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1. I servizi di cura tra riforma del welfare e de-regolazione del lavoro 

All’interno dei processi di riforma dei sistemi di welfare, ispirati dalla ri-
cerca di nuovi equilibri tra le esigenze di sostenibilità economico-finan-
ziaria e quelle di risposta ai nuovi bisogni della popolazione, occupa un
posto importante la riorganizzazione dell’offerta dei servizi di cura alla
persona (sociali e socio-educativi, sanitari). A questo riguardo, si può af-
fermare che negli ultimi tre decenni i paesi europei abbiano messo in atto
una de-regolazione controllata di tali servizi, attraverso il ricorso a mecca-
nismi di mercato e una parziale privatizzazione delle organizzazioni di
produzione. Questo indirizzo è coerente con l’idea che la de-regolazione
dei servizi e del lavoro di cura, seppure graduale e moderata, sia di fatto
l’unica strada per consentire l’espansione dei servizi (e dell’occupazione
femminile) necessaria a rispondere ai mutamenti sociali e demografici, in
un quadro di vincoli crescenti alle politiche fiscali e alla finanza pubblica
(cfr. Esping-Andersen 1999; Paci 2006; Esping-Andersen, Regini 2000;
su questo tema cfr. anche Ciarini 2016). 

Nei sistemi dell’offerta sono state adottate forme di concorrenza «am-
ministrata» (Enthoven 1985; Vicarelli 2002) volte alla costruzione di for-
me di «quasi-mercati» (Le Grand, Bartlett 1993) o «mercati sociali» (A-
scoli, Ranci 2003), nei quali produttori pubblici e privati competono per
aggiudicarsi le risorse a disposizione delle autorità pubbliche e in parte an-
che degli utenti. 

In tale contesto, le organizzazioni pubbliche erogatrici di servizi di cura
hanno visto ridursi progressivamente il loro spazio per effetto sia del ri-
corso prevalente al settore privato per l’apertura di nuovi servizi sia dei
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processi di esternalizzazione (o outsourcing) delle strutture a gestione di-
retta pubblica. Per quanto non siano mai stati studiati in modo sistema-
tico, a ogni evidenza tali processi sono stati più estesi nel settore sociale e
socio-sanitario e meno in quello sanitario vero e proprio nel quale, in
molti paesi hanno riguardato soprattutto le attività «ausiliarie» (mense,
pulizia, manutenzione ecc.) piuttosto che i veri e propri servizi core di pre-
venzione, diagnosi e cura. L’apertura al settore privato si è tradotta, tra le
altre cose, nella scoperta, promozione e valorizzazione delle organizzazioni
non-profit, soprattutto nei servizi sociali ed educativi, in cui l’esteso ricor-
so al contributo del terzo settore e del lavoro volontario sono stati visti co-
me un modo per sfuggire, almeno parzialmente, ai rischi di peggioramen-
to della qualità dei servizi e delle condizioni di lavoro connessi alla priva-
tizzazione (Paci 2006). 

Nella regolazione del lavoro, l’estensione dell’offerta privata ha com-
portato la riduzione dell’area di applicazione del rapporto di impiego e dei
contratti di lavoro propri del settore pubblico, a favore di quelli privati
(Neri 2008; 2016; Dorigatti, Mori 2016). Nel caso italiano, in particola-
re, dei servizi soggetti a esternalizzazione i Contratti collettivi nazionali di
lavoro (Ccnl) del settore pubblico (Servizio sanitario nazionale, Regioni e
Autonomie locali, Scuola) sono stati gradualmente sostituiti dai Ccnl u-
tilizzati nella sanità, assistenza e scuola privata. Come vedremo meglio più
avanti, tali contratti presentano condizioni economico-normative peggio-
ri per i lavoratori rispetto a quelli pubblici. 

La crisi economica e finanziaria avviata nel 2008-2009 sembra avere ac-
centuato queste tendenze, accelerando i processi di affidamento all’ester-
no dei servizi pubblici di cura, soprattutto nei Comuni (Bordogna, Neri
2014). Il progressivo abbandono della gestione diretta non solo nel setto-
re sociale, come in passato, ma ora anche nei servizi per l’infanzia sta met-
tendo seriamente in discussione la stessa natura di soggetto erogatore dei
servizi di cura alla persona storicamente esercitata da parte dei Comuni, a
favore di una ridefinizione del proprio ruolo come soggetto finanziatore e
regolatore di servizi erogati da altri. Tuttavia, come vedremo nelle pagine
seguenti, questo fenomeno non si sta traducendo in un semplice incre-
mento dell’affidamento dei servizi a soggetti privati, ma nella sperimenta-
zione di una pluralità di soluzioni gestionali, con un impatto peculiare an-
che sulla regolazione del lavoro.
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2. Politiche di austerità ed esternalizzazioni: 
i Comuni italiani e la gestione dei servizi educativi 

Se ci concentriamo sul caso italiano e, in questo ambito, sui servizi di cura,
le politiche di austerità adottate con severità soprattutto dopo la crisi finan-
ziaria del 2011 hanno accelerato i processi di esternalizzazione, a causa sia
delle restrizioni di carattere prettamente finanziario sia dei vincoli posti alle
assunzioni per gli enti locali (Bordogna, Neri 2014; Neri 2016). 

