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Abstract

Il saggio nasce dalla convinzione che l'attualestiesdelle relazioni tra pubbliche
amministrazioni e terzo settore in lItalia impedisdiuniverso delle istituzioni non
profit di svolgere appieno quell'importante ruolicsgle ed economico che a loro viene
riconosciuto dagli stessi principi costituzion®rendendo le mosse dalle combinazioni
possibili tra meccanismi di finanziamento del tesettore, procedure di accreditamento
e modalita di affidamento dei servizi, esso sattdi 'opportunita di passare con piu
decisione da una combinazione accreditamento chiusaffidamento con gara -
finanziamento diretto delle organizzazioni di tesaitore prescelte, alla combinazione
voucher — accreditamento aperto — affidamento segaa al fine di valorizzare al
meglio le risorse della societa civile e di dareaeta attuazione a quel principio di
sussidiarieta orizzontale sancito dall’articolo 118imo comma, della Costituzione
finora in gran parte non attuato.
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Introduzione

Il tema dei rapporti tra amministrazione pubblicéeezo settore, con particolare
riguardo all’erogazione dei servizi alla persorssueme una rilevanza fondamentale per
la definizione del ruolo e delle funzione del mondielle organizzazionnon profit
nell’economia e nella sociétéSono passati ormai alcuni decenni da quando scélaa

della riflessione sulla crisi del welfare stateud’ammodernamento delle politiche di
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welfare sono comparse le organizzazioni del teettme che, In Italia, come altrove in
Europa e nel mondo, hanno preso a parteciparaaitinte alla produzione dei servizi
di welfare. E’ giunto allora il momento di ragioeasul modello attuato nel nostro Paese
e sulle scelte che andranno fatte di qui in poitr&ita di un tema che, tra l'altro,
richiede oggi una nuova ed articolata riflessiomech@ perché il principio di
sussidiarieta orizzontale sancito dall’'ultimo comdedl’art.118 della Costituzione, apre
piu decisamente prospettive di rinnovamento insznes.

Come afferma Stefano Zamagni “Nonostante il TitdModella nostra Carta
Costituzionale sia stato modificato nel 2001, na@mos ancora visibili significativi
risultati pratici sul fonte della sussidiarieta zzontale?. Dal versante dell’ente
pubblico, osserva 'Autore, si assiste ad una adédwesistenza a condividere con altri il
potere decisionale, in nome di una “autorefereezieéntralitd” delle competenze
istituzionali; dal versante della societa civilassiste ad una difficolta, di associazioni e
imprese sociali, ad assumere il ruolo che la sissih esigerebbe da loro, vale a dire
guello di co-decisori responsabili, oltre che dstgei, dei servizi sociali.

Il percorso di declinazione dell'idea che sia despguire con piu coraggio la strada
della sussidiarieta orizzontale, a parere di chivec puo essere utiimente affrontato a
partire dai tre temi diversi, ma strettamente galte il modello di finanziamento del
terzo settore, le scelte in tema di accreditamédptasoggetti privati e delle strutture, il
problema del modo di affidamento dei servizi.

In alcuni scritti (Musella, D’Acunto, 1995 e 200€i)contrapponeva, sintetizzando
una letteratura sul tema, il caso in cui i flussiahziari tra organizzazioni di terzo
settore e pubbliche amministrazioni fossero diretticaso in cui i flussi avvenissero,
per dir cosi, attraverso la mediazione dei consarmehe percepiscono voucher o altri
sostegni finanziari da parte dell’ente pubblicoirfiicava il primo come modello neo-
cooptativo e il secondo come mercato sociale. Sengare piu in dettaglio in questa
dicotomia tra modelli di finanziamento del terzdteee, ci limitiamo a considerare che
in Italia oggi prevale di gran lunga, anche se meancano eccezioni, il modello
neocooptativo.

Si consideri poi che, ad oggi, sono autorizzazehaccreditamento gli istituti attraverso
I quali si strutturano i rapporti tra P.A. e tergettore, mettendo in moto relazioni
giuridiche, economiche e politiche tra universdel@hprese sociali e pubblici poteri; si

tratta di istituti utili alla regolamentazione dalpporto tra enti pubblici, organizzazioni
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private e cittadini in ambiti nei quali I'interesgeibblico e fortemente presente, ma la
valorizzazione corretta dell’'apporto delle orgaazpni private € altrettanto
determinante. La scelta del modello di accreditameidbene notare subito, ha, pero, un
impatto rilevante sulla modalita con cui si stregrd il singolo “mercato” e finira per
delimitare il perimetro di azione del terzo setfonecentivandone una evoluzione
economica ed organizzativa specifica (Buetow — Wgllam, 2003, Le Grand, J. 2002).

