TRASPARENZA E COSTI STANDARD
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% Sowmammor 1.1 costi (e fabbisogni) standurd nelPimpianto del federalismo fscale di impronta

municipale, — 2. La vicenda preparatoria. — 3. T metodi — 4T costi standard nel set-
- tore sanitario: alcune considerazioni generali.

I costi (e fabbisogni) standard nell impianto del federalismo
fiscale di impronta municipale,

~ 8ul c.d. federalismo fiscale quale strumento di corretta
tuazione dell’art. 119 Cost. come revisionato nel 2001 tanto
tato ormai scritto, specie dopo Pentrata in vigore della legge

aggio 2009, n. 42, sotto il profilo teorico (1), applicativo
o sul versante giurisdizionale (2) quanto su quello operati-

1) Cfr. ad es. A. Brancast, Ugsmaglionze e disuguaglionze nell'assetto finarziavio df una
blica federale, in Dir. pubbl, 2002, 909 s3.; E. CoraLl, Federalismo fiscale e costiteszione, Es-
Uer essere in tewa di autonomiz di entrata e di spesa dF Regioni od enti locali, Milano,
Nicorea, £ Przzerty, S. Scomest (a cura di), I federalismo fiscale, Roma, 2009: Aa W,
talismo fiscale ». Commento alla legge 7. 42 del 2009, a cura i A. Fercara ¢*G.M. Sa-
apoli, 2010; M. Nicorar (a cura di), Primo rapporto sulls finanza pubblice. Finanza pub-
ederalisimo, Rimini, 2012; L. Awvroni, Federalismo all'italiana, Dietro le quinte della
compiutg, Padova, 2013, Pil orfentati direttamente verso la tematica def costi standard
 federalismo fiseale verso i costi standard, in Fedevalisna.iz, 12/2010; G, Rivossccut, Lz
one dei fabbisogns standard degli enté tervitoriali; un elemento di incertersa nella via
ederalisneo fiscale, in Federalisusd, it, 8/2011; E. Jomo, Federalismo municipale: la deter-
dei costi ¢ fabbisogni standurd (e non solo), in Federalismi it 9/2001.
Ades, A, Brancast, I coordinamento delly finanza pubblica ael federalismo fiscale, in
2011, 451 s, ¢ In., Awbito e regole del coordinamenio della finanza pubblica e de! si-

rio: il quado costituzionale, in L. Cavarumt CADEDDU (2 cura dD), I coordinamento
I finanzs pubbiica, Napoli, 2012, 1 ss. -
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vo (3), e persino comparato {4} che & quasi impossibile indivi.
duare un approccio nuovo alla tematica dei costi standard. Ly~
centralita dei costi standard rispetto all'impalcatura complessivg
del sistema non ha bisogno di essere rimarcata (5). E evidente -
che costi (e fabbisogni standard) sono insieme il dato di partenza :
ed il punto di arrivo di un modello complesso ma praticabile, .

 che ha bisogno di potenti iniezioni di efficienza, di equita, di :

omogeneita e di trasparenza per essere portato a livelli di qualica -
compatibili con le esigenze di supporto alla crescita del sistema -
economico complessivo e forse di sopravvivenza.
I principi di riferimento, metita appena vicordarlo, sono =
quelli dell’art. 2, comma 2, lett. £ ed m, dell'art. 11, comma 1,
lett. b, dell'art. 13, comma 1, lett. d, dell’art. 21, comma 1, lett.
ced e, ¢ comma 2 della legge di delegazione n. 42. In estrema
sintesi, il calcolo dei costi standard & il presupposto per definire
gli indicatori di efficienza ed efficacia dell’azione amministrativa,
nella sua dinamica, e nella dimensione finalistica per individuare
gli obiettivi di servizio delle amministrazioni territoriali chiamate
a svolgere funzioni identificabili o con quelle fondamentali di
cui alla lett. p delPart. 117, comma 2, o con i livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali di cui alla
lett. 2 dello stesso comma. Per conseguenza, esso € il prodromo
per la determinazione dei fabbisogni di risorse e della loro distri-
buzione, in prima istanza attraverso il prelievo fiscale locale e
integrativamente le perequazioni ammissibili in base all'ast.

(3) Cfc per cutti i Raveorsi IFEL, La finanza Iocale in Italia, 2010, 2011, 2012 ¢ 2083
Roma, pro anno. ' o

4 Dopo lo studio pionteristico di M. BerroLIsss, Lineaments costituzionali del « Jedera
Fsmo fiscale ». Prospettive comparate, Padova, 1932, cfr. ad es. G. AnpErson, Fiseal Federalisi: A
Comparative Introduction, Oxford-New York, 2010, G.E. Ferrari (a cura di), Federalisneo, sisteit
fiscale, autoncmte. Modelli giuridici comparati, Roma, 2010 & ancors, di recente, A. D Prs, F
devalismo fiscale « learning by doing »: Modelli comparati di vaccolta e distribuzione del gettito &
centro e periferia, Padova, 2010, G. BzioLl, C. Saccurto, Tax Aspects of Fiscal Federalism, A
sterdam, 2011, e G.G. Camsout, Federalismo fiscale comparato, Napoli, 2013.

{5) Con diversi accenti cfr. ad es. L. AnNTONINL, La prospettiva del nuovo fedemlz'smoﬁ
scale, wiww.leganionomie.dt; L. D' Avessio, La nozione di « costo siandard », sotw.astridontined
anche G. Prsavro, I fabbisogni standard nel settore sanitario, WL RERS, IL.
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antificare i fabbisogni locali per le funzioni fondamentali da
anziarsi anzitutio attraverso la copertura mediante tributi pro-
, compartecipazioni a tributi erariali e regionali, addizionali a

ante; la stessa base cognitiva & destinata a fondare I quantifica-
one ed il riparto dei fondi perequativi tenendo conto delle ca-
tteristiche sociali, economiche, . demografiche e territoriali dej

presentano la costante. del sistema fiscale locale italiano dal-

poca dei decreti Stammati (6), a tratti scalfita ma mai sostan-
gialmente intaccata negli- ultimi trentacinque anni. In questo

odo dovrebbe conseguirsi il risultato del riequilibrio territo-
ale tra enti cronicamente sottodotati ed altri stabilmente sovra-
tati, per effetto di meccanismi di trasferimento pacificaménte
enuti in violazione di uno dei principi base della democrazia,
ale la coincidenza tra rappresentanza e tassazione.

La messa in opera di questo ingranaggio & dunque carica di
enze tecniche e assiologiche. Sotto il primo profilo, la predi-
osizione metodologica e la applicazione operativa richiedono

lamente tecniche matematiche, statistiche e di scienza delle
anze, adattate ad una realts locale che ha bisogno di essere
tuata anche solo alla raccolta ed all'analisi di- dati, fino ad
oca recente inutile, proprio in ragione della stratificazione di
Posizioni normative che la rendevano non necessaria e anzi
troindicata, per non compromeitere un regime fattuale ini-

6 DI 29 dicembre 1977, n. 946, convertito in 1. 27 febbraio 1978, n. 43.
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quo e per molti aspetti aberrante, ma comodo e ormai abity;
nario. Non vi & bisogno di ricordare che un altro dei prokle
tipici del sistema amministrativo italiano, non solo locale, & st
sinora rappresentato dalla non completa affidabilits delle 1,
che dati disponibili, e soprattutto dalla loro incomunicahili
tale da compromettere la validita di ciascuna (7). Non a caso
& reso necessatio, per ottenere risultati incontrovertibili, muniy
di un apparato sanzionatorio rilevante ed incisivo (8). Le mg
diche di analisi ed elaborazione dei dati e la loro funzionalizzs
zione ai risultati voluti, poi, presentano qualche esempio strari
1o (9), ma non offrono un panorama ampio e vario di opzi
fruibili. Di fatto, le prime applicazioni si sono registrate n
Stati Uniti negli anni ’70, con riguardo all’equalizzazione d
risorse dei distretti scolastici in alcune realtd statali, per compen;
sare le diverse capacitd di prelievo e favorire la distribuzione dk
sostegno federale, in tempi in cui la Corte Suprema federals
sotto la guida di Earl Warren prima-e di Warren Burger poi, ex
giunta molto vicino ad affermare I'esistenza di un vero e propri
diritto allistruzione, fermandosi poi ad un impiego assai attiv

(7) Laffermazione & ticorrente tra i pratici sia di enti locali che di tributi, sia infine
digitalizzazione delle amministiazioni, dopo il codice approvato con dlgs. 7 marzo 2005, n.
la letieratura in materia & pexd di rilievo secondario. Cle comunque T. Macal, I da#/ delle pubb
che amminssivaziont fra adempiments e opportunitd, in Axienditalia, 2012, 7, 533 ss. Su scamb
e rivtilizzo, v comungue 1 d.lgs. 24 gennaio 2006, n. 36, Last. 57, commi 13 ss., del dlgs.
dicerbre 2010, n. 235, Pari. 15 della legze 12 novembre 2011, n. 183 e infine Pare. 47 del dl
febbraio 2012, n. 5, convertito in legge 4 aprile 2102, n. 35. 1 1egislat0re della delega ha affre
tato il problema inserendo la reciprocita tra titolari dei tributi nellaccesso alle anagrafi ed
banche dati {att. 2, comma 2, lett. ).

{(8) V. infra, nota 47.

