CONVENZIONI

Vmw feriti alla fornitura dei servizi. Tali
aspetti critici caratterizzano gli inter-

venti degli enti centrali, ma anche

@mme quelli degli enti locali. Di fronte ad

una consistente incidenza della pover-
mw ta e ad un aumento della popolazione
anziana, con conseguente incremento
a "‘a-rﬁ) dei problemi sanitari e sociali, non si
empld evidenziano infatti strategie coordina-
. » . te e mirate, bensi il permanere di poli-
W tiche di intervento locale tra loro diso-
mogeneé.
AessandioBatisiela.- VD | servizi socio-assistenziali, nel no-
stro paese, sono fondamentalmente

gestiti dagli enti pubblici locali e dalle

. . . . . . .._organizzazioni del privato sociale; il
Presentiamo una guida per operatori pubblici e privati che vogliano utiliz
“for profit & presente unicamente in spe-

zare, con maggiore consapevolezza ed efficacia, lo strumento della conven:
zione in ambito socio-assistenziale. cifici settori di m_te_rvento maggior-
Si tratta di una riflessione guidata sui temi piu rilevanti in tema di con /en_me;nte remun.eratlyl. i ori .
zionamento tra enti pubblici e soggetti privati. Il che consente agli operatoriIe éncqhﬁzﬁfgtz't;iﬂﬁ?fbhifg\i/st;;?ncé?é
di avere un quadro dei problemi posti dalla normativa sul convenzionamen- S . .
to in ambito socio-assistenziale, delle soluzioni suggerite dagli operatori Chgempr.eApluhnlevan.te lalla fcirnlgg][fg .d'
da tempo si occupano della materia, e degli aspetti poco chiari che non haﬁéelr:i;ccgﬁaediszarItiSllji;:\r?;;tr?e Idilz;
no ancora.trov‘ato risposte certe. . . . s | .. tivita ad esso riferiti, per difficolta im-
Questa guida e frutto del lavoro di un gruppo di operatori pubblici e privati

con competenze ed esperienza di convenzionamento in ambito socio-a;smlpmabIII sia alla reticenza delle struttu-
ziale, che, su invito della Provincia di Como, si sono trovati a discutere in'® private che alle modalita di rendi-
sieme, da punti di vista diversi, aspetti critici e soluzioni pratiche ai diversi contazione degli enti locali, si puo cer-
problemt. tgmente ntgnere_che |.I settore nonpro-
L'intervento della Provincia di Milano ha consentito di approfondire ulte- ]]:Sr?\z/%gz %\Igczgs%;?: ?gggﬁggi%il
riormente problemi riguardanti I'organizzazione dei servizi e tematiche le- servizio pubblico. Una recente ricerca

gate al privato sociale, per inserire il tema specifico del convenzionamentg
Svolta dall'lrs in collaborazione con

<

in un contesto in rapida evoluzione. A. B. IUniversita Cattolica di Milano ha in-

. .. fatti evidenziato per il settore dei ser-
haime-ﬁemiecnumcbg vizi sociali un peso economico del set-
rﬂmmmw[m tore nonprofit quantificabile intorno ai

6.000 miliardi di lire e una utilizzazio-
Una analisi dei problemi legati al- e assistenza sociale. ne di risorse professionali intorno alle

I'utilizzo della convenzione tra enti Le difficolta che le attuali politiche 418.000 unita di lavoro standard (equi-
pubblici ed organizzazioni del privato sociali incontrano e la consapevolezzavalenti tempo piend)
sociale deve necessariamente tenedella criticita del quadro riferito al- Un aspetto particolarmente signifi-
conto della esistenza di due importan-I'immediato futuro, hanno aperto il cativo degli interventi socio-assisten-
ti fenomeni economico-sociali presenti dibattito anche a temi organizzativi, ziali nel nostro paese consiste nel fat-
nel nostro paese: la necessita di unquali il problema della dimensione to che dei circa 73.350 miliardi di lire
contenimento della spesa per lo Statodegli enti locali rispetto alle politiche spesi per I'assistenza, pari al 4,14%
sociale e il rapido sviluppo del settore sociali, la necessita di innovazione del Prodotto Interno Lordo, oltre
nonprofit. nella gestione dei servizi, I'importan- 1'88% viene speso attraverso erogazio-
Il dibattito sul contenimento delle za di valorizzare opportunita di incre- ni monetarie alle famiglie, e solo poco
spese di Welfare, comune a tutti i pae-mento dell’'occupazione nell’lambito piu dell’11%, circa 8.600 miliardi,
si economicamente piu sviluppati, € dei servizi alle famiglie. viene destinato alla erogazione di ser-
orientato a comprendere come e dove In effetti il sistema socio-assisten- vizi. Di questa cifra, peraltro, i Comu-
sia possibile realizzare sensibili rispar- ziale italiano & caratterizzato dalla ni gestiscono la quota piu consistente,
mi nella spesa per la protezione socia-presenza di diversi nodi critici, che ri- se si pensa che nel 1993 la spesa com-
le, tenendo conto dei vincoli finanzia- guardano non solo aspetti finanziari, plessiva dei Comuni per I'assistenza,
ri ma anche delle reali esigenze dellegati alla carenza di risorse, ma anchesussidi compresi, & stata di circa 4.700
paese in termini di previdenza, sanitaaspetti progettuali ed organizzativi ri- miliardi di lire*.
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Purtroppo gli interventi di soste- ruolo di attori; anche il ricorso a for- La gestione dei servizi in regime di
gno economico gestiti dal livello na- me associative, unica modalita di in- convenzionamento ha rappresentato
zionale, che assorbono circa il 90% tervento possibile per i Comuni di pit negli ultimi anni un fenomeno in
della spesa assistenziale, sono depiccole dimensioni, appare spesso dif-grande crescita, tanto che per alcuni
tutto scollegati da forme di interven- ficile, per il permanere di accentuate servizi, ormai, le strutture gestite diret-
to professionale e da altri aiuti predi- forme di campanilismo. tamente dall’'ente pubblico rappresen-
sposti a livello locale, facendo quin- |l rapporto Irs sulla spesa per I'as- tano poco piu che un’eccezione
di venir meno la possibilita di deline- sistenza in ltalia, potendo disporre di  Le motivazioni che inducono gli
are percorsi assistenziali integrati e informazioni di spesa e di prestazioni enti pubblici a delegare al settore non-
finalizzati. riferite ai Comuni sino a 1000 abitanti profit 'erogazione dei servizi sono sia

In questo quadro il nostro paese siha consentito di verificare in tali Co- economiche che organizzative.
avvia ad affrontare, nei prossimi anni, muni, a fronte di una spesa globale |l settore nonprofit puo intervenire
una situazione sociale caratterizzatapro-capite piu elevata che nei Comuni sul mercato dei servizi con una mag-
da gravi elementi di criticita: piu grandi, bassi valori nella spesa pergiore elasticita e capacita di innova-

- una progressiva accentuazionel’assistenza. | Comuni piccoli sono zione rispetto al settore pubblico, vin-
delle dinamiche legate all'invecchia- spesso caratterizzati da una elevatacolato da rigidita normative e di orga-
mento della popolazione; percentuale di abitanti anziani e fre- nizzazione del personale. Esso ha an-

- un ulteriore aumento delle fami- quentemente sono collocati in luoghi che maggior possibilita di utilizzare
glie con problemi di reddito, a causa isolati, situazioni che aumentano I'esi- I'apporto del volontariato, o comun-
dell'allargamento della forbice tra red- genza di interventi assistenziali. La que di personale a costi contenuti. Cio
diti alti e bassi; scarsa propensione alla introduzioneconcorre a far si che le organizzazio-

- un aumento della immigrazione, di servizi assistenziali puod derivare, ni del privato sociale possano mante-
regolare ed irregolare; allora, dalla reale difficolta ad erogare nere il costo dei servizi a livelli infe-

- il permanere di sacche di disoccu- i servizi, sia per la presenza di diseco-riori al costo sostenuto dalle strutture
pazione, specialmente giovanile; nomie di scala, sia per difficolta di pubbliche.

- un allentamento delle reti di sup- gestione ad opera di una struttura co- Questa propensione a ricorrere alle
porto familiare, con conseguente ne-munale di piccole dimensioni. Non a organizzazioni del privato sociale ha
cessita di servizi di aiuto per figli o caso i Comuni piu piccoli presentano determinato la considerevole crescita
anziani a carico; una piu elevata percentuale di trasfe-dell'importanza del settore nonprofit

- la difficolta a incrementare i livel- rimenti monetari alle famiglie (60% nel nostro paese, sia in termini di oc-
li di investimento finanziario nel set- della spesa assistenziale per quelli sotcupazione che in termini finanziari.
tore della protezione sociale, per lato i 1000 abitanti, percentuale che di- Le stime contenute nella ricerca in-
perdurante pressione del debito pub-minuisce via via che la dimensione ternazionale condotta per I'ltalia dal-

blico e dei relativi interessi sulla spe- demografica aumenta). I'lrs® parlano, per le sole organizzazio-
sa pubblica. ni nonprofit che operano nel comparto
In questa situazione & presumibile Limportanzadel setiore dei servizi sociali, di circa 140.000 uni-
che i maggiori contraccolpi in termini  nonproftinambiiosodo- ta di lavoro standard occupgtpari a
di pressione sociale verranno assorbitiasssienzde circa lo 0,6% dell'occupazione nazio-
dai Comuni, primi e principali eroga- nale, nonché di oltre 100.000 volonta-
tori di servizi assistenziali alla collet- Il sistema di protezione sociale ita- ri equivalenti tempo pieno: si tratta, per
tivita ed immediati responsabili della liano, come abbiamo visto, & caratte-I'ltalia, del comparto di intervento del-
risposta ai bisogni dei cittadini. rizzato sostanzialmente dalla presen-le organizzazioni nonprofit in assolu-

Non tutti i Comuni, peraltro, si tro- za di due opposte esigenze: la necessito piti importante. Le spese operative
vano a poter rispondere adeguatamenta di comprimere il piu possibile le del settore nonprofit, al netto delle spe-
te alle richieste della propria popola- spese per la protezione sociale e, pese in conto capitale e sempre per il solo
zione. Un grave ostacolo all’effettivo converso, la necessita di prevedere urcomparto dei servizi sociali, ammonta-
esercizio da parte dei Comuni di un consistente aumento delle risorse di-vano, nel 1991, a oltre 5.800 miliardi.
ruolo di assunzione diretta di respon- sponibili per far fronte ad una doman- Una disaggregazione dei dati economi-
sabilita nella gestione dei servizi assi- da di servizi in costante crescita. ci indica nel 40% la quota di entrate di
stenziali e di controllo delle politiche In questo quadro si inserisce il di- origine pubblica, derivante principal-
socio-sanitarie delle Usl, strettamentebattito sulla opportunita o meno che mente da convenzioni e contratti, e nel
collegate agli aspetti assistenziali, egli enti pubblici diminuiscano la quan- 60% la quota di origine privata, in gran
rappresentato infatti dalla varieta di- tita di servizi erogati direttamente, o parte derivata dalla vendita di servizi
mensionale dei nostri Comuni. La ne deleghino la gestione alle organiz-alle famiglie.
mancanza di una dimensione signifi- zazioni del privato sociale, che sareb- Nonostante i dati sopra riportati, in
cativa e funzionale comporta per mol- bero piu in grado di contenere i costi e ltalia il nonprofit riveste ancora una
ti Comuni la loro estromissione dal di ottimizzare le risorse. importanza molto inferiore rispetto
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agli altri paesi maggiormente indu- di mantenimento dell’esistente, &€ anco-che lo circondano, e questo concorre
strializzati. Lo sviluppo del settore & ra frequente la presenza di politiche dialla lievitazione dei costi dei servizi.
stato per lungo tempo frenato ancheintervento a carattere assistenzialistico, In questo contesto si delinea la ten-
dalla presenza di un quadro normati-non orientate a fornire al soggetto le denza degli enti locali a non gestire in
vo frammentario, nonché dalla man- possibilita per un recupero di autono- proprio i servizi, ma a servirsi sempre
canza di adeguati strumenti di suppor-mia e a sviluppare una rete relazionalepiu di privati in regime di convenzio-
to finanziario delle organizzazioni. di aiuto, ma tendenti piuttosto a “tam- namento. In questo quadro appare al-
Solo di recente al settore nonprofit € ponare” un problema contingente. lora importante delineare modalita di
stata riconosciuta la dovuta importan- L'utente finisce cosi per dipendere to- convenzionamento che, accanto alle
za, sia in termini di sviluppo occupa- talmente dai servizi, senza essere sufesigenze di qualita ed equita, tengano
zionale che in termini di crescita so- ficientemente sollecitato ad affrancar- conto tanto delle esigenze di traspa-
ciale, con interventi normativi di sup- si dal bisogno di assistenza con un re+enza della P.A. che dei criteri im-
porto al settore e la creazione di strut-cupero delle proprie potenzialita e con prenditoriali che caratterizzano le

ture finanziarie ad hoc. una attivazione delle reti di solidarieta imprese sociali.
Urarkssres b el Capioo 1- Ipobemadelalidamenoal
v ey pieidsavdsoDesssavEn kR
senviadaperedegieni
pubtio considerazioni prefiminari
| dibattiti sull'affidamento degli in- 11 La‘pivalizzazione’dei que, I'operatore pubblico conserva la
terventi assistenziali al privato sociale g izrgdnassserzd titolarita del servizio e si fa carico del
e sullo sviluppo di nuovi e piu flessi- suo finanziamento, ma si libera dei

bili servizi, si deve inserire entro una  Le ripetute critiche al nostro siste- compiti di gestione diretta, che vengo-

piu articolata riflessione sulle politiche ma assistenziale, da piu parti accusatao affidati ad altri soggetti.

sociali degli enti gestori. di essere insufficiente, costoso e di bas- |l fatto di conservare la titolarita del
Nonostante la richiesta da parte de-sa qualita, spingono sempre piu fre-servizio comporta almeno due impor-

gli utenti di interventi piu elastici, in- quentemente gli enti pubblici alla ri- tanti conseguenze:

novativi e mirati sull’effettivo bisogno, cerca di forme di “privatizzazione” dei « sancisce l'esistenza di un diritto

gli enti locali fornitori di servizi, prin-  servizi sociali, ritenendole in grado di da parte del cittadino alla fornitura del

cipalmente i Comuni, presentano dif- garantire servizi migliori a costi soste- servizio, rendendo I'ente pubblico re-

ficolta ad assumere strategie e inizia-nibili dalla collettivita. sponsabile per le ammissioni ed esclu-
tive innovative nel campo delle politi- In questo paragrafo analizzeremo sioni dallo stesso;
che sociali. Si assiste alla frequentedapprima le potenzialita e i limiti del-  « mantiene in capo all'ente pubbli-

riproposizione di servizi storici, non di la tendenza alla privatizzazione dei co il diritto/dovere della determinazio-

rado anelastici, non pit in grado di ri- servizi socio-assistenziali, partendo ne delle caratteristiche del servizio
spondere adeguatamente alle richiestelalle esperienze maturate negli ultimi erogato e la responsabilita ultima per
della popolazione. anni in altri paesi, per considerare suc-la qualita dello stesso.

Gli interventi assistenziali, di ogni cessivamente le specificita del sistema La tecnica detontracting outha,
ordine e tipo, avvengono ancora di fre- italiano. in diversi paesi, una piu che decenna-
guente in modo frammentario e non Lespetienzaeseradel contrac- le tradizione di utilizzo in aree diver-
coordinato: la logica di intervento a fngaut se da quelle dei servizi sociali e sani-
rete, con il coinvolgimento di risorse  Per contenere i costi ed incremen-tari, che piu facilmente si prestano a
riferite a diversi soggetti istituzionali, tare I'efficienza dello Stato sociale € questo modello di fornitura di servizi
ad esempio Usl e Comuni, e del priva- stata introdotta in alcuni paesi, prin- pubblici: manutenzione stradale, ser-
to sociale, & ancora poco seguita, men<ipalmente gli Stati Uniti, la tecnica vizio mensa, servizio lavanderia o pu-
tre appaiono frequenti le frizioni tra delcontracting outCon questo termi- lizia, eccetera. Anche nel nostro paese
istituzioni diverse, con conseguenti ne ci si riferisce al comportamento di sempre piu frequentemente questi ser-
diseconomie e inefficienze. un operatore pubblico che non utiliz- vizi non sono piu gestiti direttamente

Gli interventi sociali spesso non zi il proprio personale per fornire de- dalla struttura pubblica e vengono af-
prevedono una effettiva integrazione terminati servizi pubblici ai cittadini, fidati a privati in grado di contenerne
tra pubblico e privato sociale, ed anchema si serva di una organizzazione pri-i costi. Piu recentemente la tendenza al
il ruolo dei volontari, assai rilevante in vata, nonprofit o a fine di lucro, dele- contracting ousi va estendendo anche
termini quantitativi e di qualita degli gandole il compito della fornitura del ai servizi alla persona, ambito in cui il
interventi, non viene adeguatamenteservizio attraverso una proceduradecentramento della fornitura presen-
riconosciuto né a livello normativo né competitiva. ta problemi piu complessi, legati prin-
a livello progettuale. In questa logica, Attraverso ilcontracting outdun-  cipalmente alla difficolta di specifica-
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re con precisione le caratteristiche delversi soggetti erogatori: da una situa- Ulteriori vantaggi possono deriva-
servizio, dato che in essi I'aspetto re- zione di monopolio in cui I'ente pub- re, per I'impresa privata, dalla mag-
lazionale, difficilmente regolamenta- blico & unico fornitore di un bene ed ¢ giore flessibilita nell'uso della mano-
bile, assume un rilievo fondamentale. quindi poco o per nulla interessato adopera: contratti part-time, assunzio-

| motivi della crescente applicazio- perseguire la massima efficienza, sini temporanee, stipendi ai minimi sa-
ne di questa tecnica anche ai servizipassa ad una situazione in cui diversilariali, ricorso allo straordinario sono
dell'area sociale ed assistenziale pos-otenziali fornitori concorrono per la alcuni esempi di utilizzo della mano-
sono ricondursi a diversi fenomeni. fornitura di un servizio finanziato dal- dopera possibile nelle strutture priva-

« L’aumento della domanda di ser- I'ente pubblico. Questa situazione in- te ma non nelle strutture pubbliche,
vizi socio-assistenziali. Questo au- duce evidentemente ogni concorrentelegate a contratti nazionali e rigida-
mento dipende innanzitutto dal pro- a ricercare la massima efficienza permente tenute all’osservanza di con-
gressivo invecchiamento della popola- poter presentare I'offerta migliore, il tratti maggiormente favorevoli ai la-
zione, che comporta la sempre mag-che si traduce in una immediata dimi- voratori.
giore necessita di servizi socio-sanita-nuzione dei costi del servizio. Rispetto a questo ultimo punto bi-
ri di supporto, ed in secondo luogo dal- Una seconda fondamentale ragionesogna tuttavia considerare che, se &
I'innalzamento delle condizioni di vita va ricercata nella possibilita di econo- vero che le possibilita di risparmio
avvenuto negli ultimi anni. In termini mie di scala da parte dei fornitori pri- possibili con un utilizzo maggiormen-
economici, infatti, i servizi sociali pos- vati: si pensi al caso di servizi rivolti te flessibile della manodopera rappre-
sono essere classificati come beni su-ad utenze particolari e per i quali sonosentano un aspetto essenziale nel pro-
periori, la cui domanda tende a cresce-indispensabili beni strumentali di co- cesso di convenzionamento, & anche
re piu che proporzionalmente al cre- sto rilevante. |l soggetto privato pud vero che da piu parti si sono sollevate
scere del reddito dei consumatori. suddividere il costo degli stessi su perplessita sull'utilizzo, da parte del-

« La necessita, per molti paesi, di utenti o servizi finanziati da diversi I'ente pubblico, di manodopera priva-
ridurre il peso finanziario dell'inter- enti pubblici, con evidenti economie ta meno garantita a livello sindacale.
vento pubblico in campo sociale. Ad nellammortamento degli stessi. Que- A far da contrappeso alla minore pro-
un continuo aumento della domanda sista ragione € tanto piu importante tezione sindacale dei lavoratori delle
contrappone cosi la necessita di dimi-quanto piu si fa riferimento ad enti fi- imprese private, peraltro, € la possibi-
nuire i fondi destinati alla offerta di nanziatori di piccole dimensioni, men- lita di utilizzare incentivi monetari,
servizi. Questa contraddizione € pro-tre appare meno rilevante nel caso, pemassenti nella pubblica amministrazio-
babilmente la principale spinta alla ri- esempio di Comuni di grandi dimen- ne: si tratta di uno strumento molto
cerca di diverse modalita di sommini- sioni autonomamente in grado di eser-importante sia per il perseguimento di
strazione dei servizi sociali. citare economie di scala nei servizi una produttivita elevata che per il rag-

o La crisi di legittimita dell'inter- direttamente erogati. giungimento di una maggiore qualita
vento pubblico: I'apparato pubblico  Alcune ragioni si possono far risa- dei servizi erogati.
viene accusato di inefficienza, ineffi- lire alla struttura organizzativa delle  Un ultimo aspetto, cui ci limitiamo
cacia, clientelismo, disinteresse per iimprese private e principalmente di per il momento a far cenno, € la possi-
diritti degli utenti, ecc. Questa crisi di quelle nonprofit, tradizionalmente le bilita di utilizzo da parte delle impre-
legittimita, evidentemente, € piu rile- principali interessate a concorrere se nonprofit, che come ricordiamo rap-
vante nelle nazioni in cui i cittadini agli appalti per la gestione dei servi- presentano la grande maggioranza
sono particolarmente consapevoli deizi sociali. delle imprese coinvolte dal fenomeno
propri diritti, ma anche nel nostro pa- |l solo fatto di orientare la propria del contracting outin ambito sociale,
ese, tradizionalmente accomodante ri-attivita alla creazione di profitto indu- dei volontari, con conseguenti imma-
spetto ai limiti dell'intervento pubbli- ce le imprese private erogatrici ad ginabili risparmi sul costo dei servizi.
co, € sempre piu richiesta una miglio- un’attenzione ai costi del servizio mol-
re qualita nei servizi alla persona.  to superiore a quella esercitata dall’en- 12 L'evoluzione del sisema
Nertggieaiicd contacting te pubblico, in molti casi poco attento di convenzionamento pubbii-
out ai problemi di efficienza degli inter- copiabnida

Il ricorso alcontracting outonsen-  venti.
te, almeno in teoria, di ridurre il costo  Nel caso poi delle imprese nonpro-  Nel nostro paese la delega alla for-
dei servizi a parita di qualita, o addi- fit, di cui tratteremo in modo piu ap- nitura del servizi socio-assistenziali
rittura con un miglioramento della profondito, ai vantaggi di una gestio- avviene attraverso lo strumento della
stessa. Questo effetto si riconduce ache accorta dal punto di vista della effi- “Convenzione”, un particolare con-
una molteplicita di motivi, tra loro cienza produttiva, si aggiunge I'assen-tratto instaurato tra la amministrazio-
strettamente connessi. za della finalita della massimizzazio- ne pubblica ed un soggetto privato: si