L’'accreditamento, infatti, € uno strumento rilevantlla regolazione dell’offerta e
della domanda dei servizi socfalesso risponde all’esigenza di operare un procgisso
selezione degli erogatori attraverso I'individuamgadi criteri di qualita dei processi di
produzione dei servizi sociali, consentendo alfaeddato di erogare prestazioni
nell'ambito della programmazione, in genere rediemalocale, previo riconoscimento
di “tariffe” per le prestazioni erogate. Si ricorhe solo attraverso I'accreditamento un
soggetto autorizzato puo vedersi corrisponderariééd (cioé vedersi corrispondere un
prezzo) per le prestazioni erogate. In general@dgul’accreditamento diventa uno
strumento per governare, dal lato dell’'offertapdiiesso di nuovi soggetti nel mercato
dei servizi, ed implicitamente, dal lato della dowia, per adeguare i servizi alle
esigenze e ai bisogni delle persone, in un’otticaaggiore qualificazione degli ste%si
In tal senso, I'accreditamento puo favorire I'apgliione del principio di sussidiarieta,
nella sua dimensione orizzontale, in quanto medignesto strumento i pubblici poteri
senza rinunciare al loro compito fondamentale clypi@lo di garantire la qualita dei
servizi e valutare i risultati della gestione, gdno progressivamente la volonta di
condizionare i privati coinvolti, lasciando spagiy 0 meno ampi, di progettazione e
gestione dei servizi pubblici.

In realta I'accreditamento € anche uno strumentcegolazione dell'ingresso nel
mercato dei singoli servizi sociali e pud esserattsirato o in modo da creare una
insormontabile barriera all’entrata per chi arrid®po” (in questo caso si parlera di
accreditamento chiuso), ovvero un “varco” conttolldi ingresso attraversabile solo da
coloro che posseggono quei “requisiti minimi” clheegolatore ritiene indispensabili
(accreditamento apert@)

Ovviamente, la scelta tra queste due possibilitiette, almeno in teoria, la

rappresentazione che I'operatore pubblico si di& dé@lazione del mercato da regolare,
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della sua domanda e della sua offerta potenziaerischi di perverse dinamiche di
abbassamento della qualita o di aumento dei prEzuttavia, altrettanto evidente che
la scelta dell'uno o dell'altro modello di accretitento avra effetti su spazi di azione e
caratteristiche organizzative e produttive dei stiglel terzo settore .

Il sistema di accreditamento, poi, e strettamerdanesso ai meccanismi di
affidamento dei servizi.

L’affidamento dei servizi, come é noto, avviene matk un accordo contrattuale
con il quale un soggetto pubblico acquista (o poquestare) e/o remunerare delle
prestazioni fornite da un soggetto accreditatoresabmente con le seguenti modalita:

a) contratto per fornitura globale di un intero seiwiz

a.l) successivo ad una gara d’appalto;
a.2) successivo a licitazione privata;

b) buono-servizioouche} erogato al cittadino con diritto di sceglierdatnitore,

e prevedendo, eventualmente, anche la possibiiga@ stesso contribuisca, in tutto o
in parte, al pagamento del prezzo del servizio.

L’orientamento largamente prevalente nel nostrcs@ae meglio nella gran parte
delle Regioni italiane, prevede la possibilita tilizzare tutte le diverse modalita di
affidamento dei servizi, sfruttando al meglio leatteristiche dell’accreditamento in
relazione agli obiettivi che si intendono privilage.

Quindi, se e vero che esiste una stretta connessiammccreditamento e modalita di
affidamento dei servizi, & altrettanto vero chedalta di un modello di accreditamento
tra quelli sopraindicati (aperto e chiuso) non iicgla scelta di una specifica modalita
di affidamento dei serviZi E’, piuttosto, il modello di finanziamento defze settore
ad essere influenzato dalla scelta della modaiitdfidlamento dei servizi: se si sceglie
la via dei voucher, prevarra la logica del “mercatwiale”, se si sceglie la gara o la
licitazione privata, quella della neocooptazionktdeo settore

Ora in particolare dalla lettura delle norme in en@t di accreditamento (si pensi
alla legge 328/2000 e alle leggi regionali che sshesi sono ispirate un po’ in tutte le
regioni italiane) emerge, in particolare, la vobondel legislatore di affermare il
principio di parita tra pubblico e privato nell'gazione di servizi, di tutelare la liberta

di scelta degli utenti, e di garantire, attravel@@oncorrenza tra erogatori pubblici e
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privati una maggiore qualificazione dei serffiziTuttavia, se si va al di 1a di questi
elementi definitori, si scopre che a tutt'oggi eestisolta la questione di fondo legata
alla prevalenza della dimensione regolativa pubbtiei servizi sociali, mediante la
quale si definisce un rapporto di subordinaziondiendenza del privato all’ente
pubblico, laddove I'entenon profit € consideratcsic et simpliciterun “delegato”
dell’ente pubblico che svolge attivita “per conii’ quest’ultimo, con buona pace del
dettato costituzionale in tema di riconoscimento geincipio di sussidiarieta
orizzontale.