(9) Come ad es. A. Guancanr, Bvulnation économétrigne des charges des communes, i}
Revue &' Economie Régionale o Urbaine, 1998, 523 ss.; T. Arowsson, J. Lunpsere, M. WikstrOM;
The Tnspact of Regional Public Expenditures on the Local Decision to Spend, in Reg. S¢. & and Ue
ban Ecomomics, 2000, 185 ss.; K. Braveury, B. Zuao, Messuring Non-School Fiscal Dz'fpaﬂ'ﬂféf
among Municipalities, in Nat, Tax [, 2009, 1; Y. Yrumaz, S. Hoo, M. Nacowser, K. Revsst, R
TanNeNwALD, Measuring Fiscal Dispapities across the US. States. A Representative Revenue Sy
stem/Representative Expenditure System Approach. Fiscal Year 2002, Washington, D.C., 2006; A _
Picurionst, Evaluating the Need Assessment in Fiscal Bgualization Schemes at the Local Govert
went Level, in . of Socia-Economics, 2007, 745; J. Kim, J. Lotz (eds.), Measuring Locel Goverti-
ment Bxpenditure Needs - The Copenhagen Workshop, Copenhagen, 2007,
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Jelle due process ed equal provection: clauses (10). Altri esempi di
“dottrina in queste tematiche erano ricavabili dal contesto spa-
‘gnolo ¢ da quello britannico, realtd, peraliro, in cui rispettiva-
mente il sistema delle comunita autonome & stato messo a punto,
‘non senza contraddizioni e sprechi, nei primi anni ’80 (11), e
quella delle contee e dei distretti & stata fatta oggetto di studi at-
‘tenti e approfonditi sin dalla fine degli anni *60 e poi riformata
‘incisivamente nel 1972 (12), con aggiustamenti successivi, specie
‘pelle aree metropolitane (13), proprio per garantire razionalizza-
sioni demografiche, territoriali e finanziatie, di modo che gli
udi esistenti- non potevano che muovere da realtd locali asse-
‘taie su valori di relativamente basso scostamento dal dato me-
‘dio. T materiali stranieri utilizzabili, insomma, non erano nume-
osi, sia per lo stato di avanzamento degli studi nel settore che
per Varretratezza endemica della situazione nazionale.

-~ Sul piano assiologico, il tema dei costi standard tocea nervi
profondi del sistema politico-istituzionale e ne condiziona la
struttura di fondo, tanto verticalmente, nel rapporto tra le arti-
lazioni territoriali della Repubblica, quanto sul terreno della -
ndizione dei cittadini e in ultima analisi dei principi. Le due
dimensioni sono peraltro strettamente interconnesse, atiraverso
a setie di legatare strutturali che la sensibilita dei costituzio-

= (10} Cfr. G.F. Fermany, Localismo ed eguaglianza nel sistera amevicano def sevvizé sociali,
?éduva, 1984, 367 ss.; nella letteratura americana degli anni *70, ad es. NotE, The Fvolution of
Final Protection - Education, Municipal Sevvices and Wealth, in 7 Harw. CR. - C.L.L. Rev 105
971), D.L. Rusmrep, The Judicial Pursuit of Local Fiscal Equity, in 92 Harv.L. Rev. 1662
979), J. Swarn, S, Whte, Intrstate Inequalities in Public Bducation: The Case for Judicial Re-
ﬂ’f snder the Equal Protection Clause, in 1970 Wis. L. Ren. 7. :

: {11} Cfr. in siniesi R, Rev, Andlisss y sitnacicn de las comunidades autdnoweas, Madrid,
04 & L.F. Lorez AcuiLar, Lo State autonomico spaguolo, Padova, 1999.

(12) * Dal Locel Governmenz Act, 1972. Cfr. G.E. Fewwart, Autoritd locali e governo cen-
well smeministrazione dells scuolt in Inghilierea, i Rév. trim. dir. pubbl., 1975, 1798 ss. Ip,
yéield Report e la riforma della finanza locale in Gran Bretagna, in Ampinisivare, 1977, 221
da dltimo M. Mazza, Le relaziont finanziarie intergovernative nel Regno Unito, in GE Fer-
(a curs di), Federalismo, sistema fiscale, auntonomie, cit., 251 ss.

: (13) Dal Local Government Act, 1985, dal Local Government Act, 1992, dal Greater
London Authority Act, 1999 ¢ infine dad Local Government Act, 2000: Cfr. A. Devereux Dean,

Roagr, Digest of the Law and Practice Relating to Local Government i Bngland and Wales
:&f_ﬂc‘ludt}zg London), Londen, 2012.
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nalisti ha da tempo evidenziato (14) e che la revisione costituy
nale del 2001, se possibile, ha reso pit evidenti. La democraz
come valore assoluto postula che il principio personalistic
quello di eguaglianza si declinino insieme, cosl da assicurare i
protezione dei diritti in un contesto di effettivita (15), che solo
consente di qualificare i diriiti stessi non come meri strumery
difensivi, nell’accezione vetero-liberale, ma come strumenti ;
costruzione in positivo dello Stato costituzionale. Il circuito vis
tuoso tra diritti civili, politici e sociali pud essere attivato e mas
tenuto in essere solo in condizione di relativa omogeneita s
ciale. La garanzia dei livelli essenziali dei servizi & uno dei fatto
per il conseguimento dell’omogeneitd sociale. Non certo Puni
tna senz’altro il piti importante tra quelli a disposizione dei pul
blici poter, insieme alle politiche economiche, o a quanto ne
mane dopo le massicce cessioni di sovranita ad organismi sovr
nazionali, alle potitiche del lavoro, ed alle funzioni fondamentali
dei soggetti pubblici, non solo locali. ' :
Una scorretta ed iniqua ripartizione tetritoriale delle risor
pubbliche mina alla base il principio di rappresentanza e con
esso Vessenza medesima della democrazia, creando sacche di
privilegio e situazioni di parassitismo, malessere sociale e scon
tento permanente, e quindi sabotando I'omogeneita sociale €
bloccando il circuito virtuoso della democrazia, anzi attivan
meccanismi perversi. Un simile stafus quo non appare pid tolle
rabile quando, al di I3 dei vincoli cosiituzionali, Papertura dei
mercati al contesto globale espone le istituzioni domestiche :
impietosi confronti concorrenziali, che mettono a nudo non sol
pecche e limiti delle istituzioni italiane, ma soprattutto Pipocri
i di divaricazioni strutturali tra la teoria dei principi costituzio
nali e il tradimento quotidiano di prassi mediocri e poco com
mendevoli. Ta cittadinanza sociale viene a subire lesioni irrepa
rabili quando il prelievo fiscale & esercitato in maniera slegatd’,

{(14) Cfr. C. Mograt, Art. 1, in G. Branca, Commentario della Costituzione, Bologna ™
1975, 1 ss. S
(15) Su cui J. Hameamas, Faktizitd: und Geltung, Bedtrige zur Diskurstheorie des Rechts
uid des demobratischen Rechtsstaates, Frankfurt, 1992, trad. it., Milano, 1996, B
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;‘a capacitd individuale e territoriale, i trasferimenti distribu-
.sono operati in modo scorretto e non conforme all’obiettivo
*ahzzante la stessa base di costo dei servizi e delle funzioni &
faota e non viene utilizzata per valutare: I’efflclenza dell’ ammi-
: trazlone nelle sue diverse articolazioni.

- La determinazione dell’uniti di costo su base di presta-
he non pud non essere il punto di partenza imprescindibile
a gestione non solo dei servizi sociali, ma in genere delle
wioni fondamentali dell’azione pubblica, sull’assunto che,
ne & stato dimostrato polemicamente da tempo (16), tutti i
i « costano », non solo quelli sociali. In altri termini, la cit-
anza stessa, e non solo la cittadinanza sociale (17), si fonda
strutturazione efficiente dell’agire pubblico, oggetto di
a che gia Marshall chiamava « fiducia nello Stato » e che un
ento non trascurabile di economisti, in specie post-
esiani, ha dimostrato consistere nella condivisione di libert3,
glianza ed efficienza (18). Senza scomodare patti originari
rivazione rawlsiana (19), & sufficiente richiamare la dottrina
omica della assegnazione di risorse scarsee costi su base in-
dividuale e territoriale, sintetizzata da ultimoc da autori
e HP. Young (20) e J. Elster (21), J. Harsanyi (22) e A.
(23). A valle della crisi del 2008 ed anni seguenti Stigli-

{16) Da C. Sunstew, The Cost of Rights. Why Liberty Depends on Taxes, New York,
tead. it., Bologna, 2000.

(17) Nel senso reso famoso da TH, MassuaiL, Sociology at the Crossmad London,
trad, it.,, Torino, 1976, 38 ss., 189 ss.

(18) Dal titolo del lavoro di J.E. Meapg, Libersy, Eguality and Efficiency, London, 1993,
s, Milano, 1995.

(19} Cir. A Theory of Justice, Cambridge, Mass., 1971, trad. i, Milano, 1984 e]ustzce
whess: Political Not Metaphysical, Phil. & Pub. Affairs, 1985; 223 ss.’

(@0) (Ed.), Cost Allocation, Amsterdam, 1985,

(21) Local Justice, How Institutions Allocate Searce Goods and Necessary Burdens, New
1992, trad. it., Milano, 1995,

(22) Cardmal Welfare, Individunlistic Ethics and Interpersonal Comparisons of Usility, 1
0l Boon, , 1976, 594.

{23) Ad es. On Economic Ineguality, Oxford, 1973 e Choice, Welfare md Measurement,
d, 1982, 353 s,
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tz (24) ha di nuovo persuasivamente dimostrato che significativi
livelli di diseguaglianza rendono l'economia ed in genere il gi..
stema istituzionale meno efficienti, mettendo a repentaglio lo
stesso insieme di procedimenti politici democratici, minati dalls
crisi di fiducia, come con formulazioni plu giuridicamente pre-
gnanti aveva segnalato John H. Ely (25) sin dal 1980. E chiaro

che le tesi di Stiglitz sono articolate con riferimento alle disegua-

glianze sociali ed individuali nel quadro delle istituzioni dells
globalizzazione, ma esse possono applicarsi con poche modifica-
zioni a diseguaglianze territoriali idonee a fondare status di tipo

_ residenziale (26). Sul terreno pili propriamente costituzionale,

Part. 97 della nostra Carta aggiunge fondamento alle ricadute
della diseguaglianza in termini di inefficienza, prescrivendo I'im-
parzialiti dell’azione amministrativa non solo nell’accezione spa-
ventiana di non permeabilitd del’amministrazione da parte delle
istanze partitiche (27), ma anche in quella contemporanea di
ponderazione necessaria di tutti gli interessi tutelati in base a°
criteri unitari (28). Lo stesso imperativo di imparzialita, d'al-
tronde, grava sul legislatore in termini di ragionevolezza delle
scelte normative, tenute a muovere da dati fattuali non distorti
per pervenire a trattamenti non arbitrariamente discriminato-
ri (29), incarnandosi nel principio dell’art. 3.

