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Presentazione

Le professioni nel sociale hanno ormai raggiunto e riconoscono un ap-
profondimento nella gestione delle risorse umane, una complessita organiz-
zativa e una specificita delle conoscenze sulla tipologia dell’ utenza, che
rendono uniche e orientano in modo specifico ogni scelta di azione concreta.
Ogni servizio sociae ha costruito e rappresenta un pacchetto di sapere pro-
fessionale autonomo, che occorre conoscere appieno e in tutta la sua valen-
za per potersi cimentare nell’ applicazione pratica.

La competenza sulle buone prassi operative di ogni settore sociale deve
diventare oggetto di percorsi di formazione specifica, sia per coloro che si
apprestano a diventare operatori sociali, sia per gli operatori sociali in ser-
vizio che desiderano imparare prestazioni sociali specifiche.

La necessita di specializzazione, che richiede la logica evolutiva di ogni
servizio sociale, ha motivato la scelta di costruire questo volume con lame-
tafora di una bussola, per orientare nella corretta direzione I’ attivazione dei
servizi di asili nido.

Qualsiasi professione sociale € di per sé caratterizzata dalla multidisci-
plinarieta delle materie che lo compongono, una sorta di fusione ed espres-
sione di saperi. Trattare la gestione di un asilo nido non sfugge a questa re-
gola, specie se gli autori conducono il temain un volume che si lascia leg-
gere fino in fondo, con la pretesa che diventi una sorta di vademecum
sull’ argomento e non solo per gli addetti ai lavori.

In modo ottimale, gli autori raggiungono il loro fine di riuscire a descri-
vere e motivare passo dopo passo la logica organizzativa con cui si svilup-
pal’attivazione di un asilo nido, e cosi agendo riprendono dal punto in cui
s erano interrotti in un loro precedente lavoro (La gestione dei servizi pub-
blici: da aziende speciali a societd in house) edito dalla FrancoAngeli.



Questa nuova opera nel concreto ne aggiorna e ampliai principi-guida, cosi
efficacemente esposti in quel volume.

A quattro mani, i due autori introducono dati di realtd, osservazioni, ri-
flessioni sulla logica organizzativa, casi pratici sulla gestione dei servizi ri-
volti alaprimainfanziae nel particolare gli asili nido.

Ritengo sia opportuno sostenere la diffusione del libro costruito da San-
dro e Barbara per i contenuti scientifici proposti, per aver cosi ben coniuga-
to la teoria con la pratica, che rappresenta il vero valore aggiunto del loro
lavoro, perché possano divulgare i loro saperi professionali, le loro specifi-
che competenze, nei confronti di noi studios e studenti tutti.

Se il diritto regionale e degli enti locali con il diritto societario, unito ai
procedimenti di scelta nelle forme di gestione dei servizi pubblici, erano per
lo pitl sconosciuti; se poca era la dimestichezza con servizi quali micronidi,
nidi famiglia, laboratori e centri per le famiglie, ma anche programmazione,
controllo e rilievo della quaitd; se desiderate essere accompagnati nelle
complesse logiche organizzative necessarie per apprendere come gestire un
asilo nido, a termine della lettura del presente libro questi argomenti vi sem-
breranno piu chiari, perché i concetti vengono esposti in modo organizzato e
sequenziale, sempre con la semplicita necessaria ad avvicinare ala materia
trattata gli operatori del settore e, soprattutto, tutte le figure professionali che
avario titolo s occupano di organizzare servizi pubblici locali.

Eugenio Rossi*

* Eugenio Rossi, sociologo e criminologo clinico, insegna Sociologia della devianza presso
laFacolta di Sociologia dell’ Universitadegli Studi di Milano-Bicocca.
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Introduzione

Nel mio primo precedente volume chiudevo I'introduzione con «alle
persone di buona volonta che ho incontrato sulla strade del viandante quale
i0 sono, un grazie per avermi sfamato dall’ ignoranza di cui sono portatore e
di avermi dissetato con la loro umilta, alle altre che ho perso per la strada
che quotidianamente percorro, I" augurio sincero che laloro siamigliore».

Questo volume riprende il precedente manuale sui servizi pubblici locali
(aggiornandolo e arricchendolo) con un focus sui servizi rivolti ala prima
infanzia, ma vuole iniziare da quella introduzione per prendere atto che le
persone che ho perso per strada anche loro hanno perso la loro e che nel
cammino sino qui intrapreso mi ha seguito una “vecchia’ collaboratrice,
seppur giovane d’ eta che ha dato il proprio tangibile contributo, come coau-
trice, nell’ elaborare la seconda parte del testo. E un esordio questo che vuo-
le riproporre il nostro sapere, quel poco di conoscenza che abbiamo fin qui
acquisito, ai precedenti lettori che a un anno di distanza avevo promesso
loro di rincontrarli ai quali aggiungerei nuovi che avranno il piacere di leg-
gerci elapazienzadi seguirci.