La prima ragione viene tradizional- ne del profitto, con ulteriori vantaggi tratta di una modalita contrattuale che
mente fatta risalire al fatto che tale tec-in termini di qualita dei servizi offerti presenta notevoli similitudini con
nica pone in concorrenza tra loro di- e di contenimento dei costi. guella delcontracting out almeno ri-
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spetto alle finalita perseguite attraver- In un primo momento i rapporti a servizi assistenziali, in effetti, ha
so l'affidamento a terzi del servizio, pubblico/privato in ambito sociale messo in luce notevoli limiti nell’uti-
ma che si distingue da quest’ultima consistevano per lo pitl nel sovvenzio-lizzo di tale strumento contrattuale,
per diversi aspetti non secondari. namento di attivita temporanee, scar-evidenziando come gran parte delle
Le differenze di fondo non derivano samente strutturate e residuali rispet-convenzioni stipulate sino a quel mo-
peraltro da scelte operative precise, di-to all'intervento pubblico; si trattava di mento mancasse di alcuni elementi
pendono invece proprio dalla situazio- rapporti contrattuali che avvenivano essenziali.
ne del mercato e dalla esistenza diin un mercato di fatto privo di concor- 1l limite principale di tali conven-
aspetti culturali che condizionano gli renza, tra un soggetto pubblico finan- zioni consisteva nella scarsa precisio-
orientamenti degli enti pubblici e delle ziatore e singole imprese nonprofit, ne con cui gli enti pubblici definivano
stesse imprese private, cosi da renderegnuna in regime di sostanziale mono-le prestazioni da erogare: la conven-
il processo di convenzionamento diver- polio per uno specifico tipo di servizio. zione finiva spesso per rappresentare
so da un appalto di servizi perfettamen-  In questo quadro i rapporti contrat- una delega in bianco alla impresa pri-
te riconducibile atontracting out tuali tra le parti venivano instaurati vata per I'erogazione di un servizio,
Una riflessione sulla recente storia attraverso la trattativa privata ed era-senza che da parte dell’ente pubblico
delle relazioni tra enti pubblici e im- no per lo piu regolati con lo strumento ne venissero in qualche modo definiti
prese private puo fornire utili elemen- della convenzione. | vantaggi nell’'uti- almeno i parametri principali.
ti per cogliere tali peculiarita. lizzo di questa procedura venivano ri- Questa debolezza da parte pubblica
Il sistema di protezione sociale nel condotti alla maggiore flessibilita del- nella definizione delle prestazioni si
nostro paese, caratterizzato in un pri-la trattativa privata rispetto alla proce- univa al fatto che la gran parte delle
mo momento da una forte crescita deidura di appalto, flessibilita preziosa in convenzioni analizzate non prevedeva
servizi sociali direttamente erogati un campo come i servizi socio-assi- alcuna forma di controllo da parte del-
dagli enti pubblici, ha visto gia alla stenziali in cui le esigenze degli utenti I'ente pubblico, oppure regimi di con-
fine degli anni sessanta alcune ammi-sono particolarmente mutevoli, non- trollo del tutto inadeguati. Quest'ulti-
nistrazioni pubbliche concedere soste-ché alla inutilita di predisporre mecca- mo appariva un aspetto particolarmen-
gni economici ad agenzie che erogava-hismi di selezione della offerte in so- te grave, anche in considerazione del
no servizi sociali su base privata sen-stanziale assenza di concorrenti. fatto che gli utenti dei servizi assisten-
za scopo di lucro. Da allora il peso In effetti, poiché le agenzie in gra- ziali non sono generalmente in grado
delle organizzazioni nonprofit &€ stato do di gestire in via continuativa servi- di esercitare alcun effettivo controllo
in continua crescita. Zi in convenzione erano poche e soli-sulla qualita dei servizi loro erogati, e
Una fase importante nello sviluppo tamente specializzate rispetto a deterdimostrano inoltre una scarsissima
delle relazioni tra pubbliche ammini- minati ambiti di intervento, il fattore propensione al reclamo anche in caso
strazioni ed imprese sociali si € avuto competitivo non costituiva un aspetto di servizi di qualita inaccettabile.
sul finire degli anni ottanta, momen- considerato particolarmente rilevante L’assenza di una chiara specifica-
to in cui si e riconosciuta da piu parti nell’affidamento dei servizi; la bassa zione delle prestazioni, unita alla
la professionalita del nonprofit e nel professionalizzazione della gran partemancanza di strumenti di controllo
contempo & maturata una riflessionedelle organizzazioni e la scarsa capa-sull’operato del soggetto erogatore dei
sui limiti della sempre piu vasta esten- cita dei funzionari preposti a definire servizi ha fatto dunque ritenere, da piu
sione dei servizi erogati direttamente precisi parametri per la definizione parti, che la convenzione fosse sempli-
dagli enti pubblici, valutando I'oppor- della qualita dei servizi, inoltre, rende- cemente uno strumento per abbassare
tunita di delegare al privato sociale va preferibile utilizzare la massima il costo dei servizi, senza alcuna ga-
I'erogazione di una quota crescente didiscrezionalita decisionale piuttosto ranzia di qualita degli stessi e senza
servizi. che modalita concorrenziali di asse- alcuna possibilita per I'ente pubblico
Quegli anni, in effetti, avevano vi- gnazione dei servizi. di mantenere la titolarita effettiva nel-
sto una significativa crescita di alcune In realta gia verso la fine degli anni la gestione del servizio.
organizzazioni nonprofit, in grado di ottanta la convenzione, quale strumen- Le critiche mosse ai sistemi di con-
disporre delle risorse manageriali edto di accordo tra enti pubblici e sogget- venzionamento in uso alla fine degli
operative necessarie alla gestione conii privati, & stata oggetto di critiche anni ottanta hanno comportato un pro-
tinuativa e professionale dei servizi. particolarmente severe, che hanno ri-cesso di graduale revisione delle mo-
Alla crescita organizzativa ed impren- guardato sia la presenza di carenze @alita di convenzionamento in ambito
ditoriale del settore nonprofit e alla contraddizioni nel contenuto di gran assistenziale: a distanza di qualche
conseguente crescita del numero e delparte delle convenzioni stipulate dagli anno, una seconda indagine Irs ha di
la entita dei servizi ad esso affidati dal enti pubblici, sia piu in generale le recente permesso di evidenziare un
settore pubblico, peraltro, non & segui-modalita di scelta della controparte netto progresso nelle modalita di con-
to un altrettanto significativo sviluppo privata. trattazione tra enti pubblici ed impre-
dei sistemi di regolazione dei rapporti  Una ricerca svolta dall'lrs nel 1991 se nonprofit
tra enti pubblici e imprese nonprofit. su un centinaio di convenzioni riferite  Contemporaneamente al migliora-
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mento delle convenzioni dal punto di sante considerare se esistano differenza, nel caso di molti enti locali divie-
vista “tecnico”, con un contenuto mag- ze tra le modalita di convenzionamen- ne invece particolarmente importante
giormente rispondente alle necessitato per lo piu utilizzate nel nostro pae- delineare un “percorso” per arrivare
di chiarezza e trasparenza nei rapporse e ilcontracting outcosi come uti- all’appalto, un “processo di conven-
ti tra soggetto pubblico e privato, si € lizzato in altri paesi e se esistano deglizionamento”, in grado di coniugare
assistito in questi ultimi anni anche ad impedimenti alla puntuale introduzio- necessita di trasparenza e di supporto
una graduale evoluzione nelle moda-ne di quest'ultimo nella regolamenta- tecnico.
lita di scelta del contraente da partezione dei rapporti tra soggetti pubblici | vantaggi delkcontracting outnon
della pubblica amministrazione. e privati in ambito socio-assistenziale. si realizzano, peraltro, per il solo fatto
Uno dei maggiori problemi nel de- I contracting out nel nostro di affidare ad un impresa privata la
legare ai privati I'erogazione di servi- paese fornitura del servizio: perché questo
Zi assistenziali consiste nell’indivi- Un primo problema da considerare, modello di intervento possa esprimere
duare un soggetto erogante che possiea nostro avviso fondamentale, risiedele proprie potenzialita sono invece ne-
da sufficienti requisiti di professiona- nel fatto che nel nostro paese non écessarie alcune condizioni di base, non
lita, non solo dal punto di vista tecni- infrequente che la ricerca del bisognotutte ancora presenti nel nostro paese.
co ma anche dal punto di vista relazio-e la sperimentazione di nuovi servizi Lapuaiad conooneni
nale. Proprio la delicatezza del compi- siano affidati al privato sociale; non  Poiché la tecnica dalontracting
to e la difficolta di controllare effica- solo, sempre dal privato sociale spes-out, per rendere pit economico ed ef-
cemente |'operato del soggetto privatoso nascono le spinte verso un miglio-ficace l'intervento, punta particolar-
comporta, per la P.A., la necessita diramento della qualita dei servizi e ver- mente sui vantaggi derivanti dal fatto
ottenere in sede preventiva tutta unaso una maggiore attenzione ai bisognidi mettere diverse imprese in diretta
serie di garanzie dalle controparti cui degli utenti. In alcune situazioni, in concorrenza tra loro, un primo indi-
delegare la erogazione dei servizi.  una certa misura il nonprofit genera la spensabile presupposto € che esista
Per lungo tempo la risposta a que-domanda, la snida, e poi inventa unauna pluralita di fornitori potenziali. In
sta esigenza si € trovata, in una dimen+isposta al bisogno. In questi casi I'in- assenza di tale condizione si verrebbe
sione fiduciaria, privilegiando il con- tervento pubblico & solo successivo, li- a sostituire il monopolio pubblico con
venzionamento con soggetti privati gia mitato alla fase del bisogno conclama-un monopolio privato, altrettanto di-
conosciuti dalla P.A., con cui essa ave-to, ed & limitato all'aspetto del finan- sinteressato a perseguire la massima

va precedentemente instaurato un sodziamento degli interventi. efficienza e qualita nei servizi.
disfacente rapporto di collaborazione; In questa situazione I'assunto di  Se & vero che in questi ultimi anni
questo sistema, tuttavia, ha incontratobase della tecnica debntracting out il mercato potenziale della offerta di

nel tempo due distinti limiti: lo svilup- consistente nella capacita e possibili-servizi alla persona si € notevolmente
po di un mercato di imprese private trata dell’ente pubblico di impostare, in- arricchito di imprese nonprofit di di-
loro in concorrenza, evidentemente dirizzare e controllare la fornitura del verso tipo, garantendo dunque la pos-
contrarie al perpetuarsi di convenzio- servizio, viene messo in discussione.sibilita di mettere in competizione tra
namenti con pochi soggetti privati Esiste, frequentemente, una sorta diloro diversi offerenti, &€ necessario ope-
“storici”, e nuove esigenze di traspa- dipendenza culturale degli enti pub- rare una qualche analisi successiva per
renza nella distribuzione degli appalti blici rispetto al privato sociale, tale da verificare se si tratti gia ora di un mer-
da parte della P.A. rendere necessaria una continua colcato abbastanza solido da poter garan-
La direttiva CEE 92/50 del 18 giu- laborazione tra pubblico e privato per tire un proficuo utilizzo di tecniche
gno 1992, infine, nel coordinare le laimpostazione dei servizi: una colla- competitive di appalto.
procedure di aggiudicazione degli ap- borazione che in qualche modo con- |l presupposto necessario per poter
palti pubblici di servizi, ha posto, trasta con l'asettica formula debn- parlare dell’esistenza di un mercato
come vedremo, limiti molto precisi al- tracting out concorrenziale é che le imprese priva-
I'utilizzo della trattativa privata, ren- Nella situazione italiana, dunque, te, nel caso specifico come abbiamo
dendo obbligatorio anche nel campo coesistono frequentemente due oppo-isto le imprese nonprofit, possiedano
dei servizi socio-assistenziali I'uso ste esigenze della P.A.: da un lato launa sufficiente indipendenza dall’en-
della gara di appalto: questa normati-necessita di trasparenza ed imparziate pubblico, sia in termini economici
va ha cosi contribuito alla introduzio- lita nella scelta delle imprese cui ap- che in termini gestionali. Questo si-
ne di modalita di contrattazione tra paltare i servizi e dall'altro il bisogno gnifica che la commessa pubblica non
enti pubblici e imprese sociali assai di collaborazione con queste stesserappresenti per I'impresa nonprofit
vicine alcontracting out imprese nella definizione dei servizi I'unica o la principale fonte di sussi-
Ora che nuove convenzioni appaio- da appaltare. Se concibntracting out  stenza. In caso contrario appare evi-
no piu vicine alla logica dedontrac-  siviene a definire una modalita traspa-dente come si possano innescare com-
ting oute la normativa attualmente in rente ed efficace per individuare il sog- portamenti di dipendenza e di domi-
vigore rende obbligatorio fare ricorso getto cui appaltare un servizio, rispon- nio che sono opposti alla logica con-
all’appalto pubblico, risulta interes- dendo dunque solo alla prima esigen-correnziale.
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Se dobbiamo riferirci alla situazio- ed informazione che garantiscanoil che presuppone da parte dei funzio-
ne complessiva del nostro paese, cafeffettiva presenza di una molteplici- nari pubblici una sufficiente compe-
ratterizzato peraltro da situazioni tra ta di concorrenti. Questo avviene in tenza tecnica per poter definire I'esi-
loro totalmente diverse, non possiamoprimo luogo permettendo a tutti i po- stenza ed i limiti dei criteri di econo-
nascondere la diffusa dipendenza del-tenziali produttori del servizio di co- micita nell’affidamento a terzi del ser-
le imprese nonprofit dal settore pub- noscere I'intenzione dell’ente pubbli- vizio piuttosto che nell’erogazione di-
blico. Nel campo dei servizi sociali, co di concedere in appalto la fornitu- retta. Sia il momento della scelta tra
spesso le imprese private non possie+a di un determinato servizio. In se- produzione diretta ed appalto che
dono la capacita finanziaria per poter condo luogo prevedendo una esplicitaquello successivo della comparazione
prescindere dall'aiuto o dalle com- e chiara specificazione delle caratteri-tra diverse offerte comporta, infatti, la
messe degli enti pubblici, sono dun- stiche del servizio richiesto, tale da necessita di prestare particolare atten-
que soggetti dipendenti e non sogget-consentire a priori una valutazione zione non solo agli aspetti economici
ti “concorrenziali puri”. Questo ha della convenienza a concorrere allama anche alla qualita dei servizi e alle
evidenti ripercussioni non solo rispet- gara di aggiudicazione. conseguenze organizzative e gestiona-
to ai comportamenti delle imprese E opportuno considerare, infatti, li. Presupposto di fondo della tecnica
nonprofit, spinte ad agire secondo lo- che i costi in termini di giornate/lavo- del contracting outé la massima tra-
giche non concorrenziali, ma anchero degli operatori per concorrere alle sparenza da parte dell’ente pubblico
rispetto alle modalita di interazione gare di appalto sono piuttosto rilevan- rispetto alle caratteristiche del servizio
degli enti pubblici, in grado di ottene- ti, cosicché frequentemente una orga-ed agli standard di qualita richiesti, il
re risultati molto convenienti sfruttan- nizzazione privata che si trovi ad ave- che rende necessario ragionare parten-
do la propria situazione di monopolio re lavoro garantito per un sufficiente do dalla definizione del prodotto per
finanziario nei confronti delle contro- lasso di tempo tendera a risponderepoi quantificare i costi. Pur non volen-
parti private. solo a bandi esaustivi e chiari, che ga-do generalizzare, ci pare che in molti

Si tratta di una situazione delicata, rantiscano una sufficiente trasparenzacasi gli enti pubblici operino in modo
soprattutto per la presenza sul mercadin sede di valutazione delle offerte. Il opposto, quantificando gli aspetti fi-
to di imprese sociali tra loro molto di- rischio di un bando “fumoso” € di ve- nanziari e successivamente cercando
verse: si passa da piccole o piccolissi-der concorrere solo imprese private indi accontentare piu utenti possibile. Se
me cooperative od associazioni di vo-crisi, disposte a prendere qualunquela logica di intervento & questa, tutta-
lontariato ancora destrutturate a vere eappalto pur di coprire i tempi di lavo- via, la tecnica detontracting outhon
proprie imprese, con dipendenti e ro del personale. garantira una diminuzione dei costi a
strutture consistenti. Di fronte ad una  Un discorso del tutto analogo si puo parita di qualita, ma solo una forzata
tecnica di contrattazione basata sullafare rispetto alle condizioni economi- diminuzione del costo dei servizi, con
concorrenzialita tra le imprese € evi- che: proporre condizioni capestro, conconseguenze spesso gravi: un esempio
dente che i costi e i prodotti ottenibili richiesta di risparmi esageratamenteper tutti il succedersi di casi di intos-
da strutture cosi diverse siano confron-elevati rispetto al costo del servizio sicazione alimentare in servizi mensa
tabili con grande difficolta. In questa gestito dall’ente pubblico, comporta dati in appalto con la logica del costo
situazione la dipendenza dall’ente come conseguenza di escludere daminore.
pubblico e la conseguente “ricattabili- mercato tutte le imprese private che Si tratta a nostro avviso di un pro-
ta” dellimpresa sociale pud compor- perseguono la qualita del servizio, im- blema di cultura organizzativa, del-
tare uno stravolgimento della logica possibilitate ad erogare servizi a costil’accettazione di diverse logiche di
concorrenziale, con l'accettazione di cosi bassi, e comunque tutte le impre-gestione dei servizi che ancora stenta-
condizioni capestro, e conseguentese con una soddisfacente situazione dno a trovare consenso presso gli ope-
perdita di controllo sulla qualita del mercato, non interessate a concorrergatori pubblici: logiche che hanno fa-
servizio erogato. a gare in cui il rischio di lavorare in vorito I'utilizzo del contracting outin

La presenza di piu potenziali forni- perdita € consistente. Anche in questoaltre nazioni e la cui assenza pud com-
tori dipende del resto da una moltepli- caso la scelta dell’ente pubblico propo- portare un utilizzo improprio di tale
cita di fattori, alcuni dei quali diretta- nente ha immediate ripercussioni sul-tecnica nel nostro paese.
mente dipendenti da scelte della am-la esistenza o meno di una pluralita di Contracting out e capacia d
ministrazione pubblica che intende concorrenti, cioé di un mercato poten- coniolo
concedere in appalto il servizio. La ziale della offerta, condizione essen- Un ultimo aspetto appare centrale
scelta di procedure competitive o la ziale per ottenere benefici reali dal- rispetto alcontracting outil control-

determinazione del corrispettivo eco- I'uso delcontracting out lo dell’operato della impresa privata
nomico, per esempio, hanno immedia- Coretouizzodd contracting cui e stata affidata I'erogazione del
te ripercussioni sulla presenza o menoout servizio. In assenza di corrette moda-
di una pluralita di concorrenti. Un secondo presupposto per un pro-lita di controllo da parte dell’ente pub-

Per procedure competitive inten- ficuo utilizzo delcontracting outé  blico non possiamo parlareabntrac-
diamo modalita di pubblicizzazione I'utilizzo razionale di questa tecnica, ting out ma solo di delega in bianco
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alla erogazione di un certo servizio, il termine convenzione assume cosi, ditamente distinti; ci si riferisce alla pra-
senza alcuno dei vantaggi derivanti davolta in volta, significati diversi, che tica del convenzionarsi, cioé del dele-
guesta tecnica gestionale. Anche ri-finiscono per rendere difficoltosa la gare un soggetto esterno all’ente pub-
spetto a quest'ultimo punto riteniamo comprensione dei problemi che tale blico ad erogare un servizio, e ci si ri-
che la capacita di controllo degli enti strumento giuridico comporta. ferisce al documento con cui si sanci-
pubblici sull'operato delle imprese  Questo deriva in parte dal fatto che, scono gli accordi cui le parti dovranno
erogatrici dei servizi sia ancora imper- come é stato fatto autorevolmente nota-attenersi.

fetta: la mancanza di una chiara defi-re, in linea generale il termine conven-  Questo aspetto diviene ancora piu
nizione di standard e di indicatori di zione non ha una suo specifico signifi- complesso se si considera che il docu-
efficacia degli interventi orienta fre- cato nell’lambito del nostro ordinamen- mento “convenzione” spesso contiene
quentemente Il'attivita della P.A. ver- to, ed anche storicamente esso si preal suo interno alcuni riferimenti pro-
so controlli burocratico-formali, inca- senta con caratteristiche differenzfali. prio all'attivita di convenzionamento,
paci di cogliere la reale qualita del ser- Al termine convenzione viene co- cioé alla procedura seguita dalla Pub-
vizio. In questa situazione si ripropo- munemente dato il significato di con- blica Amministrazione per scegliere il
ne la necessita per I'ente pubblico ditratto, o almeno di accordo tra parti: soggetto contraente: si pensi ad esem-
operare in cooperazione con il privato possiamo tuttavia evidenziare altri si- pio alle convenzioni tipo regionali, che
sociale, spostando la logica dal con-gnificati di tale termine di uso altret- accanto ad elementi contrattuali, come
trollo formale al continuo confronto tanto comune. la definizione delle prestazioni, con-

per il perseguimento della qualita e
della soddisfazione degli utenti.
Queste brevi riflessioni sull’esisten-
za dei presupposti per un corretto uti-
lizzo delcontracting out ci inducono

Oltre al significato di contratto, uti-

tengono elementi per la definizione

lizzato quando si fa riferimento al do- delle procedure di selezione dei sog-
cumento che contiene gli elementi per getti offerenti.

la regolazione del rapporti tra la Pub-  Questo lavoro non ha la pretesa di
blica Amministrazione e il soggetto approfondire le problematiche connes-

a ritenere che nel nostro paese esistaprivato (oggetto della prestazione, cor-se con l'uso del termine giuridico
no solo in parte le condizioni che han- rispettivo economico, penali, eccete- “convenzione”, ci limiteremo in que-
no spinto le amministrazioni pubbli- ra), il termine convenzione assume sta sede a proporre una distinzione che
che di altre nazioni ad utilizzare tale assai spesso il significato di un atto ci sara utile nelle pagine seguenti, per
tecnica in ambito socio-sanitario. con cui due parti regolano i caratteri evitare possibili confusioni.

Le difficolta di implementazione generali di futuri contratti: come Ai fini del nostro lavoro riteniamo
del contracting outnel nostro paese, esempio si pud pensare alle “conven-si possano distinguere due significati
cosi come teorizzato ed applicato inzioni” che gli enti pubblici o pit spes- del termine convenzione: un significa-
altre nazioni, suggeriscono dunque diso le aziende private stipulano con glito dinamico, che riguarda il processo
procedere ad una analisi di come av-istituti di credito o con le catene di con cui la Pubblica Amministrazione
venga in ltalia I'accordo tra enti pub- negozi, per definire le condizioni da arriva ad affidare ad un soggetto pri-
blici ed imprese private, per poter pro- applicare al futuri contratti stipulati vato di sua scelta I'erogazione di un

cedere in seguito ad individuare moda-

lita corrette di accordo che tengano
conto dei vincoli culturali e di merca-
to esistenti nella nostra realta.

dai propri dipendenti.

Si utilizza ancora il termine conven-
zione per definire in modo generico gli
accordi tra enti locali, si veda al riguar-
do l'articolo 24 della legge 142/90.

servizio socio-assistenziale, ed un con-
cetto statico, riferito al documento con
cui le parti regolano i propri rapporti
contrattuali.

Per consentire di distinguere con

1.3 "Convenzione” e “pro- Nell'ambito degli accordi tra ente chiarezza questi due fattispecie faremo
cesso di convenzionamen- pubblico e soggetto privato si utilizza ricorso a due distinti concetti: la “con-
0 unanecessariadsin poi il termine convenzione per indica- venzione” e il “processo di convenzio-
Zioneterminologica re un involucro contenente tutti gli ele- namento”.

menti di una serie di atti negozialie/oc  Con “processo di convenzionamen-
Volendo considerare nel loro com- provvedimentali con cui la Pubblica to” definiamo il processo con cui l'ero-
plesso le problematiche inerenti I'affi- Amministrazione regola complessiva- gazione di un servizio pubblico, nel
damento dagli enti pubblici ai sogget- mente con un privato il soddisfacimen- nostro caso socio-assistenziale, viene
ti privati di servizi socio-assistenziali, to integrale di un proprio interesse. trasferito dalla Pubblica Amministra-
€ necessario per prima cosa operard.a convenzione processo € la zione ad un soggetto privato.
alcune distinzioni terminologiche, per convenzione documento Con questo termine ci riferiremo
poter in seguito analizzare singoli  Un ulteriore ed importante proble- dunque ad un insieme di atti, tra loro
aspetti del problema senza generarana che si viene ad incontrare parlan-funzionalmente collegati, attraverso i
possibili confusioni. do di convenzioni tra enti pubblici e quali la Pubblica Amministrazione
Parlando di “convenzione” tra ente soggetti privati riguarda il fatto che innanzitutto individua la necessita di
pubblico e soggetto privato & prassicon lo stesso termine si finisce spessalelegare un soggetto terzo alla forni-
comune riferirsi a diverse fattispecie; per fare riferimento a due aspetti net-tura di un servizio, per definire in se-
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guito le caratteristiche del servizio strazione e il soggetto privato prescel-1l margine di incertezza sulla reale
stesso e scegliere la controparte privato. Con questo termine ci riferiremo qualita dei servizi che verranno eroga-
ta con le modalita previste dalla legge.dunque al documento, sottoscritto trati, causato dall'esistenza di una asim-

Con il termine “convenzione”, in- le parti, che regola l'attivita del sog- metria informativa, viene in qualche
vece, indicheremo lo strumento con- getto privato e i rapporti con I'ente modo compensato dalla garanzia di

trattuale per la regolazione dei rappor-pubblico. qualita derivante dal “nome” dell'im-

ti giuridici fra la Pubblica Ammini- presa prescelta. Non essendo in grado
di individuare degli indicatori di qua-

Cﬂﬂ)Z-lMdmmm lita da utilizzare al momento della

in ambio sodo-assisierziale scelta del soggetto cui appaltare il ser-

vizio, appare infatti preferibile non

21 Lasceladelosiumeno to dei bisogni degli utenti, la loro pro- fare un salto nel buio e rifarsi a perso-

disslezione del sogoeto fessionalita dal punto di vista relazio- ne conosciute.

pivebaislbrelaog: nale, rappresentano di fatto una inco- Nel fare questo esistono peraltro

Zonediunsenizosodo- gnita per I'ente pubblico chiamato a ulteriori vantaggi. L’aver gia collabo-

asssErziEe scegliere tra diversi soggetti che con-rato con una determinata impresa
corrono all’appalto di un servizio. comporta, per esempio, una reciproca

Gli enti pubblici, nell’'acquistare La Pubblica Amministrazione si conoscenza tra operatori pubblici e
beni e servizi, mettono in atto una pro-trova dunque in una situazione di privati e una maggiore facilita nel col-
cedura che solitamente pud esseréasimmetria informativa”, poiché i laborare per definire eventuali proble-
schematizzata in due momenti fonda-soggetti proponenti possiedono mag-mi collegati alla gestione del servizio.
mentali: una prima fase in cui I'ente giori informazioni sulla effettiva qua- Una ulteriore spinta verso la ripro-
pubblico definisce le caratteristiche e/ lita dei servizi da loro offerti rispetto posizione di rapporti di collaborazio-
o le specifiche tecniche del bene o delalle possibilita di conoscenza dell’en- ne consolidati viene dal fatto che una
servizio da acquistare, ed una secondde pubblico. approfondita selezione delle imprese
in cui sceglie il contraente da cui ac- | motivi per cui il fornitore del ser- concorrenti per I'erogazione di un ser-
quistare il bene o il servizio in ogget- vizio gode di un “vantaggio informa- vizio, finalizzata ad individuare punti
to. Normalmente i due momenti sono tivo” sono principalmente due: in pri- di forza e limiti di ogni concorrente
separati, la scelta del contraente hamo luogo, come abbiamo detto, le ca-rispetto alle caratteristiche organizza-
luogo in un momento successivo al- ratteristiche intrinseche dei servizi so- tive e professionali richieste, compor-
I'atto amministrativo di deliberazione cio-assistenziali e la loro natura “rela- ta costi consistenti, non sempre giusti-
del contenuto del contratto. zionale”, che ne rendono difficile la ficati dalle dimensioni dell’appalto e

La scelta del contraente per i con- valutazione sulla base di criteri ogget- comunque in grado di incidere in
tratti degli enti territoriali pud avveni- tivi; in secondo luogo la presenza, neimodo significativo sulla spesa finale
re attraverso una serie di procedureservizi socio-assistenziali, di una sepa-del servizio.
codificate quali il pubblico incanto, la razione tra “acquirente-pagatore” (la  Anche dal punto di vista dell’'uten-
licitazione privata, I'appalto concorso Pubblica Amministrazione) ed utente te, peraltro, la riproposizione dell’ap-
e la trattativa privata. Ognuna di que- del servizio, sia esso il giovane in dif- palto al medesimo soggetto puo rap-
ste procedure, che fra poco descrivereficolta, il tossicomane, I'anziano o il presentare un vantaggio: soprattutto
mo, contiene vantaggi e svantaggi di-portatore di handicap. La Pubblica nei servizi rispetto ai quali la cura del-
versi, presentando caratteristiche cheAmministrazione acquista servizi per la relazione tra operatore ed utente &
meglio si adattano alle complesse esi-conto di “utenti non pagatori” e non piu importante, € infatti senza dubbio
genze della P.A. per beneficiarne direttamente, per que-preferibile garantire una continuita

