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COSA SI PUO FARE PER FAVORIRE

LA GESTIONE ASSOCIATA?

lleana Piazzoni*

LA GESTIONE ASSOCIATA
DEI SERVIZI SOCIALL,
DALLA L. 328/2000
ALLA (MANCATA)
ATTUAZIONE REGIONALE

Sono trascorsi quindici anni dall’ap-
provazione della legge di riforma dei
servizi sociali n. 328 dell’8 novem-
bre 2000 che, nonostante I’attribu-
zione della competenza normativa
esclusiva in materia di politiche so-
ciali alle regioni da parte della leg-
ge di riforma del Titolo V della Co-
stituzione approvata qualche mese
dopo, ha cambiato profondamente
il sistema dei servizi e degli inter-
venti sociali. Infatti, nonostante sia-
no moltissimi gli aspetti della legge
rimasti senza applicazione, e nono-
stante non tutte le regioni abbiano
emanato una legge di recepimento,
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E necessario chiarire il quadro normativo
per i consorzi socio-assistenziali e le
aziende pubbliche e speciali, incentivando
le forme associative dotate di autonoma

personalita giuridica

in tutto il territorio nazionale si so-
no affermati i Piani sociali di Zona
come strumento principale di pro-
grammazione del sistema. Gli enti
locali sono stati chiamati ovunque
ad implementare forme di aggrega-
zione intercomunale (ambiti territo-
riali) e a promuovere forme unita-
rie di organizzazione e gestione as-
sociata dei servizi in ambito distret-
tuale attraverso accordi formali.

La forma per la gestione associa-
ta dei servizi sociali & stata lascia-
ta, da tutte le regioni, alla autono-
ma determinazione dei comuni che
possono scegliere fra le forme pre-
viste dal Testo unico degli enti loca-
li: convenzioni, consorzi, unioni di
comuni, esercizio associato di fun-
zioni e servizi e accordi di program-
ma. Alcune regioni hanno amplia-
to inoltre le citate possibilita preve-
dendo I'istituzione di aziende pub-
bliche di servizi alla persona (ASP).
Parliamo da anni del rischio di ave-
re in Italia 21 diversi sistemi di wel-
fare, a causa delle differenze che si
sono create sul territorio nazionale
a discapito della garanzia dei dirit-
ti sociali a tutti i cittadini, eppure si
tende sempre a sottovalutare quan-
ta differenza nella qualita, ma spes-
so anche nella quantita, viene pro-
dotta da sistemi di gestione diver-
si. In questi anni ha tenuto banco
la discussione sulle (poche) risorse

disponibili per i servizi sociali, ed in
relazione a questo & emerso il tema
di quanto la progettazione e I’orga-
nizzazione dei servizi, il loro moni-
toraggio e la valutazione siano ele-
menti fondamentali, capaci di fare
la differenza a parita di risorse. Tut-
tavia, non si & prestata nel concreto
la dovuta attenzione al tema e, solo
in alcune regioni, c’é stato un inve-
stimento serio in questa direzione.

