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Introduzione

L’approvazione, nel maggio 2009, della legge deiagaateria di federalismo fiscale rende
necessario interrogarsi sulle prospettive che rap anche in ragione dei tempi brevi previsti per
I'esercizio della delega stessa, circa la defimeioil finanziamento e il monitoraggio dei Livelli
essenziali delle prestazioni (Lep).

Il tema viene affrontato in questo lavoro sia imtmi generali che con riferimenti specifici
alle politiche per la non autosufficienza.

Il primo paragrafo & dedicato all'analisi del disegdel finanziamento dei Lep contenuto
nella legge delega. Ne vengono illustrati sintetieate i principi generali e messi in evidenza gl
aspetti problematici, sotto il profilo attuativo.s€ coinvolgono: la definizione dei Lep e
l'individuazione dei fabbisogni standard che svolgaun ruolo cruciale nel loro finanziamento;
limportanza e l'incerta definizione del processadnvergenza; I'insufficienza delle informazioni
a disposizione e il poco tempo in cui si prevedeadcoglierle. Nel complesso, si argomenta, ne
esce il disegno di un modello di finanziamento ‘@lely che incontrera problemi di rilievo, sia
nell'incerta divisione delle responsabilita fradilv di governo (regioni e comuni in particolarea s
nella fase di transizione.

Il secondo paragrafo e dedicato ad alcuni problkgmecifici che riguardano la costruzione
dei Lep: il difficile equilibrio fra l'uniformita e deve essere garantita su tutto il territorio
nazionale e I'autonomia gestionale e organizzathendeve essere riconosciuta agli enti decentrati,
che puo essere affrontato a partire da una defimézidei livelli essenziali come livelli di
“funzionamento”; I'esistenza di compartecipaziohcasto dei Lep, che ne possono compromettere
la natura di diritti di cittadinanza; I'esistenzaghp rilevanti nella capacita produttiva degliient
decentrati, che la delega intende affrontare atsov gli interventi speciali previsti dal comma 5
dell'art. 119 della Costituzione.

Il terzo paragrafo confronta i modelli generali aifinizione del fabbisogno e del costo
standard, proposti in letteratura, sottolineandofadbisogni informativi e, in particolare, il ruol
che ciascuno di essi attribuisce alla conoscenlta sjgesa storica. Si confrontano, in primo ludgo,
due modelli polari: quello microanalitico o “ingegrstico”, che richiede di ricostruire il
fabbisogno standard come prodotto fra costi stahdafle singole prestazioni, definite secondo
determinati standard qualitativi, e bisogno potalezicon quello macroeconomico che, a partire da
una definizione aggregata del fabbisogno standdrd,rifletta obiettivi di policy e compatibilita
finanziarie, si preoccupa di definire formule dgiaito dello stesso fra le diverse regioni. Allaguc
delle considerazioni svolte nei primi paragrafimgttono in evidenza i limiti di entrambi i modelli
sia sotto il profilo concettuale, sia sotto il plofdella loro realizzabilita. Si sottolinea comuirag
come l'effettiva realizzazione di questi metodiffidiimente possa prescindere dalla conoscenza
della spesa storica. Si propone poi un approceanmedio, volto a misurare macroperformance per
macrofunzioni, che richiede: un’opportuna disaggegne della spesa; una scelta oculata di
indicatori di fabbisogno e diutcomee una corretta ricostruzione della spesa effettiva

Proprio I'importanza della conoscenza della spéftiea, per la realizzazione dei diversi
approcci alla costruzione dei costi standard eairtigplare di quello che si suggerisce di seguire,
incentrato sulle macrofunzioni, &€ alla base defiilmondimento proposto nel quarto paragrafo.
Esso contiene, in particolare, una proposta metgjittd per una piu appropriata ricostruzione della
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spesa socio-sanitaria. Partendo dall'indagine Id&, di cui si mettono in rilievo le carattergte
ma anche i limiti, viene proposto un nuovo schemandlisi, che ha trovato una prima applicazione
al caso della provincia di Modena, ma che puo essgilicato su scala nazionale.

Il paragrafo 5 conclude, presentando, sinteticagjdet principali proposte che emergono
dall'analisi compiuta, con particolare riferimenadla problematica del monitoraggio e al ruolo
cruciale che esso svolge per il disegno complessavaep.

1. Il disegno del finanziamento dei Lep nella L.420
1.1. | principi generali

L’approvazione, con legge 5 maggio 2009, n. 42lad#elega al Governo in materia di
federalismo fiscale, in attuazione dell’articolo9ldella Costituzione”, a otto anni di distanza aall
riforma costituzionale del titolo V del 2001, rappenta un momento istituzionale di grande rilievo.
| principi direttivi contenuti nella delega hanrep finalita principale di delineare il nuovo quadro
delle modalita di finanziamento dei diversi livedli governo, in relazione alle funzioni che sono
chiamati ad esercitare, e dei rapporti finanziaa diversi livelli di governo. Di particolare
importanza, all'interno di questo quadro, sonondigazioni che riguardano il finanziamento dei
Livelli essenziali delle prestazioni (Lep) che lastra Costituzione, all’art. 117, c. 2, lettera m),
pone a garanzia dei diritti sociali ed economictudti i cittadini su tutto il territorio nazionald
cio, non solo perché i Lep costituiscono un elementciale del futuro disegno di tutte le politiche
di welfare, e quindi, all'interno di esse, anchegdelle sociosanitarie, del nostro paese; ma anche
perché del dettato costituzionale sono state datgesti anni, interpretazioni diverse sotto alcun
rilevanti profili.

Le scelte di fondo compiute nella delega possoserescosi riassunte. L'entita e le modalita
del finanziamento degli enti decentrati, sia a#rae entrate tributarie sia mediante il fondo
perequativo, sono articolate in ragione della dimenatura delle competenze/funzioni ad essi
attribuite.

Alle spese relative ai Lep e alle spese relatile fainzioni fondamentali svolte dagli enti
locali (su cui lo Stato ha competenza esclusivegrsg@o quanto disposto dall’art. 117, c. 2, letf@ra
della Costituzione), e riconosciuto un finanzianoeiritegrale, garantito dallo Stato stesso. |l
finanziamento si articola in due componenti: untadione fiscale riconosciuta all’ente decentrato e
trasferimenti perequativi di tipo verticale ispirat criterio del fabbisognoll finanziamento delle
altre spese regionali e locali (convenzionalmemigicate come “spese autonome”) e invece
affidato, in forma prevalente, a tributi propri pquati secondo driterio della capacita fiscale

Questo schema di fondo conosce in realta un'agmohe diversa, a seconda che si
consideri il livello regionale o il livello comurgbprovinciale, su cui € bene soffermarsi brevemente
perché entrambi questi livelli sono responsabitijveerso titolo, dell’effettiva realizzazione degjh.

