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Introduzione

La ricerca effettuata ha per oggetto lo studio del finanziamento del Servizio sanitario
nazionale (Ssn) secondo i principi dettati dal nuovo modello costituzionale italiano.

1 primo capitolo del presente | avoro
Costituzione italiana, per come modificato dalla legge costituzionale n. 3 del 2001. Ci si
sofferma in particolare sulle problematiche relative alle difficolta interpvetahe sorgono
dalla lettura di ciascun comma dello stesso articolo. Si guarda sia alle Regioni, dotate di
undelevata capacit”™ f i sc aduantumdcthbati pobmiveain o p
compartecipazioni sufficienti per il finanziamento integrale delle funzioni loro attribuite, sia
a quelle che, pur non essendo particolarmente dotate a livello finanziario, devono potersi
trovare nella medesima condizione di quglia ricche riuscendo ad utilizzare non solo i
tributi propri e le compartecipazioni al gettito di tributi erariali, ma anche i trasferimenti
finanziari senza vincolo di destinazione. Si cerca, cosi, di fare ordine tra le diverse teorie
interpretative appdate dai vari studiosi in merito a quello che é stato definito uno dei
correttivi finanziari potenzialmente in grado di rendere piu fattibile e meno drastico il
passaggio dal cregional i smo del Il uni for mi
perequatie. Si valuta in particolare se sia possibile eliminare lo squilibrio di risorse
esistente tra Regionme di ante | 6utilizzo di una pereq
parzi al e, e allo stesso tempo se si & nec
fabbisogno delle Regioni piu bisognose per stabilire la parte di fondo perequativo da
ri servare per | O0integrale finanziamento d:¢
interventi speciali vadano intesi 0 meno come forme di azione sfataleomplesse dei
trasferi ment.i perequati vi e gual e sia st
autonomi e regional: | 6i ndebitamento per fi

Nel secondo capitolo si ricostruiscono le tappe storiche chenilh&@svissuto nel

|l ungo percorso del suo sviluppo, dal | 6 ema
I stituito, apportando il pri mo grande c¢aml
sistema sanitari o, al | a elne ongnateria di fede@lisrdo0 0 9
fiscale in attwuazione dell d6art. 119 dell a

fase per la governance in ambito sanitario, che ha fatto seguito al periodo della finanza
locale inaugurato con la riforma ciszionale del Titolo V, rimasto quasi per un decennio
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concretamente inattuato. In considerazione del fatto che la riforma sul federalismo fiscale
del 2009, diverr”™ efficacemente operativa
ovvero dal 2013 si cerca di studiare il contributo economico che la stessa fornisce,
individuando quale primo criterio innovativo il passaggio dal finanziamento degli enti
territoriali secondo il criterio della spesa storica ad un finanziamento che si basa
preventivamete sulla determinazione dei costi standard. Tale sistema innovativo, che
rappresenta il primo motore della riforma, crea una razionalizzazione della spesa rapportata
appunto ai costi standard necessari per garantire sul territorio nazionale il finanaiament
globale dei livelli essenziali delle prestazioni (Lep) concernenti i diritti civili e sociali di cui
alla |lett. m) del | 6art. 117 secondo comn
problematiche sottese alla concreta esecuzione della rif@onaderando che ogni ente
regionale ha un fabbisogno effettivo pafiCa 'O Y, e si cerca altresi, di individuare
come sia necessario che | o Stato oper.i al |
non, sia per le Regioni autonome quant@pacita fiscale sia per quelle piu povere. Il tutto
al fine di raggiungere la situazione di bilancio pubblico in pareggio in ogni Redsne.
volge | o sguardo, poi, sull 6andamento del |l
riguardo alle questionévidenziate da alcuni studiosi sugli sprechi di spesa in sanita, e
prospettando un eventuale percorso praticabile per ottimizzare le entrate pubbliche ed
apportare un miglioramento all éazione ammi
Nel terzo capitolo, infinesi esamina il d.lgs. n. 68 del 2011, quinto decreto di
attuazione della legge n. 42 sul federalismo fiscale, che ha disciplinato ancor piu nel
dettaglio | 6autonomia di entrata dell e Re
regionale ed i crite di determinazione di costi e fabbisogni standard nel settore sanitario. In
guestoultima parte del |l avoro vengono stuc
standard e di seqguito i fabbisogni standard regionali e quello nazionale hofale, si
prendono in considerazione alcune simulazioni svolte da importanti centri studio nazionali
negli ultimi mesi, cercando di mettere in luce gli scostamenti di ciascuna Regione italiana
dal livello di standard.Vengono, in tal modo, presentati indisintetici di qualita delle
prestazioni e di infrastrutturazione in sanita e si individuano le correzioni di spesa che

dovrebbero essere compiute dalle Regioni per omologarsi alla standardizzazione stessa.



In tal modo si & concluso che qualora le Regimeno virtuose non riuscissero ad

uni formare | a propria spesa sanitaria ai
trend potenziale di tale spesa potrebbe addirittura raddoppiare la propria incidenza attuale
sul PI'L da cui toumaocenot eiduaobeddelle sserse zidriadrvare agli
altri istituti essenziali del Welfare. Servira, pertanto, una governance in grado di
promuovere | 6efficienza in tal senso e di
del |I 6 er o grestaiioairessenaali, finpnziando in maniera molto piu selettiva le
prestazioni sanitarie regionali e diminuendo la divaricazione tra spesa potenziale e risorse
di sponi bi |l i. I n caso contrario saranno | e
gap di qualita, infrastrutture ed efficienza, a sperimentare sicuramente un processo di

declino e degradamento piu rapido.



Primo Capitolo

Il nuovoart. 119della Costitumne Italiana e le modalita di

finanziamento delle funzioni regionali




1.1 Léart. 119 del | a Co suna disaminaogererald. r a
Léautonomia di entrata e di spesa dell e Reg

La legge costituzionale n. 3 del 2001, nata a seguito di un referendum confermativo che,
il 7 ottobre ha votato il testo approvato
Titolo V della parte seconda deblamenti a@ ot i t u
parte significativa della stessa. Le modifiche introdotte hanno riguandate altre cose, i
mezzi di finanziamento delle Regiogile regole di perequazione, nonché la possibilita di
forme di autonomia differenziata per le Regioni agtaordinario. Le nuove regole in materia
di autonomia finanziaria delledgioni sono state messe in evidenza principalmente dal nuovo
testo dell dart. 119 Cost ., I gual e preser
previgenté. E da unasua piena e concreta attuazipnke si verifichera invero con gli attuali
emanandi decreti delegati in esecuzione alla I. 42/206Banat a propri o i n a
119 Cost, che ci si aspettdasempr&in cambi ament o r ad finazidrie d el
e fiscale italiand

Nelle diverse riflessioni pubblicisticheelaborate negli anninon si € mancato di
sottolineare come | 6autonomia finanziaria s
i pi % concreto Harao dieiprpava cddlcd ghaldddsett ti
Repubblica italiana riconosce e promuove le autonomie locali. Per altro verso le regole dettate
dal precedente art. 119 Costono sembrate inidonee ad assicurare la realizzazione del
suddetto principio nella pienezza del suo significato e sicuramente esposte ad interpretazioni

anche riduttive del principio astrattamente enunciato. Diversi sono stati al tempo, i giudizi

'All1 6inizio degl:i anni novant a, |l e Regioni erano sostan
statali, vincolati, decisi e contrattati anno per anno. | trasferimenti dello Stato erano costituiti da una pluralita di fond
ciasaino con destinazione specifica e precisi criteri di riparto. Solo il Fondo ordinario alimentato con quote di tributi
erariali, non aveva vincoli di destinazione e serviva a garantire la copertura integrale di tutte le funzioni traserite dall
Stato alle Rgioni. Nel corso degli anni novanta le Regioni sono state progressivamente responsabilizzate e, a seguito della
riforma costituzionale del 2001, sono state dotate di at
2 Sj vedainfra Cap. 2.

% Di parere diverso G. FALCONI nuovo titolo V della Costituzionén Le Regionin. 1, 2001, 3 e ss.; G. GALL®rime
osservazioni sul nuovo art. 11 Ras. Trib., n. 2, 2002, 585 e ss., ha invece sostenuto che dalla revisione costituzionale
emergono forti tratti di vero e proprio federalismo; la riforma, pertanto, deve essere considerata di «forte impatto» per

| 6intera nazione. La portata innovat i vkededksind Fiseal®gg,in 119
Ist. fed, n. 6, 2004, 1063 e ss., poiché i «principi fondamentali del federalismo fiscaldonomia, responsabilita,
coordinamento, coesione e solidarigtanon vengono da esso genericamente affermati, ma vengono declinati in
disposizioni cogenti».

4 C. MORTATI, Istituzioni di diritto pubblico Padov a, 1976, 906. Secondo | daut or
ha valore di pietra angolare del sistema, essendo evidente che la «scelta dei mezzi di entrata, per proporzionarli alle
erogazioni necessarie altaoddi sf azi one dei bi sogni pubbl i ci S i pone ¢
politica regionale la quale richiede una visione globale di tali bisogni e la loro graduazione secondo scale di priorita da
determinare secondo criteri dinamicisdiluppo».
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circa Bmprecisione dei dati forniti dalle previsioni costituzioRatihe hanno testimoniato a

sufficienza quanto grande fosse la disillusione a fronte del concreto ordinamento

dell 6autonomia finanzi d.rLeé rmote crifche sono aglrieoltean p ar |
particolare al fatto che il rio conosci mento
finanziaria si accompagnasse al vincolo d

Repubblica. Questa cl| au annalstassasagoidsta @ tipa attdagvg,r a ¢
decl assando |l a nozione di Atributi propr.i
disponibilita delle Regioni ad indice di destinazione dei proventi di tributi disciplinati da
precise leggi statdli Da qui ds endeva | a nozione di Acoor C
sussistenza di sistemi fiscali autonomi ed in quanto tali idonei ad essere coordinati tra loro. Il
vecchio testo del |l dart . 119 prevedeva c he
coordinata con ldinanza dello Stato, delle Province e dei Corfulli coordinamento si
doveva attuare in teor i astablit dadegg delfarRepubblea f or
ma in concreto si realizzava, di volta in volta, nelle leggi sulla finanza regionaleale le
nell e annual. | eggi finanziari e. |l nol tre,
spese necessarie ad adempiere le loro funzioni normali, visto come criterio di quantificazione
sia dei tributi propri che di quelli erariali, evidenzauna qualche contraddizione con Il

paradigma dell dautonomia finanziari a. L6i st

> L. PALADIN, Diritto regionale Padova, 1973, 158 e ss.; M. BERTOLISSIp aut onomi a finanzi a
Lineamenti costituzionaglPadova, 1973, 17297.

® Si tratta della kgge del 16 maggio 1970, n. 281dal titolo «Provvedimenti finarziart | dat t uazi one del |
ordinario».Gl i svil uppi non furono molto incoraggianti dal pur
effettivo del livello locale di governo sullo svolgimento della politica amministraticerteata. Con tale legge pero, vi fu

[ i nt r o dForda comuee refienalepncuisisost it ui va | dattribuzione alle Re
erariali; cosi, gran parte del finanziamento ordinario regionale veniva determinato disdreeiate dal legislatore statale.

La riforma tributaria avviata poi con legge n. 825/1971, realizzata negli anni-11977 4 , deter mi n, u
centralizzazione delle entrate tributarie, privando quasi del tutto le amministrazioni di entrate tribcadiriedstituite dal
trasferimento di risorse economiche statali verso gli enti locali stessi per permettere loro di adempiere ai compiti
istituzionali loro impartiti.

" E. GIARDINA, Il ruolo degli enti locali nel nuovo modello costituzionale i n A .TA, B.OGAARBINA, E.

SCIACCA (a cura di),Tra economia e societa. Studi in memoria di Giovanni Montemalgiilano, 2006, 279 e ss.

Secondo | dautore il primo comma dell dart. 119 Cost ., ne
aitonomia finanziaria di entrata e di spesao0o, evidenzia
con attribuzione di poter. decisionali sulle entrate e
relativoal | a ri forma fiscale del 1971, secondo cui | 6autonom
sulla spesa. Questo orientamento [ €] oggi nel nuovo |
fondamento».

®Dalpuntodivit a del |l daut onomi a flifederalismb metlai peosp&tiva cbBmpardfishida FEAR |
FERRARI (a cura di)Federalismo, sistema fiscale, autonomie. Modelli giuridici compaRadima, 2010, 20, nel quadro
generale delle relazioni finanziae t r a St ato ed Enti locali, fa riferiment
oggi abrogato, che neppure prendeva in considerazione i
ed alla evidente lacunosita dedlsciplina del vecchio art. 119 Cost.
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capacit”™ fiscale delle singole Regioni. Ver
con riferimento alle peentuali di tributi erariali ed al relativo fondo comune, in correlazione a
criteri, come quello demografico, in senso inversamente proporzionale al carico tributario
sostenutd Tutto questo portava ad un bilancio complessivo in cui si registravano nbe poc

di fficolto@ per |l a realizzazione di unodoef f
sistema finanziario. Era inevitabile, pertanto, che la riforma del 2001, in un clima di
ripensamento globale delle relazioni tra potere centrale e poteri, lovadstisse anche la

di sciplina di Cui all dart. 119 dell a Costi

delle Regionj una reale opportunita di realizzazione.

Léttualest ruttura dell 6art . 119 presemifa tr
delinea in modo stringente | e modalit”™ di
seconddi ndica undattivit?” di i ntervento finan

ordinarie delle autonomiécali. La terza articolazionejguardante ilcomma 6 regola la
capacit?’ di i ndebitamento Afaut onomado degl |
investimento.

La nuova formulazione dell 6art. 119 ri cc
entrata e di spesa e la displia di risorse autonom@ L 6 aut onomi a firteraan z i &

nella sua accezione genetatieme lacapacita che un ente ha di disporre autonomamente delle

ri sorse necessarie per | 6 es p¥ & aneeinfattippudd e |
assurgere a centro di vita effettiva all o6i
° Cosi R. NANIA, La questionad e | ifiFederali smo Fiscaleo tra princjopi co

2009, suvww.federalismi.it

10 Commi 12-3-4d e artl 18 Cost.

Y Comma 5 art. 119.

25i tratta del pri mo c¢omma |Comuni Ié Rrovince, leICHt® meCapdlitane e le Regionu i s
hanno autonomiarianziaria di entrata e di spesa».

13 A. DE SIANO, Brevi osservazioni sulle principalirci t i c¢i t - del d.d. I . del ega per
(approvato dal Consiglio dei Ministri il 3 agosto 2001 F. AMATUCCI e G. C. DI SAN LUCA (a cura di),principi
costituzionali e comunitari del feddismo fiscale Tor i no, 2008, 109 e ss. Secondo

finanziaria, in generale, sottintende «la capacita di ogni singolo ente di avere a disposizione un ammontare sufficiente di
risorse da utilizzare per lo svolgimento dellepie competenze, senza che esse abbiano un vincolo di destinazione etero

definitoe. Ldbautore sostiene che a seconda che si rite
utilizzatore delle risorse, si possono enucleare due nozienudt onomi a finanziaria. Questodéul
cper un verso come non dipendenza finanziaria nella fas
dall édindirizzo dell dent e i mp etarinanonedelle prerate eudelle spése, rdave alld n v €
capacit” del |l dente territoriale di spendere si 6accop]
Osupportandod pienamente sotto il pnedeiiprbpifinf»illhegisiaiedal i o |

2001 sembrerebbe aver compiuto una scelta a favore dell
cui in questi anni gli enti locali concretamente hanno goduto, sia da ricondurre sostanziallagmima.G. PETRILLO,
Prospettive di coordinamento del s jis k. AMMUCGCKei b G.tDhRSAN O e a
LUCA (a cura di),| principi costituzionali e comunitagit., 131 e ss.

11
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mezzi di entrata e di orientare le spese conformemente ai bisogni pubblici che ritiene di dover
soddisfare. Il riconoscimento di siffatta autonomia corrisigoad un principio generale di
responsabilitaconsistente nella regola per cui al funzionamento delle funzioni riconosciute
deve provvedere la stessa comunita in base alle esigenze di perequazione economica e d
equi t” soci al e. | © rimuove i onviot a¢ knitiodefimitiedalla degge t
nazionale statuendo solo che ARegi oni ed en
s p e,®dhanno la possibilita di stabilire ed applicare tributi ed entrate propri attenendosi ai
principi di coordinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. In precedenza,

i nvece, veni va accreditata undinterpreta
sintetizzabile nel riconoscimento della disponibilita dei mezzi economici necessaindi, qu

della sufficienza delle fonti di entrdfalLa nuova formulazione propone una visione pitl ampia

di autonomia finanziaria, capace di riconoscere lo stretto collegamento che deve sussistere tra
diritto e doveri, tr a pcosi esponsabilizzate supversastadmi | i
delle entrate che delle spe®egli organi politici dello stessodovendo assicurare la
corrispondenz#éra entrate e spese, gradoda realizzazione dei bisogni a seconda delle risorse

di sponi bili Ldalult®erotma astfe nsam.zi ari a possi ed:
autonomia delle entrate. Cont empl a, i nvero
quella contabile e quella normativa in materia di bilancio e di fifan2adifferenza del
precedete quadro costituzionalencuisiat t ri bui va all e Regi oni | €
precisare se questa stessa si riferisse alle entrate, alle spese o ai saldi di bitarosio,testo

dopo | e pardliemamnauboeqachicaa ddatuaene di spesa
sottolineare che nella nozione di aut onomi ¢
impositiva. Si tratta di una precisazione diretta ad evitare che lo Stato assegni tributi propri alle
Regioni, senza consentire lorodisporre di autonomia nella fissazione delle aliquote, o anche
nella determinazione delle basi imponitjiliSecondo i principi di coordinamento della finanza

pubblica e del sistema tributario, i diversi livelli di governo hanno risorse autonome che si

“La versione or i glihata coatituzibealeIstabdivatcon rigudrdb agli enti territoriali decentrati la
tutela in via principale e diretta soltanto dell 6auton
riceveva una menzione costituzionale unicamend@dtta, nel caso in cui la legge statale era chiamata ad esercitare la
funzione di coordinamento fra la finanza dello Stato e quella degli enti intermedi (Regioni e Province) e di base (Comuni)».
CosiG. F. FERRARI,|lI federalismo nella prospettiva comaistica, in G. F. FERRARIa cura di) Federalismgcit., 20

e ss.

!5 G. ROLLA, Diritto regionale e degli enti localiMilano, 2002, cap. I.

P.GIARDA,Le regol e del federalismo fiscale nell édarihliecol o 1
Regionj n. 6, 2001, 1425, e iBocieta Italiana di Economia Pubblic&/orking Papers n. 115, 33;ID.,La favola del
federalismo fiscalein Quadernon. 18 el | 6 Associ azione per | o sviluppo degl:i
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articolano in:-tributi ed entrate propriecompartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibili
al loro territorio,-risorse provenienti da un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione,
istituito con legge dello Stato, per i territori con omi@ capacita fiscale per abitante.

Sotto il ver sant e d e, lallseo pemotcamanélee le kisbraer t
autonome ignoi «tributi ed entrate propri», che Regioni«stabiliscono ed applicano»,l@
«compartecipazioni al gettito defibuti erariali riferibili al loro territorio®’. Agli enti
rientranti tra i territori con minore capacita fiscale, spettche | 6 ut i | i zzo ¢se
destinazione» di una quota del fondo perequativo istituito con legge delld’Statorisorse
rappresentano gli elementi che compongono la capacita finanziaria delle autonomie territoriali
ed il loro insieme consente «di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attriluite»

La nozione difiributo propri@ riferita dle Regioni racchiude una significativa

difficolta interpretativd’. Senza ragionare in termini di distinzioni in base alla tipologia di

" Secondo comma art. 119 Costl:Gomuni, le Province, le Cittd metropolitane e le Regioni hanno risorse autonome.
Stabiliscono e applicano tributi ed entrate propri, in armonia con la Costituzione e secondo i principi di coordinamento
della finanza pubhtdia e del sistema tributario. Dispongono di compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferiloite al
territorio».

B terzo comma del | OLategge dello IS&to iStilusde un fandospérequatvo, isénza:vincgli di

destinazioe, per i territori con minore capacita fiscale per abita®e».r undanal i si pi % approfoni
di vedainfra par.1.4.
Ysecondo il guart o c bemisvase devanti daberfonti di clii hiTomBopsetedenti corsenti

Comuni, alle Province, alle Citta metropolitane e alle Regioni di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro
attribuite».

®Secondo |l a giurisprudenza dell a Cor t ael&Regitné ai seasidd malre . p ¢
119 Cost., co. 2, solo i tributi istituiti dalle leggi regionali, a prescindere dalla destinazione del gettito e dellacdevdiu

parte della disciplina alla potesta legislativa regiordlguardo la definizione dd t r ipkr wtpéa Cooted @stituzionale

(sentt. n. 37/ 2004, n. 241/ 2004, n. 296 e 297/ 2003) ha
chiarire |l a portata dell édespressione 6tributo prolprioéb.
nuovi poteri tributari delle autonomie localin Riv. dir. trib,, n. 5, 2005, 586 e ss. C. DE MITRAe Regioni ignorano le

lezioni della Cortein Il Sole 240r¢e6 novembre 2005. Conferma | dor Costhdoa@2me nt o
deve @ sumer si che i tributi istituitd:i e disciplinat:i da |
rilevando il fatto che | 6ente territoriale desprédlevat ar i o

la sent. della C. Costituzionale n. 75/2006 (detta pronuncia annotata A. GIOVANARDI puo legdensi dir. trib., n.

7/8, 2006, 589 e ss). |l principio introdotto dalla sentenza in ultimo citata &€ che le Regioni non hanno alcuna passibilita d
dettare esarioni in materia di tributi locali e questo anche se si tratta di norme a carattere autorizzatorio che costituiscono

l a base di |l egge su cui dovrebbe fondar si I 6intervento
della ricostruibne della nozione di tributo proprio elaborata dalla Consulta, si v. C. DE ML&aAConsulta chiude la

strada alle forzaturein Il Sole 24 ore27 settembre 2003; G. MARONGIUtributi propri della Regione secondo la Corte
Costituzionalein Riv. dir. fin. sc. fin., n. 2 2003 22 e ss; F. TESAURQ,e basi costituzionali della fiscalita regionale e

locale, in Fin. loc,, n. 9, 2005, 27 e ss; M. C. FREGNRiformadel Titolo V della Costituzione e federalismo fiscéte,

Rass. Trib, n. 3, 2005, 707 e s8. URICCHIO, Tributi regionali propri e impropri alla luce della riforma del Titolo V

della Costituziongin Fin. loc., 2006, n. 6, 24 e ska Corte costituzionale, con sent. n. 241/2004 ha, poi, ribadito che,
premessa necessaria affinché possa essetewmat o | 6ar t . 119 cost., =~ che la | egt
quali il legislatore regionale dovra attenersi, ma indichi anche gli spazi entro cui potra essere esercitata la potesta
impositiva rispettivamente di Stato ed autonondeali, definendo i criteri in base ai quali dovra svolgersi la fase
transitoria. La Corte ha in piu occasioni affermato che in materia tributaria non € ammissibile una piena esplicazione di
potesta regionali senza la normativa statale di coordinamentmahtanza del suddetto preventivo intervento del

|l egislatore statale non potrebbe ammet t €Sivedanolletsenthalela z i o n
Corte Costituzionale nn. 296, 297 e 311 del 20D08)stessa Corte riconosce che mmistono tributi, se non entro limiti
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legge istitutiva di ipotetici tributi regionali, si puo ritenere che il coordinamento da parte del
legislatore nazionaleo n s i st e dumzdnd degli eleimentiifondamentali e strutturali del
tributo che devono essere comuni a tutti
competenza concorrente mediante legge regionale, i cui limiti massimi in termini di gettito ed
integrita cegli elementi fondamentadionopredeterminati in linea generale a livello nazienal
le Regioni, a loro volta, svolgono un ruolo fondamentale nel coordinare, con ampi spazi di
manovr a, il sistema tri but arlliprincipiodicusdidarietan e |
regola tale assettwmontemperandb 6 i nt er vent o del l'ivell o di C
coordinamento da parte di quello inferidre

L 6 a r tnel ridadir® i| principioper cuile risorse standard disponibili siano adeguate
al fabbi sogno f i nan zinarmalecdelle farzionr attribuité @dascumd a | | (
Regione impone al legislatore di costruire un sistema finanziario tale che ciascun ente,
applicando | 6aliquota st an teaarifte, sih aelle condiziohiu t i
di fornire alla comunita locale amministrativa un livello appropriato di servizi. Per stabilire
guale sia il livello appropriato idservizi e, soprattutto, chi sia legittimato a deliberare in
propositocome si vedra meglipit avanti, necessario riferirsi al

La creazione del Ssistema discendente da
diversi problemi di non facile risoluzioffe Secondo autorevole dottrina la ragione di questa
difficoltd € innanzi ut t o da ascr i ver si.eamha ndrmat«abbastanhae |
incongrua perché intende evidentemente garantire gli enti territoriali prescrivendo come regola
per Il |l egi sl ator e, che deve costrucuirue | a

addendo (Il 6ammontare dei tri buti e dell e en

ben ristretti, che possano essere definiti propri delle Regioni e degli enti(f6c&lbst. sent. n. 297/200Fpesso gli enti

territoriali sono comunque titolari di un potere, anche se limitato, di determinadgdiaegbase imponibile e delle aliquote
relativamente a tributi istituiti da legge nazionale ed esercitano funzioni di accertamento e di riscossione, applicando i
propri tributi anche se istituiti con legge nazion@e Cost. n. 37/2004; n. 297/2003); GRBNZETTI, | principi
costituzionali e la legge delega sul federalismo fisceleG. BRONZETTI, M. MOSCONI, F. PALMIERI (a cura di),
federalismo fiscale: principi ed attuazigriz010, 913.

21 E. GIARDINA, Il ruolo degli enti localinel nuovo modello cttizionale,i n A. DO6AGATA, E. GI A
SCIACCA (a cura di)Tra Economia e Societt., 267 e ss., 27279.

22 Oltre alle difficolta tecniche di costruzione del nuovo sistema fiscale, vanno considerate quelle legate alla necessita di
pr eser v aliarza tradgli gnti. 8A riguardo G. TERRACCIANQ| nuovo sistema finanziario e fiscalén O.
FORLENZAT G. TERRACCIANO,Regioni ed enti locali dopo la riforma costituzionale. Un federalismo imperfétto,

Sole 24 OreMilano, 2002, 151 e ss., richiamando cont enuti degli artt. 2 e 3, co.
processo [ é] non pu, prescindere dalle necessit”™ di ris
che politica ed economica (171 e ss.)».
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e costituisce % inialridtérminy nodsideratoohenil finamzamentdiele
Regioni dovrebbe essere autonomo, nella fase istitutele entrate,ddle spesedella

ri scossi one e dedperacio Istessotm@evedibilé Pee o Stwtd neh O
ammontarenonché nel suo andamentb modello del sistema finanzi@ delineato quindi,
prevede chde Regioni,la cui popolaibne presenta maggiore capacita fiscdievono poter
disporre di tributi propri e di compartecipazioni a tributi erariali in grado di consentirgli di
finanziare integralmente le funzionorb attribuite. Viceversa quelleon minore capacita
fiscale per aibante, devono potersi trovare nella medesima condizibneelle piu riccheon
aggiunta pero, accanto ai tributi propri ed alle compartecipazioni, dei trasferimenti finanziari,
senza vincolo di destinazi one, uare laidiffesent¢t e d
capacita fiscale delle varie collettivita. Sono previsti, inoltre, ulteriori trasferimenti ed
interventi speciali dello Stato a favore di determend®egioni per find i t ~ anchbo
perequative, petimuovere gli squilibri strutturali chédeterminano una minore capacita fiscale
delle relative popolazioni oppure una maggiore quantita di bisogni, che richiede di essere
soddisfatta dall éintervento pubblico. Stru
del Il 6art. 119 ttoCva dal primo akgbaetq consna chadlo stesso, e che delinea la
modalita di finanziamento delle attivitagonali, pare essere rappresentato dalla realizzazione
del decentramento fisc&fe lo Statg mediante la legge di coordinamento della finanza
pubblicag individuera, previa determinazione dei livelli essenziali di prestazione e del costo dei
compiti, la percentuale di propria pressione fiscale da cederé.a mmont ar e
guestoi mposi zi one, sommato all e ubbé¢ endereo r i
possibile il soddisfacimento della clausola di autosufficienza finanziaria. Alle Regioni, invece,
spettera poi la ripartizione, tra gli enti territoriali localella spesa quantificata a livello
statale, utilizzando gli stessi criteri di fabbgno impiegati dal legislatore statale, e

| 6assegnazione di una parte della pressione

2 Cosi ABRANCASI,Uguaglianze e disuguaglianze nel | diaBirspatibl, o f i n
n. 3, 2002, 909 e ss, in particolare sul comma 4 del 119 Cost.

% Dello stesso avviso & gran parte della dottrina. Tra i tanti G. PENNEE&deralsmo fiscale a geometria variabili,

Il lavoro nelle PA 2002, n. 1, 48 e ss, per il quale «le attese per un rinnovamento del sistema amministrativo nel nostro
paese sono assegnate anche alla riscoperta della molteplicita e del policentrismo istiteZinaaigario. Nello sviluppo

delle liberta fiscali se le amministrazioni regionali e locali attivano una competizione orizzontale positiva potrebbero
generarsi effetti positivi anche per il rinnovamento generale del sistema istituzionale ed ammanifiaino»; nonché L.
ANTONINI, L6 at tuazi one de R00H eshwwwdeddratismofchescalt éene che ¢l 6att
art. 119 Cost. costitui sce diségno costitaziomale subfederalismo possa svidugparsi a r i
compiutamente. Si tratta di un dato che la giurisprudenza costituzionale ha gia avuto modo di evidenziare in diverse
sentenze, come la n. 370/2003>.
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chiuder si con | 6i ntervento del fondo pere
autosufficienza finanzar i a per tut ti gl i ent i, dal |l 6al
sostanzial®. Sebbene in una fase successiva Regioni godono, anche, di autonomia
finanziaria di spesache al pari di quella in entrata,allo stesso modstrumento per svgérei
compiti loro attribuitf®.

1 nuovo testo dell 6art. 119 Cost ., a l S €
e gli ent i | ocal i godono di ri sorse propr
tributi ed entrate propri, in armoniartda Costituzione e secondo i principi di coordinamento
della finanza pubblica e del sistema tributario». Il fatto che nel nuovo testo oltre alla parola
Astabilisconoodo si sia wutilizzata anche | a
disponesserd e | sol o potere di fissazione dell e a
potrebbe risultare ridondante o destinata a rafforzare, in via espressiva, la nozione di
autonomid’. In seguito al fatto chela un lato, le Regioni hanno potesta legigtain ordine ai
tributi l ocal i, dall 6altr o, che | 6art. 23
prestazioni personali e patrimoniali, sembra lecito desumere che la legislazione regionale potra
estendersi solo a copertura degli elemelné devono essere definiti con legge, lasciando per la
restante parte piena autonomggi &nti locali

Undulteriore fonte fiscale di entrata pr
nelle «compartecipazioni al gettito di tributi erariafi @ r i b i | i al l oro ter
articolo ha riconosciuto a tutte le autonomie territoriali, a fronte del vecchio testo che

attribuiva solo alle Regioni, semplicemente «quote di tributi erarialiguesta proposizioné i

B Art. 3, comma 2, Costd compi t o icdenudvere gk esmenlbdbdrdine economico e sociale che, limitando

di fatto la liberta e @eguaglianza dei cittadini, impediscono il piesovi | uppo del | a egffedtivas ona 1
artecipazione di tutti i lavoratori all'organizzazione economiaciale del Paese»

®Tale riconoscimento sembra rappresentare la vera novi:t
infatti, emerge che ¢i costituent.i, guando discussero
probl e mi del Il daut onomia di entrat a: il |l oro concetto di
o disponibilit”™ che fosse e di qualunque grado foase) d
edelbi | ancio regionali, per essi il problema fAgraveo e fs
che dovevano risolvere era | 0auiAdYRUIA At 180 in G.aBRANEA cos?3

(a cura di)Commentario dlla Costituziong(Le Regioni, le Province, i Comuni, Tomo 1), Bologna, 198%/, 353354.