Uno dei problemi fondamentali del sta ragione essa non possiede tutti glidegli stessi operatori nel tempo.
processo di convenzionamento riguar-elementi di valutazione del bene o del La scelta dell’ente pubblico di pri-
da il fatto che, nella scelta della con- servizio acquistato. vilegiare rapporti gia consolidati, tut-
troparte, la P.A. si trova nella impos-  In questi casi € molto forte la tenta- tavia, se ben osservata presenta costi
sibilita di conoscere le reali possibilita zione per I'ente pubblico di continua- superiori ai vantaggi. Il primo svan-
di erogazione di un servizio di qualita re precedenti collaborazioni con im- taggio & rappresentato dal fatto che,
da parte dei diversi soggetti offeréhti  prese che gia hanno lavorato con suc+inunciando ad utilizzare appropriati
| servizi socio-assistenziali rappresen-cesso, rinunciando ad operare una remeccanismi di selezione delle offerte,
tano infatti, per loro natura, un campo ale selezione delle offerte. si rinuncia anche ad utilizzare le pos-
di intervento nel quale ¢ difficile co- Il vantaggio principale derivante sibilita offerte dalla competizione tra
gliere gli elementi di qualita dei servi- dall’assegnazione dei servizi ad im- soggetti concorrenti in termini di ri-
Zi proposti. Fattori quali la flessibilita prese gia note, con cui I'ente pubblico cerca della massima efficienza ed effi-
delle strutture preposte al servizio, la ha precedentemente collaborato senza&acia dei servizi.
disponibilita degli operatori all'ascol- motivi di lamentela, appare evidente. Un secondo problema, ancora piu
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grave, deriva dal fatto che il continuo I'ente pubblico si attrezzi per poter tore nella procedura che conduce alla
riproporre gli stessi soggetti privati identificare le esperienze innovative di identificazione del bisogno, alla deli-
come interlocutori privilegiati finisce qualita, non generando situazioni di neazione dell’'obiettivo, alla definizio-
per generare una situazione di privile- eccessivo privilegio contrattuale, che ne delle metodologie di intervento e,
gio contrattuale, assai difficilmente allontanano le imprese piu consolida- infine, alla determinazione delle carat-
superabile dagli altri concorrenti. te dalla innovazione e privano le im- teristiche del bene o del servizio ri-
Bisogna considerare al riguardo prese piu fragili del supporto economi- chiesto. Per questo motivo il suo utiliz-
che le imprese sociali sviluppano nel co necessario per poter sperimentarezo nell’ambito dei servizi socio-assi-

tempo una specializzazione rispetto alnuovi e piu efficaci servizi. stenziali & stato spesso criticato dalle
servizio erogato che diviene nel tem- Gi stumeni per laindvidua- organizzazioni nonprofit, che nel no-
po sempre piu rilevante: cid comporta zione del soggetio cui afidare stro paese svolgono una fondamentale
la creazione di barriere all'entrata di lerogazione diun senizio opera di lettura del bisogno e di inno-
altre imprese, che ancora non sono sta- Appalto: pubblico incanto, licita- vazione nella organizzazione dei ser-
te in grado di maturare esperienza inzione privata vizi e che quindi rivendicano il diritto

egual misura. Tale barriera all’'entra- L’appalto si presenta sotto due di- ad un confronto con gli enti pubblici su
ta, inizialmente giustificata da una di- stinte forme: il pubblico incanto, o pro- tali temi.
versa capacita operativa della impresacedura di appalto aperta a tutti, e lali- In effetti, solo in minima parte i
da piu tempo sul mercato, puo pero nelcitazione privata, una procedura ri- beni ed i servizi forniti nel campo del-
tempo perdere ogni giustificazione se stretta in cui la P.A. seleziona i con- le politiche socio-assistenziali possono
la mancanza di criteri di selezione dacorrenti da ammettere alla gara. Sinoessere valutati sulla base delle loro ca-
parte dell’ente pubblico finisce per di- a non molto tempo fa, le gare d’appal- ratteristiche fisiche; assai piu rilevan-
sincentivare nel soggetto privato la to erano quasi esclusivamente utilizza-ti sono le caratteristiche di tipo “rela-
continua ricerca della massima effi- te per I'acquisto di beni o servizi “fisi- zionale”, i rapporti che si instaurano
cienza produttiva ed efficacia degli ci”, mentre per i servizi di tipo “rela- tra fornitore ed utente del servizio.
interventi. In questo caso si potrebbezionale” come sono quelli socio-assi- L'efficacia di un determinato interven-
venire a creare una situazione di “qua-stenziali, per i motivi prima analizza- to socio-assistenziale dipende spesso
si monopolio”, in cui il soggetto con ti, si preferiva utilizzare la trattativa proprio dal carattere della relazione
maggiore esperienza non innova, rei-privata: oggi, anche in seguito alla instauratasi tra operatore ed utente.
terando interventi con modalita gradi- emanazione della normativa CEE 50/Nel caso, ad esempio, di una comuni-
te all’ente pubblico, mentre altri sog- 92, I'appalto € divenuto oggetto di par- ta alloggio per minori, le caratteristi-
getti maggiormente innovativi si tro- ticolare attenzione anche nell’ambito che dell'abitazione utilizzata (spazi a
vano impediti ad accedere all’appalto dei servizi socio-assistenziali. disposizione, pulizia, ecc.) svolgono
del servizio perché non conosciuti e La procedura d'appalto si basa suun ruolo rilevante, ma ben pit impor-
perché non in grado di conoscere ap-due presupposti: tante € la qualita del rapporto educati-
profonditamente i risvolti organizzati- 1. una chiara definizione, da parte vo che viene ad instaurarsi tra ospite
vi del servizio. Tale situazione, nel dell’ente pubblico, delle caratteristi- ed operatore. In questo caso, a parere
tempo, finirebbe per essere fortemen-che del bene o del servizio che si vuo-di molti soggetti privati operanti nel-
te negativa sia per la amministrazionele acquistare, definizione che consen-l'area socio-assistenziale, le preoccu-
pubblica che per gli utenti. ta di stendere un preciso capitolatopazioni in ordine alla trasparenza del-
In questo caso, peraltro, anche il d’appalto; la procedura dovrebbero passare in se-
soggetto privato si troverebbe neltem- 2. la volonta di ottenere il bene o il condo piano rispetto alla possibilita di
po in una situazione di eccessiva di-servizio richiesto al minor costo pos- concertare gli interventi con le orga-
pendenza dall’ente pubblico, esposto asibile, 0 comunque alle condizioni eco- nizzazioni assegnatarie.
possibili pressioni economiche, quali, nomicamente pill vantaggiose, metten- Poiché esiste la possibilita che il
ad esempio, eccessivi ribassi negliim-do in concorrenza tra loro i possibili fornitore privato, consapevole della
porti delle gare d'appalto. fornitori offerenti. difficolta che I'acquirente incontra nel
Bisogna infine considerare che, fre-  Obiettivo e pregio fondamentale valutare i beni ottenuti, per incremen-
quentemente, nel nostro paese l'indi-della gara d’appalto & quello di garan-tare i propri margini di profitto decida
viduazione del bisogno e la sperimen-tire una procedura di assegnazione tradi avvantaggiarsi dello squilibrio in-
tazione di nuove risposte alle esigenzesparente, che dia a tutti i fornitori po- formativo di cui gode, fornendo beni di
socio-assistenziali dei cittadini vengo- tenziali le stesse opportunita di ottene-qualita inferiore a quella prevista dai
no gestite in prima istanza dal privato re I'appalto, e di tendere, in assenza dicontratti stipulati, la Pubblica Ammi-
sociale: in questi casi I'ente pubblico collusione tra fornitori o tra commit- nistrazione puo ritenere opportuno
interviene solo in un secondo momen-tenti e fornitori, a minimizzare i costi fare ricorso alla licitazione privata, e
to, dando sostegno economico alle ini-degli interventi. limitare cosi il numero delle imprese
Ziative spontanee del nonprofit. In  La gara d’appalto non comporta al- invitate a partecipare alla gara d’ap-
guesta situazione e importante checun tipo di coinvolgimento del forni- palto, esercitando un controllo a prio-
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ri sulle stesse e selezionandole pemropria scelta e negozia con una o piunmmw
quanto possibile rispetto al loro grado di esse i termini del contratto. A
di correttezza. Ai sensi della direttiva CEE 92/50
Sempre per tutelarsi rispetto alla e del decreto legislativo di recepimen- La necessita introdotta dalla nor-
sua situazione di “inferiorita informa- to 157/95, le Amministrazioni posso- mativa europea di utilizzare per im-
tiva”, la Pubblica Amministrazione no aggiudicare gli appalti pubblici di porti superiori ai 200.000 Ecu la pro-
puo circoscrivere gli inviti alle impre- servizi mediante trattativa privata solo cedura dell'appalto, comporta il pro-
se utilizzando come discriminante la in determinate situazioni; in tutti gli blema di utilizzare il medesimo stru-
“forma giuridica del fornitore”. Sul altri casi le Amministrazioni debbono mento contrattuale per servizi tra loro
mercato si confrontano infatti impre- aggiudicare gli appalti pubblici di ser- molto diversi.
se a fine di lucro, imprese senza finevizi con una gara d’appalto aperta ov- |l rischio cui si potrebbe andare in-
di lucro (nonprofit) e imprese pubbli- vero con procedura ristretta. contro puo essere quello di anteporre i
che: nei casi in cui le caratteristiche L’uso della trattativa privata pud requisiti di trasparenza nella procedu-
del bene siano difficili da controllare, essere legittimamente praticata, oltrera di assegnazione dell’appalto alle
puod essere opportuno, per I'acquiren-che nei casi espressamente previstireali necessita dell’ente pubblico ri-
te, rivolgersi ad una impresa senzaladdove si tratti di piccoli importi e di spetto alla tipologia di servizio da ero-
fine di lucro, poiché quest'ultima, per- prestazioni di breve durata che, se nor-garsi.
seguendo un obiettivo differente ri- malizzati in gara, darebbero luogo a Per evitare cio € importante sfrutta-
spetto al profitto, € meno incentivata a complicazioni e lungaggini non com- re tutti i requisiti di flessibilita ed ela-
sfruttare il vantaggio informativo di misurati al limitato valore della com- sticita offerti dal processo di conven-
cui gode e percio a fornire beni o ser-messa. Il Decreto Legislativo 17/3/ zionamento e dalla convenzione, adat-
vizi scadenti al fine di lucrare maggio- 1995 n.157, che recepisce la Direttivatando da un lato la procedura di sele-
ri guadagni. CEE 50/92, fissa la soglia massimazione del soggetto privato al tipo di
Appalto concorso sotto la quale & legittimo operare conservizio che si andra ad appaltare, e
Consiste in una procedura ristretta, procedure negoziate in 200.000 ECU, definendo il contenuto della conven-
in cui ad una rosa selezionata di can-pari a circa 400 milioni di lire. zione in modo da avvicinare il pit pos-
didati viene chiesto di redigere, in base | casi piu significativi in cui & pos- sibile il servizio appaltato alle esigen-
alla richiesta formulata dall’Ammini- sibile derogare alle disposizioni gene- ze delle parti.
strazione aggiudicatrice, il progetto di rali di cui alla normativa CEE riguar- Per evitare che la convenzione di-
un servizio, indicando le condizioni e dano: venga un vincolo per I'ente pubblico e
i prezzi ai quali ogni impresa sarebbe « servizi che per la loro particolare per il soggetto privato, favorendo in
disponibile ad eseguire I'appalto. natura rendono impossibile stabilire questo modo un abbassamento del gra-
L’'appalto concorso & lo strumento precisamente le specifiche dell’appal- do di efficacia ed efficienza delle pre-
giuridico in grado di coniugare conve- to; stazioni, &€ dunque opportuno che I'en-
nientemente I'esigenza di trasparenza « servizi che per loro natura posso- te pubblico preventivamente definisca
nelle procedure di selezione della con-no essere eseguiti solo da un particoda tipologia dei servizi che si vanno ad

troparte privata cui affidare la gestio- lare soggetto; appaltare.
ne di un servizio con I'esigenza diun  « il caso di servizi di impellente | servizi possono raggrupparsi a tal
confronto tra operatori sociali ed ente urgenza. fine in tre categorie principali: servizi

pubblico sulle pit opportune modalita | casi in cui € possibile utilizzare la routinari a carattere operativo, servizi
di intervento sul territorio rispetto ad trattativa privata sono previsti dall’art. a forte valenza professionale e servizi
un particolare problema sociale. Con7 dal Decreto Legislativo 17 marzo innovativi.

guesto strumento € possibile per 'en-1995, n.157 Attuazione della direttiva  Per ognuna di queste categorie ap-
te pubblico conoscere modalita di in- 92/50/CEE in materia di appalti pub- pare preferibile una diversa tipologia

tervento innovative, o individuare bi- blici di servizi,integralmente riporta- di convenzione, distinta dalle altre

sogni specifici, potendo fruire del ba- to in allegato principalmente riguardo al grado di

gaglio di esperienze proprie di perso-  Per una piu analitico elenco dei specificazione del contenuto.

nale particolarmente specializzato in casi in cui & possibile esperire la trat- a) Attivita di routine a carattere

determinati settori di attivita. tativa privata si riporta al disposto de- operativo: si tratta dei servizi che pre-
Trattativa privata gli art. 6 e 7 del D.L. 157/95. sentano uno scarso livello di specializ-
La trattativa privata ha rappresenta- Oppariae imii dele dver zazione, quali i servizi mensa, traspor-

to per anni la procedura utilizzata da- seproceduredsoeiadelacon to, pulizia, rispetto ai quali & possibile

gli enti pubblici per assegnare la gestio- topare piveia prevedere precisi standard qualitativi

ne dei servizi sociali ad imprese di pro-  Per un’analisi comparativa sinteti- e organizzativi.

vata fiducia. Si tratta di una proceduraca delle diverse procedure di scelta In questo caso il contenuto della
negoziata con cui '’Amministrazione della controparte privata, si vedano le convenzione dovra essere particolar-
aggiudicatrice consulta le imprese di tabelle riportate nella pagina seguentemente strutturato, con una puntuale
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Tabella 1 -Pubblico incanto
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definizione di ogni aspetto contrattua-
le, per evitare margini di discreziona-
lita organizzativa del soggetto privato,
chiamato ad eseguire esattamente
guanto richiesto dall’ente pubblico.
Rispetto alla durata del contratto & op-
portuno in questo caso tenere in con-
siderazione la necessita del soggetto
privato di operare investimenti in un
congruo periodo di tempo, evitando
dungue convenzioni di durata troppo
limitata, per evitare che la logica di
breve periodo favorisca comportamen-
ti opportunistici a danno della qualita
del servizio.

b) Servizi a forte specializzazione
e a carattere relazionalerispetto a
questo tipo di servizi per il soggetto
appaltante € piu difficile, se non im-
possibile, definire esattamente il con-
tenuto della prestazione. La qualita del
servizio in questo caso dipende in mi-
sura preponderante dalla capacita pro-
fessionale degli operatori, dalla loro
capacita relazionale, ma anche dalla
capacita del soggetto privato di rispon-
dere in modo elastico alle mutevoli esi-
genze degli utenti. Nel caso di servizi
di questo tipo, vincolare esagerata-
mente le prestazioni puod significare
irrigidire le modalita di offerta, obbli-
gando il privato a prestazioni concor-
date che sono state superate dai fatti.
E invece pil opportuno non definire
puntualmente le prestazioni cui il sog-
getto privato é tenuto, ma piuttosto
insistere maggiormente nella defini-
zione degli obiettivi del servizio, la-
sciando maggiore capacita discrezio-
nale al soggetto privato in merito alla
organizzazione dello stesso.

Poiché in questo caso & necessario
un continuo controllo della qualita del
servizio erogato, & opportuno prevede-
re che la elasticita contrattuale sia
compensata da tempi di convenziona-
mento piuttosto brevi, facendo dipen-
dere il rinnovo del contratto dall’esito
delle verifiche periodiche degli obiet-
tivi. La convenzione deve dunque pre-
vedere una periodica ridefinizione de-
gli accordi contrattuali.

¢) Servizi innovativi o sperimenta-

li: in questo caso I'ente pubblico non &
in grado di predefinire I'oggetto del

contratto se non in modo approssimati-
vo. La convenzione, in questo caso,
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dovra limitarsi a contenere alcuni para- In quel periodo le possibilita per uguali con modalita assolutamente di-
metri di riferimento rispetto ad attivita I'ente pubblico di ottenere prestazioni verse, e con gradi di soddisfazione del-
e costi del servizio, rimandando gli allineate con le proprie esigenze risie-I'utenza incomparabili.
aspetti organizzativo/gestionali a con- devano nelle modalita con cui veniva  Poiché il fine ultimo dell’ente pub-
tinui momenti di confronto tra operato- scelto il soggetto privato. In sostanzablico che affida I'erogazione di un ser-
ri pubblici e privati per la verifica del- la Pubblica Amministrazione sceglie- vizio ad un soggetto privato, prima
l'intervento e la ridefinizione in corso va una controparte con una proceduraancora di gestire economicamente le
d’'opera degli obiettivi e delle strategie. molto libera, la trattativa privata, de- risorse disponibili, & quello di soddi-
Come si vede lo strumento contrat- finendo poi il contenuto dell'accordo sfare un bisogno sociale, € essenziale
tuale “convenzione” si presta, se ade-con uno schema di convenzione rigi- che la scelta del soggetto privato ten-
guatamente utilizzato, a rispondere addo ed incompleto, cui peraltro le parti ga in considerazione diversi aspetti.
esigenze tra loro assai diverse; la confinivano per dare scarsa rilevanza. L'art. 23 del D.lgs. 157/95 (in alle-
venzione regionale tipo, in questa lo- Oggi la situazione &€ completamen- gato) riporta una serie di elementi cui
gica, puo dunque rappresentare unicate cambiata. Dato che la scelta del sogfare riferimento per valutare I'econo-
mente uno facsimile contrattuale in cui getto privato deve avvenire secondomicita della offerta: non si tratta tutta-
sono riportati gli elementi base, irri- rigide procedure trasparenti, € neces-via di variabili cui fare obbligatoria-
nunciabili, del contratto, ma deve es- sario prevedere all'interno del proces- mente riferimento, ma solo di esempi
sere considerata come un facsimileso di convenzionamento la possibilita che, peraltro, hanno poco a che fare
aperto ad ogni possibile integrazione edi avvicinare il piu possibile il conte- con la materia dei servizi socio-assi-

modifica. nuto contrattuale alle specifiche esi- stenziali.
genze dell’ente pubblico. Questo € L’aspetto dei requisiti di cui tener
2.3 Trasparenza amministra- possibile modellando la convenzione conto per la scelta tra i concorrenti al-
5 in modo da contenere specifiche mol-I'appalto &€ sicuramente uno degli
venzione to aderenti alle necessita dell’ente pub-aspetti in cui maggiormente si puo

blico, utilizzando inoltre tale docu- esplicare la autonomia decisionale del-

In seqguito alla introduzione della mento contrattuale per esplicitare i re- I'ente pubblico. Se le operazioni pre-
normativa europea, recepita integral- quisiti di qualita su cui I'ente pubbli- cedentila gara d’appalto, che consisto-
mente dal nostro ordinamento, per in-co basera la propria scelta. no essenzialmente nella precisa defini-
dividuare il soggetto privato cui affida-  La normativa europea, in questo zione del servizio che si vuole ottene-
re 'erogazione di un servizio é di fat- senso, offre agli enti pubblici una va- re, sono state correttamente eseguite, &
to quasi sempre necessario ricorrerelida risorsa, poiché ha introdotto una possibile per il soggetto appaltante
all'appalto, come abbiamo visto. importante distinzione rispetto ai cri- definire alcuni requisiti cui dare parti-

L'uso dell’'appalto nellambito dei teri di aggiudicazione dell’appalto, colare peso, esplicitando conseguente-
servizi socio-assistenziali, tuttavia, prevedendo accanto alla tradizionalemente che il possesso di tali requisiti
pur garantendo una maggiore traspa-offerta al prezzo piu basso I'offerta particolari sara ritenuto particolar-
renza nell'operato della Pubblica Am- “economicamente pit vantaggiosa”. mente importante in sede di valutazio-
ministrazione, comporta una serie di  Questo significa che la Pubblica ne delle offerte.
problemi derivanti dalla rigidita di tale  Amministrazione puod assegnare l'ap- E essenziale cogliere 'importanza
procedura. palto di un servizio non al concorrente dell’autonomia di scelta dei requisiti

Nel paragrafo precedente si & vistoche ha proposto il prezzo pit basso, mada parte dell’ente pubblico. La tradi-
che questa rigidita puo essere in partead un soggetto che, pur ad un costo suzionale preoccupazione dei pubblici
ovviata prestando particolare attenzio- periore, appaia in grado di fornire un funzionari allo scrupoloso rispetto de-
ne alla fase progettuale dell'interven- servizio qualitativamente preferibile. Si gli aspetti formali, ultimamente ancor
to, sia prevedendo il grado di defini- tratta di una innovazione molto impor- piu sentita, rischia di far perdere di
zione del contenuto contrattuale, siatante per la Pubblica Amministrazione, vista la necessita che la convenzione
adattando la convenzioni il pit possi- tradizionalmente legata a rigide opera-sia uno strumento flessibile, adattabi-
bile alle caratteristiche del servizio che zioni formali di raffronto tra i preven- le alle diverse e mutevoli esigenze del-
I'ente pubblico deve appaltare. tivi puramente in termini economici, l'utenza e dell’ente pubblico.

In questo senso puod essere signifi-perché garantisce la possibilita di ante-  Purtroppo frequentemente si assiste
cativo notare come sino a qualcheporre ad una logica di semplice rispar-invece ad un irrigidimento delle am-
anno fa si potevano contare sulle ditamio il perseguimento della migliore ministrazioni pubbliche, tese unica-
di una mano le tipologie di convenzio- qualita del servizio. mente ad utilizzare modelli contrat-
ne cui i diversi enti pubblici facevano | servizi socio-assistenziali, del re- tuali standard formalmente inattacca-
riferimento, utilizzando modelli qual- sto, non si prestano all’'utilizzo di una bili: spesso gli schemi di convenzione
che volta del tutto inadeguati ma cer- logica strettamente legata al costo delsono proposti direttamente dalle regio-
tamente “sicuri” perché gia da tempo servizio: in questo ambito & possibile ni, che garantiscono la correttezza giu-
in uso in altri contesti. infatti offrire servizi apparentemente ridica e la completezza formale dello
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strumento, e gli enti pubblici utilizza- dine decrescente dell'importanza chegeneralmente non preso in particolare
no la stessa convenzione tipo per tuttié loro attribuita. considerazione, ma che dovrebbe assu-
i servizi da appaltare. Il metodo per lo piu seguito dalle mere notevole rilevanza soprattutto

Questaricerca di garanzie sulla cor-amministrazioni per graduare I'im- nel caso di appalti dimensionalmente
rettezza dello strumento contrattuale, portanza dei criteri di aggiudicazione rilevanti o per servizi ad alta comples-
tuttavia, pur comprensibile, appare € quello di assegnare ad ogni criteriosita. La natura imprenditoriale € stret-
particolarmente disfunzionale se si un punteggio, esplicitandone a priori tamente connessa alla affidabilita del
consideri quanto i servizi socio-assi- I'entita. soggetto privato, non solo dal punto di
stenziali possano essere tra loro diver- Di seguito riportiamo alcuni criteri vista finanziario, aspetto comunque
si e se si riflette sulla quantita di va- di uso piu frequente da parte degli entinon secondario considerando la neces-
riabili territoriali, organizzative e ge- pubblici. sita che il servizio non venga interrot-
stionali in gioco. Il prezzo: anche se nell’lambito dei to per alcun motivo, ma anche dal pun-

Le convenzioni tipo rappresentano servizi socio-assistenziali non rappre-to di vista organizzativo. La possibili-
un prezioso strumento per I'imposta- senta piu I'unico e fondamentale crite- ta per una impresa privata o del priva-
zione della gara di appalto, ma € ne-rio di scelta, il prezzo riveste in ogni to sociale di contare su una solida
cessario che ogni singola voce sia ri-caso una rilevanza essenziale. La perstruttura dirigenziale, per esempio,
pensata secondo le specifiche tecnicheentuale di punteggio ad esso assegnarappresenta una notevole potenzialita
e gestionali richieste per il servizio da ta va normalmente dal 20% al 30%: sinel caso di servizi in cui I'imprevisto

appaltare. tratta di un valore comunque rilevante, pud considerarsi la norma e il sogget-
La £ e g d ey che puo tuttavia assumere diverso si-to erogatore deve modellare l'inter-
dicazione defappalio gnificato a seconda delle modalita di vento per adeguarlo al reale bisogno

Anche la valutazione delle offerte calcolo previste. Nel caso in cui al prez- degli utenti.
non puod seguire una logica di analisi zo contenuto in ogni offerta sia dato un  Esperienza maturata dal sogget-
formale, ma deve essere espression@unteggio inversamente proporzionaleto privato: & uno dei criteri previsti
dello sforzo dell’ente pubblico di per- all’entita della cifra proposta, si pud dalla direttiva Cee, che suggerisce di
seguire un servizio il pit possibile vi- presumere che la differenza di punteg-considerare i servizi prestati negli ul-
cino alle proprie necessita. Le variabi- gio riferita al costo del servizio possa timi tre anni ad amministrazioni pub-
li e requisiti riportati nella convenzio- essere facilmente compensata da altrdliche o a privati. Rispetto a tali servi-
ne regionale tipo possono non averevoci riferite a criteri diversi; nel caso zi € opportuno considerare la dimen-
alcun peso rispetto al tipo di servizio invece il 20% dei punti sia assegnatosione economica delle esperienze pre-
che un ente pubblico deve appaltare,unicamente alla proposta piu conve-cedenti e la tipologia dei servizi pre-
mentre altri requisiti, indispensabili, niente, si deve presumere che questatati, laddove le esperienze nel mede-
possono non essere minimamente prevoce finisca per divenire ampiamente simo settore di intervento potranno
visti nello schema regionale di con- preminente su tutte le altre. avere una rilevanza piu significativa.
venzionamento. Indipendentemente dalla imposta-  Professionalita del personale im-
Allontanarsi dallo schema tipo, zione di assegnazione del punteggiopiegata si tratta di un parametro par-
adattandolo alle proprie necessita, purprescelta, € dunque essenziale cheicolarmente importante, cui & oppor-
presentando il rischio di una censura su’Amministrazione espliciti non solo tuno assegnare un peso significativo
aspetti formali da parte degli organismi I'entita del punteggio assegnato al nell’'assegnazione dell’appalto. L'ente
di controllo, permette di scegliere la prezzo, ma anche le modalita di assejpubblico incontra notevoli difficolta ad
controparte nel modo piu efficace. gnazione dello stesso. operare efficaci controlli sulla qualita
In questa logica puo essere utile Radicamento territoriale: si trat-  dei servizi erogati, potendo esprimere
definire alcuni elementi determinanti ta di un criterio importante, che tiene la propria supervisione piu su aspetti
per valutare I'offerta “economicamen- in considerazione la necessita che ilformali che su aspetti sostanziali del
te piu conveniente”, rimandando ad soggetto privato conosca la realta ter-servizio, quali per esempio gli aspetti
ogni ente pubblico la scelta del peso daritoriale in cui sara chiamato a muo- relazionali, risulta dunque essenziale
assegnar loro in ogni situazione. versi. Assume importanza, rispetto aun controllo a priori sulla professiona-
L'art. 36 comma 2 della Direttiva questo aspetto, sia la possibilita per illita del personale impiegato. In effetti
CEE 92/50, recepito dall’art. 23 c.1 proponente di muoversi in una logica la professionalita del singolo operato-
del D.lgs. 157/95, prevede, per le am-di rete di servizi, sia la possibilita di re, unitamente alla sua motivazione,
ministrazioni che intendano aggiudi- attivare il volontariato presente sul ter- risultano gli unici elementi di garan-
care I'appalto all'offerta piu vantag- ritorio. Anche in questo caso, come perzia che il servizio sia erogato con la
giosa sotto il profilo economico, I'ob- tutti quelli che seguiranno, assume ri- dovuta attenzione per le esigenze de-
bligo di enunciare nel capitolato levanza I'esplicitazione dei criteri di gli utenti.
d’oneri e nel bando di gara, i criteri di assegnazione del punteggio. Previsione di efficaci sistemi di
aggiudicazione di cui esse prevedono Natura imprenditoriale del sog-  collegamento con la amministrazio-
I'applicazione, possibilmente nell'or- getto privato: si tratta di un aspetto ne aggiudicatrice la presenza di mo-
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dalita di collegamento e collaborazio- ta della prestazione, evidenzia tuttavianatura giuridica dell'atto.

