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INTRODUZIONE

L’Ttalia & oramai giunta a un crocevia improcrastinabile in tema di scelte di
gestione del fenomeno migratorio. Come noto, nell’ultimo trentennio si & assisti-
to a una sua trasformazione da paese di emigrazione a paese di immigrazione. In-
fatti, se all’inizio degli anni '80 del XX secolo, i cittadini stranieri stabilmente
presenti sul territorio italiano si attestavano attorno ai 200.000 individui, meno
dell’1% della popolazione residente, la situazione & drasticamente cambiata con
I'ingresso nel nuovo millennio: tra il 2001 e il 2011, il numero di migranti ha rag-
giunto i 4,5 milioni, per attestarsi ad oltre i 5 milioni all'inizio del 2021*. Molto
dipende dalla collocazione geografica del Paese, che ha fatto si che esso si trovasse
(e si trovi tuttora) al centro delle migrazioni di massa che, soprattutto a partire del
2013, hanno visto lo spostarsi verso 'Unione Europea e attraverso il Mediterraneo
di milioni di migranti provenienti da paesi in precarie condizioni politiche, eco-
nomiche e sociali. Tale collocazione geografica, d’altra parte, ha inciso non soltan-
to sulla crescita numerica della popolazione migrante, ma ne condiziona forte-
mente la composizione: dei nuovi permessi di soggiorno rilasciati annualmente, la
vasta maggioranza ¢ composta da richieste di asilo e casi di ricongiungimento fa-
miliare, a fronte di un ben pit limitato numero di permessi rilasciati per motivi di
lavoro (cio anche come conseguenza delle politiche di stringente contingenta-
mento che, tradizionalmente, hanno riguardato il quantitativo massimo annuo di
tali permessi lavorativi rilasciabili) >. Questo a indicare come I'Italia, a differenza

'Per questi dati, vedasi Istituto Nazionale di Statistica (ISTAT), Indicatori demografici. Anno
2020, 3 maggio 2021, (spec. p. 8), online: https://www.istat.it/it/files//2021/05/REPORT_
INDICATORI-DEMOGRAFICI-2020.pdf.

2Vedasi, in materia, ISTAT, Cittadini non comunitari: presenza, nuovi ingressi e acquisizioni di
cittadinanza. Anni 2017-2018, 14 novembre 2018, online: https://www.istat.it/it/files//2018/11/
Report_cittadini_non_comunitari.pdf, in base al quale le richieste di asilo e di ricongiungimento
familiare si attestano rispettivamente al 38,5% e al 42,3% dei nuovi permessi rilasciati in un sin-
golo anno. Le percentuali si sono parzialmente alterate negli anni successivi, principalmente come
conseguenza dei maggiori impedimenti alla circolazione e all’ingresso degli stranieri conseguenti
alla pandemia di COVID-19; vedasi, da ultimo, ISTAT, Cittadini non comunitari in Italia. Anni
2020-2021, 22 ottobre 2021, laddove a una forte riduzione degli arrivi per motivi umanitari
(12,6% del totale) ¢ comunque corrisposto un incremento del peso sulla percentuale complessiva
delle riunificazioni familiari (attestatesi al 59%), comunque sempre confermando la centralita di
queste due forme di ingresso, ancora pari a tre quarti del totale.
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di altri paesi storicamente caratterizzati da consistenti flussi di immigrazione (tra
le ipotesi classiche, basti qui richiamare gli Stati Uniti, il Canada o I’Australia),
presenti necessariamente minori possibilita di selezione dei singoli individui in in-
gresso’, rendendo allo stesso tempo evidente e pressante I’esigenza dell’introdu-
zione di una puntuale, sistematica ed efficiente politica di gestione del fenomeno
migratorio. Una politica che, dal momento dell’ingresso nel territorio nazionale,
non solo garantisca ai singoli individui una corretta protezione dei loro diritti,
ma avvii percorsi di integrazione sociale che mirino il piti possibile ad assicurare
I’armonica convivenza nelle comunita locali, consentendo allo stesso tempo il
pieno esplicamento delle potenzialita insite nel fenomeno migratorio, da vedersi
non solo come fonte di problemi e spese per le finanze pubbliche, ma come oc-
casione di crescita (¢ primis economica) della comunita di accoglienza*.

Se, dunque, appare chiaro che I'integrazione dei migranti, a fronte dell’am-
pliarsi e del normalizzarsi del fenomeno migratorio, non possa che assurgere a
interesse per la collettivita nazionale, non puo ancora dirsi che la politica e, con-
seguentemente, I'ordinamento giuridico italiano abbiano affrontato il tema mi-
gratorio in maniera soddisfacente, sia nel suo complesso, sia sotto il profilo spe-
cifico dell’inclusione sociale dei nuovi membri della collettivita. La tendenza,
infatti, ¢ quella di continuare a rapportarsi con esso secondo dinamiche emer-
genziali e di breve periodo, qualificandolo in primo luogo come un problema da
risolversi all’esterno dei confini nazionali, “chiudendoli” o cercando di limitare
le partenze dai paesi di provenienza o transito, e concedendosi I'ingiustificato
lusso di prestare poca attenzione alla crescente componente della collettivita na-
zionale con background migratorio, ai suoi bisogni e ai suoi equilibri con la re-
stante parte della popolazione italiana’.

> Ad esempio, se si considera il livello di istruzione dei nuovi arrivati (elemento spesso di rile-
vanza centrale nei processi di selezione dei migranti da parte dei paesi le cui condizioni geografi-
che consentono lo svolgimento di tale procedura selettiva), dati recenti indicano che il 14,2% dei
migranti non ha alcun titolo di studio o ha solo la licenza elementare; il 29,8% ha un’istruzione
secondaria inferiore; il 43,4% ha un’istruzione secondaria superiore; e solo il 12,6% ha una lau-
rea; vedasi C. BONIFAZI, Traiettorie di mobilita: arrivare e muoversi in Italia, in ID. (a cura di), Ms-
grazioni e integrazioni nell Italia di oggr, Roma, 2017, p. 7 ss. (spec. p. 35).

4Oramai numerose sono le ricerche che, a livello internazionale, europeo e nazionale, attestano
I'impatto complessivamente positivo del fenomeno migratorio sulle societa di accoglienza, special-
mente in termini di crescita economica, demografica e bilancio fiscale, con i migranti che tendono
comunque a pagare pill in imposte e contributi previdenziali rispetto al valore dei servizi di cui bene-
ficiano; vedasi, ex pluribus, N. KAUSHAL, Blaming immigrants. Nationalism and the Economics of
Global Movements, New York, 2018; WORLD BANK GROUP, Moving for Prosperity, Washington DC,
2018; K. D’ARTIS e P. LECCA, Long-tern: Social, Economic and Fiscal effects of immigration into the
EU: The Role of the Integration Policy, in JRC Working Papers in Economics and Finance, 2017, n. 4;
Fondazione Leone Moressa, Rapporto annuale sull economia dell immigrazione. Edizione 2016, Bolo-
gna, 2016; Centro Studi Confindustria, Inzmigrati: da emergenza a opportunitd, Roma, 2016; M. L1vI
BAccl, L’Europa ba bisogno di un’immigrazione di massa, in il Mulino, 2016, p. 921 ss.

> L’importanza di non concentrarsi solo sulla fase “esterna” del fenomeno migratorio, ma di ri-
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Da qui I'intenzione di fare dell’integrazione dei migranti lo specifico ambito
di indagine entro cui collocare la presente ricerca con la quale, allo stesso tem-
po, si intende suggerire 'opportunita di osservare tale tematica sotto una luce
particolare, che collochi al centro dei percorsi di inclusione sociale non soltanto
il migrante chiamato a integrarsi, ma anche la societa di accoglienza chiamata ad
integrare. L.’occasione di tale cambio di prospettiva ¢ offerta da un contesto ita-
liano — analogo a quello di molti paesi europei — in cui la scarsa attenzione, se
non la “diffidenza verso lo straniero” hanno comportato I’affermazione di di-
namiche sostanzialmente “assimilazioniste” — di c.d. czvic integration® — per cui
lo sforzo di adattamento ¢ posto principalmente in capo al migrante, che potra
stabilmente e legalmente permanere sul territorio nazionale, cosi come avere
pieno godimento dei diritti individuali, solo qualora dimostri la sua capacita di
amalgamarsi al tessuto socio-culturale nazionale”.

flettere su come esso venga affrontato anche “all’interno” dei confini nazionali, ¢ chiaramente
espressa da F. CORTESE, La crisi migratoria e la gestione amministrativa, in Riv. trim. dir. pubb.,
2019, p. 435 ss., in base a cui 'ordinamento italiano si caratterizza per una netta prevalenza di po-
litiche unilaterali di chiusura dei confini, quando sarebbe opportuno concentrarsi sui profili di
organizzazione amministrativa di un sistema di accoglienza e integrazione che sia chiaro, coordi-
nato ed efficiente, risultando questo I’“unica istanza, ciog, che, come si ¢ visto, puo essere la va-
riabile determinante per la soluzione della crisi migratoria e per la sua stessa percezione pubblica”
(cfr. p. 447). L’esigenza di superare le dinamiche emergenziali e di passare a una gestione “ordina-
ria” del fenomeno migratorio ¢ riaffermata anche in F. CORTESE e S. PENASA, Editoriale, in Diritto
costituzionale, 2020, p. 5 ss.

¢Sul diffondersi in concreto di un approccio assimilazionista all'immigrazione, in Italia cosi
come all'interno della maggioranza dei paesi europei, vi & una sostanziale uniformita a livello dot-
trinale; ex pluribus, V. CARBONE, Civic integration Italian style: worthy learning, in Mondi migran-
t, 2018, p. 79 ss.; D. KOSTAKOPOULOU, The Anatomy of Civic Integration, in Modern Law Revi-
ew, 2010, p. 933 ss.; C. JOPPKE, Transformation of Immigrant Integration: Civic Integration and
Antidiscrimination in the Netherlands, France, and Germany, in World Politics, 2007, p. 243 ss.; K.
GROENENDIJK, Legal Concepts of Integration in EU Migration Law, in European Journal of Migra-
tion and Law, 2004, p. 111 ss.; C. JOPPKE ed E. MORAWSKA (a cura di), Toward Assimilation and
Citizenship: Immigrants in Liberal Nation-States, New York, 2003; R. BRUBAKER, The return of
assimilation? Changing perspectives on immigration and its sequels in France, Germany, and the
United States, in Ethnic and Racial Studies, 2001, p. 531 ss.

7Un chiaro messaggio assimilazionista viene comunicato da uno dei pochi istituti giuridici esi-
stenti nell’ordinamento italiano specificamente concernenti il tema dell’inclusione sociale dei mi-
granti, ossia il c.d. “accordo di integrazione”, previsto sempre all’interno dell’art. 4-bis d.lgs. 25
luglio 1998, n. 286, ma puntualmente regolato dal d.p.r. 14 settembre 2011, n. 179, in base al qua-
le la permanenza dello straniero sul territorio nazionale sarebbe consentita solo qualora egli
adempia a una serie di obblighi previsti all'interno dell’accordo (che, invece, presenta impegni
limitati, se non del tutto assenti, per le pubbliche amministrazioni in relazione al supporto da ga-
rantirsi al migrante nel processo di integrazione). Nello specifico, gli impegni per il migrante van-
no dall’acquisizione di un’adeguata conoscenza di lingua, principi dell’ordinamento costituziona-
le, organizzazione e funzionamento delle istituzioni pubbliche e vita civile, all’adesione ai valori
della comunita nazionale, come riassunti nella “Carta dei valori della cittadinanza e dell’integra-
zione”, di cui al decreto del Ministero dell’Interno del 23 aprile 2007. In materia, sia consentito il
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Ora, al di la dei dubbi di logicita di tale approccio — potendo I'integrazione
essere il risultato della permanenza in un contesto sociale e del godimento dei
diritti, piuttosto che il presupposto —, degli interrogativi sulla sua conformita al-
la matrice pluralistica della Costituzione italiana e delle esigenze di cambiamen-
to comunque suggerite dai risultati ampiamente migliorabili raggiunti proprio in
tema di inclusione dei migranti®, 'unidirezionalita di tali sforzi appare chiara-
mente in contrasto con gli obiettivi ultimi di uguaglianza, armonizzazione e coe-
sione sociale — 'opposto, appunto, di una dis-integrazione — cui ogni ragionevo-
le azione integrativa ¢ chiamata a puntare®. Prima ancora, questa unidirezionali-
ta sembra traghettare il sistema lontano dall’idea di integrazione riconosciuta
(almeno nelle dichiarazioni di intenti) come auspicabile a livello di ordinamento
europeo ', e soprattutto cristallizzata all'interno delle previsioni del legislatore

rinvio a L. GALLL, Rethinking integration contracts. The role of administrative law in building an
intercultural society, Napoli, 2021. Prima ancora che sulla permanenza dello straniero nel territo-
rio nazionale, la percezione del migrante come “pericolo” incide sulla sua liberta di ingresso, co-
me dimostrato dall’impostazione fortemente difensiva — e, quindi, restrittiva di tale liberta — della
disciplina in tema di permessi di soggiorno e allontanamento; in materia, su tutti, M. SAVINO, Le
libertd degli altri. La regolazione det flussi migratori, Milano, 2012.

8Sulle criticita dell’integrazione in Italia, vedasi ISTAT, Vite e percorsi di integrazione degli
immigrati in Italia, Roma, 2018, in cui si evidenziano ostacoli all’apprendimento della lingua ita-
liana, difficolta nell’ottenere un lavoro corrispondente alle qualifiche scolastiche o professionali
conseguite nel paese di provenienza, condizioni abitative insufficienti, limitata partecipazione
alla vita sociale e politica, nonché perdurante senso di discriminazione tanto sul lavoro, quanto
nella propria quotidianita. Analoghe criticita sono evidenziate anche negli Indici Mipex (Migrant
Integration Policy Index) 2020 riguardanti I'Italia, accessibili online: https://www.mipex.eu/
italy.

°Sull’integrazione quale strumento di coesione sociale, vedasi, recentemente H. CAROLI CA-
SAVOLA, Le migrazioni e I'integrazione giuridica degli stranieri. Le prospettive in cinque quesiti, in
ID. (a cura di), Le migrazioni e l'integrazione giuridica degli stranieri, Torino, 2021, p. 1 ss. e, in
precedenza, da parte della stessa Autrice, ID., L'integrazione nella societd pluralista e i migranti,
in Rev. trim. dir. pubbl., 2020, p. 383 ss. Questa, d’altro canto, ¢ la linea tracciata anche all’inter-
no dei principali interventi internazionali e sovranazionali in tema di integrazione, che ne ribadi-
scono il ruolo quale meccanismo di uguaglianza e coesione sociale; vedasi, su tutti, 'Obiettivo 16
del Global Compact on Migration (appunto intitolato “Empower migrants and societies to realize
full inclusion and social cobesion”) e la Comunicazione della Commissione al Parlamento euro-
peo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, 23 set-
tembre 2020, Un nuovo patto sulla migrazione e l'asilo, COM(2020)609, che — nella sezione dedi-
cata all’inclusione in Europa — riconosce un netto legame tra inclusione e coesione sociale (spec.
p. 30).

0Per quanto riguarda 'ordinamento europeo, sin da Consiglio dell’'Unione Europea, Principi
fondamentali comuni della politica di integrazione degli immigrati nell’ unione europea, 19 novem-
bre 2004, I'integrazione ¢& stata definita come “un processo dinamico e bilaterale di adeguamento
reciproco da parte di tutti gli immigrati e di tutti i residenti degli Stati membri”, che quindi
“[rlichiede la partecipazione non solo degli immigrati e dei loro discendenti, ma di ciascun resi-
dente. Il processo d’integrazione comprende 1’adattamento da parte degli immigrati, uomini e
donne, che hanno diritti e responsabilita nei confronti del nuovo paese di residenza; esso coinvol-
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nazionale, per cui I’equilibrato inserimento dei nuovi consociati deve essere il
risultato di uno sforzo congiunto tanto dei migranti quanto della societa di ac-
coglienza. In tale direzione, appunto, ¢ chiaramente orientata la definizione giu-
ridica del concetto di integrazione, contenuta nell’art. 4-bzs d.Igs. 25 luglio 1998,
n. 286 (Testo Unico sull Tmmigrazione — TUI), in base a cui essa dovrebbe rias-
sumersi in “quel processo finalizzato a promuovere la convivenza dei cittadini
italiani e di quelli stranieri, nel rispetto dei valori sanciti dalla Costituzione ita-
liana, con il reciproco impegno [enfasi aggiunta] a partecipare alla vita economi-
ca, sociale e culturale della societa”. Ancora, che la strada debba essere quella
del “reciproco impegno” trova conferma nell’espresso riferimento, sempre nel
Testo Unico sull' Immigrazione, a uno specifico modello di integrazione — vedasi
lart. 38, in tema di educazione — che & quello dell’interculturalita, appunto in-
centrato sull’accoglienza delle differenze, sul rispetto, sulla tolleranza e sullo
scambio culturale, tale da collocarsi in posizione diametralmente opposta a ogni
concezione assimilazionista ',

ge altresi la societa di accoglienza, che dovrebbe creare le possibilita per la piena partecipazione
economica, sociale, culturale e politica degli immigrati. Si esortano pertanto gli Stati membri a
tener conto sia degli immigrati che dei propri cittadini nella politica d’integrazione e a coinvolger-
veli, informandoli chiaramente dei rispettivi diritti e responsabilita”. L’importanza della parteci-
pazione attiva nel processo di integrazione da parte della societa di accoglienza ¢ poi evidenziata
in documenti pitt recenti tra cui, da ultimo, la Comunicazione della Commissione al Parlamento
europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni, 24

novembre 2020, Pzano d’azione per ['integrazione e l'inclusione 2021-2027 [COM(2020)758].

" Numerose sono le ricostruzioni degli ipotizzabili modelli di integrazione; tra le pit classiche,
appunto, si annovera quella che contrappone I'approccio assimilazionista — incentrato sull’attua-
zione di un processo unilaterale di adattamento del migrante alla societa di accoglienza, la quale
attende “passivamente” che il primo ne assuma cultura e linguaggio — ai modelli multiculturalista,
prima, e interculturalista, poi, sostanzialmente incentrati sulla convivenza e sullo scambio tra le
differenti culture, invece che sulla reductio ad unum in favore di quella maggioritaria. Per una ri-
cognizione di questi differenti modelli, vedasi ex pluribus S. CASTLES, H. DE HAAS e M.]. MILLER,
The Age of Migration, New York, 2014, p. 250; C. MURPHY, Immigration, Integration and the
Law: The Intersection of Domestic, EU and International Legal Regimes, Burlington, 2013, p. 11
ss.; S. CASTLES, How nation-states respond to immigration and ethnic diversity, in Journal of Ethnic
and Migration Studies, 1995, p. 293 ss.; nella dottrina italiana, invece, vedasi per esempio S. GOZ-
70, Quale integrazione? Politiche per 'accoglienza e percezione dell tmmigrato in Europa, in Auto-
nomie locali e servizi sociali, 2017, p. 17 ss. Per considerazioni pit specifiche sull’interculturali-
smo, V. BELLO, Interculturalism as a New Framework to reduce Prejudice in Times of Crisis in Eu-
ropean Countries, in International Migration, 2018, p. 23 ss.; G. BOUCHARD, Interculturalism: a
view from Quebec, Toronto, 2015; ID., Qu’est ce que I'interculturalisme, in McGill Law Journal,
2011, p. 395 ss.; N. MEER e T. MODOOD, How does Interculturalism Contrast with Multicultura-
lism?, in Journal of Intercultural Studies, 2012, p. 175 ss.; nella dottrina italiana, A. PELLICCIA, La
prospettiva ibridista per una politica dell'integrazione in una societd interculturale in C. BONIFAZI (a
cura di), Migrazioni e integrazioni nell'Italia di oggi, Roma, 2017, p. 307 ss.; P. CONSORTI, Nuov:
razzismi e diritto interculturale. Dei principi generali e dei regolamenti condominiali nella societd
multiculturale, in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, 2009, p. 1 ss.; R. DE VITA, Convivere nel
pluralismo, Siena, 2008, (spec. p. 68).
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Dunque, indipendentemente dalle riflessioni sui differenti schemi e modelli
di convivenza, spesso semplificazioni di realta ben pitt complesse 2, 'attivazione
di un dialogo tra le componenti delle comunita locale e nazionale e, quindi, un
loro coinvolgimento effettivo nella risoluzione delle questioni attinenti alla loro
co-esistenza sono costantemente riconosciuti come ingredienti chiave per il con-
seguimento degli obiettivi di sviluppo armonioso della collettivita . Ammessa la
centralita del confronto e del coinvolgimento bilaterale, diventa pertanto neces-
sario individuare i luoghi preposti al loro svolgimento, tra cui — dal punto di vi-
sta giuridico — posizione privilegiata non puo che essere riconosciuta alle pub-
bliche amministrazioni, le quali, essendo prime affidatarie della cura degli inte-
ressi della collettivita, diventano possibile tramite di questo dialogo, rivelandosi
capaci di convogliare al loro interno non solo le esigenze dei consociati, “vecchi
e nuovi”, ma anche gli sforzi che ciascuno di essi € disposto a porre in essere per
il perseguimento del benessere generale .

Dell’interlocuzione tra amministrazione e migrante — o, quanto meno, di al-
cuni possibili profili della stessa — si ¢ gia parlato altrove . Queste pagine, come

2Che i modelli di integrazione “lasciano il tempo che trovano” e non sono necessariamente
capaci di cogliere la complessita del reale & suggerito anche da H. CAROLI CASAVOLA, L’integra-
zione nella societd pluralista e i migranti, cit., p. 396. D’altro canto, questo appare evidente se si
considera la ricca produzione scientifica circa Peffettiva possibilita di considerare I'interculturali-
smo come un qualcosa di pit e di migliore rispetto al multiculturalismo oppure sul fatto che esso
sia, semplicemente, una riproposizione del medesimo modello sotto una differente denominazio-
ne, potendosi ravvisare anche nell’approccio piti classico analoghe tensioni al dialogo e al con-
fronto interculturale, chiamate a superare ogni creazione di comunita etniche chiuse al loro in-
terno e incapaci di comunicare tra loro; ex pluribus, T. MODOOD, Interculturalism: Not a new
policy paradigm, in Comparative Migration Studies, 2018, p. 1 ss.; N. MEER, T. MODOOD e R. ZA-
PATA-BARRERO, Multiculturalism and Interculturalism. Debating the Dividing Lines, Edimburgo,
2016; W. KYMLICKA, Comment on Meer and Modood, in Journal of Intercultural Studies, 2012, p.
211 ss.; C. TAYLOR, Interculturalism or Multiculturalism?, in Philosophy & Social Criticism, 2012,
p. 413 ss.

B Cosi, per esempio, sull'importanza del dialogo interculturale, vedasi Consiglio d’Europa,
White Paper on Intercultural Dialogue “Living Together As Equals in Dignity”, 2008, ai sensi del
quale il confronto tra le differenti componenti sociali “is a powerful instrument of mediation and
reconciliation: through critical and constructive engagement across cultural fault-lines, it addresses
real concerns about social fragmentation and insecurity while fostering integration and social cobe-
sion” (spec. p. 17).

14 Sul livello istituzionale quale vertice aggiuntivo del confronto bilaterale tra societa di acco-
glienza e migrante, vedasi R. PENNINX, Integration process of migrants in the European Union and
policies relating to integration, paper presentato alla Conference on Population Challenges, Interna-
tional Migration and Reproductive Health in Turkey and the European Union: Issues and Policy
Implications, held in Istanbul, October 11/12, 2004 come ripreso anche da T. CAPONIO, Daz nz0-
delli alle pratiche di integrazione degli immigrati. Convergenza o divergenza?, in Meridiana, 2006, p.
93 ss.

Sia consentito il rinvio al gia menzionato L. GALLI, Rethinking integration contracts. The role
of administrative law in building an intercultural society, cit.
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detto, sono invece incentrate sui meccanismi del possibile dialogo tra ammini-
strazione e societa di accoglienza, che ne costituiscano la porta d’accesso per
una sua partecipazione alla costruzione dei percorsi di integrazione dei non-
cittadini e che le offrano la possibilita di assumere un ruolo di risorsa attiva nel-
I'organizzazione di un adeguato sistema amministrativo di gestione del fenome-
no migratorio in Italia. Tale idea di coinvolgimento della societa civile nei pro-
cessi di integrazione, d’altra parte, appare manifestazione specifica di un piu
ampio movimento che ha caratterizzato il diritto amministrativo degli ultimi de-
cenni e che, nei differenti contesti, ha assunto svariate forme e denominazioni:
da New Governance a Participatory decision-making, da democrazia deliberativa
ad amministrazione condivisa . Queste varie sfaccettature di un medesimo pa-
norama di idee presentano un punto di contatto comune nella convinzione che
un piu intenso coinvolgimento degli stakeholders nella definizione delle condot-
te degli attori pubblici possa produrre numerose conseguenze positive. Da un
lato, si garantirebbe 'emzpowerment dei consociati, con una piu capillare diffu-
sione dei principi di uguaglianza, liberta, autodeterminazione e senso di appar-
tenenza alla comunita. Dall’altro, si giungerebbe a un efficientamento dell’agire
amministrativo tramite la valorizzazione delle risorse aggiuntive che la collettivi-
ta ¢ disposta a mettere a disposizione, siano esse strettamente economiche o di
“forza lavoro” volontaria, ma anche in termini di acquisizione di conoscenze,
competenze ed esperienze ulteriori — spesso legate al “vivere quotidianamente” i
problemi di cui 'amministrazione cerca la soluzione — da assommarsi a quelle
proprie dei soggetti pubblici, che colmino asimmetrie informative e che faciliti-
no l'individuazione e I'implementazione di soluzioni migliori"’.

16T.a produzione in materia & particolarmente ampia. Rimandando al proseguo per una pit ap-
profondita riflessione sull’amministrazione condivisa, si possono richiamare, per un sintetico
sguardo alle teorie della c.d. New Governance e del c.d. Participatory decision-making formulate
dalla dottrina d’oltreoceano, R.T BULL, Making the Administrative State Safe for Democracy: A
Theoretical and Practical Analysis of Citizen Participation in Agency Decisionmatking, in Admin L
Rev, 2013, p. 611 ss.; L. BLOMGREN BINGHAM, The Next Generation of Administrative Law: Buil-
ding the Legal Infrastructure for Collaborative Governance, in Wis. L. Rev., 2010, p. 297 ss. e ID.,
Collaborative Governance: Emerging Practices and the Incomplete Legal Framework for Public and
Stakeholder Voice, in J. Disp. Resol., 2009, p. 269 ss.; J. FREEMAN, Collaborative Governance in the
Administrative State, in UCLA L. Rev., 1997, p. 1 ss.; A.F POPPER, An Administrative Law Perspec-
tive on Consensual Decisionmaking, in Admin L Rev, 1983, p. 255 ss. Quanto alla dottrina italiana,
in tema di democrazia partecipativa e deliberativa, ex pluribus, V. MOLASCHI, Le arene deliberative.
Contributo allo studio delle nuove forme di partecipazione net processi di decisione pubblica, Napoli,
2018 e U. ALLEGRETTI (a cura di), Demzocrazia partecipativa: esperienze e prospettive in Italia e in
Europa, Firenze, 2010. Ancora, sulla stretta interconnessione di questo approccio all’am-
ministrazione con anche peculiari modelli economici (quali quelli di sharing economy e collaborative
economy), vedasi di recente V. MOLASCHI, Economia collaborativa e beni comuni: analogie, differen-
ze e intersezioni nella prospettiva di uno sviluppo urbano sostenibile, in Dir. econ., 2020, p. 345 ss.

7 Per una ricognizione di questi profili positivi (ma anche delle criticita che vengono tradizio-
nalmente riscontrate in tali modelli partecipativi — su tutti, I'aumento di costi e tempistiche proce-
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E in questa ricerca degli strumenti di pieno coinvolgimento della societa civi-
le nei percorsi di integrazione dei migranti che, dunque, acquistano particolare
rilievo gli istituti della coprogrammazione e della coprogettazione, veri e propri
protagonisti delle riflessioni che verranno svolte nelle successive pagine. Come
si vedra, per quanto non si tratti di meccanismi di recente introduzione, essi so-
no tuttora capaci di suscitare rilevanti questioni giuridiche, soprattutto a fronte
dei confini in buona parte sfumati che li contraddistinguono. Se proprio questa
incertezza li rende sicuramente oggetto appetibile di approfondimento scientifi-
co, i loro pochi tratti attualmente incontrovertibili ne esaltano ulteriormente il
valore per lo specifico tema indagato in questa sede.

Prima di tutto, sono strumenti relazionali volti a mettere in contatto I'ammi-
nistrazione con una peculiare porzione di soggetti rappresentativi della societa
civile, ossia il c.d. Terzo settore il quale, come si dira, si contraddistingue per
essere votato a una missione di “fratellanza sociale” che dovrebbe collocarlo al
di fuori dalle logiche di soddisfacimento di interessi personali, ma bensi all’in-
terno di spinte al perseguimento altruistico del benessere dei membri della col-
lettivita di cui essi stessi sono espressione. Da qui, dunque, la possibilita di fare
affidamento sul fatto che coprogrammazione e coprogettazione diventino canali
di dialogo amministrativo con soggetti effettivamente chiamati all’inclusione so-
ciale dei migranti e che, dunque, possano essere fautori di una partecipazione
positiva e propositiva alla costruzione di un sistema pubblico di assistenza all’in-
tegrazione.

In secondo luogo, e da un punto di vista oggettivo, i due istituti in questione
sono diretti a operare principalmente — anche se non esclusivamente — proprio
nel settore degli interventi assistenziali, ovvero delle azioni volte alla risoluzione
delle posizioni di particolare vulnerabilita in cui si trovano alcuni dei consociati,
tra cui annoverare anche la popolazione italiana con background migratorio che
soffra degli svantaggi conseguenti a tale condizione '®. Infine, 'assommarsi dei
due profili appena indicati — ovvero, la dimensione altruistica dei soggetti coin-
volti e la natura assistenziale delle prestazioni oggetto degli istituti — genera un
terzo ed essenziale profilo di interesse, ossia quello di rendere coprogettazione e
coprogrammazione un qualcosa in pili e un qualcosa di diverso dagli strumenti

durali), oltre agli Autori citati nella precedente nota, vedasi anche U. ALLEGRETTI, Democrazia
partecipativa e processi di democratizzazione, in Democrazia e diritto, 2008, p. 175 ss. e R. IRVIN e J.
STANSBURY, Citizen Participation in Decision Making: Is It Worth the Effort?, in Pub. Admin. Rev.,
2004, p. 55 ss.

18 Per una ricognizione di queste difficolta, vedasi — oltre ai gia citati Indici Mipex e ISTAT,
Vite e percorsi di integrazione degli immigrati in Italia, cit. — anche quanto riportato nel menziona-
to Piano d'azione per l'integrazione e l'inclusione 2021-2027 (spec. pp. 4-5), dove si riprendono
alcune delle criticita che affliggono maggiormente la popolazione migrante rispetto a quella “au-
toctona”, come pil elevati tassi di dispersione scolastica, di disoccupazione, di poverta e maggiori
difficolta nell’accesso a soluzioni abitative adeguate.



Introduzione 9

di mera esternalizzazione di un servizio a fronte di un corrispettivo economico,
aprendo gli spazi a una collaborazione sinergica pubblico-privata che — operan-
do in chiave di quella gia menzionata valorizzazione delle risorse messe a dispo-
sizione dalla societa civile per I'incremento del benessere della collettivita mede-
sima — diventi, allo stesso tempo, strumento di organizzazione di migliori servizi
e momento di responsabilizzazione dei consociati coinvolti nella cura dei biso-
gni del prossimo — dimensione che, come detto, acquista particolare rilievo per
la realizzazione di un’integrazione che sia espressione effettiva di un impegno
condiviso tra “nuovi arrivati” e comunita di accoglienza.

Cio posto, la scelta di suddividere le successive pagine in due parti & espres-
sione della necessita, in prima battuta, di conferire agli istituti di coprogettazio-
ne e coprogrammazione un’adeguata sistematica, nel tentativo di tratteggiarne
pit chiaramente i contorni e di legittimare la loro permanenza all’interno del-
I'ordinamento italiano, quali meccanismi autonomi e distinti rispetto all’ulterio-
re strumentario operante tanto ai fini della partecipazione privata all’azione
amministrativa, quanto dell’intervento degli operatori economici nel sistema di
erogazione dei servizi assistenziali. Individuate peculiarita e potenzialita degli
istituti in via generale, la seconda parte sara dedicata a indagarne i margini di
implementazione o, comunque, di implementabilita all'interno degli esistenti si-
stemi di assistenza all’integrazione, cosi da verificare quanto ¢ gia stato fatto e,
soprattutto, quanto ancora si possa fare per assicurare il pitt ampio e attivo
coinvolgimento della societa civile nei percorsi di inclusione sociale della popo-
lazione migrante italiana.
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CAPITOLO |

IL COINVOLGIMENTO PRIVATO NEI SERVIZI
SOCIALIL: TRA MERCATO E SOLIDARIETA

SOMMARIO: 1. Il mutevole equilibrio tra pubblico e privato nell’erogazione dei servizi sociali
e dei servizi di integrazione: un inquadramento storico-giuridico. — 1.1. (Segue): 'impatto
delle crisi sui servizi sociali quale occasione di rinnovato interesse per I’apporto privato. —
2. Le differenti ragioni del coinvolgimento privato nel sistema dei servizi sociali e il loro
ancoraggio costituzionale: I'utile economico. — 2.1. (Segue): e le spinte di matrice solidari-
stica. — 3. Dalla spinta solidale all’amministrazione condivisa. — 4. In rappresentanza della
societa civile: il Terzo settore nelle prestazioni assistenziali.

1. Il mutevole equilibrio tra pubblico e privato nell’ erogazione dei servizi
sociali e det servizi di integrazione: un inquadramento storico-giuridico

Accingersi allo studio dei servizi di integrazione rivolti ai migranti, soprattut-
to in un’ottica di riflessione sui margini di implementazione e successo di un
cambio di paradigma che sappia porre il coinvolgimento della societa civile al
centro dell’organizzazione delle prestazioni di inclusione sociale, richiede in
prima battuta una riflessione sull’'ubicazione di tali servizi all'interno dell’ordi-
namento giuridico italiano, che porti alla luce gli attori coinvolti, le ragioni, i
principi essenziali e i modelli giuridici posti alla base del loro coinvolgimento.

Prima coordinata spaziale da prendere in considerazione, dunque, ¢ quella del-
la collocazione dei servizi di integrazione diretti ai non-cittadini in un gioco di sca-
tole cinesi, solo apparentemente semplice, che li vede come species del pitt ampio
genus dei servizi sociali i quali, a loro volta, appartengono alla pit vasta famiglia
dei pubblici servizi. Gli sforzi dottrinali — supportati, negli ultimi decenni, da in-
terventi normativi solo parzialmente chiarificatori — sono infatti confluiti in una
concezione di servizi sociali quali erogazioni di prestazioni volte all’elevazione e
allo sviluppo delle condizioni di vita della persona umana, specialmente indiriz-
zate nei confronti degli individui in particolari situazioni di marginalita e diffi-
colta, cosi da garantire il rispetto di un minimo comune denominatore di qualita
esistenziale in favore di tutti i componenti della comunita di consociati®.

'In dottrina, gli interventi in materia di servizi sociali sono numerosi; senza pretesa di esausti-
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Se il vantaggio di tale opera tassonomica ¢ quello di ricondurre I'oggetto
principale del presente scritto — i servizi di integrazione — nell’ambito di figure
storicamente piu radicate negli studi amministrativistici, I'immediata conse-
guenza ¢ quella di aprire il campo alle medesime problematiche che hanno tra-
dizionalmente caratterizzato le categorie dei servizi sociali e, prima ancora, dei
servizi pubblici. Tra di esse, ruolo da protagonista ¢ stato proprio giocato dalla
tematica dei rapporti tra operatori pubblici e privati nell’erogazione delle pre-
stazioni in questione, come testimoniato in primo luogo dalla ben nota contrap-
posizione tra concezione soggettiva e oggettiva dei pubblici servizi?.

Potendo trascendere dalla trattazione approfondita di questo tema, in quan-
to eccedente le finalita del presente lavoro, e risultando dunque sufficiente il
rinvio alla numerosa e autorevole dottrina che si ¢ pronunciata in materia, basti
qui ricordare come il coinvolgimento sia pubblico sia privato trovi ad oggi espli-
cita conferma sin dalle previsioni costituzionali. Da una parte, per quanto ri-
guarda le attivita indirizzate al perseguimento del benessere in senso ampio dei
consociati (i servizi pubblici, dunque), I'art. 43 Cost. apre potenzialmente alla

vita, ex pluribus, R. CAVALLO PERIN, I/ welfare state nell' Unione Europea in tempo di crisi econo-
mica e ['inesatta contrapposizione tra Stato e mercato, in Fenomenologia e societd, 2013, p. 37 ss.; V.
BERLINGO, Ben: relazionali. L'apporto dei fatti di sentimento all' organizzazione dei servizi sociali,
Milano, 2010; A. ALBANESE, Diritto all' assistenza e servizi sociali. Intervento pubblico e attivita det
privati, Milano, 2007 e ID., Servizi sociali, in M.P. CHITI e G. GRECO (a cura di), Trattato di diritto
amministrativo europeo, Milano, 2007, IV, p. 1897 ss.; R. FINOCCHI GHERSI, Servizi socialz, in S.
CASSESE (diretto da) Dzzionario di Diritto pubblico, Milano, VI, 2006, p. 5536 ss.; V. CAPUTI JAM-
BRENGHI, I servizi sociali, in L. MAZZAROLLI, G. PERICU, A. ROMANO, F.A. ROVERSI MONACO,
F.G. SCOCA (a cura di), Diritto amministrativo, Bologna, 2001, p. 1019 ss. (spec. 1023 ss.); E. FER-
RARI, I servizi sociali, Milano, 1986 nonché, pit di recente da parte dello stesso autore, ID., I servi-
2 sociali, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, Diritto amministrativo specia-
le, Milano, 2003, I, p. 891 ss. e ID., Lo Stato sussidiario: il caso dei servizi sociali, in Dir. pubbl.
2002, p. 99 ss. Quanto ai menzionati interventi normativi, il riferimento ¢ in primo luogo alla de-
finizione contenuta nell’art. 128, d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112, in base al quale: “per ‘servizi socia-
Ii’ si intendono tutte le attivita relative alla predisposizione ed erogazione di servizi, gratuiti ed a
pagamento, o di prestazioni economiche destinate a rimuovere e superare le situazioni di bisogno
e di difficolta che la persona umana incontra nel corso della sua vita, escluse soltanto quelle assi-
curate dal sistema previdenziale e da quello sanitario, nonché quelle assicurate in sede di ammini-
strazione della giustizia”.

2T contributi in materia di servizi pubblici sono altrettanto numerosi e illustri; basti qui ri-
cordare A. DE VALLES, I servizi pubblici, in V.E. ORLANDO (diretto da), Primo trattato di diritto
amministrativo italiano, Milano, 1930, IV, p. 633 ss. e U. POTOTSCHNIG, I pubblici servizi, Pado-
va, 1964, quali esposizioni chiave delle due differenti concezioni (rispettivamente soggettiva ed
oggettiva) dei servizi pubblici. Ancora, ex pluribus, R. VILLATA, Pubblici servizi. Discussioni e
problemi, Milano, 2008 e, pitu di recente, R. VILLATA e S. VALAGUZZA, Pubblici servizi, Torino,
2022; L.R. PERFETTI, Contributo ad una teoria dei servizi pubblici, Padova, 2001; N. RAGONE, [
servizi pubblici, Bologna, 1999; F. GIGLIONI, Osservazioni sull’evoluzione della nozione di “servi-
zio pubblico”, in Foro amm., 1998, p. 2265 ss.; S. CATTANEO (voce), Servizi pubblici, in Enc. dir.,
Milano, 1990, XLII, p. 362 ss.; F. MERUSI, Servizio pubblico, in Noviss. dig. it., Torino, 1960,
XVII, p. 215 ss.
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proprieta pubblica delle imprese eroganti tali prestazioni, implicitamente con-
fermando 'ammissibilita di una loro imputabilita anche in capo a operatori pri-
vati’. Dall’altro lato, per quel che concerne le attivita piu specificamente dirette
a risolvere le condizioni di marginalita affliggenti alcuni dei consociati (quindi, i
servizi sociali), I'art. 38 Cost., nel configurare il diritto all’assistenza dei singoli,
richiede il suo soddisfacimento attraverso un irrinunciabile intervento delle
strutture pubbliche, legittimando allo stesso tempo l'azione integrativa degli
operatori privati ‘.

Tali disposizioni costituzionali, tuttavia, sono il frutto di un processo di evo-
luzione dipanatosi lungo gli anni, in cui il rapporto tra i differenti soggetti che si
sono fatti carico dell’erogazione delle prestazioni assistenziali puo essere sinteti-
camente inquadrato come un fenomeno in equilibrio dinamico. Infatti, 'inci-
denza degli operatori pubblici e privati ¢ variata nel tempo, dando origine a
condizioni di bilanciamento che, tanto in Italia quanto in numerosi altri ordi-
namenti nazionali, sono cambiate di pari passo al trasformarsi delle forme di sta-
to e di governo, nonché delle condizioni economiche e sociali che hanno carat-
terizzato le varie nazioni nel corso dei secoli’.

La storia dell’erogazione delle prestazioni in supporto alle fasce pit bisogno-
se della popolazione, specialmente quella pit recente, dal XIX secolo in poi, ¢
infatti caratterizzata da una tensione definitoria che ha coinvolto non solo la

?Su tutti, U. POTOTSCHNIG, I pubblici servizi, cit., pp. 52 e 144 ss., laddove I’Autore af-
ferma che “I’art. 43 rende costituzionalmente possibile la riserva o il trasferimento delle im-
prese che si riferiscono a servizi pubblici essenziali ma non esige che vi si addivenga necessa-
riamente ed in ogni caso. Dice invero tale norma che ai fini di utilita generale la legge puo (e
non deve) riservare o trasferire dette imprese [...] Si deve ammettere quindi che possono esi-
stere servizi pubblici essenziali esplicati da imprese che la legge non riserva o non trasferisce in
mano pubblica, di guisa che esse continuano ad essere gestite legittimamente da soggetti pri-
vati” (cfr. p. 52).

4Su tutti, E. FERRARI, [ servizi socialz, cit., p. 80 ss., laddove I’Autore riconosce espressamente
che la presenza pubblica nel settore dei servizi sociali non ¢ e non pud essere esclusiva, pur essen-
do d’altra parte necessaria, a fronte di un ordinamento che assicura a tutti i suoi componenti una
situazione giuridica soggettiva (il diritto all’assistenza), impone ai soggetti esponenziali della col-
lettivita il compito (’'obbligo) di predisporre gli apparati necessari per lo svolgimento delle attivita
volte al soddisfacimento della suddetta situazione soggettiva e, allo stesso tempo, non vieta ma
garantisce ai privati la libertd di intraprendere azioni dirette a rispondere ai medesimi bisogni
(spec. pp. 91-92).

5 Tale argomento rientra nella piti ampia tematica dell’affermazione e dell’evoluzione dello sta-
to sociale. In materia, con numerosi spunti anche per quanto riguarda i rapporti pubblico-privati
nell’erogazione delle prestazioni assistenziali, vedasi F. CONTI e G. SILEL, Breve storia dello stato
sociale, Roma, 2005. Ancora, si veda il recente C. FRANCHINI, L’zntervento pubblico di contrasto
alla poverta, Napoli, 2021, in cui I’Autore, nel tratteggiare il problema della poverta nell’ordina-
mento italiano, dedica il terzo e il quarto capitolo dell’opera all’approfondimento del ruolo delle
pubbliche autorita nella risoluzione dello stesso, toccando in pitl punti il tema dei rapporti tra in-
terventi pubblici e azione privata.
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portata di queste prestazioni — tanto in termini oggettivi quanto in termini sog-
gettivi, ossia tanto in termini di contenuti quanto di possibili beneficiari® —, ma
che ha riguardato anche e soprattutto gli organismi incaricati della loro organiz-
zazione ed erogazione, nel delimitare quali dovessero essere gli spazi di inter-
vento pubblico e quali aree potessero invece rimanere soggette alla libera inizia-
tiva privata’. Questa tensione definitoria, d’altro canto, trova la propria diretta
manifestazione nella molteplicita delle espressioni con cui si sono qualificate le
prestazioni in esame — carita, beneficenza, assistenza, fino ad arrivare all’attuale
sistema “integrato” dei servizi sociali — ciascuna atta, in primo luogo, a indicare
un differente bilanciamento nei rapporti tra pubblico e privato all’interno di
questo settore ®.

In maniera estremamente sintetica, si puo ricordare come il soccorso agli in-
dividui in condizioni di marginalita sia rimasto, lungo tutto il periodo di affer-
mazione dello stato moderno e sino alla fine del XIX secolo, un’area sostanzial-
mente esorbitante dal campo d’azione e dall’assunzione di responsabilita dei
soggetti pubblici, salvo alcuni limitati interventi diretti a fronteggiare non tanto
la condizione di difficolta dei singoli individui, quanto il problema della poverta
nel suo complesso, percepito come possibile elemento di rottura degli equilibri
sociali e, dunque, da reprimersi con strumenti concepiti quali mezzi di tutela

¢TI riferimento ¢ alla frammentazione dell’assistenza sociale che ha per lungo tempo caratteriz-
zato il sistema italiano, articolatosi in plurime forme di supporto a seconda delle esigenze da sod-
disfare (maternita, infanzia, necessita abitative, ecc.) o dei beneficiari ultimi dei servizi (lavoratori,
inabili al lavoro, figli illegittimi, ecc.); vedasi A. ALBANESE, Diritto all’ assistenza e servizi sociali.
Intervento pubblico e attivita det privati, cit., p. 5 ss.

7Vedasi, su tutti, A. ALBANESE, op. ult. cit., p. VI ss.

8Tra i molteplici autori che si sono cimentati nella distinzione delle summenzionate espressio-
ni, si consideri, per esempio, I.A. SORACE (voce), Assistenza e beneficenza (I agg.), in Dig. disc.
pubbl., Milano, 2008, p. 31 ss., che qualifica — in sintesi — con il termine carita le iniziative di
esclusiva pieta religiosa, tipiche del Medioevo europeo, volte a dare attuazione al messaggio evan-
gelico di aiuto nei confronti del prossimo; con beneficenza le attivita di soccorso ai poveri e agli
indigenti che, seppur sempre gestite da enti privati principalmente di natura religiosa, acquisisco-
no un grado effettivo di organizzazione e regolamentazione giuridica, come per esempio la benefi-
cenza ospedaliera; con assistenza — o beneficenza legale — le attivita di sostegno ai bisognosi eroga-
te direttamente (o quanto meno regolate) dallo stato, a fronte del riconoscimento di un interesse
pubblico nello svolgimento di queste attivita; con servizi sociali una nozione inizialmente com-
prendente non esclusivamente I’attivita di assistenza, ma anche 'organizzazione della polizia loca-
le, I'istruzione artigiana e professionale, i musei, ecc., e che solo dalla fine del XX secolo ha assun-
to, in sede normativa, una portata pill circoscritta e legata agli interventi destinati a rimuovere e
superare le situazioni individuali di bisogno e difficolta. Per differenti interpretazioni, vedasi ex
pluribus, A. ALBANESE, Diritto all'assistenza e servizi sociali. Intervento pubblico e attivita dei priva-
t, cit., p. 1 ss.; A. SANDULLI, Letteratura in materia di assistenza e beneficenza: percorsi e tendenze,
in Rev. trim. dir. pubbl., 1992, p. 753 ss.; E. FERRARI, I servizi socialz, cit., p. 51 ss.; F. BASSANINI,
Aspetti costituzionali del trasferimento alle Regioni delle funzioni amministrative in materia di assi-
stenza, in Rev. trim. dir. pubbl., 1971, p. 326; U.M. COLOMBO (voce), Assistenza (profili amm.), in
Enc. dir., Milano, 1958, p. 753 ss.



Il coinvolgimento privato nei servizi sociali: tra mercato e solidarieta 17

dell’ordine pubblico®. Al di fuori di questo singolo spettro pubblicistico, la
condizione di marginalita di alcuni dei componenti della collettivita veniva con-
cepita principalmente in chiave religiosa, quale occasione per il compimento di
opere di carita, di modo che I'intervento in soccorso a questi soggetti fosse ri-
messo, se non direttamente ai famigliari, soprattutto a organizzazioni di matrice
ecclesiastica, che agivano spontaneamente in favore di chi si trovasse in condi-
zioni di bisogno *°.

La situazione comincio gradualmente a cambiare verso la fine del XIX secolo
quando I'ampliarsi dell’ingerenza pubblica in questo settore fu accompagnata
da un corrispondente ritrarsi del ruolo dei soggetti appartenenti alla societa civi-
le, senza comunque giungere a una loro completa scomparsa. La nascita dell’in-
teresse degli apparati pubblici per le questioni assistenziali, d’altra parte, piu
che al diffondersi di dichiarazioni dei diritti e di carte costituzionali'!, fu legata
alle trasformazioni socio-economiche e politiche verificatesi nei vari ordinamenti
nazionali, con 'affermarsi del proletariato industriale e delle relative forme di
organizzazione che, accompagnate dall’estensione del suffragio, hanno reso
sempre maggiormente incisive le pretese, da parte delle fasce pit ampie della
popolazione, di un pit consistente interventismo dello stato nel settore della

°Vedasi V. CERULLI IRELLI e A. GIURICKOVIC DATO, La lotta alla povertd come politica pubbli-
ca, in Rew. it. sc. giur, 2020, p. 189 ss. (spec. 197 ss.); U.M. COLOMBO (voce), Assistenza (profili
amm.), cit., p. 753 ss. 1l caso pit lampante & quello della c.d. Poor law britannica, incentrata sulla
riconduzione obbligatoria dei poveri “non meritevoli” (in quanto abili al lavoro e, dunque, perce-
piti come un pericolo per I'integrita — anche morale — della societa) all'interno delle workhouses, le
cui oltremodo rigide (e quasi carcerarie) condizioni lavorative venivano viste come strumento di
prevenzione della poverta, ossia come incentivo per gli individui a trovare qualsiasi tipo di lavoro
che non li costringesse a finirvi; in materia, vedasi F. CONTI e G. SILEL, Breve storia dello stato so-
ciale, cit., p. 15 ss.; M. MAZZIOTTI DI CELSO (voce), Assistenza (profili cost.), in Enc. dir., Milano,
1958, p. 749 ss.

10Vedasi E. CODINI, A. FOSSATI e S.A. FREGO LUPPIL, Manuale di diritto dei servizi sociali, To-
rino, 2019, p. 4; I.A. SORACE (voce), Assistenza e beneficenza (I agg.), cit., p. 32. Lo stesso primo
intervento post-unitario in materia di assistenza sociale (legge 3 agosto 1862, n. 752) ha sostan-
zialmente riconosciuto il ruolo primario della beneficenza privata, introducendo solo blandi con-
trolli pubblici sui soggetti che erogavano tali interventi; cosi S. FREGO LUPPI, Servzzi sociali e dirit-
t della persona, Milano, 2004, p. 19; sulla legge del 1862 vedasi anche A. SANDULLI, Letteratura in
materia di assistenza e beneficenza: percorsi e tendenze, cit., p. 758, che parla espressamente di “at-
teggiamento cauto” del legislatore nell’intervenire in questo settore, “nuovo” alle regolamentazio-
ni normative e, in generale, all’intervento pubblico.

"] diritto dei cittadini all’assistenza trova una sua prima fondamentale espressione — se-
guita, comunque, da una limitata implementazione — nella Costituzione francese del 1791, in
cui era confluita la precedente Dichiarazione dei diritti dell’'uomo e del cittadino; vedasi M.
Mazz10TTI DI CELSO (voce), Assistenza (profili cost.), cit., p. 749. D’altro canto, nell’ordina-
mento italiano, lo Statuto albertino non conteneva alcun effettivo riconoscimento di diritti
sociali in favore degli individui; cosi S. FREGO LUPPI, Servizi sociali e diritti della persona, cit.,
p- 14.
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beneficenza?. Si & supportato, cosi, anche I'avvio di una riconsiderazione del
problema della poverta, non pitt da concepirsi — in ambito pubblicistico — esclu-
sivamente come un problema di ordine pubblico, ma anche come una questione
da risolvere nell’ottica del raggiungimento di una societa pit giusta'. Queste
considerazioni, sostanzialmente adeguabili alla maggior parte degli ordinamenti
occidentali del periodo, trovarono rappresentazione in Italia nella nota legge 17
luglio 1890, n. 6972 (c.d. legge Crispi). Con essa si dispose la pubblicizzazione
delle opere pie', organizzazioni fondate su patrimoni privati destinate a scopi
caritativi, appunto in risposta ai mutamenti del contesto socio-economico del
paese, da un lato quale componente del processo di laicizzazione e circoscrizio-
ne dell'influenza della Chiesa cattolica all’interno del nuovo ordinamento na-
zionale, dall’altro in un’ottica di gestione diretta dell’operato di soggetti (origi-
nariamente privati) incaricati della soddisfazione delle crescenti pretese di sup-
porto delle fasce pitt deboli della popolazione .

La situazione non fu oggetto di cambiamenti sostanziali durante la prima me-
ta del XX secolo '®, mentre nuova linfa all’incremento dell’intervento pubblico

12Vedasi E. CODINI, A. FOSSATI e S.A. FREGO LUPPL, Manuale di diritto dei servizi sociali, cit.,
p. 5; F. CONTI e G. SILEIL, Breve storia dello stato sociale, cit., p. 48 ss.

B In questo senso, M. MAZZIOTTI DI CELSO (voce), Assistenza (profili cost.), cit., p. 750.

4 Come noto, le opere pie sono state trasformate in un allora neoistituito tipo di persona giu-
ridica di diritto pubblico, le Istituzioni Pubbliche di Beneficenza (IPB), in seguito evolutesi in Isti-
tuzioni Pubbliche di Beneficenza e Assistenza (IPAB), dove I’aggiunta del termine “assistenza” sta
a sottolineare la costante crescita del ruolo pubblico nell’erogazione dei servizi in favore dei biso-
gnosi; sul significato da attribuire a questo cambiamento da IPB a IPAB, avvenuto con Regio De-
creto 30 dicembre 1923, n. 2841, vedasi U. DE SIERVO (voce), Assistenza e beneficenza pubblica, in
Dig. disc. pubbl., Milano, 1987, p. 445 ss. (spec. p. 447), mentre sui diversi significati delle espres-
sioni beneficenza e assistenza, si rimanda a quanto detto nella precedente nota 8. Piul in generale
in materia di IPAB, invece, vedasi — ex pluribus — P. CAVALIERI, L’assistenza tra disciplina pubblica
e libertd dei privati: cento anni di giurisprudenza dalla legge Crispz, Milano, 1992; A. SANDULLI,
Letteratura in materia di assistenza e beneficenza: percorsi e tendenze, cit., p. 763 ss.; L. FERRARA,
La natura giuridica delle IPAB tra ricognizione, interpretazione e normazione, in Le Regioni, 1991,
p. 1538 ss.; P. BODDA (voce), Istituzion: locali di assistenza, in Enc. dir., Milano, 1958, p. 762. Per
una ricognizione della dottrina di fine *800 e dei primi decenni del 900, si veda inoltre U. DE
SIERVO (voce), op. ult. cit. e le opere ivi indicate.

5 Cosi C. CARDIA (voce), Assistenza e beneficenza (dir. amm.), in Enc. giur., Roma, 1988, p. 2.
Vedasi anche S. FREGO LUPPI, Servizi sociali e diritti della persona, cit., p. 20, in cui I’ Autrice sottoli-
nea come questo processo di pubblicizzazione fosse mosso anche dall’interesse, per lo Stato, di ac-
quisire la possibilita di gestire gli ingenti patrimoni a disposizione delle opere pie; sempre sull’am-
montare di questo patrimonio, vedasi F. CONTI e G. SILEI, Breve storia dello stato sociale, cit., p. 34.

16Vale la pena fare presente che, in Italia, la crisi del '29 e avvento del regime fascista furono
fattori di crescita per I'intervento pubblico in ambito assistenziale (rispettivamente a fronte dell’a-
cuirsi dei problemi sociali e dell’utilizzo delle politiche di “welfare” per il perseguimento di finali-
ta del regime; vedasi S. FREGO LUPPL, Servizi sociali e diritti della persona, cit., p. 21), ma questo
non significo un venir meno dell’attivita assistenziale privata, come testimonia la dilatazione del
campo di azione degli enti ecclesiastici conseguita dal Concordato del 1929 il quale, consentendo
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scaturi dalla conclusione del secondo conflitto mondiale, a seguito del quale, a
una situazione materiale di grande bisogno da parte della popolazione, si ag-
giunse la nascita del nuovo ordinamento costituzionale, caratterizzato — per la
prima volta, in Italia — dalla qualificazione dell’assistenza pubblica sia come un
dovere per gli apparati amministrativi, sia come un diritto per i consociati, a
fronte della comparsa in Costituzione di una serie di situazioni giuridiche ricon-
ducibili al novero dei c.d. diritti sociali'’. Ancora, all’espansione economica dei
successivi due decenni corrispose un ulteriore ampliamento del welfare pubbli-
co, il cui apice puo indicarsi, in Italia, con listituzione del sistema sanitario na-
zionale ex legge 23 dicembre 1978, n. 833 '8,

Utilizzando quest’ultima data come spartiacque, il periodo successivo fu ca-
ratterizzato da fasi cicliche di stagnazione e limitata ripresa economica, in cui
I'intervento pubblico nei servizi sociali — cosi come, in generale, in tutti i servizi
pubblici — venne finanziato tramite I'indebitamento dello Stato. Ad ogni modo,
le continue contrazioni delle economie nazionale e internazionale, nonché I'in-
sostenibilita dell’ammontare in costante aumento del debito si tradussero, ben
presto, nella necessita di razionalizzare i costi (e, quindi, 1’azione pubblica in
campo sociale), generando un primo, sostanziale ritorno di interesse per il ruolo
degli operatori privati in relazione agli interventi assistenziali . D’altronde, che
il settore privato non avesse mai abbandonato tale ambito, anche nella fase di
massima espansione dell’intervento pubblico, ¢ testimoniato dalla lungimirante
previsione dei costituenti con cui, al gia richiamato art. 38, comma 5, Cost., si
era ribadita la liberta dell’assistenza sociale privata. Tuttavia, affinché questa li-
berta giungesse a un effettivo riconoscimento, si dovette attendere proprio il
mutato contesto socioeconomico appena descritto, venutosi a consolidare negli

loro il riconoscimento di personalita giuridica (di diritto privato), ne facilitod la gestione di attivita
assistenziali; in materia, vedasi C. CARDIA (voce), Assistenza e beneficenza (dir. amm.), cit., p. 3.

7Cosi U. DE SIERVO (voce), Assistenza e beneficenza pubblica, cit., pp. 447-448 e S. FREGO
LUPPL, Servizi sociali e diritti della persona, cit., p. 23 ss. Sulla costituzionalizzazione dei servizi so-
ciali e sul loro essere espressione di ideali radicati nella cultura europea, quali la lotta contro la
miseria e la lotta per I'elevazione della condizione umana, vedasi M.S. GIANNINI, La libertd dall’s-
gnoranza e dal bisogno. I diritti sociali. Diritti dell uomo e Nazioni Unite, Padova. Testo della confe-
renza tenuta al Corso sulla Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo (Roma, 30 ottobre —10 di-
cembre 1962), in occasione del quindicesimo anniversario della Dichiarazione universale dei diritti
dell’Uomo, approvata dall’assemblea delle Nazioni Unite il 10 dicembre 1948, Padova, 1963, p. 85
ss., ora in Id., Scritti, Milano, 2004, V, p. 57 ss., nonché le riflessioni su tale contributo di G. DE
GIORGI CEZZI, Liberta dalla paura. Verso nuove forme di libertd per le collettivita?, in federalismi.it,
2020, p. 207 ss.

18Vedasi S. CASSESE (a cura di), La nuova costituzione economica, Bari-Roma, 2021, p. 23 ss.,
dove si individua nell’istituzione del servizio sanitario nazionale I'apice del c.d. “Stato del benes-
sere”. Nello stesso senso, S. GIUBBONI e A. PIOGGIA, Lo stato del benessere: dalla redistribuzione
al riconoscimento, in Riv. dir. sic. soc., 2015, p. 297 ss. (spec. p. 303).

YVedasi C. CARDIA (voce), Assistenza e beneficenza (dir. amm.), cit., p. 8.
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anni '80 del secolo scorso, come testimonia la nota sentenza della Corte costitu-
zionale n. 398/1988% con cui si dichiaro I'illegittimita della legge Crispi laddove
imponeva la trasformazione in soggetti pubblici delle opere pie, precludendone
la sopravvivenza in forma privatistica.

Negli anni 90 il percorso verso un ripensamento dell'intervento privato nel
settore dei servizi sociali prosegui, in primo luogo attraverso il riconoscimento
giuridico e l'introduzione di specifiche — e molteplici, come si vedra nelle pros-
sime pagine — discipline normative delle varie tipologie di soggetti privati che, in
chiave solidaristica, operano in favore degli individui in condizioni di bisogno.
Si giunse, cosi, a una tappa fondamentale per la legittimazione del coinvolgi-
mento dei privati nell’erogazione delle prestazioni sociali: la legge 8 novembre
2000, n. 328, tramite cui si riconobbe e formalizzo un sistema nazionale di assi-
stenza incentrato non piu solo sull'intervento di attori pubblici, ma integrato
dagli apporti degli operatori privati?!.

D’altro canto, si pud riscontrare un effettivo parallelismo con I’evoluzione
appena tracciata dei rapporti pubblico-privati nell’erogazione dei servizi sociali
guardando allo specifico settore dei servizi di integrazione rivolti ai non-
cittadini. Anche in questo ambito, infatti, si pud notare una primigenia presenza
di operatori privati che si sono fatti carico delle puntuali esigenze di assistenza e
inclusione sociale dei migranti, anticipando le autorita pubbliche nel percepire
la non trascurabilita dell’interesse all’integrazione di tale componente della col-
lettivita nazionale?”. Questa prima fase, definita periodo “pionieristico” degli
interventi in materia migratoria e riconducibile a quando, negli anni ’80 del se-
colo scorso, I'Italia era ancora agli albori della sua trasformazione in nazione di
immigrazione, si caratterizza per una sostanziale assenza di riferimenti normativi
e, parimenti, per un sostanziale disinteresse delle amministrazioni alle specifiche
esigenze degli stranieri, ovviati da interventi suppletivi da parte della societa ci-
vile, ossia dalle azioni spontanee di organizzazioni di cittadini®.

20C, cost. 7 aprile 1988, n. 396; tra i numerosi commenti alla sentenza, si vedano L. FERRARA,
Enti pubblici ed enti privati dopo il caso Ipab: verso una rivalutazione del criterio sostanziale di di-
stinzione?, in Rav. trim. dir. pubbl., 1990, p. 446 ss. e U. DE SIERVO, La tormentata fine delle IPAB,
in Giur. cost., 1988, p. 1757 ss.

2 Cosi A. ALBANESE, Diritto all assistenza e servizi sociali. Intervento pubblico e attivita dei pri-
vati, cit., p. IX; LA. SORACE (voce), Assistenza e beneficenza (I agg.), cit., p. 35. Sulla legge n.
328/2001 si tornera, pitt ampiamente, nel successivo capitolo.

22 Per un approfondimento dell’evoluzione storica del ruolo dei privati nell’erogazione dei ser-
vizi per i migranti, vedasi G. MOTTURA, Immigrazione, terzo settore e governance locale: elementi
di riflessione, in Impresa sociale, 2006, p. 77 ss. e A.R. GUERRIERI, M. LORIZIO e F. LOSURDO, No#
profit e fenomeno migratorio, in Non profit, 2004, p. 105 ss. Vedasi, pit di recente, E. COSTANTINI,
L'impatto dei flussi migratori non programmati sui sistemi locali di assistenza sociale: relazioni tra
Enti Locali e Terzo Settore, in Autonomie locali e servizi sociali, 2017, p. 69 ss.

B E. COSTANTINI, op. ult. cit., cit., p. 71; B. BRANCATI, Terzo settore e politiche per gli immigra-
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A partire dagli anni 90, 'acuirsi del fenomeno migratorio € stato accompa-
gnato da un suo graduale riconoscimento a livello sia normativo? che ammini-
strativo, con le pubbliche amministrazioni che hanno iniziato a farsi carico an-
che delle esigenze specifiche di queste nuove fasce della popolazione nazionale,
senza che cid comportasse un’effettiva eclissi delle associazioni private. Infatti,
rispecchiando a pieno il contesto a cavallo tra il vecchio e il nuovo millennio
tratteggiato in precedenza in relazione ai servizi sociali in generale, le pubbliche
amministrazioni si resero immediatamente conto di come le organizzazioni pri-
vate potessero considerarsi apportatrici di “ricchezza” a cui attingere per la
predisposizione dei servizi indirizzati ai non-cittadini, sia quale fonte di risorse
aggiuntive, da assommarsi a quelle pubbliche, sia quale sorgente di conoscenze
e competenze indispensabili per progettare e attuare servizi effettivamente ca-
paci di soddisfare le esigenze individuali e I'interesse generale ad esse sotteso,
grazie all’expertise accumulata dagli operatori privati sin dal menzionato perio-
do “pionieristico” di gestione del fenomeno migratorio?.

Finalmente, nel 1998 si aprira a una fase di vera e propria istituzionalizzazio-
ne dei rapporti tra amministrazioni e operatori privati per ’erogazione dei servi-
zi ai non-cittadini, in particolare a partire dal Testo Unico sull'Immigrazione
(d.lgs. 25 luglio 1998, n. 286), con il quale si ¢ sotto molti aspetti anticipato —
seppur limitatamente ai servizi rivolti agli stranieri — il tentativo di creazione di
un sistema sinergico pubblico-privato per I'organizzazione e I'erogazione dei
servizi sociali operato dalla gia menzionata e di poco successiva legge quadro n.
328/2000.

1.1. (Segue): l'impatto delle crisi sui servizi sociali guale occasione di rinnovato
interesse per ['apporto privato

Entrati negli anni 2000, nuova linfa per il dibattito in tema di rapporti pub-
blico-privati nel settore dei servizi sociali, e in quello specifico dei servizi di in-
tegrazione dei non-cittadini, & scaturita, ancora una volta, dai cambiamenti del

ti nella legislazione statale, in Areté, 2011, p. 50 ss.; M. AMBROSINI, Tasselli di integrazione. Inizia-
tive della solidarieta organizzata e politiche locali per gli immigrati, in Impresa sociale, 2006, p. 19.

24Come prima effettiva “presa di coscienza normativa” del passaggio dell’Italia da stato di
emigrazione a stato di immigrazione, si puo richiamare la legge 30 dicembre 1986, n. 943, recan-
te “Norme in materia di collocamento e di trattamento dei lavoratori extracomunitari immigrati e
contro le immigrazioni clandestine”. Tuttavia, un primo vero tentativo di dar luogo a un approc-
cio che affrontasse la materia migratoria in sé — e, quindi, non attraverso la lente di altre materie,
quale quella giuslavoristica — si & avuto con il d.1. 30 dicembre 1989, n. 416 (c.d. “Legge Martel-
1i”), che ha anticipato soluzioni e istituti successivamente confluiti nel d.lgs. 25 luglio 1998, n.
286.

5 G. MOTTURA, Immigrazione, terzo settore e governance locale: elementi di riflessione, cit., p.
82 ss. e S. BRAGATO, I/ welfare mix locale nei servizi agli immigrati: riflessioni a partire dal caso ve-
neziano, in Impresa sociale, 2006, pp. 117 e 121.
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contesto socioeconomico che hanno caratterizzato i primi due decenni del XXI
secolo. Infatti, I'avverarsi di nuove crisi finanziarie — anche pit acute di quelle
sperimentate negli anni precedenti — ha agito da cassa di risonanza per le ulte-

riori crisi che hanno funestato questo ventennio, da quella migratoria, sfondo

principale della presente trattazione, alla recente crisi sanitaria globale .

In tali circostanze, le riflessioni sui servizi sociali hanno assunto una nuova e
pregnante attualita, frutto del combinarsi di due principali fattori. Da una parte,
se scopo dei servizi sociali & quello di fornire all’individuo I'indispensabile sup-
porto per affrontare e superare le difficolta che possono caratterizzare I’esisten-
za all’interno della societa contemporanea, allora ¢ tautologico che una perdu-
rante situazione di crisi economica, aggravata dagli ulteriori eventi succitati, non
abbia fatto altro che allargare la platea dei richiedenti queste forme di supporto,
nonché moltiplicarne e differenziarne le esigenze?’. Infatti, la stessa integrazione
dello straniero non ¢ che una di queste necessita, il cui innalzamento al novero

26Sui rapporti tra crisi e servizi sociali, vedasi, ex pluribus, M. DELSIGNORE, I servizi sociali
nella crisi economica, in Dir. amm., 2018, p. 587 ss.; S. CIVITARESE MATTEUCCI, S. HALLIDAY (a
cura di), Social Rights in Europe in an Age of Austerity, Londra, 2018; M. D’AMICO e F. BIONDI (a
cura di), Diritti sociali e crisi economica, Milano, 2017; A. ALBANESE, I/ modello sociale costituzio-
nale e la sua attuazione in tempo di crisi, in Quest. giust., 2015, p. 94 ss.; F. CORTESE, Governo del-
la crisi, spesa pubblica e diritti sociali tra diritto globale e ordinamento statale. Un quadro di conte-
sto, in P. BONETTI, A. CARDONE, A. CASSATELLA, F. CORTESE, A. DEFFENU e A. GUAZZAROTTI (a
cura di), Spazio della tecnica e spazio del potere nella tutela dei diritti sociali, Roma, 2014, p. 799
ss.; D. TEGA, Welfare Rights and Economic Crisis before the Italian Constitutional Court, in EJSL,
2014, p. 63 ss.; C. SALAZAR, Crisi economica e diritti fondamentali — Relazione al XXVIII Convegno
annuale dell’AIC, in Rivista AIC 4, 2013, p. 11 ss.; B.G. MATTARELLA, I/ problema della poverti
nel diritto amministrativo, in Rav. trim. dir. pubbl., 2012, p. 359 ss. e, pit di recente, ID., La tutela
contro la poverta in Italia, in Riv. it. sc. giur, 2020, p. 273 ss.; H. CAROLI CASAVOLA e M. CONTI-
CELLL, Le protezioni sociali alla prova, in G. NAPOLITANO (a cura di), Uscire dalla crisi. Politiche
pubbliche e trasformazioni istituzionali, Bologna, 2012, p. 293 ss.; A. SPADARO, I diritti sociali di
fronte alla crisi (necessita di un nuovo “modello sociale europeo”: pii sobrio, solidale e sostenibile),
in Revista AIC, 2011, p. 1 ss. Per una riflessione sul significato e sulla portata della c.d. “crisi mi-
gratoria” in Italia e in Europa, invece, vedasi F. CORTESE, La crisi migratoria nell’Unione Europea:
la prospettiva italiana, in L. DE LUCIA e F. WOLLENSCHLAGEr (a cura di), Sfide e innovazioni nel
diritto pubblico, Torino, 2019, p. 21 ss.

2In merito alle esigenze sociali caratterizzanti la societa moderna e al ruolo del diritto nel
soddisfarle, vedasi M. GANDIGLO, Nuove (e vecchie) povertd: quale risposta?, Bologna, 2018; R.E.
KOSTORIS (a cura di), Percorsi giuridici della postmodernita, Bologna, 2017; V. FARGION e E. GUA-
LIMINI (a cura di), Tra lincudine e il martello: regioni e nuovi rischi sociali in tempo di crisi, Bolo-
gna, 2012. Sul carattere individualizzato e personalizzato quale tratto essenziale dei servizi sociali,
vedasi N. VETTORI, Persona e diritto all'assistenza, in Dir. pubbl., 2016, p. 307 ss.; E. FERRARI, [
servizi sociali, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto amministrativo. Diritto amministrativo
speciale, cit., p. 893; F. FRACCHIA, Combattere povertd ed esclusione: ruolo, strategie e strumenti per
i soggetti pubblici, in Dir. econ., 2004, p. 41 ss.; V. MOLASCHI, Sulla nozione di servizi sociali: nuove
coordinate costituzionali, ivi, p. 95 ss.; S.A. FREGO LUPPI, Servizi sociali e diritti della persona, cit.,
p. 49 ss.; A. ALBANESE, Diritto all'assistenza e servizi sociali. Intervento pubblico e attivita dei priva-
t, cit., p. 137 ss.
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degli interessi pubblici &, come detto, conseguenza di una trasformazione stori-
co-sociale che ha fatto del fenomeno migratorio un elemento fisiologico della
societa italiana e dei migranti una componente stabile e quantitativamente rile-
vante della medesima societa.

Dall’altra parte, per quanto sia oramai superata I'idea per cui i diritti sociali
siano i soli diritti finanziariamente condizionati, essendolo parimenti anche i di-
ritti di liberta®®, & innegabile che una situazione di mancanza di risorse vada a
incidere immediatamente su queste situazioni giuridiche e sui servizi preposti al
loro soddisfacimento?. Invero, tale profilo diviene palese nel momento in cui si
riflette proprio sul fatto che i diritti sociali, se in chiave individuale mirano al
supporto della singola persona, in chiave collettiva sono indirizzati al persegui-
mento di obiettivi pitt ampi, quali quelli della redistribuzione della ricchezza e
della concretizzazione dell’eguaglianza sostanziale’®. La contrazione delle eco-
nomie private, bacino di coltura dei fondi pubblici sia attraverso il prestito che
la tassazione, ha infatti inciso sulla quantita di risorse a disposizione dello stato
sociale per ’erogazione dei servizi in analisi, come anche dimostrato dal rilievo
primario che le politiche di austerita e di pareggio di bilancio hanno via via as-
sunto a livello nazionale, in primo luogo come riflesso di indicazioni provenienti
dalla dimensione eurounitaria’’,

2Per una confutazione delle teorie per cui solo i diritti sociali sarebbero finanziariamente
condizionati, vedasi A. PACE, Problematica delle liberta costituzionali. Parte generale, Padova,
2003, p. 7 ss.; C. SALAZAR, Dal riconoscimento alla garanzia dei diritti sociali, Torino, 2000, p. 12
ss.; A. BALDASSARRE, Diritti della persona e valori costituzionali, Torino, 1997, p. 214 ss.; G. LOM-
BARDI, Dzritti di libertd e diritti sociali, in Pol. dir., 1999, p. 13. Piu1 di recente, M. LUCIANI, Diritt:
sociali e livelli essenziali delle prestazioni pubbliche nei sessant’anni della Corte costituzionale, in
Rivista AIC, 2016, p. 7, in cui ’Autore fa riferimento, ad esempio, alla necessita di apprestare
mezzi materiali per garantire U'effettiva liberta di manifestazione del pensiero o alla necessita di
realizzare una rete stradale per garantire la liberta di circolazione.

Vedasi S. BUOSO, Legalit e solidarietd nell ordinamento dello stato sociale, Napoli, 2017, p.
23 ss.; A. ALBANESE, 1] modello sociale costituzionale e la sua attuazione in tempo di crisi, cit., p. 96;
V. MOLASCHI, Complessita e semplificazione nei servizi sociali, in Dir. econ., 2013, p. 475 ss. (spec.
p. 479); A. MANGIA, I diritti sociali tra esigibilita e provvista finanziaria, in La rivista del gruppo di
Pisa, 2012, online: https://www.gruppodipisa.it/images/rivista/pdf/Alessandro_Mangia_-_Rela
zione_di_sintesi_della_ITI_sessione.pdf; C. SARACENO, I/ welfare. Modelli e dilemmi sulla cittadi-
nanza sociale, Bologna, 2003, p. 17.

30 M. DELSIGNORE, I servizi sociali nella crisi economica, cit., p. 591.

3] riferimento, naturalmente, ¢ alla costituzionalizzazione del principio di pareggio di bilan-
cio inserito nell’art. 81 Cost. con la legge costituzionale 20 aprile 2012, n. 1; in materia vedasi, ex
pluribus, L. CARLASSARE, Diritti di prestazione e vincoli di bilancio, in Costituzionalimo.it, 2015, p.
137 ss.; C. MARCHESE, Diritti sociali e vincoli di bilancio, 2014, online: http://www.corte
costituzionale.it/documenti/convegni_seminari/STU_272.pdf; D. DE GRAZIA, L'introduzione del
principio del pareggio di bilancio in Costituzione (tra vincoli europer e zelo del legislatore), in Giur.
cost., 2012, p. 2483 ss. (spec. p. 2513); 1. CIOLLI, Crisi economica e vincoli di bilancio, in La Rivista
del Gruppo di Pisa, 2012, online: https://www.gruppodipisa.it/images/rivista/pdf/Ines_Ciolli_-_



24 Profili generali

In questo contesto, dunque, sono proliferate le scelte del legislatore volte a
dar luogo a tagli alla spesa pubblica?®?, con conseguente riduzione degli stanzia-
menti in favore delle politiche sociali, il tutto accompagnato da numerosi inter-
venti dei giudici costituzionali atti a razionalizzare la portata di tali scelte. Inter-
venti che, appunto, hanno riconosciuto la discrezionalita del legislatore nel mo-
dulare i contenuti delle prestazioni assistenziali, anche in considerazione delle
risorse disponibili, purché il bilanciamento tra interessi economici e diritti socia-
li non si traduca in un irragionevole e sproporzionato sacrificio di questi ultimi,
il cui nucleo fondamentale — da soddisfarsi tramite prestazioni minime non “ta-
gliabili” in un’ottica di riduzione dei costi — sembra rimanere sempre e comun-
que inattaccabile”.

Da segnalarsi, per la particolare attinenza al tema migratorio, & come le succi-
tate politiche di riduzione della spesa pubblica si siano tradotte anche nell’intro-
duzione di nuovi criteri per I'identificazione dei beneficiari delle erogazioni assi-
stenziali. Oltre ai tradizionali parametri qualitativi, incentrati su fattori manife-
stanti condizioni di particolare bisogno (eta, disabilita, livello di reddito, condi-
zioni di marginalita, ecc.), nuovi criteri quantitativi hanno fatto la loro compar-

Crisi_economica_e_vincoli_di_bilancio.pdf. A livello europeo, invece, il riferimento riguarda, 77
primis, il “Trattato sulla stabilita, sul coordinamento e sulla governance nell’'Unione economica e
monetaria” (c.d. Fiscal compact) stipulato a Bruxelles il 2 marzo 2012. In merito, vedasi A. MOR-
RONE, Pareggio di bilancio e Stato costituzionale, in Rivista AIC, 2014, p. 1 ss.; R. PEREZ, La nuova
governance economica europea: il meccanismo di stabilita e il fiscal impact: 11 trattato di Bruxelles e
il Fiscal Compact, in Giorn. dir. amm., 2012, p. 469 ss.; A.M. VITERBO e R. CISOTTA, La crisi del
debito sovrano e gli interventi dell’ UE: dai primi strumenti finanziari al Fiscal Compact, in Dir. Un.
eur., 2012, p. 323 ss.

32 Per una riflessione sulla spending review che ha interessato I'intero settore pubblico come
conseguenza della crisi economica, vedasi C. FRANCHINI, La spending review ¢ ¢ riordino della
Pubblica Amministrazione nazionale, in Amministrazione in cammino, 2016, p. 1 ss. Invece, per
uno sguardo in materia dal punto di vista dell'Unione Europea, L. DE LUCIA, “Pastorato” e “disci-
plinamento” nella governance economica europea. Diritto e razionalita economica a seguito della cri-
si, in Dir. pubbl., 2015, p. 867 ss.

33 Vedasi M. RAMAJOLI, Suz molteplici criteri di riparto della giurisdizione in materia di servizio
di sostegno scolastico alle persone con disabilita, in Dir. proc. amm., 2020, p. 275 ss.; M. DELSIGNO-
RE, I servizi sociali nella crisi economica, cit., p. 599 ss.; M. MASSA, Discrezionalita, sostenibilitd,
responsabilita nella giurisprudenza costituzionale sui diritti sociali, in Quad. cost., 2017, p. 73 ss.; D.
TEGA, Welfare Rights and Economic Crisis before the Italian Constitutional Court, cit. Per una ri-
costruzione giurisprudenziale estesa anche alle pronunce dei giudici ordinari e amministrativi, ve-
dasi A. ALBANESE, I/ modello sociale costituzionale e la sua attuazione in tempo di crisi, cit. Invece,
sulla possibilita di un bilanciamento solo parziale tra diritti sociali ed esigenze di bilancio, tale da
escludere il completo sacrificio dei primi, vedasi gia R. BIN, Diritti e argomenti. Il bilanciamento
degli interessi nella giurisprudenza costituzionale, Milano, 1992, p. 111 e, piu di recente, G. BRU-
NELLI, Prefazione, in S. BUOSO, Legaliti e solidarieti nell ordinamento dello stato sociale, cit., p.
XIII ss. (spec. p. XV ss.); C. PINELLIL, Diritti costituzionali condizionati, argomento delle risorse
disponibili, principio di equilibrio finanziario, in ID., Nel lungo andare. Una costituzione alla prova
dell’esperienza, Torino 2012, p. 269 ss.
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sa. A livello particolare, questo si & tradotto nella necessita di definire ex ante un
limite “numerico” dei possibili beneficiari, a fronte del fatto che le risorse eco-
nomiche disponibili sarebbero capaci di soddisfare solo quella cerchia di indivi-
dui, con il rischio ammesso di escludere altri soggetti bisognosi di analogo sup-
porto*,

Questo criterio, che latamente potremmo descrivere con I’espressione inglese
“first come, first served”, acquista un significato peculiare a fronte della crescita
esponenziale del fenomeno migratorio che ha caratterizzato il contesto italiano
nei primi due decenni del XXI secolo. I migranti, come meglio suggerisce il si-
nonimo inglese “zewcomers”, arrivano sempre e comunque dopo — anche solo
dal punto di vista temporale — i cittadini, giustificando cosi I'introduzione di li-
miti stringenti al loro accesso ai servizi sociali generalisti**, nonché il contingen-
tamento delle risorse da investire nelle azioni specifiche indirizzate a questa pla-
tea di beneficiari, volte alla rimozione degli ostacoli che la condizione di nuovi
arrivati frappone alla loro piena inclusione sociale*®. Anche in questo caso plu-
rimi sono stati gli interventi dei Giudici costituzionali, diretti a censurare regole
irrazionalmente esclusive per i cittadini stranieri, ma ¢ innegabile che la situa-
zione di scarsita di fondi abbia reso, agli occhi dell’opinione pubblica, non sem-
pre priva di controversie la scelta di investire (le limitate) risorse in favore dei
non-cittadini®’. Anche in materia migratoria, dunque, si ripropone la tensione

34Vedasi, per esempio, ’art. 15 d.lgs. 3 marzo 2015, n. 22. Questo articolo introduce un’in-
dennita di disoccupazione per specifiche categorie di lavoratori, limitando “quantitativamente” i
beneficiari a coloro che avessero perso il loro lavoro tra il 1° gennaio e il 31 dicembre 2015. Per
gli anni successivi, la norma fa rinvio a future disposizioni di legge, che avrebbero eventualmente
esteso il beneficio a seguito di una valutazione della disponibilita di fondi. In materia, M. CINEL.-
LI, L'effettivitd delle tutele sociali tra utopia e prassi, in Riv. dir. sic. soc., 2016, p. 21 ss. (spec. p.
25 ss.).

»>Vedasi, su tutti, P. VAN PARIJS e Y. VANDERBORGHT, Basic Income. A radical proposal for a
free society and a sane economy, Cambridge, 2017, in cui gli autori definiscono “welfare magnets” i
paesi di immigrazione caratterizzati da un “generoso” sistema di assistenza sociale, la cui capacita
di catalizzare ulteriormente il fenomeno migratorio ¢ oggetto di riflessione nell’opera citata. A li-
vello di dottrina nazionale, si segnala, su tutti, S. CASSESE, I diritti sociali degli altri, in Riv. dir. sic.
soc., 2015, p. 677 ss.

6 Pin specifiche riflessioni in materia di fondi e risorse per I'assistenza della popolazione mi-

grante verranno svolte nel capitolo 5 della presente opera.

37Per una ricostruzione esaustiva di questa giurisprudenza, vedasi V. FERRANTE, E incostitu-
zionale Uesclusione dei cittadini extra ~UE dai benefici sociali: si apre la via dell eguaglianza sostan-
ziale?, in Rav. dir. sic. soc., 2018, p. 739 ss. e sia consentito il rinvio a L. GALLI, Guaranteed mini-
mum income and migrants’inclusion, in IJPL, 2019, p. 657 ss. (spec. p. 672 ss.). Quanto al diffon-
dersi delle retoriche “nazionaliste”, in base alle quali si rivendica il primato degli interessi dei cit-
tadini su quelli dei migranti, vedasi le riflessioni di M. SAVINO, I/ diritto dell immigrazione: quattro
sfide, in Rav. trim. dir. pubb., 2019, p. 381 ss.; ancora, per un’analisi delle ragioni alla base dell’am-
pio interesse suscitato nel dibattito pubblico dal tema migratorio, vedasi F. CORTESE, M. CVAJ-
NER, M.P. PALADINO, G. SCIORTINO, J. VAES, Crisi migratorie e mobilita umana: una prospettiva
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caratterizzante in generale tutto il settore delle prestazioni assistenziali, che con-
trappone stringenti esigenze di bilancio pubblico all’obbligo, di diretta deriva-
zione costituzionale, di garantire il soddisfacimento dei diritti sociali degli indi-
vidui, a loro volta espressione di pubblici interessi alla cui cura le amministra-
zioni non possono sottrarsi.

A fronte di tale apparente inconciliabilita, & divenuta ancora piu evidente I'e-
sigenza di scuotere, di nuovo, gli equilibri all'interno del settore assistenziale,
nel senso di un’ulteriore valorizzazione del ruolo dei soggetti privati. La collabo-
razione con questi ultimi, infatti, sembra sempre pitu indispensabile per un ap-
parato pubblico che — da solo — appare sempre meno in grado di gestire una
macchina dell’assistenza sociale via via pitt ampia, complessa e dispendiosa’®. Ai
soggetti privati, dunque, si guarda come possibile fonte di efficientamento eco-
nomico, o perché capaci di garantire all’amministrazione I’erogazione dei servizi
a prezzi pitt convenienti rispetto ai costi che altrimenti dovrebbero sostenere per
una loro gestione diretta, oppure perché — operando con intenti solidali — si di-
mostrano disposti a integrare con le proprie risorse i ridotti fondi pubblici. An-
cora, 1 privati sono spesso visti come fonte di competenze e conoscenze, acquisi-
te a fronte della loro maggiore vicinanza ai problemi di una societa di cui essi
stessi sono parte, in grado di aiutare le amministrazioni a comprendere le gia
menzionate nuove esigenze e i nuovi utenti che caratterizzano le societa con-
temporanee, permettendo conseguentemente di indirizzare al meglio le limitate
risorse a disposizione.

Analoghe considerazioni possono muoversi in relazione al settore specifico
dei servizi di integrazione, in cui il coinvolgimento di operatori espressione della
societa civile sembra assumere anche ulteriori sfumature e ragioni giustificatrici.
Da una parte, nell’ampio ricorso al settore privato ¢ stata riconosciuta la volonta
di delegare interventi spesso percepiti come fonte di impopolarita politica, in
quanto volti a destinare risorse in favore di una componente della popolazione
generalmente sprovvista di ogni forma di elettorato attivo, sottraendole invece ai
“cittadini elettori”; dall’altra, in senso opposto, si ¢ ravvisata I'intenzione di con-
sentire, tramite il trasferimento ai privati dei compiti di erogazione di tali servizi,
interventi a supporto anche di quelle fasce della popolazione straniera che non
potrebbero essere destinatarie di un sostegno pubblico diretto in quanto irrego-

multi-disciplinare, in Giornale italiano di psicologia, 2019, p. 409 ss. e M. SAVINO., Le prospettive
dell’asilo in Europa, in Giorn. dir. amm., 2018, p. 553 ss. (spec. pp. 554-555).

*81n realta, gia prima della crisi economica erano state mosse critiche contro lo stato sociale e
la sua capacita di generare uguaglianza a fronte dell’insostenibilita del volume di risorse richieste;
vedasi M. LUCIANI, Costituzione, bilanci, diritti e doveri dei cittadini, in AANV., Scritti in onore di
Antonio D’Atena, Milano, 2015, 111, p. 1673 ss.; G. PASTORI, Diritti e servizi oltre la crisi dello Sta-
to sociali, prima in AA.VV., Studi in onore di Vittorio Ottaviano, Milano, 1993, II, p. 1081 ss., ora
in G. PASTORI, Scritti scelti, Napoli, 2010, p. 511 ss. e i vari contributi in D. ZOLO (a cura di), La
cittadinanza: appartenenza, identitd, diritti, Roma-Bari, 1999.



Il coinvolgimento privato nei servizi sociali: tra mercato e solidarieta 27

larmente presenti sul territorio nazionale, o comunque restie a rapportarsi con
le pubbliche autorita, a fronte di timori e incertezze circa la stabilita della pro-
pria permanenza sul suolo italiano*. Infine, proprio negli ultimi anni si & inizia-
to a riconoscere un’ancora ulteriore giustificazione alla base del coinvolgimento
della societa civile nell’erogazione dei servizi di inclusione: infatti, si & comincia-
to a reinterpretare la partecipazione degli attori privati nella programmazione,
progettazione, erogazione dei servizi di integrazione, non solo come mero stru-
mento di alleggerimento della spesa pubblica o di semplice efficientamento dei
servizi offerti, ma come obiettivo indispensabile per il perseguimento del pub-
blico interesse all’integrazione dei migranti, il cui soddisfacimento potrebbe ri-
sultare facilitato da una responsabilizzazione (non solo dei migranti ma anche)
dei membri delle comunita di accoglienza e, dunque, da una loro effettiva e atti-
va partecipazione ai percorsi di inclusione *°.

In conclusione, guardando alla fase attuale dell’evoluzione dei rapporti pub-
blico-privati nell’erogazione dei servizi sociali, essa sembra caratterizzarsi come
un momento di assestamento, in cui, seppur non vi sia dubbio alcuno sul ruolo
che la societa civile puo giocare nella gestione delle esigenze assistenziali, in ge-

3Vedasi M. AMBROSINI e P. BOCCAGNI, Introduzione, in Impresa sociale, 2006, pp. 10-11;
F. CAMPOMORI, Politiche per gli immigrati ed organizzazioni del terzo settore, ivi, p. 95; M. AM-
BROSINI, Sernzza distinzione di razza. Terzo settore e integrazione degli immigrati, in Sociologia e
politiche sociali, 2000, p. 141. L’intervento in favore dei migranti irregolari pud essere facilitato
grazie al ricorso agli operatori privati anche in relazione a quei servizi “essenziali”, riconosciuti
all’individuo in quanto tale, indipendentemente dal suo status migratorio, e dunque legittima-
mente erogabili direttamente dalle amministrazioni pubbliche. Infatti, la reticenza al contatto
con le pubbliche autorita, che potrebbe derivare dalla condizione di irregolarita, rende plausi-
bile una predilezione nel ricercare assistenza rapportandosi con i soggetti privati. Per una rifles-
sione su questi diritti sociali fondamentali vedasi, ex pluribus, F. BIONDI DAL MONTE, Da: diritti
sociali alla cittadinanza. La condizione giuridica dello straniero tra ordinamento italiano e pro-
spettive sovranazionali, Torino, 2013, passinz; B. PEZZINI, Una questione che interroga ['ugua-
glianza: i diritti sociali del non cittadino, in AANV., Lo statuto costituzionale del non cittadino,
Napoli, 2010, p. 163 ss.; C. CORSI, Servizi sociali agli immigrati, in F. ASTONE, F. MANGANARO,
A. ROMANO TASSONE e F. SAITTA (a cura di), Cittadinanza inclusiva e flussi migratori, Soveria
Mannelli, 2009, p. 95 ss.

40 Chiara, in questo senso, la recente e gia menzionata Comunicazione della Commissione al Par-
lamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle Regioni,
24 novembre 2020, Piano d'azione per l'integrazione e l'inclusione 2021-2027 [COM(2020)758], che
dedica un’apposita sezione all’opportunita di “Costruire partenariati solidi per un processo di in-
tegrazione pil efficace” (p. 17 ss.), ravvisando che “L’integrazione ¢ un processo sociale in cui la
responsabilita non ricade su un gruppo in particolare, ma su un gran numero di migranti, comuni-
ta di accoglienza, autorita e istituzioni pubbliche, parti sociali ed economiche, organizzazioni della
societa civile, chiese, comunita religiose e altre comunita filosofiche e il settore privato. Dare ai
migranti e alle comunita di accoglienza la possibilita di impegnarsi attivamente nel processo di
integrazione ¢ essenziale per ottenere un’integrazione sostenibile e di successo”. In materia, sia
consentito il rinvio a L. GALLI, La spinta gentile all'integrazione: cosa ¢'é oltre il dovere di integrarsi
e di integrare, in ADiM Blog, Analisi & Opinioni, Maggio 2021.
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nerale, e delle necessita di integrazione dei migranti, in particolare, restano aper-
ti interrogativi riguardo a quali siano gli strumenti piu efficaci e legittimi per
consentirne un pieno coinvolgimento *!.

2. Le differenti ragioni del coinvolgimento privato nel sistema dei servizi
sociali e il loro ancoraggio costituzionale: ['utile economico

Prima di approfondire lo strumentario giuridico a disposizione delle pubbli-
che amministrazioni per legittimare I'intervento dei privati nei pubblici servizi,
appare necessario comprendere i motivi che stanno alla base della scelta di que-
sti ultimi di procedere a tale intervento. Non pud appunto trascurarsi che la
presenza storicamente consolidata del privato nel settore delle prestazioni volte
a incrementare il benessere degli individui ha delle evidenti ragioni pratiche, che
si ripercuotono concretamente sulle sue modalita di coinvolgimento da parte
delle pubbliche amministrazioni.

Infatti, i servizi pubblici in generale, essendo erogazioni dotate di una chiara
utilita per il beneficiario che le riceve, si sono tradizionalmente prestati (e tutto-
ra possono prestarsi) ad essere esercitati secondo dinamiche economiche, in cui
il soggetto erogatore, mosso da intenti lucrativi, offre la propria attivita a chi sia
disposto e in grado di acquistarla®. In riferimento ai servizi sociali, poi, la que-
stione si articola ulteriormente, poiché la specifica natura di queste prestazioni
e, prima ancora, le condizioni di marginalita dei potenziali beneficiari limitano
(pur non escludendoli) gli spazi di una gestione profittevole delle attivita in que-
stione, aprendo d’altro canto a un intervento privato stimolato da motivazioni
differenti ed ultronee rispetto a quelle economiche, ma bensi di carattere etico,
ideale e religioso o, per usare un termine riassuntivo, di matrice solidale *. D’al-

# Riguardo al tema dei servizi di integrazione, in questo senso si sono espressi F. BIONDI DAL
MONTE e M. VRENNA, I/ ruolo del terzo settore nelle politiche per gli immigrati, in E. ROSSI, F.
BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA (a cura di), La governance dell' immigrazione. Diritts, politiche e
competenze, Bologna, 2013, p. 289 ss. in cui, seppur in relazione a un contesto normativo non pitt
pienamente attuale, gia si denunciava una (ancora persistente) incertezza di fondo nella normativa
disciplinante i rapporti tra operatori privati e pubbliche amministrazioni, per quanto I'intero con-
tributo delinei I’oramai innegabile ruolo della societa civile nelle azioni volte alla gestione del fe-
nomeno migratorio.

“2Per una chiara rappresentazione degli spazi e dei limiti alla liberta di iniziativa economica
privata nei pubblici servizi, vedasi M. DELSIGNORE, I/ Contingentamento dell’iniziativa economi-
ca privata. 1l caso non unico delle farmacie aperte al pubblico, Milano, 2011, p. 1 ss. e passimz, non-
ché, della medesima Autrice, ID., L’ambito di applicazione: la nozione di servizio pubblico locale a
rilevanza economica, in R. VILLATA (a cura di), La riforma dei servizi pubblici locali, Torino, 2011,
p- 1ss.

# Cosi A. ALBANESE, Diritto all assistenza e servizi sociali. Intervento pubblico e attivita dei pri-
vati, cit., p. 132 ss.
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tra parte, entrambe le ragioni di coinvolgimento privato nell’erogazione dei ser-
vizi sociali trovano piena legittimazione nel testo costituzionale.

Partendo dagli interventi fondati su dinamiche economiche, essi sono una di-
retta espressione della liberta di iniziativa economica privata, come riconosciuta
e protetta dall’art. 41 Cost.*. L’articolo ha una portata ampia e dibattuta sotto
plurimi punti di vista — al punto da essere qualificato come previsione di natura
“anfibiologica” ¥ — affondando le sue radici nel confronto, avvenuto in sede co-
stituente, concernente il modello di economia che avrebbe dovuto qualificare
I'ordinamento italiano *°. Quello che qui interessa, tuttavia, ¢ che con la disposi-
zione in questione sia riconosciuta l'iniziativa economica individuale quale mo-
mento di realizzazione e sviluppo della persona, da garantirsi erga omnes — in
quanto liberta — prevenendo indebite interferenze di poteri pubblici e privati*’.

#1In materia di liberta di iniziativa economica privata e art. 41 Cost. vi & ampia produzione
dottrinale; ex pluribus, L. CASSETTI, Articolo 41, in F. CLEMENTI, L. CUOCOLO, F. RosA, G.E. VI-
GEVANI (a cura di), La Costituzione italiana commento articolo per articolo, Bologna, 2021, 1, p.
279 ss.; M. RAMAJOLL, La regolazione amministrativa dell’ economia e la pianificazione economica
nell'interpretazione dell’art. 41 della Costituzione, in Dir. amm., 2008, p. 121 ss.; V. BUONOCUORE,
L’iniziativa economica privata nella giurisprudenza costituzionale, Roma, 2006; M. GIAMPIERETTI,
Art. 41, in S. BARTOLE e R. BIN (diretto da), Commentario breve alla Costituzione, Padova, 2008,
p. 403 ss.; R. NIRO, Arz. 41, in R. BIFULCO, A. CELOTTO, M. OLIVETTI (a cura di), Commentario
alla Costituzione, Padova, 2006, p. 846 ss., anche online: www.studiolegale.leggiditalia.it; R. NA-
NIA, Liberta economiche e liberta d'impresa, in R. NANIA e P. RIDOLA (a cura di), I diritti costitu-
zionali, Torino, 2001, I, p. 69 ss.; G. AMATO, I/ mercato nella Costituzione, in AANV., La Costitu-
zione economica (Ferrara, 11-12 ottobre 1991), Padova, 1997, p. 7 ss. e A. PACE, Liberta «del» mer-
cato e «nels mercato, i, p. 175 ss.; G. MORBIDELLI (voce), Iniziativa economica privata, in Enc.
giur., Roma, 1989; M. LUCIANI, La produzione economica privata nel sistema costituzionale, Pado-
va, 1983; F. GALGANO, Art. 41, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, Bolo-
gna, 1982; V. SPAGNUOLO VIGORITA, L’iniziativa economica privata nel diritto pubblico, Napoli,
1959, ora in ID., Opere giuridiche, Napoli, 2001, I, p. 1 ss. (spec. p. 175 ss.).

¥ Cosi E. CHELL, Lzberta e limiti all’ iniziativa economica privata nella giurisprudenza della Cor-
te costituzionale, in Rass. dir. pubbl., 1960, p. 260 ss.

4Due erano le tesi contrapposte: la prima, indirizzata a configurare I’attivita economica come

interamente finalizzata all’esclusivo perseguimento del benessere collettivo e dunque pienamente
funzionalizzabile dallo Stato a fini sociali; la seconda, volta a rimarcare la liberta dell’iniziativa eco-
nomica privata (senza perd trascurare l’esigenza di prevenirne manifestazioni capaci di ledere 1'u-
tilita sociale, la sicurezza, la liberta e la dignita umana). Il risultato fu quello di giungere a una pre-
visione che supportasse un sistema ad “economia mista”, ossia che non si traducesse unilateralmen-
te in un modello economico preciso, ma che riconoscesse la liberta di iniziativa economica privata
senza escludere 7 toto lo spazio per pubblici interventi volti a indirizzarla. In materia, ex multis, R.
NIRO, Art. 41, cit., p. 846 ss.; L. GIANNITI, Note sul dibattito alla Costituente sulla “costituzione eco-
nomica”, in Dir. pubbl., 2000, p. 918 ss., G. AMATO, I/ mercato nella Costituzione, cit., p. 7 ss.

47 Cosi, chiaramente, A. BALDASSARRE (voce), [niziativa economica privata, in Enc. dir., Milano,
1971, XXI, p. 582 ss. Nello stesso senso, piti di recente M. DELSIGNORE, 1/ Contingentamento del-
Uiniziativa economica privata. Il caso non unico delle farmacie aperte al pubblico, cit., p. 5, che rin-
via a tale accezione di liberta contenuta in G. AMATO, Liberta (dir. cost.) (voce), in Enc. dir., Mila-
no, XXIV, 1974, p. 272 ss.
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Quanto all’'oggetto della liberta, essa si riferisce allo svolgimento di attivita
produttive, ossia di attivita volte alla generazione e allo scambio di beni e servizi
che risultano generalmente — anche se non esclusivamente — riconducibili all’e-
sercizio privato dell'impresa*®. I soggetti che intervengono nell’erogazione delle
prestazioni sociali sulla base di questo principio, dunque, dovrebbero in primo
luogo essere soggetti organizzati e professionali, il cui fine immediato ¢ tenden-
zialmente la realizzazione di un profitto attraverso il pagamento di un corrispet-
tivo per la prestazione offerta*’; sia che esso provenga immediatamente dai be-
neficiari diretti delle prestazioni, sia da parte del’amministrazione che ne affida
al privato I’erogazione in concreto. Dal canto suo, I'amministrazione che opti
per questo tipo di rapporto con I'affidatario privato del servizio — analogamente
a quanto farebbero i consumatori che “acquistassero” direttamente la prestazio-
ne — si muovera alla ricerca del soggetto che sappia garantire la migliore presta-

4 1In dottrina si & dibattuto sulla possibilita di ricondurre all’art. 41 Cost. esclusivamente I’atti-
vita di impresa oppure ogni atto con cui il soggetto privato sceglie il fine economico che intende
perseguire e organizza i mezzi per raggiungerlo, ricomprendendo cosi anche altre attivita, come
Iesercizio della libera professione (financo la prestazione di lavoro subordinato). Per le due diffe-
renti posizioni vedasi, rispettivamente, F. GALGANO, Art. 41, cit. e C. ESPOSITO, I tre commi del-
Part. 41 della Costituzione, in Giur. cost., 1962, p. 33 ss. (spec. p. 37). La dottrina pil recente, sulla
base degli orientamenti della Corte costituzionale, da oramai per consolidata la portata pitt ampia
di attivita economica — vedasi, A. COIANTE, Le “potenzialité concorrenziali nascoste” dell’art. 41
della Costituzione: dal riconoscimento della liberta di iniziativa economica privata all’affermazione
del principio della libera concorrenza”, in federalismi.it, 2020, p. 142 ss. (spec. p. 151) —, seppure
anche gli autori favorevoli a tale lettura ammettano chiaramente che I'esercizio dell’impresa priva-
ta rimanga il “modo usuale” in cui possa trovare svolgimento I’attivita economica (cfr. A. BALDAS-
SARRE, Iniziativa economica privata, cit., p. 582 ss.).

#1I riferimento, naturalmente, ¢ alle caratteristiche essenziali dell’attivita di impresa, come de-
lineate dall’art. 2082 c.c. L’aspetto su cui vale la pena concentrarsi, anche per il futuro svolgimen-
to della ricerca, & quello legato al significato da attribuirsi al carattere dell’economicita dell’azione
imprenditoriale. Per quanto la giurisprudenza sia sufficientemente consolidata nel ricondutre I’e-
conomicita all’attitudine di conseguire quanto meno la remunerazione dei fattori produttivi, co-
prendo i costi con i ricavi ed assicurando I'autosufficienza economica (ex nzultis, Cass., sez. 1, 24
marzo 2014, n. 6835; ID., sez. lav., 19 agosto 2011, n. 17399; ID., sez. III, 19 giugno 2008, n.
16612 e, prima ancora, ID., sez. lav., 14 giugno 1994, n. 5766), pitt spaccata ¢ la dottrina. Essa si
articola tra i sostenitori di tale tesi — rafforzata dalla possibilita di individuare imprese ex lege
sprovviste dello scopo di lucro, come le societa cooperative o le imprese sociali — e chi, invece,
qualifica 'ambizione alla massimizzazione del profitto come naturale contropartita del rischio
d’impresa, e quindi tratto essenziale della figura imprenditoriale, suscettibile di semplici eccezioni,
ma caratterizzante la figura nel suo complesso — posizione, questa, supportata dalle previsioni co-
dicistiche in materia societaria, laddove I’art. 2247 c.c. prevede che la generazione di un utile, da
suddividere fra i soci, sia elemento ineludibile della causa societaria. Fra i sostenitori della prima
lettura, vedasi V. BUONOCORE, Imzpresa (dir. priv.) (voce), in Enc. dir., Annalz, Milano, 2007, 1, p.
760 ss.; F. GALGANO (voce), Imprenditore, in Dig. comm:., Torino, 1992, VII, ora anche online:
www.studiolegale.leggiditalia.it; P. SPADA (voce), Impresa, ivi; fra i sostenitori della seconda, F.
FERRARA e F. CORSI, Gli imprenditori e le societd, Milano, 2011, p. 26; G. FERRI, Manuale di dirit-
to commerciale, Torino, 2016, p. 30 ss.
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zione al prezzo piu conveniente, ossia secondo indirizzi di efficientamento eco-
nomico che si dirigono in verso opposto rispetto a quelli di minimizzazione dei
costi e massimizzazione dei profitti degli attori imprenditoriali.

Dunque, i rapporti che vengono cosi a instaurarsi, siano essi inter-privati op-
pure pubblico-privati, appaiono chiaramente governati da alcune delle piu es-
senziali dinamiche di mercato, al punto che & oramai indiscussa la possibilita di
ricondurre all’art. 41 non solo il fondamento costituzionale della liberta di ini-
ziativa economica, ma anche del principio di libera concorrenza. L’art. 41, in
altre parole, ¢ divenuto il tramite per giustificare e proteggere la liberta econo-
mica sotto una duplice prospettiva. L’una di carattere soggettivo, connessa alla
sopra-descritta possibilita dei singoli individui di avviare e svolgere un’attivita
produttiva in assenza di indebiti impedimenti da parte di altri soggetti dell’ordi-
namento. L’altra, di carattere oggettivo, risultante dalla somma di queste “im-
prese” individuali, ritenute indispensabili per la creazione di un mercato con-
correnziale che sia motore primario del progresso sociale, economico e tecnolo-
gico”®. Un progresso, dunque, che scaturisce dalla continua competizione fra
interessi individuali — tanto tra operatori economici privati, ognuno portato a
massimizzare il proprio guadagno a discapito dell’altro, ma anche tra “produt-
tori” e “acquirenti”, stante i contrapposti interessi di guadagno e risparmio —
che mantenga viva la spinta verso I'innovazione e la crescita’'.

L’approccio all’economia appena esposto, d’altra parte, ¢ quello fatto pro-
prio dall’ordinamento europeo, la cui preminenza anche nell’ordinamento ita-

'Tn tal senso, M. DELSIGNORE, I/ contingentamento dell'iniziativa economica privata. Il caso
non unico delle farmacie aperte al pubblico, cit., p. 2. Ancora, per una chiara rappresentazione del-
le due componenti della liberta di iniziativa economia — 'una espressiva di interessi individuali,
Paltra di un interesse pubblico — vedasi M. RAMAJOLI, Attivita amministrativa e disciplina anti-
trust, Milano, 1998, p. 356 ss.

>1 Per una ricostruzione dell’evoluzione del concetto di concorrenza, da cui emerge come ele-
mento persistente quello della rivalita e della competizione tra individui, vedasi M. Libertini (vo-
ce), Concorrenza, in Enc. dir., Annali, Milano, 2010, III, p. 191 ss. nonché, pitt da ultimo, M. Ra-
MAJOLI (voce), Concorrenza (tutela della), in Enc. dir. — I Tematici — La funzione amministrativa,
Milano, 2022, p. 292 ss.

2Cosi art. 3 TUE: “[...] L’Unione instaura un mercato interno. Si adopera per lo sviluppo
sostenibile dell’Europa, basato su una crescita economica equilibrata e sulla stabilita dei prezzi,
su un’economia sociale di mercato fortemente competitiva, che mira alla piena occupazione e al
progresso sociale, e su un elevato livello di tutela e di miglioramento della qualita dell’ambiente.
Essa promuove il progresso scientifico e tecnologico”. Sul ruolo del diritto europeo per assicura-
re una lettura dell’art. 41 Cost. che ricomprenda anche il principio concorrenziale, vedasi A.
COIANTE, Le “potenzialita concorrenziali nascoste” dell’art. 41 della Costituzione: dal riconosci-
mento della liberta di iniziativa economica privata all'affermazione del principio della libera con-
correnza’, cit., p. 156 ss.; E. LANZA, Concorrenza, iniziativa economica e utilita sociale: spigolature
su principi e limiti tra ordinamento europeo e Costituzione italiana, in Rassegna di diritto pubblico
europeo, 2016, p. 89 ss.; L. CASSETTI, Articolo 41, cit., p. 279 ss.; G. TUDICA, L’economia di mer-
cato tra Costituzione italiana e Costituzione europea, in G. TUDICA e G. ALPA (a cura di), Costitu-



32 Profili generali

liano ¢& stata oggetto di esplicita conferma nelle modifiche del 2001 all’art. 117
Cost.”. Una preminenza che, come si vedra meglio nel prossimo capitolo, trova
una chiara manifestazione proprio nel settore dell’esternalizzazione dei servizi
pubblici (e sociali, nello specifico): laddove il libero mercato viene considerato
incapace di soddisfare gli interessi della collettivita, al punto da richiedere
un’assunzione in esclusiva delle prestazioni da parte della pubblica amministra-
zione, la disciplina dei contratti pubblici & volta a consentire un re-ingresso delle
dinamiche concorrenziali, generando questa volta una competizione per il mer-
cato e non nel mercato.

2.1. (Segue): e le spinte di matrice solidaristica

Come anticipato, pero, la motivazione economica non ¢ I'unica ragione che
pud muovere il privato a inserirsi nel sistema delle prestazioni di assistenza so-
ciale. Ulteriore e differente spinta puo provenire dalla libera decisione — radica-
ta in giustificazioni di matrice ideologica, religiosa o etica — di agire a tutela di

zione europea e interpretazione della Costituzione italiana, Napoli, 2006, p. 165 ss.; R. NIRO, Art.
41, cit., p. 846 ss.

%> Come noto l'art. 117, comma 1, lett. e), si limita in realta ad attribuire allo Stato la potesta
legislativa esclusiva in materia di “tutela della concorrenza”, sicché — secondo alcuni autori — que-
sto non sarebbe sufficiente a qualificare la concorrenza quale principio generale oggetto di effetti-
va copertura costituzionale, anche alla luce del fatto che, come gia menzionato in precedenza,
Part. 41 Cost. rimane “neutrale” quanto al modello economico da adottarsi nell’ordinamento. In
questo senso, C.E. GALLO, Disciplina e gestione dei servizi pubblici economici: il quadro comunita-
rio e nazionale nella pinl recente giurisprudenza, in Dir. amm., 2005, p. 327 ss. (spec. p. 331); L.
BUFFONI, La “tutela della concorrenza” dopo la riforma del titolo V: il fondamento costituzionale e il
riparto di competenze legislative, in Le istituzioni del federalismo, 2003, p. 345 ss.; sull impossibilita
di ritrovare un richiamo, nemmeno implicito, al principio concorrenziale nell’art. 41, vedasi anche
N. IRTL, Iniziativa economica e concorrenza, in G. DELLA CANANEA e G. NAPOLITANO (a cura di),
Per una nuova costituzione economica, Bologna, 1998, p. 24. Ad ogni modo, oltre a una ricca dot-
trina espressasi in senso contrario (ex pluribus, R. BIFULCO, La tutela della concorrenza tra parte I e
parte 11 della Costituzione (in margine alla sent. 14/2004 della Corte costituzionale), in Le Regioni,
2008, p. 791 ss.; G. CORSO, La tutela della concorrenza come limite alla potesta legislativa (delle
Regioni e dello Stato), in Dir. pubbl., 2002, p. 981 ss.), la stessa Corte costituzionale — a partire dal-
la sentenza C. cost., 13 gennaio 2004, n. 14 — ha esplicitato la sua adesione a una concorrenza inte-
sa secondo i principi del diritto comunitario. Per un’analisi della giurisprudenza costituzionale in
materia, vedasi F. TRIMARCHI BANFI, La tutela della concorrenza nella giurisprudenza costituziona-
le. Questioni di competenza e questioni di sostanza, in Dir. pubbl., 2020, p. 596 ss. e M. LIBERTINI,
La tutela della concorrenza nella Costituzione. Una rassegna critica della giurisprudenza costituziona-
le italiana dell’ultimo decennio, in Merc. conc. reg., 2014, p. 503 ss.

%4 Per una riflessione sulla messa a gara dei contratti pubblici quale strumento di tutela della
concorrenza in senso “dinamico”, volta cio¢ a promuovere (o, nel caso in questione, a “creare”) la
competizione — in contrapposizione alle misure di tutela della dimensione “statica” della concor-
renza, sostanzialmente riconducibili alla disciplina antitrust — vedasi F. TRIMARCHI BANFI, Ragio-
nevolezza e bilanciamento nell’attuazione dei principi costituzionali. Il principio di concorrenza nei
giudizi in via principale, in Dir. amm., 2015, p. 623 ss.



Il coinvolgimento privato nei servizi sociali: tra mercato e solidarieta 33

un interesse alieno rispetto al proprio, ossia integrando un’azione che risponda
al principio di solidarieta. Come noto, anche questo principio — e, quindi, que-
sta modalita di intervento privato nel servizio sociale — trova un espresso ricono-
scimento all’interno del testo costituzionale, in primo luogo all’art. 2 Cost., e
specificamente nel momento in cui le relative previsioni siano oggetto di un’in-
terpretazione che riconosca, accanto alla dimensione “doverosa” e “imposta”
della solidarieta, anche spazi di solidarieta “libera”, ovvero di comportamenti
che gli individui pongono volontariamente in essere per il perseguimento degli
interessi della collettivita, invece che dei propri interessi individuali . La solida-
rieta — che in questo caso ¢ solidarieta fraterna o orizzontale, come moto di coo-

perazione fra i consociati’® — & cosi riconosciuta dalla giurisprudenza costituzio-

nale quale principio in base a cui “la persona ¢ chiamata ad agire non per calco-
lo utilitaristico o per imposizione di un’autorita, ma per la libera e spontanea
espressione della profonda socialita che caratterizza la persona stessa””’.

%> Sul principio di solidarieta, ex pluribus, F. GIUFFRE, Solidarietd, in Dig. disc. pubbl., Milano,
2021, online: www.studiolegale. leggiditalia.it e ID., La solidarieti nell ordinamento costituzionale,
Milano, 2002; S. RODOTA, Solidarietd. Un’utopia necessaria, Roma-Bari, 2014; F. POLACCHINI, I/
principio di solidarieta, in L. MEZZETTI (a cura di), Diritti e doveri, Torino, 2013, p. 228 ss.; A.
APOSTOLL, La svalutazione del principio di solidarieta. Crisi di un valore fondamentale per la demo-
crazia, Milano, 2012; V. BERLINGO, La rilevanza dei fatti di sentimento nel diritto amministrativo:
fattori relazionali nella tutela dei diritti sociali, in Dir. amm., 2012, p. 143 ss.; V. TONDI DELLE
MURA, La solidarietd tra etica ed estetica. Tracce per una ricerca, in Rivista AIC, 2010, p. 1 ss.; A.
MARZANATI e A. MATTIONI (a cura di), La fratellanza come principio di diritto pubblico, Roma,
2007; A. BARBERA, Art. 2, in G. BRANCA (a cura di), Commentario della Costituzione, Bologna,
1975, p. 50 ss. Nello specifico, quanto alla contrapposizione tra solidarieta “doverosa” e solidarie-
ta “libera” (o, secondo alcuni dei menzionati Autori, tra “doveri” e “diritti” di solidarieta), la pri-
ma ¢ considerata come atta ad assicurare il minimo di comportamenti solidali essenziali alla coesi-
stenza politicamente organizzata, mentre la seconda garantisce la piti completa esplicazione del
principio in esame, la cui attuazione dovrebbe essere scelta e non imposta, assicurando cosi la ge-
nuina costruzione dei rapporti sociali e dei legami tra gli uomini; in materia, tra gli Autori succita-
ti, vedasi per esempio F. GIUFERE, Solidarietd, cit.; F. POLACCHINI, I/ principio di solidarietd, cit.,
p. 244 ss.; V. BERLINGO, La rilevanza dei fatti di sentimento nel diritto amministrativo: i fattori re-
lazionali nella tutela dei diritti sociali, cit., p. 166 ss.; V. TONDI DELLE MURA, La solidarieta tra eti-
ca ed estetica. Tracce per una ricerca, cit., pp. 12-13.

%6 Sulla solidarieta “fraterna”, distinta da quella “paterna” (o “verticale”) concernente invece
gli interventi pubblici atti a rimuovere gli ostacoli alla liberta, all’'uguaglianza e allo sviluppo della
persona umana, vedasi F. GIUFFRE, Solidarietd, cit.; V. TONDI DELLE MURA, La solidarieta tra etica
ed estetica. Tracce per una ricerca, cit., p. 10 ss.; E. ROSSI, Art. 2, in R. BIFULCO, A. CELOTTO e M.
OLIVETTI (a cura di), Commentario alla Costituzione, Padova, 2006, p. 38 ss., online: www.
studiolegale.leggiditalia.it; S. GALEOTTL, I/ valore della solidarietd, in Dir. e soc., 1996, p. 1 ss.
(spec. p. 10).

57 Cosi la pronuncia “cardine” C. Cost. 28 febbraio 1992, n. 75, laddove i giudici hanno anche
qualificato il volontariato — che ¢ una delle possibili manifestazioni concrete della solidarieta —
“espressione pitl immediata della primigenia vocazione sociale dell’'uvomo”. Per commento a que-
sta sentenza, vedasi E. ROSSI, Principio di solidarietd e legge-quadro sul volontariato, in Giur. cost.,
1992, p. 2348 ss.
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Chiara, dunque, ¢ la contrapposizione con il precedente approccio econo-
mico®, laddove in caso di azione solidale i privati che erogano prestazioni ca-
paci di assicurare il benessere agli altri consociati non le legittimano sulla base
della Costituzione di rapporti misurabili in termini di corresponsione moneta-
ria, ma di partecipazione allo sviluppo della collettivita in consonanza a quanto
previsto dall’art. 3, comma 2, Cost.”. L’azione solidale, quindi, non & strumen-
to di arricchimento individuale — che, come visto, puo supportare la crescita
della collettivita solo incidentalmente e “mediatamente”, attraverso i benefici
dell’instaurazione di un mercato — ma ¢ immediato strumento di ridistribuzio-
ne, di condivisione delle risorse individuali e, quindi, di arricchimento della
collettivita ®.

Alla luce di cio, nel momento in cui i privati, mossi da ragioni solidali, ven-
gono coinvolti dall’amministrazione nell’erogazione delle prestazioni assistenzia-
li, il rapporto pubblico-privato non pud essere caratterizzato — come succede
nel modello concorrenziale — dalla tensione fra interessi contrapposti (in estre-
ma sintesi, guadagno per I'operatore economico e risparmio per la pubblica
amministrazione), ma da una confluenza delle reciproche azioni e dei reciproci
sforzi verso il medesimo fine ultimo, ossia il perseguimento dell’interesse sotteso
alle prestazioni assistenziali, essendo questo condiviso tanto dall’amministrazio-
ne quanto dall’operatore privato “solidale”.

Pertanto, se all’'intervento privato nei servizi sociali che sia espressione della
liberta di iniziativa economica corrisponde un modello di relazione con I’ammi-
nistrazione improntato all’attuazione del principio concorrenziale, I'intervento
solidale si struttura attorno a un differente modello relazionale, volto a regolare
“lautonoma iniziativa dei cittadini, singoli o associali, per lo svolgimento di at-
tivita di interesse generale” ®'. 1l riferimento, naturalmente, ¢ al principio di sus-
sidiarieta e, in particolare, alla sua accezione orizzontale, qui di immediato inte-
resse 2.

8 ’alternativita e i margini di contemperamento dell’azione solidale e di quella economica sa-
ranno elemento ricorrente delle prossime pagine e dei prossimi capitoli; basti qui citare F. GIUF-
FRE, Solidarieta, cit., che offre una chiara delineazione di tale tematica.

>1n tal senso E. ROSSI, Art. 2, cit., p. 38 ss.

0 Sulla solidarieta quale strumento di redistribuzione delle risorse, S. GIUBBONI, Solidarietd, in
Pol. dir., 2012, p. 525 ss. (spec. p. 536).

o1 testo riportato, naturalmente, appartiene all’art. 118, comma 4, Cost.

©2Sui rapporti tra sussidiarieta e solidarieta, vedasi ex pluribus F. POLACCHINI, 1/ principio di
solidarietd, cit., p. 245 ss.; M. CINELLI e M. PERSIANI (voce), Diritto della sicurezza sociale, in
Enc. dir., Milano, 2011, p. 460 ss. e D. D’ ALESSANDRO, Sussidiarieta, solidarieta e azione ammini-
strativa, Milano, 2004, p. 131 ss.; P. DE CARLI, Sussidiarieta e governo economico, Milano, 2002,
p. 255, tutti propensi a qualificare il principio di sussidiarieta quale fattore di razionalizzazione
della solidarieta, toccando al primo definire i limiti fino a cui puo spingersi I’attivita privata soli-
dale, diretta alla cura dell’interesse pubblico, e le aree in cui, invece, spetta necessariamente ai
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Riguardo a tale principio, numerose, ampie e approfondite sono le riflessioni
dottrinali cui & possibile fare rinvio®. In questa sede, sia consentito limitarsi a
ricordare che, a fronte di una sua costituzionalizzazione nell’ambito della rifor-
ma del Titolo V del 2001 a cui non ¢ corrisposta I'introduzione di una defini-
zione normativa ®, la dottrina & arrivata a definire la sussidiarieta — orizzontale e

soggetti pubblici farsi carico dei bisogni degli individui. Da ultimo, vedasi anche F. GIUFFRE,
Solidarieta, cit.

% Fra i molti, F. TRIMARCHI BANFI, Teoria e pratica della sussidiarietd orizzontale, in Dir. amm,
2020, p. 3 ss.; F. BASSANINT, F. CERNIGLIA, F. P12ZOLATO, A. QUADRIO CURZIO e L. VANDELLI (a
cura di), I/ mostro effimero. Democrazia, economia e corpi intermedi, Bologna, 2019; D. DONATI, I/
paradigma sussidiario. Interpretaziont, estensione, garanzie, Bologna, 2013; G.C. SALERNO, Servizi
di interesse generale e sussidiarietd orizzontale fra ordinamento costituzionale e ordinamento dell’U-
nione europea, Torino, 2010; T.E. FROSINI (voce), Sussidiarieta (principio di) (diritto costituziona-
le), in Enc. dir., Milano, 2008, 11, p. 1133 ss.; G. PASTORI, Amministrazione pubblica e sussidiarietd
orizzontale, in AANV., Studi in onore di Giorgio Berti, Napoli, 2005, 11, p. 1749 ss.; V. CERULLI
IRELLI (voce), Sussidiarieta (dir. amm.), in Enc. giur., Roma, 2004; A. ALBANESE, I/ principio di sus-
sidiarietd orizzontale: autonomia sociale e compiti pubblici, in Dir. pubbl., 2002, p. 51 ss.; F. RO-
VERSI MONACO (a cura di), Sussidiarietd e pubbliche amministrazioni, Rimini, 2003; G.U. RESCI-
GNO, Principio di sussidiarieta orizzontale e diritti sociali, in Dir. pubbl., 2002, p. 5 ss.; P. RIDOLA,
Il principio di sussidiarieta e la forma di stato di democrazia pluralistica, in A.A. CERVATI, S.P. PA-
NUNZIO e P. RIDOLA (a cura di), Stud: sulla riforma costituzionale, Torino, 2001, p. 194 ss.; G.
COTTURRI, Potere sussidiario: sussidiarieta e federalismo in Europa e in Italia, Roma, 2001, p. 105
ss.; P. DURET, La sussidiarieta ‘orizzontale’: le radici e le suggestioni di un concetto, in Jus, 2000, p.
95 ss.; A. D’ANDREA, La prospettiva della costituzione italiana ed il principio di sussidiarietd, in Jus,
2000, p. 227 ss.; L. ANTONINI, I/ principio di sussidiarieta orizzontale: da welfare state a welfare
society, in Rap. dir. fin. scienza fin., 2000, p. 99 ss.: M.P. CHITI, Principio di sussidiarietd, pubblica
amministrazione e diritto amministrativo, in Dir. pubbl., 1995, p. 505 ss.

%Secondo la dottrina maggioritaria, d’altra parte, il principio di sussidiarietd era comunque
implicitamente ravvisabile gia all'interno di altre previsioni costituzionali, quali gli artt. 2 e 3, in
base a cui 'adempimento di doveri inderogabili di solidarieta politica, economica e sociale diven-
terebbe occasione di sviluppo della persona umana, tanto quella dei beneficiari delle azioni solida-
li, quanto quella dei soggetti che pongono in essere tali azioni; gli artt. 38 e 41, laddove si ricono-
sce la liberta dell’iniziativa economica privata conforme all’utilita sociale, specificata poi nella li-
berta dell’assistenza sociale privata; e, infine, I'art. 97 il quale, introducendo il principio di eco-
nomicita dell’agire amministrativo, impone I'utilizzo razionale delle risorse pubbliche, prevenendo
implicitamente la pubblicizzazione di settori in cui I’agire privato ¢ da considerarsi capace ex se di
soddisfare i pubblici interessi. In questo senso, vedasi G. ARENA, Cittadini attivi: un altro modo di
pensare all’ltalia, Bari, 2006, pp. 76-77; S.A. FREGO LUPPIL, La sussidiarietd orizzontale nei servizi
sociali. Il caso della Regione Lombardia, in Dir. econ., 2009, p. 72; L. GRIMALDI, I/ principio di sus-
sidiarieta orizzontale tra ordinamento comunitario ed ordinamento interno, Bari, 2006, p. 152 ss.; B.
PEZZINI, Dimensioni e qualificazion: nel sistema costituzionale di solidarieta (a proposito di ugua-
glianza ed effettivitd dei diritti e tematizzazione della differenza), in B. PEZZINI e C. SACCHETTO (a
cura di), I/ dovere di solidarieta, Milano, 2005, p. 93 ss.; A. ALBANESE, I/ principio di sussidiarieta
orizzontale: autonomia soctale e compiti pubblici, cit., p. 68; F. GIUFFRE, Liberta e solidarietd nella
prospettiva del nuovo modello “federale” di welfare, in B. PEZZINI e C. SACCHETTO (a cura di), I/
dovere di solidarietd, cit., p. 83 e ID., La solidarieta nell ordinamento costituzionale, Milano, 2002,
p. 180 ss.; A. D’ATENA, I/ principio di sussidiarieta nella Costituzione italiana, in Riv. it. dir. pubbl.
com., 1997, p. 603 ss.; P. RIDOLA, Diritti di liberta e costituzionalismo, Torino, 1997, p. 84 ss.; V.
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verticale — come quel criterio in base al quale una certa azione, volta al soddisfa-
cimento di un interesse generale, spetta prioritariamente a un determinato sog-
getto di livello “inferiore” solo se si prevede che il risultato di tale azione sia mi-
gliore di quello che si avrebbe qualora I'iniziativa sia mantenuta dal livello “su-
periore” ®. Qualora dette condizioni si verifichino, dunque, il soggetto “supe-
riore” dovra favorire I'intervento del soggetto “inferiore” *, con una dinamica di
superiorita/inferiorita da intendersi in senso ampio, non riferibile solo ai livelli
amministrativi, ma anche alla tradizionale dimensione “verticale” dei rapporti
tra amministrazione e amministrati, alla cui mitigazione concorre proprio il
principio in analisi. In tale ottica, dunque, il principio di sussidiarieta orizzonta-
le legittima, nel settore dei servizi sociali, I'intervento di soggetti appartenenti
alla societa civile che mirino al soddisfacimento dell’interesse pubblico — nel-
I’ambito qui in analisi, il sostegno agli individui in condizione di bisogno — e

TONDI DELLE MURA, Principio di sussidiarieta e formazioni sociali: spunti problematici alla luce dei
lavori preparatori della Costituzione, in L. LIPPOLIS (a cura di), Costituzione e realtd attuale 1948-
1988, Milano, 1990, p. 277 ss. D’altra parte, proprio questa presenza implicita del principio di
sussidiarieta orizzontale nella Costituzione, aveva inizialmente spinto parte della dottrina a criti-
carne |'inserimento con le modifiche del 2001, ravvisandovi un precetto privo di portata innovati-
va oppure un concetto incapace di condizionare i comportamenti individuali; cosi G. BERTI, Przn-
cipi del diritto e sussidiarietd, in AANV., Quaderni fiorentini, Milano, 1, 2002, p. 399; E. FERRARI,
Lo stato sussidiario: il caso dei servizi sociall, cit., p. 99 ss. e, prima ancora dell’inclusione del prin-
cipio in Costituzione, S. CASSESE, L’aquila e le mosche. Principio di sussidiarietd e diritti ammini-
strativi nell’area europea, in Foro it., 1995, V, p. 373 ss., che qualifica la sussidiarietd come mera
“formula magica”, priva di effetti e significati concreti.

® Su tutti, G.U. RESCIGNO, Principio di sussidiarietd orizzontale e diritti sociali, cit., p. 14. Si
noti come, tuttavia, la compiuta definizione dottrinale non abbia escluso, e non esclude tuttora,
un utilizzo improprio del principio di sussidiarieta orizzontale, spesso richiamato — soprattutto in
giurisprudenza — per giustificare azioni che sarebbero piti correttamente riconducibili ad altri
principi (liberalizzazioni, privatizzazioni, affidamenti, partecipazioni al procedimento amministra-
tivo, controlli diffusi della legittimita dell’azione amministrativa); in materia, F. GIGLIONI, Formze
di cittadinanza legittimate dal principio di sussidiarieta, in Dir. e soc., 2016, p. 307; S. PELLIZZARI, I/
principio di sussidiarietd orizzontale nella giurisprudenza del giudice amministrativo: problemi di
giustiziabilitd e prospettive di attuazione, in Ist. fed., 2011, p. 593 ss. Per qualche esempio pitl re-
cente di utilizzo “ampio” del principio in analisi, pud vedersi Cons. Stato, Ad. Plen., 20 febbraio
2020, n. 6, in cui il principio di sussidiarieta ¢ stato richiamato a fondamento della legittimazione
processuale di associazioni poste a tutela di interessi diffusi; oppure Cons. Stato, Ad. Plen., 2 apri-
le 2020, n. 10 e Cons. Stato, sez. III, 6 marzo 2019, n. 1546, in cui il principio di sussidiarieta &
stato richiamato a fondamento dell’istituto dell’accesso civico.

% Sul fatto che ci sia un dovere per i soggetti pubblici di favorire i privati capaci di erogare pitt
efficientemente (o altrettanto efficientemente) un servizio, e non una mera facolta, vedasi G.U.
RESCIGNO, Principio di sussidiarietd orizzontale e diritti sociali, cit., p. 30. D’altra parte, la valuta-
zione circa il livello di efficienza dei soggetti privati appare come una valutazione discrezionale, al
punto da precludere la configurazione di un vero e proprio diritto in capo ai privati di vedersi ne-
cessariamente riservato lo svolgimento di una data attivita di interesse sociale (o un supporto eco-
nomico per lo svolgimento della stessa), spettando all’amministrazione un giudizio di opportunita
sulla scelta; in questo senso, V. CERULLI IRELLI (voce), Susszdiarieta (dir. amm.), cit., p. 4.
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che, grazie anche alla loro “vicinanza” al problema e alle loro competenze, si ri-
velino capaci di soddisfare tale interesse in modo uguale o migliore rispetto a
quanto farebbe I'amministrazione. Allo stesso tempo, € proprio la tensione verso
il medesimo fine che consente di porre amministrati e amministrazione non piu
in un rapporto prettamente verticale, di sovra/sotto-ordinazione e di contrappo-
sizione di interessi, ma di effettiva cooperazione “orizzontale” e dialogo *’.

Nel concludere la riflessione sulle ragioni alla base dell’agire privato nell’am-
bito dei servizi sociali, sulle loro giustificazioni costituzionali e sui modelli rela-
zionali pubblico-privati che ne scaturiscono, bisogna dare atto di come, mentre
gli autori che si sono concentrati sulla solidarieta quale principale motore della
partecipazione privata alle prestazioni assistenziali non abbiano esitato a ravvi-
sare nella sussidiarieta il criterio organizzatorio di tale intervento®, la dottrina
focalizzatasi sulle azioni “economiche” abbia comunque visto nella stessa sussi-
diarieta orizzontale una loro giustificazione, in quanto espressiva dei limiti alle
ingerenze pubbliche nell’economia di mercato®. In questa sede, tuttavia, si ri-
tiene opportuno esaltare lo stretto legame tra solidarieta e sussidiarieta, per se-
parare da esse la liberta di iniziativa economica e la concorrenza, proprio per
distinguere modelli di azione sostanzialmente diversi, animati da fini distinti,
ciascuno capace di impatti positivi — ma differenti — sull’erogazione dei servizi
sociali e, soprattutto, in grado di dar luogo a diverse modalita di “collaborazio-
ne” pubblico-privata, piti 0 meno “antagonistiche” o pitt 0 meno “condivise”.

A favore del binomio “solidale e sussidiario”, sembrano infatti militare una
pluralita di ragioni. Prima di tutto, tanto la liberta di iniziativa economica priva-
ta quanto il modello di relazione in cui essa trova espressione — I'economia di
mercato — ricevono compiuta legittimazione nell’art. 41 Cost., interpretato quale
giustificazione sia dei limiti di intervento pubblico restrittivo che delle possibili-
ta di intervento pubblico propulsivo delle iniziative economiche e del contesto
concorrenziale”®, rendendo la sua collocazione anche all'interno dell’art. 118
Cost. sostanzialmente ridondante.

In questo senso, vedasi la lettura del principio di sussidiarieta orizzontale in termini di inte-
grazione pubblico-privata e non di netta alternativita del privato al pubblico; cosi A. D’ATENA,
Costituzione e principio di sussidiarietd, in Quad. cost., 2001, p. 13 ss. e, pit di recente, A. BARONE,
Emergenza pandemica, precauzione e sussidiarieta orizzontale, in PA Persone e Amministrazione,
2020, p. 185 ss.

% Si vedano gli Autori menzionati nella precedente nota 62, ma anche gli Autori che hanno af-
frontato il tema della solidarieta menzionati nella precedente nota 55 (su tutti, F. GIUFFRE, So/ida-
rietd, cit.)

% Tra gli autori gia citati, vedasi per esempio M. DELSIGNORE, I/ Contingentamento dell’inizia-
tiva economica privata, cit., p. 3 e R. NIRO, Art. 41, cit., p. 846 ss. Per un’articolata riflessione in
materia, invece, F. TRIMARCHI BANFI, Teoria e pratica della sussidiarieta orizzontale, cit., p. 3 ss.

°Tn questo senso, ¢ particolarmente chiaro U. POTOTSCHNIG, I pubblici servizi, cit., p. 79 ss.
laddove, in riferimento alla lettura dell’art. 41 come riconoscimento e garanzia della liberta dei
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Ancora, il comma 4 dell’art. 118 attribuisce a Stato, Regioni, Citta metropoli-
tane, Province e Comuni il compito di favorire le singole iniziative dei cittadini
capaci di supportare il perseguimento degli interessi generali. Ora, per quanto
non vi siano dubbi che anche le azioni economiche, al pari di quelle solidali,
siano occasione di sviluppo della persona umana e di partecipazione all’organiz-
zazione politica, economica e sociale del Paese’!, si ¢ gia visto sopra come la di-
mensione immediata e soggettiva dei singoli interventi economici sia connessa al
perseguimento di un utile individuale ed atomistico, che diventa strumento di
soddisfacimento dell’interesse generale solo in chiave mediata e oggettiva, qua-
lora — coordinandosi con altre azioni — sia in grado di dar luogo a un’economia
di mercato correttamente funzionante che supporti il progresso sociale, econo-
mico e tecnologico’ (circostanza, questa, non spontanea e necessaria, come si
dira a breve).

