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Pubblico e privato nei servizi sociali ed educativi:
il ruolo delle istituzioni del mercato del lavoro
e delle dinamiche politiche

Lisa Dorigatti, Anna Mori e Stefano Neri

Le politiche di austerita e i forti
vincoli imposti alla spesa pubblica
a seguito dell’esplosione della crisi
finanziaria e del debito hanno
suscitato una rinnovata attenzione
sui processi di esternalizzazione

e di privatizzazione nella fornitura
di servizi pubblici.

Questo contributo si propone

di esaminare diversi modelli

di outsourcing in diversi segmenti
dei servizi sociali ed educativi gestiti
dai Comuni o da altre istituzioni
pubbliche locali attraverso lo studio
di cinque casi nella regione
Emilia-Romagna.

Si mostrera come le decisioni

di esternalizzazione delle
amministrazioni pubbliche sono
fortemente collegate ai differenziali

1. Introduzione

nella regolazione del lavoro esistenti
nel settore privato e pubblico

e, quindi, ai vantaggi organizzativi

e di costo che la pubblica
amministrazione puo ottenere

dal passaggio a forme di regolazione
private. Tuttavia, si potra evincere
anche ['importanza dei fattori

di natura socio-politica,

come [’opposizione dei cittadini

e dei sindacati all’outsourcing,

nelle scelte delle amministrazioni

e inoltre come questi due insiemi

di fattori abbiano una rilevanza
diversa nei diversi servizi sociali

ed educativi e, in particolare,

tra i servizi per gli anziani e tra quelli
per Uinfanzia, spiegando le diverse
opzioni di esternalizzazione visibili
in questi servizi.

Le politiche di austerita adottate a seguito della crisi economica inizia-
ta nel 2008-2009 hanno riportato I’attenzione sui processi di esterna-
lizzazione dei servizi pubblici (Bordogna e Neri, 2014; Mori, 2017).

Due filoni principali di letteratura hanno assunto come oggetto di stu-
dio le decisioni di esternalizzazione da parte delle pubbliche ammini-
strazioni. Da un lato la letteratura sulle relazioni industriali ha messo in
evidenza il ruolo giocato dalle relazioni industriali e dalle istituzioni del
mercato del lavoro nello spingere tali scelte (Grimshaw e al., 2015). Ba-
sandosi sulla teoria della segmentazione del mercato del lavoro, questi
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contributi si sono concentrati in particolare sui differenziali esistenti
tra settore pubblico e privato e sulla disponibilita degli amministratori
pubblici a sfruttarli per ridurre i costi e aumentare la flessibilita della
forza lavoro (Flecker, 2009), aggirando, in una sorta di «elusione isti-
tuzionale» (Jachrling e Méhaut, 2013), la regolazione del lavoro pub-
blico. I differenziali esistenti nella regolazione del lavoro nel settore
pubblico e privato sono determinati da vari elementi: dall’applicazione
di diversi contratti di lavoro o di diversi livelli di copertura contrattua-
le della forza lavoro; dalle norme generali che regolano il mercato del
lavoro o che, specificamente, disciplinano le garanzie fornite ai lavora-
tori trasferiti nei servizi esternalizzati (Mori, 2017); dal diverso status
lavorativo complessivo dei dipendenti pubblici e di quelli privati
(Bach e Bordogna, 2011; Mori, 2017) o, ancora, dal ruolo giocato dal-
le istituzioni di rappresentanza collettiva (Grimshaw e al., 2015).
Dall’altro lato la letteratura comparata sulla pubblica amministrazione
e, in particolare, quella sul New Public Management (Npm) ha messo
in relazione il ricorso a fornitori privati con diversi fattori di natura
economica e politica. In primo luogo con la ricerca di un contenimen-
to dei costi e di una maggiore efficienza nei servizi (Domberger e al.,
1986; Savas, 1987), in particolare nei casi in cui i vincoli di bilancio
siano particolarmente stringenti (Boggio, 2016; Picazo-Tadeo e al.,
2012). In secondo luogo alcuni contributi hanno posto I'attenzione
sul ruolo svolto dai fattori di tipo politico, con particolare riguardo al-
la capacita degli utenti dei servizi e delle comunita locali, oltre che dei
sindacati, di orientare le scelte degli amministratori attraverso mobili-
tazioni contro le esternalizzazioni (Bordogna e Neri, 2014). Da ultimo
¢ stata discussa l'influenza svolta dall’ideologia e dall’orientamento po-
litico delle amministrazioni: gli studi empirici sono divisi tra quelli che
ritengono che non vi sia una relazione chiara con le scelte praticate
nella gestione dei servizi e quelli che ritengono che tale relazione sia
rilevante solo nel caso dei servizi di welfare e non in quello dei servizi
ausiliari o tecnici (Bel e Fageda, 2017).

Anche se hanno preso in esame le stesse tematiche, tuttavia, questi
due filoni di letteratura raramente hanno dialogato tra loro. Pur con-
centrandosi sulla riduzione dei costi quale variabile esplicativa piu ri-
levante, ad esempio, gli studi radicati nella tradizione del Npm hanno
trascurato il ruolo dei differenziali nella regolazione del lavoro pubbli-
co e privato come fattore di costo. La letteratura sulle relazioni indu-
striali, invece, ha prestato scarsa attenzione alle determinanti politiche
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o alle pressioni svolte dai vincoli di finanza pubblica nelle scelte di
esternalizzazione.