Infatti, il contributo richiesto agli enti locali (e alle Regioni) per il rispetto
del Patto di stabilità interno, i tagli ai trasferimenti statali e i vincoli posti a
più riprese sulla spesa di personale e il turnover (fortemente attenuati nel
2016-2017, ma assai stringenti negli anni precedenti) hanno causato rile-
vanti difficoltà nella possibilità di continuare a erogare i servizi a gestione
diretta da parte dei Comuni, che soffrono di carenze crescenti nei propri or-
ganici (per una ricostruzione normativa, si veda Neri 2016). Ciò appare ve-
ro soprattutto Nord e Centro-Nord e nelle grandi città, dove è tradizional-
mente maggiore il contributo degli enti locali alla gestione di servizi. 

In base ai dati ufficiali della Ragioneria generale dello Stato (Mef-Rgs
2016), il numero di dipendenti del comparto Regioni e Autonomie locali è
passato da circa 516.000 unità nel 2007 a poco meno di 473.000 nel 2014
(-9,1 per cento, un calo di quasi quattro punti superiore a quello registrato
nell’insieme delle pubbliche amministrazioni, per quanto tale calo possa es-
sere sottostimati per ragioni legate alla rilevazione del 2014). Secondo le e-
laborazioni Anci-Ifel (2016), dal 2007 al 2014 i dipendenti in servizio nei
Comuni sono passati da circa 480.000 (479.233) a poco meno di 417.000
(416.964), con una riduzione del 13 per cento. Nello stesso periodo il per-
sonale per mille abitanti è passato da 8,04 unità del 2007 a 6,89 unità del
2014 (Anci-Ifel 2016).

A fronte di tali difficoltà, la soluzione più ovvia appare la dismissione del-
la gestione interna e l’attribuzione del servizio a soggetti terzi (privati) indi-
pendenti dall’ente locale ma da questo in tutto o in parte finanziati, selezio-
nati mediante gara d’appalto o procedura di concessione, o invece conven-
zionati con il sistema pubblico attraverso meccanismi di accreditamento. In
questo modo si è proceduto da almeno un paio di decenni nei servizi sociali
comunali, ben prima della crisi del 2008-2009. 

Infatti, a essere messi in discussione dalle politiche di austerità dell’ultimo
decennio, legate alla crisi finanziaria, sono soprattutto i servizi per l’infanzia
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per la fascia 0-6 anni, nei quali molti Comuni, soprattutto al Centro-Nord,
hanno tradizionalmente un ruolo rilevante1. Se prendiamo i servizi principa-
li, ossia asili nido e scuole dell’infanzia, secondo i dati Istat (2014) nel 2012-
2013 su 193.160 bambini iscritti a un asilo nido, 104.589 bambini hanno
frequentato una struttura a gestione diretta comunale, pari al 54,2 per cento
del totale2. Elaborando i dati Istat sulla scuola dell’infanzia3, nel 2013-2014,
153.772 bambini hanno frequentato una scuola dell’infanzia comunale, pari
al 9,3 per cento del totale dell’offerta complessiva (1.647.702). 

Al di là del peso esercitato in termini quantitativi, i servizi per l’infanzia
comunali rappresentano un punto di riferimento imprescindibile e un mo-
dello per tutti gli altri operatori sotto il profilo della qualità, con punte di
eccellenza riconosciute a livello internazionale e un livello elevato dei servizi
sotto il profilo didattico-educativo, ampiamente diffuso sul territorio.

In tali contesti, l’abbandono della gestione diretta a favore di un soggetto
privato indipendente ha trovato spesso una forte opposizione da parte delle
comunità locali, dato il rischio di disperdere esperienze di alto profilo, oltre
che le più ovvie resistenze del personale e dei sindacati. Il ricorso ai soggetti
privati è stato più facilmente accettato nel caso di apertura di nuovi servizi,
come si è visto nell’attuazione del Piano straordinario per l’infanzia 2007-
2009 (Zurru 2014), molto meno in caso di abbandono della gestione diret-
ta e trasferimento del servizio alla gestione privata. Nella scuola dell’infan-
zia, inoltre, la natura di «scuola» implica inoltre un’accentuazione degli ele-
menti di contrapposizione ideologica legati alla dicotomia pubblico/priva-
to, così forti in un ambito come quello relativo all’educazione e alla forma-
zione dei bambini. 

L’opposizione diffusa a soluzioni di esternalizzazione rende la materia
politicamente assai delicata e divisiva; d’altro canto, in questi anni la neces-
sità di rispettare standard normativi nazionali o regionali nella dotazione di
personale dei servizi ha reso spesso indifferibili, se non per breve tempo,
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procedere a cambiamenti gestionali, se si voleva continuare a garantire i ser-
vizi educativi alla collettività. 

Posti di fronte all’alternativa tra l’impossibilità concreta di continuare a
garantire il servizio con personale e strutture proprie e la non praticabilità
politica della privatizzazione a soggetti terzi, gli amministratori locali hanno
trovato spesso una via di uscita nella sperimentazione di forme «ibride» o
«intermedie» tra la gestione diretta e il mercato. Alla descrizione delle carat-
teristiche di queste soluzioni gestionali è dedicato il prossimo paragrafo.