ne tra il soggetto privato e I'ente pub- un marcato orientamento al sociale del Della natura giuridica delle conven-
blico rappresenta una importante ri- soggetto privato concorrente, il che zioni per I'acquisizione di beni e servi-
sorsa per garantire la necessaria elastipud avere rilevanza considerando lazi da soggetti privati si € invece piu
cita agli interventi. Un soggetto priva- problematica della asimmetria infor- volte occupata la dottrina giuridica,
to in grado di garantire collegamenti mativa e la conseguente rilevanza as-giungendo a collocare le convenzioni
con I'ente pubblico, inoltre, dimostra sunta dalla assenza reale dello scopo dnell’ambito della controversa figura

di possedere una organizzazione strutducro nel soggetto concorrente. giuridica dei “contratti di diritto pubbli-
turata, capace e disponibile a seguire il aieidaggudcazione peri co”. Attualmente si tende a ritenere che
progetti nel medio e lungo periodo, il sogoelicienialinsaimend questi ultimi siano negozi di diritto ci-
che rappresenta un ovvio elemento dilavoraivo di soggetti svaniag- vile cui deve essere riconosciuta natura
qualita. gl (cooperahvedipob) contrattuale: nelle convenzioni tra un
Attivita di formazione ed aggior- Le cooperative di inserimento lavo- ente pubblico e un privato si rinviene

namenta € un elemento importante, rativo per persone svantaggiate, di tipoinfatti la presenza, in un unico atto, di
che ha ripercussioni immediate sulla b, o comunque i soggetti privati orien- due o piu volonta autonome, mosse alla
professionalita del personale, sullatati alla problematica dell'inserimen- regolazione consensuale di rapporti
possibilita di affrontare problematiche to lavorativo degli svantaggiati rappre- giuridici anche patrimoniali e dotate di
innovative e sulla motivazione di chi sentano unimportante risposta ai biso-pari effetto determinante in ordine alle
€ chiamato ad operare con utenti in si-gni della collettivita. Rispetto ad essi conseguenze giuridiche; tutto cio ripor-
tuazione di disagio. La capacita di in- € necessario operare alcune distinziota la convenzione nell’'ambito della fi-
vestire in formazione, inoltre, oltre ad ni riguardo ai criteri di aggiudicazio- gura giuridica del contratto.
essere un indice dello stato di salutene degli appalti. Premesso che le convenzioni hanno
organizzativa del soggetto privato, Le variabili pit importanti da con- natura essenzialmente contrattuale, si
rappresenta una indicazione sulla at-siderare, in questo caso, riguardanopuo allora procedere a valutare quali
tenzione prestata dallo stesso al pro-essenzialmente il numero ed il tipo di conseguenze abbia sulla loro discipli-
blema della qualita dei servizi erogati. operatori svantaggiati impiegati. na il fatto che uno dei contraenti sia un
Possesso di strutture adeguatesi Numero di operatori svantaggia- ente pubblico e che I'oggetto del con-
tratta di un punto delicato, poiché nel ti impiegati: si tratta di un aspetto as- tratto, nel nostro caso le attivita socio-
settore dei servizi socio-assistenziali il solutamente centrale reso ancora pitassistenziali, rientri tra le attivita di
possesso di strutture logistiche, auto-critico dalla attuale formulazione del- pubblico interesse. | contratti di dirit-
mezzi od altri beni in conto capitale I'art. 5 della legge 381/91 (vedi oltre), to pubblico devono considerarsi nor-
non deve rappresentare una variabilerispetto al quale la Pubblica Ammini- malmente soggetti alle stesse regole
troppo significativa. Dare un peso ec- strazione & opportuno si tuteli con unadei contratti di diritto comune; alcune
cessivo a questa variabile pud compor-contrattazione particolarmente vinco- importanti peculiarita si riscontrano
tare l'uscita dal mercato di soggetti lante per il soggetto privato. pero nel regime di revoca e nella fase
privati di nuova costituzione per altri  Tipologia di operatori svantag- della adesione della Pubblica Ammini-
aspetti particolarmente validi, con la giati impiegati: in questo caso la pun- strazione alla convenzione.
conseguenza di costituire nel tempotuale definizione del tipo di svantaggio  Riguardo al potere di revoca della
una sorta di oligopolio di soggetti pri- del personale impiegato deve coniu-convenzione, bisogna considerare che,
vati possessori di adeguate strutture, ilgarsi con un necessario margine di elanonostante la presenza di un vincolo
che potrebbe risultare dannoso sia pessticita per il soggetto privato, che puo contrattuale, una specifica norma giu-
gli utenti sia per I'ente pubblico. In ge- trovarsi nelle condizioni di operare ridica pud consentire alla Pubblica

nerale, peraltro, I'’ente pubblico pud cambiamenti in corso d’opera. Amministrazione di svincolarsi da im-

farsi direttamente carico di fornire le pegni assunti pattiziamente, allor-
strutture logistiche necessarie alla ero-24Lanauaguidcadea quando sia sopravvenuta una modifi-
gazione di servizi, consentendo in que-convenzionee ke sueriper- cazione della situazione di fatto tale
sto modo anche ai soggetti privati pit aussoniperiepert che la soddisfazione dell'interesse
fragili di esprimere le proprie poten- pubblico non sia piu possibile se non a
zialita di innovazione. Il nostro ordinamento non si soffer- condizione che venga meno il regola-

Capacita di reperire ed utilizza- ma a precisare con norme specifichemento pattizio in vigore. Provvedi-
re risorse provenienti dal volonta- quale debba essere la disciplina chementi di questa natura possono com-
riato: tenere in considerazione questogoverna le convenzioni; anche le leg- portare addirittura la risoluzione del
aspetto significa riconoscere particola- gi regionali che si occupano delle con- contratto. Nell'esercizio del potere di
re valore ai soggetti privati con una venzioni tra enti pubblici e privati si revoca, per evitare un danno ingiusti-
maggiore caratterizzazione solidaristi- limitano a fornire indicazioni sul ficato agli interessi della parte che ha
ca. La presenza di volontari non ga- contenuto e sulle modalita di stipula- fatto affidamento sulla esistenza
rantisce di per sé una maggiore quali-zione, non entrando nel merito della dell'accordo, la Pubblica Amministra-
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zione € comunque tenuta a prendere irdella prestazione al momento dellacome prima conseguenza che le con-
considerazione I'esistenza della con-accettazione della convenzione, la par-venzioni dovranno definire in modo
venzione e la situazione di diritto ed te pubblica invece é sottoposta al vin-preciso il carattere delle prestazioni
economica che ne consegue, seguendoolo solo dopo che il contratto € stato offerte dal soggetto privato, preveden-
il principio della congruita e propor- approvato dall'organo di controllo.  do che quest’ultimo sia tenuto a garan-
zionalita del mezzo e della azione. La  Due vincoli discendono per il priva- tire, nell’esecuzione del contratto, la
serieta del vincolo contrattuale assun-to dal fatto che una delle parti del con- medesima imparzialita cui € tenuto
to dalla Pubblica Amministrazione tratto sia un ente della Pubblica Am- I'ente pubblico.
viene assicurata dal fatto che le normeministrazione: la garanzia di impar- Un secondo possibile vincolo ri-
riconoscono all'ente pubblico il pote- zialita nella erogazione del servizio e guarda la continuita nel servizio: a dif-
re di operare sul rapporto solo median-il vincolo della continuita del servizio. ferenza di una impresa privata, I'ente
te provvedimenti autoritativi, tipici e Gli enti pubblici, infatti, sono tenuti a pubblico non pud permettersi di agire
nominati, non adattabili fuori dei casi seguire i principi e i criteri fissati dal- seguendo una logica di pura conve-
previsti dalla legge. la Costituzione e dalle leggi ordinarie nienza economica. Nell’erogare i ser-
Anche la fase della adesione del-sia agendo entro I'ambito del diritto vizi, la Pubblica Amministrazione non
I'ente pubblico alla convenzione si dif- pubblico che in quello del diritto pri- pud dunque esimersi dal continuare le
ferenzia dalla normativa sui contratti vato: attraverso la convenzione, tali forniture anche se dovesse incontrare
di diritto comune. Mentre il privato principi diverranno vincolanti anche vincoli gravosi o situazioni antiecono-
non incontra alcun problema nell'ade- per il privato che si assuma I'onere di miche; questo fatto pud avere molte
rire ad una convenzione, impegnando-erogare un servizio, proprio dell’ente ripercussioni sul privato che stipula
si direttamente al momento della sot- pubblico, in regime di convenziona- una convenzione e deve essere chiari-
toscrizione della stessa, la Pubblicamento. to al momento della contrattazione in
Amministrazione deve invece sottosta-  Valutando un problema, ogni auto- che misura I'obbligo alla continuazio-
re ad una serie di norme e procedurerita pubblica & tenuta a considerare inne del servizio si trasferisca anche al
che prevedono controlli, pareri, visti modo oggettivo i vari interessi pubbli- soggetto privato. E un aspetto che me-
ed approvazioni, necessari perché ilci e privati; cid comporta il divieto as- rita particolare attenzione, consideran-
contratto possa essere eseguito. Le disoluto di favoritismo, sia nel momen- do sia la grave valenza giuridica della
sposizioni generali sulla contabilita to della scelta della controparte che ininterruzione di pubblico servizio, sia la
dello Stato e degli enti pubblici preve- quello della applicazione del contrat- frequenza con cui avviene che ritardi
dono infatti, per i negozi di diritto ci- to. | comportamenti degli enti pubbli- nel pagamento del corrispettivo delle
vile quali le convenzioni con soggetti ci che facciano conseguire vantaggi adprestazioni da parte dell’ente pubblico
privati, minuziose procedure ammini- un soggetto particolare (e non ad unpossano comportare difficolta per il
strative. “soggetto generale”) sono dunque ille- soggetto privato a continuare il servi-
Sulla base di queste ultime, la Pub-gittimi. Da questo principio discende zio per mancanza di risorse.
blica Amministrazione (o un suo orga-
no) non puo pervenire alla conclusio-

ne del negozio se non sulla base di uriCapiolo 3- Laconverzione taenie

atto deliberativo dell’organo a cio® Memmnmm—

competente, I'unico che pud conferire asssezae
alla Pubblica Amministrazione la ef-

fettiva potesta di porre in essere il con- 31 Gieemeniinecessaid convenzione mantenga comungque un
tratto. La Pubblica Amministrazione s corvenzione traente sufficiente grado di flessibilita.

sulla base di una valutazione discre—memmﬂ) Modaiia per fafidamento del

zionale della idoneita del soggetto pri- i ambinsodo-assisernzide senizo

vato ad un corretto esercizio del pub- La convenzione, per evidenti moti-

blico potere, ne accetta I'impegno e, La convenzione, in quanto docu- vi di trasparenza, deve contenere un
contemporaneamente, si impegna amento contrattuale che regola i rap- riferimento al tipo di procedura di ag-
sua volta nel confronti di quest’'ultimo porti tra la Pubblica Amministrazione giudicazione adottato dal soggetto
secondo il programma complessivo e il soggetto che eroga il servizio, devepubblico e la spiegazione delle ragio-
concordato. In tal modo esercita un possedere adeguati requisiti di esaustini che hanno portato a tale scelta. Que-
potere amministrativo e si vincola per vita e chiarezza rispetto a tutti i prin- sto riferimento assume particolare ri-
mezzo di una predecisione che dovracipali aspetti negoziali. levanza nel caso in cui la P.A. adotti
successivamente essere confermata Di seguito riportiamo un elenco de- una procedura di aggiudicazione ri-
dall'organo di controllo. gli aspetti contrattuali piu rilevanti nel stretta, invitando solo soggetti privati
Emerge perciod una ulteriore diffe- campo dei servizi socio assistenziali,con particolari caratteristiche. Nel
renza rispetto ai contratti di diritto lasciando al successivo capitolo alcu-caso poi di aggiudicazione con tratta-
comune: il privato assume I'obbligo ne riflessioni sulla necessita che lativa privata, la specificazione dei mo-
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tivi per cui si & deciso di affidare il ser- Questo processo di collaborazione pro-go periodo, solo I'analisi dello scosta-
vizio ad un determinato soggetto dovragettuale, inoltre, rappresenta per I'en-mento tra obiettivi e risultati € in gra-
essere particolarmente esaustiva. te pubblico la miglior garanzia del ri- do di indirizzare le politiche pubbliche
Fnalid dela converzione spetto degli impegni presi; la condivi- di intervento.

In una convenzione per interventi sione della filosofia dell'intervento sti- Oltre agli obiettivi che gli enti vo-
socio-assistenziali devono essere esplimola infatti all'impegno assai piu di gliono raggiungere attraverso l'inter-
citamente riportate le finalita che I'en- quanto possano fare controlli anchevento, la convenzione dovrebbe conte-
te pubblico e I'organizzazione privata frequenti e sofisticati. nere anche una menzione (0 un rinvio
si propongono di raggiungere attraver- Potendo influenzare le caratteristi- ad altri documenti) delle ragioni che
so l'intervento convenzionato. che e gli obiettivi della azione sociale hanno indotto ad affidare il servizio ad

La convenzione deve percid conte- dell’ente pubblico, le organizzazioni una organizzazione privata, e degli
nere i seguenti punti: fornitrici di servizi (tipicamente asso- obiettivi differenziali che questa meto-

1. gli obiettivi che I'ente pubblico si ciazioni di volontariato, cooperative, dologia di intervento consente rispet-
pone con il servizio offerto agli utenti: imprese senza fine di lucro) potrebbe-to alla prestazione diretta del servizio
deve essere chiaro a cosa deve servireo vedere ridotto il rischio di istituzio- da parte dell’ente pubblico. Al riguar-
I'attivita convenzionata; nalizzazione, di snaturamento delle do € importante notare come la moti-

2. la spiegazione del perché viene motivazioni originarie e delle loro ca- vazione del costo inferiore dei servizi,
fatta la convenzione, con chiarimente ratteristiche di spontaneita e di tensio-che spesso ha guidato gli enti pubbli-
specificati gli obiettivi che ci si pone ne al cambiamento, che hanno semprei, non possa essere l'unica e decisiva
delegando un determinato servizio ai connotato il momento del contatto con motivazione all'interno di un proces-
privati (perché si privatizza). gli enti pubblici. so di convenzionamento che coinvol-

Una chiara definizione delle finali- Analogamente, I'ente pubblico ver- ge aspetti organizzativi e gestionali
ta puo divenire necessaria duranterebbe a confrontarsi con nuove e dif- che hanno immediate ripercussioni
I'esecuzione della convenzione, per-ferenti aree motivazionali di cui do- sulla qualita dei servizi offerti.
mettendo di fugare incertezze e per-vrebbe apprendere la filosofia, senzaOggetto della convenzione
plessita nel caso in cui I'intervento fi- per questo rinunciare a mettere le or- La convenzione deve includere una
nisca per uscire da rigidi binari della ganizzazioni private di fronte alla lo- precisa definizione dell’oggetto del
routine per seguire le necessita del-gica della programmazione generalecontratto tra ente pubblico e soggetto
I'utenza. Si tratta di un imprescindibi- degli interventi (di cui I'ente pubbli- privato.
le momento di chiarezza, necessario aco deve comungue conservare la tito- Le prestazioni cui gli enti conven-
consentire un controllo sia tecnico chelarita), al ruolo esercitato dal vincolo zionati si vincolano vanno elencate
politico delle convenzioni, punto di di bilancio nella scelta degli obiettivi, con il maggior grado di dettaglio con-
riferimento obbligato per ogni succes- alle necessita della verifica di ef- sentito dalla natura dell'intervento.
sivo giudizio di merito sulla positivita ficienza ed in genere alla necessita di  Una definizione precisa dell'ogget-
dell'intervento. garantire I'imparzialita e la trasparen- to non € sempre facile, anche perché

La definizione delle finalita pud di- za amministrativa. bisogna considerare la necessita di non
venire un utile momento di confronto  In ogni caso I'esplicitazione delle imporre ai soggetti convenzionati ob-
tra ente pubblico ed organizzazioni finalita, sia essa la conclusione di unblighi troppo stringenti, tali da toglie-
che operano sul territorio: il primo processo di confronto e negoziazionere loro flessibilita ed adattabilita alle
portatore delle esigenze di program-con le organizzazioni impegnate in caratteristiche specifiche dell'utenza.
mazione complessiva all’'interno dei campo sociale, oppure I'esito di un  Nel caso di servizi dal prevalente
vincoli di bilancio, le seconde portavo- processo di determinazione interno al-contenuto tecnico, come i servizi men-
ce del bisogno sociale e di possibili ri- I'ente pubblico, rappresenta un impor- sa o trasporto, essa puo essere piu fa-
sposte innovative. La stesura delle fi-tante momento di chiarezza nel pro- cilmente espressa, molto pit comples-
nalita puo cosi rappresentare il puntocesso di convenzionamento, indispen-sa appare invece la definizione del-
di arrivo di un processo negoziale, pre-sabile per eventuali mediazioni nei 'oggetto in altre circostanze, in cui il
cedente al momento della procedura dirapporti contrattuali tra I'ente pubbli- soggetto convenzionato si trova a do-
aggiudicazione, che vede le organizza-co e il soggetto che si & aggiudicato il ver operare in situazioni che richiedo-
zioni che operano sul territorio e I'en- servizio. no continui aggiustamenti nella forni-
te pubblico impegnati a confrontare gli  L’esplicitazione delle finalita funge tura delle prestazioni, poiché l'utente
obiettivi e le strategie. Questa attivita inoltre da indispensabile parametro di deve essere aiutato anche quando pre-
di confronto, conoscenza e determina-verifica delle prestazioni, permettendo senta problemi nuovi e mai affrontati,
zione di obiettivi contribuisce ad au- di capire quanto l'intervento abbia o diversi da quelli previsti. In questi
mentare il grado di fiducia, di cono- portato vicini o lontani dall’obiettivo ultimi casi una regolamentazione ec-
scenza e di collaborazione tra i sogget-previsto e dichiarato, nonché di indi- cessivamente puntuale toglierebbe al
ti che verranno invitati a partecipare viduare le cause dell’eventuale falli- soggetto privato la possibilita di reagi-
alla gara d’appalto e I'ente pubblico. mento. Del resto, in una logica di lun- re in modo elastico alle sollecitazioni
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dell’'ambiente, laddove proprio la ca- Vale la pena di osservare che ancheche in un orizzonte di breve durata, i
pacita di dare risposte flessibili rappre- questa attivita dovrebbe essere svoltaservizi “relazionali” abbisognano di
senta uno dei motivi che giustificano congiuntamente dall’ente pubblico e tempi di sperimentazione piu lunghi.
il convenzionamento. dalle organizzazioni convenzionate perLa durata degli accordi per servizi “re-
In alcuni casi peraltro € difficile de- non costruire indicatori delle prestazio- lazionali” non pud dunque essere infe-
finire a priori le prestazioni che si ren- ni fuorvianti, difficili da calcolare, o riore all'anno, tempo minimo per po-
deranno necessarie in futuro, il chetali da creare intralcio alle attivita. ter valutare I'utilita dell'intervento, né
contribuisce a vanificare la prospettiva Durata dela convenzione peraltro essere esageratamente lunga,
di un precisa determinazione dell'og- La durata della convenzione va in- per consentire all’ente pubblico di so-
getto; quando I'oggetto € di difficile de- dicata esplicitamente; deve essere alstituire in tempi ragionevoli una con-
finizione, pud subentrare la tendenza atresi prescritto il numero massimo di troparte che non garantisca piu i requi-
delegare ai privati non solo I'esecuzio- periodi per il quale la convenzione é siti di qualita del servizio richiesti.
ne di interventi finalizzati ad un obiet- rinnovabile e le modalita che presiedo- Il rinnovo della convenzione, che in
tivo definito in comune, ma piuttosto no al rinnovo stesso. nessun caso dovra essere tacito, dovra
I'affidamento di una intera “area pro-  La normativa non prevede alcun li- essere strettamente connesso agli an-
blema”, con relativo disinteresse per le mite alla durata della convenzione, nédamenti delle procedure di valutazio-
singole operazioni intraprese. In talu- impone limiti alle proroghe; la con- ne degli interventi.
ne circostanze questa puo essere ungenzione deve comunqgue escludere Scontati gli eventuali vincoli di bi-
scelta corretta, 0 comunque una sceltaespressamente la possibilita di rinno-lancio, andranno in ogni caso chiariti
che va rispettata; & pero indispensabilevo tacito. i criteri per la valutazione dell’attivita
che una delega tanto ampia derivi da |l rinnovo della convenzione deve svolta, criteri che dovranno sovrinten-
una scelta esplicita e dichiarata. Que-sempre essere subordinato all’esitodere anche al rinnovo dell'accordo. In
sta scelta peraltro comporta notevoli positivo delle varie procedure di veri- caso di raggiungimento dell’obiettivo
implicazioni di cui € necessario I'ente fica dell'intervento, da prevedere in di lavoro proposto, il rinnovo dovreb-
pubblico tenga conto, come ad esempioaltro articolo. be essere garantito ogni qual volta sia
il venir meno della funzione di indiriz- La durata della convenzione ed il necessario impedire dannose interru-
zo da parte della pubblica amministra- regime delle proroghe e dei rinnovi zioni della continuita del “trattamen-
zione ma anche, in positivo, la possi- sono aspetti particolarmente delicati to terapeutico”. Passati tre anni, & in-
bilita di adeguare rapidamente il servi- poiché mettono in gioco due distinte vece opportuno che la logica stessa
zio ai mutamenti delle esigenze del- esigenze tra loro contrapposte: perdellintervento venga rimessa in di-
I'utenza senza dover ripassare attraver{’ente pubblico sarebbe generalmentescussione e ripensata alla luce degli
so la contrattazione con I'ente pubbli- preferibile stipulare convenzioni mol- obiettivi e del loro raggiungimento; il
co per operazioni non previste dall’'og- to brevi, mirate ad interventi delimitati convenzionamento non dovrebbe per-
getto della convenzione. nel tempo, per mantenere la massimeacio essere rinnovabile per un periodo
Se una definizione troppo stretta capacita discrezionale nella gestionesuperiore ai tre anni, passati i quali
dell'oggetto rischia di vincolare ecces- degli interventi, mentre le imprese ente pubblico ed organizzazioni priva-
sivamente le organizzazioni e di impe- convenzionate hanno I'opposta esi-te dovranno sedersi attorno ad un ta-
dire un efficace servizio dei bisogni genza di poter contare su convenzionivolo per ripensare obiettivi ed oggetto
degli utenti, bisogna tuttavia rilevare sufficientemente lunghe, per poter de-dell’attivita. Nel caso di servizi appal-
che la definizione di oggetti troppo finire adeguate politiche di investi- tati da un Comune, il caso in assoluto
generici non consentira, una volta pre-mento. E’ infatti fondamentale che il piu frequente, il limite massimo di tre
stato il servizio, una precisa verifica soggetto privato possa contare su du-anni appare opportuno non solo per
dell'ladempimento da parte dell'im- rate certe e su procedure di rinnovoconsentire una ridefinizione degli ac-
presa assegnataria. Occorre percio chesplicitamente definite, per pianifica- cordi, ma anche per impedire di vin-
si faccia ogni sforzo per giungere ad re agevolmente le proprie attivita e colare le politiche sociali comunali ol-
una definizione dell'oggetto che forni- perché siano garantite condizioni di tre il limite del bilancio pluriennale.
sca le maggiori possibilita di misura- massima trasparenza nell’assegnazio- |l rinnovo del contratto comporta il
zione. Quando cio non & possibile one delle deleghe di intervento. riconoscimento degli aumenti ISTAT
non e ritenuto opportuno (come nel Nel definire la durata di una con- per la variazione del costo della vita:
caso della delega ai privati per la riso- venzione € necessario tenere presental riguardo € opportuno che gli enti
luzione dell'intero problema), pud es- che mentre gli accordi per la fornitura pubblici considerino adeguatamente la
sere utile procedere alla costruzione didi servizi tecnici, la cui bonta € valuta- opportunita di fare ricorso al rinnovo
alcune variabili “proxy” che siano usa- bile quasi istantaneamente, possonaella convenzione ai sensi dell’art. 44
te come indicatori della vicinanza o essere stipulati, compatibilmente condella legge 724/95, che consente il rin-
della lontananza dall’'obiettivo e sulle la necessita di garantire al soggettonovo del contratto “alle stesse condi-
quali sia possibile misurare l'attivita privato la possibilita di effettuare gli zioni” senza bisogno di nuova gara
dell'organizzazione delegata. investimenti in tempi ragionevoli, an- qualora il soggetto privato si impegni
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a rinunciare allaumento ISTAT. Tale Caatersiche defuierza mento del servizio.
procedura, sicuramente vantaggiosa Le caratteristiche degli utenti cui €  Stabiliti tali criteri, I'ente pubblico
per I'ente pubblico in termini econo- rivolto il servizio devono essere preci- pud anche delegare alla parte privata,
mici, pud comportare come conse- samente definite. Nel caso dei servizio gestire in collaborazione con essa, lo
guenze negative I'impoverimento del socio-assistenziali il tipo di utenza puo svolgimento della procedura di am-
mercato ed una diminuzione della avere immediate ripercussioni sul tipo missione. La procedura di dimissione
qualita dei servizi. In periodi in cui il di professionalita coinvolte ed anche degli utenti dal servizio deve essere
costo della vita € sostanzialmente sta-sul costo del servizio. Deve dunque concordata tra i contraenti e fare espli-
bile, infatti, le imprese gia sul merca- essere chiarito non solo il tipo di ser- cito riferimento ai piani di interventi
to sono invogliate ad accettare il rin- vizio, ma anche il tipo di utenza che individualizzati previsti da apposito
novo alle stesse condizioni: questoaccedera al servizio, prevedendo se deérticolo. | diritti degli utenti che usu-
impedisce a nuove imprese di effettua-caso eventuali meccanismi di aggiu- fruiscono di un servizio presso una
re le proprie proposte concorrendo allestamento contrattuale nel caso in cui ilorganizzazione convenzionata devono
gare, mentre le imprese erogatrici pos-soggetto privato debba farsi carico di essere stabiliti dal regolamento di que-
sono trovarsi nella condizione di dover utenza diversa da quella inizialmente st'ultima, cui la convenzione deve fare
diminuire la qualita dei servizi offerti prevista. A puro titolo di esempio si riferimento.
per rientrare nei costi che, pur di poco,consideri il caso non infrequente di  La determinazione dei criteri di
sono cresciuti rispetto al momento del- anziani con progressivo aggravamen-ammissione degli utenti ai servizi con-
I'offerta originaria. to delle patologie in atto: in questo venzionati spetta all’ente pubblico fi-
E importante considerare che an-caso, pur rimanendo 'utente il mede- nanziatore; quest'ultimo seleziona tali
che nel caso di rinnovo allo stesso co-simo, le modalita per una corretta ero- criteri sulla base dei propri obiettivi
sto ai sensi dell’art. 44 1.724/95, il rin- gazione del servizio dovranno teneregenerali di politica sociale. | criteri di
Novo non puo essere tacito e la Ammi-in considerazione I'aggravarsi dello ammissione possono non essere elen-
nistrazione € comunque tenuta ad ac-stato clinico, con conseguente necessicati direttamente nella convenzione,
quisire dai competenti uffici la docu- ta di prevedere interventi diversi e un ma quest’ultima deve richiamare i do-
mentazione che comprovi il permane- diverso riconoscimento dei costi. cumenti in cui gli stessi sono espressi:
re delle condizioni di economicita nel- Modalita di espletamento del la pubblicita dei criteri di ammissione
I'assegnazione del servizio al sogget-senizb costituisce, infatti, una garanzia di tra-
to privato. Qualora si tratti di servizi a carat- sparenza nei confronti degli utenti che
Luogo del senizio tere routinario, a basso livello di spe- possono in tal modo conoscere con ra-
La puntuale definizione del luogo cializzazione, la convenzione dovra gionevole certezza le possibilita di
del servizio & un importante elemento definire puntualmente le prestazioni usufruire di un determinato servizio.
della convenzione. Oltre a specificare richieste, dettagliando tempi e modi di | criteri di ammissione decisi dal-
I'ambito territoriale entro cui circo- ogni attivitd. E per esempio opportu- I'ente pubblico, eventualmente in col-
scrivere le prestazioni la convenzioni no che una regolamentazione riguar-laborazione con le organizzazioni ope-
dovra prevedere anche una regolamenédante i tempi per lo spostamento degliranti nell’area di intervento, costitui-
tazione del rapporto contrattuale nel operatori, punto dolente rispetto a di- scono un elemento vincolante per le
caso di eventuali modifiche del luogo versi servizi, sia dettagliata. organizzazioni convenzionate; poiché
del servizio. Per comprendere I'impor-  Una precisa definizione delle mo- i privati forniscono un servizio “per
tanza di questo aspetto, apparentemendalita di esecuzione del servizio appa-conto” della pubblica amministrazio-
te trascurabile perché riconducibile re inopportuna nel caso di servizi ad ne, essi sono tenuti a rispettarne le ca-
generalmente all'oggetto del contratto, alta componente professionale e relaratteristiche di imparzialita.
si pensi per esempio al caso delle prezionale, rispetto ai quali & preferibile  La determinazione dei criteri di am-
stazioni di assistenza domiciliare: il privilegiare una definizione degli missione consente la formazione di li-
trasferimento dell’'utente in luoghi dif- obiettivi lasciando al privato le scelte ste d'attesa degli utenti potenziali, mi-