A titolo di esempio: le regioni hanno la titolarikdgislativa esclusiva in materia di assistenza e
concorrente in sanitad, mentre i comuni sono resgulisdelle funzioni amministrative relative
all'offerta dei servizi sociali.



A livello regionale le funzioni relative ai Lep sono finanziate coibuti propri derivati,
un’addizionale regionale all'lrpef, una compartedne regionale all'lva e, in via transitoria,
I'lrap. Le aliquote standard di questi tributi engeartecipazioni sono determinate al livello minimo
assoluto sufficiente ad assicurare il pieno finam&nto del fabbisogno corrispondente ai Lep in
una sola regione (quella con maggiore capacitalB¥c Per le altre regioni viene istituito un
apposito fondo perequativo, che ha la funzionetdigrare le risorse che esse ottengono dai tributi
di cui sopra, applicati secondo le aliquote stathdfino a garantire loro la somma che permette il
pieno finanziamento del fabbisogno necessario @lgertura dei Lep. Questo fabbisogno deve
essere determinato “nel rispetto dei costi standasbciati ai livelli essenziali delle prestazidai
erogare in condizioni di efficienza e di approgia su tutto il territorio nazionale”.

Il fondo é finanziato con una specifica compartazipne all'lva ed € un fondo di
perequazione verticale: dallo Stato agli enti d&egin

A livello comunalge provinciale, su cui pero non ci si soffermerauanto segue) il punto
di interesse e rappresentato dal finanziamente dietizioni fondamentali, nella misura in cui tale
finanziamento interessa anche, esplicitamenteyeililiessenziali delle prestazioni eventualmente
implicati dalle funzioni fondamentali stesse. Tralzioni sono prioritariamente finanziate con (una
o piu delle seguenti fonti): compartecipazioni lal’ e all'lrpef e imposizione immobiliare (con
esclusione di ogni tassazione patrimoniale suill@agicasa), a cui si aggiunge un fondo perequativo
statale, istituto nel bilancio della regione di agipnenza ed alimentato dalla fiscalita generale.

Per la parte relativa all’esercizio delle funziémmdamentali, la dimensione del fondo é pari
alla differenza fra il totale dei fabbisogni stardiger le funzioni fondamentali e il totale delle
entrate standardizzate di applicazione generaleripatizione del fondo fra i diversi comuni
avviene poi in base a due indicatori:

1) unindicatore di fabbisogno finanziarigari alla differenza fra il valore standardizzato
della spesa corrente al netto degli interessi \alibre standardizzato (valutato cioe ad aliquota
standard) del gettito dei tributi ed entrate preli applicazione generale. La spesa standardigzata
a sua volta calcolata sulla base di una quota umdoper abitante, corretta per tenere conto di
particolari fattori che possono concorrere in mailgnificativo a determinarne gli scostamenti
rispetto alla media: ampiezza demografica, caistighne territoriali con particolare riferimentdaal
presenza di zone montane, caratteristiche demobeafsociali e produttive dei diversi enti. Il peso
di queste caratteristiche per i singoli enti é deirato con tecniche statistiche, utilizzando i dat
spesa storica, tenendo conto anche della spedavaetaservizi esternalizzati o svolti in forma
associata;

2) indicatori di fabbisogndi infrastrutture in coerenza con la programmazione regionale di
settore, per il finanziamento della spesa in con#@pitale (tenendo conto dell’'entita dei
finanziamenti dell’'Ue di carattere infrastruttunale

1.2. Le principali problematiche attuative

Lispirazione di fondo della delega & quindi quetliaindividuare i Livelli essenziali delle
prestazioni e quantificarne il finanziamento in rmaxgettivo, ricorrendo alla specificazione di un
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fabbisogno standardLa valutazione del fabbisogno standard é I'elaémerhe dovrebbe dare
razionalita a tutta la distribuzione territorialellé risorse pubbliche finalizzate al finanziamedéd
Lep. Esso svolge al contempo tre funzioni crugiatachi e Zanardi, 2009):

- garantire agli enti decentrati risorse finanziaageguate alle funzioni che sono
chiamati a svolgere;

- individuare un tetto per il finanziamento assicardal governo centrale (ponendo
le basi per umard budget constrait

- fungere da elemento di responsabilizzazione pearghinistratori locali che non
vedrebbero finanziati sforamenti di spesa riconpilicia comportamenti
inefficienti.

L’adozione di questo nuovo criterio, come guida pdinanziamento dei livelli essenziali
comporta il parallelo “superamento graduale, p#r tdivelli istituzionali, del criterio della spEa
storica”.

Questo scenario virtuoso di affrancamento (gradudkdla spesa storica attraverso il
riferimento a misure oggettive lascia pero un imgemolto ampio di questioni irrisolte, che ne
rendono molto incerto 'esito finale. Le principadu cui si ritornera diffusamente in quanto segue,
riguardano i seguenti aspetti.

1. Definizione dei Lep Superando uno dei limiti delle precedenti versidel testo
legislativo (cfr Guerra 2008b), la determinaziona tivelli essenziali delle prestazioni non é
demandata ai decreti attuativi, cosa che avrebgkata fuori dal confronto I'opposizione. Essi
verranno infatti fissati dalla legge statale “irep& collaborazione con le regioni e gli enti |Idcali
La delega si limita a individuare come spese sioerge ricomprese nei Lep, quelle relative alla
sanita, all’assistenza e all’istruzione (per lolgimento delle funzioni amministrative attribuitibea
regioni dalle norme vigenti). Il finanziamento igtale del fabbisogno standard deve comunque
essere garantito anche alle spese in conto capdktve al trasporto pubblico locale. La delega
non contiene quindi né un’indicazione esaustivdideagbiti di interesse per il Livelli essenziali né
indicazioni circa il modo in cui gli stessi devoessere concepiti.

Essendo affidata a una legge statale, inoltrefet®fa specificazione dei Lep, nei settori,
diversi dalla sanita e, in parte, dell'istruzioimecui di fatto essi non sono mai stati individyatbn
sara per0 necessariamente né contestuale né ameedtttuazione della delega. Ovviamente,
infatti, i tempi del Parlamento potrebbero non Iteme@ compatibili con i tempi della delega. Per
evitare che cio ne determini I'impossibilita diwgtione, si prevede allora, esplicitamente, che fin
a che non ne intervenga una nuova determinazidrevetso una legge dello Stato, resta fermo il
riferimento ai Livelli gia fissati in base alla istpazione statale. Il rischio & che questa “claaghl
salvaguardia” abbia l'effetto di rimandasine diela specificazione dei Livelli stessi (Gabriele,
2009), con effetti imprevedibili per il disegno d@hanziamento, in particolare, delle politiche
sociali.