(24) 1.E.Smourz, The Price of Inequality, How Today's Divided Society Endangers O -
Future, New York, 2012, trad: it., Torino, 2013, i
(25)  Democracy and Distrast, A Theory of Judicial Review, Cambridge, Mass., 1980,
(26) Nel linguaggio di J. Bister, Local Justice, cit., 82 ss. Sulle ineguaglianze di statts;:
rimane fondamentale il classico studio di W.G. Runcivaw, Relative Deprivation and Social Justite,.
A Study of Attitudes to Social Inequality in Twentieth-Century Englarnd, London, 1966, trad. 15:".
Torino, 1972, in part. 293 ss. ‘
(27) 1l rifeximento & ovviamente a 8. Spaventa, Giustizia nell amministrazione dmarfa:
tenuto all Associazione costituzionale di Bergamo, 7 maggio 1880,
(28) MNella formulazione di A, Cares, Imparzialitd e indirizzo politico nell pubsblics 4t an .
ministrazione, Padova, 1973, 120 ss. e Uegnaglianza nelln ginvisprudenza della Coviz costztulfo‘ -
‘nale, Milang, 1976, It pensiero di Cerri & ricostruito da C. Pvewr, Az, 97, In G. Branca, Corm
meniario dells Costituzione, Bologna, 1994, 193 ss. Cfr, anche A, Anpreany, If principso 60!31
ziongle df buon andamento della pubblica amministrazione, Padova, 1979,
(29) V. per tut P. Banvs, ¥ préncipio d ragionevolerza nells ginrispradenia della Cﬂ
costituzionale ¢ G. TaGRERELSKY, Su tre aspett della ragionevclezza, in AaNW., Il principio dz 748
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democratico: il principio
nocratico da un lato innerva la rappresentanza e la collega
i 1a tassazione, dallaliro fonda Pautonomia degli enti territo-
‘e ne esige organizzazione e finanziamento rispettosi delle
nita rappresentate, dall’altro ancora impone [efficienza de-
setti organizzativi, il buon andamento dell’azione ammini-
a ¢ la ragionevolezza delle scelte normative. I)aspetto fred-
e tecnico di metodologie statistico-finanziarie tradotte in
e matematiche si trasforma cost in valenze cariche di si-
ati ideologici, che traggono le mosse dgl pensiero econo-
¢ politologico ma si incarnano nell’« embedded constitutio-
». ' T
Altri valori ricollegabili al dato statistico-finanziario dei co-
n-raggiungono forse livelli di rilevanza costituzionale
€ssa, ma ugualmente hanno conquistato in progresso di
%0 un rango significativo attraverso la legislazione ammini-
va, venendo poi ulteriormente scolpiti e sviluppati nelle

ia dalla progenie della legge n. 241/1990 (arit. 1, comma
5 della legge 11 febbraio 2005, n. 15, modificativi, per
qui rileva, dell’art. 1 e dell’art. 22, comma 2, nonché art.
mma 1, della legge 18 giugno 2009, n. 69, sostitutivo dello
’ art. 22) (30) e dunque promossa a dignita di principio

4 nelly ginrisprudenza delly Corte coststuzionale, Milano, 1994, rispettivamente 21 ss, e

30) Ty i rumerosi commenti, cft, ad es, quello di V. Traza {8 cura di), Dazione amnii-
: ilang, 2005, 947 ss.. Ma v. ben prima G. Apsamontz, La funzione amministrativg tra
£ ¢ irasparenza, A del corvegno annuale & diritto antinistrativo, Milano, 1991, 8 ss,
Fasparenza deliy PA. ¢ twels giuvisdizionale del divireo di accesso agli atti amminisira.

s5; EG, ARrENa, Teasparenza amministratipg e democrazia, in Sise. Dree, 1993, 23 ss.;
YTONE App gy, Trasparenza amministrasiva e tutely delly privacy, in 5. Amorosmo {a cura




 sostanziale. Ma in fondo gia Kelsen (37) aveva ampiamente
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dell’attivitd amministrativa, essa & stata poi assimilata e valo
zata dai TAR e dal Consiglio di Stato (31), spesso come manifs
stazione della legalitd (32). In particolare, essa & stata impieg
a garanzia della qualitd del procedimento, e sopra tutto deli;
fase istruttoria e del relativo supporto motivazionale (33), 5 p
sidio della conoscibilita da parte degli amministrati del datq.
ganizzativo nel suo insieme e in specie dell’elemento person
le (34), a sostegno della divulgazione cartacea e informiatica d
dati specie in presenza di istanze accesso (35). La Corte costi

zionale, da ultimo, ha poi iniziato a menzionare la traspareqy
quasi di routine in una serie di contesti assai varia, talora in p

senza di norme europee, alire volte in risposta ad argomen
delle parti (36), riconducendola per solito ai parametri degli as
3, 24, 97, 113, e conferendole quindi natura prevalentemen

mostrato la connessione tra principio democratico, razionalj
della legislazione e democratizzazione dell’attivitd amminist
tiva. Nel caso italiano, poi, il processo di valorizzazione di qu
sto nesso, almeno nell’elaborazione dottrinale e nelle intenzionf

di), Le trasformazioni del divitto ammindstrativo - Scritti degli allievi per gfi ottanta anui di M
Gianning, Milano, 1995, 25 ss, .

(31} Oltre che richiamata quasi ritnalmente dal legislatore sia in discipline penerali
in contesti specifici, come nel caso defla legge 9 agosto 2013, n. 98, di conversione del dl;
gingno 2013, n. 69, recante disposizioni urgenti per il rilancio dell'economia, il cui art, 47 p
scrive la pubblicazione sul sito di Expo Milano delle spese organizzative sostemte, proprio
garantive la trasparenza nelPutilizzo delle risorse pubbliche, - A
{32) V. ad es. Cons. Stato, Sez. IV, 22 marzo 2007, n. 1384; Sez. VI, 27 febbraio 20

n. 721.
(33) Cfr ad es. Cons. Stato, Sez. IV, 10 luglio 2013, n. 3670, .
(34) Quest'ultimo & stato introdotto dall’art, 69 del dlgs. 27 ottobre 2009, n. 130,
ha inserito nel dlgs. 30 marzo 2001, n. 163, Lart. 53-nosies, poi attuato con dPC.M. 28 i
2010,
(35) Ad-es., tra le decisioni pidt recenti, Cons. Stato, Sez. VI, 31 luglio 2013, n. 40
Sez. V, 20 agosto 2013, n. 4181. Da ultimo, poi, & intervenuta la legge 18 piugno 2009, . 6
10, che ha modificato ancora Part. 22 della legge n. 241.
(36) Cfr. ad es. sent. 28 marzo 2013, 1. 50 e 22 maggio 2013, n. 93, par. 1.4 dei nid
Ma cfr. { non pochi precedenti degli anni *80 ¢ *90 citati da P. Tanpa, Trasparenza (princifio:
in Dig. IV, Discipline pubblicistiche, Torino, Aggicrnamenti, Vol. T, tomo 2, 2008, 884 ss.
(37) H. Kewsen, General Theory of Law and State, Cambiidge, Mass., 1945, trad:
Milano, 1952, 304 ss.
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del legislatore, & stato reso sempte piti visibile dalla crescente
prospettazione dellamministrazione in chiave dinamica, in
quanto incentrata pid sull’attivitd ¢ sul procedimento che sull’or-
ganizzazione € sul provvedimento, funzionale, in guanto protesa
gl risultato al servizio della collettivita, economico-aziendale, in
. quanto non pitt limitata al riscontro della trasformazione della
~ porma in atfo in termini di legittimita ma estesa all’efficace sod-
~ disfacimento _dell'interesse pubblico concreto ed all’efficiente
- produzione di outputs qualitativamente € quantitativamente ap-
. prezzabili (38).
_ A sua volta la trasparenza implica ¢ presuppone I'omoge-
neitd dei dati utilizzati in comparazione tra di loro. In questo
" modo il valore della trasparenza si estende all’ordinamento con-
tabile e finisce con il permearlo in una pluralita di accezioni.
‘Fino .almeno al Testo Unico degli Enti Locali approvato con
- dlgs. n. 267/2000, esso si esprimeva tradizionalmente nei prin-
: cipi di veridicita, integritd, pubblicita e chiarezza, considerati in
via tralatizia come regole amministrative del bilancio degli enti
. pubblici, territotiali e non (39). A partire dal TUE.L., passando
attraverso il regolamento approvato con d.PR. 27 febbraio 2003,
‘0. 97 (40), la riforma della contabilitd operata con dlgs. 170/
2006 e da ultimo attravesso il dlgs. n. 118/2011, pure apparte-
‘nente al pacchetto di norme delegate derivante dalla legge n. 42,
‘la progressione delPespansione di questo valore nel sistema con-
“tabile pubblico & divenuta inarrestabile. L Tnternational Accoun-
ting Standards Board (LA.S.B.) con i suoi principi contabili ha
“poi fatto il resto. 1} Regolamento CE del Parlamento e del Con-
siglio 1606/2002 vi & in gran parte conformato, spingendo gli

