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	l’esternalizzazione dei servizi negli enti locali    


	


Premessa 

· Con la finanziaria del 2006 è stata inasprita la politica di tagli ai trasferimenti ed alle risorse degli Enti Locali effettuata in questi ultimi anni dal Governo Berlusconi,  quasi imponendo alle amministrazioni l’obbligo a  ricorrere alle esternalizzazioni delle proprie attività  per rientrare negli ambiti di spesa imposti.

· Ciò ha determinato la necessità, da parte  sindacale,  di aprire  un fronte vertenziale  che vede il nostro pieno impegno ad impedire  che gli effetti negativi di questa  politica di tagli possa  determinare la messa in discussione dell’intero sistema di welfare nazionale che oggi è assicurato ai cittadini di questo paese per oltre l’80% dal sistema delle Autonomie, nonché creare gravi pregiudizi   ai diritti ed alle tutele dei lavoratori interessati a questi processi.

· Questa ipotesi di ridimensionamento degli Enti Locali è legata all’idea di Stato “leggero” non più gestore diretto dei servizi erogati ai cittadini bensì terminale  di una filiera di attività gestite dai privati, anche se in alcuni casi con capitale interamente   pubblico, per ottenere fantomatici miglioramenti gestionali e la riduzione dei costi delle prestazioni erogate e del personale.

· Le devastanti conseguenze che si avrebbero in termini di caduta occupazionale e di mantenimento degli attuali livelli contrattuali (con la messa  in discussione il valore universale del contratto collettivo), ridurrebbe il sistema dei diritti universali e di cittadinanza alla stregua di merce, subordinandolo ad inaccettabili logiche di mercato che minerebbero i principi fondamentali d’uguaglianza e di pari opportunità sanciti dalla nostra Costituzione.

· Battere questa impostazione non sarà semplice; servirà una rinnovata capacità sindacale nel’ evidenziare in tutte le sedi, e con grande forza, le contraddizioni che si celano dietro la logica delle privatizzazioni e della cessione delle attività sia  rispetto alle affermazioni di principio dei CCNL sul riconoscimento del  ruolo del lavoro pubblico, che  della convenienza ed economicità di queste operazioni, pur continuando a garantirne qualità ed efficacia, cosa ampiamente dimostrata non essere vera.
· Contrastare queste scelte significa quindi non solo dire NO  ad eventuali scelte di esternalizzazione,  ma anche rimettere in primo piano i temi della valorizzazione del lavoro e dello sviluppo professionale all’interno del ciclo produttivo, utilizzando lo strumento della contrattazione, per costruire negli enti una moderna rete di servizi, con nuovi livelli di competenza, in grado di garantire l’adeguato sviluppo sociale ed economico di ciascun territorio, con particolare attenzione alle fasce più deboli e meno abbienti della cittadinanza.

· In ragione di questi motivi   proponiamo all’attenzione delle strutture un breve “vademecum” sul sistema di relazioni sindacali da attivare in caso di avvio delle procedure di dismissione da parte degli Enti  ed un primo ragionamento sull’ utilizzo degli strumenti contrattuali per contrapporci in maniera “intelligente” ad ogni tentativo di smantellamento della cosa  pubblica, nell’ambito del Sistema delle Autonomie, consapevoli che in ogni caso saranno necessari  adattamenti che  tengano conto delle grandi diversità presenti in un  comparto nel quale convivono insieme  enti differenti tra loro, sia in termini di personale sia di competenze che di  prestazioni.  

Sul piano del merito:

· Il CCNL  del 22 gennaio 2004  sancisce ai commi 2 e 3 dell’art.1 che al personale soggetto ai processi di trasformazione, soppressione, riordino e scorporo (comma 3), nonché alle IPAB soggette anch’esse a questi fenomeni (comma 2), che si continua ad applicare il CCNL degli Enti Locali  sino alla individuazione o definizione, previo confronto con le  organizzazioni sindacali nazionali firmatarie del CCNL, della nuova e specifica disciplina contrattuale del rapporto di lavoro del personale  
· Nello stesso CCNL il comma 2 dell’art 3 (conferma sistema delle relazioni sindacali)  ribadisce l’applicazione del sistema di relazioni sindacali a questa fattispecie affermando: Gli enti assumono le iniziative ricompresse nella disciplina  dell’art 1 , commi 2 e 3, nel rispetto delle previsioni sulle relazioni sindacali del CCNL 1.4.99.
· Ciò significa che il tema delle dismissioni non è prerogativa esclusiva delle amministrazioni ma oggetto di relazioni sindacali delle quali  il sindacato deve pretenderne la piena applicazione; attivando, In caso contrario tutte le azioni di lotta necessarie per ottenerne il ripristino.
· Il sistema di relazioni sindacali in caso di processi di dismissione prevede, tra l’altro, applicando i diversi istituti secondo le diverse tematiche di pertinenza:
a) Informazione preventiva: gli enti sono tenuti ad informare i sindacati in merito ad  eventuali esternalizzazioni e/o privatizzazioni di attività chiarendone i diversi aspetti e fornendo precise indicazioni sulle procedure che s’intende adottare 
b) Concertazione: sul merito dei criteri  che s’intendono utilizzare nell’effettuare il trasferimento delle attività 
c) Contrattazione: relativamente alla modalità di gestione del trasferimento del personale; alle implicazioni che comportano le scelte generali d’indirizzo rispetto il lavoro e la professionalità dei dipendenti; commisurando il tutto  alle innovazioni degli assetti organizzativi, tecnologiche  e della domanda di servizi. 
· Da ciò discende l’evidente illegittimità dell’ esclusione del sindacato dalla  discussione di merito su scelte  che attengono il futuro dei servizi erogati ed i lavoratori ad essi preposti.
· Di fronte a queste impostazioni non solo dobbiamo essere capaci di rivendicare il nostro pieno coinvolgimento in tutte le fasi del processo decisionale ma anche essere in grado di controbattere sul merito delle questioni, proponendo soluzioni alternative.
· Come è stato già  detto la scelta delle privatizzazioni è in aperta contrapposizione al percorso di valorizzazione del lavoro pubblico sancito nei CCNL dai datori di lavoro, insieme alle rappresentanze sindacali.
· Per questo motivo assume grande rilievo la contrattazione decentrata di ente volta a realizzare un progetto, condiviso con la controparte e riguardante la “mission” della Amministrazione, in grado di realizzare migliori servizi ed attività ai cittadini attraverso il pieno coinvolgimento dei lavoratori.
· A tal fine  serviranno risorse che in molti casi sono scarse o addirittura inesistenti; per questo motivo servirà grande attenzione su questo aspetto intervenendo propedeuticamente sui bilanci, discutendone gli stanziamenti,  al fine di realizzare risparmi ed economie di  gestione; ciò  limitando il ricorso alle  consulenze esterne ed agli esperti, o con una politica di  razionalizzazione dei costi utilizzando, là dove ne ricorrano le fattispecie, lo strumento dei servizi associati tra più soggetti pubblici e /o l’unione dei Comuni, così come previsto dal TU 267/2000 e dal CCNL , anche perché in questo modo si potranno ottenere contributi aggiuntivi da parte del Ministero dell’Interno con le modalità ed i criteri contenuti nel DECRETO 1º settembre 2000, n. 318.