3. Soluzioni alla crisi: l’ibridazione 
dei servizi per l’infanzia comunali 

Negli ultimi anni un numero crescente di Comuni ha trasferito i propri asili
nido, scuole dell’infanzia e anche altri servizi per le fasce d’età 0-6 anni a
moduli organizzativi, organismi o enti a partecipazione e controllo comu-
nale come istituzioni, aziende speciali o fondazioni. Tali soggetti si qualifi-
cano per la loro natura ibrida o intermedia tra gestione diretta e organizza-
zioni private giuridicamente del tutto indipendenti dagli enti locali4. 

Diffuse soprattutto nelle Regioni centrali e settentrionali, le soluzioni ge-
stionali di tipo ibrido presentano una serie di vantaggi per gli amministra-
tori locali. Prima di tutto l’affidamento dei servizi a tali entità di solito non
solleva resistenze così forti come quelle provocate dalle ipotesi di esternaliz-
zazione a soggetti privati indipendenti, in quanto si ritiene che la partecipa-
zione diretta comunale sia in grado di fornire maggiori garanzie di conti-
nuità rispetto al passato. 

Inoltre, gli assetti ibridi godono di deroghe o esclusioni dall’obbligo di ri-
spettare i vincoli sulla spesa di personale e sulle assunzioni posti alla gestione
diretta degli enti locali5. Questo vuol dire che, trasferendo i servizi comunali
a enti e organismi controllati dagli enti locali, è possibile assumere, con re-
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lativa libertà, il personale necessario a colmare i vuoti di organico determi-
natisi negli ultimi anni all’interno delle gestioni dirette. 

Rimandando a Neri (2014; 2016) per una trattazione più dettagliata, in
questa sede possiamo descrivere le caratteristiche principali degli enti e or-
ganismi controllati dagli enti locali, in modo da evidenziare i tratti più rile-
vanti, sotto il profilo giuridico, per i nostri scopi e collocare idealmente le
soluzioni ibride in posizione di maggiore o minore vicinanza rispettivamen-
te alla gestione diretta o all’affidamento del servizio a soggetti privati indi-
pendenti. 

A differenza delle altre formule gestionali qui considerate, l’istituzione
non possiede una personalità giuridica propria e distinta dal Comune, del-
la quale costituisce un’articolazione organizzativa o, meglio, un «organi-
smo stru mentale dell’ente locale… dotato di autonomia gestionale» per l’e-
sercizio dei servizi privi di rilevanza economica e, primariamente, «dei ser-
vizi sociali» (art. 114, c. 2, d.lgs. n. 267/2000 ossia il Testo Unico degli
Enti locali). È dotata di un proprio regolamento e bilancio, ma non di uno
statuto che resta quello comunale. Questo la porta a una maggiore vicinan-
za alla gestione diretta, sotto il profilo della normativa applicabile e delle
regole e strumenti, gestionali, rispetto alle altre soluzioni intermedie. Nella
regolazione del lavoro, il personale dell’istituzione è a tutti gli effetti dipen-
dente del Comune ed è sottoposto alle condizioni definite dal Ccnl delle
Regioni e Autonomie locali. 

L’azienda speciale è «un ente strumentale dell’ente locale dotato di per-
sonalità giuridica» pubblica, nonché «di autonomia imprenditoriale e di
proprio statuto, approvato dal consiglio comunale o provinciale» (art. 114,
c. 1, d.lgs. n. 267/2000). L’azienda speciale è equiparata dalla giurispruden-
za agli enti pubblici economici e questo le consente di godere di una mag-
giore flessibilità gestionale e operativa sia rispetto alla gestione diretta comu-
nale sia rispetto all’istituzione. 

Il personale è dipendente diretto dell’azienda, mentre il contratto collet-
tivo di lavoro può essere diverso rispetto a quello degli enti locali essendo
possibile l’applicazione di un Ccnl del settore privato. Per le assunzioni pos-
sono essere adottate procedure di selezione del personale a evidenza pubbli-
ca, più snelle rispetto al concorso pubblico e più simili a quelle in uso nelle
aziende private.

La gestione dei servizi per l’infanzia così come di altri servizi di cura viene
affidata anche a persone giuridiche private, quali le associazioni, fondazioni
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e le «altre istituzioni di carattere privato», disciplinate dall’art. 12 del codice
civile, come recepito dall’art. 1 del d.P.R. n. 361/2000. Tra queste spicca la
fondazione di partecipazione, a dire il vero più comune nel settore dei Beni
culturali, che combina l’elemento patrimoniale proprio delle fondazioni
con quello partecipativo tipico dell’associazione in partecipazione. 

La fondazione di partecipazione può essere totalmente controllata da uno
o più enti pubblici, senza alcun socio privato. Nel contesto che stiamo esa-
minando, ciò permette di assicurare il cosiddetto «controllo analogo» rispet-
to alla gestione diretta comunale, evitando così la messa a gara dei servizi e-
rogati che sarebbe inevitabile con l’ingresso di soggetti privati tra i soci6.