ficilmente raggiungibili pud compor- gestionali del caso. nimizzando in tal modo i rischi di una
tare un sensibile aumento dei costi perAmmissione e dimissione degli gestione clientelare dei servizi disponi-
il soggetto privato. L'importanza di ueni bili. Stabiliti i criteri che regolano

questo aspetto, evidentemente e tanto La predisposizione di regole chiare 'ammissione degli utenti, le specifiche
maggiore quanto piu si tratta di realta ed esplicite sulle modalita di ammis- operazioni di selezione possono venire
territoriali disagiate, piccoli comuni sione al servizio appare un elementogestite in modi diversi: dall'ente pub-
montani 0 con un territorio molto va- essenziale a garanzia della imparzia-blico, dal soggetto privato sulla base
sto; & questo un classico esempio dilita dell’ente o soggetto erogatore; la dei criteri stabiliti 0, infine, da entram-
come non tutti gli aspetti contrattuali convenzione deve pertanto fare riferi- bi i soggetti congiuntamente. L’'am-
devono essere oggetto di uguale attenmento a documenti che precisino le missione degli utenti & uno degli aspet-
zione da parte dei contraenti nelle di- procedure ed i criteri che presiedonoti tipici su quali la collaborazione tra
verse situazioni specifiche. alla ammissione degli utenti al godi- pubblico e privato puo esercitarsi.
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| criteri di dimissione & opportuno to e le convenzioni devono fare riferi- garantire un adeguato standard quali-
siano stabiliti con un procedimento mento a standard stabiliti dalla legisla- tativo del servizio, specie per i servizi
negoziale che coinvolga sia gli enti zione (nazionale o regionale) o ai do- a forte valenza relazionale. Infatti, nel-
pubblici che le organizzazioni private; cumenti programmatori dell’ente pub- I'impossibilita di effettuare controlli
molto peso dovrebbe essere dato alleblico. In questo campo I'area di nego- precisi sulla qualita e sulla quantita del
valutazione del raggiungimento degli ziabilita con i privati tende a restrin- servizio prestato, I'operatore pubblico
obiettivi previsti dai piani individuali. gersi, pur nella consapevolezza che lapuo agire su di una variabile strumen-
La costituzione di commissioni miste pretesa di applicare standard troppotale, attraverso I'imposizione di deter-
di valutazione dei singoli casi costitu- rigidi alla generalita delle strutture minati criteri riguardo al numero e alle
isce a riguardo, una buona soluzioneprivate significa rischiare di privarsi caratteristiche del personale che serve
organizzativa. della loro collaborazione. La determi- gli utenti.
Trattamenipd dei casl inoviduiel nazione degli standard deve tenere In questo senso & dunque necessa-
Uno dei motivi che storicamente percid conto della specificita di ogni rio che la convenzione determini, con-
hanno indotto gli enti pubblici a con- area di intervento senza sovrapporretestualmente all’oggetto ed alle moda-
venzionarsi con soggetti privati per campi ed esigenze. lita di trattamento individualizzato,
I'erogazione di servizi sociali risiede  Nell’ambito dell'assistenza sociale agli standard minimi relativi alla co-
nella possibilita, per questi ultimi, di si possono considerare gli standardpertura dell’orario del servizio e al
offrire un servizio particolarmente in- tecnici in due modi nettamente diver- numero degli operatori, alle loro carat-
centrato sui bisogni del singolo utente. si; in un caso essi possono consistereeristiche culturali e professionali (ti-
La definizione dei progetti indivi- in una serie di regole sulle strutture etolo di studio, qualifica, ecc.), anche le
duali di assistenza € dunque un aspettsugli strumenti utilizzati per interve- modalita con cui deve essere attuato
cardine nella impostazione delle con- nire in favore degli utenti, nel secon- I'aggiornamento professionale. Va ri-
venzioni, e queste devono prevederedo caso invece possono riguardare, olHevato come, nello stabilire questi re-
procedure precise che portino alla de-tre alla struttura, anche la capacita e laquisiti, soprattutto rispetto al numero
terminazione di piani di intervento per- professionalita degli interventi ed il degli operatori, I'ente pubblico debba
sonalizzati, ogni qual volta cio si renda livello a cui questi sono svolti. tenere conto della maggior flessibilita,
necessario, cioé principalmente per ser- Appare subito chiaro che intendere mobilita e produttivita degli addetti al
vizi dalla natura non tecnica e rivolti ad gli standard tecnici in questo secondosettore privato; cid per non imporre a
un singolo utente. La convenzione devemodo comporta problemi di difficilis- strutture, spesso finanziariamente fra-
prevedere in che modo questi piani in- sima soluzione. Sarebbe inutile cerca-gili, vincoli eccessivi nella gestione
dividuino le tappe dell'intervento tera- re una tale voce specifica all'interno della manodopera, e per non rischiare
peutico, le responsabilita pubbliche e delle convenzioni, perché una defini- di riprodurre anche nel settore privato
private nelle diverse fasi, lo svolgimen- zione di qualita degli interventi com- convenzionato storture e rigidita di
to dei momenti di verifica, e quant'al- porta disposizioni precise nell’lambito gestione tipiche dell’area pubblica.
tro ritenuto utile per la gestione del trat- della definizione degli operatori, dei  E perd anche importante che la con-
tamento individualizzato. controlli, delle finalita, dell’'oggetto e venzione, sulla base delle caratteristi-
Per lo sviluppo dei piani di inter- cosi via, che non possono essere limi-che di continuita del servizio e del rap-
vento personalizzati deve essere previtate ad un solo articolo della conven- porto con I'ente privato convenziona-
sto il coinvolgimento delle équipe ope- zione. La voce “standard tecnici”, pre- to, imponga il rispetto degli standard
ranti sia presso I'ente pubblico (psico- sa a sé, deve dunque riportarsi piu spedi trattamento salariale, normativo,
logi, medici, educatori, ecc.) che pres- cificatamente a tutta quella serie di previdenziale ed assicurativo per i di-

so le strutture convenzionate. variabili che la Pubblica Amministra- pendenti degli enti privati; cid per evi-

Standard tecnid zione puo, e deve, definire a priori.  tare che un eventuale risparmio nei
Qualora la tipologia del servizio lo Numero e caratterisiiche degi costi della fornitura del servizio sia

consenta, &€ opportuno che la conven-gperaii ottenuto grazie ad un uso scorretto del-

zione faccia riferimento a standard tec-  Nelle convenzioni che prevedano la la forza lavoro da parte dei privati e
nici “oggettivi”, previsti dalla legisla- prestazione di servizi alla persona, non in virtd di maggiore efficienza.
zione nazionale o regionale o dalla pro-vanno riportati il numero e i requisiti Per questo motivo la convenzione
grammazione dell'ente pubblico per la professionali e di formazione degli deve prevedere esplicitamente una
prestazione del servizio in oggetto.  operatori che operano presso I'enteadeguata copertura assicurativa per |l

Qualora sia previsto il rilascio di una convenzionato. Va ugualmente previ- personale dipendente e volontario ed il
autorizzazione al funzionamento di unasto il numero di ore giornaliere coper- rispetto degli standard contrattuali.
struttura, I'esistenza di tale autorizza- te dal servizio. Va stabilito il diritto degli operato-
zione dovra comunque considerarsiuna La definizione del numero e delle ri privati alla partecipazione ai mo-
condizione necessaria, anche se nortaratteristiche delle persone che ope-menti formativi organizzati dalla pub-
sufficiente, per il convenzionamento. rano presso gli enti convenzionati co- blica amministrazione.

Le autorizzazioni al funzionamen- stituisce una condizione necessaria a La partecipazione degli operatori
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delle organizzazioni private conven- servati da parte dei volontari, in que- tegrazione e di collaborazione che
zionate ai momenti di formazione de- sto quadro deve essere definita la di-escludano sovrapposizione di compe-

gli operatori pubblici & altamente au- sciplina del segreto di ufficio. tenze; la convenzione appare lo stru-
spicabile; in taluni casi, quando la pro- Collaborazione del personale mento piu adatto per rendere esplicite
fessionalita e I'esperienza degli opera- pubbiico alla prestazione del gueste norme, che devono essere frut-
tori privati rispetto a particolari inter- senizo to pero di una impostazione generale

venti sia particolarmente elevata, € La collaborazione del personale dei rapporti di interazione pubblico/
anche pensabile che il processo di for-pubblico alla prestazione del servizio privato.
mazione e sensibilizzazione funzioni convenzionato, qualora prevista, deve La convenzione deve prevedere una
in senso inverso, dagli operatori priva- essere espressamente regolamentatachiara ripartizione dei compiti e delle
ti a quelli pubblici. Nel fare cio € necessario stabilire le responsabilita tra operatori pubblici e
hdoriaib responsabilita degli operatori pubblici privati. Questa ripartizione dei compi-
La convenzione, ove sia previsto e di quelli privati, nonché le modalita ti pud essere stabilita attraverso proto-
I'apporto del volontariato, deve rego- del reciproco coinvolgimento nelle ef- colli di trattamento del singolo utente,

lamentare, valorizzare e stimolare fettuazione degli interventi. che suddividano l'iter complessivo del
I'impiego di volontari per la prestazio- La collaborazione tra gli enti pubbli- rapporto con quest'ultimo in una serie
ne del servizio convenzionato. ci e i soggetti privati convenzionati rap- di fasi che vedono impegnati, alterna-

La convenzione deve dungue conte-presenta un momento fondamentale netivamente, gli operatori pubbilici, quel-
nere un articolo che sottolinei il ruolo percorso di intervento socio-assisten-li privati o entrambi.
dei volontari, ne stabilisca 'ambito e ziale. Le caratteristiche del servizio da Partedpazione defuienza ala
le modalita di utilizzo, ne promuova la offrire rendono infatti necessario poter programmazione ed al controlo
formazione in collaborazione con I'en- disporre di personale con competenzedegineneri
te pubblico e li vincoli, se del caso, al molto diverse, inserito in strutture di  E opportuno che la convenzione

segreto d’ufficio nel caso di contatto supporto varie e complesse. preveda forme di coinvolgimento del-
con informazioni relative a singoli Il soggetto privato convenzionato le organizzazioni rappresentative de-
utenti. non puo farsi integralmente carico di gli interessi degli utenti nella pro-

L'impegno di volontari e di obiet- tali supporti; gli strumenti da esso pre- grammazione generale e nel controllo
tori di coscienza da parte delle orga-disposti coprono normalmente le si- degli interventi sociali e sanitari.
nizzazioni private convenzionate rap- tuazioni di intervento di ordinaria La partecipazione dell'utenza alla
presenta, del resto, uno dei loro mag-amministrazione, ma in caso di situa- programmazione generale dell’ente
giori punti di forza e va quindi ricono- zioni anormali I'esiguita dei mezzi pubblico consente di identificare in
sciuto e stimolato. Nell'inquadrare la non pud che comportare difficolta nel- maniera piu precisa e puntuale I'emer-
figura del volontario va peraltro tenu- la gestione del problema. L'ente pub- genza di nuovi bisogni, gli aggiusta-
to presente che gli eccessi di regola-blico, d'altra parte, non pud esimersi menti da apportare ai servizi gia pre-
mentazione agiscono solitamente dadal garantire all’'utente una completa stati (intesi non solo come incrementi
fattore disincentivante all'impegno e assistenza e deve quindi rendersi di-della quantita degli interventi, ma an-
vanno quindi assolutamente evitati. sponibile ad un intervento diretto qua- che come mutamenti degli assetti or-

Una convenzione dovrebbe comun- lora la situazione specifica lo renda ganizzativi e gestionali degli stessi), i
que considerare il volontariato da di- necessario. servizi che hanno perso di utilitd. E
versi punti di vista: In questa logica appare molto pro- tuttavia ovvio che solo all’ente pubbli-

1) & necessario definire le responsa-duttivo prevedere una collaborazione co, soggetto mediatore, spetta la re-
bilita del volontario che, quantunque tra il soggetto pubblico e quello pri- sponsabilita di comporre esigenze ed
non legato da vincoli di subordinazio- vato. interessi diversi e contrapposti.
ne con la struttura, deve essere comun- L’ente pubblico dovrebbe metterea  Parallelamente, le organizzazioni
que in un qualche modo inquadrato; disposizione le strutture ed il persona-degli utenti, spesso composte da fami-

2) devono essere esplicitati i criteri le laddove questo comporti o un rispar-liari e parenti degli stessi, sono in gra-
di copertura assicurativa, specifici per mio in termini di spesa o un migliora- do di valutare meglio di altri la quali-
il tipo di rapporto volontario; mento del servizio da un punto di vi- ta dei servizi forniti sia dall’ente pub-

3) devono essere definiti specifici sta qualitativo; il soggetto privato, per blico che dalle organizzazioni private
diritti dei volontari sia nellambito contro, dovrebbe essere chiamato aconvenzionate. Esse rappresentano
della formazione e riqualificazione concentrare i propri sforzi sulla parte dunque un soggetto neutrale di con-
professionale, sia nell’ambito della del servizio che, per le esigenze di ela-trollo delle politiche e della qualita dei
programmazione degli interventi con sticita ed attenzione al caso singolo,servizi offerti.

il personale dell’ente pubblico e delle difficilmente potrebbe essere svolta Partedpezonediuenzaaloo-
strutture private; adeguatamente dal servizio pubblico. soddsenizo

4) deve essere regolamentato Per fare cid € necessario evidente- Le modalita di compartecipazione
I'aspetto dell’accesso a documenti ri- mente prevedere dei meccanismi di in-dell’'utenza al costo del servizio, qua-

22 Nn12:131998-PogpeiveSocEkeSaniae



CONVENZIONI

lora previste, devono essere esplicita-coli il contraente privato ad un ogget- re sulla pianificazione ragionata degli
te e quantificate con chiarezza. Si trat-to preciso, & opportuno prevedere lainterventi.
ta di un aspetto di grande attualita poi- possibilita di apportare modifiche allo Coperiura assicuraiva e prev-
ché, nell'organizzazione dei servizi stesso a causa dell'insorgere di nuovedenzide
alla persona, I'attuale orientamento € ed impreviste esigenze della Pubblica La convenzione deve contenere un
di accrescere le situazioni di compar- Amministrazione. esplicito riferimento alla normativa
tecipazione alle spese. Regolamentare Un articolo della convenzione do- sulla copertura assicurativa e previ-
esplicitamente questo aspetto contratvrebbe dunque esplicitare la possibili- denziale del personale. E necessario
tuale significa non solo considerare lata di giungere, in modo concordato conche I'ente pubblico presti particolare
situazione cosi come si delinea al mo-I'organizzazione fornitrice del servi- attenzione a questo aspetto: non € in-
mento della convenzione, ma anchezio, ad una modifica dell'oggetto del- frequente, oggi, il ricorso a personale
prevedere possibili mutamenti nella I'accordo qualora mutamenti intercor- non in regola da parte di alcune orga-
disponibilita dell’'utente a farsi carico si nella situazione dell'utenza lo ren- nizzazioni nonprofit.
dei costi. In questo caso € evidente chalano necessario. Su questo aspetto é forse utile svol-
I'ente pubblico, in quanto soggetto che  Con la modificazione dell'oggetto gere una riflessione ulteriore: la ricer-
gestisce il servizio e che si deve faredella convenzione si deve prevedere laca del servizio al prezzo piu basso € un
carico dei bisogni sociali, dovra accol- parallela ridefinizione del contenuto forte incentivo al ricorso, da parte dei
larsi il rischio di insorte impossibilita economico, della durata e delle proce-soggetti privati, a “mezzi” per limita-
alla contribuzione privata, prevedendo dure di verifica e controllo degli inter- re i propri costi; I'ente pubblico di que-
sistemi di compensazione per evitareventi, al fine di non far gravare gli ef- sto deve essere pienamente consapevo-
che il soggetto privato si trovi a soste- fetti di una eccessiva discrezionalita le. Appaltare, per esempio, un servizio
nere costi aggiuntivi non preventivati. della Pubblica Amministrazione sui ad un costo orario inferiore al minimo
Garanze d aoperiura del sev contraenti privati. Se questo pu0 appa-salariale, situazione purtroppo spesso
.o} rire superfluo nei casi in cui 'oggetto verificatasi, rende la Pubblica Ammi-
La convenzione deve espressamendel contratto lascia alla organizzazio- nistrazione pienamente corresponsabi-
te prevedere la disciplina della coper- ne convenzionata la possibilita di va- le del mancato rispetto delle norme
tura del servizio in momenti critici. lutare in modo discrezionale i corret- sulla tutela dei lavoratori.
Questo significa prevedere I'ordinaria tivi da apportare all'intervento, appa- Fomiradegistumenidile:
organizzazione del servizio nei mo- re invece particolarmente importante voro
menti critici dell’anno, come i mesi nel caso in cui la definizione precisa Laconvenzione deve prevedere con
estivi o i periodi di festa, e prevedere dell'oggetto vincoli I'ente fornitore del la massima chiarezza quale dei sogget-
I'organizzazione straordinaria nel servizio ad effettuare prestazioni in ti implicati debba provvedere al mate-
caso di eventi imprevedibili, come qualita e quantita determinata: in que-riale ed agli strumenti necessari per la
malattia degli operatori o dimissioni ste situazioni, riconoscendo all’ente erogazione del servizio; oltre a cid do-
degli stessi. pubblico una superiore visione delle vra essere chiaramente regolamentato
Nel definire I'organizzazione del esigenze della programmazione gene-l caso in cui chi & chiamato a fornire
servizio I'ente pubblico deve rendersi rale degli interventi, € necessario pre-il materiale sia inadempiente.
garante sia del rispetto delle norme divedere una contestuale modifica del Si tratta anche in questo caso di un
tutela dei lavoratori, si pensi ad un esa-contenuto di questi ultimi. aspetto apparentemente poco significa-
gerato ricorso allo straordinario o a  L’'esigenza di modificare il contenu- tivo; la raccolta di esperienze su con-
turni esageratamente lunghi, sia del-to degli accordi sorge con particolare venzioni che hanno comportato tensio-
'adeguata tutela degli utenti, partico- frequenza nel caso in cui si presentinoni tra soggetto pubblico e privato, tut-
larmente bisognosi proprio nei mo- urgenze che I'ente pubblico non € in tavia, ha evidenziato come I'assenza di
menti piu critici dell’anno. grado di risolvere se non chiedendo aglichiari riferimenti al soggetto che deve
E importante che I'aspetto della ga- enti convenzionati uno sforzo superio- provvedere alla fornitura di materiali
ranzia di copertura del servizio sia de-re a quello previsto dalla convenzione necessari alla erogazione del servizio
finito e quantificato al momento del (si pensi al caso del minore che devepossa generare gravi problemi. Qualo-
calcolo dei costi del servizio, in caso essere “sistemato” per ordine del Tribu- ra questo aspetto non fosse adeguata-
contrario ogni strategia di copertura nale in una comunita alloggio per un mente regolamentato, per esempio, po-
dei periodi critici finira per comporta- breve periodo). Poiché richieste di que-trebbe avvenire il caso che il soggetto
re un sensibile calo nella qualita del sto tipo possono sottoporre a particola-privato, in caso di ritardo nel fornire il
servizio oppure un insostenibile river- re tensione gli enti convenzionati, alte- materiale da parte dell’ente pubblico,
samento dei costi sul soggetto privato.randone la logica di funzionamento o le fosse costretto ad acquistarlo e fornirlo

Modiiiche della convenzione per procedure di trattamento degli utenti, direttamente per poter continuare le at-
esigenzedela PubblicaAmmin esse vanno regolate e concordate. tivita. Alla richiesta di rimborso all’'en-
Srazione Questo anche per evitare che la lo-te pubblico, tuttavia, la rigidita della

Nei casi in cui la convenzione vin- gica dell’emergenza venga a prevale-normativa sull'acquisto di beni da par-
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te della Pubblica Amministrazione, e lo degli interventi delle organizzazio- un tempo per rimediare al mancato
I'impossibilita ad aumentare I'impor- ni associate; queste organizzazioniadempimento contrattuale, per arriva-
to del contratto della somma spesa pepotrebbero affiancarsi all’ente pubbli- re poi a forme di penali pecuniarie e,
il materiale, potrebbero comportare co ed esercitare funzioni di autocon- solo come soluzione estrema, alla riso-
I'impossibilita a riconoscere le spese trollo sugli associati, predisponendo luzione del contratto.
sostenute dal soggetto privato, non re-anche i sistemi sanzionatori o le espul- |l prevedere una serie di fasi succes-
golamentate in alcun modo in sedesioni in caso di inadempienza o di sive, che solo in caso di esito negativo
contrattuale. mancato rispetto delle norme etiche eportino eventualmente alla risoluzione
Discpina.dei conirdl e dele deontologiche della professione. Il della convenzione, appare assai utile;
vaiche comportamento scorretto di uno dei la risoluzione immediata finisce infat-
Oltre ai controlli di natura ammini- membri del consorzio contribuirebbe ti per essere o un provvedimento trop-
strativa e contabile, la convenzione infatti a gettare discredito sull’'intera po rigido oppure un provvedimento
deve prevedere anche controlli sullacerchia degli associati, motivando inapplicabile nella realta per I'impos-
natura, sulla qualita e sull’efficacia ognuno di essi ad esercitare una aziosibilita di sopperire alla improvvisa
delle prestazioni fornite. ne di coordinamento con gli interven- carenza di servizio che ne deriverebbe.
Qualora si decida di adottare siste-ti altrui e di controllo degli stessi. Un In questa logica una penale pecuniaria
mi di valutazione basati sulla misura- ulteriore importante ruolo di control- percentuale sui pagamenti o la riten-
zione di variabili che esprimono la vi- lo, inoltre, pud essere svolto dalle or- zione della cauzione appaiono piu ef-
cinanza della prestazione al livello ganizzazioni degli utenti. ficaci deterrenti.
desiderato, pare opportuno che i sog-Discpina dele nadempienze Rebeioni perioddhe e frel
getti concordino inizialmente sul nu-  Come ogni contratto, anche la con- La convenzione deve prevedere
mero e le caratteristiche delle stessevenzione tra un ente pubblico ed unaespressamente I'obbligo del soggetto
per evitare risultati assolutamente im- impresa privata deve prevedere il casoprivato di comunicare, con cadenza

previsti e distorti. in cui il prestatore d’'opera si renda stabilita, i dati necessari alla valutazio-
| controlli svolti dall’ente pubblico inadempiente, cosi che la qualita delne del servizio.
sulle imprese convenzionate non devo-bene o del servizio prestato non corri- |l tipo di relazione e la frequenza