Nella prima parte viene trattato il variegato rapporto tra enti locali e ser-
vizi pubblici, non prima di aver dato una spolverata di diritto regionale e
definito cosa intendiamo con la definizione di servizio pubblico locale. Per
€ necessario avvalers di un quadro normativo aggiornato e di una giu-
risprudenza di ultima fattura. Seguono poi le forme di gestione dei servizi
pubblici locali, mettendo in evidenza la struttura delle societa di capitale
con particolare riguardo alle societa in house. Circa le modalita attraverso
le quali gestire i servizi rivolti alla prima infanzia, quando la titolarita & a
capo dell’ ente locale, |’ appalto e la concessione diventano da queste scono-
sciute ad appartenenti al bagaglio di conoscenze del lettore. In appendice
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due esempi concreti di disciplinari di gara con relativi capitolati di appalto
edi concessione.

Al lettore non sfuggira lo sforzo da noi compiuto nel correlare la teoria
all’ esperienza professionale.

La seconda parte del volume €& proprio al’insegna del giusto mix di co-
noscenza teorica sui servizi rivolti alla primainfanzia e I’ esperienza di chi
daanni si occupa concretamente dellaloro organizzazione.

Si parte proprio dalla descrizione del servizi afavore dei bambini da0 a
36 mesi, scoprendo che non solo di asili nido si vive, ma anche di micronidi,
di nidi famiglia, di attivita ricreative quali i baby parking, laboratori e cen-
tri per le famiglie. Viene descritta I’ organizzazione di queste attivita e con
particolare rigore per gli asili nido, indipendentemente dalla loro gestione
pubblica o privata. Anche gli aspetti amministrativi, per 10 pit sconosciuti
agli operatori del settore, sono trattati per permettere loro di avvicinarsi agli
argomenti proposti per poi approfondirli, cosi come sulla qualita dei servizi
che qui derubrichiamo alla voce customer satisfaction.

Infine, per quanto mi riguarda, ho la certezza di aver trovato una coau-
trice di fulgido futuro oltre che professionista affermata non solo
nell’ambito dell’ organizzazione dei servizi, ma anche psicologa profonda
conoscitrice delle tematiche cliniche riferite al supporto delle famiglie. Alla
dottoressa Barbara Bulla il mio ringraziamento per aver partecipato attiva-
mente all’ elaborazione del volume.

A mia Moglie Antonietta per avermi sostenuto, come sempre, in questa
fatica e per lafatica e la pazienza che comungue esprime nei miei confronti.

A mio figlio David perché e un quattordicenne straordinariamente com-
prensivo verso suo padre e siamo entrambi tifosi I'uno dell’ altro.

Ringrazio, infine, le persone che a vario titolo hanno contribuito con me e
con noi nel redigere questo manuale.

Per ultimo un sincero e rinnovato grazie dla FrancoAngeli editori, che dif-
ficilmente s liberera di me dato che conto di ripropormi, completando un tritti-
CO sui servizi pubblici locai, magari dedicato alo sport.

Dr. Sandro Rizzoni
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Prima parte
La gestione dei servizi pubblici locali

In questa prima parte, vorremmo condurre il lettore verso i principi por-
tanti la gestione dei servizi pubblici locali. Per questo motivo s ritiene fon-
damentale spolverare i principi di diritto regionale e degli enti locali, pro-
prio per dare humus a terreno nel quale il servizio pubblico locale affonda
le proprie radici. Proseguiamo poi, pur rimanendo nel primo capitolo, ad
addentrarci nella scoperta di cosa sia un servizio pubblico locale, e daqui a
guadro normativo di riferimento, il passo & breve. Infine non poteva e do-
veva mancare uno sguardo alla giurisprudenza europea e italiana sulla ma-
teriadanoi trattata.

Il secondo capitolo risulta, cosi, di piu facile consultazione. Esso é tutto
teso aesporre i servizi comunali narrando le forme di gestione con partico-
lare attenzione all’ appalto e ala concessione che trovano in appendice due
esempi concreti di disciplinare di gara e capitolato d appalto, ma anche
dell’ azienda speciale, per arrivare poi alle Partecipate quali societa pubbli-
che comunali. E evidente che non saremmo potuti giungere a quest’ ultimo
paragrafo, se prima non avessimo dato corso ai tratti giuridici delle societa
Credo chei nostri |ettori cosi facendo ci ringrazieranno.