Per quanto riguarda le politiche sociali, infagfii, unici riferimenti legislativi rimangono
guelli contenuti nella legge 328/00, i quali peanrsembrano né sufficienti né adeguati allo scopo:
da essi infatti emerge solo il riferimento ad urefirdzione dei Lep comeree di intervento
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(famiglia, anziani, dipendenza, ecc.) che ha, sidoora, ispirato i criteri adottati nel riparto del
Fondo nazionale delle politiche sociali. Quest@miamento non & perd in nessun caso appropriato
per individuare i Lep in termini djaranzia di una copertura “essenziale” della domardl servizi
caratterizzati da un adeguato livello qualitativaé per garantire i cittadini suéBigibilita dei
diritti. Adeguatezza dell’'offerta da parte delle amministnaizin termini quantitativi e qualitativi e
esigibilita dei diritti sono invece proprio le nomi su cui sembrano convergere le valutazioni della
dottrina (si veda ad es. Gori, 2003, Formez, 208@).queste saranno le nozioni adottate, risulta
evidente che la tutela dei Lep non potra limitate semplice definizione di criteri di riparto ula
spesa predefinita a livello aggregato (sulla bagpidli valutazioni?) fra un certo insieme di adee
intervento. Tanto piu che, alla luce dei principlld delega, il riparto cosi individuato non potreb
poi essere vincolate, in termini di scelte di spesgli enti decentrati, dal momento che il
finanziamento di tali enti deve avvenire, per asfaiindicazione della delega, senza vincolo di
destinazione.

2. Definizione del fabbisogno standartla delega contiene principi direttivi per quanto
riguarda la quantificazione del finanziamento neage alla copertura integrale dei Lep; si tratta
pero di principi molto generali, e differenziatirgegioni e comuni.

Per quanto riguarda il livello regionale, il riferento esplicito per la determinazione del
fabbisogno standard € al concettadsto standardssociato all’erogazione dei livelli essenziali in
condizioni di efficienza e di appropriatezza. Udicazione che, come si argomentera meglio in
guanto segue, lascia aperte interpretazioni (e eguenti applicazioni) su cosa debba essere il
“costo standard”, da quelle di tipo macroecononacguelle microanalitiche, molto diverse fra di
loro. Per quanto riguarda il livello comunale, iogeil riferimento essenziale sembra essere ilcita
indicatore di fabbisogno finanziario, per la costome del quale gioca un ruolo fondamentale la
stima delvalore standardizzato della spesa corrente al nd#gli interessiAnche in questo caso,
si tratta di un concetto tutt’altro che univocangedefinito, per la stima del quale possono essere
applicate tecniche statistiche molto diverse. Va particolare sottolineato che il valore
standardizzato della spesa corrente € un concettoi il legame fra Lep e costo standard della sua
erogazione in condizioni di efficienza e appromzaa potrebbe non giocare alcun ruolo. In altri
termini il valore standardizzato della spesa cdegayisce fondamentalmente come strumento di
riparto fra comuni dun quantumpredeterminato in base a criteri che la delegaspatifica. In
sede di prima applicazione sembrerebbe trattalta dpesa storicamente riservata alle funzioni
fondamentali dei comuni stessi, che viene postegti&880% della spesa corrente totale.

3. Il processo di convergenzd.’ampiezza dell'oggetto della delega, che potrebbe
comportare un ripensamento generale della strudkelia entrate e delle spese pubbliche, per tutti i
livelli di governo, suggerisce di porre particolatenzione alla fase di attuazione. Il problema si
pone con particolare rilievo per quanto riguardpdétiche sociali, campo nel quale il nostro paese
e caratterizzato da un significativo grado di aatezza e da forti squilibri territoriali.

La realizzazione di fabbisogni standard ha, infathme presupposto logico la tendenziale
convergenza dell'offerta dei servizi tra le diversaltd decentrate. Se la convergenza dovesse
avvenire verso livelli “medi” anziché verso livelliefiniti in coerenza con una adeguata
specificazione dei Lep, le risorse destinate atlitiphe sociali dovrebbero essere prioritariamente

6



attribuite (o meglio redistribuite) alle realta patretrate, scarificando quelle che in passato dann
avuto (o potuto avere) comportamenti virtuosi. Wacesso che risulterebbe, molto probabilmente,
politicamente insostenibile. La consapevolezzaudistp problema si é fatta strada a fatica nella
delega. Nella versione definitiva & stato finalneeptevisto, un coordinamento dinamico della
finanza pubblica, nell’ambito del quale individuare percorso di convergenza degli obiettivi di
servizi ai livelli essenziali (honché, ovviamerdej costi e dei fabbisogni standard dei vari liveil
governo) che dovra necessariamente essere amiopldifferenziato a seconda delle condizioni
iniziali presenti nelle diverse realta territoriali

La complessita di questa operazione ha suggeritegilatore di indicare un percorso
graduale, prevedendo un periodo di tempo ampioq@enanni) per la realizzazione della
convergenza della spesa storica al fabbisogno atdnd partire dall’effettiva determinazione del
contenuto finanziario dei livelli essenziali dgflieestazioni.

4. 1l gap informativo.Qualunque sia la via che verra concretamente seguitostacolo di
grande rilievo €& rappresentato dalla mancanza ti datistici attendibili, che permettano una
valutazione quantitativa delle poste in gioco. &'stessa Relazione unificata sull’economia e la
finanza del maggio 2009 a ricordarci che: “i bilaregionali risultano fortemente disomogenei e
scarsamente confrontabili” mentre per i bilancildegti locali “si rileva una certa disomogeneita
delle metodologie contabili adottate, per cio clre,particolare, attiene I'applicazione della
classificazione funzionale e il diversificato risoralle esternalizzazioni dei servizi” e che non e
chiaro “quali attivita amministrative siano da mcturre ai livelli essenziali delle prestazioni peer
regioni e quali alle funzioni fondamentali per @fiti locali.”

La consapevolezza di questo grave gap informatavintotto il legislatore ad indicare un
percorso per affrontare, e in prospettiva supeibpblema. Si dispone l'istituzione, nell’ambito
della Conferenza unificata, di una Conferenza peentge per il coordinamento della finanza
pubblica che si avvarra dell’aiuto della Commissiotecnica paritetica per I'attuazione del
federalismo fiscale (formata da trenta rappreséntaonici, per meta dello Stato e per meta degl
enti territoriali), la quale ha il compito di gatae la condivisione delle necessarie basi informeat
finanziarie, economiche e tributarie. Le ammingai locali saranno tenute a fornire alla
Commissione tutte le informazioni richieste. La €&wenza, con [lausilio tecnico della
Commissione, deve provvedere all'istituzione di baaca dati comprendente indicatori di costo, di
copertura, e di qualita dei servizi, che verrantilizaati per definire i costi e i fabbisogni stard e
gli obiettivi di servizio cui devono tendere le amistrazioni regionali e locali nell'esercizio dell
funzioni riconducibili ai Lep e per valutare il giadi raggiungimento di tali obiettivi.