(38) Impossibile in questa sede rendere conto di tali ampi sviluppi dotirinali, ma v 2
: titolo meramente esemplificativo L. IanioTTA, La considerazione del visultato nel gindizio ammi-
wistrativo: dall'interesse legittimo al buon divitso, in Dir. proc. amir., 1598, 299 ss.; AaVv, Bso-
<Ronzd, divitio e politica nellamministrazione Ji risultato, Torino, 2003; AaVY, Principio df lega-
i ¢ amministrazione dé visultato, Torino, 2004. ‘ ’ ) '
- {(39) V, ad es. S. Buscema, A. BUsCEMA, Contabilita deflo Stato ¢ deght entt pubblici, Mi-
Jano, IV ed., 2005, 45 ss.
- (40) Su cui per tutti L. ForenTiNo, R. PErEz (a cura &), Il regolamento sull amiministra-
“one ¢ ln conabilitd degli enti pubblict, Milano, 2005,
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Stati membri verso I'uniformitd. In termini assoluti, gia nel rego- -
lamento 97/2003 i principi o postulai di veridicita ed attendibi-
fits di cui alle lett. 4 ¢ 4 dell'art. 5 costituivano I'antesignano
della trasparenza. In senso diacronico, 1 principi o postulati di
continuita e costanza, cui alle lett. 7 ed [ attuavano il medesimo
valore, consentendo la comparabilita nel tempo di entrate e
spese, e quindi fondando la verifica dei risultati della program-
mazione e dello scostamento tra ipotesi preventive e dato con-
clusivo. Sul piano sincronico, la trasparenza rappresenta lo stru- -
mento o piuttosto il metodo ispiratore di impostazione ex ante e
verifica ex post dei principi sostanziali, quali significativita, rile-
vanza (lett. ¢), prudenza (lett. &), correttezza (lett. b) e imparzia-
lita (ett. ¢), coesenza. La stessa declinazione congiunta di me- -
todo finanziario e metodo economico, principio ispiratore delle
siforme domestiche e sovranazionali, implicando che la compe- -
tenza finanziaria imputi gli accertament e oli impegni mentre -
quella economica permetta di correlare le risorse impiegate, i ri-
sultati ottenuti e le responsabilitd dei titolari della gestione, si
vale della trasparenza come tecnica di persegtiimento e verifica
dellequilibrio di bilancio, cosi contribuendo. alla realizzazione -
del principio costituzionale formulato nell’art. 81. ,
Lesigenza di trasparenza sul versante contabile, cost collo-
cata su di un piano inclinato che ha ad un estremo principi tec- ¢
aico-contabili ed all’altro valosi di rilievo costituzionale, non €
certo sfuggita al legislatore del federalismo fiscale del 2009, che:
infatti ha contemplato un’apposita delega finalizzata prima alla
rlevazione unitaria dei fatti gestionali sotto i profili finanziario
ed economico-patrimoniale insieme e poi alla migliore conosci-
bilita dei dati di bilancio. Il decreto delegato n. 118/2011, inte-
grato dal d. PC.M. 28 dicembre 2011, ha appunto provveduto 2
date attuazione 2 questo approccio (41). La nuova articolazione

(41} Cfr. in patticolare gli artt. 2 e 9. Un commento analitico i due testi in M. QUEC
cra, I nuovo ovdinamento contabile degli enti locali, in Finanza locale, 2013, n. 4, 7 ss. Nell'art
2, comina 1, tra le finalitd della legge, figura gid I'intento di « armonizzare i sistemi contabili
gli schemi di bilancio » degli enti locali,



TRASPARENZA E COSTI STANDARD A 379 -

del bilancio dell’ente locale per missioni e programmi non solo
lo rende piti omogeneo a quello statale e valorizza la reciproca
comparabilitd, ma esalta la leggibilita e la trasparenza e si muove
nel senso dell’adozione della classification of the functions of go-
vernment (Cofog), a sua volta conforme al sisterma dei conii eu-
ropeo Sec 95, il cui scopo & ovviamente quello di omologare le
tecniche classificatorie in uso nei diversi ordinamenti per agevo-
lare confronti e adeguamenti assimilatori, N
In complesso, la carica valoriale dei costi standard &
enorme: muove da idee collocate nella sfera dell’economia, della
politica, della matematica e della statistica e si colloca al cuore
" del costituzionalismo liberaldemocratico. '

2. La vicenda preparatoria. -

L'iter elaborativo dei costi standard a partire dalla legge n.
42 dovrebbe essere ormai noto, ma pud meritare un breve riepi-
logo del profilo evolutivo della normazione,

Tra i principi e criteri direttivi della delega art. 2,
- comma 2, individua chiaramente la determinazione del costo
e del fabbisogno standard come indicatoti per la valutazione di
efficienza ed efficacia dell’azione pubblica, anche alla luce
dell2 definizione degli obiettivi di servizio (lett. ), cosi fa-
cendo pienamente propria la configurazione dell’amminisira-
zione per missione, strutturata dinamicamente e funzional-
" mente, nonché il superamento della spesa storica (lett. ).
“Lapposito decreto delegato & previsto espressamente, tra i
wtanti provvedimenti attuativi necessari, dal comma 6 dello
“ stesso art. 2, che correla strettamente la determinazione di co- -
- sti e fabbisogni standard ai livelli essenziali delle prestazioni.
- Gli artt. 8 e 21, rispettivamente per Jé Regioni e per gli enti
Jocali, individuano le diverse tipologie di funzioni, allo scopo
- di distinguere tra quelle che sono destinate alla copertura in-
~tegrale del fabbisogno e del costo standard, in ragione, della
 fondamentalita delle esigenze di solidarietd sociale, e quelle
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* che non fru;{scono di tale qualifica (42). Lart. 11, sulla base

del dato funzionale riferito agli enti locali, dlsc1p11na le fond
destinate alla copertura delle distinte categorie di funzioni,
fondando il calcolo soprattutto di quelle fondamentali su co-
sti standard preventivamente determinati (43). L'art. 13 si ri-

chiama alla standardizzazione della spesa corrente, previa ap-

plicazione di correttivi di natura demografica, territoriale e
sociale, per la ripartizione del fondo perequativo (comma 1,

lett. ¢ e d).

Lo schema di decreto legislativo, il tetzo in progresso di
tempo, veniva presentato alla Commissione parlamentare per il

federalismo fiscale ed alle commissioni bilancio delle due Ca-

mere '8 setternbre 2010. I termine per Pespressione del parere
della Copaff veniva spostato per la complessita della materia dal
7 al 27 novembre 2010; U'izer si concludeva il 10 novembre, pre-
ceduto dai pareri delle Commissioni affari costituzionali e da
quello delta Commissione finanze del Senato (44). La delibera-
zione del Consiglio dei Ministri seguiva in data 18 novembte, con
significative modificazioni rispetto al testo esaminato dalle Came-
re {45). 1l dsultato finale era il dlgs. 26 novembre 2010, n. 216.
Il decreto, come & ormai ben noto, prepone il Governo al |
coordinamento dinamico della finanza pubblica in vista del- -

Pobiettivo della convergenza dei costi e dei fabbisogni standard

dei diversi livelli di amministrazione e degli obiettivi di servizio
ai livelli essenziali delle prestazioni e delle funzioni fondamen-
tali, contemplando il parere preventivo della Conferenza perma-
nente e il concorso di quest’ultima al monitoraggio; prevede una

(42) V. il sintetico commento di A. Pocat, Costr siendard e fvelli essenziali delle presta-
ziont, in V. Nicotrs, E Przzerm, S. Scozzesk, I federalismo fiscale, cit., 109 ss, ‘

{43} Cfr. il commento di G.F. Fernanl, Inguadramento genevale dei rapporti finanziari 92
lo Stato e gl enti locali, 07, in particolare 170 ss.

{44) La cronaca in Commissione pardamentare per !’attuazione del federalismo fiscale
Relazione semestrale sull’attuazione della legge delega 5 maggio 2009, n. 42, sul federalismo fi-
scale, Doc. XVI-bis n. 3, 30 novembte 2010. Un commento in M. Berrotsst, Il federalismo f-
scale e Iy sua cronaca, in Fed. fise., 2010, 123 ss. Le relazioni successive nel Doc, XVL.bs5, 0. 5
21 luglio 2011, e nel Doc. 649, 9 maggio 2012.

(45} Cfr. il Doc. XVI-bs, cit., All1, 97 ss.
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fase transitoria graduale di un triennio (art. 2); individua, fino a
nuova determinazione con legge, le funzioni fondamentali di
Comuni e Province e classifica come fondamentali le relative -
spese, limitando quelle generali di amministrazione e controllo
- di entrambi i livelli di governo al 70% di quelle certificate nel-

 Pultimo bilancio disponibile prima dellentrata in vigore della
" legge di delega (art. 3); individua la metodologia per Ia determi-
. pazione dei fabbisogni standard dettando alcuni criteri alquanto
. generali (art. 4); affida sia Pelaborazione delle metodologie che
" il loro aggiornamento ed il monitoraggio della fase applicativa
- (non oltre il terzo anno dalla adozione, art. 7) alla Societa per gli

studi di settore, poi Soluzioni per il Sistema Economico (SOSE
Sp.a.), controllata dal Tesoro, con la collaborazione scientifica
dell'Istituto per la finanza e I'economia locale (IFEL) e con
Peventuale avvalimento delPISTAT (art. 5). La Conferenza Stato
citta ed autonomie locali aveva nel frattempo, nella seduta del 27
‘Iuglio 2011, individuato come criterio per la raccolta dei dati la
:distribuzione e la raccolta in via telematica di questionari, con la
‘sanzione del blocco dei trasferimenti di qualsiasi tipo agli enti
<inadempienti (46). '
Lattivita di rilevazione & stata avviata nel corso del 2011
“con riferimento al primo terzo di funzioni fondamentali, desti-
‘nato a venir finanziato nefle nuove forme dal 2013, cio¢ a poli-
tzia Jocale per i Comuni, servizi del mercato del lavoro per le
Province e funzioni generali di amministrazione, gestione e con-
trollo per entrambi. La relativa nota metodologica & stata appro-
vata con d.P.C.M. 21 dicembre 2012, La sua pubblicazione ¢
stata ovviamente preceduta da un’intensa attivitd istruttoria e di
tonfronto. I momenti pii rilevanti di tale attivitd, dopo la rice-
one dei questionari, sono stati probabilmente la riunione in se-
uta plenaria di Copaff del 28 giugno 2012, I'audizione di

(46) I termini per raccolta e pubblicazione dei datl sono stati individuati dalla legge 6
glio 2012, n, 94, art, 1-5ss, di conversione del d1. 7 maggio 2012, n, 52, poi sbrogato dall’art.
";“9'555 del d. 21 gingno 2013, n. 69, convertito in legge 9 agosto 2013, n. 98, che all'at. 54 ha
pure dlettagliato 1 termini di decorrenza della sanzione.
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Copalf presso la Commissione parlamentare per Pattuazione def
federalismo fiscale sullo stato di attuazione del procedimento,
dell’11 luglio 2012, e I'audizione di IFEL e SOSE avanti la stessy
Commissione parlamentare, del 28 novembre 2012. T prodots
finali, almeno sinora, sono stati la Nota metodologica di IFEL,
articolata per singole funzioni, e i Rapporto TFEL, portante la -
sintesi dei risultati.