2" P. GIARDA, Le regole del federalismo fiscale ¢itt 1430 e ss. Léautore ritiene pos
voglia fare riferimento non solo alla deffire i one dei parametri necessar.i per il
contribuenti, ma anche alle fasi tecniche della Iiquid
contenzioso. Con quest a taria saebbp esieda a fasi del procdditnento tdicprelevoifisorat r i
escluse dalla competenza regionale, almeno per quanto riguarda tributi propri di rilevante significato quantitativo (si pensi
all daccisa regionale sul | amuwreanlze nal,| éall RBEM,d i alilotnlaGle, restgd

16



vecchio e il nuovo tée costituzionale, che inizialmente potrebbero sembrare quasi id&ntici

di fferiscono in modo significativo per | 0ac
con cui sembra doversi intendere che le eventuali compartecipazioni sarannaeatdmgni

ente solo sul gettito derivante dai rispettivi territori, 0 comunque dalla popolazione che si trova
in essi. Laratio di tale cambiamento sembra trovarsi nel tentativo del legislatore costituzionale
di pervenire al |l 6a udriofiali endh pagsarecog adtuo sosteatgniento e 1
fondato sulla capacita fiscale di ognuno di essi. La nuova formulazione, pero, ha portato con sé
una serie di dubbi i nterpretati vi i n dottr]
di tributi erariali riferibili al loro territorio» si sia voluto intendere il gettito riscosso o quello
prodotto nel territori®. Undul t er i ore oqatestalondubbitoese,
compartecipazione assegnata alle autonomie territoriali descstarello di governo debba
essere unica o differenziata, cioé determinata in misura inversamente proporzionale al livello
di capacita contributivd. Se fosse consentito di poter riconoscere quote di compartecipazione
differenti per ogni territorio, cioenderebbe possibile, funzionalizzando le entrate allo scopo
perequativo, anche la diminuzione dei fabbisogni di spesa degli enti, cosi da rendere sempre
pi % mini mo | 6i ntervento del | o Stato me di &
federalismo fisca&’’ delineato dal legislatore di revisione costituzionale si & pavem@to,il

rischio di una possibile accentuazione degli squilibri secionomici, gia presenti tra le
diverse aree territoriali del nostro Paese, con la conseguenza di determinatebiinev
diseguaglianze in cui possono venire a trovarsi i cittadini. In particolare il rischio che si delinei

una cittadinanza o6disegualebd6 viene ricondo

28 |n proposito si veda P. GIARDA,e regole del federalismo fiscatit., 1435, il quale si esprime sulla differenza tra le
espressioni «compartecipazioni al gettito di tributi erariali riferibili al loro territorio» eteqi tributi erariali».

L ANTONINLLa vicenda e la prospettiva dell dautonomian finan
Le Regioni/ a. XXXI, n. 1, febbraio 20033 e ss.

% Sempre A. BRANCASIL 6 aut onomi a f i neaitorali: adtei eaegeticheysul inuowo rart. 119 Cdstle

Regionj n. 1, 2003, 67, che ritiene si possa escludere in concreto una costruzione di queste compartecipazioni ad aliquota

differenziata. A. PIRAINOL i nee per | 6 at t ua zsuwwwdedethksinilii & anrotn. nlelg9a Quonsotu.t i
sistema ad aliquote differenziate, pur considerandol o ¢
peso della perequazione tra i territori doelnkeasoRwEewlbbl i c:
alla diversificazione delle aliquote delle compartecipazioni € L. ANTONIN,at t uazi one dedit,&ieder al
quale sostiene che il principio dell a t er rduotao«davredbera ©~ de
i mplicare il superament o del meccani smo della #dAriserva

con il d.lgs. 56 del 2000 non permettendo di considerare gli effetti della progressivita (che determinanonadidieopé

alte nelle Regioni piu ricche)».

E PUZZOJI | federalismo fiscale. Ldesperi enz,aMilana, 2002 Whea e s
ss;L.CHEFFILb6 ef fettivit™ del negliroidinaménp mutileveli il siergauitaligno Retarioneaalla
giornata di studi o fiLe gar an zpagernel Roed, b gugrnoi2@08; A. " MUBUMECI,s i st
Autonomia finanziaria, livelli di governo e finanziamento delle funziont. BETTINELLI T F. RIGANO (acura di),La

riforma del Titolo V della Costituzione e la giurisprudenza costituziontié.del seminario di Pavia svoltosi il 6 e 7

giugno 2003, Torino, 2004, 151.
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del | 6i mposta (art. dgii Regiongs finan2ig con pnoprib Asseree e a |
con le partecipazioni ariali che si riferiscono al promi territoric”. In realta, con la
previsione di compartecipazione al gettito di determinati tributi erariali si introduce, secondo
un certo orientamen dottrinale «un sistema in cui le risorse restano tendenzialmente nei
territori in cui sono prodotté% Dalla regionalizzazione del gettito tributario discende una
maggi ore garanzia finanziaria per lisaleainee t
quanto si riscuotera un gettito piu elevato nelle Regioni piu ricche, ovvero quelle in cui
risiedono soggetti passivi con piu risorse e con un sistema produttivo piu consolidato.
Undulteriore conseguenza  drabili ger quellé Re@ionn c r e
che, essendo maggiormente sviluppate ed avendo una maggiore base imponibile, generano ur
maggior reddito, mentre contestualmente si riducono le risorse in quelle aree territoriali che
producono redditi minotf. In sostanza con kerritorializzazione delle risorse finanziarie, le
risorse destinate al finanziamento delle funzioni pubbliche vengono delimitate in ragione della

pil 0 meno elevata percentuale di compartecipazioni.

1.2 | principi costituzionali e comunitari alla base della riforma del Titolo Wella
Costituzione

Il legislatore del 2001, in considerazione del fatto che da un sistema in cui le risorse
tendono a restare nei territori in cui sono prodotte discendaasi mmancabilmente delle
dsguagl i anze, ha introdotto una sericadoindi C C
esamebasandosi sul principio di stabilita ed unitarieta della finanza pubblica, sul principio di

autonomia, sussidiarieta, differenziaze, adeguatezza, leale cooperazione e collabordzione

%2 M. POSILLIPO, Costituzione finanziaria, federalismo fiscale e questione meridipirale. AMATUCCI e G. C. di

SAN LUCA (a cura di),l principi costituzionalicit., 143 e ss. La novella costituzionale, come sottolinea E. GIARDINA,

ruolo degli enti localinel nuovo modello costituzionale,n A . D6 AGATA, E. Gl ARDI NTAg E. S
Economia e Societa i t . 285, utilizza il termine Ariferibileo al
puntuale, e lo fa proprio per introdurre spazi di indeterminatezza che sara il legislatore ordinario a riempire willa fase

attuazione della stessa norma. La forma di compartecipazione scelta dal legislatore non & quella che consiste in una riserva

di aliquota a favore dell éente subordinato, e quindi d
riservaf, ma e quella che consiste nella «riserva di una quota del gettito del tributo erariale per il finanziamento derivato, la
cui grandezza dipende dall édaliquota scelta per i lto,tri but

e aquindi viene a stabilirsi una maggiore interdipendenza tra i sistemi finanziari dei due livelli istituzionali rispetto
all dalternativae.

33 Cosi G. PITRUZZELLA Problemie pericoli del «federalismo fiscale» in Italia, Regionj 2002 980.

** |bidem 982.

% F. AMATUCCI, L b6i mpatto dei principi comnfRIiAMATUCCIsG.ICLRISANuOV a |
LUCA (a cura di),l principi costituzionali e comunitartit., 60 e ss. L. ANTONINISussidiarieta fiscale e ripartizione

delle competenze tra i ding livelli di governg in F. AMATUCCI e G. C. DI SAN LUCA (a cura di), principi
costituzionali e comunitagit., 27 e ss.
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Tal i principi sono tutel at:i sin dai pr i mi €
per esempi o, secondo Cui | a Repubblica nl
autonomeé 0 , chiuda i séuna forma di Stato unitaria a base regionale, che il legislatore ha
sviluppato nel titolo V Cost. Il carattere unitario pud essere inteso in una duplice accezione,
che attiene in primo luogo, nel suo significato polHisttuzionale, alla ganzia per cui

| 6ordinamento italiano non venga minacci at
in un signifcato piu propriamente giuridieardinamentale, la codificazione del principio

uni tari o suona C Ome ri af feda anEkdazianindel sidtemal 0 e

concorrano al per segui ment o del Il i nteress
i spirandosi a valori comuni . Loattenzione
vista come una svalutazione e compressibree | principio autonomi st

una dimostrazione. Esso, infatti, conferma la piena compatibilita tra la natura unitaria dello
Stato ed il carattere autonomistico della sua articolazione organizzativa. Quanto al principio di

leale collalorazione e cooperazione, € necessario dire che i rapporti tra lo Stato e gli enti dotati

di autonomia sono stat.i a lungo i mprontat:.
proponeva di reali zzare | 6aut on o mnmeta dedeo n I
competenze. L6interesse principale  stato
utilizzabi |l per individuare | e materie di

degli strumenti politici e giurisdizionali utilzabili per risolvere i possibili conflittiasciando

in ombra ¢ esigene di coordinament®. Nell a fase matura dell 6al
i nvece, una netta i nver si one di tendenza:
Costituzionale, i catat e r i del |l 6evoluzione | egisl &tiva

autonomie territoriali e gli apporti della stessa dottrina hanno contribuito ad affermare un

modello di relazioni interistituzionali differente, fondato proprio sul principio coliativo’’.

% Come nel caso degli artt. 118 e 119 Cost. e delle diverse disposizioni degli Statuti speciali che prevedono la
partecipazione drappresentanti regionali a riunioni deliberative di organi governativi. Il problema relativo allo spazio
decisionale che va attribuito alle Regioni nel | 6eiserci z
dipende proprio dal ceenuto del principio di coordinamento. Secondo E. GIARDINAyolo degli enti localinel nuovo

modello costituzionale, n A D6 AGATA, E. Gl ARDI N Ara EcBnomiaSeCJodde@iC, 284,( a c ur
spetta allo Stato il coordinamento diretitiraverso la determinazione dei principi fondamentali dei rapporti finanziari e
tributari Stato/Regioni, ma anche di quelli Regioni/Enti locali.

%" R. BIN, La leale collaborazione nel nuovo Titolo V della CostituzjoRema, 2008. La Costituzionanteriforma del

2001, faceva riferimento ad una nozione di coordinamento della finanza pubblica statale e regionale sul presupposto della
netta preminenza in tale contesto della disciplina de
ulteriormente, importanti implicazioni di segno prevalentemente negativo sulla dimensione rappresentativa degli stessi enti
territoriali decentrati, come anche sul controllo da parte delle collettivita territoriali sub statali in ordine a qupiiiz e

delle pestazioni erogate al rispettivo livello di governo, mettendo a repentaglio o, comunque, sottoponendo a tensioni e
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A favorire il passaggio da un autonomismo in senso duale ad uno di tipo cooperativo e stata la
Corte Costituzionale, che ha introdotto il principio di leale collaboraZforla diverse
occasioni il giudice costituzionale ha affermato cheelazoni tra Stato eRegioni,devono

essere improntate a criteri di parita e lealta reciproca, sulla base di procedimenti che assicurino
un adeguato equilibrio tra | 6azi one degl
Léaut onomi smo c oo pfefreartmavtoo sgirazj ecas$di i mtr
procedure specifiche di cooperazione e di coordinamento tra i distinti livelli di governo. Il
principio di |l eale coll aborazione  stato p

viene assdato al principio di sussidiarieta e adeguatezza. Questi due principi esprimono una

|l ogi ca di tipo paritario che raffor za i
col | ab Jd% lhpmincipin dideale collaborazione acquisisce il suo massimo grado d
rilevanza nei casi in cui |l o%®Stato agisce p

Quest obul tliamasol uzi one giurisprudenzi al e cl
meccanismo costizionale di direzione politica, ambierdah un contesto compatibileon i

reci proci rapport.i tra Stato e Regioni . T a
competenze, tanto = soggetta al pi % el eva
collaborazione si manifesta sia in forma organica che funzionale. M&b paso, si attivano
appositi organi composti da rappresentanti dei diversi soggetti istituzionali coinvolti, nel
secondo caso, invece, si individuano particolari procedure che permettono la partecipazione di

piu enti al processo decisionale. Un partioelailievo, sotto il profilo costituzionale della

distorsioni gli stessi principi dell dautonomia teoritor.i
regionale. Emgeva, sottotraccia, il vecchio disegno ordinamentale di matrice ottocentesca dello Stato fondato sul
principio autarchico piuttosto che su quello di autonomia». Cosi G. F. FERRARderalismo fiscale nella prospettiva
comparatisticain G. F. FERRARI& cura di) Federalismocgit., 22.

38 Si mette bene in luce nella sent. n. 31/2006 e 213/2006, ma gia nelle sentt. nn. 88/2003, 303/2003, 50/2005.

%9 |a C. Costituzionale con sent. n. 50/2005 ha messo in relazione i due principi affermandoest®ricdilegittimita
costituzionale possono anzitutto insorgere pemnterferenzetra norme rientranti in materie di competenza esclusiva,

spettanti alcune allo Statoed altcepo me | 6i struzione e formazione prodiddssion
concorrenza di competenze e non di competenza ripartita o concorrente. Per la compdsgiifaite interferenze la
Costituzione non prevede espressamente un criteriocoed é quedi e ssaria | 6adozione di prir
collaboraione, che per la sugasticita consente di aver riguardo alle peculiarita delle singole situazioni, ma anche quello
della prevalenza, cui pure questa Corte ha fatto ricorso (v. sent. 370/2003), qualoracappaid e nt e | bappart
nucleo essenzial@ un complesso normativo ad una mateuiigitosto che ad altre Nella sent. n. 213/200& € precisato:
cLbébanal i si del Il dintreccio dell e compet e aleeoncdte fatispeees ser e

normative, dando applicazior principio di prevalena e & principio fondamentale di leale collaborazione, che si deve
sostanziare in momenti déeciproco coinvolgimento istituzionale e di necessario coordinamento dei livelli di governo
statale e regionate

“0°C. Cost. sent. n. 303003.In questi casi, & indispensabile dare «ai prindigussidiarieta e adeguatezza watenza
squisitamente procedi mentale, p oonserte®di dttiarees insgemen ala fundidne e s e
amministrativa, anche quella legisiat, puo aspirare a superare il vaglio di legittimita costituzionale solo in presenza di
unadisciplina che prefiguri un iter in cui assumano il dovuto risalto le attiaticertative e diardinamento orizzontale,
ovvercsia le intese, che devono essewadottein base al principio di lealta»
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collaborazione tra Stato e Regioni, possiede la Commissione bicathgmlde questioni
regional i, richiamat a nel |l 6art . 126 Cost
scioglimento dei Consigli Regnali, il parere obbligatorio. Il principio di leale collaborazione,
come si  detto, = strettamente |l egato al
guello di differenziazione e adeguatezza. Essi non rappresentano una novita per il nostro
ordinamento giuridico dal momento che erano previsti gia dalla legislazione ordinaria.
Secondo | 6art. 3 lett. h) dell a L. n. 59/ 1
nell dall ocazi one dell e f unzi dache, anche assciatve,n s i
demografiche, territoriali e strutturali degli enti riceventi. Il principio di adeguatezza, invece,
intendendo la capacita organizzativa delle amministrazioni a garantire, anche in forma
associata con al tfunzioni, @& dasempre ktéteconmasso ialgia wchiamatd | ¢
principio di sussidiarieta, quale essenziale criterio per orientare le relazioni tra i diversi livelli
istituzionali. Con esso viene rappresentato il principale criterio di allocazione delle competenze
e le decisioni dovrebbero essere assunte dal livello istituzionale piu decentrato possibile
gual ora ci |, sia giustificato e compatibile
all 6azi one d*% iLa spssitidnidtdi vieme ag extenilizzata proficuamente per
distribuire le competenze a livello sia verticale che orizzontale. In questo secomdsi cas
privilegia una nozione di sussidiarieta ditippsi al e : |l 6i ntervento dir
pubblica & necessario nei casidnu i l 6ini ziativa dei privat.i

stessi livelli di quella pubblica. Mentre il primo profilo, quello verticale, della sussidiarieta e

4! La Commissione, direttamente costituita con legge costituzionale nel 1953 era composta inizialmente da 15 deputati e 15
senatori per poi dal 1970, con | 6i st a0dapatati e 20esenakariddsignatiR e g i «
dalle due Camere con criteri di proporzionalita; & stata istituita per svolgere funzioni consultive, esprimendo il proprio
parere sulla proposta di scioglimento di un Consiglio Regionale (art. 126 Cost.), di consexiita@do un monitoraggio

nei confront.i del Governo per verificare se esso0o ponge
riconosciuta alle Regioni. In particolare, la Commissione bicamerale, per le questioni regionali, verificettezeardella
|l egislazione statale di principio (art. 117 Cosaed)l, i C

trasferimento di funzioni amministrative statali alle Regioni. La Commissione €&, altresi, un osservatibegigbo del
funzionamento e delle principali problematiche regionali. Tale attivita consente al Parlamento di esercitare adeguatamente

non solo | a propria attivit™ di controllo e diddlnldGaritz.z «
Cost. Ulti mament e, per,, si =~ pensato di ri muovere anch
Questo sarebbe un esplicito intento del legislatore italiano di sopprimerla, poiché in considerazione della créazione de
nuovo ASenato federal eo, la stessa Commi ssione non avr el

La Commissione parlamentare per le questioni regionali, tra le forti delusioni del presente e la fitta nebbia debfuturo
dicembre 205, suwww.federalismi.it
“2 Art. 4 L. 59/1997.

21


http://www.federalismi.it/

stato costituzionalizzato e sviluppatde dal
trova una generica formulazionel co. 4 dello stesso art. {8

Al l 6interno del pvi & lasussigidrieta fiscile cheaosnpréndeiim r i e
s® | duso della | eva fiscale per agevol are
parte di strutture private e semipriv&fesviluppandosilungo due direttrici, di cui una
coinvolge le impres€ e | 6al t r a r iigagcerardeato fisdala,tchei dovrebbe d
attribuirsi ai diversi livelli di governo superiori solo quando quelli decentrati mostrano

inadeguatezze manifesfe

“Inbasedessot utte |le articolazioni istituzional:. del l a Repu
singoli e associati, per lo svolgimendd attivita di interesse generalea Corte si & trovata piu volte nella necessita di

trovare i modi per far funzionare il sistema in un contesto cosi caratterizzato, e lo ha fatto sviluppando il prineilgo di le
collaborazione e dilatando il principia sussidiarieta, entrambicome si & dette muniti di un aggancio in Costituzione.

La giurisprudenza costituzionale in merito & diventata cosi estesa e influente in conseguenza di un contenzioso esploso a
causa di governi e maggioranze parlamentari caenflno r i pet ut ament e parl ato di i f
pretendendo allo stesso tempo di governare da soli. E proprio questa pretesa che la giurisprudenza contesta sul principio di
leale collaborazione e sul principio di sussidiari€asi ha preca&o R. BIN,La leale collaborazioneit., 8.

“C stata | d6Alta Commissione di Studio sul Federalismo Fi
con il compito di indicare al Governo «i principi generali del coordinamento diediazia pubblica e del sistema tributario
ai sensi degl i artt. 117, terzo comma, 118, 119 diel |l a C
base alle indicazioni formulate in sede di Conferenza Unificata da Stato, Regionti Egtadnin merito ai meccanismi
strutturald.i del federalismo fiscale. Le numerose Region

insieme ai componenti degli organismi di supporto, al Comitato tecnico scientifico ed al Coniftatoigtle, nonché agli
esperti interni ed esterni alla P.A., hanno lavorato per tre anni di seguito, articolando la propria attivita in 13 gruppi di

l avor o. Dall 6el aborato prodotto si evince cdeieostuedallaer i o
di sgregazione, pu, portare il fisco ad implementale | a
funzioni pubbliche. Tra i principi base richi aandt i da
correlazione e la responsabilita. Per quanto detto siwedagoverno.it/Presidenza/ACoFF

“Loattuazione del federalismo non pu, p r ecslacalisiane sempred a | | a

pil svincolate dallo Stato e che si attui una dislocazione dei poteri finanziari. La sussidiarietd opera come criterio di
ripartizione del potere di coordinamento del sistema tributario tra Stato ed enti locali soltanto in presengzetinze
concorrenti ed implica una precisa individuazione ed attribuzione di queste ultime. Non e sufficiente individuare in materia
tributaria le leggi di principio che garantiscono il coordinamento come lo Statuto dei diritti del contribuentermde no
sulla giurisdizione, che tra Il 6éaltro, essendo basat e
competenze del Il egislatore statale regionale, ma d pi¥ i
governo superiore in sostituzione di quello inferiore. Partendo dal livello pit basso, le Regioni, nonostante la poca
chiarezza delle disposizioni costituzionali, dovrebbero intervenire con proprie leggi, innanzitutto, per coordinare ed
armonizzare alcuni aspetielementi fondamentali dei tributi istituiti nel livello di governo inferiore, anche nei casi in cui

| 6i stituzione di tali tributi sia avvenuta medianiie | eg
0 agevolazioni fiscali ¢ gli enti minori o uniformando metodi di accertamento e riscossione troppo diversi). La legge
Statale rivestirebbe un ruolo di coordinamento generale della fiscalita locale, operando, in via sussidiaria qualora fosse
manchevol e | 6i ntegagivnale Tutto qliestb € dtadogammamante drattato reddizione illustrativa del

di segno di |l egge del ega di attuazi one idwnwlfedesalisii.itovddsl 9 Co's
legge espressamentech&¢ @ aut onomia tributaria degl. ent i l ocali ~— g
statale in assenza di legge regionale

4 Si tratta di riportare molti dei trasferimenti ad esse mirati, che oggi si traduconosin mpieblica ad alto impiego di
burocrazia. L6i mposta che sarebbe candidata alla ricezi
contesto di forti semplificazioni e di trasparente rilancio della produzione.

4"Secondo L. ANTONINJIL6ur genza del federali smo f i sioBkederaliseo flsale pr op o
n. 1, 2007, 78 e ss, la sussidiarieta fiscale riguarda la leva fiscale per agevolare particolari attivita a carattata sociale
parte di strutture private @smi pri vate e | 6accentramento che dovrebbe es
quando quelli decentrati dimostrano inadeguatezze.
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In questo senso, il principio di sussidiarieta impone, laddove sia possibile, di utilizzare
anche lo sumento fiscale per agevolare realta, come famiglie e imprese non profit, che
contribuiscono alla costruzione social€ale principio presyppone, quindi, un sistema di
decentralizzazione chsia, al tempo stesso dinamiconen uniforme, poiché i criteriid
efficienza, efficacia ed effettivita che sono alla base della scelta di distribuzione di una
competenza variano nel tempo e a seconda degli enti interessati. Il coordinamento della
fiscalita, infine, deve necessariamente considerare alcuni vincoli eipgbridi diritto
comunitario come i divieti di trattamenti agevolativi che creano distorsioni di concorrenza e di
discriminazioni fiscali e restrizioffl. Tali principi, perd, non devono essere tali da ostacolare
eccessivamente il potere agevolativo earile in materia tributarianei limiti consentiti dal
legislatore nazionaleal fine di attuare ilfederalismo fiscaf€. Il diritto comunitario, in
particolare mediante la giurisprudenza della Corte di Giustizia, invade sempre di piu la sfera
del | 6 i mepiscadeidizeitaodi competenza esclusiva degli Stati mesnibegli enti ad essi
appartenentf. Il rispetto di tali vincoli consente una corretta perequazione finanziaria tra le
diverse aree territoriali ed una loro maggiore responsabilizzazione. Alenespansione da
parte del governo sopranazionale nel settore della fiscalita, si contrappone una maggiore
autonomia finanziaria e tributaria dei I 1 v
determinato una compressione della sfera stataleuili ruol o fondament al e
federalismo fiscale consiste nel coordinamento della finanza pubblica sempre in armonia con i
principi comunitari’. Tale potere pud costituire una valida alternativa alle forme di

perequazione finanziaria e cobuire a ridurre la finanza derivata per realizzare uno sviluppo

B ri spetto dei vincoldi c 0 mu n idisegro di leggméele@ppro/atandal IiCensiglica | | 6 ar

dei Ministri in via definitiva i13.08.2007 che prevede il rispetto dei vincoli comunitari e degli accordi internazionali ed alla

lett. f il divieto dei trattamenti agevolativi regionali e locali che possono rivelare fattori di comrarfiscale dannosa o
realizzare discriminazioni tra residenti o restrizioni alle liberta economiche dello Stato.

“F. AMATUCCI,L 6i mpat t o cothenitari p muova fiscalitéit., 70 e ss.

*Y Secondo A. DI PIETRCFederalismo e devoluzione nella rate riforma costituzionaleén Rass. Trib, 2006, 250 e ss.,
oltre ai vincoli derivanti dai model i ar moni zz atdal, | 6at
rispetto delle liberta fondamentali economiche del Trattato UE. In tal senso anche C. SACCHRe@&r@Jismo fiscale

tra modeli esteri e vincoli comunitariin Riv. it. Dir. pubbl. com 1998, 658 e ss. A. CARINCAutonomia tributaria e

vincoli del Trattato UEjn Rass. Trib. 2004, 1213, ritiene fondato il sospetto di una incompatibilita sistematica tra alcune
forme di autonoma r egionale e il diritto comunitario, e affer
molteplici limitazioni e il prevederne ulteriori cosi stringenti rischia di soffocare ogni istanza autonomistica.

’T.GROPPIL 6i nci de n z aunilagd sui thpporii tta Stato eRegioni in Italia dopo la Riforma del TitoJsw
www.federalismi.it L&éautore ritiene che il l ungo cammino comunit e
minimo le alterazioni alle relazioni Stafegioni derivanti dalla titolarita in capo allo Stato della responsabilita
comunitaria, riducendo quindi, quella che é invece la cd. Specialita comunitaria. Interessante € la comparazione che

| 6aut or e fventi dgiurisparudgnkiali inimateria fiscale della Corte Suprema degli Stati Uniti che opera in un
sistema federale e quelli della Corte di Giustizia UE ove gli Stati membri conservano formalmente la propria sovranita
fiscale.
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economico senza creare distorsione alla 1
diretta e ponderata dei divieti comunitari da parte del legislatore statale mediante il potere di
coordinanento delle politiche fiscali regi@th, in particolare se dotato di competenza esclusiva

in materia di perequazione nel rispetto del principio di sussidiarieta, puo condurre ad una
diversa e piu completa integrazione fiscale degli ordinamenti deisPa me mbr i de
favorendo | a | ibera concorrenza ed wunbequi
governo a livello européa Il coordinamento del legislatore nazionale e regionale, dunque,
cos?® come concepito danlsliGsaretr.e 1nled | @d <ntd.i,vi d
della rispettiva sfera di competenza) degli elementi fondamentali e strutturali del tributo in

grado di garantiréa razionalita da coerenza del sistema fiscale.

1.3 1l fondo Perequativo

Proseguendo l 6anal i si del |l 6art. 11,9 Co
nell affermare che spetta allo Stato istit
vincoli di destinazione, per i territori con minore capacita fiscAleacchiude irsé uno dei

correttivi finanziari potenzialmente in grado di rendere piu fattibile e meno drastico il

passaggio dal <c¢regionalismo del P'otenendd imr mi t
2| rischio di incompatibilit con | 6art. 87 del Trattato UE e con gli a
persone, merci, capitali e servizi che si aggiunge a quello piu ampio di illegittimita costituzionale per violazione dei

principi di coordinamento del sistam t r i but ari o, - direttamente proporzion
finanziaria degli enti Jlocali. Lédistituzione di tunai butii

incidenza diversa su talune attivita prodtto un vantaggio nei confronti dei soli residenti di uno Stato o di una regione,
poiché cio provocherebbe una distorsione alla concorrenza.
>3 Con tale espressione non si specifica espressamente, pero, a quale ambito territoriale il legislatoretabtifierivsiu

Gl i studi osi concordano nel ritenere che con il ter mi ne
italiano non autosufficiente in dipendenza delle piu ridotte basi imponibili e delle minori capacita fiscali. SAcondo
PIRAINO,Li nee perclidatt@28zi ooe@a =~ chiaro se il termine fAmino
fiscale per abitante espressa dal territorio piu ricco o alla media nazionale della capacita fiscale risultante dadiaevalutaz
di tutti [ territori. Lédbautore stesso per, , risolwve poc
ritiene poi che debbano ritenersi esclusi dall dacmesso

certa soglia. In merito si veda la letteratura citata in E. GIARDINBederalismo Fiscalgin A. PIRAINO (a cura di)l.e
istituzioni locali in Sicilig Catania, 2006, 9310.
> Cosi G. PITRUZZELLAop. cit , 977 e ss. Sul | 6 ionamentotdal sistema dil pelequaziomre e et t
significativo | 6i nltienrevee ng eor dlti ABAper iLBu® “obmMehecessario spendere molte
parole al fine di evidenziare che le entrate acquisite con le risorse autonome e con le cipapiariestatali determinano
situazioni di squilibrio fiscale. Si tratta di diversita tra i vari soggetti istituzionalilef@mmpartecipazioni determinano
insieme ai tributi ed entrate propri, a causa delle caratteristiche delle economie, dei liwetlupazione, del grado di
sviluppo economico, della presenza di insediamenti produttivi o attivita turistiche, della diversita dei bisogni daeoddisfar
del maggiore o minore costo da sostenere per erogare gli stessi servizi, 0 infine, della diveitsacmapabutiva delle
varie Comunita. A causa di questa diversita, le Istituzioni locali delle Comunita piu ricche o fortunate vengono a disporre d
risorse maggiori di quelle degli altri enti dello stesso livello e delle stesse dimensioni, facendoregise fiuna si tu
diseguaglianza nel grado aitonomiad e i var i enti o che ne mette a repentagl
della Repubblica acquisito in virtu del nuovo art. 114 Cost.».
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particolare considerazione le specificita legate alle Regiondditeé dimensioni geografiche.
I 1 fondo perequativo, Ssi a peentolcenil gualeé gatoo pr
prevsto, rappresenta il principale strumento perapossibileriduzionedelle differenze tra i
vari enti territoriali dellost esso | i vell o di governo disce
poteri di fornire ai cittadini un livello soddisfacente di seRVizi

Da sempre, infatti, cio di cui si discute, e per cui si cerca di trovare una soluzione,
attiene allo squilibrio di ris@e esistente nelle diverse Regioni. Il dibattito si € incentrato sul
fatto se, la perequazione, strumento risolufivevistodalla Costituzion&®, che non mira ad
eliminare | e diversit”™ provenient:i dalal 6 aut
disparita di risorse, dogee essere completa o parziale. Reerdi studiosila perequazione
completa contraddice i principi del federalismo fiscale, in quanto realizza una tale
equalizzazione di risor3& da far venir meno il decentramento e quindiifferenziazione dei
contenuti delle funzioni svolte dagli enti territoriali. A questo, pero, potrebbe opporsi che la
perequazione completa anche se determina u

subnazionali non li priva della possibilith valutare le differenze esistenti tra le preferenze

L dazione per equ adudendavantagg a tuttegh énti/agent doiavolfy realizza il classico e tradizionale

principio paretiano dell éefficiente allocazione delle r
focalizzarsi solo sul proprio ruolo disttibt i v o, secondo i principi base del |
conseguenza il trasferimento delle risorse ad un agente
a seguito dell dint er ven elagenteshe astard peggw.¢El GIARDIBMcune cnsidenagionia | t r o

sulla perequazione finanziaria nella Costituzione italiaimeSocieta Italiana di Economia Pubblic&Vorking Papers, n.
650,4e ss. Ldbautore sottolinea che | o squilibrio delle r
definizione dei rapporti finanziari intergovernativi anche negli Stati veramente federali, «cioé quelli che risultano dalla
aggregazione i St ati sovrani. [ é] E nel patto federativo si
riduzione dello squilibrio attraverso trasferimenti perequativi a favore dei territori meno ricchi». P. GIARD€gole del
federalismo fiscaleeit., 143 8 . Secondo | 6autore | a parziale conservazio
della Repubblica sarebbe intenzione del legislatore costituzionale, in quanto non avrebbe avuto senso promuovere la
riforma costituzi oprgeredi geakheadifferenz@mzionee Bul pumoeanchedle RIRAING:e per
| 6 at t witag & qualenoensidera questione centrale della perequazione quella avente ad oggetto il dubbio se «si debba
realizzare unbequal i zz a e,isidrattedi pargasecad una rauzione geilediffarnaita finansziarie. ¢ a me
Léart . 119 non esclude certo una piena e completa equa
uniformita di spesa, di prestazioni e quindi di finanziamenti lesganente incompatibile con il modello istituzionale
Eﬁolicentrico?>. . _ . .

