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PREMESSA

L’affidamento “in house” nel nuovo Codice dei contratti (D.lgs. 36/2023)

Il nuovo Codice dei Contratti, in una complessiva ottica di snellimento delle procedure di scelta del contraente, ha inteso semplificare anche il ricorso agli affidamenti “in house”.
 In particolare, l’art. 7 del D.lgs. 36/2023 stabilisce che:

1. Le pubbliche amministrazioni organizzano autonomamente l’esecuzione di lavori o la prestazione di beni e servizi attraverso l’auto-produzione, l’esternalizzazione e la cooperazione nel rispetto della disciplina del codice e del diritto dell’Unione europea.
2. Le stazioni appaltanti e gli enti concedenti possono affidare direttamente a società in house lavori, servizi o forniture, nel rispetto dei principi di cui agli articoli 1, 2 e 3. Le stazioni appaltanti e gli enti concedenti adottano per ciascun affidamento un provvedimento motivato in cui danno conto dei vantaggi per la collettività, delle connesse esternalità e della congruità economica della prestazione, anche in relazione al perseguimento di obiettivi di universalità, socialità, efficienza, economicità, qualità della prestazione, celerità del procedimento e razionale impiego di risorse pubbliche. In caso di prestazioni strumentali, il provvedimento si intende sufficientemente motivato qualora dia conto dei vantaggi in termini di economicità, di celerità o di perseguimento di interessi strategici. I vantaggi di economicità possono emergere anche mediante la comparazione con gli standard di riferimento della società Consip S.p.a. e delle altre centrali di committenza, con i parametri ufficiali elaborati da altri enti regionali nazionali o esteri oppure, in mancanza, con gli standard di mercato.
3. L’affidamento in house di servizi di interesse economico generale di livello locale è disciplinato dal decreto legislativo 23 dicembre 2022, n. 201.

Il principio di auto-organizzazione amministrativa ha dunque una portata molto ampia e comporta che ogni ente disponga della massima autonomia nello stabilire le modalità attraverso cui garantire l’esecuzione di lavori o la prestazione di beni e servizi alla propria collettività, nel rispetto dei seguenti principi:
– Principio del risultato: è disciplinato dall’art. 1 del codice e si traduce nel perseguire la massima tempestività nell’affidamento ed esecuzione di un contratto pubblico, ricercando il miglior rapporto possibile tra qualità e prezzo, nel rispetto dei principi di legalità, trasparenza e concorrenza; il principio del risultato costituisce attuazione, nel settore dei contratti pubblici, del principio del buon andamento e dei correlati principi di efficienza, efficacia ed economicità. 
– Principio della fiducia: è disciplinato dall’art. 2 del codice ed è finalizzato a favorire e valorizzare l’iniziativa e l’autonomia decisionale dei funzionari pubblici, con particolare riferimento alle valutazioni e alle scelte per l’acquisizione e l’esecuzione delle prestazioni secondo il principio del risultato;
– Principio dell’accesso al mercato: è disciplinato dall’art. 3 del codice e richiede di favorire, da parte delle stazioni appaltanti e degli enti concedenti, l’accesso al mercato degli operatori economici, nel rispetto dei principi di concorrenza, di imparzialità, di non discriminazione, di pubblicità e trasparenza, di proporzionalità.

In forza del principio così affermato dell’auto-organizzazione amministrativa, la Pubblica Amministrazione può dunque autonomamente decidere - nel rispetto della disciplina del Codice e del diritto dell’Unione Europea – se:
a) autoprodurre la prestazione 
b) rivolgersi al mercato 
c) cooperare con altre PP.AA. nel contesto di un partenariato pubblico-pubblico. 
Il ricorso all’autoproduzione-affidamento in house è pertanto divenuta una regola pienamente alternativa rispetto all’esternalizzazione-ricorso al mercato.

Come evidenziato dalla Corte dei Conti – sezione regionale di controllo per il Veneto - con la Deliberazione n. 145/2023, “Si ritiene che la specificazione contenuta alla lett. c) del comma 1 dell’art. 14 del D. Lgs. 36/2023, per cui si può ricorrere all’affidamento a società in house “nei limiti fissati dal diritto dell’Unione Europea”, garantisca la continuità con le condizioni previste dal vecchio Codice; quando quest’ultimo sarà definitivamente abrogato, i riferimenti per la definizione dell’in house providing potranno pertanto riscontrarsi: ……(omissis)…….nell’art. 12 della Direttiva n. 2014/24/UE sugli appalti pubblici (Appalti pubblici tra Enti nell’ambito del settore pubblico)”, che consente l’affidamento in house nel rispetto dei seguenti principi essenziali:
· la proprietà pubblica del soggetto;
· l’esercizio di un controllo analogo;
· l’attività prevalente a favore degli Enti affidanti.

Quanto all’obbligo motivazionale, sempre la Corte dei Conti Veneto, nella Deliberazione n. 145/2023, ha affermato che “il richiamo contenuto nel comma 2 dell’art. 7 ai principi espressi dagli articoli 1, 2 e 3 dell’articolato normativo, induce il Collegio a ritenere che rimanga fermo l’onere motivazionale di cui si è detto, senza che possa procedersi, anche nel novellato regime, ad un affidamento diretto tout court”.
Tuttavia, se è vero che il D.lgs. 36/2023 ancora richiede al comma 2 del predetto art. 7 un provvedimento motivato, è altresì innegabile che da una attenta lettura della norma si evince che con lo stesso non si deve più rendere conto del “radicale fallimento del mercato”, essendo sufficiente evidenziare la maggiore convenienza e i maggiori vantaggi garantiti dall’autoproduzione-in house providing rispetto al ricorso al mercato-outsourcing.
Più precisamente, secondo la nuova disciplina, nella motivazione si deve rendere conto non solo della maggiore convenienza economica, ma soprattutto della migliore funzionalità per la collettività. In altri termini, occorre evidenziare come gli obiettivi di universalità, socialità e qualità della prestazione siano meglio perseguibili con l’affidamento in house rispetto che con l’affidamento ai privati.