In questo saggio si cerchera di mettere in evideclzaa le scelta su modelli di
accreditamento e modelli di finanziamento dei sermh cura (e, quindi, deton profij,
hanno implicazioni assai rilevanti sulla concretsgbilita del terzo settore italiano di
agire la sussidiarieta orizzontale.

Lo scritto si articola nel modo seguente: nelld@®z 2 si presenteranno le possibili
relazioni tra modelli di accreditamento, meccanisini finanziamento e modi di
affidamento; ne risulteranno 8 possibili “casi”. Ildesezione 3 si commenteranno i
qguattro casi effettivamente possibili concludende d caso 8, in cui si combinano
accreditamento aperto, mercato sociale e affidamenh voucher, rappresenta quello
di gran lunga piu adatto a dare attuazione al jpioai sussidarieta orizzontale. La
sezione 4 contiene alcune conclusioni che nascaila @¢onsapevolezza che non
esistono soluzioni perfette e che, per limitaréfetd che sono comunque presenti nel
caso 8, e necessario fare molta attenzione alleleethe governano nel concreto il

processo di accreditamento.

2. Possibili relazioni tra modelli di accreditamend, modelli di finanziamento del

terzo settore e modalita di affidamento dei servizi

Iniziamo con l'osservare che e astrattamente pibsgiibesentare diversi “casi di
interazioni” tra accreditamento e meccanismi diafiiamento del terzo settore;
analizzando poi le singole combinazioni arriverenao definire un modello
“accreditamento — finanziamento - affidamento” cbasente la concreta qualificazione
del terzo settore come soggetto attivo ad operakréessuto proprio della sussidiarieta

orizzontale.
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Iniziamo allora con il prendere in considerazioealiverse possibilita per ognuna
delle tre dimensioni che intendiamo considerare:

- i modelli di accreditamento possibili sono due (sloi ed aperto);

- i modelli di finanziamento due: (modello neocooptake del mercato sociale);

- le modalita di affidamento dei servizi sociali digen gara e senza gara).

Siamo in presenza di “combinazioni”. Il numero gse per il nostro caso, si calcola
nel modo seguente:

Can=23=8

Unendo dunque due diverse modalita di accreditamehte diverse possibilita di
affidamento dei servizi e due modelli di finanziarteedel terzo settore, si ottengono
dunque le 8 disposizioni riportate nella tabelld, £he chiameremo casi. Tra questi,
tuttavia, vi sono pero alcune opzioni impossibdiichplementate nel concreto.

Infatti, i casi (2), (3), (6), (7), sono da scagtgserché impossibili a praticarsi,
almeno nella concreta realta dell'ordinamentoatad. Il caso (2) implicherebbe che la
PA, dopo aver accreditato un numero limitato dinfimri, faccia una gara per
selezionare quelli che potranno offrire il servjzioa poi assegnai i voucher ai cittadini
perché scelgono. Il caso (3) affiderebbe alla PA aocessiva discrezionalita perché,
dopo aver selezionato i soggetti di offerta condraditamento, sceglie tra questi con la
massima discrezionalita. Il caso (6) mette insiamericorso ai voucher con una
seleziona tramite gara dei soggetti accreditatipzbgsono offrire il servizio il che non
ha senso perché vanifica I'accreditamento. Il &)ehstessa contraddizione del caso (3):
rende la discrezionalita della PA eccessiva (quoeapiu eccesiva).

Restando dunque da considerare i casi “possibitdteiabili”: essi sono I' (1), il
(4), il (6) e I'(8); di essi indicheremo le prineilp caratteristiche per enfatizzare, poi,

limiti e vantaggi.

Tabella 4.1
5y B DI TAMENTO Ry OB Manziamenr N
(6) ARERTO (AA) DEI SEVI£5. TERZO SETTOR¥I.S.
AN co) S.G. MN) M

(7) SENZA GARA MERCATO SOCIALE

(8) AA. s6) S.G. (M.S) M.S.
1) A.C. C.G M.N.
) A.C. C.G. M.S.
3) A.C. S.G. M.N
(4) A.C. S.G. M.S.