· Il Patto di Pistoia che vede tutti i comuni della provincia associati tra di loro nella fornitura dei servizi educativi all’infanzia rappresenta  l’utile esempio  di come attraverso questa modalità sia possibile  mantenere inalterate le caratteristiche pubbliche del  servizio  ed offrire agli operatori la prospettiva di una crescita professionale pur in presenza di difficoltà economiche nei bilanci dei singoli  enti (il testo dell’intesa è riportato in : http://autonomielocali.fpcgil.it/Osservatorio/pistoia_accordo_infanzia.htm).
· Di fronte a questo scenario è evidente l’importanza che assume la  contrattazione decentrata per rispondere alle esigenze di qualità ed efficienza dei servizi forniti alla cittadinanza attraverso il governo dei processi e la  valorizzazione del lavoro degli addetti .
· Ciò  intervenendo  sugli aspetti dell’ l’organizzazione del lavoro e della collocazione funzionale dei dipendenti, ivi compreso il personale cui si applica forme di lavoro flessibili e precarie.
· Come abbiamo già visto, le scelte operate dal precedente Governo attraverso le leggi Finanziarie di questi ultimi anni stanno condizionando 
fortemente, ed in maniera trasversale, i comportamenti delle amministrazioni in materia di contenimento dei costi del personale e di mantenimento in servizio del personale precario.

· Con ciò incrementando le scelte di privatizzazione ed esternalizzazione, senza minimamente pensare a soluzioni alternative, perchè da tempo si è scoperto, in maniera del tutto trasversale agli schieramenti politici che attraverso queste pratiche si può intervenire  in ambiti di attività che poco hanno a che fare con il servizio pubblico e le finalità istituzionali degli enti, ma molto nel campo dell’imprenditoria privata.

· Ciò a causa di una idea sbagliata, figlia dell’ideologia di destra che ha governato il paese negli ultimi anni e che purtroppo ha preso piede anche in molte amministrazioni di centro-sinistra , che vede il rilancio sociale ed economico del paese sostenuto da un nuovo protagonismo impenditoriale  degli Enti Locali, con capitali drenati dalle risorse prima destinate al servizio pubblico.

· Di esempi al riguardo se ne possono fare parecchi; ciò che conta è però l’iniziativa del sindacato al riguardo che si dovrà sviluppare secondo due precisi filoni di attività:

· Nazionale,  intervenendo in questa fase, sopratutto  al livello legislativo, chiedendo al Governo la revisione del TUEL 267/2000 al fine di  definire nuove modalità degli affidamenti esterni, per limitare il confine  tra i beni comuni che devono restare pubblici  ed i servizi che invece è possibile privatizzare, sempre e comunque all’interno di un ambito pubblico e delle competenze ad esso assegnate. A tal fine sarà necessario riflettere sulla opportunità di mantenere le attuali tipologie societarie previste dalla normativa vigente per l’affidamento esterno dei servizi, sulla base delle esperienze fatte che hanno visto spesso pericolosi sconfinamenti fuori dell’ambito pubblico. Per quanto riguarda  la Finanziaria 2006 occorre invece trovare il modo per superare gli attuali limiti di spesa sul personale spostandolo invece sul bilancio. Ciò per evitare il ripetersi di un gravissima  contraddizione in atto da diverso tempo, che pesa fortemente su tutte le iniziative messe in campo per valorizzare il personale e per stabilizzare il precariato,  che vede definire ”virtuose” le amministrazioni che tagliano sui costi del personale dipendente, pur in presenza di gravi difficoltà di bilancio per la  parte relativa alle spese generali di gestione.  Per quanto invece attiene  il personale precario occorrerà da parte della Categoria una precisa iniziativa di mobilitazione e di lotta finalizzata ad ottenere l’impegno del Governo per la stabilizzazione dei lavoratori precari del  Pubblico Impiego; lavoratori che nel Comparto delle Autonomie, su stima per difetto del Ministero dell’Interno riferita al 2004, è di almeno 145.000 lavoratori. Tutto questo, già da oggi si può tradurre –a costo zero per gli enti-  nella  stabilizzazione dei lavoratori impiegati  a tempo determinato, i cui costi non possono essere considerati aggiuntivi perchè già considerati nei bilanci degli Enti.
· Locale, è necessario che al livello territoriale si affrontino le tematiche delle esternalizzazioni, della stabilizzazione del lavoro precario nonché  del riconoscimento del valore del lavoro svolto dal personale dipendente riconducendo il tutto in ambito della contrattazione decentrata di ente, con una forte caratterizzazione al riguardo della categoria. Ciò mettendo in campo capacità propositive e di direzione nella costruzione di percorsi contrattuali omogenei in tutti gli enti, entrando nel merito dei meccanismi dell’organizzazione del lavoro e delle scelte gestionali, avendo cura di evidenziare alcuni punti irrinunciabili della nostra azione che dovranno essere presenti in tutte le nostre trattative di contrattazione decentrata:

· Affermazione del ruolo prioritario dell’ Ente Locale per lo sviluppo sociale ed economico del territorio attraverso il potenziamento ed il rilancio dei servizi pubblico locale svolti con i propri dipendenti 

· Impegno per la stabilizzazione del personale precario ricordando che in ogni caso la legge Biagi non è applicabile nel Pubblico Impiego ; che, ai sensi della vigente nomativa contrattuale, è necessario regolamentarne l’utilizzo, i diritti e le tutele, il trattamento economico e le coperture sindacali.                       

· Formazione permanente come fattore principale della crescita professionale legata alla qualificazione ed ottimizzazione dei processi organizzativi

· Rispetto delle scadenze temporali del contratto decentrato e verifica periodica delle varie fasi d’avanzamento dei progetti avviati.

· La valutazione intesa su criteri oggettivi per misurare il raggiungimento degli obiettivi posti ai diversi settori di attività e non, come invece accade oggi, come fattore per valutare il livello di fidelizzazione del dipendente

· E’ ormai chiara a tutti la percezione che i processi di esternalizzazione e privatizzazione rappresentano qualcosa che è molto di più di una semplice ricerca di rientro dai costi economici complessivi dei servizi erogati, comprendendo in questi  anche i costi del personale.
· Non è infatti un caso che l’ANCI da tempo ha costituito una società di servizi  ( www.extraanci.it) per dare consulenza ai comuni in  termini di esternalizzazione dei servizi, nella quale, eccetto il gabinetto del sindaco e gli uffici di giunta e qualche altro servizio, tutto il resto può essere ceduto all’esterno .
· Tutto questo ci obbliga non solo ad opporci pregiudizialmente per i motivi già riportati nel corpo di questo documento, ma anche a riflettere, ed abbastanza rapidamente, sugli interventi che è necessario fare per ridisegnare una pubblica amministrazione in grado di affrontare i cambiamenti in atto senza dover pregiudicare la propria natura e ruolo. Per questo motivo è orami indifferibile affrontare il tema di ciò che è pubblico e ciò che è privatizzabile; intendendo per privatizzabile tutto l’insieme di attività che accompagnano ed integrano l’intervento pubblico, ma che non lo sostituiscono.
· Una volta definita questa separazione  ci dovremo occupare di capire come va regolamentato l’intervento privato in un ambito di attività in ogni caso legate all’interesse pubblico, non legate quindi al perseguimento del solo interesse economico.
· Per quanto riguarda l’affidamento dei servizi a terzi sarà necessario rivedere gli assetti societari utilizzabili per queste tipologie di attività e le forme di garanzia sia per i cittadini che per i lavoratori addetti; nello stesso tempo, ove si proceda al conferimento di incarichi esterni o a contratti di collaborazione  a singoli lavoratori occorrerà stare bene attenti non solo ai regimi contrattuali adottati a tutela dei diritti dei lavoratori e delle lavoratrici coinvolte, ma anche esigere il rispetto di parametri di qualità ed efficenza per non abbassare gli attuali livelli di qualità dei servizi erogati.
· Come abbiamo già detto, a fronte di questi processi, in attesa delle necessarie modifiche che si rendono necessarie sul piano legislativo , occorrerà la massima vigilanza su questi fenomeni e contrastandoli sul piano dell’opportunità e della convenienza.
· A questo proposito, qualora non sia possibile disporre diversamente, il nostro atteggiamento dovrà essere – in ogni caso -  mirato a ridurre e circoscrivere ogni pratica che comporti una destrutturazione del Servizio pubblico chiedendo innanzitutto che venga sancito il carattere di temporaneità e reversibilità delle esternalizzazioni, con l’intesa di riaffrontare il tema della reinternalizzazione delle attività scorporate una volta superati gli effetti delle disposizioni di contenimento della spesa pubblica stabiliti con la finanziaria 2006, e con la garanzia del mantenimento del CCNL del Comparto di provenienza (così come previsto all’art.1 dei CCNL relativi al quadriennio 2002-2005), per i lavoratori coinvolti dalle riorganizzazioni, nonché per i nuovi assunti.

· Ciò sarà possibile solo attraverso il ricorso alla forma “istituzione”, soprattutto per i servizi sociali ed alla persona,  l’unica al momento che fornisce  garanzie di rientro una volta cessati gli obblighi di contenimento sulle spese del personale imposti dalla  finanziaria 2006, con la certezza che tale soluzione  pur esternalizzando i servizi non ne compromette la natura pubblica mantenendo questi  all’interno della struttura organizzativa dell’ente; al riguardo, di seguito, nell’illustrare le diverse modalità di esternalizzazione dei servizi forniamo alcuni spunti di natura giuridica a sostegno della scelta della “forma istituzione” rispetto alle altre prevista dalla vigente normativa .
· Per tutti gli altri casi in cui non sia possibile  utilizzare lo strumento dell’istituzione occorrerà invece ragionare, con grande attenzione, soprattutto per i servizi considerati di rilevanza economica, sulla costituzione di società a capitale interamente pubblico, le cosiddette soluzioni “in house”, o aziende speciali.
Le diverse modalità di esternalizzazione:
Come abbiamo visto, molti enti locali, a seguito dell’irrigidimento della disciplina che impone di contenere le spese di personale, contenuta nell’articolo 1, comma 198, della legge 266/2005, (legge finanziaria 2006), stanno prendendo in considerazione l’opportunità di esternalizzare i propri servizi.