Va pero sottolineato che il tempo a disposizioneleenanazione dei decreti attuativi € di
24 mesi. La delega prevede inoltre che, entro $8lmesi, sia adottato un decreto che contenga i
principi fondamentali in materia di armonizzaziaha bilanci pubblici e che, contestualmente, il
Governo trasmetta alle Camere una relazione coectn'il quadro generale di finanziamento
degli enti territoriali ed ipotesi di definizionel $ase quantitativa della struttura fondamentale de
rapporti finanziari tra lo Stato, le regioni a stat ordinario e a statuto speciale, le province
autonome e gli enti locali, con l'indicazione deflessibili distribuzioni delle risorse”. Se e come
guesto sara possibile a fronte del quadro desolanlie stato dell'informazione attualmente



disponibile, delineato dalla stessa Ruef, & tustoverificare. E' comunque importante sottolineare
I'estrema rilevanza e delicatezza thaha.

1.3. Un modello di finanziamento debole

Se si sposta l'attenzione dalle problematiche ikedaal finanziamento dei Lep nel loro
insieme, a quelle che riguardano lo specifico settelle politiche a favore dei soggetti non
autosufficienti, il disegno delle modalita di copea finanziaria dei Lep adottato dalla delega
appare coerente con quello che, in dottrina, ® stefinitomodello debolali finanziamento (Bosi,
Guerra e Silvestri, 2006 e 2008).

In un modello fortele risorse necessarie a sostenere i Lep relativine specifica funzione
sono chiaramente identificate e non possano edlesteate ad altri scopi. Un modeliebolesi
caratterizza invece per la definizione di un insedn fonti di entrata (tributi e quote di un fondo
perequativo) in grado di finanziare l'insiermmliviso di tutte le funzioni di cui gli enti decentrati
hanno responsabilita di gestione.

I modello debole e tale sul piano applicativo, tnemon necessariamente lo e sul piano del
disegno. E’ infatti chiaro che sia il modello fortbe il modello debole possono fare ricorso alla
medesima nozione di costo standard dei servizvgletare il fabbisogno finanziario dell’ente che li
deve offrire. Entrambi i modelli richiedono poi foe dimonitoraggioe sanzioni da parte del centro
sulla effettiva realizzazione dei Lep, sia sottopiofilo dell’offerta, di cui & responsabile
'amministrazione decentrata, sia della domandt#pdorma di garanzia della esigibilita dei diritti
dei cittadini. La differenza fondamentale e cheptreenel modello debole il monitoraggid'@nico
strumento di controllo a disposizione dello Statel, modello forte esso puo avvalersi anche della
leva finanziaria, e di una maggiore trasparenztadelazione costi/benefici di cui possono essere
resi consapevoli i cittadini.

La scelta per un modello debole effettuata dalleegie oltre a sollecitare un’attenzione
particolare all’attuazione del monitoraggio dei Lguo avere altre due importanti implicazioni,
particolarmente rilevanti per le politiche sociowarie, che riguardano il rapporto fra regioni e
comuni e la gestione della fase transitoria.

1. 1l rapporto fra regioni e comunil finanziamento prospettato dalla delega é irstivira
funzioni, ma e diviso per livelli di governo. Laldga inoltre contiene solo qualche timida apertura
nei confronti di un modello regionalista. Ammettdaiti che il riparto del fondo perequativo a
favore dei comuni possa avvenire secondo criteserdi, a livello di singola regione, rispetto ai
criteri definiti a livello centrale, solo nel casocui sussista I'accordo degli enti locali. In esza di
tale accordo, si preoccupa che sia garantita lpéstiva e trasparente distribuzione del fondo agli
enti comunali.

La trasparenza che viene perseguita € pero illskerifunzioni al finanziamento delle quali
e diretto il fondo perequativo comunale fanno imfgeneralmente parte di politiche condivise fra
livelli di governo. Si pensi ad esempio alle palige sociali per le quali la funzione legislativdie
competenza esclusiva delle regioni mentre quellmiamtrativa € ampiamente svolta dai comuni;
cosa che dovrebbe comportare un finanziamento @eisia per la “quota” regionale che per quella
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comunale. Ma la divisione effettiva delle resporil#alfra i due livelli di governo non €& univoca i
alcune regioni € maggiore il peso delle politicheaktegno monetario gestite a livello regionaie, i
altre é piu forte il peso dei servizi comunali. dnesto contesto, I'assenza di ogni vincolo di
destinazione per il finanziamento complessivo d#di@ una certa funzione (che sarebbe richiesto
da un modello “forte”) espone al rischio di “spiagzento” delle risorse destinate ad uno specifico
programma di spesa da parte di altri programmindi a I'altro dei livelli di governo che ne sono
responsabili. Il rischio e particolarmente accettuzl caso delle politiche sociosanitarie dove la
componente sociale e di responsabilita comunalelagsanitaria di responsabilita regionale, ma le
scelte compiute da un livello di governo non somiwvepdi conseguenza sugli oneri che deve
sostenere I'altro livello di governo (si pensi asmapio al ricorso a ricoveri in lungodegenza che si
renda necessario per supplire alle carenze dizapecificatamente dedicati ai Na).

Un finanziamento (forte) per macrofunzioni, podsilginte ricondotto alla regia regionale,
sarebbe allora preferibile a un finanziamento (¢tkbper livelli di governo. In subordine, sarebbe
guanto meno necessario che, pur nel’ambito diinanZziamento senza vincoli di destinazione ai
diversi livelli di governo, il “fabbisogno standédrgarantito ad ogni singola funzione che concorre a
formare questo finanziamento, venisse chiarameletificato.

Questo ¢ il procedimento che probabilmente verguite per il finanziamento regionale,
per il quale, come si é detto, il concetto di fablgno standard é fortemente legato a quello docost
standard e richiede quindi un’articolazione preqies area di intervento. Potrebbe invece non
esserlo per le funzioni comunali, in cui la variabthiave, “il valore standardizzato della spesa
corrente al netto degli interessi” non necessandeneerra articolato per singole arre di intervento

In questo caso, il modello debole di finanziamedeoLep rischierebbe pero di trasformarsi
in un modellodebolissim@in cui le risorse destinate ai Lep, non solo sono vincolate, ma non
sono neppure distinguibili né per singola funziam&nel loro insieme, da quelle destinate allealtr
funzioni fondamentali dei comuni.

2. Il regime transitorio Come si argomenta piu diffusamente in Bosi, GuerrSilvestri
(2008) un modello forte sarebbe anche piu indic&ita fase di avvio di politiche come quelle per
la Na, che non sono uniformemente presenti sutdao nazionale, per le quali € quindi necessario
sollecitare l'offerta e in cui anche il monitoraggé ancora in costruzione. La previsione di un
finanziamento vincolato, crescente nel tempo atéralella verifica del rispetto del conseguimento
delle tappe individuate dal piano di convergenzglidsiettivi di servizio ai Lep, prefigurato dalla
delega, aiuterebbe sicuramente a rendere piu edfieaa velocizzare il processo ipotizzato, rispetto
a guanto non possa accadere a fronte di un finaernto indifferenziato per tutte le funzioni.