D’altro canto, il fatto che I'azione economica individuale possa ontologica-
mente porsi in contrasto con gli interessi della collettivita e con altri valori fon-
danti il tessuto sociale e 'ordinamento giuridico (sicurezza, liberta e dignita
umana) trova espressa manifestazione nei commi 2 e 3 dell’art. 41 Cost., i quali
legittimano interventi pubblici a loro salvaguardia ”. Questo profilo diventa an-
cora piu palese se ci si sofferma sul fatto che tali ingerenze pubbliche sono con-
sentite anche se indirizzate a garantire la creazione e il corretto funzionamento
del mercato stesso, a dimostrazione del fatto che le singole azioni economiche
non sono autonomamente capaci — poiché dirette alla massimizzazione dell’utile
individuale e, come ipotesi patologica, alla generazione di monopoli — di assicu-
rare quel risultato (la creazione di un contesto concorrenziale) la cui integrazio-

cittadini in campo economico e fonte di divieto posto allo Stato di dar corso ad interventi limita-
tivi di tale liberta, sostiene apertamente che il significato della previsione costituzionale “deve
essere colto sotto ben pitt ampio profilo. [...] a quella stessa norma si suole far riferimento per
fondare tutti gli interventi dello Stato volti ad incoraggiare e a promuovere I'iniziativa economica
privata”.

In questo senso, vedasi sempre U. POTOTSCHNIG, I pubblici servizi, cit., pp. 68 ss. e 107 ss.,
laddove si sottolinea che la convergenza dell’azione pubblica e privata gioca un ruolo chiave per la
determinazione della crescita politica, economica e sociale del Paese.

2Vedasi quanto detto in relazione alle precedenti note 50 e 51.

> Su significato e portata dei commi 2 e 3 dell’art. 41 Cost. la produzione dottrinale & ricca e
articolata. Oltre ai riferimenti in materia contenuti nelle opere precedentemente menzionate ri-
guardo alla liberta di iniziativa economica privata (note 42 ss.), vedasi anche N. RANGONE, Le
programmazioni economiche. L'intervento pubblico tra piani e regole, Bologna, 2007; S. CASSESE,
Regolazione e concorrenza, in M. D’ ALBERTI e G. TESAURO (a cura di), Regolazione e concorrenza,
Bologna, 2000, p. 12 ss.; L. TORCHIA, I/ controllo pubblico della finanza privata, Padova, 1992, p.
26 ss.; U. POTOTSCHNIG, Poteri pubblici ed attivita produttive, in AANV., La Costituzione econo-
mica a quarant’ anni dall’approvazione della Carta fondamentale, Milano, 1990, p. 97 ss., ora in ID.,
Scritti scelti, Padova, 1999, p. 643 ss.; F. GALGANO, Pubblico e privato nella regolazione dei merca-
t7, in F. GALGANO (a cura di), Trattato di diritto commerciale, Padova, 1988 1, p. 3 ss.; V. OTTA-
VIANO, Il governo dell’economia: i principi giuridici, ivi, p. 439 ss.
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ne & considerata manifestazione della loro conformita all’interesse generale ™. A
tale riguardo, e per concludere, bisogna ricordare come la dimensione in prima
battuta “egoistica” dell’azione economica riceve un ulteriore e pitt ampio rico-
noscimento sempre nell’art. 41 Cost.: infatti, la liberta & garantita a tutte le azio-
ni economiche che non si svolgano “z# contrasto con I'utilita sociale o in modo
da recare danno alla salute, all’'ambiente, alla sicurezza, alla liberta, alla dignita
umana [enfasi aggiunta]”, legittimando la permanenza nel nostro ordinamento
di iniziative che mirino al solo soddisfacimento degli interessi individuali, rima-
nendo neutre — ossia, non “7z contrasto”, ma nemmeno a favore — nei confronti
degli interessi della collettivita .

Tutte queste complicazioni sono invece assenti in relazione agli interventi so-
lidali i quali, per risultare tali, non possono che essere immediatamente indiriz-
zati al soddisfacimento degli interessi della collettivita cui appartengono i sog-
getti che si impegnano in questa condotta di “fraternita”, meglio rispondendo
alla nozione di “autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svol-
gimento di attivita di interesse generale” riportata nell’art. 118, comma 4, Cost.

Inizia cosi a delinearsi la distinzione tra un modello economico e uno solidale
di intervento privato nel sistema dei servizi sociali che animera il capitolo suc-
cessivo, con una partecipazione solidale e sussidiaria che, avendo come presup-
posto una comunanza di intenti tra operatori pubblici e privati, si identifica fin
da subito come direttiva privilegiata per collocare i componenti della societa ci-
vile al centro degli interventi pubblici volti all'integrazione sociale dei soggetti in
condizioni di marginalita e, in particolar modo, della popolazione migrante, po-
tendone garantire una partecipazione a pitt ampio spettro, che non si limiti alla
sola erogazione delle prestazioni, ma li renda effettivamente partecipi delle scel-
te amministrative volte al perseguimento di tale interesse.

3. Dalla spinta solidale all' amministrazione condivisa

D’altro canto, che il principio di sussidiarieta orizzontale e, prima ancora,
quello di solidarieta possano collocarsi alla radice di una tensione al pieno ed

7#Sulla concorrenza come ordine del mercato non spontaneo, ma da costruirsi e mantenersi
artificialmente, vedasi M. RAMAJOLI (voce), Concorrenza (tutela della), cit., p. 292 ss. e ID., Attivita
amministrativa e disciplina antitrust, cit., p. 4 ss. e M. LIBERTINI, Concorrenza, cit., p. 191 ss. Cio
trova conferma in quelle letture dei commi 2 e 3 dell’art. 41 Cost. che riconducono la concorrenza
all’interno delle nozioni di “utilita sociale” e “fini sociali” ivi richiamate, cosi appunto da legitti-
mare l'intervento pubblico a tutela del corretto funzionamento del mercato; in questo senso, G.
OpPO, L’iniziativa economica, in AANV., La Costituzione economica a quarant anni
dall’ approvazione della Carta fondamentale, cit., p. 37 ss.

> Cosl, chiaramente, A. BALDASSARRE, Iniziativa economica privata, cit., p. 582 ss. e R. NIRO,
Art. 41, cit., p. 846 ss.



40 Profili generali

effettivo coinvolgimento degli amministrati nella soluzione dei problemi che af-
fliggono la collettivita di cui sono membri trova conferma nel ritenere il modello
di “amministrazione condivisa” ’® espressione degli stessi principi. Come ormai
noto, quest’ultimo modello viene considerato esito di quel periodo di reinven-
zione della pubblica amministrazione che ha caratterizzato la seconda meta del
90077, in cui si € sancito il definitivo abbandono dell’idea ottocentesca di am-
ministrazione come macchina separata e sovraordinata rispetto alla societa civi-
le”, la cui attivita costituiva solamente una benevolenza in favore degli ammini-
strati”’. In questi decenni, dunque, ¢ giunta a compimento la crisi del c.d. “pa-
radigma bipolare” *, ossia dell’idea che vedeva le amministrazioni come i custo-
di esclusivi degli interessi della collettivita e gli amministrati come soggetti me-
ramente passivi dell’operato pubblico, poiché incapaci di partecipare alla cura

N

di altro interesse rispetto a quello individuale®. E in tal contesto che si ¢ fatta

76 Cosl, ex pluribus, G. ARENA, Amministrazione e societa. Il nuovo cittadino, in Riv. trim. dir.
pubb., 2017, p. 42 ss.; F. GIGLIONI, Forme di cittadinanza legittimate dal principio di sussidiarieta,
cit., p. 309 ss.; D. DONATI, I/ paradigima sussidiario. Interpretazions, estensione, garanzie, cit., pas-
sim; MUT.P. CAPUTI JAMBRENGHI, Volontariato sussidiarietd mercato, Bari, 2008, p. 109; G. ARE-
NA, Ripartire dai cittadini, in C. MAGNANI (a cura di), Benz pubblici e servizi sociali in tempi di sus-
sidiarieta, Torino, 2007, p. 77 ss.; D. D’ALESSANDRO, Sussidiarieta, solidarietd e azione amministra-
tiva, cit., p. 106 ss.

"TEspressivi di questo sostanziale cambiamento sono, infatti, anche i titoli delle opere che
hanno analizzato il periodo in questione e, in particolare, I'ultimo decennio del XX secolo; vedasi,
su tutti, S. CASSESE, L’eta delle riforme amministrative, in Riv. trim. dir. pubbl., 2001, p. 79 ss., in
cui I’Autore non si limita ad analizzare ’ordinamento italiano, ma indaga similitudini e diversita
con gli altri ordinamenti europei, e A. NATALINI, I/ temzpo delle riforme amministrative, Bologna,
2006. In materia, vedasi anche M. SAVINO, Le riforme amministrative in Italia, in Riv. trim. dir.
pubbl., 2005, p. 435 ss. e, piu di recente, ID., Le riforme amministrative: la parabola della moder-
nizzazione dello stato, ivi, 2015, p. 641 ss.

8In questo senso, R. VILLATA e G. SALA (voce), Procedimento amministrativo, in Dig. disc.
pubbl., Torino, 1986, p. 574 ss. (spec. p. 600 ss.).

Cosi G. MELIS, La storia del diritto amministrativo, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di di-
ritto amministrativo, cit., p. 89 ss.

8011 termine ¢ coniato da S. CASSESE, L’arena pubblica. Nuovi paradigmi per lo Stato, in Riv.
trim. dir. pubbl., 2001, p. 601 ss. per indicare come il diritto pubblico fosse costruito attorno ai
due poli contrapposti dello Stato e della comunita civile, caratterizzati da ruoli distinti e definiti.
Dello stesso Autore, in materia di rapporti tra amministrazione e amministrati e sulle loro tra-
sformazioni nel tempo, vedasi S. CASSESE, Cittadino e amministrazione pubblica, in Riv. trim. dir.
pubbl., 1998, p. 1015 ss.

81La parabola qui descritta trova una chiara rappresentazione, proprio nel campo degli inter-
venti assistenziali, nella gia menzionata vicenda delle IPAB laddove, una volta che I'interesse al
benessere dei soggetti in condizioni di marginalita assurse al rango di interesse pubblico, si ritenne
indispensabile la pubblicizzazione delle opere pie, salvo la necessita di ritornare sui propri passi e
di riconoscere l'incostituzionalita di tale decisione nei decenni conclusivi del XX secolo — vedasi
quanto detto al riguardo nella prima sezione del presente capitolo. Quanto al superamento del
paradigma bipolare, chiare manifestazioni si ebbero gia nella pitl volte richiamata opera di U. PO-
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largo — inizialmente solo in dottrina — appunto I'idea dell’amministrazione con-
divisa, capace di ipotizzare una differente e pit sostanziale modalita di parteci-
pazione dei privati all’azione pubblica®: si tratta di un modello, diffusosi con

TOTSCHNIG, I pubblici servizi, cit., (spec. pp. 68 ss. € 107 ss.), ma anche in altri illustri autori, tra
cui, M. NIGRO, I/ nodo della partecipazione, in Riv. trim. dir. pubbl., 1980, p. 225 ss.; F. BENVENU-
TL, L’ amministrazione oggettivata: un nuovo modello, in Riv. trim. scienza amm., 1978, p. 6 ss., oggi
in ID., Scratti giuridicz, Milano, 2006, p. 3467 ss. e ID., Funzione amministrativa, procedimento, pro-
cesso, in Rev. trim. dir. pubbl., 1952, p. 126 ss., oggi in ID., Scritti giuridici, cit., p. 1117 ss.; A.
AMORTH, I/ “principi personalistico” e il “principio pluralistico”: fondamenti costituzionali della li-
bertd dell assistenza, in Quaderni di IUSTITIA, 1978, p. 76 ss., oggi in ID., Scritti giuridici, Milano,
1999, p. 2123 ss. Ancora, le radici di questa crisi affondano anche nella riconsiderazione dell’inte-
resse pubblico, non pill inteso come aprioristicamente e compiutamente definito dal legislatore,
ma frutto di una comparazione, nel caso concreto, di tutti gli interessi coinvolti nell’operato delle
autorita, tale da rendere I'apporto dei titolari di questi interessi (pubblici, ma anche e soprattutto
privati) non un ostacolo all’efficienza dell’azione amministrativa, ma un elemento necessario all’e-
sercizio del potere. In relazione al superamento del concetto di interesse pubblico “astratto”, fis-
sato ex ante dalla norma — su cui vedasi, per esempio, E. CANNADA BARTOLI (voce), Interesse (dir.
amm.), in Enc. dir., Milano, 1972, p. 6 ss. —, vi & stata una ricchissima produzione dottrinale; si
considerino, ex pluribus, R. VILLATA e M. RAMAJOLL, I provvedimento amministrativo, Torino,
2017, p. 109 ss.; P.L. PORTALURI, Potere amministrativo e procedimenti consensuali. Studi sui rap-
porti a collaborazione necessaria, Milano, 1998, p. 4 ss.; G. PASTORI, Interesse pubblico e interessi
privati fra procedimento, accordo e autoamministrazione, in AANV., Scritti in onore di Pietro Virga,
Milano, 1994, I1, p. 1305 ss. (spec. p. 1313); S. COGNETTL, Normative sul procedimento, regole di
garanzia ed efficienza, in Rev. trim. dir. pubbl., 1990, p. 94 ss. (spec. p. 124); M.S. GIANNINI, Istitu-
zioni di diritto amministrativo, Milano, 1981, p. 265; F.P. PUGLIESE, I/ procedimento amministrati-
v0 tra autorita e “contrattazione”, in Riv. trim. dir. pubb., 1971, p. 1469 ss. (spec. p. 1505); F. LEVI,
L’attivita conoscitiva della pubblica amministrazione, Torino, 1967, p. 301 ss.; U. ALLEGRETTI,
L’imparzialita amministrativa, Padova, 1965, p. 108 ss.

82 Questa espressione compare per la prima volta in G. ARENA, Introduzione all' amministrazio-
ne condivisa, in Studi parlamentari e di politica costituzionale, 1997, p. 29 ss. D’altra parte, & lo
stesso Autore che afferma come tale modello fosse riconoscibile in precedenti opere di altri illustri
esponenti della dottrina giuridica; vedasi G. ARENA, Amministrazione e societd. Il nuovo cittadino,
cit., p. 42 ss. e i riferimenti ivi contenuti a F. BENVENUTI, I/ nuovo cittadino. Tra liberta garantita e
libertd attiva, Venezia, 1994, ora in ID., Scritti giuridici, cit., 1, p. 869 ss., in cui si sottolinea il ruolo
che il cittadino & chiamato ad assumere nella societa di fine millennio, non pitt ancorato alla sola
difesa delle proprie liberta individuali, ma proiettato verso una cooperazione con altri individui e
con le pubbliche amministrazioni, finalizzata al soddisfacimento delle esigenze sociali (sul pensie-
ro di Benvenuti e sulla sua portata per 'affermazione del modello di amministrazione condivisa si
tornera pitt ampiamente nella sez. 3 del capitolo 3, laddove si procedera a dare concretizzazione al
modello in analisi in relazione agli istituti del Codice del Terzo settore). Ancora, semi di questo
nuovo modello amministrativo sono ravvisabili nelle opere di altri Autori, come G. Pastori e A.
Orsi Battaglini. Il primo evidenzia come nell’attuale welfare state vi sia una forte esigenza di valo-
rizzare la capacita dei singoli e delle formazioni sociali di rispondere ai bisogni che trovano
espressione nei diritti sociali, dando origine a una “societa dei servizi”; cosi in G. PASTORI, Diritti
e servizi oltre la crisi dello Stato sociali, cit., p. 511 ss. (tale profilo & stato poi segnalato da altri Au-
tori che hanno analizzato il contributo in questione; vedasi E. CODINI, La tutela dei diritti sociali al
di la del servizio pubblico, in Amministrare, 2018, p. 247 ss. e S. FREGO LUPPL, Le trasformazioni
dello Stato sociale, in Jus, 2011, p. 421 ss.). Nell’approfondire i rapporti tra stato e formazioni in-
termedie, invece, il secondo Autore sottolinea come la pubblica autorita non si limiti a mirare al
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crescente vigore nei primi due decenni del XXI, in cui 'intervento degli ammi-
nistrati non si limita a un mero apporto “informativo” in favore dell’amministra-
zione®, né a un’azione consensuale in cui ciascuna delle parti persegua comun-
que interessi differenti®, ma si traduce in una condivisione con le autorita dei
compiti di definizione e cura dell’interesse pubblico.

controllo di questi “gruppi”, espressione della societa civile, ma ne riconosca 'utilita in un’ottica
di delega in loro favore di compiti e funzioni e, piti in generale, in chiave di coinvolgimento nello
svolgimento di attivita di interesse pubblico; si veda A. ORSI BATTAGLINIL, Gl accord: sindacali nel
pubblico impiego: pluralismo giuridico, separazione degli ordinamenti e forme di comunicazione, Mi-
lano, 1982, oltre che le riflessioni sull’'opera contenute in M. CLARICH, Stato, grupp: intermedi e
individuo, in Dir. pubbl., 2016, p. 134 ss. e G. D1 GASPARE, Stato di diritto, corpi intermedi e sinda-
cati nella Costituzione italiana. 1l pensiero di Andrea Orsi Battaglini rivisitato, ivi, p. 151 ss.

8 La partecipazione, nell'ambito della legge 7 agosto 1990, n. 241 ricopre, appunto, una tripli-
ce funzione di garanzia. Il primo dei tre profili ¢, appunto, quello di garanzia per I'interesse pub-
blico, con I'intervento degli amministrati — chiamati ad apportare ulteriori informazioni nel pro-
cedimento — che assume un connotato “collaborativo”, in quanto consente alla parte pubblica una
migliore ricostruzione della situazione di fatto e di diritto relativa al caso di specie e, conseguen-
temente, diventa funzionale al migliore soddisfacimento dell’interesse pubblico consentendo un
pil corretto esercizio del potere amministrativo; in materia, vedasi M. RAMAJOLI, L’zntervento nel
procedimento, in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione amministrativa, cit., p. 516 ss.; S.
FANTINL, La partecipazione al procedimento amministrativo e le pretese partecipative, in B. CAVAL-
LO (a cura di), I/ procedimento amministrativo fra semplificazione partecipata e pubblica trasparen-
za, Torino, 2001, p. 83 ss.; S. COGNETTI, Quantitd e qualitd della partecipazione. Tutela procedi-
mentale e legittimazione processuale, Milano, 2000, p. 122 ss.; R. VILLATA, Réflessioni in tema di
partecipazione, in Dir. proc. amm., 1992, p. 171 ss.; C.E. GALLO, La partecipazione al procedimento
amministrativo, in P. ALBERTI, G. AZZARITI, G. CANAVESIO, C.E. GALLO e M.A. QUAGLIA, Lezioni
sul procedimento amministrativo, Torino, 1992, p. 59 ss. (spec. p. 86 ss.). Le ulteriori due articola-
zioni sono quelle di partecipazione come garanzia della situazione soggettiva di cui ¢ titolare I'in-
terveniente (su culi, ex pluribus, L. FERRARA, La partecipazione fra “illegittimita” e “illegalita”. Con-
sideraziont sulla disciplina dell’ annullamento non pronunciabile, in Dir. amm., 2008, p. 103 ss.; A.
MASSERA, 1] diritto del procedimento amministrativo tra vocazione alla protezione delle liberti e
pressioni verso la democraticitd delle decisioni, in G. FALCON (a cura di), I/ procedimento ammini-
strativo nei diritti europer e nel diritto comunitario. Atti del seminario di Trento, 8-9 giugno 2007,
Padova, 2008, p. 73 ss.; A. SCOGNAMIGLIO, I/ diritto di difesa nel procedimento amministrativo,
Milano, 2004; F. TRIMARCHI, Considerazioni in tema di partecipazione al procedimento amministra-
tio, in Dir. proc. amm., 2000, p. 627 ss.; F. FIGORILLL, I/ contraddittorio nel procedimento ammini-
strativo: dal processo al procedimento con una pluralita di partz, Napoli, 1996, p. 184 ss.) e di garan-
zia della legittimazione per le amministrazioni, in quanto soggetti sottratti all’ordinario circuito
democratico (in materia, M. CLARICH, Garanzia del contraddittorio nel procedimento, in Dir.
amm., 2004, p. 59 ss. e M. RAMAJOLI, 1/ contraddittorio nel procedimento antitrust, in Dir. proc.
amm., 2003, p. 665 ss. nonché, prima ancora, U. ALLEGRETTI, Pubblica amministrazione e ordina-
mento democratico, in Foro it., 1984, p. 205 ss.; M. NIGRO, I/ nodo della partecipazione, cit., p. 225
ss.; M.P. CHITL, Partecipazione popolare e pubblica amministrazione, Pisa, 1977, p. 377 ss.; G. Ba-
RONE, L'intervento del privato nel procedimento amministrativo, Milano, 1969, p. 42 ss.).

84 Rappresentazione principe del modello consensuale di relazioni pubblico-private & rinveni-
bile nell’art. 11 legge n. 241/1990, la cui disciplina degli accordi “verticali” introduce un’ipotesi di
esercizio bilaterale del potere, il quale non sia pitt manifestazione della sola volonta della parte
pubblica, ma risulti punto di incontro e di integrazione tra volere dell’amministrazione e degli
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Si ¢ cosi coltivata ulteriormente I'intuizione per cui i privati, singoli o associa-
ti, possano essere mossi non solo dall’esigenza di cura dell’interesse personale,
ma si debbano riconoscere come capaci di ambire ad aspirazioni piu ampie,
quale il perseguimento del benessere collettivo, cosi da poter affiancare e inte-
grare 'azione delle pubbliche autorita®. I componenti della societa civile, dun-
que, non dovrebbero piu essere considerati solo come meri amministrati, e
nemmeno come semplici “collaboratori” dell’istruttoria amministrativa, ma co-
me apportatori di competenze, conoscenze, professionalita, risorse (anche eco-
nomiche) che si aggiungano a quelle delle amministrazioni, nell’ambito di un
rapporto sempre meno di contrapposizione e sovraordinazione del pubblico sul
privato, ma di collaborazione orizzontale e dialogo nel perseguimento di fini
condivisi®. Queste caratteristiche, d’altra parte, suggeriscono come il nuovo
modello di amministrazione sia particolarmente auspicabile in relazione a pro-
blemi prossimi ai consociati e alle loro comunita di appartenenza, di modo che i
singoli siano spinti a investire le proprie risorse nella cura dell’interesse pubbli-
co dalla vicinanza del problema e la medesima vicinanza garantisca una cono-
scenza della questione che consenta loro di suggerire soluzioni efficaci e capaci
di colmare le asimmetrie informative che, spesso, possono affliggere le ammini-
strazioni.

Pertanto, con ’amministrazione condivisa — e in chiara attuazione del valore
redistributivo dell’azione solidale e sussidiaria — si assiste a un’inversione nel
flusso di risorse che non vanno piu esclusivamente dall’amministrazione agli
amministrati, ma possono “risalire la corrente”, andando dagli amministrati al-

amministrati, che — sulla base di reciproche concessioni — permette a ciascuno di loro di raggiun-
gere una migliore soluzione di equilibrio tra i differenti interessi di cui sono portatori. Sulla di-
stinzione tra amministrazione consensuale e condivisa si ritornera nel successivo capitolo 3, lad-
dove si procedera a verificare I'inquadrabilita degli accordi sotto una differente luce, appunto an-
che come strumenti di amministrazione condivisa; in questa sede si inizia ad anticipare ’'ampia
dottrina che ha analizzato listituto ex art. 11, tra cui F. GIGLIONI e A. NERVL, G/; accordi delle
pubbliche amministrazioni, Napoli, 2020; M. RAMAJOLL, G/ accordi tra amministrazione e privati
ovvero della costruzione di una disciplina tipizzata, in Dir. amm., 2019, p. 675 ss.; F. SAITTA, Strut-
ture e strumenti privatistici dell’ azione amministrativa, in Dir. amm., 2016, p. 549 ss.; G. POLL, I/
problema della sinallagmaticita nell’accordo amministrativo. Brevi note sull' eccezione di inadempi-
mento, in Dir. amm., 2014, p. 725 ss.; V. CERULLI-IRELLI, Note critiche in tema di attivita ammini-
strativa secondo moduli negoziali, in Dir. amm., 2003, p. 217 ss.; G. GRECO, Accordi amministrativi
tra provvedimento e contratto, Torino, 2003; G. MANFREDI, Accordi e azione amministrativa, Tori-
no, 2001; P.L. PORTALURI, Potere amministrativo e procedimenti consensuali. Studi sui rapporti a
collaborazione necessaria, cit.; E. BRUTI LIBERATI, Consenso e funzione nei contratti di diritto pub-
blico tra amministrazione e privati, Milano, 1996; G. FALCON, Le convenzioni pubblicistiche. Am-
missibilitd e caratteri, Milano, 1984.

8 Se, come detto, questo punto di vista ¢ chiaro nel pensiero di Arena — sin da G. ARENA, Iz-
troduzione all’ amministrazione condivisa, cit. — si & gia visto come questo pensiero affondi le pro-
prie radici in ampia e illustre dottrina antecedente (vedasi le precedenti note 81 e 82).

8¢ Vedasi G. ARENA, op. ult. cit., cit., p. 33 ss.
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I’amministrazione, prima di ridiscenderla nuovamente nel momento in cui I'ap-
porto dei singoli torna a produrre conseguenze positive per la collettivita®.
Sempre in conformita ai principi di solidarieta e sussidiarieta, poi, I'azione pri-
vata rivolta al perseguimento dell’interesse pubblico deve qualificarsi come un
intervento sostanzialmente volontario e non oneroso: le ipotesi in cui i soggetti
pubblici “acquistano” la collaborazione con il privato trascendono naturalmente
dal modello dell’amministrazione condivisa in quanto, in questi casi, sarebbe
esclusivamente I'interesse economico individuale a muovere i singoli, e non una
condivisione di intenti con I’amministrazione ®. Cio non vuol dire, d’altra parte,
che i componenti della societa civile non finiscano per ottenere un vantaggio
dalla “co-amministrazione”; vantaggio che spesso consegue dalla medesima sod-
disfazione dell’interesse pubblico cui mira la loro azione, essendo gli ammini-
strati parte della collettivita cui questo interesse ¢ imputabile ®.

In sintesi, maggiore comprensione dei problemi, possibilita di individuare
soluzioni innovative, capacita di apportare competenze e risorse aggiuntive, re-
sponsabilizzazione dei componenti della societa civile sono tutti benefici pro-

8 G. ARENA, op. ult. cit., cit., p. 36. Per pitt ampie riflessioni in tema, vedasi poi G. ARENA,
Cittadini attivi, cit., passim (spec. p. 26 ss.).

8 Sull’alternativita di questo modello dialogato e collaborativo rispetto al mercato si tornera
ampiamente in seguito; basti qui il riferimento a G. ARENA, L’amministrazione condivisa ed i suot
sviluppi nel rapporto con cittadini ed enti del Terzo Settore, in Giur. cost., 2020, p. 1449D ss., a
commento di C. cost., 26 giugno 2020, n. 131, che sara oggetto di specifica considerazione nei
successivi capitoli.

8 G. ARENA, Introduzione all amministrazione condivisa, cit., p. 55 ss. Quanto appena detto
diviene particolarmente chiaro se si prende in considerazione quello che & stato uno dei principali
ambiti di applicazione, in Italia, del’amministrazione condivisa: la cura dei beni comuni. Cosi,
coinvolgere gli individui in questa materia (per esempio, in relazione alla manutenzione degli spazi
pubblici e del verde urbano) si rivela una scelta vantaggiosa per 'amministrazione, che si assicura
— con limitati (0 anche assenti) investimenti — la cura di tali aree in conformita alle esigenze degli
amministrati, proprio perché questi ultimi cessano di essere solo utenti dei beni e ne diventano
anche “amministratori”, mentre gli amministrati traggono uno speculare vantaggio nella possibili-
ta di godere al meglio dei beni nella cui cura investono le proprie risorse. Sull’applicabilita del
modello di amministrazione condivisa alla gestione dei beni comuni, oltre a G. ARENA, I custod:
della bellezza. Prendersi cura dei beni comuni. Un patto per I'ltalia fra cittadini e istituzioni, Milano,
2000, vedasi pit di recente ed ex pluribus, 1. GRIGORUT, L’amministrazione in trasformazione. 1l
modello dell amministrazione condivisa nella Regione Lazio, in Le Regioni, 2020, p. 1219 ss.; B.
TONOLETTI, Costituzione giuridica delle cose e rigenerazione del legame sociale, in Dir. amm., 2019,
p. 249 ss.; F. D1LASCIO e F. GIGLIONI (a cura di), La rigenerazione dei beni e spazi urbani. Contri-
buto al diritto delle cittd, Bologna, 2017; M. BOMBARDELLI (a cura di), Prendersi cura dei beni co-
muni per uscire dalla crisi. Nuove risorse e nuovi modelli di amministrazione, Napoli, 2016; P. MI-
CHIARA, I patti di collaborazione e il regolamento per la cura e la rigenerazione dei beni comuni ur-
bani. L'esperienza del Comune di Bologna, in Aedon, 2016, p. 1 ss.; F. GIGLIONI, I regolamenti co-
munali per la gestione dei beni comuni urbani come laboratorio per un nuovo diritto delle citta, in
Munus, 2016, p. 271 ss.; F. CORTESE, Dalle valli da pesca ai beni comuni: la Cassazione rilegge lo
statuto dei beni pubblici?, in Giorn. dir. amm., 2011, p. 1170 ss.
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messi dall’amministrazione condivisa che rendono chiaramente appetibile que-
sto modello anche per il settore dei servizi sociali e, nello specifico, per quello
dei servizi di integrazione degli stranieri, laddove si voglia propugnare I'idea che
una partecipazione piu piena della societa civile al perseguimento dei pubblici
interessi possa essere fonte di un loro migliore soddisfacimento.

4. In rappresentanza della societa civile: il Terzo settore nelle prestazion:
assistenziali

Le suesposte riflessioni in tema di principi di solidarieta e sussidiarieta, non-
ché di amministrazione condivisa, dovrebbero aiutare a individuare quali sog-
getti, tra quelli che popolano il vasto panorama degli enti giuridici privati, pos-
sono prestarsi a un intervento nell’ambito delle prestazioni assistenziali che sap-
pia conformarsi a dinamiche maggiormente collaborative, condivise e dialogate
con la pubblica amministrazione e, quindi, a un pieno e partecipato intervento
nel supporto dei soggetti — migranti e non — bisognosi di sostegno all’inclusione
sociale.

Nelle precedenti pagine infatti, si sono evidenziate le differenze tra un mo-
dello relazione concorrenziale che, qualora fornisca il contesto dell’intervento
privato e dei suoi rapporti con le amministrazioni, si caratterizza per una tensio-
ne fra interessi pubblico-privati contrapposti, e un modello solidale, sussidiario
e condiviso contraddistinto da un coinvolgimento di operatori privati agenti non
nel perseguimento di un interesse atomistico, ma invece riconducibile alla col-
lettivita, al punto da poter coincidere con quello perseguito dalle amministra-
zioni.

Naturale contraltare di questa distinzione ¢ quella tra soggetti for profit e
soggetti #on profit, con i primi che operano come protagonisti delle dinamiche
economiche e di mercato, e i secondi da considerarsi attori principali del conte-
sto solidale e sussidiario, in quanto animati da interessi ultronei rispetto al gua-
dagno individuale. In base a quanto detto in precedenza, dunque, risulta palese
come il Terzo settore — espressione con cui anche il legislatore contemporaneo
identifica il variegato mondo del #on profit —, con la sua teleologica tensione al
bene comune, fornisca I'ampio bacino di soggetti che maggiormente si prestano
ad un agire condiviso pubblico-privato, indirizzato al benessere dei consociati in
condizioni di marginalita o, come nel caso di specifico interesse, all'inclusione
sociale degli stranieri *.

% Sul ruolo dell’intervento solidale privato, specialmente nei recenti contesti di crisi, vedasi U.
CARLONE, Per il welfare: materiali e contributi sulle politiche sociali, Perugia, 2015, p. 189 ss.; A.
GUALDANI, [ servizi sociali tra universalismo e selettivita, Milano, 2007, p. 102 ss. Va fatto notare
che, in realta, I’art. 118, comma 4 mantiene una sostanziale neutralita sulla natura dei soggetti nei
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cui confronti possono dispiegarsi gli interventi pubblici volti a favorirne il coinvolgimento nel per-
seguimento degli interessi generali (in tal senso, vedasi E. CODINI, A. FOSSATI e S.A. FREGO LUPPI,
Manuale di diritto dei servizi sociali, cit., p. 44; D. D’ALESSANDRO, Sussidiarietd, solidarieta e azio-
ne amministrativa, cit., p. 64 ss.; G.U. RESCIGNO, Principio di sussidiarieta orizzontale e diritti so-
ctali, cit., p. 29); tuttavia il legislatore ha in pitt occasioni manifestato un chiaro favor per gli enti
del Terzo settore nella scelta dei soggetti cui rivolgersi per I’erogazione dei servizi sociali, cosi co-
me la dottrina ha corroborato questa interpretazione ritenendo che la predilezione per i soggetti
non profit trovi corrispondenza in previsioni costituzionali ulteriori e integrative rispetto all’art.
118 Cost. Sul favor del legislatore per gli enti del Terzo settore vedasi, S. GIUBBONI, Solidarietd e
concorrenza: “conflitto” o “concorso”?, in Merc. conc., 2004, p. 75 ss. (spec. p. 91); G.F. CARTEI,
Servizi sociali e regole di concorrenza, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2007, p. 627 ss.; A. ALBANESE,
Laffidamento di servizi socio-sanitari alle organizzazioni di volontariato e il diritto comunitario: la
Corte di giustizia manda un monito agli enti pubblici italiani, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2008,
p. 1454; A. MOLITERNL, Solidarieta e concorrenza nella disciplina dei servizi sociali, in Riv. trim. dir.
pubbl., 2015, p. 119. Quanto alla dottrina che ha fornito le giustificazioni costituzionali a questo
favor, pud prima di tutto richiamarsi chi, in conformita a quanto sostenuto nelle precedenti pagi-
ne, ha individuato nel #on profit le formazioni sociali che sono massima espressione del principio
di solidarieta ex art. 2. Cost., del cui adempimento il principio di sussidiarieta si & visto essere
strumento, trattandosi di enti che agiscono in quanto autonomamente mossi da finalita di soddi-
sfacimento di un interesse delle collettivita e non da un fine individualistico, quale quello al con-
seguimento di un profitto; cosi, ex pluribus, F. GIUFFRE, Solidarieta, cit.; G. SCOPETTA, Solidarietd
e concorrenza nel diritto interno e nel diritto europeo in relazione alla disciplina del terzo settore, in
A.Fic1, L. GALLO e F. GIGLIONI (a cura di), I rapport: tra pubbliche amministrazioni e enti del ter-
zo settore, Napoli, 2020, p. 167 ss. (spec. p. 172 ss.); F. GIGLIONI, Forme di cittadinanza legittima-
te dal principio di sussidiarietd, cit., p. 313 ss.; S.A. FREGO LUPPI, La sussidiarietd orizzontale nei
servizi sociali. 1] caso della Regione Lombardia, cit., p. 75 ss.; M.T.P. CAPUTI JAMBRENGHI, Volon-
tariato sussidiarietd mercato, cit., p. 149 ss.; E. ROSSI, Arz. 2, cit., p. 38 ss.; F. PIZZOLATO, I/ princi-
pio di sussidiarietd, in T. GROPPI e M. OLIVETTI (a cura di), La Repubblica delle autonomie, Tori-
no, 2001, p. 151 ss. Ancora, questa condivisione di fini tra operatore privato e pubblica ammini-
strazione aprirebbe le porte a un pieno e piu paritario coinvolgimento degli operatori privati nel
processo, comunque guidato dalle amministrazioni, di definizione delle soluzioni ai problemi so-
ciali, cosi da rendere i servizi assistenziali strumento di “sviluppo della persona umana” non solo
per i beneficiari degli stessi, ma anche per coloro che decidano di impegnarsi, quale espressione
della propria individualita e della propria volonta di partecipare all’organizzazione sociale del
Paese, nella cura degli interessi dei consociati in condizioni di particolare vulnerabilita, in piena
attuazione dell’art. 3 Cost.; cosi S.A. FREGO LUPPL, La sussidiarietd orizzontale nei servizi sociali. 1]
caso della Regione Lombardia, cit., p. 72, e G. ARENA, Cittadini attivi: un altro modo di pensare al-
Pltalia, cit., pp. 76-77, per cui “[nJon dovrebbero infatti esserci dubbi sul fatto che il pieno svi-
luppo della persona umana si realizza anche attraverso la partecipazione ad attivita fondate sul
principio di sussidiarieta: un cittadino attivo & molto probabilmente anche una persona che, met-
tendo a frutto nell’interesse generale le proprie capacita, realizza se stesso piti pienamente”. Infi-
ne, si pud menzionare chi, come S.A. FREGO LUPPI, L’affidamento dei servizi sociali di interesse
generale, in S. PELLIZZARI e A. MAGLIARI (a cura di), Pubblica amministrazione e terzo settore.
Confini e potenzialita dei nuovi strumenti di collaborazione e sostegno pubblico, Napoli, 2019, p. 6,
ha sottolineato che il coinvolgimento del privato sociale nell’attuazione degli interventi assistenzia-
li risponderebbe sicuramente anche all’esigenza di assicurare 'economicita ex art. 97 Cost. dell’a-
gire pubblico, ancora pill pressante nelle gia descritte condizioni di scarsita di risorse. Cid consi-
derato come 'assenza di fini di lucro potrebbe consentire I'erogazione dei servizi sociali da parte
di operatori privati che si facciano pienamente carico dei relativi costi, dunque senza esborsi di
risorse pubbliche, oppure a fronte di elargizioni comunque pit contenute rispetto a quanto acca-
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Nel concludere questo capitolo, indirizzato a fornire le coordinate di massi-
ma del coinvolgimento privato nell’erogazione delle prestazioni assistenziali,
appare dunque utile fornire alcune ulteriori indicazioni riguardo a quella cate-
goria di soggetti che assumera un ruolo cardine nelle riflessioni dei successivi
capitoli. Questo anche considerato come, fino ai piu recenti interventi normati-
vi, la nozione di Terzo settore sia rimasta priva di definizione all’interno dell’or-
dinamento giuridico italiano *!. Per lungo tempo, infatti, tale categoria ¢ rimasta
esclusivamente oggetto di un inquadramento per difetto, ovvero di una descri-
zione che dipendesse esclusivamente dalla determinazione di cosa fossero il
“primo” e il secondo “settore”. Cosi, Terzo settore & stato semplicemente tutto
cio che non aveva titolo né per entrare nel mercato (“primo settore”), ossia I'in-
sieme degli attori economici il cui fine principe & quello della produzione di lu-
cro, né per entrare nell’apparato pubblico (“secondo settore”), ossia I'insieme
degli enti preposti al perseguimento degli interessi pubblici®?. 1l Terzo settore,

drebbe in caso di “acquisto” del servizio da operatori for profit, il cui prezzo andrebbe anche a
ricomprendere quella porzione di utile connaturata all’essenza stessa dei soggetti di matrice im-
prenditoriale, ma assente in caso di enti #on profit.

21Sul Terzo settore & presente amplia bibliografia. Senza pretese di esaustivita, vedasi E. ROSSI
e S. ZAMAGNI (a cura di), I/ Terzo settore nell'ltalia unita, Bologna, 2011; S. ZAMAGNI (a cura di),
Libro bianco sul terzo settore, Bologna, 2011; F. ALLEVA, I confini giuridici del Terzo settore italia-
no, Roma, 2004; L. BRUSCUGLIA e E. ROSSI (a cura di), Terzo settore e nuove categorie giuridiche:
le organizzazioni non lucrative di utilitd sociale, Milano, 2000; G. ROSSI (a cura di), Terzo settore,
stato e mercato nella trasformazione delle politiche sociali in Europa, Milano, 1997. Si noti che alla
carenza definitoria richiamata nel testo, si ¢ affiancata anche una proliferazione di espressioni che,
pur non essendo perfettamente corrispondenti, sono state usate come sinonimi di Terzo settore,
per indicare questa peculiare species di enti presente all’'interno del pitt ampio genus dei soggetti di
diritto privato. Si ¢ fatto ricorso, cosi, alle espressioni di #on profit, oppure al termine “economia
civile”, o a quello di “privato sociale” (I"ampio utilizzo di differenti termini ¢ testimoniato dalle
opere sul Terzo settore succedutesi negli anni; si veda G.P. BARBETTA e F. MAGGIO, Nonprofit,
Bologna, 2008 e G. PONZANELLI, Gl enti “non profit” in Italia, Padova, 1994; P. DONATI e 1.
CoL0zz1 (a cura di), I/ privato sociale che emerge: realtd e dilemmi, Bologna, 2004; S. ZAMAGNI e
L. BRUNI, Economia civile: efficienza, equita, felicita pubblica, Bologna, 2004; per un’analisi delle
diverse espressioni, vedasi anche L. BOCCACIN, I/ terzo settore tra le generazioni, Milano, 2003, p.
22 ss. e F. RIGANO, 1] volontariato nella legislazione pinl recente, in L. BRUSCUGLIA e E. ROSSI (a
cura di), I/ volontariato a dieci anni dalla legge quadro, Milano, 2002, p. 71). Di talché, la scelta di
avvalersi, in quest’opera, dell’espressione “Terzo settore” quale locuzione prediletta discende, oltre
che dalla sua capacita di abbracciare la variegata galassia di soggetti estranei al settore pubblico € a
quello imprenditoriale, anche semplicemente dal fatto che questa ¢ stata 'espressione affermatasi
a livello normativo, mentre il ricorso a ognuno dei termini sopra menzionati non avra che il mero
scopo di evitare un’affaticante reiterazione espressiva, e dovra intendersi come prettamente sosti-
tutivo della formula “Terzo settore”; sulla genesi dell’espressione Terzo settore, vedasi D. CALDI-
ROLA, Stato, mercato e Terzo settore nel decreto legislativo n. 117/2017: per una nuova governance
della solidarieta, in federalismi.it, 2018, p. 4 ss., oltre che la bibliografia ivi richiamata.

2Vedasi L. GORI, I/ sistema delle fonti nel diritto del terzo settore, in Osservatoriosullefonti.it,
2018, p. 6 e G. MORO, Contro il non profit, Roma-Bari, 2014, p. 17. Prima ancora, L. BRUSCUGLIA
ed E. ROSSI (a cura di), Terzo settore e nuove discipline giuridiche, cit., p. 43 ss. Sulla manchevolez-
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dunque, manifestava la propria natura peculiare, in un certo senso ibrida tra il
primo e il secondo, considerato il carattere privatistico di questi soggetti combi-
nato con il loro perseguimento di fini di utilita sociale, in molti casi corrispon-
denti con gli interessi pubblici affidati alle pubbliche amministrazioni”.

D’altra parte, che Terzo settore, sussidiarieta, solidarieta e servizi sociali sia-
no strettamente interconnessi trova conferma nel fatto che il primo utilizzo
normativo del concetto qui in esame ¢ avvenuto proprio nell’ambito della gia
menzionata “legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi
sociali” (legge n. 328/2000) **, il cui art. 5 afferma che: “Per favorire I'attuazione
del principio di sussidiarieta, gli enti locali, le regioni e lo Stato [...] promuovo-
no azioni per il sostegno e la qualificazione dei soggetti operanti nel Terzo setto-
re anche attraverso politiche formative ed interventi per I’accesso agevolato al
credito ed ai fondi dell’'Unione europea” ”. Come detto, quindi, il legislatore ha
fatto riferimento a un concetto senza darne definizione alcuna, continuando a
rimettere il compito definitorio alla dottrina giuridica o alle altre scienze — so-
ciologiche o economiche — che per prime si erano confrontate, nello scenario
italiano, con il concetto in questione *.

za di questa definizione a contrario, espressione di un binomio Stato-mercato oramai inadeguato
ad affrontare le esigenze della societa contemporanea, vedasi N. LIPARL, I/ ruolo del terzo settore
nella crisi dello Stato, in Riv. trim. dir. proc. civ., 2018, p. 637 ss.

% S. PASQUINELLI, Stato sociale e terzo settore in Italia, in Stato e mercato, 1993, p. 279. Piu di
recente, A. GUALDANTI, I/ sistema delle esternalizzazioni nei servizi sociali: antiche questioni e nuove
prospettive, in federalismi.it, 2018, p. 4.

%4In realta, un primo e fugace utilizzo dell’espressione “Terzo settore” vi era gia stato nell’am-
bito della normativa di rango sub-primario, ossia nel d.p.r. 5 ottobre 1998, n. 369, Regolamento
recante norme per ['organizzazione dell’ Osservatorio nazionale per ['infanzia e l'adolescenza e del
Centro nazionale di documentazione e di analisi per l'infanzia e l'adolescenza, a norma dell articolo
4, comma 1, della legge 23 dicembre 1997, n. 451, il cui art. 1, nel definire i componenti dell’Osser-
vatorio nazionale per I'infanzia e 'adolescenza, richiama anche i “rappresentanti di organizzazioni
del volontariato e del Terzo settore che operano nel settore dell’infanzia e dell’adolescenza”.

% Per un commento, S. LAPORTA, Art. 5. — Ruolo del terzo settore, in E. BALBONI, B. BARONI,
A. MATTIONI e G. PASTORI (a cura di), I/ sistema integrato dei servizi sociali: commento alla legge n.
328 del 2000 e ai provvedimenti attuativi dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, Milano,
2007, p. 167 ss.

% Sul tema, E. ROssI, P. ADDIS, F. BIONDI DAL MONTE, E. STRADELLA e E. VIVALDI, Identiti e
rappresentanza del terzo settore, in S. ZAMAGNI (a cura di), Libro bianco sul terzo settore, cit., p. 82.
La situazione & solo in parte cambiata con il successivo d.p.c.m.. 30 marzo 2001, n. 15241 (“Atto
di indirizzo e coordinamento sui sistemi di affidamento dei servizi alla persona ai sensi dell’art. 5
della legge 8 novembre 2000, n. 328”), chiamato a dare attuazione alla legge quadro sui servizi
sociali. In quest’ottica, il decreto ha cercato di meglio tracciare i confini di quel Terzo settore con
cui le pubbliche amministrazioni, ai sensi del surriportato art. 5, sono chiamate a interagire e coo-
perare per 'erogazione dei servizi sociali. La scelta, perd, non & stata quella di formulare una defi-
nizione generale, ma di procedere a una enumerazione delle tipologie di soggetti che possono ri-
tenersi appartenenti alla categoria in esame. L’art. 2 del d.p.c.m., rubricato “I soggetti del terzo
settore”, recita infatti che: “Ai fini del presente atto si considerano soggetti del Terzo settore: le
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Vero e proprio punto di rottura con il sistema fino ad allora caratterizzato,
oltre che da una carenza definitoria, dalla proliferazione di una pluralita di di-
scipline specifiche, ciascuna attinente alle singole categorie di soggetti ricondu-
cibili al privato sociale”, si ¢ finalmente avuto con I'adozione, in attuazione del-
la legge delega 6 giugno 2016, n. 106%, del c.d. “Codice del Terzo settore”

organizzazioni di volontariato, le associazioni e gli enti di promozione sociale, gli organismi della
cooperazione, le cooperative sociali, le fondazioni, gli enti di patronato, altri soggetti privati non a
scopo di lucro”. Dunque, se i difetti di questa elencazione sono stati quelli di introdurre una clas-
sificazione valida, expressis verbis, solo nell’ambito di applicazione dello stesso decreto e chiara-
mente non esaustiva, considerato il rinvio conclusivo ad “altri soggetti privati”, il suo pregio ¢& sta-
to quello di rendere manifesta la variegata galassia di enti, ciascuno con le proprie caratteristiche,
che compongono il Terzo settore: una varieta di forme e contenuti che, per I'appunto, pud avere
agito da freno sia nei confronti dell’elaborazione di una definizione capace di sintetizzarne i tratti
condivisi, sia nei confronti dell’adozione di una disciplina unitaria per tutti questi soggetti. In ma-
teria, vedasi D. CALDIROLA, Stato, mercato e Terzo settore nel decreto legislativo n. 117/2017: per
una nuova governance della solidarietd, cit., 5; G. MORO, Contro il non profit, cit., p. 69 ss. e S.
BENVENUTI e S. MARTINI, La crisi del welfare pubblico e il “nuovo” Terzo settore: la via tracciata
dalla legge delega n. 106/2016, in Osservatorio costituzionale, 2017, p. 8 ss.

7 Basti qui ricordare, oltre alla disciplina del Codice civile in materia di associazioni, fonda-
zioni e comitati, la legge quadro sul volontariato (legge 11 agosto 1991, n. 266, ora sostituito dal
dlgs. n. 117/2017), la legge sulle cooperative sociali (legge 8 novembre 1991, n. 381), la disciplina
— in primis concernente i profili fiscali — delle organizzazioni non lucrative di utilita sociale (d.lgs.
4 dicembre 1997, n. 460), la legge sulle associazioni di promozione sociale (legge 7 dicembre
2000, n. 383, ora sostituita dal d.lgs. n. 117/2017), i riferimenti relativi alle organizzazioni non go-
vernative contenuti nella disciplina sulla cooperazione internazionale per lo sviluppo (legge 26
febbraio 1987, n. 49, poi sostituita dalla legge 11 agosto 2014, n. 125), la legge sugli istituti di pa-
tronato e di assistenza sociale (legge 30 marzo 2001, n. 152) e il decreto sull’impresa sociale (d.lgs.
24 marzo 2006, n. 155, ora sostituito dal d.lgs. 3 luglio 2017, n. 112). In materia, vedasi P. MI-
CHIARA, I/ terzo settore come munus, in Munus, 2013, p. 537 ss. (spec. p. 542) e G. PONZANELLI,
Terzo settore: la legge delega di riforma, in La Nuova giurisprudenza civile e commentata, 2017, p.
726, che sottolinea criticamente il “groviglio” delle leggi speciali. Per una complessiva ricostruzio-
ne della disciplina normativa del Terzo settore pre-Codice, vedasi anche P. ADDIS, E.A. FERIOLI
ed E. VIVALDI, I/ Terzo settore nella disciplina normativa dall’Unita ad oggi, in E. ROSSI e S. ZA-
MAGNI (a cura di), I/ Terzo settore nell’ltalia Unita, cit., p. 129 ss.

% Con questa legge delega si ¢ attribuito al Governo 'incarico di effettuare il riordino e la re-
visione organica della disciplina degli enti del Terzo settore, da assommarsi all’interno di un unico
corpus normativo, segnando cosi una discontinuita con la precedente proliferazione disorganica e
asistematica di molteplici testi di legge. Tra i numerosi interventi sulla legge n. 106/2016, vedasi S.
BENVENUTI e S. MARTINI, La crisi del welfare pubblico e il “nuovo” Terzo settore: la via tracciata
dalla legge delega n. 106/2016, cit.; G. PONZANELLI, Terzo settore: la legge delega di riforma, cit.,
p. 726 ss.; L. GORI ed E. ROSSI, La legge delega n. 106 del 2016 di riforma del Terzo settore, in Os-
servatoriosullefonti.it, 2016, p. 3 ss.; M. CAMPEDELLI, La riforma del Terzo settore, in Pol. soc.,
2016, p. 503 ss.; A. ALBANESE, I rapporti fra soggetti “non profit” e pubbliche amministraziont nel
d.d.l delega di riforma del Terzo settore: la difficile attuazione del principio di sussidiarietd, in Non
Profit Paper, 2014, p. 153 ss. Cio che ¢ di immediato interesse, comunque, ¢ il fatto che lart. 1,
comma 1, legge n. 106/2016, tracciando la via per la missione di riforma e rottura con il passato
assegnata al Governo, contiene la prima definizione normativa del Terzo settore, indicato come:
“il complesso degli enti privati costituiti per il perseguimento, senza scopo di lucro, di finalita ci-
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(d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117)%. Con esso, infatti, si ¢ andati a sostituire buona
parte delle fonti normative in materia di #on profit'®, mirando a perseguire 'o-
biettivo generale fissato dalla legge delega (“sostenere I'autonoma iniziativa dei
cittadini che concorrono [...] a perseguire il bene comune, ad elevare i livelli di
cittadinanza attiva, di coesione e protezione sociale [...]”) tramite tre azioni
chiave: la specificazione dei requisiti necessari per qualificare un soggetto quale
ente del Terzo settore '*; la fissazione di incentivi e misure di supporto all’attivi-
ta sussidiaria e solidale svolta da tali soggetti; nonché la delineazione di un si-
stema di controlli volto a verificare il rispetto dei requisiti qualificanti la natura
di questi enti e la loro attivita, tali appunto da giustificare 'applicazione della
disciplina di favore introdotta dallo stesso Codice .

viche, solidaristiche e di utilita sociale e che, in attuazione del principio di sussidiarieta e in coe-
renza con i rispettivi statuti o atti costitutivi, promuovono e realizzano attivita di interesse genera-
le mediante forme di azione volontaria e gratuita o di mutualita o di produzione e scambio di beni
e servizi. Non fanno parte del Terzo settore le formazioni e le associazioni politiche, i sindacati, le
associazioni professionali e di rappresentanza di categorie economiche”. Per una puntuale analisi
di questa definizione, vedasi S. BENVENUTI e S. MARTINI, La crisi del welfare pubblico e il “nuovo”
Terzo settore: la via tracciata dalla legge delega n. 106/2016, cit., p. 14 ss.; L. GORI e E. ROSSI, La
legge delega n. 106 del 2016 di riforma del Terzo settore, cit., p. 4 ss.

9 Sul Codice del Terzo settore, tra i recenti e numerosi interventi, vedasi A. FICI, E. ROssI, G.
SEPIO e P. VENTURI (a cura di), Dalla parte del Terzo settore. La riforma letta dai protagonisti, Bari,
2019; F. DONATI e F. SANCHINI (a cura di), I/ Codice del Terzo settore, Milano, 2019; E. ROSSI,
Costituzione, pluralismo solidaristico e terzo settore, Modena, 2019; C. CONTESSA, D. SIMEOLI e 1.
VOLPE, Codice del Terzo settore, Piacenza, 2019; P. MICHIARA, L'ordinamento giuridico del terzo
settore. Profili pubblicistici, in Munus, 2019, p. 457 ss.; A. FICI (a cura di), La riforma del Terzo set-
tore e dell'impresa sociale, Napoli, 2018; M. GORGONI (a cura di), I/ Codice del Terzo settore, Pisa,
2018; P. CONSORTI, L. GORI ed E. ROSSI, Diritto del Terzo settore, Bologna, 2018; A. MAZZULLO,
1] nuovo Codice del Terzo settore, Torino, 2017. Per una ricostruzione sintetica dei contenuti del
Codice, vedasi inoltre M. CLARICH e B. BOSCHETTL, I/ Codice Terzo Settore: un nuovo paradigma?,
in Jus-online, 2018, p. 28 ss.

10 Per una critica alla natura del Codice in questione, a cui mancherebbe un carattere tipico
delle codificazioni, ossia ’aspirazione alla completezza, considerati i plurimi profili attinenti al
Terzo settore rimasti esterni al Codice stesso (e, quindi, disciplinati da differenti fonti normative),
vedasi L. GORI, I/ sistema delle fonti nel diritto del terzo settore, cit., p. 15 ss. e L. GILI, I/ Codice
del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., in Urb. app., 2018, p. 17.

101Si noti che con il decreto in questione si consacra la scelta dell’espressione “Terzo settore”,
che diviene anche denominazione sociale. In questo senso, I’art. 12, comma 1, d.Igs. n. 117/2017
statuisce che: “La denominazione sociale, in qualunque modo formata, deve contenere I'indicazio-
ne di ente del Terzo settore o I'acronimo ETS. Di tale indicazione deve farsi uso negli atti, nella
corrispondenza e nelle comunicazioni al pubblico”. Il comma 3, poi, prevede che: “L’indicazione
di ente del Terzo settore o dell’acronimo ETS, ovvero di parole o locuzioni equivalenti o inganne-
voli, non pud essere usata da soggetti diversi dagli enti del Terzo settore”. Infine, I'art. 89 sul
Coordinamento normativo, dispone che la dicitura “ONLUS” venga sostituita da “enti del Terzo
settore di natura non commerciale”.

W021,. GORL, La “saga” della sussidiarieta orizzontale. La tortuosa vicenda dei rapporti fra Terzo
settore e P.A., in federalismi.it, 2020, p. 181.
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L’art. 4 d.Igs. n. 117/2017, cosi, fornisce finalmente una definizione di ente
del Terzo settore (ETS), nello specifico operando una crasi tra le indicazioni ge-
nerali contenute nell’art. 1, comma 1, legge n. 106/2016, e il modello “per enu-
merazione” del precedente art. 2, d.p.c.m. 30 marzo 2001 '®. L’art. 4, infatti, si
apre con un’elencazione delle tipologie di enti riconducibili al Terzo settore (pit
ampia di quella del d.p.c.m. del 2001) '™, non esaustiva — come suggerisce il rin-
vio aperto agli “altri enti” di diritto privato — ma comunque volta a delimitare la
portata del Terzo settore in via generale e valida per 'intero ordinamento giuri-
dico. Questa portata “universale” & poi confermata dalla combinazione dell’e-
lencazione appena menzionata con i criteri generali necessari affinché i prece-
denti enti possano effettivamente qualificarsi come ETS, ossia I'essere soggetti
di diritto privato “costituiti per il perseguimento, senza scopo di lucro, di finali-
ta civiche, solidaristiche e di utilita sociale mediante lo svolgimento, in via esclu-
siva o principale, di una o piu attivita di interesse generale in forma di azione
volontaria o di erogazione gratuita di denaro, beni o servizi, o di mutualita o di
produzione o scambio di beni o servizi, ed iscritti nel registro unico nazionale
del Terzo settore”. Si confermano, cosi, la natura privatistica di questi enti'® e il
requisito dello svolgimento di attivita non lucrativa, il quale si sostanzia non tan-
to nell’assoluta impossibilita di produrre utili, ma nel divieto di distribuzione,
anche in forma indiretta, degli utili o degli avanzi di gestione e del patrimonio
dell’ente (salvo che per le imprese sociali) '%.

103 Sulla definizione di cui all’art. 4, d.lgs. n. 117/2017, vedasi D. CALDIROLA, Stato, mercato e
Terzo settore nel decreto legislativo n. 117/2017: per una nuova governance della solidarieta, cit., p.
7; L. GORI, 1] sistema delle fonti nel diritto del terzo settore, cit., p. 7.

104 Art. 4, comma 1, d.Igs. n. 117/2017: “Sono enti del Terzo settore le organizzazioni di vo-
lontariato, le associazioni di promozione sociale, gli enti filantropici, le imprese sociali, incluse
le cooperative sociali, le reti associative, le societa di mutuo soccorso, le associazioni, ricono-
sciute o non riconosciute, le fondazioni e gli altri enti di carattere privato diversi dalle societa

['”]n.

10> Rafforzata dai criteri “negativi” per I'individuazione degli enti del Terzo settore, in base ai
quali: “Non sono enti del Terzo settore le amministrazioni pubbliche di cui all’art. 1, comma 2,
del d.Igs. 30 marzo 2001, n. 165”, ma anche “le formazioni e le associazioni politiche, i sindacati,
le associazioni professionali e di rappresentanza di categorie economiche, le associazioni di datori
di lavoro, nonché gli enti sottoposti a direzione e coordinamento o controllati dai suddetti enti, ad
esclusione dei soggetti operanti nel settore della protezione civile alla cui disciplina si provvede ai
sensi dell’art. 32, comma 4. Sono esclusi dall’'ambito di applicazione del presente comma i corpi
volontari dei vigili del fuoco delle province autonome di Trento e di Bolzano e della regione auto-

noma della Valle d’Aosta”.

106 Tnfatti, se la produzione di un utile & estranea per sua stessa natura a un’associazione di vo-
lontariato, essa potrebbe non esserlo per un’associazione il cui carattere zon profit sta nell'impos-
sibilita di ridistribuire un eventuale guadagno, dovendo questo essere investito per lo svolgimento
delle attivita istituzionali dell’ente. Vedasi A. GUALDANL, I/ sistemna delle esternalizzazion: nei ser-
vizi sociali: antiche questioni e nuove prospettive, cit., p. 6.
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Viene poi affermata I’esigenza che gli ETS svolgano “attivita di interesse ge-
nerale”, di modo che I'ente debba essere spinto a erogare le proprie prestazioni
non per ragioni economiche, ma per motivazioni civiche, solidaristiche e sociali,
ossia volte alla rimozione degli ostacoli, di cui all’art. 3 Cost., al pieno sviluppo
degli individui e alla loro partecipazione alla vita collettiva'®. Le azioni svolte
da questi soggetti, dunque, non possono che essere indirizzate al perseguimento
di interessi della collettivita, a definitiva conferma della ratzo alla base dell’indi-
viduazione del Terzo settore quale attore privilegiato nella concretizzazione del
principio di sussidiarieta orizzontale, laddove anche I'art. 118, comma 4, Cost.
fa della comune tensione di soggetti pubblici e privati verso il perseguimento di
un interesse generale il motivo del loro coinvolgimento nel sistema di erogazione
dei servizi sociali. Riguardo poi alla specificazione di questo interesse generale,
lart. 5 d.lgs. n. 117/2017 contiene un lungo elenco di azioni considerate sua
espressione %, tra cui — vale la pena farlo presente sin da subito — compaiono
quali attivita riconducibili al Terzo settore anche quelle di “accoglienza umani-
taria ed integrazione dei migranti” %

In conclusione, si pud riconoscere come il d.Igs. n. 117/2017 sia stato 1’ulti-
mo passo del processo di nuova esaltazione del ruolo della societa civile, come
rappresentata dagli enti del Terzo settore, nel soddisfacimento delle esigenze di
coloro che si trovano nelle condizioni di maggiore bisogno ''°. Quello che si ¢
iniziato a tratteggiare in queste pagine e che costituira il cuore dei successivi ca-
pitoli sta poi nel fatto che tale esaltazione, a ben vedere, ha come sua giustifica-
zione non solo un’esigenza di risparmio delle risorse scarse della pubblica am-
ministrazione, ma la consapevolezza che un’amministrazione concertata, basata
sulla condivisione di competenze, soluzioni e strumenti con la societa civile, sia
non solo possibile ma anche proficua, in presenza di operatori privati il cui fine
principe non sia quello della massimizzazione dei propri interessi, ma del perse-
guimento di un benessere sociale inteso come obiettivo condiviso con le pubbli-
che amministrazioni. Il Codice del 2017 manifesta di avere compreso questa po-
tenzialita anche e soprattutto laddove, alla pluralita di previsioni di specifiche

W071,, GORI e E. ROSSI, La legge delega n. 106 del 2016 di riforma del Terzo settore, cit., p. 5.

108T ’elencazione sarebbe giustificata dalla necessita di circoscrivere i soggetti che possono be-
neficiare del regime agevolato in seguito fissato dal Codice del Terzo settore; d’altra parte, questa
elencazione rischia di avere un effetto eccessivamente cristallizzante, a cui si ¢ cercato di porre
rimedio introducendo la previsione di un periodico aggiornamento dell’elenco stesso, da disporre
con d.p.c.m. In materia, vedasi L. GORI e R. ROSSI, op. ult. cit., p. 5 e D. CALDIROLA, Stato, merca-
to e Terzo settore nel decreto legislativo n. 117/2017: per una nuova governance della solidarieta,
cit., p. 8.

19 Art, 5, comma 1, lett. r), d.lgs. n. 117/2017.

1108yl riconoscimento, con il Codice del Terzo settore, di un effettivo sostegno attivo agli enti
del privato sociale, vedasi F. GIGLIONI, Principi e ricadute sistemiche di diritto pubblico nella recen-
te riforma del terzo settore, in Munus, 2019, p. 504.
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per gli enti del Terzo settore (dall’istituzione di un Registro unico nazionale del
Terzo settore''!; all'introduzione di una serie di agevolazioni — iz primis di ca-
rattere economico e fiscale — per il privato sociale ''?, alla creazione di un corpo-
so sistema di controlli '** aggiunge 'indicazione di specifici strumenti attorno a
cui possono innestarsi i rapporti tra ETS e pubbliche amministrazioni, diretti a
un pitt ampio coinvolgimento del privato sociale in tutte le fasi dell’azione am-
ministrativa, dalla definizione degli obiettivi alle concrete iniziative volte al loro
perseguimento. Le prossime pagine, dunque, saranno volte a riflettere sui mar-
gini di implementazione di questi strumenti, e sulla loro capacita di incidere sui
pit classici modelli di esternalizzazione dell’azione amministrativa, cosi da ren-
derla piti consona alle peculiarita e alle esigenze del settore dei servizi di assi-
stenza all’individuo, in generale, e al migrante, in particolare.

1Syl sistema di registrazione nel Terzo settore, vedasi P. CONSORTI, L. GORI ed E. ROSsSI,
Diritto del terzo settore, cit., p. 89 ss.; A. LOMBARDI, I/ rapporto tra enti pubblici e terzo settore, in
A. FICI (a cura di), La riforma del terzo settore e dell’ impresa sociale, cit., p. 223 ss.; E. VIVALDI, I/
Registro nazionale del Terzo settore, in Non Profit Paper, 2017, p. 145 ss.

Y21, GORI, La “saga” della sussidiarieta orizzontale. La tortuosa vicenda dei rapporti fra Terzo
settore e P.A., cit., p. 185. Sul dovere di favorire, si rimanda a quanto gia menzionato in relazione
a G.U. RESCIGNO, Principio di sussidiarietd orizzontale e diritti sociali, cit., p. 30.

13 Sul sistema dei controlli, E. ROSSI, I/ rompicapo dei controlli sugli enti del Terzo settore, in
Non Profit Paper, 2017, p. 271 ss. e M.V. DE GIORGI, Autorita e liberta nella riforma del Terzo set-
tore, tvi, p. 63 ss.






CaprrTOLO IT

IL MERCATO DEI SERVIZI SOCIALI E LA CHIUSURA
APPARENTE AGLI SPAZI DI SOLIDARIETA

SOMMARIO: 1. La ricerca degli spazi di amministrazione condivisa oltre la sola esternalizza-
zione economica dei servizi sociali. — 2. L’economicita dei servizi sociali alla luce del di-
ritto europeo. — 2.1. Dalle direttive al Codice dei contratti pubblici: il mancato sfrutta-
mento degli spazi di discrezionalita da parte del legislatore nazionale. — 3. La coammini-
strazione dei servizi sociali alla luce della legge n. 328/2000. — 4. La primazia della con-
correnza sulla solidarieta nell’intervento dei Giudici amministrativi.

1. La ricerca degli spazi di amministrazione condivisa oltre la sola esterna-
lizzazione economica det servizi social

Si ¢ gia detto all'inizio del precedente capitolo come, in attuazione di un’ope-
razione tassonomica che consenta di meglio comprendere le coordinate giuridi-
che dei servizi di integrazione, questi si possano ricollocare all’interno delle ca-
tegorie piti ampie dei servizi sociali e, prima ancora, dei pubblici servizi.

Ai fini del proseguo della presente riflessione, quindi, appare opportuno
specificare che oggetto puntuale di analisi saranno proprio quelle prestazioni
assistenziali riconducibili in senso piu stretto alla nozione di pubblico servizio.
In altre parole, ci si soffermera su quei casi di intervento diretto delle pubbliche
autorita nell’erogazione delle prestazioni, conseguente a una valutazione politica
dell’incapacita dell’azione indipendente dei privati (sia essa economica o solida-
le, o entrambe combinate) di soddisfare integralmente I'interesse pubblico, cosi
da richiedere I'assegnazione all’amministrazione di poteri concernenti 'organiz-
zazione del servizio e, parimenti, la riconduzione in capo ai soggetti pubblici
della responsabilita di assicurare 'idoneita delle prestazioni a soddisfare i biso-
gni degli utenti ',

!Sulla circoscrizione dei pubblici servizi, tale da escludere le attivita libere svolte dai privati,
vedasi il gia citato M. DELSIGNORE, I/ Contingentamento dell'iniziativa economica privata. 1l caso
non unico delle farmacie aperte al pubblico, cit., passim (spec. p. 24 ss.). Con specifico riferimento
alla capacita del Terzo settore di dar luogo ad azioni che si pongano “al di 1a del servizio pubbli-
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Ora, 'opportunita di soffermarsi su tali ipotesi trova una pluralita di giustifi-
cazioni. La prima, di immediata concretezza, ¢ che la materia che sara oggetto di
specifico approfondimento nella seconda parte del presente studio ricalca am-
piamente i tratti appena descritti: come gia accennato, i mutamenti che hanno
caratterizzato la societa italiana negli ultimi decenni hanno comportato I'innal-
zamento tra gli interessi pubblici di quello all’integrazione degli stranieri?. Cir-
costanza, quest’ultima, manifestata dalle previsioni normative con cui si ¢ dispo-
sto 'affidamento agli attori pubblici delle attivita volte a supportare la loro in-
clusione sociale, quanto meno nella misura considerata irrinunciabile per il cor-
retto perseguimento degli obiettivi di integrazione”’.

Dall’altro lato, come ampiamente dimostrato in dottrina, la suesposta con-
cezione di servizio pubblico non preclude — anzi, spesso preannuncia — I'inter-
vento privato nelle prestazioni che ne siano esplicazione, tramite le dinamiche
di esternalizzazione del servizio stesso®. Un intervento, pero, che rischia di
tradursi in una mera e materiale assegnazione degli incarichi di erogazione del-
le attivita assistenziali, proprio a fronte dell’assunzione pubblica dei compiti e
delle responsabilita di organizzazione e corretto espletamento del servizio, che
sterilizza gli spazi di collaborazione con i privati nei momenti di definizione
delle modalita di cura dell’interesse pubblico, circostanza che invece sarebbe

co”, in quanto attinenti interessi non ancora assurti a oggetti di cura da parte delle pubbliche au-
torita oppure poiché coincidenti con attivita che eccedono qualitativamente o quantitativamente
le prestazioni indispensabili a soddisfare I'interesse pubblico, vedasi E. CODINI, La tutela dei dirit-
t sociali al di [a del servizio pubblico, cit., p. 247 ss. Proprio perché ci si colloca oltre I'interesse
pubblico, in queste ipotesi i margini di intervento delle autorita sull’azione privata si assottigliano,
spesso riducendosi alla sola possibilita di “favorire” quelle attivita non indispensabili, ma comun-
que ritenute meritevoli e capaci di incrementare il benessere della popolazione; su queste forme di
supporto (economico) all’azione del Terzo settore, vedasi S. VACCARI, Sulla concessione in como-
dato di beni pubblici a enti del Terzo settore, in Dir. amm., 2020, p. 427 ss.; S. FRANCA, Misure di
vantaggio economico ed enti del terzo settore, in S. PELLIZZARI e A. MAGLIARI (a cura di), Pubblica
amministrazione e terzo settore. Confini e potenzialitd dei nuovi strumenti di collaborazione e soste-
gno pubblico, cit., p. 115 ss. e ID., Misure di sostegno pubblico e vantaggi economici per gli enti del
terzo settore, in Munus, 2019, p. 719 ss.; nonché, in precedenza, P. MOROZZO DELLA ROCCA, I/
sostegno pubblico agli enti non profit: agevolazioni, concessioni ed erogazioni con finalita socialz, in
Dir. famiglia, 2007, p. 811 ss.

2In materia, si rimanda a quanto gia detto nelle sezz. 1 e 1.1 del primo capitolo.
> L’approfondimento di queste tematiche sara invece oggetto dei capitolida4 a 7.

4Sull’imprescindibilita di questa assunzione di responsabilita del servizio in capo alla pubblica
amministrazione, indipendentemente dal successivo affidamento ad un privato, vedasi, ex pluri-
bus, R. VILLATA, Pubblici servizi. Discussioni e problemi, cit., p. 1 ss. e, pitt di recente, R. VILLATA
e S. VALAGUZZA, Pubblici servizi, cit., p. 6 ss., per cui nucleo essenziale del servizio pubblico sta
“nella decisione della P.A. di procedere all’assunzione di un’attivita come servizio pubblico, in tal
modo conseguendone la titolarita [...] Beninteso, la titolarita, non I'esercizio, che pud benissimo
essere affidato all'impresa privata [...]” (cfr. pp. 16-17). Vedasi anche E. SCOTTI, I/ pubblico servi-
zto. Tra tradizione nazionale e prospettive europee, Padova, 2003, p. 48 ss.; S. CATTANEO (voce),
Servizi pubblici, cit., p. 371 ss.; F. MERUSL, Servizio pubblico, cit., p. 221.
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essenziale manifestazione di un’amministrazione condivisa e sintomo di una
piena responsabilizzazione degli attori sociali in relazione ai percorsi di inclu-
sione.

I ricorso a questa “partecipazione mutilata”, dunque, diverrebbe sostan-
zialmente inevitabile qualora il modello relazionale attorno a cui strutturare i
rapporti pubblico-privati nell’ambito delle esternalizzazioni dei servizi sociali
dovesse necessariamente assumere le gia descritte caratteristiche economiche e
concorrenziali, non potendosi configurare alcuna condivisione di intenti o con-
vergenza di sforzi e risorse verso il pubblico interesse finché gli obiettivi degli
operatori privati restano atomistici e volti alla massimizzazione del proprio be-
nessere individuale. In queste ipotesi, sostanzialmente riconducibili agli schemi
ordinari della contrattualistica pubblica, I'intervento privato non sarebbe moti-
vato da una volonta di partecipare attivamente alla cura del pubblico interesse,
ma solo dalla possibilita di monetizzare Ierogazione delle prestazioni; 'ammini-
strazione, dal canto suo, sarebbe chiamata a selezionare quello che, tra i possibi-
li erogatori privati posti in competizione fra loro, si dimostri capace di fornire ai
beneficiari la migliore prestazione al minor prezzo’, circoscrivendo ogni consi-
derazione sull’esigenza di coinvolgimento ad ampio spettro della societa civile
nei percorsi di inclusione. Sempre come prospettato nel precedente capitolo, i
differenti presupposti del coinvolgimento privato “solidale e sussidiario”, fonda-
to su una condivisione di finalita con la pubblica amministrazione, potrebbero
invece legittimare una debita partecipazione ai momenti di definizione delle
modalita di perseguimento dell’interesse pubblico e, dunque, una piena respon-

>Sulla contrapposizione di interessi dei soggetti coinvolti nelle dinamiche concorrenziali, oltre
agli Autori gia citati nella sez. 2 del precedente capitolo, vedasi G. MAROCCHI, Pubbliche ammini-
straziont e terzo settore tra competizione e collaborazione, in Welfare oggi, 2018, p. 4 e M. CLARICH,
Considerazioni sui rapporti tra appalti pubblici e concorrenza nel diritto europeo e nazionale, in Con-
correnza e mercato, 2015, p. 197 ss. Ancora, sulla differente ratio alla base dei rapporti solidali e
sussidiari, e dei i rapporti economici e concorrenziali, vedasi R. CAVALLO PERIN, I servizi pubblici
locali: modelli gestionali e destino delle utilities, in P.L. PORTALURI (a cura di), L'zntegrazione degli
ordinamenti giuridici europei. Atti del Convegno di Lecce del 23-24 maggio 2014, Napoli, 2015, p.
23 ss. per cui “[i] bisogni sociali possono tuttavia anche trovare soddisfazione grazie all’attivita di
solidarieta sociale di individui o formazioni sociali (art. 2 Cost.) ove a prevalere non ¢ la concor-
renza tra produttori ma la cooperazione tra essi (mutuo soccorso, charities, ecc.) per vedere in
concreto superate le condizioni di disagio personale (d’assistenza economica, sociale o morale).
Qui la soddisfazione dei bisogni non si precisa come domanda economica, né la stessa puo dun-
que essere contesa tra i produttori perché lo scopo non ¢ generare un profitto, i fattori della pro-
duzione non sono trattati dai mercati ad essi relativi (finanza, lavoro e beni) ma da azioni di soli-
darieta sociale (volontariato, beneficienza, altruismo ecc.), sicché la causa giuridica degli atti che li
prevedono non & né uno scambio né una finalita di lucro in senso proprio” (pp. 23-24). Ulterior-
mente, la naturale tendenza della contrattualistica pubblica a far risaltare gli aspetti concorrenziali
e gli interessi prettamente economici dei soggetti coinvolti ¢ evidenziata anche da P. MICHIARA,
Contrattazione e servizi “relazionali” ai sensi delle direttive comunitarie 2014/23/UE e
2014/24/UE. Spunti per un inquadramento, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2016, p. 461 ss.
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sabilizzazione degli esponenti della comunita di accoglienza nel perseguimento
dell’integrazione dei migranti®.

Da cio lesigenza non solo di introdurre i differenti strumenti di coinvolgi-
mento privato — meramente concorrenziale, da un lato, solidale e sussidiario,
dall’altro — previsti nel nostro ordinamento, ma di soffermarsi sull’effettivita del
rischio di circoscrivere solamente all’approccio economico-concorrenziale la
partecipazione dei privati ai servizi sociali, il cui superamento risulta invece il
primo ed essenziale passaggio per la concreta attuabilita di meccanismi di am-
ministrazione condivisa nell’ambito delle prestazioni assistenziali.

2. L’economicita det servizi sociali alla luce del diritto europeo

La tematica dell’applicazione della disciplina dei contratti pubblici all’ester-
nalizzazione dei servizi sociali & stata oggetto di un’evoluzione che ¢ andata di
pari passo con la considerazione riservata a questa materia da parte del diritto
europeo’.

¢Qltre agli Autori richiamati nella sez. 2.1 del precedente capitolo, vedasi anche G. ARENA, I/
principio di sussidiarieta orizzontale nell’art. 118 u.c. della Costituzione, in AANV., Studi in onore di
Giorgio Berts, cit., I, p. 179 ss., per cui: “La sussidiarieta orizzontale prevede infatti, per la sua rea-
lizzazione, che si instaurino rapporti fra soggetti pubblici e soggetti privati in vista del persegui-
mento di un interesse comune ad entrambi, I'interesse generale. Ma questi rapporti, se conflittuali
e competitivi, rendono problematica o comunque meno efficiente la soddisfazione di tale interes-
se; viceversa impostare tali rapporti sulla base del principio di autonomia relazionale consente,
come s’¢ visto, di creare delle ‘alleanze’ vantaggiose per tutti i soggetti coinvolti e, soprattutto, per
il perseguimento dell’interesse generale”. Nello stesso senso, poi, F. GIGLIONI, Principi e ricadute
sistemiche di diritto pubblico nella recente riforma del terzo settore, cit., p. 508 ss.; A. LOMBARDI, I/
rapporto tra enti pubblici e terzo settore, in A. FICI, La riforma del terzo settore e dell' impresa socia-
le, cit., p. 239; F. SCALVINI, Co-programmazione, co-progettazione e accreditamento: profili e que-
stioni applicative, i, p. 276 ss.; S. PELLIZZARL, Le diverse forme di relazione pubblico-privata nel-
Porganizzazione dei servizi sociali e di welfare, in Welfare oggs, 2018, p. 9 ss.; F. SCALVINI, Una
nuova stagione. 1l codice del terzo settore e le relazioni tra enti del terzo settore e le pubbliche ammi-
nistraziont, wi, p. 23; L. FAZZ1, Pubblica amministrazione, governance e terzo settore: i dilemmi del
nuovo welfare in Italia, in Rév. trim. scienza ammin., 2014, p. 5 ss.

7In materia, vedasi da ultimo l’articolata ricostruzione del tema effettuata da E. FREDIANI, La
co-progettazione dei servizi sociali, Torino, 2021, p. 91 ss. In precedenza, ex pluribus, M.V. FER-
RONL, L’affidamento agli enti del terzo settore ed il codice dei contratti pubblici, in Nomos, 2018, p.
17 ss.; E. CARUSO, L’evoluzione dei servizi sociali alla persona nell’ ordinamento interno ed europeo,
in Rev. it. dir. pubbl. com., 2017, p. 115 ss.; M. MATTALIA, GlZ operatori economici nella disciplina
sugli appalti e concessioni tra concorrenza e solidarieta, in Dir. amm., 2016, p. 465 ss.; G. GRECO,
Servizi sociali e disciplina della concorrenza: dalla esclusione alla (possibile) eccezione, in Dir. comm.
internaz., 2015, p. 822 ss.; A. MOLITERNI, Solidarietd e concorrenza nella disciplina dei servizi socia-
Iz, cit., p. 89 ss.; A. ALBANESE, Servizi sociali, in M.P. CHITI e G. GRECO (a cura di), Trattato di
diritto amministrativo europeo, Milano, 2007, IV, p. 1897 ss. (spec. p. 1906 ss.); G.F. CARTEI, Ser-
vizi sociali e regole di concorrenza, cit., p. 627 ss.; P. DE CARLL, L’emersione giuridica della societa
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Necessario punto di partenza non pud che essere, dunque, 1’originaria indif-
ferenza dell’ordinamento sovranazionale verso le attivita assistenziali, diretta
espressione del principio per cui “[I]e norme relative al mercato interno e alla
concorrenza non si applicano generalmente alle attivita non economiche e non
si applicano, pertanto, neppure ai servizi d’interesse generale nella misura in cui
essi siano attivita non economiche”®. Conformemente a questa prima linea di
pensiero, i servizi sociali non erano qualificati come servizi di interesse econo-
mico generale’, a fronte di una loro intrinseca natura che li avrebbe collocati al
di fuori delle dinamiche di profitto (e quindi di mercato)'°, come anche testi-
moniato da una presenza limitata, in questo settore, di soggetti privati operanti
per fini di lucro e, a contrario, dalla forte presenza di operatori mossi da ragioni
di tipo ideale, etico e religioso ''. Dunque, ratio primigenia di questo approccio
puo essere fatta risalire al sostanziale disinteresse delle istituzioni comunitarie,
nella prima fase di vigenza dei Trattati, per quei diritti individuali differenti dal-
le liberta economiche, come ulteriormente testimoniato dalla mancata conside-

civile, Milano, 2006, p. 159 ss. In senso pitt ampio, quanto all’acquisizione di rilevanza dei “servi-
zi” (oltre che dei lavori e delle forniture) ai fini dell’azione pro-concorrenziale del diritto europeo,
vedasi C. FRANCHINI, Le principali questioni della disciplina dei servizi pubblici locali, in Riv. it. dir.
pubbl. comunit., 2007, p. 1 ss. e F. CARDARELLI, [ servizi nei settori esclusi, in E. PICOZzZA, Gli ap-
palti pubblici di servizi, Rimini, 1995, p. 168 ss.

8Cosi la Comunicazione della Commissione, I servizi d’interesse generale in Europa, 20 set-
tembre 2000 [COM(2000)5801, par. 28.

°Sulla nozione di servizi di interesse economico generale, vedasi, tra i molti, G. DE GIORGI
CEzz1, The role of law in the definition of services of general economic interest, in V. PARISIO e V.
AGUADO 1 CUDOLA (a cura di), Services of general economic interest, administrative courts and
courts of audit, Milano, 2014, p. 9 ss.; D. SORACE, I servizi “pubblici” economici nell’ordinamento
nazionale ed europeo, alla fine del primo decennio del XXI secolo, in Dir. amm., 2010, p. 1 ss.; F.
TRIMARCHI BANFI, [ servizi pubblici nel diritto comunitario: nozione e principt, in Rev. it. dir. pubbl.
com., 2008, p. 1063 ss.; L. BERTONAZZI e R. VILLATA, Servizi di interesse economico generale, in
M.P. CHITI e G. GRECO (a cura di), Trattato di diritto amministrativo europeo, cit., IV, p. 1791 ss.
Con specifico riferimento ai servizi sociali, S. PELLIZZARI, Social services, services providers and
non-economic activities in the realm of the EU social market economry, in D. FERRI e F. CORTESE (a
cura di), The EU Social Market Economy and the Law. Theoretical Perspectives and Practical Chal-
lenges for the EU, Abingdon-New York, 2019, p. 181 ss.

0Tn questo senso, vedasi sempre la COM(2000)580, ma anche la precedente Comunicazione
della Commissione, I servizi d'interesse generale in Europa, 26 settembre 1996 [COM(96)4431. In
particolare, la Comunicazione del 2000 ¢ chiara nell’affermare che “stando alla giurisprudenza
della Corte di giustizia, molte attivita esercitate da enti le cui funzioni sono principalmente sociali,
che non realizzano profitti e non si prefiggono di svolgere un’attivita industriale o commerciale,
sono di norma escluse dalle norme in materia di concorrenza e mercato” (par. 30). Il riferimento
era alle precedenti decisioni della Corte giust. CE, 7 dicembre 1993, causa C-109/92, Wirth c.
Landeshauptstadt Hannover; Corte giust. CE, 17 febbraio 1993, cause C-159/91 e C-160/91, Pou-
cet e Pistre c. AGF e Cancava; Corte giust. CE, 27 settembre 1988, causa C-263/86, Stato Belga c.
Humbel e Edel.

1 Cosi A. MOLITERNL, Solidarietd e concorrenza nella disciplina dei servizi sociali, cit., p. 98.
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razione nei testi fondativi dell’ordinamento europeo del settore delle politiche
sociali (rimesso, quindi, alla competenza e alle scelte autonome degli Stati
Membri) 2.

Non stupisce che il primo sostanziale riferimento al concetto di servizio so-
ciale si sia avuto in un documento simbolo del processo di graduale ampliamen-
to delle aree di intervento dell'Unione al di fuori della sola sfera economica e
concorrenziale, ossia la Carta dei diritti fondamentali dell’'Unione Europea (c.d.
Carta di Nizza), il cui art. 34, appunto, afferma che “L’Unione riconosce e ri-
spetta il diritto di accesso alle prestazioni di sicurezza sociale e ai servizi sociali
[...]”P. Da qui, 'apertura verso un graduale interessamento alla materia da par-
te degli organi rappresentativi europei ¥, culminato, prima delle pit recenti di-
rettive appalti, in due Comunicazioni della Commissione, una del 2006 e una
del 2007, con cui si & rispettivamente affermata la possibilita di riconoscere
natura economica anche ai servizi sociali, cosi da ricondurli all’ambito di appli-
cazione del diritto sovranazionale!, e 'opportunita di circoscrivere il novero

2G. GRECO, Servizi sociali e disciplina della concorrenza: dalla esclusione alla (possibile) ecce-
zione, cit., 828; A. MOLITERNI, Solidarieti e concorrenza nella disciplina dei servizi sociali, cit., p.
103 ss. Il Trattato di Lisbona ha sicuramente portato al rafforzamento delle competenze “extra-
economiche” dell’'Unione, come confermato dalla menzione, tra i valori fondamentali ex art. 2
TUE, della solidarieta e, tra i fini dell’azione europea ex art. 3 TUE, della lotta all’esclusione so-
ciale e alle discriminazioni, della promozione della giustizia e della protezione sociale, della parita
di genere, della solidarieta tra generazioni e della tutela dei diritti del minore. Tuttavia, in questi
ambiti, il ruolo dell’'Unione ¢ ancora sussidiario rispetto a quello degli Stati, principalmente di
promozione della cooperazione e del coordinamento, come confermato dalla competenza concor-
rente in materia di politiche sociali riconosciuta dall’art. 4, par. 2, lett. b), TFUE.

B Sulla Carta di Nizza, si vedano, ex pluribus, M.P. CHITI, La Carta europea dei diritti fonda-
mentali: una carta funzionale?, in Riv. trim. dir. pubbl., 2002, p. 1 ss.; V. ATRIPALDI, La Carta de:
diritti fondamentali: un processo verso una Carta d'identita europea, in Dir. pubbl. comp. eur., 2001,
p. 160 ss.; A. MANZELLA, Dal mercato ai dirittz, in A. MANZELLA, P. MELOGRANI, E.O. PACIOTTI
e S. RODOTA (a cura di), Riscrivere i diritti in Europa. Introduzione alla Carta dei diritti fondamen-
tali dell’ Unione europea, Bologna, 2001, p. 29 ss. e S. RODOTA, La Carta come atto politico e docu-
mento giuridico, wi, p. 57 ss.; C. SALAZAR, I diritti sociali nella Carta dei diritti fondamentali del-
I'Unione europea: un «viaggio al termine della notte»?, in G.F. FERRARI (a cura di), [ dritti fonda-
mentali dopo la Carta di Nizza. Il costituzionalismo dei diritti, Milano, 2001, p. 239 ss.

4 Vedasi prima la Comunicazione della Commissione, Lzbro verde sui servizi di interesse gene-
rale, 21 maggio 2003 [COM (2003) 270] e poi la Comunicazione della Commissione, Libro bianco
della Commissione sui servizi di interesse generale, 12 maggio 2004, [COM(2004)374], in cui gia &
contenuta una primigenia affermazione del fatto che la disciplina sugli obblighi comunitari in ma-
teria di servizi di interesse economico generale avrebbe potuto applicarsi anche ai servizi sociali.

© Comunicazione della Commissione, I servizi sociali di interesse generale, 26 aprile 2006
[COM(2006)177]. Su questa comunicazione vedasi A. ALBANESE, Diritto all assistenza e servizi
soctali. Intervento pubblico e attivitd dei privati, cit., p. 300 ss.

' Comunicazione della Commissione, I servizi di interesse generale, compresi i servizi sociali di

interesse generale, 20 novembre 2007 [COM(2007)725].
7Cosi COM(2006)177 (p. 8), per cui: “debba essere considerata un’attivitd economica qual-
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delle attivita inquadrabili tra i servizi di interesse (non economico) generale,
dunque sottratte alla disciplina europea in materia di mercato interno e concor-
renza, confermando una sostanziale ricomprensione dei servizi sociali nelle atti-
vita di matrice imprenditoriale '®.

D’altro canto, le conclusioni a cui & giunta la Commissione sono state in larga
parte supportate (e anticipate) dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia del-
I'Unione Europea, pit volte chiamata a confrontarsi con la tematica della legit-
tima (o meno) sottrazione dell’affidamento dei servizi sociali alla disciplina so-
vranazionale, da parte delle amministrazioni degli Stati Membri. A un’iniziale
conferma della sostanziale non economicita dei servizi sociali ', ha fatto seguito
una crescente serie di pronunce con cui i giudici hanno affermato lirrilevanza,
ai fini della disapplicazione della normativa pro-concorrenziale, di qualsiasi
aprioristica considerazione sulla natura dei servizi in questione, cosi come su
quella di enti #on profit degli operatori cui era stato attribuito I'incarico di ero-
garli. Infatti, se i servizi sociali potevano essere considerati attivita economiche,
detti enti non potevano che essere ricondotti alla nozione di impresa — e, in sen-
so pitt ampio, di operatore economico — rilevante ai sensi delle disposizioni dei
Trattati relative alla concorrenza?.

siasi attivita che consista nell’offrire beni o servizi in un determinato mercato da parte di un’im-
presa, a prescindere dallo status giuridico di detta entita e dalle sue modalita di finanziamento”,
sicché, in caso di esternalizzazione di queste attivita da parte delle amministrazioni, possano en-
trare in gioco le regole comunitarie sugli appalti.

18 Cosi COM(2007)725 (p. 8), in base alla quale: “un numero sempre maggiore di attivita svol-
te quotidianamente dai servizi sociali vadano a rientrare nel campo di applicazione del diritto co-
munitario”.

Y Cosi Corte giust. CE, 17 giugno 1997, causa C-70/1995, Sodemare.

2 Ex pluribus, Corte giust. CE, 29 novembre 2007, causa C-119/06, Commissione delle Comu-
nita europee contro Repubblica italiana, con commento di A. ALBANESE, L’affidamento di servizi
socio-sanitari alle organizzazioni di volontariato e il diritto comunitario: la Corte di giustizia manda
un monito agli enti pubblici italiani, cit., p. 1453 ss.; di R. CARANTA, Attivitd pubblica, attiviti no-
profit e disciplina dei contratti pubblici di servizi, in Urb. app., 2008, p. 293 ss. e di M. MATTALIA,
Convenzionamento diretto o procedure concorsuali nell affidamento del servizio di trasporto sanita-
rio, in Foro amm. CdS, 2008, p. 1984 ss.; Corte di giust. CE, 16 marzo 2004, cause C-264/01, C-
306/01, C-354/01, C-355/01, Aok Bundesverband, con commento di S. GOBBATO, Diritto comu-
nitario della concorrenza e servizi di interesse generale di carattere sociale. Note a margine della re-
cente giurisprudenza della Corte di giustizia, in Dir. Un. eur., 2005, p. 797 ss.; Corte di giust. CE,
25 ottobre 2001, causa C-475/99, Ambulanz Gléckner; con commento di A. ARGENTATI, Diritti
speciali ed esclusivi e regole comunitarie di concorrenza, in Giorn. dir. amm., 2002, p. 399 ss. In
precedenza, anche Corte di giust. CE, 12 settembre 2000, cause C-180/98 e C-184/98, Pavel Pa-
viov e altri c. Stichting Pensioenfonds Medische Specialisten; Corte di giust. CE, 18 giugno 1998,
causa C-35/96, Commissione delle Comunita europee contro Repubblica italiana, in cui si anticipa
quanto affermato nella successiva COM(2006)177, ossia che la nozione di impresa ricomprende
qualsiasi entita che esercita un’attivitd economica, a prescindere dal proprio status giuridico e dal-
le sue modalita di finanziamento, e che un’attivita economica & costituita da qualsiasi attivita con-
sistente nell’offrire beni o servizi su un determinato mercato, contro retribuzione e con assunzione
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Si ¢ cosi arrivati all’attuale concezione per cui la riconducibilita delle esterna-
lizzazioni degli interventi assistenziali all’ambito applicativo della disciplina dei
contratti pubblici dovrebbe conseguire da una valutazione, caso per caso, della
possibilita di ricondurre le prestazioni affidate a un potenziale mercato conten-
dibile?!. A fronte di cid, nessun dubbio circa la sussistenza di un mercato si ha
quando 'erogatore dei servizi ottiene un utile effettivo, frutto di un corrispetti-
vo versato da parte dell’amministrazione esternalizzante capace di eccedere i co-
sti dallo stesso supportati nello svolgimento del servizio. A contrario, non si ha
mercato quando manca ogni versamento da parte dell’amministrazione oppure i
rimborsi sono semplicemente parziali, ossia non coprono integralmente le spese
supportate dal soggetto cui ¢ affidato il servizio, il quale opera in perdita ed ¢
chiamato, dunque, a trovare finanziamenti ulteriori per supportare la propria
attivita. Ad essere incerta, invece, & I'ipotesi in cui le somme corrisposte all’ope-
ratore economico garantiscono la copertura integrale dei costi sostenuti: ipotesi,
come si vedra nelle prossime pagine, divenuta ’effettivo teatro di scontro tra i
fautori di un pitt ampio ricorso agli strumenti di coinvolgimento solidale e i so-
stenitori di una piu rigida applicazione delle regole poste a tutela della concor-
renza. Questo caso, infatti, appare come I'ipotesi tipica in cui un’amministrazio-
ne sceglie di dare piena attuazione al (significato positivo del) principio di sussi-
diarieta, supportando il coinvolgimento nell’erogazione delle prestazioni assi-
stenziali di soggetti del privato sociale tramite la garanzia non di un profitto, ma
della possibilita di rientrare dei costi sopportati nello svolgimento di un’attivita
di pubblico interesse .

dei rischi finanziari connessi. Ancora, in dottrina, sulla nozione europea di impresa, M. PIGNATTI,
La partecipazione delle organizzazioni non lucrative di utilita sociale (onlus) alle procedure di scelta
del contraente e le attivita delle centrali di committenza, in Foro amm., 2015, p. 42 ss.; G. FERRA-
RO, La nozione di «operatore economico» nelle gare d’appalto, in Urb. app., 2007, p. 943 e, prima
ancora, M. RAMAJOLI, Concessione di pubblico servizio e diritto comunitario. Autonomia e respon-
sabilita degli Stati membri nei confronti del disegno liberalizzatore comunitario, in Dir. amm., 1993,
p. 563 ss.

% Vedasi A. MOLITERNI, Solidarietd e concorrenza nella disciplina det servizi sociali, cit., p. 111,
P. CERBO, Appalti pubblici e associazioni di volontariato: la concorrenza fra soggetti “disomogenei”,
in Urb. app., 2011, p. 337 ss.; A. ALBANESE, L’affidamento di servizi socio-sanitari alle organizza-
zioni di volontariato e il diritto comunitario: la Corte di giustizia manda un monito agli enti pubblici
italiani, cit., p. 1460 ss.

2Tra le questioni dibattute concernenti il principio di sussidiarieta orizzontale, posizione
chiave assume proprio quella che contrappone i sostenitori di una sua accezione “negativa”, quale
limite dell’intervento pubblico in presenza di operatori privati autonomamente capaci di agire
adeguatamente a soddisfacimento dell’interesse generale, e i sostenitori di un’accezione “positi-
va”, in base alla quale I'intervento pubblico non dovrebbe essere meramente reattivo, di astensio-
ne davanti a iniziative private gia intraprese, ma anche proattivo, volto cioé¢ alla creazione delle
condizioni capaci di facilitare 'intervento privato sussidiario; per una sintesi di questa contrappo-
sizione, vedasi E. CODINI, A. FOSSATI E S.A. FREGO LUPPL, Manuale di diritto dei servizi sociali,
cit., p. 43; S.A. FREGO LUPPL, La sussidiarieta orizzontale nei servizi sociali. 1l caso della Regione
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Ora, secondo quello che sembrerebbe essere I'orientamento giurisprudenzia-
le prevalente nell’ambito delle corti europee, chiaramente pro-concorrenziale,
anche in caso di pieno rimborso sussisterebbe il carattere oneroso del rapporto
pubblico-privato, da escludersi — come detto — solo laddove la somma corrispo-
sta dalla pubblica amministrazione sia inferiore ai costi conseguenti allo svolgi-
mento all’attivita esternalizzata. In altre parole, un contratto non dovrebbe
“esulare dalla nozione di appalto pubblico per il solo fatto che la remunerazione
in esso prevista sia limitata al rimborso delle spese sostenute per fornire il servi-
zio convenuto” ?,

Questa soluzione, perd, non appare cosi adamantina come spesso sembra-
no comunicare le sentenze della Corte di Giustizia dell'Unione. Da un lato,
alcune delle pronunce piu recenti, espressione di tale orientamento, dimostra-
no di avere preso una deriva eccessivamente radicalizzante, estremizzando il
concetto di onerosita e ritenendo appunto sufficiente per I'applicazione della
disciplina sulla contrattazione pubblica la mera presenza di uno scambio di
prestazioni tra le parti, anche qualora la prestazione pubblica corrisponda solo
a un rimborso parziale, incapace di coprire integralmente i costi della presta-
zione privata®®. Siffatta lettura, dunque, sembra andare ben oltre il ragionevo-
le limite della sussistenza di un mercato contendibile in quanto, a fronte di
remunerazione solo parziale, I'operatore privato agirebbe comunque in perdi-
ta, ponendosi al di 1a di ogni ottica di perseguimento di un qualsivoglia inte-
resse economico.

Lombardia, cit., p. 71 ss.; F. GIGLIONL, I/ principio di sussidiarietd orizzontale nel diritto ammini-
strativo e la sua applicazione, n Foro amm. CdS, 2009, p. 2909 ss.; V. CERULLI IRELLI (voce), Sussi-
diarieta (dir. amm.), cit., p. 1; A. ALBANESE, I/ principio di sussidiarietd orizzontale: autonomia so-
ciale e compiti pubblici, cit., p. 66. Quanto alla concezione negativa, vedasi in particolare G. PA-
STORI, Amministrazione pubblica e sussidiarieta orizzontale, cit., p. 1752. Sull’accezione positiva,
invece, A. ALBANESE, Diritto all’assistenza e servizi sociali. Intervento pubblico e attivitd dei privati,
cit., p. 109 ss. Delle due letture, quella che comunque pare pili convincente & proprio quella posi-
tiva, non solo in base alle persuasive argomentazioni gia espresse in sede dottrinale, concernenti
collocazione e formulazione dell’art. 118 Cost. (vedasi A. ALBANESE, Diritto all assistenza e servizi
sociali. Intervento pubblico e attivitd dei privati, cit., p. 114 ss.), ma anche alla luce del suesposto
rapporto con il principio di solidarieta (vedasi la sez. 2.1 del capitolo precedente). L’accezione
positiva del principio di sussidiarietd, infatti, appare 'unica atta a consentire la completa espres-
sione dell’azione di solidarieta, sfruttando I'interazione sinergica di entrambe le sue dimensioni,
“paterna” e “fraterna”: 'intervento pubblico acquisisce, cosi, un carattere solidale a doppio sta-
dio, essendo in prima battuta volto a supportare il pieno sviluppo dei consociati che si impegnano
direttamente nell’azione solidale e, in seconda battuta, a sostenere il soddisfacimento dei bisogni
essenziali dei beneficiari ultimi dell’intervento privato (cosi anche V. TONDI DELLE MURA, La soli-
darieta tra etica ed estetica. Tracce per una ricerca, cit., p. 10).

B Cosi Corte giust. UE, 19 dicembre 2012, causa C-159/11, Ordine degli ingegneri della Pro-
vincia di Lecce.

2#Vedasi Corte giust. UE, 18 ottobre 2018, causa C-606/17, IBA Molecular Italy Srl e Corte
giust. UE, 10 settembre 2020, causa C-367/19, Tax-Fin-Lex d.o.o.
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Dall’altro lato, non sono mancate pronunce che hanno suggerito soluzioni
differenti. Una lettura sarebbe quella per cui, a fronte di un rimborso puntual-
mente concernente le singole voci di spesa (dunque, non forfettario), poco conta
la sua pienezza o parzialita, in quanto le specifiche indicazioni delle componenti
ne assicurano l'esatta corrispondenza ai costi e, quindi, I'incapacita di generare
un utile in capo all’operatore privato. Solo la presenza o, quanto meno, I'incer-
tezza sulla configurabilita di un utile (come accadrebbe in caso di rimborsi for-
fettari) sarebbero quindi I'effettivo indice di onerosita della prestazione?.

Ancora, altre pronunce pongono in dubbio I’equivalenza tra pieno rimborso
e sottoposizione alla disciplina appalti, ammettendo ulteriori ragioni di deroga
alle regole sui contratti pubblici nell’ambito dell’esternalizzazione dei servizi so-
ciali®*. In queste decisioni, i giudici, pur in presenza di un rimborso pieno dei
costi necessari per fornire le prestazioni esternalizzate dall’amministrazione
(che, in ogni caso, non ecceda la spese sostenute e non sia capace di generare
profitto), consentono una sottrazione dell’affidamento dalla disciplina pro-
concorrenziale qualora, in relazione al singolo caso, tale deroga appaia giustifi-
cata da esigenze di universalita, solidarieta, efficienza economica e di adeguatez-
za del servizio sociale, ossia obiettivi che la Corte riconosce essere presi in con-
siderazione dal diritto europeo, parimenti a quello della realizzazione del libero
mercato?’. Questi, d’altra parte, sono tutti elementi che, come visto nel prece-

5 Corte giust. CE, 29 novembre 2007, causa C-119/06.

%Le sentenze sono, in primo luogo, Corte. giust. UE, 11 dicembre 2014, causa C-113/13,
Azienda sanitaria locale n. 5 Spezzino e Corte giust. UE, 26 gennaio 2016, causa C~50/14, Consor-
zio Artigiano Servizio Taxi e Autonoleggio (CASTA) e altri c. Azienda sanitaria locale di Cirie, Chi-
vasso e Ivrea (ASL TO4), a cui pud aggiungersi anche la pit recente Corte giust. UE, 21 marzo
2019, causa C- 465/17, Falck Rettungsdienste GmbH e Falck A/S c. Stadt Solingen. Al riguardo,
vedasi E. FREDIANI, La co-progettazione dei servizi sociali, cit., p. 129 ss.; M.V. FERRONI, L’affida-
mento agli enti del terzo settore ed il codice dei contratti pubblici, cit., p. 17 ss.; A. ALBANESE, La
Corte di giustizia rimedita sul proprio orientamento in materia di affidamento diretto dei servizi so-
ciali al volontariato (ma sembra avere paura del proprio coraggio): nota a Corte giust. 11 dicembre
2014 causa C-113/13, in Foro I¢., 3, 2015, p. 151 ss.; R. CARANTA, Affidamento dei servizi di ambu-
lanza al no-profit, in Urb. app., 2015, p. 508 ss.; G. GRECO, Servizi sociali e disciplina della concor-
renza, cit., p. 822 ss. Si veda anche il commento all’ordinanza di rimessione alla Corte di giustizia
del Consiglio di Stato, A. REGGIO D’ACI, Evidenza pubblica e associazioni di volontariato: I'onerosi-
td della convenzione va valutata in termini comunitari, in Urb. app., 2013, p. 682 ss.

21 Parr. 53-54 Corte. giust. UE, 11 dicembre 2014, causa C-113/13 e parr. 57-58 Corte giust.
UE, 26 gennaio 2016, causa C—50/14. Si & gia fatto in precedenza menzione della graduale espan-
sione del campo di attenzione del diritto europeo, al di fuori delle sole tematiche economiche, si-
no a ricomprendere anche le questioni attinenti ai diritti e alle politiche sociali (in questo tema, S.
CIVITARESE MATTEUCCI, Servizi sanitari, mercati e “modello sociale europeo”, in Mercato, concor-
renza, regole, 2009, p. 179 ss.), come chiaramente manifestato, ad oggi, dall’art. 9 TFUE, in base a
cui: “Nella definizione e nell’attuazione delle sue politiche e azioni, 'Unione tiene conto delle esi-
genze connesse con la promozione di un elevato livello di occupazione, la garanzia di un’adeguata
protezione sociale, la lotta contro l'esclusione sociale e un elevato livello di istruzione, formazione e
tutela della salute umana [enfasi aggiunta]”. Sicché, una deroga alla disciplina pro-concorrenziale
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dente capitolo, caratterizzano generalmente il coinvolgimento degli operatori
privati nell’erogazione delle prestazioni assistenziali ogni qual volta essi agiscano
non nel perseguimento di un interesse individuale al guadagno, ma di un inte-
resse della collettivita, condiviso con ’amministrazione, al punto che queste
pronunce sembrano poter aprire un nuovo spiraglio a una pitt ampia deroga alle
regole pro-concorrenziali quando Desternalizzazione coinvolga operatori del
Terzo settore?®.

2.1. Dalle direttive al Codice dei contratti pubblici: il mancato sfruttamento
degli spazi di discrezionalita da parte del legislatore nazionale

E in questo contesto giurisprudenziale che si inserisce la disciplina dei con-
tratti pubblici recata dalle dir. UE nn. 2014/23, 2014/24 e 2014/25 le quali, po-
nendosi sulla medesima lunghezza d’onda delle decisioni ultime menzionate,
sembrano supportare I'idea di una possibile mitigazione della disciplina sui con-
tratti pubblici, di modo da consentire un bilanciamento degli interessi concor-
renziali con le differenti esigenze in gioco nel settore dei servizi sociali?. Esi-
genze che vanno dal rispetto della natura generalmente solidale e #on profir de-
gli operatori privati coinvolti, estranei alle logiche competitive e difficilmente

risulterebbe legittima qualora giustificata dalla necessita di perseguire tali obiettivi, come anche
dimostrato dal combinato disposto degli artt. 14 e 106, comma 2, TFUE, legittimanti la sottrazio-
ne dei servizi di interesse economico generale alle regole della contrattualistica pubblica quando
necessario per consentire I'assolvimento della missione loro affidata (tra cui, appunto, anche la
coesione sociale); in materia, vedasi, M. TRIMARCHI, I servizi di interesse economico generale nel
prisma della concorrenza, in Riv. trim. dir. pubbl. comunit., 2020, p. 53 ss. e M. MATTALIA, Gl7
operatori economici nella disciplina sugli appalti e concessioni tra concorrenza e solidarietd, cit., p.
465 ss.

2 Nello specifico, dunque, si ¢ consentito all’amministrazione I"affidamento diretto (e, quindi,
una deroga radicale alla disciplina pro-concorrenziale) dei servizi di trasporto sanitario di urgenza
ad associazioni di volontariato — la cui natura agisce a supporto del requisito per cui il rimborso
non possa configurare utili, trattandosi degli organismi del Terzo settore maggiormente estranei ai
fini di profitto —, apparendo tale affidamento diretto legittimato dalla necessita di soddisfare mo-
tivi di interesse pubblico, quali le esigenze di bilancio (configurandosi il versamento di un rimbor-
so in favore di un ente del Terzo settore pitt economico che I'acquisto del servizio da un soggetto
for profit) e il mantenimento, per ragioni di sanita pubblica, di un servizio medico equilibrato e
accessibile a tutti. Sul ruolo che i principi di solidarieta, economicita ed equilibrio di bilancio pos-
sono avere nel bilanciare il principio concorrenziale, vedasi R. CAVALLO PERIN, I principi costitu-
zionali e il potere di coordinamento della finanza pubblica come potere unilaterale della Repubblica
Italiana, in Dir. amm., 2015, p. 639.

2 Per un’analisi delle direttive concentrata sui profili qui di interesse (e anche del loro succes-
sivo recepimento nazionale), vedasi prima di tutto E. FREDIANI, La co-progettazione dei servizi so-
ciali, cit., p. 119 ss. Sempre sulle direttive, vedasi anche P. MICHIARA, Contrattazione e servizi “re-
lazionali” ai sensi delle direttive comunitarie 2014/23/UE e 2014/24/UE. Spunti per un inquadra-
mento, cit., p. 461 ss. e D. CALDIROLA, Servizi sociali, riforma del terzo settore e nuova disciplina
degli appalti, in Rev. it. dir. pubbl. com., 2016, p. 760 ss.
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esponibili a una concorrenza con enti for profit’®, a quelle di risparmio delle
amministrazioni, ma anche e soprattutto alla necessita di porre in primo piano i
bisogni dei soggetti deboli beneficiari delle prestazioni’!, specialmente quando
I'esaltazione delle dinamiche solidaristiche di coinvolgimento del privato possa
agevolare il loro soddisfacimento. Pertanto, le direttive, se da un lato conferma-
no la riconducibilita dei servizi sociali alla disciplina europea della concorren-
za’?, dall’altro prevedono deroghe e semplificazioni in relazione a tale materia.
Cosi, gia a partire dai considerando, la dir. UE n. 2014/24 riconosce la peculia-
rita delle prestazioni assistenziali”, tale da limitarne la rilevanza transfrontaliera
e consentire I'introduzione di un’apposita disciplina, speciale e alleggerita, che
abbia come unico vincolo quello di assicurare il rispetto dei principi fondamen-
tali di trasparenza e di parita di trattamento**.

30Sulle incongruenze di un’eventuale competizione tra soggetti for profit e non profit, vedasi P.
CERBO, Appalti pubblici e associazioni di volontariato: la concorrenza fra soggetti “disomogenei”,
cit., p. 337 ss. In precedenza, anche E. MENICHETTI, I servizi sociali nell ordinamento comunitario,
in A. ALBANESE e C. MARZUOLI (a cura di), Servizi di assistenza e sussidiarietd, Bologna, 2003, p.
117.

31Vedasi L. TORCHIA, La nuova direttiva europea in materia di appalti servizi e forniture nei set-
tori ordinari, in Dir. amm., 2015, p. 293, in cui I’Autrice rileva come la disciplina europea degli
appalti non sia pitl ispirata soltanto alla tutela della concorrenza, ma ¢ finalizzata anche alla realiz-
zazione degli obiettivi delle politiche pubbliche in materia di ambiente, sicurezza sociale e lavoro.
In senso analogo, D. CALDIROLA, Servizi sociali, riforma del terzo settore e nuova disciplina degli
appalti, cit., p. 749. Ancora, chiaro in relazione alla rilevanza “a doppio senso” dell’elemento sog-
gettivo nei servizi sociali, riguardante tanto gli erogatori del privato sociale che i beneficiari, ¢ P.
MICHIARA, Contrattazione e servizi “relazionali” ai sensi delle direttive comunitarie 2014/23/UE e
2014/24/UE. Spunti per un inquadramento, cit., p. 461 ss.

32 A voler essere pit puntuali, il Considerando 6 della dir. UE n. 2014/24 ricorda che “gli Stati
membri sono liberi di organizzare la prestazione di servizi sociali obbligatori [...] in quanto servizi
di interesse economico generale o in quanto servizi non economici di interesse generale”, con que-
sti ultimi da tenere esclusi dall’ambito di applicazione della contrattualistica pubblica. Dunque, il
legislatore europeo, se da un lato conferma la potenzialita dei servizi sociali di ricadere tra i servizi
economici, dall’altro lato fa proprio I'approccio casistico formulatosi in sede giurisprudenziale,
con 'esigenza di valutare caso per caso le caratteristiche del servizio per affermarne o meno I’eco-
nomicita. In tal senso anche E. FREDIANI, La co-progettazione dei servizi sociali, cit., p. 120.

33 Cio ¢ visibile, prima di tutto, nel Considerando 28 che, seppur limitatamente ai servizi di
emergenza, ne esclude la riconducibilita al campo di applicazione della direttiva “se effettuati da
organizzazioni e associazioni senza scopo di lucro, in quanto il carattere particolare di tali orga-
nizzazioni sarebbe difficile da preservare qualora i prestatori di servizi dovessero essere scelti se-
condo le procedure di cui alla presente direttiva”.

*#In questo senso si pronuncia il Considerando 114 dir. UE n. 2014/24: “Certe categorie di
servizi, per la loro stessa natura, continuano ad avere una dimensione limitatamente transfronta-
liera, segnatamente i cosiddetti servizi alla persona quali taluni servizi sociali, sanitari e scolastici. T
servizi di questo tipo sono prestati all’interno di un particolare contesto che varia notevolmente da
uno Stato membro all’altro a causa delle diverse tradizioni culturali. Occorre quindi stabilire un
regime specifico per gli appalti pubblici aventi per oggetto tali servizi [...] imponendo solo il ri-
spetto dei principi fondamentali di trasparenza e di parita di trattamento [...]".
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Prima ancora, pero, ¢ prevista una soglia di rilevanza europea ad hoc, piu alta
rispetto a quella operante, in generale, per gli appalti di servizi®. Cio, se da un
lato concretizza quanto affermato circa il piu limitato interesse transfrontaliero
dei servizi sociali (e, quindi, quella che sembrerebbe un’implicita preferenza da
riservarsi agli operatori piti prossimi e piu sensibili alle esigenze della comunita
beneficiaria degli interventi di assistenza), dall’altro, pare voler garantire una
minore standardizzazione di questa tipologia di appalti. Infatti, la (gia di per sé
alleggerita) disciplina europea sugli affidamenti dei servizi sociali operera solo
per i contratti superiori alla suddetta soglia, elevando cosi gli spazi di autonomia
degli Stati Membri nel fissare le regole e le procedure per i (pitt numerosi) con-
tratti che si collocano al di sotto di tale valore*®.

In ogni caso, questo favor per una maggiore discrezionalita dei legislatori na-
zionali nel definire le regole in materia di affidamento dei servizi sociali conti-
nua a esprimersi all'interno dello stesso regime semplificato previsto dalla diret-
tiva®’’. In primo luogo, manifestazione della volonta del legislatore europeo di
lasciare spazi di manovra agli Stati Membri, affinché possano adeguare le regole
degli affidamenti alla natura dei servizi sociali, trapela dall’affermazione per cui i
singoli legislatori “sono liberi di determinare le norme procedurali applicabili
fintantoché tali norme consentono alle amministrazioni aggiudicatrici di pren-
dere in considerazione” proprio “le specificita” di questi servizi*®. Attira indub-
biamente I'attenzione, poi, il fatto che, nell’individuare i principi attorno a cui i
singoli legislatori nazionali devono (sempre autonomamente) formulare le regole
per I'aggiudicazione, la direttiva non richiama esclusivamente i gia menzionati e
ineludibili principi di trasparenza e parita di trattamento, ma anche concetti
tradizionalmente esorbitanti il mondo della concorrenza, come “le necessita di
garantire la qualita, la continuita, ’accessibilita, anche economica, la disponibili-
ta e la completezza dei servizi, le esigenze specifiche delle diverse categorie di
utenti, compresi i gruppi svantaggiati e vulnerabili, il coinvolgimento e la re-
sponsabilizzazione degli utenti e I'innovazione”**. Dunque, non solo si attua un
esplicito riconoscimento della necessita di prestare puntuale attenzione alle esi-
genze dei beneficiari effettivi dei servizi, adeguando le procedure di selezione in

35 Art. 74 dir. UE n. 2014/24, che quantifica tale soglia in € 750.000.

3¢Tn materia, E. CARUSO, L’evoluzione dei servizi sociali alla persona nell’ordinamento interno
ed europeo, cit., p. 1115 ss.

’7Prima ancora, in favore dell’autonomia dei legislatori nazionali si esprime il gia menzionato
Considerando 114: “In ragione dell'importanza del contesto culturale e della sensibilita di tali ser-
vizi, gli Stati membri dovrebbero godere di un’ampia discrezionalita cosi da organizzare la scelta
dei fornitori di servizi nel modo che considerano piti adeguato”. Su questi spazi di discrezionalita
garantiti dalla disciplina europea, vedasi H. CAROLI CASAVOLA, Le nuove direttive sugli appalti e
sulle concessioni, in Giorn. dir. amm., 2014, p. 1135 ss. (spec. p. 1139).

38 Art. 76 dir. UE n. 2014/24.
39 Art. 76, comma 2, dir. UE n. 2014/24.
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modo da assicurarne il piti pieno soddisfacimento, ma si richiamano anche le
nozioni di coinvolgimento e responsabilizzazione dei beneficiari delle prestazio-
ni, aprendo — nel momento in cui si ammetta che beneficiaria indiretta degli in-
terventi assistenziali sia I'intera collettivita il cui benessere complessivo viene in-
crementato — espressamente all’opportunita di prevedere strumenti di condivi-
sione pubblico-privati nell’ambito di queste procedure, che sappiano far emer-
gere i bisogni dei consociati e, conseguentemente, prefigurarne congiuntamente
le soluzioni*.

Dr’altro canto, anche con I'ultimo dei quattro articoli delineanti la disciplina
speciale in analisi, il legislatore europeo palesa come all’attenzione per i benefi-
ciari si debba assommare anche un’adeguata considerazione delle peculiarita ca-
ratterizzanti i soggetti tipicamente affidatari dei servizi sociali e i vantaggi di un
loro pit pieno coinvolgimento anche nella definizione delle modalita di inter-
vento*!. Con questo articolo, infatti, si attribuisce la facolta agli Stati Membri di
riservare a particolari organizzazioni — non limitate al solo privato sociale, ma le
cui caratteristiche possono ampiamente sovrapporsi ad esso* — la partecipazio-
ne alle procedure per I'aggiudicazione di appalti pubblici per talune categorie di
servizi sanitari, sociali e culturali®. Sembra confermarsi, dunque, la presa di co-

40Tn tema di coinvolgimento e responsabilizzazione degli utenti, vedasi P. MICHIARA, Le attivi-
td altruistiche ad alta intensita di manodopera e 1 “regimi particolar’” nel d.lgs. 50/2016, in C. MAR-
ZUOLI e S. TORRICELLI (a cura di), La dimensione sociale della contrattazione pubblica, Napoli,
2017, p. 221 ss. (spec. p. 244).

# Art. 77 dir. UE n. 2014/24.

#28i veda l'art. 77, comma 2, laddove richiede il soddisfacimento di requisiti quali “il perse-
guimento di una missione di servizio pubblico” quale obiettivo di queste organizzazioni oppure il
fatto che, in presenza di eventuali profitti, questi siano “reinvestiti al fine di conseguire I"obiettivo
dell’organizzazione”.

“Invero, le possibilita di riserva in favore di questi operatori non sono assolute, presentando
dei limiti che operano a garanzia minima della concorrenzialita del settore. Prima di tutto, la riser-
va in questione pud operare solo per un insieme di servizi sanitari, sociali e culturali ancora pit
ristretto rispetto all’ambito di applicazione della disciplina alleggerita operante, in generale, per i
servizi sociali. In secondo luogo, un ente a cui ¢ stato aggiudicato un appalto in materia di servizi
sociali tramite una procedura riservata non potra, nei tre anni successivi all’aggiudicazione, parte-
cipare a un’altra procedura riservata indetta dalla medesima amministrazione aggiudicatrice. Infi-
ne, la durata massima dei contratti aggiudicati con procedura ristretta non deve superare i tre an-
ni. La combinazione di queste condizioni, come notato in dottrina, significherebbe che I’ammini-
strazione, qualora volesse consentire all’aggiudicatario di partecipare alla gara relativa al servizio
dallo stesso erogato e indetta in vista dello scadere del relativo contratto, potrebbe farlo solo ri-
correndo a una procedura aperta anche ai soggetti for profit; cosi A. MAGLIARI, L’affidamento de:
servizi sociali di interesse generale attraverso contratto d'appalto, in S. PELLIZZARI e A. MAGLIARI (a
cura di), Pubblica amministrazione e terzo settore, cit., p. 35. L’Autore evidenzia che se I'intenzio-
ne dell’amministrazione & quella di garantire la continuita e stabilita di un servizio in cui la com-
ponente soggettiva dell’erogatore ¢ essenziale, considerati i possibili legami di fiducia e conoscen-
za reciproca formatisi con i beneficiari e capaci di supportare la buona riuscita delle prestazioni
assistenziali erogate, allora potrebbe attribuire “un punteggio maggiore all’esperienza acquisita in
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scienza della peculiarita di questi soggetti, le cui potenzialita rischierebbero di
essere sacrificate all’interno di una procedura selettiva di natura competitiva e
antagonizzante, considerato come gli operatori del Terzo settore non tendereb-
bero ciascuno al perseguimento di un interesse egoistico al guadagno, ma al
soddisfacimento di un interesse condiviso sia con 'amministrazione, sia con gli
altri operatori partecipanti alla selezione pubblica. Limitare tale selezione a soli
soggetti che appartengono al Terzo settore, dunque, potrebbe permettere I'in-
troduzione — consentita dal suddetto art. 76 — di regole procedurali che sappia-
no valorizzare questa comunanza di fini, aprendo a meccanismi dialogici piutto-
sto che puramente oppositivi, che stiano alla base della messa in comune di ri-
sorse e saperi e, quindi, di uno sforzo pubblico-privato condiviso verso la mi-
glior cura dell’interesse pubblico *.

A fronte di questi spazi di manovra concessi dalla normativa europea, si pud
osservare come il legislatore nazionale, quanto meno all'interno del nuovo Co-
dice dei contratti pubblici, non sia stato particolarmente proattivo nel percorre-
re una strada che consentisse di dare piena attuazione alla suggerita esigenza di
bilanciamento tra le ragioni della concorrenza e le possibilita ulteriori offerte da
un coinvolgimento secondo dinamiche solidali e condivise . Innanzitutto, la

quell’ambito”, cosi da circoscrivere le conseguenze della maggiore apertura di questa nuova pro-
cedura di gara. D’altra parte, come si vedra in maniera piti approfondita in relazione alla specifica
materia dell’integrazione, il problema rischia di rivelarsi piti teorico che pratico, considerata la
sostanziale assenza di operatori for profit nelle gare relative a settori poco lucrativi quali quelli del-
Passistenza.

#“Vedasi P. MICHIARA, Contrattazione e servizi “relazionali” ai sensi delle direttive comunitarie
2014/23/UE e 2014/24/UE. Spunti per un inquadramento, cit., p. 461 ss.

“1n materia vedasi R.J. FLACCO, Sussidiarietd e mercato nell affidamento dei servizi sociali, in
Foro amm., 2020, p. 361 ss.; A. MAGLIARL, L’affidamento dei servizi sociali di interesse generale at-
traverso contratto d’appalto, cit., p.19 ss. e ID., Servizi sociali di interesse generale e appalti pubblici:
concordia discors?, in Munus, 2109, p. 99 ss.; M.V. FERRONI, L’affidamento agli enti del terzo set-
tore ed il codice dei contratti pubblici, cit., p. 22 ss.; M.C. COLOMBO, Appalti nei servizi sociali spe-
cifici e di ricerca e sviluppo, in M. CLARICH (a cura di), Commentario al codice dei contratti pubblici,
Torino, 2019, p. 903 ss.; P. MICHIARA, Le attivita altruistiche ad alta intensita di manodopera e i
“regimi particolari” nel d.Igs. 50/2016, in C. MARZUOLI e S. TORRICELLI (a cura di), La dimensione
soctale della contrattazione pubblica, cit., p. 221 ss.; L. MAZZEO, Gli appalti (e le concessioni) nei
servizi sociali: un regime — non troppo — “alleggerito” frutto di una “complicata semplificazione”, in
Urb. app., 2016, p. 1001 ss. Quanto al previgente Codice dei contratti pubblici (d.lgs. 12 aprile
2006, n. 63), i servizi sociali erano inseriti tra i contratti in parte esclusi dall’ambito di applicazio-
ne delle regole di derivazione comunitaria: infatti, ai sensi dell’art. 20, d.1gs. n. 163/2006 (e in con-
formita con quanto disposto dalla dir. CE n. 2004/18) all’aggiudicazione degli appalti aventi a og-
getto i servizi elencati nell’Allegato IIB, tra cui ricadevano anche i servizi sociali, si applicavano
soltanto I’art. 68 (Specifiche tecniche), ’art. 65 (Avviso sui risultati delle procedure di affidamen-
to) e lart. 225 (Avvisi relativi agli appalti aggiudicati). A queste disposizioni si aggiungevano, poi,
i principi generali previsti dall’art. 27 (Principi relativi ai contratti esclusi), per cui “L’affidamento
[...] avviene nel rispetto dei principi di economicita, efficacia, imparzialitd, parita di trattamento,
trasparenza, proporzionalitd. L ’affidamento deve essere preceduto da invito ad almeno cinque
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formulazione originaria del d.lgs. 18 aprile 2016, n. 50, adottato in recepimento
delle direttive comunitarie, prevedeva si una sezione sui servizi sociali nel titolo
dedicato ai “regimi particolari di appalto”, senza che pero cio precludesse una
sostanziale identita tra la disciplina applicabile a questo settore e quella prevista

per i settori ordinari*, fatta salva la possibilita di ricorrere alla procedura riser-

vata alle “organizzazioni” di cui dall’art. 77 direttiva UE n. 2014/24, letteral-
mente trasposta nell’art. 143 del nuovo Codice*. Un cambiamento di rotta si &
avuto solamente con il d.Igs. 19 aprile 2017, n. 56, il quale, in relazione a un no-
vero sufficientemente ampio di servizi assistenziali, introduce una disciplina de-
rogatoria che consente 'applicabilita solo del numero limitato di disposizioni ivi
richiamate %,

Dunque, all’esito di tale novella, 'esternalizzazione dei servizi sociali do-
vrebbe poter avvenire lungo tre direttive: o sulla base di una disciplina sostan-
zialmente analoga a quella dell’affidamento dei pubblici servizi, per quei servizi
sociali non rientranti nelle ipotesi cui il comma 5-bis dell’art. 142 fa rinvio; o sul-
la base della procedura semplificata, regolata dai commi dal 5-bzs al 5-nonies,
solo per quei servizi “come individuati dall’allegato IX, nei settori ordinari: ser-

concorrenti, se compatibile con 1'oggetto del contratto [...]”. Al riguardo vedasi D. CALDIROLA,
Servizi sociali, riforma del terzo settore e nuova disciplina degli appaltz, cit., p. 745 ss.

4¢Tn tal senso, il giudice amministrativo ¢ stato particolarmente chiaro ad affermare che “il di-
ritto europeo consente, ma non impone, agli Stati membri, di introdurre un regime ‘alleggerito’
per i servizi di cui all’allegato IX del codice italiano. Il codice nella sua versione originaria ha inte-
so non avvalersi di tale facolta, per i servizi sociali nei settori ordinari, in quanto gli artt. 142 e ss.
si collocano all'interno del sistema del codice e per Peffetto, in disparte le disposizioni specifiche
contenute negli artt. 142 e ss., si applicano ai servizi sociali le disposizioni dettate per i settori or-
dinari. Si tratta di una scelta pro-concorrenziale, pienamente consentita dal diritto europeo” (cfr.
Cons. Stato, parere 30 marzo 2017, n. 782).

47 Che i requisiti fissati dal legislatore europeo (e, quindi, da quello italiano) per le organizza-
zioni che possono partecipare alla procedure riservata in analisi comportino sostanzialmente un
riferimento al Terzo settore ¢ stato pili volte riconosciuto in dottrina; vedasi A. MAGLIARI, L’affs-
damento dei servizi sociali di interesse generale attraverso contratto d’appalto, cit., p. 35, per cui “Le
nuove direttive [e il Codice nazionale che le recepisce letteralmente] introducono, invece, una
nuova riserva generalizzata in favore delle organizzazioni aventi caratteristiche sostanzialmente
coincidenti con quelle degli enti del terzo settore”; ma anche M. MATTALIA, Gl7 operatori econo-
mict nella disciplina sugli appalti e concessioni tra concorrenza e solidarietd, cit., p. 447 e P. MIL-
CHIARA, Contrattazione e servizi “relazionali” ai sensi delle direttive comunitarie 2014/23/UE e
2014/24/UE. Spunti per un inquadramento, cit., p. 461 ss.

#Questa disciplina & contenuta nei commi da 5-bs a 5-nonies dell’art. 142 dIgs. n. 50/2016.
Si noti che Iarticolo in questione, nonostante le modifiche del 2017, continua a essere rubricato
“Pubblicazione degli avvisi e dei bandi”, come I'art. 75 dir. UE n. 2014/24 di cui aveva trasposto
le previsioni nei propri primi 5 commi, sintomo di un legislatore forse distratto o forse consapevo-
le della limitata portata innovativa delle aggiunte. Sulle modifiche del 2017, vedasi M. DE NES e
G. QUARNETL, GI7 appalti nei servizi sociali: una disciplina sensibilmente riformata, in M.A. SAN-
DULLI, N. LIPARI e F. CARDARELLI (a cura di), I/ correttivo al codice dei contratti pubblici. Guida
alle modifiche introdotte dal d.lgs. 19 aprile 2017, n. 56, Milano, 2017, p. 371 ss.
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vizi sanitari, servizi sociali e servizi connessi; servizi di prestazioni sociali; altri
servizi pubblici, sociali e personali, inclusi servizi forniti da associazioni sindaca-
li, da organizzazioni politiche, da associazioni giovanili e altri servizi di organiz-
zazioni associative” **; oppure sulla base della procedura riservata recepita nel-
’art. 143, limitata a una cerchia ancora piu ristretta di ipotesi”.

Soffermandoci sulla via intermedia, come osservato dal Consiglio di Stato nel
parere sul correttivo del 2017 al d.Igs. n. 50/2016°}, il regime semplificato per i
servizi sociali ha sostanzialmente mitigato la scelta pro-concorrenziale espressa
dalla formulazione originaria dell’art. 142 del Codice dei contratti pubblici, con
cui si era assicurata ’equiparazione di fatto della disciplina dell’esternalizzazio-
ne delle prestazioni assistenziali all’esternalizzazione dei servizi riconducili ai
settori ordinari. Con le modifiche del 2017, infatti, si ¢ esclusa la necessita di da-
re applicazione alle previsioni in materia di commissari di gara esterni (artt. 77 e
78), di limitazioni al ricorso alla procedura competitiva con negoziazione (art.
59), di avvalimento (art. 89), di garanzie (artt. 93 e 103), di informazioni a can-
didati e offerenti (art. 76), di verifica delle offerte anomale (art. 97), di subap-
palto (art. 105), nonché tutta la disciplina sulla fase di esecuzione del contrat-
to”?.

Al di 1a di cio, pero, il legislatore nazionale non si ¢ prodotto in effettive inno-
vazioni che, recependo gli spazi di manovra aperti con la direttiva, si siano tradot-
te in un chiaro inserimento di momenti di dialogo e condivisione tra amministra-
zione e operatori privati coinvolti nella procedura, volte a mitigare le dinamiche
competitive che caratterizzano le procedure della contrattualistica pubblica e dare
risalto alle peculiarita e potenzialita degli enti del Terzo settore che potrebbero
parteciparvi. Infatti, viene innanzitutto confermato come la nuova procedura
semplificata possa operare in relazione alla specifica e piu elevata soglia di rilevan-

4 Cosi Iart. 142, comma 5-bis, d.Igs. n. 50/2016. Tra queste ipotesi, ¢ bene chiarirlo sin da su-
bito, ricadono anche i servizi di accoglienza per i migranti.

>0Tali ipotesi sono specificate all’art. 143, comma 1, d.lgs. n. 50/2016. Per una ricostruzione
delle possibili opzioni percorribili per I'affidamento dei servizi sociali, che tenga conto anche della
giurisprudenza pronunciatasi in materia, vedasi E. FREDIANI, La co-progettazione dei servizi socials,
cit., p. 146. Si noti che I’Autore considera anche la c.d. “opzione-zero”, ossia quella di esclusione
in toto della disciplina codicistica prevista pero dal d.lgs. n. 50/2016 solo in relazione a ipotesi
specifiche — concernenti la difesa e protezione civile o la “prevenzione contro i pericoli”, tra cui
viene ricondotto anche il trasporto emergenziale in ambulanza — la cui rilevanza ¢ qui marginale
perché differenti dall’ipotesi puntuale su cui ci si concentrera nel proseguo, ossia i servizi di inte-
grazione per i migranti.

1 Cons. Stato, parere n. 782/2017 cit.

52Qltre al gia menzionato parere del Consiglio di Stato, vedasi M.C. COLOMBO, Appalti nei
servizi sociali specifici e di ricerca e sviluppo, cit., p. 916. D’altro canto, come si vedra in relazione ai
singoli interventi in tema di integrazione, questo non ha impedito alle stazioni appaltanti di fare
rinvio a questi istituti nelle lex specialis delle specifiche gare riguardanti ’erogazione dei servizi di
integrazione dello straniero.
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za prevista dalle direttive”, senza pero che il legislatore nazionale abbia sfruttato
I'opportunita di inserire peculiari regole e procedure volte a disciplinare la pitu
ampia area degli appalti di servizi sociali collocantisi sotto il limite valoriale di ri-
levanza transfrontaliera®. Quanto all’attenzione per i bisogni degli utenti, il d.Igs.
n. 50/2016 si limita ad accogliere il suggerimento contenuto nell’art. 76 direttiva
UE n. 2014/24, individuando come unico criterio ammissibile quello dell’offerta
economicamente pill vantaggiosa determinata sulla base del miglior rapporto qua-
lita/prezzo™, che dovrebbe consentire maggiori margini di valutazione circa la
capacita delle prestazioni proposte di soddisfare le peculiari esigenze dei destina-
tari dei servizi’. Ancora, a parte riproporre i principi generali richiamati dall’art.
76 della direttiva’’, nessun ulteriore e specifico strumento viene introdotto per
garantire “la qualita, la continuita, 'accessibilita, la disponibilita e la completezza
dei servizi, tenendo conto delle esigenze specifiche delle diverse categorie di uten-
ti, compresi i gruppi svantaggiati”, soprattutto in un’ottica di promozione del
“coinvolgimento” e della “responsabilizzazione” di utenti e societa civile.
Conferma di cio, d’altra parte, proviene dalle procedure di scelta del con-
traente, individuate come applicabili nei casi in esame. Infatti, da un lato, la di-
sciplina speciale si limita a operare un generico rinvio agli artt. da 54 a 58 e da
60 a 6578, Dall’altro, i rimandi a procedure come il partenariato per I'innovazio-
ne, la procedura competitiva con negoziazione o il dialogo competitivo — in re-
lazione alle quali non paiono poter operare i limiti previsti, per gli appalti ordi-
nari, dall’art. 59 del Codice, stante I’assenza di riferimento ad esso nell’art. 142°°

> Vedasi l'art. 35, comma 1, lett. d), d.gs. n. 50/2016, per cui: “Ai fini dell’applicazione del
presente codice, le soglie di rilevanza comunitaria sono: [...] d) euro 750.000 per gli appalti di
servizi sociali e di altri servizi specifici elencati all’allegato IX”.

*Questa occasione mancata ¢ riconosciuta anche da M.V. FERRONI, L’affidamento agli enti
del terzo settore ed il codice dei contratti pubblici, cit., p. 28. L’art. 142, comma 5-octzes, infatti, si
limita a operare un rinvio all’art. 36 del Codice, fissante la disciplina comune per i contratti sotto-
soglia, il quale a sua volta — dopo il richiamo ai principi generali informanti tutti contratti pubbli-
ci, ivi incluso quello di rotazione degli inviti e degli affidamenti — consente I'affidamento diretto,
con o senza la consultazione di un numero ristretto di operatori economici a seconda delle diffe-
renti soglie valoriali del contratto ivi indicate.

> Art. 142, comma 5-septies, d.lgs. n. 50/2016.

*¢In senso critico riguardo alla corretta utilizzabilita di questo criterio nell’ambito dei servizi
sociali, anche in conseguenza della non coincidenza tra chi acquista il servizio (amministrazione) e
chi ne beneficia (soggetti in condizioni di difficolta), che complica la percezione da parte dell’ente
appaltante di quale sia I'offerta piti soddisfacente per le esigenze individuali, vedasi P. MICHIARA,
Contrattazione e servizi “relazionali” ai sensi delle direttive comunitarie 2014/23/UE e 2014/24/UE.
Spunti per un inquadramento, cit., p. 461 ss.

7Vedasi I'art. 142, comma 5-zer, d.Igs. n. 50/2016.

