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1. Determinazione dei livelli essenziali e transizi@ahsistema dei costi e fabbisogtandard
degli enti territoriali: il quadro di riferimento
A leggere i lavori preparatori della legge 5 maggD09, n. 42, recante “Delega al

Governo in materia di federalismo fiscale, in attone dell’art. 119 della Costituzione”, il

Y1l saggio & destinato alla pubblicazione nel vadu@uali prospettive per il federalismo fiscale? Letpsi di
attuazione della legge delega tra analisi del pdiogento e individuazione dei contenuéi cura di G.
Campanelli, Torino, Giappichelli, 2011.
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passaggio dal criterio della spesa storica a quédld costi standard nelle modalita di
finanziamento delle funzioni degli enti territoriabstituisce indubbiamente uno degli aspetti
maggiormente rilevanti e condivisi dell'intero dig® di riforma. Sin dall'avvio dei lavori,
nelliter parlamentare del disegno di legge presentato daki@o, quantomeno su questo
specifico obiettivo, si e infatti registrata unarga convergenza delle forze politiche
rappresentate in Parlamento. In senso analogansi manifestate pressanti sollecitazioni
anche da parte di ulteriori soggetti istituzionalgzionali e sovranazionali (associazioni di
rappresentanza delle autonomie territoriali, Cahisiria, associazioni di categoria, Unione
europea, istituzioni globafi) a vario titolo interessati ad incorporare criiriefficienza nel
processo di riallocazione delle risorse tra le aamoie infrastatuali, specie alla luce della
penetrante crisi economico-finanziaria degli ultamni.

Il passaggio ai coss8tandardnel calcolo della spesa a copertura dei servizele d
prestazioni erogate dalla mano pubblica rappreseuitadi uno degli aspetti fondamentali
dell'approccio riformatore espresso in questo &tafeche, nell'ordinamento italiano, si e
concretizzato nella legge n. 42 del 2009. L'olietticonclamato € quello di introdurre un
criterio sostitutivo rispetto a quello della spesarica nella determinazione dei fabbisogni
degli enti territoriali, in grado, cioe, di conseatuna misurazione in termini omogenei del
costo delle funzioni nell’erogazione delle prestazi al netto di eventuali spese aggiuntive e

delle inefficienze che si sono manifestate neiedéhti contesti geografici del paése

1 In questo senso, ad esempio, I'intervento datoee sul disegno di legge, sen. Azzolini (PDL9|la
seduta antimeridiana del 20 gennaio 2009 del Sdssoato della Repubblica — XVI legislatura, sedutd26
del 20 gennaio 2009, resoconto stenografico, in

http://www.parlamento.it/japp/bgt/showdoc/framejspodoc=Resaula&leg=16&id=338160); l'intervento | de
sen. Morando (PD), nella seduta pomeridiana dege&thaio del 2009 del Senato (Senato della Repubblic
XVI legislatura, seduta n. 127 del 20 gennaio 200%esoconto  stenografico, in
http://www.parlamento.it/japp/bgt/showdoc/framejspodoc=Resaula&leg=16&id=338170); lintervento | de
sen. Belisario (IDV) nella seduta pomeridiana d&lggnnaio 2009 del Senato (Senato della RepubbliX¥|
legislatura, seduta n. 131 del 26 gennaio 2009, ocmdo stenografico, in
http://www.parlamento.it/japp/bgt/showdoc/frameZjspodoc=Resaula&leg=16&id=339516). Sulla centaalit
della transizione ai costi e fabbisogté@ndardnel processo riformatore, cfr., per tutti, R. Biio] Osservazioni
sulla legge n. 42 del 2009 in materia di federabisfiscale in “Astrid Rassegna”, n. 27/2009, in www.astrid-
online.it, 8 ss.

2 Al riguardo, cfr. C. De Fioregsederalismo fiscale e Costituzione. Note a margiea legge n.
42/2009 in Studi in onore di Vincenzo Atripaldiol. I, Napoli, Jovene, 2010, 431. Sulla non redith del
diritto dell'Unione europea rispetto alla promozaati autonomie territoriali infrastatuali, cfrd &sempio, N.
Lupo, Perché il federalismo in Italigdn | Quaderni di Italianieuropei — Il Federalisma. 1/2009, 29.

3 Sul punto, per un commento a prima letturacsi@sentito un rinvio a G. Rivoseccha legge delega
in materia di federalismo fiscale e il coordinamentlella finanza pubblica e del sistema tributario:
un’occasione mancatd5 maggio 2009), in www.amministrazioneincamminigs.it, 6 s.; nonché Id.a legge
delega sul federalismo fiscale e il coordinamenédiadfinanza pubblica e del sistema tributario: difficile
quadratura del cerchip in Federalismo fiscale learning by doin§ modelli comparati di raccolta e
distribuzione del gettito tra centro e periferia cura di A. De Petris, Padova, Cedam, 20105134
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A prima vista, sembrerebbe trattarsi di un obiettitecnico™, relativo, cioé, alla
ricerca di sistemi di erogazione da parte degii entitoriali di servizi in condizioni ottimali
di efficienza. Tuttavia, dietro questo profilo @eltiforma non si esprime soltanto — gia a
partire dal linguaggio fatto proprio dal legislaor una metodologia direttamente trapiantata
dalla scienza statistica e dalla cultura azientiedis ma anche il vero e proprio baricentro
delle scelte politiche su cui finisce per poggiéreero processo di riallocazione delle risorse
previsto dal disegno di riforma. | costandard— attraverso cui determinare, come vedremo, i
fabbisogni standard degli enti territoriali — costituiscono infatti ihuovo parametro di
riferimento ai fini del finanziamento complessivelld funzioni e dei pubblici servizi inerenti
ad alcuni fondamentali diritti sociali, con parf@e riguardo — in base a quanto previsto dalla
stessa legge n. 42 — a sanita, assistenza, isteugidrasporto pubblico locale. E', quindi, una
questione tutt'altro che “tecnica” e su cui ananBe misurarsi la tenuta complessiva del
disegno di riforma e la sua compatibilita rispetita prima parte della Costituzione
repubblicana.

Il presente contributo non si ripropone tuttaviandlagare il profondo impatto che il
processo di attuazione della legge n. 42 del 20®8ethbe inevitabilmente comportare su
alcuni aspetti inerenti ai fondamenti della formaStdato delineata dalla Costituzione, ma
soltanto di fornire qualche elemento ricostrutttled nesso intercorrente tra costi e fabbisogni
standard al fine di giungere ad una valutazione, a priettula, del decreto legislativo 26
novembre 2010, n. 216, recante “Disposizioni inanatdi determinazione dei costi e dei
fabbisogni standard di Comuni, Citta metropolitan@rovince” (pubblicato i5.U. n. 294
del 17-12-2010).

Lo sguardo, pero, non puo non allargarsi al qugdioampio di attuazione della
riforma, che, secondo il percorso delineato datgge di delega, sembra dipanarsi per tappe
successive — anche se con una tempistica non sesuffisientemente delineata- che ha
condotto, tra l'altro, all'adozione dello schemalécreto legislativo in materia di autonomia
di entrata delle regioni a statuto ordinario eeelovince, nonché — per la parte che rileva in
questa sede — di determinazione dei fabbisatgmdardnel settore sanitario, attualmente

pendente davanti alla Commissione parlamentarégperazione del federalismo fiscale.

4 E' da piu parti lamentato un approccio prevaleente “tecnico”, se non “tecnocratico”, nelle rgce
riforme sulle autonomie territoriali negli Stati mposti dell’'Unione europea. Al riguardo, in rifeémto
all'ordinamento francese, si vedano le consideraZiortemente critiche di B. Faurées transformations de
I'organisation institutionnelle locale Relazione al Convegno Internazionale “Réformesmettations des
collectivités territoriales”, 21-22 octobre 201@~riversité Toulouse 1 Capitole, Atti in corso diplicazione.

5 Al riguardo, si vedano le critiche di A. ManzelProgetto reticentein la Repubblica4 ottobre 2008;
Id., | sette peccati del federalismo fiscailela Repubblica6 maggio 2009 e C. De Fiorésderalismo fiscale e
Costituzionecit., 436, che sottolinea le incertezze dei tedi@ittuazione della riforma.
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Nell’accostarsi a questo tema, sembra inoltre sppeinsabile tenere in debita
considerazione almeno due aspetti preliminari, aidanti, in primo luogo, il rapporto
intercorrente tra l'introduzione dei costi e deblfgsognistandarde la determinazione dei
livelli essenziali delle prestazioni concernentdiritti civili e sociali, di cui allart. 117,
secondo comma, lettn), Cost. (d'ora in poi, Lep). In secondo luogo, anahfine di chiarire
tali nessi, su cui inevitabilmente si rifletteratilazione della riforma, pare opportuno
soffermarsi rapidamente su alcune esperienze @®®rehe gia esprimono — in base alla
normativa vigente — tentativi di adottare analogt@ccanismi di superamento del criterio
della spesa storica, o, quantomeno, di introduzidineriteri di misurazione e calcolo del
costo delle funzioni orientati alla ricerca di paegri di omogeneita (rinvenibili, ad esempio,
in materia sanitaria).

Dal primo punto di vista, va anzitutto sottolireathe, per la prima volta dalla
revisione costituzionale del Titolo V, una leggatale persegue il tentativo di dare attuazione
alla formula di cui all'art. 117, secondo commat. lm), Cost®. La determinazione dei Lep —
collocata al crocevia tra l'affermazione dell'awtmia politica dei territori e I'esigenza di
eguaglianza sostanziale nella fruizione dei diditiili e sociall — sembra quindi essere
interpretata dal legislatore come la premessa foedéale ed imprescindibile rispetto al
processo di redistribuzione delle risorse, perattberentemente alle posizioni espresse in
dottrina in merito alla centralita del loro finaament8. Sotto questo profilo, & opportuno
rilevare che vengono conseguentemente rigettate keitipotesi di attuazione dell'art. 119
Cost. — sulle quali pendevano forti dubbi di costibnalita — basate sulla preventiva
riallocazione delle risorse, avente come esclusiiterio direttivo il principio di territorialita
e intesa come limite rispetto al finanziamento aldlinzioni, anche a prescindere dalle

garanzie relative ai livelli essenzfalLa legge n. 42 del 2009 — peraltro, da questdgdn

6 Lo rileva, ad esempio, A. Pog@iosti standard e livelli essenziali delle prestazilCommento agli
articoli 2, 7, 8, 9, 10 e 20)in Il federalismo fiscalea cura di V. Nicotra, F. Pizzetti, S. ScozzesemR,
Donzelli, 2009, 109.

7 In questo senso, G.C. De Martin e alsiruzione e formazionén Verso il federalismo. Normazione e
amministrazione nella riforma del Titolo V della €ituzione Bologna, Il Mulino, 2004, 172.
8 Cfr., tra i tanti, Astrid]l federalismo fiscale tra autonomia e convergepmaopea: una propostan

L'attuazione del federalismo fiscale. Una propostacura di F. Bassanini e G. Macciotta, Bologha/ulino,
2003, 45;G. Guiglia, | livelli essenziali delle prestazioni sociali allace della recente giurisprudenza della
Corte costituzionale e dell'evoluzione interpretatiin Temi di diritto regionale nella giurisprudenza
costituzionale dopo le riforma cura di P. Cavaleri, Torino, Giappichelli, 20@82 e 142 ssR. Bin, Che ha di
federale il federalismo fiscaleth Quad. cost.2009, 127 s.

9 In questo senso andava, ad esempio, il progetegde di attuazione dell'art. 119 Cost. presendz
Consiglio regionale della regione Lombardia nelM Mgislatura: cfr. XV legislatura, A.C. 2844 e A.5576;
per una critica, cfr. F. Osculaffederalismo lombardo. Punti problemat{dio giugno 2008), inwww.astrid-

online.it
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vista, in linea di continuita con i precedenti i di attuazione del Titolo V, a partire dal
disegno di legge presentato alle Camere dal secGuderno Prodi nella XV legislatura —
tenta invece di assumere, in maniera maggiormeméime al disposto costituzionale, il
principio in base al quale I'allocazione delle fimmz amministrative accompagna il processo
di redistribuzione delle risorse, affrontando —®i@e con un seguito hon sempre coerente nei

decreti legislativi — la questione relativa alléeta dei livelli essenziali.