3. Casi possibili.
3.1. Caso (1) Accreditamento chiuso - modello neagmativo - affidamento con
gara

Il modello di accreditamento “chiuso” €& carattestzz dalla programmazione, da
parte dell'ente pubblico, del numero dei soggettreditabili che vengono ammessi ad
offrire il servizio; vengono, cioe, poste delle tere quantitative all'ingresso (ad
esempio, sulla base della programmazione sociammnale). Nel caso (1), poi, il
meccanismo di selezione dei fornitori avviene caffitlamento mediante gara sara
I'ente pubblico che riprodurra in sede d’asta laamrenza, scegliendo, generalmente, i
concorrenti piu efficiente, secondo la logica dehon costo, come non dovrebbe
accadere, o della migliore combinazione prezzoaligu— quantita (come, a leggere la
legislazione recente italiana — |. 328/2000 e ssgige leggi regionali, dovrebbe
accadere) ad esempio attraverso I'appalto conc@soorre, tuttavia, sottolineare che
in questo caso I'accreditamento diventa un pressiguper accedere alla gara e assume
una funzione di garanzia di aspetti qualitativi ¢dlegano conto delle aspettative degli
utenti; I'accreditamento esprime, dunque, quelidugia” che viene conferita sulla base
del possesso dei requisiti (previsti dalle leggiae regolamenti regionali o comunali),
che qualificano il soggetto come capace di opeirargostituzione dell’ente pubbilico,
svolgendo un ruolo di “omogeneizzazione” dei critgualitativi richiesti su tutto il
territorio ™.

Poiché il finanziamento dei servizi avviene nellldta di un modello neo-
cooptativo, le risorse verranno trasferite dalkentubblico allimpresa (o
organizzazionenon profi) che offre il servizio ai cittadini a seguito dordrolli,
verifiche e messa in atto delle procedure di spesa.

Il fornitore agisce per delega, per conto dell’eptdblico e quest ultimo mantiene

il ruolo di “unico responsabile” del servizio nardronti dell'utente.
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A noi sembra che questa combinazione “finanzianmaotoeditamento/affidamento
dei servizi”, che é probabilmente la piu diffusd nestro Paese, non sia comunque in
grado di favorire la concreta attuazione al priitcgh sussidiarieta, ma anzi ne ostacoli la
sua vitalita. In base al principio di sussidiaridtdatti, le autorita pubbliche debbano
farsi carico dell’erogazione dei servizi solo quarsthno esaurite le capacita e le risorse
che permettono alla famiglia, alla comunita ed atlganizzazioni primarie di
provvedere all’assistenza dei propri membri e dne tompito sia quello di favorire le
organizzazioni del terzo settore nel perseguireobiettivi e le finalita sociali che si
propongono. Inoltre il coinvolgimento del terzoteet nella programmazione, nella
gestione dei servizi e anche la responsabilitai déggsi nei confronti degli utenti, non
potra che essere limitata e dipendente dall’aasilito una buona relazione con I'ente
pubblico e, comunque, condizionata dalla dipenderzeonomico-finanziaria

dell’'organizzazione di terzo settore dal finanziateicevuto dalla PA.

3.2. Caso (4) Accreditamento chiuso — modello delemtato sociale — affidamento
senza gara

In questo caso, poco applicato, ci sembra, nel cadep servizi sociali del nostro
Paese, all'accreditamento chiuso si associa lahzmne di voucher. La combinazione di
mercato sociale con affidamento dei servizi serama @ numero chiuso di soggetti di
offerta favorisce una estensione della sfera diezidelle organizzazioni del terzo
settore che producono servizi alla persona ricewefidanziamenti (e/o donazioni) non
in via diretta dall'operatore pubblico, ma attrasen consumatori (e/o donatori) che
spendono voucherdi cui sono entrati in possesso grazie al finanersim della PA..
Tuttavia, le combinazioni “accreditamento chiusonedello del mercato sociale” e
“accreditamento chiuso — affidamento dei servizinzee gara” fanno si che l'ente
pubblico eserciti comunque un forte potere disorede, ponendo delle barriere
guantitative, oltre che qualitative, all'ingressel dnercato sociale; la selezione dei
concorrenti accreditati viene comunque “amminisfratall’ente pubblico, limitando di
fatto la possibilita dei consumatori di orientaigervizi. Le richieste dei cittadini devono
adeguarsi all'offerta dei soggetti presenti sulcaty, “selezionati” dall’ente pubblico una
volta per tutte. La sussidiarieta sembra in questn affossata, almeno parzialmente,
dalla limitazione dei soggetti accreditati (o adutegili).