Tale indicazione  di conseguire risparmi sulle spese di personale, attraverso la dismissione di funzioni e l’utilizzo di soggetti esterni, era stata già indicata in precedenza con la  legge 448/2001, che nell’articolo 29 aveva espressamente segnalato  lo strumento delle esternalizzazioni come una tra le metodologie fondamentali per ottenere i risparmi di personale. Ciò attraverso la possibilità di: 

a) acquistare sul mercato i servizi, originariamente prodotti al proprio interno, a condizione di ottenere conseguenti economie di gestione;
b) costituire, nel rispetto delle condizioni di economicità di cui alla lettera a), soggetti di diritto privato ai quali affidare lo svolgimento di servizi, svolti in precedenza;
c) attribuire a soggetti di diritto privato già esistenti, attraverso gara pubblica, ovvero con adesione alle convenzioni stipulate ai sensi dell'articolo 26 della legge 23 dicembre 1999, n. 488, e successive modificazioni, e dell'articolo 59 della legge 23 dicembre 2000, n. 388, lo svolgimento dei servizi di cui alla lettera b)”.

L’ipotesi di esternalizzazione per effetto di revisione dell’organizzazione interna è quella contemplata nella lettera b). Pertanto, qualora un ente locale intenda non produrre più direttamente (si direbbe in economia) servizi per il tramite delle proprie strutture, la legge consente la possibilità di costituire un soggetto di diritto privato al quale attribuire la gestione dei servizi o delle funzioni dimessi. Il tutto, a condizione che l’operazione comporto un’economia di gestione, dunque una riduzione della spesa.

Il Testo Unico degli Enti Locali ( legge 267/2000 ) dispone al riguardo le possibili forme di gestione dei servizi pubblici locali, fondate sul principio dell’esternalizzazione sostanziando la distinzione tra  forme associative  e forme di gestione.

Nel considerare  la forma associativa  come uno specifico aspetto della più ampia definizione delle forme di gestione,  fa comodo effettuare una distinzione, non solo terminologica  ma anche di contenuti che fa chiarire :
- nel primo ambito vengono previste le forme di associazione tra gli enti per   l'esercizio di funzioni e di servizi (ad esempio Convenzioni ed Unioni);
- nel secondo ambito vengono previste le forme di gestione dei servizi pubblici locali   che "abbiano per oggetto produzione di beni ed attività rivolte a realizzare fini   sociali e a promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunità locali" .

E’ evidente che in tale contesto il concetto di esternalizzazione, così come comunemente inteso e praticato, è riferito esclusivamente alle forme di gestione  dei servizi pubblici  che ne vedono   l’affidamento   a società appositamente costituite , spesso anche con la partecipazione di soggetti privati .

LE FORME ASSOCIATIVE E DI GESTIONE 
A) Le forme associative previste sono:

1. Convenzioni

2. Esercizio associato

3. Unioni

4. Consorzi

5. Accordi di Programma.

1) Le convenzioni (articolo 30 legge  267/2000)

Recita il 267/2000:  "Al fine di svolgere in modo coordinato funzioni e servizi determinati, i Comuni e le Province possono stipulare tra loro apposite Convenzioni..."    "...Le Convenzioni devono stabilire i fini, la durata, le forme di consultazione degli enti contraenti, i loro rapporti finanziari ed i reciproci obblighi e garanzie".
La Convenzione rappresenta una concreta risposta alle esigenze gestionali in atto, con la novità che vengono anche indicati degli strumenti operativi (che in parte recepiscono qualche sperimentazione fatta) di cui gli enti si possono dotare. La norma, infatti, testualmente recita:
" le Convenzioni......possono prevedere la costituzione di uffici comuni, che operano con personale distaccato dagli enti partecipanti, sulla base anche di quanto disposto dalle vigenti normative contrattuali,  ai quali affidare l'esercizio delle funzioni pubbliche in luogo degli enti partecipanti all'accordo, ovvero la delega di funzioni da parte degli enti partecipanti all'accordo a favore di uno di essi che opera in luogo e per conto degli enti deleganti". 

E' questa la tipica associazione volontaria tra enti per la gestione di servizi comuni che ha trovato, nel tempo,   la sua pratica applicazione soprattutto per i servizi all’infanzia e della polizia locale.

2) Esercizio associato (articolo 33 legge 267/2000) 

L’esercizio associato è previsto per  Comuni di piccole  dimensioni demografiche; le regioni predispongono, concordandolo con i comuni nelle apposite sedi concertative, un programma di individuazione degli ambiti per la gestione associata sovracomunale di funzioni e servizi,  che puo' prevedere altresi' la modifica di circoscrizioni comunali e i criteri per la corresponsione di contributi e incentivi alla progressiva unificazione. Il programma e' aggiornato ogni tre anni, tenendo anche conto delle unioni di comuni regolarmente costituite. Questa è una forma associata di gestione sovracomunale incentivata e regolamentata dalle Regioni che spesso costituisce l'anticamera dell'Unione.

3) Unione di Comuni (articolo 32 legge  267/2000)

Anche per questa forma associativa sono previste particolari norme contrattuali destinate a regolamentare l’attività del personale dipendnete dell’Unione o ad essa distaccato. 