3. I metodi.

Venendo ora alla procedura seguita, vanno illustrate le mo-
dalita di formazione del questionario.

Quanto alla collaborazione degli enti locali, forse per la
prima volta nella storia amministrativa italiana si & realizzata una
raccolta dati totalmente o pressoché totalmente soddisfacente. T
questionari inviati nel 2011, concernenti per i Comuni le fun-
zioni polizia locale (47) e per le Province quelle di sviluppo eco- -
nomico riferite ai servizi del mercato del lavoro (48) e quelle ge-
nerali di gestione, amministrazione e controllo (49) hanno infatti
ottenuto risposta dal 100% degli enti interessati, mentre i que-
stionari destinati ai Comuni su queste ultime funzioni (50)
hanno avuto riscontro per il 99,99%, mancando all’appello solo
tre entl. Lattivitd di assistenza da parte degli operatori IFEL &
stata assidua ed evidentemente incisiva, manifestandosi in assi-
stenza preventiva nella compilazione dei moduli e in interventi
successivi per la verifica di dati a prima vista inattendibili; & stato
rilevante Uinteresse delle amministrazioni a conseguire risultati
in termini di efficienza e responsabilizzazione, al di 1a dell’effi-
cacia della sanzione minacciata. Poco meno vicini alla totalitd
degli interpellati i riscontri ai questionari inviati nel 2012 ai Co-

(47)  Questionario FC02U.
(48) Questionario FPOGU.
(49} Questionario FPOLY.
(500 Questionari FCO1A-B-C-D.
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' muni per istruzione pubblica (1) e settore sociale (52), pari ri-

spettivamente al 988 e 4 97,6% degli enti, mentre Sono stati
ancora del 100% le risposte delle Province in tema dj istruzione

sporti, tutela ambientale e polizig provinciale per gli enti dj se.

-condo livello (55).

La fonte principale per la compilazione dej questionarj &

‘stata costituita dai Certificari di conto consuntivo (CCC), come
sprescritto dal d, 8s. . 216, e dai dati relativi ad accertamenti,
‘incassi, impegni e pagamenti. Per le funzioni dj polizia locale sj
¢ subito constatato che dati ricavabili dai CCC, pur avendo il
“pregio di essere diacronicamente attendibilj iy quanto di solito
-raccolti ed esposti con Ia stessa metodica per un certo numero

di anni, erano troppo eterogenei, ad esempio perché una parte
ella retribuzione degli addetti era spesso forfettariamente con.
abilizzata tra e funzioni generali, mentre componenti di costo

61 Questionario FCo3U,

(52) Questionario FCOgY,

53)  Questionari FPO2U e FPO4U,

(54) Questionari FCo41y e FCo51J,

0% Questionasi EPO3U, FPOSU, EPOTL.
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aggregative. Non meno rilevanti erano errori da comportamentc

opportunistico dell’estensore, inteso a rappresentazioni non de|

tutto corrette: controlli sistematici e verifiche analitiche hanne
consentito di rimuoverli. Taluni Comuni hanno comunque do-
vuto venire scartati per inattendibilita dei dati, nonostante il la.
voro di analisi e di intervento dialettico (56).

Terminata questa prima opetazione, si trattava di definire if
metodo di elaborazione dei dati. Il criterio piti diffuso nei non -
numerosi testi internazionali e seguito in qualche occasione dallo
stesso IFEL (57), benché solo per spiegare i differenziali di
spesa su base territoriale, oltre che dall’Alta Commissione per i
federalismo fiscale nel 2003, era quello fondato.sull’analisi della
spesa storica pro capite di ciascun Comune, con stima econome-
trica della funzione di spesa nel suo insieme, ad inclusione di
tutte le determinanti, ed applicazione di fattori di regressione:
questa tecnica & definita di solito « Regression-based cost ap-
proach » (RCA) (58). Con tale metodo il risultato finale & costi-
tuito dal valore atteso condizionato della spesa (fitzed value} ot-
tenuto dopo avere uniformato territotialmente i valori' delle va-
riabili esplicative non structurali, cio¢ dopo avere standardizzato
le spese. SOSE ed IFEL hanno invece optato per il diverso me-
todo (« Representative Expenditure System », RES), che si fonda
sull’analisi econometrica delle singole funzioni di costo di ogni
servizio o funzione fondamentale, che fa riferimento al valore
atieso (firted value) non condizionato, ovvero all’analisi di tutte

o parte le variabili esplicative, cio¢ di tutte o gran parte delle -

determinanti, ad inclusione ad esempio della domanda di servizi
o funzioni da parte della cittadinanza, dell’efficienza e capacitd
amministrativa degli enti, delle risorse finanziarie disponibili, va-
riabili non strettamente connesse al modo di essere della fun-
zione esaminata in sé e per sé; e pertanto considerate non strut:

(56) Tn numero di 28: SOSE, I fubbisogni standard per le funioni fondamentali di Co-
smunt ¢ Province, Roma, 11 loglio 2012, 29. - :
(57) IFEL, Economiz e finanza locale, Rapporto 2010, Roma, 35 ss. € 123 ss. :
(58) Cfe. D. Ruzzi, M. Zanerte, [ fubbisogni standard di spesa dei Comunt italiant, I PGL'.
ec., 2011, 219 ss. R
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rurali dall'opposta tesi. La scelta per la seconda metodologia &
stata dettata dalla difficolta di individuare un vero oufput per la
prima funzione esaminata, quella di polizia locale, oltre che dalla
ritenuta maggior pragmaticita e flessibilitd della formula. La mi-
surazione, ed anche solo l'osservabilitd, del risultato & infatti
problematica: & discutibile che esso consista nella maggior sicu-
rezza piutiosto che nel numero pit elevato di contravvenzioni
stradali elevate, o in altri indici di valutazione. In termini meno
esoterici € pitl vicini alla metodologia delle scienze umane, po-
trebbe dirsi riassuntivamente che si sia preferito un approccio
induttivo, o, come si esprime il testo IFEL (59), « bottom-up,
basato sulla costruzione e condivisione di un dataser di variabili
‘micro in grado di alimentare stime di singole funzioni di costo ».
‘E d’altronde verosimile che la preferenza metodologica sia la piu
“¢onforme alle prescrizioni dell’art. 4 del d.igs. n. 216, che sem-
“brano richiedere 'individuazione dei modelli organizzativi e dei
livelli quantitativi delle prestazioni e poi l'estrazione dei fattori
di costo piti significativi, in grado di orientare la scelta di inter-
valli di normaliti, pervenendo alla fine alla definizione degli in-
dicatori di adeguatezza dei servizi concretamente utilizzabili
nella gestione. |

Piii in generale, si & stabilito di distinguere funzioni e ser-
vizi da analizzare in tre gruppi. Il primo, che include asili nido,
cuole materne, smaltimento rifiuti, trasporto pubblico locale,
mprende prestazioni misurabili, consistenti in erogazione di
beni ovvero di servizi; il secondo, a cui sono riconducibili ana-
afe, gestione dei tributi, ufficio tecnico, altre attribuzioni di
Btruzione pubblica, viabilitd e trasporti ad esclusione del tra-
orto pubblico locale, territorio e ambiente meno il servizio ri-
ti, servizi sociali, si caratterizza per prestazioni non misurabili,
a-anche per la possibilitd di misurare prodotti intermedi cor-
lati a quelli finali; il terzo infine si connota per funzioni o ser-
zi che non sono misurabili nell’'owspusr e neppure generano

. 59)  Rapporto IFEL sui fabbisogni standard. Metodologia di stima e determinazione ded
bisogni standard della polizia locale, Roma, sd, 3 ss.
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prodotti intermedi collegati al risultato finale, come la polizia I

cale e le funzioni generali, ad esclusione di quelle ricondotte all;
seconda tipologia. La tripartizione non ha valenza merament
classificatoria, ma genera conseguenze metodologiche. Per
primo gruppo, infatti, il modello di stima pud quantificare sepa
catamente 1 livelli standard di output, attraverso la valutazion
della domanda, e i costi standard di produzione, attraverso I
stima di una funzione di costo, calcolata, come detto, con'il me
todo RCA. Per il secondo gruppo, invece di procedere a stimy
separate di costi e livelli standard di servizi, si calcola la spes
standard assumendo il pieno equilibrio tra domanda e offert
delle prestazioni considerate e quindi si ricavano indicatori d
dati informativi concernenti le prestazioni intermedie. Attra
verso una metodologia alquanto piti complessa si possono co
munque ottenere indicazioni circa i costi e definire gli obietti
di servizio, come richiesto da legge delega e decreto delegato. L
produzioni intermedie consentono cosi di valutare nel merito ef
ficienza ed efficacia dell’azione amministrativa locale. La tecoic
di stima pud quindi avvicinarsi a quella utilizzata per il prim
gruppo. Per il terzo, infine, costi e quantitd vengono stimati in
sieme, per la difficolta di individuare e applicare indicatori
efficienza delle prestazioni, che rende impossibile costruire
rapporto causale lineare tra il fabbisogno e gli indicatori ste
si (60). . ‘

Gl studi IFEL sono cosi pervenuti a identificare i fabbis
gni standard del primo tipo nel dato-risultante dalla sempli
moltiplicazione dei costi per il quantitativo standard, ricavati
stime separate; quelli del secondo con il calcolo combinato-
costi e quantitd, nonostante.la possibilitd di inferire i livelli
servizi offerti per mezzo di indicatori di adeguatezza e di form
lare obiettivi di miglioramento gestionale; ghi ultimi con la det
minazione simultanea di costi e quantita standard, in forma
una spesa totale, senza spazio per inferenze circa i livelli di s
vizio, ma con possibilita di calcolare costi e livelli medi de

(60) Cfr. Rapporto IFEL sut fabbisognd standard, clt., 8-11.
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input (61). In sintesi, non & possibile utilizzare metodologie
identiche, ma I'adeguamento alle variabili tipiche di ciascuna
funzione o servizio consente di costruire modelli di stima atten-
dibili: in fatto si & sempre tenuto conto del costo unitario per
addetto, dei costi di alcuni altri ipus, e di specifici fattori signi-
ficativi del rapporto tra domanda e offerta nell’ambito conside-
rato. E lo stesso art. 4 del decreto legislativo, d’altronde, 2 pre-
scrivere la valutazione di standard per singole funzioni.