La presente relazione evidenzia pertanto i comprovati motivi di pubblico interesse generale che hanno portato alla scelta gestionale de quo, in riferimento esplicitamente ai principi di universalità, di socialità e qualità della prestazione.

La stessa, redatta ai sensi dell’art. 7, comma 2, del D. Lgs. n. 36 del 31 marzo 2023 e dell’art. 14 del D. Lgs. 201/2022, espone le motivazioni relative alla scelta dell’affidamento all’Azienda Speciale Consortile Servizi alla Persona (ASCSP) con sede in Via Dante n. 2 a Magenta, per la gestione del servizio Asilo Nido di Marcallo con Casone per il periodo dal 01.09.2026 al 31.08.2031.


SEZIONE A

QUADRO NORMATIVO DI RIFERIMENTO
 
La disciplina degli affidamenti “in house” è regolata, a livello comunitario, dalle seguenti Direttive: 
· art. 17 della Direttiva 2014/23/UE, sull’aggiudicazione dei contratti di concessione; 
· art. 12 della Direttiva 2014/24/UE, in materia di appalti pubblici tra enti nell’ambito del settore pubblico;
· art. 28 dalla Direttiva 2014/25/UE, in materia di appalti tra amministrazioni aggiudicatrici. 
A livello nazionale, si richiamano il D. Lgs. 36/2022, contenente la nuova disciplina dei contratti pubblici vigente dal 01 luglio 2023, e in particolare gli artt. 1,2,3,7, ed il D. Lgs. n. 201 del 23 dicembre 2022, avente ad oggetto “Riordino della disciplina dei servizi pubblici locali di rilevanza economica”.

Per quanto riguarda la normativa specifica di settore per i servizi rivolti alla prima infanzia (0-3), ed in particolare per i servizi di Asilo Nido, si richiamano:
- la Convenzione sui Diritti dell’Infanzia e l’Adolescenza, approvata dall’Assemblea delle Nazioni Unite (ONU) a New York il 20 novembre 1989, ratificata e resa esecutiva in Italia il 27 maggio 1991 mediante approvazione della Legge N. 176; 
- la Legge 285/97 “Disposizioni per la promozione di diritti e opportunità per l’infanzia e l’adolescenza”;
 - la Legge n. 328/2000 “Legge quadro per la realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali”; 
- la Legge Regionale n. 23 del 6/12/1999 “Politiche Regionali per la famiglia”; 
- la Legge Regionale n. 1/2000 “Riordino del sistema delle autonomie locali in Lombardia”; 
- il D. lgs. N. 267 del 18/8/2000 “T.U. Ordinamento degli Enti Locali”; 
- la Legge Regionale del 14 dicembre 2004, n. 34, “Politiche regionali per i minori” 
- la Legge Regionale n. 3/2008 “Governo della rete degli interventi e dei servizi alla persona in ambito sociale”, che disciplina la rete delle unità di offerta sociali, costituita dall’insieme integrato dei servizi, delle prestazioni e delle strutture territoriali, domiciliari, diurne, semiresidenziali e residenziali; 
- la DGR n. 20588 dell’11 febbraio 2005, “Definizione dei requisiti minimi strutturali ed organizzativi di autorizzazione al funzionamento dei servizi sociali per la prima infanzia”; 
- la DGR n. 20943 del 16 febbraio 2005 “Criteri a cui i Comuni dovranno attenersi per la definizione dei requisiti per l’accreditamento delle strutture diurne per la prima infanzia”; 
- la DGR n. 2929 del 09 marzo 2020, “Revisione ed aggiornamento dei requisiti per l’esercizio degli asili nido: modifica della DGR 11 febbraio 2005 n. 20588. Determinazioni”; 
- la DGR 6443 del 31.05.2022 ad oggetto “Indicazioni circa le figure professionali socio educative che operano nelle unità di offerta sociale”; 
- la D.G.R. 1428 del 27.12.2023 ad oggetto “Definizione dei criteri di accreditamento per i servizi educativi per la prima infanzia (a seguito di parere della Commissione Consiliare Sostenibilità Sociale Casa e Famiglia)
- il D.lgs. 13 aprile 2017, n. 65 “Istituzione del sistema integrato di educazione e di istruzione dalla nascita sino a sei anni, a norma dell'articolo 1, commi 180 e 181, lettera e), della legge 13 luglio 2015, n. 107; 
- Legge di Bilancio N. 234/2021 (Legge di Bilancio 2022), con cui sono stati introdotti i Livelli Essenziali delle Prestazioni (LEP) per i servizi educativi per l’infanzia. In attuazione dell’art. 117 della Costituzione, su tutto il territorio nazionale devono essere garantiti standard minimi di questi servizi e prestazioni adeguate alle esigenze dei cittadini. Lo Stato è tenuto ad erogare agli Enti Locali le risorse necessarie per poterli garantire. 
- Obiettivi posti dal Consiglio Europeo riunito a Barcellona nel 2002: impegno degli Stati membri ad offrire asili nido e servizi per la prima infanzia ad almeno il 33% dei bambini sotto i 3 anni d’età. 