Condurre a sistema il variegato mondo dei servizi pubblici locali, trac-
ciando una strada percorribile per arrivare a nocciolo della questione, gli
asili nido, ha impegnato noi autori a un delicato equilibrio di pagine da de-
dicare dla suddivisione del volume, con I'impegno di solleticare
I"attenzione di coloro che lo leggeranno, alcuni catapultati in un mondo
nuovo, atri alla ricerca di una conoscenza che non pud prescindere da
un’ elaborazione scientifica posta ala base del nostro lavoro divulgativo.
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1. Regioni, Autonomie locali e servizi pubblici
locali

1.1l Titolo V della Costituzione

Il Titolo V aveva (e nel testo riformato ha ancora) I'intestazione “Le Re-
gioni, le Province, i Comuni”. Mai titolo fu cosi esaustivo e mai cosi inossi-
dabile dle riforme intervenute dagli anni Novanta a 2000, assunte con le
leggi Bassanini, a Cogtituzione invariata, appunto. L’ anno dopo con|. cost. n.
3/2001 viene profondamente modificato I’ intero impianto del Titolo V*, acui
fece seguito, due anni dopo, la legge La Loggia’ (alora Ministro con delega
ale Riforme Cogtituziondi), che provo, con insuccesso, ad adeguare la ri-
forma costituzionale al nuovo ordinamento della Repubblica

«La Repubblica e costituita da Comuni, dalle Province, dalle Citta me-
tropolitane, dalle Regioni e dallo Stato»®. Si tratta di un importante princi-
pio introdotto dalla Riforma costituzionale del 2001*, la equiordinazione
degli enti che costituiscono la Repubblica (e non la “compongono™ come
nell’articolo del testo originario della Costituzione italiana del 1948). E
possibile cogliere gia in queste due righe il nuovo indirizzo di Stato regio-
nale, con vocazione federale.

! Per rigore scientifico s rammentano le due leggi costituzionali che precedono questa
commentata: la l. cost. n. /1999, avente ad oggetto le disposizioni concernenti I’ elezione
diretta del Presidente della Giunta regionale e I’ autonomia statutaria delle Regioni, alla qua-
le, agli inizi del 2001, fara seguito la legge costituzionale n. 2 dello stesso tenore dellan. 1,
mariferita alle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome di Trento e Bolzano.
1. n. 131/2003.

S Art. 114, comma 1, Cost.

“ L. cogt. n. 3/2001.

5 «LaRepubblicasi riparte in Regioni, Province e Comuni».
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Le funzioni (legidative e amministrative) attribuite alle Regioni sono
quelle indicate nell’art. 117. Per alcune Regioni (interessate) possono essere
estese, con legge statale, ale materie del comma 3 del medesimo articolo
(quelle che vedremo quando la potesta legidativa di Stato e Regioni € con-
corrente), a cui aggiungere quelle individuate tra le materie del secondo
comma (quelle delI’ esercizio esclusivo della potesta legislativa statual €)°.

Il comma 1 dell’art. 117 ricorda che nel nostro ordinamento la potesta
legidlativa puod essere esercitata solo da due enti: Regioni e Stato. | vincoli
relativi al’ esercizio di tale potesta sono: 1. il rispetto della Costituzione; 2.
il rispetto dell’ ordinamento comunitario; 3. gli obblighi internazionali. Per
le Regioni un ulteriore limite é rappresentato dalla potesta |legislativa esclu-
siva dello Stato, esercitata nelle materie quali: politica estera, immigrazio-
ne, difesa, moneta e sistema tributario, cittadinanza, giurisdizione e norme
processuali, previdenza sociale, legislazione elettorale, funzioni fondamen-
tali di Comuni, Province e Citta metropolitane, ordine pubblico e sicurezza,
dogane, tutela dell’ ambiente’.

Ulteriore limite per la potesta legislativa regionale (vale anche per la po-
testa statuale) & determinata dalle materie sottoposte a legislazione concor-
rente, per le quali spetta alle Regioni la potesta legislativa, salvo che per la
determinazione dei principi fondamentali, riservati alla legislazione dello
Stato. Tra le materie richiamate dal comma 3 dell’art. 1178 della Costitu-
zione ricordiamo: la tutela e la sicurezza sul lavoro, I'istruzione, I" ordina-
mento sportivo, il governo del territorio, la valorizzazione dei beni culturali
elapromozione delle relative attivita.