2. Alcuni problemi generali per la costruzione deLep

Il compito che il governo deve affrontare per attua Legge delega € dunque imponente.

Esso deve inoltre essere svolto in un contestalirecguidelinesofferte dalla legge sono
estremamente labili e indefinite e lasciano quspmhzio a soluzioni che possono avere esiti molto
diversi con riguardo non solo alla definizione degfrumenti attuativi, ma anche ad aspetti



concettuali di carattere generale, che in lineapuincipio avrebbero dovuto essere affrontati
nell’ambito della legge delega, se non addiritautevello costituzionale.

Nel secondo paragrafo di questo lavoro si é gitkatato il ruolo cruciale che, nellambito
della delega, gioca la definizione del contenuttett¥o dei Livelli essenziali e della loro
valorizzazione in termini finanziari.

E’ tuttavia necessario soffermarsi piu diffusamesiteun insieme di problemi di carattere
generale molto importanti, e strettamente collefyatdi loro, che riguardano sempre la costruzione
e il finanziamento dei Lep, su cui ci pare nonigisoffermata a sufficienza l'attenzione di chi ha
partecipato al dibattito su questa lebhgdél primo riguarda come rendere compatibile la
standardizzazione imposta dal centro per conseguifermita di offerta sul territorio nazionale
con gli spazi di autonomia che, perlomeno sul piarganizzativo, devono essere riconosciuti agli
enti decentrati. Il secondo riguarda la regolamaatee delle compartecipazioni da parte degli
utenti al finanziamento dei Lep, per evitare cleelte molto difformi a livello decentrato possano
determinare un accesso troppo differenziato teritoente ai diritti di cittadinanza. Il terzo
riguarda la disparita nei punti di partenza rapgmésta dalla diversa dotazione infrastrutturale e i
modi per porvi rimedio.

2.1. ll ruolo degli enti decentrati nella definine dei Lep

Il primo problema riguarda la possibilita, e in @adi risposta positiva, I'estensione
dellautonomia dei governi decentrati nel procedsdefinizione dei Lep. Se si ha in mente una
rappresentazione semplificata e schematica dekpsocdi definizione dei Lep, la risposta, in base
alla lettera del testo costituzionale, dovrebbeeressicuramente negativa. | Lep nascono infatti
come prerogativa esclusiva del governo centrale afferma I'esigenza di garantire livelli di
prestazioni uniformi per tutti i cittadini, un dbo di cittadinanza si potrebbe dire. La loro
definizione & quindi compito esclusivo dello State, come € indicato dalla L.42/09, ha il dovere
di garantire il finanziamento integrale del lorcstm seppure sulla base di criteri standard, rigpet
ai quali i livelli di governo decentrati possonceaw solo un ruolo esecutivo. Questa risposta e pero
schematica e fuorviante se si riflette, come far@mche in seguito, sul fatto che la definizione di
Lep non puo ragionevolmente tradursi in un eleretbadliato ed esaustivo di servizi e prestazioni
che devono essere offerti ai cittadini. In alcumibéti essa potra solo esprimersi come indicazioni,
necessariamente di carattere generale, di objattientre in altri i Lep potranno essere configurati
anche come diritti soggettivi. Non a caso nel ditmatsi e talora introdotta la nozione di diritti
esigibili, piu tenui di quella dei diritti soggetti

Con riferimento a categorie concettuali non giwtd, ma assai apprezzate dall’economia
pubblica e dalla filosofia morale, la nozione dipLe assai piu vicina al concetto di livello di
funzionamentael senso attributo a questo sostantivo da SemssHdurh Come noto, un dato
funzionamento (ad esempio nel campo della salutgsttezione, ecc.) e realizzato attraverso il
consumo di un vettore di beni e servizi. L'effedtispecificazione di questo vettore e funzionake all

! Un’eccezione € costituita dal rapporto AUSERjJelli essenziali delle prestazioni sociali a cutiaServizi

Nuovi, Roma, novembre 2008.
2 In questo senso Servizi nuovi 2008, citato.
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realizzazione di un certo grado di funzionamen&,nostro caso definito in misura/grado/intensita
essenzialee i beni e servizi che lo compongono devono essembinati dal soggetto con un certo
grado di liberta. La nozione di funzionamento indwanche l'idea dbotenzialita la decisione se e
in che misura fruire del servizio resta infatti yprarogativa del cittadino, che deve tuttavia avare
possibilita di accedere ai servizi che sono necessaraggiungimento del funzionamento
essenziale. Il Lep definisce la potenzialita di disfhzione di un bisogno/funzionamento; le
amministrazioni locali hanno il compito di fornilevettore di beni e servizi che sono funzionali al
soddisfacimento del bisogno, al raggiungimentc cib un dato livello di funzionamerito

In questa prospettiva, I'unica a nostro avviso entr con la nozione di Lep, € chiaro che i
governi decentrati che sono responsabili in moagngidella scelta delle modalita organizzative di
offerta dei servizi finiscono di fatto per avere waolo non solo esecutivo, ma in parte
condizionante la definizione stessa di Lep. Volesthhilire analogie con altri lembi della teoria
economica, la definizione dei Lep puo essere akganalla stipula di urontratto incompletdra
governo centrale e governo locale: il governo @atnon e in grado di definire, per la complessita
dell’'oggetto - un livello di funzionamento essetiatutte le possibili modalita tecniche che sono
in grado di garantire il raggiungimento dell’'obiett Poiché queste non possono che essere
lasciate, in larga misura, alla libera scelta dasiegni locali, questi, nella liberta ad essi atiith di
approntamento del vettore di beni e servizi, dofabndizionano la definizione del Lep stesso. Un
esempio puo contribuire a chiarire meglio il punt@ tutela della non autosufficienza non
gravissima puo essere realizzata sia con unawstyitotetta sia con un pit ampio ricorso a un mix
di servi domiciliari e non. La definizione di livelessenziale difficilmente potra spingersi sina al
definizione dettagliata e univoca delle prestazidncui il cittadino ha diritto. Una strategia di
guesto tipo avrebbe costi informativi enormi e hliscebbe comunque di non raggiungere
I'obiettivo del funzionamento essenziale, perchgliénebbe ogni flessibilita all’approntamento dei
servizi necessari allo scopo. Il carattere incomapbiel contratto tra Stato ed enti decentrati puo
essere attenuato solo ex post nella fase di magigow, che ancora una volta risulta essere uno dei
due pilastri (insieme alla nozione di finanziamerswolla base del fabbisogno standard) del
problema, forse ancora piu rilevante del finanziaioe