Il 267/2000  definisce al riguardo che "è un nuovo ente locale costituito  da due o più Comuni, di norma contigui territorialmente, , allo scopo di esercitare congiuntamente una pluralità di funzioni di loro competenza.
Questa forma di associazione, con atto costitutivo e statuto approvato dai Consigli dei singoli enti associati, ha potestà regolamentare e applica organizzazione e principi dell'ordinamento dei Comuni. E' una forma nuova e ancora poco praticata e comunque relativa alle funzioni classiche di competenza dei Comuni (tributi, anagrafe, sportello unico, ecc..). E’ stata immaginata per consentire ai comuni più piccoli, e con scarse risorse a disposizione,   di mettersi insieme per garantire ai propri cittadini, attraverso questa forma associativa,  livelli di prestazioni e servizi di maggiore qualità ed efficienza. 

4) Consorzio (articolo 31 legge 267/2000) 

"I Comuni e le Province, per la gestione associata di uno o più servizi e l'esercizio di funzioni possono costituire un Consorzio, secondo le norme previste per le Aziende Speciali “.

A tal fine i rispettivi Consigli approvano a maggioranza assoluta dei componenti una Convenzione unitamente allo Statuto..." 
Il Consorzio ha personalità giuridica con Organi statutari quali l'Assemblea (composta dai rappresentati dei vari enti associati con responsabilità proporzionale alla quota di partecipazione stabilita da Convenzione e Statuto), il Consiglio di Amministrazione, il Presidente, il Direttore, il Collegio dei Revisori. Per quanto attiene alla finanza, alla contabilità ed al regime fiscale, si applica quanto previsto per le aziende speciali, salvo quanto diversamente indicato nello statuto.

Questa forma di gestione associata, anche se con modalità diverse e con differenti approcci ai servizi, è già abbastanza sperimentata con riferimento a realtà territoriali e bacini di utenza molto ampi. Di solito viene utilizzato il consorzio per la gestione associata di servizi a carattere industriale quali ad esempio quello dello smaltimento dei rifiuti.

Per questo tipo di attività i vantaggi in termini di efficacia ed economicità dei servizi possono essere elevati, perché vi è la possibilità di portare la cooperazione a livello di gestione aziendale, livello che può permettere di fornire anche servizi diversi di pubblica utilità e garantirsi fonti di risorse finanziarie  ( nel caso citato le tasse sui rifiuti) . Per quanto esposto risulta essere atto "fondamentale" il Piano-Programma che di fatto deve comprendere un contratto di servizio che disciplina i rapporti tra il singolo ente locale ed il Consorzio. Rapporti che riguardano il dare ed avere di tipo amministrativo e finanziario e quanto da ciò ne consegue in termini di "servizi" che il Consorzio deve fornire ai singoli soggetti associati.

Il CCNL che si applica nel caso del Consorzio è quello del settore merceologico nel quale si esplica  l’attività del consorzio ( nel caso della raccolta dei rifiuti  il relativo CCNL siglato presso la CISPEL).

Ai consorzi che gestiscono attivita' aventi rilevanza economica e imprenditoriale e ai consorzi creati per la gestione dei servizi sociali se previsto nello statuto, si applicano le norme previste per le aziende speciali.

5) Accordo di Programma (articolo 34 legge 267/2000) 

"Per la definizione e l'attuazione di opere, di interventi o di programmi di intervento che per la loro realizzazione richiedono l'azione coordinata.." di più enti. 
L'Accordo di Programma instaura tra gli enti pubblici che vi aderiscono un rapporto collaborativo di durata definita che comprende l'attuazione di un progetto (es. realizzazione di servizi educativi per l’infanzia  intercomunale) e il relativo coordinamento organizzativo e determina l'insorgenza di precisi obblighi di natura amministrativa e finanziaria di vario ordine.

B) Le forme di gestione
Secondo l'Art. 113 bis  del Testo Unico  267/2000 i "servizi pubblici locali privi di rilevanza industriale" vengono scorporati dagli altri servizi erogati dagli enti locali.
Tale definizione, confermata dalla  Corte Costituzionale nel 2004 nell’annullare  la distinzione introdotta con la legge 326/2003, fra i servizi pubblici locali “a rilevanza economica” e quelli  “ privi di rilevanza economica” , purtroppo  non trova riscontro tra gli amministratori pubblici che ancora oggi basano le proprie scelte di affidamento esterno in base al dettato normativo annullato dal citato pronunciamento, ivi compresa l’ANCI.

Tutto ciò implica una grande attenzione, da parte sindacale, su questo aspetto perché è evidente che l’operato della  Corte Costituzionale  su questo delicatissimo aspetto  circoscrive di molto le possibilità di esternalizzazione che oggi vengono effettuate  applicando invece  la legge 326/2003, soprattutto nel campo dei servizi sociali ed assistenziali della persona erogati dagli enti locali.

Con l’art.113, così come l’intendiamo ,  viene operata una scansione valoriale usando una terminologia che lascia intendere una gerarchia di scelta a cascata tra quattro "raggruppamenti" di possibili forme di gestione espressi con 4 commi consecutivi come riportato in Tabella.

	Nel comma 1 si dice che i servizi "sono gestiti mediante affidamento diretto a: Istituzioni, Aziende Speciali anche Consortili, Società di Capitali costituite o partecipate dagli enti locali, regolate dal codice civile." 

	Nel comma 2 si dice che "è consentita la gestione in economia quando, per le modeste dimensioni o per le caratteristiche del servizio, non sia opportuno procedere ad affidamento ai soggetti di cui al comma 1" 

	Nel comma 3 si dice che "gli enti possono procedere all'affidamento diretto dei servizi culturali e del tempo libero anche ad Associazioni e Fondazioni da loro costituite o partecipate." 

	Nel comma 4 si dice che per i servizi dei commi precedenti "quando sussistano ragioni tecniche, economiche o di utilità sociale , i servizi......possono essere affidati a Terzi, in base a procedure di evidenza pubblica, secondo le modalità stabilite dalle normative di settore ". 