LINTERVENTO DELLA
LEGISLAZIONE NAZIONALE,
UN QUADRO
CONTRADDITTORIO

Il legislatore nazionale negli anni
scorsi non ha di certo aiutato regioni
ed enti locali ad assumersi respon-
sabilita in tal senso, procedendo
all’emanazione di norme contrad-
dittorie. E vero che la disciplina in
materia di organizzazione dei servizi
sociali appartiene alla competenza
normativa esclusiva regionale, ma
molte sono le norme statali che han-
no contribuito a complicare il qua-
dro normativo e posto rilevanti diffi-
colta per alcuni modelli di gestione
associata dei servizi sociali operan-
ti in diverse regioni: dall’art. 2, com-
ma 28, della legge n. 244/2007 (leg-
ge di stabilita per I'anno 2008) per
Cui a ogni amministrazione comu-
nale veniva consentita I’adesione
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ad una unica forma associativa tra
quelle previste dagli artt. 31, 32 e 33
del Tuel (poi venuta meno per i con-
sorzi socio-assistenziali in forza del-
la previsione di cui all’art. 20, com-
ma 5, lett. f-quater del decreto leg-
ge n. 90 del 2014, noto come de-
creto PA), alla soppressione ope le-
gis (art. 2, comma 186, della legge
n. 191/2009), dei consorzi di funzio-
ni costituiti ai sensi dell’art. 31 del
Tuel; dalla previsione per i comuni al
di sotto dei 5.000 abitanti dell’obbli-
go all’esercizio in forma associata,
mediante unione dei comuni o con-
venzioni (art. 19, legge n. 95/2012)
al recente d.Igs. n. 39/2013 recan-
te disposizioni contro la corruzione
che ha stabilito (artt. 11, commi 2 e
3 e 12, comma 4) I'inconferibilita e
I'incompatibilita alla carica di ammi-
nistratore di ente pubblico per colo-
ro i quali rivestano il ruolo di compo-
nente di una Giunta comunale o di
consigliere comunale di un comune
con popolazione superiore ai 15.000
abitanti o di una forma associativa
tra comuni avente la medesima po-
polazione. Questa norma, se inter-
pretata in maniera restrittiva pone
un ostacolo importante all’incentivo
alla gestione associata, in quanto li-
mitativa della rappresentanza dei
comuni negli organi decisori.

LE CRITICITA DELLE FORME
ASSOCIATIVE “LEGGERE”

Le criticita maggiori, tuttavia, riguar-
dano le regioni in cui € prevalente
una forma associativa “leggera”, re-
alizzata nella forma dell’accordo di
programma o della convezione: qui
i tanti aspetti problematici sono le-
gati essenzialmente al fatto che 'or-
gano di indirizzo politico (il comita-
to o la conferenza dei sindaci) non
possiede uno status giuridico rico-
nosciuto, ovvero & privo di perso-
nalita giuridica autonoma. In que-

sto caso la gestione del piano so-
ciale di zona ricade formalmente e
contabilmente sul comune capofila
che perd non usufruisce di nessu-
na deroga specifica ai vincoli di leg-
ge per lo svolgimento di una funzio-
ne che in realta investe non il pro-
prio territorio ma quello di un nume-
ro pit 0 meno ampio di comuni. Ad
aggravare il quadro, va rilevato che
in molti casi il comune capofila non
e individuato in modo stabile e de-
finitivo dalla legge regionale, ma la
funzione viene assunta a rotazione
dai vari comuni appartenenti all’am-
bito territoriale. Tutto cid determina
notevoli problemi relativamente al-
la gestione finanziaria dei fondi, alla
gestione tecnico-amministrativa dei
servizi e alla situazione lavorativa e
professionale degli operatori affe-
renti alla struttura tecnica (usual-
mente denominata “Ufficio di Pia-
no”) deputata all’attuazione delle li-
nee di indirizzo formulate dall’orga-
no di indirizzo politico e a svolge-
re funzioni di supporto tecnico dello
stesso e di gestione ed implemen-
tazione dei servizi e degli interven-
ti sociali. La situazione di provviso-
rieta dell’ente capofila rende di fatto
impossibile una assunzione a tem-
po indeterminato di questi operato-
ri, mentre il quadro normativo sul la-
voro alle dipendenze della pubblica
amministrazione e sui vincoli finan-
ziari degli enti locali rende difficolto-
so anche il mantenimento dei rap-
porti di lavoro a tempo determinato.
Quello del regime di precariato a
cui sono sottoposti da piu di un de-
cennio molti dei lavoratori degli Uf-
fici di Piano non € solo un proble-
ma occupazionale, perché le nuo-
ve professionalita necessarie a dar
seguito alla riforma prevista dalla
I. 328/2000 sono figure comples-
se, molto diverse da quelle previ-
ste ordinariamente dai comuni per
la gestione dei propri servizi socia-

li e, ad 0ggi, sono spesso rinvenibili
solo negli enti che hanno material-
mente implementato la riforma sui
territori, adattando ed integrando le
proprie competenze con le neces-
sita che mano a mano sono emer-
se dall’interazione effettiva dei va-
ri attori sociali. La perdita di queste
figure, quindi, segnerebbe un forte
arretramento rispetto a tutti i risulta-
ti ottenuti nel processo di riforma at-
tuato in questi quindici anni.