2. La determinazione dei fabbisogrstandard degli enti territoriali, tra principio
autonomistico, principio unitario ed esigenze doxbnamento della finanza pubblica

Non vi & dubbio, infatti, che la determinazione tieglli essenziali sia strettamente
connessa al processo di riallocazione delle ris@asehe se I'ampiezza e la pervasivita dei
principi di eguaglianza e di solidarieta affermalalla Costituzione, nonché la stessa
perequazione garantita dall'art. 119 Cost., coirediero, per molti versi, di sottostimare il
problema, dovendo essere il loro finanziamento rgaca per specifico vincolo
costituzional®®. Sviluppando questo angolo di visuale, & poi opar ricordare che —
contrariamente all'orientamento prevalente in dwtr la determinazione dei Lep potrebbe
anche non essere necessariamente considerata ioordirecessaria e preliminare al fine
dell'individuazione dei fabbisogratandarddegli enti territoriali. Anzi, a ben vedere, se si
assume — come pare costituzionalmente corretttg f@n nel quadro di una riforma che si
dice federalista — il principio autonomistico couréerio direttivo fondamentale, il processo
di determinazione dei costi delle funzioni attrileuagli enti territoriali e dei conseguenti
fabbisogni standard dovrebbe necessariamente tenere in debito comtepgtifici fattori
territoriali, prescindendo, al limite, dalla prew®a determinazione dei Lep. In altre parole,
assumere quest'ultima come condizione necessarianpealiminare all'individuazione dei
fabbisogni standard rischia di confinare il coinvolgimento del sistendalle autonomie
soltanto alle funzioni estranee ai Lep. Sul pumdapportuno ricordare che uno dei nodi
maggiormente critici della riforma é senza dubbistituito dalla distinzione tra funzioni

riconducibili ai Lep ealtre funzioni (c.d. libere) e che, nér parlamentare, gran parte del

10 In questo senso, A. Brancdsautonomia finanziaria degli enti territoriali: rte esegetiche sul nuovo
art. 119 Cost.in Le Regioni 2003, 111 ss.; ldlJguaglianze e diseguaglianze nell'assetto finanzidi una
Repubblica federalein Diritto pubblico, 2002, 956 s., il quale sottolinea che, sia prendd attraverso la
dislocazione della spesa storica, sia introducendwi indicatori standardizzati, I'applicazione geihcipio di
eguaglianza nella determinazione del fabbisogrspdsa di ciascun ente territoriale dovrebbe comaingfiuire
sugli elementi di calcolo che dovrebbero necessemide tenere conto dei fattori che incidono subisdgni, in
riferimento al livello dei bisogni che le funziosbno preposte a rimuovere ed ai costi gestionall'gsercizio
delle medesime, consentendo cosi di soddisfarsiderze perequative affermate dalla Costituzioreevanno
ben oltre I'ambito dei livelli essenziali delle ptazioni.

www.federalismi.it 5



bY

dibattito sull'originario disegno di legge preseéatadal Governo si € concentrato
sullampliamento delle prime, o0, quanto meno, sulicessita di garantire un adeguato
finanziamento anche alle seconde (si pensi allareceersa questione dell’'estensione della
perequazione a queste ultime), al fine di assieurdr principio costituzionale del
finanziamento integrale delle funzioni (art. 119ago comma, Cost) La (soltanto
parzialmente contenuta) “segmentazidfefelle funzioni ha dapprima determinato — come
era largamente prevedibife— la spinta degli enti territoriali per includegean parte delle
funzioni loro attribuite tra quelle riconducibili aep — in quanto soltanto per queste ultime
sembrerebbe effettivamente garantita la coperinemziaria — e, successivamente, il rischio
di confinare il coinvolgimento delle autonomie pebcesso di determinazione dei fabbisogni
standardalle sole funzioni c.d. libere, ancorando saldameht'centro” — per giunta, come si
vedra, con un procedimento decisamente discutibitentrato sul ruolo della Societa del
Ministero dell’economia competente per gli studsettore e sulla conseguente adozione di
metodi statistici ed econometrici — il procedimediadeterminazione e finanziamento delle
funzioni connesse ai Lep.

In altre parole — per concludere queste note diofitove sul metodo adottato nella
riforma — l'attuazione dei principi posti dalle mog costituzionali sembra circoscrivere le
opzioni possibili ad un‘alternativa secca: o si waudal presupposto della determinazione dei
Lep come premessa logicamente teamporalmentenecessaria rispetto al processo di
riallocazione delle funzioni e delle risorse (enseguentemente, alla determinazione dei
fabbisognistandard, privilegiando il “centro” a garanzia dei fattodi omogeneita; o si
presuppone che il principio autonomistico possasentire, per cosi dire, un apporto degli
enti territoriali oltre il perimetro segnato davdili essenziali nel processo di finanziamento
delle funzioni (e, conseguentemente, di determarazidei fabbisogrstandard. Al riguardo,
la legge n. 42 del 2009 sembra privilegiare il mrigpproccio, ma senza trarne, pero, tutte le
conseguenze coerenti e (costituzionalmente) natesk#atti, come si tentera di dimostrare,
pur assumendo essa la determinazione dei Lep coeseigposto ai fini del processo di
riclassificazione delle funzioni e di riallocaziodelle risorse (art. 8, n. 1, le#t) e b)), viene

invece a confermare, sul punto, l'assetto dellsslegjone vigente (art. 20, comma 2), con

11 Sul punto, sia consentito un rinvio a G. Riweée La legge delega sul federalismo fisgadé., 136 s.

12 In questo senso, le osservazioni di da F.&8ass— G. Macciottall disegno di legge sulla attuazione
del federalismo fiscale all'esame del Senato. Qssgoni e rilievi sul testo del relator® gennaio 2009), in
www.astrid-online.it, 5 s.

13 Sul punto, sia consentito un rinvio a G. Rivabg La legge delega in materia di federalismo fis¢cale
cit., 6; Id., Autonomia finanziaria e coordinamento della finarubblica nella legge delega sul federalismo
fiscale: poche luci e molte ombria “Astrid Rassegna”, n. 94/2009, in www.astrialine.it, 12.
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conseguenze, come vedremo, non secondarie sul geinbhnanziamento delle funzioni e
della determinazione dei fabbisogni. Tutto cidiféette sulle lacune che, sotto questo profilo,
sembrano manifestare gli schemi di decreto legvslam via di approvazione.

Il carattere “aperto” del modello di finanza teoriale delineato dalle disposizioni
costituzionalt®, suscettibile di necessaria attuazione da pattéegdislatore, dovrebbe invece
consentire di individuare proprio nel processo éiedninazione dei fabbisogni degli enti
territoriali il baricentro del modello di federat® fiscale espresso dalla legge n. 42 del 2009,
favorendo, pur nella centralita del ruolo dellot8taun processo di convergenza che preveda,
per gli enti territoriali al di sopra dei livekitandard il finanziamento delle funzioni mediante
la propria fiscality’.

E' stato anche osservato che il riferimento amade esercizio delle funzioni, di cui
all'art. 119, quarto comma, Cost. — per il finanmato delle quali la disposizione
costituzionale postula, per ciascun livello di gome l'utilizzo dei tre canali “ordinari”
indicati ai commi precedenti dello stesso artiqdidouti propri; quote di tributi erariali; fondo
perequativo) — sembrerebbe incorporare una noztarelardizzata dei livelli di attivazione
delle funzioni attribuite e dei relativi fabbisogriretta ad assorbire anche il riferimento
all'efficienza economic

Il tentativo di pervenire ad una sorta di standaakione nel processo di
determinazione dei fabbisogni degli enti territbrion specifico riferimento ai livelli
essenziali delle prestazioni in determinate cldisdiritti sociali, risulta, per la verita, risalen
non soltanto rispetto alla legge n. 42 del 2009 afteastessa riforma del Titolo V. Si pensi, a
titolo di esempio maggiormente significativo, alfzateria sanitaria, rispetto alla quale la
legge istitutiva del Servizio Sanitario Nazionaltribuiva al legislatore statale, in sede di
approvazione del piano sanitario nazionale, il cbongi fissare i livelli delle prestazioni
sanitarie da garantire a tutti i cittadini (artc®@mma 2, della legge n. 833 del 1978). Fu poi la
mancata approvazione del piano e la reiterata uazatine della normativa sui livelli
essenziali a spostare sulle autonomie territoriakentri decisionali di spesa, con la

conseguente tendenza alla formazioneedicit di bilancio sempre piu consistefti

14 In questo senso, da ultimo, F. Coviha,perequazione finanziaria nella Costituzipiapoli, Jovene,
2008, 133 ss.

15 Cfr. G. Falcon Editoriale. Che cosa attendersi, e che cosa noanalrsi, dal federalismo fiscalin Le
regioni, 2008, 765 s.

16 Cosi, L. AntoninilLa vicenda e la prospettiva dell'autonomia finanziaregionale: dal vecchio al
nuovo art. 119 Costin Le Regioni 2003, 34 s.
17 Sul punto, cfr. C. PinellSui “livelli essenziali delle prestazioni concertiendiritti civili e sociali”

(art. 117, co. 2, lettm, Cost.) in Diritto pubblico, 2002, 883 s.
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Si tratta di vicende note, ma particolarmente gdidicative di come proprio l'inerzia
dello Stato nella determinazione dei livelli essaelzsi possa riflettere sulla crescita
esponenziale dei fabbisogni — calcolati sulla kdeecriterio della spesa storica — con tutti i
rischi relativi alla conseguente deresponsabilizee del decisore politicd In questo
contesto, si produceva il definitivo sganciamenta tleterminazione delle prestazioni
necessarie a soddisfare i livelli essenziali e amespbilita per la loro spesa, che i successivi
interventi del legislatore in campo sanitario shesb riusciti soltanto in parte a
compensarg. Al riguardo, & appena il caso di ricordare cheptina il decreto legislativo n.
502 del 1992 e, successivamente, il decreto leéyislan. 56 del 2000 hanno soltanto
parzialmente ricomposto le richiamate asimmettiend, ponendo la distinzione tra “livelli
uniformi di assistenza sanitaria”, fissati in setzionale, ed “eventuali livelli superiori”,
determinati dalle regioni, con relativa facolta iitervento sulle aliquote dei tributi
regionalf®; I'altro, sostituendo parte dei trasferimenti dettato alle regioni con un aumento
dell'addizionale sulla benzina, dell’addizionalePIRF e con una compartecipazione al gettito
dell'lVA, attraverso l'innesco di meccanismi didalita regionale, destinati in larga parte a
finanziare la spesa sanit&ria

Tra i fattori di crescita dei fabbisogni finanzidegli enti territoriali potrebbe quindi
rinvenirsi anche la mancata predeterminazioneveilliessenziali uniformi delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali. In ogni dsma federale, infatti, soltanto la ricerca di
standardomogenei in sede centrale puo consentire di atterildivario di cui si € detto tra
determinazione delle prestazioni e calcolo dei idgmi, anche a prescindere da ogni altra
considerazione in merito alle condizioni ottimalefficienza della spesa pubblica a copertura
delle funzioni attribuite o conferite agli entiriéoriali.

Di questa prospettiva, sembra farsi interpretedge n. 42 del 2009, nella parte in cui
distingue le spese delle regioni tra quelle ricanilili ai Lep e altre spese (art. 8, comma 1,
lett. @), nn. 1 e 2), includendo espressamente tra le pginenterventi per la sanita,

l'assistenza e le spese per lo svolgimento delfeidni amministrative in materia di

'8 Sul punto, cfr. G. FalcorEditoriale, cit., 766.

19 Sulle asimmetrie tra determinazione dei liveisenziali e riparto delle risorse e, piu in geleersui
problemi di attuazione dell'art. 117, secondo comata m), Cost. in materia sanitaria, anche in riferimeaite
esigenze di contenimento della spesa pubblicaRcfBalduzzi,Considerazioni conclusiyén La sanita italiana
tra livelli essenziali di assistenza, tutela dedi@lute e progetto dievolution, Atti del Convegno — Genova, 24
febbraio 2003, a cura di R. Balduzzi, Milano, Giaff2004, 391 ss.