8 Art. 142, comma 5-sexzes, d.lgs. n. 50/2016.

2 A. MAGLIARL, L'affidamento dei servizi sociali di interesse generale attraverso contratto d'ap-
palto, cit., p. 38.
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— dimostrano si I'astratta configurabilita di momenti di dialogo pubblico-privati,
ma la dimensione competitiva delle procedure a cui si fa rimando ¢ ancora pre-
dominante, come suggeriscono non solo i loro nomi, ma anche le loro discipline.
Esse, per esempio, sono concepite per accentuare i rapporti di rivalita tra gli
operatori economici, come traspare dalla preclusione disposta ex lege della con-
divisione di informazioni fra i concorrenti, cosi da impedire I'instaurazione di
un effettivo dialogo fra gli stessi, i quali continuano a essere pensati come opera-
tori indirizzati al perseguimento del solo guadagno individuale, calati in un con-
testo prettamente concorrenziale ®. Queste, tuttavia, sono circostanze che non
dovrebbero verificarsi in caso di coinvolgimento di soggetti del Terzo settore,
stante la condivisione del fine di tutela dell’interesse pubblico tra amministra-
zione e operatori privati, oltre che tra gli operatori stessi, che legittimerebbe un
pitt ampio e aperto dialogo — sia “verticale”, con 'amministrazione, sia “oriz-
zontale”, tra i concorrenti — volto a individuare le soluzioni migliori per il be-
nessere dei beneficiari ultimi delle prestazioni: ancora una volta, dunque, il legi-
slatore si & dimostrato timido nell’ipotizzare soluzioni effettivamente capaci di
esaltare le peculiarita degli appalti nel settore dei servizi sociali.

In conclusione, alla luce della disciplina sovranazionale in tema di contratti
pubblici, gli ondivaghi rapporti tra disciplina concorrenziale e servizi sociali
sembrano essersi assestati verso il riconoscimento di un’ammissibile bilanciabili-
ta delle istanze del libero mercato con quelle legate alla valorizzazione delle po-
tenzialita degli operatori economici privati operanti nel settore assistenziale, cosi
da consentire migliori possibilita di risposta alle particolari esigenze dei benefi-
ciari ultimi delle prestazioni. Questo si ¢ tradotto, da un lato, in una giurispru-
denza europea che, pur partendo dal presupposto oramai consolidato per cui
servizi sociali ed enti #on profit ricadano ordinariamente fra i servizi di interesse
economico generale, sembra ammettere deroghe all’applicazione della disciplina
pro-concorrenziale laddove queste permettano il perseguimento di altri interessi
generali, come Defficientamento delle spese pubbliche o il pieno soddisfacimen-
to dei diritti sociali degli individui. Dall’altro, le direttive sui contratti pubblici —
pur sempre confermando la rilevanza economica dell’attivita assistenziale —
hanno avvertito 'esigenza di introdurre una disciplina ad hoc, risultante in pri-
mo luogo nell’elezione di spazi di discrezionalita riservati ai legislatori nazionali,
incaricati di attuare il summenzionato bilanciamento tra alcuni inderogabili

Si considerino I'art. 62, comma 10, in relazione alla procedura competitiva con negoziazio-
ne, I'art. 64, comma 7, in relazione al dialogo competitivo e I’art. 65, comma 7, in relazione al par-
tenariato per I'innovazione. Per uno sguardo complessivo e aggiornato di questi istituti, vedasi P.
MILAZZO, Le procedure di scelta del contraente, in M. CLARICH (a cura di), Commentario al codice
dei contratti pubblici, cit., p. 475 ss. Ancora, I'introduzione di strumenti e spazi dialogici in rela-
zione all’attivita contrattuale delle pubbliche amministrazioni costituisce ’oggetto principale delle
riflessioni di F. GAMBARDELLA, Le regole del dialogo e la nuova disciplina dell evidenza pubblica,
Torino, 2016, i cui capitoli 4 e 5 (p. 125 ss.) sono dedicati agli istituti qui considerati.
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principi concorrenziali (su tutti, trasparenza e parita di trattamento) e le pecu-
liarita del settore in questione.

I panorama italiano, da parte sua, si & caratterizzato per un Codice dei con-
tratti pubblici che, pur riconoscendo la specialita della materia assistenziale, si
limita sostanzialmente a riprodurre le disposizioni sovranazionali, senza tradurre
gli spazi di discrezionalita conferitigli in soluzioni specifiche che sprigionino le
potenzialita di un dialogo tra stazioni appaltanti e operatori privati che, per loro
natura, siano votati al perseguimento di interessi condivisi con "'amministrazio-
ne e, per le loro caratteristiche pratiche, sappiano rivelarsi portatori di cono-
scenze e competenze utili alla corretta individuazione e cura dei bisogni delle
fasce di popolazione in condizioni di marginalita. Da qui I'esigenza di verificare
se, all'interno del nostro ordinamento, ma al di fuori della disciplina appalti, il
legislatore nazionale abbia comunque saputo mettere a disposizione delle am-
ministrazioni strumenti che siano espressione di un piu ragionevole bilancia-
mento tra gli interessi alla preservazione del libero gioco della concorrenza e le
potenzialita insite a una partecipazione solidale e a un’amministrazione condivi-
sa dei servizi sociali.

3. La coamministrazione det servizi sociali alla luce della legge n. 328/2000

Punto di partenza per una riflessione sui possibili strumenti che, nel contesto
delle esternalizzazioni dei servizi sociali, sappiano garantire spazi di espressione
delle dinamiche partecipate, solidali e sussidiarie, non puo che essere la discipli-
na tracciata dal sistema normativo composto dalla legge n. 328/2000 e dal
d.p.c.m. 30 marzo 2001 . Al di la del fatto che si tratta di disposizioni ancora in
vigore ?, formalmente non intaccate dalle novita introdotte nel 2017, la loro im-
portanza sta proprio nell’essere presupposto logico del pit recente Codice del
Terzo settore. Infatti, se quest’ultimo ha cristallizzato, in maniera sistematica,

1 Sulla legge n. 328/2001 e sul d.p.c.m. 30 marzo 2001 vedasi, su tutti, E. BALBONI, B. BARO-
NI, A. MATTONI e G. PASTORI (a cura di), I/ sistema integrato dei servizi sociali: Commento alla
legge 328 del 2000 e ai provvedimenti attuativi dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, cit.
Vedasi anche A. ALBANESE, Diritto all'assistenza e servizi sociali. Intervento pubblico e attivita dei
privati, cit.; R. FINOCCHI GHERSI, La legge quadro sui servizi sociali e la riforma del Titolo V, in A.
ALBANESE e C. MARZUOLI (a cura di), Servizi di assistenza e sussidiarietd, cit., p. 23 ss. Ancora, per
una riflessione incentrata sui profili concernenti le aperture alla partecipazione del Terzo settore,
vedasi da ultimo E. FREDIANI, La coprogettazione dei servizi sociali, cit., p. 25 ss.

2Come noto, la disciplina tracciata dalla legge n. 328/2000 e dal d.p.c.m. 30 marzo 2001 non
puod pit essere considerata vincolante per le regioni in seguito alla riforma del Titolo V della Co-
stituzione che ha attribuito al livello regionale la competenza in materia di servizi sociali. Tuttavia,
il combinato disposto delle due fonti in questione continua a costituire un modello largamente
seguito dai legislatori regionali. Vedasi A. MALTONI, I sistem: regionali integrati di interventi e ser-
vizi sociali, in Le Regioni, 2005, p. 871 ss.
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una serie di meccanismi attraverso cui concretizzare un favor per gli enti del pri-
vato sociale — dalle agevolazioni fiscali alle semplificazioni amministrative —
coinvolti nel perseguimento degli interessi generali, la legge n. 328/2000 e il
d.p.c.m. 30 marzo 2001 hanno avuto il merito di elevare espressamente il Terzo
settore a interlocutore privilegiato della pubblica amministrazione nell’ambito
dei servizi sociali, delineando per primi gli strumenti attorno cui articolare que-
sti particolari rapporti pubblico-privati, che saranno ripresi e sviluppati dal Co-
dice del 2017 ¢,

Guardando alla legge n. 328/2000, la sua portata innovatrice trova espressio-
ne (anche e soprattutto) nel suo primo articolo. In anticipo sui contenuti rifor-
mulati dell’art. 118 Cost., la legge riconosce la centralita del principio di sussi-
diarieta (verticale e orizzontale) nell’ambito dei servizi sociali, tanto attribuen-
done le funzioni di programmazione e organizzazione in primis agli enti locali,
quanto prevedendo il compito dei soggetti pubblici di agevolare il coinvolgi-
mento degli enti del privato sociale *. Il merito della legge n. 328/2000, di per sé
piuttosto parca — come si dira a breve — circa la definizione degli istituti in base
a cui definire i rapporti pubblico-privati nel nuovo contesto che ¢ andata a deli-
neare, ¢ stato dunque quello di operare un avvicinamento degli interventi assi-
stenziali ai problemi che sono chiamati a risolvere, non solo affidandoli al livello
amministrativo pitt prossimo ad essi, ma prefigurando un coinvolgimento del

®D’altra parte, la legge n. 328/2000 e il d.p.c.m. 30 marzo 2001 hanno, a loro volta, ripreso e
sistematizzato istituti gia esistenti, oggetto in primo luogo della ramificata e frammentata discipli-
na speciale in materia di Terzo settore che, come visto, si era moltiplicata durante I'ultima decade
del XX secolo. Un esempio ¢ dato dalle convenzioni con le organizzazioni di volontariato, regola-
te dalla legge n. 266/1991, ma anche da disposizioni ancora precedenti riguardanti il servizio sani-
tario (su tutte, vedasi i plurimi riferimenti alle convenzioni contenuti nella legge 23 dicembre
1978, n. 833, istitutiva proprio del Servizio sanitario nazionale). In materia, dunque, la dottrina &
particolarmente ampia, considerata la risalente comparsa di questo istituto nel nostro ordinamen-
to giuridico. Ex pluribus, P. MICHIARA, Le convenzioni tra pubblica amministrazione e Terzo setto-
re, Roma, 2005; A. AZZENA, I/ volontariato nella gestione dei servizi sociali pubblici. Spunti per una
riflessione sulle soluzioni per l'individuazione del soggetto gestore, in AANV., Studi in Onore di
Umberto Pototschnig, Milano, 2002, 1, p. 49 ss.; F. DAL CANTO, La scelta del contraente nelle con-
venzioni tra enti pubblici ed organizzazioni di volontariato per ['affidamento dei servizi alla persona
alla luce della pin recente normativa di settore, in L. BRUSCUGLIA ed E. ROSSI (a cura di), I/ volon-
tariato a dieci anni dalla legge quadro, cit., p. 391 ss.; F. PELLIZZER e G. SANTIL, La convenzione con
gli enti no profit fra sistema contrattualistico comunitario, normative nazionali ed intervento attuati-
vo regionale, in F. CARINCI (a cura di) Enti no profit e volontariato, Milano, 1999; F. TRIMARCHI
BANFI, Pubblico e privato nella sanita. Autorizzazione e convenzioni nel sistema della riforma sani-
taria, Milano, 1990.

%Vedasi art. 1, commi 1 e 5, legge. n. 328/2000. In dottrina, quanto a una concezione della
legge n. 328/2000 quale espressione di entrambe le accezioni del principio di sussidiarieta, veda-
si su tutti G. PASTORI, Pubblico e privato nei servizi sociali, in E. BALBONI, B. BARONI, A. MAT-
TONI e G. PASTORI (a cura di), I/ sistema integrato dei servizi sociali: Commento alla legge 328 del
2000 e ai provvedimenti attuativi dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, cit., p. 75 ss.
(spec. p. 77 ss.).
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privato (sociale) che non si limiti alla mera erogazione delle prestazioni ma,
traendo vantaggio dalle sue peculiarita, miri a garantirne 'intervento sin dalle
precedenti fasi di programmazione e progettazione .

In altre parole, il legislatore di inizio millennio, puntando a sfruttare la co-
mune tensione di istituzioni pubbliche e “associazioni sociali” verso fini condi-
visi®, nonché 'expertise di queste ultime e il loro radicamento nel contesto so-
ciale, ne ha prefigurato una “partecipazione attiva” all’azione amministrativa
volta alla definizione dei bisogni dei beneficiari e delle piu efficaci modalita di
loro soddisfacimento®. Come anticipato, d’altra parte, alle significative affer-
mazioni di principio contenute nel primo articolo della legge, non corrispondo-
no successive disposizioni effettivamente capaci di definire il significato e i modi
in cui questa collaborazione pubblico-privata dovrebbe avere luogo. Cio vale
per la programmazione degli interventi e dei servizi, in relazione alla quale I’art.
3 si limita a ribadire la necessita del rispetto dei principi di concertazione e coo-
perazione non solo tra i vari livelli amministrativi, ma anche tra questi e i sogget-

©Vedasi ’art. 1, comma 4, legge n. 328/2000: “Gli enti locali, le regioni e lo Stato, nell’ambito
delle rispettive competenze, riconoscono e agevolano il ruolo degli organismi non lucrativi di utili-
ta sociale, degli organismi della cooperazione, delle associazioni e degli enti di promozione sociale,
delle fondazioni e degli enti di patronato, delle organizzazioni di volontariato, degli enti ricono-
sciuti delle confessioni religiose con le quali lo Stato ha stipulato patti, accordi o intese operanti
nel settore nella programmazione, nella organizzazione e nella gestione del sistema integrato di
interventi e servizi sociali”. Vedasi anche il successivo comma 5, per cui: “Alla gestione ed all’of-
ferta dei servizi provvedono soggetti pubblici nonché, in qualita di soggetti attivi nella progetta-
zione e nella realizzazione concertata degli interventi, organismi non lucrativi di utilita sociale,
organismi della cooperazione, organizzazioni di volontariato, associazioni ed enti di promozione
sociale, fondazioni, enti di patronato e altri soggetti privati. Il sistema integrato di interventi e set-
vizi sociali ha tra gli scopi anche la promozione della solidarieta sociale, con la valorizzazione delle
iniziative delle persone, dei nuclei familiari, delle forme di auto-aiuto e di reciprocita e della soli-
darieta organizzata”. In dottrina, in relazione alla spinta per la creazione di questa concertazione
pubblico-privata, vedasi A. MOLITERNI, Solidarietd e concorrenza nella disciplina dei servizi socials,
cit., p. 98; G.F. CARTEL, Servizi sociali e regole di concorrenza, cit., p. 637 ss.; S. GIUBBONI, Solida-
rietd e concorrenza: “conflitto” o “concorso”, cit., p. 92.

%Tn questo senso si esprime I’art. 1, comma 6, legge. n. 328/2000, individuando come scopo
della legge la promozione delle azioni dei cittadini e delle “associazioni sociali” anch’essi diretti al
perseguimento dei “fini istituzionali” individuati — ed elevati a interesse pubblico — dal precedente
comma 1, quali la promozione della “qualita della vita, pari opportunita, non discriminazione e
diritti di cittadinanza”, la prevenzione, 'eliminazione o la riduzione delle “condizioni di disabilita,
di bisogno e di disagio individuale e familiare, derivanti da inadeguatezza di reddito, difficolta
sociali e condizioni di non autonomia”.

% Vedasi art. 1, comma 6, legge. n. 328/2000. 1l testo di legge utilizza appunto I’espressione
“partecipazione attiva”, dando luogo a un collegamento con il filone dottrinale che ha prefigurato
il modello di amministrazione condivisa rappresentato nel precedente capitolo e, dunque, caratte-
rizzato da una partecipazione del privato all’azione pubblica che vada al di 1a del mero supporto
istruttorio, inserendosi nell’effettivo esercizio della funzione amministrativa; rinviando agli Autori
gia citati, basti qui richiamare — proprio per consonanza con i termini utilizzati dal legislatore — G.
ARENA, Cittadini attivi, cit., passim.
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ti del Terzo settore ®. Vale poi altrettanto per le possibilita di progettazione del-
le azioni assistenziali, in relazione a cui 'art. 5 prevede generalmente il ricorso,
da parte degli enti pubblici, a “forme di aggiudicazione o negoziali che consen-
tano ai soggetti operanti nel Terzo settore la piena espressione della propria
progettualita” .

Ulteriori indicazioni sono giunte con il successivo d.p.c.m. 30 marzo 2001,
che — come esplicitato fin dal titolo dell’atto in questione — & innanzitutto diret-
to a fornire le linee di indirizzo sui sistemi di affidamento dei servizi alla perso-
na, ai sensi dell’art. 5 legge n. 328/2000. In effetti, primo risultato del decreto &
stato quello di portare a compimento il quadro degli strumenti giuridici in base
ai quali il privato sociale puo intervenire nell’erogazione delle prestazioni assi-
stenziali, distinguendo fra: 7) autorizzazione e accreditamento (art. 11 legge n.
328/2000)7; ) convenzione con le organizzazioni di volontariato (art. 3

% Un’indicazione circa il contesto — 0, quanto meno, uno dei possibili contesti — presso cui il
coinvolgimento del Terzo settore nell’attivita di programmazione pud avere luogo proviene dal-
Part. 19 della stessa legge n. 328/2000, che individua nei piani di zona gli strumenti con cui gli enti
locali definiscono obiettivi strategici, priorita di intervento, strumenti e mezzi per la realizzazione
degli interventi sociali e sociosanitari. La partecipazione del Terzo settore alla redazione di questi
piani & prevista dal comma 3 dell’articolo in analisi, in un’ottica di coordinamento delle risorse
umane e finanziarie a disposizione per la realizzazione delle azioni assistenziali. Riguardo ai piani
di zona, vedasi, ex pluribus, A. ALBANESE, Diritto all’assistenza e servizi sociali. Intervento pubblico
e attivitd dei privati, cit., p. 163 ss. A fronte di un legislatore che, in ogni caso, & rimasto ancora
una volta ermetico sull’effettiva portata del coinvolgimento del privato sociale in questa attivita di
pianificazione, ampio dibattito si & sviluppato attorno alla sua natura, con Autori che hanno sotto-
lineato la mortificazione delle potenzialita partecipative riconducendo I'intervento privato a un
per nulla innovativo inserimento consultivo nell’istruttoria procedimentale; vedasi S.S. SCOCA,
L’amministrazione condivisa nei servizi sociali: una complessa strada ancora da percorrere, in Dir.
econ., 2021, p. 83 ss. (spec. p. 93 ss.); L. BIFULCO e L. CENTEMERI, La partecipazione nei paini so-
ctali di zoma: geometrie variabili di governance locale, in Stato e mercato, 2007, p. 221 ss.; E. POLIZ-
71, Costruire le politiche sociali con la societd civile. Piani di zona e partecipazione nella Provincia di
Milano, in Auton. loc. e serv. soc., 2008, p. 437 ss.

% Art. 5, comma 2, legge n. 328/2000. Sulla genericita di tale previsione, vedasi E. FREDIANTI,
La coprogettazione, cit., p. 70 ss.

0Tn estrema sintesi, pud dirsi che i meccanismi di autorizzazione e accreditamento si caratte-
rizzano per I'instaurazione di una concorrenza nel mercato, in cui una pluralita di operatori eco-
nomici si contendono gli utenti finali sulla base della qualita della loro offerta. Considerata la deli-
catezza delle prestazioni sociali, pero, sorge I'esigenza di integrare le dinamiche concorrenziali con
una valutazione preventiva dell’affidabilita degli enti privati e dell’adeguatezza delle prestazioni da
loro offerte, cosi risultando ’autorizzazione uno strumento abilitante ’accesso al mercato. L’ac-
creditamento, invece, opera come abilitazione di secondo livello, richiedendo I'osservanza di
standard qualitativi ulteriori, ma consentendo un piti radicato inserimento nel sistema dei servizi
sociali, ossia permettendo agli operatori privati di erogare prestazioni assistenziali per conto degli
enti pubblici e legittimando sovvenzioni e contributi pubblici in favore di questi operatori. In ma-
teria vedasi, su tutti, M. RENNA, Commento all’art. 11, in E. BALBONI, B. BARONI, A. MATTONI e
G. PASTORI (a cura di), I/ sistema integrato dei servizi sociali. Commento alla legge 328 del 2000 e
at provvedimenti attuativi dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, cit., p. 300 ss.
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d.p.c.m. 30 marzo 2001)"; 7z7) acquisto di servizi e prestazioni (art. 5 d.p.c.m.
30 marzo 2001) 7% 7v) affidamento ai soggetti del Terzo settore (art. 6 d.p.c.m.
30 marzo 2001) . Uno strumentario che non solo per lungo tempo ¢ stato con-

"1 Le convenzioni con le organizzazioni di volontariato comportano, invece, ’'abbandono della
concorrenza nel mercato, a fronte della scelta dell’amministrazione del soggetto privato (o ai sog-
getti privati) a cui esternalizzare in esclusiva I’erogazione dei servizi sociali. Il favor per il Terzo
settore traspare, in questo caso, nel prevedere un istituto rivolto solo a (una particolare categoria
di) enti non profit, gli enti del volontariato. Semplificando all’osso un argomento ben pit articola-
to, la convenzione assume la natura di strumento negoziale, con cui ’amministrazione individua
’erogatore privato cui affidare il servizio e con cui vengono definiti consensualmente i reciproci
impegni: per la parte privata tali impegni corrispondono, principalmente, all’erogazione del servi-
zio conformemente agli standard richiesti dall’amministrazione; per la parte pubblica, invece, essi
si traducono sostanzialmente nella messa a disposizione delle risorse necessarie per consentire al-
Porganizzazione di volontariato di soddisfare le esigenze degli utenti finali. In materia di conven-
zioni, per la dottrina antecedente al Codice del Terzo settore, si rimanda agli Autori gia citati nella
precedente nota 63. Per un quadro riassuntivo generale post d.lgs. n. 117/2017, vedasi A. GUAL-
DANL, I/ sistema delle esternalizzazioni nei servizi sociali: antiche questioni e nuove prospettive, cit.,
p- 8ss.

2] ’acquisto di servizi presuppone la compresenza di un’amministrazione che eroghi diretta-
mente le prestazioni sociali e di enti privati — autorizzati o accreditati — che eroghino le medesime
prestazioni in condizione di concorrenza nel mercato. In questa ipotesi, qualora I'amministrazione
ravvisi I'insufficienza dei servizi dalla stessa offerti per garantirne i livelli essenziali, potra acquista-
re dai privati (autorizzati o accreditati) prestazioni complementari, che questi erogheranno in fa-
vore degli utenti del servizio pubblico. In materia, vedasi S.A. FREGO LUPPI, Serviz sociali e diritti
della persona, cit., p. 180.

7 Con il riferimento all’affidamento, il d.p.c.m. sembra ammettere, gia nel 2001, il ricorso alla
disciplina appalti per I'esternalizzazione dei servizi sociali, nell’ambito, perd, di gare riservate
esclusivamente a soggetti #non profit . Questa riserva, che anticipa in un certo senso la facolta con-
cessa dall’art. 77 dir. UE n. 2014/24, traspare dal riferimento agli enti del Terzo settore contenuto
nell’art. 6, comma 1, d.p.c.m. 30 marzo 2001 e, pil in generale, dalla considerazione che il decreto
in questione ¢ volto a dare attuazione all’art. 5 legge n. 328/2000 concernente, per I'appunto, il
ruolo del Terzo settore nell’erogazione delle prestazioni assistenziali. Ancora, il d.p.c.m. sembra
precorrere la pitt recente disciplina concorrenziale europea sotto ulteriori aspetti. L’art. 6, comma
2, infatti, richiede di privilegiare le procedure di aggiudicazione ristrette e negoziate, come impli-
citamente agevolato (se non addirittura incentivato) dal legislatore sovranazionale — rispettivamen-
te prevedendo una soglia di rilevanza transfrontaliera pit alta per i servizi sociali (art. 74 dir. UE
n. 2014/24) e facendo riferimento all’avviso di preinformazione quale strumento di pubblicita al-
ternativo al bando di gara, che si configura proprio come premessa di una procedura negoziata
(art. 75 dir. UE n. 2014/24). Infine, sempre anticipando quanto disposto dall’art. 76 dir. UE n.
2014/24, I'art. 6, comma 3, d.p.c.m. 30 marzo 2001 indica come unico criterio di aggiudicazione
ammissibile nelle gare in questione quello dell’offerta economicamente piti vantaggiosa. In dottri-
na, per un contributo relativo agli affidamenti durante la fase precedente all’introduzione del Co-
dice dei contratti pubblici e del Codice Terzo settore, vedasi G. CAIA, I servizi sociali degli enti
locali e la loro gestione con affidamento a terzi. Premesse di inquadramento, in San. pubbl. priv.,
2004, p. 355 ss. Alla luce di quanto appena detto, appare evidente che l'art. 6, a differenza delle
altre previsioni del decreto, richiede esplicitamente il rispetto del principio di libera concorrenza
nei rapporti tra i privati e la pubblica amministrazione, nonché rinvia alle norme nazionali ed eu-
ropee che disciplinano le procedure di affidamento. Tuttavia, al di 1a della generalita di tali ri-
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siderato come naturalmente estraneo a una piena ed effettiva applicazione della
disciplina appalti”™, ma che combina sia istituti eccedenti la nozione di esterna-
lizzazione di servizio pubblico (sociale) come inteso in apertura del capitolo, sia
ipotesi che ricadono in tale ambito, come la convenzione e I’affidamento, in cui
I’amministrazione assume in via esclusiva i compiti organizzativi e la responsabi-
lita della gestione del servizio, attribuendone I’erogazione in capo all’operatore
privato individuato tramite apposita procedure selettiva”. D’altro canto, pro-
prio in relazione a queste ipotesi — che, come anticipato all’inizio del presente
capitolo, rischiano di rivelarsi quelle pit esposte a una partecipazione privata
“mutilata”, limitata a dinamiche economiche e prestazionali — il decreto avvia
l'opera di contornazione di quegli istituti solo latamente preannunciati dalla
legge n. 328/2000 i quali, piuttosto che essere finalizzati all’affidamento in sé
per sé dei compiti di erogazione delle prestazioni assistenziali, appaiono volti a
creare le condizioni di un dialogo tra la pubblica amministrazione e gli enti del
Terzo settore, che preceda I'esternalizzazione e concerna le scelte sulla defini-
zione e cura dell’interesse pubblico al benessere dei consociati in condizioni di
marginalita.

11 riferimento ¢ agli istituti della coprogrammazione e della coprogettazione,
con quest’ultima che, in particolare, trova un sostanziale riconoscimento nel de-
creto in analisi’®. Infatti, a parte i rinvii alla programmazione congiunta conte-
nuti negli artt. 1, comma 4, e 3 della legge n. 328/2000, il d.p.c.m. 30 marzo

mandi, che si frappone alla puntuale individuazione di quali regole pro-concorrenziali siano effet-
tivamente applicabili all’affidamento dei servizi sociali, il rinvio alla disciplina appalti appare im-
mediatamente mitigato e depotenziato a fronte della sollecitazione a privilegiare proprio procedu-
re di aggiudicazione che limitano la portata del principio di libera concorrenza, ossia le procedure
ristrette o negoziate, oltre che della scelta di circoscrivere queste procedure ai soli soggetti #on
profit, confermando quella sostanziale estraneita dalla disciplina della contrattazione pubblica che
informa tutto il sistema normativo in analisi; in tal senso, G.F. CARTEL, Servizi sociali e regole di
concorrenza, cit., p. 627 ss.

7 A conferma di cio sono i deboli, se non del tutto assenti, rinvii al principio della concorrenza
nella legge e nel decreto in analisi, a vantaggio di altri principi quali quelli di trasparenza e sempli-
ficazione amministrativa (art. 5 legge n. 328/2000) o solidarieta sociale (art. 3 d.p.c.m. 30 marzo
2001). Cio viene ulteriormente confermato anche dall’art. 5 d.p.c.m. 30 marzo 2001 che, specifi-
cando la disciplina dell’acquisto dei servizi, qualifica espressamente come “eventuale” la selezione
dei soggetti fornitori sulla base dell’offerta economicamente pili vantaggiosa, implicitamente
aprendo a forme di esternalizzazione diretta. In materia, G.F. CARTEIL, Servizi sociali e regole di
concorrenza, cit., p. 627 ss. e S. GIUBBONI, Solidarietd e concorrenza: “conflitto” o “concorso”, cit., p.
91 ss.

7 Per una ricostruzione unitaria dell’intero sistema di strumenti di coinvolgimento privato ex
d.p.c.m. 30 marzo 2001, vedasi A. ALBANESE, Diritto all'assistenza e servizi sociali. Intervento pub-
blico e attivita dei privati, cit., p. 197 ss.

6 Per una riflessione su coprogrammazione e coprogettazione a partire dalla legge n. 238/2000,

vedasi A. GUALDANI, Programmazione e pianificazione dei servizi sociali: il ruolo dei soggetti del
terzo settore, in Munus, 2019, p. 525 ss.
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2001 si limita a riconoscere un possibile (e valorizzabile) ruolo del Terzo settore
nella programmazione dei servizi alla persona, nonché a demandare alle regioni
di adottare specifici indirizzi per “definire adeguati processi di consultazione
con i soggetti del Terzo settore e con i loro organismi rappresentativi” ”’. La co-
progettazione, invece, incomincia ad acquistare i confini pitt demarcati propri
di un istituto giuridico autonomo, non solo perché lo stesso termine “copro-
gettazione” viene espressamente utilizzato nel decreto’®, ma perché essa divie-
ne oggetto di una specifica previsione che ne definisce portata soggettiva e og-
gettiva”,

In questa sua formulazione originaria, dunque, la coprogettazione ¢ strumen-
to di dialogo tra soggetti zon profit e amministrazioni locali (che, come visto,
sono le principali incaricate delle prestazioni assistenziali ai sensi della 1. n.
328/2000), la quale trova la sua ragion d’essere proprio nella tensione pubblico-
privata verso la realizzazione di obiettivi condivisi. Dal punto di vista oggettivo,
poi, il campo di operativita di questo istituto viene limitato al concepimento di
“interventi innovativi e sperimentali” con una previsione che, al di la della circo-
scrizione materiale della portata della progettazione congiunta, conferma la vi-
sione del privato sociale quale apportatore di expertise e conoscenze utili non
solo per la corretta implementazione di progetti di intervento formulati dalle so-
le amministrazioni, ma anche e soprattutto per colmare le asimmetrie informati-
ve che possono caratterizzare le pubbliche autorita in relazione ai bisogni in
continua evoluzione della collettivita di consociati. Il coinvolgimento, ancora,
deve essere un coinvolgimento attivo, ancora una volta a suggerire che esso
debba tradursi in qualcosa di pitt di una mera consultazione procedimentale.

Tuttavia, superata la fase di slancio di inizio nuovo Millennio e fatto salvo
qualche intervento a livello di normativa regionale®, I'interesse per il nuovo isti-

77Cosi I'art. 1 d.p.c.m. 30 marzo 2001, rubricato appunto “Ruolo dei soggetti del terzo settore
nella programmazione progettazione e gestione dei servizi alla persona”. Nello specifico, vedasi
art. 1, comma 2, lett. ), d.p.c.m. 30 marzo 2001.

8 Cosl, in prima battuta, I'art. 1, comma 2, lett. d), d.p.c.m. 30 marzo 2001, ai sensi del quale
spetta alle regioni “favorire forme di coprogettazione promosse dalle amministrazioni pubbliche
interessate, che coinvolgano attivamente i soggetti del Terzo settore”.

11 riferimento & all’art. 7 d.p.c.m. 30 marzo 2001, rubricato “Istruttorie pubbliche per la co-
progettazione con i soggetti del terzo settore”.

80Si veda, per esempio, la Deliberazione della Giunta Regionale del Piemonte, 22 maggio
2006, n. 79-2953 (Atto di indirizzo per regolamentare i rapporti tra gli Enti Pubblici e il Terzo
settore nel sistema integrato d’interventi e servizi alla persona), contenente disposizioni in materia
di coprogettazione (art. 9), affidamento (artt. 11-14, 16) e accreditamento (art. 15). Si vedano, an-
che, le “Linee guida per la valorizzazione degli Enti del Terzo settore nell’ambito dei servizi alla
persona” della regione Lombardia (Deliberazione della Giunta Regionale, 25 febbraio 2011, n.
9/1353), integrate da apposite “Indicazioni in ordine alla procedura di co-progettazione fra co-
mune e soggetti del terzo settore per attivita e interventi innovativi e sperimentali nel settore dei
servizi sociali” (Deliberazione della Giunta Regionale, 28 dicembre 2011, n. 12884). In dottrina,
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tuto introdotto dal sistema normativo composto dalla legge n. 328/2000 e dal
d.p.c.m. 30 marzo 2001 ¢ rimasto sostanzialmente sopito fino a tempi piti recen-
ti quando, a seguito del descritto cambiamento di rotta nella considerazione dei
servizi sociali quali attivita capaci incontrovertibilmente di acquisire rilevanza
economica, si € iniziato ad avvertire I’esigenza di definire rapporti ed equilibri
tra coprogettazione e disciplina dei contratti pubblici ®.

In questa direzione si & innanzitutto mossa la Delibera Anac 20 gennaio
2016, n. 32% la cui prima preoccupazione ¢ stata infatti quella di ricondurre a
razionalita e armonia la partecipazione privata nell’erogazione dei servizi sociali
con l'oramai predominante contesto pro-concorrenziale®. Sicché, dopo una

per un’analisi di alcune discipline regionali in materia di coprogettazione, si veda S. PELLIZZARI,
Le diverse forme di relazione pubblico-privata nell organizzazione dei servizi sociali e di welfare, cit.,
p. 9ss.

81 Come detto, questa evoluzione ¢ stata anche e soprattutto frutto delle mutate linee interpre-
tative espresse dalla Corte di Giustizia UE e riassunte nella precedente sez. 2. D’altra parte, anche
la giurisprudenza amministrativa nazionale & stata chiamata pit volte a esprimersi in materia, con
pronunce sostanzialmente conformi agli orientamenti espressi dai giudici europei. Per una rico-
struzione dei rapporti tra le due giurisprudenze, vedasi, su tutti, D. CALDIROLA, Servizi socialz,
riforma del terzo settore e nuova disciplina degli appalti, cit., p. 748 ss.

82 Per una sua analisi, in dottrina, D. CALDIROLA, Servizi sociali, riforma del terzo settore e nuo-
va disciplina degli appalti, cit., p. 758 ss.; S. AGOSTIN, Linee Guida per I'affidamento dei servizi ad
enti del terzo settore e cooperative sociali, in Cooperative e Enti non profit, 2016, p. 28 ss.; A. MO-
NEA, Affidamento di servizi a Terzo Settore e coop sociali: le linee guida ANAC, ivi, p. 28 ss.

% Per esempio, in relazione alle convenzioni con le associazioni di volontariato si afferma che
“[lle procedure di selezione dei soggetti con cui stipulare convenzioni devono essere svolte nel
rispetto dei principi di imparzialita, trasparenza e concorrenza, individuando criteri di scelta che
consentano 1’adeguata valutazione dei requisiti normativamente previsti e favoriscano la piena
espressione della capacita progettuale e organizzativa dei soggetti affidatari”. Se il riferimento al
principio di concorrenza sembrerebbe indicare, in questo caso, la sottoposizione alla disciplina
appalti, le successive parole dell’Autorita ne suggeriscono la sottrazione fintanto che le prestazioni
erogate dalle organizzazione siano a “titolo gratuito”, ossia tutte le volte in cui i rimborsi abbiano
oggetto solo i costi fatturati e rendicontati e i costi indiretti effettivamente imputabili all’attivita
oggetto della convenzione, senza comportare alcuna attribuzione a titolo di maggiorazione. Vale la
pena evidenziare, dunque, come I’Autorita appaia sostenere un approccio in consonanza con gli
orientamenti piu elastici della giurisprudenza europea in tema di onerosita dei contratti, legitti-
mando il “pieno rimborso” in sottrazione alla disciplina appalti qualora il versamento non sia a
titolo forfettario e qualora “sussista I’attitudine del sistema a realizzare i principi di universalita,
solidarieta, efficienza economica e adeguatezza” (sez. 6.2, p. 14), ovvero l’esternalizzazione con-
senta di perseguire interessi ulteriori alla mera esternalizzazione del servizio al miglior prezzo pos-
sibile. Cio non toglie che, nell’interpretazione dell’Anac, I'estraneita alla disciplina appalti non
dovrebbe permettere alle amministrazioni di procedere a un affidamento diretto dei servizi in
convenzione, dovendosi configurare comunque un confronto competitivo tra le associazioni di
volontariato, come suggerito dai menzionati principi di imparzialita, trasparenza e concorrenza.
Analogamente, in relazione ad autorizzazione e accreditamento, pur non suggerendone la ricon-
duzione alla disciplina pro-concorrenziale — anche nel caso in cui il meccanismo in questione sia
applicato comportando un contingentamento del numero di soggetti privati cui ¢ consentito 1’ac-
cesso al mercato — I’Anac stressa I'importanza dell’adozione di tali provvedimenti sulla base di



82 Profili generali

conferma senza sostanziali innovazioni degli spazi di coinvolgimento del Terzo
settore nella programmazione degli interventi di assistenza sociale nell’ambito
della pianificazione di zona®, significative (e contraddittorie) considerazioni
vengono mosse in relazione all’istituto della coprogettazione, di cui si ribadisce
la dignita di specifico istituto giuridico, facendolo oggetto di una trattazione di-
stinta e autonoma®. Prima di tutto si riconosce il “ruolo di rilievo” che le orga-
nizzazioni del Terzo settore possono avere in materia di progettazione di inter-
venti innovativi e sperimentali, riaffermando il fondamento di questo coinvol-
gimento nei principi di sussidiarieta, partecipazione e sostegno dell'impegno
privato nella funzione sociale, oltre che di trasparenza. In secondo luogo, I’Au-
torita sembra compiere un passo importante per definire la natura della copro-
gettazione stessa, sostenendone la riconducibilita ad un accordo amministrativo
ex art. 11 legge n. 241/1990 con cui formalizzare la partecipazione del privato
non solo all’istruttoria, con funzione consultiva, ma anche alla definizione dei
contenuti della decisione amministrativa.

Cio posto, pero, I’Anac appare subito ritornare sui propri passi, depoten-
ziando le sue stesse affermazioni e riconducendo la coprogettazione a nulla di
pit che a una procedura di selezione dell’operatore privato la cui partecipazione
al sistema dei servizi sociali si sostanzi nella mera erogazione materiale delle pre-
stazioni. Non solo la “titolarita delle scelte” rimane esclusivamente in capo al-
I’amministrazione, cosi da mortificare i margini di partecipazione del privato so-
ciale alle decisioni della pubblica autorita, ma lo stesso accordo amministrativo
scompare dal modello procedurale individuato dall’Anac. Quella che viene de-
scritta, infatti, & una procedura competitiva monofasica, in cui gli operatori pri-
vati sono chiamati a gareggiare fra di loro sulla base di proposte progettuali gia

un’effettiva valutazione dell’onorabilita e delle capacita tecnico-professionali dei vari operatori,
oltre che di garantire adeguati livelli di trasparenza delle procedure connesse al rilascio dei prov-
vedimenti in questione (p. 11 ss.). Ancora, riguardo all’acquisto di servizi dagli organismi 7o pro-
fit, viene richiesta la “maggiore partecipazione di aziende del Terzo settore alle procedure di affi-
damento” (p. 16), mentre in materia di affidamento della gestione dei servizi, I’Autoritd procede
alla puntuale individuazione delle regole dell’allora vigente Codice dei contratti pubblici applica-
bili agli affidamenti dei servizi sociali, volendo cosi superare la gia menzionata genericita dei ri-
chiami contenuti nell’art. 6 d.p.c.m. 30 marzo 2001 (p. 17 ss.).

8 Delibera Anac n. 32/2016, sez. 4 (p. 10 ss.). L’Autorita, piti che concentrarsi sulle modalita
di partecipazione del privato sociale alla programmazione, si concentra sul ruolo della pianifica-
zione di zona quale strumento volto all'individuazione di obiettivi strategici, priorita di intervento,
strumenti, mezzi, risorse e modalita organizzative dei servizi sociali. Obiettivi pitt ampi degli in-
terventi di programmazione, poi, sono considerati quelli di garanzia della trasparenza amministra-
tiva, prevenzione della corruzione ed economicita dell’agire pubblico, consentendo di anticipare
le esigenze della collettivita ed evitare interventi di urgenza, spesso antieconomici. La partecipa-
zione privata a tale attivitd viene in primo luogo ricondotta alla possibilita di individuare pun-
tualmente tutte le risorse disponibili e, in seconda battuta, alla definizione dei bisogni da soddisfa-
re e degli interventi necessari.

8 Delibera Anac n. 32/2016, sez. 5 (p. 10 ss.).
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sostanzialmente formate (in autonomia da ogni partecipante e conformemente
al progetto di massima di provenienza pubblica) e in cui la coprogettazione si
riduce a una definizione congiunta degli aspetti di dettaglio, circoscritta all’am-
ministrazione e al concorrente gia scelto come affidatario del servizio e con cui
verra stipulata la convenzione di esternalizzazione *.

Chiaro, dunque, ¢ I'intento dell’ Anac, conforme al piti ampio obiettivo della
Delibera n. 32/2016: offrire una lettura per cui, in caso di ricorso alla coproget-
tazione, |'esternalizzazione del pubblico servizio si svolga secondo dinamiche il
pit possibile compatibili con I'approccio pro-concorrenziale accolto, ora anche
per i servizi sociali, dall’ordinamento europeo, seppur a discapito delle poten-
zialita dialogiche in base a cui l'istituto della coprogettazione ¢ stato introdotto
nell’ordinamento nazionale.

4. La primazia della concorrenza sulla solidarieta nell' intervento dei Giudi-
ci amministrativi

La successiva adozione del Codice del Terzo settore, dal canto suo, non ha
fatto altro che fungere da cassa amplificatrice del dibattito dottrinale e giuri-
sprudenziale concentratosi sulla qualifica della coprogettazione come strumento
di esternalizzazione da sottoporsi o meno alla disciplina concorrenziale. In que-
sto senso, alle opinioni favorevoli alla riconducibilita ad appalto delle procedure
di coprogettazione comportanti una piena copertura dei costi di erogazione del
servizio¥, si sono contrapposte le posizioni di chi ha rimarcato la differente ra-
tio dell’istituto, volto non all’acquisto di una prestazione dietro il versamento di
un corrispettivo, ma alla progettazione congiunta e alla condivisione di energie e
risorse . Condizioni, queste ultime che, se presenti, avrebbero dovuto sempre

86 Questa interpretazione & stata chiaramente abbracciata da ANCI, La coprogettazione e il codi-
ce degli appalti nell'affidamento dei servizi sociali, 2017, 5, online: https://www.siproimi.it/wp-
content/uploads/2017/05/LA-COPROGETTAZIONE-E-IL-CODICE-DEGLI-APPALTI-spunti
-di-approfondimento.pdf. L’Anci, infatti, sostiene come I’Anac abbia delineato un’unica procedu-
ra composta in cui la selezione del partner per la progettazione coincide anche con la selezione del
soggetto erogatore del servizio. Rinviando al prossimo capitolo per ulteriori riflessioni in materia,
basti qui anticipare che una differente interpretazione viene fornita da FREGO LUPPI, L’affzdamen-
to e la gestione dei servizi di interesse generale, cit., p. 11, che, appunto, ammette I'ipotizzabilita di
una selezione degli operatori chiamati a erogare il servizio non a monte della progettazione con-
giunta, ma a valle di un progetto codefinito insieme agli enti del Terzo settore interessati.

87Cosi TAR Lombardia-Milano, sez. I, 3 aprile 2020, n. 593; ID., sez. IV, 28 marzo 2017, n.
727; TAR Lombardia-Brescia, sez. II, 28 giugno 2016, n. 890 e ID., 17 ottobre 2014, n. 1080.
Questo orientamento, sostanzialmente prevalente nella pit recente giurisprudenza, ha ampia ap-
plicazione proprio in relazione ai servizi di accoglienza e integrazione degli stranieri e, quindi, sara
oggetto di approfondimento e riflessione nel capitolo 6.

8Vedasi ANCI, La coprogettazione e il codice degli appalti nell'affidamento dei servizi sociali,
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giustificare la sottrazione della procedura in questione dalla disciplina appalti,
con I'applicazione di regole sue proprie®.

Rinviando al prossimo capitolo I'approfondimento di coprogrammazione e,
soprattutto, coprogettazione per come ad oggi disciplinate, alla luce di quanto
detto fin qui sembra in linea di massima confermarsi che, anche prima del Codi-
ce del Terzo settore, ’amministrazione avesse comunque a disposizione un du-
plice apparato di strumenti di coinvolgimento del privato nel sistema dei servizi
sociali. Senza dubbio avrebbe potuto ricorrere a meccanismi — quelli disciplinati
dal Codice dei contratti pubblici — basati sull’attuazione delle dinamiche di
mercato, a partire dalla convinzione che la tensione fra interessi in contrasto (fra
i privati e la pubblica amministrazione, nonché fra gli stessi operatori economi-
ci), se correttamente amministrata, potesse divenire capace di assicurare I’eroga-
zione del miglior sevizio possibile da parte del privato, al prezzo pitu convenien-
te per gli enti pubblici. Dall’altro lato, la legge n. 328/2000 metteva a disposi-
zione strumenti pensati ab origine come rivolti al coinvolgimento di soggetti
mossi da fini solidaristici e sussidiari, in cui i meccanismi di intervento privato
nell’erogazione delle prestazioni assistenziali potessero essere accompagnati
(rectius, anticipati) da istituti di partecipazione della “cittadinanza attiva” nell’e-
sercizio della funzione amministrativa, in base alla convinzione che questo po-
tesse essere il metodo piu efficace sia per soddisfare i bisogni dei destinatari dei
servizi, sia per sviluppare il potenziale dei “cittadini” coinvolti nella loro eroga-
zione.

Cio che non si era previsto, e che stava alla radice del dibattito stesso, era un
esplicito criterio di coordinamento tra questi due differenti sistemi, che chiarisse
quando I'amministrazione dovesse ricorrere agli strumenti concorrenziali e
quando, invece, potesse ricorrere agli istituti di esternalizzazione solidale. Ad
essere veramente dibattuta, d’altra parte, era la liberta delle amministrazioni nel-
la scelta fra strumenti pro-concorrenziali o strumenti solidali a fronte di esterna-

cit., p. 5. In dottrina, M.V. FERRONI, L’affidamento agli enti del terzo settore ed il codice dei con-
tratti pubblici, cit., p. 11; L. GILL, I/ Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A.,
cit., p. 19. In questo senso, e in eccezione all’orientamento indicato nella nota precedente, sembra
anche esprimersi il TAR Campania-Napoli, sez. ITI, 2 febbraio 2019, n. 3620, che, in relazione a
una procedura selettiva indetta da un Comune per la coprogettazione e la realizzazione di servizi
di inclusione sociale, ritiene che le censure mosse dal ricorrente concernenti plurime violazioni del
Codice dei contratti pubblici non sono “del tutto pertinenti alla fattispecie in esame, trovando
applicazione propriamente per i contratti d’appalto aventi ad oggetto I'acquisizione di servizi,
forniture lavori e opere, nonché i concorsi pubblici di progettazione. Nel caso in esame, si discute
invece di manifestazioni di interesse per I'affidamento, in partenariato, dei servizi a enti del terzo
settore e alle cooperative sociali”. La progettazione e ’erogazione congiunta pubblico-privata giu-
stificherebbero, ex se, la deroga alla disciplina appalti.

8Vedasi anche ANCI, La coprogettazione e il codice degli appalti nell affidamento dei servizi so-
ciali, cit., p. 6; E. CARUSO, L’evoluzione dei servizi sociali alla persona nell ordinamento interno ed
europeo, cit., p. 189.
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lizzazioni — naturalmente in favore di soggetti #on profit — in cui il costo dei ser-
vizi erogati dall’operatore privato venisse integralmente coperto con risorse
pubbliche: un’ipotesi che potrebbe apparire residuale solo se si ignorasse che
tale scelta, oltre a potersi considerare espressione dell’accezione positiva del
principio di sussidiarieta, sia 7zodus operandi comune per I’amministrazione che
entra in contatto con il privato sociale, cosi da concedere a quest’ultimo non
I'occasione di ottenere un profitto, ma una possibilita di “sopravvivenza econo-
mica” che gli permetta di continuare a operare nell’interesse della collettivita.
Punto di arrivo di questo dibattito ¢ stata la risposta formulata dal Consiglio
di Stato con il Parere 26 luglio 2018, n. 2052, alla richiesta di chiarimenti prove-
niente dall’Autorita anticorruzione in merito alla disciplina applicabile all’ester-
nalizzazione dei servizi sociali proprio alla luce della coesistenza del d.lgs. n.
50/2016 e del d.Igs. n. 117/2017 . Risposta che si & dimostrata lontana da ogni
favor per I'attuazione dei principi di sussidiarieta e solidarieta nel settore delle
prestazioni assistenziali. Nell’operare il bilanciamento tra questi principi e quel-
lo concorrenziale, infatti, punto di partenza del ragionamento dei giudici ammi-
nistrativi ¢ stato la “primazia del diritto euro-unitario”, in base al quale “la di-
sciplina recata dal Codice dei contratti pubblici prevale in ogni caso sulle dif-
formi previsioni del Codice del Terzo settore”*!. In altre parole, & esclusivamen-
te facendo riferimento al diritto europeo in materia di appalti che sara possibile
definire I'ambito di applicazione dello stesso, senza poter invocare una sua limi-

0 ANAC, Richiesta di parere in merito alla normativa applicabile agli affidamenti di servizi sociali
alla luce delle disposizioni del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50, modificato dal decreto legisla-
tiwo 19 aprile 2017 n. 56, e del decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117, accessibile online:
https://www.anticorruzione.it/portal/rest/jcr/repository/collaboration/Digital %20Assets/anacdocs/
Attivita/RegolazioneContratti/Richiesta_parere_CdS.pdf. Con questo documento, I’Autorita ha
sostanzialmente riassunto i summenzionati dubbi interpretativi, enucleando anche le conseguenze
pratiche, emerse dalla sua attivita di vigilanza, della scelta dell'uno o dell’altro regime al fine delle
esternalizzazioni. Per esempio, la riconduzione dei meccanismi di affidamento alla disciplina con-
tenuta nel Codice del Terzo settore e alla previgente legge n. 328/2000 ha portato le amministra-
zioni a giustificare — si noti, specialmente in materia di affidamenti di servizi di accoglienza di ri-
chiedenti asilo — la non applicazione delle disposizioni sulla centralizzazione delle committenze,
prevista dal Codice dei contratti, cosi come a ritenere legittimo il ricorso a limitati strumenti di
pubblicita, la non applicazione dei termini per la presentazione delle offerte indicati nel d.lgs. n.
50/2016, nonché la sottrazione di queste procedure agli obblighi di tracciabilita. Tutti questi ele-
menti sono stati giudicati negativamente dall’Anac che, per prima, & parsa suggerire I'opportunita
di una pit stringente riconduzione alla disciplina appalti dell’esternalizzazione dei servizi sociali,
specialmente nei casi di elevato valore economico delle commesse.

91 Cons. Stato, parere n. 2052/2018 (p. 14). Per una sua analisi in dottrina, vedasi F. GIGLIONI,
Principi e ricadute sistemiche di diritto pubblico nella recente riforma del terzo settore, cit., p. 517
ss.; L. GORI, La “saga” della sussidiarietd orizzontale. La tortuosa vicenda dei rapporti fra Terzo set-
tore e P.A., cit., p. 199 ss.; A. MAGLIARI, L’affidamento dei servizi sociali di interesse generale attra-
verso contratto d’appalto, cit., p. 25 ss.; S. PELLIZZARI, La co-progettazione nelle esperienze regionali
nel Codice del terzo settore, i, p. 94 ss.
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tazione come espressione del bilanciamento con altri principi, in consonanza
con gli indirizzi piu rigidi espressi dalla giurisprudenza sovranazionale esposti a
inizio capitolo.

Pertanto, ribadito come i servizi sociali non rientrino (piu) tra le fattispecie
escluse dal campo di applicazione del Codice dei contratti pubblici®, la loro
possibilita di soggiacere a regole differenti ¢ limitata alle singole ipotesi concre-
te — da verificarsi caso per caso — in cui I'esternalizzazione sia da considerarsi
antieconomica e, quindi, estranea al mercato e alla disciplina pro-concor-
renziale *. Il Consiglio di Stato, a questo punto, specifica la nozione di onerosi-
ta da ritenersi operante sul piano nazionale, riproponendone la configurazione
piu rigida formatasi a livello europeo a partire dalla sentenza causa C-159/11,
Ordine degli ingegneri della Provincia di Lecce. Di conseguenza, per aversi gra-
tuita — e quindi, assenza di mercato — deve esservi “un aumento patrimoniale di
un soggetto, in questo caso la collettivita, cui corrisponde una sola e mera di-
minuzione patrimoniale di altro soggetto, cio¢ il depauperamento del capitale
lavoro o del patrimonio” dell’operatore privato che eroga il servizio sostenen-
done i costi senza remunerazione né pieno rimborso®. La non onerosita, dun-
que, richiede non solo I'assenza di un utile o di rimborsi forfettari, i quali po-
trebbero altrimenti servire a celare margini di guadagno, ma anche I’assenza di
ogni forma di supporto pubblico, oppure la presenza di un rimborso (parziale)
che possa al massimo comprendere le spese vive, senza includere la remunera-
zione dei fattori produttivi come, per esempio, la copertura dei costi per il pa-
gamento del personale”. Partendo da questi presupposti, il Consiglio di Stato
analizza i singoli istituti previsti dalla legislazione sui servizi sociali, circoscri-
vendone di conseguenza i margini di operativita, ivi inclusi quelli della copro-
gettazione, vista sempre pili come un mero meccanismo di esternalizzazione dei
servizi, legittimamente applicabile solo in presenza di privati che si offrano di

2 Ad eccezione dei servizi di trasporto sanitario di emergenza e urgenza, esclusi — in conformi-
ta con la menzionata giurisprudenza delle corti europee — per espressa previsione dell’art. 28 dir.
UE n. 2014/24 e, conseguentemente, dall’art. 17 d.lgs. n. 50/2016. Si veda Cons. Stato, parere n.
2052/2018 (pp. 9-10).

% Cons. Stato, parere n. 2052/2018 (pp. 10-11). I giudici amministrativi, pili precisamente, in-
dividuano tre indicatori di estraneita dell’affidamento rispetto al campo di applicazione del diritto
della contrattazione pubblica: i) la procedura disciplinata dal diritto interno non ha carattere se-
lettivo; ii) la procedura non tende, neppure prospetticamente, all’affidamento di un servizio socia-
le; iii) la procedura mira all’affidamento a un ente di diritto privato di un servizio sociale che, tut-
tavia, verra svolto a titolo integralmente gratuito. Nei primi due casi, infatti, non si verifica ostaco-
lo alcuno al mercato da parte dell’amministrazione, mancando la selezione di un operatore eco-
nomico a cui affidare un servizio. Nel terzo caso, ossia quello richiamato nel corpo del testo, a
mancare ¢& direttamente la configurabilita di un mercato contendibile, a fronte della non sostenibi-
lita economica dell’attivita privata, svolta in assenza di corrispettivo.

% Cons. Stato, parere n. 2052/2018 (p. 12).
% Cons. Stato, parere n. 2052/2018 (p. 18).
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partecipare alla cura dell’interesse pubblico in condizioni di completa perdita
economica .

In sintesi, i giudici amministrativi hanno chiaramente recepito le preoccupa-
zioni sollevate dall’Autorita anticorruzione nella citata richiesta di parere, ravvi-
sando nel Codice dei contratti pubblici e nella sua disciplina un “porto sicuro”
per garantire imparzialita, trasparenza e buon andamento dell’agire amministra-
tivo. I risultato, dunque, ¢ stato quello della giustificazione di un netto disequi-
librio nel bilanciamento tra i principi di concorrenza e solidarieta, spostato in
favore del primo e ai danni del secondo, con una conseguente restrizione dei
margini di operativita del principio di sussidiarieta orizzontale, del quale viene
chiaramente abbracciata una concezione “negativa”, consentendo la sottrazione
alla disciplina concorrenziale solo laddove I'operatore privato sia disponibile ad
accettare il sacrifico di operare in perdita, in assenza di un pieno supporto eco-
nomico da parte degli attori pubblici. Il ridimensionamento della sussidiarieta
orizzontale supportato dai giudici amministrativi, cosi, si traduce in una ridu-
zione della portata degli istituti “solidali” a disposizione delle pubbliche ammi-
nistrazioni per favorire gli interventi del privato sociale rivolti al perseguimento
degli interessi generali. Salvo i ristretti ambiti di non-onerosita, dunque, il coin-
volgimento del Terzo settore nel perseguimento degli interessi pubblici dovreb-
be esclusivamente passare attraverso la disciplina dettata dal d.lgs. n. 50/2016 la
quale, pero, come gia precisato, non necessariamente appare in grado di tenere
in considerazione e valorizzare le dinamiche solidaristiche che muovono gli ope-
ratori del privato sociale .

%1In aggiunta si consideri che le cautele espresse nei confronti del favor per il non profit e per
gli istituti di solidarieta contenuti nel Codice del Terzo settore vengono ulteriormente confermate
dalla previsione di un onere di motivazione rafforzata in capo alle amministrazioni che scelgano di
attivare gli strumenti previsti dal d.lgs. n. 117/2017. Una motivazione che porti, dunque, all’espli-
citazione di quale tra gli indicatori di estraneita alla concorrenza si sia verificato nel caso di specie,
oltre che delle ragioni per cui tali strumenti sarebbero meglio in grado di soddisfare le esigenze
sociali dei destinatari ultimi dell’azione assistenziale. Cio alla luce del fatto che le procedure previ-
ste dal Codice del Terzo settore comportano, come visto, una necessaria limitazione della selezio-
ne dei possibili erogatori delle prestazioni assistenziali agli enti #zon profit, con una restrizione del-
le possibilita per i soggetti for profit di vedersi affidati i servizi (Cons. Stato, parere n. 2052/2018,
pp. 16-17).

7 Sulle problematiche legate a una rigida applicazione della disciplina dei contratti pubblici al
settore dei servizi sociali, vedasi P. MICHIARA, Contrattazione e servizi “relazionali” ai sensi delle
direttive comunitarie 2014/23/UE e 2014/24/UE. Spunti per un inquadramento, cit., p. 470 ss. e C.
BORZAGA, Fin dove si puo spingere la concorrenza senza causare danni invece che vantaggi? Il caso
emblematico dei servizi sociali, in Welfare oggi, 2018, p. 14 ss. Tra queste problematiche, emerse
anche nelle precedenti pagine del capitolo, si possono per esempio ricordare: la difficolta di inse-
rire in procedure prettamente competitive soggetti che, di fatto, agiscono con un obiettivo comu-
ne (a loro stessi e al’amministrazione aggiudicatrice); le problematiche a cui pud essere soggetta
I’amministrazione nel definire quale sia 1’“offerta migliore”, in relazione a un servizio non indiriz-
zato a sé ma a soggetti terzi; la difficolta nel valutare le offerte in base a elementi qualitativi con-
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Sembra cosi concretizzarsi il rischio menzionato a inizio capitolo di consenti-
re al privato sociale solo una “partecipazione mutilata” ai servizi sociali, che ne
legittimi I'intervento esclusivamente nell’ambito dell’erogazione materiale delle
prestazioni, disperdendo le ulteriori e differenti risorse, competenze e cono-
scenze che gli enti del Terzo settore possono condividere con le amministrazio-
ni. Sia chiaro che anche una partecipazione economica pud assolutamente assi-
curare dei propri vantaggi — dalla garanzia per una competizione che conduca
alla migliore offerta, a regole puntuali volte a prevenire fenomeni corruttivi e di
cattiva amministrazione —, ma pud anche precludere quegli spazi di coinvolgi-
mento, condivisione e responsabilizzazione degli operatori privati indispensabili
per quel cambio di paradigma, qui ricercato, che sappia rendere la societa civile
pienamente partecipe ai percorsi di integrazione sociale, sin dai momenti del lo-
ro concepimento in sede amministrativa.

nessi all’esperienza del personale, in un contesto in cui il personale del soggetto selezionato po-
trebbe variare nel corso dell’esecuzione del contratto. Problematiche che possono apparire ap-
punto “smussabili” attraverso un dialogo costruttivo con le parti private e tra le parti private e
I’amministrazione.



CAPITOLO 1T

COPROGRAMMAZIONE E COPROGETTAZIONE
DEI SERVIZI SOCIALIL: LA LEGITTIMAZIONE
DI UN MODELLO DI AMMINISTRAZIONE CONDIVISA

SOMMARIO: 1. Coprogrammazione e coprogettazione nel Codice del Terzo settore: la solida-
rieta oltre 'ostacolo. — 2. La sintesi degli opposti: 'evidenza pubblica “solidarizzata”, ov-
vero come ricondurre il binomio “coprogettazione e convenzione” all’art. 12 legge n.
241/1990. — 3. Gli accordi amministrativi di coprogettazione e coprogrammazione: il
coinvolgimento privato nella funzione amministrativa. — 3.1. (Segue): e lirrinunciabile
ruolo della pubblica amministrazione. — 4. Due passi in avanti e uno indietro: le spinte
della Corte costituzionale e del legislatore, ma la ritrosia dell’esecutivo all’attuazione di
un modello di amministrazione condivisa.

1. Coprogrammazione e coprogettazione nel Codice del Terzo settore: la so-
lidarieta oltre ['ostacolo

La posizione dei giudici amministrativi, per come ricostruita in conclusione
del precedente capitolo, ha reso palese la concretezza del rischio di mortifica-
zione di strumenti come coprogrammazione e coprogettazione che, attraverso
un dialogo tra amministrazione e Terzo settore, mirino a esaltare i possibili ap-
porti di enti esponenziali della societa civile nei processi di ideazione e (non so-
lo) di erogazione delle prestazioni assistenziali. Un rischio, come visto, conse-
guente a una spinta monodirezionale verso 1'avveramento di un contesto con-
correnziale che finisce per trascurare I'ulteriore forza propulsiva — quella di ca-
rattere solidale — capace di spingere i privati a inserirsi nel sistema dell’assistenza
ai consociati in condizioni di marginalita.

Diventa essenziale, dunque, procedere a un’analisi della natura effettiva degli
strumenti di coprogrammazione e coprogettazione, che si orienti lungo due
principali direttive. Da un lato, che verifichi l'effettiva compatibilita di questi
istituti con I'ordinamento giuridico nazionale, al di la dei ristretti spazi di opera-
tivita in cui I'interpretazione “concorrenzialmente” orientata dei giudici ammi-
nistrativi sembra averli confinati, e che sappia essere effettiva attuazione di una
concezione positiva del principio di sussidiarieta. Dall’altro lato, che ne ricono-
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sca le potenzialita partecipative alla definizione delle azioni assistenziali pubbli-
che, cosi da collocare questi istituti oltre la mera collaborazione consultiva, ma
bensi nel territorio dell’“amministrazione condivisa”, di modo che coprogetta-
zione e coprogrammazione risultino un effettivo guid pluris rispetto ai gia esi-
stenti strumenti di partecipazione procedimentale, giustificandone ulteriormen-
te 'autonoma permanenza nell’ ordinamento.

Primo passo in questa direzione deve essere mosso andando ad analizzare
Iattuale disciplina di coprogrammazione e coprogettazione, per come contenuta
nel Titolo VII del d.Igs. n. 117/2017 (artt. 55-57), il quale, come gia accennato,
non crea da zero gli strumenti di relazione tra amministrazione e Terzo settore,
ma li costruisce sulla base della disciplina previgente'. Prima ancora che per la
coprogrammazione e coprogettazione, questo ¢ vero in relazione agli ulteriori
istituti previsti all'interno del Titolo VII, come le convenzioni con le organizza-
zioni di volontariato e con le associazioni di promozione sociale finalizzate allo
svolgimento in favore di terzi di attivita o servizi sociali di interesse generale,
laddove Part. 56 si posiziona sul solco tracciato dall’art. 3 d.p.c.m. 30 marzo
20012, Lo stesso vale per il successivo art. 57 che tratta di un’ipotesi particolare

'Sugli strumenti previsti dal Titolo VII del d.lgs. n. 117/2017, vedasi, da ultimo, E. FREDIANI,
La co-progettazione dei servizi sociali, cit., passim (spec. p. 165 ss.). Ancora, in dottrina, L. GORI,
La “saga” della sussidiarieta orizzontale. La tortuosa vicenda dei rapporti fra Terzo settore e P.A.,
cit., p. 179 ss.; A. ALBANESE, I servizi sociali nel Codice del Terzo settore e nel Codice dei contratti
pubblici: dal conflitto alla complementarietd, in Munus, 2019, p. 139 ss.; L. GALLO, Artt. 55-56-57,
in A. Fic1, E. ROSSI, G. SEPIO e P. VENTURI (a cura di), Dalla parte del Terzo settore, cit., p. 280 ss.;
G. LEONDINI, Riforma del terzo settore e autonomie locali, Torino, 2019, p. 51 ss.; S. PELLIZZARI e
A. MAGLIARI (a cura di), Pubblica amministrazione e Terzo settore. Confini e potenzialitd dei nuov:
strumenti di collaborazione e sostegno pubblico, cit.; F. SANCHINI, La nuova disciplina dei rapporti
fra pubblica amministrazione e terzo settore, in F. DONATI e F. SANCHINI (a cura di), I/ Codice del
Terzo settore, cit., p. 249 ss.; M.V. FERRONI, L'affidamento agli enti del Terzo settore ed il Codice
dei contratti pubblici, cit., p. 1 ss.; L. GILI, 1] codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con
la p.a., cit., p. 15 ss.; P. CONSORTI, L. GORI ed E. ROSSI, Diritto del terzo settore, cit., p. 135 ss.; F.
SCALVINIL, Co-programmazione, co-progettazione e accreditamento: profili e questioni applicative, in
A. FiCI (a cura di), La riforma del Terzo settore e dell’impresa sociale, cit., p. 263 ss.; E. FREDIANI, [
rapporti con la pubblica amministrazione alla luce dell'art. 55 del codice del Terzo settore, in Non
Profit Paper, 2017, p. 157 ss.; A. ALBANESE, Le convenzioni fra enti pubblici, organizzazioni di vo-
lontariato e associazioni di promozione sociale nel Codice del Terzo settore. 1l confronto col diritto
europeo, i, p. 173 ss.

2In materia, vedasi L. GORI, La “saga” della sussidiarietd orizzontale. La tortuosa vicenda dei
rapporti fra Terzo settore e P.A., cit., p. 196 ss.; M.V. FERRONI, L’affidamento agli enti del terzo
settore ed il codice dei contratti pubblici, cit., p. 13 ss.; L. GILL, I/ Codice del Terzo settore ed i rap-
porti collaborativi con la P.A., cit., p. 19 ss.; A. ALBANESE, Le convenzioni fra enti pubblici, organiz-
zaziont di volontariato e associazioni di promozione sociale nel Codice del Terzo settore. Il confronto
col diritto europeo, cit., p. 173 ss. Pitt nello specifico, all'interno di questa previsione si ribadisce la
facolta delle amministrazioni di stipulare convenzioni con soggetti iscritti da almeno sei mesi nel
Registro unico nazionale del Terzo settore e solo “se pill favorevoli rispetto al ricorso al mercato”.
Quest’ultima espressione — fatta salva un’ambiguita soventemente sottolineata, che ha destato non
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di convenzioni, ossia quelle aventi ad oggetto I’esternalizzazione del servizio di
trasporto sanitario di emergenza e urgenza in favore di organizzazioni di volon-
tariato’, di cui si legittima 'affidamento diretto e senza procedure comparative
in consonanza non solo con gli orientamenti giurisprudenziali sovranazionali®,

pochi interrogativi — rende comunque esplicita la scelta legislativa di sottrazione dell’istituto al-
I’ambito di applicazione delle regole dei contratti pubblici, tuttavia bilanciata dai richiami espressi
contenuti nell’art. 56 ai principi di imparzialita, pubblicita, trasparenza, partecipazione e parita di
trattamento, nonché del ricorso a procedure comparative che preannunciano la necessita dell’i-
staurazione di effettivi meccanismi selettivi degli operatori privati, precludendo invece gli affida-
menti diretti (in particolare, sulle differenti interpretazioni da attribuire alla menzionata espres-
sione contenuta nell’art. 56, vedasi A. ALBANESE, I servizi sociali nel Codice del Terzo settore e nel
Codice dei contratti pubblici: dal conflitto alla complementarietd, cit., p. 160 ss.; A. LOMBARDI, I/
rapporto tra enti pubblici e Terzo settore, in A. FICI (a cura di), La riforma del Terzo settore, cit.,
pp. 235-236; L. GILL, I/ Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., cit., p. 19; A.
PALMACCIO, Brevi osservazioni sulle modalita di erogazione dei servizi sociali dopo ['entrata in vigo-
re del correttivo al codice dei contratti e del codice del terzo settore, in Nomos, 2017, p. 13). Di sicu-
ro interesse ¢, poi, 'approccio adottato dal legislatore delegato per quanto concerne la questione
del possibile finanziamento pubblico: ad essere ammesso & anche il pieno ristoro delle spese effet-
tivamente sostenute e documentate, al punto da spingere il Consiglio di Stato, nel gia descritto
parere n. 2052/2018, a dichiarare 'incompatibilita dell’art. 56 con la sua lettura in materia di one-
rosita delle esternalizzazioni e sottraibilita alla disciplina europea sui contratti pubblici, richieden-
do conseguentemente la non applicazione della norma in analisi da parte delle amministrazioni.
Questa affermazione, tuttavia, non ha tardato a suscitare critiche — vedasi G. ARENA, F. SCALVINI
ET AL., I/ diritto del terzo settore preso sul serio, 2019, p. 7, online: https://www.euricse.eu/wp-
content/uploads/2019/02/11-diritto-del-Terzo-Settore-preso-sul-serio-Club55.pdf; S. PELLIZZARI,
La co-progettazione nelle esperienze regionali e nel Codice del terzo settore, in S. PELLIZZARI e A.
MAGLIARI (a cura di), Pubblica amministrazione e terzo settore, cit., p. 107 ss. e ID., La co-
progettazione come forma di collaborazione tra p.a. e enti del terzo settore, in Munus, 2019, p. 545
ss., spec. p. 558 ss. — e letture differenti, che attribuiscono all’art. 56 il ruolo di disposizione ge-
neralizzatrice dei principi affermati della giurisprudenza europea nei gia menzionati casi Spezzino
e CASTA, consentendo un affidamento “a pieno rimborso” che, a fronte di esigenze di universa-
lita, solidarieta, efficienza economica e di adeguatezza del servizio da esternalizzare, possa avveni-
re in base a una procedura di selezione dell’operatore privato in deroga (e pitt “snella” rispetto)
alla disciplina dei contratti pubblici; questa lettura & riscontrabile in F. SANCHINI, La nuova disci-
plina dei rapporti fra pubblica amministrazione e terzo settore, cit., pp. 260-261; A. ALBANESE, [
servizi soctali nel Codice del Terzo settore e nel Codice dei contratti pubblici: dal conflitto alla com-
plementarieta, cit., p. 160 ss.; ID., Le convenziont fra enti pubblici, organizzazioni di volontariato e
associazioni di promozione sociale nel Codice del Terzo settore. Il confronto col diritto europeo, cit.,
p- 185 ss.

*In materia, M.V. FERRONI, L’affidamento agli enti del terzo settore ed il codice dei contratti
pubblici, cit., p. 34 ss.; L. GILL, I/ Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., cit.,
p- 20.

“In questo senso, anche i giudici amministrativi: “L’orientamento della giurisprudenza comu-
nitaria & poi confluito, quale diritto vivente, nel c.d. Codice del Terzo settore approvato con d.lgs.
117 del 3.07.2017 che, per la prima volta, ha stabilito che i servizi di trasporto sanitario di emer-
genza e urgenza possono essere ‘in via prioritaria’ oggetto di affidamento in convenzione alle or-
ganizzazioni di volontariato, iscritte da almeno sei mesi nel Registro unico nazionale del Terzo
settore, aderenti a una rete associativa di cui all’art. 41, comma 2, ed accreditate ai sensi della
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ma anche con le previsioni della dir. UE n. 2014/24/UE’ e, conseguentemente,
del Codice dei contratti pubblici nazionale®.

L’interesse a menzionare questi istituti consegue dall’opportunita di giungere
a una visione sistematica della disciplina del Titolo VII del Codice del Terzo set-
tore: con gli art. 56 e 57, il legislatore sembra infatti individuare nella conven-
zione lo strumento ordinario di esternalizzazione dei servizi sociali (ulteriore e
differente rispetto all’affidamento ai sensi del Codice dei contratti pubblici),
contrapponendovi gli istituti contenuti nel precedente art. 55, cui paiono potersi
attribuire, invece, fini diversi rispetto alla mera assegnazione dei materiali com-
piti prestazionali. L’art. 55 d.gs. n. 117/2017, pertanto, riconosce a copro-
grammazione e coprogettazione il ruolo di strumenti primari per il coinvolgi-
mento degli enti del Terzo settore nella definizione delle politiche e degli inter-
venti volti al soddisfacimento dei diritti sociali degli individui, confermandoli
quali meccanismi rivolti al perseguimento della massima estensione del princi-
pio di sussidiarieta orizzontale®.

normativa regionale in materia, ove esistente, nelle ipotesi in cui, per la natura specifica del servi-
zio, 'affidamento diretto garantisca 'espletamento del servizio di interesse generale, in un sistema
di effettiva contribuzione a una finalita sociale e di perseguimento degli obiettivi di solidarieta, in
condizioni di efficienza economica e adeguatezza, nonché nel rispetto dei principi di trasparenza e
non discriminazione” (cfr. TAR Abruzzo-Pescara, sez. I, 30 ottobre 2017, n. 312).

>Vedasi il gia menzionato Considerando 28 e ’art. 10 dir. UE n. 2014/24.

¢Cosi il gia richiamato art. 17, comma 1, lett. h), d.Igs. n. 50/2016, il quale esclude espressa-
mente dall’ambito di applicazione del Codice il trasporto sanitario di emergenza e urgenza (ma
non il trasporto dei pazienti privo di tali caratteristiche). Ad essere particolarmente dibattuta,
dunque, ¢ la natura effettiva dei requisiti di urgenza ed emergenza, tali da legittimare la sottrazio-
ne dalla disciplina sui contratti pubblici; vedasi, ex pluribus, Cons. Stato, sez. 111, 3 agosto 2020, n.
4905 e TAR Calabria-Catanzaro, 20 giugno 2020, n. 425.

7Quanto al carattere ordinario della convenzione quale strumento di esternalizzazione “extra
disciplina appalti”, va ammesso come il legislatore abbia limitato la portata soggettiva degli artt.
56 e 57 agli enti del Terzo settore di pili spiccata matrice altruistica (le organizzazioni di volonta-
riato e le associazioni di promozione sociale). Tuttavia, non si possono trascurare i dubbi di con-
formita con il diritto europeo che I'art. 57 (e, conseguentemente, anche I’art. 56) ha sollevato in
chiave di discriminazione tra soggetti del Terzo settore, laddove tale articolo consente I’affidamen-
to diretto, sottratto alle regole sui contratti pubblici, solo in favore delle associazioni di volontaria-
to e non di altri soggetti #on profit. Il pitt marcato carattere solidaristico degli enti volontaristici
non sembra giustificazione sufficiente a legittimare la restrizione della portata soggettiva dell’art.
57, cid in considerazione del fatto che l’art. 10, lett. h), dir. UE n. 2014/24 (e, di conseguenza, il
succitato art. 17 del Codice dei contratti pubblici) esclude dal campo di applicazione della norma-
tiva europea i servizi di trasporto sanitario di urgenza ed emergenza svolti da (tutte) le “organizza-
zioni e associazioni senza scopo di lucro”. Cosi, la questione della compatibilita dell’art. 57 d.lgs.
n. 117/2017 con Part. 10 ultimo citato ¢ recentemente stata sollevata da due ordinanze di rinvio
pregiudiziale alla Corte di Giustizia UE, Cons. Stato, sez. III, 18 gennaio 2021, n. 536 e ID., 3
marzo 2021, n. 1797, oggetto di commento da parte di S. PELLIZARI, L’affidamento dei servizi di
ambulanza alle organizzazioni di volontariato, in Giorn. dir. amm., 2021, p. 621 ss.

8Sui contenuti dell’art. 55, oltre a E. FREDIANI, La co-progettazione dei servizi sociali, cit., ve-
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I primo comma di questo articolo, definendo i tratti generali comuni a en-
trambi gli strumenti di collaborazione, ribadisce numerosi profili gia preceden-
temente portati alla luce®. La disposizione, infatti, si apre con un ricco elenco di
principi, capace di comunicare plurimi aspetti degli istituti in questione. Oltre
all’evidente mancanza del richiamo al principio di concorrenza, e allo scontato
riferimento ai principi di sussidiarieta e cooperazione, la menzione dei principi
di efficacia, efficienza, economicita, omogeneita e copertura finanziaria confer-
mano quanto detto circa il ruolo che questo dialogo pubblico-privato puo avere
sia per la definizione degli interventi assistenziali meglio capaci di soddisfare le
esigenze dei destinatari ultimi dell’azione sociale, sia in chiave di corretta ge-
stione delle risorse pubbliche, considerati non solo i risparmi derivanti dal ri-
volgersi a soggetti che non includono il profitto tra “i costi” delle loro presta-
zioni, ma anche le sinergie che si possono creare combinando le risorse pubbli-
che con quelle che questi enti sono disposti a mettere in campo a fronte della
comunanza di intenti con la pubblica amministrazione. Ancora, il riferimento a
principi come I'autonomia organizzativa e regolamentare anticipa il fatto che la
disciplina contenuta in questo articolo costituisce solo uno scheletro atto a legit-
timare il ricorso a questi istituti collaborativi, spettando poi alle singole ammini-
strazioni plasmarli in relazione alle proprie esigenze '°.

Guardando al profilo soggettivo, questi strumenti sono, da un lato, rivolti so-
stanzialmente a tutte le pubbliche amministrazioni, considerato il generale rin-

dasi anche L. GORI, La “saga” della sussidiarieta orizzontale. La tortuosa vicenda dei rapporti fra
Terzo settore e P.A., cit., p. 186 ss.; L. GALLO, Art. 55, in A. FICI, E. ROSSI, G. SEPIO e P. VENTURI
(a cura di), Dalla parte del Terzo settore, cit., p. 280 ss.; M.V. FERRONI, L’affidamento agli enti del
terzo settore ed il codice dei contratti pubblici, cit., p. 7 ss.; M. TIBERIL, 1/ settore “no profit” nella
programmazione e gestione dei servizi pubblici, in Munus, 2019, p. 575 ss.; L. GILL, I/ Codice del
Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., cit., p. 17 ss.; S. PELLIZZARI, Le diverse forme di
relazione pubblico-privata nell organizzazione dei servizi sociali e di welfare, cit., 2018, p. 9 ss.; F.
SCALVINL, Co-programmazione, co-progettazione e accreditamento: profili e questioni applicative,
cit., p. 268 ss.; E. FREDIANL, I rapporti con la pubblica amministrazione alla luce dell’art. 55 del co-
dice del Terzo settore, cit., p. 157 ss.

°Art. 55, comma 1, d.Igs. n. 117/2017: “[iln attuazione dei principi di sussidiarieta, coopera-
zione, efficacia, efficienza ed economicita, omogeneita, copertura finanziaria e patrimoniale, re-
sponsabilita ed unicita dell’amministrazione, autonomia organizzativa e regolamentare, le ammi-
nistrazioni pubbliche di cui all’art. 1, comma 2, del d.Igs. 30 marzo 2001, n. 165, nell’esercizio
delle proprie funzioni di programmazione e organizzazione a livello territoriale degli interventi e
dei servizi nei settori di attivita di cui all’art. 5, assicurano il coinvolgimento attivo degli enti del
Terzo settore, attraverso forme di co-programmazione e co-progettazione e accreditamento, po-
ste in essere nel rispetto dei principi della legge 7 agosto 1990, n. 241, nonché delle norme che
disciplinano specifici procedimenti ed in particolare di quelle relative alla programmazione so-
ciale di zona”.

0Riguardo alla mancanza di una puntuale disciplina procedimentale, vedasi L. GORI, La “sa-
ga” della sussidiarietd orizzontale. La tortuosa vicenda dei rapporti fra Terzo settore e P.A., cit., p.
191 ss. ed E. FREDIANLI, I rapporti con la pubblica amministrazione alla luce dell’art. 55 del codice
del Terzo settore, cit., p. 163 ss.
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vio ai soggetti di cui all’art. 1, comma 2, d.lgs. 30 marzo 2001, n. 165, mentre,
dall’altro, sono diretti al “coinvolgimento attivo degli enti del Terzo settore”.
Questo, se garantisce I'applicabilita degli istituti a tutto il panorama dei soggetti
non profit, comunica una preclusione di coprogettazione e coprogrammazione
ai soggetti for profit’. Cio, d’altra parte, pare trovare giustificazione nella pit
volte menzionata natura degli enti del privato sociale, la cui convergenza di fini
con le pubbliche amministrazioni apre a dinamiche dialogate e condivise, piut-
tosto che a relazioni potenzialmente oppositive tipiche dei contesti in cui i priva-
ti agiscono con il fine primario della massimizzazione del proprio interesse al
profitto 2. Dal punto di vista oggettivo, invece, gli istituti collaborativi sono
chiamati a operare “nei settori di attivita di cui all’art. 5” del Codice, ossia —
come visto — in tutti quegli ambiti di interesse generale (ivi inclusa 'integrazione
sociale dei migranti) ove gli enti del Terzo settore possono svolgere la propria
azione, estendendo cosi la portata degli strumenti in analisi al di 1a del solo
campo dei servizi sociali (a cui erano confinati in base alle previsioni della legge
n. 328/2000 e del d.p.c.m. 30 marzo 2001) .

Infine, sempre guardando al primo comma, particolarmente significativo ¢ il
richiamo al “rispetto dei principi della legge 7 agosto 1990, n. 241”. Prima di tut-
to, questa affermazione puo essere letta come un chiaro suggerimento a ricercare
la natura di coprogettazione e coprogrammazione all’interno delle previsioni del-
la legge sul procedimento™. In secondo luogo, il legislatore — riconoscendole
quali istituti procedimentali — parrebbe invitare a guardarle non tanto come meri
meccanismi di esternalizzazione dei servizi sociali, ma come strumenti capaci di
inserirsi e arricchire i processi finalizzati alla pianificazione, organizzazione e, da
ultimo, affidamento degli interventi assistenziali tramite I’aggiunta di una struttu-
ra procedimentale ulteriore volta a ospitare il dialogo con il Terzo settore P.

W Cosi L. GORI, op. ult. cit., p. 187; M.V. FERRONI, L’affidamento agli enti del terzo settore ed
il codice dei contratti pubblici, cit., p. 11.

2Tn argomento, da ultimo, vedasi A. FICI, [ “presupposti negoziali” dell’“amministrazione con-
divisa”: profili di diritto privato, in A. FICI, L. GALLO e F. GIGLIONI (a cura di), I rapporti tra pub-
bliche amministrazioni ed enti del terzo settore. Dopo la sentenza della Corte Costituzionale n. 131
del 2020, cit., p. 62.

B1In questo senso, ex pluribus, L. GILI, 1/ Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con
la P.A., cit., p. 16. D’altro canto, basta scorrere I’elenco delle attivita di interesse generale contenuto
nel menzionato art. 5 per vedere come il riferimento ai servizi sociali sia limitato al primo punto, a
cui poi si aggiungono prestazioni sanitarie, interventi a tutela dell’ambiente, azioni a tutela e valo-
rizzazione del patrimonio culturale, attivita di formazione universitaria e postuniversitaria, ecc.

Y Proprio in questo senso, si ¢ mossa la dottrina, come testimoniato da G. ARENA, F. SCALVINI
ET AL., I/ diritto del terzo settore preso sul serio, cit., p. 6, in cui gli Autori menzionano quale plau-
sibile disciplina di riferimento quella dettata dagli artt. 11 e 12 legge n. 241/1990; proprio questi
profili verranno sviluppati nelle prossime due sezioni.

B Vedasi A. LOMBARDI, Gl7 strumenti collaborativi tra p.a. e terzo settore nel sistema delle fonts,
in A. FIc1, L. GALLO e F. GIGLIONI (a cura di), [ rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del
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Passando ai singoli strumenti, il comma 2 dell’art. 55 qualifica la copro-
grammazione come un istituto finalizzato “all’individuazione, da parte della
pubblica amministrazione procedente, dei bisogni da soddisfare, degli interventi
a tal fine necessari, delle modalita di realizzazione degli stessi e delle risorse di-
sponibili”, confermando quanto gia detto in relazione alla normativa sui servizi
sociali e alla successiva Delibera Anac n. 32/2016 riguardo al ruolo che il con-
fronto dialettico con il Terzo settore pud avere nella corretta pianificazione del-
I’azione assistenziale, sotto i profili della comprensione delle esigenze dei desti-
natari ultimi dell’azione, dell’individuazione delle soluzioni volte a soddisfarle e
della quantificazione delle risorse pubblico-private disponibili'®. Ancora una
volta, dunque, il dialogo con il #on profit viene inquadrato come fonte di arric-
chimento per I'azione amministrativa, grazie a un coinvolgimento della societa
civile capace di apportare “risorse” ulteriori, laddove il termine risorse debba
intendersi in senso ampio come know-how, capacita creative, apporti umani e
finanziamenti aggiuntivi idonei ad accrescere qualita e quantita degli interventi
assistenziali V.

Rispetto alle normative precedenti pero, quello che veramente fa I'art. 55 ¢
dare finalmente dignita di istituto giuridico autonomo alla coprogrammazione
(come dimostra I'utilizzo esplicito del termine stesso di “coprogrammazione”,
quando precedentemente veniva indistintamente trattata come elemento della
progettazione dei servizi sociali) '®. Se ne generalizza la portata, dunque, consen-
tendone 'applicazione anche al di 1a della sola pianificazione di zona ex art. 19
legge n. 328/1990, la quale, ai sensi del comma 1, resta ora modello di ispirazio-
ne attorno a cui strutturare le ulteriori procedure coprogrammate. In altre paro-
le, cio che I'art. 55 parrebbe attuare ¢ una deroga espressa al divieto di parteci-

terzo settore. Dopo la sentenza della Corte Costituzionale n. 131 del 2020, cit., p. 47; L. GORI, La
“saga” della sussidiarietd orizzontale. La tortuosa vicenda det rapporti fra Terzo settore e P.A., cit., p.
187. Per un riferimento a pitt ampio respiro, non si puod non richiamare S. CASSESE, L’arena pub-
blica. Nuovi paradigmi per lo Stato, cit., p. 601 ss. potendo ricondurre la coprogrammazione e la
coprogettazione tra i “nuovi paradigmi” procedimentali attorno a cui strutturare i rinnovati rap-
porti negoziati e dialogati tra amministrazione e amministrati.

16Tn materia, vedasi L. GALLO, Art. 55, in A. FIC1, E. ROSSI, G. SEPIO e P. VENTURI (a cura di),
Dalla parte del Terzo settore, cit., p. 284 ss.

17 In materia, il rinvio & naturalmente a quanto gia detto nell'introduzione generale in relazione
alle teorie di c.d. New Governance e Participatory decision-making, oltre che a quanto detto in pre-
cedenza in relazione al modello di amministrazione condivisa.

18 Basta guardare la delibera Anac n. 32/2016, in cui, come detto nel precedente capitolo, esi-
ste una specifica sezione dedicata alla coprogettazione (sez. 5, pp. 10-11), ma non ne esiste una
espressamente concernente la coprogrammazione (termine per 'appunto non utilizzato) essendo
tale forma di partecipazione privata trattata nella sezione dedicata al pili ampio tema de “La pro-
grammazione degli interventi da realizzare” (sez. 4, p. 7 ss.). Lo stesso, sempre come gia descritto
nel capitolo precedente, pud dirsi in relazione al d.p.c.m. 30 marzo 2001, il quale parla esplicita-
mente di coprogettazione, dedicandovi apposito articolo (art. 7), ma non di coprogrammazione.
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pazione nei procedimenti pianificatori e programmatori di cui all’art. 13 della
legge n. 241/1990, che non andrebbe pitu ad operare nei confronti dei soggetti
del Terzo settore *. D’altra parte, nessun obbligo di attivazione delle procedure
di coprogrammazione sembra configurarsi in capo alle amministrazioni che in-
tendano pianificare gli interventi negli ambiti di interesse generale ex art. 5 Co-
dice del Terzo settore, questo conformemente a quegli spazi di discrezionalita —
gia menzionati in precedenza — che residuano in capo alle amministrazioni nel-
I'applicazione del principio di sussidiarieta, comunque spettando sempre ad es-
se valutare se 'intervento solidale privato garantisca, nel caso specifico, un’azio-
ne amministrativa piu efficiente %°.

Infine, se dall’art. 55 possono trarsi rilevanti indicazioni per quanto riguarda
i caratteri generali dell’istituto della coprogrammazione, il Codice del Terzo set-
tore non coglie I'occasione di definire puntualmente le regole attorno a cui do-
vrebbero strutturarsi il relativo procedimento e, conseguentemente, la natura
della partecipazione privata alle decisioni dell’amministrazione, fatti salvi i men-
zionati rinvii alla legge 7 agosto 1990, n. 241 e alle norme che disciplinano alcu-
ni specifici procedimenti pianificatori gia esistenti. Da un lato, questo ha suscita-
to pit di una perplessita, anche considerata la lontananza dell’istituto dai tradi-
zionali modelli di azione amministrativa, la cui effettiva implementazione avreb-
be potuto essere supportata da una disciplina pit precisa, capace di guidare i

YIn questo senso, M. TIBERIL, I/ ruolo degli enti no profit nell'attivita pubblica di programma-
zione e co-progettazione, in Amministrativ@mente, 2019, p. 90 ss. Ancora, per una riflessione, col-
legata anche a casi concreti, di come la normativa speciale — ivi inclusa quella dell’art. 55 del Co-
dice del Terzo settore — vada a derogare al divieto di cui all’art. 13 legge n. 241/1990 generando
forme di dialogo tra societa civile e amministrazione in sede di pianificazione e programmazione,
vedasi P. PANTALONE, Organizzazione dei servizi sociali e partecipazione. Profili generali e conside-
razioni specifiche relative al caso della metropoli milanese, in Dir. econ., 2018, p. 43 ss. Ancora,
per un’ulteriore analisi del divieto di partecipazione all’attivita pianificatoria e programmatoria
della pubblica amministrazione, vedasi G. DE GIORGI CEZZI, La L.R. n. 20/°01: punti fermi e
percorsi di sviluppo, in G. DE GIORGI CEZZI, S. MININANNI e P.L. PORTALURI (a cura di), Le
nuove forme della pianificazione urbanistica in Puglia, Napoli, 2008, p. 113 ss. Infine, per una pit
ampia riflessione sul regime giuridico degli atti amministrativi generali — quali quelli pianificatori
e programmatori — ivi inclusi i profili di partecipazione procedimentale degli amministrati, vedasi
M. RAMAJOLI e B. TONOLETTI, Qualificazione e regime giuridico degli atti amministrativi generali,
in Dir. amm., 2013, 53 ss.

20 La discrezionalita nell’attivazione dello strumento di amministrazione condivisa opera tan-
to per la coprogrammazione, quanto per la coprogettazione; cosi, in dottrina, vedasi F. GIGLIO-
NI, Lezioni per il diritto amministrativo dalla riforma del terzo settore, in A. FICI, L. GALLO e F.
GIGLIONI (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore. Dopo la
sentenza della Corte Costituzionale n. 131 del 2020, cit., p. 89 e L. GILI, I Codice del Terzo set-
tore ed i rapporti collaborativi con la P.A., cit., p. 18. Non mancano, tuttavia, le letture favorevo-
li a una natura obbligatoria degli istituti in analisi; vedasi F. SCALVINI, Una nuova stagione. 11
codice del terzo settore e le relazioni tra enti del terzo settore e le pubbliche amministrazioni, cit., p.
2 e ID., Co-programmazione, co-progettazione e accreditamento: profili e questioni applicative, cit.,
p. 275.
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singoli enti pubblici nella sua attuazione . Dall’altro, 'essenzialita dell’impianto
normativo € vista come occasione per consentire alle pubbliche amministrazioni
di adattare la procedura dialogata alla pluralita di ambiti in cui puo essere chia-
mata a trovare piena attuazione — in sostanza, i ben ventisei campi di interesse
generale elencati all’art. 5 del Codice — cosi da assicurare sempre I'adeguato
“coinvolgimento attivo” degli enti del Terzo settore *.

Giungendo alla coprogettazione, il comma 3 la qualifica come “finalizzata al-
la definizione ed eventualmente alla realizzazione di specifici progetti di servizio
o di intervento finalizzati a soddisfare bisogni definiti, alla luce degli strumenti
di programmazione di cui al comma 2”. Sicché, nonostante la stringatezza della
disposizione, non poche indicazioni si possono desumere da essa. Prima di tut-
to, rispetto alla coprogettazione prevista dal d.p.c.m. 30 marzo 2001, la nuova
disciplina del 2017 opera un’ulteriore generalizzazione dell’istituto, non essen-
do pit circoscritto a interventi innovativi e sperimentali, ma a tutti gli ambiti di
attivita di cui all’art. 5 del Codice. Ancora, il rimando conclusivo all’istituto di
coprogrammazione evidenzia 'interconnessione tra i due strumenti, con un le-
gislatore delegato che suggerisce I'importanza di un coinvolgimento senza solu-
zione di continuita degli enti del Terzo settore nella materia del soddisfacimen-
to dei diritti sociali, che vada dalla “presa in carico” di questi diritti da parte
del’amministrazione, chiamata a pianificare le linee di azione atte a soddisfarli
in collaborazione con il privato sociale, all'ideazione e successiva erogazione
delle singole prestazioni assistenziali, da svolgersi con il benefico apporto degli
operatori del non profit®. Questo, almeno ad avviso di chi scrive, senza perd in-
trodurre corrispondenza biunivoca tra coprogrammazione e coprogettazione
(per cui la seconda potrebbe esistere solo se preceduta dalla prima), che rischie-
rebbe di limitare irragionevolmente il campo di operativita di entrambi gli istitu-

2n tal senso L. GILI, I/ Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., cit., p.
18. Per un possibile modello di procedimento di coprogrammazione, vedasi L. GALLO, I nuovi
strumenti di collaborazione fra PA ed enti di terzo settore alla prova dell evidenza pubblica, in Wel-
fare oggi, 2018, p. 30.

221n questo senso, vedasi L. GORI, La “saga” della sussidiarieta orizzontale. La tortuosa vicenda
dei rapporti fra Terzo settore e P.A., cit., p. 191 e F. SCALVINI, Una nuova stagione. Il codice del
terzo settore e le relazioni tra enti del terzo settore e le pubbliche amministrazioni, cit., p. 23.

B In materia, L. GORI, La “saga” della sussidiarieta orizzontale. La tortuosa vicenda dei rapporti
fra Terzo settore e P.A., cit., p. 189; L. GALLO, I nuovi strumenti di collaborazione fra PA ed enti di
terzo settore alla prova dell’evidenza pubblica, cit., p. 31; F. SCALVINI, Co-programmazione, co-
progettazione e accreditamento: profili e questioni applicative, cit., p. 270; ma anche la Nota del
Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Codice del Terzo settore. Coinvolgimento degli Enti
del Terzo settore nei rapporti con gli enti pubblici, (p. 3) indirizzata all’Anac nell’ambito dei lavori
di aggiornamento del Piano Nazionale Anticorruzione che porteranno alla Richiesta di parere al
Consiglio di Stato di cui si trattera in seguito; la Nota & reperibile online: https://www.anti
corruzione.it/portal/rest/jcr/repository/collaboration/Digital %20 Assets/anacdocs/Attivita/Rego
lazioneContratti/Nota%20Ministero %20del %20Lavoro.pdf.
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ti?*. Da un lato, la coprogrammazione dovrebbe poter riguardare anche servizi
che, in seguito, 'amministrazione scegliera di esternalizzare secondo dinamiche
“concorrenziali”, in quanto ritenute piu efficienti per il caso specifico®. Dall’al-
tro lato, la coprogettazione dovrebbe poter operare anche in assenza di una pre-
cedente programmazione congiunta, quale “ravvedimento” di un’amministra-
zione che si convinca delle possibili utilita conseguenti a un dialogo con il priva-
to sociale quanto meno nel momento dell’ideazione degli specifici interventi.

In riferimento a quest’ultimo profilo, poi, il comma 3 contiene quello che
sembra un chiaro riconoscimento della natura dialogica (e non di affidamento)
della coprogettazione. Invero, il fatto che essa sia “sicuramente” finalizzata alla
definizione di specifici progetti di servizio o di intervento, ma solo “eventual-
mente” alla realizzazione di esse, suggerisce chiaramente lo iato tra la fase di
concertazione pubblico-privata rispetto alla successiva fase di esternalizzazione,
in cui verra scelto 'operatore cui affidare la prestazione, con ciascuna di esse
che sia capace di esistere autonomamente, in quanto indirizzata a differenti fini.
Sembra dunque delinearsi un allontanamento dal modello proposto dall’Anac,
con la propria Delibera n. 32/2016, in cui la coprogettazione sia semplice fase di
un unico procedimento finalizzato all’esternalizzazione del servizio, confinata a
un dialogo tra 'amministrazione e un solo operatore privato — quello gia sele-
zionato quale futuro affidatario del servizio — volto a migliorare gli aspetti di
dettaglio del progetto individuale gia scelto come “vincitore”.

Cio che si potrebbe prospettare, dunque, ¢ la coesistenza di due procedi-

menti, distinti ma collegati®, con il primo (quello di ideazione condivisa) in cui

241n senso contrario si ¢ espressa altra parte della dottrina, tra cui cosi M.V. FERRONI, L affida-
mento agli enti del terzo settore ed il codice dei contratti pubblici, cit., p. 9; E. FREDIANI, I rapport:
con la pubblica amministrazione alla luce dell’art. 55 del codice del Terzo settore, cit., p. 159 ss. e L.
GILL, I/ Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., cit., p. 18.

»La coprogrammazione, d’altra parte, diverrebbe strumento di razionalizzazione ed efficien-
tamento anche nella materia appalti, in conformita con il ruolo riconosciuto dal d.Igs. n. 50/2016
alla pianificazione dei contratti pubblici; in materia vedasi, di recente, R. DIPACE, Pianificazione,
programmazione e progettazione, in M. CLARICH (a cura di), Commentario al codice dei contratti
pubblici, cit., p. 305 ss. e, per una lettura critica sull’evoluzione della portata della progettazione
dal Codice del 2006 a quello del 2016, A. BARONE, Programmazione e progettazione nel codice dei
contratti pubblici, in federalismi.it, 2018, p. 2 ss.

26Sulla nozione di procedimenti collegati vedasi, su tutti, G. MORBIDELLI, Procedimento am-
ministrativo, in L. MAZZAROLLI, G. PERICU, A. ROMANO, F.A. ROVERSI MONACO, F.G. SCOCA (a
cura di), Diritto amministrativo, cit., p. 589 ss.; R. VILLATA e G. SALA (voce), Procedimento ammi-
nistrativo, cit., p. 574 ss.; M.S. GIANNINL, Dzritto amministrativo, Milano, 1993, p. 216 ss. 1l carat-
tere eventuale della connessione tra coprogettazione e realizzazione dell’opera evidenzia come il
procedimento di progettazione congiunta possa (astrattamente) avere forma compiuta in sé ed
esistere indipendentemente dal successivo procedimento di esternalizzazione mediante conven-
zione il quale, a sua volta, potrebbe avere luogo anche in ipotesi in cui non si sia fatto ricorso a
previa coprogettazione. D’altro canto, se all’esito della coprogettazione si decidera — come plausi-
bile che sia — di procedere all’esternalizzazione, allora il primo procedimento andrebbe a costitui-



Coprogrammazione e coprogettazione dei servizi sociali 99

i soggetti ammessi alla procedura discutono congiuntamente tra di loro e con la
pubblica amministrazione i caratteri del singolo intervento, e il secondo diretto
all’effettivo affidamento, in cui 'amministrazione sceglie tra i vari operatori e i
vari progetti, come evolutisi nella fase dialogica, quello con cui stipulare la con-
venzione di esternalizzazione, in quanto ritenuto pit capace di soddisfare 'inte-
resse pubblico?’. Il comma 4 dell’art. 55, poi, fornisce alcune indicazioni di

re il presupposto dell’altro, derivando da esso 'oggetto (oltre che, razionalmente, anche i soggetti
ammessi a parteciparvi, come si dira in seguito). Quanto detto esclude allo stesso tempo che la
coprogettazione possa qualificarsi come subprocedimento del procedimento di esternalizzazione,
proprio perché il rapporto di eventualita tra gli stessi dimostra la possibilita dell'uno di stare senza
Ialtro (cosi, M.S. GIANNINI, op. ult. cit., pp. 212-213, in riferimento alla nozione di subprocedi-
mento).

27 A ben vedere, 'opportunita di dar luogo a una separazione tra il momento del dialogo e
quello dell’affidamento, al fine di massimizzare 'apporto partecipativo e innovativo dei soggetti
privati, trova conferma nella necessita di differenziare pienamente la coprogettazione dai diversi
istituti previsti dalla disciplina dei contratti pubblici che, pur introducendo spazi di interlocuzione
tra amministrazione appaltante e operatori economici nella fase di progettazione del servizio posto
a oggetto della gara, fanno salva una dimensione pili prettamente concorrenziale nei rapporti
pubblico-privati e tra gli operatori partecipanti alla selezione. Tra questi istituti, si pud menziona-
re il dialogo competitivo, introdotto in Italia dal d.Igs. n. 163/2006 come procedura basata sullo
scambio di informazioni tra soggetto pubblico e operatori economici al fine di definire le soluzio-
ni pitt idonee per soddisfare le necessita dell’amministrazione oggetto della contrattazione. Questa
finalita viene perseguita con una procedura in cui la selezione dell’aggiudicatario finale del con-
tratto avviene all’esito della fase dialogata con gli operatori ammessi alla gara. Il fatto che si tratti
di un procedimento unico, il cui scopo sia quello di selezionare il privato cui affidare I'erogazione
del servizio o la realizzazione dell’opera, finisce, pero, per esacerbare i caratteri economici e con-
correnziali dei rapporti fra le parti, limitando la possibilita di un’azione condivisa tra amministra-
zione e Terzo settore in un’ottica pitt conforme a un contesto solidale e sussidiario, quale quello in
cui dovrebbe inserirsi la coprogettazione. Cid emerge, come gia accennato nel capitolo precedente
(sez. 2.1), dal fatto che all’amministrazione & consentito solamente instaurare un “dialogo vertica-
le” con i singoli soggetti privati, i quali — pitt che essere coinvolti nelle scelte dell’amministrazione
— offrono la loro expertise per convincere il soggetto pubblico a sceglierli come aggiudicatari del
contratto. Allo stesso tempo, nel dialogo competitivo, sussiste una preclusione alle forme di “co-
municazione orizzontale” fra gli operatori privati, ragionevolmente esclusa a fronte dell’assenza di
una comune tensione al soddisfacimento di un interesse condiviso e invece operante a tutela degli
interessi economici e competitivi dei singoli concorrenti (vedasi art. 64, comma 7, d.gs. n.
50/2016). Introdurre un procedimento autonomo, finalizzato al dialogo pubblico-privato, po-
trebbe invece consentire di attenuare le dinamiche di competizione per l'affidamento del servizio
e delle eventuali risorse pubbliche (innegabilmente presenti anche fra gli enti del Terzo settore,
per quanto non dovrebbero essere forza motrice delle loro azioni), rimandandole alla successiva
procedura di selezione per I'esternalizzazione, e legittimando, in sede di progettazione congiunta,
Pavverarsi di un pitt ampio dialogo orizzontale e verticale fra enti #on profit e tra enti non profit e
amministrazione, fondato sulla comunanza dell’obiettivo finale della loro azione; su quest’ultimo
tema si tornera nella terza sezione del presente capitolo. In materia di dialogo competitivo, invece,
vedasi, ex pluribus, F. SCARAMUZZA, Dialogo competitivo, in M. CLARICH (a cura di), Commentario
al codice dei contratti pubblici, cit., p. 495 ss.; R. CARANTA e D.C. DRAGOS, La mini rivoluzione del
diritto europeo dei contratti pubblici, in Urb. app., 2014, p. 497 ss.; B. RAGANELLL, I/ dialogo com-
petitivo dalla direttiva 2004/18/CE al Codice dei contratti: verso una maggiore flessibilita dei rap-
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massima su come la coprogettazione sia chiamata a svolgersi, dovendosi essa
conformare ai principi di trasparenza, imparzialita, partecipazione e parita di
trattamento, suggerendo allo stesso tempo I'esistenza di un “filtro all’ingresso”
del procedimento, ovvero di un meccanismo di selezione degli operatori privati
da ammettersi alla fase di coamministrazione esercitato dall’ente pubblico titola-
re del procedimento; un filtro che, come si vedra nelle prossime pagine, dovra
operare nel rispetto dei principi sopra menzionati, in un’ottica di garanzia tanto
per gli interessi privati, quanto per gli interessi pubblici.

2. La sintesi degli opposti: ['evidenza pubblica “solidarizzata”, ovvero come

ricondurre il binomio “coprogettazione e convenzione” all’art. 12 legge
n. 241/1990

Partendo dall’idea di coprogettazione come procedimento collegato e pre-
supposto a quello di esternalizzazione mediante convenzione — e lasciando alla
sezione successiva I'indagine sulla natura del momento di coprogettazione in sé
per sé —, prima esigenza ¢ quella di legittimare appieno I’esistenza di questo bi-
nomio procedimentale destinato all’ideazione, prima, e all’affidamento, poi, dei
servizi sociali quale alternativa alle esternalizzazioni “di mercato”*. Come gia

porti tra pubblico e privato, in Rav. it. dir. pubbl. comunit., 2009, p. 127 ss.; S. VINTI, I/ dialogo
competitivo: troppo rigido nella fase creativa, poco regolato in quella comparativa, in C. FRANCHINI
e F. TEDESCHINI (a cura di), Una nuova pubblica amministrazione: aspetti problematici e prospetts-
ve di riforma dell’ attivita contrattuale, Torino, 2009, p. 137 ss.; G. FIDONE, Dalla rigiditd della leg-
ge Merloni al recepimento del dialogo competitivo: il difficile equilibrio tra rigore e discrezionalitd, in
Foro amm. TAR, 2007, p. 3971 ss.; M. CLARICH, I/ dialogo competitivo come forma di collaborazio-
ne tra pubblico e privato, in Aa.N'v., Il dialogo competitivo e i possibili riflessi sul Partenariato Publi-
co-Privato, Roma, 2006, p. 35 ss.; C. CONTESSA e N. DE SALVO, La procedura di dialogo competiti-
vo fra partenariato pubblico/privato e tutela della concorrenza, in Urb. app., 2006, p. 501 ss.; F.
FRACCHIA e L. CARROZZA, I/ difficile equilibrio tra flessibilita e concorrenza nel dialogo competitivo
disciplinato dalla Direttiva 2004/2018/CE, in www.giustamm.it, 2005, p. 1124 ss.; A. MASSERA, I/
partenariato pubblico-privato e il diritto europeo degli appalti, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2005,
p. 1201 ss.

28Si noti che le seguenti riflessioni riguardano in prima battuta il procedimento di esternaliz-
zazione per convenzione il quale, essendo direttamente volto alla selezione del soggetto cui asse-
gnare I’erogazione delle prestazioni materiali, entra in “conflitto diretto” con i meccanismi di affi-
damento previsti dal Codice dei contratti pubblici. Tuttavia, seguendo I'ipotizzata ricostruzione
per cui la coprogettazione & procedimento collegato ad esso, legittimare I’esternalizzazione me-
diante convenzione significa anche creare uno spazio di operativita sostanziale per la progettazio-
ne congiunta pubblico-privata degli interventi assistenziali. Questo problema non si pone, natu-
ralmente, in relazione alla coprogrammazione, la cui connessione con il momento dell’esternaliz-
zazione & necessariamente pill tenue, al punto da non sollevare problematiche in tema di compa-
tibilita con la normativa in materia di contrattazione pubblica, come anche dimostrato dalla man-
cata considerazione dell’istituto da parte del Consiglio di Stato nel piti volte richiamato parere n.
2052/2018.
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affermato, sostenerne 'attuabilita sino al limite della pienezza dei rimborsi pub-
blici garantirebbe un piu netto riequilibrio tra le tensioni solidali e quelle eco-
nomico-concorrenziali nell’ambito della partecipazione privata al sistema dei
servizi sociali, facendo in modo che 'intervento pubblico possa effettivamente
“favorire” (secondo I'accezione positiva del termine) 1’azione privata volta al
soddisfacimento degli interessi della collettivita, in attuazione del principio di
sussidiarieta orizzontale.

Una via per arrivare all’equilibrio degli opposti — concorrenza e solidarieta?
— potrebbe cosi giungere dal riconoscere un comune fondamento teorico alla
base degli strumenti dei due Codici, i quali — pur preservando le proprie diffe-
renze — possono trovare un terreno di dialogo nella nozione di evidenza pubbli-
ca. Infatti, per quanto questa espressione venga spesso usata come sinonimo del-
le procedure di selezione del contraente privato definite dal Codice dei contratti
pubblici, la sua portata ¢ assai pitt ampia, come ben chiaro nelle opere di chi,
per primo, ha concepito questo istituto®’. Con esso si vanno a racchiudere una
pluralita di procedimenti, non necessariamente omogenei e disciplinati in modo
pitt 0 meno specifico dal diritto positivo, diretti a garantire un momento pubbli-
cistico volto alla manifestazione, verso I’esterno, del processo di formazione del-
la volonta contrattuale della pubblica amministrazione?®'. D’altro canto, gia da
(molto) prima dell’introduzione dei moderni Codici dei contratti pubblici, la
scelta dei contraenti delle pubbliche amministrazioni era stata assoggettata a
una specifica disciplina procedimentale®®, capace di distinguerla dall’attivita
amministrativa ordinaria e diretta ad assicurare I'imparzialita dell’amministra-
zione, la pubblicita della procedura, nonché la conoscibilita e la controllabilita

2 Sull’esigenza di trovare un punto di conciliazione tra concorrenza e solidarieta, vedasi G.
GRisl, Diritti e coesione sociale, in Persona merc., 2015, p. 15 ss. (spec. p. 18), in cui ’Autore usa il
termine “concorrenza umanizzata”, ma anche S. SCIARRA, L’Europea e il lavoro. Solidarieta e con-
flitto in tempi di crisi, Bari, 2013, p. 67 ss. e S. GIUBBONI, Solidarietd e concorrenza: “conflitto” o
“concorso”, cit., p. 75 ss. Prima ancora, G. AMATO, I/ mercato nella Costituzione, cit., pp. 18-19.

3071 riferimento, naturalmente, &€ a M.S. GIANNINI, Dzritto amministrativo, cit., 11, p. 363 ss.

31 Per una riflessione sul concetto di evidenza pubblica, come articolatosi a partire dal pensie-
ro gianniniano, vedasi F. GAMBARDELLA, Le regole del dialogo e la nuova disciplina dell evidenza
pubblica, cit., p. 5 ss., F. GOISIS, Principi in tema di evidenza pubblica e di rinegoziazione successiva
del contratto: conseguenze della loro violazione sulla serie pubblicistica e privatistica, autotutela e
riparto di giurisdizione, in Dir. proc. amm., 2011, p. 815 ss.; S.S. SCOCA, Evidenza pubblica e con-
tratto: profili sostanziali e processuali, Milano, 2008, (spec. p. 73 ss.); S. VALAGUZZA, L’evidenza
pubblica come criterio di interpretazione restrittiva della giurisdizione amministrativa negli appalti
sotto soglia: alcune perplessitd, in Dir. proc. amm., 2005, p. 501 ss. Per un’approfondita riflessione
sulla natura pubblicistica del procedimento di esternazione della volonta contrattuale della pub-
blica amministrazione, vedasi G. GRECO, [ contratti dell amministrazione tra diritto pubblico e di-
ritto privato, Milano, 1984, p. 17 ss.

3211 riferimento, dal punto di vista normativo, ¢ all’Allegato F della legge 20 marzo 1865, n.
2248, poi seguito dal r.d. 18 novembre 1923, n. 2240 (c.d. legge generale di contabilita dello Stato).
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dell’azione pubblica, cosi da operare a garanzia di un utilizzo delle risorse “dei
contribuenti” che fosse effettivamente mirato al miglior soddisfacimento possi-
bile dell’interesse pubblico perseguito nel caso concreto”.

Con I'espansione dell’area di influenza del diritto europeo si € assistito, tut-
tavia, a un mutamento di prospettiva. Al di l1a del fatto — sopra accennato — che
la portata quasi totalizzante della disciplina sovranazionale in materia di contrat-
ti pubblici ha spinto a considerare (impropriamente) coincidenti la nozione del-
I’evidenza pubblica con le regole frutto della recezione nel nostro ordinamento
delle direttive comunitarie, quello che si & verificato a partire dagli anni 90 del
secolo scorso & stato un cambiamento di 7atio nell’evidenza pubblica stessa*. E
noto, infatti, che il principio concorrenziale sia divenuto guida della contratta-
zione pubblica, come da ultimo testimoniato dal vigente d.lgs. n. 50/2016, che,
nell’articolo definente i principi per 1'aggiudicazione degli appalti, richiama
I’amministrazione al rispetto della concorrenza in due distinti commi®. Cid non
toglie che la dottrina pit attenta ha notato come il riferimento sovranazionale
alla concorrenza rischi di avere una funzione meramente evocativa, divenendo la
sintesi di principi (di parita di trattamento, imparzialita, trasparenza, pubblicita
e proporzionalita) che hanno comunque da sempre caratterizzato 1'evidenza
pubblica per come concepita nell’ordinamento italiano’®. A cambiare, infatti, &
la prospettiva con cui questi principi operano: essi non sono pill concepiti

3311 fatto che, in relazione alla legislazione di fine XIX e inizio XX secolo, I'interesse prevalen-
temente perseguito tramite la disciplina della contrattazione pubblica fosse di matrice economica
trova conferma nella collocazione delle principali norme in materia all’interno della legge sulla
contabilitd dello Stato, come indicato nella precedente nota (per una ricognizione della portata
dell’evidenza pubblica nel contesto precedente alla Costituzione, vedasi S.S. SCOCA, I princip: del-
Pevidenza pubblica, in C. FRANCHINI (a cura di), I contratti di appalto pubblico, Milano, 2010, p.
289 ss.). Questa, d’altra parte, ¢ un’impostazione che non ha perso di rilievo nemmeno nella se-
conda meta del 900, apparendo i principi ivi affermati (favor partecipationis, par condicio, pubbli-
cita, economicita dell’agire amministrativo) comunque riconducibili a imparzialita e buon anda-
mento, come riconosciuti, in relazione alla pubblica amministrazione, all’interno della Costituzio-
ne del 1948; cosi F. GAMBARDELLA, Le regole del dialogo e la nuova disciplina dell evidenza pubbli-
ca, cit., p. 15 e R. CARANTA, I contratti pubblici, Torino, 2012, p. 409.

3411 riferimento ¢ ai primi interventi comunitari diretti a sistematizzare la disciplina degli ap-
palti pubblici, ossia alle dir. CEE nn. 93/36 (sulle forniture nei settori ordinari), 93/37 (sui lavori
nei settori ordinari), 92/50 (sugli appalti pubblici di servizi) e 93/38 (sull’aggiudicazione nei cc.dd.
settori esclusi), poi seguite dalle dir. CE nn. 2004/17 e 2004/18 e, da ultimo, dalle dir. UE nn.
2014/23,2014/24 € 2014/25.

% Si veda art. 30 d.Igs. n. 50/2016: “1. [...] Nell’affidamento degli appalti e delle concessioni,
le stazioni appaltanti rispettano, altresi, i principi di libera concorrenza [...] 2. Le stazioni appal-
tanti non possono limitare in alcun modo artificiosamente la concorrenza allo scopo di favorire o
svantaggiare indebitamente taluni operatori economici o, nelle procedure di aggiudicazione delle
concessioni, compresa la stima del valore, taluni lavori, forniture o servizi.”

%6 Cosi M. CLARICH, Considerazioni sui rapporti tra appalti pubblici e concorrenza nel diritto eu-
ropeo e nazionale, cit., p. 197 ss.
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(esclusivamente) come garanti dell’economicita della scelta amministrativa, ma
come strumenti posti in primo luogo a tutela del diritto degli operatori del mer-
cato di formulare una proposta che sia adeguatamente presa in considerazione
dal soggetto pubblico®’.

Il modo in cui tale diritto ¢ tutelato, ossia il procedimento con cui dare at-
tuazione ai principi in questione, non ¢ tuttavia uniforme all’interno della stessa
disciplina dettata dal legislatore sovranazionale (e nazionale, conseguentemen-
te), essendo procedure a evidenza pubblica quelle regolate delle puntuali e arti-
colate previsioni riguardanti i contratti sopra-soglia, quelle vincolate solo alla
sintetica disciplina prevista per i contratti esclusi o sotto-soglia’® o, ancora, I'in-
sieme piu snello di regole che, all’interno dello stesso Codice dei contratti pub-
blici, disciplina il settore speciale dei servizi sociali. Dunque, se sistemi normati-
vi di portata differente sono considerati capaci di assicurare il rispetto dei prin-
cipi di parita di trattamento, imparzialita, trasparenza, pubblicita e proporziona-
lita, cosi da ricadere nell’ambito dell’evidenza pubblica, allora non puo non ri-
conoscersi che di evidenza pubblica si possa parlare anche in relazione agli
strumenti previsti dal Titolo VII del Codice del Terzo settore ™.

D’altro canto, che parita di trattamento, imparzialita, trasparenza, pubblicita
ed economicita debbano informare anche i procedimenti previsti dal d.lgs. n.
117/2017 trova letterale conferma nel Titolo VII del Codice stesso. Come detto,
infatti, i principi in questione sono oggetto di esplicito richiamo in riferimento

37Cosi F. GAMBARDELLA, Le regole del dialogo e la nuova disciplina dell’ evidenza pubblica, cit.,
p. 18 ss.; S.S. SCOCA, I principi dell’ evidenza pubblica, cit., p. 294 ss.; C. FRANCHINI, Pubblico e
privato nei contratti delle amministrazioni, in C. FRANCHINI e F. TEDESCHINI (a cura di), Una nuo-
va pubblica amministrazione: aspetti problematici e prospettive di riforma dell attivita contrattuale,
cit., p. 1 ss. (spec. p. 3); S. VALAGUZZA, L’evidenza pubblica come criterio di interpretazione restrit-
tiva della giurisdizione amministrativa negli appalti sotto soglia: alcune perplessita, cit., p. 501 ss.

3811 riferimento &, dal punto di vista normativo, all’art. 4, in materia di contratti esclusi, per cui
il loro affidamento “avviene nel rispetto dei principi di economicita, efficacia, imparzialita, parita
di trattamento, trasparenza, proporzionalita, pubblicita, tutela dell’ambiente ed efficienza energe-
tica” e all’art. 36, per i contratti sotto-soglia, che, facendo rinvio ad altri articoli, richiama i princi-
pi di economicita, efficacia, tempestivita, correttezza, libera concorrenza, non discriminazione,
trasparenza, proporzionalita, pubblicita, rotazione, prevenzione dei conflitti di interessi, oltre che
di sostenibilita energetica e ambientale; vedasi anche Anac, delibera 26 ottobre 2016, n. 1097 (Li-
nee Guida n. 4, di attuazione del d.Igs. 18 aprile 2016, n. 50, recanti “Procedure per ’affidamento
dei contratti pubblici di importo inferiore alle soglie di rilevanza comunitaria, indagini di mercato
e formazione e gestione degli elenchi di operatori economici”). Dal punto di vista dottrinale, ar-
gomentazioni in tema di riconducibilita all’evidenza pubblica anche dei contratti sotto-soglia ed
esclusi sono contenute, rispettivamente, in S. VALAGUZZA, L’evidenza pubblica come criterio di
interpretazione restrittiva della giurisdizione amministrativa negli appalti sotto soglia: alcune per-
plessitd, cit., p. 501 ss. e C. BENETAZZO, Concessioni di beni pubblici e tutela della concorrenza, in
Foro amm. CdS, 2010, p. 1463 ss.

39 Per una prima riflessione in materia, vedasi L. GALLO, I nuov: strumenti di collaborazione fra
PA e enti di terzo settore alla prova dell’evidenza pubblica, cit., p. 26 ss.



104 Profili generali

alle convenzioni ex artt. 56 e 57, ossia gli istituiti ivi previsti che sono effettiva-
mente volti alla scelta del soggetto privato cui affidare ’erogazione del servizio
da esternalizzarsi. Qualora, poi, le convenzioni siano precedute da un procedi-
mento di coprogettazione, I’art. 55, comma 4, conferma come anch’esso debba
essere soggetto ai medesimi principi*, richiedendo il ricorso a meccanismi (su
tutti, la pubblicazione di un avviso di interesse, con cui rendere nota la volonta
pubblica di procedere a coprogettazione, i criteri di ammissione della procedu-
ra, gli obiettivi delle stessa, un progetto di massima, ecc.) che diventano essen-
ziali per garantire che sia assicurata '’evidenza pubblica, soprattutto nel momen-
to in cui i soggetti che partecipano alla coprogettazione saranno quelli che po-
tranno intervenire nel successivo momento di selezione per 'affidamento *'.
Infine, ultima garanzia dell’instaurazione di un effettivo e paritario confronto
fra gli operatori economici ¢ conseguenza del fatto che, ogni qual volta I'affida-
mento del servizio & accompagnato dall’attribuzione di un ausilio finanziario, si
ricadrebbe necessariamente nell’ambito di applicazione dell’art. 12 legge n.
241/1990%. In base ad esso, I’erogazione di sovvenzioni pubbliche — da inten-
dersi come atti amministrativi aventi ad effetto I'attribuzione, senza obbligo di
restituzione, di una somma di denaro pubblico o di altro bene economicamente
valutabile” — presuppone la predeterminazione da parte delle amministrazioni

40Di necessario rispetto dei principi di concorrenzialit e par condicio competitorun anche nel-
I'ambito degli istituti ex art. 55 d.gs. n. 117/2017 parla E. FREDIANI, I rapporti con la pubblica
amministrazione alla luce dell’art. 55 del codice del Terzo settore, cit., pp. 171-172.

# Tale soluzione, suggerita anche da G. MAROCCHI, Pubbliche amministrazioni e terzo settore
tra competizione e collaborazione, cit., p. 4 ss. (spec. p. 6), appare ragionevole sotto plurimi punti
di vista. In primo luogo, sono i progetti iniziali di questi operatori che si sono effettivamente evo-
luti in seguito al dialogo pubblico-privato, arricchendosi sulla base degli apporti forniti dagli altri
enti del Terzo settore partecipanti alla procedura dialogata e plasmandosi attorno alle richieste
della pubblica amministrazione. In secondo luogo, solo una garanzia di corrispondenza tra i sog-
getti che hanno coprogettato e quelli che potranno partecipare al successivo momento di selezione
incentiva, da parte degli Enti del Terzo settore, I'investimento delle proprie risorse (soprattutto in
termini di tempo e personale) sin dalla fase di progettazione congiunta, scoraggiando condotte di
free-riding da parte di chi intervenisse solo nella fase di selezione senza spendersi nella precedente
collaborazione con I’amministrazione.

42 Chiara, in questo senso, la Relazione illustrativa dello schema del Codice del Terzo settore
(reperibile online: http://documenti.camera.it/apps/nuovosito/attigoverno/Schedalavori/getTesto
.ashx?file=0417_F001.pdf&leg=XVIL; vedasi spec. p. 18); in dottrina, F. GIGLIONI, Princip: e ri-
cadute sistemiche di diritto pubblico nella recente riforma del terzo settore, cit., p. 511; S.A. FREGO
Luprl, L'affidamento e la gestione dei servizi di interesse generale, cit., p. 11; L. GORI, La “saga”
della sussidiarietd orizzontale. La tortuosa vicenda dei rapports fra Terzo settore e P.A., cit., p. 194.

# Tale definizione & tratta da G. PERICU, Le sovvenzioni come strumento di azione amministra-
tiva, Milano, 1967, p. 108, opera tuttora chiave in materia di ausili finanziari pubblici. Lo stesso
contributo mette in luce la pluralita di termini usati in relazione a tali ausili e la conseguente incet-
tezza, oltre che terminologica, anche di delimitazione oggettiva dell’istituto in analisi, in relazione
al quale I’Autore scegli di usare il termine “sovvenzione” come espressivo di una categoria giuridi-
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procedenti dei criteri e delle modalita a cui le stesse devono attenersi nell’indivi-
duare i beneficiari di tali ausili**. Cosi, qualora 'amministrazione sia titolare di
margini di discrezionalita nell’effettuare la selezione o, in ogni caso, quando la
limitatezza delle risorse impone una scelta comparativa, la fissazione di tali pa-
rametri diviene necessaria, a pena di invalidita, per garantire la correttezza del-
I’azione amministrativa, la sua controllabilita da parte dei giudici e, in generale,
per renderla assoggettabile a una forma di controllo diffuso da parte dei soggetti
esclusi dai vantaggi®.

Da un lato, dunque, quanto detto rende evidente la riconducibilita delle ipo-
tesi di affidamento dei servizi sociali dietro versamento di una somma (capace di
coprirne i costi) all’'interno del campo di applicazione dell’art. 12: il versamento,
infatti, non ¢ diretto ad assicurare un compenso per una prestazione ad esso
equivalente da parte di un operatore economico, bensi ¢ volto a incentivare
un’attivita di pubblico interesse che 1'organizzazione privata sceglie di svolgere
non in quanto remunerata, ma perché conforme ai propri fini istituzionali *.

Dall’altro lato, il contenuto dell’articolo ha portato la dottrina a riconoscerlo
come “esemplare manifestazione” dei principi che regolano I’azione amministra-
tiva, quali quelli di imparzialita, trasparenza, pubblicita, legalita, economicita,
tutela dell’affidamento, prevedibilita e certezza delle decisioni pubbliche . In-

ca generale. D’altro canto, queste incertezze si riflettono anche nel testo dell’art. 12 che, per ga-
rantirsi una portata sufficientemente onnicomprensiva, elenca una pluralita di figure riconducibili
alla suddetta nozione generale di sovvenzione (art. 12 legge n. 241/1990: “1. La concessione di
sovvenzioni, contributi, sussidi ed ausili finanziari e I'attribuzione di vantaggi economici di qua-
lunque genere a persone ed enti pubblici e privati sono subordinate alla predeterminazione da
parte delle amministrazioni procedenti, nelle forme previste dai rispettivi ordinamenti, dei criteri
e delle modalita cui le amministrazioni stesse devono attenersi.”). Per una visione sintetica della
teoria dell’Autore citato in apertura della presente nota, vedasi anche E. CROCI e G. PERICU (vo-
ce), Sovvenzioni (dir. amm:.), in Enc. dir., Milano, XLIII, 1990, p. 243 ss.

#1n relazione all’art. 12 legge n. 241/1990, vedasi F. GIGLIONI, Arz. 12, in M.A. SANDULLI (a
cura di), Codice dell’azione amministrativa, Milano, 2017, p. 669 ss.; A. CIOFFI, La predetermina-
zione dei criteri nelle concessioni di vantaggi economici, in A. ROMANO (a cura di), L’azione animi-
nistrativa, cit., p. 429 ss.; S. LARICCIA, I provvedimenti attributivi di vantaggi economici, in M.A.
SANDULLI (a cura di) Codice dell’azione amministrativa, cit., p. 572 ss.; ID., La disposizione dell’art.
12 della legge n. 241 del 1990 sui provvedimenti attributivi di vantaggi economict, in Aa.N'v., Studi
in onore di Alberto Romano, 111, Napoli, 2011, p. 2134 ss.; D. VAIANO, Art. 12. Provvedimenti at-
tributivi di vantaggi economict, in A. BARTOLINI, S. FANTINI e G. FERRARI (a cura di), Codice del-
lazione amministrativa e delle responsabilitd, Roma, 2009, p. 324 ss.

#Cosi F. GIGLIONI, Art. 12, cit., 672; S. LARICCIA, [ provvedimenti attributivi di vantaggi
economici, cit., p. 575; D. VAIANO, Art. 12. Provvedimenti attributivi di vantaggi economici, cit.,
p. 326.

46 Sulle finalita delle sovvenzioni quale strumento per indirizzare I’attivita privata verso il per-

seguimento di interessi pubblici, vedasi G. PERICU, Le sovvenzioni come strumento di azione am-
ministrativa, cit., p. 217 ss.

41 espressione “esemplare manifestazione” & usata da F. GIGLIONI, Arz. 12, cit., p. 670, ma
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fatti, la predeterminazione dei criteri di partecipazione e selezione implica lo
svolgimento di un procedimento comparativo di scelta del beneficiario la cui
esplicazione, come detto, ¢ volta ad assicurare I'effettiva posizione di equidi-
stanza del soggetto pubblico rispetto ai partecipanti alla procedura*. Ancora, la
pubblicita dell’avvio della procedura, nonché dei criteri di partecipazione e se-
lezione diventano espressione di un favor partecipationis che consenta a tutti gli
interessati di venire a conoscenza dell’iniziativa pubblica®. Infine, la predeter-

anche tutti gli altri Autori che hanno analizzato Iarticolo in questione lo hanno considerato
espressione dei succitati principi; vedasi A. CIOFFI, La predeterminazione dei criteri nelle conces-
sioni di vantaggi economici, cit., p. 429; S. LARICCIA, I provvedimenti attributivi di vantaggi econo-
mict, cit., p. 576 ss.; D. VAIANO, Art. 12. Provvedimenti attributivi di vantaggi economici, cit., p.
327 ss. In senso analogo si & poi espressa la giurisprudenza; ex pluribus, TAR Liguria, sez. I, 16
dicembre 2020, n. 911; Cons. Stato, sez. VI, 27 luglio 2019, n. 5319; TAR Liguria, sez. II, 30 no-
vembre 2018, n. 935; ancora, particolarmente chiara ¢ TAR Lazio-Roma, sez. II, 13 gennaio 2017,
n. 622, per cui “[1]a giurisprudenza ha, infatti, gia da tempo affermato che i principi generali in
materia di sovvenzioni pubbliche posti dall’art. 12 della legge n. 241 del 1990 implicano il rispetto
della par condicio tra i possibili destinatari delle sovvenzioni e la tutela dell’affidamento dei richie-
denti i benefici, in quanto rivolti ad assicurare la trasparenza della azione amministrativa (TAR
Lazio-Latina, n. 438 del 2012; TAR Puglia-Lecce, n. 1842 del 2011). La ratio della disposizione di
cui all’art. 12 della legge n. 241 del 1990 ¢ quella di garantire la trasparenza dell’azione ammini-
strativa. E, quindi, necessario che l'attivita dell’ Amministrazione non solo sia preceduta da un’a-
deguata pubblicizzazione dell’avvio del procedimento, ma risponda a criteri di carattere oggettivo
che precedano il singolo provvedimento (Consiglio di Stato n. 1552 del 2015; n. 1373 del 2015).
L’attribuzione di vantaggi economici richiede, quindi, una particolare trasparenza al fine di garan-
tire la legittimita dell’azione amministrativa e di rispettare, nell’assegnazione delle singole eroga-
zioni, i principi di imparzialita della Amministrazione e di uguaglianza formale e sostanziale di cui
all’art. 3 della Costituzione”.

4 Cosi D. VAIANO, op. ult. cit., p. 328, che a sua volta riporta le posizioni della giurisprudenza
amministrativa in materia (oltre alle sentenze ivi citate, vedasi anche Trga Trento, sez. un., 14 giu-
gno 2018, n. 136 e Cons. Stato, sez. V, 17 marzo 2015, n. 1373). Si veda, poi, G.P. MANZELLA, G/
ausili finanziari, in S. CASSESE (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, cit., p. 3729 ss. (spec.
p. 3765 ss.), in cui ’Autore ricostruisce un modello di procedimento volto all’erogazione dei sus-
sidi utilizzando come spunto quanto previsto dal d.lgs. n. 31 marzo 1998, n. 123 (“Disposizioni
per la razionalizzazione degli interventi di sostegno pubblico alle imprese, a norma dell’art. 4,
comma 4, lettera c), della legge 15 marzo 1997, n. 59”) e attribuendo particolare enfasi alla comu-
nicazione, accessibile a tutti i possibili interessati, della volonta dell’amministrazione di procedere
all’elargizione dei sussidi sulla base di criteri e modalita analogamente resi pubblici, nonché al
successivo svolgimento di una procedura comparativa.

# Cosi S. LARICCIA, I provvedimenti attributivi di vantaggi economici, cit., p. 580. Si tenga pre-
sente che, se nel testo originale dell’art. 12 era espressamente richiesta la pubblicazione dei criteri
e delle modalita di selezione del beneficiario privato, la formulazione attuale non contempla pitt
tale obbligo di pubblicita. Il suo venir meno nell’art. 12, tuttavia, non ha significato la sua scom-
parsa all'interno del nostro ordinamento giuridico: infatti, ¢ stato il d.Igs. 14 marzo 2013, n. 33 a
modificare il contenuto dell’art. 12, ed & lo stesso decreto che, all'interno del suo articolo 26, ri-
propone, amplia e specifica gli obblighi di pubblicita in questione. Li ripropone nel comma 1,
laddove ribadisce I'obbligo di procedere alla pubblicazione dell’atto che fissa criteri e modalita di
selezione dei beneficiari, e nel comma 3, laddove conferma espressamente che il rispetto di tale
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minazione di criteri e modalita agisce come autolimitazione della discrezionalita
di cui ¢ titolare il soggetto pubblico, di modo da assicurare la coerenza e la pre-
vedibilita dell’azione amministrativa, le quali assumono rilievo anche in chiave
di supporto e incentivo per le decisioni degli operatori privati di investire tempo
e risorse nel partecipare alle procedure ™,

Alla luce di tutto cio, appare chiaro come gli strumenti previsti dal Codice
del Terzo settore non possano semplicemente classificarsi come “escamotage”
volti a evitare le rigidita tipiche della disciplina dell’evidenza pubblica, ma siano
loro stessi espressione di evidenza pubblica, seppur con gli spazi di flessibilita
consentiti dal d.lgs. n. 117/2017 per adeguarsi alla spinta solidale, piti che com-
petitiva, che sta alla base dell’azione degli operatori privati coinvolti’'. In questo
senso, anche il binomio “coprogettazione e convenzione” puo ritenersi rispetto-
so della disciplina sovranazionale in materia di affidamento dei pubblici servizi;
anzi, puo ritenersi espressione della stessa a fronte di un legislatore europeo che,
con le direttive del 2014, ha riconosciuto la gia descritta discrezionalita dei legi-
slatori degli Stati Membri nel definire norme procedurali capaci di adeguare le
esternalizzazioni alle specificita dei servizi sociali*?.

obbligo & condizione di efficacia del provvedimento attributivo dei vantaggi; li amplia nel comma
2, laddove estende I'obbligo di pubblicazione anche agli atti con cui le concessioni economiche
vengono effettivamente disposte; li specifica nel successivo art. 27, laddove indica i contenuti ob-
bligatori delle pubblicazioni, oltre che le modalita di comunicazione delle stesse; vedasi in materia
F. GIGLIONT, Arz. 12, cit., p. 676 ss.

0D, VAIANO, Art. 12. Provvedimenti attributivi di vantaggi economici, cit., p. 329. Per pitl appro-
fonditi ragionamenti in materia di predeterminazione dei criteri dell’azione amministrativa e autoli-
mitazione della stessa, anche in relazione all’art. 12, vedasi A. POLICE, La predeterminazione delle
decisioni amministrative. Gradualitd e trasparenza nell esercizio del potere discrezionale, Napoli, 1996,
p. 221 ss.; P.M. VIPIANA, L’autolimite della pubblica amministrazione, Milano, 1990, p. 516 ss.

! Questa visione & condivisa da A. LOMBARDI, G/z strumenti collaborativi tra p.a. e Terzo setto-
re nel sistema delle fonti, cit., p. 51.

2 Questa compatibilita di fondo degli strumenti del Codice del Terzo settore con il diritto so-
vranazionale, d’altro canto, & anche empiricamente dimostrata dall’esistenza di una giurispruden-
za che applica, come regole generali, istituti propri delle procedure dei contratti pubblici alle pro-
cedure relative agli istituti previsti ex d.Igs. n. 117/2015, di modo da garantire I'imparzialita e il
buon andamento delle stesse. Si veda, per esempio, TAR Sicilia-Catania, sez. I, 4 ottobre 2019, n.
2377 che, in relazione a una procedura di selezione di un partner privato per la coprogettazione
ed erogazione di servizi sociali, afferma I'applicabilita dei principi elaborati riguardo all’art. 77
d.lgs. n. 50/2016 in materia di composizione della commissione giudicatrice, ritenendo che la pre-
senza “di uno stesso soggetto che ha rivestito la qualifica di responsabile unico del procedimento,
di presidente della commissione di gara, nonché di soggetto proponente I'indizione della gara e
della nomina dei componenti della commissione di gara” si ponga in contrasto con i principi di
“trasparenza, pubblicita, concorrenza e parita di trattamento” che devono caratterizzare anche tali
procedure. In senso analogo, vedasi anche TAR Piemonte, sez. I, 26 febbraio 2020, n. 145, in cui,
in relazione a una convenzione ex art. 57 d.lgs. n. 117/2017, si ritengono applicabili i principi ela-
borati in materia di obbligo di apertura delle buste contenenti I'offerta tecnica in seduta pubblica
oltre che di corretta composizione della commissione di gara.
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Non pud dunque che mettersi in crisi quanto affermato dal Consiglio di Sta-
to circa una “primazia del diritto euro-unitario” che debba essere intesa come
incontestabile prevalenza della disciplina recata dal Codice dei contratti pubbli-
ci sulle difformi previsioni del Codice del Terzo settore, prefigurando una sinte-
si degli opposti (concorrenza, da un lato, solidarieta e sussidiarieta, dall’altro)
che non abbia sempre e comunque I’esito univoco della “vittoria” del libero
mercato ™. Sicché, al di fuori delle ipotesi in cui i corrispettivi pubblici consen-
tano di realizzare un profitto (indubbia manifestazione del movente principal-
mente economico che spinge il soggetto privato a rapportarsi con I’amministra-
zione e, quindi, della sussistenza di un mercato contendibile), 'amministrazione
dovrebbe essere lasciata libera di poter ricorrere agli strumenti messi a disposi-
zione dal Codice del Terzo settore, in attuazione del principio di sussidiarieta
orizzontale “positiva”, cosi da permettere I'instaurazione di rapporti pubblico-
privati non prettamente sinallagmatici, in cui ciascuno persegua un fine egoisti-
co, ma volti all’'aggregazione delle risorse di entrambe le parti, sin dalla fase di
ideazione degli interventi assistenziali, per il conseguimento di un obiettivo
condiviso ™.