Il problema ora esposto, che mette in luce le tamatichefuzzydella definizione dei diritti
e delle tecniche per realizzarli, pud essere thustanche utilizzando altri concetti, vale a dire
l'inscindibile binomio quantita/qualitd associatitaanozione di Lep. In una visione semplificata e
quindi fondamentalmente errata, il Lep puo ess&t® come I'imposizione da parte del governo
centrale ai governi decentrati di produrre una dai@ntita di servizi che si suppone sia in grado di
soddisfare il bisogno del cittadino in misura egsde. Quasi sempre esistono molteplici modi di
soddisfare un bisogno, caratterizzati da divevallii qualitativi. Ad esempio, il funzionamento di
educazione prescolare é prodotto congiuntan cui concorrono in misura diversa a secondasdell
preferenze individuali (0 meglio delle preferenza denitori) due obiettivi: custodia e progetto
educativo. Il servizio di un nido puo essere realia, ad esempio, attraverso un nido tradizionale
pubblico o con lo strumento della Tagesmutter:e darvizi soddisfano probabilmente nella stessa
misura il bisogno di custodia, ma in misura divergzella di progetto educativo associato

3 E’ chiaro che in questa formulazione la nozidinéep € coerente con 'accezione dello stess@imini di

diritti esigibili, mentre I'approntamento dei sezive mezzi che I'ente locale deve predisporre pasentire al cittadino
un dato livello essenziale di funzionamento cooige alla nozione di Lep come offerta di servizi.
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all'esperienza del nido. C'é quindi un’interdipenda tra la tecnica produttiva prescelta, che é
prerogativa del governo locale, e l'esito in termdnfunzionamento. Si badi, qui non si allude al
fatto, solitamente discusso nella teoria della promhe tradizionale, che esistono molteplici
tecniche produttive per produrre un dato bene gizmera cui corrispondono diversi gradi di
sostituibilita dei fattori. In questo caso I'aspetiievante € che esistono diverse tecniche privautt
che hanno come effetto la produzione di un bengioato (nel nostro esempio custodia e progetto
educativo) in cui le componenti dello stesso veng@alizzate con diversa intensita e proporzioni.

La nozione di Lep che potra essere definita dalegmy non potra essere cosi fine e
dettagliata da imporre una scelta sul grado dizeatione di entrambe le componenti: sicuramente
si atterra ad indicazioni piu generali, lasciandndi margini di autonomia nel governo locale nella
scelta della tecnica e quindi dellitcome La rilevazione e, ove necessario, la sanzionée del
eventuali discrepanze tra realizzazione finaleietoko del governo centrale risulta quindi rinaat
al momento del monitoraggio, in cui, si badi, Baitzione dovra essere posta non solo sulla coerenza
di massima del comportamento del governo locake ggheriche indicazioni del governo centrale,
ma sul grado di soddisfazione dei cittadini. Poictp@éesti hanno sicuramente preferenze
differenziate, e evidente il grado di complessithe cdeve essere attribuito a questo
confronto/verifica.

La conclusione che sembra si possa trarre dallausssone di questo importante e
complesso aspetto e la centralita del processamditoraggio e della sua natura non esclusivamente
tecnica.

2.2. La compartecipazione al costo dei Lep

Un secondo problema di carattere teorico, chesibteostituzionale e la legge delega non
hanno affrontato, riguarda il ruolo della compagazione del cittadino al costo del servizio.

Il testo costituzionale non menziona esplicitamdateompartecipazione del cittadino al
costo, mentre la L.42 riconosce agli enti localutonomia di fissare, nel rispetto delle normative
settore e delle delibere delle autorita di vigientariffe per prestazioni o servizi offerti anche
richiesta di singoli cittadini (art 12. c.1 lettajaMa, anche con riferimento a questo problenz, d
punto di vista teorico, e semplificando rispettta akalta, si potrebbe argomentare che se i Lep
rappresentano diritti di cittadinanza la cui defiane & prerogativa del governo, il costo della lor
realizzazione al livello essenziale deve esserp@tgito dal governo centrale e posto a carico della
collettivita intera attraverso il finanziamento nede imposte. La compartecipazione al costo da
parte del beneficiario sembrerebbe quindi non asgl corretto disegno istituzionale dei Lep.
Sotto il profilo strettamente economico e pero khizhe gran parte dei servizi oggetto dei Lep non
rappresenta beni pubblici puri; si tratta quasi@@di beni in cui & presente la domanda da parte
del cittadino e che non possiedono caratteri dimalita e non escludibilita. E’ solo la inclusien
di tali servizi nella nozione di beni meritori chesegna agli stessi il rango di bene finanziabile a
carico del bilancio pubbilico.

La giustificazione che viene normalmente fornita,dottrina, alle compartecipazioni fa
riferimento alla presenza di vincoli di bilanciay argomento tuttavia non rilevante sotto il profilo
teorico. Indipendentemente dalla motivazione chevaglia porre a fondamento di questa
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compartecipazione, € tuttavia indubbio che essa ponproblema con riguardo alla definizione
teorica dei Lep. Essendo il Lep condizionato atlenenda del servizio da parte del cittadino e alla
compartecipazione parziale al suo costo, ne comeseba nella definizione di Lep debba essere
fornita un’indicazione del livello di tale compagtpazione. In secondo luogo, essendo condizionato
alla domanda, il Lep non rappresenta I'effettivady di fruizione del servizio ma la disponibilita
dello stesso alle condizioni di compartecipaziotabifite. Questa interpretazione sembrerebbe
escludere che il livello di governo locale possaravalcun ruolo nella definizione della
regolamentazione del grado di compartecipazione,sao con riferimento al grado di copertura
medio, ma anche alla sua eventuale articolazioee, tpnere eventualmente conto di aspetti
distributivi (ad es. graduazione delle rette inZione della condizione economica del beneficiario).

Una conclusione cosi nitida ma estrema e, come rfm¢a, assai lontana dalla prassi
istituzionale del nostro paese e quindi difficilterrealizzabile, soprattutto da parte di un
legislatore che sembra avere prestato scarsa iatenal problema qui sollevato. Possono pero
configurarsi soluzioni meno estreme, in cui il goaecentrale indica un grado di copertura medio
del costo del servizio, mentre a livello locale dasciati margini di azione nella concessione di
agevolazioni rispondenti a principi redistributaiitonomamente definiti a livello locale. Nel caso
in cui si segua un orientamento di questo secoipdoet chiaro che, ancora una volta, le decisioni a
livello locale concorrono alla definizione dei Lemgl senso che dal punto di vista dei cittadini,
destinatari finali della normativa, si avranno dseerealizzazioni nel territorio dei Lep. A tutbtpa
essere offerta la potenzialita di realizzare uro dahzionamento ma con un costo differenziato a
seconda delle preferenze dei governi locali in teivevversione alla disuguaglianza.

Un ulteriore aspetto che merita di essere sottalmeé che la fissazione della
compartecipazione non e priva di conseguenze sdihananda. La previsione di una
compartecipazione puo allora alterare la manifest@z e quindi la corretta misurazione del
bisogno, con effetti negativi in termini di indiwidzione del fabbisogno standard. Questo tema non
si pone, se non marginalmente, in servizi universaime la sanita, in cui la compartecipazione
svolge un ruolo principe di contrasto al fenomempbtdrzo pagante, e un ruolo solo molto limitato
per il finanziamento del settore. E’ invece estremaate rilevante in settori in cui la prova dei
mezzi cui € commisurata la compartecipazione svahgaiolo di selezione all’accesso al servizio.