3.3. Caso (6) Accreditamento aperto — modello neoaptativo — affidamento con
gara

In questo caso i soggetti accreditati (accredifabibn sono un numero chiuso,
tuttavia € I'ente pubblico a selezionare — con galgitazione privata — chi offrira il
servizio. Il terzo settore finisce, cosi, per aveneruolo subalterno al pubblico. Il caso
(6) rappresenta, dunque, a nostro parere, unodia@si di “amministrativizzazione di
alcune forme di intervento sociale”, nel quale eieneno quella distintivita sociale che
caratterizza il fenomeno del terzo settore peranépra una volta, € I'ente pubblico a
“scegliere” chi finanziar€. Tra laltro, la combinazione “accreditamento aper
affidamento dei servizi con gara”, non tutela lzefta di scelta dei consumatori, ma
amplia il potere discrezionale e programmatoriol’elle pubblico che scegliera i
concorrenti tra una pluralita di soggetti accraditseguendo, solo quando e del tutto
immune da tentazioni di praticare il clientelisn@,logiche del minor costo o della

migliore combinazione prezzo- quantita — qualita.

3.4. Caso (8): Accreditamento “aperto” — “modello @ mercato sociale” —
“affidamento senza gara”.

L'ultimo caso € caratterizzato dalla combinazionie agcreditamento aperto,
finanziamento con voucher e, conseguentementeaainto senza gara (o assenza di
affidamento vero e proprio). In questo caso, arngsrere, sono presenti i requisiti che
consentono un maggior spazio di azione per unadsaissta orizzontale agita dal terzo
settore.

L’'accreditamento “aperto”, infatti, pud essere ustoumento di incentivazione
continua della qualita degli enti erogatori, pergie@gono richiesti “requisiti"di qualita
e I'ente pubblico deve provvedere ad accreditasog@getto privato solo quando essi
sono presenti. Vi e, dunque, un diritto dell'orgamgizione ad essere accreditata quando
rispetta i requisiti richiesti, ma anche un dirfitlovere della PA di non accreditarlo
guando essi non sussistono.

L’accreditamento aperto, dunque, €, caratterizzit’assenza di limiti quantitativi
nell'accesso al mercato, ma dalla presenza di s@gwualitativi fissati dalle norme
generali. Tali requisiti possono essere adattdtitei®po o nello spazio in modo da
incentivare un’evoluzione della qualitd dei serdfferta nella direzione di una migliore

soddisfazione dei consumatori. Nel caso (8) l'aditaenento aperto si associa al

13 per un approfondimento sul tema, cfr. Fiorenz2068.



meccanismo di finanziamento del mercato sociale, imta a riconoscere la liberta di
scelta degli utenti, i quali decideranno gli intemti di cui hanno bisogno e a chi
richiederlt®. Si tratta, quindi, di un caso che potenzialment®lia lo spazio per una
migliore qualita nella produzione di servizi allarpond’ perché, consentendo agli utenti
di scegliere liberamente i propri fornitori, inceat i produttori a fare sempre meglio e di
piu per loro. In quest'ottica, appare interessdateriferimento, ancora una volta, alle
parole di Zamagni, il quale afferma che l'implenagidne del principio di sussidiarieta
presuppone la necessita di riportare al centrdadehe amministrativa la persona: “cio
significa che devono essere le situazioni conceetdefinire i bisogni e quindi le
aspettative dei cittadini, e non, viceversa, lgprapentazioni standardizzate dei sistema
di protezione sociale alle quali devono esserendotti i casi concreti”. Zamagni
afferma, in sostanza, che “e la domanda che deaeatare i servizi e non l'offerta dei
servizi a costringere la domanda ad adegudrsi'a liberta di scelta del consumatore
implica consapevolezza delle caratteristiche deaygsetii accreditati, ma anche la
consapevolezza della natura e delle caratteristdehproprio bisogno.

4. Conclusioni

Per sintetizzare le riflessioni fin qui proposte 4wasi possibili si propone qui di
seguito un tabella sintetica costruita a partiredda presupposti. Innanzitutto si fa
l'ipotesi che la scelta del metodo della gara (ecamiu quella della licitazione privata)
incentivi le organizzazioni di terzo settore advéstire” soprattutto in buone relazioni
con la Pubblica Amministrazione, mentre la sceltdircanziare i servizi attraverso i
voucher le spinga ad “investire” nelle relazioninco clienti/utenti (. Il secondo
presupposto riguarda la Pubblica Amministrazione: essa ha piu margini di
discrezionalita e piu potere di scelta dei fornitoé il caso dell’accreditamento chiuso e
degli affidamenti con gara o con licitazione pravat cresce lo spazio di azione per

comportamenti collusivi e aumentano gli incentiltiagozione di pratiche clientelari

% Sullargomento, cfr. Pasquinelli, 2006.