> D’altro canto, questa possibilita di bilanciamento & riconosciuta, in ultima istanza, anche
dalla stessa giurisprudenza europea; il riferimento ¢ alle pitl volte richiamate Corte. giust. UE, 11
dicembre 2014, causa C-113/13, Azienda sanitaria locale n. 5 Spezzino e Corte giust. UE, 26 gen-
naio 2016, causa C- 50/14, Consorzio Artigiano Servizio Taxi e Autonoleggio (CASTA) e altri c.
Azienda sanitaria locale di Cirie, Chivasso e Ivrea (ASL TO4). In queste pronunce, come visto, i
giudici qualificano i principi di universalita, solidarieta, efficienza economica e adeguatezza dei
servizi a soddisfare le esigenze dei beneficiari in condizioni di bisogno come “obiettivi...presi in
considerazione dal diritto dell'Unione”, al punto che il ricorso a procedure derogatorie la disci-
plina dei contratti pubblici possa ritenersi legittima — pur in presenza di pieno rimborso — se ca-
pace di assicurarne un migliore perseguimento. I principi appena menzionati, d’altronde, paiono
perfettamente conciliarsi con gli strumenti “solidali” previsti dal Codice del Terzo settore consen-
tendo: il risparmio di risorse pubbliche tramite la messa a disposizione di quelle private; I’elimina-
zione di asimmetrie informative affliggenti la pubblica amministrazione e, quindi, la realizzazione
servizi pili adeguati, tramite la messa a disposizione delle conoscenze delle organizzazioni private,
pitl vicine ai bisogni della societa stessa di cui fanno parte; I'attiva e volontaria partecipazione di
soggetti rappresentanti la comunita civile agli interventi volti alla risoluzione dei problemi che la
affliggono, cosi da garantire 'adempimento dei doveri inderogabili di solidarieta ex art. 2 Cost.,
sostenendo al tempo stesso il pieno sviluppo tanto dei beneficiari, quanto degli erogatori delle
prestazioni.

>4Vale la pena notare come la problematica circa la possibilitd o meno di ricorrere agli stru-
menti ex d.lgs. n. 117/2017 (anche in caso di pieno rimborso) dovrebbe riguardare solo gli affi-
damenti sopra-soglia di rilevanza comunitaria. Al di sotto di essa, la sostanziale identita della di-
sciplina del d.lgs. n. 50/2016 con quella del d.Igs. n. 117/2017 — entrambe strutturate attorno al
semplice rinvio ai principi di parita di trattamento, imparzialita, trasparenza, pubblicita ed eco-
nomicita — non dovrebbe creare alcun problema in relazione al ricorso a istituti quai coprogetta-
zione e convenzioni, purché i suddetti principi siano effettivamente rispettati nei casi concreti.
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3. Gli accordi amministrativi di coprogettazione e coprogrammazione: il
cotnvolgimento privato nella funzione amministrativa

Quello che si ¢ inteso fare con la precedente sezione, dunque, ¢ stato amplia-
re la nicchia di operativita delle esternalizzazioni “solidali”, strutturate attorno
gli strumenti previsti dal Codice del Terzo settore, quale possibile e legittima al-
ternativa al mercato ogni volta che non siano le dinamiche di lucro (inteso come
profitto in senso stretto, al di 1a di ogni “onerosita” per come concepita dalla
giurisprudenza nazionale e sovranazionale) a muovere I'intervento privato nel
sistema dei servizi sociali. Questo perché ampliando tale ambito di applicabilita
si amplierebbe anche quello degli istituti piti prettamente dialogici previsti nel
Titolo VII del d.Igs. n. 117/2017, visti come possibili antecedenti procedimenta-
li alle fasi stricto sensu di selezione dell’affidatario del servizio da esternalizzarsi.

Cio risulta particolarmente vero in relazione all’istituto della coprogettazio-
ne, che — sulla base degli indizi contenuti nell’art. 55 del Codice del Terzo setto-
re — si & suggerito come un possibile procedimento distinto, ma collegato rispet-
to a quello da concludersi con la stipula della convenzione di esternalizzazione
tra amministrazione ed ente del Terzo settore. Andando oltre il modello propo-
sto dall’Anac con la Delibera n. 32/2016, dunque, si vuole intendere la copro-
gettazione come una procedura a “competizione zero”, puramente indirizzata a
convogliare gli sforzi condivisi dell’amministrazione titolare del procedimento in
questione e degli operatori del privato #on profit ad esso ammessi verso I'idea-
zione di un servizio che meglio sappia soddisfare 'interesse pubblico al cui per-
seguimento ambiscono tutti i soggetti coinvolti. In tal modo, d’altra parte, si de-
purerebbe il pit possibile questo primo procedimento di progettazione con-
giunta degli interventi da ogni tensione concorrenziale e competitiva — comun-
que configurabile anche tra enti del Terzo settore chiamati, in ultima battuta, a
contendersi le risorse messe a disposizione dall’amministrazione — per confinarle
alla successiva procedura di selezione ed affidamento ™.

> Questa separazione procedimentale appare innanzitutto compatibile con la distinzione tra
“funzioni relative all’organizzazione” e “funzioni relative all’erogazione” dei servizi sociali formulata
da U. POTOTSCHNIG, I servizi sociali, in Le Regioni, 1977, p. 1227 ss. (spec. p. 1236). Ancora, con
specifico riferimento all’istituto della coprogettazione, quanto alla possibilita di configurare una pri-
ma procedura di ideazione congiunta dei servizi “gara zero”, differente da una coprogettazione quale
semplice fase di una “procedura competitiva” di selezione dell’affidatario, vedasi in M. MOSCHETT],
Il profilo giuridico e tecnico della coprogettazione, in M. BRUNOD, M. MOSCHETTI ed E. PIZZARDI (a
cura di), La coprogettazione sociale, Trento, 2016, p. 159 ss. (spec. p. 178). Naturalmente, quella che
qui si prospetta & I'idea di coprogettazione che, a parere di chi scrive, meglio consenta di esprimere
la sua natura dialogica e il suo essere strumento di amministrazione condivisa, piuttosto che semplice
meccanismo di esternalizzazione. Sulla possibilita che, nei singoli casi concreti, le amministrazioni
abbiano optato per un modello “mono-procedimentale” di coprogettazione e convenzione, pitl simi-
le a quello prefigurato dall’Anac prima del Codice del 2017, si rimanda alla seconda parte di que-
st’opera, dedicata agli specifici interventi assistenziali in materia di integrazione dei migranti.
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D’altro canto, il rifiuto di quanto prospettato dall’Autorita anticorruzione
nella sua Delibera del 2016 non ¢ assoluto, ravvisandosi al suo interno un’intui-
zione di particolare pregio che, come gia descritto nel precedente capitolo, ¢ pe-
10 finita in sordina nel modello procedimentale di coprogettazione per come de-
scritto nel corpo del ragionamento dell’Anac’®. 1l riferimento ¢ all’idea per cui
la tipologia di atto in cui sono chiamati a condensarsi gli esiti della procedura di
dialogata pubblico-privata sia quello dell’accordo amministrativo ex art. 11 leg-
ge n. 241/1990%. Intuizione che non solo ha trovato conferma nel rinvio alla
legge sul procedimento amministrativo contenuto nell’art. 55 del Codice del
Terzo settore, e che ¢ stata gia colta in sede dottrinale’®, ma che si presta a un
ulteriore sforzo di specificazione, potendo I'accordo amministrativo diventare la
pietra angolare di un’azione condivisa tra pubblico e privato sociale volta al
conseguimento dell’interesse — altrettanto condiviso — all’inclusione sociale degli
individui in condizioni di marginalita®®.

Ora, non ¢ questo il luogo per una ricostruzione approfondita di un istituto
che, come sottolineato dagli stessi autori che I’hanno analizzato, ha suscitato
amplissime attenzioni dottrinali, andando ben oltre quelli che sono stati i suoi
riscontri concreti®, Limitandosi all’essenziale, esso &, come noto, concepito

% Si veda quanto detto nella sez. 3 del precedente capitolo 2.

7 “La co-progettazione si sostanzia in un accordo procedimentale di collaborazione che ha per

oggetto la definizione di progetti innovativi e sperimentali di servizi, interventi e attivita complesse
da realizzare in termini di partenariato tra amministrazioni e privato sociale e che trova il proprio
fondamento nei principi di sussidiarieta [enfasi aggiunta]” (Cfr. Anac, Delibera n. 32/2016, 10).

8Tra gli interventi che menzionano la riconducibilita ad accordo amministrativo della copro-
gettazione, vedasi G. ARENA, F. SCALVINI ET AL., I/ diritto del terzo settore preso sul serio, cit., p. 6,
che, come riportato anche nella precedente nota 14, individua quale plausibile disciplina di rife-
rimento per la coprogettazione quella dettata dagli artt. 11 e 12 legge n. 241/1990; L. GILL, I/ cod:-
ce del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la p.a., cit., p. 19, che a sua volta prende come
punto di partenza la Delibera n. 32/2016 dell’Anac; L. GORI, La “saga” della sussidiarietd orizzon-
tale. La tortuosa vicenda dei rapporti fra Terzo settore e P.A., cit., p. 193. Da ultimo, vedasi anche
E. FREDIANI, La co-progettazione dei servizi sociali, cit., p. 206 ss., la cui riflessione trova in queste
pagine autonoma conferma e ulteriore sviluppo.

*Per quanto le successive pagine si concentreranno sulla coprogettazione — ossia listituto
che, tra quelli previsti dall’art. 55 d.Igs. n. 117/2017, richiede maggiori supporti argomentativi ai
fini di una sua concezione quale strumento di amministrazione condivisa e non di mera esternaliz-
zazione — le considerazioni ivi svolte potranno sostanzialmente adattarsi alla coprogrammazione,
anch’essa concepibile quale procedimento amministrativo da concludersi con un accordo ex art.
11 legge n. 241/1990, capace cosi di assicurare una pianificazione congiunta degli interventi assi-
stenziali.

® Quanto all’ampia letteratura in materia, si rimanda agli Autori indicati nella nota 84 del ca-
pitolo 1. Tra questi, per un approccio critico in merito alla configurabilita dell’accordo ammini-
strativo come istituto autonomo e differente dal provvedimento, vedasi M. RAMAJOLI, G/7 accord:
tra amministrazione e privati ovvero della costruzione di una disciplina tipizzata, cit., p. 675 ss.,
mentre, per un’affermazione di come le riflessioni dottrinali siano probabilmente piti ampie delle
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quale possibile tertium genus dell’agire amministrativo, differente sia dalla stipu-
lazione di contratti di diritto privato, sia dall’esercizio unilaterale dei pubblici
poteri, risultando invece espressione dell’inserimento di moduli consensuali nel
procedimento amministrativo, tali da esprimere I’allontanamento da una conce-
zione necessariamente imperativa dell’azione pubblica, il cui tratto effettivamen-
te pregnante resta dunque solamente I’essere funzionalizzata al perseguimento
degli interessi della collettivita affidatile dal legislatore ®'.

Al di la della contrapposizione tra le ricostruzioni pubblicistiche e privatisti-
che del regime giuridico degli accordi — contrapposizione, come notato in dot-
trina, pitt apparente che sostanziale ® — prima conseguenza del ricondurre la co-
progettazione (e la coprogrammazione) nell’alveo degli accordi amministrativi &
confermarne, ulteriormente rispetto a quanto gia detto nella precedente sezione,
la sottoposizione ai principi di economicita, efficacia, imparzialita, pubblicita e
trasparenza che, per espressa previsione di legge, devono caratterizzare ogni agi-
re procedimentale delle amministrazioni finalizzato al perseguimento dei pub-
blici interessi®. Il rispetto di questi principi, dunque, deve essere assicurato an-

applicazioni concrete degli accordi, vedasi G. MANFREDI, La nuova disciplina degli accordi tra
amministrazione e privati e le privatizzazioni dell’ azione amministrativa, in Foro amm. CdS, 2007, p.
324 ss.

1 Sul superamento dell’imperativita dell’azione amministrativa e sulla possibilita che I'eserci-
zio del potere pubblico si traduca in un atto bilaterale, vedasi G. FALCON, Le convenzioni pubbli-
cistiche. Ammissibilita e caratteri, cit., p. 212 ss. Ancora, di inserimento di moduli consensuali nel
procedimento amministrativo, cosi da generare un’azione differente tanto da quella provvedimen-
tale che da quella contrattuale, parlano, su tutti, V. CERULLI-IRELLI, Note critiche in tema di attivi-
td amministrativa secondo moduli negoziali, cit., p. 221 ss. e M. NIGRO, I/ procedimento ammini-
strativo fra inerza legislativa e trasformazioni dell amministrazione (a proposito di un recente dise-
gno di legge), in F. TRIMARCHI BANFI (a cura di), I/ procedimento amministrativo fra riforme legi-
slative e trasformazioni dell amministrazione, Milano, 1990, p. 3 ss. (spec. p. 18). Per una piti am-
pia riflessione sui profili dell’'unilateralita, imperativita e autoritativita dell’azione amministrativa,
vedasi R. VILLATA e M. RAMAJOLI, I/ provvedimento amministrativo, cit., p. 18 ss. e S. PERONGINI,
Teoria e dogmatica del provvedimento amministrativo, Torino, 2016, p. 320 ss. nonché ID., L’elabo-
razione della nozione di provvedimento amministrativo, in S. COGNETTI, A. CONTIERI, S. LICCIAR-
DELLO, F. MANGANARO, S. PERONGINI e F. SAITTA (a cura di), Percorsi di diritto amministrativo,
Torino, 2014, p. 303 ss. (spec. p. 347 ss.)

2 Per una ricostruzione delle posizioni pan-pubblicistiche e pan-privatistiche, vedasi G. GRE-
CO, Accordi amministrativi tra provvedimento e contratto, cit., p. 102 ss. D’altro canto, ¢ lo stesso
Autore a evidenziare come le teorie effettivamente “estremistiche” siano sostanzialmente limitate,
essendosi la dottrina condensata attorno a posizioni intermedie e, conseguentemente, non troppo
distanti (p. 99); in senso analogo, M. RAMAJOLL, G/7 accord: tra amministrazione e privati ovvero
della costruzione di una disciplina tipizzata, cit., p. 685, che parla di sdrammatizzazione della con-
trapposizione tra modello pubblicistico e privatistico del regime giuridico degli accordi.

& 11 riferimento, naturalmente, ¢ all’art. 1, comma 1, legge n. 241/1990, le cui previsioni sono
chiamate a informare tutti gli istituti previsti dagli articoli successivi, ivi inclusi gli accordi ex art.
11. In dottrina, ex pluribus, R. VILLATA e M. RAMAJOLL, I/ provvedimento amministrativo, cit., p.
25, oppure E. BRUTI LIBERATI, Consenso e funzione nei contratti di diritto pubblico tra amministra-
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che qualora la coprogettazione assuma il carattere qui suggerito di procedimen-
to indipendente rispetto a quello di esternalizzazione, cosi da garantire la cono-
scibilita della procedura ai soggetti potenzialmente interessati, la possibilita di
partecipazione ad essa nonché la parita di trattamento tra gli enti che vi siano
ammessi.

Prima di affrontare compiutamente le conseguenze dell’applicazione di que-
sti principi, su cui si tornera a breve in relazione ai compiti concreti della pub-
blica amministrazione in seno ai procedimenti di coamministrazione, cid che oc-
corre necessariamente sottolineare & come il ricorso alla figura degli accordi
apra il campo a una bilateralita della definizione delle modalita di azione ammi-
nistrativa®, con una partecipazione privata che debba necessariamente andare
al di 1a del mero intervento informativo volto a consentire un piu corretto eser-
cizio unilaterale del potere discrezionale da parte dell’amministrazione, doven-
do sconfinare in un apporto chiamato a combinarsi con quello della pubblica
autorita nell’individuazione di come il potere debba concretizzarsi all’interno
del singolo atto amministrativo (che, pertanto, sara accordo e non provvedimen-
to) ®. In altre parole, qualora 'amministrazione scelga (o qualora il legislatore le
richieda® di ricorrere ai moduli consensuali di esercizio del potere, la sola vo-

zione e privati, cit., p. 128, in cui gli Autori riconoscono espressamente la soggezione degli accordi
pubblici ai principi generali relativi all’attivitd amministrativa in senso proprio.

%1In tema di bilateralita dell’azione amministrativa, oltre agli Autori gia citati nella precedente
nota 61, vedasi anche F. FRACCHIA, L’accordo sostitutivo. Studio sul consenso disciplinato dal dirit-
to amministrativo in funzione sostitutiva rispetto agli strumenti unilaterali di esercizio del potere,
Padova, 1998, p. 257.

® Che la partecipazione del privato sia un qualcosa di ulteriore rispetto al mero intervento in-
formativo volto a collaborare con I'amministrazione affinché questa possa meglio esercitare il
proprio potere unilaterale lo si evince anche confrontando il testo dell’art. 10 legge n. 241/1990 e
quello del successivo art. 11. Il primo, nell’ambito della partecipazione procedimentale “ordina-
ria”, parla di produzione di “memorie scritte e documenti” da parte degli amministrati, mentre il
secondo parla di “osservazioni e proposte”, ossia di interventi tramite cui il privato gia prefigura
una possibile modalita di esercizio del potere nel caso concreto, la quale potra essere oggetto di
immediato recepimento da parte dell’amministrazione, oppure di modifiche concordate nell’am-
bito degli incontri di negoziazione previsti dal comma 1-bis del medesimo art. 11. Ancora, in caso
di accordo, I'esigenza di un’effettiva partecipazione dell’amministrato alla concretizzazione del
potere sarebbe tale da dover escludere la possibilita di una sua mera adesione a una proposta ini-
ziale dell’amministrazione, proptio per non snaturare e mortificare listituto in analisi, basato su
una sostituzione dell’imperativita con il consenso. In questo senso, e pitl in generale sul ruolo dei
privati in seno all’accordo, vedasi F. FRACCHIA, L’accordo sostitutivo. Studio sul consenso discipli-
nato dal diritto amministrativo in funzione sostitutiva rispetto agli strumenti unilaterali di esercizio
del potere, cit., pp. 203 ss. e 287.

¢ Sulla portata dell’art. 11 legge n. 241/1990 e sulla sua capacita di ricomprendere nel proprio

ambito di applicazione anche gli accordi “tipici”, ossia in cui I’agire consensuale non sia frutto di
una libera scelta di modus operandi da parte dell’amministrazione ma, anzi, sia imposto ex lege
(come dovrebbero essere, quindi, anche le ipotesi di coprogettazione e coprogrammazione), veda-
si G. GRECO, Accordi amministrativi tra provvedimento e contratto, cit., p. 155 ss.
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lonta del soggetto pubblico non risulta pit sufficiente per la definizione delle
forme concrete di cura dell'interesse affidatole, dovendo queste conseguire da
un irrinunciabile incontro e integrazione con la volonta dei privati coinvolti®.

E daltra parte innegabile che 'istituto, nella sua costruzione tradizionale —
ossia quella con cui ¢ stato concepito — sia espressione di un modello ammini-
strativo differente rispetto all’amministrazione condivisa, come d’altra parte gia
menzionato nelle precedenti pagine ®®. Cosi strutturato, infatti, I’accordo ¢ stru-
mento di amministrazione consensuale, costruito attorno a una negoziazione si-
nallagmatica tra pubblico e privato ove le parti, attraverso reciproche conces-
sioni, possono giungere a un soddisfacimento degli interessi di cui sono porta-
trici migliore rispetto a quello che potrebbero ottenere tramite il solo esercizio
unilaterale del potere da parte dell’amministrazione®. Né, d’altro canto, da
questo modello si potrebbe fuoriuscire finché i soggetti pubblici e quelli privati

" In questo senso, G. FALCON, Le convenzioni pubblicistiche. Ammissibilita e caratteri, cit., p.
257 ss. Vedasi anche E. BRUTI LIBERATI, Consenso e funzione nei contratti di diritto pubblico tra
amministrazione e privati, cit., p. 118, laddove I’Autore rileva che elemento fondamentale per
giungere all’accordo ¢ che il privato e I'amministrazione “vogliano le stesse cose”, ossia desiderino
raggiungere quell’assetto di interessi frutto dell’incontro delle reciproche volonta. Vedasi poi F.G.
SCOCA, Gli accords, in ID., (a cura di), Diritto amministrativo, Torino, 2021, p. 357 ss., per cui I'ac-
cordo ¢ “istituto di partecipazione al procedimento che consente al privato di incidere, mediante
la manifestazione dei propri interessi, non solo sulla formazione della decisione [unilateralmente
presa dalla pubblica amministrazione], ma anche sulla determinazione del contenuto della deci-
sione medesima, codeterminando la definizione di un assetto di interessi vincolante sia per la
pubblica amministrazione, sia per I'interessato” (cfr. p. 363).

% Vedasi quanto detto nella sez. 3 del capitolo 1.

%Tn materia di sinallagmaticita degli accordi amministrativi, su tutti, G. POLI, 1/ problema del-
la sinallagmaticita nell’accordo amministrativo. Brevi note sull eccezione di inadempimento, cit., p.
725 ss., in cui si parla di amministrazione disposta a “barattare” con il privato le modalita di eser-
cizio del potere per accrescere I'utile della collettivita. La natura egoistica dell’interesse perseguito
dal privato nella stipulazione dell’accordo, che diventa causa dell’accordo stesso, & particolarmen-
te evidente negli autori che hanno ricostruito la disciplina dell’istituto lungo traiettorie privatisti-
che; vedasi, per esempio, G. MANFREDI, Accordi e azione amministrativa, cit., p. 124. D’altro can-
to, tutti gli Autori che si sono cimentati con un’analisi dell’istituto concordano nel fatto che gli
accordi debbano portare a un’utilita maggiore — tanto per la parte pubblica, quanto per quella
privata — rispetto a quella che si conseguirebbe tramite I'esercizio unilaterale del potere; ex plurs-
bus, M. RAMAJOLL, Gli accordi tra amministrazione e privati ovvero della costruzione di una disci-
plina tipizzata, cit., p. 683 e, pit di recente, ID., I/ procedimento amministrativo, in G. DELLA CA-
NANEA, M. DUGATO, B. MARCHETTI, A. POLICE e M. RAMAJOLI, Manuale di diritto amministrativo,
Torino, 2022, p. 267 ss. (spec. p. 305), per cui tra i numerosi vantaggi che I'utilizzo dell’accordo
porta con sé vi & anche “I’ottenimento di un assetto equilibrato degli interessi, non raggiungibile
in via unilaterale”. Non sono mancate, tuttavia, posizioni critiche circa Ieffettiva possibilita (o di-
sponibilita) delle amministrazioni di “venire a patti” con gli amministrati, riscontrando come i
contenuti degli accordi rischino di essere troppo spessi predeterminati dalla legge o — in via unila-
terale — dai soggetti pubblici; cosi S. PERONGINI, Stato costituzionale di diritto e provvedimento
amministrativo, in ID. (a cura di), Al di la del nesso autoritd/liberta: tra legge e amministrazione,
Torino, 2017, p. 1 ss. (spec. pp. 2-3).
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avviino il proprio confronto da una base di partenza costituita da interessi con-
fliggenti e mirino a un punto di arrivo che sia una compensazione delle iniziali
posizioni contrapposte, frutto di vicendevoli rinunce .

Tuttavia, le potenzialita dell’istituto cambiano drasticamente se calate all’in-
terno di un “ambiente protetto”, quale un procedimento in cui le parti private
chiamate a partecipare non perseguano finalita individuali, ma — operando in
base a dinamiche solidaristiche — siano mosse dalla volonta di cura di un interes-
se generale coincidente con quello al cui soddisfacimento & preposta 'ammini-
strazione procedente. Un “ambiente”, dunque, analogo a quello dei procedi-
menti di coprogettazione e coprogrammazione, per come qui descritti. E in que-
sto contesto, infatti, che si puod osservare un’effettiva partecipazione dei privati
alla funzione amministrativa, in quanto non solo essi intervengono nel momento
di concretizzazione del potere in un atto (Paccordo) di cui sono capaci di in-
fluenzare direttamente i contenuti’!, ma lo fanno nella cura del medesimo inte-
resse pubblico a cui ¢ preposta anche 'amministrazione procedente, e non nel
perseguimento di un proprio interesse personale ’.

In tal modo, il “miglior risultato” per le parti, il cui raggiungimento ¢& ragion
d’essere dello stesso accordo amministrativo”, non & piu lespressione di un
“avvicinamento” incidentale tra pubblico e privato verso un punto di mediazio-

0In questo senso, vedasi anche N. BASSI, Difetto assoluto di attribuzione e nullita degli accordi
amministrativi: alla ricerca di un difficile equilibrio, in Foro amm. TAR, 2009, p. 329 ss., in cui
I’Autore afferma come la logica compromissoria sia il tratto che contraddistingue gli accordi am-
ministrativi ex art. 11 legge n. 241/1990, nell’ambito dei quali “soggetti portatori di interessi so-
stanziali potenzialmente configgenti cercano di individuare un equilibrio soddisfacente per tutti
delle rispettive posizioni giuridiche di partenza”.

"I riferimento ¢ alla nozione di funzione amministrativa formulata, in primo luogo, da Feli-
ciano Benvenuti, quale “momento della concretizzazione del potere in un atto”, come espressa in
una serie di Suoi scritti, tra cui F. BENVENUTI, Eccesso di potere amministrativo per vizio della fun-
zione, in Rass. dir. pubbl., 1950, p. 1 ss., oggi in ID., Scritti giuridici, cit., I1, p. 991 ss.; ID., Funzione
amministrativa, procedimento, processo, cit., p. 1117 ss.; ID. (voce), Funzione. 1) Teoria generale, in
Enc. giur., Roma, XIV.

2La concezione di funzione amministrativa quale attivita rivolta al perseguimento degli inte-
ressi della collettivita & riconducibile alla visione adottata, in prima battuta, da Santi Romano; ve-
dasi S. ROMANO, Poteri, potestd, in ID., Frammenti di un dizionario giuridico, Milano, 1947, ora in
A. ROMANO, L’ “ultimo” Santi Romano, Milano, 2013, p. 765 ss. Sotto questo punto di vista, dun-
que, coprogettazione e coprogrammazione diventerebbero partecipazione alla funzione ammini-
strativa in consonanza con le principali teorie che hanno informato I’elaborazione della stessa no-
zione di funzione amministrativa nell’ordinamento italiano. Gli istituti ex art. 55 d.gs. n.
117/2017 darebbero luogo, dunque, a partecipazione attiva nel procedimento (con quest’ultimo
che ¢ “manifestazione sensibile della funzione”; F. BENVENUTI, Funzione amministrativa, proce-
dimento, processo, cit., p. 1125), capace di incidere sui contenuti del potere, e la cui tensione all’in-
teresse pubblico & garantita dalla natura zon profit dei soggetti privati coinvolti, nonché ¢ rafforza-
ta dalla sua contestualizzazione in un procedimento “a gara zero”.

”Vedasi quanto detto nella precedente nota 69.
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ne tra interessi contrapposti, ma un movimento congiunto e parallelo di pubbli-
co e privato verso la migliore cura possibile dell'interesse condiviso. In questo
senso, dunque, cambia I’equilibrio dei rapporti e si passa da amministrazione
consensuale ad amministrazione condivisa, in cui gli amministrati mettono a di-
sposizione le loro risorse (a partire dalle proprie capacita, esperienze, compe-
tenze, tempo e idee, condivise nelle fasi di programmazione e progettazione,
prima ancora delle risorse economico-materiali che possono essere condivise in
fase di erogazione dei servizi), invertendo il flusso delle energie destinate alla ri-
soluzione dei problemi della societa, che non vanno piu necessariamente ed
esclusivamente dall’amministrazione agli amministrati, ma anche dagli ammini-
strati all’amministrazione, prima di ridiscendere nuovamente a vantaggio dei
consociati .

Ancora, sembra cosi compiersi un effettivo passo verso la c.d. “liberta dei
post-moderni”, che non ¢ pit solo liberta dalla pubblica amministrazione, ma
nella pubblica amministrazione, con i “nuovi cittadini” a cui viene riconosciuto
il ruolo di attori, e non solo spettatori, dell’azione amministrativa, non tanto nel
segno della protezione del proprio interesse, quanto piuttosto nella tensione so-
lidale per un pieno soddisfacimento di quelli propri dell'intera collettivita cui
appartengono . E, in questo senso, non puo che essere infine inteso il testo del-
lart. 55, il quale parla di “coinvolgimento attivo” delle organizzazioni del Terzo
settore nell’esercizio delle funzioni degli enti pubblici’®, laddove la perpetua-
zione di un modello di semplice partecipazione consultiva amputerebbe signifi-
cativamente la ragion pratica dell’introduzione della previsione in questione”’,

74 Sull’amministrazione condivisa si rimanda a quanto detto nella sez. 3 del primo capitolo;
I'immagine dell’inversione del flusso di risorse & contenuta nell’opera in cui tale modello ammini-
strativo ha trovato prima esplicita rappresentazione, ovvero G. ARENA, Introduzione all’ ammini-
strazione condivisa, cit., p. 36. Nello stesso scritto, d’altro canto, I’Autore sottolinea come I’'ammi-
nistrazione condivisa spinga a “inquadrare all’interno di una nuova griglia teorica una serie di
esperienze ed istituti giuridici presenti nel nostro sistema amministrativo”, come qui suggerito in
relazione all’accordo amministrativo (G. ARENA, op. ult. cit., pp. 29-30).

11 riferimento & a F. BENVENUTI, I/ nuovo cittadino. Tra liberta garantita e libertd attiva, cit.,
passim (spec. p. 882 e 911) che — come gia detto nel primo capitolo di quest’opera — ha anticipato,
con le Sue riflessioni in tema di partecipazione alla funzione amministrativa, 1’elaborazione del
modello di amministrazione condivisa. In tale contesto, I’ Autore ha coniato I’espressione “demar-
chia”, quale partecipazione del privato alla funzione pubblica che sottragga allo Stato il suo ruolo
di attore esclusivo di tale funzione (F. BENVENUTI, op. ult. cit., p. 884).

76La stessa espressione “coinvolgimento attivo” utilizzata dal legislatore nell’art. 55 sembra
appunto echeggiare I'espressione “liberta attiva” utilizzata da F. BENVENUTI, op. ult. cit., passin,
quale “liberta che consente la partecipazione nell’attivita delle strutture pubbliche, ma al tempo
stesso impegna 'individuo ad agire non solo nel proprio esclusivo interesse, ma avendo presente
la ricaduta della sua azione nell’interesse della collettivita” (cfr. p. 911).

7 A una partecipazione meramente consultiva, e non in termini co-decisori, fanno riferimento
L. GILL, I/ codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la p.a., cit., p. 17 e M. TIBERII, I/
ruolo degli enti no profit nell'attivita pubblica di programmazione e co-progettazione, cit., p. 91.
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che ¢ invece chiamata a spingere il coinvolgimento degli amministrati a un livel-
lo ulteriore rispetto al grado di partecipazione gia ottenuta in base a precedenti
disposizioni normative ’®. Anzi, proprio il coinvolgimento dialogico del Terzo
settore nella definizione delle modalita di esercizio del potere consentirebbe al-
I’azione amministrativa di “compensare” quanto perso in autoritarieta con un
guadagno in autorevolezza”, a fronte delle conoscenze, esperienze e radicamen-
to nel contesto sociale che il privato #on profit pud apportare.

3.1. (Segue): e l'irrinunciabile ruolo della pubblica amministrazione

Quanto appena esposto, d’altra parte, non pud comportare un’eclissi del-
I’amministrazione che, soprattutto in presenza di servizi pubblici (sociali) szrzicto
sensu intesi®, rimane prima responsabile del perseguimento degli interessi ad
essi sottesi, pur in presenza di dinamiche di coinvolgimento attivo e responsabi-
lizzazione di soggetti appartenenti alla societa civile®'. Il ruolo dell’amministra-

8Per un’articolata critica alla qualificabilita di coprogettazione e coprogrammazione quali
strumenti di amministrazione condivisa, vedasi S.S. SCOCA, L’ amministrazione condivisa nei servizi
soctali: una complessa strada da percorrere, cit., p. 83 ss. Essenziale punto di partenza della rifles-
sione dell’Autore sono una concezione di coprogettazione quale mero meccanismo di esternaliz-
zazione — che qui si & cercato di superare riconoscendo nel testo di legge una distinguibilita di tale
procedimento da quello successivo di selezione dell’affidatario — e una ricognizione delle ipotesi
di coprogrammazione avvenute ai sensi della legge n. 328/2000 in cui la partecipazione privata si &
rivelata meramente consultiva. Non si nega che cio sia in concreto accaduto — come si vedra me-
glio nei successivi capitoli della presente opera, in relazione ai servizi di integrazione per i migranti
— ma quello che si vuole qui supportare & che con il passaggio dalla legge n. 328/2000 al Codice
del Terzo settore si possa e si debba compiere un passo ulteriore verso ’'amministrazione condivi-
sa, nonostante la presenza di ostacoli conseguenti alle scelte delle singole amministrazioni, nonché
alle pit recenti indicazioni dell’esecutivo (su cui si tornera in conclusione di questo capitolo). Nel-
lo stesso senso si muove la rilettura dell’accordo amministrativo quale strumento non solo di am-
ministrazione consensuale, ma anche di amministrazione condivisa, laddove I’Autore mantiene
pitl netta questa separazione, non aprendo al riconoscimento della comunanza di fini tra ammini-
strazione e amministrati coinvolti negli accordi di coprogettazione e coprogrammazione (S.S.
SCOCA, op. ul. cit., p. 109).

7 Cosi, F. BENVENUTTL, op. ult. cit., p. 922.
80Si rimanda a quanto detto nelle sezioni di apertura del primo e del secondo capitolo.

81 Che la funzione amministrativa debba essere comunque riconducibile all’apparato pubblico,
seppur risultando la definizione dei poteri condivisa con gli amministrati, trova conferma sempre
nell’opera di Benvenuti, che, come detto, ha anticipato e ispirato la formazione del modello di
amministrazione condivisa. Laddove I’Autore riflette sull’istituzionalismo spontaneo (ossia sul
proliferare del privato sociale nell’ordinamento italiano, appunto visto come possibile canale pri-
vilegiato di realizzazione della gia menzionata “demarchia”), afferma che esso non possa sconfina-
re nella sostituzione dell’azione dei gruppi sociali all’amministrazione, la quale deve mantenere
(seppur ripensata in termini partecipati) il suo ruolo di garante degli interessi della collettivita,
cosi da evitare il ricrearsi di quel sistema di amministrazione parallela che ha caratterizzato l'istitu-
zionalismo partitico e che ha comportato la collocazione delle decisioni al di fuori di ogni circuito
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zione, d’altro canto, ben traspare se ci si cimenta nella ricostruzione di un pos-
sibile modello di procedimento di coprogettazione (e, analogamente, di copro-
grammazione), che prenda le mosse dalla decisione di attuare uno dei meccani-
smi di coamministrazione ex art. 55 d.lgs. n. 117/2017 e giunga fino alla stipula
dell’accordo che ne ¢ espressione ®.

Come sottolineato da alcuni autori, prima ancora dell’avvio del procedimen-
to, un compito significativo dell’amministrazione potrebbe essere quello di stila-
re un regolamento di coprogettazione che, basandosi sull’ampia discrezionalita
lasciata in materia procedimentale dall’art. 55 d.lgs. n. 117/2017 %, espliciti le
varie fasi di questi procedimenti, vincolandone al rispetto 'amministrazione e
garantendo maggiore certezza e trasparenza del “contenitore” all’interno del
quale il dialogo pubblico-privato & chiamato a contestualizzarsi®.

Cio posto, i procedimenti si dovrebbero aprire con una delibera a coproget-
tare — che assolverebbe anche il ruolo di determinazione alla stipula di un ac-
cordo amministrativo ex art. 11, comma 4-bzs, legge n. 241/1990% — seguita da
un avviso pubblico di coprogettazione *, mediante cui 'amministrazione proce-

democratico (F. BENVENUTI, op. ult. cit., passim, spec. pp. 888-893 e 939-940). In questo senso
sembrerebbe da leggersi anche il riconoscimento, da parte dell’Autore, dell’accordo amministrati-
vo come possibile strumento di “demarchia” (pp. 923, 924 e 929), giungendo allo stesso tempo a
stemperare le critiche in base alle quali — proprio a partire dall’opera di Benvenuti — amministra-
zione condivisa si avrebbe solo in presenza di una norma che attribuisca a un soggetto privato le
stesse funzioni che attribuisce al soggetto pubblico (S.S. SCOCA, op. ul. cit., p. 106 ss.).

82 Ancora una volta, dunque, si intende fornire un modello differente e alternativo rispetto a
quello contenuto nella Delibera Anac n. 32/2016, adottata prima dell’entrata in vigore del Codice
del Terzo settore, ma tuttora considerata da alcuni autori (e da alcune amministrazioni) plausibile
modello da seguire. In tal senso, da ultimo, E. FREDIANI, La co-progettazione net servizi socialt, cit.,
p. 221 ss. A parere di chi scrive, essa costituisce sicuramente un punto di partenza, meritevole pe-
ro di sviluppi ulteriori che sappiano appunto meglio conformarsi alle dinamiche di esercizio con-
giunto della funzione amministrativa che dovrebbero caratterizzare gli istituti in questione.

8 Si veda quanto detto nella prima sezione di questo capitolo.

84Vedasi G. CICERI e L. RAIMONDI, La coprogettazione dal punto di vista amministrativo, in U.
DE AMBROGIO e C. GIUIDETTI (a cura di), La coprogettazione. La partnership tra pubblico e terzo
settore, Roma, 2016, p. 43. Vedasi anche E. POLI1ZZ1, Costruire le politiche sociali con la societa civi-
le. Piani di zona e partecipazione nella Provincia di Milano, cit., p. 437 ss., per cui “In questo tipo
di contesti, una maggiore regolazione dei ruoli, delle ripartizioni di funzioni, dei criteri di accesso,
delle responsabilita, pud essere un modo per [favorire I'efficace partecipazione della societa civile,
specie in termini di innovativita degli interventi coideati]. Dove le amministrazioni riescano a
svolgere questa opera di regolazione, e con riconosciuta correttezza da parte degli attori coinvolti,
le arene di governance possono diventare delle occasioni di responsabilizzazione reciproca degli
attori e di attivazione delle qualita civiche della societa civile. Inoltre, abbiamo visto che dove i
tavoli partecipativi sono stati gestiti con stile pitt formalizzato e con una regolazione pit trasparen-
te della presa di decisioni, si ¢ generata tra gli attori una maggiore disponibilita a continuare I’e-
sperienza partecipativa e a dedicarvi risorse proprie” (cfr. p. 455).

% Tn questo senso, anche E. FREDIANI, La co-progettazione nei servizi sociali, cit., p. 217 ss.

8¢La “pubblicazione di un avviso di interesse con cui si rende nota la volonta di procedere alla
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derebbe alla delineazione “degli obiettivi generali e specifici dell’intervento, del-
la durata e delle caratteristiche essenziali dello stesso nonché dei criteri e delle
modalita per I'individuazione degli enti partner”, conformemente a quanto ri-
chiesto dall’art. 55, comma 4, del Codice del Terzo settore. Un primo interroga-
tivo, dunque, riguarda il grado di dettaglio con cui 'amministrazione ¢ chiamata
a definire “le caratteristiche essenziali dell’intervento”, in quanto una disciplina
eccessivamente puntuale finirebbe per sacrificare la funzione stessa della copro-
gettazione, comprimendo gli spazi costruttivi ed innovativi del dialogo con il
Terzo settore e svuotando il procedimento di ogni partecipazione privata alla
definizione delle modalita di attuazione della discrezionalita pubblica. D’altro
lato, un’eccessiva genericita, soprattutto se non seguita da una partecipazione
attenta dell’amministrazione in sede di dialogo congiunto, rischierebbe di aprire
a una definizione di interventi non necessariamente conformi al pubblico inte-
resse, spettando comunque all’amministrazione definire il problema che si vuole
affrontare e le prestazioni minime indispensabili, necessarie per assicurare il be-
nessere essenziale dei beneficiari®.

Primo incarico dell’amministrazione, dunque, & ricoprire correttamente il
ruolo affidatole dal comma 4 dell’art. 55 del Codice del Terzo settore, indivi-
duando un adeguato punto di equilibrio tra dettaglio minimo del futuro inter-
vento assistenziale e margini di elasticita e definizione dialogata che permettano
una corretta esplicazione della procedura di coamministrazione. Al di la di que-
sto, si ¢ gia accennato come I’avviso pubblico svolga un ruolo chiave in termini
di pubblicita della scelta dell’amministrazione di procedere a coprogettazio-
ne/coprogrammazione, cosi da assicurare la conoscibilita dell’avvio della proce-
dura e la possibilita per i soggetti interessati di prendervi parte, soddisfacendo
allo stesso tempo l'interesse pubblico a un coinvolgimento di tutti quegli opera-

co-progettazione” ¢ individuata come primo passaggio chiave anche dall’Anac, nella menzionata
Delibera n. 32/2016.

8711 tema & sollevato da C. GUIDETTI, Lzvelli e fasi di coprogettazione, in U. DE AMBROGIO e
C. GIUIDETTI (a cura di), La coprogettazione. La partnership tra pubblico e terzo settore, cit., p.
72 e M. MOSCHETTI, I/ profilo giuridico e tecnico della coprogettazione, cit., p. 173, laddove que-
st’ultimo Autore individua nel sufficiente grado di dettaglio della progettazione ex ante da par-
te dell’amministrazione anche uno strumento di garanzia per la trasparenza e I'imparzialita al-
linterno della procedura in analisi. Ancora, vedasi, L. GORI, La “saga” della sussidiarietd oriz-
zontale. La tortuosa vicenda dei rapporti fra Terzo settore e P.A., cit., p. 194, per cui lart. 55,
comma 4, d. Igs. n. 117/2017, prevedendo la “previa definizione da parte della pubblica ammi-
nistrazione procedente, degli obiettivi generali e specifici dell’intervento della durata e delle
caratteristiche essenziali dello stesso, nonché dei criteri e delle modalita per I'individuazione
degli enti partner”, avrebbe “il merito di rendere evidente quale sia il ruolo spettante a ciascuna
P.A. che ricorra al modulo della co-progettazione, sottolineando come la titolarita dell’inter-
vento e la definizione degli elementi essenziali dello stesso ricadano pur sempre nella responsa-
bilita pubblica, con una funzione di “orientamento” del progetto, che non puo tracimare nella
compiuta e totale predeterminazione dello stesso (che si atteggerebbe quasi a gara d’appalto
sotto mentite spoglie)”.
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tori privati che sappiano effettivamente dare un apporto costruttivo all’azione
amministrativa *.

Sotto questo profilo, altrettanto rilevante € una corretta definizione, da parte
dell’amministrazione, “dei criteri e delle modalita per I'individuazione degli enti
partner”, ossia dei soggetti da ammettersi nelle procedure di coprogettazione (e,
prima ancora, coprogrammazione). Avendo adottato un approccio “a gara ze-
ro”, in queste procedure non verranno invece in gioco criteri di valutazione del-
le proposte dei singoli operatori, ma solo — appunto — criteri di ammissione alle
procedure, essendo ogni selezione degli affidatari dei singoli interventi rimanda-
ta al successivo procedimento volto alla stipula della convenzione di esternaliz-
zazione, salvo I’amministrazione non scelga di circoscrivere la partecipazione al-
la coprogettazione di un numero prefissato di operatori del Terzo settore, per
prevenire un coinvolgimento a tal punto ampio da compromettere 'agile e cor-
retto sviluppo della fase dialogata.

In ogni caso, particolare rilievo deve essere attribuito alle caratteristiche sog-
gettive degli enti #on profit, quali le pregresse esperienze in attivita di progetta-
zione, organizzazione e gestione di servizi sociali analoghi a quello oggetto della
procedura, il radicamento nel territorio, la dotazione di adeguate risorse da met-
tere a disposizione e integrare con quelle dell’ente pubblico, le pregresse colla-
borazioni con altri attori del welfare locale, ecc.®. Minore rilevanza potrebbe
attribuirsi invece alla proposta progettuale domandabile congiuntamente all’i-
stanza di partecipazione, ad espressione diretta delle capacita progettuali del
candidato, tenuto conto di come essa sara comunque destinata ad evolversi
proprio sulla base del dialogo con I'amministrazione e con gli altri soggetti del
Terzo settore coinvolti nella procedura.

Ancora, nell’operare questo filtro di ingresso, 'amministrazione & chiamata
ad ammettere all’esercizio condiviso del pubblico potere solo soggetti effettiva-
mente votati alla cura del pubblico interesse, profilo che acquista rilevanza so-
prattutto alla luce della poliedricita degli enti che compongono il Terzo settore,
alcuni con vocazione piu strettamente solidaristica, altri pit prossimi alle dina-
miche produttive imprenditoriali ™. La selezione dei soggetti da ammettersi alla

8 Vedasi L. GILI, I/ Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., cit., p. 18 per
cui, in relazione alla coprogrammazione, la selezione dei soggetti privati partner nella pianifica-
zione, pur non essendo naturalmente sottoposta alle regole concorrenziali in quanto procedura
non diretta all’esternalizzazione di alcun servizio, debba avvenire solo all’esito di avviso pubblico
che permetta ai soggetti interessati di domandare "ammissione al “tavolo di programmazione”, il
tutto nel rispetto dei principi di imparzialita e trasparenza ex legge n. 241/1990, richiamata nel
primo comma dell’art. 55.

8Vedasi G. CICERI e L. RAIMONDI, La coprogettazione dal punto di vista amministrativo, cit.,
p. 46 e M. MOSCHETTI, I/ profilo giuridico e tecnico della coprogettazione, cit., p. 174.

PIn questo senso A. ALBANESE, Diritto all’ assistenza e servizi sociali. Intervento pubblico e at-
tivitd dei privati, cit., p. 276.
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coprogettazione (e, parimenti, alla coprogrammazione), dunque, dovrebbe di-
venire occasione di controllo aggiuntivo sugli enti del privato sociale coinvolti
nelle procedure disciplinate dal Codice del Terzo settore®!, cosi da operare in
prevenzione a fenomeni di mala amministrazione che, anche nella storia recente,
hanno caratterizzato questo ambito, il quale non pud invece permettersi di apri-
re il fianco a ipotesi corruttive a fronte del ricorso a procedure selettive pit ela-
stiche rispetto a quelle previste dal Codice dei contratti pubblici®?. Allo stesso
tempo, perd, il filtro all’ingresso non puod essere usato per restringere irrazio-
nalmente il bacino di partecipanti®, oppure per limitare le incertezze derivanti,

1 D’altro canto, I'importanza di “separare il grano dal loglio” era gia stata evidenziata nelle
“Linee guida per una Riforma del Terzo settore” con cui il Governo aveva avviato le consultazioni
in materia, riconoscendo la presenza di una “miriade di soggetti assai diversi fra loro”, occorrendo
quindi “sgomberare il campo da visione idilliaca del mondo del privato sociale, non ignorando
che anche in questo ambito agiscono soggetti non sempre trasparenti che talvolta usufruiscono
di benefici o attuano forme e di concorrenza utilizzando spregiudicatamente la forma associativa
per aggirare obblighi di legge” (le Linee guida sono accessibili online al seguente indirizzo:
https://presidenza.governo.it/Governolnforma/documenti/LINEE-GUIDA-RIFORMA-TERZO-
SETTORE_20140513.pdf; vedasi in particolare p. 2). In prima battuta, un sicuro compito di vigi-
lanza sui soggetti del Terzo settore, chiamati a rapportarsi con le pubbliche amministrazioni, do-
vrebbe essere adempiuto dal complesso sistema di controlli previsto dal Codice del Terzo settore
(per una sua lettura critica, vedasi E. ROSSI, 1/ rompicapo dei controlli sugli enti del Terzo settore,
cit., p. 271 ss.), cui spetta garantire la “bonta” dei soggetti che accedono a tale qualifica; in questo
senso, dunque, le verifiche in sede di ammissione alle procedure previste dal Titolo VII del d.Igs.
n. 117/2017 dovrebbero fornire sicurezze ulteriori e aggiuntive.

2La tematica del ruolo del Codice dei contratti pubblici come strumento di prevenzione del
fenomeno corruttivo & ampiamente affrontata in dottrina; tra le opere piu recenti si richiamano,
M. DELSIGNORE e M. RAMAJOLL, La prevenzione della corruzione e I'illusione di un’amministrazio-
ne senza macchia, in Rev. trim. dir. pubbl., 2019, p. 61 ss.; A. CANCRINI, Corruzione e contrattuali-
stica pubblica: ordinamento nazionale e nuove prospettive, in M. D’ALBERTI (a cura di), Combattere
la corruzione. Analisi e proposte, 2016, Soveria Mannelli, p. 241 ss.; M. CORRADINO, La disciplina
degli appalti e le strategie di prevenzione della corruzione, in C. FRANCHINI e F. SCIAUDONE (a cura
di), 1] recepimento in Italia delle nuove direttive appalti e concessioni. Elementi critici e opportunita,
Napoli, 2015, p. 217 ss.; A. PAINO, La nuova disciplina dei contratti pubblici tra esigenze di sempli-
ficazione, rilancio dell economia e contrasto alla corruzione, in Riv. it. dir. pubbl. com., 2015, p.
1127 ss.; G.M. RaccA e C.R. YUKINS (a cura di), Integrity and Efficiency in Sustainable Public
Contracts. Balancing Corruption Concerns in Public Procurement Internationally, Bruxelles, 2014;
G.M. RACCA, La prevenzione e il contrasto della corruzione nei contratti pubblici (art. 1, commi 14-
25, 32 ¢ 52-58), in B.G. MATTARELLA e M. PELISSERO (a cura di), La legge anticorruzione. Preven-
zione e repressione della corruzione, Torino, 2013, p. 125 ss. Sull’esposizione ai fenomeni corruttivi
dell’esternalizzazione al Terzo settore dei servizi sociali, vedasi V. TONDI DELLE MURA, La sussi-
diarietd fra corruzione e concorrenza: le urgenze di un principio sempre attuale, in Dirittifondamen-
taliit, 2019, p. 1 ss.

93Vedasi in questo senso M. FERRARI, Verso un declino della governance? Processi di azienda-
lizzazione e ruolo del Terzo settore nei Piani di zona, in Autonomie locali e servizi sociali, 2010, p.
383 ss., laddove I’Autore esamina le problematiche della partecipazione, in un contesto di pro-
grammazione congiunta, circoscritta esclusivamente ai precedenti affidatari dei singoli servizi og-
getto di pianificazione, con un procedimento partecipato che diventerebbe non solo limitatamente
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in capo all’amministrazione, dal ricorso a procedure dialogate, andando dunque
ad ammettere solo soggetti “compiacenti”, ovvero disposti ad accogliere senza
negoziazione le scelte dell’ente pubblico, svuotando pero di significato gli istitu-
ti in analisi **.

Proprio Iattivita di negoziazione, da svolgersi nella successiva fase istruttoria,
costituira il cuore delle procedure in analisi. Al riguardo, spettera sempre al-
I’amministrazione definire il calendario degli incontri ex art. 11, comma 1-bis,
legge n. 241/1990, laddove questi colloqui pubblico-privati potranno assumere
la forma dei c.d. “tavoli tematici”. Frutto dell’esperienza di partecipazione del
Terzo settore nell’elaborazione dei piani di zona ex art. 19 legge n. 328/2000 —
cui, d’altra parte, lo stesso art. 55, comma 1, fa riferimento quale possibile mo-
dello di ispirazione procedimentale, come gia evidenziato nella prima sezione di
questo capitolo — i tavoli tematici sono stati descritti come “arene destinate al
confronto e alla partecipazione tra attori istituzionali e attori extraistituzionali,
nonché luogo teoricamente deputato all’apporto sostantivo dei saperi professio-
nali”?. Attraverso di essi, gli enti del Terzo settore possono convogliare nel
procedimento le istanze e i bisogni sociali di cui sono a conoscenza tramite la
loro attivita assistenziale pregressa e la loro presenza sul territorio, cosi come
possono partecipare all’elaborazione delle soluzioni apportando le proprie co-
noscenze ed esperienze, destinate a combinarsi tra di loro e con quelle delle
amministrazioni coinvolte .

Quanto ai compiti dell’ente pubblico procedente, dunque, essi saranno non
solo quello di disegnare un adeguato calendario di svolgimento dei tavoli” e di
garantire una partecipazione informata dei soggetti del Terzo settore, assicuran-

innovativo, ma anche vera e propria occasione di autolegittimazione da parte degli stessi soggetti
privati, che spingerebbero per confermare la bonta del proprio operato pregresso, facilitandosi la
riaggiudicazione futura del servizio. Da qui il “ruolo di garanzia che dovrebbe venire svolto dal-
I’ente [pubblico]” (cfr. p. 389), chiamato a sfruttare la sua posizione di regia per facilitare I'ingres-
so nel procedimento di tutti coloro che siano effettivamente capaci di fornire un apporto significa-
tivo, e non solo dei c.d. “soggetti forti” (vedasi anche p. 392).

%4 Questo rischio ¢ evidenziato da L. CATALDI e F. GIROTTI, Dentro la scatola nera dei processi
di pianificazione zonale. Modelli di gestione, prospettive di istituzionalizzazione e arene di potere, in
Autonomie locali e servizi sociali, 2012, p. 199 ss. (spec. p. 212 ss.).

L. CATALDI e F. GIROTTI, op. ult. cit., p. 202.

% L. CATALDI e F. GIROTTI, op. ult. cit., p. 202. Sui tavoli tematici, vedasi anche M. FERRARI,
Verso un declino della governance? Processi di aziendalizzazione e ruolo del Terzo settore nei Piani
di zona, cit., p. 383 ss.

7 Sull'importanza di fissare un numero adeguato di incontri, il cui oggetto di discussione non
sia unilateralmente definito dall’amministrazione, ma sia a sua volta frutto di un dialogo pubblico-
privato, e con una cadenza adeguata (per esempio, non troppo ravvicinati, cosi da consentire I'i-
donea preparazione dei partecipanti e la continuazione del dialogo anche fra gli incontri), vedasi
E. PoL1zZ1, Costruire le politiche sociali con la societd civile. Piani di zona e partecipazione nella
Provincia di Milano, cit., p. 449.
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do una condivisione di informazioni con e tra i soggetti partecipanti ®®, ma anche
creare sinergie tra gli operatori che si siedono ai tavoli”, incentivando il dialogo
e facendo in modo che esso non avvenga lungo le direttive di un rapporto tra
“appaltatore e fornitori” — ossia con ciascuna delle parti private che cerca di in-
dirizzare la definizione degli interventi in modo piu favorevole per una futura
aggiudicazione a proprio favore o una parte pubblica che si concentra sui profili
piu prettamente economici e di risparmio —, ma che sia effettivamente indirizza-
to all’ideazione dei migliori interventi assistenziali possibili, in considerazione
del contesto in cui andranno a svolgersi e delle risorse disponibili, pubbliche e
private condivise ',

Poste le varie opzioni sul tavolo, la fase decisoria si condensera nell’indivi-
duazione della soluzione che sia ritenuta meglio capace di garantire il soddisfa-
cimento dell’interesse pubblico, ossia il raggiungimento del maggior benessere
per i beneficiari delle prestazioni assistenziali, la cui individuazione — alla luce di
quanto detto in precedenza — non potra giacere esclusivamente nelle mani del-
I’amministrazione. Ai soggetti del privato sociale, infatti, oltre a una partecipa-
zione che consenta di concorrere nella definizione delle varie opzioni disponibi-
li, dovra essere riconosciuta un’adeguata capacita deliberativa, di modo che an-

S E. POLIZZI, op. ult. cit., p. 449.

2E. POLIZZI, op. ult. cit., passim, parla appunto del ruolo di “regia e promozione” attribuito
alle pubbliche amministrazioni nelle procedure di coprogrammazione, volto a creare sinergie tra i
soggetti coinvolti, ovvero una comune tensione verso il soddisfacimento degli interessi pubblici
posti alla base delle procedure stesse. Vedasi anche L. BIFULCO e L. CENTEMERI, La partecipazione
nei Piani sociali di zona: geometrie variabili di governance locale, cit., p. 221 ss., in cui le Autrici —
partendo dall’analisi di casi concreti — riflettono proprio sul ruolo che possono avere le ammini-
strazioni nel coinvolgere “nuove organizzazioni nella progettazione e nella gestione del welfare
locale, liberando potenziali per attivare dinamiche virtuose di compartecipazione pubblico-
privato” (cfr. p. 240).

1007] rischio della formazione di rapporti “appaltatore vs fornitori” anche in sede di copro-
grammazione & stato sottolineato da M. FERRARI, Verso un declino della governance? Processi di
aziendalizzazione e ruolo del Terzo settore nei Piani di zona, cit., p. 387 ss. e da G. MAROCCHI,
Pubbliche amministrazioni e terzo settore tra competizione e collaborazione, cit., p. 6. Vedasi anche
C. GUIDETTI, Livell: e fasi della coprogettazione, in U. DE AMBROGIO e C. GUIDETTI (a cura di), La
coprogettazione. La partnership tra pubblico e terzo settore, cit., p. 67, in cui I’Autrice ribadisce che
“per una buona coprogettazione ¢ necessario un condiviso orientamento alla promozione del bene
comune e degli interessi collettivi di un territorio o di una comunita”, cosi da evitare che l'istituto
si tramuti in uno strumento di mera spartizione economica strutturato attorno all’esacerbazione
delle dinamiche competitive tra gli operatori privati, giungendo alla creazione di un “quasi merca-
to” dei servizi sociali che veda contrapposti gli enti del Terzo settore tra di loro, nonché essi e il
“committente pubblico”. D’altro canto, la stessa Autrice suggerisce di scindere la fase di progetta-
zione dalla fase di gestione, per un pitl corretto svolgimento dei procedimenti di coprogettazione,
in modo sostanzialmente analogo alla scissione qui suggerita fra i procedimenti dialogati prodro-
mici e la successiva fase di selezione dell’affidatario del servizio; scelta che, appunto, dovrebbe
operare in direzione dell’attenuazione delle dinamiche competitive nelle fasi in cui non dovrebbe-
ro avverarsi.
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che la loro volonta abbia un effettivo peso nell’individuazione dei contenuti fi-
nali dell’accordo di coprogettazione/coprogrammazione, cosi appunto da con-
sentire 1'auspicato superamento delle dinamiche di partecipazione meramente
consultiva che avevano (troppo) spesso caratterizzato le iniziative di pianifica-
zione e progettazione congiunta basate sulla legge n. 328/2000 ',

4. Due passi in avanti e uno indietro: le spinte della Corte costituzionale e
del legislatore, ma la ritrosia dell esecutivo all’ attuazione di un modello
di amministrazione condivisa

Che la strada indicata porti a un qualcosa di pitt di una mera prospettazione
dottrinale, rappresentando un possibile percorso tramite cui allontanare il priva-
to sociale dall’angolo in cui il parere del Consiglio di stato n. 2052/2018 sem-
brava averlo confinato!® — laddove i giudici hanno (indebitamente) ritenuto
che la sottrazione dalla disciplina pro-concorrenziale sia necessariamente forie-
ra di inefficienze, parzialita, opacita, nonché apertura a fenomeni di cattiva
amministrazione e di corruzione, imponendo una rigida permanenza sotto la
campana del d.lgs. n. 50/2016 che rischia di privare il Terzo settore delle po-
tenzialita del modello dell’amministrazione condivisa'® — pare avere trovato
conferma in una serie di interventi provenienti tanto dai Giudici delle leggi,
quanto dal legislatore.

01Vedasi E. POLIZZI, Costruire le politiche sociali con la societa civile. Piani di zona e parte-
cipazione nella Provincia di Milano, cit., p. 444, in cui si prende atto di come — in attuazione
della legge n. 328/2000 - le procedure di coamministrazione in cui agli enti del Terzo settore
sia stata riconosciuta la possibilita di esprimere un proprio voto sul contenuto dell’atto conclu-
sivo del procedimento siano state effettivamente circoscritte nel numero e, anche laddove que-
sto sia successo, il peso attribuito al voto del privato sociale sia stato spesso eccessivamente li-
mitato. Sulla diffusione di pratiche partecipative meramente consultive e sull’opportunita di
superare tale approccio andando verso un piu pieno coinvolgimento decisionale, vedasi anche
L. CATALDI e F. GIROTTI, Dentro la scatola nera dei processi di pianificazione zonale. Modelli di
gestione, prospettive di istituzionalizzazione e arene di potere, in Autonomie locali e servizi socia-
[z, cit., p. 204, laddove gli Autori parlano di “appiattimento sulla dimensione consultiva” dei
Tavoli tematici, sacrificandone le potenzialita di co-decisione, nonché U. DE AMBROGIO, La
coprogettazione come metodo di promozione dell’innovazione, in U. DE AMBROGIO e C. GIUL-
DETTI (a cura di), La coprogettazione. La partnership tra pubblico e terzo settore, cit., p. 21 ss.,
con I’Autore che stressa 'esigenza di passare dalla semplice progettazione partecipata alla co-
progettazione in senso proprio.

1021 ’immagine ¢ mutuata da V. TONDI DELLE MURA, La sussidiarietd fra corruzione e concor-
renza: le urgenze di un principio sempre attuale, cit., p. 10.

13 Tn questo senso, vedasi G. ARENA, Sussidiarietd orizzontale ed enti del terzo settore, in A.
Ficr, L. GALLO e F. GIGLIONI (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni e enti del terzo
settore, cit., p. 25 ss.
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Primo e fondamentale contributo ¢ stato quello della decisione della Corte
costituzionale, 26 giugno 2020, n. 131'™, in cui i Giudici hanno riconosciuto
negli enti del Terzo settore gli esponenti della “societa solidale”, capaci di costi-
tuire sul territorio una rete capillare di vicinanza e solidarieta, sensibile alle esi-
genze che provengono dal tessuto sociale e, quindi, in grado di mettere a dispo-
sizione dell’ente pubblico sia preziosi dati informativi, sia un’importante capaci-
ta organizzativa e di intervento, garantendo risparmio di risorse e aumento della
qualita dei servizi erogati in favore dei membri pit bisognosi della collettivita.
Da qui l'affermazione dell'importanza degli strumenti ex art. 55 del Codice del
Terzo settore, qualificati come una delle piu significative attuazioni del princi-
pio di sussidiarieta orizzontale e, quindi, capaci di adeguare il rapporto tra am-
ministrazione e operatori privati a dinamiche che non siano semplicemente “di
mercato”, ma che poggino sulla convergenza di obiettivi, energie e sforzi e, in
senso pit ampio, sul modello dell’“amministrazione condivisa” e della “cittadi-
nanza attiva” '

Da un lato, dunque, risulta immediatamente significativo I'utilizzo da parte
dei Giudici delle leggi di queste due ultime espressioni le quali, se fino a qualche
anno fa apparivano mere elaborazioni dottrinali'®, oggi vengono elevate a piena
(e assoluta) dignita giuridica, essendo riconosciute dalla Corte quali espressioni
di alcuni dei pit essenziali principi della Costituzione italiana'”. Da qui, dun-
que, l'esigenza che gli istituti dell’art. 55 d.lgs. n. 117/2017 ne siano effettiva
manifestazione, dovendo essere necessariamente letti e applicati quali strumenti
capaci di portare la partecipazione privata nel procedimento a un passo ulterio-
re rispetto al mero coinvolgimento informativo garantito dagli istituti e dalle
pratiche amministrative preesistenti.

Dall’altro lato, la Corte costituzionale precisa la pari dignita tra gli strumenti
del Codice del Terzo settore e del Codice dei contratti pubblici, come anche

104 Per un commento alla decisione, vedasi G. ARENA, L’amministrazione condivisa ed i suoi
sviluppi nel rapporto con cittadini ed enti del Terzo Settore, cit., p. 1449D ss. e, pit nel dettaglio, la
pluralita di interventi contenuti in A. FICI, L. GALLO e F. GIGLIONI (a cura di), I rapporti tra pub-
bliche amministrazioni e enti del terzo settore, cit.

1S noti che espressioni come “amministrazione condivisa” e “cittadinanza attiva” sono usate
direttamente dalla Corte, consacrando appieno la dignita giuridica di concetti che, alla fine del
secolo scorso, si presentavano solo come elaborazioni dottrinali.

106T,0 stesso Autore che per primo ha parlato di amministrazione condivisa I’ha — almeno ini-
zialmente — qualificata come un modello allora “utopistico”; cosi G. ARENA, Introduzione all’am-
ministrazione condivisa, cit., p. 65.

W077] riferimento & ai piti volte menzionati principi di solidarieta e sussidiarieta orizzontale,
come d’altronde prospettato nel capitolo 1 della presente opera. Per una riflessione sui principi
costituzionali sottesi all’art. 55 d.lgs. n. 117/2017 (e, prima ancora, al modello amministrativo di
cui Iarticolo & espressione), che prenda le mosse dalla pronuncia in analisi, vedasi E. RossI, 1/
fondamento del Terzo settore é nella Costituzione. Prime osservazioni sulla sentenza n. 131 del 2020
della Corte costituzionale, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2020, p. 50 ss.
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confermato in una successiva decisione, laddove si afferma che, sulla base del
diritto europeo, “resta in capo agli Stati membri la possibilita di apprestare, in
relazione ad attivita a spiccata valenza sociale, un modello organizzativo ispirato
non al principio di concorrenza, ma a quello di solidarieta, che pud prevedere
'affidamento tramite modalita estranee al regime dei contratti pubblici o co-
munque attraverso un regime di evidenza pubblica alleggerito” ', Pari dignita
che — come anticipato nelle precedenti pagine — trova fondamento negli spazi di
manovra concessi dal legislatore sovranazionale, che passa attraverso la natura
condivisa, sia dagli strumenti del d.Igs. n. 50/2016, sia da quelli del d.lgs. n.
117/2017, di meccanismi di evidenza pubblica e che si concretizza nella discre-
zionalita rimessa alle amministrazioni riguardo alla scelta, in relazione alle singo-
le esternalizzazioni, per I'uno o per I’altro modello, potendo decidere se integra-
re una competizione “economica” — promettendo una remunerazione come
compenso per le prestazioni erogate — oppure una costruzione concertata degli
interventi — promettendo un impegno condiviso per il perseguimento dei fini
comuni che prenda avvio sin dalle fasi antecedenti all’esternalizzazione in sé e
per sé considerata.

Si consideri, poi, che il processo di parificazione tra gli le due discipline ¢
stato ulteriormente sviluppato dal legislatore che, in sede di conversione del
d.l. 16 luglio 2020, n. 76 con legge 11 settembre 2020, n. 120, ha apportato al-
cune modifiche al Codice dei contratti pubblici, tra cui I'inserimento di un
primo espresso riferimento al Codice del Terzo settore. Le novelle hanno ri-
guardato tre disposizioni, 'art. 30 (Principi per 'aggiudicazione e ['esecuzione di
appalti e concessioni)'”, Dart. 59 (Scelta delle procedure e oggetto del contrat-
to)"'* e art. 140 (Norme applicabili ai servizi sociali e ad altri servizi specifici dei
settori speciali) """ e si sono sostanziate nell’aggiunta di poche ma significative
indicazioni.

108 Cfr. C. Cost., 26 novembre 2020, n. 255.

19 Art. 30, comma 8, d.Igs. n. 50/2016: “Per quanto non espressamente previsto nel presente
codice e negli atti attuativi, alle procedure di affidamento e alle altre attivitd amministrative in ma-
teria di contratti pubblici #onché di forme di coinvolgimento degli enti del Terzo settore previste dal
titolo VII del decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117 si applicano le disposizioni di cui alla legge 7
agosto 1990, n. 241, alla stipula del contratto e alla fase di esecuzione si applicano le disposizioni
del Codice civile [enfasi aggiunta]”.

10 Art, 59, comma 1, d.lgs. n. 50/2016: “1. Fermo restando quanto previsto dal titolo VII del de-
creto legislativo 3 luglio 2017, n. 117, nell’aggiudicazione di appalti pubblici, le stazioni appaltanti
utilizzano le procedure aperte o ristrette, previa pubblicazione di un bando o avviso di indizione
di gara [...] [enfasi aggiunta]”.

UL Art, 140, comma 1, d.Igs. n. 50/2016: “1. Gli appalti di servizi sociali e di altri servizi speci-
fici di cui all’allegato IX sono aggiudicati in applicazione degli articoli 142, 143, 144, salvo quanto
disposto nel presente articolo e fermo restando quanto previsto dal titolo VII del decreto legislativo
3 luglio 2017, n. 117. [enfasi aggiunta]”.
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L’art. 30, nell’operare un rinvio alla legge n. 241/1990 per quanto non previ-
sto dal d.Igs. n. 50/2016 in materia di affidamento dei contratti pubblici, affer-
ma anche che la medesima legge va a colmare quanto non puntualmente specifi-
cato dal Titolo VII del Codice del Terzo settore in relazione “alle altre attivita
amministrative” concernenti “forme di coinvolgimento” degli enti del privato
sociale. Pertanto, oltre a confermare la necessita di cercare il fondamento giuri-
dico di coprogrammazione e coprogettazione nella legge sul procedimento am-
ministrativo, tale previsione pare comunicare che gli artt. 55 ss. del Codice del
Terzo settore contengano un guzd novi rispetto ai semplici strumenti di esterna-
lizzazione contrattuale, implicando un guid pluris quale lo svolgimento di “altre
attivita risultanti in forme di coinvolgimento”, tramite cui non si arrivi solo a in-
dividuare il soggetto cui affidare I’erogazione del pubblico servizio, ma si con-
cepisca assieme il miglior modo per curare I'interesse al benessere dei consocia-
tl 112'

Al sensi degli artt. 59 e 140, invece, le esternalizzazioni debbono avvenire in
base alla disciplina appalti “fermo restando quanto previsto dal titolo VII del
d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117” . Anche queste novelle hanno, al di la del numero
limitato di termini aggiunti, una rilevante portata evocativa, inserendo finalmen-
te quello che sembrerebbe essere un criterio di coordinamento tra le discipline
dei due codici. Il “fermo restando” gli istituti di esternalizzazione solidale, infat-
ti, pare suggerire alle pubbliche amministrazioni la necessita di prendere in con-
siderazione, a fronte della scelta di procedere all’affidamento dei servizi sociali,
innanzitutto I'utilizzabilita degli strumenti ex artt. 55-57 del Codice del Terzo
settore, quali procedure “naturali” per I'ideazione degli interventi assistenziali e
per la loro successiva esternalizzazione, per poi valutare se essi siano attuabili
nel caso concreto, ossia consentano I'implementazione di un modello di ammi-
nistrazione condivisa che meglio assicuri il raggiungimento del fine perseguito
dall’azione amministrativa, oltre che quelli di economicita, universalita, solida-
rieta e adeguatezza del servizio. Solo qualora cid non si verifichi, allora il ricorso
al mercato potra ritenersi piu favorevole, determinando la sottoposizione alle
regole del Codice dei contratti pubblici di quello che sara solamente un rappor-
to sinallagmatico pubblico privato, non fondato sulla condivisione di intenti,
energie, conoscenze, idee e risorse, ma semplicemente sullo scambio di presta-
zioni economiche 4,

2Tn questo senso anche E. FREDIANI, La co-progettazione dei servizi sociali, cit., p. 237.

5 Per una prima analisi di queste modifiche al d.lgs. n. 50/2016, vedasi G. MAROCCHI, DL
semplificazioni: Codice contratti e Codice Terzo settore hanno pari dignita, in Impresa sociale, 2020,
online: https://www.rivistaimpresasociale.it/forum/articolo/dl-semplificazioni-codice-appalti-e-co
dice-terzo-settore-hanno-pari-dignita.

4Tn questo senso, A. FICI, L. GALLO e F. GIGLIONI, Postfazione: due importanti novitd, in A.

Ficr, L. GALLO e F. GIGLIONI (a cura di), I rapports tra pubbliche amministrazioni e enti del terzo
settore, cit., p. 221 ss. (spec. p. 223).
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Infine, I'ultimo rilevante intervento in materia ¢ stato quello dell’esecutivo,
con 'adozione delle “Linee guida sul rapporto tra pubbliche amministrazioni ed
enti del Terzo settore negli artt. 55-57 del d.Igs. n. 117/2017” ', Per quanto si
affermi che le relative indicazioni siano basate anche e soprattutto sulla pronun-
cia della Corte costituzionale n. 131/2020 ¢, pit volte richiamata e i cui stralci
sono spesso riportati quale punto di partenza dei ragionamenti ivi formulati, le
Linee guida non possono pienamente considerarsi un passo in avanti nella dire-
zione tracciata dai Giudici delle leggi, soprattutto per quanto riguarda I'effettiva
esplicazione di coprogettazione e coprogrammazione quali innovativi strumenti
di partecipazione privata alla funzione amministrativa'’’. Sicuramente si con-
ferma quanto gia detto circa la parificazione degli strumenti del Titolo VII del
Codice del Terzo settore con quelli del Codice dei contratti pubblici, come
meccanismi di esternalizzazione delle prestazioni assistenziali: dal fatto che il
Codice del Terzo settore debba considerarsi anch’esso espressione del diritto
europeo, al fatto che gli strumenti di cui al suo Titolo VII siano meccanismi col-
locabili nel contesto dell’evidenza pubblica, capaci di garantire il rispetto dei
medesimi principi sottesi alla nozione europea di concorrenza; dalla discrezio-
nalita spettante all’amministrazione nella scelta sull’utilizzo degli strumenti di

5 Decreto del Ministro del Lavoro e delle Politiche sociali, 31 marzo 2021, n. 72. Si segnala
anche la pendenza del procedimento di adozione di nuove linee guida Anac Recanti “Indicazioni
in materia di affidamenti di servizi sociali”, il cui schema (accessibile online: https://www.anti
corruzione.it/-/schema-di-linee-guida-recanti- % C2 % ABindicazioni-in-materia-di-affidamenti-di-
servizi-sociali%C2%BB) ¢ stato oggetto di consultazione pubblica conclusosi il 15 novembre
2021. In ogni caso, dal contenuto dello schema trapela come esse si soffermino sulle previsioni in
materia di esternalizzazione dei servizi sociali proprie del Codice dei contratti pubblici, poiché
“[pler quanto concerne gli istituti disciplinati dal Codice del Terzo settore, si rimanda alle indica-
zioni fornite con il decreto del Ministro del lavoro e delle politiche sociali n. 72 del 31/3/2021
avente ad oggetto le linee guida sul rapporto tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo set-
tore negli articoli 55-57 del CTS. [...] Si ritiene che le indicazioni ivi contenute possano ispirare la
redazione, da parte delle amministrazioni pubbliche, dei regolamenti interni che disciplinano le
procedure di affidamento di servizi sociali esclusi dall’ambito di applicazione del codice e utiliz-
zo degli istituti previsti dal CTS in base alla propria autonomia regolamentare e organizzativa”
(cfr. p. 3 dello schema).

16 “TT]] presente documento ¢ stato elaborato tenendo conto della disciplina vigente, delle

Relazioni governative di illustrazione del CTS e del suo correttivo, adottato nel 2018, dei parere
resi dal Consiglio di Stato, nonché dei primi pronunciamenti della giurisprudenza amministrati-
va e contabile, direttamente o indirettamente, inerenti il tema trattato, degli atti del’ANAC e
delle competenti Amministrazioni statali nonché, da ultimo, della sentenza b. 131 del 26 giugno
2020 della Corte costituzionale e ella legge 11 settembre 2020, n. 120 [...]” (cfr. d.m. n. 72/2021,
p. 1).

17 Per una lettura critica di queste linee guida, vedasi S.S. SCOCA, L’ amministrazione condivisa
nei servizi sociali: una complessa strada da percorrere, cit., p. 83 ss. che, come gia menzionato, ar-
gomenta in negazione della natura di strumenti di amministrazione condivisa degli istituti ex art.
55 del Codice del Terzo settore, trovando appunto nelle Linee guida ministeriali un elemento di
supporto del proprio punto di vista.
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esternalizzazione “solidale” o “concorrenziale”, all’applicabilita della legge sul
procedimento amministrativo per disciplinare lo svolgimento dei procedimenti
di coprogrammazione e coprogettazione.

Ricavata questa “nicchia di operativita”, pero, il Ministero del Lavoro sem-
bra dimenticarsi di quanto suggerito dai Giudici costituzionali in tema di quali-
ficazione degli istituti ex art. 55 d.lgs. n. 117/2017 quali strumenti di attuazione
del modello di amministrazione condivisa, con il Terzo settore considerato ca-
pace “di mettere a disposizione dell’ente pubblico [non solo] preziosi dati in-
formativi (altrimenti conseguibili in tempi pit lunghi e con costi organizzativi a
proprio carico), [ma anche] un’importante capacita organizzativa e di interven-
to” ¥ suggerendo quindi che a una co-realizzazione degli interventi debba as-
sommarsi, ex ante, una partecipazione del privato sociale alla programmazione
e progettazione dei servizi, che combini la valenza informativa con quella “or-
ganizzativa”, ossia che si traduca in un effettivo apporto nell’ideazione delle
misure rivolte al supporto dei consociati in condizioni di marginalita. Infatti,
per quanto nelle sezioni introduttive delle Linee guida si parli di un coinvolgi-
mento attivo del privato sociale che dia luogo a forme di confronto, condivisio-
ne e co-realizzazione degli interventi in cui I’amministrazione e il privato socia-
le sono “effettivamente in grado di collaborare” ", oppure di una collabora-
zione sussidiaria, che si distingue dalle procedure di appalto per una co-
responsabilita pubblico-privata che prende le mosse dalla co-costruzione del
progetto ', tale slancio si va poi a perdere quando vengono esaminati gli istitu-
ti e vengono proposti i modelli procedimentali di coprogrammazione e copro-
gettazione.

Quanto alla prima — di cui si conferma lo schema di procedimento proposto
nelle precedenti pagine, scandito da adozione della delibera a coprogrammare,
pubblicazione dell’avviso, svolgimento dell’istruttoria partecipata e conclusione
del procedimento — il rischio di appiattimento dell’intervento privato a un mero
apporto informativo si condensa nel paragrafo conclusivo della sezione, laddove
si afferma che il contributo degli enti del Terzo settore dovrebbe concludersi
nell’elaborazione condivisa di un documento istruttorio di sintesi, spettando poi
all’amministrazione procedente esercitare unilateralmente il proprio potere, in
modo che i contenuti dell’atto conclusivo siano espressione della sua unica vo-
lonta e non dell'incontro tra questa e quella degli enti #on profit ammessi al
procedimento '?!. Viene eliminato, dunque, I'accordo tra le parti, a fronte del
“timore” espresso dal Ministero di una perdita di autonomia dell’amministrazio-
ne nell’acquisizione, bilanciamento e sintesi dei diversi interessi acquisiti nell’i-

118 Cfr. Corte cost., n. 131/2020.
19D m, n. 72/2021, p. 2.
1201 m, n. 72/2021, p. 6.
21D.m. n. 72/2021, p. 7.
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struttoria: un risultato che, pero, si pone in contrasto con la ragion d’essere della
stessa coprogrammazione. L’ente pubblico che sceglie di ricorrere a questo
strumento, infatti, manifesta di avere superato ogni remora all’effettiva parteci-
pazione del Terzo settore nella definizione delle proprie modalita di azione, giu-
stificando un esercizio bilaterale del potere a fronte della sicurezza che anche i
soggetti privati condividano una tensione al perseguimento dell’interesse pub-
blico e, dunque, tendano al suo massimo soddisfacimento piuttosto che a quello
dei propri interessi individuali.

Analoghe critiche possono poi muoversi in relazione alla coprogettazione,
la quale sembra essere concepita come mero strumento di affidamento dei ser-
vizi, in cui la collaborazione pubblico-privata si circoscrive alla sola fase di co-
realizzazione, nella quale I’ente del Terzo settore mette a disposizione dell’in-
teresse pubblico anche le proprie risorse, a integrare quelle dell’amministra-
zione. Questa situazione, pero, pitl che essere espressione di un modello di
esercizio congiunto del potere amministrativo, & semplice conseguenza del gia
descritto ambito di operativita degli istituti ex Titolo VII del Codice del Terzo
settore, corrispondente a tutte quelle ipotesi in cui 'operatore privato scelga
di intervenire nel sistema delle prestazioni assistenziali in assenza di lucro, of-
frendo gratuitamente il proprio apporto. Il modello che le Linee guida predi-
ligono sembra infatti essere quello monoprocedimentale suggerito dall’Anac,
in cui alla delibera a coprogettare e alla pubblicazione dell’avviso di avvio del-
la procedura, fa seguito un’immediata individuazione dell’affidatario privato, a
sua volta succeduta dalla convenzione di esternalizzazione, ossia dal contratto
con cui si definiscono gli elementi salienti dell’esecuzione delle attivita di pro-
getto'?. La fase di coprogettazione risulterebbe cosi ridotta ai minimi termini,
compressa tra I'individuazione del partner e la stipula della convenzione, tale
per cui — per non violare il principio di parita di trattamento con gli altri can-
didati — non possa concernere aspetti caratterizzanti del progetto, ma esclusi-
vamente le sue modalita attuative, né possa produrre modifiche al progetto
che, se originariamente previste, avrebbero potuto determinare una diversa
individuazione dell’affidatario . In buona sostanza, dovrebbe essere I’ammi-
nistrazione a predeterminare la grossomodo totalita degli aspetti dell’interven-

122 Aj sensi delle Linee guida, la convenzione contiene indicazione riguardanti: la durata del
partenariato; gli impegni comuni e quelli propri di ciascuna parte, incluso il rispetto della di-
sciplina vigente in materia di tracciabilita finanziaria; il quadro economico risultante dalle risor-
se, anche umane, messe a disposizione dell’ente procedente e da quelle offerte dagli ETS; le
eventuali sanzioni e le ipotesi di revoca del contributo pubblico a fronte di gravi irregolarita; i
limiti e le modalita di revisione della convenzione; ecc. (vedasi p. 14). E chiaro, dunque, che
questa convenzione abbia natura di “contratto di affidamento del servizio”, e sia cosa diversa
da un accordo con cui si definiscono gli aspetti progettuali della prestazione da erogarsi in fa-
vore dei beneficiari.

2 D.m. n. 72/2021, p. 10-11.
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to, sterilizzando le peculiarita proprie della coprogettazione e rendendola po-
co di piu di un’esternalizzazione mediante convenzione sottratta alla disciplina
dei contratti pubblici #.

Spiragli di legittimazione di un modello differente, in cui agli enti del Terzo
settore sia effettivamente consentito di partecipare alle scelte dell’amministra-
zione, giungono laddove viene fatto cenno a una diversa modalita di svolgimen-
to delle sessioni di coprogettazione, in cui 'amministrazione discute con tutti i
soggetti non profit ammessi alla procedura, sicché a un indubitabile maggiore
impegno organizzativo richiesto al soggetto pubblico corrisponde la possibilita
di aprirsi all’intero “capitale di conoscenza, di proposta, e di apporti, di varia
natura” che il Terzo settore puo offrire. Cio che manca, pero, ¢ una specifica-
zione di come questo debba avvenire o, meglio, tale specificazione sembrerebbe
a un certo punto intravvedersi, risultando pero foriera di nuove di incertezze,
piuttosto che di utili chiarimenti. Infatti, nelle ultime pagine delle Linee guida,
dedicate ai profili della trasparenza e pubblicita, il Ministero fornisce un model-
lo procedimentale di coprogettazione in cui — per la prima volta e “all’improvvi-
so” — fa la sua comparsa un riferimento all’art. 11 della legge n. 241/1990'*.
Come anticipato, tuttavia, il suo utilizzo appare per lo meno criptico, in quanto
l'accordo viene collocato tra la valutazione delle candidature alla partecipazione
al procedimento e lo svolgimento dei tavoli di coprogettazione, quale atto con-
clusivo del subprocedimento di selezione degli enti del Terzo settore. Non &
chiaro, dunque, su cosa le parti si dovrebbero accordare, essendo il momento
del dialogo progettuale collocato dal Ministero nella fase successiva all’accordo
stesso.

D’altronde, alcune incertezze quanto al ruolo da riconoscersi al Terzo settore
e agli strumenti con cui instaurare una relazione tra amministrazione e privato
sociale paiono ravvisabili anche nel piu significativo atto di governo adottato so-
stanzialmente in contemporanea alle menzionate Linee guida, ovvero il Piano
Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR) %%, volto a dare attuazione nel conte-
sto Italiano al programma di investimenti europeo Next generation EU, con cui

124 Sull'importanza dell’effettivo svolgimento di una fase di progettazione condivisa affinché si
possa ricadere nell’ipotesi prevista dall’art. 55 del Codice del Terzo settore, a garanzia del fatto
che la successiva esternalizzazione sia “solidale” e non “concorrenziale” (ovvero rientrante nel
campo di applicazione del Codice dei contratti pubblici), vedasi da ultimo Cons. Stato, sez. V, 7
settembre 2021, n. 6232. Per quanto i giudici escludano, in prima battuta, la riconducibilita del
caso di specie agli istituti ex Titolo VII d.Igs. n. 117/2017 sulla base della possibilita per 'operato-
re di conseguire un’effettiva remunerazione dallo svolgimento del servizio (che quindi non risulta
gratuito), essi corroborano tale risultato ravvisando che il servizio in questione non fosse stato og-
getto — prima dell’esternalizzazione — di qualsivoglia attivitd di coprogrammazione o, appunto,
coprogettazione.

2 D.m. n. 72/2021, p. 22.

126 Trasmesso dal Governo alla Commissione europea il 30 aprile 2021, & stato oggetto di ap-
provazione definitiva a livello sovranazionale in data 13 luglio 2021.
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stimolare la crescita socioeconomica degli Stati Membri a seguito della recente
crisi pandemica.

Da una parte, non puo non darsi atto di come gli estensori del Piano abbiano
chiaramente realizzato che la ripresa della nazione passa non solo attraverso una
considerazione degli aspetti economici e produttivi, ma anche tramite il perse-
guimento di una maggiore inclusione e coesione sociale, cui & dedicata un’appo-
sita missione del PNRR (Missione 5). Articolata in tre componenti'?, il compi-
mento di tale Missione & affidato alle amministrazioni locali, con un’azione
pubblica che perd & chiamata ad avvalersi del contributo del Terzo settore, a
fronte di una “pianificazione in coprogettazione di servizi [che] sfruttando si-
nergie tra impresa sociale, volontariato e amministrazione, consente di operare
una lettura pitu penetrante dei disagi e dei bisogni al fine di venire incontro alle
nuove marginalita e fornire servizi pitl innovativi, in un reciproco scambio di
competenze ed esperienze” (cfr. p. 199 PNRR). Il privato sociale, dunque, ap-
pare quale interlocutore privilegiato dell’amministrazione nel campo dell’inclu-
sione e della coesione sociale, come testimoniato dai plurimi richiami al Terzo
settore in relazione ai piu specifici investimenti lungo cui si strutturano le com-
ponenti della Missione 5'?® e dalla generale affermazione per cui I'implementa-
zione degli interventi del PNRR passa anche attraverso “I’accelerazione dell’at-
tuazione della riforma del Terzo settore” (cfr. p. 210 PNRR).

I bicchiere, perd, non appare completamente pieno laddove i riferimenti
espressi al privato sociale avrebbero potuto essere pitt ampi a fronte della consi-
derazione nel PNRR di numerosi dei suoi ambiti tradizionali di intervento — an-
che eccedenti o trasversali alla sola dimensione dell’inclusione sociale, come le
azioni in tema di cultura, servizi per 'infanzia, servizi educativi, servizi sociosa-

127 Le tre componenti sono: 1) Politiche per il lavoro; 2) Infrastrutture sociali, famiglie, comu-
nita e Terzo settore; 3) Interventi speciali per la coesione territoriale. Si pud quindi notare come il
Terzo settore faccia la sua comparsa sin dal titolo di una di queste componenti.

128 Nello specifico, di Terzo settore si parla nel secondo ambito di intervento della componen-
te 2 (Rigenerazione urbana e housing sociale), in relazione ai Piani Urbani Integrati (investimento
2.2 — p. 213), laddove si dispone che gli interventi individuati per la riqualificazione delle periferie
delle Citta Metropolitane e quelli di pianificazione urbanistica partecipata “potranno anche avva-
lersi della co-progettazione con il Terzo settore ai sensi dell’art. 55, d.Igs. 3 luglio 2017, n. 117”.
Ancora, il Terzo settore viene espressamente coinvolto nella componente 3 (investimento 3 — p.
219), in tema di iniziative dirette a contrastare la poverta educativa delle regioni del Sud attraver-
so il potenziamento dei servizi socioeducativi a favore dei minori, nonché nella valorizzazione dei
beni confiscati alle mafie. Per una prima analisi del ruolo riconosciuto al Terzo settore nel PNRR,
vedasi G. MAROCCHI, I/ terzo settore e il PNRR, 22 giugno 2021, online: https://welforum.it/il-
punto/verso-un-welfare-piu-forte-ma-davvero-coeso-e-comunitario/il-terzo-settore-e-il-pnrr/;  G.
GOTTI e A. ARCURI, Cosa c’é nel PNRR per il terzo settore, 20 dicembre 2021, online: https://-
www.pandorarivista.it/articoli/cosa-ce-nel-pnrr-per-il-terzo-settore/; U. ASCOLI e M. CAMPEDELLI,
Insostituibilita, riconoscenza, integrazione funzionale: la parabola del Terzo Settore nella pandemia,
in Social Policies, 2021, p. 369 ss.; M. SANTILLO, I/ nuovo protagonismo del Terzo Settore negli sce-
nari del Next Generativo EU, in Riv. giur. Mezzogiorno, 2021, p. 1075 ss.
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nitari, agricoltura sostenibile ed economia circolare ' — nonché a fronte del ri-
schio che il Terzo settore continui a essere visto come mero esecutore materiale
di servizi e non come legittimo interlocutore e codecisore nelle scelte dell’ammi-
nistrazione *°. Cio lo si percepisce dai riferimenti espressi (sopra menzionati)
nel Piano alla sola coprogettazione di specifici interventi, senza che il privato
sociale paia invece essere chiamato alla coprogrammazione delle scelte di piu
ampio respiro volte a raggiungimento degli obiettivi di ripresa nazionale **.
Tutti questi profili trovano conferma anche nel recente Avviso pubblico per
la presentazione di proposte da finanziarsi nell’ambito del PNRR, adottato in
data 15 febbraio 2022 da parte del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali
— Direzione generale per la lotta alla poverta e per la programmazione sociale.
Volto alla selezione dei progetti di Ambiti territoriali sociali, Comuni e Enti ge-
stori delle funzioni socioassistenziali volti ad attuare la summenzionata Missione
5, esso sicuramente legittima il coinvolgimento del Terzo settore, nonché il ri-
corso all’istituto della coprogettazione, al pari di un’esternalizzazione basata sul-
la disciplina della contrattazione pubblica . Tuttavia, le tempistiche stringenti
di presentazione dei progetti — conseguenza della rigorosa tabella di marcia eu-
ropea per |'ottenimento dei finanziamenti — rischiano di limitare questa libera
scelta degli enti locali 0 quanto meno di metterne a dura prova le capacita di or-

1291n tal senso, vedasi G. GOTTI e A. ARCURI, Cosa c’é nel PNRR per il terzo settore, cit. e U.
ASCOLI e M. CAMPEDELLI, Insostituibilitd, riconoscenza, integrazione funzionale: la parabola del
Terzo Settore nella pandemia, cit., p. 384.

B0Cosi G. GOTTI e A. ARCURI, Cosa c’é nel PNRR per il terzo settore, cit.

B1Cio a meno che non si voglia interpretare diversamente la dubbia espressione per cui i sevi-
zi della Missione 5 possono essere oggetto di “pianificazione in coprogettazione”; espressione che
mischia i livelli di programmazione e progettazione, denotando pit che altro una perdurante insi-
curezza dell’esecutivo quanto alla natura dei singoli istituti ex art. 55 d.Igs. n. 117/2017. Uno spi-
raglio alla coprogrammazione sembra perd provenire, nell’ambito del gia citato dell’Investimento
2.2. (p. 213 PNRR), dal riferimento alla “pianificazione urbanistica partecipata”.

B2Vedasi 'art. 3 dell’Avviso quanto alla distinzione tra il “soggetto proponente/attuatore”,
ossia 'amministrazione locale responsabile del progetto, e il “soggetto realizzatore/esecutore”,
ovvero |'operatore coinvolto a vario titolo nella realizzazione dell’intervento e individuato dal sog-
getto attuatore nel rispetto della normativa comunitaria e nazionale applicabile, che puo essere sia
quella in materia di contratti pubblici, sia quella dettata dal Codice del Terzo settore. Conferma di
questo “doppio binario” si ha piti volte lungo il testo dell’ Avviso; basti menzionare che proprio
Iart. 3, in relazione agli strumenti di selezione del soggetto realizzatore/esecutore, fa riferimento
“ad esempio” alla disciplina appalti, mentre il successivo art. 12, riguardante gli obblighi del sog-
getto attuatore, fa espressa menzione dell’esigenza di “rispettare le disposizioni di cui agli artt. 55
e 56 del d.Igs. 3 luglio 2017, n. 117, Codice del Terzo settore, nonché le norme del Decreto Mini-
steriale n. 72 del 31 marzo 2021”, legittimando il ricorso alla coprogettazione nella definizione dei
rapporti con il privato sociale. Plurimi sono poi i richiami espliciti all’opportunita del coinvolgi-
mento del Terzo settore in relazione alle specifiche attivita lungo cui si articola I’ Avviso, dalla de-
finizione dei progetti individualizzati per le persone con disabilita (art. 6.6) alla gestione dei centri
servizi per il contrasto alla poverta (art. 6.8).
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ganizzare per tempo un dialogo effettivo con il Terzo settore, che rispecchi la
sopra descritta natura “partecipata” della coprogettazione e che consenta di ar-
rivare a progetti concretamente condivisi da sottoporre alle amministrazioni
centrali per il loro finanziamento.

In sintesi, per quanto la strada verso un’amministrazione condivisa dei servizi
sociali sembra essere stata tracciata con le previsioni del Codice del Terzo setto-
re, nonché puntellata dai successivi interventi del legislatore e della Corte costi-
tuzionale, non ¢ detto che le amministrazioni siano ancora pronte per percorrer-
la, come dimostrano le Linee guida con cui il Ministero ha fornito un’interpreta-
zione comunque “conservativa” dei nuovi istituti e dai recenti sviluppi connessi
al PNRR. Da qui I'importanza di vagliare se e come, finora, i singoli enti pubbli-
ci responsabili delle specifiche prestazioni sociali abbiano sfruttato le esistenti
aperture al dialogo con la societa civile nell’ideazione e nell’erogazione degli in-
terventi assistenziali. La verifica, come piu volte anticipato, avverra in relazione
ai servizi di integrazione dei migranti, cosi da valutare in che modo la comunita
di accoglienza si sia effettivamente inserita nei procedimenti di inclusione socia-
le dello straniero, attivamente supportando il perseguimento dell’interesse pub-
blico al miglioramento delle condizioni di vita della popolazione migrante e, in
generale, all'incremento del benessere dell’intera comunita di riferimento.
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CApPITOLO IV

IL TERZO SETTORE NELLA NORMATIVA SUI SERVIZI
DI INTEGRAZIONE DEGLI STRANIERI

SOMMARIO: 1. I servizi di integrazione come ambito di indagine privilegiato per la partecipa-
zione del Terzo settore agli interventi assistenziali. — 2. I servizi a sostegno dell’integrazio-
ne dei migranti: una species nel genus dei servizi sociali. — 3. 1l coinvolgimento del Terzo
settore nei servizi di integrazione in base alla normativa nazionale. — 3.1. Il Registro delle
associazioni, degli enti e degli organismi privati che operano a favore degli immigrati. — 4.
1l Terzo settore e i servizi di integrazione nella normativa regionale. — 4.1. Normative con
rinvii generici al Terzo settore. — 4.2. Normative con rinvii sistematici al Terzo settore. —
4.3. Le peculiarita delle leggi di Toscana, Friuli, Veneto e della provincia di Trento. — 4.4.
Le regioni prive di disciplina sull’integrazione sociale degli stranieri e il ruolo sussidiario
delle leggi regionali sui servizi sociali.

1. I servizi di integrazione come ambito di indagine privilegiato per la par-
tecipazione del Terzo settore agli interventi assistenziali

Sin dalle prime pagine di quest’opera, si & sostenuto che la gestione del fe-
nomeno migratorio risulta un ambito privilegiato in cui donare concretezza alle
riflessioni generali dei precedenti capitoli, come conseguenza della natura stessa
della materia in analisi. Infatti, laddove per integrazione si intenda un processo
dinamico di armonica inclusione degli stranieri nella comunita di accoglienza,
tramite un avvicinamento reciproco tra quest’ultima e i migranti, si ¢ detto come
appaia logico che ai membri di tale comunita non possa essere riservato solo un
ruolo di spettatori del processo. Secondo questa prospettiva, che ¢ quella rece-
pita anche dal punto di vista normativo all'interno dell’art. 4-bis TUL, il successo
dell’integrazione non pud che passare attraverso un coinvolgimento effettivo
degli attori sociali’, che potrebbe trovare compiuta espressione nella partecipa-

'Chiaro, in questo senso, E. ROSSI, Politiche per gli stranieri, sussidiarietd e terzo settore:
un’introduzione, in Le Regioni, 2019, p. 1687 ss., in cui si afferma che a “ospitare” lo straniero so-
no chiamati sia lo “Stato apparato” che lo “Stato comunita”, entrambi tenuti al rispetto del prin-
cipio di solidarieta ex art. 2 Cost., il primo in via “diretta”, il secondo in via “sussidiaria”.
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zione alla definizione, prima, e all’erogazione, poi, dei servizi assistenziali come
disciplinata dai descritti artt. 55 e ss. del Codice del Terzo settore?.

In questo senso, dunque, l'inclusione del privato sociale nel sistema dei ser-
vizi rivolti alla popolazione migrante acquisirebbe una nuova e ulteriore luce,
con un’azione amministrativa “condivisa” degli interventi che ben potrebbe as-
surgere al ruolo di strumento privilegiato a disposizione dell’ordinamento giuri-
dico per perseguire I'interesse all’integrazione, coniugando al suo interno tanto
il momento assistenziale in sé e per sé tipico dei servizi sociali, quali strumento
di sostegno dei consociati in condizioni di marginalita, quanto le esigenze di
partecipazione della comunita di accoglienza che, dunque, acquisterebbero fi-
nalmente concretezza, fornendo effettiva attuazione alle menzionate previsioni
dell’art. 4-bzs TUL

Queste considerazioni sulla particolare sensibilita dei servizi di integrazione
alle tematiche del coinvolgimento dei privati, d’altro canto, trovano diretta con-
ferma in alcuni degli atti che hanno costituito i punti cardine delle riflessioni dei
precedenti capitoli. Prima di tutto, si pud richiamare la Delibera Anac n.
32/2016 laddove I’Autorita, nel definire le “Linee guida per l'affidamento di ser-
vizi ad enti del terzo settore e alle cooperative sociali” ha avvertito 'esigenza di
puntualizzare le proprie considerazioni (solo) in riferimento a un’unica specifica
materia, ossia proprio riguardo agli “affidamenti dei servizi e delle forniture nel
settore dell’accoglienza ai richiedenti e titolari di protezione internazionale” che,
seppur concernono una fase antecedente al successivo momento dello svolgi-
mento dei percorsi di inclusione sociale per i non-cittadini, mantengono con essi
uno stretto legame funzionale e, come si vedra, sostanziali spazi di sovrapposi-
zione’. Ugualmente, la medesima richiesta di parere formulata dall’ Anac in me-
rito alla normativa applicabile agli affidamenti di servizi sociali, che ha portato
al Parere del Consiglio di Stato n. 2052/2018, ¢ sorta a seguito delle posizioni
contrastanti emerse nell’ambito del Tavolo tecnico per la predisposizione del-
I'approfondimento sulla gestione dei servizi per I'accoglienza degli immigrati al-
I'interno del Piano nazionale anticorruzione 2018, cui partecipavano 1’Anac
stesso, il Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali e alcune associazioni
rappresentative del Terzo settore*. Da ultimo, non si pud non richiamare quan-
to gia anticipato circa I'inclusione delle azioni di “accoglienza umanitaria ed in-
tegrazione sociale dei migranti” tra le attivita di interesse generale esercitabili

2Sulla rilevanza del coinvolgimento della societa civile nei percorsi di inclusione sociale del
non-cittadino si rimanda a quanto detto e agli Autori citati nell'introduzione di quest’opera.

> Anac, Delibera n. 32/2016, sez. 7 (p. 19 ss.).

4Questo traspare chiaramente da ANAC, Richiesta di parere in merito alla normativa applicabile
agli affidamenti di servizi sociali alla luce delle disposizioni del decreto legislativo 18 aprile 2016, n.
50, modificato dal decreto legislativo 19 aprile 2017 n. 56, e del decreto legislativo 3 luglio 2017, n.
117, cit., (p. 9).
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dagli enti del Terzo settore, nella loro azione volta al perseguimento di finalita
civiche, solidaristiche e di utilita sociale, a definitiva conferma dell’applicabilita
ad esse degli strumenti previsti dal Titolo VII del d.Igs. n. 117/2017°.

La forte attenzione destata dalla tematica in analisi, dunque, consegue dall’e-
sigenza di definire i ruoli delle amministrazioni e dei privati nel soddisfacimento
di un interesse pubblico — quello all’adeguato inserimento dello straniero nella
societa italiana — la cui rilevanza e non trascurabilita sono rese evidenti dalla tra-
sformazione degli eventi immigratori in Italia, da eccezionali ed emergenziali a
stabili e strutturali. Come emerso nel primo capitolo di quest’opera, infatti, sono
stati proprio i cambiamenti storico-sociali ad aver mutato I'interesse all’integra-
zione degli stranieri da semplice interesse generale a vero e proprio interesse
pubblico, stimolando cosi la trasformazione del ruolo delle pubbliche ammini-
strazioni nella sua cura e dei rapporti tra le stesse e gli enti del Terzo settore.

Rimandando a quelle prime pagine per la ricostruzione dell’evoluzione nel
tempo della rilevanza dell’interesse all’integrazione dei migranti e, conseguen-
temente, dei differenti equilibri nei rapporti tra i soggetti pubblici e privati
coinvolti nella sua cura, quello che preme qui ribadire ¢ come sia sempre piu
frequente il riconoscimento — se non a livello normativo, quanto meno a livello
politico, di atti di indirizzo e di pianificazione — di come il coinvolgimento del
privato sociale nell’erogazione dei servizi di integrazione non sia solamente uno
strumento per il risparmio di risorse pubbliche e per I'appianamento delle
asimmetrie informative della pubblica amministrazione in materia di tematiche
sociali. Rendere il Terzo settore partecipe alle scelte concernenti i servizi di in-
tegrazione, cosi come soggetto incaricato dell’erogazione in concreto delle pre-
stazioni, viene sempre pill spesso percepito come uno strumento di responsabi-
lizzazione delle comunita di accoglienza e di loro indispensabile coinvolgimento
attivo nei percorsi di inclusione, giustificando gli sforzi rivolti all’attuazione di
un modello di amministrazione condivisa degli interventi assistenziali che affon-
di le proprie radici nella partecipazione di quelle porzioni della collettivita mos-
se da una spinta solidale alla cura per I'interesse pubblico all’inclusione sociale
dei migranti, piuttosto che dal perseguimento di interessi economici individuali,
e che siano disponibili a mettersi in gioco, a dialogare con I’amministrazione, e a
condividere con essa i proprio sforzi per il perseguimento del suddetto fine®.

>l riferimento & a quanto gia detto nella sez. 4 del capitolo 1 riguardo ai contenuti dell’art. 5
dlgs. n. 117/2017.

¢Si rimanda alla nota 40 del capitolo 1, e alla ivi richiamata Comunicazione della Commissio-
ne al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato
delle Regioni, 24 novembre 2020, “Piano d’azione per l'integrazione e I'inclusione 2021-2027”
[COM(2020)758] che, nel dedicare un’apposita sezione all’opportunita di “Costruire partenariati
solidi per un processo di integrazione pit efficace” (p. 17 ss.), afferma una visione dell’integrazio-
ne quale “processo sociale in cui la responsabilita non ricade su un gruppo in particolare, ma su un
gran numero di migranti, comunitd di accoglienza, autoritd e istituzioni pubbliche, parti sociali ed
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2. I servizi a sostegno dell’integrazione dei migranti: una species nel genus
dei servizi sociali

Prima di approfondire la tematica della partecipazione del Terzo settore alle
azioni volte a supportare I'inclusione sociale dei non-cittadini, appare ragionevole
circoscrivere 'ambito oggettivo del possibile intervento del privato sociale, an-
dando a definire quali siano le attivita finalizzate all'integrazione degli stranieri.

A tal riguardo, valido aiuto pud provenire dall’ampia produzione dottrinale
occupatasi di delineare lo statuto giuridico dei non-cittadini nell’ordinamento
italiano, con particolare attenzione alla questione della riconoscibilita anche in
capo ad essi dei diritti sociali fruibili dai cittadini’. Partendo dagli artt. 2,3, 10 e
117 della Costituzione, questi autori — seguendo in primo luogo le mosse della
giurisprudenza costituzionale — ricostruiscono un quadro di sostanziale garanzia
nell’accesso da parte del migrante a tali diritti (e, conseguentemente, alle presta-
zioni pubbliche volte al loro soddisfacimento)®, pur in presenza di una fram-
mentazione “verticale” e “orizzontale” che non assicura uniformita nel loro go-
dimento, rispettivamente lungo il territorio dello stato e in base alle ragioni ri-
conosciute dalla pubblica autorita quali legittimanti la presenza dello straniero
all'interno dei confini nazionali®. In altre parole, quanto al primo profilo, la ri-

economiche, organizzazioni della societd civile, chiese, comunita religiose e altre comunita filosofiche
e il settore privato. Dare ai migranti e alle comunitd di accoglienza la possibilita di impegnarsi atti-
vamente nel processo di integrazione ¢ essenziale per ottenere un’integrazione sostenibile e di suc-
cesso [enfasi aggiunta]” (cfr. p. 17).

"Ex pluribus, C. CORSI, Peripezie di un cammino verso ['integrazione giuridica degli stranieri.
Alcuni elementi sintomatici, in Rivista AIC, 2018, p. 1 ss.; ID., Servizi sociali agli immigrati, cit., p.
95 ss.; ID., I servizi sociali in favore degli immigrati, in A. ALBANESE e C. MARZUOLI (a cura di),
Servizi di assistenza e sussidiarietd, cit., p. 189 ss.; E.V. ZONCA, La cittadinanza sociale degli stranie-
ri. Profili comparatistici, Padova, 2016; F. BIONDI DAL MONTE, I diritti fondamentali degli stranieri
tra discrezionalita del legislatore e sindacato costituzionale, in E. ROSSI, F. BIONDI DAL MONTE e M.
VRENNA (a cura di), La governance dell’immigrazione. Diritti, politiche e competenze, cit., p. 91 ss.;
ID., I diritti sociali alla cittadinanza. La condizione giuridica dello straniero tra ordinamento italiano
e prospettive sovranazional, cit.; B. PEZZINI, Una questione che interroga 'uguaglianza: i diritti so-
ciali del non-cittadino, cit., p. 163 ss.; G. BASCHERINL, [mmigrazione e diritti fondamentali. L espe-
rienza italiana tra storia costituzionale e prospettive europee, Napoli, 2007.

8Oltre alle opere menzionate nella precedente nota, vedasi anche A. ZITO, Ben: primari, diritti
sociali degli immigrati e ruolo delle pubbliche amministrazioni, in Nuove autonomie, 2013, p. 223
ss., in cui I’Autore chiaramente afferma che “I diritti sociali, dunque, sono certamente diritti fon-
damentali, la cui titolarita e la cui garanzia prescindono oggi dal concetto di cittadinanza, tradi-
zionalmente inteso. Essi, infatti, finiscono per radicarsi direttamente nella persona e nella sua di-
gnita, con la conseguenza che non possono essere negati a chi cittadino non ¢&, o non & ancora, e
dunque agli immigrati, a quelli regolari certamente, ma anche, in determinate circostanze, a quelli
irregolari. In questo senso milita la giurisprudenza della nostra Corte costituzionale” (cfr. p. 223).

°L’immagine della frammentazione dello szatus del non-cittadino lungo le due direttive “oriz-
zontale” e “verticale” ¢ ripresa da F. BIONDI DAL MONTE, Da: diritti sociali alla cittadinanza, cit.,
p- 218 ss.
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forma del Titolo V della Costituzione e I'avvenuto affidamento della materia dei
servizi sociali alla competenza legislativa sub-statale hanno permesso la prolife-
razione di normative regionali pitt 0 meno propense al riconoscimento di inter-
venti a supporto della dignita esistenziale, del pieno sviluppo individuale e del-
I'inserimento del migrante nella nuova collettivita di appartenenza '°. Quanto al
secondo profilo, esso riguarda la permanenza di differenze nell’accesso ai servizi
sociali ancorate al tipo di permesso di soggiorno di cui il migrante ¢ titolare,
espressione di scelte legislative — in alcuni casi riconosciute legittime anche dai
Giudici delle leggi quali manifestazioni di una ragionevole distinzione tra bene-
ficiari — che saldano la fruibilita di determinate prestazioni alla stabilita del col-
legamento dell’individuo con I'ordinamento nazionale o regionale ''.

Rinviando alla dottrina citata per un ulteriore approfondimento di queste
tematiche che, per quanto importanti, rilevano solo incidentalmente nella tratta-
zione del tema qui in analisi, se i vari autori appaiono consapevoli che I'accesso
ai servizi sociali sia materia decisiva per I'effettiva realizzazione dell'integrazione
degli stranieri presenti sul territorio %, cio che traspare da queste analisi ¢ un’ap-

0Per un’ampia riflessione sulle conseguenze della riforma del Titolo V della Costituzione in
relazione alla disciplina dei servizi sociali in favore dei non-cittadini, vedasi L. RONCHETTI (cura
di), I diritti di cittadinanza dei migranti. 1l ruolo delle regioni, Milano, 2012. Per una ben piu sinte-
tica ricostruzione di come le differenti regioni abbiamo (legittimamente o meno) imposto requisiti
pill 0 meno stringenti per 'accesso alle prestazioni sociali (per esempio, richiedendo la titolarita di
un lavoro all’'interno del territorio della regione ai fini dell’accesso all’edilizia sociale), sia consenti-
to il rinvio a L. GALLI, Rethinking integration contracts, cit., pp. 69-73 e 97 ss., nonché all’ulterio-
re dottrina e giurisprudenza ivi riportata.

1 Cosi, per esempio, se I'art. 41 TUI apre — in linea di principio e nonostante le recenti modi-
fiche apportate dalla legge 23 dicembre 2021, n. 238 — alla fruizione delle provvidenze e delle pre-
stazioni di assistenza sociale agli stranieri che siano titolari almeno di un permesso di soggiorno di
durata non inferiore a un anno, 'art. 80, comma 19, legge 23 dicembre 2000 limita la fruibilita
delle provvidenze di natura economica ai soli stranieri titolari di permesso di soggiorno UE di
lunga durata, mentre ’art. 40 TUI prevede come requisito minimo per 'accesso agli alloggi di edi-
lizia residenziale pubblica la titolarita di un permesso di soggiorno di durata biennale. In materia,
su tutti, C. CORSI, Peripezie di un cammino verso 'integrazione giuridica degli stranieri. Alcuni ele-
menti sintomatici, cit., p. 8 ss. e F. BIONDI DAL MONTE, Da: diritti sociali alla cittadinanza, cit., p.
125 ss. Per una ricostruzione dell’ampia produzione giurisprudenziale (i primzis costituzionale)
che questa differenziazione in base ai titoli di soggiorno ha generato, vedasi — oltre agli Autori gia
menzionati nella nota 37 del primo capitolo — M. SAVINO, Lo straniero nella giurisprudenza costi-
tuzionale: tra cittadinanza e territorialitd, in Quad. cost., 2017, p. 41 ss. (spec. p. 58 ss.); C. CORSI,
Stranieri, diritti sociali e principio di eguaglianza nella giurisprudenza della Corte costituzionale, in
federalismi.it, 2014, p. 2 ss.; W. CHIAROMONTE, Le prestazioni di assistenza sociale per i cittadini
non comunitari e il principio di non discriminazione. Una rassegna critica della giurisprudenza na-
zionale ed europea, in Gror. dir. lav. e rel. ind., 2008, p. 101 ss.; F. BIONDI DAL MONTE, Immigra-
zione e welfare: condizioni di accesso e principio di non discriminazione, in Le Regioni, 2008, p.
1099 ss.

2Tn questo senso, vedasi, per esempio, F. BIONDI DAL MONTE, Da: diritti sociali alla cittadi-
nanza, cit., p. 6, in cui I’Autrice riconosce che I’essere beneficiari degli interventi dello Stato socia-
le ¢ sinonimo di appartenenza a una determinata comunita, oppure D. POMPEI e R. CUTINI, Inte-
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parente identita tra le azioni di inclusione sociale di cui necessitano i cittadini in
condizione di marginalita e quelle capaci di agevolare I'integrazione dei migranti
nei nuovi contesti sociali di inserimento. Al di 1a dell’accesso al servizio scolasti-
co e sanitario, che eccedono I'ambito strettamente inteso dei servizi sociali, gli
interventi di avviamento al lavoro, di sostegno dei bisogni abitativi e le presta-
zioni — monetarie e non — di carattere assistenziale vengono individuati come
terreno di contesta tra “nuovi” e “vecchi” consociati per la spartizione delle li-
mitate risorse a disposizione del sistema di welfare pubblico V.

D’altro canto, quanto rilevato da questi autori rispecchia 'attuale status quo
della normativa nazionale in tema di interventi pubblici a favore dei non-
cittadini . Guardando, #z primis, al Testo Unico sull'Tmmigrazione, il suo Tito-
lo V — concernente le “disposizioni in materia sanitaria, nonché di istruzione,
alloggio, partecipazione alla vita pubblica e integrazione sociale” — si concentra
appunto sull’accesso al sistema sanitario (artt. 34 e 35) e scolastico (artt. 38 e
39), sull’accesso all’abitazione (art. 40) e all’assistenza sociale (art. 41), regolan-
do principalmente i requisiti di fruibilita di tali prestazioni, piuttosto che preve-
dere una rimodulazione dei servizi in base alle peculiari esigenze che possono
caratterizzare il migrante nel suo percorso di inserimento nella societa di acco-
glienza .

grazione: laccesso ai servizi sociali, in E. CODINI, R. CUTINI, M. FERRERO, P. OLIVANI, D. PANIZ-
ZUT e D. POMPEL, I diritti sociali degli straniers, Padova, 2009, p. 27 ss., per cui “L’accesso ai servi-
zi sociali e sanitari non ¢ una questione che riguarda solo 1’organizzazione assistenziale in senso
stretto, ma & materia sulla quale si decide Peffettiva realizzazione di una integrazione tra cittadini
italiani e stranieri sul nostro territorio” (cfr. p. 27).

B Sono questi i diritti e le prestazioni attorno a cui strutturano le proprie riflessioni sostan-
zialmente tutti gli Autori richiamati nella precedente nota 7 di questo capitolo, nonché nelle note
successive.

14Si noti che, sulla base della piti volte menzionata riforma del Titolo V della Costituzione e,
quindi, a fronte della competenza residuale regionale circa le prestazioni assistenziali, le previsioni
del TUI non possono piti svolgere il ruolo di principi fondamentali in materia di servizi sociali per
i non-cittadini, ma — come notato in dottrina — continuano ad essere “standard minimi” di presta-
zioni che le regioni non dovrebbero poter derogare “al ribasso”; cosi C. CORSI, Immigrazione e
diritti sociali: il nodo irrisolto del riparto di competenze tra stato e regioni, in E. ROSSI, F. BIONDI
DAL MONTE e M. VRENNA (a cura di), La governance dell immigrazione. Diritti, politiche e compe-
tenze, cit., p. 229 ss. (spec. pp. 249-251). Per questo, come si menzionera anche nelle prossime
sezioni del presente capitolo, molte (anche se non tutte) delle normative regionali si sono “adagia-
te” sulle previsioni nazionali, limitandosi a riprodurle quanto alla fruibilita dei servizi sociali da
parte dei non-cittadini.

B Per un riconoscimento della mancata articolazione a livello normativo di forme di aiuto ad
hoc, puntualmente strutturate attorno alle esigenze del migrante, vedasi E. CODINI, Inzmigrazione
e Stato sociale, in Dir. pubbl., 2012, p. 599 ss. (spec. p. 605 ss.). Lo stesso Autore riconosce che
una timida eccezione ¢ data dalle previsioni in materia di istruzione, laddove I’art. 38 TUI preve-
de, per esempio, che leffettivita del diritto allo studio sia garantita dallo Stato, dalle regioni e da-
gli enti locali anche mediante Iattivazione di appositi corsi ed iniziative per 'apprendimento della
lingua italiana; oppure che la comunita scolastica favorisca iniziative volte all’accoglienza, alla tu-



Il Terzo settore nella normativa sui servizi di integrazione degli stranieri 143

Tuttavia, che interventi specificamente dedicati agli stranieri dovrebbero es-
sere in ogni caso introdotti & desumibile dalle disposizioni dell’art. 42 TUI. Cio
nonostante, seppur esso ¢ espressamente dedicato alle misure di integrazione
dei non-cittadini, di fatto si limita a richiedere che le pubbliche amministrazioni
favoriscano (non meglio definite) attivita intraprese a sostegno degli stranieri re-
golarmente soggiornanti in Italia, utili al loro positivo inserimento nella societa
nazionale, da affiancarsi a interventi di educazione e formazione dei cittadini ita-
liani e dei pubblici funzionari, volti a prevenire comportamenti xenofobi, di-
scriminatori o razzisti'®. Analogo approccio si riscontra anche all’interno del
d.p.r. 14 settembre 2011, n. 179, chiamato a tratteggiare le caratteristiche e i
contenuti del gia menzionato accordo di integrazione tra lo straniero e lo Stato
di cui all’art. 4-bis, comma 2, del Testo Unico sull'Immigrazione . Pur trattan-

tela della cultura e della lingua d’origine dei suoi componenti, organizzando anche attivita inter-
culturali, che siano espressione di un riconoscimento delle differenze linguistiche e culturali come
valore da porre a fondamento del rispetto reciproco; oppure, ancora, che si proceda alla realizza-
zione di un’offerta culturale valida per gli stranieri adulti che intendano conseguire il titolo di stu-
dio della scuola dell’obbligo, anche in considerazione degli studi gia sostenuti nei paesi di prove-
nienza.

16 Nel dettaglio, vedasi I’art. 42, comma 1, d.Igs. n. 286/1998: “Lo Stato, le regioni, le province
e i comuni, nell’ambito delle proprie competenze, anche in collaborazione con le associazioni di
stranieri e con le organizzazioni stabilmente operanti in loro favore, nonché in collaborazione con
le autorita o con enti pubblici e privati dei Paesi di origine, favoriscono: a) le attivita intraprese in
favore degli stranieri regolarmente soggiornanti in Italia, anche al fine di effettuare corsi della lin-
gua e della cultura di origine, dalle scuole e dalle istituzioni culturali straniere legalmente funzio-
nanti nella Repubblica ai sensi del decreto del Presidente della Repubblica 18 aprile 1994, n. 389,
e successive modificazioni ed integrazioni; b) la diffusione di ogni informazione utile al positivo
inserimento degli stranieri nella societa italiana in particolare riguardante i loro diritti e i loro do-
veri, le diverse opportunita di integrazione e crescita personale e comunitaria offerte dalle ammi-
nistrazioni pubbliche e dall’associazionismo, nonché alle possibilita di un positivo reinserimento
nel Paese di origine; c) la conoscenza e la valorizzazione delle espressioni culturali, ricreative, so-
ciali, economiche e religiose degli stranieri regolarmente soggiornanti in Italia e ogni iniziativa di
informazione sulle cause dell’immigrazione e di prevenzione delle discriminazioni razziali o della
xenofobia anche attraverso la raccolta presso le biblioteche scolastiche e universitarie, di libri, pe-
riodici e materiale audiovisivo prodotti nella lingua originale dei Paesi di origine degli stranieri
residenti in Italia o provenienti da essi; d) la realizzazione di convenzioni con associazioni rego-
larmente iscritte nel registro di cui al comma 2 per I'impiego all’interno delle proprie strutture di
stranieri, titolari di carta di soggiorno o di permesso di soggiorno di durata non inferiore a due
anni, in qualita di mediatori interculturali al fine di agevolare i rapporti tra le singole amministra-
zioni e gli stranieri appartenenti ai diversi gruppi etnici, nazionali, linguistici e religiosi; e) 'orga-
nizzazione di corsi di formazione, ispirati a criteri di convivenza in una societa multiculturale e di
prevenzione di comportamenti discriminatori, xenofobi o razzisti, destinati agli operatori degli
organi e uffici pubblici e degli enti privati che hanno rapporti abituali con stranieri o che esercita-
no competenze rilevanti in materia di immigrazione”.

7Qltre a quanto gia detto nella nota 7 dell’introduzione generale di quest’opera, per un’a-
nalisi approfondita dell’istituto, vedasi, ex pluribus, F. MARTINES, Politiche di inclusione ed
amministrazione consensuale. Il caso dell'accordo di integrazione (art. 4 bis del dlgs. n.
286/1998), in F. ASTONE, R. CAVALLO PERIN, A. ROMEO, M. SAVINO (a cura di), Immigrazione
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dosi di uno dei pochi interventi normativi nazionali focalizzati sul tema dell’inte-
grazione dei non-cittadini, anche in questo caso permane la vaghezza nell’indivi-
duazione di quali debbano essere i servizi puntualmente destinati al persegui-
mento di tal fine: il decreto, infatti, si limita a richiamare I'impegno dello Stato
ad assumere — in collaborazione con le altre amministrazioni — “ogni idonea ini-
ziativa” capace di sostenere il processo di integrazione dello straniero '*.

Questa vaghezza delle previsioni di legge, ad ogni modo, non deve sorpren-
dere, considerato come la personalizzazione delle prestazioni assistenziali av-
venga a mano a mano che ci si allontani dal livello normativo generale, in cui si
introducono tali misure, e ci si avvicini ai beneficiari delle stesse, attorno alle cui
caratteristiche e ai cui bisogni esse sono destinate a plasmarsi, come testimonia-
to dal maggior grado di dettaglio che questi interventi assumono all’interno de-
gli atti amministrativi'®. Un esempio — su cui si tornera ampiamente nel prossi-
mo capitolo, specialmente in chiave di partecipazione del privato sociale — si
puo ricavare dalla lettura del Programma nazionale FAMI 2014-20202°, tramite
cui il Ministero dell’'Interno ha tracciato gli indirizzi di spesa delle risorse del
Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione, articolando I’obiettivo integrazione in
quindici sotto-obiettivi (dalla fornitura di servizi di orientamento e formazione
civico-linguistica per i soggetti candidati all’'ingresso in Italia, all’attuazione di
programmi di coinvolgimento dei non-cittadini nella sfera della politica attiva,
con particolare attenzione per le donne migranti; dalla definizione di interventi
volti a colmare il gap di rendimento scolastico riscontrato nei minori straniert,
alla definizione di misure di partecipazione sociale che passino attraverso il
coinvolgimento della popolazione migrante nei progetti del servizio civile), a lo-
ro volta specificati in una pluralita di azioni differenziate sulla base delle diverse
caratteristiche dei beneficiari (per esempio, in tema di contrasto alla dispersione
scolastica di giovani con un background migratorio fino a 25 anni, si promuovo-
no azioni di interazione scuola-famiglia mediante il ricorso a strumenti di me-
diazione interculturale).

e diritti fondamentali, Torino, 2019, p. 253 ss.; A. GIUFFRIDA, L’accordo di integrazione: rico-
struzione dogmatica dell’istituto e profili di (dubbia) costituzionalitd, in GiustAmm.it, 2016; F.
BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA, L’accordo di integrazione ovvero I'integrazione per legge. 1
riflessi sulle politiche regionali e locali, in E. ROSSI, F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA (a cura
di), La governance dell’ immigrazione. Diritti, politiche e competenze, cit., p. 253 ss.; N. ZORZEL-
LA, L’accordo di integrazione: ultimo colpo di coda di un governo cattivo, in Dir. imm. citt., 2011,
p. 58 ss.

18 Cosi Iart. 2, comma 6, d.p.r. n. 179/2011.

1 Sulle esigenze di personalizzazione degli interventi assistenziali, si rimanda agli Autori indi-
cati nella nota 27 del primo capitolo.

207] Programma Nazionale FAMI 2014-2020, nei suoi ultimi aggiornamenti, & accessibile onli-
ne: https://www.interno.gov.it/it/temi/immigrazione-e-asilo/fondi-europei/fondo-asilo-migrazione
-e-integrazione-fami#: ~:text=11%20%E2 % 80 % 9CFondo %20asilo %20migrazione %20e, %3 A %
20asilo %2C %20integrazione %20e%20rimpatrio.
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Ancora, 'avvicinamento delle prestazioni richieste per I'inclusione sociale del
migrante a quelle del cittadino ¢ conseguenza fisiologica dell’evoluzione del ra-
dicamento del primo nel nuovo contesto sociale in cui si € inserito, ossia & pro-
dotto del reciproco avvicinamento tra le posizioni del cittadino e del non-
cittadino in cui trova espressione proprio lo stesso processo di integrazione. Per
questa ragione, ¢ legittimo aspettarsi una pitu puntale definizione degli interventi
di “avviamento all'inclusione” o, per usare un termine pitt comunemente utiliz-
zato, di “seconda accoglienza”, ossia quelle azioni dirette a mettere in moto il
percorso di integrazione sociale subito dopo terminate la fasi di ingresso e di
prima accoglienza nel territorio italiano, specialmente per i migranti che si tro-
vino in condizioni di maggiore marginalita, quali quelli mossi alla migrazione da
motivi di carattere umanitario?’.

Il riferimento va, naturalmente, al “Sistema di accoglienza e integrazione”
(SAI) ex art. 1-sexzes d.1. n. 416/1989, la cui configurazione attuale risulta I’esito
di un percorso evolutivo complicatosi soprattutto negli ultimi anni®, ma che

2 Cosi anche E. ROSSI, Politiche per gli stranieri, sussidiarieta e terzo settore: un’introduzione,
cit., p. 1693. Quest’evoluzione delle esigenze dei migranti ¢ similmente rappresentata all'interno
del “Piano Nazionale d’integrazione dei titolari di protezione internazionale” del 2017, elaborato
dal Ministero dell’Interno e reperibile online: https://www.interno.gov.it/sites/default/files/piano-
nazionale-integrazione.pdf. Dopo aver evidenziato I'importanza di un immediato supporto all’in-
tegrazione, che prenda avvio sin dal sistema di seconda accoglienza, il documento si sofferma su
profili come formazione linguistica, accesso all’istruzione, formazione professionale, accesso all’as-
sistenza sanitaria, accesso all’alloggio, per arrivare — come ultimo passo — alla prevenzione e con-
trasto alle discriminazioni tra cittadini e non-cittadini (istituto anch’esso disciplinato nel TUI, in
particolare con gli artt. 43 e 44), quale garanzia finale delle posizioni del migrante e strumento di
chiusura del sistema, anche alla luce del graduale avvicinamento delle esigenze dei consociati
“vecchi” e “nuovi”.

22 Qriginariamente introdotto dall’art. 32, legge 30 luglio 2002, n. 189 con la denominazione di
“Sistema di Protezione per Richiedenti Asilo e Rifugiati” (SPRAR), esso ha mantenuto nome e
caratteristiche iniziali fino al 2018, quando ¢ stato riformato dal d.l. 4 ottobre 2018, n. 113 che lo
ha trasformato nel “Sistema di Protezione per titolari di Protezione Internazionale e Minori stra-
nieri non accompagnati” (SIPROIMI). 1l principale cambiamento, che traspare dalla nuova de-
nominazione, riguardava la limitazione dei possibili beneficiari del sistema, circoscritto ai soli tito-
lari di protezione internazionale e precluso ai richiedenti asilo (invece precedentemente ammessi),
quanto meno fino all’esito positivo della loro istanza di protezione. Questo nuovo assetto ¢ stato
ulteriormente modificato da D.L 21 ottobre 2020, n. 130 e dalla successiva legge 18 dicembre
2020, n. 173, che — oltre a comportare ancora una volta un cambio di denominazione, da SI-
PROIMI a SAI — ha parzialmente restaurato la disciplina precedente, consentendo nuovamente
’accesso al sistema da parte dei richiedenti asilo. Tuttavia, la distinzione tra richiedenti e titolari
di protezione non ha perso del tutto rilevanza, in quanto solo i secondi possono beneficiare di tut-
ti i servizi offerti dal SAI, mentre i richiedenti possono accedere esclusivamente ai c.d. “servizi di
primo livello”, i quali non includono attivita strettamente indirizzate all’integrazione sociale, a
fronte dell’incertezza quanto alla fondatezza della loro domanda di protezione e, dunque, dell’in-
certezza quanto alla loro stabilita sul territorio nazionale. Fra la pluralita di autori che si sono oc-
cupati del sistema di accoglienza dei migranti “umanitari” vedasi M. GIOVANNETTI, Gzro di boa.
La riforma del sistema di accoglienza e integrazione per richiedenti e titolari di protezione interna-
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rimane espressione dell’approccio italiano alla c.d. “accoglienza integrata” dei
richiedenti asilo, diretta non solo ad assicurare la soddisfazione dei loro bisogni
essenziali, ma anche ad avviare percorsi di inclusione sociale finalizzati all’eman-
cipazione (c.d. “empowerment”) e alla riconquista dell’autonomia dei singoli in-
dividui, affinché diventino cosi componenti attivi e positivi delle comunita di
accoglienza?. All’esperienza del SAI si & poi recentemente aggiunta quella dei

“Corridoi umanitari” ?*, quali meccanismi espressione delle c.d. “procedure di

ingresso protette”, volte a farsi carico dell’intero percorso migratorio dello stra-
niero, dal trasferimento dal paese d’origine alla sua integrazione nella societa di
accoglienza.

Anche su questi istituti — e, in particolare, sul ruolo del Terzo settore all’in-
terno degli stessi — si ritornera pitt ampiamente nei successivi capitoli. Tuttavia,
quello che fin da subito conta evidenziare ¢ come, per raggiungere 1’obiettivo
dell’“accoglienza integrata”, nell’ambito dei singoli progetti SAI e dei corridoi
umanitari venga erogata una serie di prestazioni specifiche, da strutturarsi sulla
base delle esigenze dei singoli beneficiari, che incominciano con I’assistenza ma-
teriale (vitto, alloggio, vestiario, ecc.) e proseguono con: mediazione linguistica e
culturale; orientamento e supporto all’accesso ai servizi del territorio; insegna-

zionale, in Dir. imm. citt., 2021, p. 28 ss.; M. CONSITO, L’accoglienza e il trattenimento del richie-
dente asilo dopo il c.d. decreto immigrazione 2020: tra (tiepids) ritorni al passato e nuove restrizioni,
in ADiM Blog, Analisi & Opinionz, 2020; C. CORSI, I/ diritto di asilo tra impasse, inasprimenti della
disciplina e prossime riforme, in federalismi.it, 2020, p. 4 ss.; F. CAMPOMORI, La governance multi-
lwello delle politiche di accoglienza dei richiedenti asilo e rifugiati in Italia, in Ist. fed., 2019, p. 5 ss.;
F. GUELLA, Sisterma di accoglienza dei richiedenti asilo e disposizioni in materia di iscrizione anagra-
fica nel c.d. Decreto Sicurezza, in Osservatorio AIC, 2019, p. 48 ss.; F. MANGANARO, Politiche e
strutture di accoglienza delle persone migranti, in federalismi.it, 2019, p. 2 ss.; N. VETTORI, Servizio
pubblico di accoglienza e diritti fondamentali dei richiedenti asilo, in Dir. imm. citt., 2019, p. 135
ss.; D. FERRETTL, I/ welfare locale alla prova delle migrazioni. Un’analisi dei progetti SPRAR nelle
cittd medie italiane, in Autonomie locali e servizi sociali, 2017, p. 95 ss.; S. PENASA, L’accoglienza
dei richiedenti asilo: sistema unico o mondi paralleli?, in Dir. imm. citt., 2017, p. 1 ss. Infine, per
uno sguardo a pilt ampio respiro, vedasi la pluralita di contributi contenuti in J. WOELK, F.
GUELLA e G. PELACANI (a cura di), Modelli di disciplina dell’accoglienza nell emergenza immigra-
zione, Napoli, 2016.

B Di “accoglienza integrata” si parla nell’art. 3 dell’Allegato A al d.m. 18 novembre 2019, n.
163690, ultimo decreto disciplinante le modalita di funzionamento del Sistema di accoglienza e
integrazione, ma anche in Ministero dell’Interno, Manuale operativo per ['attivazione di servizi di
accoglienza integrata in favore di richiedenti asilo e titolari di protezione internazionale e umanita-
ria, 2018, online: https://www.retesai.it/wp-content/uploads/2018/08/SPRAR-Manuale-Operati
vo-2018-08.pdf e ID., I percorsi di inserimento socio-economico nello SPRAR, 2016, online:
https://www.retesai.it/wp-content/uploads/2017/03/Percorsi-inserimento-SPRAR-TU-Integrazione
_agg2017.pdf, i quali dettagliano ulteriormente i servizi erogati all’interno del Sistema di Acco-
glienza e Integrazione.

24 A individuare I'esperienza dei “Corridoi umanitari” quale ambito privilegiato di intervento

del privato sociale in relazione all’assistenza agli stranieri & sempre E. ROSSI, Politiche per gli stra-
nieri, sussidiarietd e terzo settore: un’introduzione, cit., p. 1692.
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mento della lingua italiana e inserimento scolastico; formazione e riqualificazio-
ne professionale; orientamento e accompagnamento all’inserimento lavorativo,
abitativo e sociale; supporto legale; tutela psico-socio-sanitaria®.

In conclusione, i servizi rivolti all’integrazione sociale dei migranti sono, co-
me gia menzionato, una species particolare del genere pitt ampio dei servizi so-
ciali, in molti casi assimilabili a quelli di cui possono essere beneficiari anche i
cittadini, salve le indispensabili personalizzazioni connesse alle esigenze partico-
lari del singolo beneficiario®. Da un lato, dunque, questi margini di sovrappo-
nibilita facilitano I'estendibilita delle riflessioni che verranno svolte in tema di
coinvolgimento del Terzo settore nei servizi di integrazione all’intera platea dei
servizi sociali. Dall’altro, come gia detto, proprio perché il soddisfacimento del-
I'interesse pubblico all’integrazione del non-cittadino — anche per come norma-
tivamente riconosciuto nel nostro ordinamento — presuppone una partecipazio-
ne attiva della societa di accoglienza, tale species di servizi assistenziali rimane
campo di indagine privilegiato per verificare I'effettiva attuazione degli strumen-
ti di amministrazione condivisa nel campo delle prestazioni assistenziali.

3. Il coinvolgimento del Terzo settore nei servizi di integrazione in base alla
normativa nazionale

Come gia menzionato nei precedenti capitoli, I'istituzionalizzazione del ruolo
della societa civile nel processo di integrazione dello straniero ¢ avvenuta, in Ita-
lia, a partire dal Testo Unico sull’ Tmmigrazione il quale prevede, in pitt punti e
in maniera esplicita, il coinvolgimento degli enti del Terzo settore nei soprade-

2 Tutti questi servizi sono elencati all’art. 34 dell’Allegato A al d.m. n. 163690/2019 e ulte-
riormente specificati nel Manuale operativo citato alla precedente nota 23. Per un’ulteriore rifles-
sione su questi interventi, sia consentito il rinvio a L. GALLI, Rethinking integration contracts. The
role of administrative law in building an intercultural society, cit., p. 104 ss. Quanto ai corridoi
umanitari, ben pit vaghe restano le indicazioni dei servizi che li dovrebbero contraddistinguere,
in conseguenza di un vuoto normativo che sara pilt ampiamente ripreso nel successivo settimo
capitolo.