La presenza della compartecipazione e uno degktthsghe ha sollecitato gli autori di
guesto saggio a distinguere i modelli di definidodei Lep in modellicompleti e modelli
incompleti Un modello completo prevede la simultanea e peardefinizione: della domanda — e
cioe dei bisogni “essenziali” da soddisfare- ; 'dffitrta - e cioe delle prestazioni e dei servizi
necessari per rispondere adeguatamente a quesgnbis del finanziamento — e cioe dell'insieme
di risorse che consentano I'offerta desiderataldprestazioni e servizi.

La mancanza di indicazioni direttive circa il ruoto le modalitd di definizione delle
compartecipazioni nel finanziamento dei Lep rendmd) il modello di definizione di tali livelli
presente nella delega un modello incompleto. 8ati@i un limite che merita particolare attenzione
nel campo delle politiche sociali e, in particolanel campo delle politiche a sostegno dei soggetti
non autosufficienti, con riferimento alle quali,nee si argomenta diffusamente in Bosi, Guerra e
Silvestri (2008), la compartecipazione coinvolgessw i famigliari dell'utente, e dovrebbe essere
definita considerando adeguatamente quella paatieot diffusa forma di compartecipazione in
natura che e rappresentata dal lavoro di curasiaesgato gratuitamente.
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2.3. La capacita produttiva degli enti decentrati

Un terzo problema molto rilevante, non di carattexerico, ma di disegno, riguarda la
connessione tra spesa corrente necessaria pentafrd’offerta dei Lep e la capacita produttiva
disponibile presso i governi decentrati. In casdndideguatezza della capacita € necessario un
intervento che riguardi la spesa in conto capithleema assume particolare rilevanza quando la
capacita produttiva sia distribuita in modo moltpii§ibrato sul territorio nazionale. In questo caso
infatti (si pensi, ad esempio, alle case protettegmziani e agli asili nido per i bimbi) la nedtssli
definire un sentiero dinamico per I'attuazione dep, assistito da obiettivi intermedi specificati i
un piano di convergenza, assume ancora piu rilevanz

A questo proposito, la delega sembra fare propapploccio noto in letteratura come
“equalizzazione asimmetrica”, secondo il quale,ngleaesistono significative difficolta, specifiche
pero di singoli territori ben identificati, questen debbono essere sanate con gli usuali strumenti
perequativi, in quanto ne condizionerebbero e cmmnptebbero in maniera esponenziale
I'applicazione. Si suggerisce invece di interversudie realta che hanno specifiche “disabilita” (il
termine € mutuato dall’esperienza australiana) tasferimenti specifici. Questi trasferimenti
vanno individuati, secondo la delega, all'interre dontributi speciali previsti dal comma quinto
dell'art. 119 della Costituzione. Tali contribuger la parte proveniente dal bilancio dello Stato,
sono fatti confluire in appositi fondi vincolatiin&lizzati a interventi diretti a promuovere, fra
l'altro, “la coesione delle aree sottoutilizzatd Baese e la solidarieta sociale”, “a rimuovere gli
squilibri ... sociali e a favorire I'effettivo eserdd dei diritti della persona”. L’azione deve esser
effettuata attraverso interventi speciali, orgaaizzin piani organici finanziati con risorse
pluriennali.

A sostegno dell'interpretazione qui fornita cireaimtenzioni della delega, € bene ricordare
anche le previsioni contenute nelle norme transitaon le quali si prevede che, in sede di prima
applicazione, venga predisposta una ricogniziorgi dieterventi infrastrutturali, sulla base delle
norme vigenti, riguardanti, fra le altre, le stanét sanitarie, assistenziali, scolastiche. La
ricognizione e effettuata tenendo conto, di vaenenti, fra cui, in particolare le carenze della
dotazione infrastrutturale esistente in ciascuntteio. Il recupero del deficit infrastrutturaleda
inoltre premiare la “virtuosita degli enti nell’agigamento al processo di convergenza ai costi o al
fabbisogno standard”.

| problemi sollevati mostrano con chiarezza quasgetti debbano ancora essere definiti nel
lungo percorso della produzione dei decreti legislamostrano anche quale sia I'onere che dovra
ricadere sul monitoraggio dei Lep. Il tema del nior@iggio ha pero fatto fatica a trovare posto nella
legge delega e la sua attuazione rimane privaiiipr attuativi; eppure, come si € gia sottoliregat
il monitoraggio e la valutazione dei Lep sono d’'oranza cruciale, specialmente in un modello di
finanziamento debole dei livelli essenziali.
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3. Modelli di definizione del fabbisogno e del cost standard, fabbisogni
informativi e ruolo della spesa storica

Si e ricordato che il modello di finanziamento dep, tracciato dalla legge delega, € un
modello “debole”, nel senso che tale finanziamentm avviene sulla base di trasferimenti
condizionati ai diversi funzionamenti. E’ vero, mche molto importante, che l'interpretazione del
testo costituzionale ha portato a distinguere nedtde le risorse destinabili ai Lep (finanziatdasul
base del fabbisogno standard), da quelle destaligt@ltre funzioni (a cui sono attribuite altrenfio
e un trasferimento fondato sul modello della capaftscale). Ma la forza della L.42 si esaurisce
qui, perché essa non fornisce alcuna indicazionmeirmividuare le risorse che affluiranno alle
diverse aree di applicazione dei Lep, esplicitameithte dalla legge (sanita, assistenza, istrezion
trasporti) e tanto meno fornisce spunti per ratioez il modello, ad esempio attraverso
lindividuazione delle risorse che allinterno delldiverse aree presentano una rilevanza
particolaré.

Il problema, probabilmente sottovalutato nel dibagul tema, € tuttavia riemerso di recente
e si intravvede nella contrapposizione tra modelliernativi di realizzazione dei Lep e
nell’approfondimento, a cui anche questo lavoroc&edi dare un contributo, delle necessita
informative che la realizzazione dei Lep impone.

L’aspetto fondamentale della scelta compiuta da¥2 € la nozione di fabbisogno standard
e il superamento del concetto di spesa storicgubsto paragrafo intendiamo porci un problema
che potra apparire a prima vista non centrale ladkse argomentative di questo lavoro, ma che,
come cercheremo di illustrare, assume una rilevanra trascurabile nell’organizzazione di un
modello ragionevole di Lep. Il quesito puo esseost@ nei seguenti termini. Il disegno di un
modello dei Lep ha o non ha come prerequisito laosoenza della spesa storica od effettiva
attualmente destinata ad una determinata area gaohpgo assistenza) o, scendendo piu nel
dettaglio, nella realizzazione di un dato funzioeain (ad esempio autosufficienza dell’'anziano)?