20 Cosi, C. PinelliSui “livelli essenziali delle prestazioni concertigrdiritti civili e sociali”, cit., 885.

21 Cfr., ad esempio, L. Antonirlia vicenda e la prospettiva dell'autonomia finamzaegionale cit., 18
ss.
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istruzione (art. 8, comma 3). Analogamente, pereghi locali, vengono ascritte alla prima
categoria le funzioni afferenti all'istruzione pliba e al settore sociale (art. 21, commi 3 e 4).

Per tutte queste funzioni il legislatore delegante maniera conforme a quanto
disposto dall'art. 119, quarto comma, Cost., sfecithe i decreti legislativi dovranno
prevedere le modalita che consentano il loro firanento integrale in base al fabbisogno
standard(art. 11, comma 1, letb)). Né puo sottacersi il rilevante tentativo di eslere la
portata degli obiettivi di convergenza che si cetigeano in meccanismi perequativi
finalizzarti alla copertura integrale dei costandarde dei fabbisogni connessi ai Lep alle
regioni a statuto speciale e alle province autongue nei limiti — imposti da fonti di rango
costituzionale — delle norme di attuazione deieitpi statutf’.

3. Livelli essenziali, perequazione, costi e fabbisaiandarddegli enti territoriali: i limiti
dell'approccio adottato nella riforma

Nonostante il tentativo di dare organica e congpédtuazione, tra l'altro, all'art. 117,
secondo comma, letm), Cost., non tutti gli interrogativi paiono dissipasoprattutto in
riferimento, da un lato, alla delimitazione ai t@mparti della sanita, assistenza e istruzione
(a cui si aggiunge, per gli enti locali, il trasfopubblico locale) in cui individuare i Lep da
garantire su tutto il territorio nazionafe e, dall'altro, all'ancor piu discutibile opziode
confermare gli attuali Lep, proprio nella leggeoftea all'attuazione della disposizione
costituzional&®. Da questo punto di vista, anche a prescindet@aoiabsa questione in merito

allindividuazione dell'atto finalizzato alla detgnazione dei Lep, peraltro affatto risolta

22 Sul punto, per un approfondimento in chiavetioaj cfr. G.C. De Martin e G. Rivosecchi,
Coordinamento della finanza territoriale e autonenspeciali alla luce della legge n. 42 del 2009 rf@oento
all'art. 27), in Il federalismo fiscalgecit., 335 ss., spec. 345 ss., ove si propend@viore di pit pregnanti norme
di coordinamento della finanza pubblica degli edtitati di autonomia particolare direttamente dettaal
legislatore statale.

23 In chiave critica, cfr. C. De FioreEederalismo fiscale e Costituzigneit.,, 438 ss.; nonché G.
Rivosecchil a legge delega sul federalismo fisgaté., 133 ss.

24 Sul punto, cfr. A. Poggiiosti standard e livelli essenziali delle prestazjeit., 111.

25 Al riguardo, non vi & alcun dubbio che I'art. 14&condo comma, leth), Cost., postuli esplicitamente

il ricorso all'atto legislativo sia per espressanduzione della determinazione dei livelli essalnzlle materie
di potesta legislativa esclusiva dello Stato (matequindi, coperta da riserva di legge, ancoreftiva: cfr., ad
esempio, M. Lucianil, diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a pgrosito dell'art. 117, comma 2, lett. m), della
Costituzione) in Politica del diritto, 2002, 354), sia in quanto materia di caratteasviersale afferente ai
fondamenti di omogeneita dei diritti di cittadinanoperante, anzitutto, come limite al legislatagionale (R.
Bifulco, Federalismo e dirittiin La Repubblica delle autonomie. Regioni ed entiliaeal nuovo titolo Va cura
di T. Groppi — M. Olivetti, Torino, Giappichelli,®1, 123 ss.). In questo quadro, posto che laifxidella
determinazione legislativa “non pud essere intesh senso della esclusivitd”, in quanto “il caradter
marcatamente 'tecnico-prestazionale' o 'tecnicengifico’ di molti contenuti ascrivibili alla sferdei livelli
essenzialsoprattutto in materia sanitari@sula dalla dimensione tipica della norma priméaid esempio, A.
D'Aloia, Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei liliebssenziali delle prestazigrin La riforma del Titolo
V della Costituzione e la giurisprudenza costitnzie, Atti del seminario di Pavia svoltosi il 6-7 giug@2003, a
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dalla giurisprudenza costituziondle e comunque ormai assestatasi secondo il modello
dellintesa con gli enti territoriali in Conferenzeid che solleva maggiori perplessita € la
sostanziale elusione del nodo centrale relativa aéterminazione degli stessi livelli
essenziali.

Sotto questo profilo, preoccupazioni ancora maggiesta la scelta di ribadire, nella
sostanza, la disciplina statale vigente sulla dateazione dei Lep operata sia dal decreto
legislativo n. 216 del 2010 (art. 1, comma 2), da@lo schema di decreto legislativo in
materia di autonomia di entrata delle regioni eletierminazione dei fabbisogsiandardnel
settore sanitario (art. 9).

Ad un primo sguardo, infatti, i decreti, per quatdluni ancora in versione provvisoria
e suscettibili di ulteriori miglioramenti, paionmfatti elusivi rispetto ai gia fortemente
“aperti” principi e criteri direttivi della delegaspecie in merito al fondamentale nesso
intercorrente tra determinazione dei Lep, loro rimamento e individuazione dei fabbisogni
standard degli enti territoriali. Da questo punto di vist#, legislatore delegato sembra
muovere in una prospettiva non sempre in linea @owincolo costituzionale della
stabilizzazione dei Lep e della loro coperturariziaria integrale, rispetto alla quale, come si
tentera di chiarire, sembra debbano consideratsares gli interventi speciali e le risorse
aggiuntive di cui all'art. 119, quinto comma, Cdsd. questione risulta, tra l'altro, aggravata
dallincertezza in merito alla determinazione dskisognistandard anche in ragione del
consistente ricorso all'istituto dei decreti legisli integrativi e correttivi — largamente
richiamati anche negli schemi di decreto attualmemtl'esame delle commissioni
parlamentari, quasi ad anticipare periodici intatven materia, peraltro sostanzialmente
rimessi all'apposita Societa del Ministero delllemmia per gli studi di settore (Sose S.p’a.)

— che ben difficilmente produrranno stabilita e teera rispetto al meccanismo di

cura di E. Bettinelli — F. Rigano, Torino, Giappéth 2004, 134 s.; cors. ns.), lindividuazionell'd&o
finalizzato alla determinazione dei Lep si spostiapgano di procedimenti consensuali, fortementattarizzati
da una concertazione con il sistema delle autonomie

26 La giurisprudenza costituzionale considera infatlispensabile un intervento del legislatore atgt
ma soltanto per individuare le “norme di princigadi coordinamento” ai fini della determinazione lileelli
essenziali, lasciando comunque spazio a fonti slre) anche di natura non governativa (ad esenafio,
sentt. C. cost. nn. 88/2003; 345/2004; 134/2006)q@esta giurisprudenza, criticamente, G. Guidlitvelli
essenziali delle prestazioni socjatit., 114 ss.

27 Si veda l'art. 9 dello schema di decreto lagjigd in materia di autonomia di entrata delle oegia
statuto ordinario e delle province, nonché di deteazione dei costi e dei fabbisogstandardnel settore
sanitario, approvato dal Consiglio dei ministrid®obre 2010.
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determinazione dei fabbisogni, strumento invecaspwhsabile nell'individuazione di quel
fondamento di omogeneita necessario in ogni mo@ellmpianto federafé

Al riguardo, se solo si considerano, a taceretrd,algli effetti perversi del
problematico sganciamento tra determinazione dpid.éinanziamento del fabbisogno degli
enti territoriali, che hanno costantemente accomaty le vicende del regionalismo
italiand®, e che la giurisprudenza costituzionale solo iepd riuscita a contenéfeanche la
legge n. 42 del 2009 appare I'ennesima occasioneatsa

Non sembra anzitutto sciolto il nodo fondament@emerito alla scelta circa la
riconducibilitd dei Lep al contenuto essenziale digitti civili e sociali o al quadro delle
compatibilita finanziarie predeterminate in termitiifabbisognd', che sottende l'alternativa
tra la loro configurazione sotto forma di veri ey diritti o di “entitd dell'offerta®. Le
conseguenze della soluzione privilegiata sono owgrate ben diverse, comportando la prima
l'obbligo di soddisfare integralmente la domandaréstazioni, e configurandosi, la seconda,
piuttosto sotto forma di vincoli all'offerta stes#ell'ente erogatora

Sul punto, I'impressione € che la legge n. 42206 privilegi la seconda prospettiva,
anche se la (potenziale) estensione dei meccaulispgrequazione consente un recupero in
termini di finanziamento integrale dei Lep, la @uilividuazione, pero, come si € detto non
risulta innovata rispetto alla legislazione vigead. 20, comma 2). Quindi, da un lato, anche
in caso di crescita dei fabbisogni degli enti terrali — che, tuttavia, dovrebbero essere
contenuti e razionalizzati mediante l'introduziale costistandard— il legislatore tenta di

assicurare l'integrale finanziamento dei Lep; déid, permangono dubbi consistenti in

28 In questa prospettiva, con particolare rifentoeai servizi sociali, cfr., per tutti, K.C. WheaFederal
Government London, New York, Toronto, Oxford University Psesl963, trad. itDel governo federale
Bologna, Il Mulino, 1997, 247 ss.

29 Al riguardo, si vedano gia V. Cocozzajtonomia finanziaria regionale e coordinamenidapoli,
Jovene, 1979, 152 sdv. Bertolissi,La finanza regionalein F. Cuocolo — A. D'Atena — U. Pototschnig — M.
Bertolissi — P.A. Capotosti — G. De Martin — A. Bara,Le Regioni. Bilancio di Venti AnniAtti del 1V°
Convegno Nazionale di Studi regionali — Consigliegi®nale della Liguria, 9-10 febbraio 1990, Napoli,
Edizioni Scientifiche Italiane, 1991, 59 ss.

30 Al riguardo, in esplicito riferimento alla gisprudenza costituzionale sul finanziamento delle
prestazioni sanitarie, cfr. M. Bertolisdi;autonomia finanziaria regionale e la Corte castipnale in F.
Cuocolo — L. Carlassare — U. De Siervo — M. Bestili- M. Scudiero — F. SorrentinGprte Costituzionale e
Region;j Atti del Convegno di Genova — Consiglio regiondédla Liguria, 14-16 maggio 1987, Napoli, Edizioni
Scientifiche Italiane, 1988, 92 ss.

31 Centrale il dilemma nella ricostruzione di @hefli, Sui “livelli essenziali delle prestazioni concertien

i diritti civili e sociali”, cit., 886 ss., soprattutto rispetto alla dificdombinazione del rispetto dei vincoli alla
finanza pubblica con I'esigenza di superare i parttu“squilibri socio-economici territoriali”.

32 L'alternativa & posta da A. Brancddguaglianze e diseguaglianze nell'assetto finamziali una
Repubblica federalecit., 927 ss.

33 Cfr. A. BrancasilUguaglianze e diseguaglianze nell'assetto finamziai una Repubblica federale
cit., 928.
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merito al carattere sufficientemente determinaltadermativa finalizzata all'individuazione
dei livelli essenziali.

A destare le maggiori perplessita € proprio itesiga di finanziamento delle funzioni,
distinto tra quelle connesse ai Lep e quelle cheré. Ai copiosi canali che lo alimentano,
soprattutto attraverso il fondo perequativo, afitoin strumenti di prelievo nazionale
(compartecipazioni e riserve di aliquota) e regler{aibuti propri derivati o istituiti con leggi
regionali e addizionali), non sembra infatti cqpoadere un'effettiva certezza in merito alla
disponibilita di risorse. Anche a prescindere daiia discutibile scelta di non estendere la
perequazione alle c.d. funzioni libere (art. 9¢.la)), per riferirsi soltanto al sistema di
finanziamento di quelle connesse ai Lep, colpiscahdguardo, almeno due aspetti. In primo
luogo, vengono utilizzate anche risorse di proveraeregionale per alimentare il fondo
perequativo (art. 9, leth)). In secondo luogo, vengono escluse dal meccanismegioni con
maggiore capacita fiscale, che comunque alimentaho fondo, creando una
(costituzionalmente) arbitraria distinzione rispedi benefici derivanti dalla perequazione e
alla partecipazione di tributi statali (combinaispbsto artt. 8, comma 1, leg) e 9, lett.g),
nn. 1 e 2). Per il finanziamento delle c.d. spdsré il fondo perequativo e invece basato sui
differenziali di capacita fiscale connessi all'iegd dell'addizionale regionale all'imposta del
reddito sulle persone fisiche, facendo la leggeririfiento al gettito derivante dall'aliquota
media di equilibrio, destinato a sostituire i teaghenti statali (art. 8, comma 1, l€t)).