26] ’esigenza di prevedere margini di personalizzazione dei servizi una volta giunti al “livello
amministrativo”, responsabile dell’organizzazione e dell’erogazione degli stessi, ¢ chiaramente
manifestata da A. ZI1TO, Beni primari, diritti sociali degli immigrati e ruolo delle pubbliche ammini-
straziont, cit., p. 224 ss., per esempio laddove si fa il caso dell’utente del servizio sanitario che, per
ragioni di matrice culturale, chieda di essere visitato solo da personale di sesso femminile. D’altro
canto, I'idea per cui le politiche sociali debbano essere “accessibili e funzionino per tutti”, dunque
essere pensate in via generale come idonee a soddisfare tanto le esigenze della popolazione “au-
toctona” quanto dei migranti, per poi essere oggetto di specifiche personalizzazioni nel momento
dell'implementazione concreta dei singoli interventi, & chiaramente espressa a livello europeo nel
gia richiamato Piano d’azione per l'integrazione e l'inclusione 2021-2027, specialmente nella sez. 3
“Principi e valori fondamentali del piano d’azione dell'UE per I'integrazione e I'inclusione”, lad-
dove si introduce appunto il principio dell’“Inclusione per tutti”.
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scritti interventi rivolti al sostegno degli stranieri nel loro percorso di inserimen-
to nelle comunita locale e nazionale, sino a trovare ultima conferma nel richiamo
all'importanza dell’azione del privato sociale contenuto nel Piano nazionale
d’integrazione 2017-2018, adottato dal Ministero dell’'Interno per la definizione
delle principali linee di intervento lungo cui operare per il conseguimento del-
I'inclusione sociale dei titolari di protezione internazionale % .

Soffermandosi sul d.lgs. n. 286/1998, plurime sono, oramai, le sue disposi-
zioni in cui si fa menzione di soggetti appartenenti al privato sociale, ma non
tutte possono considerarsi direttamente attinenti alle prestazioni assistenziali
specificamente rivolte agli stranieri. In primo luogo, si pud notare come 'espres-
sione “Terzo settore” abbia fatto la sua comparsa nel Testo Unico solo a seguito
delle sue piu recenti modifiche: questo, d’altra parte, non deve sorprendere, a
fronte di un utilizzo consolidato di tale dizione solo in testi normativi successivi
all’adozione del d.lgs. n. 286/1998. Cosi, di Terzo settore si parla nell’art. 12 del
TUT il quale, in tema di “Disposizioni contro le immigrazioni clandestine”, pre-
vede che i beni sequestrati nel corso di operazioni di polizia finalizzate alla pre-
venzione e repressione dei reati ivi previsti possano essere destinati a enti del
Terzo settore che li usino per fini di interesse generale o per finalita sociali o
culturali®®. Ancora, I'espressione Terzo settore compare, a seguito delle modifi-
che apportate all’art. 27-bis, in tema di ingresso e soggiorno dello straniero per
lo svolgimento di attivita di volontariato. Da un lato, queste attivita sono indivi-
duate tramite un rinvio al gia noto elenco di cui all’art. 5, comma 1, d.lgs. n.

2 Ministero dell’Interno, Piano nazionale d'integrazione dei titolari di protezione internaziona-
le, cit., p. 14 ove si afferma che “In Italia gli enti del terzo settore che si occupano di tutela e pro-
mozione dei diritti dei migranti e, nello specifico, di quelli dei titolari di protezione, sono una real-
ta molto diffusa su tutto il territorio nazionale [...] Le organizzazioni del terzo settore svolgono
un ruolo significativo nei seguenti ambiti: Informazione e sensibilizzazione della popolazione ita-
liana [...]. Accoglienza, assistenza, informazione e orientamento a livello locale e nazionale [...].
Tutela e promozione dei diritti [...]. Attivita volte ad influenzare le scelte e gli orientamenti delle
amministrazioni pubbliche e dei governi locali, regionali e nazionali [...]. In conclusione, & utile
sottolineare come, in Italia, il ruolo delle organizzazioni del Terzo settore sia centrale nei processi
di integrazione sociale delle persone di origine straniera”.

28 Pin precisamente, il termine “Terzo settore” e i conseguenti rinvii al d.lgs. n. 117/2017 sono
contenuti nei commi 8 e 8-quinques dell’art. 12, come modificati dal d.1. 21 ottobre 2020, n. 130.
Nello specifico: “8. I beni sequestrati nel corso di operazioni di polizia finalizzate alla prevenzione
e repressione dei reati previsti dal presente articolo, sono affidati dall’autorita giudiziaria proce-
dente in custodia giudiziale, salvo che vi ostino esigenze processuali, agli organi di polizia che ne
facciano richiesta per I'impiego in attivita di polizia ovvero ad altri organi dello Stato o ad altri
enti pubblici per finalita di giustizia, di protezione civile o di tutela ambientale o a enti del Terzo
settore, disciplinati dal Codice del Terzo settore, di cui al d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117, che ne ab-
biano fatto espressamente richiesta per fini di interesse generale o per finalita sociali o culturali
[...]. 8-quinques. 1 beni acquisiti dallo Stato a seguito di provvedimento definitivo di confisca so-
no, a richiesta, assegnati in via prioritaria all’amministrazione o trasferiti all’ente o, in subordine,
agli enti del Terzo settore di cui al comma 8 che ne abbiano avuto 'uso ai sensi del comma 8 ov-
vero sono alienati o distrutti [...].”
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117/2017; dall’altro, I'ingresso e il soggiorno sono subordinati alla stipula, da
parte dello straniero, di una convenzione — diretta a regolare le attivita di volon-
tariato che saranno svolte nel territorio nazionale — con un’organizzazione che
presti servizi di utilita sociale e senza scopo di lucro, tra cui naturalmente figu-
rano gli enti del Terzo settore iscritti al Registro unico regolato nel d.gs. n.
117/2017%.

Quanto allo specifico tema dei servizi di integrazione, invece, ¢ possibile no-
tare come venga meno l'utilizzo dell’espressione “Terzo settore” e la terminolo-
gia a cui si fa ricorso per indicare le organizzazioni con fini solidaristici diventi
piti varia, pur restando comunque innegabile che il legislatore abbia riconosciu-
to un ruolo attivo del privato sociale nell’'organizzazione e nell’erogazione dei
servizi stessi’’.

Guardando a queste previsioni, gia richiamate nella precedente sezione, I’art.
38 d.lgs. n. 286/1998 statuisce I'opportunita del coinvolgimento di “associazioni
di stranieri” e “organizzazioni di volontariato” nella programmazione e nella
realizzazione di iniziative, in ambito educativo, volte alla accoglienza, alla tutela
della cultura e della lingua d’origine degli stranieri, nonché alla realizzazione di
attivita interculturali dirette congiuntamente a migranti e cittadini’'. Il successi-
vo art. 40, invece, prevede al comma 1 la collaborazione tra le regioni, gli enti
locali e le “associazioni e le organizzazioni di volontariato” al fine della predi-

P art. 27-bis contiene poi ulteriori riferimenti al Codice del Terzo settore. Il comma 1, infat-
ti, prevede che: “Con decreto del Ministro del lavoro e delle politiche sociali, di concerto con il
Ministro dell'interno e degli affari esteri e della cooperazione internazionale, da emanarsi entro il
30 giugno di ogni anno, sentito il Consiglio nazionale del terzo settore, di cui all’art. 59 del d.Igs. 3
luglio 2017, n. 117, & determinato il contingente annuale degli stranieri ammessi a partecipare a
programmi di attivita di volontariato di interesse generale e di utilita sociale”; mentre il comma 2,
lett. d), assicura la gratuita dell’attivita svolta dal cittadino straniero rimandando all’art. 17, d.Igs.
n. 117/2017, appunto disciplinante lattivita di volontariato.

30Tn materia vedasi F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA, I/ ruolo del terzo settore nelle politi-
che per gli immigrati, cit., p. 291 ss.; B. BRANCATI, Terzo settore e politiche per gli immigrati nella
legislazione statale, cit., p. 50 ss. e I. VELLECCO, Le organizzazioni non profit come volano per l'in-
tegrazione nella societa multiculturale, in G.C. BRUNO, I. CARUSO, M. SANNA e I. VELLECCO (a
cura di), Percorsi migranti, Milano, 2011, p. 273 ss.

*I'Nello specifico, I'art. 38 d.lgs. n. 286/1998 parla di realizzazione delle iniziative “sulla base
di una rilevazione dei bisogni locali e di una programmazione territoriale integrata, anche in con-
venzione con le associazioni degli stranieri, con le rappresentanze diplomatiche o consolari dei
Paesi di appartenenza e con le organizzazioni di volontariato”, prefigurando un coinvolgimento
che parrebbe poter riguardare tanto la programmazione quanto la realizzazione delle singole atti-
vita. Ancora, la possibilita di coinvolgere le “organizzazioni di volontariato” nella realizzazione
delle iniziative & confermata dall’art. 45, comma 6, d.p.r. 31 agosto 1999, n. 394 (Regolamento
recante norme di attuazione del testo unico delle disposizioni concernenti la disciplina dell’immi-
grazione e norme sulla condizione dello straniero), ai sensi del quale le amministrazioni scolasti-
che possono stipulare convenzioni e accordi sulla cui base “attivare progetti di accoglienza, inizia-
tive di educazione interculturale, azioni a tutela della cultura e della lingua di origine e lo studio
delle lingue straniere piu diffuse a livello internazionale”.
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sposizione di centri di accoglienza destinati a ospitare stranieri regolarmente
soggiornanti per motivi diversi dal turismo, che siano temporaneamente impos-
sibilitati a provvedere autonomamente alle proprie esigenze alloggiative e di sus-
sistenza. Il comma 4, invece, consente allo straniero I’accesso agli alloggi sociali
predisposti, oltre che dai comuni e da ulteriori enti pubblici, anche da “associa-
zioni, fondazioni o organizzazioni di volontariato ovvero da altri enti [...] priva-
ti”?2, L’art. 44, a sua volta, dispone I'istituzione di centri di osservazione, di in-
formazione e di assistenza legale per gli stranieri, vittime di discriminazioni per
motivi razziali, etnici, nazionali o religiosi, da parte di regioni ed enti locali, in
collaborazione con “le associazioni di immigrati e del volontariato sociale”. An-
cora, I'art. 23 disciplina il coinvolgimento delle “associazioni operanti nel setto-
re dell'immigrazione da almeno tre anni” nell’organizzazione di attivita di istru-
zione e di formazione professionale che abbiano luogo sin dai Paesi di emigra-
zione, volte a facilitare 'inserimento lavorativo nel contesto italiano dei futuri
migranti. Da ultimo, I'art. 42 prevede I'attuazione di “misure di integrazione so-
ciale” da parte dello “Stato, [del]le regioni, [dellle province e [deli comuni, nel-
I’ambito delle proprie competenze, anche in collaborazione con le associazioni
di stranieri e con le organizzazioni stabilmente operanti in loro favore” *’.
Considerazioni analoghe si possono muovere anche in relazione agli ulteriori
testi normativi, sempre menzionati nella sezione precedente, in cui si fa riferi-
mento a servizi volti ad agevolare I'inclusione sociale dei non-cittadini. Nello
specifico, il d.p.r. n. 179/2011, in materia di iniziative a cui si impegna lo Stato
tramite la stipula dell’accordo di integrazione con il migrante, riconosce come
esse debbano essere organizzate in raccordo con le regioni e gli enti locali, ma
anche avvalendosi degli enti del Terzo settore di cui al d.p.c.m. 30 marzo
2001°*, salvo successivamente riferirsi ad essi con la piti generica espressione

32 Come precisato dallo stesso art. 40, i centri di accoglienza disciplinati ai commi 1, 2 e 3 si di-
stinguono dagli alloggi sociali previsti al successivo comma 4 in quanto solo i primi sono finalizzati
a rendere autosufficienti gli stranieri ivi ospitati tramite ’erogazione di specifici servizi diretti al-
I'ottenimento dell’autonomia e all'inserimento sociale dei non-cittadini (il comma 3 menziona, per
esempio, occasioni di apprendimento della lingua italiana, di formazione professionale, di scambi
culturali, nonché I’assistenza socio-sanitaria degli stranieri impossibilitati a provvedervi autono-
mamente). Considerata la loro portata soggettiva, essendo cioé i centri di accoglienza ex art. 40,
commi 1-3, TUI destinati a tutti gli stranieri regolarmente soggiornanti in condizione di difficolta,
essi si distinguono anche dai centri destinati all’accoglienza dei soli stranieri giunti sul territorio
italiano per richiedere protezione internazionale, riconducibili al Sistema di accoglienza e integra-
zione (SAI) e dotati di disciplina specifica, a cui si & gia fatto riferimento e su cui si tornera pit
approfonditamente nel successivo capitolo 6.

33 Si noti che riferimenti a soggetti del privato sociale, sempre attraverso espressioni come “as-
sociazioni attive nell’assistenza agli immigrati” o “organizzazioni maggiormente rappresentative
operanti nel settore dei problemi della famiglia” sono contenuti, rispettivamente, anche nell’art.
14-ter (Programmi di rimpatrio assistito) e nell’art. 33 (Comitato per i minori stranieri).

3 Cosi lart. 2, comma 6, d.p.r. n. 179/2011. I riferimento al d.p.c.m. 30 marzo 2001 & conse-
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“associazionismo 7o profit”, nell’ambito dell’art. 2, comma 1, lett. ¢) del model-
lo di accordo allegato al decreto. Ancora pitl vaghe restano, invece, le previsioni
relative al Sistema di accoglienza e integrazione, laddove i decreti ministeriali
definenti le linee guida per il suo funzionamento consentono espressamente alle
amministrazioni incaricate del servizio di avvalersi di uno o pitt “enti attuato-
ri”*°, senza pero specificarne ulteriormente la natura’®.

A questo punto, non si pud non notare come la terminologia usata nella
normativa nazionale per individuare i soggetti privati da coinvolgere nell’azione
di perseguimento dei pubblici interessi appaia utilizzata in modo incoerente e
non univoco. Questo & particolarmente vero anche solo all’interno del Testo
Unico sull' Immigrazione, laddove se espressioni come “organizzazioni stabil-
mente operanti in favore degli stranieri” (cfr. art. 42) sono sufficientemente neu-
tre e ampie da ricomprendere tutti gli enti del Terzo settore®, gli artt. 38 e 44,
riferendosi a “organizzazioni di volontariato” o al “volontariato sociale”, sem-
brerebbero circoscrivere la possibilita di coinvolgimento nelle attivita di educa-
zione interculturale e lotta alle discriminazioni solo a una delle categorie dei
soggetti rientranti nel ben pitl vasto panorama del Terzo settore.

Draltra parte, per quanto sia innegabile che le organizzazioni di volontariato
siano, tra gli organismi del privato sociale, quelli caratterizzati da maggiore vo-
cazione solidale e da un’attivita imprescindibilmente rivolta a favore di soggetti
terzi rispetto all’organizzazione, e che dunque si prestano pienamente al coin-
volgimento in settori come quelli dell’istruzione e della lotta alla discriminazio-

guenza naturale del fatto che, al 2011, esso era una delle principali previsioni normative in materia
di coinvolgimento del #on profit nelle prestazioni assistenziali, non esistendo ancora una disciplina
sistematica degli enti del Terzo settore quale quella introdotta successivamente dal d.lgs. n.
117/2017.

»Da ultimo, il gia richiamato d.m. 18 novembre 2019, n. 163690. Sul significato da attribuire
a questa espressione si tornera nell’ambito del sesto capitolo.

3¢Tn aggiunta, si segnala, fra gli espressi richiami al Terzo settore quale partecipe del percorso

di inclusione sociale dello straniero nella normativa nazionale, anche I'art. 22-b7s d.Igs. 18 agosto
2015, n. 142 il quale, nell’ambito della disciplina su accoglienza dei richiedenti protezione interna-
zionale, promuove lo svolgimento, da parte di tali soggetti, di attivita di utilita sociale. In questo
caso, quindi, gli stranieri non sono fruitori passivi dei servizi sociali ma, tramite I'inserimento nelle
organizzazioni del Terzo settore, diventano erogatori attivi di queste prestazioni, sempre nell’ottica
della promozione dello sviluppo personale e dell’inclusione sociale di cui I'azione solidale e volon-
taria pud farsi portatrice, tanto per i beneficiari, quanto per i prestatori dei servizi. L’apporto del
privato sociale, oltre ad essere 7z re ipsa per il fatto che gli stranieri sono chiamati a inserirsi all’in-
terno di organizzazioni non profit per svolgere la propria attivita di volontariato, & chiaramente
esplicitato dall'ultimo comma dell’articolo in analisi, per cui, ai fini dello svolgimento di queste pre-
stazioni, i comuni, le regioni e le province autonome possono predisporre, “anche in collaborazione
con le organizzazioni del terzo settore”, appositi progetti da finanziare con risorse europee.

’7Potenzialmente questa espressione parrebbe aprire anche al for profit, ma il favor per il pri-
vato sociale trova conferma, come si vedra di seguito, nelle disposizioni contenuti nel Regolamen-
to di attuazione del TUI, d.p.r. n. 394/1999.
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ne, non si vede tuttavia perché escludere altre categorie di enti (associazioni,
fondazioni, associazioni di promozione sociale, ecc.) che, sempre senza perse-
guire finalita lucrative e mirando solo al soddisfacimento del bene comune, po-
trebbero essere interessate a svolgere attivita riconducibili agli ambiti di inter-
vento in questione. Un ulteriore indizio del fatto che il riferimento al “volonta-
riato” debba intendersi in modo atecnico, e quindi inclusivo della pluralita di
categorie di soggetti componenti il Terzo settore, sembra poi derivare dall’acco-
stamento, in entrambi gli articoli, di queste organizzazioni con le “associazioni
di stranieri”: anche quest’ultime, infatti, sono peculiare espressione del Terzo
settore’®, ma in relazione ad esse il legislatore non prevede alcuna limitazione
relativa alla loro forma, cosi da rendere irrazionale la previsione di tale limite ri-
guardo alle associazioni i cui componenti non siano circoscritti ai cittadini stra-
nieri, ma che comunque vogliano agire a supporto della loro integrazione.

Ancora, conferme dell’atecnicita nell’'uso dei termini richiamanti il privato
sociale sembrano derivare dal confronto tra il comma 1 e il comma 4 dell’art. 40:
non si giustificherebbe, altrimenti, il perché della riserva in favore di “associa-
zioni” e “organizzazioni di volontariato” nella predisposizione dei centri di ac-
coglienza, mentre, per quanto riguarda 1’housing sociale, sia ammesso anche il
coinvolgimento delle “fondazioni”. Partendo dal presupposto che la differenza
tra associazioni e fondazioni attiene sostanzialmente a profili “interni”, ossia ri-
guardanti i poteri dei loro organi direttivi di modificare lo scopo dell’organizza-
zione e di disporre la sua estinzione®, non si capisce quale sarebbe la ragione
della differente portata soggettiva dei due commi, se non giustificandola con
un’imprecisione terminologica, concepibile in un periodo — quale quello di ado-
zione del Testo Unico — in cui la nozione di Terzo settore non era ancora stata
puntualmente definita.

3.1. 1l Registro delle associazioni, degli enti e degli organismi privati che ope-
rano a favore degli immigrati

Conferme della partecipazione di tutte le varie categorie di soggetti che
compongono il Terzo settore alla prestazione di servizi assistenziali rivolti ai mi-
granti si trovano anche al di fuori del contenuto letterale del Testo Unico sul-
I'ITmmigrazione, guardando a strumenti che analizzano o danno immediato ri-
scontro della realta concreta degli enti coinvolti nell’erogazione dei servizi di in-
tegrazione.

38 In materia di associazionismo migrante, vedasi T. CAPONIO, Associazionismo straniero e poli-
tiche per gli immigrati: dinamiche di esclusione e partecipazione a livello locale, in Impresa sociale,
2006, p. 130 ss.

3Per una sintetica conferma in materia, vedasi E. CODINI, A. FOSSATI e S.A. FREGO LUPPI,
Manuale di diritto dei servizi sociali, cit., pp. 95-96.
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Cosi, il gia menzionato Piano nazionale d’integrazione dei titolari di prote-
zione internazionale, nella specifica sezione dedicata al privato sociale, riconosce
espressamente che a prendere parte all’assistenza ai migranti sono, nel nostro
Paese, organizzazioni molto diverse per tipologia, dimensioni e attivita che svol-
gono: dalle associazioni locali alle reti associative di grandi dimensioni, dagli en-
ti religiosi alle articolazioni italiane di soggetti di matrice internazionale, rispec-
chiando cosi la complessa realta dei soggetti ricadenti nella nozione di Terzo
settore, come gia portata alla luce nei capitoli precedenti®’. In secondo luogo,
cooperative sociali e associazioni riconosciute o meno (al cui interno possono
collocarsi le organizzazioni di volontariato e le associazioni di promozione socia-
le), cosi come fondazioni ed enti ecclesiastici compaiono quali soggetti iscritti al
“Registro delle associazioni, degli enti e degli organismi privati che operano a
favore degli immigrati”*!, la cui istituzione presso la Presidenza del Consiglio
dei ministri — Dipartimento per gli affari sociali ¢ disposta dall’art. 42, comma 2,
TUI*.

Al di la della mera capacita di questo Registro di fornire una rappresentazio-
ne “empirica” del multiforme universo di soggetti coinvolti nell’erogazione dei
servizi di integrazione in favore dei non-cittadini, lo strumento in questione me-
rita considerazione perché in grado di incidere sulle modalita con cui il privato
sociale puo inserirsi nella rete dei servizi assistenziali rivolti alla popolazione mi-

40 Ministero dell’Interno, Piano nazionale d'integrazione dei titolari di protezione internaziona-
le, cit., p. 14.

# L ultimo aggiornamento del Registro ¢ reperibile online: https://www.lavoro.gov.it/temi-e-
priorita/immigrazione/focus-on/registro-associazioni-ed-enti/Documents/SEZIONE-PRIMA-elen
co-aggiornato-2020-agg-maggio.pdf. Per un’analisi sulla natura e sulle attivita svolte dai soggetti
iscritti, vedasi Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Report sulle attivitd realizzate nel
2019 dagli iscritti al Registro delle associazioni, degli enti e degli organismi privati che svolgono
attivitd a favore degli immigrati, Novembre 2020, online: https://www.lavoro.gov.it/temi-e-
priorita/immigrazione/focus-on/registro-associazioni-ed-enti/Documents/Report-Registro-MLPS-
dati-2019.pdf. Nello specifico, sulle forme giuridiche delle organizzazioni, vedasi p. 6 del Report.
Al di 1a della forma giuridica, il Report conferma 'ampio e crescente coinvolgimento del Terzo
settore nell’erogazione di servizi di inclusione sociale indicando in 789 le organizzazioni iscritte
alla prima sezione e 147 nella seconda, con entrambi i numeri in crescita rispetto all’anno prece-
dente (p. 5).

4211 Registro ex art. 42 TUI ha, naturalmente, un rapporto di specie/genere con il nuovo Regi-
stro unico previsto dal Codice del Terzo settore (e con gli altri registri del Terzo settore che non
sono confluiti in esso). Come detto, i soggetti privati che partecipano all’erogazione dei servizi di
integrazione sono, in primo luogo, enti del Terzo settore, sicché dovranno iscriversi nel Registro
Unico e, in quanto attivi nel campo dei servizi per i migranti, potranno poi registrarsi anche nel
Registro ex art. 42 TUL La normalita della doppia iscrizione trova conferma nei dati raccolti dal
Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Report sulle attivita realizzate nel 2019 dagli iscritti
al Registro delle associazions, degli enti e degli organismi privati che svolgono attivitd a favore degli
immigrati, cit., p. 7 e nel fatto, sempre risultante dal Report, che la maggior parte di questi soggetti
non erogano esclusivamente prestazioni per I'inclusione degli stranieri, ma svolgono anche altre
attivita assistenziali a favore di tutta la popolazione residente (p. 9).
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grante. In realta, proprio questo profilo viene solo vagamente tratteggiato dal
summenzionato comma 2, in base al quale il Registro sarebbe costituito “[pler i
fini indicati nel comma 17, ossia per I'attuazione delle forme di collaborazione
tra enti pubblici, associazioni di stranieri e organizzazioni stabilmente operanti
in loro favore: cio che non viene precisato ¢ se l'iscrizione al Registro sia requisi-
to “autorizzatorio” all’erogazione di servizi diretti agli stranieri, oppure se sia
presupposto per l'instaurazione di specifici rapporti con le amministrazioni —
come succede per 'iscrizione al Registro unico nazionale del Terzo settore, ai
fini della stipula delle convenzioni ex artt. 56-57 d.lgs. n. 117/2017 — o, ancora,
se sia condizione necessaria per accedere a forme di sostegno pubblico.
Maggiore chiarezza giunge dall’analisi degli artt. 52 e 53 del Regolamento di
attuazione del Testo Unico sull' Tmmigrazione®. Prima di tutto si prevede la
suddivisione del Registro in due sezioni, cui corrispondono due macrogruppi di
servizi di inclusione sociale che possono essere svolti dai soggetti privati. La
prima sezione include “associazioni, enti e altri organismi privati che svolgono
attivita per favorire 'integrazione sociale degli stranieri, ai sensi dell’articolo 42
del testo unico”, senza specificazione alcuna circa la natura degli interventi in
questione, che si possono cosi qualificare come “generali e residuali” rispetto a
quelli attuati dai soggetti inclusi nella seconda sezione*. Quest’ultima, infatti, ¢
dedicata all’iscrizione di “associazioni, enti ed altri organismi privati abilitati alla
realizzazione dei programmi di assistenza e protezione sociale degli stranieri di
cui all’articolo 18 del testo unico”*, ossia di quegli stranieri in particolari con-
dizioni di difficolta in quanto vittime di violenza e sfruttamento e per questo
beneficiari di apposito permesso di soggiorno per motivi di protezione sociale.
Se si combina quanto appena esposto circa i contenuti del primo comma del-
lart. 52 d.p.r. n. 394/1999 con le disposizioni del comma 2 dello stesso articolo,
si giunge cosi a una piu chiara rappresentazione del ruolo del “Registro delle as-
sociazioni, degli enti e degli organismi privati che operano a favore degli immi-
grati” nella definizione dei rapporti pubblico-privati relativi ai servizi di assi-
stenza dei non-cittadini. Infatti, per i soggetti che vogliano offrire servizi in favo-
re degli stranieri vittime di violenza e sfruttamento, le condizioni di particolare
delicatezza in cui versano i beneficiari degli interventi assistenziali rendono 1'i-
scrizione al Registro presupposto “abilitante” 'erogazione dei servizi stessi*,

“In materia vedasi F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA, I/ ruolo del terzo settore nelle politi-
che per gli immigrati, cit., p. 295 ss. e F. BIONDI DAL MONTE, Onlus e immigrazione. 1l finanzia-
mento statale degli interventi in materia di immigrazione e il registro delle associazioni che svolgono
attivitd a favore degli stranieri, in Areté, 2010, p. 129 ss.

# Art. 52, comma 1, lett. a), d.p.r. n. 394/1999.

# Art. 52, comma 1, lett. b), d.p.r. n. 394/1999.

4TLa maggiore attenzione riservata per i soggetti della seconda sezione trova corrispondenza
anche in un procedimento pit articolato previsto per la loro iscrizione al Registro. Infatti, ai sensi
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come suggerisce il testo dell’art. 52, comma 1, lett. b), d.p.r. n. 394/1999 laddo-

ve parla espressamente di “organismi privati abilitati”*’. Invece, ai sensi del

comma 2, l'iscrizione nella prima sezione “¢ condizione necessaria per accedere
direttamente o attraverso convenzioni con gli enti locali o con le amministrazio-
ni statali” ai finanziamenti pubblici destinati a supportare le attivita di integra-
zione degli stranieri. Dunque, pud desumersi che, per quanto riguarda i servizi
di integrazione “generali” ex art. 42 TUI, I'iscrizione non ha né funzione auto-
rizzatoria, potendo gli operatori privati attivarsi nello svolgimento di queste pre-
stazioni anche se non iscritti al Registro, né risulta prerequisito per la stipula di
accordi o convenzioni con le amministrazioni, purché esse non comportino la
destinazione di alcuna forma di supporto ai soggetti privati; diversamente, |'in-
serimento nel Registro diventa presupposto per ’accesso a ogni ipotesi di finan-
ziamento pubblico degli interventi privati a favore degli stranieri, ivi incluse le
esternalizzazioni accompagnate da un corrispettivo, sia esso capace di generare
un utile, oppure solo a copertura (totale o parziale) dei costi*®.

dell’art. 54, comma 1, d.p.r. n. 394/1999: “L’iscrizione degli organismi privati, degli enti e delle
associazioni nel registro di cui all’art. 52, & disposta dal Ministro per la solidarieta sociale, con
proprio decreto”, salva la necessita, solo per i candidati all’inserimento nella seconda sezione, di
previo parere dell’apposita Commissione interministeriale istituita presso la Presidenza del Consi-
glio dei Ministri e incaricata di dare attuazione alle misure di tutela per gli stranieri titolari dei ti-
toli di soggiorno per motivi sociali ex art. 18 TUL, istituita ai sensi dell’art. 25, comma 2, d.p.r. n.
394/1999.

47Cio ¢ ribadito anche dal successivo art. 53, comma 5, d.p.r. n. 394/1999 che, fissando i re-
quisiti per Iiscrizione alla seconda sezione, prevede che: “possono iscriversi le associazioni, gli
enti e gli organismi privati abzlitat: [enfasi aggiunta] alla realizzazione dei programmi di assistenza
e integrazione sociale di cui all’art. 18, comma 3, del testo unico”.

#D’altro canto, se si ¢ riconosciuto come I'iscrizione al Registro assuma una funzione autoriz-
zatoria, limitatamente ai soggetti ricadenti nella sua seconda sezione, non sembra in ogni caso po-
tersi sostenere una sua qualifica come una forma di accreditamento. Con I'iscrizione, infatti, ci si
limita a individuare gli enti privati che possono erogare prestazioni rivolte a stranieri in condizioni
di particolare debolezza, senza che la collocazione a Registro sia garanzia dell’inserimento formale
in una rete pubblica di servizi assistenziali (non mancano tuttavia opinioni differenti, come quella
espressa da F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA, I/ ruolo del terzo settore nelle politiche per gli
immigrati, cit., p. 297). Dubbi ancora minori dovrebbero poi sorgere riguardo alla compatibilita
dell’iscrizione al Registro con la disciplina concorrenziale, anche alla luce delle piu stringenti in-
terpretazioni proposte dal Consiglio di Stato con il parere n. 2052/2018: non solo il Registro ha
funzione meramente autorizzatoria — per di piu, lo si ripete, limitatamente ai soggetti della sua se-
conda sezione — e non di accreditamento, ma manca qualsivoglia preventiva determinazione di un
contingente prefissato di organizzazioni inseribili al suo interno e, dunque, ogni elemento di carat-
tere selettivo, nonché ogni diretta propedeuticita della registrazione all’affidamento di un servizio
sociale, cosi da soddisfare pit di uno dei requisiti richiamati dal supremo Consesso amministrati-
vo per poter con sicurezza escludere I'applicazione della normativa in materia di contratti pubbli-
ci. Vedasi Cons. Stato, parere n. 2052/2018 (pp. 12-13) mentre, per una visione riassuntiva della
questione, vedasi il gia citato L. PARONA, La gestione dei servizi sociali tramite accreditamento: mo-
dellz, potenzialita e criticitd alla luce del quadro normativo statale e regionale, in S. PELLIZZARI e A.
MAGLIARI (a cura di), Pubblica amministrazione e terzo settore. Confini e potenzialita dei nuovi
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Conseguentemente, 'iscrizione al registro non dovrebbe essere un requisito
strettamente necessario per poter essere ammessi ai procedimenti di copro-
grammazione e coprogettazione, per come descritti nei precedenti capitoli quali
momenti autonomi rispetto all’esternalizzazione del servizio assistenziale, am-
pliando il panorama dei soggetti — comunque iscritti al Registro Unico del Terzo
settore — cui sia consentito fornire il proprio contributo per una migliore idea-
zione degli interventi in favore dei non-cittadini*’. D’altro canto, le organizza-
zioni che partecipano alle procedure di amministrazione condivisa in vista della
futura e fisiologica esternalizzazione dei servizi coprogrammati e coprogettati’
— esternalizzazione che, come gia detto e come si vedra nei prossimi capitoli in
relazione a casi specifici, & generalmente accompagnata dall’investimento di ri-
sorse pubbliche quanto meno a parziale copertura dei costi supportati dal sog-
getto privato — risulteranno ab origine iscritti al Registro qui in analisi, a ulterio-
re garanzia della loro affidabilita quali potenziali beneficiari di finanziamenti
pubblici.

Infatti, I'iscrizione sia nella prima che nella seconda sezione presuppone il
vaglio di una pluralita di requisiti ritenuti sintomo della “bonta” degli operatori
privati. Per quanto riguarda la prima sezione, ’art. 53, comma 1, oltre a doman-
dare il soddisfacimento di una serie di condizioni attinenti alla formazione del
bilancio, alla sede legale in Italia, alla previa esperienza biennale nel settore’’ e
all’assenza di precedenti penali o procedure pendenti per i rappresentanti legali
o per uno o pitt componenti degli organi di amministrazione e di controllo del-
'organizzazione, richiede espressamente una “forma giuridica compatibile con i
fini sociali e di solidarieta desumibili dall’atto costitutivo o dallo statuto in cui
devono essere espressamente previsti I'assenza di fini di lucro [...]”, ritenuti
presupposto necessario per garantire lo svolgimento di interventi effettivamente

strumenti di collaborazione e sostegno pubblico, cit., p. 66 ss. e ID., Le potenzialita dell’ accredita-
mento nel sistema integrato dei servizi sociali, in Munus, 2019, p. 643 ss.

4Si pensi, per esempio, ad associazioni culturali radicate nei contesti locali che, pur non
avendo come target specifico della propria azione la sola popolazione migrante (e, per questo, non
risultando iscritte al relativo registro), potrebbero fornire utile apporto nell’ambito dell’ideazione
di iniziative interculturali e di dialogo tra le varie componenti sociali.

°0Come gia detto alla nota 41 del precedente capitolo, sarebbe poi ragionevole che alla proce-
dura di esternalizzazione mediante convenzione partecipino solo i soggetti che abbiano quanto
meno coprogettato gli interventi, sia per evitare fenomeni di free-riding che disincentiverebbero la
partecipazione del privato sociale alle procedure di amministrazione condivisa, sia perché sono i
loro progetti ad essersi evoluti tramite il dialogo con gli altri enti del Terzo settore e con 'ammini-
strazione in sede di tavoli tematici.

>1Si noti che anche il requisito di una previa esperienza biennale nel settore dell’assistenza agli
stranieri rende esplicito come I'iscrizione non possa avere, per i soggetti della prima sezione del
Registro, valore autorizzatorio, altrimenti si creerebbe il paradosso di domandare, ai fini dell’iscri-
zione, I"acquisizione di una previa esperienza tramite lo svolgimento di un’attivita la cui autorizza-
zione passerebbe proprio attraverso I'iscrizione al Registro stesso.
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ed esclusivamente destinanti alla cura dell’interesse all’inclusione sociale dello
straniero, piuttosto che al perseguimento di un profitto individuale. Da qui,
dunque, deriva una conferma ulteriore del favor per gli enti del Terzo settore
nell’ambito dei servizi di integrazione. Favor che, perd, sembrerebbe messo in
dubbio per i soggetti iscrivibili alla seconda sezione. Infatti, i commi 5 e 6 del-
lart. 53, oltre a fissare ulteriori e specifici requisiti organizzativi e professionali
per I’ammissione al registro, sembrano aprire all’iscrizione di qualsivoglia opera-
tore privato, “indipendentemente dalla natura giuridica”’?, dunque anche a
soggetti for profit. Tuttavia, questo spiraglio appare piu letterale che sostanziale,
come dimostra I’assenza in concreto di operatori “prettamente economici” nella
seconda sezione del Registro”, a conferma pratica di quanto gia accennato nelle
precedenti pagine, ovvero che il settore dei servizi sociali indirizzati agli stranieri
sia, per sua stessa natura, poco appetibile per i soggetti for profit e, quindi, so-
stanzialmente riservato al Terzo settore.

Ad ogni modo, nel concludere questa riflessione sul “Registro delle associa-
zioni, degli enti e degli organismi privati che operano a favore degli immigrati”,
pud poi riprendersi una considerazione gia formulata nel precedente capitolo
quanto all’esigenza che la pubblica amministrazione si rapporti, nell’ideazione e
nell’esternalizzazione “solidale” dei servizi sociali, con soggetti affidabili, carat-
terizzati da integrita morale e giuridica, cosi da prevenire ipotesi corruttive e di
cattiva amministrazione. Si & gia detto come le minori sicurezze conseguenti dal-
I'applicazione di procedure selettive dei partner privati pit snelle rispetto a quel-
la dettata dal Codice dei contratti pubblici possano essere colmate non solo dal-
le verifiche cui ¢ chiamata ’'amministrazione in sede di ammissione delle orga-
nizzazioni del #on profit a queste procedure, ma anche dalle garanzie conse-
guenti alla pluralita di controlli previsti dal Codice del Terzo settore, sia in ge-
nerale che, nello specifico, per l'iscrizione al Registro Unico ivi disciplinato™.
Per gli enti del Terzo settore che scelgono di operare a favore dei migranti,
dunque, a questo “sistema di sorveglianza” si aggiunge anche quello previsto
dall’art. 42, TUI in relazione al Registro qui analizzato, a ulteriore testimonianza
di come la scelta di una via alternativa a quella della disciplina concorrenziale, se
accompagnata da un’adeguata attivita di vigilanza, non significhi necessariamen-
te un’apertura incondizionata ai fenomeni corruttivi.

%2 Art. 53, comma 5, d.p.r. n. 394/1999.

>3 Al riguardo, vedasi Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, Report sulle attivita realiz-
zate nel 2019 dagli iscritti al Registro delle associazions, degli enti e degli organismi privati che svol-
gono attivitd a favore degli immigrati, cit., 7, dove si indica che il 49% delle organizzazioni iscritte
alla seconda sezione sono associazioni riconosciute o non riconosciute, il 35.4% cooperative so-
ciali, il 10.2% enti ecclesiastici e il 5.4% fondazioni.

’4Si veda quanto detto a conclusione della sez. 3.1 del precedente capitolo.
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4. 1] Terzo settore e i servizi di integrazione nella normativa regionale

Alla luce della suesposta ricostruzione, se appare incontestabile il ruolo rico-
nosciuto al Terzo settore nella sfera dei servizi indirizzati alla popolazione mi-
grante, la normativa nazionale richiamata non si dimostra particolarmente proli-
fica circa l'indicazione degli strumenti attorno a cui si dovrebbero costruire i
rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti privati coinvolti nell’organizza-
zione di tali prestazioni, 7z primis per quanto riguarda la scelta tra i meccanismi
“solidali” e quelli propri della contrattualistica pubblica. In particolare, il d.1gs.
n. 286/1998 utilizza in genere il termine “collaborazione” con le organizzazioni
del Terzo settore”, mentre il suo Regolamento attuativo sembrerebbe esprimere
una preferenza per lo strumento della “convenzione”®, salvo dover ammettere
che il ricorso a questo termine — che parrebbe spianare la strada agli istituti di-
sciplinati dal Codice del Terzo settore — non ha una portata in assoluto dirimen-
te nella materia dei servizi sociali, se non circostanziato da ulteriori indicazioni,
a fronte del fatto che esso venga spesso usato anche come sinonimo di contratto
pubblico”’.

Ad ogni modo, prima di approfondire la questione degli strumenti utilizzati
per definire i rapporti pubblico-privati nell’ambito di specifici interventi di in-
tegrazione, & tuttavia indispensabile prendere atto di come una ricostruzione
della rilevanza attribuita, sul piano normativo, al coinvolgimento del Terzo set-
tore nei servizi volti all’inclusione sociale dei migranti sarebbe incompleta se si
fermasse solamente al livello della legislazione nazionale. Tenuto presente il piu
volte menzionato riparto di competenze prodotto dalla riforma del Titolo V del-
la Costituzione ®, meritano appunto considerazione anche gli spazi di intervento
introdotti dalle differenti legislazioni regionali®®. Infatti, come si vedra nel pros-

>>Cosi gli artt. 40 e 42, rispettivamente in materia di accesso all’abitazione e di misure di inte-
grazione sociale.

¢ Vedasi art. 26, d.p.r. n. 394/1999: “I soggetti privati che intendono svolgere attivita di assi-
stenza ed integrazione sociale per le finalita di cui all’art. 18 del testo unico debbono essere iscritti
nell’apposita sezione del registro di cui all’art. 42, comma 2, del medesimo testo unico, a norma
degli articoli 52 e seguenti del presente regolamento, e stipulare apposita convenzione con I’ente
locale o con gli enti locali di riferimento”.

571n tal senso, chiaramente, E. CODINI, A. FOSSATI e S.A. FREGO LUPPIL, Manuale di diritto dei
servizi sociall, cit., p. 121.

811 rifermento ¢, in particolare, alla nota distinzione tra “politiche sull'immigrazione” e “poli-
tiche sui migranti”, in base a cui solo le prime ricadono nella competenza esclusiva dello Stato
sancita dall’art. 117, comma 2, lett. a) e b), Cost., mentre le seconde appartengono alle regioni a
fronte della loro competenza residuale in materia di servizi alla persona. Oltre alla dottrina men-
zionata al riguardo nella sez. 2 del presente capitolo, si possono richiamare come punto di riferi-
mento le due pronunce chiave dei Giudici delle leggi, C. Cost., 22 luglio 2005, n. 300 e ID., 14
aprile 2006, n. 156, che hanno tracciato questa linea interpretativa.

%9 Per uno sguardo complessivo sugli spazi previsti per il Terzo settore dalla legislazione regio-
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simo capitolo, le Regioni sono spesso chiamate a operare da diaframma tra la
programmazione sovranazionale/nazionale in materia di servizi di inclusione
dello straniero e i soggetti pubblici e privati direttamente coinvolti nella loro at-
tuazione, giocando un ruolo chiave non solo nella specificazione dei contenuti
di questi interventi — cosi da adeguarli alla realta locale —, ma anche nell’inqua-
dramento delle modalita con cui costruire i partenariati tra amministrazioni lo-
cali e Terzo settore, per sfruttare al meglio le “risorse sociali” presenti nel terri-
torio delle singole regioni.

Volendo procedere a una ricostruzione schematica, ma sistematica, delle
previsioni legislative regionali, prima e centrale distinzione deve essere effet-
tuata separando le regioni che si sono dotate di normativa ad hoc in materia di
interventi assistenziali rivolti agli stranieri dalle regioni che, invece, ne sono
tuttora carenti®. Questa iniziale classificazione consente di distinguere la
maggioranza delle regioni italiane dal Molise, unica ancora priva della specifi-
ca normativa in analisi, e dalla Lombardia, caso particolare di regione origina-
riamente in possesso di una disciplina regolante gli interventi assistenziali in
favore dei non-cittadini, in seguito abrogata e non rimpiazzata tramite nuove
disposizioni.

Al di 1a di queste due ipotesi di “carenza normativa”, si pud sottolineare
come la ratio alla base degli interventi regionali in materia migratoria sia quella
di specificare i diritti sociali degli stranieri, disciplinando il loro accesso alle
prestazioni assistenziali, di modo da perseguire, in senso piti ampio, la coesione
sociale fra residenti, contrastare le discriminazioni, favorire la partecipazione
dei non-cittadini alla vita pubblica e sociale e, quindi, tracciare le fondamenta
giuridiche dei percorsi per I'inclusione dei migranti nelle comunita locali®.
Circoscrivendo le considerazioni ai profili di presente interesse, & poi possibile
notare come tutte queste normative contengano un riferimento al coinvolgi-
mento del privato sociale, con un favor pitt 0 meno manifesto, a seconda dei ca-
si, per I'associazionismo (sia dei migranti, che in favore dei migranti) e per la
partecipazione del Terzo settore nei servizi di integrazione. Le ragioni di que-
sto coinvolgimento sono quelle pit volte richiamate, che vanno dal conteni-
mento della spesa pubblica allo sfruttamento dell’expertise degli operatori pri-
vati, dall’intenzione di estendere il piu possibile i servizi assistenziali, anche in
favore di soggetti irregolari, alla volonta di creare effettivi momenti di contatto

nale in materia di integrazione degli stranieri, vedasi F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA, I/ ruolo
del terzo settore nelle politiche per gli immigrati, cit., p. 298 ss.

% Per quanto sotto alcuni aspetti superata da pitl recenti interventi normativi, una valida anali-
si complessiva della legislazione regionale in materia migratoria ¢ contenuta in A. GENTILINI,
Tendenze della legislazione regionale, statutaria e ordinaria, in tema di migranti, in L. RONCHETTI
(a cura di), I diritti di cittadinanza dei migranti, cit., p. 74 ss.

1 Tn questo senso si esprimono pressoché tutti gli articoli di apertura delle leggi che verranno
qui di seguito analizzate.
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tra i residenti “storici” e i nuovi arrivati, al fine dell’instaurazione di un dialogo
interculturale.

Volendo scendere piu nel dettaglio, poi, ¢ possibile procedere a una classi-
ficazione della normativa regionale in materia migratoria sulla base dei diffe-
renti livelli di coinvolgimento del Terzo settore. Si hanno, cosi, una serie di
leggi che menzionano, ma solo marginalmente, il privato sociale: esse si carat-
terizzano per un richiamo generale alla possibilita degli enti del Terzo settore
di partecipare all’attivita assistenziale, affiancato da riferimenti espliciti solo in
un numero limitato di specifiche aree di intervento. Vi sono, poi, leggi regio-
nali che fanno del privato sociale una presenza costante lungo tutta la discipli-
na dei servizi di integrazione, attuando frequenti richiami alla sua possibilita
di intervento e, quindi, configurandolo manifestamente come un fattore chiave
del sistema di assistenza per i cittadini stranieri. Infine, menzione a sé stante
meritano quelle leggi che non solo evocano I'intervento del privato sociale, ma
forniscono maggiori dettagli su quelli che dovrebbero essere le modalita e gli
strumenti tramite cui instaurare il rapporto tra operatori privati e pubbliche
amministrazioni.

4.1. Normative con rinvii generici al Terzo settore

Partendo dal primo gruppo, ad esso appartiene sicuramente la legge sarda
“di tutela e di promozione delle condizioni di vita dei lavoratori extracomunita-

ri” %, in cui & ravvisabile esclusivamente un sintetico riferimento all'impegno

della regione ad attuare azioni positive a sostegno dell’associazionismo operante
in favore dei “lavoratori immigrati e delle loro famiglie” ®*, nonché I'affermazio-
ne per cui le (in realta limitate) iniziative di inclusione sociale disciplinate dalla
legge sono realizzate “principalmente” dagli enti pubblici locali e dalle istituzio-

ni pubbliche, con il ricorso a un avverbio, dunque, che apre implicitamente a

spazi di intervento da parte degli operatori privati ®.

021 R. Sardegna 24 dicembre 1990, n. 46. La portata limitata ai “lavoratori extracomunitari”
va riletta in considerazione del piti ampio novero di soggetti cui viene garantito I’accesso all’azione
sociale regionale in base all’art. 4, L.R. Sardegna 23 dicembre 2005, n. 23 (“Sistema integrato dei
servizi alla persona”), ai sensi del quale beneficiari degli interventi non sono solo i cittadini italiani
e europei, ma anche cittadini stranieri regolarmente residenti, i minori comunque residenti sul
territorio e le persone occasionalmente presenti o temporaneamente dimoranti nel territorio re-
gionale, che si trovino in situazioni di bisogno tali da richiedere interventi non differibili. Lo stes-
so vale anche per la portata limitata degli interventi previsti nella L.R. Sardegna n. 46/1990, so-
stanzialmente riconducibili a iniziative educative, di formazione linguistica e professionale, non-
ché di informazione sui diritti degli stranieri e i servizi a loro disposizione, da ampliarsi in consi-
derazione degli interventi ammessi sulla base della legge regionale concernente i servizi alla perso-
nan. 23/2005.

% Art. 6, comma 1, L.R. Sardegna n. 46/1990.
% Art. 7, comma 1, L.R. Sardegna n. 46/1990.
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Ancora, circoscritti — anche se piu espliciti — riferimenti al Terzo settore sono
contenuti nella normativa di Calabria®, Emilia-Romagna® e Valle d’Aosta®.
Nella prima regione, “le associazioni e gli enti senza scopo di lucro operanti nel
territorio regionale” sono qualificati come possibili incaricati di interventi di na-
tura culturale, volti alla sensibilizzazione della collettivita locale e alla lotta alle
discriminazioni %, mentre gli interventi educativi, di formazione lavorativa, di
sostegno legale, di supporto abitativo e, in generale, di assistenza sociale vedono
come propri titolari diretti esclusivamente gli enti locali . Cid non esclude, d’al-
tra parte, che il coinvolgimento del Terzo settore possa avvenire, a livello ammi-
nistrativo, da parte di questi stessi enti titolari, conformemente a quanto previ-
sto dalla normativa nazionale e regionale in materia di servizi sociali”’. Tanto la
legge sull’integrazione sociale degli stranieri della Valle d’Aosta quanto quella
dell’Emilia-Romagna, invece, contengono un ampio, ma non meglio precisato,
rinvio al ruolo del Terzo settore: la prima riconosce come i servizi di accoglienza
di primo e secondo livello, di orientamento, di informazione e di integrazione
culturale spettino agli enti locali — finanziati dalla regione — “anche in collabora-
zione con associazioni di volontariato, enti privati e cooperative sociali”’!, men-
tre la seconda apre implicitamente a questa collaborazione attribuendo alla re-
gione, ai comuni e alle unioni di comuni le funzioni connesse alla concessioni di
contributi per attivita di carattere sociale, culturale e assistenziale svolte da enti
del Terzo settore . Nulla, pero, viene detto sulle caratteristiche degli strumenti

®L.R. Calabria 12 giugno 2009, n. 18. Per un’analisi di questa normativa e per una ricostru-
zione del contesto calabrese, vedasi R. CARIDA e V. PUPO, Sussidiarieta e ospitalita diffusa degli
immigrati. L'esperienza della Regione Calabria, in Le Regiont, 2019, p. 1735 ss.

%TL.R. Emilia-Romagna 23 marzo 2004, n. 5. Per una ricostruzione del panorama normativo e
delle politiche in materia di immigrazione della regione Emilia-Romagna, vedasi C. DRIGO, Per-
corsi di integrazione e inclusione sociale dei migranti nella Regione Emilia— Romagna, in Le Regio-
nt, 2019, p. 1753 ss.

¢"L.R. Valle d’Aosta 29 dicembre 1995, n. 51.
8 Art. 4, commi 2 e 3, L.R. Calabria n. 18/2009.

® Art. 4, commi 1, 3 e 5, L.R. Calabria n. 18/2009. Si noti che — peculiarita di questa disciplina
regionale — gli interventi di inclusione sociale sono supportati dalla regione in quanto rivolti non
solo a soddisfare i bisogni dei migranti, ma anche a sostenere il ripopolamento, lo sviluppo so-
cioeconomico, il rilancio e la riqualificazione di determinate aree del territorio; in questo senso,
chiaro & il comma 1 dell’articolo in analisi. In dottrina, R. CARIDA e V. PUPO, Sussidiarietd e ospi-
talita diffusa degli immigrati. L'esperienza della Regione Calabria, cit., p. 1741 ss.

0Come si ribadira anche nell’ultima sezione di questo capitolo, la legge calabrese sui servizi
sociali (L.R. Calabria 5 dicembre 2003, n. 23) contiene un chiaro riferimento al coinvolgimento
del Terzo settore nel sistema integrato di interventi sociali regionale e, conseguentemente, ai pos-
sibili rapporti da instaurarsi tra di esso e le pubbliche amministrazioni (in particolare, art. 14 L.R.
Calabria n. 23/2003).

T Art. 1 L.R. Valle d’Aosta n. 51/1995.
2 Art. 18 L.R. Emilia-Romagna n. 5/2004. Vedasi anche il precedente art. 9, che prevede spazi
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tramite cui questo supporto ¢ concesso , lasciando aperta ogni questione sulla
loro natura e sui margini di cooperazione pubblico-privati per il soddisfacimen-
to delle esigenze integrative della popolazione straniera.

Sempre nel primo gruppo di norme, poi, si possono collocare tutte quelle
leggi in cui i riferimenti agli ambiti specifici di intervento degli enti del Terzo
settore sono comungque limitati, ma il riconoscimento del favor per le loro attivi-
ta di inclusione sociale ¢ accompagnato da una sua particolare formalizzazione.
Cosi, in maniera analoga, le leggi di Piemonte™, Puglia”, Campania’®, Abruz-
zo’" e Marche’®, dopo aver ricondotto tra gli obiettivi perseguiti quello di favo-
rire lo sviluppo dell’associazionismo, quale soggetto attivo nei processi di inte-
grazione degli stranieri’”, prevedono I'istituzione di un apposito registro regio-
nale delle associazioni di migrati e/o operanti in favore dei migranti®, I'iscrizio-
ne al quale pud essere il presupposto per I'ottenimento di contributi regionali
o per poter partecipare alla nomina dei rappresentati delle associazioni operanti

di collaborazione tra gli enti pubblici e le associazioni di immigrati, 'associazionismo in generale,
il volontariato e le parti sociali nell’abito dell’attivita di osservazione, monitoraggio, assistenza e
consulenza legale in materia antidiscriminatoria.

> Quanto ai contributi regionali, I’art. 3, comma 3, lett. k), rinvia alla Giunta regionale per la
definizione dei criteri per la loro concessione.

#L.R. Piemonte 8 novembre 1989, n. 64. Per un approfondimento delle politiche migrato-
rie nella regione Piemonte, vedasi C. BERTOLINO, L’esigenza di normalizzazione dell’immigrazio-
ne nell'intervento delle Regioni: I'esperienza della Regione Piemonte, in Le Regioni, 2019, p.
1701 ss.

L.R. Puglia 4 dicembre 2009, n. 32. Sulla normativa pugliese e sulle relative esperienze di in-
tegrazione sociale, vedasi M.G. NACCI e C. PANNACIULLL, I percorsi di accoglienza in famiglia dei
nuovi immigrati nel quadro delle politiche di inclusione sociale e culturale della Regione Puglia, in
Le Regioni, 2019, p. 1814 ss.

76L.R. Campania 8 febbraio 2010, n. 6. Sulla normativa campana, vedasi M. CROCE, G/7 stru-
menti per ['integrazione degli immigrati in Campania e nel Lazio. Commento alla legge regionale
Campania n. 6/2010 e alla legge regionale Lazione n. 10/2008, in E. ROSSI, F. BIONDI DAL MONTE
e M. VRENNA (a cura di), La governance dell' immigrazione. Diritti, politiche e competenze, cit., p.
537 ss.

TL.R. Abruzzo 13 dicembre 2004, n. 46.

8L.R. Marche 26 maggio 2009, n. 13. Per un’analisi dottrinale della legge, V. CASAMASSIMA,
La legislazione regionale marchigiana nel quadro delle politiche regionali sull immigrazione. Com-
mento alla legge regionale n. 13. 2009, in E. ROSSI, F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA (a cura
di), La governance dell’immigrazione. Diritti, politiche e competenze, cit., p. 471 ss.

7 Cosi I'art. 10, comma 1, lett. g), L.R. Piemonte n. 64/1989 (con specifico riferimento all’as-
sociazionismo migrante); I'art. 1, comma 2, lett. 1), L.R. Puglia n. 32/2009; l'art. 1, comma 1, lett.
c), pt. 3), L.R. Abruzzo n. 46/2004; I’art. 1, comma 4, lett. 0), L.R. Marche n. 13/2009.

80 Art. 19 L.R. Piemonte n. 64/1989; art. 22 L.R. Puglia n. 32/2009; art. 14 L.R. Campania n.
6/2010; art. 23 L.R. Abruzzo n. 46/2004; art. 9 L.R. Marche n. 13/2009.

81Vedasi I'art. 19 L.R. Piemonte n. 64/1989; I'art. 14, comma 4, L.R. Campania, n. 6/2010;
lart. 8, comma 3, L.R. Marche n. 13/2009.
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in apposite sedi istituzionali®. Al di 1a della portata di riconoscimento formale
del ruolo del Terzo settore esercitato da questi registri, non irrazionali appaiono
i dubbi sollevati circa la loro utilita pratica e, anzi, il possibile aggravio burocra-
tico frutto della moltiplicazione di registri locali, quando gia la normativa nazio-
nale prevede, come visto, un registro avente analoghe finalita. La presenza del
Registro nazionale, infatti, renderebbe possibile un rinvio allo stesso con I'even-
tuale precisazione che, se la registrazione diviene presupposto per I'instaurazio-
ne di specifici rapporti con le amministrazioni regionali e locali, si deve trattare
di soggetti privati iscritti al Registro nazionale ed effettivamente operanti nella
regione .

Infine, come gia detto, le leggi in esame, oltre al generale riconoscimento del
possibile ruolo del Terzo settore, indicano in maniera non sistematica alcuni
ambiti di intervento, i quali ricalcano sostanzialmente quelli definiti a tratti ampi
dal Testo Unico sull' Tmmigrazione, senza perd mai identificare effettivamente la
natura e le caratteristiche del rapporto pubblico-privato da instaurarsi nei singo-
li casi®.

82 Cosi, per esempio, I'art. 10, comma 1, lett. i), L.R. Campania, n. 6/2010 o 'art. 9, comma 3,
L.R. Marche n. 13/2009.

#Per una critica alla superflua moltiplicazione dei registri, F. BIONDI DAL MONTE e M.
VRENNA, I/ ruolo del terzo settore nelle politiche per gli immigrati, cit., p. 298.

8 Cosi, l'art. 16 L.R. Abruzzo n. 46/2004 e l’art. 17 L.R. Campania, n. 6/2010 prevedono il
coinvolgimento del Terzo settore nella gestione dei centri di accoglienza ex art. 40 TUT; I’art. 14
L.R. Marche n. 13/2009 prevede il coinvolgimento dell’associazionismo privato nell’istituzione di
centri informativi in materia di diritti e doveri dei non-cittadini, nonché servizi fruibili dagli stessi;
I'art. 19 L.R. Puglia n. 32/2009 prevede il coinvolgimento del privato sociale in favore degli stra-
nieri vittime di tratta, violenza o forme di schiavitil, analogamente a quanto risulta dal combinato
disposto dell’art. 18 TUI e dagli artt. 25, 26 e 53 d.p.r. n. 394/1999; I’art. 13 L.R. Campania, n.
6/2010 prevede la collaborazione tra enti pubblici e Terzo settore per I'attuazione di misure anti-
discriminatorie, analogamente a quando disposto dall’art. 44 TUI; l'art. 7 L.R. Abruzzo n.
46/2004 prevede il coinvolgimento delle associazioni di stranieri nelle attivita di educazione inter-
culturale, analogamente a quanto previsto dall’art. 38 TUI e dall’art. 45 d.p.r. n. 394/1999. La
L.R. Piemonte n. 64/1989 tiene in particolare considerazione I'associazionismo migrante, il cui
intervento ¢ invocato in relazione alle attivita culturali (art. 16) e informative (art. 17). Infine, pre-
visioni non sistematiche di coinvolgimento del Terzo settore in alcuni degli ambiti appena men-
zionati sono contenute anche nella L.R. Umbria 10 aprile 1990, n. 18 e nella L.P. Bolzano 28 ot-
tobre 2011, n. 12 che quindi, pur non disponendo I'istituzione di alcun registro regionale di enti
operanti in materia di integrazione dello straniero, possono sostanzialmente ricondursi al “primo
gruppo” di norme regionali. Per un’analisi della normativa altoatesina, vedasi A. DI CARLO, Le
politiche di accoglienza e integrazione sociale degli immigrati nelle regioni a statuto speciale. Stato
dell’arte e prospettive di intervento, in E. ROSSI, F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA (a cura di),
La governance dell’ immigrazione. Dirittz, politiche e competenze, cit., p. 619 ss.
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4.2. Normative con rinvii sistematici al Terzo settore

Passando al secondo gruppo di leggi regionali sull’'integrazione degli stranieri,
esse contengono maggiori e piu sistematici riferimenti al coinvolgimento del Ter-
zo settore in molteplici ambiti di intervento. Tra queste norme, si puo sicuramen-
te menzionare la legge della regione Lazio volta alla “promozione e [al]la tutela
dell’esercizio dei diritti civili e sociali e [al]la piena uguaglianza dei cittadini stra-
nieri immigrati” ®. Essa presenta, infatti, sia rinvii generali al coinvolgimento e al
sostegno pubblico degli attori del privato sociale che intervengano in materia di
inclusione dei cittadini stranieri®, ma anche numerosi richiami specifici, come
quelli in ambito delle iniziative di monitoraggio, informazione, educazione, assi-
stenza e tutela legale in materia antidiscriminatoria®, di accesso ai servizi per
I'infanzia, ai servizi scolastici e agli interventi in materia di diritto allo studio per i
minori stranieri®, e di accoglienza, consulenza legale, sostegno psicologico, inse-
gnamento della lingua italiana, formazione professionale, avviamento e inseri-
mento lavorativo di richiedenti asilo, rifugiati e beneficiari di altre forme di pro-
tezione®. Anche questa legge, poi, procede a una “formalizzazione” del Terzo
settore operante a sostegno dei bisogni della popolazione migrante, disponendo
listituzione di un apposito registro e qualificando 'iscrizione allo stesso come
requisito indispensabile per beneficiare dei finanziamenti regionali*.

Simili considerazioni — salvo la mancata previsione di un registro regionale per
gli enti del privato sociale operanti in materia migratoria — possono essere svolte

®L.R. Lazio 17 luglio 2008, n. 10. In dottrina, vedasi il gia citato M. CROCE, Gli strumenti per
Uintegrazione degli immigrati in Campania e nel Lazio. Commento alla legge regionale Campania n.
6/2010 e alla legge regionale Lazione n. 10/2008, cit., p. 537 ss.

86 Vedasi l’art. 3, comma 2, pt. 2), lett. e), L.R. Lazio n. 10/2008, per cui la regione provvede a
“promuovere |attivita delle associazioni, degli enti e degli organismi che operano a favore dei cit-
tadini stranieri immigrati e curare la tenuta del registro regionale delle associazioni, degli enti e
degli organismi che operano a favore dei cittadini stranieri immigrati” e Part. 7, in base al quale la
regione concede incentivi ai medesimi organismi che svolgano “azioni di protezione, assistenza,
integrazione sociale con particolare riferimento alle persone vittime di situazioni di violenza o di
grave sfruttamento, anche in ambito lavorativo”. Vedasi anche I’art. 27, comma 1, L.R. Lazio n.
10/2008, per cui: “[1]a Regione riconosce e sostiene 'attivita delle associazioni, degli enti e degli
organismi che operano a favore dei cittadini stranieri immigrati per il perseguimento di finalita di
carattere sociale, civile e culturale e come mezzo di aggregazione tra le comunita di cittadini stra-
nieri immigrati.”

87 Art. 6 L.R. Lazio n. 10/2008, in cui si parla di realizzazione di iniziative in collaborazione
con le organizzazioni che si occupano di cittadini stranieri.

8 Art. 17 L.R. Lazio n. 10/2008, in cui si fa riferimento alla possibilita della regione di conce-
dere finanziamenti agli organismi del Terzo settore per interventi mirati all’accoglienza, alla prote-
zione e all’inserimento sociale dei minori non accompagnati.

8 Art. 18 L.R. Lazio n. 10/2008, in cui si afferma che la regione pud concedere contributi an-
che in favore di soggetti privati che prestano servizi accoglienza.

% Art. 27 L.R. Lazio n. 10/2008.
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per la legge ligure sull’integrazione dei non-cittadini®. Quanto ad essa, oltre al-
I'affermazione generale del favor per il non profit* e alla sua attuazione in singoli
ambiti di intervento mediante “azioni coordinate” con il privato sociale”, si se-
gnala 'inserimento di una specifica disposizione definitoria della nozione di Terzo
settore, anch’essa “per elencazione” come quella contenuta nell’art. 2 d.p.c.m. 30
marzo 2001 — unica definizione normativa esistente al tempo dell’adozione della
legge ligure — ma con un novero di soggetti pitt ampio **, a manifestazione di quel-
la che sembrerebbe essere una volonta di estendere il pit possibile il coinvolgi-
mento della societa civile nel percorso di integrazione degli stranieri.

Infine, sempre all’interno del secondo gruppo di norme, si possono collocare
le leggi di Basilicata® e Sicilia®, ossia quelle di pit recente introduzione tra le
normative regionali in materia migratoria. Esse si dimostrano simili nell'impo-
stare i rapporti con il Terzo settore: piuttosto che rievocare in relazione ad ogni
singolo ambito di intervento la possibilita di coadiuvare I'azione pubblica con
quella privata, contengono una dettagliata elencazione dei servizi di integrazione
e assistenza offerti ai cittadini stranieri, che accompagnano con l'esplicita attri-
buzione delle competenze ad attuarli non solo agli enti pubblici, ma anche agli
enti del Terzo settore, cosi legittimati a un coinvolgimento multisettoriale nei
percorsi di inclusione sociale ”’.

91L.R. Liguria 20 febbraio 2007, n. 7. In dottrina, vedasi E. VIVALDI, Le politiche regionali di
integrazione degli immigrati e la questione dei centri di identificazione ed espulsione in Liguria.
Commento alla legge regionale n. 7/2007, in E. ROSSI, F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA (a cu-
ra di), La governance dell’ immigrazione. Diritti, politiche e competenze, cit., p. 569 ss. Per un’inda-
gine su alcune ipotesi concrete di coinvolgimento del Terzo settore nell’assistenza dei migranti,
vedasi S. FREGA, Immigrazione e ruolo dei privati: un’indagine sui contributi virtuosi nella Cittd
Metropolitana di Genova, in Le Regioni, 2019, p. 1770 ss.

%2Vedasi art. 5, comma 4, L.R. Liguria n. 7/2007 che prevede in generale il coinvolgimento
degli enti del Terzo settore nell’ambito dell’attuazione del Piano regionale triennale per I'integra-
zione dei cittadini stranieri immigrati.

% Si considerino gli artt. 10, 15, 19, 21 e 22 L.R. Liguria n. 7/2007, rispettivamente in materia:
di erogazione dei servizi in favore dei migranti vittime di schiavitd o violenza (dove appunto si
parla di “azioni coordinate”, senza nessuna ulteriore specificazione); di attuazione di un’articolata
serie di interventi di integrazione e comunicazione interculturale (in relazione alla quale gli enti
del Terzo settore possono essere beneficiari di generici “contributi”); di prestazione di servizi so-
ciali (per cui le organizzazioni non profit possono godere di “incentivi”); e di svolgimento di attivi-
ta di formazione professionale e orientamento e inserimento lavorativo (di cui la regione promuo-
ve lo svolgimento anche da parte degli enti del Terzo settore).

%+ Art. 5, comma 5, L.R. Liguria n. 7/2007. Tra i soggetti inclusi in questo articolo e non ri-
chiamati espressamente dall’art. 2 d.p.c.m. 30 marzo 2001, per esempio, ci sono le imprese sociali
e gli enti ecclesiastici, oggi, invece, oggetto di considerazione nel Codice del Terzo settore.

»L.R. Basilicata n. 6 luglio 2016, n. 13.
%L.R. Sicilia, 29 luglio 2021, n. 20.

97 Cosi I'art. 6, comma 2, L.R. Basilicata n. 13/2016 e I’art. 5, L.R. Sicilia, n. 20/2020. Quanto
alla legge siciliana, oltre al richiamo generale ex art. 5, in realta ci sono pit articoli che menziona-
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4.3. Le peculiarita delle leggi di Toscana, Friuli, Veneto e della provincia di
Trento

Menzione a sé stante meritano, invece, le leggi da cui paiono potersi ricavare
maggiori indicazioni sulla natura dei rapporti tra enti pubblici e soggetti del
Terzo settore coinvolti nell’organizzazione dei servizi volti all'inclusione sociale
dei non-cittadini.

Prima tra queste ¢ sicuramente la legge toscana®, la quale, oltre a contenere
numerose previsioni che legittimano il coinvolgimento del Terzo settore in vari
ambiti *, manifesta espressamente un chiaro favore per un modello di “integra-
zione partecipe”, chiamata a realizzarsi tramite “listituzione di un sistema re-
gionale che favorisca modalita condivise e partecipate di governo del fenomeno
migratorio, anche in relazione al sistema del “welfare” e dello sviluppo loca-
le” '°, Queste affermazioni, contenute nell’articolo di apertura della legge e vol-
to alla definizione di principi e finalita intesi a informare le previsioni contenute
nei successivi articoli, chiaramente suggeriscono una tensione in direzione di un
sistema di assistenza del non-cittadino in cui alla societa civile, in generale, e al
Terzo settore, in particolare, vengano riconosciuti effettivi spazi di coammini-
strazione, quali quelli consentiti dagli istituti di coprogrammazione e coproget-
tazione per come descritti nel precedente capitolo. Va perd ammesso che nei
successivi articoli il legislatore regionale non si sia sbilanciato drasticamente a
favore di una compiuta realizzazione di tale modello partecipativo, limitandosi a
prevedere una generale “collaborazione” con il privato sociale per garantire ai
migranti I’accesso alle soluzioni abitative e al lavoro, per la lotta alle discrimina-
zioni e per gli interventi assistenziali in favore dei soggetti privi di titolo di sog-
giorno e in condizione di vulnerabilita, cui si aggiunge anche una “collaborazio-
ne” nell’ambito di “conferenze regionali” promosse dalla Giunta e volte a favo-
rire la partecipazione al processo di programmazione degli interventi disciplinati
dalla legge '**. Dunque, per quanto queste disposizioni forniscono il campo con-

no il Terzo settore (per esempio, I’art. 10 in tema di interventi a sostegno dei richiedenti e titolari
di protezione internazionale o 'art. 19 in tema di misure a tutela del lavoro regolare), in cui pero
ci si limita sempre generalmente a patlare di “collaborazione”, senza specificare ulteriormente na-
tura e caratteristiche del rapporto pubblico-privato.

%L.R. Toscana 9 giugno 2009, n. 29. In dottrina, L. GORI, Le politiche per ['immigrazione co-
me uno dei tratti distintivi dell autonomia politica della Regione Toscana, fra sussidiarieta verticale e
orizzontale, in Le Regioni, 2019, p. 1789 ss. e, in precedenza, P. PASSAGLIA, La legge regionale to-
scana sull' tmmigrazione: verso la costituzione di una societa plurale. Commento alla legge regionale
n. 29/2009, in E. ROSSI, F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA (a cura di), La governance dell’im-
migrazione. Diritti, politiche e competenze, cit., p. 437 ss.

9Vedasi I'art. 6, commi 30, 44, 48, 69, rispettivamente in materia abitativa, nell’inserimento
lavorativo, nei servizi informativi e nell’attivita antidiscriminatoria.

100 Cosi art. 1, comma 1 e comma 2, lett. ¢), L.R. Toscana, n. 29/2009.
10T Art. 6, comma 7, L.R. Toscana, n. 29/2009.
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creto di applicazione delle previsioni di principio contenute nel primo articolo
della L.R. n. 29/2009 in tema di amministrazione condivisa, spettera poi alle
singole amministrazioni del territorio toscano darvi corretta attuazione, favo-
rendo un’esternalizzazione solidale — piuttosto che concorrenziale — dei servizi
volti all'integrazione dei migranti, che sia caratterizzata da momenti prodromici
di effettiva definizione congiunta pubblico-privata di questi interventi.

Draltro canto, i margini di avveramento di tale ipotesi appaiono incrementati
a fronte dell’adozione della L.R. Toscana 22 luglio 2020, n. 65 che, nel fissare le
“Norme di sostegno e promozione degli enti del Terzo settore toscano”, ha con-
fermato quanto disposto dal Codice del Terzo settore in merito alla natura di
coprogrammazione e coprogettazione quali strumenti cardine per il coinvolgi-
mento attivo degli enti del Terzo settore nell’esercizio delle funzioni regionali di
programmazione, di indirizzo e di coordinamento, nonché nella realizzazione
degli specifici interventi volti a soddisfare i bisogni della comunita locale, allo
stesso tempo anticipando profili che — a livello nazionale — trovano sostanziale
corrispondenza nei contenuti delle descritte Linee guida ministeriali ',

Considerazioni analoghe possono essere mosse in relazione alla legge sui ser-
vizi di integrazione del Friuli-Venezia Giulia'®. Essa, collocandosi tra le norma-

102Vedasi, in particolare, I'art. 10 L.R. Toscana n. 65/2020 in tema di procedimento di copro-
grammazione, il quale viene articolato lungo: un primo atto diretto a manifestare la volonta del-
Pamministrazione di attivare la coprogrammazione; la successiva pubblicazione dell’avviso in cui
sono disciplinati le finalita, 'oggetto, i requisiti, i termini e le modalita di partecipazione al proce-
dimento da parte degli enti di Terzo settore; lo svolgimento del momento dialogato pubblico-
privato; e la conclusione del procedimento con una “relazione motivata del responsabile del pro-
cedimento, che viene trasmessa agli organi competenti per 'emanazione degli eventuali atti e
provvedimenti conseguenti”. Analogamente a quanto gia detto nel capitolo precedente in relazio-
ne alle Linee guida ministeriali, le quali paiono appunto essersi poste nel solco tracciato dal legi-
slatore toscano che ha preceduto di qualche mese I'intervento del Ministero, I'interpretazione data
alla coprogrammazione sembra smorzarne I'effettiva natura di strumento di “amministrazione
condivisa”, rimettendo le decisioni finali esclusivamente all’amministrazione e attribuendo all’in-
tervento privato un ruolo meramente consultivo, incapace di generare un’effettiva partecipazione
all’esercizio funzione amministrativa. Considerazione analoghe possono muoversi riguardo all’art.
13 della L.R. Toscana, n. 65/2020, concernente il procedimento di coprogettazione, soprattutto in
tema di anticipazione dei contenuti delle Linee guida ministeriali e, quindi, di condivisione delle
medesime criticitd. Anche in questo caso, infatti, a una puntuale definizione dei contenuti dell’av-
viso di coprogettazione — atto a consentire un pieno e paritario coinvolgimento dei soggetti effet-
tivamente interessati, nonché a permettere un vaglio dei requisiti di affidabilita morale e profes-
sionale dei candidati — segue una minore attenzione circa la disciplina del momento dialogico, in
cui dovrebbe prendere pieno corpo lattivita di coprogettazione, che — per come descritta — finisce
per comprimersi tra la selezione dei partner cui affidare 'esecuzione materiale delle prestazioni e
la stipula della convenzione di esternalizzazione in loro favore. Sui possibili deficit di tale scelta
procedimentale in termini di condivisione della funzione amministrativa, si rimanda a quanto det-
to nella sezione conclusiva del precedente capitolo riguardo alle simili posizioni contenute nelle
Line guida ministeriali del marzo 2021.

13T, R. Friuli-Venezia Giulia, 9 dicembre 2015, n. 31.
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tive regionali pitl recenti in materia di inclusione sociale dei non-cittadini, adotta
un approccio analogo a quello delle gia menzionate leggi lucana e siciliana, in
cui la dettagliata definizione dei possibili interventi assistenziali in favore dei
migranti ¢ accompagnata da un chiaro riferimento al ruolo che possa assumere il
Terzo settore, in collaborazione con le pubbliche amministrazioni, al fine della
loro organizzazione '™, Cio posto, essa si distingue dalle due leggi appena appe-
na menzionate in quanto, nel suo articolo di apertura, dedicato a principi e fina-
lita informanti I'intero sistema normativo costituito dalle successive previsioni,
contiene — parimenti alla legge toscana — 'espressa affermazione dell’obiettivo
di “istituzione di un sistema regionale che favorisca modalita condivise e parte-
cipate di governo del fenomeno migratorio, anche in relazione al sistema del
welfare e dello sviluppo locale” ', cosi da suggerire alle amministrazioni del ter-
ritorio friulano il ricorso allo strumentario di ideazione ed esternalizzazione so-
lidale dei servizi assistenziali che — al tempo di adozione della norma — era anco-
ra regolato dal d.p.c.m. 30 marzo 2001, ma che oggi trova articolazione nel Tito-
lo VII del Codice del Terzo settore. Sempre similmente alla normativa toscana,
pero, le specifiche previsioni della legge in analisi si limitano a parlare di “colla-
borazione” con gli enti del Terzo settore e, dunque, a rimettere ancora una volta
all’azione amministrativa le scelte circa le modalita concrete con cui dare atto a
queste forme condivise e partecipate di cura degli interessi dei migranti.

Va perd ammesso che, a seguito dell’adozione di questo testo normativo, il
legislatore friulano sembra avere compiuto un passo indietro rispetto all'imple-
mentazione di un modello solidale e partecipato di assistenza ai migrati: infatti,
se 'originale art. 6 della legge prevedeva I'organizzazione, con cadenza trienna-
le, di una Conferenza regionale “quale luogo aperto di confronto e di scambio
tra persone straniere immigrate e cittadini italiani, enti pubblici e privati, orga-
nizzazioni del Terzo settore, rappresentanze del mondo economico e sindacale”,
essa ¢ stata recentemente eliminata nell’ambito di una piu generale riduzione
degli strumenti di pianificazione degli interventi di inclusione sociale dei non-
cittadini 1%,

104 Vedasi gli artt. 4, comma 3, e 5 L.R. Friuli-Venezia Giulia, n. 31/2015, laddove il primo ar-
ticolo riconosce che “[pler lo svolgimento delle attivita [in favore dei migranti] gli Enti locali si
possono avvalere della collaborazione delle associazioni ed enti di cui all’articolo 5”, mentre il se-
condo articolo ¢ appositamente dedicato alla “funzione delle associazioni e degli enti”, contenen-
do un’ammissione esplicita della loro rilevante funzione sociale e culturale.

105 Art, 1, comma 4, lett. c), L.R. Friuli-Venezia Giulia, n. 31/2015.

106 Vedasi ’art. 6, comma 4, L.R. Friuli-Venezia Giulia, n. 31/2015. L’articolo, concernente il
“Piano triennale per I'integrazione delle persone straniere immigrate” ¢ stato integralmente abro-
gato dalla L.R. Friuli-Venezia Giulia 29 giugno 2020, n. 13, lasciando come unico strumento di
pianificazione il “Programma annuale” disciplinato dal successivo art. 7, in relazione al quale non
sono espressamente previsti momenti di partecipazione degli amministrati. Su questo tema, ad
ogni modo, si tornera pitt ampiamente nelle prime sezioni del prossimo capitolo.
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Infine, menzione autonoma meritano anche le leggi del Veneto!” e della
provincia di Trento!'®. Considerando la loro data di adozione, esse risultano
ampiamente antecedenti a ogni effettivo riconoscimento normativo di strumenti
di amministrazione condivisa, in generale, e di coprogrammazione e coprogetta-
zione, nello specifico, ma il loro merito & quello di rendere particolarmente
chiare le differenti forme di erogazioni economiche che le regioni possono de-
stinare agli enti del Terzo settore, aprendo a distinte conseguenze in termini di
necessita o meno di far ricadere le stesse nell’ambito di applicazione della nor-
mativa sui contratti pubblici.

Cosi, la legge veneta, dopo aver disposto listituzione di apposito registro
delle associazioni e degli organismi operanti nel territorio regionale a sostegno
dei migranti ', prevede la concessione di contributi per lo svolgimento di attivi-
ta di inclusione sociale agli enti del Terzo settore che presentino, entro un ter-
mine a cadenza annuale, apposita istanza corredata da documentazione attestan-
te le iniziative che si intendono realizzare, il preventivo delle spese e una rela-
zione dell’attivita svolta nell’anno precedente. A fronte di cio, la regione eroga
un finanziamento in due tranches, una in acconto e l'altra successivamente alla
realizzazione e alla verifica del corretto svolgimento delle iniziative, a copertura
di quelli che sembrerebbero essere tutti i costi sostenuti dal soggetto privato per
il progetto in questione, mancando nella norma ogni limitazione esplicita del-
I’ammontare complessivo dell'importo ',

Volendo, dunque, riflettere sulla natura di questo genere di versamenti, ossia
sulla necessita o meno di ricondurli alla disciplina appalti, un “campanello d’al-
larme” — quanto meno secondo I'interpretazione fornita dal Consiglio di Stato —
sembrerebbe dover suonare a fronte dell’ammissibile pienezza del rimborso in
questione, tale da evocare I'orientamento sull’economicita delle prestazioni e,
dunque, sulla loro sottoponibilita alla disciplina regolante i contratti pubblici '*'.
Tuttavia, questo risultato non ¢ scontato, potendo le convenzioni e gli accordi
con cui si concedono i finanziamenti senza dubbio esulare dalla materia contrat-
tuale, qualora la procedura volta all’individuazione dei beneficiari del supporto
pubblico non abbia carattere selettivo e non tenda, in effetti, all’affidamento di

07T, R. Veneto 30 gennaio 1990, n. 9.

1087, P. Trento 2 maggio 1990, n. 13.

109 Art. 7, L.R. Veneto 9/1990.

10 Art, 8, L.R. Veneto 9/1990. Si veda anche il successivo art. 9 che disciplina i poteri di ridu-
zione e revoca dei contributi; proprio le disposizioni in materia di riduzione sembrano avvalorare
la pienezza del rimborso, potendo la Giunta regionale, in sede di verifica dell’attivita svolta, ridur-

re proporzionalmente i contributi concessi qualora venga accertata una spesa minore rispetto a
quella preventivata.

"] rinvio ¢, naturalmente, a quanto detto nei precedenti capitoli, in particolare in relazione a
Cons. Stato, parere n. 2052/2018.
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un servizio sociale "2, In altre parole, se il numero dei possibili beneficiari non &

contingentato ex ante, ossia se 'amministrazione non mira ad attribuire I’esclusi-
va dell’erogazione di determinati servizi di inclusione sociale agli enti privati se-
lezionati tramite la procedura di concessione dei contributi, allora di appalti non
si dovrebbe sicuramente poter parlare!'”. Si tratterebbe, infatti, di un puro e
semplice caso di finanziamento pubblico, non integrandosi un’effettiva ipotesi
di esternalizzazione di un servizio dietro il versamento di una somma di denaro,
attorno a cui si sono articolati i gia descritti dubbi e dibattiti circa la demarca-
zione tra gli ambiti di applicazione del Codice dei contratti pubblici e del Codi-
ce del Terzo settore. In queste ipotesi, quindi, la regione mirerebbe semplice-
mente a favorire — in attuazione del principio di sussidiarieta orizzontale secon-
do la sua accezione positiva, come gia descritta nel primo capitolo — le iniziative
solidaristiche di quella pluralita di soggetti privati che autonomamente agiscono
a soddisfazione dell’interesse all’integrazione dello straniero, i cui interventi
vanno semplicemente ad aggiungersi ai servizi indispensabili comunque garanti-
ti dalle amministrazioni.

Questo, d’altra parte, sembra essere il modello seguito dall’art. 8 L.R. Veneto
n. 9/1990, che lascia aperto il numero di possibili beneficiari del finanziamento,
cosi come la possibilita di presentare con cadenza annuale la domanda di acces-
so allo stesso, senza che sia la regione a richiedere i servizi ai privati, ma limitan-
dosi a supportarli. Finché si rispettano questi caveat, dunque, il fondamento del-
la previsione regionale non sarebbe da ricercarsi nella disciplina appalti, anche
secondo l'interpretazione pit rigorosa elaborata in materia dal Consiglio di Sta-
to nel 2018, ma senza dubbio nell’art. 12 legge n. 241/1990 che, come visto in
precedenza, garantisce comunque il rispetto dei principi di pubblicita, traspa-
renza e parita di trattamento, tali da rendere necessario un corretto confronto e
un’adeguata considerazione delle varie domande di accesso ai contributi. Af-
fermata l'estraneita di queste ipotesi dall’alveo di applicazione delle previsioni
sulla contrattualistica pubblica, possono cosi facilmente aprirsi margini di im-
plementazione di spazi di amministrazione condivisa, quanto meno in forma di
coprogettazione dei singoli interventi. E vero che la norma sembra richiedere la
presentazione di progetti gia definiti da parte dei soggetti 7o profit, ed & vero
che — per come precedentemente descritto — il procedimento di coprogettazione
trova un ambito di applicazione privilegiata in relazione ai servizi “pubblici” so-
ciali, in cui I’amministrazione sia prima responsabile dell’organizzazione e del-
I’erogazione degli stessi, salvo scegliere di condividere questa responsabilita con
il Terzo settore, ma nulla pare vietare una lettura “modernizzatrice” della nor-

112 Cons. Stato, parere n. 2052/2010 (p. 11).

13 Questa distinzione, sulla base della causa del rapporto pubblico-privato, & chiaramente so-
stenuta anche da S. PELLIZZARI, La co-progettazione nelle esperienze regionali e nel Codice del terzo
settore, cit., p. 103.
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ma, con un’amministrazione regionale che, a cadenza annuale, pubblichi un av-
viso di coprogettazione e inviti ad appositi tavoli tematici gli enti del Terzo set-
tore interessati, cosi da evolvere congiuntamente i progetti di intervento per poi
scegliere — solo all’esito di questa fase dialogata — i beneficiari del finanziamento
pubblico ',

Analogo ragionamento puo applicarsi anche in relazione alla legge trentina la
quale, pero, prevede due strumenti di relazione tra amministrazione e Terzo set-
tore, ossia la concessione di contributi e la stipulazione delle convenzioni per la
realizzazione di iniziative o di interventi individuati dalla Giunta regionale'”.
Quanto ai contributi, come detto, si possono ribadire le considerazioni svolte in
relazione ai finanziamenti previsti dalla legge veneta, con I'ulteriore elemento
per cui, in questo caso, 'ammontare del sostegno non puod espressamente supe-
rare il 90% delle spese sostenute dal privato e, quindi, non pud comportare un
pieno ristoro dei costi generati dallo svolgimento dell’attivita assistenziale''°.
L’assenza del carattere selettivo e di “esternalizzazione” di un servizio, presenti
tanto nell’ipotesi ex art. 8 L.R. Veneto n. 9/1990 quanto in quella ex art. 16 L.P.
Trento n. 13/1990, combinati con la mancanza del requisito dell’economicita
dovrebbero prevenire ogni ulteriore discorso sulla riconducibilita ad appalti del-
Iistituto in questione.

Diverso ragionamento si deve invece svolgere riguardo alle convenzioni, co-
me disciplinate dall’art. 17 L.P. Trento n. 13/1990. Nessun dubbio sembra resi-
duare circa la natura selettiva e di affidamento di un servizio di questi strumenti:
la Giunta provinciale decide ex ante gli specifici interventi da esternalizzare al
soggetto privato (o, al massimo, a un numero limitato di soggetti) con cui stipu-
lare la convenzione. Anche il requisito dell’economicita — come interpretato dai
giudici amministrativi — sembra potersi ritenere soddisfatto, in quanto si ammet-
te espressamente che i “corrispettivi a carico della provincia [hanno] un’entita
commisurata al costo dei servizi” !, Sicché, salvo che non si scelga di leggere il
termine “commisurata” non come “pienamente corrispondente”, ma come

4Ty altro canto, anche qualora si volesse mantenere I'iniziativa in capo ai privati, lasciando ad
essi il compito di presentare autonomamente le istanze di accesso al finanziamento accompagnate
dai progetti di intervento suscettibili di evoluzione nell’ambito della successiva fase dialogata
pubblico-privata, questo non precluderebbe I'implementabilita di procedimenti di coprogettazio-
ne. In questo senso, ossia in favore dell’ammissibilita anche di procedimenti di coprogettazione a
iniziativa di parte, si sono infatti espresse le Linee guida ministeriali del marzo 2021 (spec. p. 13),
spettando all’amministrazione — a seguito dell’istanza — garantire la possibilita agli altri soggetti
interessati di prendere parte al procedimento di modo che, prima, anch’essi siano in grado di con-
tribuire alla progettazione dell’intervento assieme all’originario istante e, successivamente, possa-
no concorrere per I'aggiudicazione del servizio, nel momento in cui dalla coprogettazione si passi
all’esternalizzazione del servizio.

15 Art. 15 L.P. Trento n. 13/1990.
116 Art, 16, comma 5, L.P. Trento n. 13/1990.
U7 Art, 17, comma 1, lett. e), L.P. Trento n. 13/1990.
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“proporzionale” ai costi, senza determinarne una totale copertura, I'interpreta-
zione indicata dal Consiglio di Stato nel Parere n. 2052/2018 richiederebbe la
sottoposizione delle convenzioni ex L.P. n. 13/1990 alla disciplina appalti, pre-
cludendo il ricorso agli istituti previsti dal Codice del Terzo settore. Come ar-
gomentato nel precedente capitolo, tuttavia, una “via di fuga” potrebbe riscon-
trarsi qualora si ravvisi nelle convenzioni stipulate dalla provincia la capacita di
perseguire ulteriori finalita (quali 'universalita, la solidarieta, 'efficienza eco-
nomica e I'adeguatezza del servizio sociale esternalizzato, ma anche il coinvol-
gimento e la responsabilizzazione della societa civile, capaci di garantire migliori
esiti integrativi), ritenuta dalla giurisprudenza europea idonea a legittimare una
deroga alle regole concorrenziali, indipendentemente dalla pienezza o meno del
rimborso conferito '8, Elementi che, considerato il contesto normativo in cui si
colloca I'istituto in analisi, non sembrano troppo lontani dal potersi verificare,
ma che diverrebbero effettivamente palesi qualora le convenzioni ex art. 17 fos-
sero precedute da concreti momenti di “dialogo” (in altri termini, di coproget-
tazione) tra pubblica amministrazione e soggetti del Terzo settore, a manifesta-
zione del fatto che queste procedure selettive si collochino all’interno di pit
ampi percorsi di sussidiarieta orizzontale che comportino la condivisione di
energie, risorse e competenze da parte della societa civile, con una sua parteci-
pazione attiva nei servizi assistenziali ritenuta indispensabile per la realizzazione
di efficaci meccanismi di integrazione '*°.

Ad ogni modo, anche nel caso della legge trentina, considerato il suo anno di
adozione (il 1990), manca ogni indicazione riguardo a una scelta tra strumenti
“contrattuali” o “solidali”, ma, nel momento in cui si riconosce la possibilita
delle convenzioni in analisi di collocarsi fuori dal campo di applicazione dei
contratti, si giustificano allo stesso tempo margini di inserimento degli istituti ex
Titolo VII del Codice del Terzo settore. Una loro eventuale implementazione in
concreto sara dunque rimessa alle iniziative delle singole amministrazioni, in ca-
po a cui permane la scelta ultima tra il ricorso a esternalizzazioni concorrenziali
o procedure volte alla definizione dialogata e all’erogazione congiunta dei servi-
zi di integrazione, pienamente attuative di un’immagine di integrazione quale
processo che coinvolga il mutuo impegno tanto dei migranti quanto della socie-
ta di accoglienza.

U8T] riferimento ¢ alle pitt volte menzionate sentenze Corte. giust. UE, 11 dicembre 2014,
Azienda sanitaria locale n. 5 Spezzino e Corte giust. UE, 26 gennaio 2016, Consorzio Artigiano Ser-
vizio Taxi e Autonoleggio (CASTA) e altri c. Azienda sanitaria locale di Cirie, Chivasso e Ivrea (ASL
TO4). Si rimanda alle considerazioni espresse nella sez. 2 del precedente capitolo.

9 Anche in questo caso rimanda a quanto detto nelle sezz. 2, 3 e 3.1 del precedente capitolo.
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4.4. Le regioni prive di disciplina sull’integrazione sociale degli stranieri e il
ruolo sussidiario delle leggi regionali sui servizi social

Terminata la ricognizione delle esistenti disposizioni regionali in materia di
inclusione sociale dello straniero, breve menzione meritano anche le regioni che
non hanno attualmente in vigore suddetto tipo di previsioni.

Come gia anticipato, al semplice vuoto normativo che caratterizza la regione
Molise, si aggiunge il caso particolare della Lombardia che, pur avendo avuto in
precedenza una propria legge regolante gli “interventi a tutela degli immigrati
extracomunitari in Lombardia e delle loro famiglie” '?° (e avendo dimostrato —
considerata la data di adozione della legge — una sensibilita sul tema ampiamen-
te in anticipo rispetto al legislatore nazionale), ha recentemente scelto di abro-
garla'?, privandosi di un esplicito riconoscimento dell’esigenza di trattare I'inte-
grazione sociale dei non-cittadini quale interesse pubblico proprio dell’intera
collettivita regionale, il cui soddisfacimento sia componente del benessere di
tutti i consociati. Si noti, poi, che anche questa legge conteneva una manifesta-
zione del favore verso il coinvolgimento della societa civile nei processi di inte-
grazione, tramite la previsione di iniziative di inclusione sociale rimesse anche
agli enti del Terzo settore'%.

Tuttavia, se I'attuale silenzio normativo da parte di queste due regioni dimo-
stra la mancanza di un impegno puntuale volto ad affrontare le specifiche esi-
genze di inclusione sociale che caratterizzano la condizione dei migranti, cio
non significa che in questi territori sia negata agli stranieri ogni forma di assi-
stenza sociale. Infatti, sia in queste regioni, sia in quelle dotate di normativa spe-
cifica sull'integrazione dei migranti, agli stranieri & garantito ’accesso ai servizi
sociali “generali”, ossia operanti in favore di tutta la popolazione residente, che
— come gia detto — possono rivelarsi capaci di affrontare alcuni dei bisogni di in-
clusione sociale dei non-cittadini, purché adeguatamente personalizzati in sede
amministrativa sulla base delle specifiche esigenze dei singoli beneficiari.

Cosi, guardando alle leggi regionali sui servizi sociali in Lombardia ?* e Moli-
se'?* si puo notare come entrambe comprendano gli stranieri tra i soggetti aven-

1207, R. Lombardia 4 luglio 1988, n. 38.
1211 ’abrogazione ¢ avvenuta in base all’art. 8 L.R. 28 dicembre 2018, n. 23.

122 Artt. 2, comma 3, e 8 L.R. Lombardia n. 38/1988, in base ai quali, rispettivamente, “Le ini-
ziative di cui al comma precedente possono essere assunte in collaborazione con i Ministeri com-
petenti, con altre Regioni, enti locali, amministrazioni pubbliche, ent: privati, associazion: [enfasi
aggiunta] e consulte locali, istituite ai sensi dell’art. 8 della Legge 30 dicembre 1986, n. 943” e “La
Regione riconosce la rilevanza e sostiene le funzioni di servizio sociale, culturale ed assistenziale
svolte dalle associazioni, enti ed istituzioni che operano a favore degli immigrati extracomunitari
in Lombardia, nonché delle associazioni costituite dagli immigrati stessi”.

121 R. Lombardia 10 marzo 2009, n. 3.
4L R. Molise 6 maggio 2014, n. 13.
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ti accesso alle prestazioni assistenziali'®, in conformita con la normativa nazio-

nale e la giurisprudenza costituzionale che — come sopra affermato — hanno ga-
rantito il soddisfacimento dei diritti sociali anche per i migranti, pur con le limi-
tazioni ritenute espressione di una ragionevole differenziazione in base all’inten-
sita del legame con il territorio nazionale e regionale . Una differenza sostan-
ziale sta pero nel fatto che solo la legge molisana, seguendo la direzione tracciata
in precedenza da altre normative regionali'?’, dedica alle “politiche per gli im-
migrati” una specifica previsione volta a garantire — seppur in modo sintetico —
I'articolazione a livello amministrativo di prestazioni specificamente concepite
per i non-cittadini e per i loro peculiari bisogni ?*. In questo senso, I’abrogazio-
ne della normativa lombarda sull’assistenza agli stranieri rende piu grave il vuo-
to normativo in questa regione, a fronte del rischio di concedere alle ammini-
strazioni territoriali la possibilita di concentrarsi su un’uguaglianza formale — ga-
rantendo a tutti gli individui presenti nel territorio regionale I'accesso ai servizi
assistenziali — comunque lontana da un’uguaglianza sostanziale, raggiungibile
destinando risorse ed energie anche alla mitigazione degli specifici svantaggi de-
rivanti dalla condizione di migranti propria di alcuni dei componenti della col-
lettivita regionale.

In ogni caso, e in conclusione, anche le leggi sui servizi assistenziali di Lom-
bardia e Molise, parimenti alle normative sui servizi sociali delle altre regioni e,
come visto in precedenza, alle specifiche leggi regionali sull’integrazione dei
non-cittadini, confermano 'opportunita — gia affermata a livello di normativa
nazionale — di un coinvolgimento del Terzo settore nell’organizzazione dei ser-

21n particolare, vedasi 'art. 6 L.R. Lombardia n. 3/2008 e l'art. 5 L.R. Molise n. 13/2014.
Analoghe estensioni in favore dei non-cittadini sono contenute anche nelle leggi sui servizi sociali
delle altre regioni; ex pluribus, art. 4 L.R. Emilia-Romagna, 12 marzo 2003, n. 2; art. 3 L.R. Cala-
bria n. 23/2003; art. 4 L.R. Sardegna n. 23/2005; art. 3 L.R. Liguria 24 maggio 2006, n. 12; art. 4
L.R. Campania 23 ottobre 2007, n. 11.

126Si rimanda a quanto detto nella sez. 2 del presente capitolo.

127Vedasi la legislazione in materia di servizi sociali di Liguria, Toscana e Campania; in parti-
colare, art. 41 L.R. Liguria n. 12/2006; art. 46 L.R. Toscana n. 41/2005; art. 35 L.R. Campania n.
11/2007.

128 Art. 48 L.R. Molise n. 13/2014: “Le politiche per gli immigrati consistono nell'insieme degli
interventi e dei servizi volti a favorirne I’accoglienza, prevenire e contrastare fenomeni di esclusio-
ne sociale e di emarginazione. 2. In particolare, oltre alle prestazioni erogate ai sensi dell’art. 117,
comma 2, lettera m), della Costituzione, sono compresi tra gli interventi e i servizi per gli immigra-
ti: a) I'attivazione di percorsi integrati di inserimento sociale, scolastico e lavorativo, favorendo la
comunicazione interculturale e 1'associazionismo; b) la promozione della partecipazione degli
immigrati alle attivita culturali, educative e ricreative della comunita locale; c) 'accesso ai servizi
territoriali, mediante l'attivazione di specifiche campagne di informazione e interventi di media-
zione culturale; d) la predisposizione di progetti mirati a favore di cittadini stranieri in situazioni
di particolare fragilita quali: profughi, rifugiati, richiedenti asilo, vittime di tratta; e) la gestione di
interventi di sostegno abitativo.”
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vizi di inclusione dei non-cittadini '?°. Da cio I'importanza di verificare se e come

questi spazi di coinvolgimento si siano tradotti in concreto, per comprenderne
la vicinanza o meno agli strumenti di coprogrammazione e coprogettazione ex
art. 55 d.lgs. n. 117/2017, individuati quali possibili meccanismi di partecipa-
zione attiva della societa di accoglienza nell’attuazione dei percorsi di integra-
zione dei migranti.

12Vedasi, per esempio, gli artt. 3 e 20 L.R. Lombardia n. 3/2008, per cui, rispettivamente,
“[nlel quadro dei principi della presente legge e in particolare secondo il principio di sussidiarie-
ta, concorrono alla programmazione, progettazione e realizzazione della rete delle unita di offerta
sociali, secondo gli indirizzi definiti dalla Regione: [...] c) i soggetti del terzo settore [...]" e “[l]a
Regione promuove forme di collaborazione tra soggetti pubblici e soggetti privati, in particolare
appartenenti al terzo settore, al fine di dare concreta e piena attuazione al principio di sussidiarie-
ta e di valorizzare la piena espressione delle loro capacita progettuali”. Ancora, I’art. 16 L.R. Moli-
se n. 13/2014, per cui “[n]el rispetto del principio della sussidiarieta, la Regione e gli enti locali
riconoscono la rilevanza sociale dell’attivita svolta dai soggetti del terzo settore e promuovono
azioni per il loro sostegno e qualificazione”. In senso analogo, nell’ambito dell’ulteriore normativa
regionale, vedasi artt. 22 e 23 L.R. Sicilia n. 22/1986; art. 20 L.R. Emilia-Romagna n. 2/2003; art.
14 L.R. Calabria n. 23/2003; art. 11 L.R. Piemonte 8 gennaio 2004, n. 1; art. 11 L.R. Toscana 24
febbraio 2005, n. 41; art. 17 L.R. Liguria n. 12/2006.






CAPITOLOV

LA COPROGRAMMAZIONE
E LA COPROGETTAZIONE DEI SERVIZI
DI INTEGRAZIONE DEGLI STRANIERI

SOMMARIO: 1. Le occasioni (mancate) di coprogrammazione a livello nazionale. — 1.1. (Se-
gue): e gli spazi (non sfruttati) di coprogrammazione a livello regionale e locale. — 2. Alla
base delle principali iniziative di inclusione sociale dei non-cittadini: il Fondo Asilo, Mi-
grazione e Integrazione. — 2.1. (Segue): concorrenza e solidarieta nella disciplina europea
FAMI: I'equilibrata apertura a entrambi i modelli. — 3. Le conferme sul piano nazionale:
la scelta della coprogettazione da parte dei Ministeri responsabili dei fondi FAMI. — 4. 1
limiti della coprogettazione negli avvisi regionali: la preferenza per una struttura mono-

procedimentale. — 4.1. (Segue): il ruolo delle amministrazioni nella coprogettazione dei
servizi FAMI.

1. Le occasioni (mancate) di coprogrammazione a livello nazionale

Come detto quando si ¢ affrontato listituto della coprogrammazione, tanto
la disciplina dei contratti pubblici quanto quella del Terzo settore riconoscono
alla pianificazione degli interventi un ruolo chiave in relazione all'implementa-
zione del sistema dei servizi sociali (e, pitt in generale, dei pubblici servizi) .
Come affermato dall’ampio panorama dottrinale che si ¢ occupato dell’istituto?,

'Tn tema, si rimanda alla sez. 1 del precedente capitolo.

2La bibliografica in tema di programmazione & particolarmente ampia; ex plurisbus, M.S.
Giannini, La programmazione dal punto di vista giuridico, ora in 1d., Scrittz, Milano, VI, 2005, p.
1091 ss.; ID. (voce), Pianificazione, in Enc. dir., XXXIII, Milano, 1983, p. 629 ss.; G. AMATO, La
programmazione come metodo dell' azione regionale, in Riv. it. dir. pubbl., 1971, p. 413 ss. Piu di
recente, R. DIPACE, L’attivita di programmazione come presupposto di decisioni amministrative, in
Diritto e societa, 2017, p. 647 ss.; P.L. PORTALURI, 1/ principio di pianificazione, in M. RENNA e F.
SAITTA (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, 2012, p. 453 ss.; N. RAN-
GONE, Le programmazioni economiche. L'intervento pubblico tra piani e regole, cit.; E. STICCHI
DAMIANI, La programmazione dei lavori pubblici, in R. VILLATA (a cura di), L'appalto di opere
pubbliche, Milano, 2004, p. 257 ss.; M. D’ORSOGNA, Programmazione strategica e attivitd decisio-
nale della Pubblica Amministrazione, Torino, 2001; M. CARABBA (voce), Programmazione, in Dig.
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infatti, la programmazione & chiamata ad operare ogni volta che 'amministra-
zione debba affrontare problemi la cui soluzione si dipani negli anni, non risul-
tando confinata al breve periodo, e comporti il coinvolgimento di differenti sog-
getti (pubblici, ma anche privati), rivelandosi in queste situazioni strumento po-
sto a presidio di scelte amministrative razionali in quanto fondate su una valuta-
zione globale del contesto in cui saranno chiamate a intervenire’. In questo sen-
so, dunque, essa diviene przus logico di ogni progettazione ed esternalizzazione
degli specifici interventi assistenziali, spettando alla programmazione individua-
re gli obiettivi cui questi interventi sono indirizzati, evitare azioni inutili o scar-
samente efficaci e, quindi, assicurare un corretto impiego delle risorse pubbliche
disponibili, il tutto in un’ottica di efficientamento e trasparenza dell’azione am-
ministrativa*.

Alla luce di cio, e come gia pit volte menzionato, il coinvolgimento del priva-
to sociale acquisisce un particolare significato, sia sotto il profilo della condivi-
sione di conoscenze, della comprensione delle effettive esigenze dei consociati,
della spinta all'innovazione e dell’individuazione delle piu corrette linee d’azione
volte a soddisfarle i bisogni dei singoli, sia in chiave di compiuta definizione delle
risorse effettivamente a disposizione per affrontare i problemi che affliggono la
collettivita, permettendo I’esatta considerazione anche degli apporti che il #on
profit & autonomamente disponibile a investire per la risoluzione delle problema-
tiche di cui condivide la cura con 'amministrazione pubblica. Dunque, con rife-
rimento ai servizi specificamente destinati alla popolazione migrante, I’attuazione
di un modello di programmazione congiunta tra pubblico e Terzo settore rap-
presenterebbe un primo possibile momento, in ordine temporale, di amministra-
zione condivisa diretto alla responsabilizzazione della societa di accoglienza in
relazione al percorso di integrazione dei suoi membri “pit recenti”.

Ora, proprio nello specifico settore migratorio, i possibili vantaggi di una
corretta e concertata attivita di programmazione sembrano essere stati percepiti
a livello normativo, ma alla proliferazione di disposizioni riguardanti forme di
pianificazione partecipata degli interventi a favore della popolazione migrante fa
da contraltare una realta fattuale in cui gli istituti previsti dalla legge hanno tro-

Disc. Pubbl., 1997, p. 35 ss. Ancora, per uno sguardo generale sui principi operanti in tema di
programmazione dei servizi sociali, si veda A. FOSSATI, Programmazione e pianificazione, in E.
CODINI, A. FOSSATI e S.A. FREGO LUPPI, Manuale di diritto det servizi sociali, cit., p. 81 ss. e, in
precedenza, A. MARI, La pianificazione dei servizi sociali, Milano, 2003, spec. p. 107 ss.

> Oltre agli Autori citati nella precedente nota, vedasi anche M.S. GIANNINI, I/ pubblico potere.
Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna, 1986, p. 131.

*Vedasi, per esempio, M. CARABBA (voce), Programmazione, cit., p. 37, che parla di program-
mazione come strumento con cui orientare le “decisioni operative verso il raggiungimento di
obiettivi previsti definendo le condizioni per la ottimizzazione dell’attivita (perseguimento degli
obiettivi con il minimo impiego di mezzi), ovvero verso la utilizzazione di una data disponibilita di
mezzi ai fini del raggiungimento ottimale degli scopi”.
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vato applicazione limitata e carente, se non del tutto assente, o ad ogni modo
lontana dal garantire un effettivo coinvolgimento del privato sociale alla defini-
zione del sistema di interventi in analisi, le cui scelte permangono esclusivamen-
te in capo alle amministrazioni.

Procedendo a una breve ricostruzione degli strumenti pianificatori specifi-
camente concepiti in relazione all’assistenza dei non-cittadini, e avviando questa
riflessione dal livello della normativa nazionale, una prima dimostrazione di
quanto sopra affermato si puo ricavare guardando al documento programmatico
triennale relativo alla politica dell'immigrazione e degli stranieri nel territorio
dello Stato, disciplinato dall’art. 3 TUI. Esso opera quale strumento pianificato-
rio a cavallo tra politica e amministrazione, essendo volto tanto ad individuare
“le azioni e gli interventi che lo Stato italiano, anche in cooperazione con gli altri
Stati Membri dell’'Unione europea, con le organizzazioni internazionali, con le
istituzioni comunitarie e con organizzazioni non governative, si propone di svol-
gere in materia di immigrazione, anche mediante la conclusione di accordi con i
Paesi di origine” nonché “i criteri generali per la definizione dei flussi di ingres-
so nel territorio dello Stato”, ma anche “le misure di carattere economico e so-
ciale nei confronti degli stranieri soggiornanti nel territorio dello Stato” e “gli
interventi pubblici volti a favorire le relazioni familiari, I'inserimento sociale e
'integrazione culturale degli stranieri residenti in Italia, nel rispetto delle diver-
sita e delle identita culturali delle persone””.

Cio posto, ai sensi del comma 1 dell’art. 3 TUI, “gli enti e le associazioni na-
zionali maggiormente attivi nell’assistenza e nell'integrazione degli immigrati”
dovrebbero essere sentiti dal Presidente del Consiglio dei Ministri — assieme ad
altri soggetti, come i Ministri interessati, il Consiglio nazionale dell’economia e
del lavoro, la Conferenza Permanente dei rapporti tra lo Stato, le regioni e le
province autonome e la Conferenza Stato-citta — ai fini della predisposizione del
documento programmatico triennale in questione, la cui approvazione spetta in
ultima battuta comunque al governo. Ora, per come formulata questa prima
previsione concernente i possibili spazi di partecipazione del privato sociale nel-
I'azione programmatoria pubblica in materia di immigrazione, appare evidente
che si sia privilegiato un modello di coinvolgimento “tradizionale”, lontano da
una condivisione degli spazi decisori e invece indirizzato verso una sola parteci-
pazione informativa, comunque non priva di interrogativi quanto alla sua effet-
tivita, soprattutto in assenza di indicazioni circa le modalita di corretta indivi-
duazione degli enti e delle associazioni da ritenersi effettivamente capaci di rap-
presentare la caleidoscopica molteplicita di soggetti che — come anche confer-
mato nel capitolo precedente — compongono il privato sociale coinvolto nell’as-
sistenza e nell’integrazione dei non cittadini®.

>Cosi art. 3, commi 2 e 3, TUL

¢TI problema dell’appiattimento dell’apporto del privato sociale in caso di scorretta individua-
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Ad ogni modo, ogni ulteriore riflessione sui margini di collaborazione in
questo strumento di pianificazione nazionale si dimostrerebbe puramente teori-
ca e sostanzialmente superflua, considerato come siano oramai 15 anni che nes-
sun documento programmatorio ¢ piu approvato’, sacrificando non solo un
possibile spazio di confronto — per quanto limitato — tra societa civile e pubbli-
che autorita, ma anche, in generale, uno strumento sistematico con cui, a livello
nazionale, si tratteggino con dovuto anticipo e necessaria ponderazione le linee
guida degli interventi di gestione del fenomeno migratorio®,

Non ha avuto sorte migliore nemmeno la Consulta per i problemi degli stra-
nieri immigrati e delle loro famiglie, istituita presso la Presidenza del Consiglio
dei ministri e tra i cui componenti rientrerebbero i “rappresentanti delle asso-
ciazioni che svolgono attivita particolarmente significative nel settore dell’immi-
grazione” ?. Come meglio definito dal Regolamento di attuazione del d.lgs. n.
286/1998, la Consulta si sarebbe dovuta occupare di acquisire le osservazioni

zione dei rappresentanti del Terzo settore, nel momento in cui si voglia limitare ad essi la parteci-
pazione alla programmazione, ¢ evidenziato da L. CATALDI e F. GIROTTI, Dentro la scatola nera
dei processi di pianificazione zonale. Modelli di gestione, prospettive di istituzionalizzazione e arene
di potere, cit., p. 204 (spec. nota 14) e da E. POL1ZZ1, Costruire le politiche sociali con la societa civi-
le. Piani di zona e partecipazione nella Provincia di Milano, cit., p. 454.

7L’ultimo documento programmatorio adottato, infatti, riguarda il triennio 2007-2009, ed era
stato preceduto da altri tre documenti, per i periodi 1998-2000, 2001-2003 e 2004-2006; cosi il
SERVIZIO STUDI DELLA CAMERA, Immigrazione. Le politiche di programmazione, online:
https://www.camera.it/cartellecomuni/leg15/RapportoAttivitaCommissioni/testi/01/01_cap13_sc
hO1.htm. Conferma della mancata adozione dei documenti programmatori si ha, ogni anno, in
sede di adozione del d.p.c.m. di “Programmazione transitoria dei flussi d’ingresso dei lavoratori
non comunitari nel territorio dello Stato” (c.d. “decreto flussi”), adottato ai sensi dell’art. 3,
comma 4, TUL Quest’ultimo, infatti, attribuisce al documento programmatorio triennale il com-
pito di definire le linee guida per la determinazione, all'interno del summenzionato decreto flussi,
delle quote massime di stranieri da ammettere nel territorio dello Stato per lavoro subordinato;
cosi, nel preambolo di ogni decreto flussi annuale, oramai da lungo tempo si da costantemente
atto di come “il documento programmatico triennale non ¢ stato emanato” (cid comportando,
come conseguenza, anche una limitazione delle possibilita per il decreto flussi di adeguare il nu-
mero di ingressi per motivi lavorativi alle reali esigenze nazionali, stante I’assenza delle linee guida
prodromiche appunto fissate dal documento programmatorio). Vedasi, da ultimo, il d.p.c.m. 7
luglio 2020 di “Programmazione transitoria dei flussi d’ingresso dei lavoratori non comunitari nel
territorio dello Stato per 'anno 2020” e, ancora pitt di recente, il d.p.c.m. 21 dicembre 2021 di
“Programmazione transitoria dei flussi d’ingresso dei lavoratori non comunitari nel territorio del-
lo Stato per I'anno 2021”.

8 Per una riflessione sulla mancata implementazione degli strumenti di programmazione in ma-
teria migratoria a livello nazionale, vedasi M. VRENNA, Le region: di fronte all immigrazione: linee
di tendenza degli ultimi anni, in E. ROSSI, F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA, La governance
dell’ immigrazione. Diritti, politiche e competenze, cit., p. 398 ss., laddove I’Autore & chiaro nel ri-
conoscere che il sistema programmatorio previsto dal Testo Unico sull'Tmmigrazione non sia mai
stato effettivamente implementato, portando 1'assunzione di iniziative — in primo luogo a livello
statale — collocate al di fuori da ogni cornice di scelta coerente e pluriennale.

° Art. 42, comma 4 TUL
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degli enti e delle associazioni maggiormente attivi nell’assistenza dei migranti, ai
fini della predisposizione del gia menzionato documento programmatico trien-
nale, oltre che di esaminare le problematiche incidenti sull’integrazione a livello
economico, sociale e culturale degli stranieri, e di verificare lo stato di applica-
zione del TUI, evidenziandone difficolta e disomogeneita a livello territoriale *°.
Queste previsioni, dunque, rendono chiari gli spazi di un possibile coinvol-
gimento del Terzo settore, questa volta tramite 'inserimento in un organismo ad
hoc, nel processo di programmazione degli interventi sociali in favore dei non-
cittadini, non solo per I’esplicita menzione della partecipazione della Consulta
nella definizione del summenzionato documento programmatico triennale, ma
anche perché le ulteriori attivita ad essa affidate rientrano nel novero di quelle
azioni volte all’individuazione dei bisogni da soddisfare e degli interventi neces-
sari a farlo che, come detto, caratterizzano 'ambito di operativita degli istituti
della programmazione. Le criticita in tema di effettiva implementazione di un
modello di programmazione congiunta, pero, restano le stesse gia ravvisate in
relazione all’art. 3 TUI, sia in termini di ruolo riconosciuto al Terzo settore (culi,
ancora una volta, viene semplicemente richiesto di formulare osservazioni), sia
in termini di individuazione dei soggetti correttamente rappresentativi il pano-
rama del privato sociale coinvolto nell’assistenza e nell’inclusione dei migranti '
Inoltre, anche in questo caso, ogni ulteriore riflessione si dimostrerebbe su-
perflua, poiché la Consulta ¢ stata soppressa ad opera dell’art. 12, comma 20,
d.1. 6 luglio 2012, n. 95 2. Cio in un’ottica — come suggerisce il titolo dell’appena
citato decreto del 2012, “Disposizioni urgenti per la revisione della spesa pub-
blica con invarianza dei servizi ai cittadini nonché misure di rafforzamento pa-
trimoniale delle imprese del settore bancari” — di razionalizzazione dei costi dei
pubblici apparati che rispecchia il disinteresse, a livello nazionale, per la pianifi-
cazione degli interventi di gestione del fenomeno migratorio e di cura delle esi-
genze delle componente migrante della collettivita nazionale, ma che appare un
“razionale taglio di spesa” a fronte del sopradescritto congelamento del docu-
mento programmatico triennale, essendo la partecipazione alla sua elaborazione
attivita principe della Consulta. D’altro canto, la razionalita di questo taglio di
spesa sussiste finché si riflette nel breve periodo, in quanto esso va a precludere
la strada ai possibili benefici efficientistici di una corretta pianificazione dell’a-
zione nel settore dei servizi sociali per i non-cittadini, che sia capace di anticipa-

0 Art. 55, comma 5, d.p.r. n. 394/1999.

Si noti che, in questo caso, I'art. 55, comma 1, d.p.r. n. 394/1999 individua le modalita di
nomina dei componenti della Consulta, ivi inclusi i rappresentanti del Terzo settore, rimettendola
a una scelta unilaterale del Presidente del Consiglio dei Ministri, senza dunque alcuna garanzia
per un’individuazione democratica e “dal basso” dei rappresentati, che sia espressione di una scel-
ta attribuita agli stessi enti del Terzo settore.

2Tn materia vedasi F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA, I/ ruolo del terzo settore nelle politi-
che per gli immigrati, cit., p. 294.
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re eventuali emergenze legate ai flussi migratori e prevenire il ricorso a procedu-
re d’urgenza, spesso antieconomiche, ma anche di coordinare gli interventi in
modo da evitare sprechi e sovrapposizioni tra le azioni di integrazione dei mi-
granti condotte dai differenti soggetti (pubblici e privati) coinvolti nella cura di
questo interesse pubblico.

Infine, ultima testimonianza della scarsa considerazione data agli strumenti
di gestione programmata dell’inclusione degli stranieri e, conseguentemente, di
possibile dialogo in tale contesto con il Terzo settore, si & avuta con il gia men-
zionato “Piano nazionale d’integrazione dei titolari di protezione internaziona-
le”, adottato nel 2017 e manifestazione aggiuntiva di un istituto pianificatorio
introdotto, “avviato”, ma poi dimenticato e lasciato estinguersi nel tempo. Co-
me gia riconosciuto nel capitolo precedente P, il Piano in questione individua le
principali esigenze e traccia gli indirizzi d’azione quanto agli interventi pubblici
volti a supportare I'inclusione sociale dei richiedenti asilo, comunque ricono-
scendo nelle linee di intervento ivi previste “un primo passo verso un sistema
integrato e inclusivo anche degli altri stranieri regolarmente soggiornanti, a di-
mostrazione di una matura consapevolezza del fenomeno migratorio raggiunta
dal nostro Paese” ™.

Ora, in relazione a tale strumento pianificatorio, il coinvolgimento del priva-
to sociale ¢ stato il frutto di avvedute scelte amministrative piuttosto che di chia-
re previsioni normative. Infatti, 'art. 1, comma 1, lett. u), d.Igs. 21 febbraio
2014, n. 18 ha previsto per I’elaborazione del Piano l'istituzione di un apposito
Tavolo di Coordinamento Nazionale, senza pero includere espressamente tra i
suoi componenti i rappresentanti del Terzo settore . L’articolo presenta esclu-
sivamente un rinvio generale ad “altri soggetti interessati”, poi confermato dal
Decreto del Ministero dell’Interno, 17 ottobre 2014, n. 9225 con cui si sono ul-
teriormente specificate la composizione e le funzioni dell’organismo in questio-
ne . Come testimonia il testo del Piano, tuttavia, in sede di elaborazione dello

B In particolare, vedasi quanto detto nella nota 21 del precedente capitolo.
4Cosi a p. 8 del Piano.

> Ai sensi dell’art. 1, comma 1, lett. u), d.Igs. n. 18/2014 il summenzionato Tavolo di Coordi-
namento Nazionale “¢ composto da rappresentanti del Ministero dell’interno, dell’Ufficio del Mi-
nistro per I'integrazione, del Ministero del lavoro e delle politiche sociali, delle Regioni, dell'Unio-
ne delle province d’'Italia (UPI) e dell’Associazione nazionale dei comuni italiani (ANCI), ed ¢&
integrato, in sede di programmazione delle misure di cui alla presente disposizione, con un rap-
presentante del Ministro delegato alle pari opportunita, un rappresentante dell’Alto Commissaria-
to delle Nazioni Unite per i Rifugiati (UNHCR), un rappresentante, della Commissione nazionale
per il diritto di asilo e, a seconda delle materie trattate, con rappresentanti delle altre amministra-
zioni o altri soggetti interessati [enfasi aggiunta]”.

16Vedasi, in particolare, I'art. 3 del d.m. n. 9225/2014, il cui comma 4 si limita a sua volta ad
affermare che: “[i]l Tavolo pud essere altresi integrato da un rappresentante del ministero della
salute, del ministero dell”’istruzione e dell’universita e della ricerca, da un rappresentante dell’Or-
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stesso si & deciso di estendere la partecipazione anche al Tavolo Asilo, ossia un
organismo (di diritto privato) composto dai rappresentanti degli enti zon profit
attivi in materia di protezione internazionale, inserito nel gruppo tecnico di la-
voro il cui elaborato ha costituito “il riferimento fondamentale di questo primo
Piano Nazionale Integrazione” V. Se l'ottica ¢ stata chiaramente quella di facili-
tare 'emersione delle esigenze della popolazione migrante e la valutazione delle
risorse a disposizione del Terzo settore, oltre che di agevolare la futura imple-
mentazione del Piano da parte del privato sociale in quanto coinvolto fin dalla
stesura dello strumento programmatorio, nulla di pit viene specificato quanto
alla sua effettiva partecipazione nelle decisioni finali del Tavolo di Coordina-
mento Nazionale, fatti salvi i generici riferimenti contenuti nel Piano alla “piena
collaborazione di tutte le rappresentanze” e all’intento “di rafforzare la condivi-
sione e cooperazione inter-istituzionale” '®,

Tuttavia, anche in questo caso, ogni ulteriore riflessione sul coinvolgimento
nell’ambito di questa forma di pianificazione apparirebbe superflua, considerato
come anch’essa pare essere stata accantonata, a conferma della disattenzione
degli organi di governo per il tema dell’inclusione sociale dello straniero e per
una sua gestione secondo un’ottica sistematica e di lungo periodo. Infatti, men-
tre 'art. 1, comma 1, lett. u), d.Igs. n. 18/2014 prevede I'aggiornamento del Pia-
no d’integrazione “ogni due anni, salva la necessita di un termine piu breve”, ne
sono oramai trascorsi quattro dallo scadere dall’ultimo e unico Piano adottato .

ganizzazione Internazionale delle Migrazioni (OIM) e dai rappresentanti di altre amministrazioni
o di altri soggetti interessati in relazione alle materie trattate [enfasi aggiunta]”.

7Cosi a p. 9 del Piano.
1811 virgolettato si riferisce sempre a p. 9 del Piano.

YSegnali di speranza parevano essere giunti dalla riunione, dopo due anni di inattivita, del
summenzionato Tavolo nazionale integrazione, nel febbraio 2020, nell’ambito della quale lo stesso
Ministro dell’Interno ha manifestato I'esigenza di procedere all’aggiornamento del Piano Naziona-
le di Integrazione; in questo senso, vedasi quanto affermato in Conferenza Stato-Regioni, Posizio-
ne in merito all’aggiornamento del piano nazionale di integrazione per i titolari di protezione inter-
nazionale, 23 aprile 2020, 1, online: http://www.regioni.it/newsletter/n-3830/del-28-04-2020/im
migrazione-contributo-per-laggiornamento-del-piano-nazionale-di-integrazione-21131/. Ad ogni
modo, le dichiarazioni ministeriali non sono state seguite da azioni concrete, nonostante I'oppor-
tunita dell’adozione di un nuovo Piano sia stata ribadita anche in sede normativa; vedasi l’art. 5,
d.1. 21 ottobre 2020, n. 130: “1. Per i beneficiari di misure di accoglienza nel Sistema di accoglien-
za e integrazione, di cui all’art. 1-sexzes del d.I. 30 dicembre 1989, n. 416, convertito, con modifi-
cazioni, dalla legge 28 febbraio 1990, n. 39, alla scadenza del periodo di accoglienza previsto dalle
norme sul funzionamento del medesimo Sistema, sono avviati ulteriori percorsi di integrazione, a
cura delle Amministrazioni competenti e nei limiti delle risorse umane, strumentali e finanziarie
disponibili a legislazione vigente nei rispettivi bilanci. 2. Per il perseguimento delle finalita di cui
al comma 1, per il biennio 2020-2021, il Piano nazionale di cui all’art. 29, comma 3, del d.Igs. 19
novembre 2007, n. 251, individua le linee di intervento per realizzare forme di effettiva inclusione
sociale volte a favorire I'autonomia individuale dei cittadini stranieri beneficiari di protezione in-
ternazionale, con particolare riguardo a: a) formazione linguistica finalizzata alla conoscenza della
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1.1. (Segue): e gli spazi (non sfruttats) di coprogrammazione a livello regionale
e locale

Sono ancora in vita, invece, i Consigli territoriali per I'immigrazione. Previsti
dall’art. 3, comma 6, TUI, essi ricomprendono al loro interno i rappresentanti
degli uffici periferici delle amministrazioni dello stato, della regione, degli enti
locali, degli enti e delle associazioni localmente attive nel soccorso e nell’assi-
stenza agli immigrati, e delle organizzazioni dei lavoratori e dei datori di lavoro,
cosi da fornire un possibile luogo di incontro e di collaborazione tra apparati
pubblici ed esponenti della societa civile. Come specificato dal d.p.r. n.
394/1999 e dal d.p.c.m 19 dicembre 1999, i Consigli sono istituiti a livello pro-
vinciale, sono presieduti dal prefetto e includono tra i loro componenti almeno
due delegati delle associazioni pit rappresentative degli stranieri extracomunita-
ri operanti nel territorio e almeno due rappresentanti degli enti e delle associa-
zioni localmente attivi nel soccorso e nell’assistenza agli immigrati?’. Questo,
perd, senza precisare quali siano i meccanismi di selezione dei rappresentanti
del Terzo settore e, dunque, rimettendone la scelta al prefetto stesso, titolare del
potere di nomina di tutti i componenti del Consiglio, cosi riproponendo la gia
menzionata criticita circa le esigenze di corretta e piena rappresentazione della
variegata pluralita di enti del privato sociale attivi nel territorio per supportare
I'inclusione della popolazione migrante?'.

Quanto alle funzioni dei Consigli territoriali, sia il Testo Unico sia il Regola-
mento di attuazione rimangono sufficientemente vaghi, indicando compiti di
analisi delle esigenze e di promozione degli interventi da attuare a livello locale,
ma successive circolari ministeriali rafforzano la loro qualifica di “sedi ideali”
per I'elaborazione — in forma coordinata e coinvolgente tutti i soggetti interessa-
ti, pubblici e privati — delle politiche concernenti I'immigrazione sui vari territo-
ri?2, Pur permanendo un’incertezza di base in relazione alle specifiche funzioni
di questi organismi, I'attribuzione di compiti quali I'individuazione delle criticita
e la ricerca delle possibili soluzioni per supportare I'inclusione degli stranieri (in
vari ambiti, tra cui quelli di accesso all’abitazione, di formazione linguistica, di
scambio interculturale, di formazione professionale e di entrata nel mondo del
lavoro) dovrebbe comunque consentire di ricollocarli nel campo della pro-

lingua italiana almeno di livello A1 del Quadro comune europeo di riferimento per la conoscenza
delle lingue; b) conoscenza dei diritti e dei doveri fondamentali sanciti nella Costituzione della
Repubblica italiana; b-bis) orientamento ai servizi pubblici essenziali; ¢) orientamento all’inseri-
mento lavorativo”.

2Vedasi art. 57 d.p.r. n. 394/1999 e 'articolo unico del d.p.c.m. 19 dicembre 1999.

21Si rimanda a quanto detto nella precedente sez. 1, in relazione alla nota 6.

22 A parlare di Consigli territoriali quali “sedi ideali”, in virtd della loro composizione, per
I'impulso, il coordinamento e il supporto delle istituzioni interessate al governo del fenomeno mi-

gratorio ¢ la Circolare Ministero dell’Interno — Dipartimento per le liberta civili e I'immigrazione,
2 aprile 2009, n. 5.
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grammazione dei servizi sociali?. Con I'acuirsi del fenomeno migratorio, poi, il
possibile ruolo chiave dei Consigli quale sedi naturali di sviluppo della gover-
nance migratoria, coordinata tra i livelli amministrativi e la societa civile, ¢ stato
ulteriormente enfatizzato, accentuando I'importanza delle loro funzioni “ineren-
ti I'analisi, la programmazione ed il monitoraggio dell’efficacia delle politiche
migratorie e di integrazione” e ribadendo la loro missione di monitoraggio fina-
lizzato all’emersione delle criticita di sistema, punto di partenza per una pianifi-
cazione congiunta delle attivita di inclusione sociale, incentrata attorno al dialo-
go tra istituzioni pubbliche e privato sociale, visto come presupposto alla “mas-
sima conoscenza” delle questioni che interessano ciascuna realta locale .
Tuttavia, anche alla luce di queste circolari, numerosi sono i profili che ri-
mangono incerti circa il ruolo di questi Consigli e il grado di coinvolgimento al
loro interno del Terzo settore. I primis, I'affermazione dell’incarico di “suppor-
to per le istituzioni interessate” alla gestione del fenomeno migratorio e la co-
stante ripetizione dei compiti di raccolta di informazioni e monitoraggio delle
conseguenze di tale fenomeno a livello locale sembrano suggerire I'imputabilita
ai Consigli (e, conseguentemente, alle rappresentanze del privato sociale ope-
ranti in seno ad essi) di un’attivita meramente consultiva, in assenza di un’effet-
tiva partecipazione in sede di decisioni pianificatorie. Non ben definito, poi, il
livello in cui questi organi siano effettivamente chiamati ad operare: la posizione
centrale attribuita ai prefetti nella loro organizzazione, cosi come il riconosci-
mento di un ruolo “importante” nella programmazione per I'utilizzo del Fondo
europeo per l'integrazione® ne suggeriscono un coinvolgimento nell’ambito
della pianificazione centrale e nazionale, ma il radicamento nella dimensione
territoriale e la presenza al loro interno dei rappresentanti di regioni ed enti lo-

B Vedasi sempre la Circolare Ministero dell'Interno n. 5/2009. D’altro canto, oltre a ricono-
scere le summenzionate funzioni riconducibili a un ambito programmatorio, la Circolare indica
quali attivita tipiche dei Consigli anche quelle di elaborazione di progetti in materia di inclusione
abitativa, di messa in atto di progetti tendenti a far incontrare la domanda e I'offerta di lavoro e di
iniziative di formazione professionale, di rafforzamento della comunicazione e informazione sul
fenomeno migratorio in favore della popolazione locale, ecc. e, in ogni caso, di finanziamento di
progetti in materia di accoglienza e integrazione degli stranieri che sembrano estenderne il campo
di azione anche in relazione alla progettazione, attuazione/esternalizzazione degli specifici inter-
venti.

24 Circolare Ministero dell’Interno — Dipartimento per le liberta civili e I'immigrazione, 14
gennaio 2014, n. 312. Ancora, conferma della riconducibilita all’attivitd pubblica programmatoria
di questi organismi la si ha nel gia menzionato d.p.r. n. 179/2011 che, nel dare attuazione all’isti-
tuto dell’accordo di integrazione ex art. 4-bis TUI, prevede che spetti ai Consigli territoriali il
compito di individuare e monitorare il fabbisogno di formazione linguistica e culturale degli stra-
nieri presenti nel territorio provinciale, al fine di promuovere le iniziative a sostegno del processo
di integrazione.

» Sul caso particolare di questo fondo, e delle attivita di programmazione e pianificazione a
esso connesse, si tornera a partire dalla prossima sezione di questo capitolo.
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cali dovrebbe renderli anche utile supporto per la programmazione degli inter-
venti nei livelli inferiori a quello statale, suggerendo dunque un’effettiva trasver-
salita della loro azione di supporto alla pianificazione.

Al di 1a delle previsioni di legge e delle circolari, le analisi dottrinali dell’atti-
vita concreta svolta da questi organismi ne hanno comunque evidenziato risulta-
ti incostanti e ampiamente differenti nei vari contesti provinciali?®. Cosi, a Con-
sigli capaci di produrre anche azioni proattive, a supporto di interventi pro-
grammatori in grado di anticipare con successo I'acuirsi delle tematiche legate
alla crescente presenza di stranieri nelle comunita locali, si contrappongono
numerose ipotesi in cui questi organi sono rimasti sostanzialmente inattivi, o
non si sono dimostrati in grado di prevedere le problematiche future, percepire
quelle presenti e articolare le possibili soluzioni. Si noti che questo fallimento
nei compiti di programmazione viene spesso ricollegato alla limitatezza del
coinvolgimento dei rappresentanti del Terzo settore, di sovente frutto di una lo-
ro inaccurata selezione da parte dei prefetti, avente come conseguenza una
compromissione della possibilita di giungere a una piena ed effettiva rappresen-
tazione dei problemi e delle esigenze di inclusione esistenti a livello locale?.

Da ultimo, bisogna segnalare che le normative regionali analizzate nel prece-
dente capitolo hanno a loro volta proceduto a un’istituzionalizzazione del coin-
volgimento del Terzo settore nelle azioni regionali di pianificazione degli inter-
venti di inclusione sociale degli stranieri®®. Conformemente a quanto previsto

26Tn materia, vedasi P. BONETTI, I consigli territoriali per I'immigrazione operanti nelle provin-
ce della regione Lombardia, in Aa.N'v., Decimo rapporto sugli immigrati in Lombardia, Milano,
2011, p. 179 ss., in cui I’Autore parte da una ricostruzione del contesto nazionale per poi soffer-
marsi su quello lombardo. Sempre in relazione alla medesima regione, vedasi anche M. SEMPRE-
BON, Le politiche di inclusione degli immigrati in Lombardia: tra discorsi escludenti, ordinanze secu-
ritarie e sperimentaziont innovative, Venezia, 2014, p. 23 ss.

21P. BONETTL, I consigli territoriali per l'immigrazione operanti nelle province della regione
Lombardia, cit., p. 191.

2Quanto agli strumenti di programmazione operanti a livello regionale, il riferimento ¢ ai
piani annuali e ai programmi triennali previsti nelle legislazioni regionali conformemente a quanto
disposto dall’art. 59 d.p.r. n. 394/1999: “1. [...] le regioni e le province autonome di Trento e
Bolzano [...] comunicano al Dipartimento per gli affari sociali della Presidenza del Consiglio dei
ministri i programmi annuali o pluriennali, comunque della durata massima di tre anni, che inten-
dono realizzare nell’ambito delle politiche per I'immigrazione. La comunicazione dei programmi &
condizione essenziale per la erogazione del finanziamento annuale. [...] 3. I programmi regionali
indicano i criteri per 'attuazione delle politiche di integrazione degli stranieri ed i compiti attri-
buiti ai comuni quali soggetti preposti all’erogazione dei servizi sociali ai sensi dell’art. 131, com-
ma 2, del d.lgs. 31 marzo 1998, n. 112. I programmi regionali prevedono accordi di programma
con gli enti locali che indichino gli obiettivi da perseguire, gli interventi da realizzare, le modalita
e i tempi di realizzazione, i costi e le risorse impegnate, i risultati perseguiti, i poteri sostitutivi in
caso di ritardi e inadempienze”. Sempre questo stesso articolo, al comma 4, fa chiara menzione di
come le regioni e le province autonome, ai fini dell’attuazione dei propri programmi, possano av-
valersi della partecipazione delle associazioni di stranieri e delle organizzazioni stabilmente ope-
ranti in loro favore iscritte nel registro nazionale ex art. 42 TUL
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dall’art. 42, comma 6, TUI?, le regioni e le province autonome, nell’ambito del-
la loro normativa specifica in materia di inclusione sociale degli stranieri, hanno
disposto la creazione di Consulte per 'immigrazione®, riconosciute dallo stesso
Giudice delle leggi quali organismi capaci di supportare la partecipazione dei
cittadini stranieri alla vita pubblica locale e, conseguentemente, i percorsi di in-
clusione’'. Tra i loro incarichi, centrale e costante in tutte le legislazioni regiona-
li & quello di formulare proposte e pareri sui piani e i programmi elaborati dal-
I’ente territoriale in materia di integrazione dei non-cittadini: se questo convali-
da il loro ruolo nella pianificazione degli interventi di assistenza per i migranti,
conferma anche come la programmazione congiunta con il Terzo settore, di cui
le Consulte in analisi sono manifestazione istituzionalizzata, avvenga secondo
dinamiche partecipative “tradizionali” (esprimere pareri e condividere informa-
zioni) piuttosto che di effettiva coamministrazione, con una scelta ultima delle
politiche di inclusione che spetta sempre e comunque alle pubbliche autorita,
confermando le gia menzionate criticita riconosciute a livello dottrinale circa la
lontananza dall’effettiva condivisione della funzione amministrativa programma-
toria dei modelli sino ad oggi implementati e rendendo evidente, allo stesso
tempo, che I'effettiva attuazione di un sistema di coprogrammazione debba tra-
dursi in un passo ulteriore verso un pit pieno e attivo coinvolgimento del Terzo
settore 2.

Ancora, seppure in materia di Consulte regionali i dati empirici e gli studi
sulle loro attivita siano pressoché assenti, alcune considerazioni si possono muo-
vere guardando le differenti normative regionali e, soprattutto, le ultime modifi-
che che le hanno caratterizzate. Prima di tutto, le previsioni regionali variano
ampiamente le une dalle altre quanto al numero di rappresentanti del privato
sociale da ammettersi nelle Consulte, oscillando dal singolo rappresentante della
regione Marche e della provincia di Bolzano, ai dieci o quindici rappresentanti

2 Art. 42, comma 6, TUIL: “Resta ferma la facolta delle regioni di istituire, in analogia con
quanto disposto al comma 4, lettere a), b), ¢), d) e g), con competenza nelle materie loro attribuite
dalla Costituzione e dalle leggi dello Stato, consulte regionali per i problemi dei lavoratori extra-
comunitari e delle loro famiglie”.