SEZIONE B

CONTESTO DI RIFERIMENTO

Nel 2022 alcuni Comuni del Magentino hanno espresso all’Azienda Speciale Consortile Servizi alla Persona interesse a trasferire la produzione dei propri servizi di Asilo Nido. 
Contestualmente, nell’ambito della riprogrammazione territoriale del Piano di Zona per il triennio 2021-2023, è emersa la necessità di una complessiva riflessione territoriale sui servizi per la prima infanzia, ed in particolare sui servizi di Asilo Nido comunali. Nel Piano di Zona era stato infatti evidenziato il bisogno di “razionalizzazione della gestione dei servizi prima infanzia comunali presenti nel territorio”, e tra i risultati attesi era stata indicata la “mappatura economico-qualitativa relativa alla gestione dei servizi per la prima infanzia comunali nell’Ambito”. 
Tale obiettivo, legato all’aumento del benessere dei minori e delle loro famiglie attraverso interventi di sostegno e di coinvolgimento attivo, permane anche nell’ambito della programmazione territoriale del Piano di Zona per il triennio 2025/2027 
L’Azienda è stata pertanto invitata a far parte di un gruppo di lavoro composto dall’Ufficio di Piano e dai funzionari dei Comuni di Bareggio, Boffalora s/Ticino, Marcallo c/Casone, Ossona, S. Stefano Ticino e Vittuone, che aveva il compito di analizzare il contesto locale dei servizi di Asili Nido, premessa per avviare un possibile processo di cambiamento.
Il lavoro di analisi svolto dal gruppo non si è limitato ai soli dati riferiti agli Asili Nido comunali, ma si è allargato ad un più ampio confronto pubblico/privato su possibili sviluppi e scenari futuri, tenuto conto anche dei nuovi orientamenti per l’integrazione dei servizi educativi e scolastici 0/6 anni.
Risultato del lavoro del gruppo è il documento “Servizio ASILI NIDO - Report del Gruppo di Lavoro” (All. 1), datato 20 gennaio 2023, approvato dal Piano di Zona del Magentino nelle sedute del Tavolo Tecnico del 2 febbraio 2023 e del Tavolo Politico dell’8 febbraio 2023. 
Nell’individuare i bisogni (dei bambini, delle famiglie e della comunità) a cui il servizio Nido risponde, e nell’analizzare i dati di contesto, questo documento ha infatti proposto all’attenzione delle Amministrazioni Comunali titolari del servizio Asilo Nido, ovvero proprietarie di strutture deputate alla funzione, alcune considerazioni attinenti alla natura stessa del servizio offerto e alla sua possibile evoluzione.
La situazione di partenza dei Nidi pubblici del Magentino offriva un quadro molto articolato e differenziato, a tutti i livelli: differenti regolamenti di accesso e di erogazione dei servizi; prestazioni eterogenee garantite dalle carte dei servizi; rette e politiche di partecipazione ai costi diversificate; articolate le forme di gestione; progetti educativi/pedagogici caratterizzati in modo differente, gestioni private su beni di proprietà pubblica.
Questa situazione molto differenziata, che caratterizzava le singole unità di offerta presenti nei Comuni del territorio, ha costituito il punto di partenza di un processo, che sta progressivamente portando ad un allineamento dell’offerta nei territori, con l’obiettivo di garantire una socializzazione dei costi fissi, uniformità nei criteri di accesso e condivisione delle graduatorie per eventuali esuberi.

Un processo che parte dalla condivisione dell’idea del Nido come “bene pubblico fondamentale”, in grado di garantire quel Livello Essenziale di Prestazioni (LEP) rivolte alla prima infanzia richiesto dalla più recente normativa, perché pensato ed organizzato come “rete territoriale”, capace di ottimizzare spazi e risorse - nel pieno rispetto delle peculiari progettualità educative/pedagogiche - all’interno di un sistema omogeneo di regole. 
Se dunque l’obiettivo di questo processo è la creazione di una rete territoriale di Nidi pubblici dell’Ambito, il ricorso all’affidamento in house all’Azienda Speciale Consortile Servizi alla Persona di Magenta (ASCSP) della gestione del Servizio Asili Nido si propone come una soluzione congrua e appropriata, tenuto conto:
· delle particolari caratteristiche del servizio pubblico e della sua rilevanza sociale ed educativa. Da questo punto di vista, il carattere “pubblico” del servizio Asilo Nido è definito non solo dall’attività di interesse generale svolta dal soggetto pubblico titolare del servizio, ma anche dal suo carattere “universale” in considerazione degli effetti perseguiti, volti a garantire un servizio di qualità ad un prezzo accessibile per le famiglie;
· della sussistenza dei requisiti e delle condizioni previste dalla normativa vigente che richiede il mantenimento del controllo da parte dell’ente pubblico;
· della necessità di mantenere la governance pubblica sul servizio Nido in considerazione degli obiettivi del Sistema Integrato 0-6 e del finanziamento nazionale ormai strutturale, implementato annualmente da fondi regionali, e destinato espressamente ai Comuni, per la copertura oltre che delle spese per interventi di riqualificazione degli edifici di proprietà “pubblica”, anche delle spese di gestione e di formazione del personale, di riduzione della partecipazione economica delle famiglie, nonché delle spese di promozione dei coordinamenti pedagogici territoriali e costituzione di Poli dell’infanzia;
· della natura e delle finalità istituzionali dell’Azienda Speciale Consortile - che, a norma dell’art. 114 TUEL, conforma la propria attività a criteri di efficacia, efficienza ed economicità ed ha l'obbligo dell'equilibrio economico, non perseguendo utili - e della possibilità, data la natura in house del soggetto affidatario, di disporre di strumenti che consentano di adattare il servizio alle esigenze delle famiglie e del territorio, con costi verificabili e sotto controllo.