Buona parte di queste scelte pare non sempreliadnilei con le finalita redistributive
che vengono, per espressa previsione costituziormaldare senso compiuto alle spese
connesse ai Lep. Il paradosso potrebbe esseregliatbnsentire I'impiego di tributi propri
per il finanziamento dei Lep e l'impiego di risoreazionali per il finanziamento delle
funzioni connesse alle c.d. spese liBérguando & invece evidente che le previsioni
costituzionali impongono l'impiego di risorse cefti provenienza statale) ai fini della
copertura finanziaria dei livelli essenziali.

In questo quadro, va peraltro segnalato che ar@htendenza a sopprimere i
trasferimenti statali diretti, a cui la legge n. d&l 2009 sarebbe dichiaratamente rivSjta
risulta in realta attenuata da altre disposizioestohate a determinarne comunque la
riemersione sotto forma di copertura del differafecertificato positivo tra i dati previsionali

e l'effettivo gettito dei tributi, che &€ posta comgecifico criterio direttivo della legge di

34 Cosi, G. Arachi — P. LiberaResponsabilizzazione dei governi regionali e pesegne fiscalgin |
Quaderni di ltalianieuropei — Il Federalismait., 237.
35 Come si legge in piu passaggi della relaziarecdompagnamento al disegno di legge originario de

Governo: cfr. Senato della Repubblica — XVI ledista — Disegni di legge e relazioni, A.S. n. 118 8s.
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delega in ordine alla determinazione dell'entitdeériparto del fondo perequativo a favore
delle regioni (art. 9, lete)).

Nella prospettiva di analisi privilegiata nel peate contributo, quello che pero
colpisce maggiormente e la rilevanza assunta di ealai fabbisogrstandard che viene ad
innervare il sistema di finanziamento delle funziGanche di quelle connesse ai Lep) e — si
badi bene — del sistema di perequazione. Da un ilafiatti, tra i principi e criteri direttivi
sulle modalita di esercizio delle competenze lagjg e sui mezzi di finanziamento previsti
dalla legge n. 42 del 2009, si fa espresso rifemimal rispetto dei cosstandard‘associati ai
livelli essenziali delle prestazioni fissati dakmge statale” (art. 8, comma 1, lddj), su cui,
pero, il legislatore non ha novato la disciplinayernte; dall'altro, tra quelli relativi alla
determinazione dell'entita e del riparto del fonplerequativo, si richiama il fabbisogno
standardper prestazioni connesse ai Lep come parametravatso il quale determinare il
differenziale tra il fabbisogno finanziario necessalla loro copertura (gia calcolato con il
sistema dei cosstandard e il gettito regionale dei tributi ad esse deti¢art. 9, lett.c), n.

1).

In definitiva, sulla base dei richiamati princecriteri direttivi, € demandato ai decreti
legislativi il compito fondamentale di individuate modalita che dovrebbero consentire |l
finanziamento integrale dei L& La ricerca di un faticoso equilibrio tra garanzie
omogeneita e principio autonomistico viene quinoihassa in via integrale ai decreti
legislativi, passando per il nodo cruciale delltedminazione dei costi e fabbisogtandard

Che al legislatore statale competa la determim&zitei livelli essenziali — ora, nel
rinnovato Titolo V, per espressa previsione coziitnale — non impedisce, di per sé, di
demandare il loro finanziamento agli enti terriddirisecondo i canali di finanziamento
“ordinari” indicati dall'art. 119 CosY. In questo senso, la legge n. 42 del 2009 espuinae
certa coerenza rispetto alla concezione di automdimanziaria sottesa alle disposizioni
costituzionali, a condizione, pero, di dare piettaszione al fondamentale principio della
perequazione integrale dei fabbisogni, anche aita,| cioé, delle specificita territoriali.
Queste ultime, invece, sembrano trascurate dal&gre, che tende a privilegiare il ben piu
insidioso parametro della “capacita fiscale petaatie™®, inidoneo a tenere conto di tutte le

variabili dei differenti contesti socio-economian icui i meccanismi perequativi sono

36 Cfr., ad esempio, A. Pog@psti standard e livelli essenziali delle prestaziait., 110.
37 In questo senso, G. Guiglidivelli essenziali delle prestazioni sociatit., 159 ss.
38 In questo senso, ad esempio, F. Gdllouovo articolo 119 della Costituzione e la sutuazione in

L'attuazione del federalismo fiscaleit., 178 ss., il quale individua effetti limitait delle tradizionali politiche
redistributive nel passaggio dal “finanziamentoliisogni” alla “perequazioni delle capacita fistali
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costituzionalmente tenuti a conseguire l'obiettihd finanziamento integrale delle funzioni
connesse ai livelli essenzili

Anzi, proprio la distinzione posta dall'art. 119 SCotra il finanziamento delle funzioni
normali, da un lato, che deve essere integralmgatantito attraverso i tre canali ordinari
(risorse proprie, compartecipazioni e fondo perégap espressione del principio
dell'autonomia finanziaria, e risorse aggiuntivanterventi speciali, dall'altro, che sono
finalizzati alla riduzione degli squilibri territ@li*®, dovrebbe indurre a considerare il
finanziamento dei Lep quale parte integrante (ed alemento maggiormente qualificante)
dello spessore delle “normali” funzioni attribuideconferite all'ente territoriale. La diretta
conseguenza non puod che essere l'impossibilitaahdurre i trasferimenti di cui all'art. 119,
quinto comma, Cost., al finanziamento dei Lep deqti territorialf*, o, quanto meno, la loro
connotazionantegrativa in termini di fabbisogno degli enti territorialispetto alle risorse

“ordinarie™?. Le risorse aggiuntive e gli interventi specidlicdi all'art. 119, quinto comma,

Cost. — peraltro scarsamente valorizzati, anchéa fefo distinzione costituzionalmente
prevista, dalla legge n. 42 del 2689 si dovrebbero invece tradurre in strumenti stimari

di rimozione delle diseguaglianze e di tutela delbe@sione sociale, ascrivibili, quindi, alla
categoria di trasferimenti a carico dello Stato,nzee prevedere meccanismi di
cofinanziamento con la partecipazione degli stessiterritoriali destinatari degli interveftt;

39 Sul punto, anche per un‘analisi degli effettiversi della scelta di incentrare i meccanismepeativi
sulla capacita fiscale, cfr. C. De Fioré®deralismo fiscale e Costituzignat., 440 ss. Analogamente, anche
alla luce degli schemi di decreto legislativo aadittlal Consiglio dei ministri nell'ottobre del ZD1E. Jorio,
Federalismo fiscale: costi standard in cerca d'aeston www.astrid-online.it, 4, rileva che “i paramieper
determinare i costi standard sono ancora tutticddrgire e, quando cid avverra, si dovra tenereéocdintutte le
variabili possibili; dalla dimensione dei territadegli enti destinatari, del sistema infrastrutieirdi sostegno,
delle loro condizioni fisiche e socio-economichelalle caratteristiche delle popolazioni interesszte si
renderanno destinatarie/beneficiarie della eveatpatequazione compensativa, garante dell'esigiloiéi diritti

di cittadinanza su tutto il territorio nazionale”.

40 Sul punto, si vedano A. Brancasi e F. MerldPajitiche statali, politiche regionali e autonomia
politico-amministrativa e finanziaria degli entirtéoriali, in Le Regioni 2009, 18 ss.; analogamente, C.
SalazarGli interventi speciali ex art. 119, c. 5, Cosegendo la sent. n. 451 del 2006: la Corte proseggia
(ri)definizione del “federalismo fiscale a Costitoze invariata”, in Le Regioni2007, 10.

41 In questo senso, A. Brancdsgutonomia finanziaria degli enti territoriglicit., 111 ss.

42 In questo senso, F. Gallbhuovo articolo 119 della Costituzioneit., 182 s., il quale, in proposito,
sottolinea “il fatto in sé limitativo che, dato slo carattere aggiuntivo (e percio in qualche mspleciale),
l'intervento ex articolo 119, comma 5, ai fini dielanziamento dei livelli essenziali dei suddedftitd possa
ridursi ad essere il risultato dell'applicazionenndi un meccanismo legislativo solidaristico, austico e
fisiologico (come sarebbe se il finanziamento faegeutato al fondo perequativo di cui al comma Balticolo
119), bensi di una incerta quanto opinabile diaktpolitica e rivendicazionistica, in cui lo Stapotrebbe
rivestire la sgradevole figura dell'elemosiniereildima istanza”.

43 Al riguardo, cfr. C. De FioreEgederalismo fiscale e Costituzigrat., 446 ss.

44 Come sembra invece disporre, attraverso i méxma di cofinanziamento, I'art. 16, comma 1, lajt.
sul punto, si vedano le osservazioni critiche dD€.FioresFederalismo fiscale e Costituzigrat., 447 s.
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dovendosi invece assicurare il finanziamento dei &#raverso i canali ordinari previsti dalla
Costituzioné,

Accogliendo questa linea ricostruttiva, il finasuziento dei Lep non appare quindi
inquadrabile tra gli strumenti correttivi adottatagli Stati federali rispetto alle possibili
situazioni di diseguaglianza nella fruizione deiitdidi cittadinanz&’. Al contrario, nella
prospettiva della rinnovata autonomia finanziaregldenti territoriali espressa dall'art. 119
Cost., esso costituisce lo strumento ordinarioatagzia delle normali funzioni conferite ai
diversi livelli di governo. Oltre ai tributi propee alle compartecipazioni, saranno infatti i
meccanismi perequativi ad assicurarne la garargidirthnziamento operando come istituto
ordinario — sia pure di chiusura — del sistemaguesta prospettiva, la perequazione appare
sempre piu come lo strumento fondamentale di rigno tra spinte egualitaristico-
redistributive proprie dei sistemi Welfaree spinte alla differenziazione proprie del prinoipi
autonomistico, che possono concretizzarsi anchk ridrritorializzazione” delle risorse
fiscali*’.

La determinazione dei livelli essenziali, invea®stituisce il presupposto ai fini
dellintroduzione di parametri standard omogenei per il finanziamento delle funzioni
conferite agli enti territorialf. Essa risulta quindi espressione di un “poterdaramativo che
condiziona le politiche di settor®’ vincolando gli enti territoriali ad affrontaregpcosi dire,
dal basso — secondo una rinnovata concezioneueti@mia finanziaria — la questione della
disponibilita delle risorse volte ad assicurare gliuestandard comuni di garanzia
nell'erogazione dei servizi. Tale processo di cogeneza — a cui € dichiaratamente rivolta la
legge n. 42 del 2009 nell'attuazione del Titolo WiAacola gli enti territoriali rispetto al

45 In questo senso, A. Brancdsautonomia finanziaria degli enti territoriglicit., 111 ss., che definisce
la questione del finanziamento dei livelli esselzialle prestazioni un “falso problema”, in quargsso deve
essere comungque assicurato attraverso le risorsanali ordinari.

46 Cfr. A. BrancasilUguaglianze e diseguaglianze nell'assetto finamziai una Repubblica federale
cit., 911 s. e 926.
47 Su cui, cfr. P. CarrozzH,Welfareregionale tra uniformita e differenziazione: la gt delle regioni

in | principi negli statuti regionali a cura di E. Catelani — E. Cheli, Bologna, Il Mol 2008, 32 ss.
Analogamente, A. PoggiCosti standard e livelli essenziali delle prestazicit., 123, secondo la quale “la
perequazione costituisce il punto di equilibrioditiadinanza sociale autonomie territorialj poiché essa non e
funzionalizzata a colmare qualunque dislivello mmé&amente diretta a evitare che a minori capdisitali dei
territori corrisponda un livello insufficiente dirgstazioni in materia di diritti civili e socialihe dovrebbero
essere garantiti dall'esercizio di talune funzjmubbliche da parte degli enti territoriali”.