La disciplina del fondo perequativo spetta interamente
co. 2 lett. e), nel quale si prevede che la perequazione welise finanziarie € materia rientrante nella potesta legislativa
esclusiva statale. Spetta, quindi, al legislatore statale determinare le modalita di reperimento del fondo perequativo e

sembra preferirsi una per equdelilohev dant ualpiot 'veahd csail @&n o oil
Stato, a dover trasferire risorse a quelli piu poveri. La perequazione a carattere verticale non esclude comunque, le Regioni
dall é6individuazione del |l e moethaetistribuziond dellostesso. i zzo del f ondc
P.GIARDA,L6esperienza italiana di feder al i, Bolagnaf2005,cl4éss. Un e
Lébautore mostra che |l a perequazione i nc o emgziareitivellidispdsa onn at
delle varie Regioni in un sistema di federalistop-down (in cui vi &€ un decentramento dei poteri di controllo e del potere

tributario dal centro alla periferia c¢ onntddbdparsgsazigne,&lei one
corregge i differenzial.i pro capite di capacit”™ fiscali,
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espresse dai cittadini e nella gestione dei servizi pubblici Sott o quest oul t i
sostenuto che gli enti beneficiari della perequazione completa spenderebbero le risorse ricevute
senzailontroll o del | 6el ettor e contribuente, ¢
finanziamento effettuato mediante le entrate locali.

In realt”™ |l a devoluzione delle funzioni
la perequazione non fa sielgli enti beneficiari dei trasferimenti sfuggano ai controlli dei
propri elettori, poiché al fine di mantenere un preciso standard di servizi si serviranno anche
delle entrate locali. | trasferimenti perequativi quindi, non incidono sulla liberta deadesion
degli enti, che continuano a vedere i propri cittadini reagire sul piano elettorale e non sara il
tipo di finanziamento dell dente a deter mi ne
le modalita di svolgimento del processo politilettorale di un Paes® Secondo
| 6i nterpretazione restrittiva, I fondo pe
delle funzioni pubbliche attribuite alle Regioni che non riguardano i diritti civili e sStfali.

117 co. 2, lett. m), ed una peregione completa viene riservata, invece, per le funzioni
connesse a tali dirift.

Tal e tesi potrebbe essere valida solo qu
ha previsto la perequazione secondo la capacita fiscale da cui discenderepbeeguazione

di tipo parziale e restrittivo. Se invece si parte dal fatto che tale articolo preveda il principio di

°8 E. GIARDINA, Alcune considerazioniit., 8 e ss, sostiene che se cosi non fosse «il decentramento delle funzioni non ha
giustificazioni nei Paesi inut gli enti subnazionali abbiamo la medesima capacita fiscale per abitante».

° Per una pili completa ricostruzione del dibattito si veda E. GIARDIN&yne considerazioit., 9-10.

€0 C. PANZERA, | livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diriftociali, lavori per il Convegno Annuale
Associazionefi Gr u p p o -dlB20 Biugh@ P009 Diritto costituzionale e diritto amministrativo: un confronto
giurisprudenzialeLecce, 2010, 5205; A. PAJNOL 6 at t uazi one del f andeRegidnjins4an260l,a mmi n |
667 e ss., del | a st eanzieni ammpinistrative e @autonomi@ finan2idrid delelredioni e degli enti

locali, in Foro it., 2001, parte V, 212 e ss, secondo il quale «il finanziamento integrale delle funziontipeilaibiiibuite a

ciascun ente ha, come primo effetto, la costituzionalizzazione del principamtenuto nella . 59/97 per cui |l

conferimento di funzioni e Re gi oni devbessere sempre accompagnato dal
esercitarle».

L 60Osservatorio per |la Finanza e |la Coappbovato deaigl doO=e
nella riunione generale del 7 sett ednblr e TLEP®I|Pereqiazipne e s e nt
finandariad0 i n cui , innanzitutto, S i - affermato che ¢la fo
riferiscono a tutti i servizi forniti dalle Regioni e dagli enti locali, ma solo a quelli che hanno influenza sul godigiento d

diritti civii e soci al i . Estendere i LEP a tutti i servi zi cont
probabilmente illegittimo». Bllo stesso documento si sottolinea, anche, che nuovo testo costituzionale sono presenti «due
livelli di garanzia, con obieitti diversi e diretti a soggettidiversii | 4 A comma del |l dart . 119 Co

le risorse di cui ai commi precedenti (tributi ed entrate propri, compartecipazioni al gettito dei tributi erariali eefjuote d
fondo perequativo) consemto alle Regioni e agli enti locali di finanziare integralmentefuezioni pubblicheloro
attribuite;- la determinazione con legge statale dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che

devono essere garantitisututtd t err it orio nazionale (art. 117, comma 2,
sostitutivo dello Stato nei confronti degl:i organi del | ¢
quando lo richiedano latuteled | uni t ™ gi ur i di cirapartcolatesld thteddadei livelli'essenziai dellemi ¢ a
prestazioni concernenti i diritti civili e sociaéi .  ( ar t . 120, comma 2) é.
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finanziamento integrale delle funzioni degli enti territoriali e che la perequazione debba essere
completa per la totalita delle funziong tesi della perequazione restrittiva, come sin qui si e
detto, non trova sostegtfo

Lo Stato, in tutto questo deve garantire che gli enti subnazionali sia che godano o meno
dei trasferimenti perequativi eroghino in modo effettivo le prestdZidPér quato attiene alle
funzioni non connesse ai diritti civili e sociali tutto viene affidato al processo politico
elettorale.

Al fine di garantire che ogni singola Regione disponga di risorse adeguate allo
svolgimento dei propri compiti € fondamentale individuamanzitutto il loro costo, calcolare
il fabbisogno finanziario per esercitarli, sul quale vanno poi determinate sia la parte di
i mposi zione fiscale da cedé&rUna talé aperaziédne non i t
risulta affatto semplice, considerdo che deve essere effettuata per ogni Rejonke
ognuna di gueste ha bisogni di ver si , e che
essere uguale per tutte, nonostante appartengano allo stesso livello di Yotemezessario,

quindi, appontare una serie di indicatori di spesa, idonei ad identificare il reale fabbisogno

%2 || quarto comma del 119, infatti, stabilisce senza alcuna ambiguita che rigerigisponibili degli enti devono essere
sufficienti a finanziare integralmente le proprie funzioni. Se si considera tale principio quale pietra angolare del sistema
costituzionale di finanziamento perequativo delle autonomie non si pud non giungereralasione che, ai fini
perequativi, il criterio che meglio si collega alla valutazione del fabbisogno, primo dei due momenti decisionali, &€ senza
ombra di dubbio il criterio del bisogn€osi E. GIARDINA,II ruolo degli enti locali nel nuovo modello cdsizionale,in

A. D6 AGATA, E. GI ARDI NA TraEconoSid SadkGtA 287 @ss.cur a di ) ,

®I ntervento sostitutivo dello Stato ai sensi delloéart. 1
%4 Cosi A. BRANCASI,Uguaglianze e diseguaglianzit. 946. L6 Aut or sderaziorp aneha ith an sgqou e st €
intervento in occasione d8eminario ASTRIRIal titoloL 6 At t uazi one dell 6articolo 119 d
federalismo fiscale) R o ma, 24 luglio 2007. Suld ®dsas grovnetnanmiloslieplerre dlaa &
nuova Costituzione della Repubblica ed il riordino dei trasferimenti eraiialD) ., Del federalismo fiscale in Italia. Scritti

sul tema dal 1994 al 2008lapoli, 2004, 190 e ss.

Gli enti territoriali avranno tanto piu bisogno dellag@eruazi one fi scal e, qguant o pi¥ 1
autosufficienza finanziaria e c¢ hauanlurinecedsaio peecoprire la pueta @i q u at
fabbisogno per i compiti che gli enti locali devono necessariamente sxjofga che con le sole proprie risorse non sono in

grado di finanziare. Sul determinare la quota in astratto da perequare si veda FLRAGAr di namentdag f i na
Comuni e la riforma del Titolo V della Costituzione. Volume I. | princifrino, 2003 164, secondo il quale la
perequazione, di cui alldart. 119 co. 3 Cost., cemporter
una misura considerata adeguat a, dat o | 6 eahmooosentaairtegritod e | | e
con maggiore capacit”™ fiscale il finanziamento dell e f
fondo perequativo, un ammontare di risorse bastevole, unitamente agli altri cespiti di entrataatongideomma 2

dell darticol o, ri spetto al fabbisogno finanziario che | e
®Secondo | d6interpretazi on eleaehdeael fedetalismodfiscatf. inSocieta Italihaa diP . Gl |
Economia PubblicaWorkingPaper s n. 115, 15, il principio di aut osuf
centrali, e non a ciascuno di essi. Ldbautore sostiene ¢
richiederebbe che fosse adottata la s0zi one basat al Is@il n fjgeemiesubdestialip piuttosto che
quell a basat aiascuno. | 6espressione

 A. BRANCASI, ult. op. cit, 927 e ss, sostiene che il fabbisogno di ogni Regione sia «inevitabilmente differente» e non
dipendas ol o dall a di mensione della collettivit”™ di cui | 6e
inoltre, di cui gli enti dispongono, o possono disporre, sono diverse perché il loro sistema finanziario presenta elementi di
puro federalsmo».
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finanziario di ogni Regione, al fine di rendere adeguata la ripartizione dei finanziamenti per
ognuna di esse e garantire a ftportunitd. i cittad

La Costituzione affida tale valutazione allo Stato, ohe iktituide con legge il fondo
perequativo individua gli strumentiper finanziare le funzioni diel Regioni®® con minore
capacita fiscale, in cui rientrantm primis i tributi e le entrate proprie, nonché le
compartecipazioni al gettito di tributi erariali, di cui si € detto nel corso del &apetd in via
residualei trasferimenti perequativi, fonte di finanziamerdbe integra le risorsesuddette
Appare chiaro, prtanto,che maggiores ar ©~ | 6ent it " dell e entrat e
minore sara il trasferimento perequativo da erogare. |l legislatore ha, inoltre, il compito di
individuare i contenuti delle funzionttabuite alle Regioninonché di defime la dimensione
gualitativa e quantitativa dei servi zi p u
spendere a tal fifié Il grado di perequazione sara dato, cosi, dalla differenza tra il costo
standard del | e funzi oni | ter entrata pom@ig rdellé e €
compartecipazion. a Corte Costituzionale, poi avr " |
ed il pieno rispetto dei principi costituzionali.

Nel |l 6effettuare il calcol o del cerestame d el
al finanziamento dei compiti devoluti dal centro alla periferia sara opportuno ragionare in

termini perequativi su un preciso standard di efficienza con riferimento ad ogni singola

Regionee non al | 6ien\d sag,ncesi, uha chigresensitile diversificazione del
% Cos3 P. Gl ARDA, il qual e TitdloaV e fedemlismot fiscadeu nr i o emmdntd @ F
www.federalismi.ii n occasione della suasdiréerdenal demofiGieppbedi c

ha sostenuto ulteriormente la tesi secondo cui «& necessario predisporre e perseguire in modo coerente forme di
standardizzazione di entrate e di spese, allo scopo di orientare i sistemi di perequafneeergli attuali sistemi di
trasferimento erariali. Ma, stante la molteplicita di funzioni e le carenze informative esistenti, € necessario che questa
standardizzazione avvenga a fAmaglie | ar gh eeatrodiwnatsgesad o | 6
standard per ciascuna singola funzione svolta da ciascun ente». Come evidenzia E. GIARRINA degli enti locali

cit., 291, se si seguisse tale interpretazione, pero, non si potrebbe non incespicare in un punto debole algteandal dole

essa sfugge, infatti, che «& proprio dal principio di autosufficienza del 4° comma che si ricava il precetto che la
perequazione deve avere un grado redistributivo interterritoriale tale da integrare le entrate ricavabili da altre dnti fino
purto da consentire il finanziamento integrale delle funzioni attribuite a ciascun ente».

% Sj & discusso anche in merito alla natura delle funzioni che le Regioni con minore capacita fiscale avrebbero potuto
vedersi finanziare mediante i trasferimenti peegiyii E stato preso in considerazione il maggior grado di perequazione

per le funzioni connesse ai livelli essenziali delle prestazioni inerenti i diritti civili e sociali. Cosi E. GIARDINA,
Federalismo Fiscalecit., 93110.

89 C. BURATTI, Federalismd i scal e all ditaliana: il ruolo chiave,dei |
in SIER, Working Paper n. 631, dicembre 2009, ed autori ivi esaminati; G. ARACHI, V. MAPELLI E A. ZANARDI,

Prime simulazioni del sistema di finanziameetali perequazione di regioni e comuni previsto dalla legge delega sul
federalismo fiscaleEconpubblicaShort note n. 4AMilano, Luglio 2009, cit. in E. GIARDINAAlcune consideraziortit.,

7. Secondo | 6A. i ri sul t aislatoredvarierdnao invoedinaualleagrandezaeedelle Vafiabilt cheu a t &
vi saranno coinvolte ed «anche in misura consistente, a seconda degli indirizzi politici in materia di perequazione delle
maggioranze parlamentari chiamate ad operare le scelte nella nfatéria. Gi udi ce wulti mo dell e sc
il corpo elettorale, cui spetta periodicamente | a valut
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costo pro capite di queste funzioni, secondo le rispettive reali necessita di spesa di ogni
Regione, calcolate tenendo in considerazione da un lato il livello dei singoli bisogni che

| 6esercizi o di taa | 9 o df duinszfi aornei, e ddeasltli naalttor o
vanno esercitaii. Per rispettare il principio dell dc¢
tra i cittadini, in altre parole, dopo aver calcolato il costo delle funzioni su base nazionale, &
necessario imputare la quota parte del costo complessivo nazionale ad ogni Regione. Tale
cal col o, svolto con | 6ausilio di strument.i
consente di determinare la pressione fiscale da riconoscere alee ste permette di
guantificare il finanziamento a carico del fondo perequativo da attribuire a quelle con minore
capacita fiscale.

Léoattuazione dell d6art. 119 Cost. di vent
finanziamento delle funzioni rivoltal soddisfacimento dei bisogni primari della comunita di
riferimento, ed in un secondo momento per lo svolgimento dei compiti legati alla ricchezza del
territorio’?.

Chiaro e, quindi, che ijuantumdi fondo perequativo da destinardeaRegioni piu
bisogrose di pende da wundéiniziale determinazion
finanziamentalelle funzioni delle stes&&

E vero anche, perd, che se da un latdRegioni pil ricche possono portare i propri
servizi pubblici ad un livello qualitatove quantitativo piu elevato e sicuramente piu adeguato

alle preferenze dei propri cittadini ricorrendoadpnae s si one tri butari a |

0 Ancora A. BRANCASI,Uguaglianze e diseguaglianzi., 954.

" Cosianche A.BRANCASL 6 aut onomi a finanzictrdlassdegl i enti territor
“FEPICAL6ordi nament o f icitaldzdss tconpit gati allaGiocheaza del territorio sono compiti la

cui assunzione e facoltativa e proprio per questo rappresesttantenti di discriminazione, per i quali risulta essenziale il
ricorso a correttiuvi perequati vi per il l oro finanziam
finanziamento dei servizi facoltativi consistono «a) nella differérzapese ammesse ex art. 119 comma 4, e spese riferite

ai livelli essenziali delle prestazioni; b) nella differenza tra livelli effettivi di tariffe dei servizi ed importi diitritauun

lato, e livelli standard di essi». Di opinione contrastante sgirsiudiosi facenti parte del Gruppo di lavoro sul federalismo

fiscale del 22 dicembre 2006 diretto dal Prof. Piero Gi
i velli o nelle caratter i oroinonhselo mbre & hedessarfaemat pad edsere pedi®r v i
controproducente rispetto alldédesigenza di di fferenziare
parole per tali studiosi sarebbero necessari sistemi di finanziamento méneamt at i ai principi del/l

3 Secondo il criterio della capacita fiscale i trasferimenti perequativi dipendono dalle decisioni degli enti subnaz®nali circ

i livelli delle loro entrate tributarie a seconda delle specifiche capacita fiscalimd ente. Se si segue il criterio del

bisogno, si determina quanto sia necessario per espletare le funzioni degli enti subnazionali. La differenza tra i due criter
perequativi viene determinata una volta effettuata la valutazione del fabbisognodfiimagiimo dei due momenti
decisionali Ssu cui S i basa |l a tecnica della perequazi
perequazione. «Determinati i fabbisogni da finanziare, vengono stabiliti i trasferimenti perequatifiepenzdi rispetto

alle risorse disponibili da parte degli enti autosufficienti». Cosi E. GIARDINéyne considerazionmit., 5.

29



Regioni piu povereanche se inasprissero la pressione tributaria non riuscirebbero ad ottenere
gli stessi risultati delle Regioni piu ricche considerate le loro minori basi imponibili.

In questi termini si potrebbe venire a configurare un modello di federalismo
caratterizzato da elementi di forte asimmetria e che potrebbe assumere connotazioni
concorreziali e competitive. Divengono cosi, facilmente intuibili i tratti principali di un
regionalismo/federalismo asimmetrico, accentuato da una capacita economica non egualmente
distribuita sul territorio nazionalé Tale differenziazione in materia tributaiin relazione alle
compartecipazioni o al | 6 d°vpetretbe iarlesearecunasspintad n e
verso | a O6concorrenzal/lcompeti zioned6 finendc
costituzionale dei soggetti in base al luogoadiidenza. In questo contesto caratterizzato da un
elevato grado di asimmetria verrebbe, quindi, a mancare da un lato la propensione alla
solidariet” territoriale e dalldal®tiwzopotr ¢
comma delQodsatr.t .i nL1dQombi nato disposto con | ¢
nella garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni determinati dal legislatore statale, il fine
ul ti mo del |l 6azione perequativa. Qu edsAtl dian t

Commissione di studi per il federalismo fisddleche, chiamata a dare attuazione alla

"E. PUZZO,I | federalismo f i s cital08..CosLahahe Ip EHIEFBAozazione delie Irisomaea

ambiti di tutela del diritto alla salute. Riflessioni in tema di detérazione dedi assistenza e dei criteri di prioritan

L Arco di Giangn. 2, 2002, 123; sul regionalismo asimmetrico si veda anche TRIMARCHI BANHI regionalismo e i

modelli,in Le R@ioni, 1995, 256, «il regionalismo italiano si € sviluppato nel corso degli anni con una netta tendenza verso
 6uni formit "™, che ha prodotto una diffusa debolezza de
Oappiatt i thoad sluemnemagi ocrocime naturale punto di riferimento
D61 GN AlgrégiOnalismo asimmetrico i n E. JORI O, S. GA fé@eraiéidq fiscale. Canthén® N A Z | (
articolo per articolo alla legge 5 maggio @0, n. 42 Santarcangelo di Romagna, 2009, 303 e ss, «dare attuazione alla
riforma costituzionale, anche nei suoi tratti di regionalismo asimmetrico ed avanzato, bilanciato con il rispetto del princip

di eguaglianza dei diritti costituisce una delle pipali sfide per il legislatore ordinario di questa legislatura. Superare,

cio , una prospettiva della riforma | imitata al sol o i
valori fondamentali del | &uapaitéda® ona spinta aneoth maggiore rispetto@l@passato jn  p ¢
vista di un |l oro pi% appagante inveramentoo. I n quest a
contributo per una ricomposizione piu dinamica del principio di autam@om quello di uguaglianza e di unita, facendo
particolare attenzione ai possibildi 6rischi i stitneziona
di un cosiddetto dirittoa la carte non dovesse essere pienamente armonizzato i gorincipi fondamentali della
Costituzione».

> F. PUZZO, Le nuove ragioni tra autonomia finanziaria e solidariei, S. GAMBINO (a cura dijl | 6 nuovod
ordinamento regionale. Competenze e diritti. Confronti europei (Spagna. Germania, Regno Mitétod, 2003, 393.
Lébautore sostiene che ¢l b6asimmetria implica | 6esistenz:
di fferenti necessit?’ di finanziamentoe. Lédattivazione d
tributarie regionali, a cui potrebbe contrapporsi una diminuzione dei finanziamenti derivanti da compartecipazioni con lo
Stato.

% Questi profili problematici sono evidenziati da A. POLICE,eder al i s mo flasi mmetricobo
del | deg,undldidiitarmz a el, 2002e50& n o mi a

711 30.09.2005 la Commissione ha concluso i propri lavori, che, come gia detto, sono reperibili suhgigmverno.it
fornendo | 6interpretazione laalvlobrair tp.r 0ldlo9 tGo sdta.l | BeArGoFrF csd
prospettive del federalismo fiscale nel documento di sintesi del Comitato T&cnicoe nt i fi co del | 6 Al t a
federalismo fiscalen. 1/2006, invww.federalismi.it; E. BUGLIONE,Per un federalismo sostenihilie Riv. Giuridica del
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disposizionecostituzionale in questionb,a pr eci sato che il fondo
119, co. 3, deve essere finalizzato ad integrare le risorse dagkritoriali che si trovano in
una condizione di incapacita finanziaria al raggiungimento dei livelli essenziali determinati dal
legislatore statalé
Il fondo perequativo deve essere dimensionato, come si e detto, in modo da consentire |l
«normaleesercizio» delle funzioni attribuite agli enti territoriali e che le entrate proprie, quelle
in compartecipazione e le assegnazioni del fondo perequativo «devono» condéntire a
Regionid i ifinanziare integral ment’ |l e funzioni
Cosi intepretati dunque, il terze il quartocomma ddh norma in questionassohono
ad una funzione che mira alla garanzia dei livelli essennaiodo da consentire anche alle
Regioni piu deboli finanziariamente non solo di svolgere le funziorpropria competenza,

ma anche di progredire verso livelli economgmxiali piu elevati.

Mezzogiornp n. 2/3, 2006, 289 e ss; L. ANTONINIG. VITALETTl, Ldur genza del federalismo
del | 6 Al t a ICRwiademlsinoofiacal@007, n. 1, 87 e ss.

“Loéallegato 1 A alla Relazione sulloéattivit”™ svolta dal
federalismo fiscale, 34 e ss,www.governo.it  S'i precprsat ahieondifmaremita dall Al t a
il fondo perequativo deve essere dimensionato in modo da garantire alle Regioni finanziariamente piu deboli di esercitare le
proprie competenze era stata proposta (alla stessa Commissione) dallei Relgidho c ument o sul | 6accol
dell darticol o 3, comma |, l ett . A dell a | egge, raduntadi c e mb
nel giugno 2003 tra Regioni, Province, Comuni e Comunita Montane.

1l legame tra i trasferimeni perequati vi previsti dall éart. 119, co.
dall 6art. 119, cCo. 4 , Uguaglianzel eedisugilaglinexit., @3¢943, il quBldrsadileDAche il,
problema relativo alla determinanie del grado di intensita della perequazione fiscale trova soluzione proprio nella norma
relativa al principio di autosufficienza finanzialki a, e
risorse autonome (tributi ed entrgger o p r i nonch® | e compartecipazioni) e 1|e

Comuni, alle Province, alle Citta metropolitane ed alle Regioni di finankiéegralmentele funzioni pubbliche loro
attribuiteo (co. 4 ) dlcuneBandiderazionck., 39 E. s GE AR®h & Ache | 060intery

Stato debba sussistere nel caso in cui vengano aomiscon
condivide |l a tesi s e ¢ o elld perequazioneldébbasessere lumitato alle dusztoni the mon sonoa | e
connesse ai diritti ci vili e sociali, mentre per quell
compl et a, in quanto | 6ar go meanantendod livelli essenzidli dedleaprestazioni, di sehsi o0 ¢
del Il dart . 117 co. 2 lett. m), debba anche provvedere al
spiega, infatti, che | dargemessa cheneedecadareée.saldi sp:

«la perequazione debba essere completa per tutte le funzioni, disponendo il principio del finanziamento». Sul tema si veda
anche G. F. FERRARIJ federalismo nella prospettiva comparatistida G. F. FERRARI (a cura difederalismgcit.,

23; C. PANZERA,I livelli essenziali delle prestazioni fra sussidiarieta e collaboraziinemargine a Corte cost. n.

10/2010) in Le Regionj 2010. Cosi anche P. GIARDA, il quale delcumentdiTitolo V e feleralismo fiscalé |, gi " cita
rinvenibile sul sitowww.federalismi.it tra le altre cose, ha affermato éHabbisogni di spesa inerenti le funzioni previste
dalla |l ett. m) del | 6 ar tesserelitegralment® copesti, d@po es€evesstati predeativamanteo
quantificat.i me behchmatkiagc aom 6 & ® & b ii ®asttpihatises «Idledllil de fabbisogno cosi
determinati non dovrebbero essere interpretati come vincolo per la spesa per le autonomie interessate quanto piuttosto come
un benchmar k qguantitativo per |l 6al l ocazione d eahtitee ris
| 6adeguatezza delle risorse ad ogni ent e, ~ stata recep
Aprincipi e criteri direttivio per 1 6individuazeetae del |
«una disciplina di principi fondamentali idonea a garantire un ordinamento finanziario e contabile degli enti locali che
consenta, sulla base di parametri obiettivi e uniformi, la rilevazione delle situazioni economiche e finanziarie degli enti
loca | i ai fini dell éattivazione degli interventi previsti
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1.4 Gli interventi speciali e le risorse aggiune. Il divieto di indebitamento

1 guinto comma dell é6art . 119 Costivi pre
dell e disuguaglianze derivant:. dall dautono
promuovere, infatti, «lo sviluppo economico, la coesione e la solidarieta sociale, per rimuovere
gl i squilibri economi ci seeizode dinttiadélla persqna e pef a v C
provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle funzioni degli enti territoriali, lo Stato
destina risorse aggiuntive ed effettua intervemtesc i a | i I n f av oRegionich.i de
Le risorse aggiuite e gli interventi specidfl condividono col fondo di cui al comma 3 dello
stesso articolo la finalita perequativa, pur avendo un diverso oggetto. Mentre da un lato, i
commi 2 e 3 prevedono le risorse utili al finanziamento delle funzioni pubblichHeuggragli
enti, il comma 5 esclude che gli strumenti contemplati in esso possano essere utilizzati per lo
svolgimento dei compiti ordindfi Le risorse possono essere di natura finanziaria, beni o
ri sorse umane. Con | 6 e s preéchiardo sense siafvolutot fare v e n
riferimento a forme di azione statale piti complesse dei trasferffhdmtinorma costituzionale
non prevede particolari modalita di attuazione per i trasferimenti di risorse in esame, a
differenza di quanto si prevede per gidinari trasferimenti perequativi, che come si é detto,
devono essere senza «vincolo di destinazione». Si convieneicgostine che i trasferimenti
devono avere natura specifica, e quindi essere condiziomaggilngimento dellénalita per

le quali sono staterogati”. A differenza dei contributi perequativi, con cui si cerca di portare

8 per la differenza che intercorre tra le risorse aggiuntive e gli interventi speciali si v. G. DELLA CANANERomie

€ r es pon saticalol 119 della rCestitdziénein 1l lavoro nelle PA n. 1, 2002, 66 e ss; G. PENNELLA,
Federalismo fiscale a geometria variabié., 62; A. BRANCASI, L6 aut onomi a finanziadatfid5a degl
A.PIRAINO,Li nee per cil,2%9%t ssaziL@dM&€ o FF ha ricondotto | a bipart:.i
speciali «alla differente natura delle spese che ciascuna tipologia di strumento concorre a finanziare. Da questo punto di
vista, le risorse aggiuntive potrebbero esserdifirate a garantire la copertura delle spese di natura corrente relative a
funzioni straordinarie che | 86Ente beneficiario =~ chiama
[ é] a sostenere | a pol ottodotatidal dunto di vistaenfastiuttueale,talio scopd di gondentire n't i
il recupero di quegapsnella dotazione di fattori produttivi che, in molte aree del Paese (specialmente nel Mezzogiorno) si

traducono in maggiori costi (ed in risultati meno perfarmt i ) nell 6erogazione dei serv
considerazioni suddett e, ha avanzato | 06ipotesi diefar ¢
distinti fondi speciali».

81 n senso oppost o tedriaweld homaeirvpF. €ICA 2 i omoeni t ®er aggi o del | &
nell 6attuazione del | 6ar t inlD.1DE%derabsmafiscale ib lfaliadSerittilsid ten@aalal 1994t u z i ¢
al2003Napol i, 2004, 242 ecasisnidicSialgunodcanma passonocaveee ad oggetto anche le
funzioni ordinariamente affidate agli Enti territoriali purché si traducamaaggiori livelli delle prestazioni che, allo scopo

di ridurre gli squilibri economici e sociali oppure perdav i r e | 6ef fettivo esercizio dei

debbano essere assicurati».

8 E. GIARDINA, Il ruolo degli enti localinel nuovo modello costituzionale,n A . DOAGATA, E. GI A
SCIACCA (a cura di)Tra Economia e Societit., 297 e ss.

8 Nella Relazione sul Federalismo Fiscadel 30 giugno 2010, la COPAFR,e | | 6 Appr of ondi, biehmt o Te
messo in evidenza come | 6art. 119 Cost. non preveda il
gowerno da parte dei livelli superiori, salvo che per la perequazione e per gli interventi ex comma 5; nello stesso documento
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le possibilita finanziarie degli enti meno ricchi ad un livello di adeguatezza vicino a quello
degli enti piu ricchi, i trasferimenti in questione mirano alldirzazione di specifiche finalita,
riscontrate nei casi specifici dallo Stato e da esso valutate con particolare riferimento agli
interessi nazionali ed agli obiettivi per i quali i trasferimenti sono stati stanziati. Funzioni ed
interventi speciali hannayuindi, il ruolo che era stato riservato ai contributi speciali nel testo
previgente dell 6art. 119 Cost ., assegnat.i C
dei territori>¥*. Tali strumenti finanziari, vengono utilizzati pegrcare di ridere al minimogli

squilibri che creano le diversitiiscali, come le carenze organizzative ctadlentano lo
sviluppo sociale ed economicdel t er r i t ori o nazional e. Léat
compone, pertanto, di due momenti, di cui uno, quelloatidante le differenze fiscali, si
ritiene debba essere considerato prodromico rispetto a quello del fondo di perequazione
fiscalé®®. Con entrambi i momenti decisionali, attuati nel modo corretto, si dovrebbe essere in
grado di raggiungere differenze finaarze accettabili tra le diverse autonomie territoffaliLo

Stato, quindi, una volta definiti gli standard essenziali in tutte le materie, dovra garantire,
proprio mediante gli simenti perequativi, che ancheRegioni piu povergpossano fornire ai

propri cittadini i compiti obbligatori secondo gli standaeiniti®’.

si richiamano, inoltre a maggior riprova, le valutazioni prodotte nella relazione approvata dalla stessa COPAFF in data 8
giugno 2010 ef fettuata sui bil anci relativi alldesercizio fi.
e provveduto a quantificare i trasferimenti da sopprimere. Si veda anche P. GIARDeg0le del federalismo fiscatd.,

1440 e ss, il gale ricorda anche le diverse configurazioni tecniche che tali trasferimenti possono avere.

8 p. GIARDA, ult. op. cit, 1445. Anche A. PIRAINOL. i ne e p e r cil, 8eaondo ouaizrited di Bpartizione sono

di ver si ri spetto a quelli previsti dal terzo commh del |
indicatori di sviluppo economico o i differenziali nel grado di sviluppo regionale
8 Come si & detto nel paragrafoecedente due sono i mo ment i decisionaldi che

Stato: uno inteso a fissare il livello dabbisogndinanziario degli enti territoriali cui fare riferimento ai fini perequatei

l 6altro volto a inggraitnedelle lore risbre, giodicdta ihsufficiénti dspetto al fabbisogno stesso. I
secondo momento decisionale, riguarda la determinazione dei trasferimenti, calcolata medidtetgoildel bisogno
(contribuisce a stabilire quanto sia neceggirdelmcagagta | 6 e s
fiscale (con esso i trasferimenti perequativi dipendono dalle specifiche capacita fiscali di ogni ente). Il criterio perd da
prenderein considerazione ai fini perequativi e che meglio si collega alla determinazione del fabbisogno, primo dei due
momenti decisionali, € il criterio del bisogno, che contiene in sé, quale elemento fondamentale del calcolo, la diversa
capacita fiscale deglinéi. Cosi E. GIARDINA, Il ruolo degli enti locali nel nuovo modello costituzional&® A.
DOAGATA, E. GI ARDI NA, FaEc&aniateGCariktdt( 287 ecsslr a di ) ,

%per ABRANCASI,L6aut onomi a finanzi ait,i7a76, dk potestd perequativa, risenvatai atloo r i a
Stato, deve manifestarsi con lo strumento del fondo perequativo, per quanto riguarda la perequazione fiscale, e mediante
quello delle risorse aggiuntive e degli interventi speciali, per quanto riguarda la perequzibisogni». Dello stesso

awiso F. COVINOL 6 aut onomi an T. GRO®RRIMi GLIVETAI (a cura di),La repubblica delle autonomie.

Regioni ed enti locali nel nuovo titolg Vorino, 2001, 196 e ss.