SEZIONE C

CARATTERISTICHE DELL’UNITA’ DI OFFERTA ASILO NIDO DI MARCALLO CON CASONE

Il servizio asilo nido comunale a Marcallo con Casone prenderà avvio dall’anno educativo 2026/2027 a conclusione della costruzione della struttura che il Comune di Marcallo con Casone ha realizzato dopo essere risultato vincitore nel 2022 di un bando europeo di finanziamento PNRR Missione 4 – Istruzione e Ricerca Avviso M4 – C1 – 1.1: “Piano per asili nido e scuole dell’infanzia e servizi di educazione e cura per la prima infanzia” di 1.310.798,00 euro per lavori di demolizione e ricostruzione di locali da destinare ad asilo nido con vincolo di 5 anni;

Con atto di Giunta Comunale n. 12 del 13.02.2025 si era dato mandato al Responsabile dell’Area Affari generali e Servizi alla Persona di esperire un’indagine di mercato per l’acquisizione di manifestazione di interesse finalizzata alla concessione in uso dei locali di proprietà comunale a Marcallo con Casone adibiti ad asilo nido prevedendo di rimodulare da € 38.068,55 come da perizia esperita dall’Ufficio Tecnico a € 22.000,00.= il canone annuo richiesto per la locazione degli spazi comunali individuati nell’avviso di manifestazione di interesse. 

In considerazione delle politiche di sviluppo della rete pubblica dei Comuni affidatari del servizio all’Azienda e nonostante la risposta positiva del mercato, il Comune di Marcallo con Casone ha voluto anche praticare il percorso per entrare nella rete asili nido del magentino, riservandosi di valutare l’ipotesi, nel caso in cui ci fosse una sostenibilità, per il modello pubblicistico affidato all’Azienda.

Con successiva delibera di Giunta Comunale n. 58 del 29.05.2025 sono stati  approvati gli indirizzi essenziali per la revisione dell’organizzazione dell’asilo nido con sede a Casone affinchè venisse avviato il procedimento per rendere pubblica tale unità d’offerta dando contestualmente mandato al Responsabile dell’Area Affari Generali e Servizi alla Persona per la predisposizione degli atti istruttori relativi alla procedura in oggetto, nonchè l’adozione di tutti gli adempimenti necessari e conseguenti all’avvio e allo svolgimento del procedimento di valutazione per procedere con l’eventuale affidamento del servizio in house providing all’ASCSP con attivazione nell’anno educativo 2026/2027 dando atto altresì della conclusione del procedimento di manifestazione di interesse di cui alla delibera di Giunta Comunale n. 12 del 13.02.2025.

La motivazione che soggiace a tale scelta si può riscontrare, oltre che nella volontà di assicurare il mantenimento di uno standard di qualità del servizio misurabile nell’accreditamento, anche nella volontà di garantire l’accessibilità a tutte le famiglie. Questa motivazione sta alla base della scelta di trasformare l'asilo nido da privato a pubblico, sottolineando l'importanza di garantire l'accesso a un servizio essenziale per tutte le famiglie promuovendo l'uguaglianza e l'inclusione sociale.

L'asilo nido infatti si è ormai configurato come un servizio essenziale per le famiglie che spesso si trovano a dover scegliere tra la carriera e la cura dei figli. Una gestione privata dell'asilo nido può creare disuguaglianze e discriminazioni, poiché solo le famiglie più abbienti possono permettersi di pagare le rette elevate, mentre una gestione pubblica dell'asilo nido garantirebbe l'accesso a tutti i bambini, indipendentemente dalla condizione economica e sociale delle famiglie, promuovendo l'uguaglianza delle opportunità e il diritto allo sviluppo dei bambini.
Inoltre, un asilo nido pubblico potrebbe essere progettato per essere più inclusivo e accogliente per i bambini con disabilità o provenienti da famiglie svantaggiate anche solo dal punto di vista sociale, mediante un lavoro di rete con tutti i servizi coinvolti, contribuendo ancora una volta a ridurre le disuguaglianze sociali.
Ad oggi il servizio di asili nido è catalogato tra i servizi a domanda individuale (D.M. 31 dicembre 1983) e conseguentemente non è un servizio obbligatorio: ogni amministrazione comunale può scegliere se erogarlo o meno. La volontà dell’Amministrazione di Marcallo con Casone è quella di garantire ai propri cittadini e ai cittadini dell’ambito che ruotano intorno all’Ufficio di Piano del Magentino, di poter far ricorso ad un servizio di qualità e che possa offrire risposte positive ai bisogni delle famiglie con bambini piccoli.
L’esperienza iniziata dall’ASCSP, su espressa richiesta da parte di alcuni comuni dell’ambito già a partire dall’anno 2022, nella gestione degli asili nido e che si è via via sempre più sviluppata e specializzata, garantisce ad oggi un servizio di qualità che riesce ad uniformare anche le risposte in comuni adiacenti. 

Il modello individuato di affidamento in house ad ASCSP consentirebbe al comune di Marcallo con Casone di: 
· garantire una gestione omogenea alle medesime unità d’offerta presenti sul territorio e conferite in house; 
· avere il controllo pubblico sulla struttura sociale ed educativa per la prima infanzia, sull’attività e sulle modalità del servizio, secondo i principi regolatori dell’affidamento in house e del controllo analogo; 
· garantire più agevolmente gli standard gestionali e di qualità;
· arricchire l’offerta educativa attraverso lo scambio delle buone prassi e dei progetti educativi già esistenti nelle strutture già gestite da Azienda;
· ottenere una migliore efficienza ed una maggiore sostenibilità economica della gestione, attraverso economie di scala derivate dalla gestione del personale impiegato nelle diverse unità d’offerta, da percorsi formativi unitari, dalla possibilità di coordinamento territoriale. 
Queste economie di scala in termini di costo ma anche di razionalizzazione dei servizi e miglioramenti qualitativi non sarebbero proponibili in una tipologia di gestione individuale

Il servizio, operativo da settembre a luglio, per circa 220 giorni complessivi di apertura, accoglierà bambini e bambine dai 3 ai 36 mesi, osservando il seguente orario di apertura: dal Lunedì al Venerdì, dalle 7.30 alle 16.30, con possibilità di prolungamento orario fino alle 18.00; part-time mattutino: 7.30 – 13.15.