11 contributo principale di questo articolo ¢ di proporre un’integrazione
tra queste due tradizioni di ricerca per analizzare i modelli di esterna-
lizzazione riscontrati nei servizi sociali ed educativi in tre diversi setto-
ri: assistenza agli anziani; asili nido e servizi per l'infanzia da zero a
due anni; scuole dell'infanzia da tre a cinque anni. Nonostante la pre-
senza di significativi differenziali regolativi tra lavoro pubblico e pri-
vato e la carenza di risorse umane e finanziarie abbiano creato un tet-
reno favorevole alle esternalizzazioni nei servizi sociali ed educativi, le
configurazioni assunte dal we/fare mix, cio¢ dalla combinazione di atto-
ri pubblici, privati o misti nell’erogazione dei servizi, risultano diffe-
renti nelle tre aree di analisi. La presenza di tali differenze non puo es-
sere agevolmente spiegata esclusivamente guardando alla regolazione
del mercato del lavoro, ma richiede che vengano considerate variabili
di carattere politico per spiegare le scelte delle amministrazioni pub-
bliche.

Per analizzare queste dinamiche abbiamo utilizzato diversi strumenti
metodologici, operando a piu livelli. Innanzitutto, attraverso elabora-
zioni su dati Istat relativi alla natura dei gestori dei servizi, abbiamo ri-
costruito 'evoluzione del welfare mix nei servizi di assistenza agli an-
ziani e in quelli educativi nelle regioni italiane. Per esaminare i proces-
si alla base di tale evoluzione abbiamo poi effettuato lo studio delle
dinamiche di esternalizzazione a livello comunale. I Comuni rappre-
sentano infatti ente territoriale di governo con le principali respon-
sabilita dirette e indirette nella gestione dei servizi sociali ed educativi
da zero a due anni, nonché nella scuola dell'infanzia assieme allo Sta-
to, avendo dato corpo in modo compiuto alla ricca tradizione italiana
di servizi socio-assistenziali a carattere fortemente decentrato nota
non a caso come «welfare municipale» (Fargion, 1997). Abbiamo ana-
lizzato cinque casi studio (quattro Comuni capoluogo pit un’unione
di otto Comuni della provincia di Reggio Emilia) nella regione Emilia-
Romagna. La scelta di analizzare dei casi all’interno di questo contesto
regionale non ¢ dovuta a una pretesa di rappresentativita della regione
nel panorama dei servizi italiano, altamente eterogeneo e differenziato
sul piano territoriale, ma, da un lato, al tentativo di tenere fisso, ap-
punto, il contesto regionale e, dall’altro, alla forte tradizione e alla pre-
senza quantitativamente e qualitativamente assai rilevante di servizi
comunali sociali ed educativi che caratterizzano la regione prescelta,
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che consentono di evidenziare in maniera piu chiara sia le pressioni
derivanti dalla carenza di risorse che le dinamiche di natura politica
oggetto della nostra attenzione.

Gli studi di caso sono stati condotti attraverso I’analisi di atti ¢ docu-
menti delle amministrazioni comunali, nonché con la comparazione
dei principali contratti collettivi di lavoro nazionali e integrativi appli-
catl nei servizi esaminati. Sono state poi effettuate, nei Comuni sele-
zionati, ottanta interviste semi-strutturate a testimoni privilegiati (am-
ministratori locali, gestori privati, sindacalisti e funzionari delle asso-
ciazioni datoriali) e a singoli lavoratori, sia a livello nazionale e regio-
nale che locale., Eccezion fatta per il confronto tra i contratti colletti-
vi, che tiene conto dei rinnovi intervenuti nel 2017-18, questo insieme
di dati ¢ stato raccolto all'interno di tre diversi progetti di ricerca rea-
lizzati dagli autori nel periodo 2013-2016.

2. Contesto della ricerca

I’Ttalia costituisce un contesto interessante per analizzare i processi di
esternalizzazione nel settore pubblico, in particolare nei servizi educa-
tivi e di cura alla persona, facendo riferimento ai fattori messi in luce
dalla letteratura sul mercato del lavoro e da quella sulla pubblica am-
ministrazione. Innanzitutto la struttura della contrattazione collettiva
nei settori oggetto di indagine ¢ altamente frammentata, con moltepli-
ci contratti collettivi potenzialmente applicabili e un ampio divario tra
contratti pubblici e privati nei salari e nelle condizioni di lavoro. Men-
tre nel settore pubblico vengono applicati due contratti collettivi na-
zionali (di seguito Ccenl) — il Cenl Enti Locali al personale comunale
impiegato negli asili nido, scuole dell'infanzia e nell’assistenza agli an-
ziani e il Cenl Scuola al personale delle scuole dell’infanzia statale —,
nel settore privato si contano una pluralita di contratti: almeno dieci
nell’assistenza agli anziani e sette-otto nel settore educativo global-
mente inteso, con notevoli differenze sia in termini di diffusione che
nel numero di lavoratori coperti. La portata dei differenziali nelle
condizioni di lavoro stabilite dai diversi Ccnl € sintetizzata nella tabella
1 in cui abbiamo comparato le dimensioni contrattuali piu rilevanti,
cosi come stabilite nei due contratti pubblici e nei tre maggiormente
diffusi nel settore privato (Cooperative sociali, Aninsei e Uneba).
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Come possiamo osservare, 1 livelli salariali mensili stabiliti dai contratti
pubblici sono sistematicamente piu generosi di quelli privati, che a lo-
ro volta presentano ulteriori differenze significative. I primi sono piu
favorevoli anche in termini di ore di lavoro (nel caso degli insegnanti,
per esempio, trentasei ore settimanali contro le trentotto del settore
privato) e di giorni di ferie annuali, oltre che nello stabilire orari fissi e
un monte-ore massimo durante il turno giornaliero. Inoltre i contratti
privati spesso non prevedono istituti quali il congedo di maternita e di
malattia, applicati invece nel settore pubblico. Tali differenziali sono
ulteriormente inaspriti dagli sviluppi della contrattazione decentrata,
tradizionalmente piu diffusa all'interno delle pubbliche amministra-
zioni, nonostante il blocco della contrattazione collettiva a partire dal
2010 abbia ridotto al minimo il ruolo di questa dinamica.