87 Secondo A. BRANCASIUguaglianze e disuguagliaecit., 926927, «mediante la determinazione dei livelli essenziali

delle prestazioni viene esercitato un potere conformativo che condiziona le politiche di settore, anche quelle altrui, e che
costringe altri enti ad affrontare determinati costi, ponecdsi il problema delle risorse di cui questi enti hanno la
disponibilitd e della sufficienza di tali risorse». Secondo L. GRIMALDivelli essenziali delle prestazioni concernenti i

diritti civili e sociali tra autonomia, unita e uguaglianze Il Fil angeri n. 1, 2004, 105 e ss, «lo Stato determina i livelli
essenziali delle prestazioni fissandone i principi ed eventualmente, le regole strettamente coessenziali, laddove queste
ultime potrebbero essere demandate espressamente alle Regioni o semplieeménr al asci at e. [ é] I
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Il sesto comma dell 6art. 119 Cost. preve
cricorrere all 6indebitamento sol blegglare f i n
costituzionale ha, in tal modo, introdotto un nuovo mezzo di contenimento della spesa
pubblica. Con I ricorso al debit o, che |
investimento, si & voluto evitare il sorgere di «questioni etingtaiferite al rapporto tra
diverse generazioni, successive nel tempo, di fruitori di servizi pubblici I8¢afixtal modo il
legislatore ha voluto attribuire alla possibilita di ricorrere al credito una funzione molto
limitata, in quanto €& possibilevealersi della stessa solo nel momento in cui ci sia un
i nvesti mento da compi er e. Léaver voluto |

investimento discende dal vincolo del pareggio di bilancio imposto dal Trattato Europeo alla

pubbliche amministrazioi . Considerando che | o Stato
vincol o, ogni ente subnazionale potr”™ eserc
| e i ndicazioni statalii. L 6to utitk godr integlione mpitl o c

tempestivamente adeguaréoffertaregionaledi servizi alla domanda soggetta ad evolugjon

se nel fabbisogngengono comprese anche le consuete esigenze di accrescimento dei servizi
pubblici derivanti dallosviluppo economico e sociale delritorio. Se per¢ nel fabbisogno
ordinario e straordinarisegionalel e suddette esigenze non so
costituisce soprattutto lo strumento per provvedervi, con la necessita che gli oneri derivanti dal
servizio del debito siano compresi tra gli eleth@m base ai quali si determina il falsbigno
standard dét Regioni stesg®. Si potrebbe, infine, condividere la tesi di chi sostiene che con il
divieto di Il ndebitamento nei casi non previ
a costituie una situazione giuridica che pregiudichi gteressi delle Regioni non virtugsd

fine di sanzionare i loro abusi di potere, ma si «risponde alla necessita di costituire un sistema

avverrebbe necessariamente in stretta connessione col-gotere dello Stato di perequazione finanziaria tenendo fermo
il fine inderogabile di garantire condizioni di partenza uniformi tra le diverse Re@jumiste ultime, una volta fissati i

i vel i essenziali, sarebbero obbligate a rispettnarne i
ex art. 120, co. 2, Cost.».

8 Cosi F. PICALa circolare 27 maggio 2003, n. 1251, dellasCa a Depositi e Prestiti e | 06
comma 6, della Costituzioni ID., Del federalismo fiscale in Italia. Scritti sul tema dal 1994 al 2008poli, 2004, 236

238, secondo il guale se |l a generazione ¢del tempo 0 po
cui si tratta sulle generazioni 1, 2 é, n, sgié&beng,eeroi odi

che queste generazioni per larga parte coincidono con la generazione 0, ma non sono identiche ad essa; inoltre, ciascun
componente della generazione 0 pud pensare di avvantaggiarsi da subito dei servizi, evitando di pagarne poi i costi i
quanto trasferisca in altro luogo la sua residenza. Ancora piu forte € la tentazione per gli Amministratori, la cuitraodalita

le cariche pubbliche & piu elevata, rispetto a quella, sul territorio, degli amministratori».

8 E. GIARDINA, Il ruolo degli enti locali nel nuovo modello costituzionale,n A . D6AGATA, E. GI A
SCIACCA (a cura di)Jra Economia e Societit., 298.
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di sanzioni, soprattutto a carico delle comunita amministretie, asicuri la cogenza del

divieto»".
Dei dodicidecretior i gi nar i ament e previst.i per | 6
Federalismo Fiscale n. 42 del 2009, entro

otto™. Il primo & il decreto sul federalisnmemanialé’, i cui effetti sulla distribuzione delle
risorse restano pero ancora imprecisati. Costituito da nove articoli, da attuazione al federalismo
demani ale e definisce i criteri attraverso

agli enti subnazionali al fine di valorizzare il patrimonio pubblicén tale decreto si prevede

che con | e ri sorse derivanti dall 6alienaz
attribuito a ciascuna Regi one, iauotgq didondie d
i mmobiliari, vengono acquisite dall dente p
destinate all a ¢r i dcusploio assenzd @el debitcedocomunquedperllal 6

parte eventualmente eccedente, a spese di investisiérita quota rimanente del 25% verra
destinat a, il nvece, al Fondo per [ifireejomeder t a m

Regioni potranno a loro volta destinare gli immobili loro attribuiti ai sensi del decreto

successivamente al rilasciodedb at t est azi one di congruit”™ de
OF PICAop.ult.cit, 239 e ss., secondo il oquale interprlatando
disposizione stessa diverrebbe una statuizione di un principio. In merito al divieto di indebitamento per gli entiiferritoria

|l a Il egge finanziaria per | édanno 2004, allbéart. n¥po»co. 1°
e, dunque, S pongono come illegittime alla luce edell 6a
operazioni che ¢costituiscono investimentie, per i fin
Corte Costituzionalesi € occupata di dette disposizioni, dichiarando inammissibile la questione di legittimita costituzionale

l oro riferita nella sentenza n. 425 del 2004. La 1l,egge
ha determinato un nuovo tetto percentuale per tutte |e

rientroo.

%1 «l decreti legislativi, attuativi della Legge delega n. 42 del 5 maggio 2009, finora approvati o in corso di approvazione, s
pongono un duplice obiettivo: consentire il superamento del criterio della spesa storica in favore di un sistema basato sui
costi e fabbisogni standard e orientato all b6effiadienza
finanza derivata a uno di finanza autonoma imperniato non piu sui trasferimenti statali rdafsulfione di tributi propri

e compartecipazioni e sulla devoluzione di un progriat r i moni o agl i Ent i local i. Gl i
bilancio pubblico sonot e ndenzi al mente nul | i, mentre si att edelhono r
riforma nel suo complesso», cosi S. BERLUSCONI, G. TREMONTI (presentat®dejymento di Economia e Finanza

2011, Sez. lll, Programma Nazionale Rliformg deliberato dal Consiglio dei Ministri il 13 aprile 2011, 63 e ss, su
http://www.governo.it/Governolnforma/Dossier/federalismo_fiscale/.it

“Si tratta del decreto legislativo n. 85/2010 pubblicatc
attuativi della L. 42 si vedano R. MURER federalismo fiscaleMilano, 2011, 56 e ss; A. DE PETRI8,federalismo

fiscale in Italia: pericoli e potenzialitd di una riforma ambiziosa, A. DE PETRIS (a cura di)Federalismo fiscale

ALearning by doingo: model | i compar at ierifdria, Milanog 2000| 10%9e e d i
Ss.

% Nella Relazione sul Federalismo Fiscale presentata dal Governo il 30 giugno 2010 si sottolinea, inifd&teasismo
demaniale € finalizzato alaval ori zzazione del pat r i mo ndi benig teritori dove o , at

questi hanno avuto la loro origine storica e dove hanhodar o0 u b i ¢ ala Redaniane riparta $timeadélla Corte dei

Conti secondo cui il patrimonidisponibile dello Stato al 2008 € composto da circa 17.400 beniiffablerterreni) per un
valore di. 3,2 MId di

“Art. 9 ADisposizioni Finali 6 del decreto attuativo n. &
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demanioll secondo d.lgzapprovatcestatoqu el | o che ha i stituito |
Roma Capital®, in cui vengono disciplinati gli Organi di governo (Assemblea capitolina,
Giuntacapi tolina e Sindaco) I n sostanza sovr a
amministrazione comunale; ad essi vengono riferite capacita e responsabilita piu ampie di
autonomo governo, pur sott ol i n ecaentd desrétonanl | 0 ¢
devono derivare nuovi 0 maggiori oneri a carico della finanza pubblica». Con il terzo
provvedimento attuativ8 si & prefigurao il graduale superamento del criterio della spesa
storica con quello della spesa stand#irdecreto pero ssofferma in via provvisoria solo sulle
funzioni di Comuni e Province, e stabilisce che la spesa relativa a queste funzioni sara
garantita mediante tributi propri, compartecipazioni ed addizionali a tributi statali e regionali e

la perequazione; strumemfilesti che andranno a sostituire integralmente i trasferimenti statali.
Una volta determinato | 6a moalkahtl fabtbisognd stdndlased s p
esiarrivac 0s3 al |l 6autonomia I mpositiva dangrte en

guello della spesa storica che ha prodotto nel tempo diversi effetti distorsivi e

deresponsabilizzantia livello locale Cos? facendo verr’ raff
ammini strazioni | ocal i e i P". Ilqguartotprovwéddimento d e mao
attuativd®>, a di fferenza dei pr eced eeglentlocalitetni en e

particolare dei Comufil. Quintod.lgs.della I. 42/200%pprovatcé statoil n. 68 del 6 maggio

2011. Incentrate ul | 6 aut on o miRegiodiia stautotondiaaticee dellee Rrdviece, ed
anche sulla determinazione dei costi e dei fabbisogni standard nel settore S¥hitario
disciplinab quattro specifici aspetttautonomia di entrata delle Regioni a statuto ordinario;
autonomia di entta delle Provincei-fondo perequativadi Comuni e Province:costi e
fabbisogni standard nel settore sanit?fio | n attuazi one all dart. 1

fiscale il Consiglio dei Ministri, il 19 maggio 201ha approvato in via definitiva iletreto

% Si tratta del d.Igs. 156/2010del 17 settembre, pubblicato sulla G.U. n. 219 del 18.09.2010.

®D.Igs. 216/210; Comunicato della Presidenza del Consiglio dei Ministri n. 102 del 22 luglio 2007,
http://www.governo.it/Governolnforma/Dossier/fabbisogni_standardetiwc

" Cosi R. MURER]! federalismo fiscalgcit., 60.

®D.lgs. 23/2011 del 14 marzo 2011, #fADisposizioni in mat
Comuni 0.

% La natura di tale autonomia si basa sulla fiscalita immobiliarepvitevoluta ai Comuni una nuova forma di prelievo, la

c. d. fcedol are seccaodo sugl:i introiti da affitti di al c
sostitutiva dell édordinari o ass oggmdsdzianmeVienednolteedintrbdotia erfa di
nuova i mposta, <c¢.d. Al mposta municipale propriad (I MP) <

190 Igs. n. 68/2011 pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale del 12 maggio 2011; comunicato della PresidEnzesidéb dei
Ministri n. 109 del 7 ottobre 2010 $iitp://www.governo.it/Governolnforma/Dossier/federalismo_fiscale_decreto/
191 per tale decreto si vedano anchepitzdi che seguono.
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legislativon. 88/2011( misposizioni in materia di risorse aggiuntige interventi speciali per

la rimozione di squilibrie c onomi c i e soci al i dellatggga® maggo d el
2009, n. 42, che attiene alle politiche di sviluppo eesione in favore delle aree
sottosviluppat®’? Entrato in vigore il 7 luglio 2011,d.dgs, i n conformi t "~ al |
119, quinto comma, Costdisciplina un nuovo quadro di strumenti procedurali ed assetti
organizzativi finalizzati alla rimozian degli squilibri economici e sociali esistenti sul
territorio. Sara, pero, dal 2013 che verra istituito un fondo perequativo alimentato dal gettito
prodotto da una compartecipazione al gettit
ogni Regional finanziamento integrale delle spese per sanita, assistenza, istruzione e trasporto
pubblico locale in conto capitale. Nel primo anno di funzionamento del fondo perequativo le
suddette spese sono computate in base ai valori di spesa storica e dsiacostid ove
stabiliti; nei successivi quattro anni dovranno gradualmente convergere verso i costi
standard,

Con d.lgs. n.118 de23 giugno 2011¢ statoapprovatoil settinb decreto finalizzato
a latmonizzaionedd sistemi contabili el bilanci delleRegioni, delle Province e degli enti
locali*®. La seconda parte del decreto & dedicatpriacipi contabili generali per il settore
sanitario, chalisciplinano le modalita di redazione, consolidamento e trasparenza dei bilanci
da parte degli enti destirat, nonché i principi contabili cui devono attenersi gli stessi
organismi.

Il 28 luglio 2011, il percorso di attuazione della riforma federalista € stato ritenuto
concluso nella sua parte piu rilevanleConsiglio dei Ministri infatti, ha emanato itlecreto
relativo ai AMeccani s mi sanzionatori.Nen pr e
piu unadistribuzione finanziariain base alla spesa storica, ma solo in base alla spesa efficiente
dei costi e fabbisogni standard. Soloaeministrazionpiu virtuose potranno essere premiate;
ogni Regione dovra pubblicare sul proprio sito ufficiale il bilancio certificato dei saldi prodotti
in modo tale da renderlo visibile a tutti gli elettori; sono stati potenziati i fabbisogni standard e
particolare a#nzione é stata dedicata ai ministri che spendono piu di quanto necessario; € stata

prevista, altresi, la certificazione del livello di evasione fiscale delle realta regionali e piani di

192 gyprapar. 1.3.
193 |hidem
194 Quanto in esso disciplinato andra pienamente a regime dopo due esercizi finanziari.
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rientro con premi e sanzionll decreto mira ad introdurre nel nastiordinamento una
maggiore responsabilizzazione e trasparenza del governo delle autoemitaigali**”.

Per idecreti tie ancora non hanno completato il proptew proceduralein vista della
prossima scadenza della delega prevista per il 21 maggiq 2@dverno ha presentato il 19
aprile 2011 urdisegno di legge cheroroga di 6 mesi tale scadenza portandola al 21 novembre
2011

Alla luce delle considerazioni sin qui fatte, & possibile rilevare che un intervento
perequativo che si propone di ridugeltanto le differenze considerate eccessive, rischia di
rimettere nelle mani della maggioranza politica il compito di modificare i diversi livelli di
solidariet”™ da realizzar e, con | 6effetto d
checmdurrebbe anche ad wuna diversificazione
Regioni economicamente e strutturalmente piu deboli, la riduzione della tensione solidaristica,
potrebbe portare preoccupanti forme di «competizione negativa» con le Ragioicche in
grado di ridurre la pressione tributaria proprio per attirare maggiori riSorde questa
prospettiva non si pu., non ravvisare | 6esi
delineata nella Carta diswuppar edkincentivaré le sirgjael 0
diversita territoriali. 1l potere statale cosi, accompagnerebbe il progressivo rafforzamento delle
autonomie regionali con una saggia interpretazione del federalismo fiscale conforme ai
richiamati principi costituzinali di uguaglianza, solidarietd sociale ed unitd economica del
Paese. Sarebbe, pertanto, preferibile-1a I
sol iWalem cui | i ntervento perequativo r

unougua g lpinadi paatenaZetria territori del Paese, mediante la «rimozione degli

195 sj consulti in proposito il sito del govermowvw.governo.it E con questalecretolegislativq tra le altre cose, che viene
istituita la Commissione per il coordinamentbe | | a f i n a n anbitoplelld Gohférenza Unificd{al védainfra

cap. 2) A questo nuovo organismo spettera il delicato compito di tenere sotto cordrplieskione fiscale complessiVia.
provvedimentoha ricewito successivamentncheil parere della Conferenza unificata, della Commissione parlamentare

per | 6attuazione del federalismo fiscale e delle altre
198 p_ SIGNORINIi F. BUSILLO, Il riequilibrio economicesociale nel Titolo V della Costituzion@ Riv. Giur. del

Mezz, 2002, 58% 8 7 , che sottolineano | 6i mportanza della solida
autonomia finanziaria. 8endo G. FONTANAPr ove di ifederalismo socialed prin
modelli di Welfare e partecipazionm A. SPADARO (a cura di)lstituzioni e proposte di riforma (un «Progetto» per la
Calabria), vol. Secondo, Napoli, 2010, 872, @pi ni one di ffusa <che i principi de
federalismo a maglie (troppo) l arghe, l asciando ampio m
|l egislatore ordinarioe. L 6 A wtsaar ee spcrl ausdeeg tee | sba sntseorr egnedr ce  cdhi

stallo, visti i «conflitti, latenti o manifesti, fra i diversi livelli di governo (Regioni meridionali vs. Regioni settealirio

Autonomie locali vs. Regioni) e fra le stesse forze politiche».

97 Cosianche G. FONTANAPr ove di fAf edeir,8R.i smo soci al ed

gsj tratta di argomenti facilmente condi vipseirba eldgpssigsree s i

per, interamenteaequlte, eguagliare. Da cid deriva che la perequazie deve essere finalizzat
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squilibri economici e sociali», piuttosto che la loro semplice riduzione. Tutto questo
consentirebbe | a salvaguardia dell e f oanda me

collettivita, patto che ha come fondamento la difesa dei diritti fondaméfitali»

6distribuire equamented |l e risorse finanzi arfinaziadein | i zza
godi ment o del | e autonomi e territor idel servizi erlerenieirdrigia zi on
costituzional mente sanciti. Un intervento perequativo f
diverse capacita fiscali per abitante, piuttosto che alla loro completa eliminazione, sembrerebtieatipEpirito della

stessa |lettera dell dart. 119, <co. 5, in cui |l o strrument
economici e sociali, per favorire | 06eff etatietawsociale éreheci zi o
secondo R. MATHEWSL. a perequazione fiscale: una molla propul siv

federaziongin G. BROSIO (a cura diGoverno decentralizzato e federalismo. Problemi ed esperienze internazionali
Bologna, 1995, 323 e ss., la perequazione fiscale costituisce il solo meccanismo in grado di assicurare un livello
soddisfacente di servizi in un sistema il cui governo sia decentrato, poiché essa ha la capacita «piuttosto unica, di
raggiungere nel contempo ity diversita ed equita; a favore della perequazione come elemento essenziale di un sistema
federale esiste comunque anche una solida ragione politica, relativa al contributo che essa pud apportare alla stabilita
politica, sociale ed economica di un paes@uesto € anche il senso che d&8&azione sul Federalismo Fiscalel 30
giugno 2010d e | Governo alle Camere in ottemperanza alla disp
2009, n. 42nella quale si dice espressamente chiedemlismo fiscale si sviluppera in ogni caso sdittgncolo assoluto
della solidarieta come prescritto dagérticoli 2 e 119 della CostituzioneVincolo che sara rispettato, tanto istituendo i
relativi fondi perequativi quant o pr eved ddlariorma, nredercodsa tetnporale adegnato per evitare
effetti dirottura.
1%9Cosi G. STORNAIUOLOL a fidev ol ut i,inRiv. ecore mdzR002, 29821 t ~
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Secondo Capitolo

Il Servizio Sanitariee la legge n. 42/2009
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Premessa

Léaver sin qui sot t op Gostituriona asta@ fuazionale per | 0 «
iniziare a parlare del finanziamento del Servizio Sanitario Nazionale (Ssn) ed in primis del
suo sviluppasecondo quanto previsto dallatR/2009 e dai suoi decreti attuativi.

Loart . 119, a t alo tehdndoen considerazioretilofatto amd ie r p
finanziamento del Ssn rientri nell a di sposi
Cost., secondo cui, come si e avuto modo di dire, spetta al legislatore statale la
«determinazione dei livelli essanli delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che
devono essere garantiti in tutto il territorio nazionale». Con tale norma il tegesi&obbligato
ad intervenireper assicurare una garanzia uniforme dei livelli essenziali, ancheeasvav
finanziamenti propri nel caso in cui le Regioni, in concreto, non riescano a provvedervi
autonomamente. Il combinato disposto dagli artt. 119 e 1172 lett. m) fa si che si distingua tra
erogazione delle prestazioni sanitarie, che & quasi esclusivaméntae s sa al | daut c
Regioni alle quali e affidata, e che concretamente la gestiscono, mentre spetta allo Stato
garantirne il finanziament. | n tal modo | 6elettorato ha
modalita di gestione del Servizio da pareeldl 6 ent e regi onale sia |
servizi sanitari, vista la piu che rilevante valenza che ricoprono, considerato il loro essere cosi
interni alla tutela della persona, devono essere garantiti in tutto lo Stato con assoluta
uniformitd¥™ . Equesta undesigenza fondamentale e pe
e same, che =~ in grado anche di preval ere s
regional e contenut e nel |l 6art . 119 Cioentt. . | C
Qualora, invero, le Regioni non fossero in grado di esercitare in modo corretto le funzioni in
materia sanitaria, spettera allo Stato intervenire. Si garantisce, pertanto, uno standard minimo

che deve essere uniforme nelle diverse Regioni cherpatra p o | di fferenziar

110 a Corte Costituzionale ha escluso che il legislatore statale possa limitare la liberta di spesa delle Regioni garantita
dall édart. 119 Cost. in considerazione delle funzioni I o
Secondol a Cort e, ai sensi del |l dart . 117 Cost ., possono
coordinamento finanziario» ed il legislatore pud imporre agli enti vincoli di imposizione di bilancio sempre solo «con
disciplina di principio», «peragioni (di coordinamento finanziario) connesse ad obiettivi nazionali, condizionati anche
dagli obblighi comunitari» (sent. n. 417 del 14 novembre 2005). La spesa pubblica pud essere limitata, quindi, ma mediante
disposizioni di carattere generale, chguardano sia lo Stato che le Regioni, che gli enti territoriali minori, € non con
vincoli che attengano alla capacita di gestione del servizio da parte delle Regioni stesse, poiché dotate di finanza propria.
La Corte considera che la liberta di spesa nativersifica a seconda della distinta funzione cui si riferisce. Si tratta di
giurisprudenza ormai costante (sentt. n. 4, 36, 390 del 2004 e n. 376 del ROMRARTINES - A. RUGGERI - C.
SALAZAR, Lineamenti di diritto regionale Milano, 2008; G. VITALETI - L. ANTONINI, Il grande assente: il
federalismo fiscalsuwww.issirfa.cnr.it

1 Dello stesso parere A. CATELANLa Sanita Pubblia, vol. Quarantesimo, in G. SANTANIELLOyattato di diritto
amministrativo(diretto da), Padova, 2010, 261.
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di prestazioni non essenziali. Da questo sc
un sistema di finanziamento adeguato, uniforme ed efficace sul territorio, che sostituisca quello

attuale,chepresena car atteri stiche tuttdaltro che a

1. Lo sviluppo del finanziamento d&sndallGmanazione della legge n. 833/78
L 6 at Searvazib 8anitario Nazionale (Ssn) é il risultato delteplici cambiamenti

avuti nella societa, che in mottasi hanno anticipato le soluzioni in materia di sanita pubblica.

Dal 1978, infatti, | o Stato cerca di sup
del |l 6i nefficacia del sistema sanitario.

EO6 possibile distinguer adeltsistema gamitariodaliano. n e |
I 1 pri mo va dal 1861 (nascita dell o Stato i

della Costituzione della Repubblica). In questo primo periodo le associazioni operaie si posero
come finalita quella di gandire aiuti di varia natura ai propri componenti, contro i rischi piu
gravi derivanti dalle pericolose condizioni di lavoro. Nacquero cosi le Societa di Mutuo
Soccor so, i n cui Vi fu undassistenza privat
risorse proprie accantonate facevano fronte ad eventuali danni subiti. Verso la fine del 1800 si
assistette al passaggi o da unodassistenza f &
i nfortuni sul | avor o d e tico passo,dcoss, tsattd & controlld f e
statale, esaurendo il processo di autogestione della salute da parte degli stessi lavoratori. La
proliferazione delle Casse Mutue, dotate di piena autonomia giuridica e fondate su un principio

assicurativo (si accumulawo risorse per far fronte a rischi futuri) porto alla fusione delle

stesse in un unico ente mutualistico, | 61 N,
dell e assicurazioni contro | e malattie, qual
l e Mutue degl:i Artigiani, dei Commer ci ant i

Adriatica, Meridionale e Tirrena, etc. Alcuni erogavano prestazioni in forma diretta (gratuita),
altri in forma indiretta (a rimborso), altri ancora in forma mista. C&l418 con | 6en
vigore della Costituzione, al 1977, anno
Sanitario Nazionale (Ssn) si apre il secondo periodo di evoluzione del sistema. Con la
Costituzione vengono poste nel nostro ordinamentodiyio le norme fondamentali per la
tutela della salute (art. 32), per il dirit

i decentramento dell 6assistenza sanitari a
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Loart . nBs2ha individuate il diritto alla salute come diritto individuale e collettivo,
diritto sancito a tutela delldinteresse del
indirette da parte dello Stato e come interesse personale per le condizimaggiore
benessere fisico e psichico dei cittadini
| 6affermazione di un sistema di sicurezza

in parte, il finanziamento degli strumenti indispenkaber le situazioni di bisogno dei

cittadini.

Successivamente alldentrata in vigore
riordino dell dassistenza sanitaria  stata
decreti, la cui caratteristicses enzi al e fu |l a trasformazione
che pass, dall antico concetto di Ente di

Ospedaliert*

Con la legge n. 833/78 si assiste al primo e radicale rinnovamento mediante |l
pasaggio da un sistema mutualistiogpedaliero basato su una molteplicita di enti ad un
sistema sanitario nazionale uniégquesto il terzo periodo, che di solito si inquadra dal 1978
ad oggi, ed  caratteri zzat oiondla (lebgé B33/1978) u z i
come risposta alla crisi del sistema mutualistico. Il sistema precedente era contrassegnato dalla
mancanza di coordinamento tra i diversi interventi sanitari e da evidenti disfunzioni
organizzative, soprattutto per la duplicaziomdedstrutture, per la dispersione di mezzi e per
la carenza degli strumenti di prevenzione. Questa riforma sanitaria ha cercato cosi di risolvere
|l e problematiche del si st ema, attraver so | ¢
assicuratvo epr evi denzi ale e | 6introduzione di ur
sociale; ha segnato il momento culminante della tendenza ad una sempre maggiore
partecipazione dell o Stato all éassistenza ¢
della salute generalizzata a tutti i cittadini ed un implicito superamento del concetto di
assistenza sanitaria differenziata per categorie soPiaa della |. 833, non si faceva che
generare una sorta di «anarchia cultucafganizzativa» in cui i dadini pagavano somme
diverse alle rispettive mutue ed ottenevano prestazioni diverse sia nella qualita che nel
guantita. Lo Stato interveniva a volte a posteriori, ma non esistevano criteri guida che

armonizzassero il tutto, e spesso accadeva che icllaello Stato dovesse far fronte ad una

2R, GIORGETTI,Legislazionee organizzazione del Servizio Sanitario Sant 6 Ar cangel o di Romagn
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guantita ingente di debiti. La citata legge n. 833, pertanto, rappresenta un evento fondamentale
nell devoluzione della situazione sanitaria
mut ual iidituziomeali ue unicofServizio sanitario nazionale, e poi perché con essa sono
stati introdotti gli interventi di sistema costituiti dai trasferimenti erariali.
Dopo aver definito il Ssn nel suo primo articdfb la legge 833 delinea la struttura verca
dell o stesso, che a parti'tequidd dtatale, rsiidisiaca deii v e |
successivi |iveldhe qaceild i dieg nctoer meadP@egi on
riguarda gli enti localit’. Ulteriori aspetti peculiari della i f or ma sono st at.i
Fondo Sanitario nazionale (art. 51), determinato annualmente con legge di bilancio e
distribuito tra le Regioni entro il 31 ottobo®n deliberazione del Comitatoterministeriale
per la Programmazione Economica (CIRES la costituzione delle Unita Sanitarie Locali,
strutture operative dei Comuni, «presidi, uffici e servizi che in un ambito territoriale
determinato fanno fronte alle esigenze semaitarie dei cittadin®®. Tale fondo viene
costituito da una partenediante contributi versati dai lavoratori, e per il resto da risorse
provenienti dalla fiscalita generale a carico del bilancio statale, finalizzati a coprire la
differenza tra lo stanziamento complessivo e le entrate contriblitive

Si realizza, cosi, ungrima gestione unitaria della tutela della salute, con la
distribuzione capillare delle USL sul territorio nazionale e distruggendo definitivamente il
vecchio apparato mutualistico. Nasce il distretto, quale raccordo tra medico di base ed

ospedale, la cubrganizzazione viene stabilita dalle singole Regioni, che hanno il compito di

113 Art. 1, 1. 833/78:«l principi La Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto dellindividuo e interelise d
collettivitd mediante il servizio sanitario naziondle. tutela della salute fisica e psichica deve avvenire nel rispetto della
dignita e della liberta della persona umalhaervizio sanitario nazionale € costituito dal complesso delle funziolte, de
strutture, dei servizi e delle attivita destinati alla promozione, al mantenimento ed al recupero della salute fisica e psich
di tutta la popolazione senza distinzione di condizioni individuali o sociali e secondo modalita che assicurino I'eguaglian
dei cittadin  n e i c onf r o mttuaziornt ddl servidor sanitazid nazionale @Gompete allo Stato, alle regioni e agli
enti locali territoriali, garantendo la partecipazione dei cittadi&l servizio sanitario nazionale € assicurato |l
collegamento ed il coordinamento con le attivita e con gli interventi di tutti gli altri organi, centri, istituzioni e servizi, che
svolgono nel settore sociale attivita comunque incidenti sullo stato di salute degli individui e della collégivita.
associazini di volontariato possono concorrere ai fini istituzionali del servizio sanitario nazionale nei modi e nelle forme
stabiliti dalla presente legge

1 bidem artt.3- 6.

5 |pidem artt. 7-10-11.

18 |hidem artt. 12-13.

"Tale | egge asuazioneide $se compete allb Stato, akgidni e agli enti territoriali locali, garantendo la
partecipazione dei cittadirii. livello nazionalehapercompetena la pianificazione, quellsegionale, su delega delldagto,
esercita funzioni legislative di amministrazione in materia di assizza sanitaria, infine i comumisercitano le loro
funzioni attraverso le Unita soeganitaré locali (Usl) che aloro volta si dividono in distretti, strutture tecnico funzionali

per l'erogazione dei servizi.

118 CosiR. GIORGETTI Legislazioneeit., 19; Sulle Usl si vedano giitt. 10-14-15-61 della I. 833/78.

19¢ quanto precisato nellodart. 63 della | . 833/ 78.
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rendere esplicite le attivita consoni alle variabili particolari di ogni territorio cui si riferiscono.
Sotto il titolo «Procedure di programmazione e di attuazione del Ssm»eviei nser i t o |
rubricato APi ano Sanitario Nazional eo, c he,
Governo ed approvato dal Parlamento, di durata triennale, definisce le linee generali di
indirizzo e le modalita di svolgimento delleieit del Ssn. Le finalita e i metodi divengono

poi strumenti delle Regioni per produrre i conseguenti provvedimenti e realizzare i rispettivi
Piani Sanitari Regionali, una volta ricevuta la propria parte di Fondo Sanitario Nazionale, che
diventa cosi Fomal Sanitario Regionale. Se da un lato, pero, la legge 833 del 1978 ¢ riuscita ad
intervenire qualitativamente nel campo della sicurezza sociale creando un concetto di politica
come risvolto collettivo di rappresentanza di bisogni ed interessi, nonché um@smiato

sull 6attivazione del | e aut onomi e | ocal i |
territoriale, alla programmazione dei servizi, prevenzione e promozione della
partecipaziong’, dal |l 6al tro, nel cor so oddméreiltsistem@ao, s

Tale riordino si concretizza mediante il decreto legislativo n. 502 del 1992 modificato
successivamente dal d. |l gs. 517/ 1993 e dal
guel momento si dislocava su tutto il territorio memle con circa 62 USL, ma non vi era la
strumentazione giusta per riequilibrare le disparita ereditate dal precedente sistema
mutualistico.

Si apre, cosi, una fase basata sulla previsione dei livelli uniformi di assistenza da
assicurare ai cittadini, dalregionalizzazione e responsabilizzazione delle Regioni rispetto al
governo centrale, nonché sulla costituzione di Aziende ospedaliere ed Aziende Usl. Non si
modifica il sisema difinanziamento globale d&sn confermado il ruolo essenziale del Fsn,
ma si rovescia la logica di fondaffermata sotto la vigenza della 833/1978, cheaveva
portato a fenomeni sistematici di deresponsabilizzazione finanZmfRegioni, infatti, prima
spendevano di piu diugnto assegnato e previsto in vista del fatimlo Statacentrale sarebbe
comungue intervenuto a consuntivo per ripianare i debiti contrattcrelr s o d 8il | 6 a

introducono a tal proposito liivelli essenziali di assistenza sanitaria (L.ee)e svolgono

secondo B. PRATOLA (a cura di), et AL., Consiglio R
Commissioni ConsiliariLa sanita risanata. Nuovo assetto del Servizio sanitario regioi@d#ana di documentazione, n.