!5 per una lettura critica del modello dejuasi mercati applicato in Inghilterra durante la stagione
delle riforme del modello divelfarg cfr. Mittone, 1996. Il modello dei “quasi menéaipur avendo alcune
similitudini con quello qui proposto, se ne diffex@ per alcune importanti caratteristiche che agossibile
qui approfondire nel dettaglio. Per una suggesiipuadramento dei problemi, delle luci e delle oglrhe
pone I'adozione diffusa di questo modello, cfrl@®nardis 1998.

16 Cfr. Zamagni, 2010.



rispetto a cio che accade quando la pubblica anstrazione si limita ad un mero ruolo
di verificatore della sussistenza di requisiti gasivi definiti con norme generdli
La tabella seguente & costruita ipotizzando cledanizzazioni di terzo settore abbiano
100 da investire e distribuiscano queste risoséntrestimento in relazioni con la PA e
impegno a costruire relazioni con gli utenti. Enbechiarire che non si vuole sostenere
che il primo tipo di investimento sia sempre e coque negativo (perché porta alla
costruzione di accordi collusivi e all'adozionepdatiche clientelari) e il secondo positivo
(perché porta ad un miglioramento continuo dellaliteidel prodotto/servizio): & piu che
evidente, infatti, sia che le relazioni con la P#sgono essere il presupposto per azioni di
sistema di varia natura (elaborazioni di leggi gotamenti migliori, costruzione di reti
tra organizzazioni pubbliche e private, etc.) di lseneficia I'intero settore e gli stessi
utenti/consumatori, sia che I'investimento in r@az con i clienti/utenti puo essere volto
a perfezionare lo sfruttamento di vantaggi infoimatdel produttore a danno
dell'utente/cittadino, perché anche quando il pttoe € un’agenzia del terzo settore
che, in teoria, non dovrebbe avere incentivi attfra le asimmetrie informative, é
necessario vigilare attentamente sul fenomeno.

Nella tabella, poi, si € graduato I'incentivo atlallusione clientelare su 4 modalita
(da debolissimo a fortissimo) e l'incentivo allougtamento delle asimmetrie informative
su due modalita (si — no). | risultati con riferime ai 4 casi che abbiamo proposto nella

sezione 3 sono esposti nella tabella 2.

Casi Per le ONP Per la P.A. Esiti probabili
Investimenti in Investimento in Incentivo allo Cliente Sfruttament
relazione con la rapporto con gli scambio lismo o]
P.A. utenti clientelare asimmetrie
informative
2) 90 10 Fortissimo Si No
(4) 80 20 Debole Si No
(6) 100 0 Forte Si No
(8) 10 90 Debolissimo No Si

" E’ un'applicazione della celeberrima dicotomiaakegdiscrezionalita all'organizzazione delle policy

nel campo dei servizi di cura, come si fa notageiigiMusella — D’Acunto, 2000.




Il caso (4), basato sull'accreditamento chiusop@aso all'introduzione di voucher,
quindi, ad un meccanismo di affidamento dei serseziza gara, presenta, sia pure con
intensita diversa, limiti e vantaggi pressoché Biali caso (1) di cui parleremo tra
breve: la limitazione dei soggetti accreditati ocraditabili, limita di fatto la
possibilita dei consumatori di orientare I'offertdel caso (6), basato sul meccanismo
dell’accreditamento aperto, unito all’affidamentei gdervizi con gara e al processo di
regolamentazione  del contracting-out modello  difficiimente  sostenibile
finanziariamente, ma comunque possibile, ci samebbemunque limiti simili ai casi
(1) e (4) per quanto riguarda la tendenza al adierho.

Sono comunque i casi (1) ed (8) che meritano qealtferiore commento: il primo
e quello largamente prevalente nel nostro sistetoale, il caso (8) e, invece, quello
che noi auspicheremmo si diffondesse di piu pedesn possibile la sussidiarieta
orizzontale.