no avere come obiettivo principale la sponda alle caratteristiche specificate.devono essere stabilite dalle parti con-
sanzione dei comportamenti devianti Deve essere chiaro, in questo fran-siderando la specificita dell'interven-
di queste ultime ma, soprattutto, la ve-gente, che le parti lese dalla inadem-to convenzionato.
rifica dell'utilita degli interventi, lade- pienza della impresa convenzionata L'ente pubblico deve essere messo
terminazione delle modifiche da ap- sono sia la pubblica amministrazione in grado di controllare lo svolgimento
portarvi ed, eventualmente, la decisio- che gli utenti; la prima vede male uti- del servizio convenzionato. La disci-
ne di nuove e diverse allocazioni delle lizzati i fondi destinati ad uno specifi- plina delle relazioni sull’attivita svol-
risorse economiche. L'obiettivo prima- co obiettivo, i secondi vedono negato ta dal soggetto privato nell’ambito del-
rio deve essere dunque quello di non teil proprio diritto a ricevere un servizio. la convenzione risulta molto diversifi-
nere vincolate risorse economiche adin questa prospettiva, I'obiettivo di cata a seconda dei settori di interven-
interventi dalla utilita limitata, ma di una disciplina del trattamento delle to. Le esigenze di informazione degli
agire al fine di aumentarne l'efficacia. inadempienze deve essere sia la riduenti pubblici cambiano infatti radical-
La convenzione deve percio preve- zione del danno subito dalla pubblica mente a seconda del tipo di attivita
dere controlli congiunti dell’ente pub- amministrazione che la difesa del di- convenzionata. Le relazioni dovranno
blico e del soggetto privato convenzio- ritto dell’'utente. Non sembra percid comunque contenere oltre ai dati con-
nato sulla qualita dell'intervento e sul- particolarmente opportuna (o almeno tabili ed amministrativi, tutte le infor-
la efficacia dello stesso. non puod essere pensato di estensioneazioni necessarie ad una valutazio-
Qualora si decidesse di adottare si-universale ed automatica) I'adozione ne in merito alla produttivita degli in-
stemi di valutazione basati sulla misu- della risoluzione del contratto come terventi svolti, ai risultati conseguiti,
razione di determinate variabili obiet- unica modalita di trattamento delle alle difficolta incontrate e ad eventua-
tive (numero di trattamenti effettuati, inadempienze. La risoluzione, nel- li modifiche al piano di intervento con-
risultati scolastici dei minori ospitati I'impossibilita di sostituire veloce- cordato resesi necessarie.
dai centri di prevenzione, ecc.), € op- mente il fornitore inadempiente, lascia Fnanziamenti
portuno che la scelta di queste varia-infatti in posizione indifesa I'anello Le modalita, i tempi e 'ammontare
bili, estremamente delicata, sia pre-debole della catena, cioé 'utente. del fondi versati dall’ente pubblico alle
ventivamente concordata tra le parti.  Piu opportune sembrano invece imprese private convenzionate dovran-
Quando possibile, gli entilocali o le modalita progressive di trattamento no essere chiaramente esplicitati nella
stesse organizzazioni operanti in am-delle inadempienze: dalla prima fase convenzione o in atti ad essa allegati.
bito socio-sanitario dovrebbero pro- di discussione collaborativa, che mira  E opportuno che le convenzioni pre-
muovere la creazione di organismi ad individuare le ragioni del fallimen- vedano opportuni meccanismi di ade-
consortili di coordinamento e control- to, si pud passare alla concessione dguamento dei finanziamento al tasso di
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inflazione, specie per quelle prestazio-sita che I'ente pubblico garantisca il sistenziali sono tendenzialmente poco
ni che durino lungamente nel tempo. soggetto privato sull’entita e sulla data lucrativi: il ricorso alle organizzazio-
Andranno ugualmente regolate le del pagamento, per consentire una loni nonprofit assume particolare signi-
modalita di contribuzione degli utenti gica imprenditoriale nella definizione ficato anche in considerazione della
al costo del servizio, specie nei casi didegli interventi e degli investimenti. loro disponibilita a fornire un servizio
servizi residenziali, badando comun- La convenzione deve dunque conte-con margini di utile appena sufficienti
que a garantire la permanenza di unnere clausole molto precise, che vinco-al mantenimento della struttura. In
reddito minimo per le spese personali.lino I'ente pubblico a pagare in data questo senso & opportuno che I'ente
La chiarezza rispetto a modalita, certa, oppure, considerando le difficol- pubblico limiti al massimo le spese che
tempi e ammontare dei finanziamenti ta di pagamento della Pubblica Ammi- gravano sul contratto.
€ molto importante poiché consente nistrazione, che garantiscano il sog- Almeno nel caso di convenzione
alle imprese convenzionate di pianifi- getto privato dal danno derivante dai con una organizzazione non lucrativa,
care adeguatamente le proprie attivitapagamenti tardivi. Ccio é ora possibile grazie al disposto
e di effettuare progetti di medio lungo  Se vuole perseguire una logica didell'art. 21 del Decreto Legislativo 4
periodo. qualita dei servizi e di collaborazione dicembre 1997 n. 460, che autorizza
Risulta impossibile, in questa sede, con i privati, I'ente pubblico deve agi- gli entilocali a deliberare nei confronti
approfondire I'analisi della maggiore re sul mercato con una logica privati- delle Onlus la riduzione o I'esenzione
0 minore idoneita di uno dei molti stica, accettando di assumere il costodal pagamento dei tributi di loro per-
modelli di finanziamento analizzati dei propri tardivi pagamenti e rinun- tinenza e dai connessi adempimenti.
(rimborso del costo complessivo del ciando ad opporre al privato i vincoli ~ Sempre il Decreto Legislativo 460/
servizio, pagamento di tariffe per nu- di bilancio come se rappresentasserd7, all'articolo 17, esenta dall'imposta
mero di prestazioni effettuate o per oraun problema di entrambe le parti. Que-di bollo tutti gli atti e i documenti re-
lavorata, finanziamento dell'organiz- sta situazione per cui il privato deve lativi a contratti stipulati dalle Onlus.
zazione indipendentemente dall’am- immediatamente ottemperare e la Pub- La normativa fiscale introdotta con
montare delle prestazioni fornite), € blica Amministrazione € libera di agi- il decreto legislativo 460/97 appare
possibile tuttavia avanzare qualchere con i propri tempi € assai lontana daparticolarmente importante, in consi-
considerazione generale rispetto allauna logica di trasparenza e di collabo-derazione del fatto che gli adempi-
regolamentazione dei finanziamento. razione con i privati. menti fiscali finivano per pesare in
E innanzitutto necessario che la  In questo senso la convenzione do-modo significativo sull’entita del con-
normativa sul finanziamento sia il piu vra esplicitamente prevedere almenotratto, a tutto svantaggio della qualita
possibile precisa ed analitica, tale dal'obbligo per I'ente pubblico in ritar- e quantita delle prestazioni erogabili.
non creare difficolta di interpretazio- do nei pagamenti di corrispondere Nel caso di convenzione con un
ne: i tempi e I'entita dei pagamenti I'interesse legale del 5%. La precisa soggetto privato non Onlus, in assen-
dovranno essere chiaramente definiti,definizione di criteri e di scadenze per za di esenzioni fiscali € importante che
cosi pure i documenti richiesti per pro- i pagamenti mettera inoltre il soggetto al momento della definizione degli
cedere al pagamento. privato nella condizione di esperire aspetti economici siano considerati gli
Risulta inoltre assai opportuno che pit agevolmente la procedura legaleimporti riferiti ad adempimenti fiscali
la convenzione obblighi le organizza- per il recupero crediti. del soggetto privato, per evitare che
zioni private a presentare annualmen-SpesecortaiLgielidiesed tali esborsi debbano essere recuperati
te i propri bilanci all’ente pubblico; cauzione da risparmi di spesa nella erogazione
questa misura puo contribuire a garan- | contratti riferiti a servizi socio-as- del servizio.
tire un significativo grado di traspa-

renza della gestione delle imprese con-Cgjainio4-Aliconvalie processodi

venzionate e impedire, nel contempo,convenzionarnento
la presenza di finanziamenti plurimi,

erogati da soggetti diversi per gli stes- 41 Sogetipubbidesog- damento a terzi di servizi socio-assi-
si servizi. 0 s T2 stenziali.

Defnizione dele modaidipa- Di seguito procederemo ad conside-
gamento Nei paragrafi precedenti abbiamo rare brevemente quali siano i soggetti

Si tratta sicuramente di uno degli in diverse occasioni fatto riferimento a coinvolti nei processi di convenziona-
aspetti maggiormente critici in mate- come il processo di convenzionamen-mento, evidenziando le loro peculiari-
ria di convenzionamento: i soggetti to assuma caratteristiche diverse a seta e dedicando particolare spazio ai
privati lamentano come troppo spessoconda dei soggetti coinvolti: la distin- soggetti che presentano problematiche
gli enti pubblici paghino in ritardo, zione tra soggetti del privato mercan- specifiche.
con tempi poco certi. tile e soggetti nonprofit, per esempio, |soggelipudd

Nella prima parte di questo lavoro rappresenta uno dei principali aspetti Considerando dapprima i soggetti
abbiamo piu volte insistito sulla neces- da considerare nel procedere all’affi- pubblici, I'art. 2 del D.Lgs. 157/95
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elenca un gran numero di organismi dimo fatto riferimento riferendoci agli piuttosto che ai servizi ad alta tecno-
diritto pubblico considerati “ammini- enti pubblici territorialil! logia per anziani, come il salvavita a
strazioni aggiudicatrici” di appalti di Per quanto riguarda invece i Comu- distanza, in cui la presenza di privati
servizi: le amministrazioni dello Sta- ni, ricordiamo il problema della pre- € in forte crescita.
to, le Regioni, le Provincie, gli enti senza nel nostro paese di Comuni mol- L’ente pubblico si trova innanzitut-
pubbilici territoriali, gli altri enti non to piccoli, che non possiedono risorseto davanti alla alternativa tra affidare
economici e gli organismi di diritto adeguate in termini di professionalita I'erogazione di un servizio ad una im-
pubblico comunque denominati. A e personale per seguire adeguatamenpresa for profit o0 nonprofit; si tratta di
questi devono essere aggiunti, ai senste i processi di convenzionamento. una scelta di fondo che ha una forte
dell'art. 5 della legge 381/91, gli enti  Parlare di “Comune” non significa valenza politica e sociale, oltre che
pubblici economici, le societa di capi- riferirsi ad una tipologia uniforme di qualche ripercussione nella definizio-
tali a partecipazione pubblica e tutti gli amministrazione: & diversa la situazio- ne del contratto.
organismi analoghi aventi sede nellane del comune che ha un dirigente cui Come abbiamo visto in precedenza,
Comunita Europea. fanno capo le convenzioni socio-assi- in termini teorici nulla impedisce che
Nei fatti, in realta, possiamo ritene- stenziali e la situazione del Comunei servizi socio-assistenziali siano affi-
re che la totalita, o quasi, delle conven-che deve riferirsi alla assistente socia-dati al privato mercantile, non esisto-
zioni tra soggetto privato ed ente pub-le, o0 semplicemente al segretario co-no a priori impedimenti a che una so-
blico siano stipulate con Comuni o con munale; cosi come presenta problema<ieta a fine di lucro organizzi ed ero-
Asl: in percentuale possiamo riteneretiche del tutto differenti il caso dei ghi servizi alla persona ad un livello
che i Comuni pesino per oltre I'80% Comuni in cui la gestione dei contrat- qualitativo uguale o superiore ad un
delle convenzioni. Solo recentementeti con il privato sociale € affidata ad soggetto del privato sociale. Esiste al
anche enti pubblici economici hanno uffici di professionisti esperti che nel contrario, in alcuni settori ad alta tec-
cominciato a nutrire interesse per le tempo costruiscono una rete di relazio-nologia, una certa difficolta per il pri-
potenzialita offerte dal mercato delle ni con le organizzazioni nonprofit, vato sociale ad effettuare i necessari
organizzazioni nonprofit. piuttosto che quello di Comuni in cui forti investimenti per entrare e rima-
Una breve riflessione deve esser fat-a decidere € I'assessore con delega aiere nel settore di attivita.
ta nel caso delle IPAB e dei Comuni. servizi sociali che non si € mai occu- |l problema & piuttosto che I'impre-
Le Istituzioni pubbliche di assisten- pato di nonprofit. sa con fine di lucro puo essere nel bre-
za e beneficenza (IPAB), istituite con Come vedremo piu avanti si tratta ve periodo disponibile ad erogare ser-
la legge 17 luglio 1890, n. 6972, han- di un problema attuale, oggetto di di- vizi di qualita a costi contenuti, ma nel
no in tutto o in parte come scopo l'as- battito, cui si sta cercando di dare unamedio-lungo periodo & necessariamen-
sistenza ai poveri, anche sanitaria, o larisposta attraverso la sperimentazionete, e legittimamente, orientata ad otte-
loro istruzione, e comunque il loro mi- di modalita di supporto organizzativo nere una adeguata remunerazione del
glioramento morale ed economico. In da parte di altri enti istituzionali. capitale investito. In questo senso I'en-
seguito al DPR 9/72 e al DPR 616/77 |soopeipived te pubblico che si rivolge al privato
I'intera materia relativa alle IPAB & Rispetto ai soggetti privati contra- pud ragionevolmente aspettarsi di ot-
esclusiva competenza delle Regionienti, possiamo identificare immediata- tenere servizi di alta qualita, ma cer-
che provvedono alla costituzione, tra- mente una fondamentale differenza:tamente deve mettere in conto che le
sformazione ed estinzione delle stessegda un parte si collocano le imprese pri- possibilita di contenimento del prezzo
ed esercitano il potere di controllo su- vate a fine di lucro, dall’altro una va- dei servizi possono derivare solo dalla
gli atti e sulla attivita degli organi. riegata gamma di soggetti privati non- massima organizzazione del servizio,
La classificazione delle IPAB € in- profit che presentano tra loro forti dif- con conseguenti risparmi di spesa, o
certa, essendo talvolta ricomprese traferenze. dalla concorrenza di diversi soggetti
gli enti pubblici locali non territoriali 1) Le imprese con fine di lucro privati. Nel primo caso non é tuttavia
ed altre tra gli enti privati nonprofit; in Il mercato dei servizi socio-assi- affatto certo che I'impresa capace di
questa sede non € possibile dare ragiostenziali non rappresenta un settore inoperare opportuni risparmi di costo
ne delle diverse opinioni, ci limitiamo cui le imprese private sono particolar- nell’erogazione di un servizio faccia
a considerare brevemente le due diverimente presenti, questo perché si trattaliscendere da cid un corrispondente
se ipotesi. di un settore generalmente a bassa rerisparmio nel costo dello stesso; nel
Considerando per il momento la munerazione. | privati sono molto piu secondo caso, invece, € assai probabi-
sola ipotesi di farle rientrare tra gli enti presenti nei servizi sanitari, che offro- le che la concorrenza finisca per gio-
pubblici (piu avanti considereremo no margini di guadagno nettamente carsi sul prezzo, ma a scapito della
I'ipotesi “privatistica”), riteniamo che superiori. Nonostante questo, pero,qualita dei servizi erogati.
in questa veste le IPAB abbiano la pos-esistono certamente alcuni settori in  Nel caso delle imprese private,
sibilita di stipulare convenzioni con cui anche in ambito assistenziale i pri- quindi, I'aspetto contrattuale assume
cooperative sociali, di tipo A e B, se- vati tendono ad essere sempre piu preuna rilevanza centrale, mancando nel-
condo le modalita e regole cui abbia- senti: si pensi ai servizi residenziali la stessa ragione sociale un particola-
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re orientamento alla socialita. Diviene ranno oggetto di una particolare rifles- ne. Si pensi ad esempio ad una con-
allora essenziale prevedere meccanisione nel prossimo paragrafo. venzione tra un centro velico ed un
smi di difesa dell’ente pubblico, e b) Il volontariato Comune per una attivita di formazio-
quindi della collettivita, contro possi- Le associazioni di volontariato rap- ne per ragazzi: un centro velico non é
bili comportamenti opportunistici. presentano una realta molto importan-esattamente ricomprendibile nella co-
2) Il privato sociale te nel nostro paese: si tratta di associamune accezione di organizzazione
I mondo del privato sociale € com- zioni di individui che si organizzano nonprofit, tuttavia il fine di lucro in
posto da soggetti diversi tra loro, con per porre in atto interventi socialmen- una associazione &€ comungue escluso
ideali e finalita specifiche, che influi- te utili, destinati a persone in difficol- e una attivita di formazione con cui
scono sul loro rapporto con I'ente pub- ta, che presentano la caratteristica delavvicinare i giovani al mondo della
blico. la gratuita. vela puo in molti contesti rivestire una
Possiamo identificare tre tipologie  La legge 266/91, che promuove eindubbia valenza educativa, tale da
di fondo di soggetti nonprofit: la coo- regolamenta il volontariato, definisce rendere sicuramente compatibile la
perazione sociale, il volontariato e il volontariato come I'attivita presta- stipulazione di una convenzione tra
I'associazionismo. ta dalle persone gratuitamente, senz&Comune e associazione.
a) La cooperazione sociale scopo di lucro e con fini di solidarie-  Bisogna in ogni caso considerare
Le cooperative sociali, di cui alla ta, e definisce I'organizzazione di vo- che il termine associazione é utilizza-
legge 381/91, si suddividono, come lontariato una organizzazione in cui i to in situazioni assolutamente diverse
noto, in cooperative di tipo A, per la volontari svolgono un ruolo “determi- tra loro, e deve comunque sempre te-
gestione di servizi socio-sanitari ed nante e prevalente” senza fine di lu- nersi presente che esiste una netta di-
educativi, e di tipo B, finalizzate al- cro, con cariche elettive e vita demo- stinzione tra il volontariato, orientato
I'inserimento lavorativo della persone cratica. a dare una risposta ai bisogni della
svantaggiate. L'azione del volontariato tende tra- collettivita, e 'associazionismo, porta-
Si tratta di organizzazioni in forte dizionalmente a concentrarsi verso leto a dare una risposta ai bisogni o de-
crescita, numerica e dimensionale, chearee di bisogno piu classiche, come lasideri dei soci.
pur in presenza di forti motivazioni eti- sanita ed i servizi sociali, 'ambiente e  Per il resto, in termini concreti, si
che e sociali negli operatori, sono mar-la protezione civile. puo ritenere che nel rapporto con le
catamente orientate alla creazione di Anche nel caso del volontariato il associazioni possano valere, con le
lavoro per i propri soci e dipendenti. rapporto degli enti pubblici presenta opportune differenze, le procedure di
Nel settore dei servizi socio-assi- alcune specificita che ne hanno consi-convenzionamento illustrate nel para-
stenziali esistono realta di cooperativegliato la trattazione in uno specifico grafo dedicato al volontariato.
che hanno raggiunto livelli di specia- paragrafo. d) Le IPAB
lizzazione e professionalita ragguarde- c¢) L'associazionismo La natura giuridica delle IPAB, che
voli, grazie ad una costante attenzio- Per associazionismo intendiamo la come abbiamo visto poco sopra presen-
ne alla qualita del prodotto ed ad unmoltitudine di associazioni, le piu di- ta alcuni elementi di indeterminatezza,
continuo investimento in termini di verse tra loro, che sono orientate a darenon incide in modo significativo sul
formazione. Queste imprese socialirisposta ai bisogni dei propri associati. tipo di regolamentazione che puo esse-
sono interlocutori stabili di pubbliche Si tratta di unioni di persone legate dare applicata in caso di convenziona-
amministrazioni e nel tempo hanno una coincidenza dei propri interessi od mento. Anche volendo considerare le
anche assunto dimensioni economicheattivita: &€ una associazione ogni grup-IPAB come soggetti nonprofit, ritenia-
considerevoli. po di persone che si organizza per im-mo che, nel rapporto con un ente pub-
Del resto le cooperative, in quanto pegnarsi in attivita differenti dalle at- blico, possano loro applicarsi le norma-
imprese sociali, hanno fini manifesta- tivita lucrative. L'espressione “associa- li regole contrattuali gia illustrare in
mente economici, almeno di copertu- zionismo”, dunque, di per sé non im- riferimento alle imprese sociali.
ra di bilancio, e dal punto di vista del- plica alcuna particolare attenzione al
la gestione manageriale spesso si difsociale, come invece accade rispetto a2 L acorverzonetralenie
ferenziano ormai dalle imprese tradi- volontariato: il mondo dell'associazio- pubblicoele cooperaive
zionali solo per il fatto di non perse- nismo € in buona parte composto da or-perfinsetimeniblavoraivo
guire la ricerca del lucro. L’assenza ganizzazioni piuttosto strutturate che di persone svaniaggiate
del fine di lucro rappresenta peraltro, hanno come fine il perseguimento del
come abbiamo visto, una differenza solo “benessere” dei propri soci. Le cooperative finalizzate all’inseri-
molto significativa, che condiziona in ~ Nulla esclude che esistano concre-mento lavorativo di persone svantag-
gualche modo lo strumento contrattua-te possibilita di rapporti di convenzio- giate, comunemente chiamate di tipo
le utilizzabile per regolare i rapporti namento tra associazioni ed enti pub-B, sono una parte assai importante del
tra le parti. blici, & tuttavia necessario di volta in settore nonprofit nel nostro paese. Mol-
Le cooperative di tipo B presentano volta considerare che tipo di attivita te di loro, nate qualche anno fa sulla
una regolamentazione specifica e saviene ad essere oggetto di convenzio-spinta di un forte ideale sociale e gra-
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zie all’'apporto volontaristico di qual- comma 1, lettera b), ovvero con ana-mulazione dell’'art. 5 sono molteplici.
che socio, rappresentano oggi realtaloghi organismi aventi sede negli altri  Tale articolo distingue innanzitut-
sociali ed economiche di grande spes-Stati membiri della Comunita europea, to due campi di operativita:

sore, gestiscono appalti di dimensioni per la fornitura di beni e servizi diver-  « contratti di importo inferiore alla
particolarmente rilevanti, mantengono si da quelli socio-sanitari ed educativi soglia comunitaria;

importanti relazioni di collaborazioni il cui importo stimato al netto del- « contratti di importo superiore a
con gli enti locali e sono gestite secon-I'IVA sia inferiore agli importi stabi- tale soglia.
do criteri spiccatamente manageriali. liti dalle direttive comunitarie in ma- Rispetto alla individuazione del-

In seqguito al recepimento da parte teria di appalti pubblici, purché tali I'importo in ECU da cui far discende-
del nostro ordinamento della direttiva convenzioni siano finalizzate a creare re I'applicabilita della normativa rife-
Cee 92/50 la normativa riferita alla ag- opportunita di lavoro per le persone rita ai contratti inferiori alla soglia
giudicazione di appalti da parte di sog- svantaggiate di cui all'art. 4, comma 1. comunitaria & necessario considerare
getti orientati all'inserimento lavora- 2.Per la stipula delle convenzioni che il valore normalmente considera-
tivo di persone svantaggiate ha presendi cui al comma 1 le cooperative socia-to nelllambito dei servizi socio-assi-
tato alcune problematiche di cui € op-li debbono risultare iscritte all’albo stenziali, pari a 200.000 ECU al netto
portuno occuparsi brevemente. regionale di cui all’art. 9, comma 1. dell'lVA, non trova applicazione nel

La normativa riferita all'assegna- Gli analoghi organismi aventi sede caso di contratti riferiti a particolari
zione di commesse pubbliche alle co-negli altri Stati membri della Comuni- tipologie di forniture di cui all'art. 1
operative di tipo B, & stata in origine ta europea debbono essere in possesdtirettiva CEE 92/50: per tali tipologie
prevista dall’art. 5 della legge 381/91. di requisiti equivalenti a quelli richie- di servizi, infatti, i limiti comunitari
Tale articolo, cosi come originaria- sti per l'iscrizione a tale albo e risulta- sono sensibilmente superiori, raggiun-
mente formulato, riconosceva I'utilita re iscritti nelle liste regionali di cui al gendo i 400.000/600.000 ECU ed ol-
sociale delle cooperative, prevedendocomma 3, ovvero dare dimostrazionetre. Non intendiamo approfondire, in
che gli enti pubblici potessero stipula- con idonea documentazione del pos-questa sede, quali tipologie di contrat-
re convenzioni con le cooperative so-sesso dei requisiti stessi. ti esulino dal limite dei 200.000 ECU:
ciali anche in deroga alla normativa  3.Le regioni rendono noti annual- qui preme solo sottolineare come tale
concernente la contrattazione pubbli- mente, attraverso la pubblicazione nel-soglia non sia assoluta e come le atti-
ca in materia di beni e servizi, con la Gazzetta Ufficiale delle Comunita vita di supporto ad alcuni servizi che
I'unico limite che tali convenzionifos- europeej requisiti e le condizioni ri- prevedono soglie diverse possano rive-
sero tese a determinare opportunita dichiesti per la stipula delle convenzio- stire una qualche rilevanza per le coo-
lavoro per le persone svantaggiate. ni ai sensi del comma 1, nonché le li- perative di inserimento lavorativo.

In tale formulazione I'articolo ha ste regionali degli organismi che ne  Una importante innovazione intro-
dato luogo a critiche in sede comuni- abbiano dimostrato il possesso alledotta dalla nuova formulazione del-
taria, per la presenza di un restringi- competenti autorita regionali. I'art. 5 della legge 381/91 riguarda
mento del campo di scelta alle coope- 4. Per le forniture di beni o servizi I'ampliamento dei soggetti che posso-
rative sociali, in contrasto con 'orien- diversi da quelli socio-sanitari ed edu- no stipulare convenzioni con le coope-
tamento comunitario di allargare al cativi, il cui importo stimato al netto rative di tipo B: oltre agli enti pubblici
massimo il numero dei possibili con- dell'lVA sia pari o superiore agli im- istituzionali ora tale facolta &€ conces-
correnti. porti stabiliti dalle direttive comunita- sa anche alle societa di capitali a par-

Con l'art. 20 della legge 6/2/1996 rie in materia di appalti pubblici, gli tecipazione pubblica e agli enti pubbli-
n.52 il legislatore ha dunque modifica- enti pubblici compresi quelli economi- ci economici.
to l'art. 5 legge 381/91, recependo i ci, nonché le societa di capitali a par- Anche I'universo dei soggetti bene-
rilievi comunitari ed innovando pro- tecipazione pubblica, nei bandi di garaficiari viene allargato, ricomprenden-
fondamente il campo di operativita di appalto e nei capitolati d’onere pos- do ora anche i soggetti con sede in al-
delle convenzioni degli enti pubblici sono inserire, fra le condizioni di ese- tro paese Cee.
con le cooperative sociali. cuzione, I'obbligo di eseguire il con-  Gli enti pubblici, pur non essendo

L'articolo 5 della legge 8 novembre tratto con I'impiego delle persone in questo caso obbligati aricorrere alla
1991, n. 381, nella sua nuova formu- svantaggiate di cui all’art. 4, comma 1, convenzione, dovranno dare ragione
lazione recita; e con I'adozione di specifici program- dei motivi per cui hanno deciso di non