33, e.f.c., 8 marzo 1995, 8, cit. in R. GIORGETH#gislazionecit., 35, «il legislatore della legge 833/78 ebbe il merito di
sviupppar e | dapproccio riformatore e consegn, agli anni 08
apparato normativo espresso nel nostro Paese a difesa della salute della gente».
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proprio il ruolo dipredeterminare il livetl della domanda sanitaria da finanziare in modo che
la spesaanitaria risultencorata a tale livello di prestazioni sanitarie

Il piano sanitario naziona® ( Psn) , acqui sisce sempr e
fondamentale, poiché stabilisce le linee generalndirizzo del Ssn, gli obiettivi fondamentali
di prevenzione, cura e riabilitazione, da raggiungere, nonché i livelli di assistenza che devono
essere uni f or mi su tutto il territorio na
raggiungimento delle fialita. Come gia era stato stabilito dalla I. 833/78, il Psn é di durata
triennalé® e viene adottato dal Governo sentite le Commissioni parlamentari permanenti e
competent. per materi a, che si espri maoono er
viene adottato dointesa con | a Conferenza
Province autonome.

Il decreto n. 502 ha, inoltre, riconosciuto alle Regioni maggiore autonomia e maggiori
responsabilita, al fine di favorire il decentramentoaldicisioni dallo Stato alle Regioni ed il
passaggio della titolarita delle funzioni sanitarie dagli Enti locali alle Regioni stesse. Si
realizza, cosi, una riduzione dei livelli del Ssn da tre (Stato, Regioni ed enti locali) a due (Stato
e Regioni}*®. Ogni Regione acquisisce un ruolo di leader ed ottiene un potere di indirizzo e
controllo nella gestior8* delle Usl, non pit unita operative degli enti locali, determina il
finanziamento delle aziende sanitarie mediante il riparto del Fondo sanitario in fidzib
quota capitaria associata ai livelli uniformi di assistéfizée tariffe per le prestaziofif ed il
concorso degli utenti. Diventa chiara la responsabilizzazione finanziaria di ogni Regione, che

deve far fronte con risorse proprie ai risultati fiman a r i deri vanti dal | 0¢

121 Art. 1, quarto comma, d.lgs. 502/92.

122 Art. 1 d.lgs. 502/92.

123 E |a relazione al disegno di legge delega n. 421 del 1992, da cui nasce il d.lgs. 502/92, a rendere chiari gli intenti del
legislatore nel realizzare il piu ampio decentramento alle Regioni per garantire la diversita delle soluzioni, che diventano
frutto di scelte autonome e democratiche. «ll decentramento favorisce la governabilita dei servizi, sollevandone il carico
dallo Stato centrale e ripartendolo tra la molteplicita delle Regioni, piu vicine e piu sensibili ai bisogni della gente. Ess
serveargsonsabilizzare maggior mente i pubbl i ci poter.i regio
finora, ma verso i cittadini ai quali debbono rispondere dei risultati conseguiti e degli eventuali oneri aggiuntiviiche su d
essi faranno cadte in caso di disavanzo di gestione».

2All6art. 2, comma 2, del decreto si afferma: ¢Spetta
sull dorganizzazione dei servi zi e s ul | dimanziamento td€lle uditA s t i n e
sanitarie locali e delle aziende ospedaliere, le attivita di indirizzo tecnico, promozione e supporto nei confronti delle
predette Unita sanitarie locali ed Aziende, anche in relazione al controllo di gestione e alla valutdizianealtitd delle
prestazioni sanitarie».

125 Art. 3, comma 5, lett. d; art. 4, comma 7, lett. a) d.Igs. 502.

126 Art. 4 comma 7 lett. b, art. 8 comma 6 e 7.
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assistenza superiori a quelli uniforfdj prevedere sistemi di controllo e qualita verificando il
rispetto dei requisiti minimi delle strutture sanitarie, e determinare il PSR circa i livelli di
assistenza, leete dei distretti, la funzione di indirizzo tecnico ed il sistema di emertf@nza
Nel riordino del Ssn, le Usl e gli ospedali divengono aziende pubbliche, organizzazioni
sanitarie, che possono avere pit distréttiQuesti ultimiassicuraol 6 assi s arien z a
relativamente alle attivitdanitarie e socio sanitarie, garantisc la continuita assistenziale
coordinando i medici di medicingenerale, i pediatri di libera scale i servizi di guardia
medica ecoordinano i propri servizi corservizispecialisici. Il distrettoha a capo un direttore
generale, amministrativo e sanitario, un collegio di sanitari e di revisori dei*ontia
popolazione di 60.000 abitanti, e opera sul territorio con caratteri di efficienza ed efficacia. Le
Regioni disciplinano lemodalita di finanziamento delle aziende sanitarie prevedendo
| 6assegnazione di una quota del Fondo sanit
alla gestion&”, gli introiti derivanti dal pagamento delle prestazioni a tariffde eventuali
guote di partecipazione alla spesa dovute dai cittadini, gli introiti derivanti dalle attivita libero
professionalii, nonch® i |l asciti, |l e rendi t e
Secondo la richiamata normativa le prestazioni del Servizidasgennazionale sono

dunque finanziate attraverso il versamento di contributi assistéfiziale r s a t i all ol

L'sintervento finanziario st at aDietovgerenmledivieeosenipre pil séttb@at o e
rafforzato da nuovi strumenti di gestione e controllo (art. 13 comma 1).

128 || ministro della Sanita Rosy Bindi il 31 dicembre 1997 fissa il termine entro il quale le Regioni devono varare le leggi
regionali, per completare la nuogastione economictinanziaria delle aziende sanitarie locali ed ospedaliere, attuando

| 6art . 5 del d. | gs. 502/ 92, comma 4. I d. m. 25 febb
inadempienze degli amministratori delle Unita sargtaril o c a | i e delle aziende ospedal i
generali che non applicano le leggi equivalenti alla «decurtazione del trattamento economico in godimento nella misura del
10% dello stesso». Il 3 aprile 1997 con deliberazione dedtS8atella Repubblica viene inoltre istituita una Commissione
parlamentare di inchiesta sul sistema sanitario al fine di ricevere informazioni sulle condizioni sanitarie, organizzative ed

economiche e verificare | 6attuazione della normativa in
291 d.lgs. conferma | odarticolazione delle Usl in dist
nel |l 6organizzazione del sistema sanitario, insi eme al |
gestiscono lestruitur e ed i servizi presenti nelle zone in cui s

ospedaliera. Ad essi si affida in particolare il riordino della medicina del territorio, per superare il riferimentetb distr

come ad un@asa della salute, che racchiude servizi in senso verticale. Il punto di svolta consiste in una suddivisione in
aree in base alla fascia di utenza. | distretti si differenziano secondo la localizzazione e la dimensione territorlale. Sono
leggiregional a di sciplinare | dédarticolazione e |l a dirigenza d
economicefinanziaria.

130 significato di distrettoera gia statgrecisato dal Piano Sanitario NazionalsrjRlel triennio 19882, che lo aeva

definito come il livello ottimo per l'integrazione delle attivita destinate agli intervéise e come sede phrtecipazione

degli utenti e degli operatori alla gestione sociale e alla verifica democratica del funzionamento dei servizi

Blgistah | i sce che tale quota non debba essere superiore al
erogare.

132|n tal caso si tiene in considerazione il costo delle prestazioni e della quota gia finanziata per la gestione.

133 Art. 11, pimoc omma, d.lgs. n. 502/92 ¢l datori di lavoro sort
all 61 NPS i contributi per |l e prestazioni del Servizio
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questoul ti mo t Famdlogamerteiviene fattoalallRanministrazini statali e

dagli entf*®

, che riscuotono tali contributi ®ono tenuti a versarli su conti infruttiferi aperti
presso la Tesoreria centrale dello Stato, ed intestati alle RE§ioniCon | dar t . 11
502 si e attribuito, pertanto, direttamente alle Regioni il gettito del contributo versato per le
prestazioi sanitarie sulla base del domicilio fiscale del beneficiario. La quota del Fondo
sanitario nazionale, cosi, calcolata sulla base dei coefficienti relativi alla popolazione ha
assunto carattere integrativo al fine di garantire la quota capitaria diiin@@rzo. Allo stesso
tempo | 6art. 13 del decreto in questione, n
disciplina il finanziamento dei livelli di assistenza superiori e fa fronte alle maggiori spese
dovute ai modelli organizzativi diversia quelli attinenti alla determinazione del parametro
capitario o ad eventuali disavanzi di gestione delle Usl. Tutto questo € stato fatto per contenere
la spesa statale e responsabilizzare gli enti pubblici sanitari del §€ttore

Alla forma di erogazioe universalistica delle prestazioni sanitarie, in sostituzione di
guelle antecedenti riservate ai soli beneficiari, che pagavano i contributi, ha fatto riscontro un
finanziamento tramite | a fiscalit? geaner al
della spesa sanitatii E da sempre stato essenziale per i cittadini ricevere le prestazioni
sanitarie e per tale motivo non sarebbe stato assolutamente possibile lasciare spazio ad uné
difformita di trattamento nelle varie zone del territorio. Nel 1B0gge delega del 13 maggio
n. 133 recante come oggetto fADisposi zioni
federali smo fiscal eo, e d i suo d. Il gs. di
preesistente con |[féderaigmofsdalezi one appunto del

Nonostante le diverse criticherivolte al d.lgs. tra il 2004 ed il 2005, con esso si inizia

un percorso progressivo decentramento alledgioni delle responsabilita dal lato della spesa

versamento con separata documentazitmtgi stessi distintamente dagli altri contributi ed al netto dei soli importi spettanti

a titolo di fiscalizzazione del contributo per le predette prestazioni».

134 Art. 11, nono comma.

135 5j tratta degli enti indicati al sesto comma del d.lgs. n. 502.

136 Art. 11 cit., decimo comma.

137 Tale norma & stata, pero, dichiarata parzialmente incostituzionale con sentenza n. 366/1993 per la parte in cui non
rendeva graduale | 6esonero dello Stato a far .fronte a di
138 Ciop & accaduto poiché il Servizio sanitario doveva essere gestito in tutto il territorio nazionale con la massima
uniformita.

139 Una delle critiche rivolta al d.lgs. & stata quella che lo ha considerato «affetto da un male incurabile», cosi ottolinea

stesso Giarda in uno dei suoi lavori. Si veda P. GIAREgperienza italiana di federiamo fiscale c i t . Léautore
come le critiche mosse al d.lgs. non abbiamo colto la finalita dello stesso di «affiancare al tradizionale criterio di
finanziame nt o dell 6attivit?’ degl i ent i decentrati basato S

perequazione incompleta della capacita fiscale e del finanziamento capitario uniforme per tutte le Regioni». Questo & tra gli
aspetti innovativi detlecreto, quello che & stato considerato piu criticamente poiché visto come una violazione del principio
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con uncontemporanealecentramento dal latoetreperimento delle risorse finaarie. A

partire dal 2008°, le diverse fonti di finanziamentalel Fondo Sanitario Nazionale,
interamente a carico dello Stato, sono state in gran parte soppresse e compensate «con I
compartecipaziondg ar sgilowall eor ®ulalgfiimpass ¢é ¢
del |l 6addi zi onale regionale al | &% regp anshe aon s u |
| 6accesso a quote del Fondo perequativo nasz
concretizzare wegli obiettivi di solidarieta interregiondfé Tale esigenza perequativa viene
contemperata con | 6opposta necessit?’ di re
spesa sanitaria di propria competenza. Si € sostituito cosi il finanziamentoizzttraion il
conferimento di tributi erariali alle singole Regioni. Vengono soppressi a pdrérd | 6 an n
2001 i trasferimenti statali alle regioni gia compmesi Fsm**. Queste risorse siostituscono

con una compartecipazione delledfoni al gettitode | | 6 1 VA ( par i al 38,5
dall o 0,5 allo 0, 9% degibnhl® RPEFgad ant aamenltce dellad a d d
compartecipazi one beazjnalodigs. 562000 prevédencheun oredo s u | |
perequativo nazionale volto all@alizzaione degli obiettivi di solidarieta interregionale ed
alimentato dalle quote dcomparteci pazi one all 61l VA <che
disposizione delle regioni poveeetitolo di concorso alla solidarieta. Il fondo perequativo e

pari a pocomeno del 10% dellspesa complessiva per3ksn Si stabilisce, inoltre, che le

generale di parita di trattamento, che invece richiederebbe la piena perequazione. Giarda concludendo il suo lavoro, dopo
diverse dimostrazioni e simagioni, afferma che la perequazione incompleta riduce ma non annulla le diversita delle
risorse regionali.i esistent. prima che fosse introdotta
fabbi sogno. ¢ Qu e st @hidttivoi delod.lgs. I5&00,| nel adntativoedr determimare qualche modesto
adattamento dell 6offerta pubidrrelateaal gettitb a al ddditvadeidributi gropri s e r v
proveniente dai territori regionali».

“O0F quanto @ successom | 6art. 1 del d.lgs. del 18 febbraio 2000 n.
41 Quarto comma art. 1 d.lgs. n. 56/2000.

142 |bidemart. 7 d.lgs. 56/2000 primo comma: «& istituito nello stato di previsione del Ministero del Tesoro, del bilancio e

della programmazi ormpereqarmd mivoa nialzi PRaheéao, al fine di C
compartecipazione allélVA venga destinata alla realizz:
compartecipazione all &1 VAivoénazonale soaondeteriiiiate darmualménien dlcsecqnaor e q

comma si statuisce: «al fine di consentire a tutte le regioni a statuto ordinario di svolgere le proprie funzioni, di erogare
servizi di loro competenza a livelli essenziali ed uniformi su tutteriitorio dello Stato e per tener conto delle capacita

fiscaldi insufficienti a far conseguir e teeohomiciteoitordli, @i o ni

determinazione dell e quot e ¢ eriallepopamazidne rasidente,iale cdpacitafiscalen e d
le cui distanze rispetto alla media dovranno essere ridotte del 90 per cento, ai fabbisogni sanitari ed alla dimensione
geografica di Ciascuna regione ¢é Lake regionocoreinsufficiente capaeitat ur a

fiscale». Riguardo le critiche mosse al d.lgs. 56 sulla perequazione si veda anche A. ZANARDI (a Perdagyiluppo.

Un federalismo fiscale responsabile e soliddWulino, 2006, secondo il quale era neceissana nuova disciplina sulla
perequazione visto ¢l dinadeguat ez z a énomserlosuffigentrirasfeomentiper r |
perequativimaservono soprattuto n ve st i ment i pr o cdnedre condizioni diorivénieérea laforzeseallr e b b e
ruolo positivo della classe dirigente facendo emergere validi operatori ai vari livelli, e attuare rigorosi controlli delle
funzioni pubbliche.

143 Art. 1 d.lgs. 56/2000.
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entrate delle Bgioni a statuto ordinari servono complessivamente a finanzidoéte le
funzioni ad esse trasferite non hanno piu un vincolo di destinazionkgéttito, infatti,
derivante dall 61l RAP non  pi % eessert destihnatbaame n-
gualsiasi settore di interventegionale

E importante sottolineare come con il nuovo sistema di finanziamento siaresata
automatica la ripartizionéelle risorse tra il centro e la periferia, visto che il livadlelle
risorse destinate alla sanita non € piu annualmente stabilito in sedihinazione deldn,
ma deriva dalla quota di compartecipazione al gettito di NRREF edi altri tributi***

Sostanzalmente, le entrate regionakengono lgate alPIL, nelsenso che alla crescita
del PIL corrisponde un incremento del gettito fiscale e quindi d=ilede direttamente
spettanti alle Bgioni.

Nasce un sistema fondato sulla capacita fiscaleomate, anche se, come gia detto,
corretto da adeguate misure perequative.

| meccanismi di finanziamento del Servizio sanitario nazionale si sono rivelati nel
tempo costantemente inadeguati, con la conseguenza che € spettato allo Stato intervenire
mediane interventi straordinari per far fronte alle carenze della finanza regith&econdo
alcuni i finanziamenti con cui lo Stato ripiana i debiti del Ssn e cerca di rimediare ad ogni
eventuale eccesso di spesa, sono da individuare nelle risorse aggiunegdi eterventi
speci al i, di Cui S i di ce al guinto comma d
territoriali minori**®. Sulla base del principio di sussidiarieta lo Stato interviene cercando di
sopperire all e c antiterntarialiintegoti.1 6 atti vit”™ degl.]

Loeffettiva portata del finanziamento ¢

stipulati tra lo Stato e le Regioni e le Province autonome di Trento e Bolzano. Sono scelte

YL eart. 2 ha reso | e Reg/iAgnicomomparrtteci3pisial  geetstoi tpo Vd e
sull 6l RPEF e con |l dart. 4 |l e Regioni hanno compartecifg
sull éaddi zionale dell 61 RAP.

145 Lo Stato & intervenuto periodicamente pg@iamare i disavanzi del servizio sanitario nazionale con propri specifici
provvedimenti, che in teoria dovrebbero avere carattere eccezionale.

146 Tale precetto costituzioteg come si & visto nel primo capitolo, prevede espressamente la possibilitd daéolo S
intervenga a favore delle Regioni al fine di perseguire scopi, individuati caso per caso dal legislatore, tra cui si annovera
anche quello di finanziare la spesa sanitaria locale per consentire il corretto svolgimento del relativo servizio. Il quinto

comma dell dart. 119 della Cost. nella sua completa for .
coesione e |l a solidariet”™ sociale, per rimuoverettgl: s q
della persoa, o per provvedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiuntive
ed effettua interventi speci ali in favore di deter mi na

secondo comma della 6o conferisce comunque allo Stato una potesta legislativa esclusiva in materia di «perequazione
delle risorse finanziarie» e tale potesta pud essere esercitata per gli scopi che lo Stato si prefigge di raggiungere nelle
situazioni ivi descritte. Cosi anel5s. CECCONISanita e federalismo. Diritti e risorse. Le proposte della C@&kntro

congressi Cavour, Roma, 2010.

50



politiche, che non sono collegate alla normativaemtg, ma sono rimesse ad una
contrattazione che si instaura tra lo Stato e le Rei§foiuesti accordi con le Regioni sono
stipulati conformemente alla disciplina vigente avente ad oggetto la Conferenz& &jaini
permanente, che attualmente e discatindal d.Igs. n. 281/1997, ed e in grado di promuovere

e sancire intese ed accdfdi | finanziamenti aggiuntivi alle Regioni possono essere accordati

se | poteri legislativi dello Stato sono stati esercitati tenendo in considerazione la previa
stipulaziore di convenzioni con le stesse Regioni, mediante una negoziazione basata sul
principio di leale collaborazione, che contribuisce di fatto a determinare i livelli essenziali di
assistenza sanitaria, di competenza della potesta legislativa esclusiva d#lo (Btesti
accordi sono assolutamente decisivi per det
settore della sanita cui provvede la legge finanziaria, che provvede dopo che si € espresso il
parere della Conferenza unificata, formata dalla Genfe Statdregioni e dalla Conferenza
Statocittd*°. Il parere della Conferenza unificata & a sua volta preceduto da accordi specifici,
che determinano sia | 6ammontare del finan

~

ripartizione tra le stesse. E nesaso concretizzare tali accordi preventivi con le Regioni non

sol o per undesigenza pratica, ma anche

“Secondo il sesto comma dello6art. 8 della |. del 5 giug
sede di ConferemzStateRe gi oni o di Conferenza wunificat a, dirette a
o il conseguimento di obiettivi comuni ée. Spesso vengo

scopo di sostenere i myrammi operativi di riorganizzazione, riqualificazione e potenziamento del Servizi sanitari
regionali, che vengono adottati per sopperire alle carenze del Servizio sanitario, accertate sulla base di eventuali

scostamenti delle relative attivita dagli obigat v i della programmazione sanitaria
229/1999 in proposito statuisce che: «ll Ministro della sanita e la regione interessata stipulano una convenzione redatta
sulla base di uno schema tipo approvato dal Ministro della § t = déintesa con |l a Confere
oggetto | e misure di sostegno al programma operativo é
finanziamenti per | 6attuazione dei topb)adginiseeradeguate foeme ait i v i
monitoraggio degli obiettivi intermedi per ogni stato dI

per i servizi sanitari regionali; ¢) individua forme di penalizzazione e di graduale e pregnédszione o dilazione del
finanziamento per le regioni che non rispettino gli impegni convenzionalmente assunti per il raggiungimento degli obiettivi

previsti nei progr ammi concordati ; d) di sazidngdeiiprogrgmmin e i c
concordati, l e ipotesi e le forme di intervento del Cons:e
“8Art. 2, comma 1, lett. a) e b) d.lgs. 281/1997. In p
«Governo, regioni e puince autonome di Trento e Bolzano, in attuazione del principio di leale collaborazione e nel

persegui mento degl:.i obiettiwvi di funzionalit ™, economi ¢
| 6esercizio del | e volgesep ativita idiv ibteress® oomnene»e (prime coemmay «Gli accordi si

perfezionano con | 6espressione dell dassenso del Governo

e Bolzano» (secondo comma).

149D Igs. 28 agosto 1997 n. 281 aBt. primo comma. Tale Conferenza deve esprimere un parere sul disegno di legge
finanziaria e sui disegni di legge collegati (art. 9 secondo comma lett. a) n. 1). Gli interventi della legge finanzgania ed

altro intervento straordinario, sono provvediti@ontingenti che non disciplinano, in maniera istituzionale, le modalita di
finanziamento del Ssn, ma si traducono in scelte di breve durata, che perd sono indispensabili per il funzionamento e
| 6esi stenza stessa del Servizio sanitario.
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costituzionalmente garantita leRegiont*’. La dicotomia tra potesta di spesa e di prelievo
caratterizzante i mporti StateRegioni, ha spinto lo Stato a determinare gli obiettivi di
risanamento economidtmanziario. Questo, pero, ha creato accesi contrasti che hanno portato
a soluzioni concordate con le Regioni, sulle quali & spesso intervenuta la Corte
Costituzonale™”,

Le disposizioni costituzionali che consentono allo Stato di intervenire per porre limiti
all autonomia di spesa sanitaria delle Regi
C o mma, che mani festa | 0esimdorente delledRegioni ma p
materia di «armonizzazione dei bilanci pubblici e coordinamento della finanza pubblica e del
sistema tributario», consentendo allo Stato di enunciare i principi fondamentali della
materia>?

L6aument o del | a articolere raei paesiroinglle zomeaterritoriai corp
accentuato sviluppo industriaiacide in maniera rilevante sul Plper cuipiu alto € il reddito
procapit e, pi %% alta ~ sarlitdria camplessivia zsal PlbAachd a S
| 6invecchkliampotpo!| azi one I anmoental della sspesaz gawritaria r o
considerande@he lapopolazione anziana ha bisogno di maggiori cure ed assistullzbase
di questi presupposti, in sede di Conferenza permanente-F&tgione, il Governo e le

Re g i o8nagosto 2081 hanno concluso il cosiddetto Patto di Stabiligano in materia

sanitaria>> Nel | Oparcrestamre cha@imiti di spesaconcordati o ricorrere, in caso
0 acCorteCostit zi onale ha stabilito che la previsione delldint
procedi mentale atta a c¢ccontrastare | 6eventuale assunzio

tratta della sent. n.21./2007.

151 Sui limiti di spesa alla sanita, si veda C. Cost. n. 107/2008iun Cost 2009, 1042; C. Cost. n. 94/2009 Giur. Cost

2009, 823; C. Cost. n. 99/2009,Lia Region2009, 746.

152 La C. Cost. ha preso in considerazione tale potesta petifigire le disposizioni statali sulla spesa sanitaria,
riconoscendo anche particolare importanza al c.d. Patto per la Salute, che € collegato al Patto di Stabilita intesria stipulat
attuazione di preci si obbl i g hodi Stabiliraverciegcitn,rintrodottdl eoh il téatthto dio n e

Maastricht nel 1992, " stato reso vincolante costituzioc
Cost. riformato dalla I. cost. 18 ottobre 2001 n. 3, che obbliga sia lo Statle &Regioni a rispettare «i vincoli derivanti
dall é6ordinamento comunitarioé, oltre che dagli obblighi

153 Al Patto di stabilita e crescita, sono seguiti i c.d. Patti di stabilita interni, strumenti volti ad impedire agli Staii memb
d e UnioBe europea di superare la soglia massima del 3% nel rapporto tra disavanzo pubblico e PIL, e del 60% del debito
lordo/PIL; emanati per evitare un eccessivo indebitamento degli Stati membri ed un conseguente indebolimento

dell 6economi aUocooompkessiv®atebl @i stabilit”™ interno =~ st
per il 1999 (L. n. 448/1998) e successivamente modificato da ogni legge successiva. Il Patto di stabilita per la salute,
stipulato, in sede di Conferenza St&®@ gi oni , | 8 agosto 2001, = invece un a
della sanita vincolato al rispetto del Patto di stabilita interfrbe =~ st at o riscritto con | dacc

derivata una nuova riformulazione del Paper la salute, che & stato il protocollo di intesa stipulato tra Stato, Regioni e
Province autonome il 28 settembre 2008, finalizzato a garantire il rispetto degli obblighi comunitari e la realizzazione degl
obiettivi di finanza pubblica fissati per iliégnnio 20062009. Il Patto per la salute & stato recentemente riformulato dagli
accordi conclusi il 23 ottobre 2009 e il 3 dicembre 200¢
si & impegnato a corrispondere alle Regioni pereihtrio 20162012, con cuio Stato sié impegno ad assicurare 104.614
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cortrario, ad entrate proprie, leeBioni hanno ottenuto uaumento delle risorse destinate al
finanziamento complessivo della sanita.

La legge n. 133 del 2088, nel |l édart . 79 ha specific
disponendo finanziamenti in favore del Servizio sanitario nazionale, subordinandoli alla stipula
di una specifica intesa tra lo Stato, le Regioni e le Province autonome. Gia la legge n. 131 del
2003 con il sesto comma dell dart. 8, aveva
di intese in sede di Conferenza StRegioni «o0 di Conferenza uniéita, dirette a favorire
| 6ar moni zzazione delle rispettive Il egislaz
consegui mento di obiettivi comuni e. Léart
gual ora non doves s sogna fissae ilostangaedrdisdotazion® di pastelett@ ,
e gli standard utili per promuovere il passaggio dal ricovero ospedaliero ordinario al ricovero
diurno e dal ricovero diurno all 6assisten
Conferenza perman&i>>. Nel medesimo art. 79, esattamente al comrgadtersi afferma
che dal 2009, il Comitato interministeriale per la programmazione economica (CIPE), dietro
proposta del Ministro del |l avor o, del | a s
Confeenza per manente distribuisce tra | e Regi
della propria delibera di ripartizione delle somme spettati per il finanziamento della quota
indistinta del Fondo sanitario nazionale di parte corrente. «@ewvolae le regioni
n e attbagione dei progetti di cui al comma@4 | | 6ar t . 79 silMingstere vede
delleeconomia e delle finanze provvede ad erogare, a titblacdonto, il 70 per cento
d e impoto complessivo annuo spettante a ciascuna regioantrederogazione del restante
30 per cento s ub or @pprowzioae da Ipdrté della Conferenza permanente per i
rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, su proposta del

Ministro del lavoro, della salute @elle politiche sociali, dei progetti presentati dalle regioni,

comprensivi di una relazione illustrata d e i r i s ul anaotprecedeatdequoten t i
che vengono erogate sono, cos?3, r i pRagiohiji t e
milioni di euro per I danno 2010 eemm6At ©3demi Rj 8Mi pdir &34l

ivi ricordare la sentenza della C. Cost. del 4 marzo 200&rin £ui sono state ritenute costituzionalmente valide le
disposizioni della legge finanziaria per il 2007 (L. 296/2006, art. 1, 796° comma, lett. m) e 808° comma), che hanno
vincolato le Regioni, poiché preventivamente concordate con lo Stato medBat®iper la salute. In questa sentenza la
Corte ha richiamato anche il 2A comma lett. m) dell dart.
richiamati in questo paragrafo si vedano gli autori citati in A. CATELAMI Sanita Ribblica, cit., 257 e ss.

134 E |a legge che ha convertito in legge il D.I. del 25 giugno 2008 n. 112.

155 Art. 79, comma #er, L. 133/2008.1 condizionamenti® at t i vit© sanitaria delle Reg
vengono adottati con decreto govematidello Stato, sentito il parere della Conferenza SRagioni secondo la L.

311/2004 art. 1, 169° comma.
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viene introdotta underogazione parziale, al
obiettivi prefissati. Le Regioni presentano il proprio progetto dotato di una relazione che
il ustri [ risultati r ag g i nfimet sarannceabpdrodasi datlao p |
Conferenza Stat®egioni, e in caso contrario non si eroga la quota residua e le somme

anticipate vengono recuperate

2. | mezzi di finanziamento del Servizio Sanitario Nazionale alla luce della legge n.
42/2009

1 5 maggio 2009 viene approvato un pr o
del |l 6art. 119 Cost. che ridisegna il meccar
entrata e di spesa di comuni, province, citta metropolitane e regioni e gd@ptencipi di
solidarieta e di coesione sociale, in maniera da sostituire gradualmente, per tutti i livelli di
governo, il criterio della spesa storita e da garantire la loro massima

responsabi ¥®

iLa leggen. 42 maeudaeparticolare rilevanziafimanziamento delle

Regi oni nell 6ottica del federalismo fiscalce
del sistema sino ad oggi in vigore. Essa dovrebbe realizzare il passaggio da una finanza ancora
fondamentalmente accentrata ad una deaeht’ in funzione di una responsabilizzazione di

ogni autonomia locale, facendo in modo che le spese ricadano sulla corrispondente collettivita
| ocale sulla quale iIincombono. La nADel ega a
attuaziong9 deelbartCostli tuzi oneo deter mina

riforma del sistema sia i principi, cui i decreti delegati da emanare entro due anni

16 per la ricostruzione storica effettuata in questo paragrafo si veda anRletaone sul Federalismo Fiscalel 30

giugno 2010 nonchéN. DIRINDIN, P. VINEIS, Elementi di economia sanitari@ologna, 2004, 166 e ss; R. MURER,
federalismo fiscalecit., 2740.

157 R. MURER, Il federalismo fiscalecit., 41 e ss«il criterio della spesa storica & il male che da sempre ha afflitto il
sistema della finanza regionale e locale», Centro Studi Unioncamere del \Responsabilita e FederalismQuaderni

di Ricerca n. 11, Venezia, Settembre 20D% suwww.osservatoriofederalismo.eu/febe/pubblicazioni

158 Art. 1, primo comma, e art. 2, primo comma, lett. a) della L. 42/2D@9iterio della copertura della spesa storica fu
introdotto dai decréStammati (decreto legde? gennaio 1977, n. 2, convertito dalla legge 17 marzo 1977, n. 62, e decreto
legge 29 dicembr&977, n. 946, convertito dalla legge 27 febbraio 1978) in un contesto in cui gli enti locali afet@ano
unampioricorsa | | 6i ndebi t ament o. Lo St at o s ilapbssililichpergliertitocalidd e | d e
ricorrere al credito bancario per il finanziamento della spes@&nte e si impegno a finanziare la differenza tra le entrate di
ciascunente B a s p e s aprededehté, @umantata di una quota fissa. Il metodo per il calcolo dei trasferimenti venne
rivisto a meta degli anni Ottanta, ma la logica della copertura della spesa storica € rimasta radisitanael

1%9gecondo F. COVINGi Fe diesmmd fi scal ed e coll aborazione debogihe nel |
Associazione Italiana dei Costituzionalisti 00 del 02.07.2010, la L. 42/2009 purtroppo fa emergere un modello di
«cooperazione intergovernativa nella definiziohee | | a vol ont ~ dell o Stato su mater

collocando gli interessi [in gioco] su piani differenti facendo valere in ultima istanza la posizione statale. Simile modello
connota le relazioni intergovernative secondo una visionera fortemente accentrata che si riflette sulla forma di Stato».
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dal |l dapprovazione del | a% Laritpuna costituzmonate ael 20dlp v r &

conlakegge n. 42, trova attuazione nell 6autor
parte degli enti territoriali nel {*diacuiaa di
comma 3 dell dart. 117 e alunacmoowadsse, d@po itperlodod a r t

passeggero della finanza locale inaugurato con la riforma costituzionale del Titolo V, ma
rimasto quasi per un decennio concretamente inattuato. Anche se il futuro € ancora da
delineare in considerazione del fatto che la riforma sigridismo fiscale prendera davvero
vita con | 6attuazione dei decreti del egat.
maniera radicale a piccoli passi permettendo una corretta attuazione di una finanza basata sulle
autonomie sia sul piano deltrate che della spesa, come gia esaminato nel primo capitolo,
prevista da'f’l dart. 119 Cost

Il contenuto della legge n. 42 va dal finanziamento di Comuni, Province, e Citta
metropolitane (artt. 11 e ss.) apdrboilsGatttuea
del federalismo fiscale (art. 3), di una Commissione teepiecor i t et i ca per I
federalismo fiscale (art. 4), di una Conferenza permanente per il coordinamento della finanza
pubblica (art. 5), dat | 0 dtatrd a zilodn)e adllelld idsatl
interventi speciali (art. 16), al coordinamento di diversi livelli di governo (arti8)7ed alla
gestione organizzativa del patrimonio delle Regioni e degli enti locali (art. 19), per finire poi
con le disposiani transitorie e finali (artt. 2@3) e con Roma capitale (art. 24). Tale riforma,
che come si é detto, diverra efficacemente operativa solo con la concreta applicazione decreti
attuativi, contiene in sé un chiaro elemento dimostrativo del cambiameimtaleache si sta

verificando, ovvero il passaggio dal finanziamento degli enti territoriali secondo il criterio

160 e disposizioni individuate per fare da guida ai decreti delegati, sono di carattere generale e pur non contenendo espliciti
riferimenti al Servizio sanitario nazionale, sono destinatecenprenderlo. Si tratta degli artt. 1, 2, 7, 8, 9, 10.