I rapporti  che di conseguenza vengono accesi tra gli enti locali ed i soggetti erogatori dei servizi sono regolati da contratti di servizio
facendo riferimento alla sequenza della tabella vediamo più in dettaglio le varie forme di esternalizzazione  ivi ricomprese:

Istituzione 

"L'Istituzione è un organismo strumentale dell'ente locale dotato di autonomia gestionale"; l’ordinamento ed il suo funzionamento sono disciplinati dallo Statuto e dai Regolamenti dell'ente locale da cui dipendono.
L'Istituzione assume un ruolo innovativo, rispetto alla gestione in economia, in termini operativi e quindi di efficienza, ma soprattutto in termini di efficacia. Il conseguimento degli obiettivi è infatti ben preciso e finalizzato all'erogazione di servizi ben individuati e privi della pesantezza sovrastrutturale e dei condizionamenti endo-organizzativi dell'ente locale in genere.

L’Istituzione è priva di personalità giuridica ed autonomia normativa. Si tratta, in sostanza, di un vero e proprio organo specializzato nella gestione dei servizi sociali ed alla persona che, per la peculiarità della competenza assegnata dalla legge, può agire secondo regole organizzative disciplinate in modo particolare, grazie alla propria autonomia gestionale. Ma, nella sostanza, l’ istituzione è un organo dell’ente proprietario, dal quale non si distingue, se non organizzativamente, proprio perché manca di personalità giuridica.

Azienda Speciale
"L'Azienda Speciale è un ente strumentale dell'ente locale dotato di personalità giuridica, di autonomia imprenditoriale e di proprio statuto, approvato dal Consiglio comunale o provinciale."
A differenza dell'Istituzione, l'Azienda Speciale ha un ordinamento e il funzionamento disciplinato dal proprio Statuto e dai propri Regolamenti che prevedono, tra l'altro, dei propri Revisori dei Conti e forme autonome di verifica della gestione.
La personalità giuridica dell'Azienda Speciale consente, diversamente dall'Istituzione, di utilizzare altre forme di finanziamento rispetto al capitale conferito dall'ente locale, quali l'assunzione di mutui e il ricorso al mercato finanziario sotto forma di prestiti obbligazionari.

Società di Capitali costituite o partecipate dagli enti locali 

"Gli enti possono, per l'esercizio di servizi pubblici di cui all'art. 113 bis e per la realizzazione di opere necessarie al corretto svolgimento del servizio nonché per la realizzazione di infrastrutture ed altre opere di interesse pubblico.........costituire apposite Società per Azioni senza il vincolo della proprietà pubblica maggioritaria..." Gli enti interessati provvedono alla scelta dei soci privati e all'eventuale collocazione dei titoli azionari sul mercato con procedura di evidenza pubblica." "Nel caso di servizi pubblici locali una quota delle azioni può essere destinata all'azionariato diffuso e resta comunque sul mercato." 
Le società per azioni con capitale pubblico sono soggetti di diritto privato la cui attività è disciplinata dalle norme societarie. La partecipazione dell'ente locale ad una Società di capitali, sia pur come soggetto di minoranza, è giustificata nel caso in cui rigorose verifiche di natura economica e finanziaria consentano di ritenere questa forma di intervento dell'ente come la più conveniente.

A questo proposito, la recente riforma del diritto societario consente agli Enti di poter istituire società per azioni , dette in house providing- o più semplicemente in house, , a condizione che rispondano al requisito:
che  il capitale della società cui affidare il servizio deve essere totalmente

pubblico;

il controllo esercitato dall’ente partecipante ed affidante il servizio sulla

società deve essere analogo a quello esercitato sui propri servizi;

l’attività esercitata dalla società deve essere realizzata, in misura prevalente,

con l’ente o il gruppo di enti che la controllano

Gestione in economia 19
"E' consentita la gestione in economia quando, per le modeste dimensioni o per le caratteristiche del servizio, non sia opportuno procedere ad affidamento..." ad altre forme di gestione. Si tratta di una modalità amministrativa che ha dimostrato evidenti limiti in relazione alle esigenze, sempre più avvertite, di realizzare una adeguata valorizzazione dell'attività erogate dagli enti locali secondo moderni criteri di qualità, efficienza, efficacia ed economicità ed anche di imprenditorialità.
Tale forma di gestione, stante il dettato legislativo, dovrebbe diventare sempre più residuale. E' prevista, infatti, solo nei casi di modeste dimensioni del servizio.

La scelta o il mantenimento della gestione in economia, a partire dal 2002, deve essere documentata e giustificata, sotto i vari profili, dai funzionari e dirigenti con l'assunzione della relativa responsabilità diretta. 

Le Associazioni e Fondazioni costituite o partecipate 

Il dispositivo normativo individua una possibilità alternativa alle forme di gestione già descritte, ma la indica in modo inequivocabile solo per i servizi culturali e del tempo libero. La distinzione fatta lascia intendere che le Associazione e le Fondazione, quali "soggetti gestori", non vanno adottate per altri tipi di servizi. La biblioteca di ente locale, o gli spazi  museali, può, quindi , trattandosi di un servizio culturale, essere affidata in gestione ad una Associazione o ad una Fondazione purché queste siano costituite o partecipate dall'ente locale stesso.
L'Associazione è un ente non profit o ente senza scopo di lucro rappresentato da un "contratto di comunione di scopo", cioè un contratto in cui ciascuna delle parti associate mira a realizzare un interesse comune a tutti i soggetti che partecipano all'associazione.

L'Associazione, a differenza delle società, si prefigge lo scopo di soddisfare i bisogni di natura ideale, o comunque non economica, dei propri associati. Lo scopo di natura ideale non è però in antitesi con il fatto che l'Associazione eserciti delle attività economiche, purché queste attività costituiscano il mezzo per raggiungere lo scopo.
L'atto costitutivo, nel suo insieme con lo statuto, deve contenere anche i diritti e gli obblighi degli associati. Sono molto importanti gli obblighi di conferimento (una tantum, contributi periodici, vitalizi), da parte di alcuni soggetti o determinate categorie di soci (pubblici o privati), e gli obblighi di versamenti (a scadenze prefissate) a copertura delle esigenze programmate ed insorgenti.