In secondo luogo la pressione esercitata dalle esigenze di carattere fi-
nanziario ¢ particolarmente evidente in Italia, dove la domanda cre-
scente di servizi di cura agli anziani e ai bambini si scontra con vincoli
di bilancio molto pressanti e ulteriormente accentuati dalle politiche di
austerita adottate nell’'ultimo decennio (Meardi, 2014; Bordogna e Ne-
ri, 2014). Tali politiche, seppur ora allentate, hanno colpito pesante-
mente i Comuni negli anni passati, riducendo i trasferimenti dal go-
verno centrale con tagli fino a 8,4 miliardi di euro nel periodo 2008-
2015, rafforzando il patto di stabilita interno e ponendo forti limita-
zioni alla spesa per il personale e alle assunzioni. Tra il 2008 e il 2015
il numero di lavoratori impiegati a tempo indeterminato dai Comuni ¢
sceso da 396.845 a 346.123 unita e anche quello a tempo determinato
¢ stato assal ridotto, determinando evidenti carenze di personale e dif-
ficolta a garantire la continuita dei servizi ad alta intensita di lavoro,
come quelli sociali ed educativi (Neri, 2016; 2018).

La combinazione fra gli alti differenziali esistenti tra lavoro pubblico e
privato e la carenza di risorse umane e finanziarie ha creato un terreno
favorevole alle esternalizzazioni net servizi sociali ed educativi. Tutta-
via gli esiti osservati appaiono differenti a seconda del tipo di servizio
considerato. Sia a livello nazionale che nella maggior parte delle regio-
ni italiane la tendenza pit marcata all’esternalizzazione si riscontra
nell’assistenza agli anziani, dove il privato era peraltro gia la modalita
di gestione prevalente dei servizi.
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Guardando al numero di posti complessivamente disponibili nelle
strutture residenzialit e all’evoluzione della composizione dei soggetti
gestori nel periodo 2009-2014 (tabella 2) si puo vedere come vi sia
stata una riduzione dal 27 al 22% della quota di posti gestiti diretta-
mente dalle istituzioni pubbliche. I servizi per l'infanzia, organizzati
come noto su due cicli distinti e fino alla riforma del 2017 (d.Igs. n.
65/2017) fortemente separati (Sabatinelli, 2016), presentano, invece,
due diversi modelli per quanto riguarda il rapporto tra la gestione
pubblica e quella privata e la sua evoluzione. Come visibile nella tabel-
la 3, nel periodo 2000-20142, 1a quota di bambini iscritti a un nido fi-
nanziato con risorse pubbliche che frequentavano una struttura a ge-
stione diretta pubblica (comunale) ¢ scesa dall’83 al 60%. Tuttavia, a
differenza di quanto avvenuto nei servizi residenziali per gli anziani,
tale riduzione non rappresenta una sostituzione di soggetti pubblici
con soggetti privati nella gestione dei servizi, ma un affiancamento di
soggetti privati avvenuto in un contesto di significativa espansione
dell’offerta. Mentre i posti letto disponibili nei presidi residenziali per
gli anziani gestiti da soggetti pubblici hanno subito una forte contra-
zione, passando da oltre 113 mila a poco meno di 84 mila nel periodo
2009-2014 (in un contesto, va evidenziato, di significativa contrazione
dell’offerta), gli utenti degli asili nido gestiti direttamente dalle istitu-
zioni pubbliche non sono diminuiti. Al contrario essi sono passati da
poco meno di 87 mila a quasi 100 mila, in un contesto di significativa
espansione dell’offerta, che pero ¢ avvenuta per la maggior parte gra-
zie allincremento della gestione privata.

Nella scuola dell'infanzia il welfare mix e la sua evoluzione assumono
caratteri ancora differenti per la presenza dello Stato quale soggetto
gestore principale a livello nazionale, pur con forti differenze tra le di-
verse Regioni; lo Stato affianca le scuole dell’infanzia paritarie, che
possono essere pubbliche non statali (in larghissima misura gestite dai
Comuni) o private. Se consideriamo le scuole dell'infanzia statali o pa-
ritarie (tabella 4), che rappresentano la quasi totalita delle scuole
dell’infanzia e per le quali vi sono dati disponibili, a livello nazionale

1 Questo dato ¢ utilizzato come proxy pet pesare il welfare mix in tutto il settore
dell’assistenza agli anziani, dal momento che esso costituisce I'unico per cui so-
no disponibili dati affidabili. Tuttavia non ¢ possibile isolare solo i servizi erogati
con finanziamenti pubblici, che comunque rappresentano il 71% del totale.
2 11 periodo analizzato per gli asili nido ¢ difforme rispetto agli altri servizi, poi-
ché dati sulla natura degli enti gestori sono disponibili solo per quegli anni.
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nel 2009 il 58% dei bambini complessivamente iscritti frequentavano
una scuola dell'infanzia statale, '11% una scuola pubblica non statale
(per lo piu comunale) e il 30% una scuola privata. I1 70% dei bambini
iscritti a una scuola dell’infanzia statale e paritaria afferivano quindi a
una struttura pubblica. Nel 2014 (anno scolastico 2013-14) tale quota
risulta lievemente aumentata, essendo pari al 71% del totale, contro il
29% di iscritti al privato, e la sua composizione ¢ ulteriormente sbi-
lanciata a favore dello Stato (62%), a scapito delle scuole pubbliche
non statali, ossia comunali (9%). In un arco di tempo (2009-2014) in
cui il numero di bambini iscritti ¢ sostanzialmente stabile e non anco-
ra interessato dal fenomeno del calo delle nascite le scuole statali pas-
sano da poco meno di 967 mila a oltre 1 milione e 13 mila iscritti, con
un incremento di oltre 46 mila unita, mentre quelle private perdono
poco meno di 20 mila iscritti e quelle comunali o, pit precisamente,
pubbliche non statali oltre 30 mila.