48 Altro € invece stabilire quanto la nozione divelli essenziali”, pur rispondendo ad istanze
solidaristiche, sia effettivamente e strutturalreecbnnessa al ben pitu penetrante principio cogiitaie di
eguaglianza: sul punto, si vedano le osservazidticlee di M. Luciani,| diritti costituzionali tra Stato e
Regionj cit.,, 352 ss. Per una ricostruzione del nessd.¢m@ ed eguaglianza sostanziale, v. invece A. Roggi
Differenziazioni territoriali e cittadinanza socwl in Scritti in memoria di Livio Paladinvol. 1V, Napoli,
Jovene, 2004, 1713 ss.

49 A. BrancasiUguaglianze e diseguaglianze nell'assetto finamnzidr una Repubblica federaleit., 926

S.
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conseguimento di un grado minimo di omogeneita,-<lredividuato, quanto ai parametri di
riferimento, dal “centro” mediante la determinazotei Lep — produrra ovviamente effetti
differenti sul fabbisogno necessario degli entiiteriali. Di qui muove la ricerca di costi e
fabbisognistandardcome baricentro su cui finisce per poggiare I'iatdisegno di riforma,
sino a costituire — come si e visto — il paramércdamentale su cui viene costruito lo stesso
sistema perequativo, con tutte le conseguentitezee che si é tentato di mettere in rilievo.

Sotto il secondo profilo preliminare sopra ricdaja opportuno tenere presente che,
guantomeno sul piano metodologico, si riscontranadglle esperienze significative da cui si
possono trarre prime indicazioni di una qualchktatai fini della determinazione dei costi e
dei fabbisognstandard

In alcuni comparti, infatti, sono stati parzialnersperimentati criteri di progressivo
superamento della spesa storica. Per esempio, terimali sanita, appare di una qualche
rilevanza I'esperienza maturata in relazione ai DRG Qiagnosis related groupsovvero
di categorie di pazienti definite in modo che preés® caratteristiche cliniche analoghe e
richiedano per il loro trattamento volumi omogederisorse ospedaliere. In questi casi, si €
sperimentata una misurazione preventiva delle gzesti sanitarie rispetto a determinate
patologie sulla base di un tentativo di standagadizme dei costi delle prestazioni. Da questo
punto di vista, la determinazione della spesa pedirgire le prestazioni € basata su criteri per
certi versi assimilabili a quelli che potrebbersese usati per i cosstandard attraverso dei
codici sperimentali, per lo meno da cio che risuita I'altro, dalle relazioni della Corte dei
conti al Parlamento.

Sotto questo profilo, si manifestano comunque lprabrilevanti, che concernono la
scelta di fondo da adottare nel passaggio ai ctahdard rispetto alla quale puo essere
privilegiato un approccio c.d. micro, ovvero c.daaro. Il primo tende a considerare come
elemento fondamentale il calcolo relativo alle sieg prestazioni; il secondo, invece,
privilegia piuttosto l'istituzione di fondi naziohger il passaggio ai cosstandard in base ai
quali dovrebbe avvenire soltanto in un momento as&ivo il riparto delle risorse finanziarie,
secondo un modello simile a quello previsto peforido sanitario nazionale. E' in questa
seconda prospettiva, come vedremo, che si statamnéo il legislatore delegato nella
predisposizione degli schemi di decreto, soprattutt materia di fabbisognstandardin

materia sanitaria.
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4. Determinazione dei fabbisogstandarddegli enti territoriali e processi di convergenza
della finanze pubbliche nella legge di delega...

E’ in questo imprescindibile quadro di riferimentbe va inquadrato il processo di
transizione ai costi e fabbisogstiandard Anche alla luce delle esperienze pregresse sopra
richiamate, esso é infatti interpretato dalla legget2 del 2009 come principale strumento
finalizzato a garantire il concorso di tutti gliteterritoriali e di tutti i livelli di governo al
conseguimento degli obiettivi della politica didrkio nazionale, in coerenza con i vincoli
posti dal patto di stabilita europ8o

Il coordinamento della finanza pubblica, assurt@echitrave del nuovo assetto delle
relazioni tra centro e periferia delineate dal [Gity°?, e rafforzato anche dagli orientamenti
della giurisprudenza costituziondlenella legge n. 42 del 2009 si esprime anche riméodi
monitoraggio e controllo dei livelli, dei costi eelth qualita dei servizi erogati dagli enti
territoriali. Le norme di delega infatti, anche @an principi e criteri direttivi non sempre
sufficientemente determinati, delineano un procesisoonvergenza che coinvolge tutto il
sistema delle autonomie territoriali rispetto mdlividuazione dei costi e dei fabbisogni
standard

L'art. 2, comma 2, letf), della legge n. 42 richiede che il c.d. costandarde il c.d.
fabbisognostandardsia assunto quale costo o fabbisogno obiettiveusgostruire parametri
rispetto ai quali valutare I'azione pubblica e ghbiettivi di servizio cui devono tendere le
amministrazioni regionali e locali nell’'esercizielld rispettive funzioni riconducibili ai Lep.

L'art. 2, comma 2, lettm), della legge n. 42, afferma il principio del swgpaento
graduale, per tutti i livelli istituzionali, del iterio della spesa storica, in favore del
fabbisognostandardper il finanziamento dei livelli essenziali di call'art. 117, secondo
comma, lett.m), Cost., e delle funzioni fondamentali degli erdcdli di cui all'art. 117,
secondo comma, lef), Cost. Per le altre funzioni, invece, il critedella spesa storica viene

sostituito dalla perequazione della capacita fescal

50 Per un approfondimento, sia consentito un eiraviG. Rivosecchi,’indirizzo politico finanziario tra
Costituzione italiana e vincoli europdtadova, Cedam, 2007, 370 ss.

51 In proposito, cfr. G.M. Salerndilcune riflessioni sulla nuova costituzione finamia della
Repubblicain Federalismo fiscalen. 1/2007, 119 ss.

52 Al riguardo, per una panoramica sugli orientatindella Corte, sia consentito rinviare a G. Rxxzhi,
Il federalismo fiscale tra giurisprudenza costituzale e legge n. 42/2009, ovvero: del mancato doardento
della finanza pubblica e del sistema tributario Rivista di diritto tributarig vol. XX, n. 1/2010, 49 ss.
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Sotto questo profilo, si ripropone quella gia |lataa “segmentazione” — o,
comunque, netta distinzione — delle funzioni atfiti® ai diversi livelli di govern®, che ha
costituito uno dei nodi pit discussi nigdt del disegno di leggé Per quanto attenuata
rispetto alla versione originarfa la legge di delega prevede ancora forme difféat@zi
finanziamento delle funzioni non soltanto tra éetritoriali (regioni, province e comuni), ma
anche rispetto alle tipologie di spesa di ciasousllbd di governo. Anche se, da questo punto
di vista, il provvedimento & notevolmente migliaraiel passaggio alla Camera, continuano a
essere tenute distinte, da una parte, le funzmmeernenti i livelli essenziali delle prestazioni,
per le quali € assicurato il finanziamento dei Legn particolare riguardo ai comparti sanita,
assistenza e istruzione a cui sono aggiunti, pezrgi locali, il trasporto locale e le funzioni
fondamentali, e, dall’altra, le funzioni restant.d. libere), per le quali non e garantito
I'integrale finanziamento.

Per gli enti locali la questione risulta poi uibemente aggravata dal fatto che non
sono state ancora individuate dal legislatore Igtadéafunzioni fondamentali ai sensi dell’art.
117, secondo comma, left), Cost., su cui infatti il Governo ha dovuto sustesmente
presentare al Parlamento il disegno di legge sutia Carta delle autonomfe Tutto cio
contribuisce a rendere ancora meno chiara la sseljaali funzioni finanziare con i decreti
legislativi.

Posto che — come si é visto anche nel paragrafcegente — e sui costi e fabbisogni
standard che finiscono per poggiare gli stessi meccanismiperequazione, una delle
condizioni fondamentali ai fini del contemperamemtelle ragioni dell'autonomia con le
garanzie di omogeneita nella fruizione dei diritivili e sociali pare individuabile nella
necessita di far rientrare proprio nel sistema a@lieguazione il complesso dei fattori che
concorrono alla determinazione degli squilibri iterrali di carattere economico e sociale

(assetto delle infrastrutture e del sistema prodyttdimensione demografica e composizione

53 In questo senso, in riferimento alla versiomgioaria del disegno di legge del Governo, cfr. F.
Bassanini — G. Macciottdl,disegno di legge sulla attuazione del federabsiscale allesame del Senatgit., 5

s.

54 Sul punto, sia consentito un rinvio a G. Riva$e La ridefinizione dei rapporti fra Stato, regioni ed
enti locali attraverso il disegno di legge di dedeger I'attuazione dell’'articolo 119 della Costiione (21
gennaio 2009), www.amministrazioneincammino.luiss.i

55 In questo senso, F. Bassanuma riforma difficile (ma necessaria): il federai® fiscale alla prova
della sua attuaziong30 giugno 2010), in www.astrid-online.it, 9 isquale riconosce l'incostituzionalita di tale
“segmentazione” e, pur rilevando che la questiamen“ha un gran rilievo quantitativo” in quanto flezioni
per cui e prevista una perequazione parziale valgoeno di 2 punti del PIL”, mette in rilievo conadcelta di
una perequazione parziale rischi, tra I'altro, lifhantare richieste di finanziamento per coprirdifferenziale,
assorbendo, in tal modo, risorse destinate ad fiimesti necessari a superare nel tempo le condidiominore
capacita fiscale.

56 Attualmente pendente davanti al Senato: cfr. XVislegura, A.S. 2259.
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per classi di eta, densita abitativa degli entiitniali), senza ancorarlo in via esclusiva alla
capacita fiscal@ro capite’.

Da questo punto di vista, il legislatore (sopiattudelegato) dovrebbe tenere
necessariamente conto che nella determinazioneodgie dei fabbisogritandardsi svelano
questioni di ben piu ampia portata — a partire 'efédittivo rendimento dei sistemi di
perequazione, anche rispetto alla copertura fimaiazdei Lep — che si collocano decisamente
al di la dellintroduzione di indicatori effettidi valutazione del grado di efficienza e di
efficacia dell'azione pubblica.

E' anzitutto verosimile che la transizione ai cesti fabbisognstandarddeterminera
'assegnazione di risorse minori al Mezzogiorn@rriine che, tra l'altro, scompare dal testo
costituzionale dopo la riforma del Titolo V — ancke, nelle norme transitorie per gli enti
locali di cui all’art. 21 della legge n. 42 del Z)Gsono state introdotte clausole di garanzia
sulle esigenze di riequilibrio nella fase trangidt
Si pongono comunque ulteriori e rilevanti problesoprattutto rispetto alla gestione della
fase transitoria, che é stata comunque meglio plisaia e determinata nel passaggio alla
Camera del provvedimento rispetto alla versiongimaria del disegno di legge del Governo,
ma nella quale, specie per la disciplina delle fomzdegli enti locali, non sono poste
sufficienti garanzie, fissando, tra l'altro, in noodrbitrario la percentuale delle funzioni
fondamentali all’'80 per cento del complesso dellezfoni.