Il servizio, è stato inteso come luogo in cui si attua un processo educativo, che ha puntato sulla qualità, non solo quella delle tecniche costruttive utilizzate, della scelta dei materiali, dell’allestimento degli spazi e della realizzazione degli arredi – essi stessi parte integrante della programmazione educativa, poiché l’ambiente è “auto-educante” e i materiali che vi sono contenuti rispondono ai bisogni di scoperta e di apprendimento del bambino - ma soprattutto per i principi educativi e pedagogici cui si è ispirato il modello gestionale ed organizzativo.

Il progetto pedagogico su cui si struttura l’asilo nido di Marcallo con Casone si fonda sui principi del metodo della pedagogia attiva, secondo i quali il bambino piccolo non è un essere passivo, inconsapevole, privo di risorse; al contrario è persona competente fin dalla nascita, con molti bisogni, ma anche con capacità e sensibilità straordinarie. L’adulto che se ne occupa deve saper riconoscere e accogliere entrambi gli aspetti, per poterli soddisfare e sostenere. Questa prospettiva implica il riconoscimento della diversità e dell’originalità individuali, allenamento all’osservazione e rispetto dei ritmi di crescita.

Autorizzato al funzionamento per una capienza di 36 posti, con possibilità di incremento del 20% dei posti previsto dalla normativa regionale l’asilo nido di Marcallo con Casone vuole puntare sull’eccellenza di un servizio per la prima infanzia e diventare un punto di riferimento per tutto il territorio del Magentino.


SEZIONE D

MOTIVAZIONI DELLA SCELTA DELL’AFFIDAMENTO IN HOUSE 

a) dal punto di vista giuridico

Come già evidenziato in premessa, il ricorso all’autoproduzione-affidamento in house è divenuto una regola pienamente alternativa rispetto all’esternalizzazione-ricorso al mercato. 
Si veda a tale proposito il nuovo Codice dei Contratti Pubblici (D. Lgs. 36/2023), che all’art. 7 “Principio di auto-organizzazione amministrativa”, dispone che le pubbliche amministrazioni organizzino autonomamente l’esecuzione di lavori o la prestazione di beni e servizi nel rispetto della disciplina del Codice e dell’Unione Europea (comma 1) attraverso tre soluzioni, che il legislatore considera equiordinate: l’auto-produzione, ovvero con attività in economia diretta o tramite società in house; l’esternalizzazione, ovvero attraverso appalti ed affidamenti al terzo settore; la cooperazione tra pubbliche amministrazioni di tipo collaborativo.

L’esercizio della discrezionalità amministrativa è finalizzato all’individuazione della migliore soluzione tra le tre alternative, e deve essere compiuto nel rispetto del principio del risultato, da intendersi in termini di capacità di produrre maggiori vantaggi per la collettività, intesa come perseguimento di obiettivi di universalità, socialità, efficienza, economicità, qualità e congruità economica della prestazione, celerità del procedimento e razionale impiego delle risorse pubbliche.
Il medesimo art. 7 dispone altresì che l’affidamento in house di servizi di interesse economico generale di livello locale è disciplinato dal D. Lgs. 201/2022. In particolare, per quanto riguarda l’affidamento in house in oggetto, rileva l’art. 14, comma 1 lett. d) del D. Lgs. 201/2022, che stabilisce che gli enti locali e gli altri enti competenti, nelle ipotesi in cui ritengano che il perseguimento dell’interesse pubblico debba essere assicurato affidando il servizio pubblico a un singolo operatore, possono provvedere, limitatamente ai servizi diversi da quelli a rete, all’organizzazione del servizio mediante Aziende Speciali di cui all’art. 114 del Testo Unico delle Leggi sull’ordinamento degli Enti Locali (D. Lgs. 267/2000).

L’art. 114 del D. Lgs. 267/2000 definisce l'Azienda Speciale quale ente strumentale dell'Ente Locale, dotato di personalità giuridica, di autonomia imprenditoriale e di proprio Statuto, approvato dal Consiglio Comunale o provinciale. L'Azienda Speciale conforma la propria gestione ai principi contabili generali contenuti nell'allegato n. 1 al D. Lgs. 23 giugno 2011, n. 118, e successive modifiche ed integrazioni, ed ai principi del Codice Civile. 

Sia la natura sia la finalità istituzionale dell’Azienda Speciale Consortile Servizi alla Persona - quale soggetto individuato per l’affidamento in house - che non opera in regime d’impresa e non consegue utili, sono coerenti con quanto previsto dalla normativa richiamata.
A tal fine, si rileva che:

· l’Azienda Speciale Consortile Servizi alla Persona è un ente strumentale degli Enti Locali consorziati per la gestione dei servizi sociali nell’ambito socio-sanitario di competenza, ai sensi dell’articolo 1 dello Statuto e dell’art. 114 del D. Lgs. 267/2000;
· dall’esame dello Statuto sociale e della Convenzione per la costituzione dell’Azienda Speciale ai sensi e per gli effetti dell’art. 113 bis del D. Lgs. 267/2000, si evince che il Comune di Marcallo con Casone, unitamente agli altri Enti consorziati, esercita sull’organismo di cui trattasi un controllo analogo a quello esercitato sui propri servizi, stante l’indicazione delle modalità di esercizio dei poteri di controllo, di ingerenza e di condizionamento superiori a quelli tipici del diritto comune; 
· l’art. 1 dello Statuto e l’art. 2 della citata Convenzione prevedono che l’attività sia svolta nei confronti degli Enti Locali consorziati, ovvero dei propri utenti/cittadini, in coerenza con la disciplina comunitaria;
· Il Comune di Marcallo con Casone e gli altri Comuni soci, attraverso l'Assemblea dei Soci, dispongono il perseguimento degli obiettivi richiesti e il controllo su tutti gli atti più significativi come previsto dallo Statuto e dal Contratto/convenzione/disciplinare di esecuzione dei servizi affidati.
Anche la normativa europea disciplina in maniera uniforme gli affidamenti in house, escludendo dall’ambito di applicazione della stessa gli affidamenti effettuati dalle amministrazioni aggiudicatrici qualora: a) il controllo esercitato nei confronti della persona giuridica sia analogo a quello esercitato sui propri servizi, b) l’80% delle attività esercitate dalla persona giuridica siano svolte a favore dell’amministrazione affidante e c) sia esclusa ogni partecipazione di capitali privati diretti.
Si evidenzia quindi che le condizioni per l’affidamento diretto in house sono sussistenti, in quanto l’ASCSP rispetta i requisiti della normativa in materia, stanti le percentuali di partecipazione al capitale sociale, il controllo “analogo” esercitato dal Comune di Marcallo con Casone e dai Comuni soci e l’attività prevalente a favore degli Enti affidanti.