0 Ex pluribus, vedasi artt. 20-22 L.R. Abruzzo 46/2004; art. 6 L.R. Bolzano n. 11/2012; artt. 9
e 10 L.R. Campania n. 6/2010; artt. 9 e 10 L.R. Friuli-Venezia Giulia n. 31/2015; artt. 3-5 L.R.
Marche n. 13/2009; art. 23 L.R. Lazio n. 10/2008.

1 Cosi la gia menzionata C. Cost. 300/2005, in relazione agli artt. 6 e 7 L.R. Emilia-Romagna
n. 5/2004 concernenti le funzioni e “la composizione della consulta regionale per I'integrazione
sociale dei cittadini stranieri immigrati”.

32 Analogo ragionamento pud estendersi anche ai Consigli territoriali, considerati i loro compi-
ti precedentemente descritti. Sui rischi di una perpetuazione di un modello di coprogrammazione
quale strumento meramente partecipativo piuttosto che codecisorio, vedasi S.S. SCOCA, L’ammini-
strazione condivisa nei servizi sociali: una complessa strada ancora da percorrere, cit., p. 93 ss.; E.
FERRONI, L’affidamento agli enti del terzo settore ed il codice dei contratti pubblici, cit., p. 8 e L.
GILL, I/ codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., cit., p. 17.
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rispettivamente della regione Abruzzo e Campania. Questa differenza, oltre a
incidere sul peso che il Terzo settore ha sulle decisioni delle Consulte, puo avere
conseguenze sull’effettiva capacita di questi organi di vedere rappresentato al
loro interno la gia descritta multiforme realta di soggetti che compongono, in
generale, il Terzo settore e, in particolare, il privato sociale coinvolto nell’assi-
stenza degli stranieri. Un numero limitato di rappresentanti, poi, potrebbe con-
dizionare negativamente la capacita del Terzo settore di manifestare le differenti
esigenze della popolazione straniera di cui si fa portatore. Inoltre, considerato
come le normative regionali siano sostanzialmente uniformi nel riconoscere alla
Giunta il compito nominare la Consulta®, la cui durata in carica ¢ pari a quella
della legislatura regionale, non si pud non notare come, spesso, la sua effettiva
costituzione sia rimessa alla volonta dell’organo politico, indipendentemente dal
fatto che la Consulta sia prevista e disciplinata dalle leggi della regione, sicché
un disinteresse politico per la materia migratoria potrebbe pregiudicare — come
gia accaduto in concreto — I'effettiva costituzione e operativita di questo spazio
di programmazione partecipata pubblico-privata’.

Particolarmente significative, come detto, appaiono poi le recenti evoluzioni
delle stesse normative regionali in materia di Consulte per I'immigrazione. Negli
ultimi anni, infatti, sembra assistersi a un esplicito e diffuso ridimensionamento
del loro ruolo, se non, in alcuni casi, addirittura alla loro soppressione. Cosi, nel
2014 e nel 2016, la provincia di Trento e ’Emilia-Romagna hanno rispettiva-
mente abolito le proprie Consulte regionali®’, mentre la Valle d’Aosta 'aveva
gia fatto sin dal 1999°°. 1l Veneto, a sua volta, ne ha snellito la struttura dispo-
nendo la cancellazione del relativo comitato direttivo, cui erano attributi compi-
ti organizzativi (deliberazione delle convocazioni della Consulta, predisposizio-
ne dell’ordine del giorno, ecc.), ma anche incarichi connessi alla gestione dei
rapporti con la Giunta regionale e il Terzo settore, oltre che la possibilita di
esprimere un proprio parere, ulteriore a quello della Consulta stessa, sugli atti
regionali di programmazione’’. Ancora, Friuli-Venezia Giulia e Marche, per
quanto abbiano mantenuto operative le proprie Consulte, ne hanno sostanzial-

3 Cosi, ex pluribus, art. 6, comma 1, L.R. Bolzano n. 11/2012; art. 20 L.R. Abruzzo n.
46/2004; art. 10, comma 5, L.R. Basilicata n. 13/2016; art. 10, comma 1, L.R. Campania n. 6/2010.

*Infatti, una consultazione dei dati pubblicati nel Portale Integrazione Migranti (http://
www.integrazionemigranti.gov.it/) rivela come la consulta non sia attualmente non costituita in
alcune delle regioni che invece prevedono la presenza di tale organismo all’interno della propria
normativa in tema di integrazione sociale del non-cittadino.

»Vedasi l'art. 2 L.P. Trento n. 13/1990, abrogato dall’art. 30 L.P. Trento 22 aprile 2014, n. 1
e lart. 6 L.R. Emilia-Romagna n. 5/2004, abrogato dall’art. 64 L.R. Emilia-Romagna 15 luglio
2016, n. 11.

3¢ Vedasi I'art. 3 L.R. Valle d’Aosta n. 51/1995, abrogato dall’art. 7 R. Reg. 17 agosto 1999, n. 3.

37Vedasi I’art. 14 L.R. Veneto n. 9/1990, abrogato dall’art. 62, comma 1, L.R. Veneto 20 aprile
2018, n. 15.
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mente sterilizzato 'incisivita, avendo entrambe abolito 7z foto o in parte la pia-
nificazione regionale in relazione alla quale I'organo era chiamato a esprimere il
proprio parere’®. Da ultimo, si vedano le modifiche apportate alla legge puglie-
se, che hanno reso i pareri della Consulta sugli atti di programmazione che inci-
dono sulla qualita della vita e sulle condizioni di integrazione dei migranti, non
pit obbligatori e vincolanti, come inizialmente previsto, ma meramente facolta-
tivi®?,

D’altro canto, riferimenti a una possibile implementazione di un modello di
progettazione compartecipata pit aderente a quello suggerito dall’art. 55 d.lgs.
n. 117/2017 possono ritrovarsi in quelle normative regionali che, a fianco o a
prescindere dall’istituzione delle Consulte per I'immigrazione, abbiano previsto
ulteriori percorsi di partecipazione della societa civile all’elaborazione degli
strumenti pianificatori, disponendo 'organizzazione di conferenze periodiche
coinvolgenti gli enti del privato sociale attivi nelle politiche dell’immigrazione
che, dunque, se rilette alla luce del Codice del Terzo settore, potrebbero essere
plasmate in un procedimento destinato a concludersi con un accordo che vinco-
li effettivamente 'amministrazione e che assicuri che gli atti di programmazione
siano frutto di un’azione amministrativa condivisa e dell’incontro della volonta
pubblica e privata®.

Giungendo a conclusione di questa breve ricostruzione della programmazio-
ne in ambito di politiche di inclusione dei migranti, il panorama appena descrit-
to dimostra uno scollamento tra un quadro normativo — sia nazionale, sia regio-
nale — che prevede una pluralita di strumenti di partecipazione del Terzo settore
alle azioni pianificatorie, e una realta concreta in cui gli stessi non sono oggetto
di utilizzo alcuno, oppure sono oggetto di un utilizzo spesso parziale e insoddi-

38Vedasi art. 5, comma 1, lett. a), e art. 6 L.R. Marche 13/2009, come modificati dalla L.R.
Marche 10 dicembre 2014, n. 32 e artt. 6 ¢ 9, comma 2, lett. a), L.R. Friuli-Venezia Giulia n.
31/2015, rispettivamente come abrogato e modificato dall’art. 31, comma 1, lett. b) L.R. Friuli-
Venezia Giulia 29 giugno 2020, n. 13.

% Art. 7, comma 2, lett. a), L.R. Puglia n. 32/2009, come modificato dalla L.R. Puglia 5 otto-
bre 2018, n. 51.

4Un primo riferimento in questo senso va sicuramente all’art. 6, comma 7, L.R. Toscana n.
29/2009 che — come gia prospettato nel precedente capitolo — diviene espressione del modello di
“integrazione partecipe” individuato nell’art. 1 della stessa legge quale principio informante I'inte-
ro sistema regionale di inclusione sociale dei migranti. In senso analogo si esprimono anche I’art.
9, comma 2, L.R. Puglia n. 32/2009 e I’art. 6, comma 2, L.R. Sicilia, n. 20/2021. Va poi ricordato
quanto gia detto sempre nella sez. 4.3 del capitolo precedente circa I'originaria previsione di for-
me analoghe di partecipazione alla programmazione nella legge del Friuli-Venezia Giulia n.
31/2015 che, per quanto tra le pitt recenti in materia di integrazione dei migranti, ha ancor piu
recentemente cambiato rotta circa questa modalita di coinvolgimento del privato sociale, abolen-
do non solo la Conferenza regionale sull’immigrazione — ossia il luogo in cui tale dialogo pubbli-
co-privato avrebbe dovuto concretizzarsi — ma anche il piano triennale per I'integrazione su cui gli
effetti della programmazione congiunta avrebbero dovuto riverberarsi.
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sfacente. Le decisioni politico-amministrative, dunque, hanno vanificato le scel-
te operate a livello normativo, le quali, da parte loro, hanno comunque conti-
nuato a reiterare un modello tradizionale di partecipazione all’attivita program-
matoria, caratterizzato da una semplice natura informativa e consultiva, che an-
cora si distanzia dalla piena attuazione di spazi di coprogrammazione quale
esercizio congiunto della funzione amministrativa.

Si consideri, poi, come le forme di partecipazione riconosciute a livello na-
zionale e locale si differenzino anche strutturalmente da quanto previsto nell’art.
55 del Codice del Terzo settore, generalmente optando per un’istituzionalizza-
zione dell’intervento del privato sociale tramite un suo inserimento (rectius, un
inserimento dei suoi rappresentanti) all’interno di appositi organismi operanti
nei vari livelli di governo. Una scelta, quest’ultima, che se da un lato puo essere
fautrice delle surrichiamate difficolta nell'individuare correttamente pochi sog-
getti effettivamente rappresentativi del vasto panorama del Terzo settore coin-
volto nel perseguimento dell’interesse all’inclusione sociale dei migranti, dall’al-
tro potrebbe — se adeguatamente ripensata — essere origine di alcuni benefici.
Per esempio, laddove Consigli e Consulte siano effettivamente costituiti, corret-
tamente operativi e capaci di partecipare alle decisioni amministrative in tema di
servizi di integrazione, essi garantirebbero la costante presenza di una struttura
di coprogrammazione, operante indipendentemente dalle scelte delle singole
amministrazioni di attivare di volta in volta forme di pianificazione condivisa
(come invece dovrebbe accadere per il modello di coprogettazione ex art. 55
d.lgs. n. 117/2017). Ancora, la presenza di questi organismi dovrebbe essere oc-
casione di adozione di regolamenti loro interni, che specifichino le previsioni
del Codice del Terzo settore dettagliando le varie fasi della procedura dialogata
pubblico-privata, a sostegno di un suo corretto ed efficiente svolgimento, oltre
che a garanzia di una maggiore trasparenza di tale procedimento *'.

Ad ogni modo, e al di 1a di ogni ragionamento de jure condendo, I'attuale
realta & quella di uno scarso e inadeguato coinvolgimento del Terzo settore negli
strumenti programmatori specificamente dedicati agli interventi in favore della
popolazione migrante, con svuotamento dei (gia limitati) ruoli degli organismi a
cio preposti e una loro relegazione a un’inoperosita forzata, che precludono la
piena espressione delle potenzialita del privato sociale, le cui conoscenze ed
esperienze circa ’assistenza ai non-cittadini e le cui risorse appaiono non sfrut-
tate a dovere, ponendo allo stesso tempo un primo ostacolo alla piena parteci-
pazione della societa di accoglienza al percorso di avvicinamento reciproco in

# Sullopportunita di adozione, da parte delle singole amministrazioni, di regolamenti che
specifichino le modalita di svolgimento delle procedure di coamministrazione ex art. 55 d.lgs. n.
117/2017, cosi da garantire maggiore certezza e trasparenza del “contenitore” del dialogo pubbli-
co-privato, si rimanda a quanto detto nella sez. 3.1 del precedente capitolo 3, in particolare in re-
lazione alla nota 84 e agli Autori ivi citati.
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cui dovrebbe tradursi, anche dal punto di vista giuridico, il fenomeno dell’inte-
grazione dei migranti.

2. Alla base delle principali iniziative di inclusione sociale dei non-cittadini:
il Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione

Come si & detto nelle pagine precedenti, la programmazione rappresenta si-
curamente il primo ma non 'unico momento in cui il privato sociale — mosso
da spinte solidaristiche e non da calcoli utilitaristici — potrebbe collaborare at-
tivamente con I"amministrazione nella definizione degli interventi assistenziali
rivolti al sostegno dei consociati in situazioni di bisogno e, in particolare, al
supporto dei processi di integrazione della popolazione migrante. Sicché, dato
atto dei margini ristretti all'interno dei quali, allo stato attuale, sono ipotizzabili
momenti di programmazione congiunta tra amministrazioni e privato zon pro-
fit, occorre verificare se maggiore fortuna possa riscontrarsi in relazione all’at-
tuazione di spazi di progettazione condivisa in cui al Terzo settore — sempre in
espressione dei principi di solidarieta e sussidiarieta orizzontale — venga richie-
sto di partecipare all’individuazione delle concrete modalita e delle risorse tra-
mite cui articolare i singoli e puntuali interventi di inclusione sociale dei non-
cittadini, cosi da verificarne i margini di compatibilita con il modello di copro-
gettazione da ultimo delineato dall’art. 55 d.lgs. n. 117/2017 e riconosciuto, nel
precedente capitolo, quale strumento di effettiva condivisione dell’azione am-
ministrativa.

Nel procedere in tale direzione, dunque, primo punto di riferimento non
puo che essere I'insieme delle azioni finanziate tramite le risorse messe a di-
sposizione dal Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione (FAMI), essendo esso
il principale strumento di supporto economico delle iniziative volte a dare at-
tuazione alle previsioni normative nazionali e regionali in tema di inclusione
sociale dei non-cittadini, a partire da quelle di “seconda accoglienza” dei mi-
granti richiedenti protezione per poi estendersi a una porzione sostanziale de-
gli interventi in favore dell’intera popolazione italiana con background migra-
torio, indipendentemente dalle ragioni della loro presenza stabile sul territo-
rio. Per questi motivi, le azioni finanziate dal FAMI forniscono un primo e ri-
levante banco di prova attraverso cui verificare se, in relazione ai servizi di in-
clusione dei non-cittadini, possano legittimamente operare gli strumenti del
Titolo VII del Codice del Terzo settore, in alternativa a quelli del Codice dei
contratti pubblici, e, in secondo luogo, se questa apertura all’azione solidale
sia appieno sfruttata dalle amministrazioni mediante 'implementazione di
momenti di esercizio condiviso della funzione amministrativa, che si aggiun-
gano e precedano I'esternalizzazione degli interventi concreti in favore dei sin-
goli individui.
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Guardando al percorso con cui si & giunti all’attuale rilevanza del FAMI e
delle azioni da esso finanziate, bisogna innanzitutto dare atto di come il progetto
originario del legislatore del Testo Unico sull Immigrazione fosse stato quello di
incanalare le risorse finanziare atte a supportare I'inclusione sociale dei non-
cittadini in un unico fondo di portata nazionale e “generalista”, ossia diretto a
far fronte a tutte le specifiche esigenze di questo “nuovo” segmento della popo-
lazione italiana**. La scelta, tradottasi normativamente nell’art. 45 d.lgs. n.
286/1998, appunto disciplinante il “Fondo nazionale per le politiche migrato-
rie”, ha pero avuto vita breve. Il contesto di recessione economica e I'esigenza di
rispettare i vincoli di bilancio hanno spinto, sin dall’inizio del XXI secolo, a una
“razionalizzazione” (ossia, una riduzione) della spesa in materia di assistenza so-
ciale che ha inciso anche sulla forma e sui contenuti del sostegno pubblico al
percorso di integrazione degli stranieri ®.

Dal punto di vista formale, si ¢ assistito al riassorbimento — senza vincoli di
destinazione — del Fondo nazionale per le politiche migratorie nel Fondo nazio-
nale per le politiche sociali, sancendo il passaggio da uno stanziamento di risorse
specificamente destinate agli interventi di inclusione rivolti ai non-cittadini, a un
inglobamento di questi interventi (e dei relativi fondi) nel piti ampio panorama
dell’azione assistenziale rivolta a tutta la popolazione presente sul territorio ita-
liano*. Allo stesso tempo, perd, si & verificata una fioritura di fondi speciali de-
stinati a singole componenti della popolazione straniera residente, diretta con-
seguenza di un sempre maggiore peso del fenomeno migratorio sulla realta so-
ciale italiana e, allo stesso tempo, di una gestione non strutturale e a-sistematica
del fenomeno stesso da parte dell’ordinamento nazionale, che ha continuato a
operare secondo un approccio frammentato ed emergenziale: sono cosi stati isti-
tuiti il Fondo nazionale per le politiche e i servizi dell’asilo® e il Fondo naziona-
le per 'accoglienza dei minori stranieri non accompagnati“®, nonché una serie di

2 Cosi M. VRENNA, Le region: di fronte all immigrazione: linee di tendenza degli ultimi anni,
cit., p. 405 ss.

®Per una riflessione pitt ampia sui rapporti tra crisi economica e diritti sociali, si rinvia a
quanto detto nella sez. 1.1 del primo capitolo, oltre agli Autori ivi citati. Basti qui il richiamo, ex
pluribus, di M. DELSIGNORE, I servizi sociali nella crisi economica, cit., p. 607 ss.; S. CIVITARESE
MATTEUCCL, S. HALLIDAY (a cura di), Social Rights in Europe in an Age of Austerity, cit.

#11 Fondo nazionale per le politiche sociali ¢ oggetto di disciplina nell’art. 20 legge n.
328/2000. La riconduzione del Fondo nazionale per le politiche migratorie al Fondo nazionale
per le politiche sociali & stata disposta dall’art. 80, comma 17, legge 23 dicembre 2000, n. 388, con
efficacia a partire dal 1 gennaio 2001. 1l fatto che gli stanziamenti per Fondo nazionale per le poli-
tiche migratorie confluissero senza vincolo di destinazione ¢ stato disposto, invece, dal successivo
art. 46 legge 27 dicembre 2002, n. 289.

#TIntrodotto dall’art. 32, comma 1, lett. b), legge 30 luglio 2002, n. 189, che ha a sua volta in-
serito I'art. 1-sexzes al d.1. n. 416/1989.

“Tstituito con l'art. 23, comma 11, d.1. 6 luglio 2012, n. 95.
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ulteriori fondi di carattere eccezionale, volti a rispondere all’acuirsi dei flussi in
entrata, soprattutto a partire dal 2014%. A queste risorse si aggiungono, poi,
quelle che le amministrazioni regionali e locali decidono a loro volta di indiriz-
zare alle azioni di inclusione sociale da svolgersi sul loro territorio *.

Dal punto di vista sostanziale, invece, si ¢ assistito alla gia menzionata ridu-
zione delle risorse nazionali a disposizione delle politiche di assistenza sociale (e
di integrazione, in particolare), contrapposta a un aumento della domanda di
supporto tanto dei cittadini, affetti dalle conseguenze negative della recessione
economica, quanto dei non-cittadini, i quali non sono solamente cresciuti in
numero, ma anche nelle richieste di assistenza, considerato come la loro delicata
condizione di ingresso nella societa di accoglienza sia stata aggravata dal mede-
simo contesto di crisi economica, cosi da segnare una crescente “competizione”
per le scarse risorse pubbliche destinate all’erogazione dei servizi sociali®.

A questo punto, la scarsita di risorse pubbliche nazionali, oltre ad accentuare
il rilievo del privato sociale nell’organizzazione delle prestazioni assistenziali, ha
anche dimostrato la crescente importanza delle politiche europee in materia mi-
gratoria, laddove I'essenzialita dei fondi di origine sovranazionale — necessari
per finanziare gli interventi all’interno dei singoli Stati Membri — & per 'appun-
to cresciuta proporzionalmente alla contrazione delle risorse nazionali®®. Parti-

47 Per una ricostruzione di alcuni di questi fondi, vedasi Camera dei Deputati, Le risorse per
Paccoglienza nella XVII legislatura, online: https://temi.camera.it/leg17/post/le_risorse_per_l_
accoglienza.html?tema=temi/accoglienza_dei_migranti_sul_territorio. Si pud qui menzionare, per
esempio, la creazione, con l'art. 6 D.L 22 agosto 2014, n. 119, di un nuovo fondo ad hoc per fron-
teggiare 1’afflusso straordinario di stranieri sul territorio nazionale o il fondo creato con I'art. 12
d.l. 22 ottobre 2016, n. 193, iscritto nella missione “Immigrazione, accoglienza e garanzia dei di-
ritti”, da destinare ai comuni con progetti di accoglienza dei richiedenti protezione internazionale.

M. VRENNA, Le region: di fronte all' immigrazione: linee di tendenza degli ultimi anni, cit., p.
405 ss.

#Sulla competizione tra cittadini e non-cittadini per le risorse pubbliche, vedasi M. VITIELLO,
“Prima agli italiani”: la spesa dei comuni per i servizi sociali, in Rivista delle politiche socialz, 2019,
p. 85 ss. L’Autore analizza la fase di stagnazione della spesa pubblica verificatasi, a partire dal
2010, in materia di assistenza sociale, valutando I'incidenza delle risorse destinate al soddisfaci-
mento delle esigenze specifiche dei migranti. Ancora, del ruolo suppletivo che, in questo contesto,
hanno giocato I'attuazione del principio di sussidiarieta orizzontale, il coinvolgimento del Terzo
settore e le spinte verso la creazione di una welfare society si & gia parlato nel primo capitolo del
presente contributo, cui si fa dunque rinvio anche in relazione all’ulteriore bibliografia ivi citata.

0 Per una ricostruzione dei fondi europei, ma anche nazionali, operanti in materia migratoria,
vedasi Corte dei Conti, La “prima accoglienza” degli immigrati: la gestione del Fondo nazionale per
le politiche e i servizi dell'asilo (2013-2016), Deliberazione 7 marzo 2018 n. 3/2018/G, p. 47 ss.,
online: https://www.camera.it/temiap/2018/03/23/0OCD177-3509.pdf. 1l discorso relativo alla
crescita di importanza delle risorse europee, d’altro canto, vale in senso piti ampio per tutto lo
spettro degli interventi assistenziali; chiari, in questo senso, sono stati la trasformazione e ’amplia-
mento della portata degli interventi finanziati tramite il Fondo Sociale Europeo (FSE) — primo, in
ordine cronologico, dei fondi strutturali europei —, passato dal supportare semplicemente I'occu-
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colarmente significativo, nello specifico campo dell’integrazione dei migranti, ¢
stato infatti I’avvio di una serie di programmi europei, la cui ultima evoluzione si
¢ tradotta nell’istituzione del qui esaminato Fondo Asilo, Migrazione e Integra-
zione tramite reg. UE 16 aprile 2014 n. 516/2014, destinato ad operare dal 1
gennaio 2014 al 31 dicembre 2020°".

Con esso si persegue 1'obiettivo generale di realizzazione dell’Europa quale
spazio di liberta, sicurezza e giustizia, da raggiungersi tramite un rafforzamento
di politiche comuni in materia di immigrazione e asilo, che siano espressione di
solidarieta tra gli stati ed equita nei confronti dei non-cittadini, cui si aggiungo-
no anche finalita pratiche di equa e trasparente distribuzione delle risorse e di
un’efficiente gestione delle stesse, capace di evitare sovrapposizione tra i diversi
strumenti di finanziamento®?, cosi come di dar luogo a un effettivo coordina-
mento con le ulteriori azioni assistenziali di carattere “generalista” — ossia non
specificamente indirizzate ai migranti — finanziate col Fondo Sociale Europeo ™.

pazione in un’ottica ancillare alle esigenze del mercato comune, a supportare — oltre che I’accesso
al lavoro — anche un livello elevato di istruzione e di formazione, a combattere la poverta, a mi-
gliorare I'inclusione sociale, e a promuovere 'uguaglianza di genere, la non discriminazione e le
pari opportunita, contribuendo in tal modo alle priorita dell'Unione per quanto riguarda il raffor-
zamento della coesione economica, sociale e territoriale (in questo senso, art. 2 reg. UE 17 dicem-
bre 2013, n. 1304/2013). Per una sintetica ricostruzione dell’evoluzione del FSE, vedasi P. COLA-
SANTE, La nascita e ['evoluzione del Fondo Sociale Europeo e le sue attuali prospettive, in Riv. giur.
Mezzogiorno, 2020, p. 501 ss.

I Nello specifico, il processo evolutivo che ha portato all’istituzione del FAMI affonda le sue
radici nella creazione del programma europeo c.d. “Solid” (vedasi la Comunicazione della Com-
missione al Consiglio e al Parlamento europeo, 6 aprile 2005, che istituisce un Programma quadro
sulla solidarieta e gestione dei flussi migratori per il periodo 2007-2013, [COM(2005)123]), orienta-
to a implementare una gestione solidale — anche dal punto di vista finanziario — delle politiche in
materia di immigrazione, asilo e gestione delle frontiere esterne, in relazione al quale & stata previ-
sta l'istituzione di quattro fondi specifici con risorse da ripartire fra gli Stati Membri. Il primo & il
Fondo europeo per i rimpatri (2008-2013), destinato a sostenere i meccanismi nazionali per il ri-
torno, volontario o forzato, dei migranti nei loro paesi di origine (Istituito con la Decisione del
Parlamento europeo e del Consiglio, 23 maggio 2007, n. 575/2007/CE). Il secondo ¢ il Fondo eu-
ropeo per le frontiere esterne (2007-2013), volto ad assicurare controlli uniformi ai confini dell’U-
nione e, quindi, una gestione efficiente dei flussi delle persone in ingresso (Istituito con la Deci-
sione del Parlamento europeo e del Consiglio, 23 maggio 2007, n. 574/2007/CE). 1l terzo ¢ il
Fondo europeo per i rifugiati (2008-2013), diretto a sostenere i percorsi nazionali di accoglienza e
inclusione sociale dei richiedenti e dei titolari di protezione internazionale, con risorse che, in am-
bito italiano, sono confluite o hanno operato a complemento dei progetti SAI/SPRAR (Istituito
con la Decisione del Parlamento europeo e del Consiglio, 23 maggio 2007, n. 573/2007/CE). E,
infine, il quarto & Fondo europeo per I'integrazione di cittadini di Paesi terzi (2007-2013), che ha
avviato il menzionato processo di sostanziale (e sostanzioso) affiancamento dei finanziamenti eu-
ropei alle (limitate) risorse nazionali volte all’attuazione di iniziative di inclusione sociale dei non-
cittadini (Istituito con la Decisione del Consiglio dell'Unione Europea, 25 giugno 2007, n.
435/2007/CE).

2 Considerando 1-5 reg. UE n. 516/2014.
> Considerando 22 reg. UE n. 516/2014.
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Da qui la scelta di istituire un fondo le cui risorse siano da ridistribuire agli Stati
Membri per la realizzazione di programmi nazionali dai contenuti flessibili, sal-
va la necessita di svilupparsi lungo gli obiettivi specifici individuati nel reg. UE
n. 516/2014°4,

Obiettivi che affrontano la materia migratoria in modo trasversale, ricom-
prendendo il rafforzamento del sistema comune di asilo, il sostegno della migra-
zione legale verso gli Stati Membri e la promozione dell’effettiva integrazione
degli stranieri, 'incremento dell’efficacia delle strategie di rimpatrio atte a con-
trastare 'immigrazione illegale e, da ultimo, il miglioramento dei meccanismi di
solidarieta e ripartizione delle responsabilita fra gli Stati Membri in relazione al-
la ricezione dei flussi migratori con particolare attenzione per i richiedenti asi-
lo”. Limitandosi alle misure di integrazione, il regolamento articola I’obiettivo
prevedendo il sostegno delle azioni di inclusione sociale operanti, in primo luo-
g0, a livello locale e regionale e che si dipanino lungo svariati ambiti di interven-
to, quali quelli abitativo, di orientamento giuridico e amministrativo, di istru-
zione e formazione, di accesso al mondo del lavoro, di lotta alla discriminazione,
di costruzione dei rapporti con la societa di accoglienza e di promozione nella
stessa di adeguati meccanismi informativi capaci di dare corretta rappresenta-
zione del fenomeno migratorio”®.

2.1. (Segue): concorrenza e solidarieta nella disciplina europea FAMI: [I'equi-
librata apertura a entrambi i modelli

Se dai contenuti “sostanziali” previsti dal regolamento istitutivo del FAMI, si
passa a riflettere sulla natura giuridica che possono assumere i finanziamenti
erogati in base ad esso e, conseguentemente, sulla necessita o meno di ricondurli
alla disciplina della contrattualistica pubblica, indicazioni di sicuro interesse
provengono dal reg. UE 16 aprile 2014, n. 514/2014, chiamato a specificare ul-
teriori caratteristiche del Fondo in analisi”’.

Cosi, nel reg. UE n. 514/2014 viene in primo luogo riconosciuto che i con-
tributi finanziari del FAMI sono diretti a sostenere azioni “prive di scopo di lu-
cro”, senza perd coprirne integralmente i costi, dovendo le stesse essere oggetto

>4 Considerando 6-8 reg. UE n. 516/2014.
> Art. 3 reg. UE n. 516/2014.
¢ Art. 9 reg. UE n. 516/2014.

7 Come si dettagliera in seguito, infatti, i fondi europei sono trasferiti alle amministrazioni
nazionali individuate quali responsabili del perseguimento dei surrichiamati obiettivi FAMI, le
quali li erogano a vantaggio dei soggetti (anche e soprattutto privati, come si vedra) cui viene
affidata I’attuazione dei singoli servizi di inclusione sociale dei non-cittadini (nonché di tutte le
altre azioni compatibili con gli ulteriori obiettivi del Fondo, come previsti dalla normativa eu-
ropea).
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di cofinanziamento da parte di fonti pubbliche nazionali o di risorse private.
Come visto in precedenza, la qualifica di un’azione quale “non a scopo di lu-
cro”, se assicura I’assenza di un profitto collegato alla stessa, nulla di pit dice
sulla sua riconducibilita 0 meno a un mercato contendibile e, quindi, alla disci-
plina dei contratti pubblici, come sostenuto da un rilevante filone della giuri-
sprudenza europea e dal Consiglio di Stato italiano nel piu volte richiamato pa-
rere n. 2052/2018. Infatti, I'esigenza o meno di salvaguardia degli spazi con-
correnziali — mediante I'applicazione della disciplina sulla contrattualistica pub-
blica — viene ricondotta al fatto che, in caso di esternalizzazione del servizio, il
supporto pubblico operi a piena oppure parziale copertura dei costi sostenuti
dagli operatori privati, potendosi appunto ravvisare solo nel primo caso la sussi-
stenza di un mercato contendibile ®. In relazione a questo profilo, ossia alla co-
pertura parziale o totale delle spese, dunque, I'art. 15 reg. UE n. 514/2014 lascia
aperte entrambe le possibilita. Infatti, la norma afferma si la copertura solo par-
ziale dei costi dei singoli interventi tramite i fondi FAMI europei, ma allo stesso
tempo ammette sia un cofinanziamento pubblico nazionale, che ben potrebbe
sostenere la parte dei costi non coperti dal finanziamento europeo e garantire
un rimborso pieno in caso di esternalizzazione, sia un cofinanziamento privato,
con conseguenti costi che rimarrebbero parzialmente in capo all’erogatore del
servizio.

Cio posto, il regolamento né sembra sbilanciarsi, in generale, in favore del-
l'applicazione della disciplina dei contratti pubblici, né afferma esplicitamente
che, in caso di piena copertura dei costi, la disciplina stricto sensu concorrenzia-
le dovrebbe trovare applicazione necessaria. Anzi, ulteriori indicazioni a favore
dell’apertura a possibili procedure alternative a quelle operanti in materia appal-
ti sembrano essere individuabili tanto nello stesso reg. UE n. 514/2014, quanto
in altre disposizioni con cui il legislatore europeo disciplina le procedure di at-
tribuzione dei finanziamenti FAMI. Inizia cosi a delinearsi una conferma con-
creta, in relazione alla disciplina delle prestazioni assistenziali volte a supportare
I'integrazione dei migranti, di quella nicchia di operativita per meccanismi di

8 Art. 16, paragrafo 2, reg. UE n. 514/2014: “Le azioni sostenute nel quadro dei programmi
nazionali sono cofinanziate da fonti pubbliche o private, non hanno scopo di lucro e non possono
beneficiare del finanziamento da altre fonti a carico del bilancio dell'Unione”.

11 riferimento & al filone giurisprudenziale consolidatosi a partire dalle gia menzionate ed
analizzate Corte di giust. CE, 29 novembre 2007, causa C-119/06; Corte di giust. CE, 16 marzo
2004, cause C-264/01, C-306/01, C-354/01, C- 355/01, Aok Bundesverband; Corte di giust. CE,
25 ottobre 2001, causa C-475/99, Ambulanz Glickner; Corte di giust. CE, 12 settembre 2000,
cause C-180/98 e C-184/98, Pavel Paviov e altri c. Stichting Pensioenfonds Medische Specialisten;
Corte di giust. CE, 18 giugno 1998, causa C-35/96, Commissione delle Comunita europee contro
Repubblica italiana. Per la dottrina a commento delle stesse, si rinvia alla nota 20 del secondo ca-
pitolo.

0 Cosi, ex pluribus, Cosi Corte giust. UE, 19 dicembre 2012, causa C-159/11, anch’essa gia
considerata nella sez. 2 del capitolo 2.
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esternalizzazione solidale che si era ipotizzata nei precedenti capitoli ®, che a sua
volta diventerebbe testa di ponte verso I'implementazione di strumenti — ante-
cedenti all’esternalizzazione in sé e per sé — nell’ambito dei quali il motore soli-
dale dell’intervento privato si traduca non tanto e non solo nella disponibilita di
erogare le prestazioni materiali in assenza di profitto (se non in perdita), ma an-
che nella volonta e nella possibilita di partecipare (investendo tempo e risorse)
ai momenti di esercizio della funzione pubblica volti a definire il miglior modo
in cui perseguire il fine condiviso dell’integrazione dei non-cittadini ®*.

Prima di tutto, il reg. UE 25 luglio 2014 n. 1042/2014, volto a integrare la di-
sciplina del reg. UE n. 514/2014, richiede nei suoi considerando che la selezione
dei destinatari dei contributi dell’'Unione nell’ambito dei programmi nazionali
rispetti (solo) i principi di trasparenza, non discriminazione e parita di tratta-
mento®. Manca, in altre parole, un riferimento immediato alla concorrenza
quale principio cardine dell’azione pubblica in materia, il cui espresso richiamo
avrebbe invece potuto operare a sostegno di una sottoposizione necessaria del-
I’erogazione delle somme FAMI alla disciplina della contrattazione pubblica. Il
Considerando 4 trova poi riscontro nelle successive previsioni del regolamento,
dirette a definire le procedure di selezione dei beneficiari dei finanziamenti, in
base alle quali I'autorita responsabile nazionale, ossia I’autorita che nel singolo
Stato membro ¢ incaricata della gestione e del controllo delle risorse del fon-
do®, concede le sovvenzioni sulla base di inviti a presentare proposte a proce-
dure aperte, salvo che la natura dei singoli progetti non renda preferibile (o ne-
cessario) ricorrere a procedure ristrette o a procedure ad attribuzione diretta
degli importi®. Agli inviti deve essere, poi, assicurata adeguata pubblicita ed es-

1 Vedasi, in particolare, le sezz. 2 e 3 del precedente capitolo 3.

@211 riferimento, naturalmente, ¢ al modello di coprogettazione come ipotizzato nel prece-
dente capitolo 3, quale procedimento distinto ma collegato rispetto a quello di selezione dell’affi-
datario (destinato a concludersi, quest’ultimo, con una convenzione di esternalizzazione del ser-
vizio). Gia in quella sede si & sostenuto che un primo passaggio chiave ¢ dato dalla giustificazio-
ne della ricorribilita a un modello di affidamento alternativo rispetto a quello previsto dal Codice
dei contratti pubblici, costituendo cio la base per consentire 'operativita degli istituti di ammini-
strazione condivisa (coprogrammazione e coprogettazione) previsti dal Titolo VII del Codice del
Terzo settore.

® Cosi il considerando 4 reg. UE n. 514/2014.
% Cosi I'art. 25 reg. UE n. 514/2014.

® Art. 7 reg. UE n. 1042/2014: “1. Di norma I’autorita responsabile concede sovvenzioni per
progetti nel quadro del programma nazionale sulla base di inviti a presentare proposte a procedu-
ra aperta. 2. L autorita responsabile pud concedere sovvenzioni per progetti sulla base di un invito
a presentare proposte a procedura ristretta. Gli inviti a presentare proposte a procedura ristretta
sono destinati solo a determinate organizzazioni selezionate, a motivo della natura specifica del
progetto o della competenza tecnica o amministrativa degli organismi invitati a presentare propo-
ste. I motivi che giustificano il ricorso a un invito a presentare proposte a procedura ristretta sono
indicati nell’invito stesso. 3. L’autorita responsabile pud concedere sovvenzioni direttamente qua-
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si devono contenere indicazioni sulla modalita di svolgimento della procedura e
sui criteri che guideranno I'autorita responsabile nella valutazione delle propo-
ste e nella selezione dei candidati®. Queste indicazioni, dunque, fissano una di-
sciplina essenziale dei procedimenti che, per quanto sia sicuramente compatibile
con la normativa pro-concorrenziale europea, ben si potrebbe adattare anche a
procedure di selezioni pit “snelle”; che si svolgano al di fuori della disciplina
appalti, ma pur sempre sulla base di regole che assicurino un’adeguata traspa-
renza, pubblicita e imparzialita dell’azione amministrativa. Immediato, pertanto,
¢ il parallelismo con quanto visto in relazione alla riconducibilita degli istituti
del Codice del Terzo settore all’evidenza pubblica e, conseguentemente, ai prin-
cipi informanti la selezione dei destinatari dei contributi ex art. 12 legge n.
241/1990°.

Dunque, anche nelle previsioni del reg. UE n. 1042/2014, intese a definire i
procedimenti di erogazione delle sovvenzioni, mancano riferimenti espressi alla
disciplina europea in materia di contratti pubblici — per di pit, lo si noti, ogget-
to di riforma pochi mesi prima degli stessi regolamenti che hanno introdotto il
FAMI, essendo le direttive appalti del febbraio 2014 — di modo che 'assenza
dello scopo di lucro dell’intervento privato sembra divenire giustificazione suffi-
ciente di un’applicazione solo eventuale, e non necessaria, delle regole concor-
renziali per I'elargizione delle risorse FAMI. In altre parole, viene consentito il
ricorso anche a procedure differenti che — pur nel rispetto dei principi di traspa-
renza, pubblicita e imparzialita — vedano come principale obiettivo quello del-

lora la natura specifica del progetto o la competenza tecnica o amministrativa degli organismi
competenti non permetta alternative, ad esempio nelle situazioni di monopolio legale o di fatto. I
motivi che giustificano il ricorso alla concessione diretta sono indicati nella decisione di finanzia-
mento [...]7.

Si veda I'art. 9 reg. UE n. 1042/2014: “[...] Gli inviti a presentare proposte di cui all’art. 7,
paragrafi 1 e 2, precisano almeno quanto segue: a) gli obiettivi; b) i criteri di selezione e di conces-
sione; ¢) le modalita del finanziamento dell’'Unione e dell’eventuale finanziamento nazionale,
compresa, se del caso, la possibilita di applicare un tasso di cofinanziamento pii elevato a norma
dell’art. 16, paragrafo 5, del regolamento (UE) n. 514/2014; d) le modalita e il termine finale per
la presentazione delle proposte; €) le norme di ammissibilita delle spese; f) la durata del progetto;
g) le informazioni finanziarie e di altro tipo da conservare e comunicare. 2. Prima di adottare la
decisione di finanziamento, I’autorita responsabile si assicura che i beneficiari del progetto siano
in grado di rispettare i criteri di selezione e concessione. 3. L’autorita responsabile stabilisce le
procedure per il ricevimento delle proposte. Essa provvede affinché le proposte siano sottoposte
ad analisi formale, tecnica e finanziaria e a valutazione qualitativa in base ai criteri stabiliti
nell’invito a presentare proposte, in modo trasparente e non discriminatorio. L’autorita responsa-
bile registra per iscritto i motivi del rifiuto delle altre proposte. 4. La decisione di finanziamento
indica almeno I'identitd del beneficiario, le caratteristiche essenziali e gli obiettivi operativi del
progetto, 'importo massimo del contributo dell'Unione e la percentuale massima di cofinanzia-
mento del totale dei costi ammissibili. 5. L’autorita responsabile informa per iscritto tutti i richie-
denti della sua decisione. Essa comunica ai candidati respinti i motivi del rifiuto in riferimento ai
criteri di selezione e concessione”.

11 riferimento ¢, ancora una volta, alla sez. 2 del precedente capitolo 3.
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'attuazione del principio di sussidiarieta orizzontale e del coinvolgimento pieno
e attivo di soggetti che, agendo in direzione dei medesimi fini cui sono preposte
le amministrazioni e risultando plausibili apportatori di conoscenze, esperienze
e risorse aggiuntive, siano legittimati a condividere con le amministrazioni le
scelte definitorie delle modalita di perseguimento del pubblico interesse all’in-
clusione sociale dei non-cittadini. In questo modo, infatti, anche la “forma” del-
I’azione assistenziale, prima ancora che i suoi contenuti, risponderebbe all’obiet-
tivo di integrazione individuato dal legislatore europeo, promuovendo un coin-
volgimento a tutto tondo di componenti della societa di accoglienza nei percorsi
di inclusione sociale .

Riconosciuta 'ammissibilita di un’apertura tanto agli strumenti di esternaliz-
zazione “concorrenziale”, quanto agli strumenti “solidali” di cui al Titolo VII
del Codice del Terzo settore, particolarmente interessanti diventano le disposi-
zioni che regolano le spese la cui copertura tramite le risorse del FAMI sia da
ritenersi ammissibile ®®, cosi da verificare fino a che punto il legislatore europeo
abbia dato risalto all’economicita dei finanziamenti — come intesa dal Consiglio
di Stato — nel consentire o meno la deroga alle regole sui contratti pubblici. In
questo senso, I’art. 18 reg. UE n. 514/2014 statuisce che “[s]e un progetto ¢ at-
tuato esclusivamente mediante appalti pubblici di lavori, beni o servizi, si appli-
ca solo” la modalita di rimborso dei costi ammissibili effettivamente sostenuti e
pagati, escludendo forme di rimborso forfettario. Questa univoca menzione del-
la disciplina appalti, dunque, sembrerebbe scontrarsi con quanto detto in pre-
cedenza, suggerendo che la normativa concorrenziale rappresenti 'unico stru-
mento tramite cui definire le relazioni tra soggetti pubblici ed erogatori privati,
in caso si proceda ad esternalizzazione dei servizi. Tuttavia, se non ci si limita a
queste apparenze, si puo giungere a una differente lettura della disposizione.

Prima di tutto, il semplice fatto che la norma disciplini I'ipotesi solo eventua-
le in cui un progetto sia attuato “esclusivamente mediante appalti pubblici” di-
mostra, a contrario, come tale caso non sia 'unico che si possa verificare. In se-
condo luogo, la precisazione contenuta nell’art. 18 dovrebbe servire solo a pre-
venire il ricorso a rimborsi forfettari in ogni caso di esternalizzazione dei servizi
finanziati tramite le risorse FAMI, sia essa “concorrenziale” o meno. Come gia
visto, infatti, la principale problematica relativa a questo genere di rimborsi &
che potrebbero comportare margini celati di guadagno per I'operatore econo-
mico che li riceve in cambio delle proprie prestazioni: margini di guadagno che,
se assolutamente incompatibili in relazione alle esternalizzazioni “solidali” — le

% Al riguardo, vedasi I’art. 9 reg. UE n. 516/2014, in tema di misure di integrazione e, in parti-
colare, la lett. f) del suo comma 1, laddove si afferma che il Fondo sostiene “azioni che promuo-
vono un contatto significativo e un dialogo costruttivo tra i cittadini di paesi terzi e la societa di
accoglienza e azioni che promuovono I’accettazione nella societa di accoglienza” .

 Artt. 17-19 reg. UE n. 514/2014.
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quali, per loro stessa natura, non devono comportare profitto alcuno all’opera-
tore privato — sono tutto fuorché astrattamente incompatibili con le esternaliz-
zazioni “concorrenziali”, costituendo la realizzazione di un utile la ragione prin-
cipale alla base della partecipazione degli operatori privati alle procedure di se-
lezione per l'affidamento di contratti pubblici. Questa circostanza, “normale”
per gli appalti pubblici, non pud pero integrarsi in relazione alle esternalizzazio-

ni — anche effettuate in base a strumenti pro-concorrenziali — finanziate con
fondi FAMI, in quanto I'art. 16 reg. UE n. 514/2014 esclude lo scopo di lucro
delle azioni supportate attraverso le risorse europee. Dunque, cio che Iart. 18 si
limita a comunicare ¢ che nel campo di applicazione del Fondo Asilo Migrazioni
e Integrazione, anche le esternalizzazioni effettuate tramite I'applicazione di
procedure riconducibili alla disciplina appalti non possono prevedere rimborsi
forfettari, in modo da assicurare sempre e comunque I’assenza di un profitto per
gli operatori privati finanziati”

Punto chiave diviene, allora, la statuizione in relazione ai costi indiretti e ai
costi del personale, la cui rimborsabilita ¢ stata sostanzialmente vista dalla giuri-
sprudenza europea e dai giudici amministrativi nazionali come sintomo di un
rimborso “pieno” delle spese sostenute dall’operatore privato e, dunque, ritenu-
ta indice di economicita e sottoponibilita alla disciplina dei contratti pubblici ™
L’art. 18 reg. UE n. 514/2014, d’altro canto, ne ammette la rimborsabilita, senza
alcuna statuizione circa I'esigenza o meno di ricorrere, in caso dell’erogazione di
queste tipologie di rimborso, all’applicazione necessaria delle regole in materia
di contratti pubblici.

Alla luce di cio, si puo notare come il legislatore europeo sembri accogliere
un’interpretazione dell’onerosita dell’affidamento dei servizi — e dunque della
sua riconducibilita alla disciplina dei contratti pubblici — differente da quella
avvalorata dai giudici sovranazionali nelle pronunce in cui si sono specificamen-
te soffermati su tale profilo’, ma che lo spinge ad esiti molto pit prossimi agli
indirizzi fissati dalle pit volte citate pronunce Spezzino e CASTA: in presenza di
azioni necessariamente senza scopo di lucro, e dirette al perseguimento di fini

70Si richiama la piti volte citata Corte di giust. CE, 29 novembre 2007, causa C-119/06, la qua-
le esclude la compatibilita di rimborsi forfettari con la sottrazione alla disciplina appalti di un ac-
cordo per I'affidamento di un servizio, proprio perché tali rimborsi sarebbero capaci di includere
un utile per il loro destinatario che determinerebbe, fuori ogni dubbio, I’economicita della presta-
zione. Dunque, lo si ribadisce, se la configurabilita di questo utile rende i rimborsi forfettari pie-
namente conciliabili con la disciplina dei contratti pubblici, la peculiare previsione sulla natura
non lucrativa delle azioni contenuta nell’art. 16 reg. UE n. 514/2014 ne esclude la compatibilita
con le sovvenzioni FAML.

"'Tn questo senso, si veda, chiaramente, Cons. Stato, parere n. 2052/2018 (p. 18).

2Vedasi, di recente, la gia citata Corte giust. UE, 10 settembre 2020, causa C-367/19, Tax-
Fin-Lex d.o.o., oltre a rinviare alla giurisprudenza in materia indicata nella sez. 2 del precedente
capitolo 2.
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sociali ulteriori, cid che conta per garantire la compatibilita con I'ordinamento
europeo di un’esternalizzazione di servizi sociali sottratta alle regole della con-
trattazione pubblica ¢ la non generazione di un profitto in favore dell’operatore
privato, cosi da rendere effettivamente inammissibile solo la previsione di rim-
borsi forfettari, capaci di celare un utile eventuale, e privando di rilevanza la
pienezza o meno dei rimborsi. Pertanto, se in caso di contributi pubblici com-
portanti la generazioni di profitti 'applicabilita delle regole appalti ¢ fuori di-
scussione, nell’ipotesi di erogazione di soli rimborsi spetta alle amministrazioni
individuare strumenti e procedure per la scelta della controparte privata da con-
siderarsi pit adatti al caso di specie, a seconda che si vogliano perseguire con
queste procedure (esclusivamente) i fini dell’economicita dell’azione ammini-
strativa e, prima ancora, della tutela della concorrenza, oppure si intenda coniu-
gare — con i necessari aggiustamenti — tali obiettivi con ulteriori finalita di carat-
tere sociale, che passino anche attraverso un pill pieno, paritario e dialogato
rapporto con gli operatori del Terzo settore coinvolti nelle procedure .

Sembra cosi effettivamente avverarsi la “sintesi degli opposti” prospettata in
precedenza’, mediante cui consentire |’attuazione piena dell’accezione positiva
del principio di sussidiarieta orizzontale, il riequilibrio dei rapporti tra mecca-
nismi concorrenziali e solidali di partecipazione del privato al sistema dei servi-
zi sociali e la liberazione da ingiustificati vincoli della scelta delle amministra-
zioni in favore di un coinvolgimento del Terzo settore che sia anche espressio-
ne di una responsabilizzazione della societa di accoglienza riguardo all’integra-
zione dei migranti, che prenda avvio sin dall'impegno richiesto nella definizio-
ne delle scelte pubbliche in base a cui si articolano tali percorsi di inclusione
sociale.

3. Le conferme sul piano nazionale: la scelta della coprogettazione da parte
dei Ministeri responsabili dei fondi FAMI

In questo senso, d’altro canto, si sono mosse le amministrazioni nazionali
che, nel recepimento dei regolamenti europei FAMI, hanno privilegiato forme
di esternalizzazione estranee alla disciplina dei contratti pubblici, aprendo alla
previsione di un momento prodromico di coprogettazione quale passaggio chia-

73 Si rimanda a quanto detto nella sez. 2 del capitolo 3 in tema di riconducibilita del binomio
procedimentale “coprogettazione e convenzione di esternalizzazione” alle dinamiche dell’eviden-
za pubblica, tali da garantire anche nel caso di loro implementazione i principi di imparzialita,
trasparenza, pubblicita, legalita, economicita, tutela dell’affidamento, prevedibilita e certezza
delle decisioni pubbliche, costituenti il “nocciolo duro” dello stesso principio di concorrenza
europeo.

"4 Vedasi sempre la sez. 2 del capitolo 3.
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ve per effettivo coinvolgimento del privato sociale nel perseguimento degli
obiettivi di integrazione.

Prima di approfondire questi profili, bisogna innanzitutto dare nota dell’a-
dozione, ai sensi degli artt. 19 reg. UE n. 516/2014 e 14 reg. UE n. 514/2014,
del Programma nazionale di attuazione degli obiettivi FAMI™. Il documento
si muove secondo una chiara dinamica pianificatoria, aggiungendosi al pano-
rama degli strumenti operanti a livello nazionale inquadrati nella prima se-
zione di questo capitolo: esso si apre con I'analisi della situazione attuale e
delle necessita emergenti da essa, per poi proseguire con I'individuazione dei
risultati migliorativi da raggiungere, con la determinazione delle modalita
esecutive, con la specificazione delle risorse da destinare al raggiungimento
degli obiettivi e con la definizione dei meccanismi di monitoraggio e valuta-
zione’°,

Quanto alla sua elaborazione — e, dunque, al ruolo riconosciuto al Terzo set-
tore sin dalla programmazione nazionale degli interventi FAMI — margini di col-
laborazione con il privato sociale conseguono dagli spazi di intervento previsti
per il gia menzionato Tavolo di coordinamento nazionale sui flussi migratori
non programmati’’, come confermato dall’art. 3 d.m. n. 9225/2014 che, nel di-
sciplinare i compiti di questo organismo, lo qualifica come “sede di condivisione
e confronto sulla programmazione dei pertinenti fondi europei e, in particolare,
del Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione (FAMI)”. Come si ¢ gia detto, la di-
sciplina di riferimento del Tavolo di coordinamento nazionale non prevede I'in-
clusione, tra i suoi componenti, di rappresentanti del Terzo settore, ammetten-
done semplicemente I’estensione ad “altri soggetti interessati”. Tuttavia, anche
in questo caso, cosi come gia successo in relazione al Piano nazionale integra-
zione 2017, la carenza normativa risulta colmata in sede di azione amministrati-
va concreta: da quanto risulta dal Programma, esso sarebbe stato condiviso nelle
sue tre successive versioni con le “principali associazioni impegnate nell’acco-
glienza dei migranti, con le organizzazioni internazionali e con gli esponenti del-

7 Come previsto dall’art. 14, paragrafo 7, reg. UE n. 514/2014, il piano ¢ stato oggetto di ap-
provazione da parte della Commissione Europea, con Decisione 3 agosto 2015, [C(2015)5343],
successivamente modificata dalla Decisione 11 dicembre 2015, [C(2017)8713], che ha portato lo
stanziamento complessivo dei fondi europei pari a € 387.698.100.

76Tl Programma Nazionale FAMI ¢ accessibile sul sito del Ministero dell’interno, autorita re-
sponsabile FAMI per l'ordinamento italiano: https://www.interno.gov.it/sites/default/files/alle
gati/programme_acknowledgement_of_receipt_2014it65amnp001_9_0_it.pdf. Nello specifico, si
noti che dei 4 obiettivi europei “Asilo/Integrazione/Rimpatrio/Solidarieta”, proprio quello relati-
vo all’integrazione degli stranieri & beneficiario dei maggiori importi, pari ad € 179.954.759,48.
Per un’analisi del Piano italiano, in comparazione con quello spagnolo e greco, vedasi M.T. CON-
SOLI, K.F. GULINO e F. MAZZEO RINALDI, I flussi migratori nell Europa del Sud tra continuiti e
fratture. Il Fondo per I'Asilo, Migrazione e Integrazione e la costruzione di un sistema d’asilo, in Au-
tonomie locali e servizi sociali, 2019, p. 433 ss.

77Sul Tavolo di Coordinamento Nazionale, vedasi la precedente nota 15 di questo capitolo.
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la societa civile del settore”, dando luogo a contributi che “complessivamente”
sarebbero stati recepiti dal Ministero dell’Interno’®,

Dunque, per quanto non vi siano ulteriori dettagli sul procedimento di reda-
zione del Piano, anche in questo caso sembra confermarsi quanto gia prospetta-
to in relazione agli altri strumenti di pianificazione esistenti nell’ordinamento
italiano ed operanti ai fini della gestione del fenomeno migratorio. Al ricono-
scimento di una qualche rilevanza dell’apporto del Terzo settore per la pro-
grammazione delle azioni assistenziali in favore della popolazione migrante, se-
gue |attestazione di tale partecipazione lungo i modelli piu tradizionali di inter-
vento del privato nei procedimenti amministrativi, senza che essa possa tradursi
in un effettivo procedimento di coprogrammazione caratterizzato dalla defini-
zione condivisa pubblico-privata delle scelte finali”. Il zon profit & chiamato a
intervenire sempre e solo in sede informativa, esprimendo pareri che, per quan-
to tenuti in debita considerazione, possono — ma non devono — essere recepiti
dall’amministrazione, con i contenuti del Piano che continuano ad essere mani-
festazione della (sola) volonta dell’autorita titolare del procedimento.

Passando dalla procedura di adozione alle previsioni del Programma nazio-
nale FAMI, si ¢ gia visto nel capitolo precedente come il Programma articoli I'o-
biettivo integrazione in una serie di sotto-obiettivi e azioni che, specificando le
caratteristiche dei destinatari dei singoli interventi di assistenza all’inclusione
(migranti candidati all’ingresso in Italia per motivi di lavoro; minori stranieri
non accompagnati; giovani con un background migratorio fino a 25 anni; ecc.),
avviano quel percorso di personalizzazione indispensabile per rendere le presta-
zioni assistenziali capaci di affrontare le puntuali esigenze della popolazione mi-
grante presente sul territorio italiano ®.

Infine, riguardo ai possibili beneficiari diretti dei fondi, il Programma ripro-
pone quanto statuito a livello sovranazionale circa il fatto che destinatari delle
sovvenzioni possano essere sia soggetti pubblici che privati, aprendo general-
mente a tutte le amministrazioni centrali, alle regioni, province autonome ed en-
ti locali, agli enti pubblici, agli Istituti di ricerca, universita ed istituti scolastici,
ma anche a organizzazioni internazionali e associazioni del Terzo settore®', ipo-
tizzando cosi la possibilita che il Ministero dell’Interno — autorita nazionale re-

8 Programma Nazionale FAMI, sez. 6.1 (p. 34).

7Si rimanda a quanto detto nella sez. 3 del capitolo 3 in tema di possibilita di configurare la
coprogettazione (e, prima ancora, la coprogrammazione) quale strumento di amministrazione
condivisa, intesa come partecipazione effettiva all’esercizio della funzione amministrativa che ri-
chieda necessariamente un coinvolgimento del privato nei momenti decisori e un atto conclusivo
del procedimento che sia espressione dell'incontro delle volonta pubblica e privata, al punto da
suggerire il ricorso all’istituto dell’accordo amministrativo.

80 Qltre a rimandare a quanto detto nella sez. 2 del precedente capitolo 4, specialmente in re-
lazione alla nota 20, vedasi quanto disposto dal Programma Nazionale FAMI, p. 15 ss.

81 Programma Nazionale FAMI, sez. 6.7 (p. 37).
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sponsabile dei fondi FAMI — proceda direttamente all’esternalizzazione dei ser-
vizi, trasferendo le sovvenzioni sovranazionali a operatori privati. Concentran-
dosi sulle azioni relative all’obiettivo dell’integrazione, si pud perd notare come
il modus operands sia stato in primo luogo quello di frapporre il “diaframma”
delle amministrazioni regionali tra I'attribuzione dei fondi e I'erogazione concre-
ta dei servizi di assistenza al non-cittadino, ovvero tra ’autorita nazionale incari-
cata di distribuire i fondi FAMI - il Ministero, come detto — e i singoli soggetti
(pubblici e privati) che realizzano le azioni di inclusione sociale ®. In altre paro-
le, le amministrazioni centrali hanno generalmente trasferito le risorse alle re-
gioni le quali, a loro volta, si sono occupate della ripartizione delle somme loro
affidate tra gli operatori (pubblici e privati) incaricati dell’attuazione degli speci-
fici progetti di integrazione dei migranti nei singoli territori regionali.

Esempio principe in materia & dato dai due avvisi pubblici multi-azione per
la presentazione di progetti da finanziare a valere sul Fondo Asilo, Migrazione e
Integrazione, adottati, nel 2016 e nel 2018, dal Ministero del Lavoro e delle Po-
litiche Sociali quale autorita delegata dal Ministero dell'Interno per la gestione
delle attivita FAMI nell’ambito degli interventi destinati all’inclusione degli
stranieri®. Come reso esplicito nel decreto di adozione dell’Avviso 2016*, la

821n tal senso, ¢ sufficiente un controllo dei dati forniti dal Ministero dell’Interno riguardo agli
interventi FAMI destinatari di finanziamento; al 1 gennaio 2021, la quasi totalita degli interventi
in materia di integrazione vede come beneficiari delle risorse le regioni italiane, salvo alcune ecce-
zioni in materia di progetti di formazione civico-linguistica e integrazione socio-lavorativa per
prevenire il caporalato, con fondi anche direttamente erogati a soggetti del Terzo settore; la tabel-
la degli interventi FAMI finanziati & disponibile online: https://www.interno.gov.it/sites/default/
files/2021-01/fami_db_da_pubblicare_sito_rev._01.01.2021.pdf.

8 Nello specifico, per il 2016, si tratta dell’“Avviso pubblico multi-azione n. 1/2016 per la pre-
sentazione di progetti da finanziare a valere sul Fondo Asilo, Migrazione e Integrazione 2014-
2020 — OS2 Integrazione/Migrazione legale — ON2 Integrazione — Piani d’intervento regionali per
I'integrazione dei cittadini di paesi terzi”, disponibile al sito: https://www.interno.gov.it/sites/
default/files/avviso_fami_15_04_2016.pdf. Per il 2018, dell’“Avviso pubblico multi-azione n.
1/2018 per la presentazione di progetti da finanziare a valere sul Fondo Asilo, Migrazione e Inte-
grazione (FAMI) 2014-2020 — OS2 Integrazione/Migrazione legale — ON2 Integrazione — per il
consolidamento dei Piani d’intervento regionali per 'integrazione dei cittadini di paesi terzi.
IMPACT: Integrazione dei Migranti con Politiche e Azioni Coprogettate sul Territorio”, accessi-
bile al sito: https://www.lavoro.gov.it/Amministrazione-Trasparente/Bandi-gara-e-contratti/Docu
ments/Avviso-n-1-18-FAMI-Regioni-IMPACT.pdf. Questi avvisi, di sicuro interesse vista la rile-
vanza dell’ammontare finanziato e la trasversalita delle azioni supportate, non sono comunque
stati gli unici atti mediante cui si & disposta la distribuzione dei fondi FAMI; si pud per esempio
menzionare "“Avviso pubblico n. 2/2018 per la presentazione di Piani di rafforzamento
dell’integrazione lavorativa dei migranti da finanziare a valere sul Fondo Asilo, Migrazione e Inte-
grazione 2014-2020 — OS2 Integrazione/Migrazione legale — ON2 Integrazione” (c.d. PRIMA:
PRogetto per I'Integrazione lavorativa dei MigrAnti), caratterizzato da meccanismi di accesso al
finanziamento analoghi a quelli degli avvisi qui analizzati (online: https://www.lavoro.gov.it/Ammi
nistrazione-Trasparente/Bandi-gara-e-contratti/Documents/Avviso-n-2-18-FAMI-Regioni-PRIMA
.pdb).



La coprogrammazione e la coprogettazione dei servizi di integrazione degli stranierr 205

scelta di dar luogo a una procedura ristretta di selezione dei beneficiari, limitata
alle amministrazioni regionali, non solo & consentita dal gia descritto art. 7 reg.
UE n. 1042/2014, ma risulta giustificata alla luce dell’ampio spettro di interventi
che si vogliono promuovere nell’ambito delle “quattro azioni” al cui persegui-
mento & volto I’Avviso: 7) 'erogazione di servizi per il contrasto alla dispersione
scolastica degli alunni stranieri; 7z) lo svolgimento di attivita per la promozione
dell’accesso ai servizi in materia di alloggio, sanita, istruzione e ingresso nel
mercato del lavoro; 777) I'implementazione di servizi di informazione e comuni-
cazione istituzionale in favore degli stranieri; 7v) 1'erogazione di servizi per la
promozione della partecipazione dei migranti alla vita pubblica e sociale. Cosi,
I'esigenza di organizzare sistematicamente e in maniera integrata gli interventi
nelle differenti aree ha reso le regioni e le province autonome i beneficiari natu-
rali del finanziamento, rimettendo alle stesse l'individuazione dei fabbisogni
emergenti nel proprio territorio e la determinazione delle relative modalita di
soddisfacimento.

Piti nel dettaglio, in base all’ Avviso 2016, I’accesso al finanziamento conse-
gue dalla presentazione, da parte della regione, di un piano di intervento per
I'integrazione dei cittadini dei paesi terzi regolarmente presenti in Italia, che svi-
luppi le quattro azioni di inclusione sociale indicate nell’Avviso coerentemente
alle specificita dei singoli contesti locali®. Il piano regionale®, poi, deve essere
accompagnato da una proposta progettuale per ciascuna delle quattro azioni in-
dicate nell’Avviso, con i progetti che definiscono gli interventi concreti (i singoli
servizi) tramite cui soddisfare i fabbisogni della popolazione straniera®. E que-
sto il contesto in cui viene prevista la formazione di “qualificate partnership ter-
ritoriali”, che consentono alla regione di coinvolgere nei singoli progetti soggetti
esponenti della societa civile, tra cui anche e soprattutto gli “[o]rganismi di di-
ritto privato senza fini di lucro, Fondazioni, Associazioni e Onlus, operanti nello

8 Decreto del Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali, 15 aprile 2016, di adozione
dell’Avviso multi-azione 2016, online: https://www.lavoro.gov.it/ Amministrazione-Trasparente/
Bandi-gara-e-contratti/Documents/decreto_di_adozione_avviso_15042016.pdf.

8 Art. 5 Avviso multi-azione 2016.

8 Si noti che alla definizione del Piano ¢ ammessa la partecipazione dei gia menzionati Con-
sigli territoriali dell’immigrazione; cosi la Relazione tecnica di accompagnamento all’Avviso
multi-azione 2016, sez. 3.2, online: https://www.lavoro.gov.it/ Amministrazione-Trasparente/
Bandi-gara-e-contratti/Documents/022_relazione_tecnica.pdf. La partecipazione dei Consigli
territoriali dell'immigrazione sembra, dunque, essere I'unico possibile momento di coinvolgi-
mento del Terzo settore in questa ulteriore fase di pianificazione regionale, essendo i rappre-
sentanti del privato sociale parte dell’organizzazione interna a tali organismi, come visto nella
precedente sez. 1.1 di questo capitolo. Sempre nella sezione ultima citata si & d’altra parte rico-
nosciuto il peso marginale attribuito al Terzo settore nei Consigli e, in ogni caso, la funzione
meramente consultiva (e non di condivisione delle scelte amministrative) attribuita agli organi-
smi qui in considerazione.

87 Art. 4.1. Avviso multi-azione 2016.
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specifico settore di riferimento oggetto dell’Avviso, ivi compresi gli enti e le as-
sociazioni iscritti al Registro di cui all’art. 42 del T.U. in materia di immigrazio-
ne, e gli enti ecclesiastici civilmente riconosciuti ai sensi dell’art. 7 della Legge n.
222/19857 %,

Al di Ia del mancato utilizzo dell’espressione Terzo settore, naturale conse-
guenza dell’anteriorita dell’Avviso 2016 al Codice del 2017, chiara ¢ la statui-
zione per cui tutti gli organismi di diritto privato coinvolti in qualita di partner
debbano operare senza scopo di lucro. Ancora, cid che ¢ veramente significativo
¢ la determinazione per cui il partenariato con gli organismi di diritto privato
debba essere I'esito di percorsi di coprogettazione (delle singole proposte pro-
gettuali da allegare al piano regionale e, dunque, dei singoli servizi tramite cui
concretizzare gli indirizzi del piano regionale stesso) gestiti mediante I'espleta-
mento di adeguate procedure di evidenza pubblica, capaci di assicurare il rispet-
to dei principi di trasparenza, partecipazione e parita di trattamento *.

Analoghi contenuti sono poi ravvisabili anche per I’Avviso multi-azione
2018, diretto al consolidamento e all’aggiornamento delle azioni avviate nel
2016, in cui la dinamica coprogettata assume rilievo sin dal titolo dell’Avviso,
appunto denominato “Impact: Integrazione dei Migranti con Politiche e Azioni
Coprogettate sul Territorio [enfasi aggiunta]”*'. Se ne ricava, dunque, che il Mi-
nistero ha colto senz’altro I'importanza della partecipazione attiva del Terzo set-
tore nelle azioni rivolte all’integrazione del non-cittadino. Una partecipazione
che prenda piede sin dalla definizione condivisa delle caratteristiche degli inter-
venti e prosegua nella loro attuazione, privilegiando all’interno degli Avvisi

8 Art. 4.3., lett. f), Avviso multi-azione 2016. Questi non sono, comunque, gli unici soggetti
di diritto privato di cui si ammette il coinvolgimento. Per esempio, si indicano quali possibili
partner anche gli “organismi accreditati dalle singole Regioni/Province autonome per lo svol-
gimento di attivita di formazione professionale e servizi al lavoro ai sensi del Decreto del Mi-
nistero del Lavoro e della Previdenza Sociale del 25 maggio 2001 n. 166” oppure gli “operato-
ri pubblici e privati accreditati dalle singole Regioni per lo svolgimento di servizi al lavoro ai
sensi del d.lgs. 276/2003”. Come si vedra in seguito, pero, le regioni hanno generalmente circo-
scritto le loro procedure di selezione dei partner privati ai soggetti diretta espressione del Terzo
settore.

8 Delle modalita con cui si sono svolte procedure di selezione dei partner di coprogettazione
deve darsi atto tramite apposita attestazione da accompagnare alla presentazione delle singole
proposte progettuali, in sede di istanza di accesso ai finanziamenti; cosi art. 4.4. Avviso multi-
azione 2016.

2Tn tal senso, vedasi il Decreto del Ministero del Lavoro e delle Politiche sociali, 1 marzo
2018, n. 29, di adozione dell’Avviso multi-azione 2018, reperibile online: https://www.lavoro.gov.
it/ Amministrazione-Trasparente/Bandi-gara-e-contratti/Documents/Decreto-di-adozione-Avviso-
n-1-18-IMPACT-PROT-29-01032018.pdf.

91 Novita, seppur meramente formale, ¢ poi quella dell’'uso dell’espressione “Enti del Terzo
settore” e dei riferimenti all’allora neo-introdotto d.lgs. n. 117/2017 per qualificare gli operatori
privati con cui le regioni possono stipulare le partnership per la coprogettazione delle azioni di
integrazione; cosi art. 4.3., lett. h), Avviso multi-azione 2018.
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FAMI 2016 e 2018 il ricorso agli strumenti dialogati, solidali ed espressivi del
principio di sussidiarieta orizzontale — oggi previsti dal Codice del Terzo settore
— rispetto all’applicazione della disciplina sui contratti pubblici, potendo cosi
legittimamente accompagnare (rectius, far precedere) l'esternalizzazione del ser-
vizio con I'implementazione di meccanismi di coprogettazione.

In altre parole, il Ministero del Lavoro si ¢ inserito nello spiraglio aperto dal
legislatore sovranazionale quanto alla possibilita di considerare anche procedure
alternative agli appalti per la selezione dei destinatari delle sovvenzioni, optando
per un percorso di esternalizzazione che presupponga un momento di ammini-
strazione condivisa nell’individuazione delle soluzioni meglio capaci di soddisfa-
re le esigenze della popolazione migrante, a chiara manifestazione del fatto che
la deroga alla disciplina appalti trovi la sua giustificazione non tanto nell’anti-
economicita dell’esternalizzazione — intesa come rimborso al massimo parziale
dei costi supportati dal privato®> — ma nella sicura assenza di lucro e nella diffe-
rente ratzo “solidale” che spinge i privati a intervenire nel sistema di assistenza ai
non cittadini”. Differente ratio che, allo stesso tempo, ne legittima la partecipa-
zione alle scelte pubbliche precedenti all’esternalizzazione e incidenti sulla cura
di un interesse — quello all'integrazione dei migranti — appunto condiviso dai
soggetti pubblici e privati **,

In sintesi, quindi, le procedure mediante cui individuare i partner privati per
il perseguimento degli obiettivi di integrazione del FAMI non sarebbero sempli-
cemente mosse dalla volonta pubblica dell’“acquisto” del miglior servizio al mi-
nor prezzo, nel rispetto della parita di trattamento dei concorrenti privati, ma
anche a fare della condivisione di risorse, idee, conoscenze e competenze I'ele-
mento alla base dei rapporti tra privati e amministrazione, allo stesso tempo
rendendo tali rapporti pienamente riconducibili a un modello di integrazione
dei migranti effettivamente partecipata anche dalla societa di accoglienza.

211 riferimento, per questa concezione di antieconomicita, restano sempre le posizioni della
giurisprudenza europea ricostruite nella sez. 2 del precedente capitolo 2 e quelle analoghe assunte
dal Consiglio di Stato nel suo parere n. 2052/2018, approfondito nella sezione conclusiva del me-
desimo capitolo.

% Sulle due rationes alla base della partecipazione privata nell’erogazione dei servizi sociali —
utile economico, da un lato, e solidarieta, dall’altro —, sul relativo fondamento costituzionale non-
ché sul differente contesto relazionale pubblico-privato in cui esse possono trovare piena espres-
sione — concorrenziale, I'una, e cooperativo, I’altra —, si rimanda a quanto detto nelle sez. 2 e 2.1
del precedente capitolo 1.

%4Si rimanda a quanto detto nella sez. 3 del capitolo 3, laddove si & qualificato il procedimento
di coprogettazione coinvolgente solo soggetti del Terzo settore, oltre alle amministrazioni, quale
“ambiente protetto” in cui tutti i soggetti presenti mirano al perseguimento di un fine condiviso —
il soddisfacimento del medesimo interesse pubblico — cosi da poter rimuovere ogni timore di una
partecipazione privata “individualistica” all’esercizio della funzione amministrativa, con conse-
guente trasformazione dell’accordo — atto conclusivo del procedimento — da strumento di ammi-
nistrazione consensuale a vero e proprio sttumento di amministrazione condivisa.
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Che la selezione debba comunque avvenire sulla base di procedure ad evi-
denza pubblica, per quanto sottratte all’applicazione del Codice dei contratti,
trova conferma nella normativa indicata negli Avvisi come riferimento per lo
svolgimento delle procedure di erogazione dei contributi, in cui all’assenza di
rimandi alla disciplina appalti fa da contraltare la posizione centrale garantita al-
lart. 12 legge n. 241/1990”. Come visto in precedenza, infatti, ogni qualvolta
I'affidamento di un servizio ¢ accompagnato dall’attribuzione di un ausilio fi-
nanziario inadatto a generare un utile, per quanto ci si collochi al di fuori della
disciplina della contrattualistica pubblica, si ricade necessariamente nell’ambito
di applicazione del suddetto art. 12, capace di garantire I'instaurazione di una
fase di evidenza pubblica da svolgersi tramite la predeterminazione, da parte
dell’amministrazione procedente, dei criteri e delle modalita a cui la stessa deve
attenersi nell’individuare il destinatario delle risorse, di modo da garantire il ri-
spetto dei principi di imparzialita, trasparenza, pubblicita, legalita, economicita,
tutela dell’affidamento, prevedibilita e certezza delle decisioni pubbliche®. In
questo modo anche una convenzione con un ente del Terzo settore finalizzata
all’'affidamento di un servizio di integrazione — previamente coprogettato con i
partecipanti alla procedura di selezione — dovrebbe garantire il rispetto dei
principi e delle norme procedurali contenuti nel reg. UE n. 1042/2014 e negli
altri regolamenti concernenti le regole di operativita del FAMI.

Un ulteriore e ultimo elemento agisce, poi, a conferma del sostanziale rigetto
da parte anche delle amministrazioni nazionali della rilevanza dell’antieconomi-
cita, come intesa dalle Corti europee e dal Consiglio di Stato, quale elemento di
rilievo ai fini della sottoposizione o meno dell’erogazione dei fondi FAMI alla
disciplina dei contratti pubblici, sempre in senso di chiaro allineamento con
quanto suggerito dal legislatore europeo nei regolamenti istitutivi del Fondo. In-
fatti, mentre I’Avviso FAMI 2016 ammette spazi di cofinanziamento volontario
da parte dei soggetti privati, che si sarebbero potuti tradurre in una partecipa-
zione ai costi e in una condivisione di risorse materiali da parte degli operatori
del Terzo settore, tali da legittimare una “sottrazione al mercato” dell’affida-
mento anche ai sensi del Parere n. 2052/2018 del Consiglio di Stato”, nell’ Avvi-

% 1In tal senso, vedasi la sez. 3.2 della Relazione tecnica di accompagnamento all’ Avviso multi-
azione 2016, cit. Quanti ai “Riferimenti normativi” elencati sia nell’Avviso multi-azione 2016, sia
nell’Avviso multi-azione 2018, essi, come detto, contengono menzione della legge n. 241/1990, ma
anche del Testo Unico Immigrazione e del suo Regolamento attuativo, della legge n. 328/2000 sul
sistema integrato dei servizi sociali e del successivo d.p.c.m. 30 marzo 2001, della delibera Anac n.
32/2016 e del Codice del Terzo settore, mentre non presentano riferimento alcuno alla disciplina
appalti in vigore nell’ordinamento italiano.

%Vedasi quanto detto nella sez. 2 del precedente capitolo 3, laddove — richiamando la princi-
pale dottrina che ha affrontato I'istituto delle sovvenzioni — si & parlato dell’art. 12 legge n.
241/1990 come “esemplare manifestazione” dei principi che regolano 'azione amministrativa.

71In realtd, anche la presenza di cofinanziamenti volontari non parrebbe giustificare il venir
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so FAMI del 2018 non ¢ piul prevista la possibilita per il privato di assumere una
porzione degli oneri dell’azione assistenziale.

Cio, dunque, a conferma materiale della percorribilita della tesi precedente-
mente articolata e volta ad ampliare gli ambiti di operativita degli strumenti di
cui al Titolo VII del d.Igs. n. 117/2017 e fino al “pieno rimborso” dei costi so-
stenuto dal Terzo settore, in attuazione di un’accezione positiva del principio di
sussidiarieta orizzontale che consenta alle amministrazioni di facilitare appieno
'intervento sussidiario del privato (garantendogli non il profitto, ma una reale
possibilita di sussistenza). Ancora una volta, dunque, I’alternativita e la pari di-
gnita alla disciplina appalti — naturalmente fino al limite dell’assenza di lucro —
sarebbe basata sul differente fine perseguito da tali strumenti e, prima ancora,
dai privati coinvolti in tali procedure; circostanza che diviene ancora piu eviden-
te in caso di implementazione di un procedimento di coprogettazione quale pro-
dromo delle procedure di selezione dell’operatore privato cui affidare ’eroga-
zione dei servizi sociali.

Infatti, se alla radice della creazione di un sistema di welfare mix vi possono
essere motivazioni di condivisione di risorse — iz primis economiche — private,
cosi da compensare alla cronica limitatezza di fondi pubblici per le azioni a tu-
tela dei diritti sociali, ulteriore ragione giustificatrice del ricorso agli strumenti
di sussidiarieta orizzontale ex Codice del Terzo settore ¢ quella di assicurare
una partecipazione attiva alla funzione amministrativa da parte della societa
civile che sia essa stessa fonte di emzpowerment e crescita sociale — tanto per i
beneficiari ultimi delle prestazioni, quanto per i consociati che si impegnano a
idearle, organizzarle ed erogarle nell’interesse degli altri membri della colletti-
vita — e che, nel caso specifico dei servizi di inclusione dello straniero, ne per-
metta il pieno coinvolgimento nei percorsi di integrazione. In questo senso,
anche il venir meno dello spazio di partecipazione degli operatori privati ai
costi materiali relativi all’erogazione dei servizi non pregiudica la possibilita di
dar luogo a procedure estranee a quelle strettamente proprie della contrattua-
listica pubblica e implicanti una fase di coprogettazione in cui gli enti del Ter-
zo settore investono tempo, risorse umane, idee e creativita nel dialogo con

meno dell’economicita della prestazione come intesa dal Consiglio di stato, la quale si avrebbe
solo qualora il cofinanziamento fosse tassativamente richiesto dall’avviso, ossia si fissasse in esso la
percentuale massima di costi rimborsabili. Altrimenti, in caso di cofinanziamento volontario, la
messa a disposizione delle risorse private potrebbe essere concepita come un “ribasso” rispetto al
valore del servizio indicato nell’avviso, tale da legittimare I'attribuzione di un punteggio piu alto
all’offerta (difatti, 'ammontare del cofinanziamento ¢ uno dei criteri di valutazione dei progetti
indicati nell’ Avviso multi-azione 2016). Su questo profilo, S. PELLIZZARI, La co-progettazione nelle
esperienze regionali nel Codice del terzo settore, cit., p. 102. Sul fatto che la presenza di un cofinan-
ziamento eventuale non escluda 'applicazione della disciplina appalti (anche solo della disciplina
minima relativa ai settori esclusi prevista, nel periodo di vigenza del precedente Codice, dall’art.
27 d.lgs. n. 163/2006) si veda la gia menzionata sentenza TAR Lombardia-Brescia, sez. II, n.
1080/2014.
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I’amministrazione e, in ultima battuta, nel miglior perseguimento dell’interesse
pubblico.

4. I limiti della coprogettazione negli avvisi regionali: la preferenza per una
struttura monoprocedimentale

Confermata a livello sovranazionale e nazionale la possibilita di dare attua-
zione agli strumenti di cui al Titolo VII del Codice del Terzo settore nell’ambito
dei servizi di integrazione finanziati con le risorse FAMI, ¢ dunque necessario
verificare se, e soprattutto come, questi spazi siano stati sfruttati dalle singole
regioni nelle procedure volte all'individuazione dei partner privati con cui co-
definire i progetti di intervento da presentarsi al Ministero del Lavoro che, come
detto, li valutera per decidere se erogare i fondi richiesti i quali, in ultima battu-
ta, verranno distribuiti agli aggiudicatari dei vari servizi di integrazione.

Ora, esaminando una serie di avvisi regionali conseguenti all’Avviso ministe-
riale FAMI 2016 %, I’assenza di rimandi alla normativa concernente la contratta-
zione pubblica, a cui fa da contraltare la costante presenza di richiami alla legge
n. 241/1990 sul procedimento amministrativo — con spesso |'esplicito riferimen-
to all’art. 12 della stessa legge” —, alla legge n. 328/2000 sul sistema integrato di
servizi sociali e al conseguente d.p.c.m. 30 marzo 2001'®, rende esplicita ed in-
contestabile I'intenzione da parte delle amministrazioni di ricorrere a procedi-
menti regolati da dinamiche differenti rispetto a quelle strettamente pro-concor-
renziali, in piena consonanza, come visto, con le indicazioni provenienti dai li-
velli nazionale ed europeo. A manifestazione di cio, poi, opera I'indicazione del-
la coprogettazione — presente sin dai titoli di tutti questi avvisi — quale compo-
nente chiave del percorso di elaborazione degli interventi da sottoporre a valu-
tazione ministeriale ai fini del finanziamento e della conseguente esternalizza-
zione in favore degli operatori privati.

Cio posto, quello che preme a questo punto verificare ¢ come le regioni ab-
biano dato concretizzazione all’istituto della coprogettazione, al fine di valutare
se esso si sia tradotto in un momento di pieno ed effettivo coinvolgimento del
non profit nelle scelte amministrative, che siano quindi espressione di un incon-

%811 riferimento ¢ agli Avvisi pubblicati dalle regioni Basilicata, Calabria, Piemonte e Lazio in
attuazione dell’Avviso multi-azione FAMI 2016; questi sono gli avvisi regionali che risultano di-
sponibili e consultabili sul sito: https://integrazionemigranti.gov.it/it-it/, nelle sezioni relative alle
singole regioni.

2 Vedasi, per esempio, gli Avvisi FAMI 2016 della regione Piemonte (che, si noti, ha adottato
tre distinti avvisi riguardanti differenti progetti di attuazione del piano regionale di integrazione,
ma la loro struttura e i loro contenuti sono sostanzialmente identici), nella cui Premessa si parla
del “rispetto dei principi immanenti all’art. 12 della L. 241/1990”.

100Vedasi, per esempio, le premesse all’ Avviso FAMI 2016 della regione Lazio.
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tro bilaterale di volonta pubblico-privata. Dunque, #nulla guaestio sull’integra-
zione di quello che si & visto essere un primo requisito affinché questo momento
di amministrazione condivisa si possa attuare: gli avvisi in analisi, infatti, circo-
scrivono la partecipazione alle procedure di individuazione dei partner privati
per la coprogettazione agli organismi #on profit — manca 'espressione “Terzo
settore”, essendo il d.lgs. n. 117/2017 di un anno successivo, mentre & presente
il riferimento all’iscrizione al Registro ex art. 42 del Testo Unico sull’ Immigra-
zione, di cui si ¢ detto nelle precedenti pagine — cosi da garantire la creazione di
quel contesto “protetto” in cui i soggetti pubblici e privati coinvolti condivido-
no la tensione verso il fine congiunto di perseguimento dell’interesse pubblico
all’'integrazione della popolazione migrante '*'.

Fatto questo, pero, le regioni non solo sono rimaste sufficientemente vaghe
sulle modalita in concreto di svolgimento della fase di coprogettazione, ma
sembrano avere uniformemente virato verso un modello monoprocedimentale e
a partecipazione “debole”, quale quello allora tracciato dal paragrafo 5 della
Delibera Anac n. 32/2016, e piu di recente confermato nelle descritte linee gui-
da del Ministero del Lavoro adottate con d.m. n. 72/2021', La fase dialogata,
di definizione congiunta del progetto di intervento assistenziale da implementa-
re in seguito, viene infatti compressa tra 'individuazione del partner — che sara
anche quello cui si affidera 'erogazione materiale della prestazione — e la tra-
smissione del piano regionale al Ministero, la cui approvazione comportera I’af-
fidamento del servizio al soggetto privato, il solo con cui si ¢ coprogettato.

In questo modo si perpetua un modello di coprogettazione quale mero stru-
mento di affidamento dei servizi, caratterizzato da un qualche momento di con-
fronto la cui capacita di incidere sulle scelte dell’amministrazione rischia di esse-
re fortemente inficiata non solo dalla monodimensionalita del dialogo stesso —
esclusivamente verticale, ossia tra 'amministrazione e il singolo partner aggiudi-
catario, precludendo ogni dialogo orizzontale tra soggetti privati —, ma anche
dall’esigenza che tale dialogo debba essere limitato alle modalita attuative del-
l'intervento, senza comportare modifiche significative alle caratteristiche del
servizio ravvisabili nell’avviso regionale e che avrebbero potuto determinare una
diversa individuazione dell’affidatario, poiché cio comporterebbe una lesione al

01Su questo primo presupposto, si rimanda sempre a quanto detto nella sez. 3 del capitolo 3,
oltre che a quanto gia richiamato nella precedente sez. 3 di questo capitolo. Riguardo ai soggetti
ammessi a partecipare alle procedure in analisi, vedasi per esempio I'art. 1 degli Avvisi FAMI
2016 della regione Piemonte, I'art. 2 dell’Avviso FAMI 2016 della regione Lazio e 'art. 1 dell’Av-
viso FAMI 2018 della regione Basilicata.

102Sj rimanda a quanto detto in materia nella sezione conclusiva del precedente capitolo 3,
dove si sono descritte le linee guida come latrici di un possibile “passo indietro” in termini di im-
plementazione dei modelli di amministrazione condivisa suggeriti dall’art. 55 d.Igs. n. 117/2017 e
supportati tanto dalla giurisprudenza costituzionale (C. Cost., n. 131/2020) e dalle modifiche ap-
portate nel 2020 al Codice dei contratti pubblici.
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principio della parita di trattamento che — come piu volte menzionato — non
puod essere oggetto di deroga anche in relazione agli strumenti ex Titolo VII del
Codice del Terzo settore '

Se margini di confronto “orizzontale” si hanno per quegli avvisi che preve-
dono la selezione di pit partner privati cui affidare i servizi (uno per ogni area
territoriale in cui ¢ suddivisa la regione), consentendo quella che sembrerebbe
una coprogettazione che coinvolga congiuntamente tutti questi soggetti e 'am-
ministrazione '™, si puod nel complesso sottolineare come le regioni non abbiano
saputo cogliere I'opportunita offerta da una natura inevitabilmente “bifasica”
del meccanismo di erogazione delle risorse del fondo FAMI. Infatti, essendo
necessario prima elaborare i progetti con i partner privati, poi sottoporli all’ap-
provazione del Ministero per 'ottenimento del finanziamento e, solo in seguito,
procedere all’effettiva esternalizzazione dell’intervento ritenuto finanziabile,
ben si sarebbe potuta sfruttare la cesura offerta dal momento di valutazione
ministeriale per instaurare un modello di coprogettazione “forte”, quale quello
suggerito nei precedenti capitoli, che consenta effettivi spazi di coamministra-
zione pubblico-privata e che si distingua dall’esternalizzazione del servizio in sé
e per sé.

L’elaborazione del progetto, infatti, avrebbe potuto essere oggetto di un pro-
cedimento autonomo a “competizione zero”, puramente indirizzato a convo-
gliare gli sforzi condivisi dell’amministrazione titolare del procedimento in que-
stione e degli operatori del privato zon profit ad esso ammessi verso 'ideazione
di un servizio che meglio sappia soddisfare I'interesse pubblico al cui persegui-
mento ambiscono tutti i soggetti coinvolti, depurando il pit possibile questo
contesto da ogni tensione concorrenziale e competitiva tra i soggetti privati'®,

103 Tn questo senso si sono espresse le Linee guida ministeriali del 2021; vedasi quanto detto al
riguardo nella sez. 4 del precedente capitolo 3, specialmente in relazione alle note 123 e 124. In
realta, negli avvisi in esame, come si vedra anche nella prossima sezione, le regioni si sono limitate
a indicazioni sufficientemente ampie circa le caratteristiche delle prestazioni da progettare, prima,
ed esternalizzare, poi. Tuttavia, elemento centrale per I'individuazione del partner privato ¢ dato
dalla valutazione della proposta progettuale che ogni operatore ¢ tenuto ad allegare alla propria
candidatura: anche in questo caso, dunque, modifiche sostanziali a tale progettazione — che po-
trebbero rivelarsi razionale conseguenza del dialogo pubblico-privato in relazione alle esigenze di
integrazione della popolazione migrante, successivo alla selezione del partner — rischierebbero di
non essere ammissibili, in quanto sorgente di una disparita di trattamento conseguente a un cam-
biamento tanto rilevante del progetto che avrebbe potuto comportare un differente esito della
selezione.

104 Vedasi, per esempio, I’ Avviso della regione Piemonte, specialmente ai suoi artt. 2 e 12.

105Sj rimanda a quanto detto al riguardo nella sez. 3.1 del precedente capitolo 3. Sulla possibi-
lita di concepire procedure di coprogettazione a “gara zero”, si richiama il gia citato M. Mo-
SCHETTL, I/ profilo giuridico e tecnico della coprogettazione, cit., p. 178. Come si & detto, poi, I'at-
tuabilitd di questo modello trova conferma — pur non ampiamente articolata — nelle Linee guida
ministeriali del 2021, laddove si ammettono, in alternativa a tavoli di coprogettazione coinvolgenti
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Un procedimento da concludersi con un accordo che sia manifestazione della
partecipazione privata all’azione amministrativa e che rappresenti una scelta
pubblica circa le modalita di perseguimento dell’interesse all’integrazione che
sia effettivo incontro di volonta tra amministrazione e operatori del Terzo setto-
re impegnatisi nell’ideazione del servizio!®. Cosi definito il progetto, esso
avrebbe potuto essere sottoposto ad approvazione ministeriale e, ottenuta que-
sta, avrebbe potuto diventare oggetto della procedura selettiva volta all’indivi-
duazione dell’affidatario dell’intervento, con una procedura — da concludersi
con convenzione di esternalizzazione — razionalmente circoscritta ai soggetti che
abbiano partecipato al precedente procedimento di coprogettazione'”’. In sinte-
si, invece, le regioni hanno optato per un modello monoprocedimentale che “as-
sicura speditezza al procedimento, ma priva I'amministrazione procedente degli
apporti, di vario genere, di tutti gli ETS potenzialmente interessati [con] il ri-
schio, pertanto, [che] ¢ quello di perdere una parte di ‘capitale’ di conoscenza,
di proposta e di apporti, di varia natura” '®® offerto dal privato sociale.
Contenuti corrispondenti sono riscontrabili anche negli avvisi pubblicati in
relazione all’Avviso ministeriale FAMI 2018, laddove le regioni confermano la
scelta di procedere alla selezione dei soggetti con cui progettare e a cui affidare i
servizi diretti all’integrazione dei non-cittadini al di fuori dell’applicazione della
disciplina appalti, mancando anche in questi casi ogni menzione del Codice dei
contratti pubblici nella normativa di riferimento!'®”. Ad essere presente, in que-

solo 'amministrazione e i soggetti gia individuati come futuri affidatari dell’erogazione materiale
del servizio, anche procedure di coprogettazione coinvolgenti tutti gli ETS in possesso dei requisi-
ti indicati nell’avviso di avvio della procedura (vedasi p. 13 delle Linee guida, oltre a quanto detto
in materia nella sez. 4 del precedente capitolo 3).

106 Anche in questo caso, sulla possibilita di concretizzazione dell’attivita di coprogettazione in

un accordo amministrativo, si rimanda a quanto detto nella sez. 3 del precedente capitolo 3.

107Sulle ragioni di questa circoscrizione soggettiva si & gia detto in precedenza, essendo so-
stanzialmente diretta a evitare fenomeni di free-riding che rischierebbero di disincentivare la par-
tecipazione degli operatori del privato sociale nella procedura dialogata qualora chiunque potesse,
poi, intervenire nella fase di selezione per I'affidamento, nonché perché solo i soggetti che hanno
partecipato ai tavoli di coprogettazione si sono “arricchiti” di quel bagaglio di conoscenze con-
cernenti i bisogni che l'intervento assistenziale & chiamato a risolvere, frutto del dialogo con I'am-
ministrazione e tra operatori privati.

108 Cfr. Linee guida ministeriali n. 72/2021, p. 13.

1097] riferimento & agli avvisi pubblicati dalle regioni Umbria, Campania, Marche e Calabria,
tutti disponibili sul sito: https://integrazionemigranti.gov.it/it-it/, nelle sezioni relative alle singole
regioni. Sempre sul medesimo sito, e sempre nelle varie sezioni regionali, & poi possibile prendere
visione dei Piani di integrazione presentati dalle regioni per la concessione dei fondi FAMI. Dagli
stessi si deduce — sia per i piani regionali relativi all’Avviso FAMI 2016, che quelli appena men-
zionati concernenti il successivo Avviso 2018 — un coinvolgimento degli enti del Terzo settore co-
stante ma variabile nella sua portata, con regioni che hanno visto I'instaurazione del partenariato
con un numero ristretto di soggetti privati (per esempio, la regione Basilicata), e regioni che han-
no coinvolto i soggetti #zon profit in modo pit consistente, in tutte e quattro le azioni previste dagli
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ste ipotesi, € un espresso richiamo al Codice del Terzo settore e, in particolare,
al suo art. 55, con anche la menzione del fatto che “nella co-progettazione, ’or-
ganismo privato coprogettante afferente al Terzo settore & chiamato ad operare
con I'Ente pubblico non pit in termini di mero erogatore di servizi ma assume
un ruolo attivo, a partire dalla progettazione degli interventi, mediante I'investi-
mento di risorse proprie, per concorrere alla realizzazione degli stessi e alla mi-
gliore integrazione, coesione e tutela sociale di tutte le persone” '*°. Se ¢io & con-
seguenza naturale della posteriorita di questi avvisi all’entrata in vigore del d.lgs.
n. 117/2017, la nuova disciplina della coprogettazione e, pit in generale, del
Terzo settore non ha spinto le amministrazioni regionali verso un pitu pieno
coinvolgimento del privato sociale rispetto a quello gia prospettato negli avvisi
del 2016, attestandosi sul gia descritto modello “debole” e monoprocedimentale
di coprogettazione che — in nome di una maggiore celerita della procedura — ri-
schia pero di sacrificarne la piena realizzazione come un qualcosa di differente e
aggiuntivo alla mera selezione del soggetto privato cui affidare ’erogazione del
servizio.

Unica regione a distinguersi sembra essere la 'Emilia-Romagna che, pur non
portandolo a pieno compimento, appare confermare la configurabilita del sue-
sposto modello “bifasico” con una procedura di coprogettazione a “competi-
zione zero” collegata ma distinta da un successivo procedimento volto alla sola
esternalizzazione del servizio '''. Attuando uno iato tra ideazione congiunta e af-
fidamento dell’azione assistenziale, I’avviso in questione risulta esclusivamente
diretto alla selezione del partner privato con cui elaborare il progetto da allegar-
si al piano regionale per la candidatura all’accesso ai fondi FAMI, rimettendo
I'individuazione del soggetto cui affidare in concreto I’erogazione del servizio a
una procedura successiva all’approvazione ministeriale del progetto. Questo
aspetto trova alcune conferme concrete nei contenuti stessi dell’avviso, come
per esempio il fatto che la selezione del partner privato debba avvenire esclusi-
vamente sulla base dei profili soggettivi dei candidati (curriculum dell’aspirante
partner, sua capacita di networking, curricula del personale, ecc.), senza che sia
domandata la presentazione di una proposta di progetto da sviluppare successi-

Avvisi FAMI nazionali (per esempio, la regione Piemonte). Ancora, sempre dai piani risulta che,
anche in relazione all’Avviso multi-azione 2016 in cui erano previsti possibili spazi di cofinanzia-
mento da parte degli operatori privati, questa possibilita di condivisione dei costi non ¢ stata in
concreto sfruttata dagli operatori economici, cosi evidentemente spingendo il Ministero, nel suc-
cessivo Avviso 2018, a non considerare piti tale eventualitd, come gia indicato nella precedente
sezione di questo capitolo.

107] virgolettato si riferisce all’Avviso FAMI 2018 della regione Umbria (pp. 2-3), ma anche a
quelli delle altre regioni hanno contenuti analoghi.

1 Anche P’avviso in questione & accessibile online nella sezione dedicata alla regione Emilia-
Romagna del portale governativo riguardante l'integrazione degli stranieri: https://integrazione
migranti.gov.it/it-it/.
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vamente in forma congiunta, richiesta invece dalle altre regioni per un vaglio
preventivo del servizio che i candidati vorrebbero offrire, in considerazione del
fatto che, nel loro caso, la selezione del coprogettante e dell’erogatore ¢ unica e
coincidente 2, Ancora, nell’avviso dell’Emilia-Romagna vi & chiara menzione
dell’assenza di retribuzione per la fase di coprogettazione'”, a conferma di co-
me il trasferimento di risorse pubbliche in capo al privato consegua solo dall’ap-
provazione ministeriale e, dunque, dalla successiva fase di selezione dell’opera-
tore privato affidatario del servizio.

In questo caso, dunque, vi & spazio per un’effettiva (e autonoma rispetto al-
Iesternalizzazione) partecipazione del privato alle scelte amministrative di idea-
zione dell’intervento assistenziale, che possa assumere uno spettro pitt ampio di
quello prospettabile in relazione agli altri avvisi regionali, trattandosi di una
procedura specificamente preposta alla sola progettazione congiunta dell’inter-
vento — e non anche all’affidamento del servizio —, al punto da precludere ogni
disparita di trattamento conseguente a un’ampia evoluzione delle caratteristiche
dello stesso in sede dialogata, pure considerato come I'individuazione dei can-
didati ammessi alla coprogettazione sia basata sulle loro caratteristiche soggetti-
ve e non sulla presentazione di una previa proposta progettuale ''*.

Cio detto, non vanno taciute le possibili mancanze dell’avviso ora in analisi
quanto alle caratteristiche della coprogettazione da esso desumibili. I primis, si
ammette un solo operatore alla procedura di coamministrazione, reiterando
quella prospettabile perdita di conoscenze e competenze offerte dal privato so-
ciale che, invece, si sarebbe potuta evitare consentendo una partecipazione piu
ampia alla procedura dialogata. I secundis, la scelta di far accedere un unico
soggetto alla coprogettazione e, allo stesso tempo, distinguere tale procedura da
quella di affidamento non consente di assicurare una corrispondenza biunivoca
tra i soggetti ammessi a coprogettare e quelli a cui viene consentito di partecipa-
re alla procedura di selezione dell’affidatario finale del servizio (d’altronde, se
questa corrispondenza ci fosse stata, si sarebbe tornati al modello adottato dalle

2Tn questo senso, dunque, si conferma quanto anticipato in via generale in tema di fissazio-
ne, da parte dell’amministrazione, dei criteri e delle modalita di individuazione dei soggetti am-
messi alla coprogettazione, laddove si era sottolineato che un approccio a “gara zero” dovrebbe
spingere a dare maggiore importanza alle caratteristiche soggettive degli enti #on profit (quali le
pregresse esperienze in attivita di progettazione, organizzazione e gestione di servizi sociali analo-
ghi a quello oggetto della procedura, il radicamento nel territorio, la dotazione di adeguate risorse
da mettere a disposizione e integrare con quelle dell’ente pubblico, le pregresse collaborazioni
con altri attori del welfare locale, ecc.), bilanciando il rilievo della proposta progettuale eventual-
mente richiesta, a fronte del fatto che il progetto di intervento dovrebbe essere oggetto di effettiva
e ampia configurazione in sede di dialogo pubblico-privato. Vedasi, al riguardo, quanto detto nel-
la sez. 3.1 del precedente capitolo 3.

13 Art, 2 Avviso FAMI 2016 Emilia-Romagna.

114Si rimanda a quanto detto nella precedente nota 103 di questo capitolo.
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altre regioni e precedentemente analizzato, come semplice conseguenza del fatto
che ci sia un solo soggetto ammesso alla coprogettazione). Permettere a pitl sog-
getti di prendere parte alla procedura di progettazione congiunta e conseguen-
temente, consentire agli stessi di “concorrere” nel successivo procedimento di
esternalizzatone avrebbe ovviato a tale mancanza. Il rischio, in relazione all’avvi-
so emiliano, ¢ quello gia pit volte menzionato di disincentivare la partecipazio-
ne alla procedura di coprogettazione — che, come detto, avviene a titolo inte-
gralmente gratuito — privilegiando la condotta “attendista” di quegli operatori
che aspettano che altri investano il proprio tempo e le proprie risorse nella co-
progettazione, per poi candidarsi esclusivamente alla selezione ai fini dell’ester-
nalizzazione.

4.1. (Segue): il ruolo delle amministrazioni nella coprogettazione dei servizi

FAMI

Un secondo profilo, precedentemente sottolineato come di particolare inte-
resse per un’analisi del procedimento di coprogettazione, ¢ quello concernente
il ruolo mantenuto in esso dall’amministrazione, in corrispondenza di una re-
sponsabilita per il perseguimento degli interessi sottesi all’organizzazione di un
servizio sociale che, in prima battuta, rimane pur sempre imputabile all’ammini-
strazione stessa.

Seguendo lo schema procedimentale tratteggiato in precedenza '’ una prima
mancanza riscontrabile nelle ipotesi dei servizi FAMI qui in analisi & quella con-
seguente all’assenza di una puntuale definizione delle modalita concrete di svol-
gimento della fase dialogata interna alla coprogettazione, che costituisce il cuore
della stessa, non risultando specificato — né negli avvisi, né in autonomi regola-
menti previamente adottati dalle amministrazioni regionali procedenti cui gli
avvisi potrebbero fare rimando — in che modo pubblica amministrazione e part-
ner del Terzo settore costruiscono congiuntamente le caratteristiche dell’inter-
vento da realizzarsi successivamente. Si ¢ gia detto, infatti, che una chiara defi-
nizione dei ruoli delle parti, dei luoghi, delle tempistiche e degli argomenti di
discussione, oltre a garantire una maggiore trasparenza della procedura in que-
stione, ha assicurato — laddove implementata — una piu efficace e informata par-
tecipazione degli enti del privato zon profit alle scelte dell’amministrazione, ge-
nerando soluzioni effettivamente migliori e pit innovative ''°. Nei casi in analisi,

15 Vedasi la sez. 3.1 del precedente capitolo 3.

116 Vedasi sempre quanto detto nella precedente sez. 3.1 del capitolo 3. Quello che viene so-
stanzialmente ripetuto in tutti gli avvisi & che la regione assume la qualita di Capofila nell’ambito
della presentazione del progetto per I'ottenimento del finanziamento ministeriale, e per questo ad
essa spettano “le funzioni di coordinamento, supervisione e controllo degli interventi”, nonché la
promozione del “consolidamento della governance e 'integrazione tra candidature di servizi pub-
blici e del privato sociale, la complementarieta tra servizi ed uso delle risorse derivanti da finan-
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manca, dunque, ogni eventuale riferimento agli strumenti in base a cui avverra il
futuro confronto tra amministrazione ed enti #on profit, con particolare riguar-
do alla possibilita di implementare tavoli tematici quali privilegiate arene di di-
scussione nel cui contesto gli enti del Terzo settore possano convogliare le istan-
ze e i bisogni sociali oltre che esporre le proprie soluzioni, frutto di competenze
ed esperienze pregresse ',

Cio posto, nulla quaestio invece sul rispetto delle due tappe iniziali del pro-
cedimento di coprogettazione, per come descritto in precedenza, concernenti la
manifestazione della volonta dell’amministrazione di procedere a ideazione con-
giunta degli interventi assistenziali di integrazione dei non-cittadini e la pubbli-
cizzazione della stessa ai fini di consentire I'effettiva e paritaria partecipazione
dei soggetti interessati. Nei casi in analisi, alla delibera a coprogettare ''® ¢ infatti
seguita la pubblicazione dei summenzionati avvisi, tramite cui I'amministrazione
ha poi proceduto a delineare gli obiettivi generali e specifici dell’intervento, la
durata e le caratteristiche essenziali dello stesso nonché i criteri e le modalita per
l'individuazione degli enti partner . Proprio la corretta definizione dei conte-
nuti dell’avviso diventa un primo momento essenziale di esplicazione del ruolo
dell’amministrazione nel procedimento di coprogettazione, risultando esso pas-
saggio cardine per l'effettiva implementazione dei principi di trasparenza, im-
parzialita, partecipazione e parita di trattamento che, come pit volte menziona-
to, devono informare anche gli istituti disciplinati dal Titolo VII del Codice del
Terzo settore %,

Prima di tutto, va evidenziato come le amministrazioni regionali, nei rispetti-
vi avvisi FAMI, non abbiano particolarmente accentuato il grado di definizione
ex ante delle caratteristiche dell’intervento di integrazione, attribuendo in tal

ziamenti pubblici comunitari, nazionali e regionali” (cosi, per esempio, gli Avvisi della regione
Piemonte, all’art. 5). Questo dovrebbe confermare anche il ruolo delle amministrazioni regionali
di “conduttrici” del dialogo con i soggetti privati, assicurando che esso avvenga in maniera infor-
mata, paritaria ed effettivamente indirizzata al perseguimento dell’interesse pubblico in questione,
al di la di ogni dinamica “appaltatore vs fornitore” che indebitamente trasformerebbe la coproget-
tazione in una semplice occasione di negoziazione delle condizioni economiche della prestazione
(in tema, vedasi M. FERRARL, Verso un declino della governance? Processi di aziendalizzazione e ruo-
lo del Terzo settore nei Piani di zona, cit., p. 387 ss. e gli altri Autori richiamati alle note 100 e ss.
del precedente capitolo 3).

17 Anche sui tavoli di coprogettazione, vedasi sempre la sez. 3.1 del precedente capitolo 3, ol-
tre che la dottrina ivi citata tra cui, su tutti, L. CATALDI e F. GIROTTI, Dentro la scatola nera dei
processi di pianificazione zonale. Modelli di gestione, prospettive di istituzionalizzazione e arene di
potere, cit., p. 199 ss.

118Un esempio di delibera a coprogettare ¢ allegato al summenzionato Avviso FAMI 2016 del-
la regione Basilicata, sempre disponibile nella relativa sezione regionale del sito https://integra
zionemigranti.gov.it/it-it/.

Tn questo senso, I'art. 55, comma 4, d.Igs. n. 117/2017.

120Tn materia, invece, il rinvio & a quanto detto soprattutto nella sez. 2 del precedente capitolo 3.
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senso un ruolo chiave alla progettazione privata “autonoma” (ossia a quella da
allegarsi all’istanza che, come si ¢ detto e come si ripetera a breve, costituisce
criterio chiave di valutazione della candidature nella quasi totalita degli avvisi
regionali FAMI) e alla successiva fase di progettazione congiunta. Quello che
sostanzialmente fanno le regioni ¢ ripetere, quali obiettivi delle prestazioni assi-
stenziali regionali, le quattro azioni, gli obiettivi e le attivita come gia declinate
all'interno degli Avvisi FAMI ministeriali 2016 e 2018, a loro volta reiterazione
degli obiettivi fissati nel Piano nazionale FAMI 2014-2020'*. Non mancano
ipotesi in cui gli avvisi procedono a specificazione ulteriore, adattando le indica-
zioni provenienti dalle amministrazioni nazionali al contesto locale, ma si tratta
sempre di fissazione di obiettivi di massima che poco aggiungono circa i conte-
nuti concreti degli interventi'?. Da qui, dunque, il maggiore spazio per I'appor-
to del privato sociale e per la progettazione congiunta, che deve pero essere ac-
compagnato da un attento ruolo di guida dell’amministrazione nel dialogo pub-
blico-privato, a garanzia dell’effettiva capacita dell’'intervento cosi ideato di per-
seguire I'interesse pubblico all’integrazione dei migrati'?.

Particolare considerazione viene data, invece, ai requisiti minimi di parteci-
pazione, in chiara manifestazione di un’attenzione, da parte delle amministra-
zioni regionali procedenti, per 'ammissione alla coprogettazione solo di soggetti

21Vedasi, per esempio, 'art. 4 dell’Avviso FAMI 2018 della regione Calabria. Quanto ai con-
tenuti degli Avvisi ministeriali e del Programma nazionale FAMI, si rinvia a quanto gia descritto
nella precedente sez. 3 di questo capitolo; basti qui il richiamo alle quattro azioni contenute negli
Avvisi ministeriali che costituiscono le quattro principali linee di intervento FAMI in tema di inte-
grazione: 7) 'erogazione di servizi per il contrasto alla dispersione scolastica degli alunni straniert;
#7) lo svolgimento di attivita per la promozione dell’accesso ai servizi in materia di alloggio, sanita,
istruzione e ingresso nel mercato del lavoro; 77) I'implementazione di servizi di informazione e
comunicazione istituzionale in favore degli stranieri; zv) 'erogazione di servizi per la promozione
della partecipazione dei migranti alla vita pubblica e sociale.

122Vedasi, per esempio, quanto disposto nell’art. 2 dell’Avviso FAMI 2016 della regione Basi-
licata laddove, individuata I’ Azione ministeriale 02 “Promozione dell’accesso ai servizi per I'inte-
grazione” quale 'ambito di intervento dell’iniziativa regionale, ribaditi I'obiettivo prioritario ad
essa connesso (“facilitare e qualificare i percorsi di integrazione dei cittadini stranieri attraverso
Porganizzazione di un sistema integrato di servizi”) e gli interventi specifici volti ad attuarlo (es.:
“interventi per migliorare I'offerta di servizi ai migranti, attraverso servizi informativi, di media-
zione linguistica e culturale, di orientamento, ecc.”), come indicati a livello ministeriale, si procede
poi all'individuazione di obiettivi specifici “rilevabili dall’analisi di contesto connessa all’esperien-
za maturata fino ad oggi sul territorio della regione Basilicata”, quali: “rafforzare servizi integrati
territoriali, in abito socio sanitario e sociale in favore degli immigrati; facilitare la presa in carico
del cittadino di Paese Terzo in relazione al suo bisogno; intercettare gruppi target specifici in
condizioni di isolamento territoriale [...]”.

12 Anche in questo caso si rimanda a quanto detto nella sez. 3.1 del precedente capitolo 3, in
particolare in relazione alla nota 87 e agli Autori ivi citati, tra cui C. GUIDETTI, Lzvelli e fasi di co-
progettazione, in U, DE AMBROGIO e C. GIUIDETTI (a cura di), La coprogettazione. La partnership
tra pubblico e terzo settore, cit., p. 72 e M. MOSCHETTIL, I/ profilo giuridico e tecnico della coproget-
tazione, cit., p. 173.
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che effettivamente condividono il fine di cura del pubblico interesse all'integra-
zione dei migranti e che siano capaci di fornire un apporto adeguato tanto in
sede di ideazione degli interventi, quanto in sede di realizzazione degli stessi. Si
richiedono, pertanto, sia requisiti costitutivi — come la chiara finalita dell’assen-
za di lucro risultante da statuto e atto costitutivo; un oggetto sociale compatibile
con le finalita specifiche dell’Avviso; ma anche 'iscrizione al Registro delle As-
sociazioni e degli enti che svolgono attivita a favore degli immigrati, di cui al-
lart. 42 del TUI'* — sia requisiti esperienziali — come, per esempio, la previa
esperienza in interventi connessi alle tematiche migratorie o la partecipazione a
progetti europei, nazionali e locali, sempre rivolti a beneficio dei non-cittadini,
in qualita di soggetto promotore o partner'® — sia requisiti di onorabilita — co-
me il non essere incorsi in alcuno dei motivi di esclusione indicati all’art. 80
d.lgs. n. 50/2016, il non essere stati condannati per aver tenuto condotte discri-
minatorie ai sensi degli artt. 43 e 44 TUI, nonché il rispetto degli obblighi di
tracciabilita dei flussi finanziari in caso di assegnazione di risorse pubbliche '%°.
Si conferma, dunque, quanto gia detto circa la possibilita che gli avvisi di
partecipazione alla coprogettazione diventino occasione per “separare il grano
dal loglio” 7, senza che gli strumenti di coinvolgimento del privato sociale al-
I’azione amministrativa diventino necessariamente occasione di cattiva ammini-
strazione (quanto meno maggiori e piu frequenti di quanto accada nell’ambito
di applicazione della disciplina appalti; come appena visto, d’altro canto, nel de-
finire gli attributi di onorabilita richiesti per la partecipazione alla procedura di

124 Cosi, ex pluribus, gli Avvisi FAMI 2016 delle regioni Lazio, Basilicata ed Emilia-Romagna e
gli Avvisi FAMI 2018 delle regioni Umbria e Campania, in cui ¢ chiara la suddivisione dei requisi-
ti nelle differenti categorie. L’iscrizione al registro ex art. 42 TUI & espressamente indicata tra i
requisiti soggettivi dagli Avvisi della regione Piemonte (art. 7) e dall’Avviso della regione Lazio (il
quale, in alternativa, richiede 'iscrizione ai registri regionali degli organismi senza fini di lucro),
mentre le altre regioni spesso domandano l'iscrizione al registro ex art. 42 TUI o ai registri del
Terzo settore nella previsione dedicata all’individuazione dei soggetti ammessi alla candidatura
(vedasi, per esempio, I'art. 3 del succitato Avviso della regione Umbria, dove si circoscrive la par-
tecipazione ad Enti del Terzo settore di cui all’art. 4 del d.lgs. n. 117/2017 iscritti al Registro uni-
co nazionale del Terzo settore o, nelle more di attivazione dello stesso, ad uno dei registri del pri-
vato sociale previamente operanti; nello stesso senso, anche I'art. 3 dell’ Avviso FAMI 2018 della
regione Marche).

12 Vedasi, in questo senso, l'art. 7 degli Avvisi FAMI 2016 della regione Piemonte e l'art. 6
dell’Avviso FAMI 2016 della regione Lazio.

126 Vedasi, sempre come esempio, l'art. 7 degli Avvisi FAMI 2016 della regione Piemonte. Al-
tre regioni aggiungono poi un requisito di capacita economica, quale la presentazione di una lette-
ra di referenze resa da parte di un istituto bancario, dalla quale emerga la correttezza e la puntua-
lita del candidato nell’adempimento degli impegni assunti con Distituto (ex pluribus, gli Avvisi
FAMI 2016 delle regioni Lazio, Basilicata ed Emilia-Romagna).

127Questa espressione, riconducibile alle Linee guida governative per la Riforma del Terzo set-
tore adottate in vista della successiva elaborazione del d.lgs. n. 117/2017, & gia stata menzionata
nella nota 91 del precedente capitolo 3, cui si fa di conseguenza rinvio.
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progettazione congiunta, le amministrazioni regionali fanno generalmente rinvio
ai requisiti fissati dall’art. 80 d.lgs. n. 50/2016 sostanzialmente equiparando —
sotto questo profilo — le condizioni di accesso alle procedure “solidali” e “pro-
concorrenziali”).

Quanto ai criteri di valutazione, si ¢ gia menzionato il peso — spesso eccessivo
— attribuito alla proposta progettuale dei candidati rispetto alle loro qualita sog-
gettive e organizzative (esperienze precedenti, radicamento territoriale, risorse
disponibili, ecc.), non pienamente corrispondente al fine di una procedura che
dovrebbe essere quello di definizione congiunta pubblico-privata dell’interven-
to, ma conseguente alla scelta — adottata sostanzialmente da tutte le regioni ana-
lizzate, esclusa I'Emilia-Romagna — di condensare in un unico momento la sele-
zione del soggetto con cui coprogettare e a cui esternalizzare 'intervento assi-
stenziale %%, Al di la di cio, la specifica puntualizzazione dei criteri di valutazione
delle candidature riscontrabile negli avvisi in analisi & espressione di una corret-
ta condotta da parte delle amministrazioni regionali in termini di perseguimento
dei principi di trasparenza, partecipazione, imparzialita e parita di trattamento
nel contesto delle procedure di coprogettazione FAMI. Principi che trovano ul-
teriore attuazione nella precisazione, sempre all’interno di tutti gli avvisi, di
aspetti quali le modalita e i termini di presentazione delle candidature, i requisiti
di ammissibilita formale delle stesse, le modalita di composizione della commis-
sione incaricata alla valutazione delle proposte, la formulazione della graduato-
ria e le forme di pubblicazione dell’avviso.

In queste e in altre previsioni ¢ innegabile che le amministrazioni regionali
deroghino (legittimamente, come conseguenza dell’esaminato quadro di riferi-
mento nazionale e sovranazionale) ad alcune delle puntuali disposizioni conte-
nute nel Codice dei contratti pubblici e preposte al perseguimento dei medesimi
principi appena menzionati: per esempio, le indicazioni in materia di individua-
zione dei componenti delle commissioni di valutazione contenute negli avvisi
regionali FAMI sono ben piu blande rispetto alle articolate previsioni dell’art.
77 d.lgs. n. 50/2016'?. Cio posto, non ¢ detto che, anche qualora non si fosse

128Vedasi, per esempio, i 50 punti sui 100 complessivi attribuiti alla qualita della proposta
progettuale nell’Avviso FAMI 2016 della regione Lazio. Piti ragionevoli sono i 20 punti su 100
previsti dall’Avviso FAMI 2016 della Basilicata, cosi da fare spazio a pitt ampi margini di valoriz-
zazione del curriculum dell’organismo proponente e delle sue capacita organizzative, in termini di
coinvolgimento del territorio e di professionalita messe a disposizione nell’ambito dell’'intervento.

12Vedasi I'art. 6 dell’ Avviso FAMI 2016 della regione Basilicata, dove ci si limita ad affermare
che “La verifica dei requisiti formali e la valutazione di merito sulle candidature pervenute sara
effettuata da una commissione istituita presso il Dipartimento Politiche della Persona e composta
da tre dipendenti interni all’Amministrazione regionale, che verranno nominati dopo la scadenza
del termine per il ricevimento delle candidature fissato dal presente avviso regionale”. La stessa
previsione & contenuta anche negli altri avvisi, come per esempio negli Avvisi FAMI 2018 delle
regioni Campania e Umbria. Di ben altra portata sono i requisiti ex art. 77 del Codice dei contratti
pubblici, che vanno dalla scelta dei commissari fra gli esperti iscritti ad appositi albi tramite pub-
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optato per I'implementazione degli strumenti di cui al Titolo VII del Codice del
Terzo settore, ma — precludendo ogni spazio di coamministrazione — si fosse ri-
corso alla sola esternalizzazione in base al Codice dei contratti, queste previsioni
avrebbero trovato applicazione. Al di 1a di ogni ragionamento sul collocamento
sopra o sotto soglia dei singoli interventi, infatti, bisogna ricordare che proprio
I'affidamento dei servizi sociali comporta 'applicabilita della gia descritta disci-
plina appalti alleggerita, tale da non imporre I’attuazione necessaria di tutti gli
istituti previsti dal d.l. n. 50/2016 (tra cui, appunto, lo stesso art. 77 ultimo
menzionato) 1*°.

Ancora, la mancata concretizzazione delle puntuali previsioni del Codice sui
contratti pubblici, espressive dei principi di trasparenza, partecipazione, impar-
zialita e parita di trattamento, in seno alle procedure regionali FAMI non signi-
fica che I'amministrazione non sia comunque tenuta a garantire il rispetto di tali
principi assicurando I'applicazione analogica di alcune regole formatisi proprio
nell’ambito della contrattualistica pubblica. Per esempio, si sono espressi in
questo senso i giudici amministrativi, riconoscendo una violazione dei principi
di trasparenza e imparzialita in relazione a una procedure FAMI regionale in cui
un funzionario aveva rivestito la qualifica di responsabile unico del procedimen-
to, di presidente della commissione valutatrice, nonché di soggetto proponente
I'indizione della procedura selettiva e della nomina dei componenti della com-
missione, cio in base alla regola generale — ad oggi riconducibile a quanto dispo-
sto dall’art. 77, comma 4, d.1. n. 50/2016 — per cui chi ha redatto la lex specialis
non puo essere componente della commissione giudicatrice !,

Infine, considerate la peculiarita dei servizi di integrazione, le scelte dell’am-
ministrazione di derogare alle previsioni della disciplina appalti, chiaramente
preposte al soddisfacimento dei principi pitt volte richiamati, non appaiono ine-
vitabilmente irrazionali. Si consideri, per esempio, il fatto che la pubblicazione
degli avvisi regionali sia avvenuta in genere solo tramite i siti delle regioni, e
dunque non nel rispetto delle regole piti “partecipative” previste dal Codice dei
contratti pubblici, oppure che in alcuni casi si sia chiesta agli enti del Terzo set-
tore, quale requisito per I'ammissione alla gara, la disponibilita di una sede ope-

blico sorteggio, all’espressa incompatibilita del ruolo di commissario con altre funzioni o incarichi
tecnico-amministrativi relativamente al contratto oggetto della gara.

B0Tn materia si rimanda a quanto detto nella sez. 2.1 del precedente capitolo 2. Come af-
fermato in quella sede, riprendendo quanto attestato dal Consiglio di Stato con il parere n.
782/2017 cit., le modifiche del 2017 all’art. 142 del d.Igs. n. 50/2016 hanno escluso — per una
serie di servizi assistenziali, ivi inclusi quelli di assistenza ai non-cittadini — la necessita di dare
applicazione alle previsioni in materia di commissari di gara esterni (artt. 77 e 78), di limitazioni
al ricorso alla procedura competitiva con negoziazione (art. 59), di avvalimento (art. 89), di ga-
ranzie (artt. 93 e 103), di informazioni a candidati e offerenti (art. 76), di verifica delle offerte
anomale (art. 97), di subappalto (art. 105), nonché tutta la disciplina sulla fase di esecuzione
del contratto.

Bl Cosi la gia citata sentenza TAR Sicilia-Catania, sez. I, n. 2377/2019.
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rativa nel territorio della regione . Tutti elementi sicuramente connessi alla
dimensione “locale” dei servizi in questione, ossia all’esigenza della conoscenza
delle caratteristiche della societa e del fenomeno migratorio negli specifici con-
testi regionale e locale, non solo per una migliore erogazione del servizio, ma
anche per un’effettiva, informata e profittevole partecipazione alla progettazione
congiunta con I"amministrazione, essendo proprio la vicinanza al problema alla
cui risoluzione si & coinvolti uno dei requisiti chiave dell’amministrazione con-
divisa e della cittadinanza attiva '**.

Detto cio, si tratta indubbiamente di limitazioni “territoriali” che sono state

in pitl occasioni considerate incompatibili con la disciplina concorrenziale 4,

B2 Art. 7 Avvisi Piemonte.
3 Si rimanda a quanto detto in materia nella sez. 3 del primo capitolo.

B4 Posizione contraria ai requisiti di localizzazione della sede legale dell’operatore economico
nel contesto territoriale in cui dovra essere svolto il servizio ¢ espressa, in primo luogo, dalla deli-
bera Anac n. 32/2016, che vi ravvisa una violazione dei principi di parita di trattamento e ugua-
glianza tra i possibili candidati, oltre che una violazione del principio di libera circolazione delle
persone e delle cose, nonché una limitazione del diritto di esercitare in qualunque parte del terri-
torio nazionale la propria professione. Secondo I’Autorita, cid che si pud ammettere, al massimo,
¢ la richiesta di dimostrazione della conoscenza del territorio di riferimento, tanto per consentire
la partecipazione alla procedura di selezione, quanto come criterio di valutazione dell’offerta
comportante ’assegnazione di un punteggio ulteriore, ma solo quando questo sia giustificato dalla
particolare natura della prestazione da erogarsi (p. 18). Tale posizione ¢ stata anticipata e ha tro-
vato conferma nella giurisprudenza amministrativa e costituzionale; vedasi C. Cost., 22 dicembre
2006, n. 440 ed, ex pluribus, TAR Toscana, sez. I1I, 28 marzo 2020, n. 371; TAR Lazio-Roma, sez.
II-ter, 21 novembre 2017, n. 11517; Cons. Stato, sez. V, 13 giugno 2012, n. 3469; TAR Sicilia-
Catania, sez. III, 18 febbraio 2009, n. 371, TAR Sicilia-Palermo, sez. ITI, 21 giugno 2007, n. 1682.
Si noti, perd, che queste controversie hanno spesso riguardato ipotesi di appalti di lavori (es.: co-
struzione di una struttura per attivita sportive) o di fornitura di beni (es.: fornitura di giunti e ter-
minali in media tensione), in relazione ai quali la vicinanza e la conoscenza del territorio e della
comunita locale non dovrebbero necessariamente assumere una particolare rilevanza ai fini del
soddisfacimento del pubblico interesse. Laddove invece le controversie hanno riguardato I’ester-
nalizzazione di servizi sociali (per esempio, TAR Sicilia, n. 371/2009), & vero che i giudici hanno
affermato che “la rilevanza che le finalita solidaristiche intese a fronteggiare e risolvere situazioni
di disagio di fasce deboli della popolazione assumono nella materia de gua, con particolare riferi-
mento alla conoscenza dei bisogni e delle condizioni di vita legate all’ambiente ed al territorio,
non puod giungere al punto da costituire fattore di discriminazione delle imprese sulla base di un
elemento di localizzazione territoriale, contrario al principio di eguaglianza; anche un’impresa non
legata al territorio di riferimento ben pud essere in grado, per capacita organizzative, strutture
adeguate e mezzi, per esperienza, formazione e qualificazione del personale, di eseguire il servizio
con tutta I'attenzione necessaria ai problemi ed alle circostanze legate a specifiche condizioni am-
bientali”. Tuttavia, & altrettanto vero che tali considerazioni hanno riguardato ipotesi di limitazio-
ne alla partecipazione alla gara legate alla presenza, nell’ambito territoriale di interesse, della sede
legale dell’operatore economico privato: sede legale riconosciuta dai giudici come mero centro
burocratico di un’impresa, incapace di costituire in alcun modo indice di un servizio di migliore
qualita, mentre gli stessi giudici hanno poi ammesso, con le dovute cautele (come un obbligo di
motivazione rafforzato circa I'introduzione di tale requisito), I’eventuale razionalita di limiti alla
partecipazione alla gara connessi alla localizzazione della sede operativa dell'impresa (sulla possi-
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ma che non solo paiono tollerabili alla luce delle indicazioni contenute nelle di-
rettive europee in relazione all’esternalizzazione dei servizi sociali”, ma che
non sembrano nemmeno ingiustificate in procedure in cui le esigenze di pubbli-
cita e parita di trattamento debbano essere — nei limiti dell’accettabile — bilan-
ciate con quelle di un pieno e attivo coinvolgimento del privato sociale, e quindi
della societa civile, sin dalla fase di progettazione congiunta dei servizi.

In conclusione, lo sguardo ai servizi di integrazione FAMI ha dimostrato
I’ammissibilita, zz primis sulla base della disciplina europea e, conformemente
ad essa, anche a livello nazionale, di un effettivo e concreto margine di scelta per
le amministrazioni tra il ricorso a un’esternalizzazione degli interventi assisten-
ziali volti all'integrazione dei migranti basata sulle regole della contrattualistica
pubblica, oppure I'utilizzo di differenti strumenti, la cui matrice solidale e sus-
sidiaria trovi espressione nel possibile accompagnamento delle procedure pu-
ramente volte all’affidamento del servizio con momenti di dialogo pubblico-
privato possibilmente indirizzati alla costruzione condivisa degli interventi di
integrazione.

Quando dal piano delle previsioni astratte si passa alla loro implementazione
concreta, si vede perd come il costante riferimento alla coprogettazione non sia
corrisposto all’attuazione di procedure capaci di dare piena espressione alle po-
tenzialita dell’istituto quale strumento di amministrazione condivisa. Ancora
troppo spesso viene attuato nella sua forma “debole”, in cui il momento dialo-
gato fatica a conquistare piena autonomia dalla procedura di selezione dell’affi-
datario dell’erogazione della prestazione materiale, con una serie di conseguenze
che limitano in negativo la plausibile portata dell’apporto privato alle scelte
amministrative e, dunque, sacrificano il processo di responsabilizzazione e coin-
volgimento della societa civile nei percorsi di integrazione del non-cittadino.
Spiragli per un differente e pitl partecipato approccio sono comunque ravvisabi-
li —il caso & quello dell’Avviso FAMI 2016 dell’Emilia-Romagna, pur con le sue
innegabili imperfezioni —, ma uno sforzo verso una pitt completa attuazione de-
gli strumenti di coamministrazione che sia espressiva della loro rinnovata natu-
ra, come trapelante dall’art. 55 del Codice del Terzo settore, sembra ancora ne-
cessarlo.

Dall’altra parte, le amministrazioni regionali — pur sempre peccando nella
puntualizzazione delle modalita di svolgimento della fase dialogata — sembrano

bile rilevanza da attribuirsi alla localizzazione della sede operativa ai fini dell’affidamento di un
servizio, vedasi anche TAR Piemonte, sez. I, 16 luglio 2019, n. 811).

B>1] riferimento €, in primo luogo, al gid menzionato Considerando 114 della dir. UE n.
2014/24, che ammette come “Certe categorie di servizi, per la loro stessa natura, continuano ad
avere una dimensione limitatamente transfrontaliera, segnatamente i cosiddetti servizi alla persona
quali taluni servizi sociali, sanitari e scolastici”. Riguardo agli ulteriori contenuti della dir. UE n.
2014/24 in materia di affidamento dei servizi sociali, si rimanda a quanto detto nella sez. 2.1 del
precedente capitolo 2.
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avere sufficientemente adempiuto al loro ruolo di garanti dei principi di impat-
zialita, trasparenza, partecipazione e parita di trattamento, che devono sempre e
comunque caratterizzare queste procedure, pur sfruttando i margini di elasticita
concessi dalla fuoriuscita degli interventi FAMI dal campo di applicazione della
disciplina sulla contrattualistica pubblica. Fuoriuscita che ha consentito di ade-
guare le procedure di individuazione dei partner privati alle caratteristiche delle
prestazioni assistenziali in oggetto e, prima ancora, alla natura solidale degli
operatori coinvolti, per esempio ricorrendo a forme di pubblicita delle procedu-
re che agevolano la partecipazione di enti radicati nel tessuto sociale destinatario
dei servizi di integrazione, oppure limitando la definizione ex ante delle caratte-
ristiche degli interventi e rimettendo la stessa alla costruzione congiunta con
operatori del Terzo settore.



CArITOLO VI

LA COPROGETTAZIONE DEGLI INTERVENTI
DI INTEGRAZIONE DEI RICHIEDENTI ASILO

SOMMARIO: 1. Il Terzo settore nel Sistema di Accoglienza e Integrazione. — 2. La natura del
rapporto tra ente locale ed ente attuatore: I'iniziale opzione tra strumenti “pro-con-
correnziali” e “solidali”. — 2.1. (Segue): la stretta in favore della disciplina dei contratti
pubblici: una soluzione non inevitabile. — 3. Le posizioni delle amministrazioni locali: le
scelte in favore della sola esternalizzazione pro-concorrenziale. — 3.1. (Segue): e i tentativi
di implementare momenti di amministrazione condivisa con il Terzo settore. — 4. 1l si-
stema dei Centri di Accoglienza Straordinari: una conferma a contrario del rilievo del-
I’amministrazione condivisa nei processi di integrazione.

1. Il Terzo settore nel Sistema di Accoglienza e Integrazione

Ulteriore spazio di possibile coinvolgimento del Terzo settore nella progetta-
zione e nell’erogazione dei servizi di integrazione dei non-cittadini ¢ dato dal
ben noto Sistema di Accoglienza e Integrazione (SAI), qui in considerazione
quale meccanismo di “seconda accoglienza”, ossia di raccordo tra la prima assi-
stenza dei migranti giunti sul territorio nazionale per motivi di carattere umani-
tario e 'avvio del loro tragitto di inclusione sociale. L’analisi dell’istituto, nelle
plurime forme e denominazioni che ha assunto nel corso degli ultimi vent’anni
(SPRAR, SIPROIMI e, ora, SAI), ¢ gia stata succintamente avviata in preceden-
za, laddove si ¢ dato luogo a una rapida ricognizione della sua ratio e della tipo-
logia di prestazioni in esso ricomprese’, cosi da consentire di concentrare I’at-
tenzione, nelle prossime pagine, sul ruolo che la societa civile — sempre e soprat-
tutto rappresentata dagli enti del zon profit — ha giocato e gioca all’interno di
questo strumento di integrazione.

Che si tratti di un ruolo chiave, d’altra parte, trova sostanzialmente conferma
nelle riflessioni scientifiche che hanno gia affrontato I'argomento, tutte concordi
nel riconoscere al privato sociale il merito di aver consentito I’avvio e di permet-

1Si rimanda a quanto detto nella sez. 2 del precedente capitolo 4, in particolare in relazione al-
la nota 22, oltre all’ampia dottrina ivi richiamata che ha analizzato il sistema qui in considerazione.
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tere la perpetuazione di questo strumento di inclusione dello straniero nelle co-
munita di accoglienza?. Cosi, analogamente a quanto si ¢ detto nel primo capi-
tolo dove si ¢ riflettuto in generale sul ruolo del Terzo settore nell’affermazione
dell’interesse pubblico all'integrazione dei migranti e nella fornitura dei servizi
indirizzati a soddisfarlo, anche nella specifica ipotesi qui in analisi si & assistito a
una iniziale fase “pionieristica” (anni Ottanta), in cui gli interventi di assistenza
ai richiedenti protezione internazionale erano sostanzialmente frutto dell’esclu-
siva azione sussidiaria svolta da organizzazioni del Terzo settore’. Nella fase
successiva si ¢ invece avverato un graduale processo di istituzionalizzazione di
questi interventi, accompagnato da una crescente definizione delle sfere di
competenza delle pubbliche autorita e del privato sociale, manifestazione effet-
tiva dalla progressiva elevazione dell’integrazione degli stranieri al rango di inte-
resse pubblico.

Tappe centrali di questo processo di istituzionalizzazione sono state I'avvio
del progetto “Azione comune” (1999-2000), in cui attori pubblici e attori zon
profit hanno cooperato per I'attuazione di percorsi di assistenza in favore (pri-
ma) dei profughi kosovari (e poi di rifugiati di tutte le nazionalita) *, e il succes-
sivo avvio del Programma Nazionale Asilo (PNA), tramite cui si sono gettate le
basi sostanziali per la nascita, nel 2002, del Sistema di protezione per richiedenti
asilo e rifugiati (SPRAR). Nell’ottica di creare un sistema integrato e diffuso sul
territorio, si ¢ dato vita, nel PNA, a un meccanismo a “due livelli” in cui il ruolo
di perno essenziale era giocato dalle amministrazioni comunali che, se da un lato
dialogavano con le amministrazioni centrali nell’ambito della pianificazione de-
gli interventi e, soprattutto, dell’accesso ai fondi per la loro realizzazione, a livel-
lo locale intessevano rapporti con gli altri enti pubblici e con le organizzazioni

2Vedasi F. Campomori, La governance multilivello delle politiche di accoglienza dei richiedenti
asilo e rifugiati in Italia, cit., p. 5 ss.; E. ROSSI, Politiche per gli stranieri, sussidiarietd e terzo settore:
un’introduzione, cit., p. 1693 ss.; F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA, I/ ruolo del terzo settore
nelle politiche per gli immigrati, cit., p. 306 ss.

>Cosi F. BIONDI DAL MONTE e M. VRENNA, I/ ruolo del terzo settore nelle politiche per gli im-
migrati, cit., p. 307 ss., che a sua volta rinvia a T. CAPONIO e F. PASTORE, Dal programima naziona-
le asilo al sistema di protezione per richiedenti astlo e rifugiati. Bilancio di una esperienza di governo
territoriale dei flussi migratori (2001-2004), 2004, online: http://www.osservatoriomigranti.org/
assets/files/anci-asilo.pdf.

4Per una ricognizione del progetto “Azione comune”, vedasi Azione Comune 2000, Rapporto
finale, 2001, online: http://web.tiscali.it/azione-comune/, nonché le schede realizzate al riguardo
da Asgi — Associazione per gli Studi Giuridici sul’Tmmigrazione, disponibili online: http://brigu
glio.asgl.it/immigrazione-e-asilo/1999/dicembre/azione-comune-scheda. html  (per il 1999) e
http://briguglio.asgi.it/immigrazione-e-asilo/2000/giugno/azione-comune.html (per il 2000). I
report evidenziano i numerosi esponenti della societa civile coinvolti, dai soggetti stricto sensu del
Terzo settore (su tutti, il Consiglio Italiano per i Rifugiati, capofila del progetto) alle organizzazio-
ni sindacali. Vedasi anche T. CAPONIO e F. PASTORE, Dal programma nazionale asilo al sistema di
protezione per richiedenti asilo e rifugiati. Bilancio di una esperienza di governo territoriale dei flussi
migratori (2001-2004), cit., p. 8.
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del Terzo settore operanti sul territorio, per la progettazione e la realizzazione
delle azioni assistenziali’.