Nel caso (1), basato sulla combinazione tra acee@into chiuso, affidamento dei
servizi con gara e sul processo di regolamentazi@heontracting-out si privilegia di
fatto la costruzione ed il consolidamento di rapipdr lunga durata piuttosto che il
tourn overdei fornitori®, E’ un meccanismo, quindi, che si fonda sulla detee dei
fornitori orientata al mantenimento nel lungo pdaadi relazioni stabili tra pubbliche
amministrazioni e ONP. Questo caso presenta vangadigniti: se da un lato, ha il
vantaggio di eliminare (o limitare molto) lo sfrathento delle asimmetrie informative,
perché la PA agisce (almeno in teoria) come untagtiragente dei cittadini/utenti
dall'altro lato, ha il limite di incentivare locambio clientelare, determinando un
rapporto subalterno e dipendente delle ONP risdiieaP.A.

Nel caso (8), basato sulla combinazione tra acenedinto aperto, affidamento dei
servizi senza gara e finanziamento con vouchergab@rsociale), e la liberta di scelta
dei consumatori che stimola la concorrenza tranifori al fine di garantire la qualita
delle prestazioni erogate, incoraggiando investimenrapporti con gli utenti. Anche
guesto caso, a ben vedere, presenta vantaggi & lihai il vantaggio di rimuovere
possibili rapporti clientelari e di dipendenza @&P e P.A., stimolando processi di
codecisione e di partecipazione degli utenti/citted committenti in grado di
influenzare I'offerta dei servizi sociali, ma hdimite di rendere di fatto possibile che il
produttore sfrutti le asimmetrie informative, p&skenza dell’intervento paternalistico

8 E' evidente che se la legge impone gare annualefiso di questa espressione cambia perché la
probabilita di essere riscelto I'anno successivo @aiguale ad 1.



delle P.A. Limite che, tuttavia, a nostro avvisoptrpbbe essere superato,
nell’accreditamento aperto, individuando uno strotoesussidiario di valutazione dei
beni e servizi prodotti dai fornitori competitivittilizzato da parte dell’ente pubblico
(anche eventualmenteongiuntamentead istituzioni sociali rappresentative dei
consumatori), non elusivamente nella fase di sehegx ante ma ancheén itinere, per
consentire adeguamenti in relazione all’evoluzideebisogni e controllo sull’operato
delle organizzazioni di terzo settore che producibiservizio, sia in ordine al corretto
uso del vantaggio informativo, che con riferimeatbeventuali pratiche di concorrenza
sleale nei confronti degli altri attori presenti mercato.

L'introduzione della liberta di scelta rappresemte dei fondamentali argomenti a favore
dei voucher che va declinata in due modi, in “possibilita’ire "capacita” di scelta
(Pasquinelli, 2006). Il sistema dei voucher, infadppresenta innanzitutto una sorta di
condizione necessaria e sufficiente perché le pergmssano scegliere il fornitore e,
quindi, entro certi limiti, lo stesso prodotto é&mano, alcune delle sue caratteristiche. Per
qguanto concerne il fatto che esso renda attualedpacita” di compiere una scelta,
diciamo meglio, una scelta consapevole, tuttomeage, ricondotto alla presenza o meno
di asimmetria informative, o meglio al grado diensita che esse assumono con
riferimento ai diversi “prodotti”/servizi: se i sggtti erogatori hanno un vantaggio
informativo significativo nei confronti dei cittaafutenti (e nel settore dei servizi di cura
la circostanza e tutt'altro che rara, trattandopesso di servizi che hanno le
caratteristiche o deggixperience good3o, ancor pill spesso, dgedence good9d, sono
necessari accorgimenti precisi perché i vouchetraglucano per i cittadini/utenti in
capacita di scelta consapevole del fornitore.

In questo caso, ripetiamo, assai diffuso nellamhiei servizi di cura, saranno
proprio le procedure di accreditamento, le regolele quali viene gestito da parte delle
pubbliche amministrazioni il processo di concessiaille organizzazione di terzo
settore del potere di offrire il servizio per prgpconto, a offrire utile strumento per
ridurre la distanza informativa tra produttore esuimatore o per ridurre la tentazione
del fornitore di sfruttare a proprio vantaggio ifametria informativa. Lo stesso terzo
settore, d’altra parte, trae la sua ragion d’essareondo il filone di letteratura che ha
tratto origine dal pionieristico contributo di Hamann (1981), dal fatto che la sua

natura non profit farebbe venir meno l'incentivefauttare le asimmetrie informative; &,

19 Categoria, come & noto, introdotta da Nalson in Nelson, 1970.

2% cfr. Wolinsky, 1993 e 1995.



dunque, lo stesso corpus di norme che ne regaddteastiche, modello/i di governance
e funzioni a poter contenere rimedi che scorag@grdisincentivino le organizzazioni
dal perseguire il self.interest di un gruppo speaifli stakeholder sfruttando vantaggi
informativi di questi.