«Spetta alle Regioni la potesta legidativa in riferimento ad ogni altra
materia non espressamente riservata alla legislazione dello Stato»®. Si tratta
della potesta legislativa esclusiva delle Regioni. Pertanto, magari con un
testo della Costituzione a portata di mano, risulta evidente che la materia
del servizi pubblici locali e la legislazione in tema di servizi rivolti ala
prima infanzia siano materie sottoposte ala potesta legislativa esclusiva
delle Regioni, fatti salvi i limiti sopra richiamati a cui aggiungere la «de-

5 Limitatamente alla lettera |) relativa all’ organizzazione della giustizia di pace, n) norme
generali sull’istruzione e s) tutela dell’ambiente, dell’ ecosistema e dei beni culturali. Qual-
che Autore ha definito questa possibilita come laviaa regionalismo a“duplice velocita’.

" Nel dettaglio si vedaart. 117, comma 2, Cost.

8 Per identificare tutte le materie trattate si consiglia di leggerlo.

9 Art. 117, comma 4, Cost.
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terminazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civi-
li esociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale»™.
Evitando di approfondire I’ argomento che ci condurrebbe fuori dai prin-
cipi guida che in questo paragrafo si vuole proporre a lettore, si osservi la
propensione a regionalismo (ma anche federalismo) solidale e alla coope-
razione tra Stato e Regioni, facendo di contro notare come, i paragrafi che
seguono lo mettono in evidenza, che la fonte normativa primariain materia
di servizi pubblici locali risulta essere la potesta legidativa statuale, ma an-
che la giurisprudenza comunitaria. Anche la produzione regionale in mate-
rig, pit in generale, dei servizi sociai nei quali i servizi rivolti ala prima
infanzia sono stati spesso parte integrante, traggono avvio e ne conservano
in partei contenuti dalle leggi quadro (o cornice) derivanti dalla modalita di
produzione di leggi regionali per come stabilito al comma 1 del vecchio art.
117", Prima della . cost. n. 3/2001, la produzione legislativa regionale in
materia di servizi per I'infanzia, prendeva avvio da una legge cornice as-
sunta dallo Stato. Per questo motivo nella seconda parte di questo volume
s fariferimento alal. n. 1044/1971 come di una legge quadro da cui le
Regioni hanno attinto per 30 anni e oltre. Questa modalita produttiva di
norme e di finanziamenti, nella ricostruzione storica dell’ asilo nido non po-
teva e non doveva essere dimenticata, in queste prime pagine il tentativo di
spiegare I'evoluzione della fonte di produzione legidativa, per meglio
comprendere come i servizi trattati nel nostro studio si siano sviluppati.
Ritornando al’art. 117, al comma 6 per |a precisione, viene introdotta la
potesta regolamentare (I’ esercizio teso a produrre norme di livello inferiore
alalegge) a capo dello Stato, per le materie di potesta legidativa esclusiva
(comma 2, art. 117), salva delega ale Regioni. La potesta regolamentare
spetta alle Regioni in ogni altra materia. Si tratta, ad esempio, delle que-
stioni relative agli standard bambini/educatrici che sono assunti con d.g.r.,
cioedire con deliberadi Giuntaregionale. Si tratta di unafunzione ammini-
strativa, che incontreremo anche in seguito, il cui esercizio pud assumere la
forma di un regolamento o di un provvedimento (atto) amministrativo. In
guesta sede si vuole solo esporre che la funzione legislativa € esercitata dal

10 Art. 117, comma 2, lett. m), Cost.

1« a Regione emana per le sequenti materie norme legislative nei limiti dei principi fon-
damentali stabiliti dalle leggi dello Stato, sempreché le norme stesse non siano in contrasto
con I'interesse nazionale e con quello di altre Regioni [...] beneficenza pubblica ed assisten-
za sanitaria e ospedaliera».
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Consiglio regionale® (in via esclusiva rispetto agli altri Organi regionali),
lafunzione regolamentare e di produzione amministrativa pud essere assun-
taanche dalla Giunta regionale.

Affrontiamo I’ art. 119 seppur a volo d' uccello, velocemente e vedendo-
lo dall’ ato, ricordando chei primi quattro commi sono i capisaldi del fede-
ralismo fiscale, propedeutico allo Stato federale. 1l primo comma tiene a
battesimo I’ autonomia finanziaria d'entrata e di spesa degli enti locali; il
secondo I'istituzione di tributi ed entrate proprie, in armonia con la Costitu-
zione, I’ ordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario; il terzo,
introduce il fondo perequativo quale tributo al federalismo solidale; il quar-
to costituzionalizzail principio secondo il quale tutte le funzioni attribuite a
Regioni e agli enti locali, devono trovare opportuna copertura finanziaria.
Senza risorse economiche un servizio non pud essere avviato.