Questi dati mostrano la prosecuzione di processi di lungo periodo che
vedono la presa in carico del servizio di scuola dell'infanzia da parte
dello Stato, in un percorso avviato fin dalla legge 444/1968 di istitu-
zione della scuola dell'infanzia statale. A differenza del passato, tali
processi non sono promossi né sostenuti dal Miur e dalle istituzioni
scolastiche statali, soggette a tagli e a restrizioni nel contesto delle po-
litiche di austerita. Essi sembrano avvenire quasi per inerzia attraverso
incrementi del numero dei bambini che frequentano la scuola statale,
spesso ottenuti «saturando» la capacita di offerta disponibile piu che
aprendo nuove sezioni e strutture. Questa «statalizzazione di fatto» va
posta in relazione alle difficolta crescenti a garantire il servizio da par-
te delle scuole comunali, e del settore privato a farsene carico, a causa
della crisi economica e finanziaria.

In realta, come si dira tra breve e come si vedra analizzando una setie
di casi, le risposte organizzative alla crisi sono state molto piu com-
plesse e articolate, non solo nei casi analizzati, ma anche in diverse
Regioni, almeno del Centro e del Nord Italia (Neri, 2016). Cio sembra
riguardare soprattutto i Comuni capoluogo o quelli con un’offerta
scolastica comunale pit ampia, per i quali la statalizzazione non era
un’opzione disponibile se non in parte minima. Emerge comunque un
quadro complessivo in cui la gestione pubblica delle scuole dell'infan-
zia era e resta ampiamente dominante, pur con differenze territoriali
assai rilevanti (si veda la tabella 4).

Le differenze nella composizione del welfare mix nei tre servizi analiz-
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zatl sono, pur con alcune eccezioni e nonostante i differenti punti di
partenza, largamente comuni a tutte le regioni italiane, come si puo
vedere nelle tabelle 2, 3 e 4. Mentre nei servizi per gli anziani si ¢ assi-
stito a una progressiva sostituzione dell’offerta a gestione pubblica
con quella privata, nel principale servizio educativo per la fascia di eta
0-2 anni, 'asilo nido, I'incremento della quota di gestione privata non
si accompagna a una riduzione della gestione pubblica: i servizi gestiti
dai privati si affiancano, infatti, a quelli a gestione pubblica, in un pro-
cesso di complessivo incremento dell’offerta. Nella scuola dell’infan-
zia (fascia 3-5 anni) Pofferta pubblica rimane, invece, ampiamente
maggioritaria anche dopo gli anni piu intensi della crisi economica e
finanziaria.

Nei servizi educativi da o a 5 anni, tuttavia, in diversi casi ¢ mutata la
composizione della gestione pubblica attraverso la crescita delle orga-
nizzazioni di natura ibrida, generalmente contabilizzate come «pubbli-
che». Nell’ultimo decennio infatti un numero crescente di Comuni, si-
tuati principalmente nel Centro e nel Nord Italia, hanno trasferito i
servizi educativi a organizzazioni da essi controllate, quali «aziende
speciali», «fondazioni» e «fondazioni di partecipazione», come consen-
tito dalla normativa (in particolare dal Testo unico sugli enti locali o
Tuel). Essendo in parte esclusi dai vincoli sul personale posti alla ge-
stione diretta, questi strumenti hanno permesso ai Comuni di garanti-
re la continuita dei servizi affrontando la carenza di personale, senza
affidare la gestione a soggetti privati indipendenti. Queste organizza-
zioni sono definite «ibride», in quanto presentano alcune caratteristi-
che delle organizzazioni pubbliche e altre di quelle private (Neri,
2016). Come si ¢ detto, sono controllate dai Comuni mediante una
partecipazione societaria totale o maggioritaria e, quindi, devono per-
seguire obiettivi pubblici e rispettare i principi generali della pubblica
amministrazione, ma hanno natura giuridica distinta dagli enti locali,
spesso privata. Possono essere soggette alla regolazione del diritto
pubblico o privato, ma in entrambi 1 casi sono dotate di autonomia
organizzativa, finanziaria e patrimoniale dagli enti locali, pur con gradi
differenti. Questo si traduce, almeno potenzialmente, in una maggiore
flessibilita nell’utilizzo della forza lavoro, rispetto alla gestione diretta,
e nella possibilita di adottare i contratti collettivi applicati nel settore
privato invece che in quello pubblico (Neri, 2017). In questo senso, il
trasferimento dei servizi ad aziende speciali e fondazioni obbedisce a
esigenze sia di carattere politico, evitando la vera e propria privatizza-
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zione del servizio, sia legate ai vincoli esistenti sulla finanza e il perso-
nale pubblico, fornendo inoltre 'opportunita di far leva sui differen-
ziali esistenti nella regolazione del lavoro pubblico e privato.

A tali forme ibride possono essere in parte associate le istituzioni,
quali organismi strumentali dei Comuni per la gestione dei servizi so-
ciali e degli altri servizi privi di rilevanza economica, tali da garantire
una maggiore autonomia organizzativa rispetto alla gestione diretta (si
rimanda agli articoli 114 e 113-bis de/ TUEL). A differenza di aziende
speciali e fondazioni, le istituzioni non hanno personalita giuridica
propria e distinta dall’ente locale e il personale in esse inserito rimane
dipendente del Comune, con l'applicazione del relativo contratto di
lavoro. Tuttavia, anch’esse sono in parte libere dalle restrizioni sulle
assunzioni e la spesa per il personale poste alle gestioni dirette comu-
nali.