Su questi aspetti della delega, si aggroviglialmeao tre nodi critici. Si dovrebbe
anzitutto lamentare l'esiguita e la laconicita piencipi e criteri direttivi nel disciplinare il
passaggio dalla spesa storica ai costi e fabbisigndard che non determina certezze sulle
modalita e sui tempi di uno degli aspetti maggiartaequalificanti e condivisi dell'interno
disegno di riforma. La legge di delega, inoltrennoene a fornire alcuna definizione del
costostandard rimettendone integralmente la disciplina ai dedegislativi. Si scorge infine
nella normativa una contraddizione tra alcuni pgne criteri direttivi ispirati a criteri di
eguaglianza tra gli enti territoriali, quando éhiamato il fabbisogngtandardper i Lep e le
funzioni fondamentali, ed altri che sembrano invewmare tale presupposto, quando e
privilegiato il criterio della capacita fiscale pler altre funzioni. Soltanto, quindi, per i costi

relativi alle prime funzioni il legislatore preveda meccanismo di perequazione sulla base di

57 In questo senso, le considerazioni di C. DeeSig-ederalismo fiscale e Costituzignat., 440 s., spec.
nota 35.
58 Sulla centralita della fase transitoria (esuthnseguente necessita di garantire una discipiaastiva)

nei processi di riforma a forte impatto sui dirgGonomico-sociali, cfr. M. LucianLiberalizzazioni. Il quadro
costituzionale nella prospettiva della giurisprudanin Studi in tema di liberalizzazioni. Riflessi giugdi
dell'evoluzione della disciplina cura di E. Sticchi Damiani, Torino, Giappiche2D08, 20 ss.
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criteri unitari relativi astandarddi efficienza, mentre per quelli relativi alle sade viene
utilizzata la “capacita fiscale” come indice deflapacita di spesa. Se tuttavia si assume |l
principio della definizione degbktandarddei servizi da erogare come criterio privilegiato
fine di determinare i fabbisogni ottimali di ciasclivello di governo, desta non poche
perplessita la mancata estensione di tale crisdliogeneralita delle funziotii Le spese per
quelle non direttamente afferenti ai Lep e per lguebn riconducibili all'art. 117, secondo
comma, lettp), Cost., rischiano infatti di non essere adeguatdengerequafé.

In definitiva, nella determinazione dei fabbisogténdarddegli enti territoriali si
esprimono delicati processi di redistribuzione eletisorse, al crocevia tra principio
autonomistico, vincoli di bilancio e tutela deiittircostituzionali. Da questo punto di vista, la
prospettiva adottata dalla riforma — nella leggelelega e, in misura ancora maggiore, nei
decreti legislativi — assume come presupposto darca della dimensione ottimale del
fabbisogno finanziario degli enti territoriali madie la determinazione quantitativa dei
bisogni da soddisfare e dei diritti da garantireamdizioni di efficienza e di efficacia. In altre

parole, nel presupposto che “il dimensionamento f@bisogni finanziari degli enti
territoriali influenza ed € a sua volta influenzatai profili economici della gestione
dellamministrazioné?, la ricerca del punto di equilibrio tra principiautonomistico e
garanzie di omogeneita si sposta decisamente sab@b della cultura aziendalistica — sul
piano del nesso tra costiandarde fabbisognostandarde sul tentativo di riconnettere
I'aspetto finanziario a quello economico della igest degli enti territoriali (art. 2, comma 2,
lett. f) em), della legge n. 42 del 2009).

L'effetto € quello di far assurgere la determiaoaeidei costi e dei fabbisogstandard

a strumento dinamico di coordinamento della finanza pubbfita nel tentativo di

59 In questo senso, ad esempio, F. Bassanini Mdgciotta, Il disegno di legge sulla attuazione del
federalismo fiscale allesame del Senatd., 5 ss.; G. Arachi — P. LiberaiResponsabilizzazione dei governi
regionali e perequazione fiscaleit., 238 ss.; T. Martines — A. Ruggeri — C. SataLineamenti di diritto
regionale. Appendice di aggiornamenhdilano, Giuffré, 2010, 9; nonché, adesivamenteC&rali, Federalismo
fiscale e Costituzione. Essere e dover esserama g autonomia di entrata e di spesa di regioneed locali
Milano, Giuffre, 2010, 188.

60 Al riguardo, cfr. G. Arachi — P. LiberaResponsabilizzazione dei governi regionali e peaetne
fiscale cit., 237 ss.

61 R.Mussari e S. Parlat®erequazione locale e fabbisogno standard (Commegitartt. 13 e 21)in Il
federalismo fiscalecit., 196.

62 Si utilizza in questo scritto la nozione di mdinamento in sensdinamicoper indicare la funzione
svolta dall'insieme delle disposizioni volte ad i@assre l'armonico orientamento di individui, grupgd
istituzioni verso fini determinati, pur mantened@aitonomia dei soggetti interessati (riprenderalddfinizione
di V. Bachelet, voceCoordinamentpin Enc. dir, X, Milano, Giuffre, 1962, 631 e 633) — in quesi@so, le
regole sul processo di convergenza delle finankblphe messo in moto dalla riforma, destinate aameunel
corso del tempo per accompagnare le evoluzionsidegma — distinta dalla nozione di coordinamentednso
staticg che indica piuttosto l'insieme delle disposizjargllocate su un piano sovraordinato rispetto jatimne,
volte alla predeterminazione delle sfere matedatispettiva spettanza dei soggetti partecipiaerdinamento
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contemperare vincoli di bilancio e ragioni dell@uvmia, in quanto il coststandard si
configura come la determinante quantitativa debisdgno finanziaricstandardche, a sua
volta, costituisce il parametro fondamentale — ca@ne visto — ai fini dei meccanismi di
perequazione, con particolare riferimento alla ciya finanziaria dei livelli essenziali e
delle funzioni fondament&fi.

Né la legge di delega, né — come vedremo — ilededegislativo sui costi e fabbisogni
standarddegli enti locali (n. 216 del 2010) fornisconos@ealcuna definizione univoca di
cosa effettivamente si intenda per costandard Quest'ultimo, infatti, pud essere calcolato
nel modo piu diverso, seguendo impostazioni prexalaente aziendalistiche, statistiche o
econometrich®. Sul punto, da un lato, la legge n. 42 del 2009iai ai decreti legislativi e,
dall'altro, il decreto legislativo n. 216 del 20&0gli altri schemi di decreto licenziati dal
Consiglio dei ministri si limitano a disciplinare@ Imetodologie adottate, i soggetti e i
procedimenti per il definitivo superamento del emiv della spesa storica, che costituisce
l'unico obiettivo certo da garantire nella tran@ig ai coststandard senza pero giungere ad
una compiuta definizione dello strumento su cwetiffamente si regge la riforma.

E’ noto infatti che essi “riassumono in generaésito quantitativo del processo di
corretta predeterminazione del costo di riferimegtda produzione di un servizio (ma anche

di un bene) nella condizione di migliore efficien##ita”®

, ma, quanto alla loro effettiva
individuazione e — soprattutto — agli effetti cheoqurranno sulla determinazione dei
fabbisogni degli enti territoriali e sull’effettiv&opertura finanziaria delle funzioni loro
attribuite, tutto dipende dalla costruzione di paetri preventivi di misurazione che e rimessa
al legislatore delegato.

Anzitutto, la circostanza che il cosstandardsi configuri come grandezza economica (e non
finanziaria) si riflette sulla difficolta di indiduare parametri comuni — nella determinazione
dei fabbisognstandardsu cui si regge il processo di convergenza — agdlitenti territoriali

che, quantomeno ancora in larga parte, adottarecéun sistema di contabilita basata sulla

— in questo caso, le disposizioni che predeterndinaripologie di entrata e gli ambiti di spes&adsti agli enti
territoriali — da cui consegue la necessita di daistinguere le prime dalle seconde non in bassatenuto
delle disposizioni, ma in base alle funzioni deeesmterialmente svolte (cfr. V. Bachelet, vémordinamentp
cit., 632, secondo il quale “di coordinamento d@eaelarsi piuttosto nei confronti delle attivita,ecimon dei
singoli atti”). Per una prima distinzione tra regaitatiche e regole dinamiche del coordinamentla dislanza
delle autonomie territoriali, cfr. A. Brancasidue scrutini sul funzionamento dinamico del fetiemo fiscale:
autonomia finanziaria ed obbligo di copertura degtieri posti a carico di altri enti del settore pallzo, in
Giur. cost, 2006, 1425.

63 Cfr. G. Arachi — P. LiberatResponsabilizzazione dei governi regionali e peaatne fiscalgcit.,
233 ss.; RMussari e S. Parlat®erequazione locale e fabbisogno standaitl, 199 ss.

64 Per una prima panoramica, cfr. E. Jdfegeralismo fiscale: costi standard in cerca d'aetait., 5 s.
65 Cosi, ad esempio, E. Jorib, federalismo fiscale verso i cossitandard, (16 giugno 2010), in

www.federalismi.if 7.
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competenza giuridiéd Di qui, tra l'altro, la centralitd del processoaimonizzazione dei
bilanci degli enti territoriali, messo in moto dalleggi nn. 42 e 196 del 2009 nel
presupposto — per il profilo che rileva nella presgprospettiva di analisi — che la definizione
quantitativo-monetaria del cosgtandard che condiziona la determinazione dei fabbisogni
standard non dovra basarsi sul dato storico e determinardal modo, il passaggio dalla
logica del bilancio incrementale a quella deflero-based budgetinfpndato sui costi di
produzionestandard®. Vedremo quanto questo approccio sia difficilmemésponibile sul
piano della determinazione dei fabbisogni degli éatritoriali che si caratterizzano per il
profondo impatto sulla tutela dei diritti costitamali, quale, ad esempio, la materia sanitaria.
Nel disegno di riforma, la transizione ai costiabbisognistandardpresuppone, tra
I'altro, la richiamata nozione di coordinamedioamicodella finanza pubblica, intesa come
strumento finalizzato — attraverso appositi intetvenormativi collocati nella legge
finanziaria (ora legge di stabilitd) — a “realizzdobiettivo della convergenza dei costi e dei
fabbisognistandard dei vari livelli di governo nonché un percorso ainvergenza degli
obiettivi di servizio ai livelli essenziali dellergstazioni e alle funzioni fondamentali di cui
all'articolo 117, secondo comma, lettenge p), della Costituzione” e a “stabilire, per ciascun
ente territoriale, il livello programmato dei safth rispettare, le modalita di ricorso al debito
nonché l'obiettivo programmato della pressione afssc complessiva, nel rispetto
dell'autonomia tributaria delle regioni e degliidatali” (art. 18 legge n. 42 del 2009).
La legge n. 42, quindi, introduce un istituto irtedidenominato patto di convergenza, volto
appunto a conseguire quel “coordinamento dinamdmla finanza pubblica, finalizzato ad
agevolare, tra I'altro, il riallineamento dei costidei fabbisognstandarddei vari livelli di
governo. Da questo punto di vista, la riforma alizzata a contenere i tradizionali squilibri
territoriali del Paese, presupponendo, con il pagsaai costistandard e ai fabbisogni

standard un processo di omogeneizzazione della spesadegzisessenziali, anche mediante

66 Per un approfondimento delle difficolta prelnii di natura contabile nel processo di transizian
costi standard cfr. R. Mussari e S. Parlat®@erequazione locale e fabbisogno standasid., 197 s., i quali
sottolineano che, “nonostante le molteplici sotkioni normative, gli enti locali italiani, fattealve ancora
troppo limitate eccezioni, non tengono una conitéZbgenerale a base economico-patrimoniale néo taano,
una contabilita economica di tipo analitico corv¥ia conseguenza che la base informativa per detarme,
poi, soprattutto controllare i costi della produma, a oggi, certamente insufficiente”.

67 Al riguardo, per un commento a prima lettura pielcesso riformatore, sia consentito un rinvio a G.
Rivosecchi,La riforma della legge di contabilita, tra riaffemazione del diritto al bilancio del Parlamento e
concezioni  statocentriche del coordinamento dellanarfza pubblica (8 giugno 2009), in
www.forumcostituzionale.jtnonché, per ulteriori approfondimenti sull'armengizione delle procedure contabili
nell'intreccio con la riforma del sistema di conlighy 1d., La legge delega sul federalismo fisgatd., 141 s.

68 Sul punto, cfr. RMussari e S. Parlat®erequazione locale e fabbisogno standait, 197.

www.federalismi.it 22



il superamento del criterio della spesa storicmudvendo gradualmente il meccanismo di
pagamento “a piée di lista”.