La personalità giuridica privata consente alla fondazione di avvalersi di u-
na regolamentazione più flessibile rispetto a quella tipica degli enti pubblici,
grazie all’applicazione delle regole del diritto privato e della disciplina «spe-
ciale» definita per le singole fondazioni da atti normativi e dagli statuti. Ne
deriva una flessibilità organizzativa e gestionale potenzialmente superiore
anche all’azienda speciale, nonché la possibilità di applicare, analogamente,
i Ccnl del settore privato. 

Degli assetti intermedi fa parte anche la società a capitale misto, che si
differenzia dalle altre soluzioni ibride in quanto la presenza di privati nella
compagine societaria rende non sussistente il controllo analogo alla gestione
diretta pubblica, obbligando a effettuare una gara di appalto per l’affida-
mento del servizio trasferito alla società mista. Più precisamente, la norma-
tiva prevede che si proceda a una gara a doppio oggetto, in cui vengono se-
lezionati sia il socio privato nella compagine societaria, sia il gestore del ser-
vizio affidato alla società mista dal Comune. 

La scelta di costituire una società a capitale misto viene giustificata con la
possibilità, per il Comune, di assicurare un controllo più incisivo sulla ge-
stione del servizio rispetto al semplice affidamento mediante appalto o con-
cessione, cui questa soluzione gestionale si avvicina comunque molto più
che gli assetti precedentemente esaminati. 

Nella società mista il personale che eroga il servizio non è dipendente del-
la società stessa, ma del privato vincitore della gara per la gestione, che ov-
viamente non è sottoposto ai vincoli normativi posti agli enti locali. In tutte
le scelte operative e gestionali (inclusa quelle relative al personale), il gestore
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si avvale dell’autonomia tipica delle organizzazioni private. Il contratto di
lavoro applicato al personale dipendente sarà uno di quelli utilizzati nel set-
tore privato dei servizi per l’infanzia, in modo coerente alla specifica natura
del gestore: se si tratta di una cooperativa sociale, adotterà presumibilmente
il Ccnl delle cooperative sociali. 

4. L’indagine sul campo

Per ricostruire e analizzare le caratteristiche delle forme ibride abbiamo con-
dotto l’analisi di una serie di casi studio, tuttora in corso, servendoci di me-
todologie qualitative come l’analisi documentaria e l’effettuazione di inter-
viste semi-strutturate ad amministratori locali, dirigenti comunali e degli
organismi ed enti partecipati, sindacalisti e testimoni privilegiati dei proces-
si oggetto di indagine. 

Quale ambito territoriale primario di riferimento è stata scelta l’Emilia-
Romagna, in quanto contesto particolarmente ricco di assetti gestionali co-
me quelli esaminati per la gestione di servizi per l’infanzia comunali. In base
ai dati Istat già riportati nel paragrafo 2, questa Regione ha la quota più alta
di bambini tra 0 e 2 anni iscritti ad asili nido (24,8 per cento nel 2012-
2013, contro una media italiana dell’11,9 per cento) e una percentuale di
nidi comunali (56 per cento) superiore di quasi due punti alla media nazio-
nale. Nonostante il calo intervenuto negli ultimi anni, nel 2013-2014 la
scuola dell’infanzia comunale copre il 16,9 per cento degli iscritti, che rap-
presenta la percentuale più alta in Italia dopo il Lazio ed è una quota ben
più alta della media nazionale. Il ruolo rilevante giocato dai servizi comunali
per l’infanzia, dotati di una tradizione radicata e di esperienze di alta qualità,
ha probabilmente reso più grave che altrove il problema delle carenze di or-
ganico, che comunque riguarda buona parte dei Comuni italiani, soprattut-
to al Centro-Nord. 

Sono stati così selezionati alcuni casi studio appartenenti a questa Regio-
ne: l’Istituzione educazione e Scuola del Comune di Bologna, creata nel
2014, che riunisce tutti i servizi educativi e scolastici comunali della fascia
0-6; l’Azienda speciale della Bassa Reggiana, che dal 2011 gestisce tutti i ser-
vizi educativi dell’Unione di otto Comuni della Provincia di Reggio Emilia;
la Fondazione Cresci@Mo del Comune di Modena, istituita nel 2012, cui
è stata progressivamente affidata la gestione di dieci scuole dell’infanzia co-
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munali; la società mista ParmaInfanzia, creata nel 2003, cui sono stati affi-
dati otto asili nido, sette scuole dell’infanzia più altri servizi educativi. La so-
cietà è formata dal Comune di Parma, attualmente socio di maggioranza, e
da una cooperativa sociale che è anche il gestore dei servizi.