Per comprendere meglio quali siano le ragioni che spiegano I'esistenza
di diverse configurazioni di welfare mix nei diversi servizi analizzati ¢
opportuno spostare il focus dell’analisi dal livello nazionale a quello
comunale, in modo da esplorare i meccanismi e le dinamiche avvenu-
te in casi concreti. Nel prossimo paragrafo mostreremo la rilevanza
dei diversi fattori indicati come rilevanti dalla letteratura in cinque casi
studio nella regione Emilia-Romagna. Come si puo vedere nelle tabel-
le 2, 3 e 4, la regione presenta tendenze nella composizione del welfare
mix nei diversi settori analizzati largamente comuni a quelle nazionali:
la gestione diretta pubblica ¢ scesa dal 34 al 27% dei presidi residen-
ziali per gli anziani, passando da oltre 14 mila a 11 mila posti letto ge-
stiti da istituzioni pubbliche; similmente la quota di utenti che fre-
quentano asili nido gestiti direttamente dal pubblico ¢ passata dall’86
al 63%, nonostante in termini assoluti Pofferta pubblica sia aumentata
(da 14 mila a quasi 17 mila utenti). Nella scuola dell'infanzia nel 2014
il 65% dei bambini era iscritto a una scuola gestita da un soggetto
pubblico; un livello inferiore ma non distante da quello registrato a li-
vello nazionale (71%) ed egualmente in crescita rispetto al 2009. Lo
Stato inoltre ¢ il soggetto prevalente pur se non maggioritario in senso
assoluto, come accade invece a livello nazionale (48%, con un aumen-
to di due punti percentuali rispetto al 2009). Il dato piu caratteristico
di questa regione ¢ poi rappresentato dalla forte presenza di scuole
dell’infanzia comunali (17%, la quota percentuale piu alta dopo il La-
zio, ma in calo rispetto al 2009, -3 p.p., come nel resto d’Italia).
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3. Esternalizzazioni e segmentazione del mercato del lavoro

La segmentazione nelle condizioni di lavoro fra settore pubblico e pri-
vato, emersa dall’analisi comparativa dei principali Cenl applicati nel
settore socio-educativo, ha rappresentato certamente un forte incenti-
Vo a ricorrere a gestori privati, dal momento che ha consentito ai Co-
muni di ridurre dei servizi ad alta intensita di lavoro, i cui costi di pro-
duzione dipendono fortemente dal costo del lavoro, come spiegato
dal rappresentante di un’associazione datoriale:

Sono consapevole che un bambino all’asilo comunale costa 1.200 euro,
mentre a noi costa 800. [...] Puoi incolparmi perché i miei dipendenti gua-
dagnano 200 euro in meno dei dipendenti pubblici, perché non hanno due
mesi di vacanza come i dipendenti pubblici. Ma alla fine spieghiamo ai ge-
nitoti che la tassa che il Comune applica ¢ di 600 euro al mese, mentre con
una cooperativa privata ¢ di 400.

Inoltre, centrale nelle scelte dei Comuni ¢ stata la maggiore flessibilita
che Testernalizzazione garantisce nella gestione dei servizi e del pet-
sonale coinvolto, come spiegato dal responsabile dell’ufficio risorse
umane di un Comune analizzato:

I lavoratori impiegati da societa ptivate sono piu flessibili, disposti a lavo-
rare piu a lungo, meno sindacalizzati, meno inclini a lamentarsi. Quindi se
ho bisogno di fornire un servizio il sabato o la domenica, ¢ molto piu faci-
le con l'appalto.

Infatti i Comuni, mediante il ricorso alle esternalizzazioni, riescono a
risparmiare facendo leva sulla flessibilita numerica nella gestione della
forza lavoro appaltata attraverso due dispositivi: da un lato, pagando
gli operatori privati solo per le ore di servizio effettivamente prestate,
riducono i costi di personale quando il numero degli utenti diminuisce
o quando i servizi sono chiusi; dall’altro, evitano costi aggiuntivi di so-
stituzione del personale in caso di malattia scaricando tali costi sui
fornitori esterni. I soggetti gestori, a loro volta, scaricano i mancati
pagamenti sui propri dipendenti, congelando gli stipendi durante la
chiusura delle strutture e imponendo una maggiore flessibilita oraria.

Infine, il meccanismo dell’appalto, retribuendo i fornitori solamente
per le ore direttamente svolte con gli utenti, consente di ridurre anche
1 costi indiretti dei servizi. Nei servizi educativi tutto questo si traduce
in uno scarso triconoscimento economico delle attivita «indirette» o
«gestionali», come la preparazione delle attivita e gli incontri con le
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famiglie, mentre nell’assistenza agli anziani si riferisce ad esempio alla
formazione.

I differenziali nella regolazione del lavoro tra organizzazioni pubbli-
che e ibride sono meno elevati, come emerge dall’analisi dei nostri ca-
si. Innanzitutto, nonostante i Comuni scelgano spesso di affidare i
servizi alle organizzazioni ibride per sfruttare una diversa regolazione
del lavoro, questo trasferimento solitamente riguarda solo i nuovi di-
pendenti assunti. In secondo luogo, anche se dotate di uno status giu-
ridico privatistico, il passaggio da un Ccnl pubblico a uno privato ¢
facoltativo per le organizzazioni ibride, che potrebbero di conseguen-
za trovarsi ad affrontare opposizione di personale, sindacati e utenti,
nel caso rifiutassero soluzioni di compromesso volte a ridurre i diffe-
renziali contrattuali. In terzo luogo i Comuni possono spingere i ge-
stori delle organizzazioni ibride ad applicare salari e condizioni di la-
voro piu generosi rispetto a quelli stabiliti dai Cenl privati, preoccupati
delle possibili ripercussioni negative sulla qualita del servizio. Spesso,
quindi, la contrattazione aziendale ha ridotto, anche se non eliminato,
il differenziale pubblico-privato.

Ad esempio, in un caso esaminato, I’accordo aziendale ha armonizza-
to 1 livelli salariali tra gli insegnanti della scuola materna comunale e
quelli dell’organizzazione ibrida, mantenendo pero i differenziali per i
lavoratori ausiliari. In un altro caso il divario salariale, anche se ancora
rilevante, ¢ stato significativamente ridotto e le giornate annuali di fe-
rie «omogeneizzate» a quelle del Cenl pubblico, ma al contempo ¢
aumentato di due ore il monte ore settimanale. Inoltre, tutte le orga-
nizzazioni ibride si sono impegnate a preservare (o a introdurre) gli
orari di lavoro piu favorevoli stabiliti dal Cenl pubblico per le ore di
formazione e per le attivita gestionali, quali le attivita collegiali o gli
incontri con le famiglie.