«(Convenzioni)- 1. Gli enti pubbli- mi di recupero e inserimento lavorati- ricorrere a tale strumento.
ci, compresi quelli economici, e le so- vo. La verifica della capacita diadem-  Nel caso di contratti superiori alla
cieta di capitali a partecipazione pub- piere agli obblighi suddetti, da condur- soglia comunitaria I'art. 5 presenta
blica, anche in deroga alla disciplina si in base alla presente legge, non pudlcuni aspetti su cui & opportuno sof-
in materia di contratti della pubblica intervenire nel corso delle procedure fermarsi.
amministrazione, possono stipularedi gara e comunque prima dell'aggiu-  Un primo quesito €& se I'inserimen-
convenzioni con le cooperative che dicazione dell'appalto». to di persone svantaggiate possa ri-
svolgono le attivita di cui all’art. 1, Le novita presenti nella nuova for- guardare anche soltanto una parte del-
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le prestazioni richieste: la formulazio- razione pit opportune tra ente pubbli- non & in grado di svolgere per I'impos-
ne dell'articolo fa ritenere che non esi- co e volontariato € innanzitutto neces- sibilita di coprire i costi del personale,
sta alcun impedimento a che I'obbligo sario delineare quali siano in questoe i privati ovviamente non considera-
sia circoscritto ad una certa parte del-momento gli ambiti di intervento del no come possibile area di intervento.
la prestazione, purché, questa sia sufvolontariato e quali prospettive di svi- - servizi alla collettivita: sono ser-
ficiente a porre in essere un program-luppo si presenteranno nel prossimovizi rispetto ai quali il volontariato ha
ma proficuo di inserimento lavorativo futuro. storicamente una presenza importan-
di persone svantaggiate. Si sta assistendo ad un processo dte, che si rende particolarmente visibi-
Vi & un’intima contraddizione in cido: rimodellamento naturale del mercato le nelle situazioni di emergenza, ma
I'inserimento dei lavoratori &, per le deiservizi diinteresse collettivo, in cui che con diverse scelte politiche potreb-
imprese non cooperative sociali, un pro-ogni soggetto cerca di trovare una pro-be divenire una fondamentale risorsa
blema di organizzazione e, quindi, di pria collocazione: I'ente pubblico ri- per il paese in ogni momento.
costi, che non pud non essere tenuto imuncia in parte alla gestione direttadei  Si tratta in tutti i casi di aree di in-
considerazione in sede di formalizzazio- servizi, le imprese sociali si orientano tervento che I'ente pubblico ha il do-
ne dell'offerta, per cui non si vede per- verso mercati in grado di garantire la vere di presidiare, se non direttamen-
ché, se l'obbligo é stato inserito, essoloro sopravvivenza in termini impren- te almeno attraverso un valido suppor-
non debba essere documentato. ditoriali, le societa private entrano nel to alle organizzazioni impegnate sul
Un aspetto molto rilevante riguarda mercato cercando di coprire i settori aproprio territorio.
la previsione di verifiche solo succes- maggior margine di profitto, la picco- La necessita di un nuovo rap-
sive all’aggiudicazione dell'appalto la o piccolissima impresa privata cer- poro con lente pubblico
sulla capacita del soggetto privato di ca di scoprire nuovi ed innovativi set-  Perché il ruolo del volontariato pos-
adempiere all'obbligo di inserire lavo- tori di intervento. sa assumere, in queste aree di inter-
ratori svantaggiati. Questo rapido processo di cambia-vento, la posizione di rilievo che gli &
La verifica solo successiva compor- mento, particolarmente orientato a svi- propria, diviene necessario trovare
ta due importanti conseguenze: la pri-luppare possibilita di nuova occupa- nuove modalita di relazione delle or-
ma € che il mancato rispetto dell’ob- zione, tende a coprire tutti i settori di ganizzazioni di volontari con gli enti
bligo si tramuta soltanto in un parzia- intervento che abbiano una qualchepubblici: se & vero, infatti, che le im-
le inadempimento contrattuale, privo possibilita di remunerazione economi- prese sociali hanno la necessita di ve-
peraltro di specifiche sanzioni stante ca. Il concetto stesso di occupazione édere adeguatamente remunerati i pro-
la mancanza di un danno economicoinfatti, necessariamente legato allapri interventi &€ pur vero che le orga-
per 'amministrazione pubblica; la se- possibilita di ricevere un corrispettivo nizzazioni di volontariato non posso-
conda che esso non potra essere veriper I'attivita svolta. La carenza di ri- no prescindere del tutto dall’aspetto
ficato rispetto a specifici parametri sorse pubbliche, per contro, rischia didella sostenibilita economica della
predeterminati, ma dovra essere pre-dasciare sempre piu aree di interventopropria azione.
so in considerazione solo a livello ge- prive di servizi: gia oggi si assiste ad Dato il carattere peculiare delle or-
nerico, senza che un qualsiasi pro-un ridimensionamento del numero di ganizzazioni di volontariato, i proces-
gramma (anche non qualificato) pos- servizi gestiti direttamente dai comu- si di convenzionamento tra ente pub-
sa essere considerato inadempimentai o affidati a soggetti privati in regi- blico e privato sociale, sempre piu
contrattualé? me di convenzionamento. orientati a criteri “privatistici”, devo-
Come si puo notare la puntuale pre- Partendo da queste considerazionino essere rielaborati per adattarli alle
visione di precisi vincoli contrattuali si puo ritenere che il volontariato, nel specificita di organizzazioni che non
riferiti alle modalita di inserimento prossimo futuro, svolgera una funzio- vendono servizi € non intendono ac-
lavorativo di persone svantaggiate, inne particolarmente rilevante rispetto a quisire contratti, ma che hanno neces-
questa logica appare particolarmentetre aree di intervento: sita diverse.
opportuna, considerando la possibili- - servizi a particolare contenuto re- | due aspetti principali della rela-
ta per il soggetto privato di aggirare lazionale. Esiste un’area di interventi zione tra soggetto pubblico e volonta-
con poco sforzo la attuale normativa. che per loro essenza non possono esiato riguardano da un lato il livello di
sere delegati a personale retribuito, néadattamento dell’organizzazione alle
43Leconverzioniconle pubblico né privato: come pensare discelte pubbliche e, per converso, le
aganizazonidivoonianaio retribuire la compagnia a persone an-modalita di supporto offerte dall’ente
Ziane sole, o a malati terminali, si trat- pubblico alle organizzazioni che ope-
Il problema della regolamentazione ta di servizi che solo nella spinta di rano sul territorio.
delle relazioni tra ente pubblico ed or- solidarieta umana trovano una loro In sostanza I'ente pubblico deve

ganizzazioni di volontariato presenta ragione di esistere. trovare il modo di supportare il volon-
alcune specificitd che ne consigliano - servizi a scarsa possibilita di re- tariato senza snaturarne la caratteristi-
una trattazione separata. munerazione: sono servizi che I'ente ca di solidarieta libera da vincoli che

Per identificare le modalita di inte- pubblico non segue, il privato sociale lo contraddistingue, garantendosi per
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contro la possibilita di integrarlo come buti e rimborso spese. socio-assistenziali si potra aggiungere
una risorsa del territorio in una logica  In questo senso € opportuno che gliuna nuova ed importante forza lavoro,
di rete. enti pubblici individuino in quali set- gli obiettori di coscienza, il cui status

In effetti un avvicinamento alla lo- tori e rispetto a quali servizi sia parti- € in corso di ripensamento e le cui
gica del finanziamento pubblico pud colarmente da sostenere I'attivita del- competenze potranno incidere note-
comportare per il volontariato un ri- le organizzazioni di volontariato, im- volmente nel settore del disagio socia-
schio di dipendenza dalle scelte dell'en- pegnandosi sia a fornire il necessariole, rendendo per contro indispensabi-
te pubblico: questo & un rischio che éaiuto logistico che a coprire le spesele un coordinamento di questa impor-
interesse di entrambe le parti evitare. vive per gli interventi pit onerosi. tante risorsa con l'attivita del privato

Come abbiamo visto nei capitoli  Anche da parte del volontariato € sociale e dell’ente pubblico.
precedenti, quello della dipendenzaimportante la consapevolezza che lo La possibilita di una integrazione
dal finanziamento pubblico € uno dei sviluppo di un ruolo forte del volonta- del volontariato in una rete di inter-
principali problemi incontrati da mol- riato in un momento di contrazione venti coordinata dall’ente pubblico
te imprese sociali, che svolgono unadella spesa per i servizi sociali non pudderiva comunque in gran parte dalla
funzione sostanzialmente sostitutiva prescindere da una attenta ridefinizio- capacita di quest’ultimo di impostare
dell'ente finanziatore e si trovano tal- ne del rapporto con gli enti pubblici. adeguate modalita di interazione.
volta strozzate da richieste di servizi aLa sostenibilita dell'intervento volon- Non é pensabile, proprio per la sto-
costi molto bassi. L'ente pubblico in tario deriva in parte anche dalla possi-ria e per la specificita delle organizza-
questi casi gioca fortemente la posizio- bilita di una adeguata copertura delle zioni di volontariato, che I'ente pub-
ne di forza in cui si trova, ottenendo in spese sostenute, ed in parte dalla preblico “diriga” gli interventi dei volon-
cambio servizi a costi molto conve- senza di adeguate strutture logistiche tari: & piuttosto ipotizzabile un coin-
nienti: si tratta di un modo di procede- Una chiara definizione del rapporto volgimento dei diversi soggetti (volon-
re talvolta censurabile e spesso contro-con la pubblica amministrazione, pe- tari, cooperative, privati ed ente pub-
producente, ma che tuttavia, dal pun-raltro, oltre a consentire la sostenibili- blico) in una progettazione congiunta
to di vista della Pubblica Amministra- ta di interventi altrimenti troppo one- degli interventi.
zione, ha una sua logica. rosi, pud permettere di superare alcu- La possibilita per I'ente pubblico di

Nella relazione con il volontariato, ne difficolta burocratiche che rappre- integrare i diversi attori, sviluppando
invece, I'ente pubblico non ha interes- sentano un freno allo sviluppo dei ser-un vero sistema di servizi, dipende
se a mantenere la logica del perseguivizi: si pensi per esempio alla richie- dunque da una parte dalla capacita di
mento del massimo numero di inter- sta di puntuale rendicontazione delle abbandonare la logica del massimo ri-
venti con la minima spesa. Il volonta- spese sostenute dai volontari che presparmio, cominciando a ragionare in
rio per sua essenza € orientato ad ofstano la loro opera in situazioni di termini di investimento sociale e non

frire il massimo aiuto possibile con gli emergenza territoriale. di risposta alla emergenza, dall'altro
strumenti in suo possesso: lesinare sulVolontariato ed orientamento dalla capacita di mediazione tra i di-
le risorse non comporterebbe in questosaeedsni versi soggetti, lasciando ad ogni atto-

caso un effettivo risparmio di spesaper Se € vero che il volontariato e le re la possibilita di esprimere le proprie
I'ente pubblico, ma solamente una di- imprese sociali si collocano ora in una potenzialita.
minuzione dei servizi erogati dalle or- situazione di sostanziale complemen-Modaia operative nefaccordo
ganizzazioni di volontariato, in termi- tarieta, € necessario vedere la mappdaaganizzazonedvooniarie:
ni quantitativi o qualitativi. degli interventi in una logica a rete, tedenie pubbico
La ricerca di nuove e proficue mo- che trovi nell’ente pubblico I'ente co- L'accordo tra ente pubblico e volon-
dalita di interazione tra ente pubblico ordinatore. tariato, finalizzato alla regolamenta-
e volontariato deve inoltre passare Questo evidentemente pud rappre-zione della erogazione di contributi
dalla considerazione della sostanzia-sentare un problema per il volontaria- finanziari o in natura, appare pit sem-
le complementarieta di ruoli tra im- to, storicamente libero nelle sue deci- plice che nel caso di una convenzione
prese sociali ed organizzazioni di vo- sioni per il fatto di non aver alcune di- per I'appalto di servizi. Tutti gli aspet-
lontariato. pendenza dall’ente pubblico. D’altra ti messi in evidenza nel capitolo pre-
Del resto la legge 266/91, art. 5, parte cooperare in una rete di servizi secedente, finalizzati ad una precisa de-
distingue nettamente le imprese socia-comporta la necessita di coordinare glifinizione delle prestazioni delle parti,
li che tradizionalmente si convenzio- interventi, e quindi riconoscere ad un appaiono in questo caso meno rilevan-
nano con I'ente pubblico dalle orga- soggetto la responsabilita di effettuareti: nell’'accordo con una organizzazio-
nizzazioni di volontariato, escludendo le scelte strategiche, consente per conne di volontariato I'aspetto piu impor-
di fatto per queste ultime la possibilita tro di rendere molto piu potente la pro- tante risulta essere I'accordo sulle
che I'ente pubblico “acquisti servizi” pria azione a favore della comunita. modalita di interazione con gli altri
con un rapporto diretto tra prestazio- Oltre a cio si deve considerare che,soggetti presenti sul territorio.
ne e corrispettivo, ma limitando le pos- in un prossimo futuro, ai diversi sog-  Pur dovendo garantire 'autonomia
sibilita di sostegno pubblico a contri- getti coinvolti nel settore dei servizi progettuale e gestionale del volontaria-

30 Nn12:131998-PogpeiveSocEkeSaniae



CONVENZIONI

to, I’%cit?rdo ?ovret(ljb?_ ?539red9r_ienta-caﬂ05-ﬁmﬂedmerbrld
to a definire le modalita di indirizzo . H - H
Igppabiaenipuddde pvab sodaen

degli interventi verso settori scoperti,

oppure verso zone territoriali partico- a0 Sod0-assisienzidle

lari individuate dall’ente coordinatore.

Anche la regolamentazione degli ac- 51lasiezoneaiae ~ Lasoluzione di questo problema, a
cessi e delle dimissioni, laddove siano . livello tecnico e normativo, & gia pre-
previsti, potrebbe divenire materia del- In questo paragrafo ripercorreremo sente: la logica dell'offerta economica-

I'accordo tra I'ente pubblico e il volon- sinteticamente alcuni aspetti partico- mente pit vantaggiosa consente al-
tariato, se non per tutti gli utenti alme- larmente critici della relazione tra enti I'’ente pubblico di abbandonare la ri-
no per una parte di essi. pubblici e privato sociale in ambito cerca del prezzo piu basso, consideran-
La convenzione con una organizza- SOCio-assistenziale. Non tratteremo,do anche altri elementi. Il problema,
zione di volontariato deve avere requi- evidentemente, tutte le problematiche semmai, puo essere rappresentato dal-
siti di determinatezza diversi rispetto €merse nei precedenti capitoli, ci limi- la abitudine di alcuni funzionari a ra-
alla convenzione con imprese private teremo ad evidenziare i problemi che gionare solo in termini di costo, igno-
che gestiscano servizi in regime di ap-comportano maggiori difficolta o che rando le ragioni del contraente. E’ in-
palto: del resto, come abbiamo visto neiSONO attualmente maggiormente og-fatti semplice suggerire, come abbia-
capitoli precedenti, la convenzione 9etto di dibattito. mo fatto in un precedente paragrafo, di
deve considerarsi uno strumento flessi- Nel trattare i diversi problemi non limitare, nelle gare, la percentuale di
bile, in grado di adattarsi a situazioni ci limiteremo a descrivere la situazio- punteggio assegnata al prezzo; piu dif-
diverse. La convenzione per il sostegnon€ COsi come si presenta, ma soffermeficile, invece, cambiare le abitudini e
pubblico ad organizzazioni di volonta- femo brevemente I'attenzione anchela mentalita di chi materiaimente pre-
riato rappresenta 'esempio di uno stru-Su alcune proposte avanzate in sede dilispone e gestisce i bandi e i contratti
mento contrattuale volto a garantire |adibattito per la soluzione dei diversi di appalto dei servizi.
massima autonomia al soggetto priva-nodi critici. In questo senso lo strumento di in-
to, con una definizione di massima de- Néel prossimo paragrafo riportere- tervento che sembra maggiormente in
gli interessi pubblici da tutelare: in MO poi alcune concrete esperienze digrado di aiutare i funzionari pubblici a
questo modo viene garantita la Capaci_intervento che, applicando le indica- cogliere le potenzialita di una procedu-
ta di innovazione, patrimonio del vo- Zioni emerse in sede di dibattito cultu- ra di convenzionamento non finalizza-
lontariato, e la possibilita di sperimen- rale, presentano interessanti elementta al solo risparmio di spesa, sono pro-
tare nuove modalita di intervento sen- di innovazione. babilmente momenti di incontro e di
za vincoli contrattuali di sorta. 1.1l problema del prezzo piu basso  scambio di opinioni tra funzionari pub-
La semplicita dello strumento con- ~ Un primo e fondamentale proble- blici e operatori del privato sociale.
trattuale che regola il sovvenziona- Ma, particolarmente sentito dal mon- 2. Il problema della asimmetria
mento, da parte dell’ente pubblico, di do dellaimpresa sociale, € di carattereinformativa
una organizzazione di volontariato sostanzialmente culturale, e riguarda Un secondo problema riguarda la
presuppone per contro una particolare'a propensione dell’ente pubblico a difficolta per I'ente pubblico di cono-
attenzione alla fase della costruzioneCercare di appaltare servizi a prezziscere adeguatamente la qualita dei ser-
dell'accordo. Poiché in questo casofortemente competitivi, talvolta del vizi erogati dalle organizzazioni del
non avviene una prestazione dietrotutto fuori mercato. Si tratta di una lo- privato sociale. Questa asimmetria in-
corrispettivo, non si ha una “vendita” gica vecchia, espressione di una am{formativa deriva, sostanzialmente, dal
di servizi, ma esiste unicamente unaministrazione pubblica che opera po-fatto che chi usufruisce del servizio e
coincidenza di interessi tra I'ente pub- litiche di breve periodo o che addirit- dunque possiede informazioni attendi-
blico e i volontari, entrambi orientati tura si limita a gestire I'emergenza. bili sulla qualita dello stesso non ¢ lo
a fornire interventi sul territorio, & es- Nei precedenti capitoli abbiamo stesso soggetto che lo acquista.
senziale che la progettazione del ser-avuto modo di evidenziare come spes- La soluzione a questo problema,
vizio sia partecipata. S0 questa impostazione delle relazioniampiamente dibattuto, viene da piu
Solo attraverso un processo di ana-con il privato sociale sia improduttiva parti indicata nel maggiore coinvolgi-
lisi congiunta delle necessita della © addirittura dannosa, d’altra parte simento di tutti i soggetti implicati nel
collettivita ed una riflessione comune tratta di una cultura ancora fortemen- processo di convenzionamento.
sulle possibilita di interazione & pos- t€ presente in diversi contesti territo-  Questo rende necessario che gli enti
sibile, infatti, delineare modalita di riali, che resiste alle continue pressio- pubblici si muovano in due diverse di-
intervento che preservino I'indipen- ni esercitate dal mondo dell'impresa rezioni:
denza e la motivazione solidaristica sociale perché nel convenzionamento - ricercare nuove modalita di acqui-
del volontariato, e consentano all’en- dei servizi socio-assistenziali si abbia sizione di informazioni sulla qualita
te pubblico di allocare in modo consa- lguardo anche ad aspetti di qualita edei servizi erogati, attraverso un mag-
pevole tale risorsa. non solo agli aspetti di costo. giore coinvolgimento degli utenti fi-
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nali; operata di concerto con I'ente pubbli- pubblici nel controllare la qualita dei
- coinvolgere in sede progettuale i co pud venire sviluppata in termini di servizi erogati dai soggetti privati in
soggetti cui verranno affidati i servizi, “certificazione” sulla qualita dei servi- regime di convenzionamento sollecita
per concordare linee guida condivise zi prestati. L'’ente pubblico deve a tal una riflessione sulle possibilita di uti-
in grado di limitare i comportamenti fine intervenire a sua volta nel proces-lizzo di diversi sistemi di affidamento
opportunistici. so di valutazione e considerare gli esitia terzi dei servizi socio-assistenziali.
Si tratta, in entrambi casi, di per- dei controlli anche in termini di quali- Questa riflessione prende spunto
corsi difficili, che comportano la ne- ta certificata. Pud ad esempio renderedal dibattito in corso in ambito sanita-
cessita di una forte collaborazione tranecessaria una certificazione ad inter-rio; quest’'ultimo, nel nostro paese si €
privato sociale, enti pubblici e presen- valli regolari per il mantenimento ne- focalizzato su tre sistemi di valutazio-
ze sociali del territorio che rappresen-gli Albi. In questo caso i soggetti pri- ne: I'accreditamento autorizzativo,
tano gli utenti dei servizi. Esiste peral- vati finirebbero per avere tutto I'inte- I'accreditamento di eccellenza e la cer-
tro una forte motivazione da parte del-resse a fornire tutta la collaborazionetificazione, sistemi che si differenzia-
le organizzazioni nonprofit a collabo- per svolgere seri controlli di qualita. no per gli obiettivi perseguiti.
rare con gli enti appaltanti per leggere 4. Il problema degli Albi 1.L’accreditamento autorizzativo
il reale bisogno sociale ed approntare Uno dei problemi attualmente og-  L’accreditamento autorizzativo si
servizi che siano il piu possibile mira- getto di dibattito riguarda il senso de- struttura come un processo di accerta-
ti ai bisogni dei cittadini: quella di es- gli Albi dei fornitori, cui le associazio- mento del possesso di standard quali-
sere consultati nella fase progettualeni, le cooperative e le imprese private tativi predeterminati in relazione alle
dei servizi, infatti, € probabilmente la devono iscriversi per poter ricevere tipologie delle prestazioni da erogare.
richiesta piu frequentemente avanzatacommesse pubbliche. Il problema é Conseguentemente, in campo sanita-
nelle occasioni di incontro con gli ope- dato dalla scarsa capacita dell'attualerio, si delinea un sistema regolativo
ratori pubblici. sistema di gestione degli Albi di sele- che prevede diverse fasi: I'autorizza-
3. Il problema dei controlli zionare i possibili concorrenti. Nume- zione al funzionamento, concessa sul-
Il problema del controllo dei servi- rosi responsabili di imprese sociali, la base della presenza di requisiti for-
Zi erogati in regime di convenziona- intervistati dall'lrs nell’lambito di una mali e strutturali, 'accreditamento in-
mento € particolarmente rilevante.  ricerca specificamente indirizzata ad teso come verifica su standard di qua-
La difficolta dei controlli deriva dal evidenziare i fattori che favoriscono e lita stabiliti dalla Regione per accede-
fatto che i servizi socio-assistenziali ostacolano la nascita e la crescita del+e a contratti col SSN.
non si prestano ad una precisa quantiie imprese sociali, hanno notato come, Anche nel settore dei servizi socio-
ficazione o ad una analisi della quali- di fatto, la iscrizione all’Albo sia al assistenziali, cosi come accade per i
ta del prodotto: il controllo deve svol- momento solo una operazione buro-servizi sanitari, si sta riflettendo sulla
gersi considerando una grande qualitacratica, dispendiosa in termini di uti- possibilita di introdurre procedure di
di variabili, non tutte facilmente acces- lizzo di risorse ma non in grado di accreditamento autorizzativo, attra-
sibili da parte dell’ente controllante. garantire affatto sulle caratteristiche verso le quali il soggetto pubblico po-
In questa situazione una modalita delle strutture iscritté trebbe autorizzare determinate impre-
di controllo finalizzata a rilevare e  Secondo le organizzazioni nonpro- se private, selezionate da un organi-
censurare eventuali inadempienzefit, il problema di una revisione degli smo indipendente, a fornire servizi sul
contrattuali avra ragione di esistere Albi € duplice: da una parte & necessa-mercato pubblico e privato.
solamente in casi estremi, in cui si ve-rio che il momento dell’iscrizione di- Il processo di accreditamento pre-
rifichino inadempienze gravi da parte venga il primo atto di un continuo pro- senta peraltro problemi di difficile so-
del soggetto erogante, negli altri casicesso di controllo delle caratteristiche luzione nell’ambito dei servizi assi-
e probabile non sia in grado di coglie- dei soggetti iscritti; dall’altro che I'al- stenziali, cosi fortemente improntati
re la reale qualita del servizio erogato.bo divenga uno strumento utilizzato su aspetti relazionali. La riflessione
Una modalita di controllo piu effica- dagli enti pubblici per meglio mirare sulle corrette modalita di implementa-
ce parte dal coinvolgimento del sogget-gli inviti alle gare. La richiesta &€ dun- zione di un regime di accreditamento
to privato in una opera di autovalutazio- que che l'iscrizione evolva nel senso di in ambito sociale &€ ancora in fase ini-
ne della qualita del servizio offerto. una reale certificazione di qualita, che ziale, ma gia ora risulta evidente come
Questa sembra essere una stradacontrolli conseguenti siano piu atten- I'accreditamento rappresenti una pro-
percorribile per due principali motivi: ti, ma che, una volta certificata la qua- cedura in grado di modificare radical-
- i soggetti non profit dimostrano lita dell’organizzazione e dei servizi mente le attuali modalita di contratta-
spesso particolare attenzione all'aspet-che eroga, I'ente pubblico tenga in se-zione tra pubblico e privato sociale. Il
to qualitativo del proprio intervento, e ria considerazione il livello di qualita sistema dell’accreditamento chiama

sono disponibili ad investire in quali- certificato. I'utente ad una maggiore responsabi-
ta, a condizione perd che questa sia 5. La ricerca di nuove strade an- lita rispetto all’utilizzo dei servizi:
“vista” dall’ente pubblico; che in ambito assistenziale I'ente pubblico potrebbe infatti limi-

- la autovalutazione del servizio La difficolta incontrata dagli enti tarsi a garantire la validita di alcuni
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soggetti erogatori, lasciando all'uten- che nel caso in cui i requisiti siano de- sto complessa, che vede impegnati gli
te la scelta sul servizio cui rivolgersi. finiti a priori e debba essere previsto e operatori pubblici e privati in una con-
Questa modalita di organizzazione deicalibrato un sistema di punteggi. tinua ricerca di strumenti giuridici in
servizi, basata su un sistemavdiu- 3. Il sistema di certificazione grado di garantire, da un lato, la cor-
cher assegnati agli utenti che hanno |l concetto di certificazione, in sa- rettezza formale delle transazioni tra
diritto ai servizi, € evidentemente una nita, prende spunto dal concetto di “si- Pubblica Amministrazione e soggetti
modalita limite, che rispetto a molte stema di qualita” definito in campo privati, e dall’altro un pieno soddisfa-
situazioni di bisogno presenta seri li- aziendale dalle norme 1SO 9000. Non cimento delle esigenze degli utenti.
miti e controindicazioni. In determi- sembra allo stato attuale che questa La Provincia di Como, con l'inizia-
nati casi € opportuno che I'ente pubbli- certificazione, indirizzata alla valuta- tiva da cui ha preso spunto questo la-
co indirizzi direttamente I'utente ad zione di procedure e processi produt-voro, e la Provincia di Milano, che
uno specifico servizio accreditato. tivi, sia trasferibile nel campo dei ser- pure intraprende un percorso di anali-
E anche necessario considerare cheizi assistenziali, rispetto ai quali le si degli elementi di qualita dei servizi
per implementare in modo corretto un procedure assumono caratteristichein regime di convenzionamento, han-
regime di convenzionamento I'ente non valutabili con strumenti mutuati no dimostrato di comprendere la diffi-
preposto ai controlli dovrebbe tenere dal mercato manifatturiero. colta sollevate dalla materia, chiaman-
in grande considerazione lI'opinione di  Rimane peraltro viva I'esigenza, do alcuni operatori pubblici e del pri-
chi usufruisce dei servizi. Nel settore anche in campo assistenziale, di cercavato sociale a riflettere insieme sulle
dei servizi socio-assistenziali questo re modalita di valutazione delle presta- modalita di convenzionamento, svol-
aspetto presenta notevoli problemi, zioni in grado di garantire I'utente gendo in questo modo un importante
causati dalle non sempre lucide e qual-della qualita del servizio erogato. ruolo di supporto per gli enti locali e i
che volta anche non trasparenti perce- Nonostante le difficolta il dibattito soggetti privati e delineando al con-
zioni degli utenti. Si pensi ai servizi e la ricerca di sempre migliori stru- tempo un importante ruolo di media-
per malati di mente, oppure ai servizi menti per la misurazione della qualita zione tra le esigenze del territorio.
per famiglie multiproblema con figli dei servizi continuano, e I'attenzione  Le dimensioni territoriali della Pro-
minori, in cui il servizio viene spesso si sposta sempre di piu sugli utenti, i vincia, del resto, rendono possibile un
visto in modo ambivalente, richiesto e primi soggetti in grado di fornire le intervento particolarmente efficace di
temuto contemporaneamente. informazioni necessarie per le diversequesto ente, in grado di garantire un
2.L’accreditamento di eccellenza procedure di valutazione. facile contatto con le realta locali, an-
L'accreditamento di eccellenza € Questo comportera probabilmente, che le piu piccole, e contemporanea-
concettualmente distinto da quello au- nel prossimo futuro, la necessita di ri- mente una essenziale funzione di sti-
torizzativo, sia nelle modalita proce- pensare la convenzione in ordine allamolo, orientamento e innovazione.
durali che nelle finalita di fondo. Si erogazione di certi tipi di servizi, non Lanecessidiunsupporiofor-
tratta di una procedura di valutazione considerandola necessariamente unmeivopergioperaioriconvo
interna al sistema professionale checontratto unicamente tra Pubblica tidal processo d convenziona:
internalizza anche il punto di vista del Amministrazione e soggetto privato, menb e le posshil inizaive
paziente e si propone come obiettivoma una modalita di relazione contrat- poindel
finale il miglioramento continuo del tuale a tre, in cui il cittadino assumera Uno dei problemi incontrati dagli
servizio erogato, attraverso una logicain prima persona 'onere di scegliere i operatori socio-assistenziali degli enti
di apprendimento organizzativo che servizi e di contrattarne I'erogazione, locali consiste nella difficolta a coniu-
coinvolge tutti gli operatori di una mentre I'ente pubblico assumera sem-gare le necessita di rigore formale de-
struttura indipendentemente dal ri- pre pit compiti di programmazione, di rivanti dalla funzione pubblica che
spetto dei requisiti di legge, dati per definizione dei costi, di organizzazio- svolgono, con la necessita di innova-