Punto di arrivo, dunque, si ¢ avuto con Iart. 32 legge n. 189/2002, il quale ha
inserito l'art. 1-sexzes nel d.1. n. 416/1989, appunto introducendo lo SPRAR,
sulla scorta dell’esperienza del Piano Nazionale Asilo. Quanto ai contenuti della
previsione normativa appena menzionata, cido che qui rileva & come essa non
preveda alcun riferimento esplicito al ruolo che i soggetti del Terzo settore pos-
sono avere nell’attuazione di questo sistema di seconda accoglienza. Per lungo
tempo, infatti, tale coinvolgimento ¢ stato semplice espressione di una prassi af-
fermatasi sin dal PNA: ai fini della presentazione dell’istanza per I’assegnazione
da parte del Ministero dei finanziamenti del Fondo nazionale per le politiche e i
Servizi dell’asilo (FNPSA)®, i comuni erano (e sono) chiamati a produrre un
proprio progetto di attuazione dei servizi SPRAR/SAI, per la cui formulazione
(cosi come per la successiva implementazione) si sono spesso rivolti (e si rivol-
gono tuttora) a enti del Terzo settore, ritenendo I'instaurazione di questa part-
nership il metodo piu efficiente e meglio capace di definire e soddisfare le esi-
genze dei beneficiari ultimi dei servizi, proprio grazie all’expertise storicamente
acquisita dal privato sociale nell’assistenza agli stranieri.

Dunque, analogamente a quanto gia visto per i servizi di integrazione FAMI,
anche ai fini dell'implementazione dei servizi SPRAR/SALI si ¢ fatto ricorso a un
procedimento complesso e plurifasico, conseguenza anche della pluralita di sog-
getti — pubblici e privati — coinvolti: un primo momento ¢ quello di elaborazione
del progetto SAI da parte del comune, possibilmente in collaborazione con uno
o piu enti del Terzo settore, cui segue la sottoposizione dell’istanza — con allega-
to il progetto — all’amministrazione centrale che, in caso di riscontro positivo,
eroghera i fondi FNPSA all’amministrazione locale la quale, a sua volta, proce-

>T. CAPONIO e F. PASTORE, op. ult. cit., p. 12 ss. Sulle prime fasi e sull’evoluzione storica del
sistema di accoglienza e integrazione, vedasi anche M. GIOVANNETTI, La frontiera mobile dell ac-
coglienza per richiedenti asilo e rifugiati in Italia. Vent'anni di politiche, pratiche e dinamiche di bi-
lanciamento del diritto alla protezione, in Dir. imm. citt., 2019, p. 2 ss. (spec. p. 5 ss.) e F. BIONDI
DAL MONTE, La disciplina del diritto d’'asilo tra accoglienza ed emergenza, in J. WOELK, F. GUELLA
e G. PELACANI (a cura di), Modelli di disciplina dell’ accoglienza nell emergenza immigrazione, cit.,
p. 75 ss. (spec. p. 81 ss.).

¢La presentazione delle istanze, inizialmente, avveniva a seguito di bando emanato annual-
mente dal Ministero dell’Interno, seguendo I'indirizzo avviato nell’ambito del PNA con la pubbli-
cazione dell’“invito pubblico rivolto ai comuni a presentare proposte per il finanziamento di pro-
getti di accoglienza, integrazione e rimpatrio volontario dei richiedenti asilo, degli sfollati e dei
rifugiati”, sulla Gazzetta Ufficiale 20 marzo 2001, n. 66. Ad oggi, come testimoniano le modifiche
all’art. 1-sexzes legge n. 39/1990 e come specificato dall’art. 7 d.m. 18 novembre 2019, non vi & pil
pubblicazione del bando, ma la possibilita per gli enti locali di presentare istanza di ammissione al
sistema SAI nell’ambito di due finestre temporali di novanta giorni 'una, entrambe successive alla
pubblicazione di una apposita comunicazione (la prima entro il 30 giugno, la seconda entro il 31
dicembre) da parte del Ministero dell’Interno, sul proprio sito internet.
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dera all'implementazione del progetto affidandone I’esecuzione (e i finanzia-
menti) a un operatore privato’. Anche in questo caso, quindi, sembra essersi
creato un contesto estremamente favorevole per la realizzazione del modello di
coprogettazione “forte” proposto nelle precedenti pagine, in cui il privato socia-
le — mosso da spinte solidaristiche — possa essere coinvolto in un procedimento
diretto esclusivamente alla formazione condivisa delle scelte pubbliche in mate-
ria di ideazione dei (migliori) servizi di integrazione rivolti ai migranti, i quali
saranno solo successivamente oggetto di procedure comparative volte alla sele-
zione dell’operatore cui verra affidata ’erogazione materiale degli interventi.

D’altra parte, la prassi del coinvolgimento dei privati negli interventi
SPRAR/SALI ¢ stata oggetto di una graduale formalizzazione, attraverso il suo
riconoscimento all’interno dei diversi decreti ministeriali, succedutisi nel tempo,
con cui 'amministrazione centrale ha definito le modalita di accesso, da parte
degli enti locali, ai finanziamenti FNPSA e le linee guida per il funzionamento
del Sistema di Accoglienza e Integrazione stesso. Cosi, all’iniziale assenza di rife-
rimenti espliciti®, segue un primo ingresso, “in punta di piedi”, degli operatori
privati all'interno del d.m. 22 luglio 2008 laddove, nell’ambito dell’articolo di-
sciplinante le cause di inammissibilita delle istanze di finanziamento, si inserisce
— tra parentesi e come affermazione incidentale — che i servizi in questione pos-
sono essere oggetto di affidamento direttamente alle strutture amministrative
dell’ente locale ovvero ad un “ente attuatore”’.

Definitiva consacrazione della possibilita di coinvolgimento nei servizi
SPRAR/SAI di soggetti terzi rispetto all’amministrazione comunale si & avuta

7Sul ruolo centrale degli enti locali, quali perno attorno a cui ruota 'intero sistema, vedasi S.
PENASA, Enti locali e sistema di protezione: da una accoglienza “di emergenza” a una accoglienza
“integrata”?, in J. WOELK, F. GUELLA e G. PELACANI (a cura di), Modelli di disciplina dell’acco-
glienza nell emergenza immigrazione, cit., p. 168 ss.

8 Nessun riferimento al possibile coinvolgimento di un soggetto, terzo rispetto al Comune, nel-
la progettazione e nell’attuazione dei servizi SPRAR & contenuta nel d.m. 28 novembre 2005. 1l
successivo d.m. 27 giugno 2007, di modifica del decreto del 2005, continua a non avere alcun rife-
rimento espresso a soggetti terzi coinvolti nella progettazione e nell’esecuzione degli interventi al-
l'interno del corpo normativo, ma nell’Allegato C, in materia di cofinanziamento degli interventi,
si fa menzione del fatto che la copertura dei costi non inclusi nei finanziamenti FNPSA puo essere
posta a carico dell’Ente locale responsabile del progetto oppure dell’“eventuale Ente gestore o
anche [di] Enti partners indicati nel progetto”. In questo modo, dunque, si inizia a dare menzione
della sopradescritta prassi di partecipazione privata agli interventi SPAR/SAIL

2 Art. 4 d.m. 22 luglio 2008: “Sono inammissibili: [...] d) le domande di partecipazione alla ri-
partizione del Fondo riferiti a servizi non operativi dal mese di gennaio dell’anno immediatamente
successivo a quello di presentazione della domanda. (In proposito si precisa che 'operativita dei
servizi presuppone 'affidamento degli stessi alle strutture amministrative dell’ente locale ovvero
ad un ente attuatore)”. Nello stesso decreto, la figura dell’ente attuatore fa ulteriore comparsa nel
successivo art. 12 che, disciplinando le variazioni del servizio finanziato, preclude la sua novazione
in corso di erogazione del servizio, in quanto I'idoneita dell’ente attuatore costituisce uno degli
elementi oggetto di valutazione ai fini della concessione dei finanziamenti stessi.
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solo con il d.m. 10 agosto 2016, il quale dedica due articoli ad hoc al tema
(artt. 6 e 21), riconoscendo espressamente che “[pler la realizzazione dei servizi
di accoglienza integrata indicati dalle presenti linee guida I’ente locale propo-
nente puo avvalersi di uno o piu enti attuatori” (art. 6). Cio posto, si richiede
che questi operatori siano in possesso di una specifica esperienza in materia di
assistenza ai migranti'' e, a fronte della centralita degli enti attuatori per I'effet-
tivo soddisfacimento delle esigenze dei beneficiari ultimi del servizio, si richiede
apposita autorizzazione rilasciata dall’amministrazione centrale per la loro varia-
zione in relazione a progetti gia finanziati dal FNPSA e ancora in corso di svol-
gimento 2. Analoga impostazione ¢ stata sostanzialmente mantenuta dal d.m. 18
novembre 2019, attualmente vigente ”, il quale, se da un lato fa venire meno
I'obbligo di autorizzazione in caso di variazione dell’ente attuatore, dall’altro ne
conferma il ruolo essenziale prevedendo una serie di ipotesi in cui eventi atti-
nenti questo soggetto possono comportare la decadenza o la revoca dei finan-
ziamenti .

Quello che non si ¢ mai precisato in nessuno di questi decreti, d’altra parte, &
la natura degli operatori privati, lasciando cosi aperto tanto a soggetti for profit,

10Tn realta, anche il precedente d.m. 30 luglio 2013 conteneva maggiori riferimenti agli enti
attuatori rispetto al testo del 2008, pur non avendo una disposizione normativa specificamente
a loro dedicata. Cosi, disciplinando la procedura di presentazione della domanda, si affermava
la possibilita dell’ente locale di produrre dichiarazione di avvalersi di uno o pitl enti attuatori
con pluriennale esperienza in materia di accoglienza dei migranti (art. 3, comma 1), oppure il
costo del personale dell’ente attuatore assumeva rilievo ai fini della determinazione dei pun-
teggi delle domande di partecipazione al fondo (art. 9) o, ancora, si ribadiva 'impossibilita di
procedere a variazione dell’ente attuatore successivamente alla concessione dei finanziamenti
(art. 11).

"Art. 21, comma 2, d.m. 10 agosto 2016: “Gli enti attuatori devono possedere una plurienna-
le e consecutiva esperienza nella presa in carico di richiedenti/titolari di protezione internazionale,
comprovata da attivita e servizi in essere, al momento della presentazione della domanda di con-
tributo, nonché, nel caso di servizi di accoglienza per minori stranieri non accompagnati, dimo-
strare la pluriennale e comprovata esperienza nella presa in carico di tale tipologia di soggetti”. I
commi successivi dell’articolo disciplinano, invece, le ipotesi di enti attuatori operanti nell’ambito
di consorzi, associazioni temporanee di impresa, associazioni temporanee di scopo e raggruppa-
menti temporanei di impresa.

12 Art. 22 d.m. 10 agosto 2016.
B Vedasi art. 10 d.m. 18 novembre 2019.

4 Artt. 45 e 46 d.m. 18 novembre 2019. Il primo prevede la decadenza dal finanziamento
nel caso in cui il progetto presentato dall’ente locale indichi la volonta di esternalizzare i servizi
a un soggetto terzo, ma la procedura di selezione non si sia ancora svolta né venga avviata entro
sessanta giorni dall’ammissione al finanziamento. Ancora, la decadenza opera in caso di annul-
lamento degli atti della procedura di selezione dell’ente attuatore, in assenza di avvio di nuova
procedura di selezione entro i successivi sessanta giorni. L’art. 46, invece, prevede la revoca del
finanziamento in caso di “gravi violazioni nelle procedure di affidamento agli enti attuatori dei
servizi finanziati, accertate con sentenza passata in giudicato, ovvero all’esito delle procedure di
controllo”.
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quanto a soggetti #zon profit. Se conferma di questa possibile apertura si avra
nelle prossime pagine, nell’ambito dell’analisi di casi concreti di procedimenti
SAI i caratteri della “retribuzione” ammessa per il soggetto erogatore finiscono
per limitare — ma non escludono — la partecipazione di organizzazioni il cui sco-
po principe sia quello della realizzazione di un utile. Infatti, come da ultimo
confermato nel “Manuale unico per la rendicontazione”, a cui il d.m. 18 no-
vembre 2019 fa costante rinvio P, ad essere finanziabili sono solo le spese effet-
tivamente sostenute, documentate e rendicontate, cosi da garantire “I’esclusione
di lucro dell’attivita svolta” '°. D’altro canto, altre finalita, non di lucro immedia-
to, potrebbero spingere i soggetti stricto sensu economici a partecipare, come
per esempio I'acquisizione di un’esperienza “monetizzabile” tramite la parteci-
pazione a successivi bandi relativi a servizi per cui margini di utile siano ammes-
si'’, ma sicuramente gli enti del Terzo settore continuano ad essere partner pri-
vilegiati nella realizzazione dei progetti SAT*®,

2. La natura del rapporto tra ente locale ed ente attuatore: ['iniziale opzione
tra strumenti “pro-concorrenziali” e “solidali”

Anche riguardo alla natura del rapporto che lega I'amministrazione locale e
I’ente attuatore non sono mancate incertezze che 1’Anac e la giurisprudenza
hanno cercato di risolvere. Infatti, fino al d.m. 18 novembre 2019, nulla veniva
effettivamente specificato in proposito dagli atti ministeriali. Lo stesso d.m. 10
agosto 2016, che per primo ha preso in considerazione in modo sistematico la
questione dell’esternalizzazione dei servizi di accoglienza e integrazione, si limi-
tava a ribadire come la selezione del soggetto terzo cui assegnare la realizzazione

5 Vedasi, su tutti, Part. 4, comma 3, d.m. 18 novembre 2019, in base al quale “[p]er le modali-
ta di attivazione e di gestione dei servizi di accoglienza integrata si applicano le istruzioni del Ma-
nuale operativo e del Manuale unico per la rendicontazione”.

16SPRAR, Manuale unico di rendicontazione (2018), 20, online: https://www.siproimi.it/wp-
content/uploads/2018/06/SPRAR-MANUALE-UNICO-DI-RENDICONTAZIONE-2018-marzo
.pdf.

17Si pensi al sistema dei Centri di Accoglienza Straordinaria (CAS), aperto alla partecipazione
tanto dei soggetti #non profit quanto di quelli for profit, in relazione al quale i metodi forfettari di
calcolo dei corrispettivi aprono a possibili profitti degli enti incaricati dell’erogazione dei servizi.
Sui CAS si tornera, brevemente, nell’'ultima sezione di questo capitolo.

8Tn questo senso, il Rapporto annuale Siproimi 2019 indica in 714 gli enti locali titolari di un
progetto di accoglienza, a cui corrispondono 421 enti attuatori riconducibili al Terzo settore coin-
volti almeno in un progetto. Il privato sociale rappresenta, anche in termini percentuali, la grande
maggioranza dei soggetti a cui ¢ affidata 'erogazione dei servizi in questione, fatta salva la porzio-
ne di servizi erogati direttamente dai comuni o affidati ad altri enti pubblici (vedasi p. 29 del Rap-
porto). Il Rapporto annuale Siproimi 2019 & accessibile online: https://www.siproimi.it/wp-con
tent/uploads/2020/12/ATLANTE-SIPROIMI-2019.pdf.
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degli interventi dovesse avvenire “attraverso procedure espletate nel rispetto
della normativa di riferimento”. Questa, dunque, poteva essere sia il d.Igs. n.
50/2016, entrato in vigore pochi mesi prima e che, come visto, apertamente in-
clude i servizi sociali nel suo ambito di applicazione, sia il sistema normativo de-
lineato dalla legge n. 328/2000 sui servizi sociali e dal d.p.c.m. 30 marzo 2001, il
quale offriva (e offre) strumenti alternativi alla disciplina pro-concorrenziale,
oggi confermati dal Codice del Terzo settore. Di poco aiuto, poi, era la previ-
sione per cui gli enti locali avevano I'obbligo di regolare i propri rapporti con i
soggetti attuatori tramite “convenzione”', in quanto — sebbene I'espressione
potrebbe sembrare evocativa delle convenzioni con le organizzazioni di volonta-
riato ex art. 3 d.p.c.m. 30 marzo 2001 — in realta tale termine &, come gia visto,
comunemente utilizzato anche come sinonimo di contratto nell’ambito dell’affi-
damento dei servizi sociali®’.

All’incertezza normativa, poi, si aggiungevano numerosi elementi che, so-
prattutto negli anni precedenti al Codice dei contratti pubblici del 2016, hanno
garantito il consolidamento di orientamenti favorevoli all’estraneita dei servizi in
questione dalla disciplina appalti. Infatti, oltre alla natura di servizi sociali delle
attivita ricomprese negli SPRAR e al fatto che 'erogazione delle stesse dovesse
avvenire senza lucro alcuno — elementi che, come visto sin dal secondo capitolo,
hanno per lungo tempo giustificato ex se la sottrazione dell’esternalizzazione
degli interventi assistenziali alla normativa concorrenziale * —, lo stesso meccani-
smo plurifasico caratterizzante I’attuazione dei progetti SPRAR/SAI ha da sem-
pre favorito il coinvolgimento dell’ente attuatore nello stadio di progettazione
del servizio e, quindi, di elaborazione della proposta che sarebbe dovuta essere
poi sottoposta all’amministrazione centrale per ottenere il finanziamento. Que-
sto, dunque, creava (e crea, come detto) un contesto ideale per I'inserimento
dell’istituto della coprogettazione, la cui presenza poteva fornire un’argomenta-
zione chiave per la sottrazione delle procedure di esternalizzazione dei servizi
SPRAR/SALI alla disciplina appalti per chi gia ne ravvisasse le finalita specifiche
e ulteriori rispetto a quelli della sola tutela del libero mercato e dell’economicita
dell’agire amministrativo. D’altra parte, anche la scelta normativa contenuta nel-
le prime versioni dell’art. 1-sexzes d.l. n. 416/1989, confermata dai vari decreti
ministeriali succedutisi negli anni, per cui il finanziamento FNPSA non doveva

Y Art. 39 d.m. 10 agosto 2016.

21n tal senso, A. FOSSATI, L'affidamento dei servizi sociali ai soggetti del Terzo Settore, in E.
CODINI, A. FOSSATI e S.A. FREGO LUPPIL, Manuale di diritto dei servizi sociali, cit., p. 121.

21Vedasi quanto detto nell’apertura della sez. 2 del precedente capitolo 2 in riferimento al-
I'indifferenza che — fino agli Anni 2000 — ha caratterizzato I'ordinamento sovranazionale in re-
lazione agli interventi assistenziali, permettendone una sottrazione dal campo di applicazione
degli interventi normativi volti a garantire la creazione di un contesto di concorrenza per il
mercato in caso di affidamento dei servizi sociali a operatori privati da parte delle pubbliche
amministrazioni.
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coprire I'intero costo dei servizi?? — ma al massimo '80%, fino al d.m. 30 luglio
2013 %, e al massimo il 95%, ai sensi del d.m. 10 agosto 2016 — apriva spazi a
un’antieconomicita della prestazione che avrebbe legittimato la sua estraneita
dall’ambito oggettivo di applicazione della disciplina appalti anche ai sensi delle
interpretazioni piu restrittive, potendo I'ente locale scegliere se colmare diret-
tamente la percentuale di oneri scoperta dal finanziamento statale, oppure im-
porre un cofinanziamento in capo all’ente attuatore, richiedendolo tramite /Jex
specialis della procedura di selezione comunale .

Dunque, fino al 2016, le disposizioni regolanti 1’accesso ai finanziamenti
FNPSA hanno continuato ad aprire alla possibilita di una libera scelta tra i con-
tratti pubblici o gli strumenti previsti dalla disciplina sui servizi sociali, a secon-
da di come I’ente locale volesse configurare il proprio rapporto con I'ente attua-
tore?®. Libera scelta che, del resto, ha trovato alcuni iniziali riconoscimenti in

22 Cosi recitava il comma 2 dell’art. 1-sexzes, nella sua versione originale: “Il Ministro dell’in-
terno, con proprio decreto, sentita la Conferenza unificata di cui all’art. 8 del d.Igs. 28 agosto
1997, n. 281, provvede annualmente, e nei limiti delle risorse del Fondo di cui all’art. 1-septies, al
sostegno finanziario dei servizi di accoglienza di cui al comma 1, in misura non superiore all’80
per cento del costo complessivo di ogni singola iniziativa territoriale”.

B Cosi l'art. 10 d.m. 30 luglio 2013: “Il piano di ripartizione del Fondo & definito dalla Com-
missione di valutazione delle domande di contributo, che assegna all’ente locale, sulla base delle
graduatorie di cui all’art. 9, comma 1, un sostegno finanziario non superiore all’ottanta per cento
del costo totale del singolo progetto territoriale”. In senso analogo, anche i precedenti art. 8 d.m.
22 luglio 2008, art. 6 d.m. 27 giugno 2007 e art. 6 d.m. 28 novembre 2005.

24Cosi 'art. 19 d.m. 10 agosto 2016: “Gli enti locali, di cui ai capi I e IT presentano il Piano fi-
nanziario preventivo e la relazione di cofinanziamento tenendo conto delle spese ammissibili di
cui al Manuale unico di rendicontazione, nonché un co-finanziamento da parte degli enti nella
misura minima del 5% del costo complessivo del progetto”.

¥ Posizione chiaramente assunta da Anci, Résposte alle domande ricorrenti pervenute all’help
desk “accesso sprar”, online: https://www.siproimi.it/wp-content/uploads/2017/11/Domande_Ri
sposte_Ricorrenti_Accesso-SPRAR-24_11_17_DEF.pdf; vedasi in particolare la FAQ 15: “Nella
co-partecipazione il partner deve mettere a disposizione risorse aggiuntive rispetto alle risorse
pubbliche messe a disposizione dal Comune. Risorse intese come beni immobili, attrezzatu-
re/strumentazioni, automezzi, risorse umane, capacita del soggetto candidato di reperire contribu-
ti e/o finanziamenti da parte di enti non pubblici, costo di coordinamento ed organizzazione delle
attivitd, cura dei rapporti con I’Amministrazione, presidio delle politiche di qualita. L ’assenza di
questa co-partecipazione di risorse identifica I'intervento come appalto o concessione di servizi
sottoposto al regime del Codice degli Appalti. In presenza del presupposto della co-partecipazio-
ne economica e sociale, con carattere innovativo, del privato alla co-progettazione quindi la pro-
cedura per la scelta del partner ¢ svincolata dal Codice degli appalti”. Si noti che I’Anci fa ancora
riferimento al carattere innovativo degli interventi, necessario ai fini dell’attivazione delle proce-
dure di coprogettazione ai sensi del d.p.c.m. 30 marzo 2001; requisito che & perd venuto meno a
seguito della generalizzazione dell’istituto con il Codice del Terzo settore.

26 Sull’originaria assenza di previsioni chiare circa la natura del rapporto, vedasi F.V. VIRZI,
L’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale: un’indagine sulle procedure di gara, in Dir.
imm. citt., 2017, p. 8.



La coprogettazione degli interventi di integrazione dei richiedenti asilo 233

giurisprudenza?, ma che ¢ stata oggetto di aspre critiche da parte dell’Anac (e,
prima ancora, dell’Autorita di Vigilanza sui Contratti Pubblici — Avcp, che I’ha
preceduta), in quanto ritenuta fonte di una non ammissibile disomogeneita a li-
vello nazionale nelle procedure di affidamento dei servizi SPRAR.

Chiara, in questo senso, ¢ la deliberazione Avcp 8 marzo 2012, n. 25 che, nel-
I'ambito dell’attivita ispettiva svolta in relazione al servizio di accoglienza mi-
granti, ha confrontato le procedure di selezione degli operatori privati attuate da
quattro differenti comuni, riscontrando ampie differenze. Posta innanzi ad affi-
damenti diretti, selezioni “ufficiose”, procedure ristrette, proroghe dell’affida-
mento ingiustificatamente reiterate, il tutto anche in relazione a interventi di
importi superiori alle soglie di rilevanza comunitaria allora in vigore per Iaffida-
mento di servizi, I’ Autorita ha affermato la riconducibilita dei rapporti in que-
stione alla disciplina ex art. 20 d.lgs. n. 163/2006, concernente quegli appalti
parzialmente sottratti alle regole codicistiche, ma tali da dover essere sempre e

% Vedasi, prima di tutto, TAR Emilia-Romagna-Parma, sez. I, 29 gennaio 2015, n. 51. A fronte
della procedura di “selezione comparativa per I'individuazione di soggetti del Terzo settore per la
coprogettazione e la gestione” del servizio SPRAR, indetta da un Comune, il giudice amministra-
tivo riconosceva espressamente che “nel caso di specie, non si ¢ in presenza di un appalto per I’af-
fidamento dei servizi alla persona, bensi di una selezione per individuare il partner per la copro-
gettazione ai fini della partecipazione del Comune al bando del Ministero dell’Interno per ottene-
re un finanziamento: fattispecie prevista dall’art. 1, comma 2, lett. d), D.P.C.M. n. 15241 del 30
marzo 2001”, cosi da vanificare le contestazioni di parte ricorrente fondate sulle previsioni del
Codice dei contratti pubblici allora in vigore. Va fatto notare, tuttavia, che 'approccio di questi
giudici, criticato dalla giurisprudenza successiva (vedasi le gia menzionate TAR Lombardia-
Milano, sez. I, n. 593/2020; ID., sez. IV, n. 727/2017; TAR Lombardia-Brescia, sez. II, n.
890/2016), si ¢ dimostrato sostanzialmente poco approfondito, in quanto la deroga alla disciplina
appalti veniva semplicemente fondata sul solo nomen iuris di “coprogettazione” attribuito alla
procedura, senza un’effettiva indagine del caso di specie volta a verificare che, in concreto, la co-
progettazione si fosse tradotta in spazi di pieno coinvolgimento della parte privata nella definizio-
ne del servizio, cosi che la sottrazione alla disciplina appalti trovasse giustificazione negli ulteriori
fini di amministrazione condivisa perseguiti con la procedura de quo. La motivazione della deci-
sione, in effetti, diventa tautologica laddove, invece di indagare la natura del procedimento, legit-
tima il mancato rispetto del Codice dei contratti pubblici proprio perché non si sono osservate le
regole fissate dallo stesso (“E evidente che, nel caso di specie, mancano del tutto gli elementi della
procedura ad evidenza pubblica, sia pure nella forma semplificata della procedura ristretta o della
negoziata, e manca del tutto 'elemento prezzo (offerta economica) fra gli elementi da valutare”).
Vedasi anche TAR Lazio-Latina, sez. I, 16 giugno 2016, n. 400, in cui, sempre a fronte di una pro-
cedura per I'individuazione del soggetto disponibile alla coprogettazione per ’accesso ai contribu-
ti FNSPA, i giudici amministrativi hanno riconosciuto che “nella specie non si tratta di una pro-
cedura ad evidenza pubblica finalizzata all’affidamento di un servizio a fronte di un corrispettivo
ma di una selezione effettuata nell’ambito dei c.d. settori esclusi dalla disciplina dei contratti pub-
blici finalizzata all’individuazione del soggetto partner (c.d. attuatore) per la coprogettazione e per
Peventuale gestione dei servizi (in caso di approvazione e finanziamento del progetto da parte del
Ministero dell’interno)”. Da questa affermazione, dunque, sembrerebbe che, anche in questo ca-
so, la sottrazione alla disciplina dei contratti pubblici sia seguita dalla semplice verifica della quali-
fica di coprogettazione della procedura oggetto di controversia.
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comunque ossequiosi dei principi di economicita, efficacia, imparzialita, parita
di trattamento, trasparenza e proporzionalita, come richiesto dell’art. 27 del
Codice dei contratti pubblici del 20062, Cosi, indipendentemente del #omzen
turis assegnato dagli enti locali alle procedure di selezione, esse avrebbero dovu-
to necessariamente omogeneizzarsi al rispetto di alcuni passaggi chiave — assenti
nelle ipotesi analizzate dall’Autorita — quali, per esempio, la pubblicazione di un
bando volto ad ottenere la partecipazione di un maggior numero possibile di
operatori economici qualificati, la specificazione del valore dell’appalto, la fissa-
zione dei requisiti tecnici necessari per gli operatori economici e la valutazione
delle candidature sulla base del criterio dell’offerta economicamente piu van-
taggiosa.

Pur nella maggiore discrezionalita lasciata dal vecchio Codice dei contratti
pubblici alle stazioni appaltanti in relazione all’esternalizzazione dei servizi so-
ciali — chiaramente I’Avcp riconosce come la parziale sottrazione alla disciplina
codicistica rimetta alle amministrazioni la scelta del “modulo procedimentale
pitt consono”, con una possibilita di ricorso a procedure ristrette o negoziate, da
privilegiarsi ai sensi dell’art. 6 d.p.c.m. 30 marzo 2001 — la linea tracciata del-
I’Autorita & quella di ravvisare nella riconduzione alla disciplina dei contratti
pubblici uno strumento per assicurare il rispetto di minime regole procedurali
atte a garantire il buon andamento, 'imparzialita e la trasparenza dell’azione
amministrativa.

Tale approccio € stato chiaramente mantenuto da altre deliberazioni adotta-
te dall’Anac nel periodo di vigenza del precedente Codice dei contratti pubbli-
ci?; con cui I’Autorita ha ribadito la riconducibilita degli affidamenti SPRAR
agli appalti “parzialmente esclusi”, sempre per garantire il rispetto di alcune
regole essenziali, scaturenti dall’applicazione dei principi generali operanti in
tema di contrattazione pubblica. Cosi, si ¢ continuato ad affermare I’esigenza di
integrare un meccanismo di “confronto concorrenziale” delle varie offerte, an-
che in caso di qualificazione della procedura come “coprogettazione”, caratte-
rizzato dalla predeterminazione dei criteri selettivi nell’ambito dell’offerta eco-
nomicamente pill vantaggiosa. O, ancora, si sostiene la necessita di procedere
sempre all’indicazione del valore del servizio da esternalizzarsi, elemento essen-
ziale per rendere edotto il mercato del valore economico del contratto posto in
gara (in modo da consentire la formulazione di offerte adeguate e sostenibili) e
per calibrare correttamente i requisiti per la partecipazione, non potendo I’ente
locale invocare come esimente all’espressione del prezzo base il fatto che la de-
terminazione finale del finanziamento spetta solo all’amministrazione centrale .

28Per una rapida ricostruzione dei contenuti qui di interesse del previgente Codice dei con-
tratti pubblici, si rimanda a quanto detto in relazione alla nota 45 del precedente capitolo 2.

2 Cosi Anac, Deliberazione 30 settembre 2014, n. 7 e il ID., Parere 21 novembre 2015, n. 77.

3 D’altra parte, 'ente locale ¢ chiamato a presentare, congiuntamente all’istanza di finanzia-
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Ugualmente, la riconducibilita al novero degli appalti avrebbe garantito il ri-
spetto di ulteriori principi, elaborati in sede amministrativa o giurisprudenziale
in riferimento ai contratti pubblici, come i limiti alla accettabilita dei criteri di
valutazione delle offerte legati al radicamento territoriale degli operatori eco-
nomici, o la circoscrizione dei motivi di ammissibilita della proroga tecnica de-
gli affidamenti’.

D’altra parte, a muovere I’ Anac nell’assunzione di tale posizione non vi erano
solo ragioni di rispetto della normativa sovranazionale, ma anche una serie di
esigenze pratiche. L’elusione della disciplina appalti tramite il richiamo agli isti-
tuti previsti dalla normativa sui servizi sociali, prima, e dal Codice del Terzo set-
tore, poi, sono state percepite come una delle principali ragioni alla base della
limitata partecipazione degli operatori privati alle gare di assegnazione dei servi-
zi di assistenza e integrazione dei richiedenti/titolari di protezione internaziona-
le, che ha spesso dato origine a monopoli di fatto, espressione di un cattivo an-
damento dell’azione amministrativa capace di aprire a scelte inefficienti dal pun-
to di vista economico, all’erogazione di servizi che non siano necessariamente i
migliori disponibili per i beneficiari ultimi dell’assistenza, ma anche di agevolare
la creazione degli spazi in cui possono prendere piede fenomeni corruttivi*?. Af-
fidamenti diretti, termini insensatamente brevi per la presentazione delle offerte,
proroghe reiterate e ingiustificate, sottrazione agli obblighi di tracciabilita sono

mento, un piano finanziario contenente una propria indicazione del presunto costo complessivo
dei servizi, il quale potra essere rimodulato dall’amministrazione centrale. Vedasi, da ultimo, art.
12 d.m. 18 novembre 2019.

31Tn materia, vedasi Anac, Delibera 23 novembre 2016, n. 1200.

32Sulla carenza di competizione in concreto nell’ambito delle procedure di esternalizzazione
dei servizi SPRAR/SALI, si veda 'audizione di R. Cantone, allora presidente Anac, nell’ambito del-
la seduta del 10 novembre 2015 della Commissione parlamentare di inchiesta sul sistema di acco-
glienza e di identificazione, nonché sulle condizioni di trattenimento dei migranti nei centri di ac-
coglienza, nei centri di accoglienza per richiedenti asilo e nei centri di identificazione ed espulsio-
ne, online: http://documenti.camera.it/leg17/resoconti/commissioni/stenografici/pdf/69/audiz2/
audizione/2015/11/10/leg.17.stencomm.data20151110.U1.com69.audiz2.audizione.0029.pdf. Co-
si, si fa I’esempio di un affidamento diretto di cui, a seguito della segnalazione dell’Autorita, il
comune aveva disposto I'annullamento d’ufficio, salvo la presentazione, nella gara successivamen-
te indetta, del solo operatore del Terzo settore a cui era gia stato attribuito direttamente il servi-
zio. Ancora, chiare manifestazioni dell’esigenza di ampliare la partecipazione alle procedure per
prevenire situazioni di monopolio di fatto sono contenute nella Delibera Anac n. 32/2016, nella
sez. 7, dedicata agli affidamenti dei servizi nel settore dell’accoglienza ai richiedenti e titolari di
protezione internazionale (in particolare, pp. 20-21). Quanto al mancato rispetto degli obblighi di
tracciabilita, vedasi la gia citata ANAC, Richiesta di parere in merito alla normativa applicabile agli
affidamenti di servizi sociali alla luce delle disposizioni del decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50,
modificato dal decreto legislativo 19 aprile 2017 n. 56, e del decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117,
cit., p. 20. Sui rapporti tra corruzione e contratti pubblici si rimanda agli Autori gia citati nella
nota 92 del capitolo 3; vedasi poi, in relazione al tema specifico della corruzione nel sistema di
accoglienza, il gia menzionato V. TONDI DELLE MURA, La sussidiarieta fra corruzione e concorren-
za: le urgenze di un principio sempre attuale, cit., p. 3 ss.
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tutti sintomi di questa condizione patologica, la cui cura viene riscontrata in una
piu stringente applicazione delle regole concorrenziali®.

2.1. (Segue): la stretta in favore della disciplina dei contratti pubblici: una so-
luzione non inevitabile

Punto di svolta si ¢ avuto con il d.m. 18 novembre 2019. Con esso il Ministe-
ro prende espressamente posizione in materia di natura del rapporto che deve
legare amministrazione ed ente attuatore, affermando che la selezione di que-
st’ultimo debba avvenire tramite “procedure espletate nel rispetto del codice
degli appalti di cui al d.Igs. 18 aprile 2016, n. 50 e successive modificazioni”.**
Elementi ulteriori confermano questa sterzata in favore della disciplina concor-
renziale: da una parte, viene meno ogni limite al finanziamento statale dei pro-
getti, che ora pud arrivare a coprire il 100% dei costi prospettati, ivi inclusi i co-
sti indiretti e quelli relativi al personale (azzerando, cosi, gli spazi di antiecono-
micita della prestazione — salvo che I’ente locale non disponga diversamente nel-
le proprie procedure di selezione — per come intesa nel Consiglio di Stato n.
2052/2018), dall’altra, chiara presa di posizione ¢ contenuta nel gia menzionato
“Manuale unico di rendicontazione 2018”, per cui I’esclusione del lucro e una
“retribuzione” ancorata solo alla copertura dei costi effettivi rendicontati sono
compatibili “con quanto previsto dalla normativa in materia di affidamento dei

> D’altro canto, freni all’'ampliamento della concorrenza sono individuati anche nei contenuti
della disciplina specifica in tema di esternalizzazione dei servizi SPRAR, come fissata nei decreti
ministeriali, al di 1a del rispetto delle regole della contrattualistica pubblica in tema di pubblicita
dei bandi, affidamenti diretti, proroghe, ecc. Cosi, I’Anac critica I’approccio per cui si richiede
che tutte le attivita inerenti ai centri di accoglienza e integrazione (dalla fornitura dei beni di pri-
ma necessita ai servizi di formazione professionale) siano affidati al medesimo soggetto, preve-
nendo una loro possibile divisione in lotti. Lo stesso pud dirsi per il divieto di subappalto, previ-
sto dall’art. 24, comma 4, d.m. 10 agosto 2016, o 'assenza di disposizioni puntuali in materia di
avvalimento. Ancora, si critica la prassi amministrativa — conseguente a una mancata presa di po-
sizione in materia da parte dei decreti — di richiedere che siano gli operatori economici a mettere a
disposizione le infrastrutture di accoglienza, piuttosto che fare in modo che esse avvengano in
immobili di proprieta pubblica. Questa prassi, infatti, genererebbe fenomeni di lock-in, con I'am-
ministrazione che tende a “legarsi” al gestore proprio perché proprietario della struttura, preve-
nendo ogni spazio di rotazione fra gli operatori privati. In questo senso, Anac, Delibera n. 32/2016.
In dottrina, F.V. VIRZI, L’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale: un’indagine sulle
procedure di gara, cit., p. 14 ss., che evidenzia anche le conseguenze negative dello stringente crite-
rio soggettivo fissato dall’art. 21 d.m. 10 agosto 2016, per cui gli enti attuatori, per risultare affida-
tari del servizio, devono possedere una “pluriennale e consecutiva esperienza nella presa in carico
dei richiedenti/titolari di protezione internazionale”, senza tra I'altro specificare la portata del
termine “pluriennale”, lasciandolo alle interpretazioni pitt 0 meno rigide delle amministrazioni. Si
noti che il d.m. 18 novembre 2019 sembra avere ascoltato alcune di queste critiche, eliminando il
divieto di subappalto e specificando che I'esperienza degli enti attuatori deve essere almeno bien-
nale (art. 10, comma 2).

34 Art. 10 d.m. 18 novembre 2019.
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servizi attraverso procedura di evidenza pubblica, ed in particolare dell’appal-
to”, oltre a essere compatibili “con la nozione di impresa” e “con lo svolgimento
di procedure di affidamento dei servizi attraverso contratti di natura commer-
ciale” .

Tale posizione, d’altra parte, non rispecchia solo la linea di pensiero fissata
nelle menzionate deliberazioni Anac assunte in vigenza del precedente Codice
dei contratti pubblici, ma ¢ chiaramente supportata dalle pit recenti posizioni
espresse dall’Autorita e da una giurisprudenza amministrativa oramai univoca in
tal senso’®, forte dell’inclusione dei servizi sociali nell’ambito di applicazione del
d.lgs. n. 50/2016. Infatti, sono oramai numerose le deliberazioni e le sentenze in
cui si sono applicate alle procedure di esternalizzazione dei servizi SPRAR/SAI
le regole previste dal Codice dei contratti pubblici, in relazione a svariati profili,
come la pubblicita dei bandi?’, i motivi di esclusione dei candidati dalle proce-
dure?®, la partecipazione alle gare dei raggruppamenti di operatori economici??,

»SPRAR, Manuale unico di rendicontazione (2018), cit., p. 20. Si noti che analoga espressio-
ne era contenuta nel precedente Manuale unico di rendicontazione aggiornato al 2017, mentre
era del tutto assente nella precedente versione del Manuale, aggiornata al 2009, e disponibile on-
line: https://www.siproimi.it/wp-content/uploads/2016/06/Documenti/Manuali_operativi SPRAR/
SPRAR_Manuale_UnicoRendicontazione_2009.pdf.

%6Si noti che una chiara presa di posizione sulla riconduzione alla disciplina appalti dell’ester-
nalizzazione dei servizi SPRAR ¢& provenuta, seppure in via incidentale, anche dal giudice di legit-
timita; vedasi Cass., sez. I1I, 8 luglio 2020, n. 14269. La controversia concerneva la sussistenza di
un obbligo di sorveglianza in capo all’ente attuatore nei confronti di un soggetto vulnerabile ac-
cettato presso la struttura di accoglienza, a fronte dei danni cagionati dal migrante a beni di terzi;
nel corso del loro ragionamento, i giudici hanno affermato che “I’accoglienza nelle cosiddette re-
sidenze sociali di transizione rientranti nel progetto SPRAR [...] veniva gestita mediante la parte-
cipazione dei Comuni ai bandi finanziati annualmente dal Ministero dell’Interno mediante il Fon-
do nazionale per le politiche e i servizi dell’asilo (FNPSA), cui potevano accedere gli Enti Locali
che prestavano servizi finalizzati all’accoglienza dei richiedenti asilo, rifugiati e titolari di prote-
zione umanitaria (R.A.R.U.). Gli enti locali potevano partecipare in partenariato con i soggetti del
Terzo settore che intervengono in qualita di ‘enti attuatori’ [...] tale attivita era disciplinata dal
Codice dei contratti pubblici di cui al d.lgs. 12 aprile 2006, n. 163 (oggi abrogato dal d.Igs. n. 50
del 2016), rientrando la gestione dell’accoglienza, tra cui quella in ambito SPRAR, nel novero dei
servizi sociali che, nella vigenza del d.Igs. n. 163 del 2006, facevano parte dei servizi di cui all’Al-
legato IIB e, dunque, erano esclusi dall’ambito di applicazione integrale dell’allora vigente Codice
dei contratti pubblici [...]; tale esclusione non comportava comunque la conseguenza che essi po-
tessero ritenersi estranei alla disciplina pubblicistica, considerato che del d.lgs. n. 163 del 2006,
art. 27, stabiliva che ‘I'affidamento dei contratti pubblici aventi ad oggetto lavori, servizi e fornitu-
re, esclusi, in tutto o in parte, dall’ambito di applicazione del codice, avviene nel rispetto dei prin-

N

cipi di economicita, efficacia, imparzialita, parita di trattamento, trasparenza, proporzionalita

7Vedasi Anac, Delibera 2 ottobre 2018, n. 861 che afferma I’'obbligo di pubblicazione a livel-
lo europeo per gli appalti di valore superiore alle soglie di rilevanza sovranazionale.

*8In questo senso, Cons. Stato, sez. V, 24 gennaio 2019, n. 586; TAR Piemonte, sez. I, 19 mar-
20 2020, n. 202; TAR Campania-Napoli, sez. VIII, 15 dicembre 2017, n. 5912.

*TAR Campania-Salerno, sez. I, 16 maggio 2019, n. 771 e ID., 22 maggio 2018, n. 789.
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il soccorso istruttorio®, i criteri di valutazione delle offerte*!, la legittima com-
posizione della commissione di gara®, il rispetto delle regole di trasparenza in
sede di apertura delle offerte ¥, I'accesso agli atti delle procedure di affidamen-
to*, la valutazione dell’anomalia dell’offerta® e i motivi legittimanti le proroghe
degli affidamenti*. A ulteriore conferma si aggiunge, poi, la pit volte ricono-
sciuta operativita, in relazione a queste controversie, del rito speciale appalti ex
artt. 119-120 c.p.a.*.

Questa applicazione sistematica della disciplina appalti non fa residuare al-
cun dubbio sul fatto che essa sia oramai riconosciuta, dalle amministrazioni cen-
trali, dall’Anac e dalla giurisprudenza, come il corretto fondamento delle proce-
dure di esternalizzazione dei servizi di accoglienza e integrazione dei richieden-
ti/titolari di protezione internazionale. Tuttavia, la disciplina applicabile & pur
sempre quella speciale e “alleggerita” prevista dagli artt. 142 — ivi inclusi i relati-
vi commi da 5-bis a 5-nonies — e 143 d.lgs. n. 50/2016, come conferma la ricon-
ducibilita del SAI ai servizi di assistenza con alloggio, sottosettore dei servizi sa-
nitari e di assistenza sociale, inclusi tanto nell’allegato IX (a cui il menzionato
comma 5-bis fa riferimento per circoscrivere il proprio ambito di efficacia),
quanto nei settori elencati dall’art. 143. Cosi, come piu volte affermato in pre-
cedenza, da un lato viene meno I'applicazione necessaria di numerosi istituti
previsti dal Codice contratti pubblici per gli appalti a regime “ordinario” *%. Dal-
Paltro lato, la riconduzione dei servizi SAI al campo di applicazione del d.Igs. n.
50/2016 non garantisce necessariamente la piena apertura della procedura al li-
bero mercato, stante le possibili preclusioni comunque operanti nei confronti
dei soggetti for profit, gia in concreto scoraggiati alla partecipazione dalla natura
non lucrativa imposta al servizio in analisi, sulla base del gia descritto art. 143

“TAR Molise, 17 marzo 2020, n. 94 e ID., 6 aprile 2016, n. 1712.

# Anac, Delibere 31 luglio 2018, nn. 721-722, in cui si lamenta I'incompatibilita con la disci-
plina ex art. 95 d.Igs. n. 50/2016 di criteri di valutazione basati esclusivamente o in modo prepon-
derante sui profili soggettivi degli offerenti, o che rendano eccessivamente rilevante il radicamento
territoriale degli operatori privati.

2TAR Molise, 10 gennaio 2020, n. 8 e, prima ancora, TAR Lazio-Latina, 31 ottobre 2014, n.
919, che aveva dato applicazione alle regole del Codice previgente. Vedasi anche la gia citata
Anac, Deliberazione n. 861/2018.

# TAR Piemonte, sez. I, 20 luglio 2018, n. 901.

#TAR Campania-Napoli, sez. VI, 7 maggio 2019, n. 2449,

#Vedasi Anac, Delibera 10 giugno 2020, n. 481.

#Vedasi Anac, Delibera 15 maggio 2019, n. 423 e ID., Delibera 27 maggio 2020, n. 446.

47Cosi TAR Veneto, sez. I, 18 marzo 2019, n. 330; TAR Campania-Napoli, sez. IV, 31 gennaio
2018, n. 702; TAR Puglia-Lecce, sez. II, 18 settembre 2017, n. 1463.

48In materia vedasi il gia citato Cons. Stato, parere n. 782/2017 e, pitl in generale, quanto det-
to sez. 2.1 del precedente capitolo 2.
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del Codice dei contratti pubblici, legittimante procedure ristrette solo ai sogget-
ti del Terzo settore.

Cio posto, appare palese come la graniticita della riconduzione dei servizi
SAI alla disciplina dei contratti pubblici possa dar luogo a inconvenienti uguali
e contrari a quelli raggiunti nel perdurare della precedente situazione di apertu-
ra a procedure di selezione alternative: se precedentemente si era arrivati a con-
figurare la sottrazione alle regole concorrenziali delle procedure di esternalizza-
zione dei servizi SPRAR/SAI come semplice conseguenza della loro qualifica
come procedure di “coprogettazione”, oggi sembra potersi correre il rischio di
ricondurre aprioristicamente alla disciplina appalti ogni procedura di esternaliz-
zazione, senza valutarne le caratteristiche specifiche e precludendo il ricorso a
istituti — come appunto quello della coprogettazione — che vedrebbero nel SAI
un ambito privilegiato in cui esprimere le proprie potenzialita.

Questo appare palese, iz primis, proprio in relazione alle ipotesi in cui la ri-
conduzione alle regole dei contratti pubblici abbia operato pur in presenza di
partecipazione dell’operatore privato alla copertura delle spese del servizio, con
un cofinanziamento imposto dalla lex specialis della gara che avrebbe dovuto ga-
rantire la sottrazione alla disciplina appalti anche ai sensi delle interpretazioni
piu rigide sui margini di operativita degli strumenti di relazione pubblico-privati
previsti dal Codice del Terzo settore*. In secondo luogo, prima ancora di qual-
sivoglia ragionamento sull’ulteriore fine di amministrazione condivisa che si po-
trebbe perseguire con I'implementazione dell’istituto della coprogettazione, va
sottolineato come le patologie ravvisate da Anac/Avcp e dalla giurisprudenza,
che hanno spinto la decretazione ministeriale a virare verso I’affermazione della
sottoposizione necessaria delle procedure di affidamento SAI al Codice dei con-
tratti pubblici, sarebbero tali anche si fosse data corretta applicazione delle re-
gole fissate, prima dalla Delibera n. 32/2016 e poi dal Codice del Terzo settore,
in materia di coprogettazione e affidamento tramite convenzioni ex d.lgs. n.
117/2017. Cosi, I'esigenza di riconduzione delle procedure di coinvolgimento
degli operatori privati nel SATI ai principi di economicita, efficacia, imparzialita,
parita di trattamento, trasparenza e proporzionalita — ravvisata sin dalla delibe-
razione Avcp n. 25/2012 per prevenire selezioni “ufficiose”, affidamenti diretti,

411 riferimento & ad Anac, Delibera 13 marzo 2019, n. 200, in cui I’Autorita ha ricondotto ad
appalti una procedura di coprogettazione SPRAR nonostante il bando prevedesse un cofinanzia-
mento obbligatorio da parte dell’ente attuatore pari all’1,50% dei costi, tradottosi in € 123.000,00
posti a carico dell’operatore privato. Dunque, pur richiamando espressamente il contenuto di
Cons. Stato, Parere n. 2052/2018, I’Anac sembra avere poi trascurato di valutare I’economicita
della prestazione come li intesa o, meglio, si ¢ limitata a verificare che, per il primo semestre di
attivita del servizio, tutti i costi erano stati coperti con finanziamento pubblico. Questo, d’altra
parte, non prova che nelle fasi successive il privato non si sarebbe fatto carico dei costi di cui so-
pra, garantendo cosi il rispetto delle obbligazioni contenute nella convenzione stipulata con I’ente
locale.
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procedure ristrette e proroghe dell’affidamento reiterate, tutti attuati senza giu-
stificazione — permarrebbe anche alla luce delle previsioni ex Titolo VII d.lgs. n.
117/2017, che richiamano espressamente i medesimi principi, e, piti in generale,
della riconducibilita dei procedimenti di coprogettazione e affidamento median-
te convenzione rispettivamente alla disciplina degli artt. 11 e 12 legge n.
241/1990°".

Si ¢ gia detto in precedenza che, qualora I'amministrazione implementasse il
modello “forte” di coprogettazione (ossia quello che la renda un qualcosa in piu
e di distinto dalla successiva procedura di individuazione dell’affidatario delle
prestazioni materiali), ad essa spetterebbe il compito di garantire una pubblicita
— adeguata alla natura dell’intervento — della propria intenzione di procedere a
ideazione congiunta dell’azione assistenziale, assicurando trasparenza e parita di
trattamento dei privati interessati al procedimento, a partire dalla chiara fissa-
zione dei criteri di ammissione al momento di amministrazione condivisa, per
continuare con la definizione delle modalita con cui il dialogo pubblico-privato
si dovrebbe svolgere’!. Come visto in relazione alle procedure FAMI, poi, qua-
lora il soggetto pubblico optasse per un modello “debole” di coprogettazione —
per cui il momento dialogato sia semplice fase di un’unica procedura di selezio-
ne del partner privato per 'implementazione — analoghi, se non ancora piu
stringenti, dovrebbero essere gli interventi dell’amministrazione a garanzia di
economicita, imparzialita, parita di trattamento, trasparenza e proporzionalita,
anche consentendo all’amministrazione di mutuare istituti dalla disciplina della
contrattualistica pubblica ritenuti compatibili con il contesto solidale e sussidia-
rio caratterizzante gli strumenti ex d.lgs. n. 117/2017°% o, ancora prima, richie-
dendo il rispetto di regole e principi formati dalla giurisprudenza proprio in ma-
teria di contratti pubblici, razionalmente estendibili a una procedura comunque
ricadente nell’alveo dell’evidenza pubblica®. Infine, quanto alla prevenzione dei
fenomeni corruttivi, I'iscrizione ad almeno due registri — quello nazionale del
Terzo settore e quello previsto dall’art. 42 del TUI per i soggetti operanti a favo-

>0Si rimanda a quanto detto in materia nelle sezz. 2 e 3 del precedente capitolo 3.

>1Sempre nella sez. 3.1 del precedente capitolo 3 si & infatti ipotizzato un procedimento che,
avendo come possibile prodromo 1’adozione di un regolamento che disciplina in concreto le mo-
dalita di svolgimento della progettazione congiunta, prenda avvio con una delibera a coprogettare
e una pubblicazione di un avviso i cui contenuti garantiscano I'adeguato e paritario coinvolgimen-
to dei soggetti interessati, soprattutto laddove — come suggerito — solo chi ha coprogettato potra
“competere” per 'affidamento del servizio nella successiva procedura di selezione.

>2Per esempio, si consideri, in relazione agli avvisi regionali FAMI, P’esplicito rinvio all’art. 80
d.lgs. n. 50/2016 per quanto riguarda la fissazione dei requisiti di onorabilita richiesti per I’ammis-
sione alla procedura.

>3 Si rimanda a quanto detto in tema di incompatibilita dei commissari preposti alla valutazio-
ne delle candidature private nell’ambito dei procedimenti FAMI nella sez. 4.1 del precedente ca-
pitolo, specialmente in relazione alla nota 131.
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re dell'integrazione dei migranti, oltre agli eventuali ulteriori registri regionali —
sottopone gli enti del privato sociale legittimati a partecipare alle procedure di
selezione SAI a una serie di obblighi che, come gia menzionato nei capitoli pre-
cedenti’, potrebbero ritenersi capaci di garantire ex ante la loro integrita mora-
le e, dunque, idonei a compensare le maggiori elasticita procedurali caratteriz-
zanti i singoli affidamenti dei servizi di accoglienza e integrazione.

Da ultimo, non puo trascurarsi come le modifiche apportate al Codice dei
contratti pubblici del settembre 2020, sembrano far si che il rinvio contenuto
nel d.m. 18 novembre 2019 al d.Igs. n. 50/2016 debba essere letto secondo una
differente prospettiva. Infatti, se le selezioni degli affidatari SAI devono avveni-
re in rispetto delle previsioni del Codice dei contratti pubblici, ma quest’ultimo,
a sua volta, ammette espressamente che gli affidamenti dei servizi sociali (tra cui
ricadono, come detto, quelli del SAI) devono avvenire sulla base delle disposi-
zioni contenute negli artt. 142 ss. “fermo restando quanto previsto dal titolo VII
del d.Igs. 3 luglio 2017, n. 1177, allora il suddetto rinvio al Codice dei contratti
pubblici contenuto nelle linee guida SAI 2019 finisce ugualmente per includere
gli strumenti di esternalizzazione solidale ex Codice del Terzo settore. Anche in
relazione al Servizio di Accoglienza e Integrazione, infatti, le amministrazioni
paiono chiamate a seguire il medesimo processo di scelta tra esternalizzazioni
“concorrenziali” ed esternalizzazioni “solidali” suggerito dalla novella del 2020
al Codice dei contratti pubblici. Esse dovranno, innanzitutto, prendere in con-
siderazione l'utilizzabilita degli strumenti ex artt. 55-57 del Codice del Terzo
settore, quali procedure “naturali” per I'ideazione e 'affidamento dei servizi so-
ciali, per valutare se essi consentano I'implementazione di un modello di ammi-
nistrazione condivisa che meglio assicuri il perseguimento del fine a cui ¢ prepo-
sta 'azione amministrativa, oltre che di quelli di economicita, universalita, soli-
darieta e adeguatezza del servizio, ricorrendo “al mercato” (ossia alla disciplina
del d.Igs. n. 50/2016) solo qualora cio non si verifichi”.

In conclusione, le posizioni espresse da giurisprudenza e Autorita anticorru-
zione, poi recepite nella decretazione ministeriale volta a tracciare le linee guida
per gli affidamenti SAI, sono state soprattutto intese a garantire il rispetto di
quelle previsioni del Codice dei contratti pubblici finalizzate a supportare la
partecipazione di operatori privati alle selezioni pubbliche*® e una corretta valu-

*Vedasi quanto detto nel terzo capitolo, nella sua sez. 3.1, in relazione ai controlli previsti dal
Codice del Terzo, nonché quanto detto nel quarto capitolo, sez. 3.1, in tema di iscrizione al regi-
stro ex art. 42 TUL

% Per questa lettura, si rinvia a quanto detto nella sez. 4 del precedente capitolo 3 e agli Autori
1vi citati.

°Si noti, come gia anticipato nella precedente nota 33, che la dottrina ha individuato quali ra-
gioni della tradizionalmente limitata partecipazione ai bandi SPRAR/SAI non tanto la mancata
adozione di procedure di evidenza pubblica (e il mancato rispetto delle relative regole essenziali),
quanto piuttosto alcune caratteristiche delle gare stesse — spesso richieste dalle stesse linee guida
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tazione della capacita delle loro offerte di soddisfare le esigenze dei beneficiari
delle azioni di accoglienza e inclusione. Elementi — come gia detto in relazione
ai servizi FAMI — sostanzialmente compatibili con gli strumenti di selezione
ispirati anche a esigenze di sussidiarieta orizzontale previsti dal Codice del Ter-
zo settore, sicché il rischio dell’attuale approccio strettamente pro-concorrenzia-
le, oltre a quello di non essere piu in consonanza con gli equilibri tra Codice dei
contratti pubblici e Codice del Terzo settore, come tracciati dai suesposti recen-
ti interventi normativi (e, prima ancora, dalla giurisprudenza costituzionale
condensata nella sentenza n. 131/2020), ¢ quello di precludere I'operativita di
un istituto — la coprogettazione — che garantirebbe la sopravvivenza (rectius, I'ul-
teriore sviluppo) del dialogo e della condivisione di sforzi, conoscenze e risorse
attorno ai quali il sistema italiano di accoglienza dei richiedenti asilo & sorto, si &
sviluppato e che, nel corso degli anni, ne ha garantito il raggiungimento dei ri-
sultati di inclusione sociale che hanno consentito di qualificare lo SPRAR/SAI
come una vera e propria best practice nel panorama degli strumenti di soddisfa-
cimento delle esigenze della popolazione migrante”’.

ministeriali, a tutela della qualita dei servizi — capaci di costituire vere e proprie barriere all’ingres-
so del servizio SPRAR/SAI, quali per esempio: la previsione di elevati requisiti di idoneita profes-
sionale e finanziaria in capo agli operatori privati; la richiesta disponibilita degli edifici presso cui
ospitare i migranti; la mancata lottizzazione dei servizi — di diversa natura — offerti dal sistema
SPRAR/SAI; in materia, F.V. VIRZI, L’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale: un’in-
dagine sulle procedure di gara, cit., p. 14 ss., in cui I’ Autore suggerisce appunto ’addolcimento di
alcuni di questi requisiti, laddove, pur non comportando un sacrificio delle capacita di accoglien-
za e integrazione del sistema, si permetta un ampliamento del confronto fra i possibili soggetti in-
teressati a divenire enti attuatori.

7 Esempi concreti di percorsi di integrazione di successo sono elencati nei report annuali con-
tenenti le attivita svolte nell’ambito del sistema SAI; si vedano, tra i pit recenti report oggetto di
pubblicazione, SPRAR, Rapporto annuale 2015, Roma, 2016 e SPRAR/SIPOIMI, Rapporto annua-
le 2018, Montefiascone, 2019. Ancora, altri esempi sono contenuti in Ministero dell’Interno, Rap-
porto sull'accoglienza di migranti e rifugiati in Italia. Aspetti, procedure, problemi, 2015, online:
http://www.libertaciviliimmigrazione.dlci.interno.gov.it/sites/default/files/allegati/rapporto_acco
glienza_ok_aggiornato_isbn_appendice_rev2.pdf. Sui successi del sistema SPRAR/SAI, vedasi
anche D. FERRETTI, I/ welfare locale alla prova delle migrazioni. Un’analisi dei progetti Sprar nelle
citta medie italiane, in Autonomie locali e servizi sociali, cit., per cui “si & in presenza di processi
che determinano sia 'incontro tra la cittadinanza e I’ Altro — in modo da «mostrarci la comunanza,
da cui nasce la differenza» (Donati, Oltre il multiculturalismo, 2008, XII) — sia percorsi di welfare
locale incentrati sulla attivazione della comunita locale e dei soggetti destinatari degli interventi,
sulla promozione della solidarieta e della fiducia reciproca, in un generale quadro teso al raffor-
zamento dei legami sociali sul territorio, all’aumento della vivibilita del contesto locale, al raffor-
zamento del senso di sicurezza della popolazione residente e alla mitigazione di atteggiamenti an-
tagonistici” (cfr. p. 105).
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3. Le posizioni delle amministrazioni locali: le scelte in favore della sola
esternalizzazione pro-concorrenziale

Anche nella trattazione del Sistema di Accoglienza e Integrazione, dunque, si
intende procedere secondo quella linea di ragionamento tracciata nei precedenti
capitoli laddove si ¢ affrontato, in generale, il tema della legittima presenza degli
istituti del Titolo VII del Codice del Terzo settore nell’ordinamento italiano,
quale alternativa ai meccanismi di pura esternalizzazione dei servizi sociali se-
condo dinamiche strettamente pro-concorrenziali. Sicché, anche nell’ipotesi in
esame, se con le precedenti pagine si & sostanzialmente riconosciuta la sussisten-
za di una “nicchia di operativita” per un coinvolgimento del Terzo settore nei
progetti SAI secondo dinamiche solidali e sussidiarie, qualora le amministrazio-
ni locali le ritengano una piu efficace alternativa per la soddisfazione dell’inte-
resse pubblico all’inclusione dello straniero, diviene ora essenziale verificare, nei
casi concreti, come tali margini di scelta siano stati utilizzati. In altre parole, bi-
sogna valutare fino a che punto la deroga alla disciplina della contrattualistica
pubblica si sia tradotta in momenti di amministrazione condivisa, in cui le scelte
relative all’ideazione dei processi integrativi siano effettivamente espressive di
uno sforzo congiunto tra amministrazione e societa civile, come rappresentata
dagli Enti del Terzo settore.

Partendo dalla premessa per cui un’analisi completa del vasto panorama de-
gli affidamenti dei progetti di accoglienza e inclusione attualmente operativi
(come detto, oltre 700) trascende I'obiettivo — e lo spazio a disposizione — di
questa sezione, una riflessione su un campione di essi consente comunque di
giungere ad alcune significative conclusioni. Cio che immediatamente traspare,
infatti, ¢ la suddivisibilita delle procedure per il coinvolgimento dei soggetti at-
tuatori recentemente indette da vari enti locali in due gruppi: quelle sottoposte
alla disciplina appalti, in cui momento unico e centrale rimane solo quello del-
Iesternalizzazione del servizio, e quelle dove la sottrazione alle regole del Codi-
ce dei contratti parrebbe divenire il presupposto dell’apertura di spazi dialogici
e partecipati, in cui il privato sociale sia chiamato a investire le proprie risorse
non solo nell’erogazione dei servizi ma, prima ancora, nella loro progettazione.
Gia da questo iniziale sguardo di insieme, dunque, si conferma come, indipen-
dentemente dalle prese di posizioni delle amministrazioni centrali sopra riassun-
te, i singoli comuni abbiano proceduto lungo la linea tracciata sin dalla nascita
dei sistemi di assistenza per i richiedenti asilo, mantenendo la propria discrezio-
nalita nel ricorso agli strumenti della contrattualistica pubblica oppure agli isti-
tuti originariamente previsti nella normativa sui servizi sociali e oggi confermati
nel d.Igs. n. 117/2017.

Restringendo il campo visivo e soffermando lo sguardo sulle singole ipotesi
di procedure di affidamento SAI, un valido esempio di selezione sottoposta alle
regole appalti puo essere quello del bando di gara adottato dal Comune di Ca-
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tania per I'affidamento dei servizi SPRAR, per il periodo 2017-2019°%. 1l titolo
stesso dell’atto amministrativo & evocativo e riassuntivo della scelta effettuata
dall’ente locale: “Gara europea a procedura aperta ai sensi dell’art. 95 del d.lgs.
50 del 10 aprile 2016 per la selezione di un ente attuatore cui aggiudicare i ser-
vizi SPRAR”. Inconfutabile, dunque, ¢ la volonta di dare concretizzazione alle
disposizioni del Codice dei contratti pubblici, adottando una lex speczalis di ga-
ra sostanzialmente conforme alle indicazioni fornite dall’art. 142 d.Igs. 50/2016,
il cui elemento cardine sia quello dell'individuazione del soggetto a cui “aggiu-
dicare” i servizi di seconda accoglienza, difettando di ogni considerazione gli
spazi di confronto fra amministrazione e operatori privati, cosi come fra gli ope-
ratori privati stessi, indirizzati all’individuazione congiunta delle soluzioni pit
adatte per I'integrazione dei richiedenti/titolari di protezione internazionale nel
contesto locale.

E chiaro, quindi, come 'opzione percorsa dell’amministrazione comunale sia
quella di instaurare un modello di esternalizzazione dei servizi rivolti alla popo-
lazione migrante che, affondando le proprie radici nell’art. 41 Cost., consenta di
giungere all’acquisto della migliore prestazione al minor prezzo possibile, trami-
te lo stimolo della competizione fra gli interessi individuali dei concorrenti, al
punto da escludere I'integrazione di quello che si ¢ piu volte indicato come il
primo presupposto alla creazione di un contesto utile per lo sviluppo di momen-
ti di amministrazione condivisa. Infatti, guardando alla natura dei soggetti am-
messi alla procedura in esame, essa risulta aperta a tutti gli operatori economici,
spaziando da enti manifestazione del Terzo settore ai classici soggetti del for pro-
fit>°, cosi da prevenire I'instaurazione di quell’ “ambiente protetto” corrispon-
dente a un procedimento amministrativo coinvolgente solo soggetti privati che
condividono con I'amministrazione il perseguimento del medesimo interesse
della collettivita, appunto legittimante un agire “condiviso” con il pubblico e
non un intervento procedimentale meramente “informativo” o solamente con-

sensuale .

811 Bando di Gara e il relativo disciplinare sono disponibili online: https://www.comune
.catania.it/servizi/bandi-di-gara/default.aspx?bando=84713.

> La sezione del Bando dedicata ai “Soggetti ammessi” a partecipare alla procedura apre I’e-
lenco che specifica la portata dell’espressione “operatori economici” proprio con “gli imprendito-
ri individuali, anche artigiani, e le societa, anche cooperative”.

Si rimanda a quanto detto nella sez. 3 del capitolo 3 in relazione al ruolo di questo “ambien-
te protetto” nella creazione di momenti di amministrazione condivisa, in cui il miglior risultato cui
mirano pubblica amministrazione e privati coinvolti non sia un pit soddisfacente raggiungimento
dei fini autonomi e distinti, ma un movimento congiunto e parallelo di pubblico e privato verso la
migliore cura possibile dell’interesse da essi condiviso. Si fa rinvio, dunque, alla dottrina citata in
tale sede — specialmente alle note 68 ss. — con i riferimenti essenziali alla concezione di ammini-
strazione condivisa di G. ARENA, Introduzione all’amministrazione condivisa, cit., p. 36 e, prima
ancora, sull’idea di “nuovi cittadini” attivi formulata da F. BENVENUTI, I/ nuovo cittadino. Tra li-
bertd garantita e libertd attiva, cit., passim.
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Ancora, 'opzione per il modello pro-concorrenziale impone, e allo stesso
tempo legittima, aperture a una partecipazione di operatori economici non solo
locali, ma sicuramente anche nazionali e sovranazionali, come esplicitato dalla
qualifica di “gara europea” della procedura in esame e a fronte di un valore del
servizio da esternalizzarsi indicato come superiore alle soglie di rilevanza comu-
nitaria. D’altro canto, 'assenza di coinvolgimento del privato nella funzione
amministrativa limita la rilevanza del suo radicamento nella comunita locale,
della sua approfondita conoscenza di essa e di quella del fenomeno migratorio
che la caratterizza®. I requisiti appena elencati, infatti, sarebbero i presupposti
di un effettivo, informato e profittevole dialogo con I"amministrazione prodro-
mico a un’ideazione congiunta degli interventi di integrazione sociale, mentre
nel caso in analisi ai privati spetta esclusivamente il compito di presentare le
proprie offerte, toccando poi solo all’amministrazione — unica “portatrice” degli
interessi locali — individuare quella che meglio risponde alle esigenze della col-
lettivita che rappresenta 2.

Rimane d’altronde innegabile come la scelta per la disciplina appalti garanti-
sca 'operativita di tutta quella serie di istituti ad essa riconducibili ed espressivi
dei principi di trasparenza, imparzialita, parita di trattamento — come la detta-
gliata descrizione, all'interno del bando e del disciplinare di gara, dei criteri di
ammissione e di valutazione delle offerte e delle modalita di svolgimento della
procedura di selezione — nonché di pit ampia partecipazione possibile degli
operatori economici interessati — come la disciplina dei consorzi, dei raggrup-
pamenti temporanei di operatori economici, dell’avvalimento®, del soccorso
istruttorio, ecc. .

©1Si consideri che, come definito dal disciplinare di gara, solo 5 punti sui complessivi 100 da
attribuirsi nell’ambito della valutazione delle offerte sono riconducibili all’effettiva conoscenza
“del contesto socio-culturale di riferimento, con particolare attenzione all’analisi dei fenomeni
migratori sul territorio dell’area metropolitana che coinvolgono richiedenti protezione internazio-
nale, rifugiati e titolari di protezione sussidiaria o umanitaria, alla rilevazione dei bisogni dell’uten-
za e alle sinergie da realizzare con la rete dei soggetti istituzionali e del Terzo settore coinvolti nel-
le politiche per I'immigrazione, a livello locale, regionale e nazionale, alla luce del quadro norma-
tivo esistente” (cosi la sezione dedicata a “Criteri di valutazione e punteggi” del Disciplinare di
gara).

2 Chiara, in questo caso, ¢ la distanza da ogni dimensione di “condivisione” della funzione
amministrativa, rimanendo in presenza di un’azione prettamente unilaterale del soggetto pubblico.
Per una concezione di amministrazione condivisa quale partecipazione attiva all’azione amministra-
tiva, non nel segno della protezione dei propri interessi individuali, ma in chiave di tensione solida-
le per un pieno soddisfacimento degli interessi della collettivita, si rimanda sempre a quanto detto
nella sez. 3 del precedente capitolo 3, con i riferimenti a G. ARENA, op. ult. cit., e F. BENVENUTI,
op. ult. cit., ma anche alla concezione romaniana di funzione amministrativa quale attivita rivolta al
perseguimento degli interessi della collettivita, specie in S. ROMANO, Poteri, potesta, cit.

% Mentre il subappalto viene vietato in consonanza con il divieto generale contenuto nell’allo-
ra in vigore art. 24 d.m. 10 agosto 2016. Si noti, in piu, che la scelta di consentire il ricorso
all’istituto dell’avvalimento ¢ propria dell’amministrazione procedente, in quanto non obbligatoria
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3.1. (Segue): e 7 tentativi di implementare momenti di amministrazione condi-
visa con il Terzo settore

Come detto, pero, si possono riscontrare anche enti locali che hanno scelto
di deviare dall’applicazione della disciplina appalti dando luogo — in modo pit o
meno riuscito, si dira — a procedure strutturate attorno a un momento di proget-
tazione congiunta tra amministrazione ed enti del Terzo settore®.

ai sensi del Codice dei contratti pubblici che, in relazione ai servizi sociali (art. 142 ss.), non fa
espressamente rinvio all’applicabilita di tale istituto pro-concorrenziale.

%1l modello di esternalizzazione pro-concorrenziale qui tratteggiato per il Comune di Catania
¢ stato replicato da numerosi altri comuni, senza sostanziali modifiche; vedasi, ex pluribus, i bandi
SPRAR adottati dai Comuni di Vicenza, “Procedura aperta per I'individuazione di un ente attua-
tore con cui concludere un accordo quadro per I'affidamento dei servizi SPRAR”, triennio
2018/2020, online: https://www.comune.vicenza.it/albo3/servizi.php/203243; Parma, “Procedura
aperta, ai sensi degli artt. 35 e 60 del d.lgs. 50/2016 e s.m.i., per I'affidamento in gestione dei ser-
vizi di accoglienza integrata SIPROIMI” biennio 2021/2022, online: https://www.comune.parma
.it/comune/Procedura-aperta-per-laffidamento-in-gestione-dei-servizi-di-accoglienza-integrata-SI
PROIML.aspx; e Napoli, “Affidamento della gestione di azioni di sistema per 'accoglienza, la tu-
tela e I'integrazione a favore di titolari di protezione internazionale nel quadro del SIPROIMI”
nell’ambito del biennio 2021-2022”, online: https://www.comune.napoli.it/flex/cm/pages/Serve
BLOB.php/L/IT/IDPagina/41915, in cui, in ossequio alle previsioni del d.m. 18 novembre 2019,
si consente anche il ricorso all’istituto del subappalto. Non mancano, tuttavia, alcune “variazioni
sul tema”. Cosi, sempre e comunque nell’alveo della disciplina appalti, si pud assistere a gare che
limitano, tramite espresso richiamo all’art. 143 d.gs. n. 50/2016, il confronto ai soli soggetti del
Terzo settore, senza perd poter introdurre alcuno spazio di progettazione congiunta, de facto con-
trario alle dinamiche comunque competitive (e non condivise) che informano il sistema normativo
in questione; vedasi Comune di Lucca, “Avviso finalizzato alla acquisizione di manifestazioni di
interesse da parte di soggetti che si propongano come ente attuatore di un progetto per
P’accoglienza di minori stranieri non accompagnati nell’ambito del Siproimi”, triennio 2020/2022,
online: http://www.comune.lucca.it/flex/cm/pages/ServeBLOB.php/L/IT/IDPagina/20656. An-
cora, in alcuni casi, le procedure sono finalizzate alla stipula di un accordo quadro ex art. 54 Co-
dice dei contratti pubblici, cosi da consentire agli enti locali di individuare e vincolare ex ante
Poperatore o gli operatori privati a cui affidare servizi che, sulla base dei contenuti dell’accordo,
potranno essere attivati successivamente, se e quando I’amministrazione ne domandera I'effettiva
esecuzione. Una scelta, quella di ricorrere all’istituto in questione, non irrazionale, nell’ottica di
una gestione pianificata dei flussi migratori, tale da permettere di modulare I'offerta di servizi di
accoglienza e integrazione sulla base dell’effettiva portata degli ingressi di richiedenti asilo, predi-
sponendo in anticipo gli strumenti per far fronte ad eventuali picchi migratori (in questo senso,
anche la stessa Anac, Delibera n. 32/2016, p. 22). In dottrina, per una riflessione introduttiva su
questo profilo, A. MAGLIARI, L’affidamento dei servizi sociali di interesse generale attraverso con-
tratto d’appalto, cit., p. 41 e, in senso pitt ampio, sugli accordi quadro ex art. 54, A. BARONE e F.
CIMBALL, Accordi quadro, in L.R. PERFETTI (a cura di), Codice dei contratti pubblici commentato,
Milano, 2017, p. 544 ss. Non sorprende che quest’ultima opzione abbia trovato attuazione in rela-
zione ad alcuni grandi centri urbani, chiamati ad assorbire le cifre piti consistenti della popolazio-
ne migrante; vedasi, per esempio, Roma Capitale, “Accordo quadro per la realizzazione di proget-
ti di accoglienza integrata in favore di uomini adulti singoli titolari di protezione internazionale e
umanitaria in centri SPRAR”, biennio 2018/2019, online: https://www.comune.roma.it/reso
urces/cms/documents/10_All_B_Capitolato_Speciale_SPRAR.pdf.

® Per una recente riflessione sugli spazi di coprogettazione nel sistema SAI, vedasi N. GRI-
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Valido esempio ¢ fornito dall’ Avviso pubblico con cui il comune di Bologna
ha proceduto all'individuazione dei soggetti da coinvolgere, prima, nell’ideazio-
ne del proprio servizio SPRAR e, poi, a cui esternalizzarne I'implementazione,
sempre per il triennio 2017/2019%. Anche in questo caso, il titolo dell’atto &
chiaramente significativo della scelta di campo operata dall’ente locale, laddove
si parla di “invito a partecipare alla procedura ad evidenza pubblica di copro-
gettazione per I'individuazione di operatori economici per la gestione di azioni
per I'accoglienza, la tutela e I'integrazione a favore di richiedenti e beneficiari di
protezione internazionale”. Dunque, piuttosto che usare espressioni univoca-
mente riconducibili alla disciplina appalti, 'amministrazione utilizza la locuzio-
ne “procedura ad evidenza pubblica” riferibile, come gia menzionato, ad un no-
vero pitt ampio di meccanismi selettivi finalizzati alla stipula di un atto negoziale
che leghi I'amministrazione con un soggetto privato®, nel cui contesto & confi-
gurabile 'inserimento di momenti prodromici di dialogo pubblico-privato fina-
lizzati alla concezione congiunta dell’intervento che sara oggetto, in ultima bat-
tuta, di esternalizzazione. Per I'appunto, sempre nel titolo dell’Avviso, alla sola
gestione delle azioni di accoglienza e integrazione si aggiunge, con ruolo centra-
le, la fase di progettazione concertata: infatti, la procedura & qualificata come
“una procedura di coprogettazione”, implicando la presenza di un guid pluris
rispetto alla sola individuazione degli operatori economici cui affidare I’eroga-
zione dei servizi.

Del resto, il fatto che non vi sia spazio per 'applicazione della disciplina ap-
palti trova conferma nell’elenco, collocato nella parte iniziale dell’avviso, della
normativa di rinvio a cui fare riferimento per individuare la base giuridica della
procedura stessa: se non mancano richiami all’art. 118 Cost., alla disciplina na-
zionale e regionale sui servizi pubblici e alla legge n. 241/1990 (si noti che il Co-
dice del Terzo settore non era ancora stato adottato), & assente ogni rinvio alla
disciplina del Codice dei contratti pubblici, nonostante il valore dei servizi da
esternalizzarsi sia ampiamente superiore alle soglie di rilevanza comunitaria e
non sia prevista alcuna forma di partecipazione dei soggetti privati al finanzia-
mento degli interventi assistenziali ®®. A giustificare la differente disciplina di ri-
ferimento, dunque, ¢ la diversa ratio del coinvolgimento privato, il cui non esse-
re mosso da finalitd di matrice economica e individuale, bensi solidaristica — la

GION, Coprogettazione e contesti accoglienti, in Impresa Sociale, 2021, online: https://www.rivista
impresasociale.it/rivista/articolo/coprogettazione-e-contesti-accoglienti.

% avviso & disponibile online: https://www.aspbologna.it/2013-12-16-16-32-27/opportunita-
di-lavoro/avvisi-bandi-e-inviti-scaduti.

¢7Si rinvia a quanto detto nella sez. 2 del capitolo 3 in tema di evidenza pubblica.

%Vedasi I'Allegato A all’Avviso, “Quadro progettuale di riferimento”, sempre disponibile al-

l'indirizzo:  https://www.aspbologna.it/2013-12-16-16-32-27/opportunita-di-lavoro/avvisi-bandi-
e-inviti-scaduti.
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procedura, infatti, & questa volta ristretta solo ai soggetti del Terzo settore® — ne
legittima forme di partecipazione all’azione pubblica che vadano al di 1a del-
I“acquisto” del miglior servizio al minor prezzo, richiedendo la creazione di
spazi dialogati, di messa in comune di energie, idee, conoscenze e competenze
per il miglior conseguimento dell’interesse pubblico condiviso.

Soffermandosi, dunque, sui caratteri della coprogettazione per come delinea-
ta nell’Avviso in analisi, puo notarsi come essa — pur precedendo di qualche me-
se I'adozione del Codice del Terzo settore — conferma sotto numerosi aspetti il
modello dell’istituto che, nelle pagine precedenti, si & ritenuto desumibile in ba-
se all’intervento normativo del 2017. Innanzitutto, viene integrato — come gia
accennato — il primo requisito per la creazione di un contesto di coprogettazio-
ne che possa essere effettivo momento di amministrazione condivisa: la parteci-
pazione alla procedura ¢ limitata ad enti del privato sociale, il cui fine primario
sia quello dell’integrazione della popolazione migrante locale, coincidente con
quello perseguito dai soggetti pubblici coinvolti nella procedura in questione,
aprendo alla possibilita di una partecipazione attiva alla cura di tale interesse
che si traduca in una definizione congiunta delle modalita di azione amministra-
tiva.

Cio posto, I’Avviso in analisi opera una netta distinzione tra la valutazione
delle candidature per 'ammissione alla fase di progettazione congiunta e la
comparazione delle offerte, come evolutesi all’esito del momento dialogico, ai
fini della selezione del soggetto affidatario dei servizi di assistenza e integrazio-
ne. A una specifica commissione, infatti, spetta la valutazione delle proposte,
presentate dagli operatori privati interessati, di partecipazione alla coprogetta-
zione, cui accederanno tutti i soggetti la cui candidatura venga ritenuta idonea e
fra i quali verra — solo successivamente — individuato I'affidatario del servizio. Si
vengono cosi a creare spazi sia di dialogo “verticale” che di dialogo “orizzonta-
le”, per esempio assenti nelle procedure FAMI analizzate nel capitolo preceden-
te, a fronte del fatto che lo sforzo congiunto per I'ideazione dei migliori servizi
di accoglienza e integrazione non coinvolge solo 'amministrazione e 1'unico
operatore privato futuro erogatore delle prestazioni, ma I’amministrazione e la
pluralita di enti del Terzo settore ammessi alla coprogettazione, cui viene data la
possibilita di migliorare congiuntamente i propri progetti iniziali e, conseguen-
temente, di impegnarsi nella definizione di migliori percorsi di inclusione per i
non-cittadini ”°.

®Vedasi l'art. 2 dell’Avviso, per cui “Il presente Avviso ha ad oggetto la candidatura da
parte degli Enti del Terzo settore, come definito dall’art. 1 della legge n. 106/2016, a presenta-
re”.

La natura strettamente monoprocedimentale delle procedure regionali di coprogettazione
FAMI ¢ stata evidenziata nella sez. 4 del precedente capitolo 5. Come detto, la fase dialogata di
definizione congiunta del progetto ¢ limitata all’amministrazione e al soggetto gia individuato co-
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Ancora, Pamministrazione prende una posizione sufficientemente chiara cir-
ca le modalita di svolgimento della fase dialogata interna alla coprogettazione,
fornendo indicazioni riguardo ai ruoli delle parti, ai luoghi, alle tempistiche e
agli argomenti di discussione. Questo traspare prima di tutto dall’art. 8 dell’Av-
viso, che individua in un apposito “Tavolo di co-progettazione” il contesto in
cui pubblica amministrazione e privati selezionati saranno chiamati a confron-
tarsi al fine di giungere all’elaborazione concordata di un “modello preferibile o
ottimale” per la gestione dei servizi SPRAR, “alla luce dell’apporto di contenuti
innovativi e sperimentali da parte dei partecipanti al Tavolo” . Le previsioni
dell’Avviso si sono poi tradotte nella definizione di uno specifico calendario di
diciotto incontri, ciascuno di essi focalizzato su un singolo profilo oggetto dei
servizi da esternalizzarsi (accoglienza dei minori, formazione professionale e in-
serimento lavorativo, mediazione interculturale, ecc.) %, nell’ambito dei quali
rappresentanti e tecnici, sia delle amministrazioni interessate sia degli operatori
del Terzo settore, sono stati chiamati a dialogare nell’ottica di “massimizzare
I'interesse pubblico” all’assistenza e all’integrazione dei non-cittadini”.

11 tentativo di assicurare il perseguimento di tale fine, minimizzando le ten-
sioni “competitive” tra gli operatori privati e le dinamiche “appaltatore/fornito-
ri” con il soggetto pubblico’™, nonché supportando il confronto libero, produt-

me futuro erogatore degli interventi concreti, con una conseguente circoscrizione anche delle pos-
sibilita di modifica e innovazione del progetto originario per evitare ipotesi di lesione della parita
di trattamento degli operatori privati candidatisi quali affidatari del servizio. Questa coprogetta-
zione monoprocedimentale trova sostanziale corrispondenza nel modello che parrebbe essere pri-
vilegiato dalle Linee guida ministeriali del marzo 2021, in cui si ammette espressamente che esso
consenta una semplificazione del confronto pubblico-privato a prezzo del sacrificio di un pieno
accesso al capitale di conoscenze, competenze, proposte e, pill in generale, di risorse offerte dal
Terzo settore; in materia, vedasi quanto gia indicato nella sez. 4 del capitolo 3.

1 Cosi il summenzionato art. 8. dell’ Avviso.

2Vedasi la “Comunicazione elenco proposte progettuali ammesse al Tavolo di co-
progettazione e Convocazione avvio tavolo co-progettazione in data 5 luglio 2017”, sempre repe-
ribile all’indirizzo: https://www.aspbologna.it/2013-12-16-16-32-27/opportunita-di-lavoro/avvisi-
bandi-e-inviti-scaduti.

7 In questo modo si esprime la Responsabile del procedimento, come riportato all’interno del
verbale della prima seduta del Tavolo di coprogettazione. Questo, cosi come tutti i verbali delle
altre sedute, sono reperibili al gia citato indirizzo dell’Azienda pubblica dei servizi alla persona del
Comune di Bologna. Dagli stessi traspare un effettivo confronto che ha riguardato svariati profili e
da cui sono scaturite nuove possibili soluzioni alle esigenze di cura dell’interesse condiviso all’in-
tegrazione dello straniero: ex pluribus, dalla possibilita di prestare servizi di mediazione culturale
“d’emergenza”, tramite mezzi telefonici, a quella di promuovere protocolli di intesa con le univer-
sita e le istituzioni di formazione presenti sul territorio, per facilitare il riconoscimento delle espe-
rienze professionali e dei percorsi di studio sostenuti all’estero; il tutto sempre in un’ottica di ar-
ricchimento delle singole offerte dei partecipanti e, di conseguenza, anche dei servizi che saranno
in ultima battuta offerti alla popolazione migrante.

"#L’importanza di prevenire tali tensioni e dinamiche nel contesto dei tavoli tematici ¢ chia-
ramente affermata da E. POLIZZI, Costruire le politiche sociali con la societa civile. Piani di zona e
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tivo e innovativo, trova conferma, sempre nei summenzionati verbali degli in-
contri, laddove viene ribadito che le proposte e gli interventi formulati dai sin-
goli privati nel contesto del Tavolo di coprogettazione non saranno oggetto ex
se di valutazione alcuna, competendo la selezione dell’affidatario del servizio ad
apposita Commissione, formata da funzionari differenti rispetto a quelli che
prendono parte alla fase dialogica e da costituirsi una volta che essa sia conclu-
sa. Infatti, solamente a chiusura dell’“arena di confronto” pubblico-privato vie-
ne richiesto agli enti del Terzo settore di formulare le proprie offerte vincolanti,
che esprimano gli aspetti progettuali e gestionali definitivamente proposti, in
quanto evolutisi proprio sulla base del confronto avvenuto in seno al Tavolo”.
Offerte finali che, esclusivamente a questo punto, saranno oggetto di valutazio-
ne ai fini dell’individuazione degli enti a cui effettivamente assegnare ’eroga-
zione materiale dei servizi’®.

Appare chiara, dunque, I’'adozione di un modello di coprogettazione prossi-
mo a quello “forte” in precedenza suggerito, volto a un pit pieno sfruttamento
delle potenzialita degli enti del Terzo settore: da un lato, si introduce una co-
progettazione “precoce”, in quanto non limitata ai soggetti a cui, in ultima bat-
tuta, spettera I’erogazione del servizio, ma aperta a tutti gli operatori (non vi &
numero chiuso) ritenuti idonei ad apportare il proprio contributo alla definizio-
ne degli interventi che meglio si riveleranno capaci di curare 'interesse all’acco-
glienza e all’integrazione degli stranieri; dall’altro, viene garantita una corri-
spondenza tra i soggetti che partecipano alla coprogettazione e quelli cui sia
consentito concorrere nella successiva fase di selezione dell’affidatario, fornendo
agli operatori privati sufficiente motivazione per investire le proprie energie an-
che nella fase dialogata di ideazione degli interventi di integrazione ”’.

Ancora, 'amministrazione procedente sembra avere adempiuto correttamen-
te al suo ruolo interno alla coprogettazione sotto numerosi dei profili evidenziati
in sede di analisi generale dell’istituto. Si & gia detto sopra della soddisfacente
specificazione delle modalita di svolgimento della fase dialogata, con I'indivi-
duazione del Tavolo di coprogettazione come ambito del confronto, la defini-

partecipazione nella Provincia di Milano, cit., p. 449, richiamato — assieme ad altri Autori che sono
intervenuti sul tema — nella sez. 3.1 del precedente capitolo 3.

7> Sui tavoli tematici come “arene destinate al confronto e alla partecipazione tra attori istitu-
zionali e attori extraistituzionali, nonché luogo teoricamente deputato all’apporto sostantivo dei
saperi professionali” vedasi i gia citati L. CATALDI e F. GIROTTL, Dentro la scatola nera dei processi
di pianificazione zonale. Modelli di gestione, prospettive di istituzionalizzazione e arene di potere,
cit., p. 202 e, pit in generale, quanto detto nella sez. 3.1 del capitolo 3.

76 Cosi sempre Iart. 8 dell’ Avviso.

77Si rimanda a quanto gia detto in materia, specialmente riguardo ai rischi di free-riding con-
seguenti al “libero accesso” alla fase di selezione dell’affidatario, pur in assenza della partecipa-
zione al momento di progettazione condivisa del servizio; in particolare, vedasi la nota 41 del pre-
cedente capitolo 3 e la nota 107 del precedente capitolo 5.
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zione di un calendario di incontri e il chiarimento ex ante dell’oggetto di ciascu-
na riunione, quali interventi capaci di garantire maggiore certezza e trasparenza
del “contenitore” del dialogo pubblico-privato e, quindi, una partecipazione piu
proficua degli enti del Terzo settore’. Si ¢ gia detto, inoltre, come dai verbali
dei singoli incontri traspaia lo sforzo dell’amministrazione procedente di circo-
scrivere le tensioni competitive e oppositive tra i partecipanti al Tavolo, favo-
rendo la creazione di sinergie e confronti costruttivi fra operatori e amministra-
zioni in termini di individuazione delle migliori soluzioni per 'assistenza e I'inte-
grazione dei migranti richiedenti protezione.

Quanto al grado di definizione dell’intervento assistenziale all’interno del-
I’Avviso, ’amministrazione si & sostanzialmente limitata a ribadire i contenuti
minimi del servizio SPRAR”, come gia sufficientemente articolati all’interno
delle Linee guida ministeriali — allora oggetto del citato d.m. 10 agosto 2016*° —
e del Manuale operativo SPAR 2015 #, il cui livello di dettaglio ¢, da un lato, ga-
ranzia essenziale di qualita del servizio ma, dall’altro, non ne preclude I'ulteriore
articolazione e specificazione in sede di coprogettazione, ai fini di un suo ade-
guamento alle caratteristiche del contesto locale®. Da valutarsi positivamente,

8 Sull’importanza di questa definizione ex ante degli aspetti formali della coprogettazione, ve-
dasi i gia citati G. CICERI e L. RAIMONDI, La coprogettazione dal punto di vista amministrativo, cit.,
p. 43 e E. PoL1zZ1, Costruire le politiche sociali con la societd civile. Piani di zona e partecipazione
nella Provincia di Milano, cit., p. 437 ss.

Vedasi 'art. 3 dell’Avviso ma, soprattutto, il gia citato Allegato A, “Quadro progettuale di
riferimento”.

80Vedasi, in particolare, il relativo art. 31 laddove, appunto, si procede a una prima specificazio-
ne dei contenuti della serie di servizi minimi garantiti elencati nel precedente art. 30. Per esempio, in
relazione agli interventi di “[flormazione e riqualificazione professionale” si puntualizza che “[g]li
enti locali hanno I'obbligo di: predisporre strumenti volti alla valorizzazione dei singoli background
tenendo conto delle aspettative dei beneficiari (curriculum vitae, bilancio e certificazione delle com-
petenze, etc.); orientare e accompagnare i beneficiari alla formazione e riqualificazione professionale
(corsi, tirocini formativi, etc.) al fine di favorire I'acquisizione di nuove competenze; facilitare le pro-
cedure di riconoscimento dei titoli di studio e professionali e favorire ’accesso all’istruzione universi-
taria”; oppure in tema di “[o]rientamento e accompagnamento all’inserimento abitativo”, laddove
“[g]li enti locali hanno I'obbligo di: garantire I'informazione sulla normativa italiana in materia; favo-
rire I'accesso all’edilizia residenziale pubblica, nonché al mercato privato degli alloggi attraverso
azioni di promozione, supporto ed eventuale intermediazione tra beneficiari e locatori/proprietari;
facilitare i percorsi di inserimento abitativo in ambienti protetti, [a dove le caratteristiche personali
dei singoli beneficiari o le condizioni di vulnerabilita — permanenti o temporanee — lo richiedano”.

81Di cui si & gia fatta menzione nelle note 23 e 25 del precedente capitolo 4.

82 Per un approfondimento sui servizi “minimi” previsti per il sistema SPRAR/SAI, oltre agli
Autori gia citati nella nota 22 del precedente capitolo 4, vedasi — da ultimo — M. PERONE, L’acco-
glienza e l'integrazione. I sistemi previgenti e il SAI, in H. CAROLI CASAVOLA (a cura di), Le mzigra-
zioni e ['integrazione giuridica degli straniert, cit., p. 177 ss. e C. SICCARDL, I diritti costituzionali det
migranti in viaggio. Sulle rotte del Mediterraneo, Napoli, 2021, p. 356 ss. Ancora, quanto alle pos-
sibilita di specificazione di tali servizi in relazione al contesto sociale e, appunto, tramite I'apporto
del Terzo settore, vedasi N. GRIGION, Coprogettazione e contesti accoglienti, cit.
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poi, ¢ il fatto che la sottrazione dall’ambito di applicazione del Codice dei con-
tratti pubblici non abbia precluso la previsione di una serie di disposizioni, so-
stanzialmente analoghe a quelle osservate nei bandi SPRAR richiamati nella
precedente sezione, dirette a fornire una precisa definizione delle modalita di
svolgimento della procedura selettiva e una puntuale fissazione preventiva dei
criteri di valutazione delle offerte, di modo da garantire la conformazione a quei
principi di trasparenza, imparzialita, partecipazione e parita di trattamento il cui
rispetto ¢ richiesto, come pil volte ribadito, anche dall’art. 55, comma 4, Codice
del Terzo settore.

Sempre analogamente a quanto fatto dai bandi SPRAR/SAI che hanno dato
applicazione alle previsioni del d.Igs. n. 50/2016, poi, si definiscono puntual-
mente i requisiti (generali, di idoneita professionale, di capacita economica-
finanziaria e tecnico-professionale) il cui soddisfacimento ¢ richiesto per garan-
tire la partecipazione alla procedura di soggetti capaci, in questo caso, non solo
di erogare adeguatamente il servizio, qualora dovessero risultare aggiudicatari,
ma anche di fornire un valido contributo alla progettazione congiunta degli in-
terventi. Ancora una volta, dunque, la richiesta di iscrizione ai registri — nazionali
e locali — del Terzo settore, il rinvio alle cause di esclusione dell’art. 80 del d.lgs.
n. 50/2016 e la domandata assenza di ipotesi di conflitto di interesse, ai sensi del-
art. 42 d.lgs. n. 50/2016, rendono la selezione dei soggetti idonei a coprogettare
occasione per “separare il grano dal loglio” all’interno del Terzo settore, senza
che gli strumenti di coinvolgimento del privato sociale all’azione amministrativa
diventino necessariamente occasione di cattiva amministrazione maggiore rispet-
to a quanto accada in caso di applicazione della disciplina appalti®.

Parimenti a quanto affermato in occasione dell’analisi delle procedure FA-
MI, poi, anche nell’Avviso in analisi non sono mancate previsioni chiaramente
derogatorie rispetto alla disciplina della contrattualistica pubblica, senza che cio
possa comunque apparire ingiustificabile, proprio alla luce delle caratteristiche
specifiche della procedura in questione. Valido esempio proviene, anche in que-
sto caso, dalla sottrazione agli obblighi di pubblicita a livello nazionale e sovra-
nazionale previsti dal Codice dei contratti pubblici, sostituita con una pubblica-
zione limitata al livello regionale: come detto, pero, tale scelta non appare del
tutto irrazionale, laddove una circoscrizione su base “territoriale” dei parteci-
panti pud essere legittimata dalla necessita di coinvolgere soggetti che siano a
conoscenza delle dinamiche locali, che siano effettivamente rappresentativi della
societa entro cui i processi di accoglienza e integrazione sono chiamati ad avere
luogo e che dunque siano capaci di fornire un apporto pienamente utile e co-
struttivo nella progettazione congiunta dei servizi di integrazione locali*.

#Si rimanda alle analoghe riflessioni gia formulate in tema di avvisi FAMI, nell’ambito della
sez. 4.1 del precedente capitolo.

8 Vedasi sempre quanto detto nella sez. 4.1 del precedente capitolo. Manifestazione concreta
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Ad ogni modo, per quanto il coinvolgimento del privato sociale posto in es-
sere dal comune di Bologna appaia nel suo complesso soddisfacente, ¢ innegabi-
le la permanenza di due significative differenze con modello di coprogettazione
precedentemente suggerito come desumibile dall’art. 55 del Codice del Terzo
settore e inteso quale autonomo strumento di piena partecipazione alla funzione
amministrativa, piuttosto che semplice procedura di esternalizzazione dei servizi
assistenziali. Prima di tutto, I’Avviso qualifica la coprogettazione come un sub-
procedimento della pitt ampia procedura di affidamento del servizio assistenzia-
le, allontanandosi da quella struttura pit nettamente bi-procedimentale che pare
essere ad oggi suggerita dall’art. 55 d.Igs. n. 117/2017, laddove esso fa della rea-
lizzazione degli interventi — e, dunque, del procedimento di esternalizzazione —
solo un’eventuale conseguenza del precedente momento di ideazione congiunta
dei servizi®.

Come gia detto, i vantaggi di questa distinzione consisterebbero proprio nel-
I’“impermeabilizzazione” dei due procedimenti, limitando il passaggio delle ten-
sioni competitive per I'affidamento del servizio sociale (comunque riscontrabili
anche tra enti del Terzo settore, qualora all’affidamento corrisponda I’otteni-
mento di risorse pubbliche certamente utili per il “sostentamento” dell’ente
stesso) dalla procedura di selezione a quella di coprogettazione (che dovrebbe
invece rimanere “a gara zero” e incentrata sugli sforzi congiunti, e non contrap-
posti, di privati e amministrazione al concepimento dei migliori interventi di in-
clusione sociale possibili). Inoltre, se & vero che al procedimento di individua-
zione dell’affidatario dovrebbero razionalmente partecipare solo operatori che
hanno gia preso parte al momento di coprogettazione, distinguere le due proce-
dure consentirebbe di ampliare il novero di soggetti interessati e potenzialmente
partecipanti al momento di ideazione congiunta dei servizi. Si pensi agli spazi di
coinvolgimento che si aprirebbero in favore di altri esponenti della societa civile

dell'importanza della vicinanza, per i partecipanti alla procedura di coprogettazione, al contesto
locale, la si ritrova nella lettura dei verbali dei diciotto incontri del Tavolo di coprogettazione di
cui alla precedente nota 71, in cui — per esempio — gli esiti delle esperienze pregresse di assistenza
ai migranti effettuate nel territorio del Comune di Bologna, la compiuta conoscenza della rete di
servizi sociali “generali” ivi esistente, cosi come i rapporti con il tessuto imprenditoriale locale ap-
paiono elementi chiave per I'esito positivo del processo di progettazione congiunta degli interventi
e, in ultima battuta, per I'integrazione dei beneficiari dei servizi. In questo senso, dunque, si supe-
ra quanto affermato dalla gia menzionata Anac, Delibera n. 861/2018 (precedente nota 37) in te-
ma di obblighi di pubblicazione a livello europeo per le procedure SPRAR/SAI di valore superio-
re alle soglie di rilevanza sovranazionale: se 'amministrazione locale opta per un’esternalizzazione
pro-concorrenziale, nulla quaestio sulla correttezza della decisione dell’Autorita, ma quando essa
sceglie un modello differente di coinvolgimento del privato, che si traduca in una sua effettiva
partecipazione alle scelte amministrative, allora tale deroga alla pubblicita sovranazionale appare
sufficientemente giustificabile.

8 Si rimanda, oltre che ai contenuti dell’art. 55, comma 4 (“La co-progettazione ¢ finalizzata
alla definizione ed eventualmente alla realizzazione di specifici progetti di servizio o di intervento
finalizzati a soddisfare bisogni [...]”), a quanto detto nelle sezz. 1 e 3 del precedente capitolo 3.
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(es.: rappresentanze di quartiere o associazioni culturali, ma anche associazioni
rappresentative della popolazione migrante gia radicata nel territorio) che po-
trebbero fornire utile apporto alla progettazione dei migliori interventi, pur non
avendo strumenti e interesse all’erogazione materiale dei servizi e, dunque, pur
non partecipando al successivo procedimento di selezione per I’esternalizzazio-
ne®,

Seconda (e pit grave) mancanza, poi, ¢ quella di un atto che formalizzi I'ap-
porto privato alla definizione congiunta dell’intervento di assistenza all’inclusio-
ne sociale dei richiedenti asilo, da realizzare nel contesto locale. In altre parole,
non ¢ previsto alcun accordo a chiusura del (sub)procedimento di coprogetta-
zione che dimostri I'incontro di volonta pubblico-privato nella concezione dei
percorsi di integrazione. I risultati del dialogo interno al Tavolo tematico con-
fluiscono, infatti, in un atto conclusivo di tale subprocedimento — I'invito a pre-
sentare le offerte vincolanti® — in cui vengono articolati dei sub-criteri di valu-
tazione delle offerte definitive, pit specifici rispetto a quelli gia indicati nell’av-
viso, corrispondenti all’adeguata implementazione delle specifiche soluzioni di-
scusse e condivise in sede coprogettuale %,

8 Quanto appena prospettato sarebbe ancor pit realizzabile in relazione ai servizi SAI, pro-
prio in riferimento alla gia descritta cesura conseguente all’esigenza di domandare il finanziamen-
to ministeriale, che consentirebbe di sottoporre all’amministrazione centrale un progetto co-
ideato con ampio apporto della societa civile — non solo del Terzo settore in ultima battuta inte-
ressato all’erogazione — per poi procedere alla selezione dell’affidatario tra i soggetti idonei che
hanno partecipato alla coprogettazione. D’altro canto, ulteriore legittimazione di questo modello
bi-procedimentale pud trovarsi nel gia menzionato art. 45 del d.m. 18 novembre 2019 — come det-
to, pill recente normativa ministeriale in tema di accesso ai finanziamenti per il Sistema di Acco-
glienza e Integrazione — laddove si prevede che “[l]a decadenza dal finanziamento & dichiarata nei
seguenti casi: a) mancato avvio della procedura ad evidenza pubblica per la selezione dell’ente
attuatore del progetto ammesso a finanziamento entro sessanta giorni dalla data di pubblicazione
del decreto di ammissione al finanziamento, nel caso in cui I'ente locale si avvale di uno o pit enti
attuatori”. E evidente, dunque, come si consenta la presentazione al Ministero — da parte dell’ente
locale responsabile dell’iniziativa SAT — di un progetto la cui realizzazione non sia ancora stata af-
fidata a un preciso ente attuatore, potendo avviare solo in seguito all’ottenimento del finanziamen-
to (entro sessanta giorni) una “procedura ed evidenza pubblica” con cui esternalizzare il servizio
co-progettato nell’ambito di un precedente procedimento “a gara zero”.

87 Atto sempre disponibile all’indirizzo: https://www.aspbologna.it/2013-12-16-16-32-27/op
portunita-di-lavoro/avvisi-bandi-e-inviti-scaduti.

8 Per esempio, in tema di servizi di formazione e riqualificazione professionale, 'originario
criterio di valutazione (fissato dall’Avviso) legato alla “capacita di connettere il sistema SPRAR
alle risorse disponibili sul territorio” viene ulteriormente articolato in una serie di sotto-criteri,
quali: la previsione di un modello relazionale ad hoc con i soggetti istituzionali (Comuni, ASL, uf-
fici competenti, ecc.) in grado di supportare i percorsi di formazione e riqualificazione professio-
nale dei migranti; I'indicazione di una possibile rete di rapporti con soggetti privati (enti del priva-
to sociale e del mondo aziendale) capace di agevolare I'inserimento lavorativo dei non-cittadini; la
realizzazione di forme di collaborazione con i gestori di altri servizi connessi all’accoglienza dei
richiedenti asilo ai fini della condivisione di strumenti, informazioni e della concretizzazione di
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Dunque, per quanto il confronto con il Terzo settore abbia un’innegabile in-
fluenza sulla definizione dei contenuti delle scelte dell’amministrazione, manca
ancora una piena responsabilizzazione del privato sociale e, prima ancora, un
completo riconoscimento della sua partecipazione alla funzione amministrativa,
in quanto la definizione ultima di questi sub-criteri “compete al soggetto pub-
blico responsabile della procedura, al quale soltanto spetta la titolarita delle
scelte, per il perseguimento degli interessi pubblici”®. Da qui, dunque, il ri-
schio non trascurabile di riportare la coprogettazione a mero strumento di par-
tecipazione informativa, lasciando P'accoglimento delle soluzioni formulate in
sede dialogata alla “clemenza” dell’amministrazione, sicché rischiando di priva-
re di significato e ragion pratica la coprogettazione — che diverrebbe una vuota
appendice procedimentale, dispendiosa in termini di tempo e risorse umane per
I’amministrazione e il privato sociale — nonché, prima ancora, svilendo la comu-
ne tensione, anche dei soggetti privati, al perseguimento del pubblico interesse
all'integrazione dei non-cittadini *.

Come gia anticipato, la scelta del Comune di Bologna di derogare all’applica-
zione della disciplina appalti per implementare meccanismi di coprogettazione
dei servizi SAI ha trovato conferma anche da parte di altri enti locali®'.Va pero

momenti di raccordo tra gli operatori, sempre nell’ottica di facilitazione dei percorsi di avvio al
lavoro dei beneficiari degli interventi di assistenza.

8 Cosi il summenzionato Invito a presentare le offerte vincolanti.

20 Sul fatto che la perpetuazione di un modello di semplice partecipazione consultiva ampute-
rebbe significativamente la ragion pratica dell’'introduzione della coprogettazione nell’ordinamen-
to italiano, quale istituto nuovo e distinto da quelli gia esistenti, si rimanda a quanto detto nel pre-
cedente capitolo 3, soprattutto laddove si ¢ interpretato il “coinvolgimento attivo” richiesto dal-
Part. 55 d.gs. n. 117/2017 conformemente a quanto fatto dall’Autore cui & riconducibile tale
espressione, quale partecipazione dei “nuovi cittadini” alla funzione pubblica, con il ruolo di atto-
ri e non meri spettatori, che consenta loro di incidere sulle scelte preposte al perseguimento degli
interessi della collettivita di cui fanno parte. Vedasi in particolare le note 75 e 76 del suddetto ca-
pitolo 3 e i riferimenti ivi contenuti a F. BENVENUTL, I/ nuovo cittadino. Tra liberta garantita e li-
berta attiva, cit.

1 Cosi Comuni di Messina, “Avviso di manifestazione di interesse a partecipare alla coproget-
tazione, organizzazione e gestione di servizi finalizzati all’accoglienza nella rete SPRAR di minori
stranieri non accompagnati”, biennio 2015/2016, online: https://comune.messina.it/informazioni/
avviso-di-manifestazione-di-interesse-a-partecipare-alla-coprogettazione-organizzazione-e-gestione-
dei-servizi-finalizzati-allaccoglienza-nella-rete-sprar-sistema-di-protezione-per-richiede/; Modena,
“Invito a partecipare alla procedura ad evidenza pubblica per I'individuazione di soggetti del Ter-
70 settore per la coprogettazione e la gestione di azioni di sistema per I'accoglienza, la tutela e
P'integrazione a favore dei beneficiari del progetto SPRAR”, anno 2019, online: https://www
.comune.modena.it/servizi/appalti-pubblici/archivio-da-cancellare-bandi-di-gara-e-contratti-profilo
-di-committente/altri-bandi-e-avvisi/bandi-e-avvisi-scaduti/coprogettazione-e-la-gestione-di-azioni
-di-sistema-per-laccoglienza-la-tutela-e-lintegrazione-a-favore-dei-beneficiari-del-progetto-sprar; Ca-
serta, “Avviso pubblico per I'individuazione di soggetti del terzo settore per la co-progettazione e
la gestione di azioni SPRAR-MSNA”, triennio 2019/2021, online: https://trasparenza.comune.ca
serta.it/archiviol1_bandi-gare-e-contratti_0_391208_636_1.html; Livorno, “Avviso pubblico per
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tenuto presente come solo in alcuni casi la fase stricto sensu di coprogettazione
abbia ricevuto una disciplina sufficiente specifica, che ne abbia consentito di
meglio preservare ratio e peculiarita, mentre in altre ipotesi si ¢ proposto un
modello pitl strettamente mono-procedimentale (simile a quello visto in relazio-
ne ai servizi FAMI) dove gli spazi di ideazione congiunta sono “soffocati” all’in-
terno di un’unica procedura principalmente votata alla sola individuazione del
soggetto erogatore degli interventi di accoglienza e integrazione *.

In conclusione, le procedure SPRAR/SAI analizzate dimostrano come effet-
tivamente sussistano spazi di legittima e concreta implementazione di procedure
che siano espressione di un modello di amministrazione condivisa le quali,
muovendo dal carattere solidale e sussidiario dei soggetti privati coinvolti, ne
permettano una proficua partecipazione anche in termini di definizione delle
scelte amministrative, in un’ottica di accrescimento delle capacita di persegui-
mento dell’interesse all’'integrazione dei richiedenti asilo. D’altro canto, se la vo-
lonta di attuazione di questo modello diventa prima giustificazione della deroga
alla disciplina delle esternalizzazioni di servizi fissata nel Codice dei contratti
pubblici, non puo che rimarcarsi I'esigenza di giungere a una piena e corretta
concretizzazione della coprogettazione, per come ad oggi disciplinata nell’art.
55 d.lgs. n. 117/2017. Sicché, se amministrazione condivisa deve essere, e se le
dinamiche solidali devono prendere il posto di quelle concorrenziali, pare indi-
spensabile che il momento di ideazione congiunta dei servizi SAI acquisisca
un’effettiva indipendenza dal procedimento di selezione dell’affidatario del ser-
vizio e, aprendosi al dialogo tanto verticale quanto orizzontale tra I'amministra-
zione e i piu enti del Terzo settore coinvolti, si concluda con un atto che sia
espressione della collaborazione nel determinare i contenuti delle scelte pubbli-
che e, dunque, di un esercizio condiviso della funzione amministrativa, a sua
volta piena manifestazione di una responsabilizzazione della comunita di acco-
glienza fin dalla fase di ideazione degli interventi di integrazione sociale dei suoi
membri di pit recente acquisizione.

l'individuazione di soggetti del Terzo settore ex d.gs. 117 del 2017, per la co-progettazione e la
gestione dei servizi di accoglienza, integrazione e tutela rivolti ai migranti richiedenti asilo e rifu-
giati nell’ambito della rete STPROIMI”, biennio 2021/2022, online: https://www.comune.livorno
.it/sites/default/files/index/bandi_gare_concorsi/avviso_per_coprogettazione_siproimi_e_allegati

pdf. .

%2Tra gli avvisi appena citati vedasi, per esempio, quello del Comune di Modena, in cui la se-
lezione del partner ¢ unica e la coprogettazione ¢ limitata a profili di dettaglio del progetto gia
scelto come vincitore dall’amministrazione, in totale assenza di un dialogo “orizzontale” tra opera-
tori privati. Un’impostazione pill coerente, invece, ¢ quella dell’Avviso del Comune di Livorno, il
cui art. 9 disciplina le vari fasi del processo di coprogettazione aprendolo a una pluralita di enti
del Terzo settore e distinguendo la partecipazione all’ideazione degli interventi dall’individuazio-
ne dell’operatore affidatario del servizio.
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4. 1] sistema dei Centri di Accoglienza Straordinari: una conferma a contra-
rio del rilievo dell’ amministrazione condivisa nei processi di integrazione

Nel concludere il presente capitolo, si ritiene opportuno proporre una rapida
analisi di un ulteriore meccanismo che caratterizza la fase di “seconda acco-
glienza” dei richiedenti asilo, la medesima in cui trova attuazione il Sistema di
Accoglienza e Integrazione, e che, come detto, assume rilevanza in uno studio
focalizzato sull’integrazione dei non-cittadini costituendo il naturale momento
di passaggio tra 'erogazione di servizi volti al soddisfacimento dei bisogni im-
mediati del migrante giunto sul territorio italiano e ’avvio dei percorsi di inclu-
sione sociale, finalizzati ad un suo armonico e produttivo inserimento nella co-
munita di accoglienza in cui sara chiamato a stabilirsi. Questo al fine di dimo-
strare, anche a contrario, come non solo i contenuti del servizio assistenziale, ma
anche il pieno e attivo coinvolgimento del privato sociale secondo dinamiche
solidali e sussidiarie, e non meramente competitive, possa incidere positivamen-
te sulla capacita degli interventi in questione di perseguire 1’obiettivo dell’inte-
grazione dei migranti.

Infatti, se si passa dalle astratte previsioni di legge — per cui il Servizio di Ac-
coglienza e Integrazione dovrebbe costituire il sistema ordinario di “seconda ac-
coglienza” dei c.d. “migranti umanitari”, volto ad ospitare ed assistere la totalita
dei richiedenti asilo e dei titolari di protezione — alla realta dei fatti, si puo osser-
vare come il SAI si sia rivelato capace di accogliere e avviare all’integrazione solo
una porzione minoritaria dei suoi potenziali beneficiari, la maggior parte dei qua-
li & stata oggetto di assistenza tramite “misure straordinarie di accoglienza”. Que-
ste ultime si sono dunque concretizzate nell’istituzione dei Centri di Accoglienza
Straordinaria (CAS), che — a norma di legge — dovrebbero perd operare solo nel
caso in cui sia temporaneamente esaurita la disponibilita dei posti all’interno del-
le strutture SAI, a causa di arrivi consistenti, ravvicinati e di fatto non prevedibili
di richiedenti asilo”*. Cio nonostante, ad oggi, per quanto i flussi in entrata si sia-

%In questo senso, art. 11 d.Igs. 18 agosto 2015, n. 142. In dottrina, S. PENASA, L’accoglienza
dei richiedenti asilo: sistema unico o mondi paralleli, cit., p. 3. Ragione principale della cronica in-
capacita del sistema SPRAR/SAI di accogliere l'effettivo ammontare dei richiedenti/titolari di
protezione internazionale & in primo luogo individuata nella volontarieta dell’adesione allo stesso
da parte degli enti locali; se questo assicura, da un lato, una piena esplicazione del principio di
sussidiarieta verticale e una partecipazione al sistema di realta locali effettivamente votate all’acco-
glienza e all'integrazione, dall’altro, legittima un rifiuto — 7z pramis sulla base degli orientamenti
politici delle amministrazioni locali — all’'inserimento nel sistema, cosi da non consentirne una piani-
ficazione a livello centrale, che lo potrebbe rendere adeguato alle effettive necessita nazionali di ac-
coglienza; in materia, ex pluribus, F. CAMPOMORI, La governance multilivello delle politiche di acco-
glienza dei richiedenti asilo e rifugiati in Italia, cit., p. 4; G.A. GIUFFRE, Profili di organizzazione e di
evidenza pubblica del sistema di accoglienza, in federalismi.it, 2018, p. 2 ss. (spec. p. 17); S. PENASA,
op. ult. cit., p. 9; P. BONETTI, Le nuove norme italiane sul diritto di asilo: trattenimento, identifica-
zione e accoglienza dei richiedenti asilo, in Studium Turis, 2016, p. 708 ss. (spec. pp. 716-717).



258 Coprogrammazione e coprogettazione nel diritto dell’ immigrazione

no sensibilmente ridotti rispetto al picco del periodo 2014-2017, il sistema appa-
re ancora lontano da una sua riconduzione ad equilibrio, con due terzi dei “mi-
granti umanitari” stabilmente collocati nei Centri di Accoglienza Straordinaria e,
quindi, impossibilitati all'ingresso nel sistema SAI**. Questo, in altre parole, ha
dato luogo a una “normalizzazione” di una soluzione emergenziale che ¢ stata
oggetto di numerose critiche, a fronte di una ritenuta incapacita del sistema CAS
di fornire un’adeguata alternativa, in chiave di accoglienza e avvio all’integrazio-
ne nonché, pit in generale, di rispetto dei diritti dei migranti, a quello che do-
vrebbero essere gli ordinari meccanismi di seconda accoglienza®.

Per comprendere queste critiche, va tenuto presente come, in estrema sintesi,
il sistema dei Centri di Accoglienza Straordinaria abbia fatto la sua comparsa
nell’ordinamento italiano con il d.lgs. n. 142/2015 che, andando a recepire le
dir. UE nn. 2013/32 e 2013/33, ha fissato la disciplina complessiva dell’acco-
glienza dei richiedenti protezione internazionale, introducendo quello che ¢ sta-
to definito come “un sistema unico, distinto per fasi di accoglienza” *. In base
ad esso, ad un primissimo momento di soccorso e assistenza immediata dei mi-
granti, da svolgersi presso i cosiddetti “punti di crisi” (hotspot) situati nei luoghi
maggiormente interessati dagli sbarchi, segue la fase di accoglienza vera e pro-
pria, che si articola a sua volta in “prima” e “seconda accoglienza”.

Piu in dettaglio, la “prima accoglienza” si attua presso centri governativi —
variamente denominati nel corso degli anni (Centri di permanenza temporanea,

% Per uno sguardo ai pilt recenti numeri dell’accoglienza, vedasi M. GIOVANNETTI, Giro di
boa. La riforma del sistema di accoglienza e integrazione per richiedenti e titolari di protezione inter-
nazionale, cit., p. 29 ss. in cui I’Autrice, riportando dati del Ministero dell’Interno, evidenzia un
graduale ridimensionamento del gap tra la “seconda accoglienza” nei CAS e nel SAI, con un pas-
saggio dall’86,5% delle presenze nel primo dei due meccanismi per il 2018, ad un attuale 68,0%,
cifra comunque assai lontana dal rendere il sistema CAS una soluzione effettivamente emergenzia-
le e straordinaria, come invece previsto dalle norme di legge. Gli equilibri, d’altra parte, rischiano
di essere ulteriormente e fortemente alterati dalla crisi umanitaria — sorta durante la stesura di
quest’opera — causata dalla guerra in Ucraina, in conseguenza della quale si & avverato un flusso di
rifugiati tanto ingente da manifestare fin da subito I'insufficienza non solo del sistema SAI, ma
anche delle capacita ricettive delle esistenti strutture CAS.

”In questo senso si sono mossi sostanzialmente tutti gli autori che hanno analizzato il sistema
di accoglienza nazionale; oltre a quelli gia citati nelle due precedenti note, vedasi anche C. CORSI,
Il diritto di asilo tra impasse, inasprimenti della disciplina e prossime riforme, cit., p. 36 ss.; F.
MANGANARO, Politiche e strutture di accoglienza delle persone migranti, cit., p. 21 ss.; N. VETTORI,
Servizio pubblico di accoglienza e diritti fondamentali dei richiedenti asilo, cit., p. 135 ss.; M. SAVI-
NO, The refugee crisis as a challenge for public law: the Italian case, in German Law Journal, 2016,
p. 981 ss. (spec. p. 991 ss.)

%1In questo senso, M. GIOVANNETTI, Giro di boa. La riforma del sistema di accoglienza e inte-
grazione per richiedenti e titolari di protezione internazionale, cit., p. 34 e ID., La frontiera mobile
dell’accoglienza per richiedenti asilo e rifugiati in Italia. Vent' anni di politiche, pratiche e dinamiche
di bilanciamento del diritto alla protezione, cit., p. 3; C. CORSL, I/ diritto di asilo tra impasse, ina-
sprimenti della disciplina e prossime riforme, cit., p. 37.
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Centri di permanenza temporanea e assistenza, Centri di identificazione, ecc.)”’

— in cui si portano a termine le operazioni di identificazione e tutti gli ulteriori
adempimenti volti a definire lo szatus giuridico dello straniero, oltre alla verifica
delle sue eventuali vulnerabilita tali da richiedere forme ad hoc di assistenza*®.
La “seconda accoglienza”, come detto, ¢ invece quella che comporta la colloca-
zione stabile del richiedente asilo/titolare di protezione internazionale sul terri-
torio italiano, in cui al supporto materiale dovrebbe combinarsi anche 'eroga-
zione di servizi volti a garantirne 'inserimento nella nuova comunita di apparte-
nenza. E lo stesso d.lgs. n. 142/2015 che, al suo art. 8, conferma quale meccani-
smo ordinario di “seconda accoglienza” quello del SAI, “nei limiti dei posti di-
sponibili”, aprendo cosi allo stesso tempo al ricorso a misure straordinarie — i
CAS, appunto — nel caso in cui sia temporaneamente esaurita tale disponibilita
di posti, ma solo per il “tempo strettamente necessario al trasferimento del ri-
chiedente nelle strutture del Sistema di accoglienza e integrazione” .

Quanto ai servizi offerti ai “migranti umanitari” nel sistema CAS, essi sono in
senso ampio definiti dall’art. 10 d.Igs. n. 142/2015', per essere poi specificati
in un apposito schema di capitolato, da adottarsi con decreto del Ministero del-

7 Per un elenco delle varie denominazioni, vedasi M. CONSITO, L’accoglienza de: richiedenti
astlo tra emergenza ed esternalizzazione della gestione, in F. ASTONE, R. CAVALLO PERIN, A. RO-
MEO e M. SAVINO (a cura di), Immigrazione e diritti fondamentals, cit., p. 182 ss. (spec. p. 188).

% QOltre agli Autori citati nella precedente nota 96, vedasi anche G.A. GIUFFRE, Profili di orga-
nizzazione e di evidenza pubblica del sistema di accoglienza, cit. p. 10 ss.

?Cfr. Art. 11, comma 3, dIgs. n. 142/2015. Come si & gia accennato nel capitolo 4, questo
modello di accoglienza unitario e distinto per fasi ¢ stato per un certo periodo di tempo (2018-
2019) sostituito da un “sistema di accoglienza binario distinto in base allo szatus dei beneficiari”
(al riguardo, vedasi gli Autori menzionati nella precedente nota 96); con il d.1. n. 113/2018, infatti,
solo i titolari di protezione internazionale potevano avere accesso a quello che era stato rinomina-
to SIPROIMI (oggi, SAI), mentre I'accoglienza dei richiedenti asilo era garantita esclusivamente
nei CAS, che quindi — anche sulla carta — perdevano la loro natura “emergenziale” per diventare
meccanismo stabile e ordinario da rivolgere a quegli stranieri le cui possibilita di permanenza di
“lunga durata” sul territorio fossero ancora da accertarsi, cosi da legittimare 1’erogazione in loro
favore dei soli servizi di accoglienza materiale offerti dai Centri di Accoglienza Straordinaria,
escludendo I'accesso a servizi rivolti all'inclusione sociale (come si ripetera in seguito, infatti, con
la riforma del 2018 si sono espunti dai CAS i pochi servizi di natura integrativa precedentemente
previsti in questo sistema, salvo essere nuovamente reintrodotti a seguito delle ulteriori modifiche
disposte con il d.1. n. 130/2020).

100 Art, 10, comma 1, d.lgs. n. 142/2015: “Nei centri di cui all’art. 9, comma 1, e nelle strutture
di cui all’articolo 11, devono essere assicurati adeguati standard igienico-sanitari, abitativi e di si-
curezza [...]. Sono altresi erogati, anche con modalita di organizzazione su base territoriale, oltre
alle prestazioni di accoglienza materiale, ’assistenza sanitaria, I'assistenza sociale e psicologica, la
mediazione linguistico-culturale, la somministrazione di corsi di lingua italiana e i servizi di orien-
tamento legale e al territorio [...]. Sono inoltre assicurati il rispetto della sfera privata, comprese le
differenze di genere, delle esigenze connesse all’eta, la tutela della salute fisica e mentale dei ri-
chiedenti, I'unita dei nuclei familiari composti da coniugi e da parenti entro il primo grado, I’ap-
prestamento delle misure necessarie per le persone portatrici di particolari esigenze [...]".
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I'Interno, come richiesto dall’art. 12 del medesimo d.lgs. n. 142/2015, cosi da
assicurare 'uniformita dei livelli di accoglienza del sistema CAS lungo tutto il
territorio nazionale . Anche solo attraverso la lettura delle previsioni normati-
ve appena citate, appare evidente come ’assistenza offerta nei Centri di Acco-
glienza Straordinaria sia un quod minus — soprattutto in termini di interventi
volti all'integrazione dello straniero — rispetto a quanto garantito dal SAI'*
Tuttavia, una conferma evidente di cid si ottiene osservando la realta materiale
di questi servizi, laddove i Centri di Accoglienza Straordinaria manifestano chia-
ramente la propria vocazione per un approccio “quantitativo” (piuttosto che
“qualitativo”, quale quello perseguito dal SAI) all’assistenza e all’integrazio-
ne'”. Essi, infatti, prendono spesso corpo all’interno di strutture di grandi di-
mensioni (nell’ordine di centinaia di migranti accolti), lontane dai centri abitati
e prive di contatti con il tessuto sociale in cui i beneficiari sarebbero chiamati a
integrarsi, con un’offerta di servizi che non puod che essere standardizzata e
spersonalizzata'™, laddove invece la puntuale attenzione alle esigenze del singo-
lo costituisce una delle chiavi di successo dei servizi sociali '.

01 Djversi schemi di capitolato si sono susseguiti negli anni; da ultimo, quello approvato con
d.m. 29 gennaio 2021 & volto principalmente a riespandere i servizi offerti nei Centri di accoglien-
za, conformemente a quanto previsto dal d.1. n. 130/2020, dopo il periodo di restrizione delle pre-
stazioni conseguente al menzionato d.l. n. 113/2018 — cui era corrisposto il capitolato introdotto
con d.m. 20 novembre 2018. In base al nuovo capitolato (accessibile online: https://www.interno
.gov.it/it/amministrazione-trasparente/bandi-gara-e-contratti/nuovo-schema-capitolato-appalto-for
nitura-beni-e-servizi-relativi-alla-gestione-e-funzionamento-dei-centri), dunque, all’accoglienza
materiale, all’assistenza sanitaria, all’assistenza sociale e alla mediazione linguistico-culturale tor-
nano ad aggiungersi ulteriori servizi — previsti dalla normativa ante 2018 — quali il supporto psico-
logico, 'orientamento legale, 'orientamento al territorio e I'erogazione di corsi di lingua italiana
(questi ultimi due con una vocazione chiaramente integrativa dello straniero nel contesto locale,
dunque in consonanza con gli obiettivi della “seconda accoglienza” temporaneamente abbando-
nati post riforma del 2018). Per uno sguardo sintetico sulle ragioni alla base e sui contenuti del
nuovo capitolato, vedasi la Circolare del Ministero dell'Interno, 24 febbraio 2021, online:
http://www libertaciviliimmigrazione.dlci.interno.gov.it/it/documentazione/circolari/circolare-24-
febbraio-2021-concernente-nuovo-schema-capitolato-appalto.

122 Questa considerazione ¢ tuttora valida, nonostante la ri-espansione dei servizi offerti nei
CAS a seguito del d.I. n. 130/2020 e del nuovo capitolato 2021, descritta nella precedente nota.
Basta confrontare, infatti, ’art. 2 dello schema di capitolato 2021 con ’art. 34 delle ultime linee
guida STIPROIMI/SAI (d.m. 18 novembre 2019). Quest’ultimo, oltre a descrivere con maggiore
dettaglio i requisiti minimi di ogni intervento assistenziale, include attivita di integrazione non
contemplate in ambito CAS, quali la formazione e la riqualificazione professionale, I'orientamento
e accompagnamento all’inserimento lavorativo, 'orientamento e accompagnamento all’'inserimen-
to abitativo e I'orientamento e accompagnamento all’inserimento sociale.

103 Questa contrapposizione tra approccio “di quantita” per i CAS e “di qualita” per il sistema
SPRAR/SAI é ripreso da F.V. VIRZI, L’accoglienza dei richiedenti protezione internazionale: un’in-
dagine sulle procedure di gara, cit., p. 16 ss.

104 Parla appunto di servizio CAS “standardizzato” e “spersonalizzato” C. CORSI, I/ diritto di
astlo tra impasse, inasprimenti della disciplina e prossime riforme, cit., 37. In senso analogo, con
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Al di fuori delle ipotesi pitu gravi di vera e propria violazione dei diritti fon-
damentali dei singoli individui, tali da porsi ben al di sotto dei livelli minimi ri-
chiesti dalla normativa nazionale e sovranazionale '®, questo “impoverimento”
dei servizi offerti apparirebbe tollerabile, anche alla luce della normativa euro-
pea, se si inserisse all'interno di soluzioni effettivamente temporanee ed emer-
genziali ' non essendolo piu, invece, nel momento in cui la straordinarieta sul-
la carta si tramuta nella gia richiamata ordinarieta dei CAS quali strutture di
“seconda accoglienza” per 'ordinamento italiano: da qui, dunque, le summen-
zionate critiche all’attuale (dis)equilibrio fra i meccanismi di assistenza e inte-
grazione dei “migranti umanitari” in Italia.

Ora, sicuramente le lacune del sistema CAS sono diretta conseguenza dei
contenuti dei servizi dallo stesso offerti, a loro volta risultanti da una distorsione
del ruolo dei centri in questione, pensati come eccezionali, ma de facto chiamati
a farsi carico della maggior parte dei “migranti umanitari” per un periodo capa-
ce di protrarsi per svariati mesi dal loro ingresso nel territorio nazionale. Come
anticipato perd, sembra legittimo ipotizzarsi che anche la “forma” (rectius, le
procedure) con cui vengono affidati tali servizi possa incidere sulle loro concrete
modalita di svolgimento. Al riguardo, gli artt. 11, comma 2, e 12 d.lgs. n.
142/2015 sono chiari nell’affermare come spetti alle prefetture individuare le
strutture presso cui adibire i Centri di Accoglienza Straordinaria e, conseguen-
temente, anche i soggetti privati cui esternalizzare la fornitura dei beni e 'eroga-
zione dei servizi connessi ai centri stessi, il tutto “secondo le procedure di affi-

puntuali riferimenti alle dimensioni dei vari CAS, vedasi Openpolis e ActionAid, Centri d’Italia.
Bandi, gestori e costi dell’accoglienza di richiedenti asilo e rifugiati, 2018, online: https://www
.openpolis.it/esercizi/i-centri-di-accoglienza-in-italia-la-spesa-e-i-contratti-pubblici/.

105Sulla necessita di personalizzazione e non standardizzazione dei servizi assistenziali ai
migranti si rimanda a quanto gia detto nella sez. 2 del precedente capitolo 4. D’altro canto, la
maggiore attenzione per le esigenze individuali da parte del sistema SAI ¢ chiaramente percepi-
bile oltre che dalla sua preferenza per un’“accoglienza diffusa” — ossia articolata attorno a una
pluralita di strutture ricettive di piccole dimensioni, disseminate nel tessuto urbano, che facili-
tano i rapporti tra il singolo migrante e gli operatori sociali, nonché tra migranti e comunita lo-
cale — anche dalla realizzazione, per ogni migrante che fa ingresso nel SAI, di un progetto per-
sonalizzato di accoglienza, con I'obiettivo primario di supportare il percorso individuale di au-
tonomia e di inclusione sociale; in materia, in aggiunta a quanto indicato nel Manuale operativo
SPRAR richiamato nella nota 23 del precedente capitolo 4, sia consentito il rinvio a L. GALLI,
Rethinking integration contracts. The role of administrative law in building an intercultural socie-
ty, cit., p. 110 ss.

106 Alcuni di questi “casi limite” sono riportati nei Country reports relativi all’'Italia realizzati

annualmente da ASGI per AIDA (Asylum Information Database) ed ECRE (European Council
on Refugees and Exiles), disponibili online: https://asylumineurope.org/reports/country/italy/. In
particolare, vedasi quello per il 2018 (p. 99 ss.), online: https://asylumineurope.org/wp-content/
uploads/2019/04/report-download_aida_it_2018update.pdf.

107 Cosi P. BONETTL, Le nuove norme italiane sul diritto di asilo: trattenimento, identificazione e
accoglienza dei richiedenti asilo, cit., p. 718.
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damento dei contratti pubblici” (cfr. art. 11, comma 2) e, dunque, attraverso
apposita “gara d’appalto” (cfr. art. 12).

Preso atto di come operatori privati gestori dei CAS possano essere anche
soggetti for profit, ma siano principalmente enti zon profit'®, il tenore letterale
degli articoli ultimi citati appare ben pit univoco di quello utilizzato nel d.m. 18
novembre 2019, in relazione alle procedure di individuazione degli enti attuato-
ri dei progetti SAI. Come visto, quest’ultimo parla di selezione da espletarsi nel
rispetto “del codice degli appalti di cui al d.Igs. 18 aprile 2016, n. 50” ', dun-
que attua un rinvio a un testo normativo che, pur essendo manifestazione pri-
maria delle esternalizzazioni “concorrenziali”, contiene ora un innegabile ri-
mando agli strumenti di coinvolgimento “solidale” previsti dal Codice del Terzo
settore ', mantenendo cosi aperto lo spazio per una loro possibile implementa-
zione. Diversamente, i summenzionati artt. 11 e 12 circoscrivono fin da subito i
meccanismi di esternalizzazione, facendo riferimento a una specifica categoria di
istituti volti a regolare i rapporti pubblico-privati: si parla, infatti, di contratti
pubblici e di appalti, richiamando cosi solo le procedure di affidamento di ma-
trice stricto sensu competitiva e pro-concorrenziale ',

Conferme, in tal senso, provengono dal livello europeo laddove, con apposita
Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo e al Consiglio '*?, si ¢
ribadito che le direttive sugli appalti pubblici — e, dunque, la conseguente nor-
mativa nazionale di recepimento — forniscono tutti gli strumenti necessari per
affrontare le “sfide in relazione a un afflusso improvviso e in rapida crescita di
richiedenti asilo” '**, per quel che concerne la tempestiva messa a disposizione di
alloggi, beni e servizi di prima necessita. Particolare attenzione viene posta sul
fatto che la disciplina europea sugli appalti mette a disposizione delle ammini-
strazioni nazionali procedure capaci di rispondere in tempi rapidi alle summen-
zionate esigenze: infatti, pur sottolineando 'opportunita di ricorrere il pit pos-
sibile alle ordinarie procedure di aggiudicazione aperte o ristrette, si rammenta
la possibilita di attivare procedure “accelerate”, comportanti la riduzione dei
termini generali dei procedimenti, fino alla possibilita di sfruttare U'istituto della

108 Vedasi, al riguardo, il gia citato Openpolis e ActionAid, Centri d'Italia. Bandi, gestori e costi
dell’accoglienza di richiedenti asilo e rifugiati, cit.

19 Art. 10 d.m. 28 novembre 2019.
1107] riferimento ¢ sempre alle descritte — e gia menzionate anche in questo capitolo — modifi-
che del 2020 agli artt. 30, 59 e 140 d.Igs. n. 50/2016.

Tn materia, M. CONSITO, L’accoglienza dei richiedenti asilo tra emergenza ed esternalizzazio-
ne della gestione, cit., p. 192 ss. e F.V. VIRZI, L’accoglienza dei richiedenti protezione internaziona-
le: un’indagine sulle procedure di gara, cit., p. 10 ss.

12 Comunicazione della Commissione al Parlamento Europeo e al Consiglio del 9 settembre
2015, sulle norme di aggiudicazione degli appalti pubblici in relazione all’attuale crisi nel settore del-
lasilo, COM(2015)454.

1B COM(2015)454, p. 1.
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procedura negoziata senza previa pubblicazione del bando, in ipotesi di estrema
urgenza ',

Dunque, I'accento sul carattere emergenziale, straordinario e d’urgenza del
sistema CAS, espresso tanto a livello nazionale quanto a livello sovranazionale,
rende evidente come sia astrattamente difficile prospettare il ricorso a strumenti
di esternalizzazione “solidale” e di amministrazione condivisa in relazione a
questo meccanismo di “seconda accoglienza”. Si pensi, su tutto, alla coprogetta-
zione degli interventi: la celerita che dovrebbe caratterizzare la realizzazione dei
CAS esclude la configurabilita dei margini temporali necessari per avviare e
svolgere un percorso di coinvolgimento attivo del Terzo settore e di individua-
zione dialogata delle migliori soluzioni per assicurare I’accoglienza e I'integra-
zione dei migranti. Tuttavia, analogamente a quanto detto in relazione all’“im-
poverimento” dei contenuti dei servizi, anche questo “impoverimento” delle
procedure di esternalizzazione avrebbe un senso solo se il sistema CAS, anche in
concreto, mantenesse il suo carattere di soluzione emergenziale, laddove la real-
ta dei fatti lo ha invece trasformato in uno strumento ordinario di “seconda ac-
coglienza”.