L'art. 121 della Costituzione determina gli Organi delle Regioni attri-
buendo al Consiglio regionae, come abbiamo anticipato, |a potesta legisla-
tiva (ma anche propositiva di leggi ala cameradel Parlamento); alla Giunta
regionale le funzioni di organo esecutivo e a suo Presidente quello di rap-
presentarla, di dirigere la politica della Giunta, di promulgare leggi e di
emanare regolamenti, dirigere le funzioni amministrative delegate dallo
Stato alle Regioni.

L’ articolo successivo s riferisce a sistemadi elezioni e alla durata degli
Organi.

Interessante |’ art. 123 della Costituzione nel quale, al comma 1, stabili-
sce che lo Statuto regionale determina: 1. la forma di governo regionale; 2.
i principi fondamentali di organizzazione e funzionamento; 3. |’ esercizio di
iniziativa e referendum su leggi e provvedimenti amministrativi; 4. la pub-
blicazione di leggi e regolamenti.

Infine, I'art. 127 che trattale questioni di legittimita di unalegge o di un
atto avente forza di legge (decreto legge o decreto legislativo) assunta dallo
Stato e che leda la sfera di competenza regionale. In questo caso la legge
risulta impugnabile dinanzi ala Corte costituzionale da parte della Regio-
ne'®. Oppure, quando il Governo ritiene che una legge regionale ecceda la
competenza della Regione e promuove stesso la questione di legittimi-
tadinnanzi alla Corte costituzionale™.

2 Art. 121, comma 2, Cost.
13 Art. 127, comma 2, Cost.
14 Art. 127, comma 1, Cost.
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2. L’ordinamento degli enti locali

«l Comuni, le Province, le Citta metropolitane e le Regioni sono enti au-
tonomi con propri statuti, poteri e funzioni secondo i principi fissati dalla
Costituzione»™. Si noti la definizione tesa ad enucleare gli enti territoriali
che compongono le autonomie locali perché dotati di un proprio statuto, di
proprie funzioni (amministrative) e poteri (autorganizzativi) coni soli limiti
determinati dai principi fissati dalla Costituzione. E pertanto fondamentale
conoscere lo Statuto di un Comune per verificare |0 spazio che attribuisce
ai servizi pubblici locali, come li organizza, che tipologie gestionali preve-
de. 1l tutto dovra essere compendiato dalla legge sull’ ordinamento degli en-
ti locali.

Questo paragrafo, lungi dall’ esaurire la materia oggetto del medesimo,
vuole esporre i tratti salienti, indicare gli strumenti di lettura che via, via
risulteranno utili allo studioso dell’ argomento.

L articolo d’esordio del Titolo V, pone in primo piano la questione del
potere normativo degli enti locali e del loro potere statutario, riconoscendo
loro una condizione istituzionale di forte autonomia dei soggetti territoria-
li*® e questo in tutte le rispettive facce: politica, normativa, amministrativa,
finanziaria®’.

I Comuni, le Province e le Citta metropolitane hanno potesta regolamen-
tare in ordine ala disciplina dell’ organizzazione e dello svolgimento delle
funzioni loro attribuite'.

La costituzionalizzazione degli statuti e dei regolamenti degli enti locali
pone il problema della loro collocazione nel sistema delle fonti che entro
certi limiti dovrebbero poter essere opponibili ala legge™. Anche la rela-
zione gerarchica tra statuto e regolamenti sarebbe da riconsiderare sulla ba-
sedell’art. 6 del Tuel (d.Igs. n. 267/2000) e il successivo art. 7 che pongono
in essere un rapporto per competenza. Lo statuto, nell’ambito del principi

15 Art. 114, comma 2, Cost.

18 Nulla a che vedere con il precedente art. 115 della Costituzione del secondo dopoguerra:
«Le Regioni sono costituite in enti autonomi con propri poteri e funzioni secondo i principi
fissati nella Costituzione».

7 G. De Martin, Autonomie e policentrismo normativo prima e dopo la riforma del titolo V
della Costituzione, SSPAL, Roma, 2006.

18 Art. 117, comma 6, Cost.

19 Resta ferma |I’impossibilita per le fonti non legislative di disciplinare aree oggetto di riser-
vaassoluta di legge.

19



	Indice
	Presentazione
	Introduzione
	Prima parte - La gestione dei servizi pubblici locali
	1. Regioni, Autonomie locali e servizi pubblicilocali
	1. Il Titolo V della Costituzione
	2. L’ordinamento degli enti locali