Un'altra difficoltd del calcolo dei costi & data dalla circo-
stanza che molti zzpus producono molteplici ousput, come nel
caso del lavoro del personale, di prestazioni di terzi ed anche di
capitale impiegati in maniera trasversale tra funzioni. Vi sono
poi problemi derivanti dalla lettura di variabili indipendenti che
incidono anche sensibilmente sul costo di qualche servizio, in
termini non omogenei: cosi la posizione geografica, I'orografia

del territorio, le distanze, in servizi diversi come il trasporto
alunni o a raccolta dei rifiuti urbani. Nelle formule adottate la
- somma di queste variabili deve essere accuratamente calibrata e
 viene espressa con Z. Se Z & correttamente impostato, dovrebbe
- essere possibile individuare le inefficienze nei costi di produ-
- zione rispetto alla media, in quanto la spesa depurata delle va-
* riabili potrd risultare eccedente rispetto al fabbisogno. Al tempo

stesso riesce possibile calcolare anche le inefficienze rispetto alle

- cosiddette best practices, consistenti in contesti in cui vengono
- operati risparmi particolarmente virtuosi.

Al di 13 delle difficoltd metodologichie generali, singoli ser-

- vizi e funzioni presentano problematiche specifiche. Le funzioni
di polizia locale, ad esempio, sono molto articolate; includendo

la polizia municipale, che implica Pattribuzione della qualifica di
agenti di pubblica sicurezza e di polizia giudiziaria, la polizia
commerciale, estesa al commercio in sede fissa, a quello su aree

pubbliche, alla somministrazione di cibi e bevande, la polizia

amministrativa con rilascio di assensi e irrogazione di sanzioni,
ed anche la protezione civile. Leterogeneiti delle attivita e della

——

81)  Thiders, 10-11.
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loro contabilizzazione aveva impedito, sino al questionario SO-
SE-IFEL, di ottenere qualsiasi informazione statistica di discreta
completezza. Si & quindi reso necessario calcolare le percentuali
di tempo di utilizzo del personale, per tipo di-rapporto di im-
piego (dirigenti ¢ non, dipendenti a tempo indeterminato, deter-
minato e a contraito; tempo pieno, part-time o impiegato solo
per parii di anno, ecc.), sia addetto specificamente a funzioni di
polizia locale & come tale contabilizzato nei CCC, sia operante in
parte su funzioni diverse ¢ imputato ad altri quadri del CCC; -
aggiungere gli oneri riflessi a carico dell'amministrazione, rico-
struire le spese indirette, che vanno dal carburante alle spese.
postali, a quelle di manutenzione dei mezzi, al leasing di vetture,
alle infrastrutture tecnologiche o a parti di esse; nel caso di ge-
stioni associate ricostruire i rapporti finanziari tra piti enti e le
celative ricadute sul bilancio; calcolare le entrate da rimborsi, ad
csempio per personale comandato o convenzionato, quelle da
corrispettivo di servizi, per lo piul a terz, quelle da sanzioni cor-
relate alle funzioni (62). Tra le variabili da considerare, in gran
parte diverse da quelle di pertinenza di altri ambiti funzionali, si
& tenuto conto di fattori demografici e socio-economici suscetti-
bili di incidere sulla domanda (come superficie, livelli altimetrici,
caratteristiche sismiche ed aliri rischi, numero di residenti, fami-
gliec e pendolari in entrata e in uscita, presenze turistiche), di
fattori ambientali capaci di condizionare l'offerta (come lun--
ghezza delle strade, numero degli incidenti stradali € loro effett,
aumero dei veicoli circolanti per tipo, entita del commercio am-
bulante, ecc.), dei prezzi dei fattori produttivi (63). Altre varia-
bili di contesto sono state ricavate dai questionari, quali aree
7ZTL o pedonali e loro estensione, aree di sosta a pagamento,
mercati, impianti semaforici, presenza di campi nomadi, insedia-
menti irregolari (64), cosi come fattori esogeni di carico, quali -
provvedimenti giudiziari da eseguire, trattamenti sanitari obbli- -

(62) TFEL, Now metodologica, Determinazione dei fabbisogns standard per { Conmini.
Funzioni df polizia locale, Roma, sd, 7-9.

(63) Iz, 15-17.

(64) Ivd, 18-19.
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gerari, ed aliro ancora. Si sono poi dovuti distinguere i modelli
izzativi, a gestione diretta del servizio, o convenzionata con
enti, oppure associata in unioni, consorzi o Comunitd mon-
pon mancando neppure Comuni privi del servizio, in cui
e funzioni sono demandate alle forze di pubblica sicurez-
65). La mole di dati eterogenei & sempre enorme e la loro
-olta ha rappresentato un importante contributo, anche al di
ei costi e dei fabbisogni standard, per la conoscenza traspa-
“aite della dimensione funzionale delle amministrazioni locali.
Jsi sono stati acquisiti una volta per tutti e sono destinati a co-
Jituire una preziosa dotazione di krow-how che potri essere
piegata utilmente per molti usi in futuro.
. Senza entrare in dettagli matematici relativi all’applicazione
fatiori di regressione e della successiva elaborazione dei dati,
yud indicare qualcuno dei risultati ottenuti, quanto meno per
nprenderne utilitd. Circa il 48% dei Comuni ha costi e fab-
ogni che si discostano dal dato storico di percentuali tra il +
L —25%; collocandosi nel punto di vista dei consumatori, al-
aneno 4.871 Comuni sostengono spese storiche superiori di oltre
10 pro capite alla spesa riclassificata (66). Il dato ricavato con-
e di mettere in cantiere redistribuzioni, che sono aggregate
he su base regionale, olire che su base dimensionale, assu-
éndo come variabile indipendente il livello complessivo della
sa per funzione, che assomma a circa il 7,87% della spesa
munale totale. Si evince cost ad esempio che lo scarto tra la
sa storica riclassificata e il fabbisogno standard effettivo & ne-
ivo, cioé comporterebbe una riduzione della spesa, nei Co-
uni sotto i 2.000 abitanti e in quelli sopra i 250.000; positivo,
¢ tale da richiedere maggiore spesa, nelle altre fasce e pit:
catamente in quella tra i 2.000 e i 5.000; & negativo in Basi-
ita (~16,9%), Molise (-10,8%), Lazio (~9,3%), ‘Campania
2%), Calabria {-3,3%), Abruzzo (-23%), Puglia (-1,7%),

anche in minor misura in Piemonte (~15%) e Lombardia

(65} Tn numero di ben 394, di cui 305 al nord-ovest: i, 24 s,
(66) Rapporto IFEL sui Jabbisogni standerd, cit., 76. '
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'(~0,7%), mentre & positivo in Veneto (+20,6%), Umbrig

(+17,3%), Toscana (+10,8%) e Marche (+10,2%) (67).

T dati relativi alle Province ini merito ai servizi del mercato
Jdel lavoro sono altrettanto puntuali: ad esempio gli enti virtuosi
sono il 19,3%, mentre quelli non virtuosi sono il 18,8%. g

Per la prima volta, comunque, si sono acquisiti dati precisi
concernenti le percentuali della spesa comunale e provinciale per
le singole funzioni. A livello comunale, le funzioni generali di am- -
ministrazione, gestione e controllo rappresentano il 27,20% det- .
totale, listruzione il 18,52%, viabilita e trasporti '11,36%, la ge-
stione di tetritorio e ambiente il 19,27%, il sociale il 15,77%. A k-
vello provinciale le funzioni generali ammontano al 22,89% del
rotale di spesa, Listruzione al 24,41%, i trasporti al 2142%, la e
tela ambientale all'8,06%, la gestione del territorio all'11,74% e i .
servizi del mercato del lavoro all’'11,49% (68). Sy

A valle del completamento della rilevazione e della elabo-
cazione dei dati, Ia conoscenza del finanziamento defle funzioni:’
degli enti locali sard certamente molto avanzata, a parte qualsias
discussione in sede scientifica o applicativa circa la controvetti
bilita o, nel linguaggio popperiano, la falsificabilita dei meto
utilizati. Si disporra cosi di tuiti i parametri cui ancorare i =
nanziamento integrale delle funzioni fondamentali (69), a indi
rizzare le compatibilitd macro-finanziarie verso la convergenza
dei servizi offerti e dei costi di fornitura verso standard nazionali
auspicabilmente senza riduzione delle risorse per le funzio
foridamentali.