Ai sensi dell'art. 18 della legge n. 42, il Gowrmprevio confronto e valutazione
congiunta in sede di Conferenza unificata e in con gli obiettivi e gli interventi
enunciati nel Documento di programmazione econosfiianziaria (ora, dopo I'entrata in
vigore della legge n. 196 del 2009, Decisione dafiiza pubblica) € tenuto a proporre,
nell’ambito del disegno di legge finanziaria (oe@de di stabilita), norme di coordinamento
dinamico della finanza pubblica finalizzate a: izadre I'obiettivo della convergenza dei costi
e dei fabbisognstandarddei vari livelli di governo, nonché un percorsacdnvergenza degli
obiettivi di servizio ai livelli essenziali dellergstazioni e alle funzioni fondamentali di cui
all'art. 117, secondo comma, leth) e p), Cost. L'introduzione dellistituto del patto di
convergenza presuppone, pertanto, un ampliamento coletenuto tipico della legge
finanziaria (ora legge di stabilitd), vincolandoiniziativa legislativa del Governo
allinserimento nel relativo disegno di legge sia rdgolazioni programmatiche di tipo
quantitativo dei flussi finanziari tra Stato e andgmie territoriali, sia, soprattutto, norme volte
ad assicurare la convergenza tra costi e fabbisigndard su cui finiranno per poggiare le
regole di coordinamento dinamico negli assettcaatro e periferia.

Il patto di convergenza sembrerebbe configurgesitanto, come una sorta di patto di
stabilita interno dai contenuti piu estesi, indidarun insieme di regole per il coordinamento
in senso dinamico della finanza pubblica che il &owe e chiamato a definire annualmente
nella legge di stabilita previo confronto con legcmomie territoriali in sede di Conferenza
unificata, come del resto gia avvenuto per pragglinultimi anni. Esso viene quindi
interpretato dalla legge n. 42 del 2009 come ilessario passaggio finalizzato a monitorare
'adeguamento delle spese territoriali al parameted costostandard e del fabbisogno
standard nei cinque anni previsti per la fase transitaiaattuazione con riferimento alle
regioni (art. 20, comma 1, leth) e c), della legge n. 42 del 2009) e agli enti localit.( 20,
comma 1, lettd), della legge n. 42 del 2009).

Anche a prescindere — in questa sede — dai nedrarrrisolti, dopo le modificazioni
apportate dall'art. 51, comma 3, della legge n.d€&1&2009, all'art. 18, comma 1, della legge
n. 42 del 2009, nel rapporto tra patto di convezrges patto di stabilita interno — essendo |l
primo oggetto di regolazione da parte della leggstabilitd o in apposito provvedimento

collegato e, il secondo, disciplinato dalla leggstdbilita sulla base delle indicazioni fornite
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nella Decisione di finanza pubblica (DEP) quello che pil rileva nella presente prospettiva
di analisi € nuovamente la centralita assuntaimtatiiuzione dei costi e dei fabbisogni
standard come presupposto e parametro su cui costruire ¢gegsd di convergenza delle
finanze pubbliche. Rispetto a questo largo utilided'istituto — sino a prevedere l'adozione di
una vera e propria banca dati, comprendente glicatoki che andranno utilizzati per
I'introduzione, il mantenimento e il controllo dmisti e dei fabbisogritandard rimessa alla
Conferenza permanente per il coordinamento delnfia pubblica (art. 5, comma 1, legi.

— la legge di delega non offre, perd, alcuna deifime cert.

5. ...e nei decreti legislativi (approvati éal itinere)

Se l'analisi si sposta sul piano dei decreti lagiis, la situazione appare ancora meno
confortante. Anzitutto, rispetto all'approccio piegiato dallo stesso legislatore di assumere
la determinazione dei Lep come presupposto ddthanma, si € gia accennato ai limiti della
scelta di mantenere il quadro fornito dalla legiglae vigente sull'individuazione dei livelli
essenziali come parametro di determinazione debigalgni standard di comuni, citta
metropolitane e province (art. 1, comma 2, del eleclegislativo n. 216 del 2010).

Inoltre, il citato decreto legislativo n. 216 &§10 si limita a disciplinare il metodo, i
soggetti e i procedimenti per il definitivo supeeto del criterio della spesa storica,
assumendo, nel contempo, come criteri fondameiitpkrseguimento dell’adeguata garanzia
di entrata e di spesa degli enti territoriali édao massima responsabilizzazione finanziaria e
contabile. Si tratta, quindi, del primo significati atto nel complesso procedimento di
attuazione delle deleghe di cui alla legge n. 42 2609, su cui misurare il concreto
rendimento del disegno di riforma del federalismsodle, prescindendo, per un momento, dai
temi — dall'impatto piu circoscritto — rispettivante disciplinati dai decreti legislativi, gia
entrati in vigore, del 28 maggio 2010, n. 85 (“Attizione a comuni, province, citta
metropolitane e Regioni di un proprio patrimonio aittuazione dell'articolo 19 della legge 5
maggio 2009, n. 42”) e del 17 settembre 2010, & ®Bisposizioni recanti attuazione

69 Si riscontrano, anzitutto, diversi passaggiadstessa legge n. 42 del 2009, in cui la normafiva
contraddittoriamente riferimento non gia al pattocdnvergenza — al fine di assicurare, cioé, urcgseo di
coordinamento pil ampio e pregnante — ma “soltaatgjatto di stabilita, con la conseguenza di aaneoil
processo di convergenza a perimetri piu ristrefticifre maggiormente statiche. Analogamente,dgden. 196,
nel dettare specifiche disposizioni di coordinaroeti¢lla finanza degli enti territoriali, definiscm quadro di
riferimento normativo che poggia piu sul patto @ibdlita interno che sul patto di convergenza, iando, per
giunta, alla Decisione di finanza pubblica e alegge di stabilita rispettivamente la definizioné cmtenuti e
delle sanzioni del patto (art. 10, comma 2, B}te l'individuazione delle norme attuative (art, tdmma 3, lett.
m)).

70 Cfr. E. JorioFederalismo fiscale: costi standard in cerca d'asiait., 4.
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dell'articolo 24 della legge 5 maggio 2009, n. 42 materia di ordinamento transitorio di
Roma Capitale”).

Il decreto legislativo n. 216 del 2010 sembra duorientato all'individuazione delle
misure quantitative necessarie a garantire un‘alirerogazione dei servizi in condizioni di
efficienza, vale a dire alla predeterminazione csti e dei fabbisognstandardalla luce
delle specificita dei territori regionali. L'aspettcentrale del provvedimento consiste
indubbiamente nell'elaborazione di una metodoldyializzata alla determinazione dei
fabbisogni standard degli enti territoriali. 1l disegno normativo muevdalla Relazione
governativa sul federalismo fiscale trasmessa @émere il 30 giugno del 2010, che, nella
parte relativa al finanziamento degli enti terigdir sottolinea l'opportunita di giungere alla
determinazione dei fabbisogstandardattraverso il ricorso alla metodologia applicaga gli
studi di settore.

Il decreto, pero, nonostante i copiosi richianel, preambolo, ai diversi profili tracciati
dai principi e criteri direttivi della delega, nomca una puntuale determinazione dei
fabbisognistandard— come invece previsto dall'art. 2, comma 2, fettdella legge n. 42
bensi si limita a disciplinare i profili metodolagi(art. 4) e procedurali (art. 5) attraverso i
quali gli stessi fabbisogrétandardsaranno oggetto di definizione da parte della g@ta
Societa per gli studi di settore (Sose S.p.a.).

Quanto al metodo, il provvedimento viene indubleate ad adottare un percorso
fortemente innovativo, finalizzato non gia ad elave formule, per cosi dire, “calate
dall'alto”, orientate all'individuazione di fabbgpw teorici standardizzati, sulla base di
parametri predeterminati, in riferimento ai qudtribuire i finanziamenti. Esso esprime, tra
l'altro, la consapevolezza dell’'opportunita di @assad una metodologia prevalentemente
basata sulla collaborazione e sulla cooperazionegtenti territoriali, al fine di individuare
parametri univoci finalizzati alla razionalizzazerdella spesa, corredati da controlli di
coerenza, in grado di tenere in debito conto l&éet@e la peculiarita delle specificita regionali
e locali. Tutto cio si dovrebbe tradurre non tangllindicazione di cifre predeterminate
dall'alto, a copertura delle funzioni da finanzjag@anto, piuttosto, nell'elaborazione di un
metodo, quanto piu condiviso, finalizzato alla deti@azione dei fabbisogstandard

Da questo punto di vista, pero, non puo sottaceraitendenziale elusione dei principi
e dei criteri direttivi, sotto il profilo, anzitut della mancata indicazione degli obiettivi di
servizio inerenti alle funzioni fondamentali deeifiti locali, che rappresentano il parametro di

riferimento in base al quale determinare le risorezessarie a garantire l'equilibrata
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erogazione dei livelli essenziali delle prestaZibrit' proprio l'individuazione degli obiettivi

di servizio che costituisce il presupposto dellaefali transizione tra il meccanismo di
finanziamento delle funzioni attraverso il critedella spesa storica e quello basato sui costi e
fabbisognistandard al fine di garantire la progressiva convergenzawgrarametri ed unita

di misura comuni nell’erogazione dei servizi stotiltterritorio nazionale.

Al riguardo, troppo labili paiono le coordinateadciate dall'art. 2 del decreto
legislativo n. 216 del 2010, che finisce per riregdtintegralmente al Governo, nell'ambito
della legge di stabilita o con apposito disegndedige collegato alla manovra di finanza
pubblica, le norme di coordinamento dinamico deglettivi di servizio ai Lep e alle funzioni
fondamentali degli enti locali, con una pedissegpeoposizione dell'art. 18, comma 1, della
legge n. 42 del 2009, senza che, sul punto, siamaitifgli elementi qualitativi e quantitativi
attraverso i quali il legislatore delegato dovrehireece garantire il percorso che dai Lep
conduce agli obiettivi di servizio e, conseguentetaealla determinazione dei costi e dei
fabbisognistandard secondo questo previsto dalla stessa legge eljaehl riguardo, 'unico
elemento di novazione e rappresentato dall'inserimenel decreto legislativo, di un
riferimento al passaggio alla contabilita c.d. emorco-patrimoniale, riferendosi, il decreto,
“all'incrocio tra i dati relativi alla classificaane funzionale delle spese e quelli relativi alla
classificazione economica” (art. 2, comma 2), cleved caratterizzare tale processo di
convergenza. La norma, tuttavia, non pare ancoeguaiamente sorretta da una revisione
complessiva del sistema di contabilita degli endali e di armonizzazione dei relativi bilanci
degli enti territorialf®.

L'ulteriore rinvio alla legge statale di deternaimane delle funzioni fondamentali degli
enti locali disposto dall'art. 3, comma 1, del @¢aregislativo n. 216 del 2010, contribuisce a
rendere ancor piu incerto il quadro di riferimeimamerito alla classificazione delle relative
spese, che sara presumibilmente oggetto di ultenmdificazioni rispetto agli elenchi
indicati per effetto della (prossima) approvazioletla gia citata Carta delle autonomie locali
(XVI legislatura, Ddl A.S. 2259).

In definitiva, mentre la legge di delega affromay con tutti i limiti che si sono visti
in termini di non adeguata determinatezza, la questdel finanziamento dei Lep e delle

funzioni fondamentali — riferiti ai livelli esserai delle prestazioni sanitarie (Lea) e delle

71 In questo senso, sia pure in riferimento alesione originaria dello schema di decreto, M. Gdis
schema di decreto sui fabbisogni standard: ossémmazritiche (20 settembre 2010), in www.astrid-onoline.it,
2.