Per garantire la sostenibilita e l'efficacia delk@mbinazione di modelli di
accreditamento e finanziamento previsti dal castin8tandone i difetti di cui si dice
nella tabella 2, €, come si & gia avuto modo d?, direcessario estendere I'azione di
regolazione da parte dell'ente pubblico ad un’igdtivalutativa che non solo va oltre la
sola fase di selezionex ante ma interpreta anche in modo nuovo il senso dsigue
importante funzione: prevedere modalita di accompagento e controllo anche
itinere, delle organizzazioni accreditate, introducendaddbve possibile, anche
'esercizio congiunto di queste funzioni con istitani sociali rappresentative dei
consumatori, puo rappresentare uno strumento atiliavorire la creazione di un

ambiente nel quale viene premiata la qualita ésfetione al cittadino/utenté.

Una possibile via per uwelfare di qualitd® e per una realizzazione piena del
principio di sussidiarieta e, dunque, rinvenibileun sistema integrato di servizi sociali
che veda l'attuazione di un modello di accreditatméeimperto”, che, unitamente al
meccanismo deivouchef®, affidi ai consumatori “committerfif’ la selezione dei
concorrenti accreditati. In tale caso, i soggettcraditabili vengono chiamati a
competere tra loro nell’erogazione di servizi cheititadino pud scegliere. Saranno,
cosi, gli utenti a decidere i soggetti d'offertgueesti ultimi, dovranno necessariamente
assumersi le responsabilita proprie degli enti piabbell’erogazione del servizio, e
garantire un intervento efficiente, non necessa@m misurabile in termini di minor
costo, ma basato su indicatori qualitativi divers@pettabilita; credibilita; trasparenza
delle informazioni; grado di soddisfazione deglentt. Allo stesso tempo, l'ente
pubblico, (in qualita di valutatore), dovra garaatil rispetto deirequisiti qualitativi

adottati dagli erogatori — gestori — responsabdi servizio, mediante procedure di

2L Gori — Vittadini, 1999, sottolineano che al fine misurare l'efficacia nella gestione dei servizi

sociali, € necessario specificare opportuni indicat collegati alla finalita dell'azione, tra cuila

multidimensionalita, I'obiettivita, la temporalitiadeguatezza rispetto al livello, la completezdesa come
capacita di correggere distorsioni; cfr., anchesoihtributo di Boitani — De Vincenti, 1997; Musegl2003 e
Cucci 2008.

?2|n argomento, si veda il volume di Cucci 2008.

% per un approfondimento sul tema, cfr. Beltraméfi04; Pasquinell{a cura di), 2006; Perino —

Galeotto, 2002.

24 Cosi li definisce Zamagni, 2010.



valutazione idonee a misurarederformance e di assicurann costante adeguamento
della qualita del servizio alla evoluzione dei lgis°.

Il punto richiederebbe di essere ulteriormente afgmdito con riferimento alle
guestioni relative a metodi e strumenti per la tadione e il controllo dell’efficienza e
dell’'efficacia delle politiche pubbliche. In questade si intende, tuttavia, limitarsi ad
affermare che, anche da questo punto di vista, tlom&nto dell'accreditamento
“aperto”, unito a quello della’oucherizzazionesembra una combinazione di scelte
migliore se si vuole garantire che il sistemawdilfare sia dinamico e propenso ad
accogliere, in modo efficiente ed efficace nel tempcontributo che le organizzazioni
di terzo settore possono dare ad in un’ottica dssliarieta orizzontale, valorizzando |l
piu possibile la “persona” e i suoi bisogni.

La conclusione di questo nostro scritto € anchealtra: sulla base di un
ragionamento logico, derivante dalle connessiaptincipio di sussidiarieta, modalita
di affidamento dei servizi sociali, meccanismi dhahziamento del terzo settore e
modelli di accreditamento, siamo arrivati alla dosone che puo esistere una ed una
sola combinazione in grado di coniugare questitoquaiementi in modo accettabile;
comprendiamo bene che il tema richiederebbe utteapprofondimenti e verifiche
accurate rispetto a singoli servizi sociali. Tuidaviteniamo anche che il dibattito nel
nostro Paese fino ad oggi non ha affrontato coaggo il tema di un ripensamenti
delle interazioni tra settore pubblico e mondo ®@efo settore volto a rimodulare e
ripensare a come questa straordinaria ricchezzzapitale sociale del nostro Paese
possa essere valorizzata nella prospettiva deBaidiarieta orizzontale piuttosto che
sfruttata per sopperire a deficienze e limiti delldbliche amministrazioni.
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