Nonostante, quindi, siano rintracciabili alcuni vantaggi per i Comuni
nella gestione della forza lavoro rispetto alla gestione diretta pubblica,
il minor costo del lavoro e la maggiore flessibilita non sembrano rap-
presentare i motivi determinanti l'introduzione di ibridi, come spiega-
to dal gestore di un’organizzazione creata in un Comune analizzato:

11 risparmio sui costi di manodopera e altri vantaggi nella gestione del pet-
sonale ottenuti passando alla nuova organizzazione sono molto importan-
tl, ma sono arrivati come sottoprodotto. Non penso che il Comune abbia
deciso questo cambiamento per sfruttarli, altrimenti ’appalto a una coope-
rativa sarebbe stato piu efficace.
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In sintesi, i Comuni analizzati hanno forti incentivi a esternalizzare i
servizi nei tre segmenti dei servizi sociali ed educativi e, pertanto, le
diverse traiettorie pubblico-privato nell’esternalizzazione non possono
essere ricondotte solamente alla diversa regolazione del lavoro appli-
cata dalle varie organizzazioni.

4. La dimensione politica

Per spiegare I'esistenza di un diverso mix pubblico-privato nella forni-
tura dei servizi sociali per anziani ed educativi occorre prendere in
considerazione quindi anche le dinamiche di natura politica e in parti-
colare le eventuali mobilitazioni e azioni di pressione contro le ester-
nalizzazioni e 1 loro effetti sugli amministratori locali. L’ipotesi che
vogliamo avanzare riguarda il fatto che l'esternalizzazione di alcuni
servizi pubblici sollevi maggiori timori sul piano politico e sociale ri-
spetto ad altri. Nei casi analizzati, mentre Pesternalizzazione di alcuni
servizi, come I'assistenza agli anziani, ha incontrato una limitata oppo-
sizione a livello locale, la maggior parte dei Comuni ha, invece, dovu-
to affrontare una forte opposizione a progetti di esternalizzazione dei
servizi educativi che in molti casi costituivano la loro prima risposta
alla carenza di personale per erogare tali servizi e, per la scuola del-
I'infanzia, la prima alternativa alla statalizzazione del servizio, ove que-
sta non fosse praticabile. A opporsi sono state in primo luogo le co-
munita locali, che rappresentano non solo gli utenti det servizi, ma an-
che gli elettori delle amministrazioni locali, come spiega un funziona-
rio di un’associazione datoriale riferendosi al caso emiliano:

Stiamo parlando di un settore in cui € in gioco il consenso det cittadini che
votano e se tagli questi servizi, di solito non apprezzano. Quindi le ammi-
nistrazioni tendono a tagliare il meno possibile ma, visto che hanno meno
risorse, il processo ¢ «facciamo tutto quello che facevamo prima con molti
meno soldi».

Una ferma opposizione ¢ arrivata anche dai lavoratori dei servizi e
dalle loro organizzazioni di rappresentanza, come riconosciuto anche
dagli amministratori locali. Nelle parole del responsabile dell’ufficio
risorse umane di un Comune analizzato « rappresentanti sindacali de-
gli insegnanti agiscono fortemente per la salvaguardia della gestione

pubblicax.
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L’unico personale, nella mia esperienza lavorativa, che ha sempre combat-
tuto contro I'esternalizzazione sono gli insegnanti. Devo riconoscerlo, nel
senso che potrebbero dire: «Non mi interessa, accetto di essere trasferito
in un ufficio dopo venti anni trascorsi con bambini piccoli» — curare bam-
bini piccoli per venti anni ¢ un grosso peso —, ma non lo fanno. (Funzio-
nario sindacale Regione Emilia-Romagna)

La diversita nelle reazioni dei differenti attori alla privatizzazione di
diversi servizi ¢ stata visibile sotto vari punti di vista. A fronte di ipo-
tesi di esternalizzazione degli asili nido pubblici e delle scuole dell'in-
fanzia diversi Comuni si sono dovuti scontrare con una forte opposi-
zione, pur riuscendo, nel corso degli ultimi quindici, venti anni, a ri-
durre gradualmente, ma progressivamente, I’erogazione pubblica di
quast tutti i servizi sociali e, in particolare, dei servizi rivolti agli anzia-
ni. Anche recentemente uno dei Comuni studiati, pur non riuscendo a
superare la resistenza alla privatizzazione dei servizi educativi, ha
esternalizzato con successo una delle due residenze per anziani ancora
gestite direttamente (Bordogna e Neri, 2014). L’esistenza di una diver-
sa percezione di accettabilita nel ricorso a soggetti privati per I'ero-
gazione di servizi di diversa natura ¢ confermata anche da diversi in-
tervistati e sembra coinvolgere, o almeno influenzare in modo deter-
minante, anche ’azione sindacale:

I sindacati hanno manifestato una chiara opposizione all’esternalizzazione?
Su certi servizi molto e su altri no. Molto sui servizi socio-educativi, su al-
tri servizi pubblici meno. (Funzionario sindacale regionale)

A nostro avviso sono due gli elementi centrali che ci aiutano a com-
prendere le ragioni dell’'opposizione alle esternalizzazioni da parte dei
diversi attori: gli effetti che queste avrebbero sulle condizioni di lavo-
ro di chi opera nei servizi, che derivano dai differenziali sopra citati,
cruciali per spiegare il comportamento delle organizzazioni sindacali e
dei lavoratori coinvolti, e la percezione generale dei privati come ero-
gatori di diversi servizi.