La diretta conseguenza di cio ¢ stata quella di collocare gli operatori del Ter-
zo settore — che, come detto, sono i principali soggetti privati coinvolti nell’ero-
gazione dei servizi dei Centri di Accoglienza Straordinaria — sempre e comun-
que all’interno di dinamiche concorrenziali e, quindi, sostanzialmente estranee
alla loro ragion d’essere, snaturandone conseguentemente anche il 7zodus ope-
randi. Se infatti & vero che il criterio di aggiudicazione a cui si dovrebbe far ri-
corso in queste gare sia esclusivamente quello dell’offerta economicamente pit
vantaggiosa ', capace di porre in rilievo non solo il costo, ma anche la qualita
dei servizi''®, I'esternalizzazione secondo le procedure di affidamento dei con-
tratti pubblici comporta comunque I'instaurazione di rapporti di opposizione e
di competizione tra operatori privati e amministrazione, nonché tra operatori
privati stessi, che diano luogo a un “conflitto” per 'aggiudicazione delle risorse

14COM(2015)454, p. 6 ss.

15 Vedasi, in questo senso, art. 10 dello schema di capitolato 2021, per cui: “L’appalto ¢ ag-
giudicato a favore del soggetto che presenta 'offerta economicamente piti vantaggiosa individuata
sulla base del miglior rapporto qualita/prezzo ai sensi dell’art. 95 comma 3, lettera a), del d.Igs. 18
aprile 2016, n. 50 [...]”. Tuttavia, come si & notato in dottrina, nel recente passato non sono man-
cate ipotesi in cui si ¢ fatto ricorso anche al criterio del prezzo pit basso, sacrificando ulterior-
mente i profili qualitativi dell’offerta dei servizi all’interno dei CAS, a vantaggio dell’aspetto quan-
titativo e della celerita nella realizzazione degli stessi; cosi, F.V. VIRZI, L’accoglienza dei richiedenti
protezione internazionale: un'indagine sulle procedure di gara, cit., p. 24.

116Si vedano i vari allegati allo Schema di capitolato 2021, in cui si fissano i “criteri di valuta-

zione per la selezione e 'aggiudicazione delle offerte economicamente pill vantaggiose secondo il
miglior rapporto qualitd/prezzo”; in essi si stabilisce la rilevanza dell’offerta tecnica (in sostanza,
la qualita dei servizi) e di quella economica (in sostanza, il ribasso rispetto all'importo a base di
gara), costantemente individuando al 70% il peso della prima e al 30% quello della seconda.
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pubbliche. Un conflitto tale da “far dimenticare” la comunanza di fini che do-
vrebbe invece animare tanto le relazioni pubblico-private, quanto quelle fra gli
enti del Terzo settore partecipanti alle procedure di affidamento, e che li do-
vrebbe spingere piu che alla competizione, alla condivisione di risorse e di co-
noscenze per garantire la miglior soddisfazione delle esigenze dei migranti bene-
ficiari degli interventi di accoglienza.

In poche parole, la tendenza & quella di focalizzarsi, sin dalle procedure di
esternalizzazione, sui profili economici dei CAS (di risparmio, per 'amministra-
zione, e lato sensu di guadagno, per i privati), sacrificando fin da subito I'atten-
zione per la qualita del servizio e avvantaggiando nell’aggiudicazione le organiz-
zazioni pit grandi, capaci di gestire centri di rilevanti dimensioni e sfruttare cosi
delle vere e proprie economie di scala''. In senso opposto, il ricorso a momenti
di amministrazione condivisa, quali la procedura di coprogettazione, consenti-
rebbe di “rimembrare” agli operatori coinvolti — pubblici e privati — I'esistenza
di quella che dovrebbe essere una comunanza di intenti nell'implementazione
delle strutture di “seconda accoglienza”, oltre a quello che dovrebbe essere I'in-
teresse principale perseguito, cosi da porre nuovamente in primo piano i fini so-
ciali — I'assistenza e I'integrazione del migrante — piuttosto che quelli meramente
economici. Come detto, I'implementazione di tali istituti & tuttavia preclusa in
relazione ai servizi CAS, in conseguenza della loro stessa concezione quali mec-
canismi emergenziali: da qui 'importanza, anche sotto questo ulteriore aspetto,
di ricondurre quanto prima ad equilibrio il sistema nazionale di “seconda acco-
glienza” '8 cosi da attribuire finalmente un ruolo da protagonista al sistema
SAI, sulla carta come nella realta, permettendo I’erogazione di servizi che si rive-
lino capaci — sia per i loro contenuti, che per la loro “forma” — di rispondere
adeguatamente alle esigenze dei migranti e di avviare effettivi percorsi di inte-
grazione coinvolgenti tanto il non-cittadino, quanto la societa di accoglienza.

W7 Critiche in questo senso sono mosse nel gia citato Openpolis e ActionAid, Centri d'Italia.
Bands, gestori e costi dell’ accoglienza di richiedenti asilo e rifugiati, cit.

18 Sull’esigenza di superare le dinamiche emergenziali nella gestione del fenomeno migratorio,
con una riflessione ampia che tocca anche gli istituti della seconda accoglienza, vedasi il gia citato
F. CORTESE, La crisi migratoria e la gestione amministrativa, cit., p. 435 ss.



CapriTOLO VII

IL CASO DEI CORRIDOI UMANITARTI: IL QUADRO
ATTUALE E LE PROSPETTIVE FUTURE TRA RUOLO
DELL’AMMINISTRAZIONE E DEL TERZO SETTORE

SOMMARIO: 1. Il corretto equilibrio pubblico-privato quale chiave per lo sviluppo dei corri-
doi umanitari. — 2. La disciplina dei corridoi umanitari come definita (solo) dai protocolli
di intesa. — 3. La molteplicita di ruoli degli attori pubblici nella Private Sponsorship of Re-
fugees canadese. — 4. La latitanza degli attori pubblici nel contesto italiano, le sue conse-
guenze e i possibili rimedi offerti dal Codice del Terzo settore. — 5. Quale futuro per i
corridoi umanitari?

1. 1] corretto equilibrio pubblico-privato quale chiave per lo sviluppo dei
corridoi umanitari

Se con i precedenti capitoli si sono presi in considerazione alcuni strumenti
chiave indirizzati all'integrazione dei migranti presenti sul territorio italiano, che
— anche grazie al coinvolgimento del Terzo settore per come sopra ricostruito —
operano quali meccanismi ordinari per il perseguimento di tale interesse pubbli-
co, trattazione autonoma merita l'istituto dei “corridoi umanitari”. Questo, pri-
ma di tutto, in considerazione della fase “embrionale” o, per usare un termine
utilizzato nei precedenti capitoli in relazione allo sviluppo degli altri interventi a
sostegno dell’integrazione dei migranti, “pionieristica” in cui essi ancora si collo-
cano. Trattandosi di un istituto non solo di recente creazione, ma le cui caratteri-
stiche appaiono “in divenire”, esso puo costituire un ulteriore banco di prova per
riflettere, attraverso una differente prospettiva, su quali dovrebbero essere i cor-
retti equilibri pubblico-privati nell’organizzazione dei servizi di inclusione sociale
dei non-cittadini. D’altro canto, i corridoi umanitari sono diventati, nell’ultimo
periodo, oggetto di una sempre crescente attenzione mediatica e politica, spesso
evocati quale strumento salvifico innanzi alle numerose tragedie che affliggono le
donne e gli uomini che percorrono le tratte migratorie !, capace di garantire non

' Ultima, in ordine di tempo, & la gid menzionata crisi umanitaria conseguente alla guerra in



266 Coprogrammazione e coprogettazione nel diritto dell’ immigrazione

solo I'arrivo in sicurezza dei migranti che si trovano effettivamente in una condi-
zione di vulnerabilita, ma anche una gestione ordinata, sicura e sostenibile dei
flussi migratori e, per quel che piu interessa in questa ricerca, un’efficiente inte-
grazione dei nuovi arrivati nel tessuto sociale chiamato ad accoglierli.

Procedendo a un rapido inquadramento, con corridoi umanitari si indica una
peculiare manifestazione dell’istituto della private sponsorship che a sua volta si
colloca nel piti ampio panorama dei canali di accesso legale per i soggetti biso-
gnosi di protezione internazionale, ossia I'insieme di quei meccanismi che, con
differenti livelli di coinvolgimento delle parti pubbliche e private, sono indiriz-
zati a garantire I'ingresso sicuro e 'avvio di percorsi di integrazione in favore di
soggetti vulnerabili che si trovano, inizialmente, ancora fuori dal territorio dello
stato di accoglienza?.

Ucraina. Sebbene in relazione ad essa I'espressione “corridoi umanitari” sia stata generalmente
utilizzata quale sinonimo di “passaggi sicuri” per recarsi fuori dalle zone di conflitto (dunque, in
senso non strettamente corrispondente allo specifico istituto giuridico analizzato in questo capito-
lo), I'ingente numero di migranti in ingresso in Italia ha subito generato una serie di questioni di
essenziale rilevanza giuridica. Queste ultime vanno dall’individuazione degli istituti per legittimare
I'ingresso, la permanenza e la protezione da riconoscere alle persone in fuga dai campi di batta-
glia, all’organizzazione di un sistema di accoglienza adeguato ai rilevanti flussi in arrivo. Quanto al
primo aspetto, basti menzionare I’avvenuta prima applicazione dell’istituto della protezione tem-
poranea — disciplinata dalla dir. CE n. 2001/55 e, in Italia, dal d.lgs. 7 aprile 2003, n. 85 — appro-
vata con delibera del Consiglio giustizia e affari interni dell’'Unione Europea (decisione di esecu-
zione UE del 4 marzo 2022, n. 382) e confermata a livello nazionale con il d.p.c.m. 28 marzo 2022.
Quanto al secondo profilo, la palese insufficienza, innanzi all’emergenza, dei servizi SAI e CAS ha
trovato espressione nel rapido susseguirsi di decreti-legge, delibere del Consiglio dei Ministri e di
ordinanze del Capo del Dipartimento della Protezione Civile con cui si & cercato (e si sta cercan-
do) di legittimare e razionalizzare forme “eccezionali” di accoglienza coinvolgenti la societa civile;
su tale aspetto si tornera brevemente nelle conclusioni generali di questo scritto. Prima dell’Ucrai-
na, la riconquista talebana dell’Afghanistan, nell’agosto del 2021, aveva a sua volta comportato la
fuga di decine di migliaia di afghani innanzi alle innegabili prospettive di violazioni dei loro diritti
fondamentali come conseguenza dell’instaurazione del nuovo regime. Tra le risposte internaziona-
li, I'Ttalia aveva per I'appunto proceduto all’istituzione di un corridoio umanitario ad hoc (questa
volta da intendersi in senso tecnico, come si vedra nelle prossime pagine), sulla base di un accordo
tra i Ministeri dell’Interno e degli Esteri, e la Caritas, la Comunita di Sant’Egidio, la Tavola Valde-
se e I’Arci, chiamato a garantire ’arrivo sicuro e 'inserimento nel contesto sociale italiano di 1200
migranti; vedasi Ministero dell’Interno, Fzrmzato al Viminale protocollo d'intesa per la realizzazione
dei corridoi umanitari per cittadini afghani, 4 novembre 2021, online: https://www.interno.gov.it/
it/notizie/firmato-viminale-protocollo-dintesa-realizzazione-dei-corridoi-umanitari-cittadini-afgha
ni. Simili dinamiche si erano attivate anche in relazione a un’altra tragedia di poco procedente,
ossia quella concernente I’hozt-spot di Moria, sull’isola di greca di Lesbo, dove un incendio aveva
lasciato migliaia di migranti in condizioni ancora pit precarie, senza cure, servizi e ripari. Il corri-
doio umanitario in quel caso si & basato su un accordo tra i Ministeri e la Comunita di
Sant’Egidio, che ha consentito I'arrivo in Italia di 300 richiedenti asilo. Vedasi Ministero del-
I'Interno, 300 richiedenti asilo da Lesbo in Italia grazie a corridoio umanitario, 23 settembre 2020,
online: https://www.interno.gov.it/it/notizie/300-richiedenti-asilo-lesbo-italia-grazie-corridoio-uma
nitario.

2In materia di canali di accesso legale, vedasi P. BONETTI, Editoriale al Fascicolo 3, in Dir. imms.
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Nello specifico, con private sponsorship si intenderebbe un sottoinsieme del-
la pitt ampia categoria dei reinsediamenti, con il principale tratto distintivo
conseguente dal fatto che, se nei reinsediamenti le pubbliche autorita dello sta-
to di accoglienza si fanno carico direttamente di tutte le azioni da svolgersi (se-
lezione dei beneficiari, organizzazione del loro trasferimento, predisposizione
dei percorsi di accoglienza e inclusione sociale)’, con le sponsorship ha luogo
una loro completa esternalizzazione in favore di operatori privati®. In altre pa-
role, spettera a singoli o gruppi di individui (generalmente cittadini o lungo-
soggiornanti) o organizzazioni private assumersi la responsabilita, la gestione e
I'impegno economico necessari per il trasferimento sul suolo nazionale dei be-
neficiari, nonché per I'erogazione in loro favore dei successivi servizi di acco-
glienza e integrazione”’.

Questa descrizione generale, quindi, consente I'inquadramento dei fini dell’i-
stituto: al salvataggio delle vite umane e all’ampliamento del numero di ingressi
legali, si aggiunge la possibilita di regolare piu efficientemente i flussi migratori

citt., 2021, online: https://www.dirittoimmigrazionecittadinanza.it/128-fascicolo-n-3-2021/editoriale
-n-3-2021/231-editoriale; S. MARINAL, L’Unione europea e i canali di accesso legale per i soggetti bi-
sognosi di protezione internazionale, in Dir. pubbl., 2020, p. 57 ss.; E. FRASCA, L’ordinanza del Tri-
bunale di Roma del 21 febbraio 2019 che obbliga il Ministero degli Esteri all'immediato rilascio di
un visto per motivi umanitari restituisce un senso all’articolo 25 del Codice dei visti europeo: politi-
che del diritto ed esigenze di tutela a confronto, in Dir. imm. citt.,, 2019, p. 207 ss. (spec. p. 218 ss.);
F.L. GATTA, Vie di accesso legale alla protezione internazionale nell’Unione europea: iniziative e
(insufficients) risultati nella politica europea di asilo, ivi, 2018, p. 1 ss.

3Per una definizione di reinsediamento, vedasi UNHCR, Resettlement Handbook, Ginevra,
2011, p. 3, online: https://www.unhcr.org/46f7c0ee2.pdf. Vedasi, inoltre, S. MARINAIL, L’Urione
europea e i canali di accesso legale per i soggetti bisognosi di protezione internazionale, cit., p. 60 ss.
e J. KUMIN, Welcoming engagement. How private sponsorship can strengthen refugee resettlement
in the European Union, Bruxelles, 2013, p. 2.

4Per una definizione di private sponsorship, vedasi European Commission, Study on the feasi-
bility and added value of sponsorship schemes as a possible pathway to safe channels for admission to
the EU, including resettlement. Final report, 2018, p. 4, online: https://op.europa.eu/en/publica
tion-detail/-/publication/1dbb0873-d349-11e8-9424-01aa75ed71al. In dottrina, S. MARINAIL, L'U-
nione europea e i canali di accesso legale per i soggetti bisognosi di protezione internazionale, cit., p.
70 ss.; J. KUMIN, Welcoming engagement. How private sponsorship can strengthen refugee resettle-
ment in the European Union, cit., p. 3 ss.; S. FRATZKE, Engaging communities in refugee protection.
The potential of private sponsorship in Europe, Bruxelles, 2017, p. 3 ss.

5All’esternalizzazione delle suddette attivita, tratto qualificante dell’istituto in questione, si
possono poi sommare altri elementi, presenti o meno a seconda delle differenti caratterizzazioni
che la private sponsorship ha assunto nei vari ordinamenti: 77z primis, la possibilita rimessa agli
sponsor privati di individuare piti o meno liberamente i beneficiari, fatto salvo il generale requisito
che si tratti di individui in condizione di vulnerabilitd; 77 secundss, la natura addizionale dell’istitu-
to, ossia il fatto che i migranti che abbiano beneficiato della sponsorship non vengano conteggiati
nel novero delle eventuali quote di ingresso fissate a livello governativo, ma si sommino ad esse,
rendendo la sponsorship uno strumento di ampliamento delle possibilita di accoglienza offerte da
un paese. Sugli elementi “aggiuntivi” e sul loro carattere eventuale, S. FRATZKE, Engaging com-
munities in refugee protection. The potential of private sponsorship in Europe, cit., pp. 3-4.
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e, quindi, di meglio organizzare i servizi di accoglienza e integrazione (sempre
che I'implementazione della sponsorship comporti un’effettiva diminuzione degli
arrivi non controllati), nonché di assicurare un risparmio di risorse pubbliche, in
conseguenza del trasferimento di (almeno parte dei) costi e investimenti in capo
ai soggetti privati. A questi fini, si affianca anche la volonta di garantire un coin-
volgimento piu diretto della societa civile nella gestione del fenomeno migrato-
rio, di modo che questa partecipazione attiva generi nella collettivita una ricon-
siderazione (in positivo) del fenomeno in questione, nonché assicuri una vici-
nanza tra migrante e comunita locale che migliori gli esiti dei processi di inclu-
sione®. E evidente, dunque, la consonanza tra i profili appena menzionati e gli
elementi che stanno alla base dei principi di solidarieta e sussidiarieta orizzonta-
le, del modello di amministrazione condivisa e del concetto di integrazione in-
terculturale che hanno animato le precedenti pagine, nel giustificare il pit am-
pio coinvolgimento del Terzo settore e, attraverso di esso, della societa civile
negli interventi di inclusione sociale dei non-cittadini.

Ora, a fronte del fatto che, come detto, i corridoi umanitari italiani si trovano
ancora in una fase “embrionale e pionieristica”, ma alla luce dei summenzionati
possibili effetti positivi, non poche voci si sono spese in favore di una loro im-
plementazione pil estesa, ossia di una loro normalizzazione e trasformazione in
strumenti ordinari di accoglienza e integrazione, senza pero che tali discorsi sia-
no stati altrettanto soventemente accompagnati da un’effettiva riflessione su
quale evoluzione dovrebbe caratterizzare 'istituto affinché possa assumere sud-
detta natura ordinaria e non meramente eccezionale. Tassello centrale di questa
riflessione ¢ appunto costituito da una corretta e compiuta definizione dei ruoli
e delle relazioni tra i soggetti privati e le pubbliche autorita coinvolti nella cura
dell’interesse all’assistenza dei migranti, al punto da spingere a verificare quanto
gli strumenti di amministrazione condivisa analizzati nei precedenti capitoli pos-
sano, anche in questo caso, fornire utile spunto per una razionalizzazione ed
evoluzione del meccanismo in analisi.

Ancora, proprio la breve vita dei corridoi umanitari nel sistema di accoglien-
za e integrazione nazionale suggerisce di estendere I'indagine ad altri sistemi
giuridici, laddove meccanismi analoghi abbiano oramai raggiunto quel livello di
stabilizzazione auspicato anche per 'ordinamento italiano. Su tutti, si fara rife-

¢Queste finalita sono chiaramente individuate da European Commission, Study on the feasibi-
lity and added value of sponsorship schemes as a possible pathway to safe channels for admission to
the EU, including resettlement. Final report, cit., p. 5; S. FRATZKE, Engaging communities in re-
fugee protection. The potential of private sponsorship in Europe, cit., p. 5; J. KUMIN, Welcoming
engagement. How private sponsorship can strengthen refugee resettlement in the European Union,
cit., p. 6. Vedasi anche C. MANDALARI, La guestione delle vie di accesso legali e sicure dei rifugiati
nell’'Unione Europea: problemi e prospettive del programma “Corridoi umanitari”, in Diritti compa-
ratz, 2018, online: https://www.diritticomparati.it/la-questione-delle-vie-di-accesso-legali-e-sicure-
dei-rifugiati-nellunione-europea-problemi-e-prospettive-del-programma-corridoi-umanitari/.
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rimento al modello canadese di private sponsorship, i cui quarant’anni di opera-
tivita, le migliaia di rifugiati sponsorizzati e I'inserimento, quale tassello centrale,
nel sistema di gestione ordinaria dei flussi migratori ne hanno garantito la quali-
fica di best practice meritevole di esportazione a livello internazionale”’.

Da ultimo, & opportuno ribadire come i corridoi umanitari rappresentino un
istituto che trascende la sola integrazione dei migranti, concernendo anche 'ac-
coglienza e, prima ancora, il loro ingresso sul territorio nazionale. D’altra parte,
la scelta di concentrarsi sui servizi di integrazione ad esso connessi appare giu-
stificata sotto un duplice profilo: da un lato, perché la dimensione “interna” dei
corridoi umanitari ¢ quella tuttora meno indagata in dottrina, dall’altro, perché
proprio in relazione ad essa il ruolo delle pubbliche amministrazioni appare
meno definito e pit impalpabile, generando le criticita che verranno analizzate
nelle successive pagine®.

7Si veda la Global Refugee Sponsorship Initiative, supportata dal’UNHCR e dallo stesso go-
verno canadese, che mira al rafforzamento del zetwork globale di reinsediamento dei migranti in
condizioni di vulnerabilita, e che vede nel meccanismo di private sponsorship implementato nello
stato nordamericano un modello di ispirazione per la creazione di nuovi programmi da diffonder-
si in ulteriori paesi; online: https://refugeesponsorship.org/. A livello nazionale, vedasi Ministero
dell’Interno, Italia-Canada, insieme per replicare modelli virtuosi di integrazione dei migranti, 20
luglio 2017, online: https://www.interno.gov.it/it/notizie/italia-canada-insieme-replicare-modelli-
virtuosi-integrazione-dei-migranti.

8Se con fase “interna” dei corridoi umanitari si vuole intendere quella legata all’erogazione dei
servizi volti a supportare il positivo inserimento e la proficua inclusione dello straniero nella co-
munita di accoglienza, con fase “esterna” si indica quella relativa alla selezione dei migranti bene-
ficiari della sponsorship e all'ingresso degli stessi nel territorio nazionale; tra le opere che si sono
occupate delle criticita di quest’ultima fase, vedasi F. CAMPLONE, La sentenza M.N. e al. c. Belgio
alla luce di X e X: la conferma della prudenza delle corti o un impulso allo sviluppo di canali di in-
gresso legali europei?, in Dir. imm. citt., 2020, p. 239 ss.; S. MARINAL, L'Unione europea e i canali
di accesso legale per i soggetti bisognosi di protezione internazionale, cit., p. 25 ss.; E. FRASCA, L’or-
dinanza del Tribunale di Roma del 21 febbraio 2019 che obbliga il Ministero degli Ester: all'tmme-
diato rilascio di un visto per motivi umanitart restituisce un senso all'articolo 25 del Codice dei visti
europeo: politiche del diritto ed esigenze di tutela a confronto, cit., p. 207 ss.; C. RicCl, The Necessi-
ty for Alternative Legal Pathways: The Best Practice of Humanitarian Corridors Opened by Private
Sponsors in Italy, in German Law Journal, 2020, p. 265 ss. (spec. p. 273 ss.); D. BORGONOVO RE, [
visti con validitd territoriale limitata: 'esempio dei corridoi umanitari nella Provincia autonoma di
Trento, in Le Regiont, 2019, p. 1717 ss. (spec. p. 1722 ss.); P. MOROZZO DELLA ROCCA, I due pro-
tocolli d’intesa sui “Corridoi umanitari” tra alcuni enti di ispirazione religiosa ed il Governo ed il
loro possibile impatto sulle politiche migratorie, in Dir. imm. citt., 2017, p. 1 ss. (spec. p. 20 ss.).
Nodo chiave di queste riflessioni & dato dalla possibilita di continuare ad usare il visto ex art. 25
reg. CE n. 810/2009 quale strumento di ingresso dello straniero, soprattutto alla luce delle senten-
ze Corte Giust., Grande Sezione, 7 marzo 2017, C-638/16 PPU, X e X contro Etat belge e Corte
EDU, 5 maggio 2020, ric. n. 3599/18, M.N. e altri contro Belgio.
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2. La disciplina det corridot umanitari come definita (solo) dai protocolli di
intesa

Similmente a quanto accaduto per il sistema SPRAR/SAI, anche 'esperienza
dei corridoi umanitari & frutto di una spinta “dal basso”, ossia di un impulso
proveniente dalla stessa societa civile — come rappresentata da enti del Terzo
settore — quale tentativo di affrontare e risolvere la questione migratoria secon-
do una differente prospettiva’. Sulla base di un’iniziativa promossa dalla Co-
munita di Sant’Egidio (associazione privata a scopo non lucrativo), in congiun-
zione con la Federazione delle Chiese Evangeliche e la Tavola Valdese, si ¢ in-
fatti giunti alla stipula di un primo protocollo di intesa, firmato il 15 dicembre
2015 con i Ministeri degli Affari Esteri e della Cooperazione Internazionale e
degli Interni, con cui si ¢ appunto dato il via all’esperienza dei corridoi umani-
tari.

Senza alcuna previa modifica o integrazione del quadro normativo esistente,
ma poggiandosi pressoché esclusivamente sulla disciplina dei visti umanitari a
territorialita limitata ex art. 25 reg. CE n. 810/2009, questo accordo ha definito
la struttura giuridica e operativa dei corridoi umanitari, incentrata, da un lato,
sull'impegno dello Stato a rilasciare mille dei suddetti visti (a rifugiati siriani in
territorio libanese) e, dall’altro, sull'impegno dei soggetti privati di farsi carico
dell’individuazione dei beneficiari, del loro trasferimento, della loro accoglienza
e integrazione sul suolo italiano ™. 1l successo di questa prima esperienza ne ha
comportato la riproposizione nel 2017, con il coinvolgimento della Comunita di
Sant’Egidio e della Conferenza Episcopale Italiana (quale rappresentante della
Caritas italiana e della Fondazione Migrantes): ancora una volta, dunque, un ac-
cordo tra Ministeri ed enti del privato sociale ha definito (o, meglio, conferma-
to, data la mancanza di sostanziali variazioni rispetto ai contenuti del precedente
protocollo) la struttura giuridica dei corridoi umanitari, che in questa occasione
hanno permesso I'ingresso dall’Etiopia di cinquecento profughi dell’Africa sub-
sahariana (eritrei, somali e sudsudanesi). Entrambi i protocolli sono poi stati

°Si rimanda a quanto gia detto nella sez. 1 del precedente capitolo 6.

10Per una ricostruzione dei tratti essenziali della storia e dei contenuti dei corridoi umanitari,
vedasi D. BORGONOVO RE, I visti con validita territoriale limitata: I'esempio dei corridoi umanitari
nella Provincia autonoma di Trento, cit., p. 1725; P. MOROZZO DELLA ROCCA, I due protocolli
d'intesa sui “Corridoi umanitari” tra alcuni enti di ispirazione religiosa ed il Governo ed il loro pos-
sibile impatto sulle politiche migratorie, cit., p. 2 ss.; P. GOIS e G. FALCHI, The third way. Humani-
tarian corridors in peacetime as a (local) civil society response to a EU’s common failure, in Rev. in-
terdiscip. Mobil. Hum., 2017, p. 59 ss. (spec. p. 66 ss.). Vedasi anche Comunita di Sant’Egidio,
Dossier sui corridoi umanitari in Italia, Francia, Belgio e Andorra, 2019, p. 1 ss., online: https://
www.santegidio.org/downloads/Dossier-Corridoi-Umanitari-ITA.pdf e Caritas Italiana, Oltre il
mare. Primo rapporto sui Corridoi Umanitari in Italia, 2019, p. 43 ss., online: https://www.cari
tas.it/caritasitaliana/allegati/8149/Oltre_il_Mare.pdf.
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rinnovati, cosi da avere consentito, in cinque anni, I’accoglienza di pit di duemi-
la richiedenti asilo!'. D’altro canto, proprio questa cifra — limitata rispetto alla
media annuale di sbarchi sulle coste italiane > —, nonché il numero circoscritto
di iniziative (sostanzialmente due, successivamente rinnovate, a cui si sono ag-
giunti altri e pit recenti Corridoi, come quelli per le evacuazioni dalla Libia, per
Lesbo e per I’Afghanistan® confermano la natura eccezionale della private
sponsorship nell’ordinamento italiano, generalmente attivata solo a fronte di si-
tuazioni internazionali di estrema gravita e ampio rilievo mediatico.

Guardando ai contenuti specifici, i primi protocolli di intesa si aprono deli-
neando una base di legittimazione dei corridoi umanitari definita tramite il ri-
chiamo di atti adottati a livello europeo — nei quali si incentivano gli Stati Mem-
bri all’attivazione di canali legali per I'ingresso dei soggetti bisognosi, menzio-
nando, per I'appunto, anche le iniziative di patrocinio privato — i quali, pero,
hanno esclusivamente natura programmatica, risultando dunque privi di qualsi-
voglia portata vincolante .

Che il diritto europeo non possa fornire una puntuale e completa base nor-
mativa per i corridoi umanitari — se non tramite il gia indicato art. 25 reg. CE n.
810/2009, che rileva esclusivamente per il profilo specifico dei visti di ingresso —
trova conferma nell’analisi delle premesse dei successivi protocolli (i rinnovi),
laddove il richiamo agli atti europei € sostituito esclusivamente da una legittima-
zione “pratica”, ossia dalla descrizione del successo delle precedenti iniziative.
Un successo attestato sia da risultati positivi in tema di riconoscimento della
protezione internazionale alla totalita degli individui giunti in Italia tramite i

" Per i numeri, vedasi, su tutti, Comunita di Sant’Egidio, Dosséer sui corridoi umanitari in Ita-
l1a, Francia, Belgio e Andorra, cit., p. 7.

2Per il 2020, nonostante la netta riduzione rispetto agli anni precedenti, si parla di 34.000
sbarchi, cifra comunque raddoppiata per 'anno successivo, con un numero complessivo che ha
raggiunto nel 2021 quasi i 68.000 arrivi via mare; per questi dati, vedasi Ministero dell’Interno,
Sbarchi e accoglienza: tutti i dati, 28 febbraio 2022, online: https://www.interno.gov.it/it/stampa-e-
comunicazione/dati-e-statistiche/sbarchi-e-accoglienza-dei-migranti-tutti-i-dati.

B Sui corridoi per I’ Afghanistan e per Lesbo si rimanda a quanto detto nella prima nota del
presente capitolo. Quanto al Corridoio per le evacuazioni dalla Libia (coinvolgente i Ministeri de-
gli Esteri e dell'Interno, nonché la CEI e la Caritas), di esso hanno beneficiato 150 migranti pro-
venienti dai centri di detenzione libici; vedasi Ministero dell'Interno, Corrido: umanitari, 150 pro-
fughi dai centri libici in Italia, 15 febbraio 2018, online: https://www.interno.gov.it/it/notizie/corri
doi-umanitari-150-profughi-dai-centri-libici-italia.

“Nello specifico, il Protocollo di intesa 2017 tra Ministero degli Affari Esteri, Ministero
dell’'Interno, CEI e Comunita di Sant’Egidio, richiama I’Agenda europea sulla migrazione 2015
(ossia la Comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al Comitato
economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni, 13 maggio, 2015 [COM(2015)240]) e la
Proposta della Commissione europea, 13 luglio 2016, concernente I’elaborazione di un “Regola-
mento del Parlamento europeo e del Consiglio che istituisce un quadro dell’'Unione per il reinse-
diamento e modifica il regolamento (UE) n. 516/2014 del Parlamento europeo e del Consiglio”
[COM(2016)468].
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corridoi e di efficace integrazione degli stessi nelle comunita locali, sia dall’ap-
provazione espressa a livello europeo e internazionale riguardo all’esperimento
italiano, al punto da portarne alla riproposizione in altri Stati Membri®. Tutto
questo rende palese, d’altro canto, la mancanza di un vero e proprio riferimento
normativo a cui ancorare 'istituto in questione '°.

Cio posto, nei considerando degli accordi vengono delineate le caratteristi-
che delle parti private (Comunita di Sant’Egidio, CEI, Chiese protestanti e AR-
CI) che, di fatto, ne hanno legittimato il ruolo di interlocutori con il governo per
la proposizione dei progetti: si tratta di soggetti con specifica competenza in ma-
teria migratoria, con esperienza pregressa nelle attivita di accoglienza e integra-
zione di richiedenti asilo e rifugiati, nonché presenti 7z loco nelle aree dove sono
pit consistenti i flussi di transito delle persone sfollate dirette verso 'Europa.
Ad ogni modo, I'indicazione generale e sommaria di queste caratteristiche rende
evidente come, piu che procedere a un vaglio preventivo degli specifici requisiti
che “autorizzerebbero” gli operatori privati all’assunzione del ruolo di sponsor,
le pubbliche autorita si siano limitate a una mera presa d’atto della “bonta” de-
gli operatori che hanno avviato queste iniziative .

5 Cosi il Protocollo di intesa 2019 tra Ministero degli Affari Esteri, Ministero dell’Interno,
CEI e Comunita di Sant’Egidio, che si apre dando atto della positivita dei risultati precedente-
mente raggiunti: “5.1. per quanto riguarda le risposte socio istituzionali, al grado di riconoscimen-
to della protezione internazionale accordato dalle Commissioni territoriali competenti, avvenuto
nella totalita dei casi presi in esame e, in una percentuale consistente degli stessi, nella forma piena
dello status di rifugiato, unitamente all’attivazione di ampia disponibilita da parte delle comunita
locali in un sistema di accoglienza diffusa, con un ruolo di rilievo assolto dalle istituzioni scolasti-
che e sociosanitarie; 5.2. per quanto riguarda direttamente i beneficiari del progetto, alla diffusa
disponibilita ad apprendere la lingua italiana, alla partecipazione a percorsi di formazione profes-
sionale e ai tirocini di lavoro, nonché alla ricerca attiva di inserimenti lavorativi; [...] 7. L’espe-
rienza realizzata, soprattutto a motivo della sinergia tra il Governo della Repubblica Italiana e le
organizzazioni della societa civile che ne sono promotrici, costituisce una best practice di grande
importanza a livello europeo come dimostrato tra I'altro: 7.1. Dall’attivazione di esperienze analo-
ghe avviate in altri paesi europei, pur nelle comprensibili differenze degli assetti nazionali; 7.2.
Dall’attenzione crescente e dall’apprezzamento espresso in numerosi documenti di studio e pro-
poste elaborate dagli organi dell’'Unione europea nei confronti di iniziative volte a creare canali
complementari di accesso legale per richiedenti asilo e rifugiati con il coinvolgimento del settore
privato e della societa civile [...]”.

16 Anche il piu recente protocollo concernente il Corridoio per I’ Afghanistan, nel delineare il
fondamento giuridico della nuova iniziativa, fa sostanzialmente richiamo ad atti internazionali e
sovranazionali di natura meramente “programmatica” (ex pluribus, la Raccomandazione della
Commissione europea C(2017) 6504 del 3 ottobre 2017 sul rafforzamento dei percorsi legali di
ingresso per le persone bisognose di protezione internazionale; il Global Compact on Refugees del
dicembre 2018, per di piti non sottoscritto dall’Ttalia; la Comunicazione della Commissione euro-
pea COM(2020)609 “Un nuovo patto sulla migrazione e I'asilo”).

7Per esempio, vedasi i Considerando 6 e 7 del Protocollo di intesa 2017 tra Ministero degli
Affari Esteri, Ministero dell’Interno, CEI e Comunita di Sant’Egidio: “6. La Comunita di Sant’E-
gidio ha maturato una specifica competenza sul tema anche attraverso I’attuazione del precedente
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Operatori, in aggiunta, considerati capaci di autofinanziare lattivita di spon-
sorship, la quale “non comporta di conseguenza alcun onere a carico dello Stato
italiano” ', D’altra parte, per quanto la riduzione dei costi pubblici di acco-
glienza e integrazione sia un interesse chiave perseguito tramite i corridoi uma-
nitari, il corpo dell’accordo definisce come finalita principe dell’istituto quella
di assicurare 'ingresso in modo legale e sicuro dei migranti in condizioni di vul-
nerabilita '°. Questi ultimi vengono pitl puntualmente qualificati come “persone
riconosciute meritevoli dal'UNHCR, almeno primza facie, del riconoscimento

dello status di rifugiato”, oppure come “persone che, pur non ricomprese nel

precedente punto, manifestano una comprovata condizione di vulnerabilita” %°.

Se questi restano criteri imprescindibili, alla valutazione positiva di un soggetto
quale possibile beneficiario concorrono requisiti complementari legati alle sue
possibilita di effettivo e stabile inserimento nella comunita di accoglienza, risul-
tanti nella preesistenza di legami con la societa italiana (in altre parole, la pre-
senza di reti familiari o sociali che possano supportarne I'integrazione) %',

protocollo, e la Conferenza Episcopale Italiana (CEI), attraverso gli specifici organismi collegati
Caritas Italiana e Fondazione Migrantes, ¢ impegnata attivamente sul territorio nazionale, ormai
da alcuni decenni, in numerose attivita di accoglienza ed integrazione di rifugiati e richiedenti asi-
lo provenienti da paesi coinvolti in conflitti bellici e in attivita di sostegno a persone in condizioni
di vulnerabilita; 7. Sono anche entrambe da tempo presenti ed attivamente impegnate, spesso an-
che attraverso stabili relazioni con altre chiese e realta religiose e sociali locali, in alcuni dei paesi
dove sono pitl consistenti i flussi di transito delle persone sfollate dirette verso I'Europa”.

18 Cosi il Considerando 8 del Protocollo di Intesa 2017 tra Ministero degli Affari Esteri, Mini-
stero dell’Interno, CEI e Comunita di Sant’Egidio. Caso particolare ¢ quello del protocollo con-
cernente il Corridoio per I’Afganistan laddove lo Stato, oltre a farsi carico i toto del resettlement
di 400 dei 1200 beneficiari, assume espressamente I'impegno di finanziare il trasferimento in Italia
di tutti i migranti coinvolti. Questo anche come conseguenza delle peculiarita di tali soggetti, mol-
ti dei quali spinti ad abbandonare il proprio paese per evitare conseguenze negative derivanti da
pregressi rapporti con il contingente militare e le autorita italiane precedentemente presenti in
Afghanistan (vedasi I’art. 3 del protocollo, in relazione ai criteri di individuazione dei beneficiari).

19 Art. 2 Protocollo 2017.

20 Art. 3 Protocollo 2017. Come gia menzionato nella precedente nota 18 di questo capitolo,
Part. 3 del Protocollo concernente il Corridoio per I’ Afghanistan aggiunge, tra i possibili requisiti
complementari, anche quelli riguardanti: il rischio della vita, dell’incolumita personale o della li-
berta conseguente alle posizioni pubbliche assunte nel contesto politico antecedente alla riconqui-
sta talebana; la collaborazione con il contingente e con le organizzazione italiane precedentemente
presenti in Afghanistan; I’essere persone che — per motivi analoghi — dovevano gia beneficiare del
primo ponte aereo organizzato dallo Sato nell’agosto del 2021 (in concomitanza con I’evacuazione
dei contingenti militari occidentali), ma che non sono comunque riuscite a lasciare il paese.

21 Per un approfondimento sulle caratteristiche dei beneficiari dei corridoi umanitari, vedasi
C. Riccl, The Necessity for Alternative Legal Pathways: The Best Practice of Humanitarian Corri-
dors Opened by Private Sponsors in Italy, cit., p. 271 ss.; P. MOROZZO DELLA ROCCA, I due proto-
colli d’intesa sui “Corridoi umanitari” tra alcuni enti di ispirazione religiosa ed il Governo ed il loro
possibile impatto sulle politiche migratorie, cit., p. 12 ss. Per una riflessione pitt generale sui possi-
bili beneficiari degli strumenti di private sponsorship, vedasi J. KUMIN, Welcoming engagement.
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Passando alla definizione degli impegni delle parti — ossia a quella porzione
degli accordi che dovrebbe rivelarsi capace di definire le responsabilita e i ri-
spettivi ambiti di intervento dei soggetti pubblici e privati e, quindi, anche i
contenuti concreti in termini di assistenza, accoglienza e integrazione offerte ai
beneficiari — maggiore attenzione viene dedicata alla fase “esterna” dei corridoi
umanitari, di individuazione, selezione e ammissione dei migranti, in relazione
alla quale si delineano schematicamente le sfere di competenza di amministra-
zione e privato sociale. Se ai soggetti zon profit spetta 'individuazione e la valu-
tazione — circa la sussistenza dei requisiti individuali — dei potenziali beneficiari,
quando questi si trovano ancora all’estero, ¢ compito del Ministero dell’Interno
il controllo di sicurezza circa l'effettiva integrazione dei presupposti per il rila-
scio dei visti ex art. 25 reg. CE n. 810/2009, in seguito disposto dal Ministero
degli Esteri?’. Ancora, spettera alle parti private organizzare il trasporto dal pae-
se di transito dei soggetti a cui ¢ stato rilasciato il visto, che, arrivati sul suolo
italiano, dovranno procedere a domanda di protezione internazionale, con il
Ministero dell'Interno che si impegna a operare da raccordo con le Commissio-
ni territoriali per il riconoscimento della protezione internazionale, portandole a
conoscenza delle gia avvenute valutazioni in tema di vulnerabilita dei soggetti®.

Ben piu laconiche, invece, sono le previsioni in relazione alla fase “interna”
dei corridoi umanitari, limitate a un generale impegno delle parti private ad as-
sicurare il sostegno dei beneficiari “nella fase [della durata di un anno, salvo
proroghe] dell’ospitalita e dell’accoglienza, [...] di rafforzamento dei percorsi di
integrazione sociale e culturale, di acquisizione delle competenze linguistiche e
delle abilita lavorative e sociali, con 'obiettivo di favorire la stabilizzazione in
Italia delle persone incluse nel progetto ed escludere movimenti secondari vo-
lontari” #*. Ai generici impegni degli enti privati, dunque, corrisponde una so-
stanziale eclissi della parte pubblica che, a fronte dell’“autofinanziamento” delle
attivita di accoglienza e integrazione, sembra concentrarsi esclusivamente sulla
“protezione delle frontiere nazionali”, trascurando I’altrettanto rilevante interes-
se alla corretta inclusione dei soggetti che hanno fatto ingresso sul suolo italiano
e, dunque, alla coesione sociale di tutti gli individui stabilmente presenti sullo
stesso.

Margini di intervento pubblico, in questa seconda fase, sembrano solo poter
derivare da un’eventuale attivita proattiva svolta dal “Nucleo di coordinamento,

Houw private sponsorship can strengthen refugee resettlement in the European Union, cit., pp. 11-12
ed European Commission, Study on the feasibility and added value of sponsorship schemes as a pos-
sible pathway to safe channels for admission to the EU, including resettlement. Final report, cit., pp.
6-7 €56 ss.

2 Art. 4, commi 1, 4 e 5, Protocollo 2017.
2 Art. 4, commi 2 e 3, Protocollo 2017.
24 Art. 4, comma 5, lett. d), Protocollo 2017.
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monitoraggio e valutazione dei risultati”, istituito con I'ultimo articolo dell’ac-
cordo e a composizione congiunta pubblico-privata®. A questo organo, sempre
con una previsione abbastanza generica, viene infatti attribuito I'incarico di
esaminare i risultati raggiunti, I'efficacia delle modalita operative adottate e le
criticita riscontrate in relazione al progetto complessivo del corridoio umanita-
rio, anche al fine di apportare ogni necessaria integrazione o eventuale modifica
allo stesso. Tuttavia, il rischio che I’attivita del Nucleo sia a sua volta concentra-
ta principalmente sulla fase “esterna” sembra trovare conferma, quanto meno
nei primi accordi, laddove I'unica previsione puntuale circa i compiti dell’orga-
no in questione riguarda i suoi margini di intervento ai fini della definizione del-
Ieleggibilita dei soggetti per cui I'integrazione dei criteri di vulnerabilita appaia
essere pitt dubbia?®.

3. La molteplicita di ruoli degli attori pubblici nella Private Sponsorship of
Refugees canadese

Forte dei suoi oltre quarant’anni di operativita, il programma canadese di
Private Sponsorship of Refugees (PSR Program) si presenta sicuramente come
meno lacunoso rispetto ai protocolli italiani sui corridoi umanitari quanto alla
definizione delle caratteristiche, dei ruoli e delle responsabilita concernenti i
soggetti pubblici e privati coinvolti nella sua attuazione.

La vicenda del PSR Program affonda le sue radici nella tradizione dei reinse-
diamenti posti in essere dallo stato nordamericano sin dall’inizio del XX secolo,
innanzitutto in risposta alle condizioni di vita drammatiche sofferte dai popoli
europei in seguito alle due guerre mondiali?’. Fino al 1976, anno di introduzio-
ne del primo Immigration Act® volto a recepire a livello nazionale gli obblighi

2 Art. 6 Protocollo 2017.

26 Cosi art. 6, comma 1, Protocollo di intesa 2019 tra Ministero degli Affari Esteri, Ministero
dell'Interno, CEI e Comunita di Sant’Egidio. Spiragli di maggiori possibilita di intervento e con-
trollo, quanto meno ex post, sembrano invece provenire dall’ultimo protocollo in ordine tempora-
le, quello per I’emergenza Afghanistan, laddove I’art. 8, nel ripetere sostanzialmente le previsioni
degli accordi precedenti in materia di Nucleo di coordinamento, riconosce a tale organismo la
possibilita di svolgere interviste con i beneficiari degli interventi e gli operatori responsabili del-
Iassistenza, oltre che visite presso le strutture di accoglienza, al fine della risoluzione delle pro-
blematiche concernenti i singoli casi (senza perd che siano specificati ulteriormente quali siano i
poteri attivabili in caso di riscontrate criticita).

2Per una ricostruzione dell’evoluzione storica del PSR Program, vedasi J. BOND e A.
KWADRANS, Resettling Refugees through Community Sponsorship: A Revolutionary Operational
Approach Built on Traditional Legal Infrastructure, in Canada’s Journal on Refugees, 2019, p. 86 ss.
(spec. p. 88 ss.); S. LABMAN, Private Sponsorship: Complementary or Conflicting Interests?, ivi,
2016, p. 67 ss. (spec. p. 68 ss.).

2 Immigration Act, S.C. 1976, c. 52; la legge, oggi sostituita dall’Inmigration and Refugee Pro-
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derivanti dalla sottoscrizione della Convenzione sui rifugiati del 1951 e, dunque,
a dare una compiuta disciplina normativa del resettlement, questi reinsediamenti
furono frutto di singole decisioni governative, oppure di iniziative di reinsedia-
mento provenienti direttamente dalla societa civile. Anche nel contesto canade-
se, infatti, una prima essenziale spinta verso I'introduzione di un programma di
private sponsorship venne da organizzazioni private di matrice benefica e religio-
sa che si impegnarono, all'interno di una cornice normativa non ben definita, a
trasportare, accogliere e integrare sul suolo canadese soggetti in condizioni di
vulnerabilita, in aggiunta ai rifugiati reinsediati tramite gli interventi governati-
vi?. Evidente, dunque, ¢ la similitudine con I’attuale situazione italiana di prima
e spontanea genesi della private sponsorship.

Punto di svolta per Pesperienza d’oltre oceano fu I'introduzione, nel 1976,
della menzionata disciplina normativa dei reinsediamenti. In accoglimento delle
istanze provenienti dai rappresentati delle citate organizzazioni, il legislatore,
oltre a formalizzare un programma governativo di resettlement (Government As-
sister Refugee — GAR) che garantiva I'accoglienza — a carico del sistema pubbli-
co — di una quota di rifugiati annualmente determinata dall’esecutivo, introdu-
ceva la sectzon 115 (1) (b) dell Imzmigration Act che ha permesso a individui (cit-
tadini canadesi o lungo-soggiornanti) o a persone giuridiche (sia for profit che
non profit) di farsi carico del reinsediamento di ulteriori quote di rifugiati, con la
definizione dei criteri di determinazione dei possibili beneficiari, dei requisiti
degli sponsor, delle modalita procedurali e delle responsabilita degli sponsor
rimesse alle successive Imzmigration Regulations, adottate nel 1978°°.

Ad oggi, il totale complessivo di migranti accolti dall’avvio del programma si
aggira attorno ai 330.000: questi numeri, combinati con quelli degli sponsor (ol-
tre 117 organizzazioni stabilmente impegnate nell’attivita di sponsorship e due
milioni di canadesi coinvolti, solamente negli ultimi 5 anni, nel resettlement dei
rifugiati siriani) confermano il carattere ordinario di un meccanismo che ¢é stato
capace, in alcuni momenti della sua storia, di pareggiare o superare il numero di

tection Act del 2001, ¢ consultabile nella sua versione originaria online: https://pier21.ca/research/
immigration-history/immigration-act-197 6#footnote-1.

2Tra i soggetti privati coinvolti in questi primi programmi di reinsediamento si possono ri-
chiamare, il Mennonite Central Committee e il Jewish Immigrant Aid Services, seguiti durante la
Seconda guerra mondiale dal Canadian Christian Council for the Resettlement of Refugees e dal
National Inter-Faith Immigration Committee; in materia, si veda S. LABMAN, Private Sponsorship:
Complementary or Conflicting Interests?, cit., p. 68.

30 Immiigration Regulations, 1978, SOR/78-172. Si noti che il 1978 fu anche ’anno in cui ac-
quisi particolare rilevanza (anche mediatica) la tragedia dei rifugiati in fuga dai conflitti che flagel-
lavano Vietnam, Laos e Cambogia, che smosse a tal punto 'opinione pubblica canadese da con-
sentire una prima, sostanziale applicazione del programma di sponsorizzazione privata, con
35.000 rifugiati accolti nel biennio 1978-1979. Al riguardo, vedasi G. NEUWIRTH e L. CLARK, I7-
dochinese Refugees in Canada: sponsorship and Adjustment, in International migratory review,
1981, p. 131 ss.
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rifugiati annui supportati dal programma di reinsediamento governativo’!, an-
che giungendo a risultati di inclusione sociale migliori di quelli assicurati dal
meccanismo pubblico?.

Attualmente, nonostante le sostanziali modifiche apportate con I'Immigra-
tion and Refugee Protection Act (IRPA) del 2001 % — accompagnato dalle Irzr7:-
gration and Refugee Protection Regulations (IRPR) del 2002°* — e con successivi
interventi, la disciplina dei resettlement risulta ancora incentrata sulla coppia di
programmi governativo (Government Assister Refugees) e privato (Private Spon-
sorship of Refugees), a cui si & aggiunto nel 2013 il Blended Visa Office Referred
(BVOR), ossia un programma caratterizzato da un finanziamento pubblico di
parte dei costi di reinsediamento, concesso a fronte di una piu limitata possibili-
ta di scelta per lo sponsor privato dei possibili beneficiari®. Infatti, se le finalita
del PSR Program restano sostanzialmente quelle elencate in apertura di questo
capitolo in relazione al modello generale di private sponsorship (su tutte, I'in-
gresso sicuro e legale, I'addizionalita rispetto agli ingressi governativi, la ridu-
zione dei costi pubblici e il supporto all'integrazione) >, particolare accento nel-
I'ordinamento canadese ¢ da sempre stato posto sulla possibilita di scelta dei
beneficiari da parte degli sponsor, pur rimanendo sempre nell’ambito dei sog-
getti integranti i requisiti di vulnerabilita®’. Sicché, possono essere beneficiari

1 Per i numeri relativi al PSR Program, vedasi Government of Canada, By the numbers — 40
years of Canada’s Private Sponsorship of Refugees Program, 2020, online: https://www.canada.ca/
en/immigration-refugees-citizenship/news/2019/04/by-the-numbers--40-years-of-canadas-private-
sponsorship-of-refugees-program.html/. Vedasi anche S. LABMAN, Private Sponsorship: Comple-
mentary or Conflicting Interests?, cit., p. 71; Canadian Council for Refugees, Reviewing Canada’s
Private Sponsorship of Refugees Program, 2016, online: https://ccrweb.ca/sites/ccrweb.ca/files/
renewing-psr-jan-2016.pdf; D. PRESSE e J. THOMSON, The Resettlement Challenge: Integration of
Refugees from Protracted Refugee Situations, in Refuge, 2008, p. 94 ss. (spec. p. 95).

2Vedasi M. BEISER, Sponsorship and Resettlement Success, in Journal of International Migra-
tion and Integration, 2003, p. 203 ss.

33 Immiigration and Refugee Protection Act, S.C. 2001, c. 27, online: https://laws-lois.justice.gc
.ca/eng/acts/I-2.5/index . html.

34 Immiigration and Refugee Protection Regulations, 2002, SOR/2002-227, online: https://laws-
lois.justice.gc.ca/eng/regulations/sor-2002-227/.

> Per uno sguardo complessivo sui tre programmi, vedasi J. HYNDMAN, W. PAYNE e S. JIME-
NEZ, The State of Private Refugee Sponsorship in Canada: Trends, Issues, and Impact. RRN/CRS
Policy Brief Submitted to the Government of Canada, 2016, online: https://refugeeresearch.net/wp-
content/uploads/2017/02/hyndman_feb%E2%80%9917.pdf.

% Per una sintetica ricostruzione delle finalitad del programma, vedasi Council for Refugees,
Reviewing Canada’s Private Sponsorship of Refugees Program, cit., p. 2.

31 D’altra parte, proprio questa possibilita di scelta, combinata con la capacita dei cittadi-
ni/permanent residents canadesi di diventare direttamente sponsor del reinsediamento, ha gradual-
mente fatto virare il programma nordamericano verso un sistema di ricongiungimento familiare “al-
largato”, considerata la naturale tendenza degli individui a essere pit propensi ad affrontare un non
trascurabile investimento di risorse in favore di soggetti nei cui confronti sussistono legami parentali
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del PSR Program solo gli individui riconducibili a due categorie di stranieri rite-
nuti meritevoli di assistenza umanitaria, ossia gli appartenenti alla Convention
refugee abroad class o alla Country of asylum class’®. Tale riconducibilita puo es-
sere valutata dai Canadian Visa Offices abroad o “ex ante”, quindi indipenden-
temente da qualsiasi richiesta di sponsorship, cosi da inserire il migrante in ap-
posite liste da cui potranno essere selezionati i beneficiari del PSR Programz, op-
pure “ex post”, ovvero in seguito a una richiesta di sponsorizzazione in favore di
un individuo non inserito nelle summenzionate liste, ma ritenuto eleggibile da
uno sponsor privato, cosi da garantire — tramite controllo pubblico — la corret-
tezza della valutazione svolta dall’'operatore privato e 'effettiva eleggibilita del
soggetto”’.

e che non avrebbero potuto fare ingresso in Canada attraverso altre forme di ricongiungimento. Ri-
guardo a questa “trasformazione” si ravvisano opinioni controverse, tanto in dottrina quanto nella
societa civile. Da una parte, si colloca chi valuta positivamente la possibilita che il PSR Program operi
anche (e soprattutto) come strumento di ricongiungimento: il fatto che il possibile beneficiario sia
parente dello sponsor non esclude la necessaria valutazione della sua condizione di vulnerabilita, che
da sola legittima il reinsediamento, mentre la preesistenza di una rete sociale al momento di arrivo
incrementa le chances di integrazione del rifugiato. Inoltre, la possibilita di sponsorizzare i propri
familiari garantirebbe la perpetuazione del PSR Program: stesso: il rifugiato, giunto sul suolo candese,
acquisisce lo status di permanent resident che gli consente di procedere alla sponsorizzazione di un
nuovo soggetto. Non mancano, tuttavia, le critiche di chi ravvisa in questa trasformazione una dege-
nerazione negli intenti del PSR Program, che comporta I'alterazione della sua natura primigenia di
meccanismo destinato all’ingresso di rifugiati “anonimi”, ossia eleggibili esclusivamente a fronte della
loro vulnerabilita, indipendentemente dai legami con la societa di destinazione. 1l rischio, poi, sareb-
be quello di trascurare individui altrettanto (se non pit)) meritevoli di protezione, per agevolare
esclusivamente i privilegiati che gia vantano contatti in Canada. Le differenti posizioni sono riassunte
in, J. HYNDMAN, W. PAYNE e S. JIMENEZ, The State of Private Refugee Sponsorship in Canada:
Trends, Issues, and Impact. RRN/CRS Policy Brief Submitted to the Government of Canada, cit., p. 5-
6; S. LABMAN, Private Sponsorship: Complementary or Conflicting Interests?, cit., p. 69; T.R. DEN-
TON, Unintended consequences of Canada’s Private Sponsorship of Refugees Program, 2013, onli-
ne: https://www.hhrmwpg.org/opinion/unintended-consequences-of-canada-s-private-sponsorship-
of-refugees-program_102; ID., Understanding Private Refugee Sponsorship in Manitoba, in Journal of
International Migration and Integration, 2003, p. 257 ss. (spec. p. 260 ss.); N.K. LAMBA e H. KRAHN,
Social Capital and Refugee Resettlement: The Social Networks of Refugees in Canada, ivi, p. 335 ss.
(spec. p. 357); H. ADELMAN, Private Sponsorship of Refugee Program. Employment and Immigration
Canada, in Refuge, 1992, p. 2 ss. (spec. p. 4).

38 La Convention refugee abroad class racchiude i migranti che si trovano fuori dalla propria na-
zione di origine e che non possono farvi ritorno per motivi di razza, religione, opinione politica, ap-
partenenza a un particolare gruppo sociale, etc.; la Country of asylum class, invece, ricomprende gli
individui che hanno abbandonato la loro nazione di origine per sfuggire a guerre civili o conflitti ar-
mati, o che hanno subito sostanziali violazioni dei propri diritti fondamentali. Sui beneficiari, vedasi
la section 96 TIRPA 2001 e le sections 144-147 IRPR 2002. Ancora, al di la delle singole definizioni
normative, vedasi RSTP, Handbook for Sponsoring Groups, Chapter 3. Who Can Be Sponsored?, onli-
ne:  http://www.rstp.ca/wp-content/uploads/2016/06/Chapter-3-Who-Can-Be-Sponsored.pdf; E.
YAHYAOUI KRIVENKO, Hospitality and sovereignty: what can we learn from the Canadian private
sponsorship of refugees program?, in International Journal of Refugee Law, 2012, p. 579 ss.

*Per una ricostruzione di questo meccanismo, vedasi RSTP, Handbook for Sponsoring
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Rilasciato il visto di ingresso, i beneficiari potranno entrare nel territorio ca-
nadese — con trasporto organizzato dagli sponsor — dove si vedranno riconosciu-
to lo status di permanent resident, che garantisce loro una effettiva equiparazio-
ne ai cittadini canadesi quanto ai diritti, ivi inclusi quelli sociali, oltre che un
percorso sostanzialmente abbreviato verso la cittadinanza*. Dunque, riguardo
alla fase “esterna” della private sponsorship, si pud notare una sostanziale somi-
glianza nella disciplina dei rapporti pubblico-privato con quanto accade per i
corridoi umanitari.

Tutt’altro discorso, invece, si deve fare in relazione alla fase “interna” del
programma, laddove l'ordinamento canadese si caratterizza sicuramente per
una disciplina pit dettagliata riguardo agli equilibri pubblico-privati rispetto a
quanto avviene nell’ordinamento italiano. Prima di tutto, vi sono puntuali di-
sposizioni in relazione alla natura degli sponsor, suddivisi in tre categorie ge-
nerali, e ai requisiti necessari affinché gli operatori privati possano assumere
questo ruolo*. Prima di queste tre categorie ¢ quella degli Sponsorship
Agreement Holders (SAHs), organizzazioni di diritto privato che stipulano ap-
posito accordo con il Ministero dell’ Tmmigrazione, mediante cui si impegnano
a implementare un numero di sponsorship annue, assumendo la responsabilita
della relativa gestione, dalla selezione dei beneficiari alla loro integrazione nel
territorio canadese. Al fine di poter procedere alla sottoscrizione dell’accordo,
queste organizzazioni devono soddisfare alcuni requisiti, tra cui: avere un ca-
pitale adeguato in relazione al numero di sponsorizzazioni annue per cui si
impegnano (determinato sulla base di un costo medio annuo per la singola
sponsorizzazione), dimostrare una chiara comprensione e condivisione degli
obiettivi del PSR Program, non avere inadempiuto — come organizzazione —
agli obblighi relativi a una precedente sponsorship e avere una solida base di
volontari direttamente coinvolti nelle attivita di accoglienza e integrazione; ¢
con quest’ultimo requisito che diviene chiara la manifestazione del favor, esi-
stente anche nell’'ordinamento canadese, del coinvolgimento nei percorsi di

Groups, Chapter 3. Who Can Be Sponsored?, cit.; T.R. DENTON, Unintended consequences of Ca-
nada’s Private Sponsorship of Refugees Program, cit.; B. TREVIRANUS e M. CASASOLA, Canada’s
Private Sponsorship of Refugee Program: A Practitioners Perspective of its Past and Future, in Jour-
nal of International Migration and Integration, 2003, p. 177 ss. (spec. p. 182).

4Vedasi E. YAHYAOUI KRIVENKO, Hospitality and sovereignty: what can we learn from the
Canadian private sponsorship of refugees program?, cit., p. 579 ss.

" In primis, si veda la section 13 IRPA 2001, ai sensi della quale: “A Canadian citizen or per-
manent resident, or a group of Canadian citizens or permanent residents, a corporation incorpo-
rated under a law of Canada or of a province or an unincorporated organization or association
under federal or provincial law — or any combination of them — may sponsor a foreign national,
subject to the regulations”. Sulle caratteristiche di questi sponsor, che verranno di seguito descrit-
te nel corpo del testo, si veda RSTP, Handbook for Sponsoring Groups, Chapter 2. Who Can Spon-
sor?, online: http://www.rstp.ca/wp-content/uploads/2014/03/Chapter-2-Who-Can-Sponsor-revi
sed-130218.pdf.
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integrazione di soggetti del privato sociale*. Evidente, dunque, ¢ la somi-
glianza, sotto molti aspetti, con le organizzazioni sottoscrittrici dei protocolli
d’intesa nell’ordinamento italiano, senza trascurare il fatto che la maggioranza
delle SAHs sono proprio organizzazioni di natura religiosa. La vera differenza
sta nel loro numero (oltre 100 in Canada) che ha conseguentemente reso ne-
cessaria la definizione e il controllo dei suesposti requisiti minimi che consen-
tano la stipula dell’agreement ®.

Una seconda categoria di sponsor ¢, poi, quella dei Comzmunity Groups, ossia
organizzazioni di diritto privato, for profit o non profit, che vogliono assumersi
I'impegno di sponsorizzare un rifugiato, ma che non hanno sottoscritto alcun
accordo ex ante con il Ministero dell'Tmmigrazione. La mancanza dell’agree-
ment, d’altra parte, non preclude la possibilita di divenire sponsor, ma compor-
ta I'esigenza di un vaglio piu stringente — in sede di presentazione della singola
istanza di sponsorship — circa la sussistenza dei requisiti tecnici, organizzativi e
patrimoniali ritenuti indispensabili per assicurare un positivo esito del reinse-
diamento*.

Terza e ultima categoria di sponsor ¢ quella dei cosiddetti Groups of Five, os-
sia gruppi di almeno cinque cittadini canadesi o permanent residents (di eta pari
o superiore ai 18 anni, che vivano nella comunita in cui avverra I'inserimento
dello straniero, che non siano stati condannati per reati di particolare gravita e
che non abbiano inadempiuto agli obblighi relativi a una precedente sponsor-
ship) che si impegnano a sponsorizzare un rifugiato. Anche in questo caso, la
mancanza di un accordo ex ante con il Ministero degli Interni comporta ’esi-
genza di una procedura aggravata di valutazione della capacita del Group of Five
di portare a termine soddisfacentemente il ricollocamento del migrante ®.

“2Per una dettagliata descrizione delle caratteristiche degli SAHs, vedasi RSTP, Becoming a
Sponsorship Agreement Holder, online: http://www.rstp.ca/wp-content/uploads/2018/10/Beco
ming-a-SAH-general-July-2018.pdf. Si noti, poi, che gli SAHs possono occuparsi direttamente
delle attivita di reinsediamento oppure possono delegarne lo svolgimento ai propri Constituent
Groups, ossia ramificazioni locali che si assumono la responsabilita dell’accoglienza e dell’integra-
zione dello straniero; in materia vedasi RSTP, Handbook for Sponsoring Groups, Chapter 2.1.
Sponsorship Agreement Holders, online: http://www.rstp.ca/wp-content/uploads/2014/03/Chap
ter-2-Section-1-NOV-2017-FC.pdf.

# Sui numeri e sulla natura degli SAHs, vedasi Government of Canada, By the numbers — 40
years of Canada’s Private Sponsorship of Refugees Program, cit., e A. CHAPMAN, Private Sponsor-
ship and Public Policy, 2014, p. 3, online: https://cpj.ca/wp-content/uploads/PrivateSponsorship
andPublicPolicyReport-1.pdf.

4 Sui Community Groups, vedasi RSTP, Handbook for Sponsoring Groups, Chapter 2.2. Com-
munity Sponsors, online: http://www.rstp.ca/wp-content/uploads/2014/03/Chapter-2-Section-2-
NOV-2017-FC.pdf.

#Per un approfondimento sulle caratteristiche dei Groups of Five, vedasi RSTP, Handbook for
Sponsoring Groups, Chapter 2.3. Groups of Five, online: http://www.rstp.ca/wp-content/uploads/
2014/03/Chapter-2-Section-3-NOV-2017-FC.pdf. Si noti che il legislatore, accogliendo le critiche
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Rilevante ¢ poi il fatto che, ai fini della valutazione delle domande di spoznsor-
ship, sia stato istituito un Resettlement Operations Centre, ossia un unico appa-
rato amministrativo che — in un’ottica di efficientamento e riduzione delle tem-
pistiche — raduna tutte le domande di sponsorizzazione le quali, precedente-
mente, erano invece gestite dai molteplici uffici locali del Ministero dell’ Tmmi-
grazione *°. Osservando pit da vicino i profili del procedimento che si svolge in-
nanzi a questa amministrazione, I'istanza di sponsorizzazione deve essere ac-
compagnata dalla presentazione di apposita documentazione, i cui elementi cen-
trali sono costituiti dallo sponsorship undertaking e dal settlement plan®. 11 pri-
mo consiste in un’espressa assunzione di responsabilita in relazione alla singola
sponsorship da parte dell’operatore privato, che si impegna a garantire lo svol-
gimento di un elenco (ancora generico) di attivita prodromiche all’accoglienza e
all'integrazione del migrante beneficiario**. Questa elencazione delle obbliga-

rivolte alla summenzionata trasformazione del PSR Program: in un programma di riunificazione
familiare “allargato” (vedasi la precedente nota 37), ha apportato modifiche alla section 153 del-
I'TRPR nel 2011, per cui solo le SAHs sono ancora libere nell’individuazione dei beneficiari, men-
tre i Community Groups e i Groups of Five o sponsorizzano migranti gia dichiarati eleggibili dai
Canadian Visa Offices abroad e inseriti nelle apposite liste, oppure possono proporre soggetti
esterni alle liste solo qualora essi abbiano gia ottenuto il riconoscimento dello status di rifugiato
dal’lUNHCR o dalla nazione di transito. D’altra parte, questo non ha impedito che, ancora oggi, il
maggior numero delle richieste di sponsorship sia caratterizzata dalla presenza di legami familiari:
infatti, le stesse SAHs prediligono le ipotesi in cui vi siano dei parenti del beneficiario che, diret-
tamente con 'organizzazione centrale o con un suo Constituent Group, si assumano I'impegno di
sostenere (prima di tutto economicamente) I'accoglienza e I'integrazione dello straniero. Al ri-
guardo, S. LABMAN, Private Sponsorship: Complementary or Conflicting Interests?, cit., p. 69; E.
YAHYAOUI KRIVENKO, Hospitality and sovereignty: what can we learn from the Canadian private
sponsorship of refugees program?, cit., p. 579 ss.; T.R. DENTON, Understanding Private Refugee
Sponsorship in Manitoba, cit., p. 250 ss. (spec. p. 260).

4Vedasi Canadian Council for Refugees, Reviewing Canada’s Private Sponsorship of Refugees
Program, cit., p. 3 e, per una critica a questa centralizzazione delle operazioni, che non ha portato
all’efficientamento prospettato, vedasi A. CHAPMAN, Private Sponsorship and Public Policy, cit., p. 5.

47La necessita di presentare lo sponsorship undertaking e il settlement plan deriva dall’esplicita
previsione in tal senso della gia menzionata section 153 (1) (b) IRPR 2002, per cui: “In order to
sponsor a foreign national and their family members who are members of a class prescribed by
Division 1, a sponsor [...] must make a sponsorship application that includes a settlement plan,
an undertaking and, if the sponsor has not entered into a sponsorship agreement with the Minis-
ter, a document issued by the United Nations High Commissioner for Refugees or a foreign state
certifying the status of the foreign national as a refugee under the rules applicable to the United
Nations High Commissioner for Refugees or the applicable laws of the foreign state, as the case
may be”. Si noti che i contenuti e la complessita di questi due documenti variano a seconda della
natura del soggetto istante e, dunque, dell’esigenza di procedere a un vaglio pilt 0 meno appro-
fondito delle sue caratteristiche. In questo senso, le SAHs, forti dell’esame preventivo a cui sono
state sottoposte in sede di stipula dell’agreement con il Ministero, devono produrre versioni “al-
leggerite” dello sponsorship undertaking e del settlement plan.

4 Questo elenco include: accogliere il rifugiato all’arrivo, fornirgli un’abitazione adeguata, aiu-
tarlo a soddisfare le sue esigenze di vita quotidiana, assisterlo nell’apprendimento della lingua,
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zioni dello sponsor, simile a quella contenuta nei protocolli di intesa italiani, &
perd adeguatamente integrata tramite il settlement plan, ossia il piano di acco-
glienza e integrazione, che si apre con una articolata tabella contenente una
puntuale indicazione delle principali esigenze che si prevede il rifugiato possa
dover affrontare nell’ambito del suo percorso di inserimento sociale e che I'ope-
ratore privato deve dichiararsi disponibile a soddisfare. A questa prima sezione
dai contenuti “vincolati”, segue una seconda parte in cui 'organizzazione viene
chiamata a dettagliare il proprio specifico piano di accoglienza e a dimostrarne
I'adeguatezza in relazione alle caratteristiche del rifugiato di cui si propone la
sponsorship®.

Solo per i Groups of Five e i Community Groups, poi, il settlement plan pre-
vede anche I'inserimento di un apposito piano finanziario, che si apre con I'in-
dicazione del costo presumibile della sponsorizzazione, variabile in relazione
alle caratteristiche del migrante e della sua famiglia, da determinarsi sulla base
di appositi parametri definiti dall’amministrazione (e relazionati ai costi dei
servizi offerti dal programma governativo di resettlement, il gia citato GAR),
prosegue con l'indicazione di quanto lo sponsor intende investire in relazione
ai singoli beni e servizi da fornire al privato (dalla casa, al pocket money, al pa-
gamento dei costi per i servizi di istruzione, ecc.), cosi da assicurare che il totale
investito sia pari o superiore all'importo minimo inizialmente determinato, e si
conclude con l'indicazione dell’origine delle risorse economiche appena speci-
ficate™. Questa puntualizzazione dei profili finanziari non viene richiesta, inve-
ce, alle SAHs, cio come conseguenza del gia menzionato vaglio ex ante di ade-
guatezza patrimoniale a cui sono sottoposte in occasione di stipula dell’accordo
ministeriale'.

nella ricerca del lavoro e nell’integrazione sociale, il tutto per dodici mesi dal suo ingresso sul ter-
ritorio canadese. Vedasi RSTP, Sponsorship Undertaking — Sponsorship Agreement Holders, online:
http://www.rstp.ca/en/applications/the-refugee-sponsorship-application-forms/. Oltre all’elenco
in questione, 'undertaking contiene naturalmente I'indicazione delle generalita dell’organizzazio-
ne privata e quelle del papabile beneficiario e degli eventuali familiari (solo coniuge e figli fino ai
18 anni).

#1 profili da trattare spaziano dalla richiesta di una specifica descrizione dell’alloggio, all’indi-
cazione del personale professionale e volontario che sara direttamente incaricato dell’accoglienza,
con la necessaria puntualizzazione degli incarichi di ciascuno; ancora, si chiede di definire come si
armonizzeranno i servizi di integrazione offerti dal privato con gli ulteriori servizi offerti dalle
amministrazioni pubbliche, nonché la precisazione delle attivita dirette a soddisfare le esigenze
specifiche — per esempio, di natura sanitaria — che contraddistinguono il singolo rifugiato. Vedasi
RSTP, Settlement Plan — Sponsorship Agreement Holders, online: http://www.rstp.ca/en/applica
tions/the-refugee-sponsorship-application-forms/.

%Vedasi RSTP, Sponsorship Undertaking and Settlement Plan — Community Sponsor e Spon-
sorship Undertaking and Settlement Plan — Groups of Five, entrambi online: http://www.rstp.ca/
en/applications/the-refugee-sponsorship-application-forms/.

1 Vedasi quanto gia detto in relazione alle precedenti note 42 e 47.
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L’attenzione delle amministrazioni coinvolte all’adeguatezza degli sponsor e
dei progetti di accoglienza/integrazione viene poi confermata da ulteriori ele-
menti, che si collocano al di fuori dei singoli procedimenti di approvazione dei
progetti di sponsorship. Da un lato, il sistema canadese prevede un effettivo im-
pegno delle pubbliche autorita in materia di formazione degli operatori priva-
ti’%; dall’altro, viene predisposta un’articolata rete di controlli, chiamata a vigila-
re sulla attivita degli sponsor e sul corretto svolgimento dei singoli interventi”.

52 Al di 1a degli incarichi di formazione a cui si possono obbligare le SAHs nell’ambito dei loro
agreements con il Ministero dell'Interno, I'esigenza di garantire livelli minimi di formazione di tut-
ti gli individui coinvolti nell’azione (della molteplicita non uniforme) dei possibili sponsor ha tro-
vato riscontro nel finanziamento governativo di un apposito programma, il c.d. Refugee Sponsor-
ship Training Program (RSTP) che, oltre a fornire informazioni, documentazione e manuali pratici
per il corretto svolgimento dell’attivita di sponsorizzazione, offre assistenza diretta ai soggetti pri-
vati nelle varie fasi del programma e organizza specifici servizi di trazning rivolti agli operatori. Sul
supporto pubblico alla formazione degli operatori quale passaggio chiave verso la piti intensa col-
laborazione pubblico-privata verificatasi nell’ambito dell’evoluzione del PSR Program, vedasi B.
TREVIRANUS e M. CASASOLA, Canada’s Private Sponsorship of Refugee Program: A Practitioners
Perspective of its Past and Future, cit., p. 191. Quanto al RSTP, le informazioni sul programma,
sulle relative attivita e la documentazione messa a disposizione (tra cui il gia pitt volte menzionato
Handbook for Sponsoring Groups) sono disponibili online: http://www.rstp.ca/en/. Ancora, il go-
verno si ¢ impegnato a facilitare il dialogo e il coordinamento dell’azione pubblica con quella pri-
vata, finanziando la costituzione e lattivita della SAH Association, al cui vertice si colloca un con-
siglio direttivo incaricato di farsi portavoce delle istanze delle SAHs, ossia dei soggetti che, allo
stato attuale, si fanno carico della maggior parte delle private sponsorships nel panorama canade-
se (due terzi dei beneficiari sono assistiti dalle SAHs, mentre il restante terzo & ripartito tra
Groups of Five e Community Groups). Sulla centralita degli SAHs per il PSR Program e sulla crea-
zione della SAH Association, ]. HYNDMAN, W. PAYNE e S. JIMENEZ, The State of Private Refugee
Sponsorship in Canada: Trends, Issues, and Impact. RRN/CRS Policy Brief Submitted to the Go-
vernment of Canada, cit., p. 5; ID., Private refugee sponsorship in Canada, in Forced migration revi-
ew, 2017, p. 56 ss.; A. CHAPMAN, Private Sponsorship and Public Policy, cit. (quest’ultima opera
contiene anche una critica all’attuale mancanza di attenzione che il governo centrale riserverebbe
alle comunicazioni a lui indirizzate da parte della SAH Association, spec. p. 10 ss.). Riguardo al-
I'avvertita opportunita di istituire canali di comunicazione pubblico-privati ad hoc, in relazione al
periodo precedente alla SAH Association, vedasi H. ADELMAN, Private Sponsorship of Refugees
Program, cit., p. 2 ss. (spec. p. 7 ss.).

% Prima di tutto, sulla base degli agreements, le SAHs assumono obblighi di monitoraggio in-
terni, in relazione ai cui contenuti e modalita di svolgimento mantengono perd ampia discreziona-
lita, stante il carattere generale delle obbligazioni abitualmente contenute negli accordi. Al di 1a di
cio, gli uffici locali del Ministero dell’ Tmmigrazione hanno il compito di vigilare sull’attivita degli
sponsor — tutti i tipi di sponsor — per verificare che essi rispettino le loro responsabilita finanzia-
rie, di supporto morale e di supporto all'integrazione definite nell’ undertaking e nel settlement
plan. In quest’ottica, gli uffici locali del Ministero possono seguire varie linee di azione, che ri-
comprendono, per esempio, interviste ai rifugiati, richieste di informazioni ai migranti e agli ope-
ratori, e svolgimento di attivita di mediazione per la risoluzione dei conflitti tra sponsor e benefi-
ciari. Per una ricostruzione complessiva dei meccanismi di monitoraggio, sia pubblici che interni
alle organizzazioni private, vedasi RSTP, SAHs: Best Practices for monitoring, online: http://
www.rstp.ca/en/sponsorship-responsibilities/best-practices-for-monitoring-for-sahs/ e Citizenship
and Immigration Canada, Operation Manual IP-3 — In Canada Processing Of Convention Refugees
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Da ultimo, quanto alla specificazione delle sfere di competenza pubblica e
privata nell’erogazione dei servizi ai migranti, la puntuale indicazione dei com-
piti degli sponsor contenuta nei settlement plan — che gia di per sé concorre a
circoscrivere gli impegni degli enti privati — & accompagnata da ulteriore docu-
mentazione governativa volta a specificare quali siano i servizi di accoglienza e
integrazione finanziati dal governo a cui gli sponsor possono fare ricorso gratui-
tamente >,

In sintesi, il modello canadese si presenta come nettamente piti strutturato ri-
spetto a quello italiano, a partire dall’esistenza di un riconoscimento del PSR
Program all'interno della normativa nazionale sull'immigrazione, da cui conse-
gue un’articolata puntualizzazione tanto dei requisiti dei soggetti privati legitti-
mati ad assumere il ruolo di sponsor, quanto dello specifico procedimento am-
ministrativo in cui le istanze di sponsorship vengono analizzate per verificare
che, nel caso concreto, il progetto di intervento formulato dall’operatore privato
si riveli effettivamente capace di dar luogo ad adeguati percorsi di accoglienza e
integrazione, senza pregiudizio alcuno per i diritti del migrante e per le possibi-
lita di una sua positiva inclusione sociale .

Abroad and Members Of The Humanitarian Protected Person Abroad Classes (Part 1 — General),
2011, p. 5, online: https://www.canada.ca/content/dam/ircc/migration/ircc/english/resources/ma
nuals/ip/ip03-partl-eng.pdf.

>*L’importanza di definire puntualmente le responsabilita delle amministrazioni e dei privati &
stata chiaramente avvertita nell’ordinamento canadese, soprattutto nel primo periodo di vita del
PSR Programs; vedasi H. ADELMAN, Private Sponsorship of Refugees Program, cit., p. 8. Per una
sintetica esposizione di come, allo stato attuale, sono ripartite queste responsabilita, vedasi Immi-
gration, Refugees and Citizenship Canada (IRCC), Responsibilities of Sponsorship Groups & Avai-
lability of IRCC-funded Resettlement and Settlement Services, 2019, online: http://www.rstp.ca/wp
-content/uploads/2019/11/Responsibilities-of-Sponsors-and- Availability-of-TRCC-funded-Services
-for-PSRs-and-BVORs-Oct-2019.pdf.

>1l pit definito quadro dei rapporti tra amministrazione e privati o, meglio, il pit definito
ruolo dell’amministrazione nel sistema di private sponsorship canadese, non ha impedito che si
verificassero, nel corso degli anni, inefficienze e criticita. Si noti che la principale problematica
lamentata nel sistema canadese riguarda la fase “esterna”, ossia le tempistiche eccessive delle pro-
cedure amministrative di accoglimento dell’istanza di sponsorizzazione, con ritardi principalmen-
te imputati alle necessita di valutare I'effettiva condizione di vulnerabilita del candidato beneficia-
rio, piuttosto che I’adeguatezza dello sponsor e del suo programma di accoglienza e integrazione.
Tale tematica ¢ riscontrabile nella maggior parte della dottrina canadese menzionata; su tutti, A.
CHAPMAN, Private Sponsorship and Public Policy, cit., p. 5 e Canadian Council for Refugees, Re-
newing Canada’s Private Sponsorship of Refugees Program, cit., p. 2 ss. Tuttavia, sono state eviden-
ziate anche criticitd concernenti la fase “interna” del PSR Program, come per esempio la scelta di
ridurre i servizi sanitari accessibili ai rifugiati beneficiari della sponsorship, che ha comportato il
sensibile incremento dei costi a carico degli operatori privati, mettendo a rischio la disponibilita di
risorse adeguate da investire nell'inclusione sociale dei beneficiari (si noti che a seguito di una sen-
tenza della Corte Federale canadese, tale riduzione nei servizi ¢ stata ritenuta contraria alla Cana-
dian Charter of Rights and Freedom, imponendo una ri-espansione del supporto pubblico in que-
stione — Canada (AG) v Canadian Doctors for Refugee Care 2014 FCA 252; in materia, vedasi S.
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4. La latitanza degli attori pubblici nel contesto italiano, le sue conseguenze
e 1 possibili rimedi offerti dal Codice del Terzo settore

Alla luce di quanto esposto, una definizione piti puntuale dei rapporti tra le
parti pubbliche e quelle private, lungo tutto il percorso dei corridoi umanitari,
sarebbe opportuna anche solo ai fini della loro prosecuzione quale istituto
“speciale”, ma diverrebbe indispensabile in vista di una loro transizione ad
istituto “ordinario” del nostro ordinamento. In primo luogo, come gia accen-
nato, appare irrazionale che i soggetti pubblici “svaniscano” non appena si
passi dalla “fase esterna” a quella “interna” dei corridoi: per quanto la natura
dell’istituto in esame non possa che richiedere un ruolo centrale ai privati, I’ar-
retramento delle pubbliche amministrazioni non dovrebbe essere totale. Come
gia visto nelle precedenti pagine, infatti, 'integrazione dei migranti & oramai
assurta al novero degli interessi pubblici, abbandonando la sua qualifica di
semplice interesse generale il cui soddisfacimento si ponga “al di la del servi-
zio pubblico”*°.

I corridoi umanitari appaiono quindi come uno strumento alternativo (e
complementare) al SAI per I'accoglienza e I'integrazione dei richiedenti asilo:
dunque — in un’ottica di loro trasformazione in strumento ordinario a disposi-
zione del sistema nazionale di gestione del fenomeno migratorio — non si vede
come sia possibile che il SAI sia oggetto di puntuale regolazione, mentre i corri-
doi continuino ad esistere sulla base di singole e spontanee iniziative, con una
definizione dei loro contenuti e del loro 720dus operandi sostanzialmente rimessa
ai soli operatori privati. Sicché, potendo i corridoi umanitari essere occasione di
esercizio condiviso pubblico-privato della funzione amministrativa e non di me-
ra “fuga” delle pubbliche amministrazioni dalla gestione del fenomeno migrato-
rio, allora non potranno che configurarsi in capo a queste ultime anche compiti
di valutazione dell’opportunita del ricorso a tale meccanismo di ingresso, acco-
glienza e integrazione, di supporto (non necessariamente economico) in favore
degli operatori privati, di co-definizione delle caratteristiche minime del servizio
e di individuazione dei soggetti che possano ritenersi meglio in grado di imple-

LABMAN, Private Sponsorship: Complementary or Conflicting Interests?, cit., p. 70). Ancora, si veda
il report “Evaluation of the Resettlement Programs — 2016” realizzato da parte del Ministero
dell’Immigrazione canadese (online: https://www.canada.ca/en/immigration-refugees-citizenship/
corporate/reports-statistics/evaluations/resettlement-programs.html), in cui sono formulate nu-
merose raccomandazioni per migliorare il PSR Program, prima tra tutte quella di rafforzare il ruo-
lo dei soggetti pubblici, specialmente in termini di formazione e monitoraggio degli operatori, at-
tivita ritenute indispensabili per garantire la corretta integrazione e la tutela dei diritti dei rifugiati.

°6Si rimanda a quanto detto nelle sezz. 1 e 1.1 del capitolo 1, nella sez. 1 del capitolo 2 e nella
sez. 1 del capitolo 4. L’espressione “al di la del servizio pubblico” ¢ mutuata da E. CODINI, La
tutela dei diritti sociali al di la del servizio pubblico, cit., gia richiamato nella sez. 1 del precedente
capitolo 2.
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mentare gli interventi in questione, oltre che di controllo ex post sulla bonta del-
le azioni assistenziali realizzate.

Quanto alla valutazione dell’opportunita del ricorso ai corridoi umanitari,
essa, come detto, dovrebbe innanzitutto avvenire “a livello generale”, con un ri-
conoscimento normativo dell’istituto in grado di garantirne piena legittimita al-
I'interno dell’ordinamento italiano, similmente a quanto accaduto per il PSR
Program canadese con I'Immigration Act del 1976. L’approccio potrebbe essere
analogo a quello adottato in relazione al sistema SAI/SPRAR, dove a poche in-
dicazioni contenute negli atti normativi di rango primario segue una piti puntua-
le articolazione dell’istituto tramite decreti ministeriali che ne dettano le linee
guida operative®. D’altra parte, accanto allo specifico riconoscimento ex lege,
un’ulteriore cornice normativa in cui collocare il coinvolgimento privato nella
cura dei pubblici interessi caratterizzante i corridoi umanitari potrebbe ravvisar-
si proprio all’interno del Codice del Terzo settore e degli strumenti di coammi-
nistrazione messi a disposizione dal suo Titolo VII. Da un lato, si & gia visto co-
me, nel panorama italiano, i soggetti privati promotori della realizzazione dei
corridoi siano organizzazioni del privato sociale, conformemente al pit volte
menzionato favor generale per gli enti Terzo settore quali “partner” delle ammi-
nistrazioni nell’erogazione delle attivita assistenziali. Dall’altro lato, non vi sono
dubbi su come i corridoi umanitari, anche in chiave di esternalizzazione di un
servizio sociale, si collochino necessariamente al di fuori del mercato contendi-
bile, rispondendo ai principi di sussidiarieta e solidarieta piuttosto che a quelli
della concorrenza e del profitto: conformemente al modello delle private spon-
sorship, infatti, la maggioranza (se non la totalita) dei costi & supportata dai pri-
vati, mancando dunque non solo l'opportunita di un guadagno, ma anche
I'interesse a conseguirlo da parte degli operatori privati coinvolti, creando cosi il
pitl volte menzionato “ambiente protetto” entro cui poter attivare dinamiche di
condivisione nell’esercizio della funzione amministrativa’®,

°7Si & gia detto nel capitolo precedente che, in sostanza, il riconoscimento normativo del SAI &
limitato alle sintetiche previsioni di cui all’art. 1-sexzes, d.1. n. 416/1989. Sempre come gia visto, la
specificazione dei contenuti concreti di questo sistema, invece, & oggetto di apposite linee guida
(da ultimo, contenute nel d.m. 18 novembre 2019) e manuali operativi ministeriali, che definisco-
no le caratteristiche minime dei singoli interventi di accoglienza e integrazione caratterizzanti il
SAI e che — come visto — possono essere oggetto di ulteriore puntualizzazione in base al contesto
locale nell’ambito delle procedure di coprogettazione indette dai comuni, anche e soprattutto gra-
zie all’apporto del Terzo settore radicato nella comunita di accoglienza.

>8Si consideri come anche nel succitato modello canadese del Blended Visa Office Referred il
finanziamento pubblico copra solo una parte dei costi della sponsorship, che — per sua stessa natu-
ra — rimane principalmente a carico degli operatori privati. Al di la di questa ipotesi di rimborsi
parziali, 'assenza di versamenti di risorse pubbliche dovrebbe escludere I'esigenza di integrare
una vera e propria selezione competitiva fra i candidati sponsor. La realta cambia, pero, se si con-
sidera come sia plausibile — in un’ottica di controllo dei flussi in ingresso — la fissazione di un nu-
mero massimo di migranti annualmente beneficiari dei corridoi umanitari a livello nazionale (il cui
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La normativa sul Terzo settore, infine, fornirebbe gli strumenti attraverso cui
poter assicurare un ruolo effettivo delle amministrazioni nella verifica sia dell’a-
deguatezza dei soggetti che si propongono come sponsor privati, sia della quali-
ta dei singoli interventi. Come detto, infatti, primo compito pubblico essenziale
sarebbe proprio quello della definizione e della verifica dei requisiti necessari
affinché un soggetto privato possa ricoprire I'incarico di sponsor”®. Cosi, se in
Italia si continuera a privilegiare il modello per cui sponsor nei corridoi umani-
tari possano essere le organizzazioni del privato sociale (piuttosto che i singoli
cittadini/residenti di lungo periodo), il richiedere che si tratti di soggetti del
Terzo settore garantirebbe la loro sottoposizione a una prima serie di verifiche,
conseguenti dalle disposizioni contenute nel Codice del Terzo settore in rela-
zione all’iscrizione al Registro unico nazionale, a cui si aggiungerebbe anche il
pitl generale sistema di controlli ivi previsto®. Si consideri, poi, come a questi
controlli si assommerebbero le verifiche circa I'integrazione dei requisiti per I'i-
scrizione al “Registro delle associazioni, degli enti e degli organismi privati che
operano a favore degli immigrati”, ai sensi dell’art. 42 TUI®!. Cio, d’altro canto,
non escluderebbe, in relazione ai singoli progetti, 'esigenza per le amministra-
zioni competenti di verificare se i singoli candidati sponsor soddisfino i requisiti
di onorabilita e abbiano a disposizione sufficienti risorse economiche, organiz-
zative (su tutte, personale preparato) e materiali (772 primis, alloggi adeguati),
non diversamente da quanto accade nell’ambito delle selezioni da parte dei co-
muni dell’ente operatore con cui ideare e implementare i progetti SAI®. Tutti
profili che, come visto in precedenza, possono trovare piena concretizzazione

contingente complessivo sia poi ripartito a livello locale). In questo caso, alle amministrazioni
competenti spetterebbe anche il compito di selezionare, nel rispetto dei principi di parita di tra-
sparenza, pubblicita, imparzialita, partecipazione e parita di trattamento, i progetti migliori di cui
autorizzare la realizzazione, fino al raggiungimento del limite quantitativo prefissato.

> Sull'importanza di definire ex ante i requisiti che gli sponsor devono soddisfare, di modo da
evitare interventi che non solo si rivelino insoddisfacenti dal punto di vista dell’integrazione del mi-
grante, ma, prima ancora, capaci di cagionare pericolose violazioni ai suoi diritti fondamentali, ve-
dasi S. FRATZE, Engaging communities in refugee protection. The potential of private sponsorship in
Europe, cit., pp. 8-9; J. KUMIN, Welcoming engagement. How private sponsorship can strengthen re-
fugee resettlement in the European Union, cit., pp. 7-8. Vedasi anche European Commission, Stzdy
on the feasibility and added value of sponsorship schemes as a possible pathway to safe channels for ad-
mission to the EU, including resettlement. Final report, cit., pp. 6 € 51, in cui si procede a una com-
parazione dei criteri richiesti per gli sponsor nei differenti programmi esistenti a livello europeo.

®Si rimanda a quanto detto nella sez. 3.1 del precedente capitolo 3, specie in relazione alla
nota 91.

1 Tn materia di registro delle associazioni operanti in favore degli immigrati, vedasi quanto
detto nella sez. 3.1 del precedente capitolo 4.

©In relazione a questa attivita di verifica svolta dalle singole amministrazioni ai fini dell’am-
missione dei soggetti privati alle procedure di coprogettazione, si rimanda a quanto detto, in ge-
nerale, nella sez. 3.1 del precedente capitolo 3, nonché nelle sezz. 4.1 del precedente capitolo 5 e
3.1 del precedente capitolo 6, rispettivamente in relazione alle procedure FAMI e SAL
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nell’ambito del procedimento di coprogettazione (e di successivo affidamento)
ex art. 55 del Codice del Terzo settore, che dunque ben potrebbe diventare
strumento di “normalizzazione” dei Corridoi umanitari.

La situazione inizierebbe cosi a distinguersi rispetto allo stato attuale in cui,
invece, i requisiti di idoneita soggettiva degli sponsor sono di fatto dati per pre-
supposti: il numero estremamente circoscritto di iniziative e di soggetti privati
coinvolti, nonché la reputazione di questi ultimi, hanno consentito di tralasciare
la definizione di criteri di eleggibilita e di procedure di verifica che, pero, diver-
rebbero irrinunciabili a fronte di un ampliamento della portata dell’istituto (e,
dunque, del numero dei potenziali sponsor).

Analoga riflessione puo svolgersi in relazione ai contenuti materiali dei cor-
rodi umanitari, ossia ai servizi di accoglienza e integrazione erogati in relazione
ad essi. Ad oggi, sono solo i manuali operativi e i vademecum predisposti dagli
enti privati che hanno definito i contenuti di queste attivita, le quali prendono
avvio nella fase precedente alla partenza dei migranti (con visite sanitarie e atti-
vita di prima formazione culturale, linguistica, giuridica, etc.) e che diventano
fulcro della fase “interna” dei corridoi umanitari, incentrandosi attorno alla
messa a disposizione di un alloggio, alla fornitura del vitto e dei beni di necessita
quotidiana, alla mediazione interculturale, ai corsi di lingua per adulti e all’in-
serimento scolastico per i minori, all’accompagnamento nella ricerca di un im-
piego professionale, all’erogazione di un pocket money, etc.®. Se in alcuni casi
sono gli stessi enti privati che, nella propria documentazione interna, fanno rife-
rimento al concetto di “accoglienza diffusa”, anche mediante I'inserimento dello
straniero in nuclei familiari volontari chiamati ad accompagnarlo lungo il per-
corso di integrazione, e individuano nel sistema SPRAR/SALI il parametro di ri-
ferimento per I'erogazione dei servizi®, non vi sono nessuna previsione vinco-
lante e nessun controllo pubblico che assicurino 'adeguatezza e 'uniformita —
quantomeno in relazione a livelli essenziali — delle prestazioni che gli enti privati
intendono offrire ai vari beneficiari nei differenti contesti locali ®.

® Per una ricognizione di questi servizi, in dottrina, P. MOROZZO DELLA ROCCA, I due proto-
colli d'intesa sui “Corridoi umanitari” tra alcuni enti di ispirazione religiosa ed il Governo ed il loro
possibile impatto sulle politiche migratorie, cit., p. 26 ss. Indicazioni puntuali sulle prestazioni che
gli operatori privati intendono offrire sono contenute in CARITAS ITALIANA, Oltre il mare. Primo
rapporto sui Corridoi Umanitari in Italia, cit., p. 51 ss. e COMUNITA DI SANT’EGIDIO ET AL., Corrs-
dot Umanitari: le procedure di implementazione per la loro estensione su scala europea, 2019, p. 42
ss., online: https://www.humanitariancorridor.org/wp-content/uploads/2019/12/REPORT_ITA _
WEB.pdf. Per una riflessione in generale sui servizi che dovrebbero caratterizzare le ipotesi di
private sponsorship, vedasi J. KUMIN, Welcoming engagement. How private sponsorship can streng-
then refugee resettlement in the European Union, cit., p. 9.

% Cosi Caritas Italiana, Progetto rifugiato a casa mia. Vademecum per 'accoglienza, (spec. art.
2.4.), online: https://inmigration.caritas.it/sites/default/files/2017-10/VADEMECUM %20PRO
TETTO-CORRIDOL.pdf.

® Su tutto, appare significativo il fatto che la Caritas Italiana, nell’ambito dei corridoi umani-
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Dunque, al di 1a dell’opportunita di una previa definizione normativa dei
contenuti minimi di questi servizi, cosi come dei requisiti soggettivi degli opera-
tori privati, la previsione di un procedimento (o, meglio, una coppia di proce-
dimenti collegati) di ideazione congiunta del progetto e di individuazione del-
I’ente del Terzo settore cui spettera I'implementazione del Corridoio fornirebbe
il contesto necessario per consentire alle amministrazioni competenti di assicu-
rare ’adeguatezza oggettiva e soggettiva degli interventi in questione. Si ribadi-
sce, ancora una volta, il ruolo centrale che potrebbe giocare il ricorso agli stru-
menti messi a disposizione dal Codice del Terzo settore: anche sotto questo
aspetto, si pensi all'implementazione di un meccanismo di coprogettazione dei
servizi che coinvolga le amministrazioni interessate e il candidato sponsor o la
pluralita di candidati che, in un dato contesto locale, vogliano attuare progetti di
corridoi umanitari.

In tal senso, se I'idea ¢ quella di espandere il numero di corridoi umanitari
lungo tutto il territorio nazionale, il sistema SAI potrebbe fornire un modello
adeguato cui ispirarsi: a una fase di ideazione congiunta da effettuare a livello
locale — tra operatore/i del Terzo settore e amministrazione comunale nel cui
territorio il corridoio umanitario dovrebbe aver luogo —, seguirebbe una secon-
da fase di verifica e autorizzazione a livello ministeriale, comunque indispensa-
bile in relazione a un istituto quale quello dei corridoi umanitari che non con-
cerne solo I'erogazione di servizi di accoglienza e integrazione, ma si sostanzia
anche in un meccanismo di ingresso dei migranti nel territorio nazionale ®. Infi-

tari coinvolgenti la CEI, abbia fissato a €15 il contributo da destinare, pro die, al singolo rifugiato,
dunque ben al di sotto della media dei costi dei servizi SPRAR/SAL se questa scelta viene giustifi-
cata dall’ampio ricorso all’apporto di volontari che concorrendo all’erogazione dei servizi per il
migrante ne abbassano i costi complessivi, la necessita di una regolazione e/o di un controllo
pubblico su un tema tanto delicato pare indispensabile. L’importo ¢ cosi quantificato nei gia citati
Caritas Italiana, Progetto rifugiato a casa mia. Vademecum per l'accoglienza, cit., (spec. art. 2.4.) e
Caritas Italiana, Oltre il mare. Primo rapporto sui Corridoi Umanitari in Italia, cit., 48. Per un pa-
ragone con il sistema SPRAR/SAI, puo farsi riferimento a Corte dei conti, Deliberazione 29 di-
cembre 2016, n. 19/2016/G, La gestione del sistema dei servizi di “seconda accoglienza” in favore di
stranieri (2014-2015), p. 69, online: http://www.rivistacorteconti.it/export/sites/rivistaweb/Reposi
toryPdf/2017/novita/CDC_gest_stranieri.pdf in cui si indica una spesa media “di euro 30,77 per i
posti ordinari da bando, di euro 58,09 per i posti riservati ai minori e di euro 69,61 per i posti ri-
servati a persone con disagio mentale e fisico”. Si noti, poi, che nel vademecum Caritas, piuttosto
che procedere a una distinzione di spesa in base alle caratteristiche — e, quindi, alle esigenze — del
singolo individuo, si ammette solo la possibilita di richiedere, da parte delle Caritas diocesane,
“un contributo ulteriore una tantum a Caritas italiana” in caso di particolare vulnerabilita del sog-
getto beneficiario.

¢TI riferimento, naturalmente, ¢ alla gia menzionata ripartizione costituzionale delle compe-
tenze in relazione al fenomeno migratorio, come definita a seguito della riforma del Titolo V della
Costituzione, con la distinzione tra interventi in materia di immigrazione (ossia di ingresso nel tet-
ritorio nazionale), spettanti allo Stato, e interventi in favore dei migranti (ossia concernenti I’ero-
gazione dei servizi di cui essi sono beneficiari), attribuiti al livello locale; vedasi quanto gia detto al
riguardo nelle sezz. 2 e 4 del precedente capitolo 4. Se si segue la prospettiva per cui spetterebbe
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ne, ottenuta I'approvazione del progetto da parte dell’amministrazione centrale,
il comune stipulerebbe apposita convenzione con I'organizzazione o le organiz-
zazioni, individuate tra quelle che hanno partecipato all'ideazione congiunta,
maggiormente idonee all'implementazione del progetto.

Principale differenza con il Sistema di Accoglienza e Integrazione statale sta-
rebbe nel fatto che I'iniziativa in relazione alla procedura di coprogettazione ri-
marrebbe in capo agli operatori privati, come espressamente consentito anche
dalle Linee guida 2021 in tema di coprogrammazione e coprogettazione *, men-
tre la fase di ideazione condivisa resterebbe comunque garanzia di una parteci-
pazione pubblica alla definizione dell’'intervento che vada a colmare I'attuale ca-

sempre all’amministrazione centrale fissare un quantitativo massimo di ingressi tramite corridoi
umanitari, complementare agli ingressi e all’accoglienza garantita con altri strumenti, primo com-
pito del Ministero, nella valutazione dei progetti di corridoi, sarebbe quella di verificare la compa-
tibilita dei numeri di beneficiari previsti con 'importo complessivo nazionale, cosi come ripartito
a livello locale.

" Cosi il gia citato d.m. n. 72/2021, “Linee guida sul rapporto tra pubbliche amministrazioni
ed enti del Terzo settore negli artt. 55-57 del d.Igs. n.117/2017”, (spec. p. 13). Come specificato
nelle Linee guida, dunque, ricevuta l'istanza, spetta alle amministrazioni pubblicare apposito avvi-
so di avvio del procedimento di ideazione congiunta degli interventi assistenziali, per consentire
agli altri soggetti del Terzo settore interessati di partecipare alla fase di coprogettazione e — in caso
di (parziale) finanziamento pubblico o, come ipotizzato, di un contingentamento di migranti ac-
coglibili a livello locale tramite i Corridoi — di “concorrere” alla selezione degli sponsor (specifi-
camente in materia, da ultimo, L. GILL, La co-programmazione e la co-progettazione su istanza di
parte, in Urb. app., 2022, p. 25 ss.). L'iniziativa privata, dunque, oltre a garantire una distinzione
tra corridoi umanitari e SAI, dovrebbe anche sottrarre i primi a una delle problematiche chiave
che affliggono il Sistema di Accoglienza e Integrazione e che ne ostacolano la piena assunzione del
ruolo di strumento ordinario di seconda accoglienza, ossia il fatto che esso rimane un meccanismo
ad attivazione volontaria da parte degli enti locali e, dunque, fortemente espressivo delle relative
scelte politiche (vedasi quanto gia detto nella nota 93 del precedente capitolo). L’implementazio-
ne dei corridoi umanitari, invece, rimarrebbe comunque ancorata all'impulso delle organizzazioni
del privato sociale, e non a quella delle amministrazioni comunali, che — a fronte dell’istanza —
avrebbero obbligo di procedere alla definizione congiunta degli interventi. Sicuramente la presen-
za di un’amministrazione locale politicamente non favorevole alla realizzazione di interventi di
accoglienza e integrazione dei migranti non gioverebbe alla loro armonica realizzazione, ma — ri-
manendo comunque centrali la responsabilita e il ruolo dei privati nelle prévate sponsorship — non
dovrebbe impedirne I’attuazione, potendo invece I'ente locale sfruttare la “negoziazione” caratte-
rizzante la fase di coprogettazione per giungere, assieme all’ente del Terzo settore, a una soluzione
che si ritenga pitt consona per il relativo contesto sociale. Questo, d’altra parte, rende ancora una
volta chiara I'importanza di definire e distinguere responsabilita e competenze pubbliche e priva-
te, soprattutto qualora si decidesse di ampliare il campo di azione dei corridoi umanitari. In senso
analogo, vedasi D. BORGONOVO RE, I visti con validiti territoriale limitata: ['esempio dei corridot
umanitari nella Provincia autonoma di Trento, cit., p. 1732, in cui I’ Autrice sottolinea I'importanza
del bilanciamento tra ruolo pubblico e ruolo privato, evidenziando come gli interventi delle auto-
rita non possano eccedere fino a snaturare la centralita, nelle sponsorship, dell’attivita privata;
dunque, anche in una prospettiva di garanzia delle prerogative degli operatori privati, una pit
chiara definizione delle reciproche sfere di competenza risulterebbe necessaria per la sopravviven-
za e l'ulteriore fioritura dell’istituto dei corridoi umanitari.
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renza di attenzione, da parte dell’amministrazione, sull’adeguatezza dei singoli

interventi %,

Infine, oltre a questi strumenti “procedimentali”, concernenti la progettazio-
ne, 'autorizzazione e I'individuazione degli enti attuatori dei corridoi, I’espe-
rienza canadese sembra suggerire che il ruolo dell’amministrazione non dovreb-
be venir meno nemmeno ex post, ossia dopo I'avvio degli specifici progetti, ma
proseguire con iniziative di formazione degli operatori® e di controllo sul cor-
retto svolgimento dei singoli interventi’® che completino gli sforzi dell’apparato
pubblico rivolti all’esatto soddisfacimento dell’interesse all’integrazione dei mi-
granti nel tessuto sociale locale e nazionale.

% Sul ruolo che la p.a. deve assumere nel procedimento di coprogettazione, si rimanda a quan-
to detto, in generale, nella sez. 3.1 del precedente capitolo 3, nonché nelle sezz. 4.1 del precedente
capitolo 5 e 3.1 del precedente capitolo 6, rispettivamente in relazione alle procedure FAMI e

SAL

®La formazione dei singoli operatori & attualmente rimessa 7z foto ai privati, senza alcun
coinvolgimento delle pubbliche amministrazioni volto ad assicurare — anche e soprattutto alla luce
della condizione di vulnerabilita che caratterizza i beneficiari — I'erogazione di prestazioni appro-
priate ed effettivamente benefiche per I'integrazione dei rifugiati. Sulla centralitd dell’adeguata
formazione degli sponsor, vedasi European Commission, Study on the feasibility and added value
of sponsorship schemes as a possible pathway to safe channels for admission to the EU, including
resettlement. Final report, cit., pp. 82-83 e S. FRATZKE ed E. DORST, Volunteers and Sponsors: A
Catalyst for Refugee Integration, Bruxelles, 2019, pp. 10-11, online: https://www.migrationpolicy
.org/research/volunteers-sponsors-refugee-integration. Sulla previsione di attivita di formazione
da parte di Caritas, vedasi Caritas Italiana, Progetto rifugiato a casa mia. Vademecum per ['acco-
glienza, cit., (spec. art. 3.1.) che, pur qualificando come “obbligatori” i momenti di formazione
per i referenti dei progetti di accoglienza, non specifica ulteriormente in cosa consistano queste
attivitd. Vedasi anche Caritas Italiana, Oltre il mare. Primo rapporto sui Corridoi Umanitari in Ita-
lia, cit., p. 51 che riconosce il carattere centrale della formazione delle comunita di accoglienza,
pur sempre senza specificare i contenuti di questa formazione.

0 Ad oggi, nonostante la summenzionata previsione del “Nucleo di coordinamento, monito-
raggio e valutazione dei risultati”, solo organismi interni agli enti privati sembrano svolgere un
ruolo di vigilanza attiva, condotta in parallelo al dipanarsi delle attivita di accoglienza e integra-
zione e capace di portare a delle correzioni di rotta in corso d’opera. I soggetti firmatari dei pro-
tocolli di intesa hanno predisposto, infatti, una struttura di tutor territoriali di riferimento, chia-
mati ad assistere e monitorare gli operatori locali, nonché a riportare all’organizzazione centrale
(Caritas Italiana) i risultati dell’attivita di vigilanza (vedasi Caritas Italiana, Progetto rifugiato a casa
mia. Vademecum per 'accoglienza, cit., spec. art. 3, e anche Caritas Italiana, Oltre il mare. Primo
rapporto sui Corridoi Umanitari in Italia, cit., p. 54). A cid si aggiunge una disciplina interna di
rendicontazione dei costi, al cui rispetto sono tenuti i referenti locali, i quali, poi, possono essere
chiamati alla compilazione di report periodici sul’andamento dei progetti da indirizzare diretta-
mente all’organizzazione centrale (vedasi Caritas Italiana, Progetto rifugiato a casa mia. Vadene-
cum per l'accoglienza, cit., spec. art. 2.4.). Dunque, per quanto un sistema di controlli sia presente,
anche in questo caso esso ¢ frutto della sola iniziativa privata e, quindi, ci si puo interrogare sulla
ragionevolezza di una totale assenza da questo sistema dei soggetti pubblici.
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5. Quale futuro per i corridot umanitari?

La comparazione tra PSR Program e corridoi umanitari dimostra chiaramen-
te come una piu stringente definizione del ruolo pubblico e una pit concreta
assunzione di responsabilita da parte delle pubbliche amministrazioni si rivelino
un passaggio necessario non solo pro futuro, in un’ottica di espansione e “nor-
malizzazione” del programma di sponsorizzazione, ma anche in chiave attuale,
quale pressante esigenza per garantire il pieno rispetto dei diritti fondamentali
degli individui coinvolti nei corridoi umanitari, oltre che dell’interesse pubblico
a una loro corretta integrazione ’.

D’altro canto, il modello canadese non solo ¢ I'esito di un percorso iniziato
quaranta anni fa’?, ma ha anche goduto di condizioni favorevoli per la sua fiori-
tura, difficilmente ricreabili in un contesto geografico e sociale quale quello che
contrassegna ['Italia al momento attuale. Prima di tutto il Canada si caratterizza
per una lunga e soddisfacente storia di immigrazione, che tuttora sostiene un’o-
pinione pubblica e una politica favorevole al fenomeno migratorio, il quale con-
tinua ad essere percepito principalmente come un positivo apporto per la riso-
luzione dei problemi economici e demografici del paese”. Ulteriore risultato di
questa “storia di immigrazione” ¢ dato da una popolazione con una fortissima
componente di soggetti nati fuori dal paese (si stima circa il 20%) che non solo
supporta ulteriormente la percezione positiva del fenomeno migratorio, ma —
come visto nelle precedenti pagine — sostiene anche il perpetuarsi dei meccani-
smi di sponsorship, con cittadini e permanent residents che si dimostrano pronti
a sponsorizzare familiari ancora all’estero’*. Infine, non puo trascurarsi la felice
collocazione geografica del Canada, che gli ha consentito di vivere le emergenze

" Per considerazioni simili sul ruolo dei soggetti pubblici, seppur in relazione alla private
sponsorship in generale, vedasi S. FRATZKE, L. KAINZ, H. BEIRENS, E. DORST e J. BOLTER, Refugee
Sponsorship Programmes. A Global State of Play and Opportunities for Investment, Bruxelles, 2019,
pp. 5-7, online: https://www.migrationpolicy.org/research/refugee-sponsorship-programs-oppor
tunities-investment.

2Si consideri come la stessa dottrina nordamericana, nella fase iniziale di vita del PSR Pro-
gram, riscontrasse carenze (su cui il legislatore &, con maggiore o minore successo, in seguito in-
tervenuto) simili a quelle che vengono lamentate in questa riflessione in relazione ai corridoi uma-
nitari, come per esempio I'originaria assenza di norme e controlli atti a garantire 'adeguatezza e
I'uniformita dei servizi offerti dai vari sponsor ai migranti; si vedano H. ADELMAN, Private Spon-
sorship of Refugee Program, cit., p. 6 ss. e G. NEUWIRTH e L. CLARK, Indochinese Refugees in Ca-
nada: sponsorship and Adjustment, cit., p. 134 ss.

Vedasi J. HYNDMAN, W. PAYNE e S. JIMENEZ, The State of Private Refugee Sponsorship in
Canada: Trends, Issues, and Impact. RRN/CRS Policy Brief Submitted to the Government of Cana-
da, cit., p. 10.

74In materia T.R. DENTON, Unintended consequences of Canada’s Private Sponsorship of Re-
fugees Program, cit., ed E. YAHYAOUI KRIVENKO, Hospitality and sovereignty: what can we learn
from the Canadian private sponsorship of refugees program?, cit., p. 579 ss.
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migratorie non come “protagonista forzato”, ma come “attore volontario”, en-
comiabile nel suo impegno ma pur sempre capace di scegliere e regolare i propri
flussi in entrata ”.

Guardando all’Italia, invece, la situazione & chiaramente differente. Cid vale
per un’opinione pubblica e una politica che si sono dimostrate spesso diffidenti
— se non apertamente ostili — al fenomeno migratorio. Vale anche per un conte-
sto sociale in cui il numero di immigrati stabilmente presenti sul suolo italiano ¢,
si, fortemente in crescita, ma ¢& caratterizzato da una disciplina normativa che
ostacola la stabilizzazione “giuridica” dello straniero, prevedendo criteri parti-
colarmente stringenti in materia di ottenimento della cittadinanza e, prima an-
cora, della lungo-residenza, ossia gli szatus che potrebbero essere razionalmente
richiesti per ricoprire la posizione di sponsor. Vale, infine, per la collocazione
geografica, che fa comunque degli accessi via mare la principale modalita di in-
gresso dei richiedenti asilo.

Non mancano, poi, pitt generali dubbi sulla possibilita della private sponsor-
ship di essere veramente uno strumento ordinario di gestione migratoria. Nono-
stante i suoi quaranta anni di vita, infatti, si discute ancora nel contesto canadese
se la sponsorizzazione privata sia una risorsa capace di rinnovarsi o sia risorsa
destinata ad estinguersi col tempo a fronte di una progressiva perdita di interes-
se dei privati’®. I numeri del PSR Program sembrano far pendere 1'ago della bi-
lancia verso la prima delle due opzioni, mostrando anche una forte elasticita del-
Iistituto, ovvero una capacita di estendere fortemente la propria portata a fronte
dei momenti di emergenza”. La stessa elasticita, d’altra parte, dimostra il rilievo
che I'attenzione mediatica puo avere sull’istituto in questione, assicurando un
forte sostegno alle situazioni maggiormente capaci di attirare 1’attenzione pub-
blica, ma rischiando di avere scarso impatto in relazione a situazioni altrettanto
gravi, ma non ugualmente pubblicizzate %,

> Riguardo a questa critica, vedasi D. PRESSE e J. THOMSON, The Resettlement Challenge: In-
tegration of Refugees from Protracted Refugee Situations, cit., p. 95.

76S. LABMAN, Private Sponsorship: Complementary or Conflicting Interests?, cit., p. 76, in cui
I’ Autore esprime queste perplessita in forma metaforica, interrogandosi sul fatto che il PSR Pro-
gram possa considerarsi una risorsa assimilabile a una foresta, dunque capace di rinnovarsi se cu-
rata adeguatamente, oppure a una miniera, inesorabilmente destinata ad estinguersi.

77Si ricorda il richiamato picco di accoglienze del 1978-1979 in relazione alla crisi indocinese,
cosi come quelli, successivi, avvenuti in risposta alla caduta del’'URSS e alla crisi siriana, in cui
decine di migliaia di rifugiati sono stati accolti su base annua, a fronte di medie pit contenute, nel
novero di 3000 unita, in condizioni ordinarie. In materia, vedasi J. HYNDMAN, W. PAYNE e S. JI-
MENEZ, The State of Private Refugee Sponsorship in Canada: Trends, Issues, and Impact. RRN/CRS
Policy Brief Submitted to the Government of Canada, cit., p. 7; S. LABMAN, Private Sponsorship:
Complementary or Conflicting Interests?, cit., p. 71; B. TREVIRANUS e M. CASASOLA, Canada’s Pri-
vate Sponsorship of Refugee Program: A Practitioners Perspective of its Past and Future, in Journal
of International Migration and Integration, cit., p. 181.

8Vedasi J. HYNDMAN, W. PAYNE e S. JIMENEZ, Private refugee sponsorship in Canada, cit., p.
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Dunque, pur in presenza di ostacoli per un’espansione e una “normalizza-
zione” della private sponsorship nel nostro paese, non si vuole negare che un
ampliamento della sua portata potrebbe dar luogo a un valido e meritevole
strumento chiamato ad agire a completamento (rectius, in aggiunta) del sistema
pubblico di accoglienza e integrazione dei richiedenti asilo. Tale ampliamento
potrebbe attenuare la pressione delle migrazioni non pianificate e salvare vite
umane (con migranti che potrebbero preferire attendere un reinsediamento le-
gale, piuttosto che rischiare la propria vita lungo le tratte migratorie), cosi co-
me potrebbe consentire una gestione piu efficiente e pianificata delle attivita di
accoglienza e integrazione e — da ultimo — una razionalizzazione della relativa
spesa pubblica. Su tutto, quello che appare veramente importante per le future
evoluzioni dei corridoi umanitari in Italia & giungere a una piu realistica ricon-
siderazione degli stessi come un’effettiva partnership pubblico-privata, volta a
migliorare le capacita ricettive del paese e a incrementare le chances di un’in-
clusione sociale di successo per gli stranieri, e non solo come un mero espe-
diente per la riduzione dei costi e delle attenzioni pubbliche in materia migra-
toria.

L’introduzione di un esaustivo quadro normativo, I'implementazione di un’a-
deguata struttura amministrativa di supporto e, quindi, la definizione di un cor-
retto bilanciamento tra ’azione privata e I'irrinunciabile coinvolgimento pubbli-
co sembrano, a questo punto, i passi necessari per una benefica crescita dell’isti-
tuto negli anni a venire””. D’altra parte, che i tempi siano maturi per giungere a
questo risultato lo si & visto nei precedenti capitoli e traspare da quanto recen-
temente riconosciuto dal legislatore e dai Giudici delle leggi®, i quali — attraver-
so il riferimento agli strumenti di esternalizzazione solidale contenuti nel Codice
del Terzo settore — hanno tutti esaltato I'importanza del modello di “ammini-
strazione condivisa”, in cui il privato sociale & chiamato a diventare alleato di
un’amministrazione con cui collaborare per giungere al miglior soddisfacimento

57. Conferme, d’altra parte, sembrano provenire anche dall’attuale contesto italiano, dove la forte
attenzione mediatica e la sensibilizzazione dell’opinione pubblica in relazione alla recente e “vici-
na” crisi umanitaria conseguente alla guerra in Ucraina hanno comportato un’ingente mobilita-
zione della societa civile, con molte famiglie che hanno manifestato la loro disponibilita ad acco-
gliere migranti in fuga dal conflitto. Circostanza, quest’ultima, assai pil rara in relazione a guerre
e a emergenze umanitarie pitt “lontane”, incapaci di catturare un’analoga attenzione da parte della
collettivita.

Vedasi anche P. MOROZZO DELLA ROCCA, I due protocolli d'intesa sui “Corridoi umanitari
tra alcuni enti di ispirazione religiosa ed il Governo ed il loro possibile impatto sulle politiche migra-
torie, cit., p. 31, in cui ’Autore parla di una “sfida di fattibilita” di una collaborazione tra lo Stato
e la societa civile.

»

8011 riferimento ¢, naturalmente, all'introduzione del Codice del Terzo settore, prima, e alle
modifiche apportate al Codice dei contratti pubblici con il d.I. n. 76/2020 e la legge n. 120/2020,
poi, oltre che alla sentenza C. Cost, n. 131/2020, i cui contenuti e la cui portata sono stati affron-
tati nella sezione conclusiva del precedente capitolo 3.
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delle esigenze di tutti i membri della collettivita (“vecchi o nuovi”) che si trovi-
no in situazioni di bisogno.

Se nei precedenti capitoli si ¢ soprattutto evidenziata 'importanza che I'im-
plementazione degli istituti ex art. 55 d.gs. n. 117/2017 si traduca nella creazio-
ne di spazi di effettivo coinvolgimento del Terzo settore, in questo capitolo si &
dimostrato come essi possano operare anche a garanzia di un’assunzione di re-
sponsabilita da parte dell’amministrazione che non puo limitarsi a delegare inte-
gralmente alla societa civile la cura di interessi pubblici politicamente “scomo-
di”, come quello all’integrazione dei migranti. Anche in questo nuovo modello
amministrativo, in cui la partecipazione attiva della societa civile alla risoluzione
dei suoi problemi diventa risorsa e strumento di progresso per la societa stessa,
I’amministrazione non pud quindi abbandonare il suo indispensabile ruolo di
guida e di garante ultimo per la cura dei pubblici interessi e, conseguentemente,
per la tutela dei diritti dei soggetti che si trovano in condizioni di maggiore vul-
nerabilita.






CONCLUSIONI

Affrontare il tema dell’'integrazione dei migranti attraverso la lente del diritto
amministrativo ha rappresentato una sfida di non facile soluzione. Il carattere
interdisciplinare dell’argomento non solo richiede di intrecciare le riflessioni
concernenti il “diritto delle migrazioni” con altre scienze — quelle sociali e quelle
economiche, su tutte —, ma di fatto obbliga nella trattazione di ogni profilo d’in-
dagine a confrontarsi con i molteplici punti di vista offerti dai differenti rami
delle scienze giuridiche sensibili a tale tematica. Nemmeno si possono trascurare
la forte attualita e la politicizzazione delle questioni connesse al fenomeno mi-
gratorio, che aprono a un facile trasporto emotivo per il giurista che abbia a
cuore 'affermazione di una societa capace di garantire una vita dignitosa per
tutti i consociati, “vecchi o nuovi” che siano, assicurando a ogni individuo I'im-
prescindibile rispetto dei suoi c.d. “diritti inviolabili”, garantiti nella Costituzio-
ne italiana e nelle altre Carte fondamentali internazionali e sovranazionali.

Tuttavia, come ¢ stato notato da alcuni degli Autori piu sensibili alla materia
migratoria, I'affermazione dei diritti non pud costituire il limite ultimo e unico
delle riflessioni giuridiche in questo ambito. Prima di tutto perché tale approc-
cio rischia di porre in ombra il contesto in cui detti diritti dovrebbero trovare
attuazione, composto dagli interessi “meta-individuali” — per esempio, le esi-
genze di sicurezza, o quelle di razionale gestione delle limitate risorse pubbliche
— propri della collettivita in cui i migranti vanno a inserirsi’. In secondo luogo,
perché il concentrarsi solo sui diritti dei non-cittadini rischia di esacerbare —
piuttosto che di risolvere — la contrapposizione tra i sostenitori dell’approccio
c.d. “universalista”, favorevole all’eguale trattamento di cittadini e stranieri, e
quello “nazionalista”, sostenitore del prioritario soddisfacimento delle esigenze
della popolazione “autoctona”, con 'unica conseguenza di prevenire il raggiun-
gimento di soluzioni effettive, in grado di alleviare le condizioni delle vere vitti-
me di questo scontro, ossia i migranti stessi?. Soluzioni effettive, d’altro canto,
che non possono che passare attraverso la realizzazione di un apparato organiz-
zativo (e amministrativo) capace di perseguire efficientemente la gestione del

'In questo senso, M. SAVINO, I/ diritto dell'immigrazione: quattro sfide, cit., p. 381 ss.

2Vedasi da F. CORTESE, La crisi migratoria e la gestione amministrativa, cit., p. 435 ss.
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fenomeno migratorio, dalla regolarizzazione delle vie di accesso, agli interventi
in tema di accoglienza e integrazione’. Da qui, pertanto, I'imprescindibile esi-
genza di affrontare la materia migratoria anche attraverso la pragmatica lente
del diritto amministrativo, soffermandosi sugli strumenti messi a disposizione
dall’ordinamento giuridico per il perseguimento dell’interesse all'integrazione
dei migranti, essenziale tanto per il loro benessere, quanto per la sicurezza, la
stabilita e la crescita economica della societa di accoglienza in cui essi vanno a
collocarsi®.

L’attenzione ¢ cosi ricaduta, nelle precedenti pagine, sugli istituti della co-
programmazione e della coprogettazione, le cui potenzialita quali meccanismi di
amministrazione condivisa e di partecipazione attiva degli amministrati alla cura
degli interessi pubblici li rendono perfetti candidati per la realizzazione di un
apparato organizzativo volto alla gestione del fenomeno migratorio in cui all’in-
discutibile ruolo delle amministrazioni si assommi anche un pieno coinvolgi-
mento della societa di accoglienza quale attrice irrinunciabile — assieme ai mi-
granti — dei percorsi di integrazione. Coinvolgimento “pieno” perché, appunto,
destinato a non esaurirsi in un’erogazione delle prestazioni materiali di assisten-
za che ben potrebbe essere mossa da intenti individualistici — quali quelli eco-
nomici —, ma che presuppone un investimento di risorse, tempo, idee ed energie
nell’organizzazione dell’apparato assistenziale a manifestazione di un’effettiva
tensione al perseguimento tanto del benessere dei migranti, quanto, in senso piu
ampio, dell’intera collettivita.

Conferme, in questa direzione, si sono ottenute nella prima parte della ricer-
ca laddove, tratteggiate le differenti ragioni che possono stare alla base dell’in-
tervento privato nel sistema dei servizi sociali, si & riconosciuta la rilevanza e si &
dimostrata la possibilita di tenere in vita un doppio binario di strumenti, “pro-
concorrenziali” e “solidali”, che permetta alle amministrazioni di sfruttare al
meglio il contributo degli operatori privati che si intendono coinvolgere nella
predisposizione degli interventi a supporto dei consociati in condizioni di mag-
giore bisogno. A fronte di enti del Terzo settore, mossi da intenti solidali, si &
affermata I'importanza di non consentire solo forme di coinvolgimento competi-
tive, limitate alla ricerca della migliore offerta, cosi da non sacrificare gli ulterio-
ri apporti che gli operatori del zon profit possono essere disposti a mettere in
campo nel perseguimento di interessi coincidenti con quelli affidati alla cura

*Cosi P. BONETTI, Editoriale al Fascicolo 3, cit.; F. CORTESE, op. ult. cit.; M. SAVINO, I[ diritto
dell'immigrazione: quattro sfide, cit., p. 381 ss. e ID., Per una visione non irenica del diritto
dell’ immigrazione, in F. ASTONE, R. CAVALLO PERIN, A. ROMEO, M. SAVINO (a cura di), Imzmigra-
zione e diritti fondamentals, cit., p. 113 ss. (spec. p. 119 ss.).

4Cosi F. MANGANARO, Politiche e strutture di accoglienza delle persone migranti, cit., p. 24 e

M. SAVINO, La risposta italiana alla crisi: un bilancio, in ID. (a cura di), La crisi migratoria tra Italia
e Unione Europea: diagnosi e prospettive, Napoli, 2017, p. 13 ss. (spec. pp. 31-32).
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delle pubbliche amministrazioni. Da qui la necessita di leggere e di attuare gli
strumenti disciplinati, da ultimo, nell’art. 55 del Codice del Terzo settore come
un qualcosa in pit degli ordinari meccanismi di partecipazione al procedimento
amministrativo, o di esternalizzazione dei servizi assistenziali, assicurando loro
la qualifica di istituti di cittadinanza attiva, che consentano agli amministrati di
prendere parte alle decisioni amministrative, pienamente legittimati non solo
dalla tensione al soddisfacimento dei medesimi fini perseguiti dai soggetti pub-
blici, ma anche dalla propria volonta di condividere risorse aggiuntive, di appor-
tare conoscenze e competenze legate al vivere quotidiano dei problemi a cui si
cerca di dare una soluzione, e dunque di migliorare le condizioni di una colletti-
vita di cui si & parte.

In questa chiave, coprogettazione e coprogrammazione diventano strumenti
di avvicinamento della comunita di accoglienza — come rappresentata dagli enti
del Terzo settore — al fenomeno migratorio, che le consentono di mettersi in
gioco e di assumere le proprie responsabilita nella gestione di tale fenomeno, di
esporre i propri punti di vista e di venire ascoltata nell’individuazione delle so-
luzioni pit consone per la realta materiale in cui gli interventi assistenziali co-
ideati sono chiamati ad operare. D’altra parte, che l'integrazione degli stranieri
sia terreno fertile per 'implementazione di tali istituti di amministrazione con-
divisa ¢ stato dimostrato dall’innegabile ruolo — riconosciuto anche a livello
normativo — che gli enti del Terzo settore hanno giocato nella nascita, nello svi-
luppo e nella perpetuazione degli attuali meccanismi di assistenza in favore della
popolazione migrante, con un’accentuazione del coinvolgimento privato che po-
trebbe rivelarsi tramite per un ulteriore rafforzamento del sistema.

Allo stesso tempo, per9, si € vista 'importanza che a un riconoscimento for-
male degli spazi di intervento del #on profit e di implementazione dei meccani-
smi di coprogrammazione e coprogettazione faccia seguito una loro realizzazio-
ne che non sia solamente “illusoria”. In altre parole, se si vuole effettivamente
trarre nuova linfa dal coinvolgimento del privato sociale, gli istituti della copro-
grammazione e della coprogettazione non possono tradursi in una mera ripro-
posizione di dinamiche tradizionali di partecipazione alla funzione amministra-
tiva da parte degli amministrati, cui pud essere concesso di “farsi sentire”, ma a
cui non ¢ assicurato di “essere ascoltati” (si pensi ai descritti casi di svuotamento
dei ruoli degli organismi partecipati di programmazione). Ancora, alla denomi-
nazione formale delle procedure quali ipotesi di “coprogettazione” non puo se-
guire I'integrazione di dinamiche concorrenziali che rischiano di snaturare il ca-
rattere e gli intenti degli operatori del privato sociale, spingendoli a una sola
competizione per le risorse pubbliche che vada a discapito della qualita dei ser-
vizi e, in generale, delle possibilita di riuscita dei percorsi di integrazione (si
pensi alle dinamiche caratterizzanti I'esternalizzazione dei servizi nei Centri di
Accoglienza Straordinaria). D’altra parte, si & anche visto come la valorizzazione
del ruolo del Terzo settore non puo divenire strumento di deresponsabilizzazio-
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ne per le pubbliche amministrazioni, grazie al quale poter rinunciare a governa-
re, in senso ampio, il fenomeno migratorio e, piu in particolare, a soddisfare le
esigenze della popolazione migrante, evitando cosi di impegnarsi in una materia
complessa e “sconveniente”, non solo perché necessitante I'investimento delle
limitate risorse pubbliche, ma anche perché delicata dal punto di vista politico.
Come si ¢ osservato soprattutto in relazione all’emergente modello dei corridoi
umanitari, una costante presenza e vigilanza da parte degli attori pubblici rima-
ne essenziale per assicurare che I'azione del privato sociale sia effettivamente ed
efficientemente indirizzata verso il perseguimento dell'interesse all'integrazione
e non si riveli invece controproducente per lo stesso, nonostante i buoni propo-
siti alla base di tali iniziative.

Infine, le riflessioni svolte attorno a quello che potrebbe essere un plausibile
modello di organizzazione dei servizi di inclusione sociale dei migranti sembra-
no assumere particolare significato nel contesto storico, sociale ed economico
attuale. Al di l1a di ogni riferimento alla definitiva presa di coscienza della tra-
sformazione dell’'Ttalia da una nazione di emigrazione a una di immigrazione, i
ragionamenti scientifici sulle possibili strutture organizzative idonee a garantire
una migliore integrazione sociale dei non-cittadini sono per lungo tempo rimasti
limitati al piano teorico e ipotetico, a fronte di una condizione reale di assenza
di risorse che ne preveniva 'effettiva implementazione. La situazione pare pero
ora essere differente. Non solo perché, nel corso della stesura di quest’opera, &
stato approvato il nuovo regolamento FAMI 2021-2027, che destina quasi dieci
miliardi di euro (oltre due miliardi in pitu del regolamento FAMI 2014-2020) al-
la prosecuzione delle azioni avviate con il precedente programma’, ma perché
all'inclusione e alla coesione sociale sono indirizzate ulteriori e significative ri-
sorse nell’ambito del Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza che, come detto,
comunque riconosce un ruolo chiave in tali aree al Terzo settore®.

Ancora, 'impellenza di un utilizzo di tali risorse che sappia esaltare il ruolo
della societa civile trova conferma nei pit recenti e drammatici eventi che stan-
no sconvolgendo il continente europeo proprio negli ultimi giorni di stesura di
quest’opera, laddove il conflitto in Ucraina ha spinto milioni di civili a cercare
protezione e accoglienza negli altri Stati europei, ivi inclusa I'Ttalia. Come gia
accennato, in un primo momento si & provato a cercare di far fronte al rapido e
ingente flusso di migranti in ingresso ampliando i posti del sistema di accoglien-
za esistente (tanto quelli SAI, quanto quelli dei Centri di Accoglienza Straordi-
naria), di fatto a discapito degli ulteriori possibili beneficiari, considerati i limiti
di elasticita dei meccanismi in questione’. In un secondo momento, preso atto

’Reg. UE n. 2021/1147.
¢Si rimanda alle considerazioni svolte in conclusione al capitolo 3.

"Vedasi il d.l. 28 febbraio 2022, n. 16, laddove 'art. 3 prevede I’attivazione di ulteriori tre-
mila posti nel sistema SAI, con i due successivi commi che dispongono di fatto una “condivi-
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dell’incapacita degli strumenti esistenti di assorbire I'impennata di richieste di
assistenza, si & guardato all’azione sussidiaria e solidale della societa civile quale
indispensabile ancora di salvezza, prevedendo l'introduzione di altre “forme di
accoglienza diffusa, diverse da quelle previste nell’ambito delle strutture di ac-
coglienza di cui agli artt. 9 e 11 del d.lgs. 18 agosto 2015, n. 142, da attuare me-
diante i Comuni, gli enti del Terzo settore, i Centri di servizio per il volontaria-
to, gli enti e le associazioni iscritte al registro di cui all’art. 42 del d.lgs. 25 luglio
1998, n. 286 e gli enti religiosi civilmente riconosciuti, prevedendo sostanziale
omogeneita di servizi e costi con le citate strutture di accoglienza” .

D’altro canto, proprio quest’ultima affermazione (“prevedendo sostanziale
omogeneita di servizi e costi con le citate strutture di accoglienza”), accompa-
gnata dalla delega alle ordinanze di Protezione Civile per la “disciplina delle
diverse forme di supporto all’accoglienza” in questione’, fornisce un’ulteriore
conferma di quanto pit volte sostenuto nelle pagine precedenti, ossia di come
il prezioso afflato solidaristico della societa civile debba comunque essere ac-
compagnato da un’indispensabile “ruolo guida” delle pubbliche amministra-
zioni, specialmente in una materia, quale quella migratoria, in cui interessi
pubblici e diritti fondamentali degli individui sono tanto inscindibilmente in-
trecciati.

Quella che sembra essersi delineata, dunque, ¢ una situazione in cui, oltre al-
la possibilita di elaborare modelli teorici di organizzazione dei servizi di integra-
zione dei migranti, ci siano anche le risorse per implementarli e le esigenze che
spingano a farlo con tempistiche sufficientemente rapide. Questo a fronte del-
l'irrinunciabile presa di coscienza di come i migranti siano oramai una compo-
nente innegabile e non trascurabile della popolazione nazionale, la cui conside-
razione ¢ essenziale per il benessere e la crescita della collettivita nel suo com-
plesso'°, ma anche perché a una rinnovata (rectius, a una prima) effettiva atten-
zione alle problematiche dei non-cittadini non pud che corrispondere una piu
ampia azione di riconsiderazione delle esigenze di tutte le persone ai margini

sione delle risorse” precedentemente destinate ai soli migranti provenienti dall’Afghanistan,
disciplinando poi nel comma 5 'accoglienza anche nelle ulteriori strutture di cui agli artt. 9 e
11 d.lgs. 18 agosto 2015, n. 142. Quanto alle pit puntuali disposizioni volte all’attuazione di tali
previsioni, vedasi I'ordinanza del Capo di Dipartimento della Protezione Civile 4 marzo 2022,
n. 872.

8Cfr. art. 31 d.I. 21 marzo 2022, n. 21.

° Alcune prime indicazioni al riguardo sono contenute nella recentissima ordinanza del Capo
di Dipartimento della Protezione Civile 29 marzo 2022, n. 881.

0Del fatto che le azioni di inclusione sociale previste dal PNRR debbano essere rivolte anche
alla popolazione migrante e ai relativi bisogni di integrazione ¢ dato esplicito riferimento
all’interno della recente Programmazione integrata pluriennale in tema di lavoro, integrazione e in-
clusione — Aggiornata al gennaio 2022, adottata dal Ministero del Lavoro e delle Politiche Sociali,
disponibile online: https://www.lavoro.gov.it/temi-e-priorita/immigrazione/Documents/Programma
zione-integrata-gennaio-2022.pdf.
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della societa civile ', siano essi gli “ultimi” o i “penultimi”, con una ripresa delle
politiche di sviluppo economico-sociale che permetta anche la piena trasforma-
zione dei cittadini da meri competitors dei migranti nell’accesso alle prestazioni
assistenziali ad attori solidali e positivi dei processi di integrazione 2.

L’esigenza di superare le crisi — umanitarie, pandemiche, economiche, migra-
torie, sociali, ambientali, ecc. — che stanno animando I'ultimo frangente della
storia (nazionale e mondiale) sembra cosi creare il contesto adeguato a sostenere
I'opportunita di un cambiamento, ossia la necessita di ricercare nuove soluzioni
per questioni da troppo tempo irrisolte, con la speranza, dunque, che non si
perda 'occasione per farlo.

Tn tal senso, H. CAROLI CASAVOLA, L'integrazione nella societd pluralista e i migranti, cit., p.
393 ss. Per un’ampia riflessione sulle esigenze di intervento pubblico nella lotta alle condizioni di
marginalita, vedasi il gia citato C. FRANCHINI, L intervento pubblico di contrasto alla povertd, cit.

2 Un’affermazione dell'importanza di non trascurare i bisogni tanto degli “ultimi” quanto dei
“penultimi”, per evitare la diffusione dell’antagonismo tra “noi” (i cittadini) e “gli altri” (i migran-
ti), & riscontrabile anche in M. SAVINO, I/ diritto dell immigrazione: quattro sfide, cit., p. 381 ss.
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