INCENTIVARE LA GESTIONE
ASSOCIATA PARTENDO
DAL CONTESTO NORMATIVO

In conclusione, le ragioni alla base
della gestione associata dei servi-
zZi sociali promossa dalla legge n.
328/2000 si sono dimostrate piu
che fondate, in quanto laddove si
e dato vita a una stabile modalita
associativa si e riusciti a garanti-
re i livelli essenziali delle prestazio-
ni anche nei piccoli comuni, si sono
sviluppati una migliore capacita di
progettazione, I'innalzamento del-
la qualita organizzativa, un miglio-
ramento dell’integrazione socio-sa-
nitaria, la possibilita di reinvestire le
economie di scala realizzate, la ca-
pacita di mobilitare e valorizzare le
risorse territoriali in un contesto piu
ampio di quello comunale.

Come spesso evidenziato dalla let-
teratura specializzata, la gestione
associata consente di migliorare
I’analisi del fabbisogno e di offrire
una risposta piu organica e struttu-
rata allo stesso e di gestire piu inci-
sivamente problemi complessi che
esulano dal ristretto ambito comu-
nale, mettendo in rete le esperien-
ze e diffondendo le buone pratiche.
Proprio per questo sempre piu ne-
cessaria sembra essere la necessi-
ta di intervenire sul piano legislati-
VO, nazionale e regionale, per dare
stabilita e sostegno a quanto di po-
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Limportanza della stabilita dell’Ufficio di Piano: un’esperienza diretta e un confronto fra model-
li diversi

Dar luogo alla programmazione dei servizi sociali su scala intercomunale, in assenza di un autonomo soggetto avente
personalita giuridica distinta dai Comuni associati mediante accordo di programma, presenta difficolta non da poco, dif-
ficolta di cui ho avuto diretta esperienza come assessore alle politiche sociali e che trovo utile condividere e confrontare
con situazioni diverse, anche al fine di sottolineare come le differenze organizzative (spesso sottovalutate) possano por-
tare a significative differenze sostanziali nell’erogazione stessa dei servizi.

Nel 2006 il Comune di Genzano di Roma assunse il ruolo di Comune capofila per il distretto socio-sanitario RMH2 (distret -
to che comprende 6 Comuni con popolazione complessiva di oltre 100.000 abitanti) a seguito di una scelta maggioritaria
e non unanime all'interno dell’ambito. La rotazione avvenne con molti attriti tra i diversi attori istituzionali che si tradusse-
ro in ritardi nel materiale passaggio di consegne e risorse economiche dal precedente Comune capofila e nel conseguente
espletamento tardivo delle procedure di individuazione del personale dell’Ufficio di Piano. | ritardi causarono gravi difficol-
ta nell’avvio della programmazione e ancor piu all’erogazione dei servizi. Successivamente, il Comune capofila del distretto
RMH2 ha continuato a ruotare con scadenza triennale. Quando cio € avvenuto con accordo unanime, le difficolta sono sta -
te minori ma, nonostante cio, restano evidenti sia la situazione di totale precarieta del personale impiegato nell’ Ufficio di Pia-
no, sia I'assenza di un riferimento certo per i tanti attori sociali a vario titolo coinvolti nella costruzione del welfare territoriale.
Un Ufficio di Piano stabilmente inserito all’interno di un modello gestionale e avente una pianta organica definita porta
al superamento delle difficolta sopra citate, rappresentando inoltre un fattore decisivo per una corretta programmazio-
ne degli interventi. E quanto inequivocabilmente emerso nel recente convegno “Modelli di gestione associata dei servi-
zi social”, tenutosi nel mese di settembre presso la Camera dei Deputati dove autorevoli referenti di esperienze associa-
tive “forti” hanno sottolineato come uno dei punti di forza dei soggetti deputati alla gestione associata dei servizi socia-
li dotati di autonoma personalita giuridica sia proprio la possibilita di usufruire di un Ufficio di Piano stabile. Cosi, nell’or-
ganizzazione delle Aziende Speciali Lombarde del network Ne.A.S.S., 20 di queste (su 28 totali) sono ente capofila con
Ufficio di Piano interno. Tale collocazione piu interna all’Azienda consente una migliore integrazione delle attivita di coor-
dinamento del Piano di Zona nell’insieme dei compiti e del mandato aziendale ma, soprattutto, garantisce dei livelli omo-
genei di programmazione congiunta e gestione associata. La possibilita di usufruire di personale stabile, attraverso una
pianta organica definita e completa dell’Ufficio di Piano, € stato individuato da parte del Consorzio AIPES (ente capofi-
la di 27 Comuni del distretto FR/C della Provincia di Frosinone) come elemento positivo e di indiscutibile vantaggio nella
programmazione degli enti locali coinvolti.