b) Valutazione dei benefici per la collettività della forma di gestione prescelta anche in riferimento agli obiettivi di universalità e socialità, di efficienza, di economicità e di qualità del servizio, di ottimale impiego delle risorse pubbliche.

Nel report di ricerca “Nidi e servizi educativi per bambini tra 0 e 6 anni: un quadro d’insieme”, siglato in data 12.12.2018 tra il Dipartimento delle Politiche per la Famiglia presso la Presidenza del Consiglio dei Ministri, l’ISTAT (Istituto Nazionale di Statistica) e l’Università Ca’ Foscari Venezia – Facoltà di Economia, si legge:
“I servizi educativi per la prima infanzia, strutturati secondo elevati standard di qualità, rappresentano uno dei primi strumenti di cui la collettività dovrebbe dotarsi per favorire il benessere e l’inclusione sociale dei bambini e per promuovere le pari opportunità di realizzazione e di sviluppo del loro potenziale.
A cinquant’anni dalla loro istituzione, i nidi d’infanzia rientrano ormai a pieno titolo nelle politiche educative e di sviluppo del nostro Paese, grazie anche al crescente riconoscimento sociale di questi servizi e all’affermarsi della loro rilevanza su molteplici piani della società (educativo, pedagogico, sociale, economico).
Nell’ormai lontano 2002 il Consiglio Europeo di Barcellona fissava l’obiettivo minimo per il 2010 di un posto per almeno il 33% dei bambini residenti, per favorire l’occupazione femminile attraverso le politiche di conciliazione. Nel 2013 la Commissione Europea sottolineava anche l’importanza di investire nell’educazione della prima infanzia con l’obiettivo specifico di contrastare la povertà educativa e il circolo vizioso dello svantaggio sociale.
La funzione educativa del Nido e la sua rilevanza ai fini dello sviluppo cognitivo, emotivo e relazionale del bambino trova riscontro ormai consolidato nella normativa nazionale e regionale, oltre che nella letteratura e nelle raccomandazioni prodotte in ambito europeo.
Tutti questi aspetti non sminuiscono l’importanza dei servizi per la prima infanzia come strumento di conciliazione della vita lavorativa e di cura all’interno delle famiglie, anzi ne rafforzano la centralità come elemento cardine attraverso il quale sostenere al contempo il bambino, il nucleo familiare, le figure genitoriali e la loro partecipazione al mondo del lavoro. Investire sull’infanzia è indubbiamente anche un modo per sviluppare potenzialità particolarmente importanti per un Paese attraversato da una profonda crisi demografica e da alti livelli di disoccupazione dei giovani, in particolare delle donne.”
La riflessione territoriale sui servizi per la prima infanzia, ed in particolare sui servizi Asilo Nido comunali, avviata nel 2022 nell’Ambito del Magentino per dare seguito all’Obiettivo N. 2 inserito nel Piano di Zona 2021-2023, “Razionalizzazione della gestione dei servizi prima infanzia comunali presenti nel territorio”, si è conclusa con l’approvazione – da parte degli organi tecnici e politici del Piano di Zona - del documento “Servizio Asili Nido - Report del Gruppo di Lavoro” (All. 1).

Come già evidenziato nella precedente sezione della presente relazione “Contesto di riferimento”, se la premessa condivisa è l’idea del servizio Nido come “bene pubblico fondamentale”, in grado di garantire quel Livello Essenziale di Prestazioni (LEP) rivolte alla prima infanzia richiesto dalla più recente normativa, e l’obiettivo che si intende conseguire è la creazione di una rete territoriale di Nidi pubblici dell’Ambito, il ricorso all’affidamento in house all’Azienda Speciale Consortile Servizi alla Persona di Magenta (ASCSP) della gestione del Servizio Asili Nido dei Comuni del territorio – e, nello specifico, del Nido di Marcallo con Casone - si ritiene una soluzione congrua e appropriata tenuto conto:
a) della natura e delle finalità istituzionali di ASCSP- che, a norma dell’art. 114 TUEL, conforma la propria attività a criteri di efficacia, efficienza ed economicità ed ha l'obbligo dell'equilibrio economico, non perseguendo utili - e della possibilità, data la natura in house del soggetto affidatario, di disporre di strumenti che consentano di adattare il servizio alle esigenze delle famiglie e del territorio, con costi verificabili e sotto controllo.  
b) della sussistenza dei requisiti e delle condizioni previste dalla normativa vigente che richiede il mantenimento del controllo da parte dell’ente pubblico; 
c) della necessità di mantenere la governance pubblica sul servizio Nido; 
d) delle particolari caratteristiche del servizio pubblico e della sua rilevanza sociale ed educativa. Da questo punto di vista, il carattere “pubblico” del servizio Asilo Nido è definito non solo dall’attività di interesse generale svolta dal soggetto pubblico titolare del servizio, ma anche dal suo carattere “universale” in considerazione degli effetti perseguiti, volti a concorrere con le famiglie alla crescita, all’educazione e alla formazione dei bambini e delle bambine e a garantire un servizio di qualità ad un prezzo accessibile per le famiglie; fondamentale in questo senso il tema dei criteri di accesso – che porta con sé (insieme al tema delle politiche tariffarie) quello dell’equità delle condizioni e delle opportunità: sono i servizi pubblici gli unici a garantire un accesso prioritario ai bambini con disabilità o provenienti da famiglie in condizioni di disagio sociale.