Per quanto riguarda il primo punto le dinamiche risultano simili fra i
diversi servizi. In tutti i casi analizzati e nei diversi tipi di servizi i pro-
cessli di esternalizzazione non hanno avuto luogo trasferendo persona-
le dal settore pubblico a quello privato, ma piu gradualmente non so-
stituendo 1 dipendenti pubblici al momento del loro pensionamento.
Come ha affermato un dirigente comunale a proposito dei servizi per
anziani:
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A poco a poco che gli assistenti sociali andavano in pensione li sostituiva-
mo attraverso una cooperativa. Non abbiamo mai considerato di esterna-
lizzare completamente i servizi sociali a partire da un dato momento, ma
abbiamo cercato di integrare il personale municipale con il personale coo-
perativo. Quindi l'esternalizzazione ha spesso attraversato «’acquisizione» di
lavoro.

Per quanto riguarda i nidi, inoltre, la crescita dell’offerta privata ¢ av-
venuta soprattutto dalla fine degli anni novanta, in un contesto di e-
spansione globale dei servizi che non ha ridotto, almeno fino ad anni
recenti, la consistenza della fornitura pubblica in termini di strutture e
di lavoratori (da Roit e Sabatinelli, 2013). Non ha, quindi, rappresenta-
to un processo di sostituzione del pubblico con il privato, ma piutto-
sto un affiancamento del secondo al primo. Prendendo il numero di
bambini che frequentano gli asili a finanziamento pubblico in regione
come proxy, si puo vedere, infatti, come, nonostante la gestione diretta
sia passata dal 68% dei posti del 2006 al 58% del 2014: in termini as-
soluti questo corrisponde a una riduzione di poco piu di mille unita
(da 19.132 a 18.081). Questo dipende dal fatto che, nello stesso petio-
do, 1 posti complessivi sono aumentati da 28.182 a 31.201, affiancan-
do una quota privata alla gestione pubblica diretta.

Entrambi i fattori hanno contribuito a ridurre 'opposizione legata ai
potenziali effetti sulle condizioni di lavoro. La diversita che abbiamo
evidenziato va, quindi, a nostro avviso ricondotta ad altre ragioni, in
particolare alla legittimita della prestazione privata nell’erogazione dei
servizi. Cio deriva in larga misura dalla lunga e radicata tradizione re-
gionale di erogazione dei servizi educativi comunali, reputati spesso di
qualita elevata. Le opposizioni sviluppatesi contro tali esternalizzazio-
ni mirano, quindi, a proteggere il patrimonio pubblico nel settore
educativo, costituito non solo dai beni materiali, ma soprattutto dal
patrimonio culturale dei Comuni e dall'intera dotazione di relazioni
interpersonali e istituzionali che si sviluppano tra 'autorita pubblica e
la cittadinanza. In particolare in Emilia-Romagna, ma anche in altre
aree del Centro-Nord, questa tradizione comunale ha trovato una del-
le sue principali espressioni nel settore dell’infanzia, dove ¢ stata svi-
luppata a partire dagli anni cinquanta e sessanta diventando una com-
ponente costitutiva del contesto socio-culturale, come spiega un fun-
zionario sindacale regionale:

Se fossi consigliere all’istruzione, non datei in appalto le scuole perché li
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ho una relazione con i genitori, ragionando in termini politici. Ogni ulte-
riore soggetto che aggiungo, anche molto efficiente, distanzia questa rela-
zione.

Nel segmento 3-6 anni dei servizi per 'infanzia questi elementi sociali
e culturali sono ulteriormente rafforzati dalla connotazione assunta da
decenni dalla scuola dellinfanzia come effettivamente «scuola»: appal-
tarla a fornitori privati sarebbe, pertanto, interpretato come una «pti-
vatizzazione della scuola» da una parte rilevante dell’opinione pubbli-
ca. Oltre al ruolo ben definito dello Stato come fornitore, questo aiuta
a spiegare perché, nonostante 'esternalizzazione sia possibile, in prati-
ca essa si sia rivelata particolarmente difficile nei Comuni analizzati,
anche piu di quanto non avvenga con i nidi.

Per le cooperative sociali ¢ piu facile entrare nel mercato dei nidi rispetto
alle materne, perché quando un Comune vuole esternalizzare una materna,
c’¢ sempre qualcuno che dice che questo non ¢ come un nido perché
stiamo parlando di una scuola, e ¢’¢ anche 'alternativa di datla in gestione
allo Stato. (Gestore di cooperativa emiliana)

Per ragioni storiche, invece, il gestore privato sembra essere piu legit-
timato e accettato nell’assistenza sociale, anche in una Regione come
I’Emilia-Romagna dove, malgrado la forte tradizione, i servizi sociali
comunali non sono radicati come quelli educativi all’interno della do-
tazione sociale e culturale delle comunita locali.

Nel caso delle scuole dellinfanzia, in particolare, il passaggio formal-
mente sancito allo Stato del servizio comunale ¢ un’opzione che cam-
bia il quadro delle scelte almeno teoricamente a disposizione degli
amministratori locali, soprattutto nella percezione del personale e del-
l'opinione pubblica. Si tratta pero di un’alternativa che, in questa for-
ma, nell’ultimo decennio ¢ risultata praticabile nei Comuni piu piccoli,
dotati singolarmente di un’offerta molto ridotta, e non disponibile in-
vece nelle realta di dimensioni medio-grandi, se non per singole se-
zioni. Inoltre, in contesti in cui i Comuni hanno una radicata tradizio-
ne, quali gestori di servizi di qualita elevata, come nel caso dei Comuni
capoluogo emiliani, ma anche di quelli delle citta grandi e medio-gran-
di in molte altre regioni, il passaggio allo Stato delle scuole dell'infan-
zia comunali ¢ spesso fortemente osteggiato dall’opinione pubblica. A
questo riguardo vi ¢ il timore diffuso che la statalizzazione si traduca
nella perdita del rapporto con il contesto locale da parte di servizi nati
e cresciuti in stretta relazione con il territorio, come dimostrano le
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forme tuttora diffuse di partecipazione istituzionale dei genitori alla
gestione di nidi e di scuole dell’infanzia comunali.