Tali casi sono stati affiancati, quali termini di confronto, da uno che ri-
guarda l’esternalizzazione del servizio a soggetti privati (il Comune di Tori-
no, che ha affidato nove nidi in concessione dal 2012 ad alcune cooperative
sociali), più due realtà, Forlì e Firenze, nei quali è stato appaltato il servizio
pomeridiano a cooperative sociali, mentre alla mattina il servizio rimane a
gestione diretta comunale. A Forlì questa modalità gestionale è introdotta
in tutti i nidi (2003) e le scuole dell’infanzia (2013). A Firenze la gestione
pomeridiana in appalto è stata estesa gradualmente a tutte le scuole dell’in-
fanzia a partire dal 2015, senza coinvolgere invece i nidi. Per rafforzare il
l’integrazione tra gestione comunale e privata, nel nuovo appalto che partirà
dal 2017-2018 alcune scuole dell’infanzia sperimenteranno una formula o-
raria mista per il servizio affidato alle cooperative, non più «confinato» al
pomeriggio (come è stato fino a ora) ma distribuito su due mattine e tre po-
meriggi. 

In un precedente contributo (Neri 2016) sono state illustrate sia le ragio-
ni che hanno portato i Comuni analizzati a effettuare scelte differenti nella
conversione della gestione diretta, sia le trasformazioni organizzative inne-
scate dalla creazione di assetti gestionali di tipo partecipato. Tra i cambia-
menti principali che si sono verificati, ci si è brevemente soffermati su quelli
riguardanti la regolazione del lavoro. In questa sezione, intendiamo ripren-
dere quest’ultimo tema e svilupparlo in maniera più approfondita. 

5. La regolazione del lavoro fra pubblico e privato 

L’affidamento dei servizi in gestione diretta a soggetti terzi è spesso accom-
pagnato da mutamenti nel rapporto di impiego del personale, che avvengo-
no principalmente attraverso il cambiamento del contratto collettivo nazio-
nale di lavoro applicato al personale dipendente dai gestori dei servizi, con
il passaggio da un Ccnl del settore pubblico a uno di quello privato. 

Ciò avviene, potremmo dire ovviamente, nel caso di esternalizzazione a
un soggetto privato (for-profit o non-profit) indipendente dall’ente locale,
ma spesso anche nel caso in cui i servizi a gestione diretta siano trasferiti a
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un ente od organismo controllato da un Comune. Il passaggio a un Ccnl
del settore privato è infatti possibile (anche se non obbligatorio) sia nel caso
dell’azienda speciale che in quello della fondazione, oltre che naturalmente
nella società mista. 

Per le organizzazioni ibride si pone quindi la scelta di quale contratto a-
dottare tra i diversi disponibili. Nel settore educativo privato, si è assistito
alla proliferazione di un’ampia pluralità di contratti collettivi di lavoro na-
zionale, nonché di contratti aziendali del tutto sganciati da quelli nazionali
di categoria di riferimento (Mari 2016). 

A livello nazionale, nel settore privato esistono innanzitutto per le orga-
nizzazioni di matrice cattolica il Ccnl Agidae (Associazione gestori istituti
dipendenti dall’Autorità ecclesiastica) e quello Fism (Federazione italiana
scuole materne); nel mondo laico il Ccnl Aninsei (Associazione nazionale i-
stituti non statali di educazione e di istruzione, aderente a Confindustria);
nel terzo settore, in cui in ambito assistenziale è diffusa una vasta moltitu-
dine di contratti, i principali Ccnl utilizzati nei servizi socio-educativi sono
quello delle cooperative sociali e quello dell’Uneba (Unione nazionale isti-
tuzioni e iniziative di assistenza sociale, di matrice religiosa). Oltre a questi,
vengono applicati anche il Ccnl sottoscritto da Filins (Federazione italiana
licei linguistici e Istituti scolastici non statali), Finnsei (Federazione italiana
istituti non statali di educazione e istruzione) e Aispef (Associazione italiana
scuole non statali educazione e formazione) con Ugl e Cisal, nonché il Ccnl
FederTerziario sottoscritto con l’Ugl. 

Nel settore pubblico, sono applicati, per gli asili nido e gli altri servizi in-
tegrativi (come i centri gioco o gli spazi famiglie) il Ccnl del comparto Re-
gioni e Autonomie locali (Ee.Ll.); questo contratto viene applicato anche
per la scuola dell’infanzia nella grande maggioranza dei Comuni; viene in-
vece adottato il Ccnl della Scuola all’interno della scuola dell’infanzia statale
e, fino a pochi anni fa, anche in quelle di alcuni Comuni (Bologna, Firenze,
Verona), che però negli ultimi anni hanno effettuato le nuove assunzioni
con il Ccnl degli enti locali. 

In un contesto di elevata frammentazione, abbiamo concentrato l’atten-
zione sui due contratti pubblici (Ee.Ll. e Scuola, per i quali si fa riferimento
ancora a quelli relativi al periodo 2006-2009, non più rinnovati dopo il
blocco della contrattazione nazionale nel settore pubblico) e su due contrat-
ti privati: questi sono il Ccnl delle cooperative sociali (2010-2012, in corso
di rinnovo), ossia il contratto utilizzato più frequentemente nei servizi ap-
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paltati a soggetti terzi (inclusi quelli analizzati in questa sede), e il Ccnl A-
ninsei, per il quale abbiamo considerato sia il Ccnl 2010-2012 sia il Ccnl
2016-2018, stipulato nel 2016. Il contratto Aninsei è adottato dai soggetti
partecipati da noi analizzati che sono passati a una regolazione privata, ossia
l’Azienda speciale della Bassa reggiana e la Fondazione Cresci@Mo.