Oltre a queste considerazioni di natura generale e di principio, si evidenzia che:
· ASCSP, inizialmente istituita per la gestione della residenza socio-assistenziale per anziani “Don Cuni”, poi implementata con la gestione dei servizi di assistenza domiciliare integrata per anziani e disabili, negli anni – grazie al conferimento dei relativi servizi da parte dei Comuni soci - ha sviluppato una particolare esperienza ed una specifica competenza professionale nell’area dei servizi rivolti a minori e famiglie (Servizio Tutela Minori e Famiglia, Servizio Affidi, gestione Centro Diurno Minori, servizio di Assistenza Domiciliare Minori, Servizi Educativi Specialistici per l’inclusione scolastica di alunni con disabilità, servizi complementari alla didattica, come il pre e post-scuola, e, da ultimo, la realizzazione del progetto P.I.P.P.I. – Programma di Intervento Per la Prevenzione dell’Istituzionalizzazione – finanziato con fondi PNRR), tutti costruiti secondo modelli gestionali omogenei; da questo punto di vista, l’affidamento in house del servizio Asili Nido va ad integrare la “filiera” dei servizi educativi a sostegno dei minori e delle famiglie del territorio.

Come si evince dal documento gestionale presentato (All. 2), per la gestione aziendale dei Nidi dei Comuni che intendono conferire il servizio (inizialmente i Comuni di Bareggio, Boffalora S/T, Ossona e Vittuone) ASCSP si è dotata di uno staff appositamente “dedicato”, mediante assunzione di una figura di Responsabile Unità Nidi, con specifiche competenze pedagogiche, e di una figura amministrativa, che accompagnerà e guiderà la gestione. Secondo il modello organizzativo aziendale proposto il servizio viene dunque diretto, coordinato e monitorato da competenze interne all’Azienda e prodotto con il coinvolgimento di operatori privati individuati a norma di legge. Come già avviene per gli altri servizi educativi conferiti ad ASCSP, il coordinamento pedagogico ed organizzativo in capo all’Azienda consentirà di gestire in modo unitario e “centralizzato”- pur garantendo il rispetto e la salvaguardia delle peculiarità proprie di ciascun servizio - una serie di attività altrimenti gestite dai singoli Comuni: raccolta iscrizioni, predisposizione graduatorie, rapporti con l’utenza, controllo delle presenze, vigilanza sulla corretta esecuzione delle prestazioni contrattuali, determinazione delle rette mensili di frequenza sulla base di quanto stabilito dalla Giunta Comunale, riscossione delle entrate e solleciti di pagamento, emissione fatture mensili. Nello schema di contratto è stato previsto il monitoraggio dell’andamento dei servizi e delle attività a cura del Tavolo composto dai referenti tecnici dei Comuni che hanno conferito i servizi, al fine di esercitare la funzione di controllo prevista e proporre eventuali correttivi. Da questo punto di vista, la gestione dei servizi Nido tramite ASCSP consente sin d’ora una maggiore efficienza ed una razionalizzazione dei servizi, destinata ad incrementarsi con le successive adesioni da parte di altri Comuni.
· Per quanto riguarda i benefici per la collettività in riferimento agli obiettivi di universalità e socialità: 
a) la gestione del servizio Nidi in capo all’ente pubblico garantisce il mantenimento degli standard di accreditamento tipici dei Nidi pubblici e migliorativi rispetto agli standard minimi di esercizio; 
b) la gestione unitaria dei Nidi contribuisce a costruire i presupposti per la creazione del “Polo Territoriale dei servizi per l’infanzia in età prescolare” previsto dalla Legge n. 107/2015, grazie - ad esempio – ad una formazione congiunta dello staff educativo, almeno sulla continuità e sull’idea di sviluppo del bambino; ad una progettazione educativa e didattica congiunta tra segmenti 0-3 e 3-6; alla presenza di una figura di coordinamento dei Nidi che sia anche di raccordo con il Coordinamento Pedagogico Territoriale di riferimento. 
c) la gestione unitaria pone le premesse di fattibilità per una reale parità di accesso da parte dei bambini e delle loro famiglie - con eventuali interventi perequativi da prevedere -, per la sostenibilità economica di questi servizi per le famiglie e per l’equità nella composizione dell’utenza; 
d) contribuisce ad arricchire l’offerta educativa, attraverso lo scambio delle buone prassi e dei progetti educativi già esistenti nelle strutture pubbliche dei Comuni, anche grazie al valore aggiunto derivato dalla pluriennale esperienza del personale educativo impegnato nei servizi;
e) consente di ottenere una migliore efficienza ed una maggiore sostenibilità economica della gestione, che cominceranno ad avere i propri riflessi già nell’immediato, per poi svilupparsi in maniera strutturale negli anni successivi, attraverso economie di scala derivate dalla gestione del personale impiegato nelle diverse unità d’offerta, da percorsi formativi unitari, dalla possibilità di coordinamento territoriale.