4. I costi standard nel settore canitavio: alcune considerazio
genevali. ~

Nel settore sanitario il ricorso alla categoria del costo st
dard ha inevitabilmente un senso ed una utilita diversi. La spesd

(67) Tni, 78-80.
(68) Misrero DELL'ECONOMIA E DELLE Finanze, Comanissione tectica paritetica pet l',”{‘
tuazione del federalivmo fiscale, Audizione, Roma, 11 lughio 2012, 3-4. . E
(49} Cr. le conclusioni di A. Zanaroi, Spending review ¢ fabbisogni standard: doe vie 2°
I razionalizzazione della spesa pubblica, Brindisi, 7 ottobre 2011,
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sanitaria, che rappresenta < & quasi inutile ricordarlo — una
percentuale miolto rilevante della spesa pubblica e dello stesso
PIL (70), prescinde dalle autonomie territoriali e viene finan-
ziata, a partire dalla attuazione della legge n. 833/1978 istitutiva
del servizio sanitario nazionale, attraverso il fondo sanitario na-

- zionale con tecniche fop down, che escludono gli. enti locali e

collocano tra Stato e Regioni P'articolazione del circuito rappre-
sentativo-tributario. Benché tale meccanismo non escluda che il
solidarismo sociale delle scelte politico-allocative fondamentali
venga temperato da esigenze di efficienza ed efficacia, i risultati

intermini di contenimento del disavanzo e di garanzia della

qualitd, sia sul piano del raggiungimento dei livelli essenziali di
assistenza sia in relativo sul terreno della perequazione interre-

_glonale, sono stati, come & noto, tutt’altro che esaltanti. Le Re-
 gioni, del cui bilancio le spese sanitarie hanno rappresentato co-

stantemente oltre quattro quinti (71), hanno spesso dato vita ad

-enormi disavanzi, non di rado contabilizzati in anni successivi o
:solo parzialmente, e hanno costretto lo Stato a ripiani a pié di li-
813, e successivamente all’adozione di piani obbligatori di rien-
Jtro, riqualificazione e riorganizzazione, dal 2004 (72) sanzionati
‘con commissariamenti di crescente Incisivitd. In un contesto
‘tanto diverso da quello degli enti locali, non solo la funzione dei
‘costi standard & necessariamente diversa, ma ci si puod persino

—_—

(70) Rispettivamente 14,7% della spesa pubblica totale, purtuttavia inferiore alla media

UE di 149, ¢ 7,1%. Analisi comparate dei modelli organtzzativi e finanziari in G. France, Fede-
alismi o sanitd, Milano, 2006.

(1) V. le Relazioni anusali sulls gestione finanziaria defle Regioni de parte detly Corte

i Coni, Sezione autonomie, Roma, pro anno.

‘ (72) Clog ‘dallg legge finanziaria del 2005, legge 30 dicembre 2004, n. 311, art. 1,
Lormma 180, Cfr, per tutti E. Jowo, T brant di rientro dei debiti sanitari regionali. Le couse, le pro-
Poste ¢ le eccazions, in Federalismi, 2009, 2; C. Cuccurunro, . Leca, F. Fereg, I pisns 4 vientro
ddl" spesa sanitaria: un’analisi comparativa, in Rapporto Qasi, 2010, Laziendalizzazione dells sa-
813 fr Nialsy, Milano, 2010, 235 se; M. Viena, 1 provvedinments applicativi des prant di rientro
Vﬁfﬁ'ambz}ta' del sindacato giurisdizionale animinsstrativo, in R, Bawvuzzr (a cura di), Ta sendts ite
Llfﬂf?a alla provy de} federalisimo fiscale, Bologna, 2012, 275 ss.; G, Careane, I Dlani df vientro trg
Eergenze finanziarie ¢ Lequa ed approprizty erogazione det Lea, i, 25 ss. -
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interrogare sull'utilitd dell’impiego del concetto (73). Cid ben-
ché la stessa categoria concettuale sia nata proprio in ambito sa-
nitario nel 1993 (74) e sia stata poi applicata ad altri settox.

In progressione diacronica il finanziamento della sanit3 si &
conformato- dal 1978 al 1984 alla spesa storica, sia pure con la
finalitd dichiarata (artt. 51 e 52) di eliminare progressivamente [e

differenze strutturali e di prestazioni tra le Regioni (75), ma tale

criterio fu presto ritenuto penalizzante per le Regioni meridio-
nali meno servite; dal 1984 ad un criterio prevalentemente de-
mografico (« capitation ») (76); dal 1992 (77) ad un sistema ca-
pitario corretto in base a coefficienti parametrici; dal 1996 alla
consistenza demografica « pesata» dal CIPE per tener conto
dell'invecchiamento della popolazione e di altri parametri
espressivi del bisogno di salute (78), quindi delle esigenze della
domanda di servizio sanitario. 1 perduranti disavanzi sono poi
stati fronteggiati al sud prevalentemente con ticket e tentativi di
contrazione della spesa ospedaliera, al centro-nord per lo pii
con ricorso alla fiscalitd generale (79). Lentrata in vigore della
legge 1. 42/2009 ha introdotto i principi del federalismo fiscale,
con leffetto di rafforzare tendenzialmente 'autonomia regionale
e di ricercare incrementi di efficienza pur nella salvaguardia di
obiettivi di servizio. Il che dovrebbe significare che I'estensione
del costo standard al finanziamento della sanita ha la funzione
precipua di « efficientamento », ovvero di introdurre bilancia-

(73)  Cr. infarti C. Cisuacuy, E Guuvany, Costf standard: ma di che cosa stiamo pariando?,
in R. Bavpuza, cit.,, 77 ss.

(74} Si assume infatti che essi vengano menzionati per la prima volta nella legge 24 di-
cembre 1993, n. 537.

{73) Cfr. una sintesi in F. Tomiovo, I riparto del fondo sanisario dalls viforma sanitaria
del 1978 all’« Accordo di Fiuggi » del 2003, in San. pubbl, priv., 2003, 1205 ss. .

(76)" Art. 17, legge 22 dicembre 1984, n, 887.

(T7)  Artt. 1 e 12, dlgs. 30 dicembre 1992, n. 502.

{78) Cfr infatti 1a legge 23 dicembre 1996, n. 662: cfr. F Seanponaro, V. ArsrLa, BS.
Menwawt, Criters per Fallocazione regionale delle visorse per {a sanita: viflessions sul caso ftakiano, i
Pol san., 2005, 5, 27 ss.

(79} Tt rrend si ricava analiticamente dalla successione di delibere CIPE di ripariizione
delle risorse destinate af finanziamento del SSN e delle intese in Conferenza Stato-Regioni, pro
anno.
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menti tra equitd ed efficienza, almeno sul terreno bilancistico;
salvi ovviamente gli sforzi da condurre sul piano della qualita
delle prestazioni. Questo orientamento si ricava chiaramente dai
‘documenti di fonte statale, che attribuiscono alla riforma Lin-
‘tento di incentivare o anche imporre alle Regioni comportamenti
virtuosi, volti a perseguire recuperi di efficienza ed efficacia nel-
Terogazione dei livelli essenziali di assistenza, oltre che ad otte-
-nere un miglioramento strutturale degli equilibri di bilancio, eli- _
‘minando ritardi di tipo culturale e tecnico-amministrativo-
gestionale (80). 11 fatto che la pitt parte dei testi in questione
“provenga dal Tesoro non sposta molto. Il problema & semmai se
»davvero il nuovo regime impostato dalla legge n. 42/2009 abbia
determinato il « salto di paradigma » tispetto al recente passato
e ad ogni criterio applicato in precedenza o se invece le nuove
formule si limitino a celare un maquillage dell’esistente in chiave
‘ideclogica, ossia di piti marcata federalizzazione.

' Lattuazione della delega, realizzata con il dlgs. 6 maggio
-2011, n. 68, ha portato alla conferma di un meccanismo di de-
‘terminazione top-down dei costi e fabbisogni standard su base -
-regionale, da parte dei Ministri della salute e dell’economia e fi-
‘hanze, d’intesa con la Conferenza Stato-Regioni, sentita la strut-
tura tecnica di supporto, con P'utilizzo dei dati forniti dal Nuovo
sisterna informativo sanitario (NSIS) ministeriale {art. 27, commi
1€ 2). Pure 1l riparto interno delle risorse avviene con Posser-
-vanza di percentuali stabilite normativamente.{(comma 3: 5% per -
._ijl:_’assistenza collettiva, 51% per Passistenza distrettuale, 44% per
“quella ospedaliera). A partire dal 2013, dopo un biennio di tran-
sizione caratterizzato dalla continuitd con il metodo pregresso
Hart, 26, comma 2) (81), il fabbisogno standard delle singole Re-
gioni, da cui detiva cumulativamente quello nazionale, viene de-
terminato applicando ad ogni Regione il valore di costo rilevato

B _-'_‘_'_..
. (80} Cfr. ad es. RAGIONERIA GENSRALE DELLO STAT0, Costi standard e federalismo solidale:
: i caso delly Sanitd, Roma, 14 Tuglio 2011,
1) Cio¢ quello disciplinato dall’art, 2, comma 67 defla legge 23 dicembre 2009, a.
’ 1’91, attuacivo dell'intesa Stato-Regioni 20102012 del 3 dicembre 2009, come ridetermirato dal-
Part. 11, comma 12, del d.1. 31 maggio 2010, n. 78, convertito in legge 30 luglio 2010, n. 122,
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in tre Regioni di riferimento, scelte dalla Conferenza Stato-
Regioni tra cinque indicate di concerto dai tre Ministri di com-
petenza, con obbligatotia presenza della prima, che abbiano ga-
rantito Perogazione dei Lea in condizioni di equilibrio econo-
mico, senza assoggettamento a piano di rientro, con rappresen-
tanza delle diverse parti geografiche del paese e di una piccola
Regione; anche lindividuazione del lotto di cinque ha luogo in
base a criteri ministeriali di qualitd, approptiatezza ed efficienza,
approvati previo I'usuale procedimento di concerto (art. 27,
commi 4 e 5). I costi standard sono preventivamente computati
in ciascuno dei tre macrolivelli di assistenza, collettiva, distret-
tuale e ospedaliera, poi aggregati, sulla base della media pro ca-
pite del costo nelle Regioni di riferimento, al lordo della mobi-
lita passiva, al netto di quella attiva, e con depurazione delle
spese da entrate proprie, di quelle che finanziano livelli superiort
ai Lea, delle quote di ammortamento finanziate separatamente
(art. 27, comma 6). La convergenza verso gli obiettivi di cui alla
legge n. 42 avverrd in un lasso di tempo di cinque anni, con re-
visione biennale (artt. 27, comma 11 e 29). Lequilibrio econo-
mico di riferimento viene valutato sul dato del secondo esercizio
precedente (art. 27, comma 7) (82). o
1l sisterna introdotto dal decreto delegato ha subito imme-
diatamente forti critiche dalla dottrina e dagli operatori, che ne
hanno contestato contraddizioni ed ambiguita sotto diversi pro-
£ili (83): si & detto, ad esempio, che I'iniezione di efficienza 2
temperare equitd e bisogno sociale utilizzi strumentalmente la:

(82) Cir. sull organizzazione L. Cuccoro, I « cost? standard » tra federalismo fiscale e

centralismo, in R, BaLpuzzy, La sanitd italiana, cit,, 101 ss. C ' )
(83) Cfe. ad e5. AGEnas, Criterd per # viparto del fabbisogro senitario, Relurione oI .

sionata dally Conferenza delle Regioni e delle Province autonome, Roma, 2010; F. SpANDONARO;

" Costi standavd: wn decreto che non convinge, in Quot. san., 2010; N. Dirmvow, Fabbisogri ¢ costi

standard in saniii: Limiti e wmeviti df una proposta conservative, in Pol. san., 2010, 11, 202 55, G- -
Pisauko, Retorica e vealtd nelly determinazione dei fabbisogni standard in sanitd, wiww. nelmerito- -
com, 2010; M. Bosotanow, N. Dranon, Coszé standard: nome nuovo per vecchi metodi, www!d N
voce.dufo, 2010; C. Asparats, B Spanponaso, Costi standard e finenzinmento del Servizio sam’tarzd-_"
wazionale, in Pol. san., 2011, 12, 1 ss.; E. Canvso, N. Dmwoi, Cossi ¢ fabbisognd standard nel &k
tove sanitario: le ambiguitd del dlgs. u. 68 del 2011, in Quad. dip. ec. fin. stat., Perugle, 2011, Bi..
100, L ss.
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-?nozmne di costi stmdard e che cornunque sia stata legata pil
dlle perfm’mmces di bilancio che a quelle di qualiti del servizio;
“che costi e fabbisogni sono usati come sinonimi o almeno come
fattori di un circolo concettuale, in cui le differenze logiche si
stemperano; che il fabbisogno nazionale standard come gran-
dezza macroeconomica & definito ex ante, e quindi in ultima
analisi con riferimento al dato storico considerato presuntiva-
‘mente efficiente; che tendenzialmente il finanziamento regionale
wcalcolato sui costi standard & dimostrabile uguale a quello quan-
Aificato con il criterio della popolazione pesata, sicché tuito di-
‘pende dai pesi applicati, e che i pesi condizionano anche la
scelta delle Regioni benchmark, acquisendo cosi una posizione
centrale sia sull’efficienza che sull’equitd, dopo essere stati a loro
volta modificaii progressivamente nel tempo, per attenuare la ri-
fevanza del fattore invecchiamento dando rilevanza a fattori pid
articolatamente collegati alle diverse fasce d’ etd, e quindi sostan-
gialmente salvaguardando i trends della spesa storica, sulla base
di scelte in sede di Conferenza mai chiaramente esphcu:ate ma
fomunque frutto di mediazioni politiche che ben poco hanno di
tentifico; che in sostanza la carenza di scientificitd investe ap-
‘punto soprattutto i pesi; ancora, che vi sarebbe contraddizione
tra [intento di rimuovere carenze strutturali (art. 22-bss5) e le
?§pec1f1c1ta socio-economiche delle Regioni, che semmai dovreb-
‘bero influire sulla spesa corrente; che il riparto nord-centro-sud
nella scelta delle Regioni benchmark pretermette altre, talora
maggiori, differenze in ciascun gruppo e che linserimento per
motivi politici di una piccola Regione non ha senso in quanto
viene vanificato dalla ponderazmne finale per popolazione; che
la salvaguardia per la Regione pidi virtuosa della percentuale del-
;1 anno precedente (art. 27, comma 10) & grottesca, in quanto
tende vana Papplicazione di complessi algoritmi. E altresi inte-
tessante rilevare come censure di diversa rilevanza siano mosse
tanto da coloro che contestano Iinadeguatezza scientifica della
metodologla introdotta quanto da quelli che lamentano Ieffi-
dentamento in un comparto che dovrebbe rispondere unica-
Mente a logiche equitative.
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Senza entrare nel merito degli aspetti statistico-econome-
trici, che esulano dallo scopo della presente relazione olire che
dalle competenze del suo autore, non si pud non tenere conto di
queste ¢ di altre critiche al d.lgs. n. 68 sul piano propriamente
pubblicistico. Lutilizzo del costo standard nel calcolo della spesa
degli enti locali risponde a finalita sia di efficientizzazione che di
perequazione nel riparto delle risorse, in quanto un serio supe-
ramento del criterio della spesa storica non era mai stato tentato
in precedenza. Inoltre, le funzioni fondamentali e i servizi di
Comuni e Province rispondono in modo diretto e immediato al
principio democratico, e dunque la connessione tra tassazione e
rappresentanza deve venire temperata dalla perequazione, in
conformita d’altronde al dettato degli artt. 117 ¢ 119 Cost. La

" sanitd invece, tutta giocata sul sociale, & collocata, come 'in molii
ordinamenti stranieri, sostanzialmente fuori dal circuito locale e
anche da quello rappresentativo, in quanto una voce che pesa
per oltre 1'80% della spesa regionale, lo condiziona, ana lo
schiaccia, piuttosto che coesistere con altre competenze € venire .
bilanciata con esse; inoltre il suo finanziamento & storicamente
statale, al di fuori delle Regioni speciali, e i temperamenti di
questa regola sono recenti, risalendo alla fase di transizione dal
soft allo bard constraint verso le Regioni meno virtuose. Le ra-
gioni equitative sono sempre state quindi dominanti nel ripartc
interregionale dei fondi disponibili. Queste circostanze di conte-
sto, insieme costituzionale e storico, giustificano la prevalenzz
del fattore efficientistico, almeno nelle intenzioni dichiarate da
legislatore delegante e in termini meno espliciti da quello dele:
gato. Un recupero di efficienza, naturalmente sia a livello &
qualitd dei servizi che di bilancio, era da tempo dovuto, € do
yrebbe essere ottenuto anche mediante 'adeguamento struttt
rale ed infrastrutturale, pur dandosi per provata la circostanz:
tutt’aliro che pacifica che lo sforzo su quest’ultimo piano abbit
natura equitativa e redistributiva.

Altro &, invece, che plurime verifiche applicative del nuove
metodo provino inequivocabilmente che il risultato del com
plesso procedimento fondato su fabbisogni e costi standard pro
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ce risultati allocativi identici a quelli dei riparti anteriori al
federalismo fiscale, Perché, se questa prova & attendibile, al-
s non pud che essere confermato che il criterio del costo
udard con i suol algoritmi & effettivamente strumento di po-
-nziale efficientizzazione, da qualche parte deprecato proprio
r questo, ma che continua a sussistere una forte esigenza di
ade-off con il fattore equitativo, a cui Peconometria e la stati-
ica dovrebbero fungere da foglia di fico, mascherando, attra-
o i pesi e la loro centralitd, mediazioni tra Regioni e Go-
.rno che fino a ieri erano implicite, ma vengono ora rese tra-
enti. Se in tal modo i costi standard assolvono alla funzione
trasparenza che si & assunta come mzission della presente rela-
Jlone, quanto meno un Joro obiettivo € raggiunto. Tuttavia, lo
po principale della metodologia viene mancato completa-
te, ed anzi essa viene in qualche modo ridotta a copertura
deguata di abitudini antiche, se non screditata nella sua stessa
ith. Inutile evocare strumenti raffinatissimi di calcolo in fun-
ne di efficienza se si pud subito dimostrare che il loro uso &
ato. La modernizzazione del Paese passa anche per il supera-
ento di simili equivoci. , : . :

Come pure l'estensione alle Universita del costo standard
me criterio di calcolo dell’onere di « formazione per studente

[=1N

uperi di qualita ed efficienza nell’istruzione superiore oppure
ere fonte di equivoci, attesa la natura del servizio, che pre-
ita peculiarita diversissime da quello sanitario ed anche da
elli comunali: ad esempio, I'utente non ha un diritto pieno al-
gazione, ma subordinato a capacitd e merito; la correlazione
utenza e territorio & auspicabilmente nulla; I'utente pud pro-
tre la durata degli studi oltre gh anni del corso legale, conti-
iando 4 gravare sull’erogatore; la tassa di iscrizione pud, al-

: (84) Legge 30 dicembre 2010, n. 240, Norme in materia di orgénizzazionc delle univer-
vait. 5, comma 4, letr, £
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meno nella tradizione italiana, essere inferiore al costo del
710, ed altro ancora.

Conclusivamente sembra dunque potersi affermare chi
legislatore sia venuto utilizzando la nozione di costo Standard
finalita diverse: per gli entilocali allo scopo di dare attuaz
all’art. 119 revisionato, e dunque per garantire la coperturg
funzioni fondamentali e servizi inerenti alla cittadinanza |
fonti predeterminate e poi per equalizzare le diverse realt ¢
toriali; nella sanitd, dando per presupposti i Lea e le grande
macroeconomiche, per efficientizzare il sistema; nell’univer
per disporre di una unita di conto che consenta di riservare.
risorse da trasferire ai soli atenei virtuosi e forse pervenire
soppressione di quelli non virtuosi.

In ogni caso, sarebbe forse preferibile 'uso di terminologi
distinte, allo scopo di non delegittimare Pistituto stesso ed ey
tarne V'eterogenesi dei fini. It problema non & perd solo lessic
le (85). Si tratta, come si & visto, di delegjttimare, per esigenz
meramente retoriche, istituti non privi di digniti scientifica co y
laudata in oneste esperienze nazionali ed internazionali,

(85) Cfr G. Grasso, Federalismo, federalismo fiscale, federalismo sanitario. Il lessico co-
stituzionale alle prova dei costi standard, in R. Barovzzr, La samitd italiana, cit., 149 ss. .