La tabella 1 riporta, per tre profili professionali (ausiliario, educatore di
asilo nido, docente di scuola dell’infanzia), la retribuzione iniziale mensile
lorda e l’orario settimanale previsto nei contratti Aninsei, Cooperative so-
ciali, Regioni e autonomie locali e Scuola statale. 

Tab. 1 – Retribuzione iniziale mensile lorda e orario settimanale 
per Ccnl di riferimento nei servizi 0-6 (al 31 dicembre 2012) 

* Nel Ccnl delle cooperative sociali non è previsto il profilo del docente di scuola dell’in-
fanzia. Questo però viene solitamente collocato alla posizione economica D1 (la stessa delle
educatrici di nido) e per questo riportiamo tra parentesi la retribuzione corrispondente. 
Fonti: Mari 2016 ed elaborazione propria.

La retribuzione dei lavoratori del settore privato è inferiore a quella dei
colleghi con rapporto di impiego pubblico, anche nel caso del Ccnl Anin-
sei rinnovato nel 2016. L’orario di lavoro settimanale nelle cooperative
sociali è maggiore di tutti gli altri; nel Ccnl Aninsei esso è più breve anche
rispetto ai contratti pubblici, ma il calendario annuale è più lungo (44 set-
timane, contro le 40-42 del Ccnl Ee.Ll.). Nei contratti delle scuole catto-
liche come Agidae e Fism, molto diffusi nelle strutture convenzionate, la
retribuzione è più elevata, ma comunque inferiore a quella dei contratti
pubblici. 
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Contratto/
Profilo

Aninsei Coop. sociali Regioni ed Ee.Ll. Scuola statale

Retrib. (in €)
al 31/12/12

Or.
Retrib. (in €)

dal 1/3/13 
Or. Retrib. (in €) Or. Retrib. (in €) Or.

Ausiliario
1.122,83
(1.181,07 

dal 2018/19)
38 1.184,19 38 1.359,54 36 1.274,54 36

Educatore 
asilo nido

1.205,14
(1.267,65 

dal 2018/19)
36 1.426,41 38 1.621,17 36 Non presente

Docente 
scuola 
infanzia

1.266,22
(1.331,89 

dal 2018/19)
34 = (1.426,41)* 38 1.621,17 36 1.610,27 25
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Se la comparazione è estesa ad altre componenti del rapporto di lavoro
(ferie, aspettative e permessi, formazione in servizio), per i lavoratori i con-
tratti più sfavorevoli restano quelli del settore privato, che risultano invece
meno costosi per i gestori. Nei contratti del settore privato, inoltre, il paga-
mento della malattia e della maternità spetta all’Inps e non al datore di la-
voro, come accade invece nella pubblica amministrazione.

Tra i contratti pubblici, il Ccnl della Scuola è complessivamente più fa-
vorevole ai lavoratori e più costoso per i datori di lavoro rispetto a quello
degli enti locali, in quanto presenta una serie di condizioni più favorevoli,
tra cui spiccano l’orario di lavoro più breve (vedi tabella 1), ma anche ferie
più lunghe, aspettative e permessi in maggiore quantità. La retribuzione ri-
sulta più elevata nel Ccnl Ee.Ll. per i primi otto anni di servizio, per poi in-
vece crescere molto di più negli anni successivi nel Ccnl Scuola.

In tale contesto, è evidente che il mutamento nella gestione dei servizi
e, per questa via, del contratto applicato al loro interno possa fornire agli
enti locali l’opportunità di ridurre il costo di lavoro e di garantire al ge-
store condizioni più favorevoli nel trattamento del personale, come con-
fermano anche altre analisi (Mari 2016; Cerea et al. 2016). Questo è ab-
bastanza scontato nel caso di esternalizzazioni del servizio a soggetti terzi
come le cooperative sociali (incluso il caso della società mista), dato che il
personale dei servizi è dipendente dalla cooperativa, con l’applicazione del
contratto di settore. L’analisi empirica conferma questo elemento anche
se nei due casi cha abbiamo esaminato l’impatto del passaggio alle nuove
condizioni contrattuali è stato attenuato per favorire l’abbandono della
gestione diretta. Infatti nel caso di Torino, l’affidamento all’esterno dei
nidi comunali è stato accompagnato dall’applicazione del Ccnl Federcul-
tura (non esattamente un contratto di settore), per favorire un’omoge-
neizzazione del trattamento economico-normativo del personale rispetto
alla gestione diretta precedente. A Firenze, invece, le insegnanti di scuola
dell’infanzia del servizio pomeridiano gestito dalle cooperative sociali so-
no collocate nella posizione economica D2 invece che D1, la posizione
solitamente applicata. In entrambe le circostanze il ruolo dell’ente locale
è stato determinante nel promuovere l’applicazione di trattamenti miglio-
ri ai lavoratori rispetto a quelli dei colleghi operanti in altri servizi gestiti
anche dalle stesse cooperative. 