La Fondazione è un ente non profit o ente senza scopo di lucro caratterizzato dalla destinazione di un patrimonio privato per una finalità non lucrativa e che, quindi, può essere costituita solo per scopi di pubblica utilità. La disciplina della fondazione di diritto privato è contenuta nel Titolo II del libro primo del codice civile. Molti articoli sono comuni alla Associazione. La differenza sostanziale sta nel fatto che la legge nel caso delle Associazioni conferisce personalità giuridica ad un complesso di soggetti e nel caso delle Fondazioni ad un complesso di beni destinati ad uno scopo. E' incompatibile con lo scopo della Fondazione solo lo scopo di lucro in senso soggettivo, non lo svolgimento di attività di impresa, né la realizzazione di utili attraverso l'attività (lucro oggettivo). Questo dato è oramai acquisito dalla dottrina.

L'"evoluzione" della Fondazione è continua. Il percorso fatto negli ultimi anni dalle esperienze pratiche, con il relativo trascinamento normativo, è stato quello di rendere disponibile un nuovo strumento giuridico capace di permettere un efficace quadro operativo sinergico tra Pubblico e Privato. Questo strumento è stato definito Fondazione di Partecipazione che permette di far coesistere in un unico soggetto operativo imprese, società miste, associazioni culturali, ministeri, enti locali, ciascuno con la possibilità di mantenere intatte le proprie peculiarità pur entrando a pieno titolo nella creatività del progetto, nella trasparenza dell'operazione. Nell'ambito dei musei le esperienze in atto hanno compreso anche la gestione degli archivi e delle biblioteche. Per quanto riguarda le Biblioteche di Ente Locale la Fondazione di Partecipazione può rappresentare uno sviluppo futuro su grosse dimensioni territoriali (es. Provincia), purché sia possibile trovare disponibilità di soggetti che garantiscono gli apporti finanziari iniziali e soprattutto di quelli che siano in grado di garantire la prosecuzione dell'attività istituzionale. 

Affidamento a Terzi 

E' questa la forma di gestione più praticata attualmente.  Con l'affidamento a terzi ( sia a società a capitale interamente pubblico che partecipate)  si viene a realizzare una delega complessiva della gestione di un servizio. Di fatto vi è la "sostituzione" dell'ente pubblico con il concessionario che in qualità di "sostituto" attua le finalità dell'ente.
Questa forma di gestione se offre alcuni vantaggi sul piano dell'economicità, pone seri problemi circa la qualità e l'efficacia dei servizi resi all'utenza; sul piano della tenuta dei diritti e delle tutele dei lavoratori coinvolti nel  trasferimento di queste attività..

L'affidamento a terzi della gestione di servizi pubblici di ente locale è un passaggio molto importante e delicato, sia sul piano procedurale che sul piano dei contenuti. L'affidamento avviene con le modalità previste dai regolamenti dei singoli enti e nel rispetto della normativa che prevede: la gara ufficiosa a trattativa privata, la licitazione privata, l'appalto concorso, l'asta pubblica.
E' comunque oramai dimostrato che non è buona regola affidare i servizi, soprattutto quelli tradizionalmente riferiti ai compiti istituzionali dell’ente,  basandosi soltanto sulla necessità di realizzare economie di gestione rispetto ai tetti imposti dalle leggi finanziarie e dal patto di stabilità. Ciò perché sono in gioco non solo la qualità e l’efficacia dei servizi erogati ma anche l’idea di una pubblica amministrazione garante dei diritti universali sanciti dalla Costituzione che, in caso di privatizzazione, potrebbero essere messi in discussione.

Per questo motivo è indispensabile che il sindacato sia presente in ogni  discussione riguardante l’affidamento a terzi di proprie attività, esercitando in pieno le proprie prerogative, in particolare verificando l’opportunità di tale scelta  e le forme di gestione utilizzate . 

Gestione mista
La gestione mista, sulla quale è necessario porre molta attenzione, consiste nella contemporaneità della gestione in economia, cioè gestione diretta da parte dell'ente, con l'affidamento a terzi, a tempo determinato, di alcuni servizi. Non si tratta  quindi di esternalizzazione o privatizzazione esplicita del servizio  bensì una più sottile e beffarda  che viene svolta integrando le attività  dei dipendenti pubblici  ricorrendo a  ditte private , o direttamente a personale esterno, spesso con  pratiche che configurano l’ appalto a cottimo.

E' questa una forma di privatizzazione  molto diffusa, se non la prevalente, che sino ad oggi si è sviluppata soprattutto nel campo informatico  e nei settori dei servizi ad esso correlati ( immissione dati, call center  numero verde, servizi del patrimonio, riscossione tributi…). Questa forma , spesso adottata per aggirare il blocco del turn over, sta comportando la presenza sempre più massiccia  di personale precario nel Comparto degli Enti Locali, spesso utilizzando  contratti di minor spessore economico e con minor  diritti e tutele.

L’ATTEGGIAMENTO DEL SINDACATO RISPETTO ALLE SCELTE DI ESTERNALIZZAZIONE  DI  ATTIVITA’ E SERVIZI PUBBLICI 

In questo contesto, vogliamo richiamare alcuni aspetti relativi alle  forme di esternalizzazione meno spiccate che sono  le aziende speciali e le istituzioni.

Le aziende speciali, come abbiamo già detto, sono, nella sostanza, enti pubblici economici, dotati personalità giuridica, di autonomia imprenditoriale e regolamentare. Non si tratta, però, di soggetti di diritto privato, in quanto dispongono di una personalità di diritto pubblico ed agiscono nel pieno rispetto delle disposizioni normative di diritto pubblico, anche per quanto concerne la gestione del personale.