Nel modello gestionale della Societa della Salute della Valdinievole (Toscana) si € rilevato invece come il modello consor-
tile abbia consentito I'assegnazione funzionale del personale alla SdS, consentendo la costituzione di unita valutative e
di presa in carico integrate e unitarie, una gestione unitaria della documentazione e una migliore continuita della presa in
carico stessa. Con la costituzione del’ASP “Ambito 9” di Jesi (Azienda che associa 21 Comuni delle Marche, servendo
una popolazione di circa 110.000 abitanti) si € potuto operare un distacco definitivo di personale dei Comuni dell’ambi-
to all’Ente capofila (la ASP stessa), con assunzione del personale precario, garantendo cosi la separazione fra program-
mazione, gestione e controllo comunale.

sitivo si € sviluppato in questi anni.
Appare evidente come la gestione
associata dei servizi sociali sia una
realta acquisita per il nostro siste-
ma di welfare ma, d’altro canto co-
me quest’ultima non sia stata po-
tenziata ed implementata e non si
sia contribuito alla creazione di una
cornice normativa chiara, capace
di gettare innanzitutto solide basi
per 'aggregazione degli enti loca-
li, in modo da poter sviluppare poi
strumenti di incentivazione per pro-
muovere e migliorare il sistema ter-
ritoriale di welfare.

E necessario rilanciare il tema del-
la gestione associata, partendo da

una chiara definizione dei modelli
di gestione: occorre dunque dissi-
pare il quadro normativo per i con-
sorzi socio-assistenziali e le azien-
de pubbliche e speciali, incentivare
le forme associative dotate di auto-
noma personalita giuridica, ma an-
che affrontare le tante problemati-
che sviluppate dai comuni capofila,
perché anche nel caso di modalita
associative leggere si possano evi-
tare quelle criticita esasperate dai
conflitti interni agli ambiti.

Oggi piu che mai, a 15 anni dall’ap-
provazione delle legge 328, paiono
maturi i tempi per agire in questa di-
rezione, anche alla luce della mo-

difica del Titolo V della Costituzio-
ne (giunta agli ultimi passaggi parla-
mentari) che riassegna alla compe-
tenza statale le disposizioni generali
e comuni in tema di politiche socia-
li, proprio nell’idea di recuperare una
capacita di indirizzo a livello centra-
le che non pregiudichi la primaria
considerazione delle esigenze, del-
le caratteristiche, degli obiettivi de-
gli enti locali, nonché le esperienze
di gestione associata piu avanzate
ma, al contrario, consenta di supe-
rare quella frammentazione territo-
riale che ha spesso significato, e tut-
tora significa, difformita nell’eroga-
zione di servizi fondamentali.