In ordine alla congruità economica, ASCSP ha costruito un quadro economico che tiene conto di tutte le voci di costo che andranno a comporre il servizio, configurandole e definendole secondo le specificità di ogni singola unità d’offerta. A tali costi, esenti dal campo di applicazione dell’IVA ai sensi dell’art. 10 DPR 633/72, è prevedibile che si potrà aggiungere il risparmio determinato dalle possibili economie di scala praticabili da ASCSP e da eventuali ribassi offerti in sede di gara. Va ricordato che ASCSP non ha come scopo primario il conseguimento di un utile, ma ha comunque la necessità di conseguire un risultato economico positivo, al fine di poter garantire l’erogazione dei servizi in modo congruo. In tal modo è possibile la realizzazione degli obiettivi definitivi dall’ente e il mantenimento di un equilibrio economico finanziario durevole.
Nello specifico, per la gestione del Nido di Marcallo con Casone, la determinazione del costo massimo ipotizzabile a bambino (risultante dalla somma dei costi della gestione Nido data in appalto e dei costi per le attività in capo ad ASCSP), tiene conto:
- della capienza autorizzata per il funzionamento (36 posti), al netto dell’incremento consentito da Regione Lombardia fino al 20% della capienza;
- della modalità di frequenza, calcolata – sulla base del dato storico dei nidi gestiti sul territorio da parte di ASCSP- su una percentuale del 75% a tempo pieno e del 25% part-time;
- della spesa rendicontata dall’attuale appaltatore per la produzione dei pasti, per l’acquisto dei materiali di pulizia e di igiene, per le manutenzioni ordinarie presunte dell’immobile, degli impianti, delle attrezzature e dei materiali di sviluppo;
- dei costi generali in capo ad ASCSP (Responsabile Unità Nidi + costi amministrativi);
- costi del personale (educativo, ausiliario, di cucina); a questo proposito, si tenga presente che il Nido, per sua natura, è un servizio ad alta intensità di personale: 2/3 del costo del servizio sono costituiti dalla spesa per il personale, che deve essere naturalmente in possesso di tutti i requisiti prescritti da Regione Lombardia per l’accreditamento (titoli di studio, rispetto dei rapporti educativi, rispetto dei contratti di lavoro). Non si può dunque fare a meno di evidenziare il recente rinnovo del CCNL Cooperative Sociali, sottoscritto il 5 marzo 2024, che prevede per l’anno 2024 un aumento del costo del lavoro a regime dell’8,34%, e per il 2025 un ulteriore aumento del costo del lavoro a regime del 5,91% rispetto a quello dell’anno 2024.

Si consideri che: 
· avendo gestito ASCSP un’unica gara per conto dei quattro comuni che avevano dato mandato di gestione dei propri nidi (Bareggio, Boffalora sopra Ticino, Ossona, Vittuone), si sono ottenuti delle economie di scala legate alla messa a bando di numeri decisamente maggiori rispetto alla modalità di gestione di una gara unica per il solo comune di Marcallo con Casone. Tali economie saranno ancora più evidenti nei prossimi anni con l’entrata in rete di comuni come Marcallo con Casone, Magenta ed altri comuni dell’ambito del Magentino che stanno valutando di dare in gestione il proprio asilo nido all’Azienda;
· i costi di gestione riconosciuti ad ASCSP per l’espletamento del servizio, avranno anch’essi delle economie di scala in quanto l’ufficio nidi di Azienda gestirà una serie di servizi, meglio specificati nell’articolo 3 del contratto di servizio (All. 5) che altrimenti sarebbero totalmente in capo al Comune di Marcallo con Casone con un maggior dispendio di risorse umane ed economiche
·  dai dati contenuti nell’All. 1 (Servizio Asili Nido - Report del Gruppo di Lavoro – Anno 2022) emerge un costo medio mensile per bambino frequentante riferito ai Nidi del Magentino, pari ad € 892,84 che rivalutato sulla base dell’indice ISTAT si aggirerebbe intorno ai 1.005,34 quindi totalmente in linea con i costi indicati da ASCSP nel Piano economico di cui all’allegato 4;
Per le considerazioni espresse nel corso della relazione e per quanto previsto dallo schema di contratto di servizio: (l’incremento del costo del personale, il riconoscimento ad ASCSP dei costi derivanti dalle attività amministrative sinora svolte da personale comunale, la previsione di una figura di coordinamento del servizio svolto in maniera unitaria, rischio di insoluto in capo ad ASCSP per mancata attivazione procedure di riscossione, riconoscimento della quota dovuta ad ASCSP solo per bambini effettivamente inseriti e frequentanti il servizio; previsione di un conguaglio tra Azienda e Comune, al termine di ogni anno solare, in ragione delle rette effettivamente percepite e dei costi effettivamente sostenuti da ASCSP per la gestione del servizio; eventuali economie conseguite in sede di gara d’appalto, che potrebbero consentire una riduzione del costo esposto) si ritiene congruo il costo indicato da ASCSP nel Quadro Economico presentato (All. 4), pari ad € 961,62 per bambino frequentante a tempo pieno ed € 673,13 per bambino frequentante part-time.
Al costo del servizio vanno sottratte le entrate delle rette, riscosse direttamente da Azienda Speciale Consortile Servizi alla Persona, sulla base delle tariffe determinate dall’Amministrazione.

CONSIDERAZIONI FINALI

Per le ragioni esposte, si ritiene che la gestione in house del servizio Asilo Nido di Marcallo con Casone mediante conferimento all’Azienda Speciale Consortile Servizi alla Persona possa essere la scelta strategica più idonea, fra quelle normativamente prefigurabili, per il Comune stesso, in grado di porre in essere un assetto organizzativo che risponda in modo appropriato ai principi di risultato, efficienza, efficacia ed economicità nella gestione del servizio, universalità e socialità.



Marcallo con Casone, 27 gennaio 2026




La Responsabile Area Affari Generali
e Servizi alla Persona
Dr.ssa Daniela Bognetti
_______________________________________________________________________________________
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