¥lpochi me s i prima dell éapprovazione finale del di segno
effetti che la legge n. 42 avrebbe fatto scatur@e.SALERNO, V e r s o rovlazioaepfipale della legge delega per

| 6attuazi one desuwiwefaleralisani.iti senior da scml mese prima dell 6appr
che ¢sino a che si manthamezi atbadt palbevii€ost amant enei el
del Il dart . 119 Cost. fornita in sede giurisprudenziale
competenze tra centro e periferia stabilita dalla Costituzionerima i n buona parte una vana p
testo del di segno di |l egge or mai in dirittura dbdéarrivo
presenti in Parlamento che tra i molteplici livelli istituzionali checsoni nt er ess at i dalla rifort
autonomie territoriald@i hanno in vario modo e fattievament

formulato dal Governo tenendo ampiamente conto delle proposte formulate daaldegedtie istituzioni rappresentative

delle realta regionali e locali, nella sua veste finale appare per molti versi come il prodotto della concordante volonta di
queste ultime». Il testo di legge era al tempo tornato al Senato per la terza appro\ationenpare.

¥2sjcuramente ¢i nod:i da sciogliere sono molteplici e di
rispettare il principio costituzionale di uguaglianza». Cosi G. F. FERRARIeralismo nella prospettiva comparatistic

cit., 25, ed autori in esso citati, note n. 45, 46, 47.
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della spesa storit¥ ad uno che si basa preventivamente sulla determinazione dei costi
standardf®. Tale criterio innovativo di finanziamento rappenta il primo motore della riforma

che crea una razionalizzazione della spesa che va rapportata appunto ai costi standard necessa
per garantire sul territorio nazionale il finanziamento globale dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i riti civili e sociali*®®> 1l secondo motore della riforma sul
federalismo fiscale viene ad identificarsi in un nuovo assetto dei rapporti ecorforaitaari

tra Stato e Regioni mediante la concessione di una maggiore autonomia di entrata e di spesa
per leRegioni stesse ed il superamento del sistema della finanza d&fivataStati che sono
caratterizzati da una rilevante dimensione sia territoriale che demografica e che hanno un certa
dose di modernitd non possono che muoversi attraverso un «plurasiabilmente spinto

dei livelli di governo®’, in cui le principali problematiche da affrontare spaziano
dall 6individuazione dell e responsabilit?” d
ciascun livello ai compiti tributari da distribuire, dal supeento del gap che si crea nel caso

di non coincidenza tra le spese e il gettito tributario locale (gap verticale) e di quello che nasce

dalle differenze sia economiche che fisiche e sociali tra i vari tet?ftori

163 secondo il Governo il criterio della spesa storica va superato poiché, in virtd del fatto che ogni ente territoriale riceve
finanziamenti corrispondenti alla spesa in precedenza sostenutati gliezio efficienti vengono premiati a scapito degli

ent i pi% virtuosi . Ldi nt ent oDossierh. 126 def Sewvikia studirdel Semdto della i n c e
Repubblicae daDocumentazioné ricerche n. 111/8el Servizio studi della CameradDeputatj maggio 2009, 37 e ss, su
www.senato.it/documenti/repository/dossier/studi/2009

¥gi tratta, ¢senza dubbio, di undéinnovazi onelbidem&s.riguar
1% Direzione Scientifica IFEL (a cura difederalismo Fiscale. Principi e criteri. Prima fase attuati2?2 ottobre 2010, 10

e ss. Wo dei principi ispiratori del nuovo sistema € che questo passaggio non debba arrivare a generare aggravi del carico
fiscale sui cittadini. Cosi ad una maggiore autonomia impositiva delle Regioni dovrebbe corrispondere una riduzione
del Il 6i mpoei st@anal fi. sdtal esempi o potrebbe essere quello p
minore sara quella destinata allo Stato. In tal modo la pressione fiscale complessiva non dovrebbe subire aumenti di alcun
tipo. C quanttd, prémo coema della begge a. Ua. 6 a r

186 | tributi che le amministrazioni regionali possono determinare autonomamente nei contenuti rispettando, certo, la
cornice ed i limiti previsti dalle leggi sono: i tributi propri derivati, stabiliti prevalentemenke 8tdto il cui gettito viene

riservato alle Regioni di riferimento, le addizionali regionali, per le quali una determinata quota del tributo rimane nel
territorio che ha prodotto quel reddito, ed i tributi propri regionali in senso stretto che sidadaatiion i tributi stabiliti
esclusivamente dalle Regioni. Sono tultti tributi che devono garantire la flessibilita, la manovrabilita e la territarialita (

2. Secondo commall luogo di produzione del gettito corrisponde al luogo in cui lo stesso adnessere utilizzato
secondo il criterio della territorialit”™ di cui iaadi | 6art
federalismo fiscale, in attuazione del | 6aogadelcobhsurfo, mreil | a (
tributi aventi come presupposto i consumi; la localizzazione dei cespiti, per i tributi basati sul patrimonio; il luogo di
prestazione del lavoro per i tributi basati sulla produzione e la residenza del percettore o il luogozibmpeate! reddito,

per i tributi riferiti ai redditi.

187 F. OSCULATI, Il federalismo fiscale nella prospettiva della scienza delle finaiz&. F. FERRARI (a cura di),
Federalismo, sistema fiscaleit., 27 Secondo | 6aut or e [edecalsma fiscalpeun datpecamsnmtea mot
gran parte del globo terrestre.

108 |pidem 27-28.
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La | egge n. 42 pr pletrm)Y, pravede d supetamentd gradeale mma
per tutti i livelli di governo del sistema della spesa storica in favore di quello dei costi
standard’ aprendo una fase definita da molti «davvero epotdie¥engono eliminati i
trasferimenti statali alle Regioche sino ad oggi hanno finanziato le funzioni essenziali, tra
cui prima di tutto la sanita tramite il detto Fondo Sanitario Nazionale, sulla base della spesa
storica e con criteri incrementdfi. Le Regioni, cosi, usufruiscono di un insieme di tributi
propri e di compartecipaziotfi® con cui finanziano al 100% i servizi essenziali in
considerazione dei costi standard delle prestazioni, calcolati prendendo come punto di
riferimento le performance delle Regioni piu efficienti. Il fondo perequativo intervievese,
per le Regioni non autosufficienti al fine di compensare le differenze locali. In tal modo si
cerca di raggiungere | 6obiettivo di gar ant i
per i servizi fondamentafi*. Una particolare importaaz quindi, assume il livello raggiunto

dal gettito tributario locale, composto da tributi autonomi e compartecipazioni, rispetto

169

«Superamento graduale, per tutti i livelli istituzionali, del criterio della spesa storica a favore:
1) del fabbisognestandardper il finanziamento ddivelliesse nz i a | i articolo 187y secormdbd ¢todhma, letteny,
della Costituzione, e delleifn z i o n i f o n d aanti&alot14a7| secordlo coromaj lettgd della Costituzione2)

della perequazione della capaciiscale per le altre funzioni

1701 costo standard, a differenza del criterio della spesa storica, riflette il fabbisogno reale di servizi e non incorpora nella
spesa livelli di inefficienza. Con | 6entrata in vdigore
efficienza e appropriatezza e avra validita su tutto il territorio nazionale. «La determinazione dei costi standard sara
calibrata sulla base di una gestione mediamente efficiente di una Pubblica amministrazione, scekadumarksu cui

si basera ilfabbisogno effettivo relativamente a ciascun servizio erogato. Se vi fossero enti che superassero il costo
standard definito a livello nazionale, quelle amministrazioni non potranno piu chiedere allo Stato di pagare a pa@ali lista t
spesa, come avveniwapassato, ma dovranno coprire le spese con aumenti di imposte a livello locale», cosi R. MURER,
federalismofiscale i t ., 42. Sull dédindividuazione del <cost brapgortidel f &
finanziari tra Stato, Regionidceenti localj in G. BRONZETTI, M. MOSCONI, F. PALMIERI (a cura di), federalismo

fiscalecit., 32 e ss; A. DE PETRIY, federalismo fiscale in Italia: pericoli e potenzialita di una riforma ambizjagaA.

DE PETRIS (acuradi)Feder al i smo f i scal, e, $leess e ariched. JORID6daotitnugadz i on e
federalismofiscale i n E. JORI O, S. GAMBI Nildederdismo iBéale. &bimentdCarti¢ola pec u r a
articolo alla legge 5 maggio 2009, n. 42antacangelo di Romagna, 2009, 138 e ss.

"1 G. F. FERRARI,Inquadramento generale dei rapporti finanziari tra lo Stato e gli Enti lgdaliv. NICOTRA, F.

PIZZETTI, S. SCOZZESE (a cura di)federalismo fiscaleRoma, 2009, 159 e ss.

2gjeliminailsistems econdo il quale venivano incrementate, da un
pit degli altri avendo come riferimento proprio la spesa storica.

173 Tra i tributi propri delle Regioni a statuto ordinario vi sono ad esempio, la tasséadperc cupazi one di s
pubbliche, | 6i mposta sulle concessioni stataldi e region

benzina per autotrazione erogata da impianti di distribuzione siti sul territorio regionalegladus@mobilistiche regionali,
la tassa regionale per il diritto allo studio universitario, il tributo speciale per il deposito di discarica dei rifiiti sol

| 6addi zionale regionale | RPEF (che a pardniprowedimentb da2 00 1

pubblicare sulla G.U., tra un minimo dello 0,9% e un ma:
di gestione del Servizio Sanitario, |l 6art . 2 c obutma 79

proprio venga automaticamente incrementata dell o 0. 30%)
fissata dappri ma al 25, 7% del gettito complessivo del P
DPCM. del21.10.2010), . I nfine si possono ricordare | 06i mpos
| 6i mposta regionale sulle emissioni sonore degli aer omot
174 Art. 2 comma 2. Un adeguamento graduale portera la riforma a regime nel 2046a $i proposit€ o mi nci a | der ;

costi standard Il Sole 24 ore Sanita,-51 maggio 2009, -B, Tutte le sfide del federalismdl Sole 24 ore Sanita, 27
gennaioi 2 febbraio 2009, 12.
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all ammontar e compl essivo del | e entrate C
territorialé”>. Questo indice va poi messo fiapporto al livello di decentramento costituito

dalla spesa e/o dal gettito territoriale sulla spesa pubblica e/o sulla pressione tributaria o
fiscale, comprensiva di tributi e contributi, in riferimento alla pubblica amministrazione nel
suo complesso.

Con il criterio della spesa storica ogni ente avrebbe continuato ad avere a disposizione
una somma pari alla spesa effettiva, a nulla rilevando i costi standard e la politica tributaria
effettuata a livello locale.

Indicando conw, la base imponibile, co"Yi | gettito derivato d:
O la spesa effettivaQil fabbisogno effettivo, Yiil trasferimento dal governo centrale e con
0 la dotazione effettiva di risorse e considerato che ogni ieagmo ha un fabbisogno
effetivo pari a™O O Y, | o Stato effettua wun trasfer
effettivo delido®nte stesso, cio

«La dotazione complessiva di risorse di ciascun ente sara alora’Y “Yi 0.

Dalla formula si evince chietrasferimenti dal governo centralé\i) vanno a coprire oltre al

costo dei servizi anche tutte le inefficienze e sprechi del governo locale, non incentivando in

t al modo i | mi gli oramento e | a riceraka de
deci desse di di minuire | 6aliquota dell 06i mpc
gli elettori, il governo centrale si farebbe carico anche di qu&to»

Gli studiosi Bird e Smatt’ hanno presentato ad un recente convegno sulla possibile
riforma fiscale da applicare in Australia, un lavoro in cui partendo dalla domanda se sia o
meno conveniente un decentramento di gettiti e poteri sono arrivati alla risposta che dipende
dagli obiettivi che un paese si pone. In quella occasione e statoicgiecithe il sistema
australiano ha bisogno di un sistema tributario semplice, di immediata leggibilita, nonché
dotato di pochi strumenti, quindi il decentramento come soluzione e stato escluso, a meno ché
non si abbia come obiettivo quello di migliorateéd f f i ci enza del l a Pubb

nel complesso. In tal caso il federalismo fiscale & risultato essere «la ricetta pitr &daia»

7> secondo F. OSCULATI federalismo fiscaleit., 28, tale livelb viene assunto come «indice di autonomia di entrata».
“perquest 6analisi sul criterio dell a spB#federalismogtr42ca, e | e
7R, BIRD - M. SMART, Assigning State Taxes in a Federal Country: the Casausfrélia, mimeo, 2009, 40, cit. in F.
OSCULATI, Il federalismdiscalecit., 75.

178 E. OSCULATI, Il federalismofiscale i t ., 75. |l ncoraggiando il decentrament
anche I 6insediamento diomwumivter "prl deddtftiicve nrzwovde |l é asiPufppbl
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fiscalita territoriale spetta, quindi, il compito di propagare efficienza ed efficacia in tutti i
campi.

La stesa legge 42/2006% nasce proprio da un obiettivo di decentramento dei poteri
fiscali sul territorio.

Nel definire i principi fondamentali di finanziamento delle autonomie territoriali la
legge distingue, come si € gia accennato, tra spese connesse ablei unzivelli essenziali
del l e prestazioni di cui all 6art. 117 seco
secondo comma lett. p) Cost. riguardanti le funzioni fondamentali degli enti locali alle quali si
riserva una copertura integrale | dabbisogno ed altre funzioni per cui si prevede la
perequazione delle capacita fistXli Un trattamento diverso ed intermedio si prevede per il
trasporto pubblico locale e per gli interventi spetialin questa sede, come si & potuto vedere
nel primo caitolo e per quanto si evince dal titolo di questo paragrafo, ci soffermeremo in
particolare sulle modalita di finanziamento che lo Stato ha deciso di riservare alle Regioni in
riferimento al servizio sanitario.

E il Capo Il della legg€? a dedicare partare riguardo alla finanza delle Regioni a
statuto ordinario. Gli artt. 7, 8, 9 e 10 innanzitutto costituiscono il complesso unitario dei

criteri in base ai quali il legislatore delegato da un lato stabilisce quale sia la natura e la misura

G BiziIol, 1l ffederalismo fiscaleo. Luci e articoordel 12082080 | a |
pubblicato suwww.benecomune.neindividuad ue aspet t i negat i viln pdireol llogoala leggen o mi a
delega non assegna espressamente alcun tributo alla regione. Il provvedimento non si cura, infatti, di riservare alcun
presupposto (i.e. fatti economici) specifico alle regioni. ggianta, la legge prevede il divieto di doppia imposizione,

ovvero proibisce alle regioni | 6i stituzione di tfatiobut i ¢
che i presupposti economici da assoggettare ad imposizioneisutati (reddito, patrimonio, consumi e trasferimenti) e
che sono quasi integral mente occupat.i dalla legislazion

decisamente limitato, per non dire nullo. In questo quadro, residuabati trid. parecommutativi, ovvero istituiti slle
prestazioni erogate dalleeBioni (in particolare, sanita, assistenza ed istruzione). La preoccupazione che queste condizioni

creano uno spostamento del | 6e qaadld fisdaltaicommdtaiva pachésgti entha d a
meno virtuosi e quelli con minore capacita fiscale saranno costretti a ricorrere a tali forme impositive per coprire gli
eventuali disavanzi finanziari p r o dpalsemplici adennmediati, sl Bschoé z i o ¢

lo spostamento dalla fiscalita di tutti o di massa alla fiscalita che colpisce esclusivalingtetetigiei servizi regionalis.

180 Art. 2 secondo comma; per un approfondimento tra diritto alla salute e i liveltizal di assistenza (Lea) si veda N.
DIRINDIN, P. VINEIS, Elementi di economia sanitariait., 174 e ss. La definizione dei Lea costituisce uno dei punti piu
significativi ed impegnativi del processo di razionalizzazione del Ssn. «ll percorso di irsdiicide e specificazione dei

Lea si articola in una sequenza di momenti fondamentali che parte dalla esplicitazione dei principi ispiratori alla base del

funzionamento del Ssn, prosegue con | 6ar t éllveleasenziaidie del
assistenza, si sviluppa nella precisazione delle prestazioni e degli interventi da assicurare in condizioni di uniformita e s
completa con | 6individuazione dei cr it er diniedeipeschtoridpr i at

prestazioni sanitarie. Sul piano economico il processo prevede inoltre la contestuale definizione dei livelli di assistenza e
della quota capitaria di finanziamento (art. 1 d.lgs. 229/1999)».

181 Art. 119 Cost., quinto comma.

182E. JORIQ S.GAMBINO, G.D6 | G N A H fied@ralismo fiscale. Commento articolo per articalb, 138 e ss
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delle risorseda attribuiré®® nonché il rapporto che intercorre tra il finanziamento delle
funzioni esercitate ed il livello delle spese che le stesse procfitanodal | 6al tr o
perequativo in base al quale il finanziamento avviene con trasferimenti aggiunfavioire
delle Regioni che dispongono di capacita fiscali per abitante rinori

Come s -~ avuto modo di accennare | d6art
in conformit”™ ai pri mi guattro commintidhiel | 6 :
tributi e dalle entrate proprie di regioni ed enti locali, dalle compartecipazioni al gettito di
tributi erariali e dal fondo perequativo consentono di finanziare integralmente il normale
esercizio delle funzioni pubbliche attribuite». Se si assohe tutti gli enti territoriali, in
guesto caso regionali, sono uguali nel numero degli abitanti e se non si considerano tariffe e
proventi, seguendo Oscul&fisi pud scrivere che:

O Y i

dove perOsi intendono le spese della Regione arnesconsiderazionéY sono i tributi propri
e le compartecipazioni, che forniscono alla giurisdizione un determinato gettito [0Gaie;
trasferimenti perequativi. Si ricorda che le compartecipazioni riservano il finanziamento al
territorio in cuié stato raccolto il gettito. Un ente che ha fabbisogni e gettito locale standard
non necessitera dvi.
Quindi:

Yi= (O "0z "Y¥-"Y)
indicando con™O il fabbisogno effettivo interno della giurisdizione considerata; ¢onl

fabbisogno standard e coviil gettito standard.

WLoart. 7 della |I. n. 42, come si dir” anche e matglio p
istituiti e regolat da leggi statali e il cui gettito e attribuito alle Regioni, le addizionali sulle basi imponibili dei tributi
erariali ed i tributi propri istituiti dalle Regioni con proprie leggi in relazione ai presupposti non gia assoggettati ad
imposizione erarialePer una parte rilevante dei tributi e delle aliquote disciplinati da leggi statali, le Regioni non possono
modificare con propria legge, le aliquote e le modalita di calcolo della base imponibile, entro i limiti stabiliti dalla
legislazione statale. Essgossono anche stabilire esenzioni, detrazioni e deduzioni, nonché introdurre particolari
agevolazioni. Le entrate volte al finanziamento dei LEP sono costituite dal gettito ad aliquota e base imponibile uniformi,
derivante dai tributi istituiti con leggeetlo Stato il cui gettito & attribuito alle Regioni (tributi propri) cui si aggiunge

| 6addi zionale regionale | RPEF nonch® |l a compartecipazi:
finanziare il fabbisogno necessario per le prestazioséresali in almeno una Regione. Per le altre Regioni si fara
riferimento al fondo perequativo. Per finanziare Be alt|

uguale per tutte le regioni, stabilita in riferimento alla spesap@Essiva delle regioni.

184 |bidemart. 8.

1% |pidemart. 9.

18F OSCULATILLa del ega per attuar e2009p2smivw-3.uidv@ del |l a Costituzi
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Sicuramente va fatta in merito una distinzione tra Regi@)idhe non hanno alcun
bisogno di un trasferimento perequativo, poiché dotate di fabbisogno e gettito locale standard e
Regioni {Q) che necessitano di tali trasferimenti in quanto i tributi propri creano un gettito che
@ al di sotto di quello standard. Ovvero avremo che il ¢@sdefinito come”Yi O ,0&
verificato se:

"0 O YUY T
Allo stesso modo il cas®, definto invece coméYi > 0, e verificato se

O O YUY T
"Oivi considerato si riferisce ad una popolazione tipica con quote standard di bambini, persone
anziane e povere, dotate di redditi nella media; esso secondo la |. 42/2009 veontesmsto
efficiente unitario moltiplicato per la quantita efficiente della prestazione sanitaria. Nel caso in
Cui ci si trovasse in una giurisdizione regionale con una popolazione costituita per la gran parte
da anziani, poveri e bambini, si avrebbe ¢Ge> O, ma anchbéessa avre
attingere al fondo perequativo anche se la sua base imponibile lajadel @liquota standard
(0) dovesse determinaf®="Y.
| fondi che vanno a finanziare"Yi previsti dalla Costituzione sondi provenienza statale e
caratterizzano, quindi, una perequazione di tipo verticale. Sicuramente non e operazione facile
guantificare sia i fabbisogni che i gettiti regionali, anche se va detto che si®pbeiper i'Y
€ necessario che vi sia ogeneita rispetto a funzioni e spese delle rispettive variabili standard
("Oe in™Y).

Come si  detto, il | egi sl atore distingu
lett. m) Cost. da tutte le altre.

Léart. 8 def fipendé wmlg distinzione padafdo dipese connesse a
materiedicmp et enza | e g iastitol tLli7Qoat, tellzD e quartdo comrhal, rionché
delle spese relative a materie di competenza esclusiva statale, in relazione alle quali le regioni
eserciano competenze amministrative; tali spese sdrospes riconducibili al vincolo
d e artlcdlo 117, secondo comma, lettend della Costituzion¥® 2) spese non riconducibili

al vincolo di cui al numero 18) spese finanziate con i contributi sy, con i finanziamenti

8711 cuore della disciplina riservata@la ut onomi a finanziariraodakl E6aegi oBi S
42 siveda anchié. JORIQ S.GAMBINO, G.D6 | G N A R federalismo fiscaleit., cap. quarto.

g5j tratta delle spese determinate dall 6eserci zsocal,del | e
i cui livelli essenziali vanno garantiti su tutto il territorio nazionale (Lep o Lea in riferimento alla sola assistelazam)pani

I n questa voce vengono ricomprese |l e spese pesoait® sanit’
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d e | | & Uuropeam® eon Ecofinanziamenti nazidnal d i  adieolo 168%. Lecentrate da
assegnare alle Regioni, invece, sono determinate dal fabbisogno necessario a coprire in modo
integrale le funzioni ordinarie delle stesse as® ai parametri utilizzati per la classificazione
delle spese. Uno attiene@lantumnecessario a finanziare le spese connesse alle «prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali¥° determinato in base ai costi standard fissati con legge
statale.La letterab)d el | 6ar t . 8indicheaal Qowernd cergeggaantificare quindi
finanziar e, | edlrifepmestee aficeststanelardassoaidti iaidepfissati dalla
legge statale icollaborazione con regioni ed enti locali, da erogarsi in condizioni di efficienza
e di appropriatezza suquanwinot a eilll at esmpreistao rilies
dunque determinato in base a due elementi: pésaessenziale la spsa correlata al ép
che la legge statale garantisce (il Governo dunque qui pare vincolao rinvio - alla
normativa sui kep); 2. la spesa € quella dastistandardda associare aidp secondo canoni:
2.1. di efficienza; 2.2. di appropriatezza; 2.&lidita su tutto il territorio nazionald.a
relazione al d.d.Il . afferma che il Acosto s
a differenza della spesa storical i vel | i di inefficienza. L
standar do opmsiderataeilprenam moveqsrispetto a gran parte della catena del
finanziamento: e quantifica la spesa per i Lepche quantificano [lintervento
perequative®".

Léoaltro parametro riguarda invece, |l e al
lgettito dell dal i Judoetla drmadiia i din a¢ @ u il IRIPEFi. o
culil alle lettere d), e), f), g) , h) e 1) de

e spese rientranti in questa terza categoria si dist
Afinanziamenti dell é6Unione Europeao, Afcofinanziament i n
dirette a tutte le Regioni a differenza delle altre spese che, invece, dovrebbero riferirsi a tutte le territorialitaltiheeste

spese finanziate con i det ti contributi speciali ddi St a

risorse permanenti.

190 Art. 117, secondo comma, lett. m).

191 Cosi nelDossiern. 126del Servizio studi del Senato della RepubblcaaDocumentazione ricerche n. 111/2lel

Servizio studi della Camera dei Deputatit., 73 e ss. Si veda anclie MOSQONI, | rapporti finanziari tra Stato, Regioni

ed enti localj in G.BRONZETTI- M. MOSCONI- F. PALMIERI (a cura di)]l federalismo fiscalgcit., 34, secondo cui:

«per definire costi e fabbisogni standard servono indicatori di costo per unita di sefeizibh funzione e indicatori
ragionati sulle quantita di unita di servizio e/o funzione necessarie sia per rendere efficace il singolo servizio eéo funzio
nella loro estensione territoriale, sia per rendere i dati effettivamente soddisfacenti arifinltdeo medesimo. Tali dati di
riferimento potrebbero essere determinabili definendo le singole unita organiche di servizio (o di funzione) in base ad
elementi reputati ammissibili in quanto mediamente ottimali, anche sotto il profilo alfanumeriegandbli pur sempre a

metodi di calcolo propri delle scienze econordib@anziarie ed avendo nel contempo presenti i particolari caratteri
territoriali, morfologici, ambientali dei diversi contesti locali».

25 tratta dell 6al i ipparitaiatrastetinenti goppressi (art. 8 kete h) della L.gd2)t «ta capacita
fiscale viene definita in base al gettito medio nazionalecppopi t e del |l 6addi zional e regi
all daliquot a medi a di
http://www.consiglioregionale.piemonte.it/infoleg/dwd/focus/2010/n.33_federalismo_fiscale.pdf
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due categorie suddette lialdmpgdse nfoaxshe®n Ail d
trasferimenti ad esse correlati. Secondo la lett. d) il finanziamento dovra essere integrale solo
per | e spese Aessenziali o, valutate i n terr
8 adifferenzadl|l | e spese fAnon essenziali o di culi a
d), b) e h) si evince anche che le spese essenziali superiori al costo standard, dovrebbe essere |
Regione stessa a finanziarle con entrate proprie.

Secondo la lett. delspese essenziali vengono finanziate attraverso «il getitdato
ad aliquota e base imponibile uniformi, di tributi propri derivati, di cui all'articolo 7, comma 1,
letterab), numero 1)d el | 6 addi zi o mmpdsta surreddito delegére fiseHe le 6
dellac ompar t eci pa z ilVé nanché ecergquaterspetifiche ddl fondo perequativo,
in modo tale da garantire nelle predette condizioni il finanziamento integrale in ciascuna
regione; in via transitoria, le spese di cui al primo plrisono finamiate anche con il gettito
d e impoéta regionale sulle attivitd produttive (IRAB)fino alla data della susostituzione
con altri tributi».

A tal proposito, considerando costanti le singole aliquote (t) e le varie basi imponibili
(y) regionad i S| potrebbe semplificare scrivendo
(Lep) e dato da:

193 M. VILLANI, Irap: a favore o contro il mezzogiornpth P. CATANOSO, E. GALLI, M. TRIMARCHI (a cura di),

Processi decisionak vincoli istituzionalidel federalismo fiscaléMilano, 2003, 185 e ss; A. STADERINDjvari di gettito

fiscale ed esigenze di perequazione: alcune stim& DE PETRIS (acurajlliFeder al i smo fi scal e fALe
cit., 143 e ss.
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Fol % 194 ¢ 195 "y 196 Y 197 "Yj 198

(1) (2) 3) (4) (5)

dove n sono le Regioni italiane che necessitano di un finanziamente;statasono le

ri sorse Lep, | 6i mporto del finanziamento p
prestazioni;"Yé sempre il gettito locale delle Regioni; ~ |l 6addi zional e
all 6l RFPEE Y indicano il gettito locale derivante rispettivamente dalla

compartecipazione r egi oYial ieveca $i $odolvdul indicardia | | €

trasferimenti perequativi necessari per finanziare i livelli essenziali delle prestamdiei,
Regioni il cui gettito & inferiore al livello standard.

Elemento importante € quello sulle aliquote di tributi e compartecipazioni di cui dalla
lett. g) dello stesso articolo 8, dove si afferma che sono «determinate al livello minimo
assoluto suffi@nte ad assicurare il pieno finanziamento del fabbisogno corrispondente ai

livelli essenziali delle prestazioni, valutati secondo quanto previsto dalla lettétaimbuna

194 Essi sono stabiliti con legge statale ma il loro gettito & destinato alle Regioni (art. 7, primo comma, lett. b) numero 1).
particolare, per i tributi derivai |l e Regi oni aliquats disporre esgnaioni, detragionil ebdeduziom
devono operare, per , , sempre al |l 8i nS$uberaddziondl & poteriragiomalt i st a
sonosempreconfinati d rispetto dei limiti della legislazione statafgyssono introdurrgariazioni di aliquote e detrazioni,
?ggr rispetto alle esigenze di semplificazione dei contribuenti e dei sostituti d'imposta che dovranno gestire il prelievo.

Si tratta di una fonte di get t ith abereficie detledRegiori.drbtal madgig i u n (
cittadini vengono gravati di un maggiore onere fiscale in quanto rimane quello dello Stato e si aggiunge quello di

quest b6addi zionale regionale. I'n attesa dmelaunatara dt tobutp | et a
proprio della Regione e, a decorrere dal 1A gennaio 201
convertito in L. 14/20009) , - stata istituit,prewderchelsiegge

possano ridurre le aliquote dei tributi erariali in vista di un aumento dei tributiRiegi®ni Recentemente ed esattamente
il 7.10.2010 il Consiglio dei Ministri ha approvato uno schema di d.lgs. contenente alcune disposizioni i@ ahater
federalismo fiscale. In particolare a fronte della soppressione dei trasferimenti statali alle Regioni a statuto ordinario &

riconosciuta alle stesse |l a compartecipazione al getti
deldldGZzi onale regionale | RPEF che potr?” essere aument at
determinata applicando al valore della produzione nett a
per alcuni settori) cheadl 2013 potra essere ridotta sino ad un suo azzeramento, nonché di istituire tributi propri. Per
approfondimenti sull éanzi detwww.assiphesasnlat di d. |l gs. si veda
1% Questo gettito alimet a anche il fondo perequativo secondo | dart.

della compartecipazione IVA serve, insieme a (1) e (2), a colmare i Lep in una o pil Reg&ttieo; un secondo utilizzo
di una seconda parte dellaropartecipazione IVA svolgera, invece, la funzione perequativa. Se il gettito ottenuto non

risulta tale da coprire |l e spese fiessenziali o, interverr
Y97Art. 9 lett. d) I. 42/2009.