In tale contesto socio-politico, nel quale la capacita di continuare a
erogare direttamente i servizi ¢ stata fortemente indebolita dalle politi-
che di austerita, molti Comuni emiliani hanno scelto di creare orga-
nizzazioni ibride. Queste non solo consentono di assumere il persona-
le necessario, in quanto parzialmente escluse dai vincoli normativi po-
sti agli enti locali, ma rappresentano anche una soluzione piu accetta-
bile e legittimata rispetto al trasferimento dei servizi a privati indipen-
denti, in quanto soggetti controllati dai Comuni (Neri, 2016; 2017).
Come ha affermato il dirigente di un’organizzazione ibrida creata in
un caso analizzato:

Il Comune ha deciso di istituire questa organizzazione «pubblico-privata»
perché non poteva appaltare i servizi a una cooperativa sociale a causa di
tutto il caos che sarebbe accaduto con il personale, i genitori, i sindacati...

Il trasferimento del servizio alle organizzazioni ibride ¢ meno conte-
stato, non essendo percepito come una privatizzazione «pura», € rassi-
cura opinione pubblica sul mantenimento dei servizi educativi come
pubblici e come «comunali». 11 ricorso agli ibridi costituisce, quindi,
un modo per «salvaguardare il patrimonio comunale in un contesto di
possibilita di assunzioni sempre piu ridotta» (gestore di un’organizzazione
ibrida). Come evidenziato nel sito web di un’altra organizzazione ibri-

da:

La societa ¢ stata fondata nel 2010 per affrontate la sfida di mantenere una
gestione pubblica dei servizi educativi e, allo stesso tempo, di coniugare la
necessita della loro sostenibilita in termini economici.

5. Conclusion:

I’analisi ha cercato di spiegare I'esistenza di diverse configurazioni
pubblico-privato nella gestione dei servizi sociali ed educativi attraver-
so I'esame di cinque casi studio in Emilia-Romagna. L’esistenza di si-
gnificativi differenziali nella regolazione del lavoro nel settore pubbli-
co e in quello privato ¢ emersa come un fattore cruciale per compren-
dere le scelte degli amministratori locali riguardo alla gestione det ser-
vizi. Ricorrere ai privati attraverso Uoutsourcing consente infatti di ridur-
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re il costo del lavoro e di aumentare il grado di flessibilita gestionale.
In tal senso le scelte di esternalizzazione rispondono a una razionalita
di tipo economico, orientata alla massimizzazione dell’efficienza e alla
riduzione dei costi.

Tuttavia I'esistenza di diversi mix di offerta pubblico-privata nei servi-
zi analizzati, pur in un contesto istituzionale e regolativo largamente
simile, ha evidenziato come le scelte finali compiute dai Comuni siano
influenzate anche da fattori di tipo politico e sociale, come la presenza
di una forte opposizione all’esternalizzazione da parte di sindacati, u-
tenti e delle comunita locali. La sensibilita dell’opinione pubblica e
dell’'utenza alle ipotesi di affidamento ai privati pare infatti differenzia-
ta nei servizi analizzati. Essa ¢ massima nel caso delle scuole dell’in-
fanzia, laddove la forte associazione con il sistema scolastico pubblico
produce una forte opposizione a quella che viene vista come una «pri-
vatizzazione» del servizio. Risulta invece minima per i servizi sociali
agli anziani, nei quali il ruolo del volontariato e del privato sociale
nell’assistenza ¢ tradizionalmente accettato e storicamente legittimato.
Tra questi estremi si collocano i servizi per I'infanzia per bambini tra
zero e due anni, che non a caso possiedono finalita di tipo sia educati-
vo sia socio-assistenziale. Nei casi considerati, il forte radicamento nel
tessuto sociale delle comunita locali dei servizi per I'infanzia «0-5» ren-
de le esternalizzazioni ai privati di tutto il settore educativo piu diffici-
le che altrove. Inoltre per la stessa ragione puo risultare piu difficile
anche il passaggio delle scuole dell'infanzia dai Comuni allo Stato, per
quanto gli iscritti alle scuole statali siano aumentati nel corso degli ul-
timi anni anche in questa regione, al di la della volonta delle istituzioni
statali.

Questo ci mostra come le scelte di esternalizzazione siano orientate
anche da criteri di razionalita politica, ossia dalla necessita di acquisire
il consenso dei gruppi di pressione organizzati e dei cittadini. Tale
elemento spiega anche il ricorso a soluzioni ibride, che sembrano rap-
presentare un compromesso tra criteri di razionalita economica e poli-
tica (Mantin, 2010).

In quest’ottica, attribuendo ai servizi per bambini «0-3» un carattere
marcatamente educativo e integrandoli con le scuole dell’infanzia, la
riforma dei servizi per l'infanzia del 2017 (Neri, 2018) potrebbe ren-
dere piu difficile il loro affidamento ai privati. I processi di esternaliz-
zazione potrebbero peraltro rallentare nel triennio 2018-2020, grazie
alla possibilita di assunzioni nuovamente garantite ai Comuni. Tutta-
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via le necessita persistenti di controllo della finanza pubblica, legate
anche alla debolezza della ripresa economica, sembrano spingere, nel
medio-lungo termine, verso la gestione privata. Queste spinte con-
trapposte potrebbero esacerbare il contrasto tra razionalita economica
e politica, rendendo sempre piu difficili le scelte delle amministrazioni
pubbliche. Nonostante tali conclusioni facciano riferimento ai soli casi
analizzati, I'esistenza di tendenze quantitativamente comuni in quasi
tutte le regioni italiane e la presenza di dinamiche per certi versi simili
(come quelle all’ibridazione) anche in altre realta territoriali indicano
come queste potrebbero avere una validita piu generale, pur in conte-
sti caratterizzati da significative differenze nei sistemi di welfare. Re-
sta, tuttavia, la necessita di uno studio diretto dei singoli casi per cor-
roborare tale ipotesi.
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