scontati. ne e di valutazione. zione richiesta dalla materia trattata.
Criteri ed indicatori vengono defini- Le recenti norme sull'utilizzo della

ti attraverso un processo di confronto e52iudodsygaodda gara di appalto, in molti casi, hanno

validazione fra “pari”, che prende come Provindanel processodi costretto gli operatori a rivedere pro-

punto di riferimento lo stato di eccellen- cambiamento deirappariira cedure consolidate di assegnazione di

za raggiunto in servizi analoghi. enipudddepivansocele servizi ai soggetti privati, inserendo un
Questo tipo di accreditamento ¢ un inambipsodo-asssenzioe forte elemento di novita in alcuni rap-

importante strumento di miglioramen- porti di collaborazione ormai consoli-

to della professionalita degli operatori,  Nei capitoli precedenti abbiamo af- dati. Contemporaneamente il clima di
ma potrebbe anche rappresentare ufirontato una serie di temi riguardanti rigore indotto dalla nuova attenzione
utile risorsa per I'ente pubblico chiama- le modalita di convenzionamento tra della magistratura verso gli appalti tra
to a definire i livelli qualitativi dei ser- ente pubblico e soggetti privati in am- enti pubblici e privati, ha portato i fun-
vizi da affidare in appalto, sia nel caso bito socio-assistenziale: si tratta, comezionari pubblici ad una attenzione
in cui sia indetto un appalto concorso abbiamo visto, di una materia piutto- molto pronunciata, e talvolta forse ad-
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dirittura eccessiva, non solo sulla cor- dei funzionari pubblici, del reale fun- li ed esperti in materia di convenzio-
rettezza ma anche sulla inattaccabili-zionamento di una impresa nonprofit namento, si orientera a verificare in
ta formale di ogni atto. e delle sue possibilita reali di abbatte-concreto quali siano i nodi critici nel
La normativa riguardante il con- re i costi del servizio. rapporto pubblico-nonprofit, conside-
venzionamento tra enti pubblici e sog- Per contro, alcune rigidita dei fun- rando i vincoli esistenti per entrambe
getti privati in ambito socio-assisten- zionari pubblici vengono vissute come le parti e riflettendo sul modo in cui
ziale, inoltre, non é priva di difficolta vessatorie dai soggetti privati, mentre I'utilizzo delle convenzioni possa in-
interpretative, che rendono gli opera- rispondono a precise indicazioni nor- cidere sulla qualita dei servizi socio-
tori pubblici ancora piu restii ad inter- mative che non possono essere in alassistenziali.
pretazioni estensive del dettato legisla-cun modo eluse: anche in questo caso Nel fare cio i gruppi di lavoro svol-
tivo, con il conseguente irrigidimento il potersi conoscere comporta un diver- geranno una funzione istruttoria sugli
delle relazioni tra le parti. SO approccio ai problemi, ed in ultima esiti dei processi di convenzionamen-
In questo contesto le iniziative del- analisi una maggiore possibilita di col- to, confrontando le modalita contrat-
le Provincie sopra richiamate di porsi laborazione tra pubblico e privato, a tuali e di scelta del soggetto privato di
come soggetto referente e quasi traittutto vantaggio degli utenti. volta in volta utilizzate con le modali-
d’'union tra il privato sociale e gli enti Le considerazioni appena svolte ta di erogazione dei servizi in tal modo
locali appaiono particolarmente op- fanno ritenere che la proposta dellaconvenzionati, e operando una rifles-
portune, poiché consentono di svolge-Provincia di Como di mettere intorno sione sugli effettivi vantaggi persegui-
re alcune funzioni di grande importan- ad un tavolo tutti i soggetti coinvolti bili attraverso il convenzionamento in
za per lo sviluppo delle competenze dal processo di convenzionamentotermini di qualita del servizio erogato.
professionali degli operatori e per la debba essere ripresa: si € infatti tratta- La riflessione dei tavoli di lavoro
costruzione di unarete di servizi. Que-to di un primo esperimento, che hasara poi orientata all’analisi delle di-
sto ruolo di mediazione in campo for- subito qualche inevitabile momento di verse modalita di valutazione dei ser-
mativo rappresenta una interessantdlifficolta, ma che ha comunque porta- vizi, operando un confronto tra opera-
linea di intervento da parte delle Pro-to ad importanti risultati in termini di tori pubblici e del privato sociale sui
vincie, in grado di dare risposte con- reciproca conoscenza tra le parti. vantaggi e sulle criticita di ogni mo-
crete al problema della distanza cultu- Unperoorsoperbaindviduazio- dello analizzato.
rale che ancora caratterizza il rappor-ne di stumenii di valuiazione Ogni gruppo di lavoro potra in que-
to tra alcune amministrazioni locali e delaqueideisenvizconven sto modo divenire un prezioso interlo-
il privato sociale. ared cutore, sia per gli enti pubblici che per
Perché gli operatori pubblici e pri-  Altrettanta importanza pud assu- i soggetti nonprofit, in materia di qua-
vati si orizzontino con sicurezza nella mere l'iniziativa della Provincia di litd dei servizi socio-assistenziali,
materia del convenzionamento pubbli- Milano di introdurre una “tavola” di svolgendo non solo una funzione di
co-privato in ambito socio-assistenzia- incontro e confronto tra operatori pub- riflessione congiunta, ma assumendo
le, & infatti importante poter coniuga- blici e del privato sociale per il miglio- una funzione propositiva e di suppor-

re attivita di aggiornamento tecnico,
attraverso momenti formativi, con
momenti di riflessione comuni tra fun-
zionari degli enti locali e responsabili
di organizzazioni nonprofit e del pri-
vato mercantile.

La possibilita di organizzare mo-
menti di confronto tra i diversi soggetti

ramento degli strumenti di valutazio- to in materia di convenzionamento.
ne dei servizi erogati in regime dicon-  Si tratta dunque di una iniziativa
venzionamento. Si tratta di una inizia- complessa, importante per la ricerca
tiva innovativa, che unisce momenti ed individuazione di strumenti “condi-
formativi e di studio comuni per gli visi” di valutazione dei servizi erogati
operatori del pubblico e del privato in regime di convenzionamento.
sociale, chiamati a svolgere una rifles- LeaMapovindeidsuppa-

sione di ampio respiro sulle piu oppor- baaaeazdonedunarced

coinvolti nel processo di convenziona- tune modalita di valutazione della senvizsodoasssenzel

mento & particolarmente importante, qualita dei servizi, sulla presenza ed Oltre agli interventi in campo for-
poiché consente ai soggetti coinvolti entita della “asimmetria informativa” mativo, inteso in senso lato, la Provin-
nel processo contrattuale di compren-che caratterizza la gestione dei servizicia rappresenta un livello istituziona-
dere le esigenze della controparte e dierogati dai soggetti nonprofit, e sugli le particolarmente indicato per svolge-
esporre proprie necessita e vincoli. Laindicatori di qualita effettivamente uti- re una attivita di promozione o rinfor-
conoscenza reciproca permette inoltrelizzabili nel processo di valutazione zo di una rete di servizi.

di meglio delineare entro che limite sia dei servizi erogati in regime di con-  Nei servizi socio-assistenziali in
possibile risparmiare sul costo del ser-venzionamento. In una prima fase il regime di convenzionamento il proble-
vizio senza intaccare esageratamentgruppo di lavoro misto, cui saranno ma della creazione di una rete di ser-
il livello di qualita delle prestazioni: i chiamati funzionari della Provincia di vizi tra loro coordinati &€ assai rilevan-
casi di appalti a prezzi inferiori al li- Milano e dei suoi Comuni, dirigenti te, perché rappresenta la soluzione ad
mite minimo contrattuale sono anche delle Asl, operatori del Centro servizi una sorta di paradosso che contraddi-
frutto di scarsa conoscenza, da partedel volontariato e di cooperative socia- stingue questa materia. La spinta al-
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I'esternalizzazione dei servizi & tanto bra particolarmente opportuna per ga- °Sitrattadiuna definizione mutuata dalla con-

pill forte quanto pitl un ente pubblico rantire la necessaria flessibilita con- f)acté'ﬂ:; trl":Z'Ssz'lintcl‘;rtr'esrggg‘:)?:;i al numero di
e di piccole dimensioni, ma, per con- trattuale. 7G. P. Barbetta, A, Battistell@onvenzioni tra

tro, proprio la dimensione troppo pic-  Questa attivitd di supporto appare enti pubblici e soggetti privati per I'erogazione
cola dell’ente pubblico finisce nei fatti utile anche nel caso di convenzioni perdi servizi socio-assistenziatiol. 46 della colla-

a rappresentare un ostacolo alla possiservizi innovativi, in cui lo strumento @ "Studiricerche e documentazione” a cura del
N . .. . . - [N Ministero dell’'Interno, Direzione generale servizi
bilita di affidare servizi in regime di contrattuale da utilizzare e di pill COM- i Roma. 1991.

convenzionamento. plessa definizione. 8A, Battistella, “La convenzione trasparente”,
Il problema dimensionale si pone Prospettive Sociali e Sanitari@/95.
soprattutto nel caso dei Comuni cosi Eugenio Mele, “Convenzioni degli enti pub

. lid . . B f I Note blici con le cooperative socialilimpresa Sociale
piccoli da non riuscire a fare fronte alla I gruppo di lavoro € stato coordinato da Ales- 5/92.

molteplicita di compiti cui Sono chia- sandro Battistella che ha anche redatto il testo del ~ 1°G. P. Barbetta, “Sul contracting out nei ser-
mati. In questi casi, all'impossibilita vademecum. vizi sociali e sanitari”, in Borzaga, Fiorentini,
di erogare direttamente un servizio 2La Poverta in Italia 1995Commissione di  Matacena a cura dion profit e sistemi di welfa-
. . . N indagine sulla poverta e sul’emarginazione, re, La Nuova Italia Scientifica.
SPesso Si unisce la difficolta a trovare Roma, 1996. 11Sj veda al riguardo Danilo Coriiga priva-
un soggetto privato disponibile ad ero-  =G. p. Barbetta, “Le dimensioni economiche tizzazione delle IPAEasanova Editore, Parma,
gare il servizio in regime di conven- delsettore nonprofitin Italia”, Irs e Universita del 1997.
zionamento, per la esiguita delle pre- Sacro Cuore, progetto internazionale di ricerca 12_Per una esaustiva anal|3| dei problemi sol-
S . . condotto dall'lrs per I'ltalia “Il settore nonprofit:  levati dalla nuova formulazione dell'art. 5 legge

stazioni richieste e la carenza di fondi un’analisi comparata”, iguaderno occasionale  381/91 vedi: Eugenio Mele, “Convenzioni con le
disponibili, e la difficolta ad indivi- n. 5 Milano, 1994. cooperative di inserimento lavorativo: il nuovo ar-
duare tra il personale del comune per- “A. Battistella, “La spesa pubblica per I'assi- ticolo 5 della legge 381/91", impresa Sociale
sone con sufficienti competenze giuri- stenza in Italia”, pubblicazione della Commissio- 27/1996. _ _ _ o

. - . ne diindagine sulla poverta e sul’emarginazione  ***I network relazionali delle imprese sociali:
diche per utilizzare in modo corretto la della Presidenza del Consiglio dei Ministri, 1996, unaindagine con la metodologiattom-up quar-

convenzione. tratta dal terzo rapporto Irs sulla spesa pubblica petta fase della ricerca-interver@escita della im-
In questo senso appare utile la me-I'assistenza. prenditoria sociale e fabbisogno formatiseolta
diazione di una istituzione come la 5G. P. Barbetta (a cura denza scopo dilu-  dall’Irs per conto della Societa per la Imprendito-
cro, il Mulino, Bologna, 1996 . rialita Giovanile.

Provincia, in grado di mettere in rela-

zione i piccoli Comuni tra loro, operan- Phﬁ)l-La Yehani o d

do una mediazione tra la loro doman- . .. Cy
da di servizi, di piccola o piccolissima mmmmmmemmn
entita, e I'offerta dei soggetti privati. F= 110 050005555 S0 S

A questa mediazione, che potrem- . S . . . .
mo chiamare di “mercato”, & impor- In questo _allega_\to se_gnahamo i r|f_er|me|_'1t| normativi in materia di convenziona-

. L mento pubblico-privato in ambito socio-assistenziale. Per ogni provvedimento ripor-
tante associare una attivita di consU-tgremq una breve descrizione della norma che ne delinea gli aspetti piui significativi.
lenza, da offrire alle strutture comuna- |_gnovembre 1991, n. 381 -*Discpinadele cooperative socal’

li troppo piccole per poter gestire in  Si tratta del provvedimento chiave per quanto riguarda la cooperazione sociale.

modo adeguato una contrattazione con L’art. 1, in particolare, definisce le cooperative sociali, individuandone lo scopo

i soggetti privati. Non & mistero che ne,I_ perseguimento de “l'interesse g”enerale della comunita alla promozione umana e

nel nostro paese nei piccolissimi cen-2alintegrazione sociale dei cittadini”. o L

tri gli uffici comunali sono ridotti a Lo stesso _art|collo. contiene Illmportante d|§t|n2|one tra cooperative qll tipo A) per
T X _la gestione di servizi socio-sanitari ed educativi e di tipo B per lo svolgimento di at-

pochissimi addetti, con competenze diyyity diverse - agricole, industriali, commerciali o di servizi - finalizzate all'inseri-

medio/basso profilo, e la rappresentan-mento lavorativo di persone svantaggiate.

za politica ¢ affidata a persone che non La stessa legge all'art. 4 individua i soggetti che possono essere ricompresi nella

hanno alcuna competenza tecnica intipologia di “persona svantaggiata”. L'art.2, invece, regola I'attivita dei soci volontari.

materia amministrativa. In questi casi, _Per quanto riguarda I'art. 5, specificamente riferito alle convenzioni tra ente pub-

nella migliore delle ipotesi, un proces- blico e cooperative di tipo B, rimandiamo al paragrafo 4.2.

so di convenzionamento per I'affida- DmaCEEngleQZnSO-HooedJedagmdegm

mento a terzi di servizi socio-assisten-" g yratta della Direttiva CEE con la quale & stato introdotta nel nostro paese la nor-
ziali avviene attraverso il ripetitivo mativa sull'appalto pubblico dei servizi.
utilizzo di schemi di convenzione tipo.  La direttiva & stata integralmente recepita dal D.Lgs. 157/95 ed a questo provve-

Poiché tuttavia & proprio nel caso deidimento si fa ora riferimento. _
piccoli centri, magari isolati, che la D Lgs17mazn19%6n157-Atlezonedeladretha92S0CEENme:

convenzione deve prevedere clausole™ . N o . . .
b E la norma che ha recepito la direttiva comunitaria sull’appalto pubblico di servi-

c_ontrattuall spe(:lflche, aIIontanandp- zi: rappresenta il provvedimento fondamentale cui fare riferimento in materia di ap-
si da quanto previsto nella convenzio- pati di servizi socio-assistenziali.

ne regionale tipo, una attivita di con- = particolarmente interessanti sono i seguenti articoli:
sulenza ad opera della Provincia sem- art. 1 - definisce I'ambito di applicazione della normativa;

Nn12:13198-PospeveSocHeSarne 35



CONVENZIONI

art. 2 - definisce le Amministrazioni aggiudicatrici; muni per lo svolgimento coordinato di funzioni.

art. 3 - definisce gli appalti pubblici di servizi; DLgs.17marz01995n.158-Altuazione dele Direti-

art. 6 - definisce le procedure d'aggiudicazione dell’appaltoye CEE90531e93/38rekive aprocedure diappali

art. 7 - definisce i criteri per I'utilizzo della trattativa privata; neiseiiesd s

art. 22 - definisce i criteri di scelta dei soggetti da invitare Si tratta di un Decreto Legislativo che contiene diversi e

alle procedure ristrette; maggiori limiti di valore per I'applicazione della gara d’appal-
art. 23 - definisce i criteri di aggiudicazione. to in settori specifici di intervento.

L 11 agosto 1991 n266 - Legge quacdro sul volonta- La sua utilita deriva dal fatto che in quest’ultimo periodo si

ED sSono cominciate a proporre convenzioni in servizi che rientra-

La legge quadro sul volontariato rappresenta la norma chre nel suo campo di applicazione.
ha riconosciuto, definito e valorizzato il volontariato nel nostrdDLgs. 4 dicembre 1997 n460 - Riordno dela disc-
paese. pinarbuaiadegieninoncommerdaieddea
Tra gli articoli di maggior interesse per la materia qui trat-ganzazaominonLosivedulsocele
tata segnaliamo l'art. 5, che delimita le modalita con cui le or-  Si tratta del Decreto Legislativo con cui il legislatore € in-
ganizzazioni di volontariato possono trarre risorse economicheervenuto nel settore nonprofit, provvedendo ad individuare i

L 8gugno1990n.142-Ordnamentodele autonomie presupposti soggettivi ed oggettivi per I'attribuzione ad un ente
b della qualifica di organizzazione non lucrativa di utilitd socia-
Si tratta del testo che detta i principi dell'orientamento dele, definendone la disciplina tributaria.
Comuni e delle Provincie e ne determina le funzioni. Segnaliamo, per la stretta attinenza con il nostro tema, I'art.
Segnaliamo, per I'attinenza con la materia trattata, i seguefi7, che esenta dall'imposta di bollo i contratti stipulati dalle
ti articoli: Onlus.
art. 2 - definisce la potesta statuaria e regolamentare del Cleegge regionale della Lombardia 1 gugno1993n.16
mune; -Aluezonedelat 9delalgne8111991n331 D

art. 4 - individua nello Statuto I'atto con cui il Comune sta-sdpinadelecooperaivesocal’
bilisce le norme fondamentali per I'organizzazione delle strut- E la legge regionale che da applicazione alla legge 381/91.

ture e delle attivitd comunali; L’art. 3 istituisce I'albo regionale delle cooperative sociali,
art. 22 - definisce le modalita di gestione dei servizi pubblimentre gli articoli successivi ne regolano il funzionamento.
ci comunali; L'art. 7 e seguenti definiscono i criteri per il convenziona-

art. 23 - definisce le possibilitd di convenzionamento tra Comento con le cooperative di tipo A e B.

AegaD2 -Proposied nuovaregoamentazone dd ssemadigare per
ichmenpcaser \OHBE B ceeAnmrer aartd

Riportiamo un breve stralcio dell’accordo firmato a Padovahe di acquisto di servizi sociali fondate su criteri di trasparen-
il 18 aprile 1998 da Governo e Forum permanente del Terzo sefa, qualita e reale competizione tra i diversi fornitori; si propon-
tore, per I'introduzione di un tavolo di confronto e negoziaziongyono i seguenti interventi di riforma legislativa del sistema di
per la definizione di linee di progetto per la politica sociale. affidamento dei pubblici servizi alle organizzazioni del terzo set-

In tale accordo si sono individuate 5 questioni da affrontargore, limitatamente a quelli di natura socio-assistenziale, socio-
immediatamente con riferimento al Dpef e alla prossima finansanitaria e socio-educativa:
ziaria; esse sono: a) nel brevissimo termine: emanazione di una direttiva del

1) Varo di un programma di lotta alla poverta ed alla escluMinistro della Funzione Pubblica, idonea a sollecitare I'adozio-
sione sociale. ne di adeguate delibere quadro da parte delle amministrazioni

2) Introduzione della deducibilita fiscale delle spese della fgpubbliche (in particolare, comuni e regioni);
miglia per la crescita dei figli e la cura di anziani e disabili. b) nel breve termine: emanazione un regolamento governati-

3) Definizione di una politica di sostegno del terzo settoreyo, delega del Parlamento, idoneo a introdurre una disciplina
attraverso un sistema di incentivi e agevolazioni. specifica per i servizi sociali, derogatoria rispetto atte disposi-

4) Definizione di nuove regole per le gare d'appalto legateioni generati contenute nel R.D. 23/05/24 n. 827 (per gli ap-
all'affidamento di servizi sociali. palti di importo inferiore a 200.000 Ecu) e nel D.Lgs. 17/03/95

5) Regolamentazione del lavoro atipico, di cui il terzo setton. 157 (per gli altri appalti);
re & particolarmente ricco. ¢) nel medio termine: varo di una normativa quadro specifi-

Riportiamo di seguito il contenuto del quarto punto da affronea, idonea ad introdurre nel nostro ordinamento nuove forme di
tare nel confronto che verra presto avviato con riferimento alldelega gestionale dei servizi sociali;
prossima legge finanziaria, riferito alle nuove regole di affida- d) nel lungo termine: creazione di una “Carta europea dei ser-
mento al privato sociale dei servizi a carattere sociale. vizi sociali”.

“E’ necessaria una nuova regolamentazione del sistema di Tali interventi dovranno garantire I'applicazione uniforme
gare per |'affidamento dei servizi sociali da parte delle Ammisul territorio nazionale di efficaci meccanismi di pluralismo ne-
nistrazioni locali. Questo sistema non pud piu essere incentragwziale, individuati nell'applicazione di procedure ristrette che
esclusivamente sul criterio del massimo ribasso, che & il prinatonsentano alle organizzazioni di esprimere la loro progettuali-
pale veicolo di dequalificazione e deregolamentazione del lavaa (appalto-concorso o concorso di progettazione) o negoziate
ro nei servizi sociali. (trattative private), fortemente strutturate a livello di valutazio-

Perché i cittadini possano essere meglio soddisfatti dai sate delle diverse offerte, in modo che I'affidamento dei servizi
vizi pubblici; perché le organizzazioni del terzo settore possarsociali venga aggiudicato all'offerta economicamente pit van-
sperimentare proficue linee di collaborazione con la P.A.; petaggiosa valutabile soprattutto in base ad elementi diversi dal
ché le stesse amministrazioni pubbliche possano attuare politirezzo.
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SEGNALAZIONI&R ECENSIONI

v’ Franco PassuelléJna nuova frontiera: il Terzo settore,
Edizioni Lavoro, Roma, 1997, pp. 159, L. 24.000
Associazionismo, volontariato, terzo settore, impresa sociale
cittadinanza attiva: vocaboli dai quali non si puo prescindere
nell’analisi della societa attuale e del suo sviluppo. Le
riflessioni contenute in questa lunga intervista a Franco
Passuello da una parte chiariscono espressioni spesso usat
modo improprio o distorto e dall’altra delineano un progetto
di nuova cittadinanza sociale capace di affrontare le
trasformazioni profonde delle istituzioni, della societa civile,
delle culture del lavoro e della politica. Il risultato & un quadr
complesso che coniuga ricostruzione storica, analisi
sociologica, prospettiva politica. Una lettura originale che,
proprio perché nasce da una partecipazione attiva, costituisc
un reale contributo alla discussione.

I'assistenza e in settori relativamente “nuovi”, come le
migrazioni internazionali la riabilitazione delle devianze
penalmente sanzionate, rendono conto di come il campo della
pianificazione sociale si presenti assai flessibile e ricco di
emergenti progettualita.

v/ Danilo CorraLa privatizzazione delle IPABasanova
Editore, Parma, 1997, pp. 242, L. 38.000

Il passaggio da pubblico a privato: la disciplina dopo le
fiforme Bassanini ed il conseguente accesso al regime
agevolato delle ONLUS. Con ampia appendice normativa,
giurisprudenziale e modulistica.

(aniuIio Vesperini, Stefano Battini,a carta dei servizi
pubblici. Erogazioni delle prestazioni e diritti degli utenti
Maggioli Editore, Rimini, 1997, pp. 458, L. 58.000

a Carta dei servizi pubblici introdotta in Italia nel 1993 per

Iniziativa del Dipartimento per la funzione pubblica, viene
esaminata nel volume sotto tre profili. Sono analizzati gl
%Iementi del contesto nel quale si colloca la Carta dei servizi

a codificazione di diritti del cittadino nei confronti

dellamministrazione, la tendenza alla misurazione dei

v/ Segnaliamo qui di seguito alcune pubblicazioni prodotte
dall’Assessorato ai servizi sociali del Comune di Modena,
sulla base dei lavori di ricerca dell'Osservatorio sul disagio e
risorse sociali:

Le politiche sociali del Comune di Modena. Bilancio di un
anno di lavoropttobre 1996;

Zoom territoriale su: la situazione sociale della zona Sacca
novembre 1996;

Sintesi del rapporto sul terzo settormvembre 1996;

La qualita del servizio di assistenza domicilian@vembre
1997;

Progetto per un: sistema di valutazione della condizione
economica e sociosanitaria per I'accesso ai seyvizi
novembre 1997;

Il terzo settore a Modena: sfide e opportunita in una fase di
transizione, gennaio 1998.

v’ Bruno Bertelli (a cura di),a pianificazione sociale.

Teoria, metodi e campi d’applicazigrierancoAngeli,

Milano, 1998, pp. 437, L. 52.000

Il recente consolidamento di una riflessione continua e
sistematica sulla politica sociale ha posto in evidenza la
necessita d’indagare, nei termini di una piu rigorosa analisi €
di una piu stringente ricerca, quell'area di connessione che s
apre fra cio che la politica persegue come fini e cio che viene
effettivamente implementato. In altri termini fra la politica
sociale e I'amministrazione sociale esiste uno spazio teorico
ed empirico in cui possono (anzi devono) trovare verifica i
processi e le dinamiche programmatiche nonché gli esiti dell
loro valutazione: questo spazio delinea il campo privilegiato
della pianificazione sociale. In quest'ottica il volume affronta,
in chiave teorica, il rapporto fra conoscenza sociologica e
intervento sociale, e in chiave storico-evolutiva, il succedersi
dei differenti stili di programmazione con riguardo specifico
alle logiche di costruzione del “quasi mercato” e alla
crescente rilevanza del terzo settore. Gli aspetti metodologici
del processo di pianificazione sociale e, in chiave storico-
evolutiva, il succedersi dei differenti stili di programmazione,
con riguardo specifico alle logiche di costruzione del “quasi
mercato” e alla crescente rilevanza del terzo settore. Gli

risultati dell’'azione amministrativa, il passaggio della
gestione diretta alla regolazione dei servizi di pubblica
utilita); e illustrata il contenuto della Carta e il quadro
normativo vigente; vi € infine una ampia trattazione degli
aspetti relativi all'attuazione del Carta dei servizi, nei diversi
settori in cui trova applicazione. Il volume &€ completato da
una ricca appendice normativa.
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Cono-

aspetti metodologici del processo di pianificazione sociale
sono esaminati con riferimento alla struttura internazionale,
alle dinamica decisionale, al ruolo della ricerca sociale e
all'importante e, sempre piu indispensabile, funzione della
valutazione. L'analisi di piani e programmi in alcuni settori

“tradizionali”, quali la sanita, il mercato del lavoro e
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