L a lett. e) del | 6pocotpil avanti, impaneremcors al Gavérmo di fimamzigre i Lep nelle Regioni il

cui gettito tributario non sia sufficiente mediante proprio le quote del fondo perequativo. Pertanto € chiaro che «la
perequazione interviene nazicaolpeedr tnuerlal ad eslul a ifnotremBmsssst paensdaa rfide

126 del Servizio studi del Senato della Repubhtita 75.
199 Oyvero valutati in riferimento ai costi standard.
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sola Regione®’. La determinazione delle somme da finanziare con tributi regionath,ve
quindi, operata in base al costo ritenuto ottimale, riferito alle spese essenziali e valutato in
ter mi ni di costo standard sostenuto dall e
spesa essenziale rispetto al gettito ottenuto in consideeazien predetti criteri viene
finanziata con il fo:hdo perequativo di cui
Ovvero se:
O y
intendendo sempre co®le spese della Regione considerata,
allora,
“Yi 1 per ognii generico
Quanto previsto dalla letg) comporta che tutte le Regioni che hanno un fabbisogno per i Lep
maggiore a quello della Regione in riferimento alla quale & determinato il costo standard,
dovranno utilizzare il fondo perequativo per procedere al finanziamento delle spese essenziali.
Percio se:
O AABT T OAQORABA "Odelle regioni di riferimento

allora,
“Yi Tt per ognii generico
In tal caso, potrebbe aver luogo la classica e problematica situazione di concorrenza
fiscale. | n pogeaeityedi scalte dossibii) mfate, ti eittadini potrebbero

decidere di spostarsi ed andare a vivere nelle Regioni in cui si sia venuta a creare la migliore
connessione tra servizi pubblici erogati e imposte riscosse. Se da un lato, pero, si pug venire

presentare la complicazione della concorrenza a ribasso tra enti, in cui i cittadini si spostano in
un ente che riesce ad offrire | oro servizi

proprio in vista del concretizzarsi di tale possibilibgni governo regionale sara portato ad

200 A DE PETRIS, Il federalismo fiscale in ltalia: pericoli e potenzialitd dna riforma ambiziosain A. DE PETRIS(a
curad)Federali smo f i scal d@t, 98Lsecarm cui talegrichiamo atl livallonngirdmo sufficieatad
assicurare il pieno finanziamento del fabbisogno in una sola Reggenabra confermare sbospetto che il modus operandi

della riforma sia quello di assumere a riferimento un preciso modello regionale per misurare i livelli dei costi dei servizi
essenziali ivi erogati ed utilizzarli come parametro per la definizione concreta dei costi staldaodl poi per tutti gli

altri contesti regionali ordinafj R. MURER, Il federalismo fiscalgecit., 44.

201 secondo il modello sviluppato da C. M. TIEBOUX pure Theory of local Expendituredournal of Political Economy,

1956, cit. in R. MURERII federalismo fiscalecit., 10 e ss; e in G. BROSI@conomia Pubblica Modernd orino, 2010,

330 e ss. A differenza del ATeorema del decentrament oo
realta dove vi sono diversi bisogni da sodatisj si prevede una scarsa mobilita dei cittadini e la presenza di preferenze
omogenee nelle varie circoscrizioni distribuite sul territorio, le previsioni formulate da Tiebout in questo caso potrebbero
realizzarsi.
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introdurre beni e servizi pubblici con un sistema analogo al mercato e quindi, in grado di
assicurare | 6efficienza. ! noto Avoto con
certo non tiene conto ad eggio del fatto che il cittadino non € un soggetto perfettamente
razionale e per tale motivo non e disposto alla mobilita senza essere influenzato da legami
affettivi o dall éattaccamento al propri o t ¢
cheil cittadino dovrebbe avere a disposizione tutte le informazioni relative alle diverse regioni
per poter effettuare una scelta secondo le proprio preferenze e i propri bisogni, e infine, che
sicuramente il numero degli enti regionali non e infinito o cogue sufficientemente elevato
da permettere la soddisfazione delle preferenze di tutti i contribuenti/consiéffatori

La competizione tra le Regioni che pertanto potrebbe nascere, potrebbe avere un
risvolto positivo se ognuna di essedutasse di validi sumenti di collaborazione con le
diverse istituzion responsabili per il federalismo fiscale, ed avesse ruolo attivo
nell 6accertament o rei brudalil alr ifsi covasi@t ifiscaie gpedteri a ¢
recuperare gettitoUn successo in questcampo sarebbe fondamentale per il futuroedell
Region.

Le spese finon essenziali o0 non sono valut
essenziali o e per | oro non  prevista | a g.

vengonasostenute effettivamente dalle Regioni.

Alla |l ett. e) del |l 6art . &ona finanZiaee gan djetticoldei a r a m
tri but i artcolo 7caommad,| ldttérh), e con quote del fondo puativo di cui
all dar t i c o lanche9qai.si pétrebba semplificare il tutto scrivendo:
B Y 203 OO O ) 204 Y05 “Yj 206 207

Alla lett. h) del I dart. 8 S i I mpone di SOSI
finanziamento delle spese fAnon Lepodo con il

202 Qualora non esistessero tutte questeiabili la condizione di equilibrio prospettata da Tiebout potrebbe davvero

prendere forma: ogni giurisdizione regionale fornirebbe esattamente quella gamma determinata di beni ed applicherebbe

quella gamma di imposte in grado di soddisfare le preferdnigtti i suoi residenti, e allo stesso tempo ogni cittadino

sarebbe in grado di trovare la giurisdizione capace di soddisfare le proprie preferenze.

23 5j vedainfra.

204 350n0 le addizionali sulle basi imponibili dei piti grandi tributi erariali si calcoddmetto delle variazioni percentuali e

delle detrazioni che le stesse Regioni disporranno eventualmente con proprie leggi. Le Regioni possono, infatti, introdurre

variazioni percentuali delle aliquote relative alle addizionali e disporre distrazioniesemipo i limiti previsti dalla legge

statale. Si veda in proposito Il Sole 24dfmanzalocale, suwww.unitel.it.

205 gj tratta dei tributi propri istituiti dalla Regione con proprie leggi in relazione a presuppostssoggettati gia ad

imposizione fiscale erariale (art. 7, primo comma, lett. b n. 3).

29% Art. 9 legge n. 42, pill avanti esaminato.

€ quanto previsto dalldart. 7, primo comma, et t . b) .
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del |l 6addi zi onale regionale | RPEF. | ld stessa | or €
importo dei trasferimenti soppreS¥i Pertanto, tenendo anche conto di quanto disposto
dall édart . 9, pri mo c¢omma, l et t . a) , S i pu,
del |l 6addi zi onal e che si d &tmediara isupexioredghidntund a p p |
del trasferimento statale soppresso, versano nel fondo perequativo tale eccedenza. Le Regioni,
i nvece, i culil gettito dell 6addi zional e ri s
fondo per equ aleiisorse mangddfhpor t o d

Mentre per iderivator,i lswteil tpr aprsiost egno del |
delle prestazioni, non si conoscono ancora con precisione le modalita di individ&&zioere
le spese non contemplate nella lett. m), e poi bi | e el aborare una st.i
medi a del |l 6addi zi onal e cal col at a I n mod o
trasferimenti statali diretti al finanziamento delle spese», «fatta eccezione per quelli gia
destinati al fondo perequativ d i cui all 6art. 3 secondo e
dicembre 1995, n. 548%. Il fondo di cui a tale legge fu originariamente istituito per cercare di
equilibrare la situazione delle varie aree del territorio nazionale in seguito alla devoldigone a
Regioni di una parte dell daccisa sulla ben:
2 mld di euro, attualmente invece, esso finanzia diverse attivita economiche delle Regioni
meridional/i. Tale fondo s opiraggunge alleeperagedzioné a r t
di Cui all é6art. 9 della I egge n. 42, svol ge

finanziamento derivato ordinario.

208 ¢ |importo complessivo dei trasferimenti statali diretti al fiiamento delle spese di cui alla lettejanumero 2),

fatta eccezione per quelligiadestimti f ond o p er eadiaola 8, commi 2 d 3, detladeigge 24 dicémbre 1995,

n. 549, e attualmente corrisposati val er e sIRAP, gsedtutiittoo ddaell | goe t taliquota meatliea dii van't
equilibrio del | 6 anpasiasuireddi® Helle perswg if 0 s & Ilcd ea | |l daliquota deveoessera | or e
stabilito sul livello sufficiente ad assicurare al complesso delle regioramuimontare di risorseale da pareggiare

esat t aimppnotcamplésio dei trasferimenti soppressi».

209 Art. 9, primo comma, lett. a): «istituzione del fondo perequativo a favore delle regioni con minore capacita fiscale per
abitante, alimentato dal dett t o prodotto da una compartecipazione al (
allarticolo 8, comma 1, lette@,nu mer o 1) , nonch® da una quota del gett i
comma 1, letterd), per le spese di cuilarticolo 8, comma 1, lettera), numero 2); le quote del fondo sono assegnate

senza vincolo di destinazione».
210

¢ Nel nostro Paese i cd. Atributi proprio dell éart. 11¢
Corte Costituziond ha qualificato come tributi propri solo quel/l.:|
congelamento della potesta impositiva regionale, inattesa di una legge statale di coordinamento della finanza pubblica, che
oggi € arrivata. [ trbut i propr.i (aut onomi e derivati) costituiscor
sussidiariet”™ favorendo |l a possibilit”™ per |l e regioni €
deduzioni, detrazioni e riotlulazioni della base imponibile. Peraltro una reale liberta di abbassare la pressione fiscale,
consentita oggi con a regioni ed enti local i, grazie al
realizzare un quadro veramente organidi attuazione della sussidiarieta», Centro Studi Unioncamere del Veneto,
Responsabilita e Federalismaif., 1 9 . Nel |l 6el aborato citato si preci8®%a, i no

del totale delle entrate tributarie, nonché inpipale pilastro del bilancio regionale.
211 Art. 8, primo comma, lett. i) della legge n. 42.
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Per la perequaziof¥si ri petono i criteri previst.i

La parte che viene destiaaalla perequazione delle entrate che finanziano i livelli
essenziali delle prestazioni (Lep) & determinata da una quota 8i°)\¢ansiderata allo stesso
modo per ogni Regione e capace di integrare il fabbisogno di spesa delle altre regioni che si
trovanoin una posizione svantaggiata in base alla propria capacita fiscale. Con questa quota
perequativa le Regioni dovrebbero essere in grado di finanziare integralmente il fabbisogno
determinato secondo i costi standatd

Per il finanziamento delle altr®inzioni, non riconducibili ai diritti sociali e civili,
di verse dali trasporti, i fondo =~ costituit
di equilibrio d®l | paddigpneeshauéti RPEFi po di
prevale che le quote del fondo perequativo si alimentino con una quota del gettito prodotto
nelle altre Regioni, diverse da quelle che ne beneficiano. La perequazione, come si € detto, ha

un parametro riferito non alla spesa, ma alla capacita fiscaleapitedeterminata in base al

212A BRANCASI,L6attuazione del federalismo at t,in&vAMATGECIiG. pri nc
C. DI SAN LUCA (a cura di)} principi costituzionali e comundtri cit., 13 e ss. Si veda anche A. DE SIANBYevi
osservazioni sulle principali #icita del d.d.l, cit., 95 e ss.

BCome gi~ detto nelldanalisi delloéart. 8, il meedelani s mo
compartecipazione alldédl VA per <col mar e, insieme ai- tribu
obiettivo e poi un secondo utilizzo di una seconda parte della compartecipazione IVA in funzione di perequazione.

24 Art. 9 primocomma, lett. a):kd e cr et i | e g iarticbl@2, inxedi z ido n ec ud | lad | dbentiteerdsli na z i

riparto del fondo perequativo statale di carattere verticale a favore delle regioni, in attuazione degli articoli 11@, second
comma, lettera), e 119, terzo comma, della Costituzione, sono adottati secondo i seguenti principi e criteri dijettivi:
istituzione del fondo perequativo a favore delle regioni con minore capacita fiscale per abitante, alimentato dal gettito
prodotto da una copare c i pazi o ne I\dAlassegnatatpertleospeseali cuidll'articolo 8, comma 1, leddera

numero 1), nonché da una quota del gettito del tributo regionale di cui all'articolo 8, comma 1h)eperde spese di cui
all'articolo 8, comma 1, ledtaa), numero 2); le quote del fondo sono assegnate senza vincolo di destinaHoaka

lettera c) si proseguelexrisorse del fondo devono finanziafg:la differenza tra il fabbisogno finanziario necessario alla
copertur a del laricolos8pomranea 1,deiteral nuinercal), aftolate con le modalita di cui alla lettgrdel

medesimo comma 1 dell'articolo 8 e il gettito regionale dei tributi ad esse dedicati, determinato con l'esclusione delle
variazioni di gettito prodotte dall'eséio dell'autonomia tributaria nonché dall'emersione della base imponibile riferibile

al concorso regionale nell'attivita di recupero fiscale, in modo da assicurare l'integrale copertura delle spese cairrisponden
al fabbisognastandardper i livelli esseniali delle prestaziomi. Superando il concetto di spesa storica, lo Stato centrale si

fa garante del fatto che i diversi territori possano disporre di risorse congrue per la soddisfazione di bisogni egdali frutt

una comune cittadinanza. La perequagiaghe ha bisogno di colmare la differenza sussistente tra il valore standardizzato

del gettito da tributi ed entrate proprie. Ed & proprio questo valore standardizzato il fabbisogno standard. La legge 42 pero
non indica il metodo per calcolarlo e lasciadimpito ai futuri decreti attuativi.

5Art. 8 primo comma, lett. i) r i STORNAALOGI effetli redis@ibutivi 9 pr
del finanziamento delle funzioni non riconducibili alla lett. , mgrticolo del 13 marzo 2009 pubblicato su
www.nelmerito.com«Perle spese relative alle competenze neonducibl i al | e di s pad.di7zldtterenm) di ¢
e p), il D.d.l. Calderoli approvato al Senat® comma 1 del | Importd compkssiw fdéi easferimenti i L 6
statalidiretti al finanziamento delle spese di cui alla lettera a), numero 2) & sostituito dal gettito detizadlidudta

media di equilibriod el | " addi zi onakE®E. rlelgi ona lal@uota Heved dsi@athigd suldivello

sufficiente ad assicurare al complesso delle Regioni un ammontare di risorsefaterd&® g gi ar e impatadet a me nt
trasferimenti soppressi. Ci , si gni f i addizboalea |IrpeBessteitadnundot da garartite che la Regione

i me drieswtaa compensare i trasferimenti soppressiza necessita ttasferimenti perequativi
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gettito del tributo in ogni RegioA¥, ed & per entrambe le tipologie di spesa assegnata senza
vincolo di destinaziorfé’.
In proposito possiamo, quindi, scrivere che:
“Yi Y
| 61l va vVviene conspedigtelaRegionin modo wugual e
I trasferiment.i perequati vi per finanzi

essere scritin tal modo

“Yi 0

timPEF sempre | 6addi zi onal e | RP Erbuto IBREF statale!| e |,
sommato con wunodaliquota 0, 9% < t < 1,4%
assume il valore medio di equilibrio (art. 8 primo comma lett. h) ).

Per le Regiondoveil gettito del tributo per abitante € maggiore del gettito nazionale medio
pro capite, i trasferimenti perequati vi ut
saranno pari a zero.

1 fatto che per | e spese i sigiservihogerde | e
Regioni il cui gettito del suddetto tributo non supera il gettito medio nazionale per abitante, e si
alimentino da una quota di gettito prodotto nelle altre Regithifa pensare ad una
perequazione orizzontalda alcune Regioni adted- e non piu verticaledallo Stato ad alcune
Regioni.

Anche se di tipo orizzontale si tratta comunque di una perequazione che tiene conto di

«un fattore di incompletezza (K < 1) talché:

%18 Non si prevede alcuna perequazione per le Regioni il cui gettitogmite supera il livélo medi o del | 6i ns
Regioni ordinarie, per le altre Regioni, invece, tale gettito viene integrato in modo tatéddae«adeguatamente le
differenze tra i territori con diverse capacita fiscali per abitanéen z a  a ordine e senza inpetiidla modfica nel

t emp o c¢ o n ewlgabeerdel guadaol etobomiterritoriales (art. 9, primo comma, lett. b) ).

217 Art. 9 primo comma lett. a). Il d.lgs. 68/2011, in tema di autonomia di entrata delle Regioni a Statuto ordinario e delle
Provincer i di segna in modo graduale e sostanziale il sistema
autonomia finanziaria di entrata e di spesa, modilii candc
con gli enti locali. A decorrere dal 2013 tra le tante altre cose, in tema di perequazione, si istituisce un fondo alimentato dal
gettito prodotto da una compartecipazione al gettito IVA tale da assicurare la copertura integrale di tutte le speake relative
livelli essenziali delle prestazioni, come quelle per la Sanita. Nel primo anno di funzionamento queste spese sono calcolate
in base alla spesa storica, mentre nei quattro anni successivi dovranno essere progressivamente calcolate sullaibase dei cos
standard.

218 Art. 9 primo comma lett. g) n. 2Jecregioni con minore capacita fiscale, ossia quelle nelle quali il gettito per abitante

de | tribut o r eaditcodr8adorama d,i lettarl), ié inferiode @l gettito medio nazionale per abitante,
partecipanoalla ripartizione del fondo perequativo, alimentato da una quota del gettito prodottaltrelleegioni, in

r el a z iobiettieo dieritlutrédle differenze interregionali di gettito per abitante per il medesimo tributo rispettotal getti

medio nazionk per abitante».
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NEOKEY V)
E il caso di una giurisdizione con cagacfiscale inferiore allo standard ma nella quale &
ancora pill basso, rispetto allo standard, il fabbisogidbK & da decidere, poiché, come si &
dett o, cl e Regioni con minore <capacit?’ fis
perequainvoel] &gi one all éobiettivo di ridur
abitante$?°. Per la ripartizione del fondo si tiene, inoltre, conto della dimensione demografica
in relazione inversa alla dimensione demografica stessa, per le Regionipmazpmme al di
sotto di una soglia da individu&fé

A questo punto, per raggiungere la situazione di bilancio pubblico in pareggio in ogni
Regione per il finanziamento dei livelli essenziali delle prestazioni bisognerebbe realizzare:

~ 0 0
Lo stesso si potrebbe scrivere per il finanziamento delle funzioni non essdngjaindi:
y O 0

Diventera interessante poi osservare, indipendentemente dal valore o precis
del |l 6addi zi onal e | RPEF 1dett. d,eld reaziank chg awanrm led i
Regioni sopra la media, dato che se vorranno mantenere il livello di spesa dovranno aumentare

la pressione fiscale, e vedere anche se effettivamente le Regiaficiarie saranno indotte ad

accrescere il proprio sforzo fiscale, Vvistoa
fiscale  motivata come incentivo a |l otta
fiscale¥?2

Stabil it o fihabza eegiondlet ildegislagote Ihainserito gli artt. 10 e 20 al fine

di disciplinare, da un lato le modalitd con cui gli attuali tributi e compartecipazioni delle
regioni ordinarie saranno utilizzati in base ai decreti attuativi della stessa leggé, Ed a |l t r c

passaggio dalla spesa storica al finanziamento dei fabbisogni, che dovra avvenire in modo

29F OSCULATI,Ladelegacit., 5 e ss.

220 Art. 9 primo comma lett. g) n. 1.

221 Art. 9 primo comma, lett. g) n. 3.

222 £ OSCUALTI, La delega cit., 6. Lo stesso autore in un altro dei suoi scritti cithtfederalismo fiscale nella
prospettiva della scienza delle finanzie, 73 e ss, abbozza un test sul collegamento tra distribuzione interpersonale dei
redditi, interna ad ogni paese, e fiscalita decentrata. «Una cattiva, cioé sperequata, distribaz@repagna a squilibri
territoriali, ma non tutti i paesi con indici di distribuzione dei redditi comparabili sono caratterizzati dalle medesime

differenze territoriali. [ é] A parit”™ di sseale garazpil bassd i n f
che in una giurisdizione povera. Se tra le due si innesca la competizione fiscale, la seconda soccombe e le differenze si
consolidano. Per sventare questa eventualit®™ nilw@riagi pu,

accrescere la perequazione».
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progressivo e gradudfé. | tributi regionali sia propri che derivati, infatti, nonché le
compartecipazioni ai tributi erariali, le quote perequative edasferimenti con cui si
finanziano ad oggi le funzioni esercitate dalle regioni saranno sostituiti da entrate che
dovranno adeguarsi ai nuovi principi. Tale passaggio deve avvenire in un arco di tempo di
cinque anni che iniziera a decorrere solamente dib@ saranno determinati i contenuti dei
livelli essenziali delle prestazioei deve essere assicurato dalla garanzia che le nuove entrate
non siano inferiori a quelle soppresse o sostituite. Durante questi cinque anni si passera
gradualmente dai valoried trasferimenti perequativi e delle spese rilevati in ogni singola
regione nel triennio200B 008 a quel | i perequativi **sPerabi |
l e funzioni che non riguardino I | 7, secondod i e
comma, lett. m), nel caso in cui si presentino «situazioni oggettive di significativa e giustificata
insostenibilita per alcune regioni» lo Stato puo farsene carico per un ulteriore periodo di cinque
annf®,

Léart. 16 e | 0 ailguadrodidla fated azione statale per assegnare
risorse aggiuntive da destinare agli interventi straordinari di cui si dice al quinto comma
del |l 6art® 119 Cost

Con il su citatad.lgs. n. 68/201%ulla fiscalita delle Regioni e delle Province e sustico

e fabbisogni standard nel settore sanitagiutrato in vigoredal 27 maggio 20%%’, si sono

2B |bidemar t . 2 Sistegd di flnanziamento deve divergere progressivamente dal criterio della spesa storica a favore

delle capacita fiscali per abitante in cinque anni

224 « decreti legislatividia i ardidold Brecano una disciplina transitoria per le regioni, nel rispetto dei seguenti principi

e criteri direttivi:a) i criteri di computo delle quote del fondo perequativo di cui all'articolo 9 si applicano a regime dopo
l'esaurimento di una fase di tedrione diretta a garantire il passaggio graduale dai valori dei trasferimenti rilevati nelle
singole regioni come media nel triennio 268@08, al netto delle risorse erogate in via straordinaria, ai valori determinati

con i criteri dello stesso artico®».

225 ¢ [ B)]lutilizzo dei criteri definiti dall'articolo 9 avviene a partire dall'effettiva determinazione del contenuto
finanziario dei livelli essenziali delle prestazioni, mediante un processo di convergenza dalla spesa storica al fabbisogno
standad in un periodo di cinque anrt) per le materie diverse da quelle di cui all'articolo 117, secondo comma, fajtera

della Costituzione, il sistema di finanziamento deve divergere progressivamente dal criterio della spesa storica a favore
delle capacitdiscali per abitante in cinque anni. Nel caso in cui, in sede di attuazione dei decreti legislativi, emergano
situazioni oggettive di significativa e giustificata insostenibilita per alcune regioni, lo Stato puo attivare, previm intesa
sede di Conferara permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano,
meccanismi correttivi di natura compensativa di durata pari al periodo tramditoui alla presente lettera b)».

226 5j vedain propositoTabelle riportée nelDossiern. 126del Servizio studi del Senato della Repubblil17.
ZIlApprovato sulla base dellointesa in Conferenzpareriuni fi ¢
favorevoli dell a Commi ss i onfederplismo Ifistateeendel€onenisspei parldménsati t u a z i
competenti per le conseguenze di carattere finanziari?AMMOLLI, N. C. SALERNO, Commento allo schema di
decreto sugli standard in sanjt&hort note n. 9, Roma, 2010, 2 e ss, il giudizio degli ec@toénstato complessivamente
positivo, e sono state messe in risalto due principali innovazioni introdotte col dedaetaletatura macrofinanziaria tra il

totale delle risorse dedicabili a finanziamento dei livelli essenziali di assistenza sanithga) (e la capacita di
stanziamento alla luce del vincolo complessivo di finanza pubblitaicorso, per la standardizzazione, al confronto dei

livelli di efficienza e di appropriatezza su macrocapitoli di prestazioni/spesa.
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voluti eliminare alcuni difetti di strutturadelle principali voci di entrata delle Regioni, senza
pero,st ravol ger ne | 0 i Inap, iaddizianaldrpef @ manmpamecipaziene B/A
permangono le fonti principali dfinanziamento delle funzioni regionali 6 addi zi on
regional e dabtdhapaf a sostituire, dal | dann
compart eci pa gulladeneginaRiduderdddecatiquoselnpef e stato garantitche il

prelievo fiscale complessivo a carico del contribueirtrra inalteraté®. Le Regioni, in tal
modo,potranno di sporre, con propria Hiba&de, i n
la compartecipaone IVA, la cui aliquota in una prima fase (fino al 20t8pntinuera a essere
determinata sulla base della normativa vigente, assumera un fomitamentale nel
finanziamento dei livelli essenziali delle prestaZithiA decorrere dal |
cambierano le modalita di attribuzione del gettitbella compartecipazione IVA a ciascuna
Regione a Statuto ordinario, in conformita conprincipio di territorialitd, in modo da
considerarel luogodel 6 ef f et t i vPerquanto riguardasfinanzamentd delle altre

spese, le quote del fondo perequativo sono regaialie base della maggiore o minore
capacit”™ fiscale (gettrietgda opmearl ealiltlddtreoedelsl
gettito medio nazi on aé qui dipridurre, peb untaenmdntarg non L 6 o
inferiore al 784, le differenze interregionabulla capacita fiscalelnfine, come e stato gia
detto,ci ascuna Regione a st at ut20l3,avma thipossihilitedo , a
ridurre, con proprialeggé, e al i quot e del | 0 Idisparge ddduzioodallad a
base imponibile. Tali interventi sono esclusivamente a caricoildelcio della Regione che,

pertanto potra attuarli solo se a monte ci sara stategestione piuttosto correftd.

3. Analisi, misure e proposte

Anali zzare | 6andamento della spesa dell a
sprechi di spesa i mportante al fine di C
pubbliche e per il miinigttaivan Laaealezzaziooe cdnerétd, infattz i o

228 5. BERLUSCONI, G. TREMONI (presentato da)Documento di Economia e Finanza 2011, Sez. lll, Programma

Nazionale di Riforma  deliberato dal Consiglio dei Ministri il 13 aprile 2011
http://www.governo.it/Governolnforma/Dossier/federalismo_fiscale/.it
Y e maggiorazioni potranno essere effettuate entro i lireitod,5% nel 2013, di1,®bper | 6anno %&A014 e

decorreredal 6 anno 2015

230 5j tratta delep, di cui si & dettocomprendenti kasanita, assistenza, istruzione e trasporto pubblico locale per la sola
parte capitale L 6 a Isarq stabilitaaal minimo assoluto sufficiente ad assicurare, in una sola regionenal pi
finanziamento del fabbisogno standardizzato connesso ai predgt®Pér le restanti Regioni, tale finanziamento integrale
sar”™ assicurato da un fondo perequativo alimentato da ur
21 |bidem 110 e ss.
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del |l 6equazione tra | 6aumento della spesa p!
sembra essere quasi undutopi a.

L6l talia  oggi alla continua rilcregole a di
di funzionamento del federalismo fiscale a regime. Il settore sanitario italiano occupa oltre il
70% dei bilanci delle Regioni e costituisce il piu importante banco di prova per questo
passaggio istituzionale al sistema federale. La determmaazielle risorse da destinare ai
sistemi sanitari regionali per prestazioni Lea dovrebbe avvenire con regole il piu possibile
semplici e trasparefit?, innestarsi su di una programmazione a medio termine del complesso
delle risorse nazionali riservate adlanita. Richiamare il vincolo di bilancio nazionale fa si che
nella governance ci si collochi in una scelta di quota di PIL. Tale scelta di certo dovra avvenire
in base al raggiungimento di una sostenibilita finanziaria ed adeguatezza delle risorse
impiegde.

Nel 2001 Lazio e Campania presentavano insieme un disavanzo cumulato del 39,2% di
guell o complessivo nazional e. Nel t empo, p
due regioni € aumentata in misura quasi costante negli anni arrivanddied@@ssestarsi al
64,2%. Nel 2007, infatti, Lazio (42,8%), Campania (21,4%), e Sicilia (16,9%) hanno
rappresentato le Regioni con il disavanzo piu elevato. Le Regioni, invece, che nel 2007 hanno
raggiunto una situazione di equilibrio econorft@mnziaro sono il FriuliVenezia Giulia, il
Veneto e le Province autonome di Trento e Bolzano, mentre la Lombardia, la Basilicata e la
Vall e doéAosta hanno registrato |ivelli di (
mol t o i mpor t asoiifinapzemeathingegratid eoo ka E2gge n. 405/2001 é stato

subordinato proprio alld6adozione di mi sur e

232 5j vedaancheinfra ultimo paragrafo di questo capitolo.
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2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 cumulato comp. com.

2001 % %

2007 2001 2007
Piemonte -210 -40 -100 -671 1 -7 91 -1.119 51 2)
Vall e do6Bost & -10 -13 -14 -14 -14 -106 0,8 0,
Lombardia -281 -323 64 131 -14 -4 9 -417 6,8 -0,3
Bolzano -297 -71 -25 25 28 25 17 -297 7,2 -0,5
Trento 4 1 -5 -9 -3 -14 -2 -27 -0,1 0,1
Veneto -304 -204 -145 6 -114 71 2 -689 7,4 -0,1
Friuli VG -18 34 19 9 27 18 24 114 0,4 -0,7
Liguria =77 -44 -48 -329 -253 -100 -144 -996 1,9 4,4
Emilia R -16 -50 -40 -380 -16 -38 13 -529 0,4 -0,4
Toscana -88 -44 20 -240 -15 -121 90 -397 2,1 -2,7
Umbria -7 -10 -46 -52 -8 -41 13 -150 0,2 -0,4
Marche -125 -98 -71 -163 -18 -39 11 -504 3,0 -0,3
Lazio -987 -574 -711 -1.669 -1.733 -1.971 -1.407 -9.051 23,9 42.4
Abruzzo -76 -136 -216  -104 -241 -140 -145 -1.058 1,8 4.4
Molise -37 -19 -73 -44  -139 -59 -62 -432 0,9 1,9
Campania -629 -638 -556 -1.182 -1.788 -756 -703 -6.251 15,3 21,4
Puglia -166 -4 109 42 -412 -170 -200 -801 4,0 6,1
Basilicata -28 -1 -19 -31 -43 -22 -13 -157 0,7 0,4
Calabria -226 -148 57  -128 -79 -35 -127 -800 55 3,9
Sicilia -415 -342 -267 -748 -563 -932 -555 -3.822 10,1 16,9
Sardegna -106 -175 -143  -240 -327 -130 -5 -1.126 2,6 0,2
Totale -4.122 -2.891 -2.323 -5.790 -5.725 -4.477 -3.286 -28.614 100,0 100,0

Tabella 17 Italia, Disavanzi finanziari dichiarati per Regione. Milioni di euro. Anni 2007

Fonte: Elaborazione Unioncamere del Veneto su dati Ministero della Salute
Un primo gruppo di Regioni (deCentroNord), come strategia per coprire i propri

disavanzi, ha inizialmente premuto sulle addizionali regionali (IRPEF, IRAP, quota di accisa
sulla benzina) per p oi optare per undal i qu
Sicilia, Campania, Bruzzo e Molise), invece, insieme al Lazio hanno scelto la via
del |l 6ali gquota proporzional e. Al tre misure
sanitaria, focalizzate sui ticket ma in gran parte sui fafffiaci

Alcuni studi effettuati dal CeRM gdiostrano <c¢che | 6unica re
garantire |la chiarezza e | 6obiettivit® nei
sui diversi livelli di demografia, che tenga conto della differenziazioneratgje di spesa

sanitaria tenendo consi derazi one del | 6et” e | a str

233 per | dati statistici ivi inseriti si ved&apporto CEIS (Centre for Economics and International Studi&s)nita2009

Roma, Giugno 201360 e sssuwww.cestorvergata.it nonchéin Centro Studi Unioncamere del VeneResponsabilita e
Federalismocgit., 40 e ss.

234 Cosi come si spiega nella citata Nota CeRM-2010, con la quota capitaria ponderata le risorse stanziate annualmente

per ogni cittadino italiano (il Fsn proapite o la quota capitaria semplice nazionale) vengono distribuite con criteri di
ponderazione che attribuiscono ad ogni Regione un fiaarento precapite (Fsr precapite) piu o meno elevato della
media Italia a seconda di come si mani festano, all 6int
grandezze scelte come indicatori indiretti di fabbisogno sanitario (inmpoe per sesseta della popolazione, condizioni
economiche, popolosita, densita abitativa etc). Essa svolgerebbe un preciso compito di perequazione sulle risorse da
destinare alle Region. 6 i mport anza dell o str umentioRapperto€ed Sahita 2009 s i me
cit., 66 e ss.
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Regionf**. Tale tecnica & stata applicata sinora in modo parziale nella fase di programmazione
delle risorse per poi essere concretamente abbandonata successivamente alle rinegoziazion
Stato-Regioni e ai rifinanziamenti. Secondo gli studi effettuati la quota capitaria ponderata ha
in sé tutte le caratteristiche adatte per stimolare le Regioni versgoweananceefficiente e
per regolarizzare la funzione redistributiva del sistema sandar sul | 6i nt er o
nazionalé®®.

In particolare, ponendo a confronto la ripartizione delle risorse effettuata néf2009
con la ripartizione che ci sarebbe stata applicando una quota capitaria ponderata
sull 6andament o dechfitag rs pfea 2 &% relndascia B, 580 ngla o
fascia 665, 90% nella fascia 66},2¢é stato rilevato che dieci Regioni avrebbero assistito ad
una riduzione della quota loro assegnata proprio per tali Sfedéel complesso, si sarebbe
registrato un cambiaméo significativo rispetto alla situazione attuale, anche in termini

percentuah®®.