Le istituzioni danno luogo ad una forma di esternalizzazione ancora meno spiccata. Infatti, sono qualificate come organismi strumentali dell’ente locale, dotati solo di autonomia gestionale, prive, dunque, di personalità giuridica ed autonomia normativa. Si tratta, in sostanza, di veri e propri organi specializzati nella gestione di particolari servizi, che per la peculiarità della competenza loro assegnata dalla legge, possono agire secondo regole organizzative disciplinate in modo particolare, grazie alla propria autonomia gestionale. Ma, nella sostanza, le istituzioni sono un organo dell’ente proprietario, dal quale non si distinguono, se non organizzativamente, proprio perché mancano della personalità giuridica.

Ciò vuole dire, per esempio, che nuove assunzioni per l’istituzione  potranno  essere fatte dall’ente proprietario e non dalla stessa istituzione in conseguenza del necessario requisito giuridico per procedere direttamente all’assunzione di personale.

Per quanto riguarda l’esternalizzazione mediante istituzioni ai fini delle spese di personale. La circolare 17.2.2002, n. 8/2006 della Ragioneria Generale dello Stato indica espressamente le istituzioni comunali e provinciali, previste dall’articolo 114, comma 2, del d.lgs 267/2000, tra le “amministrazioni pubbliche” nei confronti delle quali i trasferimenti effettuati dagli enti locali non incidono sui limiti di spesa imposti dal patto di stabilità interno.

Si può, dunque, ritenere che le spese per trasferimenti di risorse alle istituzioni di per sé rientrino nelle esclusioni di cui all’articolo 1, comma 142, lettera c), della medesima legge 266/2005.

Il problema, tuttavia, consiste nel capire se la costituzione di un’istituzione ed il passaggio di personale comunale o provinciale all’istituzione stessa consenta di ridurre le spese di personale dell’ente locale dominus, ai fini dell’articolo 1, comma 198, della legge 266/2005.

In particolare, occorre verificare le conseguenze dei trasferimenti di risorse, ai fini del computo delle spese di personale.

Come visto prima, secondo la Ragioneria Generale dello Stato, i trasferimenti alle istituzioni, in quanto spese per trasferimenti destinati alle amministrazioni pubbliche, non rientrano nelle misure previste dal patto di stabilità. Poiché, però, le istituzioni si caratterizzano per essere soggetti giuridici che espletano proprie attività ad altissimo tasso di impiego di prestazioni lavorative di personale dipendente, con basso impiego di risorse tecnologiche, i trasferimenti che ricevono in misura molto ampia compensano le spese di personale affrontate dalle istituzioni stesse.

La domanda, allora, è se la costituzione di un’istituzione, comportando la riqualificazione della spesa del personale, prima impiegato direttamente presso l’ente locale e poi trasferito all’istituzione, dall’intervento 01 all’intervento 05 determini una riduzione dei costi del personale, ai fini anche dell’articolo 1, comma 198, della legge 266/2005, visto che le istituzioni non sono tenute al rispetto del patto di stabilità a nessun titolo.

Una prima risposta che si può fornire, basata prevalentemente sul punto b.3, lettera c), della circolare 17.2.2006, n. 8/2006 della Ragioneria Generale dello Stato, sembra essere affermativa.

Poiché i trasferimenti alle istituzioni non rientrano nel patto di stabilità; poiché detti trasferimenti contemplano le spese del personale, necessario perché l’istituzione espleti le sue funzioni; poiché l’istituzione ha autonomia gestionale e, dunque, il personale viene da essa direttamente remunerato e gestito (anche ai fini del controllo delle presenze e delle assenze, della previsione dei turni di servizio e dell’emanazione delle disposizioni del datore di lavoro), si può ritenere che si sia in presenza di una vera e propria esternalizzazione. Dunque, le spese del personale dell’ente locale assegnato all’istituzione debbono essere sottratte all’ammontare delle spese di personale, ai fini del comma 198.

Infatti, sia nel caso di distacco, comando o assegnazione, sia nel caso di trasferimento di attività, il trasferimento corrente al pertinente intervento 05 sarebbe comprensivo del capitale di dotazione e del sostegno alle spese di funzionamento, comprensive del personale; il che significa che i pertinenti capitoli dell’intervento 01, afferenti al personale trasferito, verrebbero ridotti in misura direttamente corrispondente alla quota parte del trasferimento relativo alle spese di funzionamento connesse al personale.

Dal punto di vista esclusivamente finanziario, la riduzione delle somme appostate all’intervento 01 si può ritenere comporti un’esclusione del computo della quota parte delle spese di funzionamento trasferite all’istituzione, riferite al personale dall’ammontare di cui all’articolo 1, comma 198, della legge 266/2005.

La circolare 8/2006 della Ragioneria Generale dello Stato, del resto, pone in modo molto chiaro il principio dell’alternatività della tipologia di spese: da un lato occorre considerare le spese correnti soggette alle specifiche regole di contenimento della spesa ai fini del patto di stabilità; dall’altro lato occorre considerare le diverse spese soggette alle regole di contenimento della spesa di personale. Una tipologia di spesa non può contemporaneamente essere considerata due volte, sia ai fini delle regole sul patto, sia ai fini delle regole sul personale.

Pertanto, si ritiene che, una volta che le spese di personale riferite al personale in qualsiasi modo trasferito all’istituzione confluiscano nel trasferimento corrente, dal punto di vista finanziario prevalga la natura finanziaria del contributo di esercizio come spesa da riportare alla regola di cui all’articolo 142, comma 1, lettera c), della legge 266/2005, con necessaria esclusione dell’applicazione dell’articolo 1, comma 198, della medesima legge.
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