Nei soggetti partecipati (esclusa la società mista), l’analisi sul campo evi-
denzia che il mutamento nella regolazione del lavoro non si traduce sempli-
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cemente in un passaggio ai contratti privati, ma nell’identificazione di solu-
zioni intermedie tra regolazione pubblica e privata, avvalendosi della con-
trattazione integrativa. 

Nell’Azienda speciale della Bassa Reggiana e nella Fondazione Cresci@Mo
il mutamento nel regime contrattuale riguarda il personale neoassunto dalle
nuove organizzazioni; il personale comunale proveniente dalla vecchia gestio-
ne diretta e ancora inserito in asili e scuole passati alla nuova gestione conserva
il rapporto di impiego con il Comune e opera nei servizi trasferiti mediante il
ricorso agli istituti del comando e del distacco.

Nella Fondazione Cresci@Mo di Modena le insegnanti dipendenti della
Fondazione sono state assunte con il Ccnl Aninsei. Il trattamento economi-
co-normativo è stato però avvicinato a quello delle docenti comunali con
un accordo integrativo aziendale. La retribuzione mensile delle docenti ri-
mane inferiore a quella delle colleghe comunali di oltre 3.400 euro lorde an-
nuali (poco meno di 300 euro lorde al mese), più altre 760 euro per la re-
tribuzione accessori a ma il divario è sensibilmente ridotto rispetto a quello
che si determinerebbe con la semplice applicazione del Ccnl Aninsei. 

L’Azienda speciale della Bassa Reggiana adotta il Ccnl Aninsei con un’e-
quiparazione sostanziale al Ccnl degli enti locali, risparmiando comunque
sui costi per la maternità, che è a carico dell’Inps, una cifra che, nel 2015,
ha superato i 165.000 euro. Per gli ausiliari, l’applicazione del Ccnl Aninsei
avviene invece in forma «pura», con un risparmio di 8.544 euro all’anno per
ogni addetto (dati relativi al 2015). 

Anche nel caso dell’Istituzione educazione e scuola del Comune di Bolo-
gna, dove pure il personale trasferito rimane a tutti gli effetti comunale, il
passaggio al nuovo modulo organizzativo ha fornito l’opportunità per un
mutamento nella regolazione del lavoro. Nell’Istituzione le assunzioni del
personale docente (oltre 200 unità) avvengono con il Ccnl degli enti locali
al posto del Ccnl utilizzato fino al 2014. Se per il trattamento economico i
vantaggi per l’ente locale si realizzano solo nel lungo periodo, per altri aspet-
ti essi sono invece evidenti: ad esempio le insegnanti neoassunte con il Ccnl
degli enti locali svolgono 30 ore settimanali con i bambini contro le 25 di
quelle assunte con il contratto Scuola. 

Sia a Modena che a Bologna il cambiamento nel contratto ha portato
infine a un incremento delle ore per attività collegiali e per quelle di ge-
stione od organizzazione interna. Rispetto alle colleghe del Comune di
Modena, le insegnanti della Fondazione Cresci@Mo svolgono due ore
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settimanali in più con i bambini, nelle quali lavorano in compresenza,
spesso all’interno di una sezione diversa da quella di appartenenza, non-
ché 32 ore in più di gestione all’anno. Nel Comune di Bologna, il passag-
gio al Ccnl Ee.Ll. consente una compresenza oraria più lunga in classe da
parte delle insegnanti di scuola dell’infanzia. In entrambe le realtà, la rior-
ganizzazione si è tradotta nell’estensione dell’apertura del servizio a una
parte del mese di luglio, seppure tra forti contrasti sindacali: un cambia-
mento questo, facilitato indubbiamente dai cambiamenti nella regolazio-
ne contrattuale. 

6. Considerazioni conclusive. 
L’ibridazione come soluzione permanente?

L’affidamento dei servizi per l’infanzia a gestione diretta dei Comuni a enti
e organismi partecipati nasce come una soluzione «politica» di compromes-
so tra l’esternalizzazione vera e propria a soggetti privati indipendenti dagli
enti locali e la prosecuzione della gestione diretta, sempre meno praticabile
negli anni della crisi. La natura intermedia o ibrida tra pubblico e privato di
questi assetti organizzativi è evidente non solo nella loro disciplina giuridica,
sinteticamente illustrata al paragrafo 3, ma anche nella regolazione del lavo-
ro. In questo ambito, il cambiamento nel contratto di lavoro applicato al
personale e, in diversi casi, il passaggio alla regolazione privata hanno acqui-
sito un ruolo centrale nelle strategie volte a promuovere condizioni di mag-
giore efficienza e flessibilità gestionale nei servizi. 

Tuttavia, l’applicazione di un Ccnl del settore privato non si è tradotto
nella semplice adozione delle condizioni economiche e normative in questo
previsto, ma nella ricerca di soluzioni contrattuali che riducessero la distan-
za tra le condizioni previste dal contratto privato e quelle garantite dai con-
tratti pubblici, servendosi a questo fine della contrattazione aziendale. I pro-
cessi di de-regolazione del lavoro non sono stati annullati ma controllati e
parzialmente limitati nei loro effetti: l’ibridazione si è tradotta in un peggio-
ramento delle condizioni di lavoro, ma più contenuto rispetto a quanto ci
si sarebbe potuto aspettare dal cambiamento nel rapporto di lavoro. Peral-
tro, almeno in alcuni casi anche l’esternalizzazione a soggetti privati non
controllati dai Comuni, come le cooperative sociali, sembra condurre, an-
che in modo fantasioso, all’applicazione di condizioni migliori per i lavora-
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tori rispetto a quelle previste dai contratti di settore e adottate abitualmente
dagli stessi soggetti gestori.