72 Al riguardo, sia consentito un rinvio a G. Rieochi,La legge delega sul federalismo fiscaté., 141

s.
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prestazioni sociali (Liveas), alle spese amministea di funzionamento nel settore
dell’istruzione e dei trasporti pubblici locali & stretta connessione agli obiettivi di servizio,
rimettendo le scelte qualitative e quantitativedegislatore delegato, il decreto legislativo in
questione e gli altri schemi di decreto non sembfamire risposte significativé

Al di la delle indicazioni sull'approccio metodgloo adottato per la determinazione
dei fabbisognistandard non risulta tra l'altro assolutamente chiaritgpetto a quale
parametro essi debbano essere individuati. Purqgnatiro dei principi e criteri direttivi
delineati dalla legge di delega, ben diversi paionfatti gli orientamenti possibili. Si
potrebbe ancorarne la determinazione al singoleizererogato, o a ciascuna funzione
conferita, o al complesso della spesa primaria idsctin ente territoriale. Le soluzioni
risultano tutte astrattamente ammissibili, anchgliseffetti dell'opzione prescelta (approccio
c.d. micro o approccio c.d. marco), essendo diavaht volta basati su meccanismi di
standardizzazione dei costi di produzione di ciaacprestazione in condizioni ottimali di
efficienza, o, in alternativa, sui fabbisogni coegsivi degli enti territoriali, potrebbero
indirettamente determinare un impatto potenzialmedifferenziato sul rendimento dei
sistemi di perequaziofit Non & nemmeno certo che i costindardsiano effettivamente
connessi ad una componente economica del nuovenmsistariffario riferito ai servizi che
I'ente territoriale é tenuto ad erogare, ben patenqer altro verso, quanto meno in materia
sanitaria, tradursi in una quota capitaria standaathh, calcolata sulla base di determinati
moltiplicatori, attraverso cui rideterminare un madondo sanitario naziondfe

In definitiva, tra approcci c.d. micro e approca. macro, continua ancora a sfuggire,
sia nella legge di delega (caratterizzata, sul quia principi e criteri direttivi non
sufficientemente determinati), sia negli schemi ddicreto legislativo (ispirati a vaghe
indicazioni metodologiche), il procedimento attnagecui individuare i parametri qualitativi
e quantitativi di riferimento ai fini dell'individazione delle tipologie delle medie valoriali
assunte nel processo di determinazione dei cafgti fabbisognistandard®.

Il “processo di efficientamento dei servizi lo¢alicome si legge nell'art. 7 del decreto
legislativo n. 216 del 2010, forse con un eccesstragianto di istituti e terminologie di
derivazione aziendalistica — non sembra quindiressffettivamente ancorato a parametri
certi, essendo, tra l'altro, riferibile, in baséaahormativa transitoria, a settori di funzioni

fondamentali, nell'ambito dei quali si dovrebbeagpire il passaggio ai fabbisogstandard

73 Cfr. E. JorioFederalismo fiscale: costi standard in cerca d'aetait., 3.

74 Cfr., ad esempio, E. Joribfederalismo fiscale verso i costiandard, cit., 15 s.

75 Per una prima ricostruzione, cfr. E. JoFiederalismo fiscale: costi standard in cerca d'aeiait., 5.
76 In questo senso, E. Joribfederalismo fiscale verso i costiandard, cit., 11.
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su un arco di tempo triennale. A fronte della siarestemporale cosi delineata dall'art. 2,
comma 5, che risulta quindi potenzialmente esaunrein periodo delimitato la messa a
regime dei fabbisogrstandardin riferimento a tutte le funzioni fondamentalii @@muni e
delle province, non sembra invece indicato, in termufficientemente definiti, il novero
delle funzioni rispetto alle quali determinareblfi@gsognistandardnel triennio 2011-2013.

Anche a prescindere dalla sospetta elusione d®sipr e dei criteri direttivi, cid che
desta forse maggiori perplessita € la circostartm sotto il profilo probabilmente piu
qualificante dell'intera riforma, né il legislatadelegante, né quello delegato sono in grado di
fornire indicazioni univoche.

Le considerazioni sopra sviluppate possono inapeaimisura estendersi anche al gia
menzionato schema di decreto legislativo sullardetezione dei fabbisogrstandardin
materia sanitaria. Tuttavia, in esso, rispetto wadlghezza dei criteri metodologici adottati dal
decreto legislativo n. 216 del 2010, si riscontrea piu decisa scelta in favore del c.d.
approccio macroeconomico, orientato, cioe, all&meinazione di un fabbisogno sanitario
nazionale (denominato fabbisogsiandard, alla luce delle risorse disponibili e dei viniodil
bilancio, da ripartire successivamente tra le diggegioni. Lo schema di decreto, per quanto
in versione ancora provvisoria, sembra comunquerimepe la consapevolezza
dell'opportunita di accantonare opzioni alternatiw@te ad incorporare nella determinazione
finale dei fabbisognistandardi costi di produzione di ciascuna prestazione taaai in
condizione di efficienza e di efficacia, che malcsinciliano non soltanto con i principi
costituzionali, ma anche con procedimenti certdelierminazione dei fabbisogni degli enti
territoriali. Tuttavia, lo schema di decreto noene a precisare in maniera sufficiente che |l
fabbisogno finanziaristandardin materia sanitaria non deve essere costruit@argol sulle
compatibilita delle finanze pubbliche, ma soprattigulle soglie di garanzia dei diritti di
prestazione e dei livelli di assistenza da assieypar espresso vincolo costituzioriale

Nell'indeterminatezza di questi primi orientamesdsunti dal legislatore delegato, il
rischio €, ancora una volta, di ribaltare su fatittango secondario — specie sotto forma di
d.P.C.M. — |'effettiva determinazione dei fabbisoggandard

Sotto questo profilo, € appena il caso di ricaedgmanto gia accaduto con il decreto
legislativo n. 85 del 2010, sul c.d. federalismomdaiale, che finisce per attribuire
un'eccessiva discrezionalita ai d.P.C.M. come foegolatrici della materia, ai quali viene

sostanzialmente demandata, pur nei presuppostiatdialla legge, la disciplina inerente ai

77 In questa prospettiva, le critiche di M. Boraig e N. DirindinCosti standard: nome nuovo per vecchi
metodi(28 settembre 2010), in www.lavoce.info.it.

www.federalismi.it 28



profili procedurali e contenutistici nella determmone dei beni oggetto di trasferimento (artt.
3, comma 1, e 5, comma 4); o, ancora, quanto atcalirisalente processo di trasferimento
delle risorse finanziarie a copertura dei conferitheffettuati dalla legge n. 59 del 1997 e dal
decreto legislativo n. 112 del 1998, che, ai selediart. 7 del provvedimento da ultimo
menzionato, poggiavano su un vero e proprio sistéinthP.C.M., con garanzie non sempre
definite in merito all'effettiva copertura finandidelle funzioni trasferit&.

Accogliendo questa prospettiva, i decreti legigiapprovati e gli schemi di decreto
in itinererischiano di realizzare una progressiva dequotazd®ila fonte indicata dallo stesso
legislatore delegante ai fini della determinazideecosti e dei fabbisogstandard.

La tendenza da ultimo richiamata apre scenaniafteda un lato, sotto il profilo della
potenziale elusione di principi e criteri direttikella legge di delega, che rimettono a fonti di
rango primario la determinazione dei fabbisogtandard dall'altro, dal punto di vista
dell'indubbia incidenza di fonti di rango secondaniel processo di attuazione della riforma.
Se a tutto questo, si aggiunge linarrestabile respae delle competenze attribuite alla
Societa del Ministero dell'economia per gli studsettore (Sose S.p.a.), a cui, come si e visto,
e demandata l'effettiva determinazione delle dinoemgjuantitative e valoriali nel processo
di determinazione dei fabbisogstandarddegli enti territoriali, si avra la concreta miaudtel
progressivo allontanamento degli schemi di declegislativo dal modello concertativo e
cooperativo per certi versi delineato dalla leggdetega.

Anche sul piano delle procedure e degli organnwalii nel processo di riforma, le
scelte espresse negli schemi di decreto delegatdppmeno allo stato attuale, destano non
poche perplessifd Si registra, infatti, la mancata istituzione ddllonferenza permanente per
il coordinamento della finanza pubblica, che —ime# di continuita rispetto agli strumenti di
cooperazione introdotti dalle riforme degli annividata — dovrebbe costituire la vera stanza
di compensazione e il vero organo di controllo enttwaggio dei processi di convergenza ai
fini della definizione dei fabbisogrsitandard anche mediante la conciliazione degli interessi
tra i diversi livelli di governo coinvolti (art. somma 1, letth), della legge n. 42 del 2009).
Al momento, invece, nel processo di attuazionead#ibrma, viene privilegiato il ruolo della

Commissione tecnica paritetica, che la legge te@natosto a configurare in termini di organo

78 Per un approfondimento, sia consentito un oinxi G. Rivosecchile relazioni intergovernative
finanziarie tra riforme a Costituzione invariatarevisione del Titolo Vin Lo Stato e le autonomie. Le regioni
nel nuovo Titolo V della Costituzione. L'esperientaiana a confronto con altri paesa cura di E. Rozo
Acufa, Torino, Giappichelli, 2003, 224 ss.

79 Per una panoramica sui procedimenti e sughrirgoinvolti nel processo di attuazione dellamifia,
cfr. L. Gianniti e N. Lupol.a Commissione bicamerale per il federalismo figcalla ricerca di un ruolo per le
Camere nei complessi procedimenti delineati datgge n. 42/20Q9n Rivista giuridica del Mezzogiorn@009,
787 ss.
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tecnico strumentale allo svolgimento dei compitilal€onferenza (artt. 4, comma 4, e 5,
comma 1, lettg), della legge n. 42 del 2008)

5. Considerazioni conclusive

Volendo trarre qualche considerazione conclusivallimbdagine condotta,
I'impressione prevalente € che il percorso intrsprdal legislatore sia ancora lontano dal
garantire una sufficiente chiarezza e determinater processo che dovrebbe condurre
dall'individuazione dei livelli essenziali, alla fadezione degli obiettivi di servizio — a cui
devono tendere le amministrazioni degli enti teridli — per giungere, al fine, alla
determinazione dei costi e fabbisogtandard Specie sotto il profilo privilegiato nella
presente analisi, sembrano infatti ancora irrigdttieno tre nodi fondamentali.

Anzitutto, rispetto a quello che costituisce l@rsario generale su cui si innesta il
processo di riforma, ovvero il nesso intercorreit® livelli essenziali e garanzie di
omogeneita nella fruizione di alcuni diritti fondamali di cittadinanza, tanto la legge n. 42
del 2009 — pur essendo rivolta, tra l'altro, dliazione dell'art. 117, secondo comma, lalf.
Cost.— quanto gli schemi di decreto legislativoitinere appaiono, in realta, sostanzialmente
deficitari. Essi infatti, da questo punto di viss, limitano a confermare la legislazione
vigente in materia di Lep, senza giungere ad irmlica univoche nell'attuazione del quadro
costituzionale.

In secondo luogo, il procedimento di delegaziorm rsembra fornire garanzie
sufficientemente certe in merito alla definizionei d¢osti e dei fabbisogrstandard che
risultano invece centrali nelle dinamiche dei pestali convergenza e dei (deboli) profili
redistributivi messi in moto dalla riforma, ancher gome essi si riflettono sui sistemi di
perequazione. Sia i decreti legislativi gia apptpvaa quelli in corso di approvazione, per
quanto suscettibili di modificazioni, non sembraiméatti ancora in grado di fornire un
ancoraggio certo in termini quantitativi e qualitei parametri su cui costruire i processi di
convergenza.

Infine, con specifico riferimento alla determinaizé dei fabbisognstandard desta
ulteriori perplessita la scelta del legislatoreegelto (con particolare riferimento al decreto
legislativo n. 216 del 2010) di affidare la costame dei parametri quantitativi e qualitativi
attraverso i quali contemperare le ragioni del memon quelle delle autonomie ad una

metodologia largamente mutuata dagli studi di seftsia sotto il profilo soggettivo che sotto

80 Sul punto, si vedano le osservazioni criticheMd Causi, Lo schema di decreto sui fabbisogni
standard cit., 2 s.
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quello oggettivo. Dal primo punto di vista, il reokiconosciuto all'apposita Societa del
Ministero dell'economia (Sose S.p.a.), ancorchegiglanente elusivo dei principi e dei criteri
direttivi della legge di delega, sembra difficilntennquadrabile nel sistema di cooperativo di
determinazione dei fabbisogni degli enti territbridal punto di vista oggettivo, il principio
di differenziazione tra gli enti territoriali, cheostituisce uno dei criteri fondamentali nel
processo di riallocazione delle risorse e di deireaione dei fabbisogmstandardin una
riforma di stampo federalista, rischia di esserengletamente assorbito dagli indicatori
statistici, con buona pace del principio autonoicise dell'effettiva partecipazione degli enti
territoriali all'individuazione dei criteri medianti quali individuare i costi delle funzioni

attribuite ai diversi livelli di governo.
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