#°F  PAMMOLLI, N. C. SALERNO,| numeri del federalismo: una simulazione per la sanitéorking Paper 1 CeRM
Competitivita, Regole, Mercati, Giugno, 2010 veurw.cermlabit .

238 gylle analisi di redistribuzione delle risorse attuata col sistema di riparto si vedaRappto CEIS Sanita 2009

cit., 65 e ss., in cui si evidenzia anche un finanziamento delle Regioni del Sud in percentuale del proprio Pil maggiore
rispeto a quello indicizzato al Centro e al Nord.

37 Relazione Generale sulla Situazione Economica del Paese2i@www.tesoro.it/dodinanzapubblica/dfp.rgse.asp

238 Nello studio effettuato dal CeRM sono stati posti in primo piacasi d: Campaniacon un risparmio di circa.266

milioni di euro, Trentino Alto Adige con circ&12 milioni di eura Tra le altre Regioni cheavrebbero ricevuto pitisorse

invece, vi seebbe statda Toscanacon 607 milioni di eurg e a seqguird a Li guri a (516(072),elladEmi | i
Lombardia (341)E quanto risulta dalla Tavola n. 1 del Working Paper n. 1 CeRM cit., 11.

Z9E PAMMOLLI, N. SALERNO,| numeri cit., 5 e ss. kin esercizio simile lo si pud condurre sulle proiezioni di spesa. Il
Programma di Stabilit?” del | 61 tluagopar i(d®Pd&) deli lpdirn @i den zpar «
sanitaria a carico délsne dellaspesa per assistenza di lungo tieema carico degli Enti Locali (Ltc). Lproiezioni sono
ricavate a partire dai profili di spesa prapite pereta el | 6anno di partenza, e si basan
demografiall passaggio dal livello aggregato nazionale a queliporeale vieneealizzato trasformando le incidenze sul

Pil in valori assoluti in Euro (Eure2 0 0 9 ) , e disaggregando poi p ercapiagiag i o ne
ponderata. Per la spesa acute i pesi sono quelli gia ripor&905%; per la spsa Ltc la ponderazione € invec@-Q003.La
regionalizzazione dell e pr oi e zdella qubta chpitaria goedsrata reaizzaj secoradd i c
| 6i mpost azi guesanpta e seguerdi coadizioBe si parte dal presppsto che la programmazione di spesa

a livello nazionale debba permettere di rendere implementabili i liesfienziali in regime di efficienza (i.e. coerenza tra

spesa e perimetrdei livelli essenziali), la spesa ammissibile in ciascuna Regiantte@iia applicando al totale nazionale

delle proporzioniinterregionali di fabbisogno colte dalla struttura demograficai annulla lo iato tra misurazione del
fabbisogno e allocazione deliisorse perché, per data programmazione del Fsn a livello aggregatmbi il lati (della

spesa e del finanziamento) sono regionalizzetondo la stessa regolae proiezioni di spesa di mediango periodo

sono incorporataella programmazione della politica economica, cosi sciogliendalttm iato che ha contragsinto

al meno | 6ul tSemproieziencdespesa sono utilizzate come base per programi®aranni lo stanziamento

a copertura del fabbisogno sanitaniazionale, questo passaggio equivale anche a scegliere disatwere il problema

delle sacche di inefficienza eante, ma dassegnare il compito e la responsabilita primari della ricercaawiltizioni di

efficienza alle Regioni (agli Enti Locali) come risultatdbregole chiare e univoche per la ripartizione delle risorse, senza
nessua possibilita di ricontrattazione g0st se non per casisticieconclamata urgenza e imprevedibilita. Questa scelta €
anchecoerente con il fatto che la spesa sanitaria e assistenziale italiatiaea,ranzi sia pur di poco inferiore, a quella
mediaUe e, difrontea |l | a sacche di inefficienza, idnledidlé risorgeic wam did e v e
ridurle».
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Taveolal
Ripartizione delle risorse dedicate al Ssn:
accordo del 2009 vs. applicazione di quota capitaria ponderata

risorse o ripartizione alternativa 9 differenza 20
complessive risorse nel caso di applicazione ricorse fra seconda risorse
dedicate ai Ssr nel totali della quota capitaria totali e prima regionali
2009 (1) ponderata (2) colonna 2009

Campania 9.751,50 9,07% 548594 789% -1.265.56 12,9800
Trentino Alte Adige 219357 204% 1.680,57 136% -512.80 23,3580
Puglia 7.069,74 6,57% 6.638,11 6,17% -431.63 6,110
Prov. Aut, Bolzano 1.122,80 1,04% 789,36 0,73% -333.45 29,700
Prov. Aut. Trento 1.070,57 1,00% 891,18 0.853% -179.39 16,76%
Veneto 8.716,18 8,10% 535749 796% -155.68 15200
Sicilia 5.485,88 7.89% 8.335,52 7719% -150.35 1770
Sardegna 291941 271% 276971 258% -149.70 5,130
Calabria 3.506,48 3,26% 3.371,97 315% -134,52 3,840
Lazio 9.863,95 9.17% 9.816,99 9.13% -46.96 0,45%0
Valle d'Aosta 267 42 0,25% 233,05 0,22% -34.38 12,5600
Basilicata 1.036,43 0,98% 1.039,92 0,99% 3,30 0,33%
Molise 575,19 0,53% 620,98 0,58% 45,79 7,96%
Friuli Venezia Giulia 2.440,68 227% 248882 231l% 48,13 197%
Abruzzo 238891 222% 2.501 57 233% 112 67 472%
Umbria 162409 151% 1.817,53 1,69% 195,43 11,91%
Marche 285242 2,65% 3.107,03 2,89% 254,63 §93%
Piemonte 8.559,97 7.94% 5.830,52 821% 290,56 340%
Lombardia 16.986,03 13,79% 17.326,79 1611% 340,77 201%
Emilia Romagna 5.140,12 737% 85.612,07 801% 471,96 3,80%
Liguria 3.230,44 3,00% 3.746,60 345% 516,16 1598%
Toscana 6.952.26 6.46% 7.339.28 7.05% 607,02 8,73%
(3 107.560,45 107.560,45 0.00

(1) Tavola SA.5 di Rgsep-2010 (su 2009)
(2) Fipartizione del totale delle risorse finanziarie secondo una quota capitaria ponderata con pesi 3%-3%-90% per le fasce di eta 0-
3, 6-63, 6o+

(3) Dralla somma & espunto il Trentinoe Alto Adige, i3 rappresentato nell’elenco dalla Provincia di Belzano e da quella di Trento

Fonte CeRMCompetitivita, Regealzione Mercati | Working Paper 1 | Giugno 2010

Successivamente € stato rilevato che con questo metodo nell2pi&ssione sul Pil

regionale dei due capitoli di spedger prestazioni sanitarie e assistenziali acute e per
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lungodegenza)sara significativamentesperequatae che,a fronted el | i nci denz a
fortemente variabile tra Regioni, la spesa assgbataresidenteaisultera essereomogenea,
permangono solo differenze sukdruttura demografice sul fabbisogno dlle risorse. Lo

stessceffettoperequéivo verrebbe a confermarsino al 2056°.

Tavela7
La funzione di perequazione della quota capitaria ponderata
in termini di risorse pro-capite (1)

T % e Euro 2015 2050
R'E-.é?giﬁ"'“--._______ % Pil Regione pro-capite % Pil Regione pro-capite
Calabria 11,73% 1.928 61 14,34% £4410
Puglia 11,46% 1.950,04 13,98% 45249
Sicilia 11,36% 1.920,84 13,69% 43757
Moelise 11,21% 214529 12,85% 43306
Basilicata 10,53% 2.034,57] 12,36% 435655
Campania 10,50% 1.733,89 13,94% 40814
Sardegna 10,29% 2.009 43 13,22% 46610
Abruzzo 10,14% 1.081.44 12,71% 41938
Umbria 10,04% 2232 54 12,447 39388
Liguria 9,97 % 2.592.24 9,71% 432336
Marche 9,20% 2.173,53 11,82% 39766
Toscana B,71% 2.277,54 10,10% 407335
Friuli Venezia Giulia B,52% 2.295,97] 9,62% 39706
Piemonte B,23% 2.219,.31 9,08%] 39487
Emilia Romagna 7,33% 217871 9.64% 38485
Lazio 7.34% 2.010,99 9,29% 40238
Veneto 7,30% 2.000,89 9.85% 38291
Prov, Aut. Trente 6,95% 1.946,13 9.61% 37136
Lombardia 6,58% 2.037 43 5,39% 37581
Valle d Aosta 6,33% 2.045,57] 8,12% 39331
Trentine Alte Adige 6,41% 1.851,24 8,95% 37421
Prov. Aut. Bolzano 5,89% 181383 832% 37711

(1} Combinazione delle tavole precedenti

Fonte CeRM Competitivita, Regalzione Mercati | Working Paper 1 | Giugno 2010

Il centro CeRM ha inoltre, effettuato un esercizidodhchmarkingda cui sono emerse
indicazioni utili e chiare sugli scostamenti tra la spesa storica (spesa corrente 2009) di ogni
Regione e la spesa standard, necessaria e sufficiente a fornire i Lealoailo di efficienza
produttiva. In ogni regiondbenchmark«la spesa sanitaria pro capite per eta e calcolata

attribuendo a ciascuna fascia di eta una quota della spesa complessiva pari a quella desumibile

20 i mportanza dell o str ume nRappor€EIS §anith 2009cin, 66eiss. e vi denzi a
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dai profili di spesa utilizzati dalla Ragion@iGenerale dello Stato», si applica in tal modo, un
criterio di riconoscimento della spesa o del fabbisogno efficiente «basato sulla quota capitaria

ponderata integrale (applicata a tutte le risorse che formano il Fondo Sanitario Nazitnale)»

u: Determinazione del fabbisogno standerd delle Regioni =:
con benchmark la spesa pro-capite per fasce di eta e la qualita di Emilia Romagna, Lombardia, Toscana, Umbria e Veneto
Hp.: melln fascia di etd 04 s1 concentra il 3% del fabbisogno, nella fascia 5-64 1l 5%, nella fascie 65+ 90%

Ly nizore rizorse
Regiond ondlrme. per popod azicne: complesive i o risore rizore deltz azsoluto , pro-capite daltz rizome
spesa pro-capibe . . risorse ;i ; . defta % Lok :
el 2009 reziderye dedicate ai Seor complezive pro~czpie 2009 :um,:le:s:r:e di rizor & rizore standardizzate pro-capite
(spesa d parte comente) {2009} nel 2009 2008 {Eum) standardizzae (Eurcy'milni 2009 {Eurod
[Euro'milni " {Eurch
‘Campania 5812962 8.751,50 9,079 1.677 54 B157,54 -1.583,96 -16,35% 1.403,34 4N
Sicilia 5.037.799 §.485,83 7 e .64+ 7.950,53 -535,35 4,31% 1.578,17 -106,27
Fuglia 4.079.702 7.069,74 6, 570 1.732,91 6.334,66 -735,08 -10, 0% 1.552,73 -180,18
Lombardia 9.741676 16.985,03 15, 70% 1.743 47 16.986,03 0,00 0, 00%% 1.743,47 0,00
Calabrial 2.008.709 3.506,43 3, 2594 1.745,64 3483 -301,66 -5,60% 1.595,47 -150,17
Sardegna 1.671.001 919,41 3 710 1.747, 10 185789 -161,52 -8,96% 1.550,60 -156,50
Lazii 5626710 0.863,95 9 17% 1.753,06 043475 -419.20 -4,35%; 1.676,75 -76,28
Venet 4.835.548 8.716,18 B 108 1.784,07 B.716,18 0,00 0,00 1.784,07 0,00
Basilicata 590601 1.056,43 0, 5% 1.788, 73 1.002, 72 -53,70 -5 06%; 1.687,80 50,93
Abruzzol 1334675 135,91 2, 2 2% 1.759, 53 1380,70 5,20/ -0,34% 1.783,73 6,15
Maolize 320795 575,19 0, 53%; 1.793, 02 584,90 9,70 1,69%% 1.823,27 30,25
Limdria 894 222 624,09 1,51%, 1.816,21 624,08 0,00 0,00 1.816,2 0,00
Marche 1.565.578 2.852,42 1 B5%; 1.817,31 184732 94 %0, 3,33% 1.877,78 60,46
Tescana 3.707.818 6.952, 26 6 +5%, 1.875,03 6.952 26 0,00 0,00 1.875,03 0,00
Emilia Romagna 4337979 8.040,12 7. 5% 1.876, 48 B.140,12 0,00 0,00 1.876,45 0,00
Fiemonts 4432571 8.539,97 7,949 1.926 64 B.397 63 -142,34 -1,67% 1.884,53 =321
Friuli Venezia Giudia 1.230.936 2.440,68 2, 270 1.882, 78 137388 66,79 =2 7% 1.828,52 -54,26
Liguria 1.615.064 3.230,4 3, 00%% 2.000,20 353418 303,74 9, 40% 2.188,26 188,07
Prov. Aut. Trento 519500 1.070,57 1, 008 2059 58 854,93 -215,63 -20,14% 164,74 414,84
Valle d'Aosta 127065 267,42 0, 250 210482 313 -44.19 -16, 568 1.756,03 -348,60
Trentino Alto Adige 1.018.657 2193.37 2 04% 215320 1.618.51 -574.86 -26.21% 1.588.87 -564.33
Prow. Aut. Bolzano) 495 857/ 1.122,80 1,048 225075 763,58 -359.13 -31,90% 1.530,65 -720,10
6. 045,068 107.560,45 103221 84 -1.338,61 -1 3%
. = vl Regioni - bmchierk 1 spesa storian coindids onn Io saalird

Fonte C&RMT Competitivita, Regalzione Mercati | Working Paper 2 | 3 Agosto 2010

Dall é6esercizio  risultato che se per I
calcolo dello standard, si fosse presunto che la spesa storica fosse coincisa con il costo
stardard, tre Regioni, grazie alla standardizzazione avrebbero potuto spendere di piu di quanto
stanziato per i 2009 (Molise con 9,7 mil:i
Marche + 3,33%, e Liguria + 9,40%). Tutte le restanti regioni, invaeeoesbbero portato a
compimento gli obblighi Lea con minori risofée Se tutte le Regioni avessero agito con
parametri di standard, il Fsn, inteso come somma dei finanziamenti programmati per il 2009
per tutti i Ssr, di parte corrente del 2009 avrebbe teggii 103.221,84 min di euro, subendo

una riduzione superiore al 4% rispetto al Fsn effettivamente stanziato (107.560,45 min di euro)

2L PAMMOLLI, N. C. SALERNO,I numeri del federalismo. Benchmadi., 3.
242 _e province autonome di Trento e Bolzano avrebbero utilizzato addirittura rispettiva®®,8@% la prima e20,14%
la seconda.
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ed una minore spesa assoluta superiore ai 4,3 miliardi di*2ufdl oggi circa il 60% delle
risorse del Fsn sono distrilbel in base al criterio della quota capitaria ponderata, mentre le
restanti risorse vengono allocate con criteri diversi come la quota capitaria semplice o la
contrattazione di volta in voff&'. Secondo gli studi CeRM, se si estendesse la ponderazione al
Fa nella sua totalita, facendo ricorso a parametri che valutino i differenziali di fabbisogno tra
Regioni , S i creerebbe all éinizio del Pr oc e s
trasparente che si concluderebbe assegnando a ciascuna Regisorsé utili per perseguire
Lea. Se si utilizzass é* comlaiquothicapitariapandeatao ¢ ¢
applicata a tutto il Fsn, lo stesso avrebbe la particolarita di essere semplice, indipendente dalle
funzioni di produzione, nonché dsistemi contabili. Questo farebbe si che si avviasse subito la
fase di transizione per | 6attuazione del f
Conferenza StatBegionf*®.

Gli studi effettuati sulla regionalizzazione della spesa ed il slamfiamento con le
risorse di un ipotetico fondo nazionale che si allinea alle proiezioni di spesa di cui si € detto
finora, non hanno trascurato la problematica della reperibilita delle risorse su base regionale.
Negli studi effettuati in tal senso, ah& di comprendere come regionalizzare il prelievo delle
ri sorse, S i - partiti dal |l 6i pot esi che ogn
risorse alla sanita e alle prestazioni Long term care {'tdn alcuni casi il cuneo che si
avrebbe ogni anno tra | 6incidenza della sp
raccolta di risorse regionali sul Pil regionale, risulterebbe positivo (Regioni del Mezzogiorno),
in altri sarebbe negativo conpeer le Regioni del Nord. Cosi facendo «il totale delle risorse

estraibili dai Pil regionali & esattamente uguale al fabbisogno complessivo da fingfiziare»

23 |pidem 9.

244 M. SCHEGGI, Costi standard e livelli essenziali dassistenza: problemi applicativi del federalismo nel settore
sanitario, Firenze, Agosto 2009 sitp://www.healthmanagement.it

245 5j vedasupra

246 5j vedainfra ultimo paragrafo. Per un approfondimento sutiéicita dei criteri per la definizione degli standard si veda

F. PAMMOLLI, N. C. SALERNO Alla ricerca di standard per la sanita federalista Una proposta per | 6
legge n. 42/200Nota Cerm n. 2010, suwww.cermlab.it/_documents/NotaCERM1_201@ e ss.

"Fissato approssimativamente ccome par.i all 6incidenza

| 68, 4% nel 2015 e il 1 0, épustardefiscalitd edetnlista fuadi niflettbre: eaccelta di sorge u n
tramite un ugual sacrificio percentuale sul Pil», F. PAMMOLLI, N. C. SALERN@ymericit., 8.

%48 |bidem 89. «In questo modo, ad ogni Regione potrebbe essere garantita la copertura finanziaria della spesa
riconosciutale ammissibile tramite la quota capitaria ponderata (il fabbisogno), con le Regioni che concorrono a rendere
disponibili le risorse, tutte iegual proporzione rispetto al proprio Pil. Per definizione, il sistema rimarrebbe in equilibrio
finanziario, perché la distribuzione delle risorse avverrebbe sempre sotto il vincolo della spesa programmata. Nel 2015, lo
scenario sopra richiamato attivebebun volume di perequazione interregionale pari a circa 12,4 miliardi di Euro- (Euro
2009) , corrispondent.i a circa |lo 0,8% del Pil e all 68,
diverrebbe di circa 24 miliardi di Euro, con incide grossomodo inalterate sia sul Pil che sul Fsn. Nel 2015, le Regioni

79



http://www.health-management.it/
http://www.cermlab.it/_documents/NotaCERM1_2010

La mancata corrispondenza tra la continua espansione della spesa pubblica e quella dei servizi
offer t i fa s3 che ad unbdespansione dell a spe:s
proporzionale espansione dei servizi che si offrono ai cittadini. | circa 130 mid di euro che nel
2010 si stanno spendendo in media ogni anno in ambito sanitarion{@i0®# spesa sanitaria
pubblica e 28 mid di spesa sanitaria privata) e che rappresentano la principale voce di spesa
pubblica dovrebbero essere gestiti meglio sia dallo Stato che dalle singole Regioni, cercando di
evitare sprechi e malfunzionamenti di 0¢jpo®*°. Le pitl grandi preoccupazioni per la sanita
italiana non provengono, pero, tanto dal livello di spesa, ma dal suo essere «al di sopra del
tasso di crescita del PIL e dalla sua variabilita a livello regiofifle&li sprechi che si
registrano sul teitorio nazionale variano di Regione in Regione. Nelle Regioni, infatti, in cui

il servizio sanitario € organizzato con prestazioni scientifiche appropriate si ottengono risultati

piu efficient?".

che riceverebbero piu redistribuzione sarebbero la Sicilia (circa 2,8 miliardi), la Puglia (2,4), la Campania (2,2)ida Calab
(1,2). Le Regioni che piu metterebbero a disposiziaserse sarebbero la Lombardia (6,4 miliardi), il Lazio (1,9), il
Veneto (1,7), I 6Emilia Romagna (1, 3)¢e.

249l 43,4% degli italiani esprime un giudizio intermedio sul Servizio Sanitario Nazionale dando un voto paria 5 o 6.
Soddisfatti risultano, comunqu#,34% degli italiani (punteggio-10), mentre decisamente insoddisfatti (punteggit) 1

sono il 17,2%. Un restante 5,4% non ha espresso giudizio. Non ci sono grosse differenze di giudizio tra uomini e donne
mentre gli anziani di entrambi i sessitendomoigener e a dar e gi ud$saeéspriméongunigiodizo s ul |
positivo il 31,3% degli uomini di 289 anni, il 34% tra coloro in eta 4% anni e 4 persone su dieci (39,8%) tra gli
ultrasessantacinquenni. Stesso andamento si risconti@a danne: 30,6% di soddisfatte tra le piu giovani-888anni),

33,6% tra coloro in eta 464 e 39,1% tra le piu adulte (65 anni ed oltée)ivello territoriale, invece, emerge una certa
disomogeneita tra Nord e Sud, con le regioni del Centro in unazigine intermedia: giudizi piu positivi sul Servizio
Sanitario vengono espressi dai cittadini del Nord. Valori inferiori rispetto alla media italiana in termini di apprezzamento
sul Servizio Sanitario sono, i n iegcadimente maggioretsa tervizi damitardi e r €
l ocal. Si riscontra nelle Province Autonome di Bol zano
punteggio elevato (Z0) € infatti pari rispettivamente al 68,5%, 60,2% e 59,8% per glinien©8,5%, 57,7% e 59,1% per

le donneDecisamente piu bassi sono i giudizi per Calabria, Sicilia e Campania: rispettivamente 14,6%, 21,2% e 22,8% per
gli uomini residenti in queste regioni e 15,9%, 21,6% e 23,0% per le domadferenze NordSud sonamarcate, infatti ci

sono ben 53,9 punti percentuali di differenza per gli uomini (con il 68,5% dei maschi della PA di Bolzano che da un voto
da 7 a 10, contro solo il 14,6% dei maschi della Regione Calabria), e 52,6 per le donne tra la regione pressceuEs

giudizio maggiormente positivo e quella con giudizio piu negativo (con il 68,5% delle femmine della PA di Bolzano che da

un voto da 7 a 10, contro solo il 15,9% delle femmine della Regione Caldbfia¢. per quanto riguarda il giudizio su
comeevol ve il Servizio Sanitario Sdaziromalse 0 dimerge® aleaone
44, 9% del campione, =~ in peggioramento per il 2 8 %, in m
di non sapere dam giudizio», Sanita, la pagella dei cittadipll6 marzo 2010, seww.cattolicanews. it

250 Centro Studi Unioncamere del VeneResponsabilitd e Federalismait., 47.

Z1E jl caso del FriulVenezia Giulia, Emia Romagna, Toscana, Marche e del Veneto. Al Sud, invece, «vanno peggio:

oltre |1 0680% del deficit complessivo della sanit? italdi
Abruzzo, Cal abria e Sicil i aiprpcédono lassienfef Dat 19%2nat 2007 i digavaezc 0 €
accumulati dal Ssn, rispetto alle assegnazioni iniziali di spesa col Fondo sanitario nazionale, hanno raggiunto quota 57,3
mid, al lordo delle manovre regionali. Altri 4,3 mid di rosso si stimano ancora per 2 0 0 8 . [ é] A regis

peggiori sono le regioni del Sud: Laziy (6 mid), Campania (5 mld), e Sicilia (3 mld), hanno accumulato da sole il 70%

del deficit totale. Intanto il Sistema sanitario rimborsa i suoi fornitori con 288 giornadieit Ancora una volta non & un

caso che in testa ai rimborsi negati siano sempre le stesse Regioni: la Calabria paga dopo 634 giorni, il Molise dopo 633, la
Campania dopo 615 e il Lazio fa aspettare i creditori per 451 giorni» su Centro Studi Uniondain&teneto,
Responsabilita e Federalismai., 49.
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Esaminando lo scostamento delle Regioni dalla spesa stiizrdda e dal livello di qualita

efficiente dei servizi offerti si arriva a rappresentare la frontiera efficiente-gpa$ita.

Questoul ti ma determi nat a

dal

e

Regi oni

livello di spesa standard sia ghdici di qualita piu alti. Nel primo grafico che segue, tali

Regi oni sono: I Friulii

Venezi

a

Gi

ul 1 a,

C

a

Toscana. La distanza di una Regione dalla frontiera fornisce una rappresentazione sintetica del

grado d efficienza, e viene misurata o in orizzontale o in verticale.

Grafico 3 -

La frontiera efficiente della spesa sanitaria pubblica pro-capite - prime step di costruzione

Perrispondere alla domanda: quanto la maggior spesa rispetto al livello standardiszato & dedicata a promuovers qua]jté?
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Fonte CeRM Competitivitd, Regalzione Mercati |Quaderno 22009
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Grafico 6 -

La frontiera efficiente della spesa sanitaria pubblica pro-capite — secondo step di costruzione
Per rispondere alla domanda: quanto la maggior spesa rispetto al livello standardissafo é dedicata a promuovere qualita?
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Fonte CeRM Competitivita, Regalzione Mercati |Quaderno 22009

Tavole 9 - I risparmi aggregati se mrte le Regioni zi posizionassero sulla frontiera efficiente - valori al netto della maobilita interregionale
walori di contabiliti  valor di contabiliti  valori efficienti walori efficienti valori valari
sanitaria — sanitaria— stimati — stimati — sHmati - Fhmat -
speca pubblica di parte | spesa pubblica di parte | spesa pubblica di parte speca pubhlica di parte risparmi i spesa che sispazmi de spesa che
comente, milioni di corrente, miliond di comente, milion di corrente, milioni di sarebbers w2t possibili | savebbers st posdhil
Euze, 2007 Euro, 2008 Euo, 2007 Euze, 2008 nel 2007, miliond di Euxo | nel 2006, miliond di Euro
Campania - 9.590,36 596554 316692 316031
Sicilia L L 8.525.78 B.543.66 210587 211078
Puglia 6.926,06 719695 159299 165531
Lazio - 10.511,74 11.045,36 1.889.27
Trentine Alte Adige 207581 211356 36142
Lignsia - 3.4153° 319675 450,75 |
Abruzzo - 233377 234116 30435
Wiolice - 00,09 628,53 B,06
Calabria 347757 354396 393,38
Basilicata 1.008.77 105127 95,67
Valle 4’ Aosta 26328 X774l 2439
Sardegna 276744 2 §7R.09 175,44
Toscana 6.296,00 653571 166,53
Veneto 8.005.27 532550 M6 14
Emikia Romagna 7.300,07 7.600.98 14459
Marche 2.568,37 2 650,06 40,20
Lombardia 15.72635 1623681 | 146,13
Fiemonts fda -1 -H B.OTLOS ¢ 4,36
Friuli Venexia Giulia 213935 231273: =
Uribria 1.486,33 154146 -
risparmi aggregati 07 006
% FEl Raliz D,73% 0,73%
miliardi di Euro 113 11,47
Sud e [zale
Centra
Dozd
[ ] R!g_me coinmolta d;Pia.'nD di rientro

frete elaborezions Cerm su RCSP (20089) ¢ risulteti i SawiRegio
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Dagli studi CeRMe rilevato che una maggior spesa accompagna una minore qualita dei
servizf>? offerti, e, come si & visto, che se tutte le Regioni si posizionassero sulla frontiera di
spesa efficiente la spesa sanitaria complessiva nazionale sarebbe notevolmente diminuita.

Le tavole inserite sono il risultato ottenuto dal centro studi dopo aver confrontato i dati
di spesa praapite effettiva (media 1992006) di contabilita con i valori di spesa efficiente,
frutto della tecnica di standardizzazione e della consideradieheanking qualita dei servizi
of ferti. Léapproccio utilizzato  tale che,
ad individuare i valori della devianza delle singole Regioni rispetto ai modelli gia ben
funzionanti in Itali&>3, che vanno patomunicati alle Istituzioni chiamate a definire percorsi di
convergenza (Governo, Regioni, amministratori di Asl o di Aziende ospedaliere) ed ai
cittadini.

| vari modelli benchmarking proposti dai diversi studiosi in questi ultimi anni come
conseguenza da I. 42, non dovrebbero essere messi in competizione tra loro, ma si dovrebbe
tentare di integrarli valorizzando gli aspetti positivi di ciascuno al fine di ottenere indicazioni il
piu possibile consolidate e direttamente utilizzabili nella governantla deova Italia
federaleLa model | i stica basata sul |-dagtespgerfasqedal a z i
et e sesso ha | 6aspetto positivo che | 6ut
sono in grado di gettare luce sulla parte teirale dei legami, al di la di quanto potrebbe
risultare dalle diverse dinamiche di policy delle regioni.

1 guadro sanitario sin qui evidenziato
complessivo maggiormente coerente al sistema. Al finenah vanificare gli indubbi
mi gliorament.i del Ssistema sanitari o appor
Federalismo fiscafé* poi, a causa di differenze ingiustificate, sembra siano necessari non solo
i semplicistici tagli alla spesa sanitariaa mnche le politiche dirette a rendere il sistema piu
equo eckfficientecon continui confronti significativi tra le Regioni, con particolare attenzione
alle regioni benchmark, ed anche che le regole di gioco siano oneste e vengano rispettate in

modo altrétanto onesto, affatto piegate a logiche di cui poi si pagano i prezzi a posteriori.

2 F PAMMOLLI, G. PAPA, N. C. SALERNOL a spesa sanitaria pubblica in Ita
differenze regionali. Il modello SaniReg@uaderno CeRM n.-2009, 37 e ss. suww.cermlab.it.

253 | e correzioni finali di spesa, che le Regioni opererebbero se si adeguassero al benchmark delle cinque regioni pitl
virtuose, sia a livello qualitativo che quantitativo, potrebbero essere interpretate comélgsegfa finanziari di cui ogni

Regione dovrebbe disporre al fine di assicurare i Lea in condizioni di continua efficienza produttiva.

254 La legge n. 42/2009 prendendo in considerazione i costi standard per i livelli essenziali potrebbe davvero definire
inequivocabilmente il quantum di risorse necessarie a garantire, in condizioni di efficienza, i livelli qualitativi e quiantitati

delle prestazioni in ogni area territoriale del Paese.
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Nella generale revisione delle regole di finanziamento degli enti territodlailesta per
dare attuazione al | 0 arldstrettmdoleegarhehtéa laldedisiod di Co st
entrata e di spesa previsto della L. 42 riserva una greggjmnsabilitaagi amministratori per
la qualita dei servizi e le risorse prelevale deve esseresasemprepiu evidente agli occhi
dei contribuenti;i trasferimenti perecativi, pur assicurando in tutte IRegioni risorse
adeguate per garantire il livello necessario dei seeszenziali, nordevono mai arrivare a
compromettereg | i Il ncenti vi al | aeld ¢apacite distateadi otascum | | 6
territorio; infine & necessariassicurarsemprel rispetto degli equilibricomplessivi di finanza
pubblica, tenuto contanchedegli obblighi europerelativi al Patto di stabilita e crescita,
cercando devitare un aumentoettodella pressione fiscale complessiva, cha gsulta tra le
piu elevate, a fronte dservizi pubblici assai scadentilei prossimi decenni tutti i Paesi
sviluppati dovranno fronteggiare spese sanitarie sempre piu crescenti, con trend che
potenzialmente fino al 2060 potrebbero raddoppiare e faremiame di conseguenza
| 6i ncidenza della componente pubblica sul
meccanismi di finanziamento del loro welfare. Punto cardine sara costituito dalla
diversificazione del finanziamento. Sara, infatti, da un tgiudosaggio delle modalita di
finanziamento che dipendera anche la possibilita di dare sempre piu copertura finanziaria a

tutti i pit importanti istituti di welfare, oltre che alla sanita.

4. Il monitoraggio delle Regioni

La spesa per il finanziamento deii vel | i essenziald.i del | e
sanitaria non potrebbe non essere oggetto di monitoraggio da parte dello Stato. Esso svolge un
costante controllo per tutti quei finanziamenti dai quali dipende il concreto funzionamento del
Servizio saitario nazionale. Il d.lgs. n. 56/2080 aveva definito uno specifico sistema di
garanzia ed afferma che il Ministro della saniéa concerto con il Ministro del tesoro, del
bilancio e dé | a pr ogr a mma z iinbesaeconelac @onferenza garmanedéd i
rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di TrentmlezaBo, operano per
consentireun monitoraggiotempestivo e adeguatalellGassistenza sanitaria effettivamente

erogata in ognRegione, nonché di permettere la verifica del rispdéla tutela della Salute

255 Art. 9 del decreto. Ai sensi di tale d.Igs. il 12.12.2001 & stato @mamad.m. che fornisce un preciso set di indicatori
rilevant. per |l a valutazione dell 6assistenza sanitaria f
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