Fino a ora l’ibridazione ha portato quindi a un aumento ulteriore della
frammentazione contrattuale e regolativa del lavoro nei servizi di cura, piut-
tosto che a una semplice polarizzazione tra regolazione pubblica e privata
(cfr. Dorigatti, Mori 2016). Questo esito pare coerente con alcune tendenze
osservate anche in altri settori dei servizi di cura dove pure sono emersi fe-
nomeni di ibridazione tra pubblico e privato, come il settore sanitario e
quello socio-sanitario (Neri 2008; 2009). Ne deriva un quadro di insieme
assai frastagliato, in cui crescono le diseguaglianze tra lavoratori con lo stesso
profilo professionale, con una dispersione crescente dei trattamenti econo-
mico-normativi. 

La ricerca di soluzioni contrattuali intermedie tra pubblico e privato è
dovuta all’esigenza di conciliare obiettivi di risparmio e di incremento della
produttività ed efficienza gestionale, imprescindibili in un’epoca di austerità
finanziaria, con altri due obiettivi, differenti tra loro ma convergenti nel
suggerire di attenuare gli effetti del cambiamento effettuato nella regolazio-
ne del lavoro. Tali obiettivi sono rappresentati, da un lato, dalla necessità di
assicurare il consenso o, quanto meno, la minor ostilità possibile alla scelta
di abbandonare la gestione diretta e di cambiare contestualmente il contrat-
to di lavoro pubblico, dall’altro, dal tentativo di continuare ad assicurare
quelle condizioni organizzative che nel passato hanno favorito la costruzio-
ne di esperienze di qualità elevata nei servizi per l’infanzia. E, secondo la let-
teratura, almeno una parte di tali condizioni (compresenza e collegialità nel-
la didattica, gestione collettiva e partecipata, ampia formazione) sarebbero
state garantite nel tempo nel modo migliore dai contratti pubblici e, in par-
ticolare, da quello degli enti locali (Zurru 2014). 

Per quanto sia presto per fare previsioni, questi elementi portano a rite-
nere che l’adozione di assetti gestionali intermedi e di soluzioni contrattuali
ibride tra pubblico e privato potrebbe non essere un fenomeno transitorio,
condizionato dalla necessità di sfuggire ai vincoli normativi posti alle assun-
zioni e alla spesa di personale nella gestione diretta. L’ibridazione infatti non
solo è coerente con i processi di de-regolazione controllata dei servizi di cura
e del lavoro pubblico, in corso ormai da diversi decenni, ma risponde anche
a esigenze permanenti dell’azione politica. 
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ABSTRACT

Nei paesi europei severamente colpiti dalla crisi finanziaria, come l’Italia, le politiche di au-
sterità hanno accelerato le tendenze, in atto da lungo tempo, alla privatizzazione dei servizi
di cura. Tuttavia, nel caso dei servizi per l’infanzia comunali, l’opposizione diffusa all’abban-
dono della gestione diretta mediante esternalizzazione a soggetti terzi ha spinto un numero
crescente di Comuni a trasferire i servizi a enti od organismi come «istituzioni», «aziende spe-
ciali» o «istituzioni». Queste organizzazioni si collocano a metà tra il settore pubblico e quello
privato, in quanto sono controllate dagli enti locali ma godono spesso di strumenti gestionali
che le avvicinano alle aziende private. Come mostra l’analisi dei casi studio, il passaggio fre-
quente dai contratti collettivi di lavoro del settore pubblico a quelli del settore privato ha pro-
mosso la ricerca di soluzioni innovative, allo scopo di limitare sia il peggioramento del tratta-
mento economico e normativo dei lavoratori legato al cambiamento nella regolazione contrat-
tuale, sia i rischi che ciò può comportare in relazione alla qualità del servizio. 

HYBRIDISATION IN THE CARE SECTOR AND THE CONSEQUENCES ON WORK. 
THE CASE OF MUNICIPAL EARLY EDUCATION AND CARE SERVICES IN ITALY

In European countries harshly hit by the financial crisis such as Italy, austerity policies ac-
celerated long-lasting trends to privatisation in the care sector. However, in Early Education
and Care (Ecec) services, because of widespread opposition to outsourcing to private
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providers, an increasing number of municipalities are transferring Ecec services to entities
called «institutions», «special firms» or «foundations». These share some features of both
public and private organisations, as they are at the same time controlled by the municipal-
ities, but provided with some managerial tools more similar to those of private firms. Focus-
ing on work and employment regulation, case study analysis highlights that the frequent shift
from public to private sector employment contracts fostered the search for innovative
arrangements, which are aimed at limiting both the worsening of pay and working condi-
tions and the risk of a decrease in service quality. 
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