Se la conclusione fosse che la conoscenza delta sperica non € indispensabile, & chiaro
che i costi informativi dell’approntamento dei Lpptrebbero essere molto limitati. Se invece tale
conoscenza e essenziale per il disegno di un noodadionevole, allora diventa importante per il
policy maker spostare l'attenzione su quale sidtas@nte il ruolo che la spesa effettiva puo
svolgere nel disegno dei Lep. Su questa lineay@iiptuire che si possa argomentare, come faremo,
che la conoscenza della spesa effettiva costitwisg@omento importante per rendere piu “forte” il
modello dei Lep, oltre ad essere particolarmentgodpna nella fase certamente non breve di
transizione dalla situazione attuale alla realizz@z del modello a regime.

3.1. Costi standard e approccio “ingegneristico”

Come si € detto, il finanziamento dei Lep presugpohne talune funzioni debbano essere
definite e finanziate dal centro perché corrispod@ servizi che si intende offrire in misura
uniforme sull'intero territorio nazionale. Seconiditesto costituzionale, almeno con riferimento al
finanziamento dei Lep kvello regionale il riferimento principale per definire il finareamento dei

Su questi aspetti vedi anche Beltrametti 2009.
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Lep dovrebbe essere il costo standard della loapaaione, in condizioni di efficienza e
appropriatezza. Puo essere allora utile immagiigreocesso per realizzare questo obiettivo nel
contesto piu semplificato possibile: quello in @ubisogno che si intende soddisfare in modo
uniforme sia uno solo, perfettamente identificaleinita di misura (ad esempio ore di assistenza
domiciliare), delle quali sia possibile definirencesattezza itostomedio efficiente. Immaginiamo
ancora che il governo centrale abbia una conosceprea della distribuzione territoriale dei
portatori delbisognoche si intende soddisfare, pariNa per regione, e che tale servizio non
rientrasse prima della riforma nelle funzioni devgrni locali ma venisse offerto a livello centrale
o non offerto dal settore pubblico.

Il finanziamento dei Lep sarebbe in tal caso dadisemplicemente da un trasferimento alle
regioni nella misura:

I—i: NiCs S

Ove L; indica il trasferimento standard alla regiaesima pari al prodotto del numero dei
beneficiari potenzialiN) per il costo standard di un’unita di servizioudi dato standard qualitativo
(Co) e per la quantita di servizio che si intende garaQs. Assumiamo anche che il costo standard
sia costante per tutte le regioni e che quindi abipiano rilievo eventuali differenze nel costo dei
fattori produttivi.

Garantire alle regioni un tale trasferimento nognsica avere esaurito il compito del
governo centrale, che non ha la garanzia chevlzerin questione venga effettivamente erogato ai
destinatariN; nella quantita e nella qualita obiettivo. In alp@role oltre al trasferimento di risorse
adeguate, standard, & necessario, come abbiantotoigeu volte, disporre di un meccanismo di
monitoraggio che sia in grado di accertare I'eiffetbfferta e fruizione del servizio. Il monitoragg
va esercitato sulle quantita e cio richiede quiddiparte dello Stato, 'approntamento di strumenti
in grado di verificare queste grandezze. Qualora r@gione non soddisfi gli obiettivi dovranno
essere previsti appropriati strumenti di condizioeato del suo comportamento, sino alla
sostituzione della sua responsabilita nell’offe@#& da queste prime considerazioni - elementari in
ragione della semplicita del caso considerato aepputtavia evidente che I'organizzazione dei Lep
ha come presupposto un meccanismdirdinziamentp ma soprattutto strumenti dionitoraggio
sulle quantitaofferte. Questo aspetto non sembra sempre abkassattolineato nel dibattito e nel
testo della legge delega.

Una seconda conseguenza €& che in questo modellplifseaio di offerta di servizi
limplementazione dei Lep non richiederebbe nea&mseente la conoscenza della spesa storica
erogata per quel servizio prima della riforma. héoimazioni necessarie al governo centrale per
calcolareCs e N; possono essere raccolte ed identificate autonomtaievvalendosi eventualmente
del parere di esperti, senza che sia necessamnVolgimento dei governi locali. Le informazioni
su Ni sono desumibili dai servizi informativi centralia definizione diCs pud avvenire su base
“ingegneristica”, vale a dire calcolando a liveftacro (cioe del singolo servizio, unico nel caso
considerato) gli elementi di costo sulla base detleoscenza delle tecnologie possibili e di quella
che venga ritenuta rappresentativa del costo stdnda
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La conclusione raggiunta, che sembra sottendenallgata del modello di federalismo
disegnato dalla delega, e pero destinata a modifisa facciamo riferimento ad una descrizione piu
realistica e complessa dell'offerta di servizi Hep.

Se, ad esempiq@rima della riforma,il servizio in esame (ad esempio la tutela detha n
autosufficienza di persone anziane) fosse statsepte nel menu offerto dal settore pubblico a
livello locale, sulla base di una attribuzione dinfZioni a cui corrispondeva un appropriato
meccanismo di finanziamento, in seguito alla defone dei Lep e alla determinazione delle loro
fonti di finanziamento, si dovra determinare il twoghe nel bilancio degli enti decentrati era
rappresentato dal servizio in esame, dato che dchie meccanismo di finanziamento
implicitamente era tarato su una spesa storicétieeche lo includeva.

Un aspetto molto importante da ricordare riguarda ipfatto che, come si e ricordato
illustrando i problemi teorici lasciati aperti dalL.42/09, al paragrafo 2.1, la soddisfazione del
bisogno pud essere realizzata con diverse modalfi@ndo servizi diversi a cui corrispondono
tecniche produttive diverse. Da cio deriva una ssa@ga interferenza dei governi decentrati nella
definizione dei Lep. Nel momento della definiziodel finanziamento sulla base del fabbisogno
standard, il governo centrale dovra in ogni case fana scelta che non potra attagliarsi alle
preferenze di tutte le comunita locali. Cio sara ogni probabilita fonte di conflitti tra centro e
periferia che potranno essere superati solo atgsavé’approntamento di un processo di
monitoraggio approfondito e dialogico molto complesAnche se dal punto di vista strettamente
logico la conoscenza della spesa effettiva potraeiire essere rilevante in questo processo, essa
tuttavia puo rappresentare un punto di riferimemtportante per il raggiungimento di un consenso,
nella misura in cui mette in azione un processdeatichmarkingtra diverse comunita locali e
consente anche, seppure indirettamente, attral/esservazione di eventuali accentuate variabilita
nella spesa procapite dei servizi, di rivelare reiiamente le diverse capacita produttive degii ent
locali.

Infine, una ulteriore motivazione della necessitalidporre di un quadro articolato della
spesa storica o effettiva attualmente impegnatanimleterminato settore di intervento é legata al
fatto che il modello semplificato qui assunto copumto di riferimento retorico non e neppure di
fatto realizzabile in molte circostanze. Non semereossibile definire un fabbisogno standard
come prodotto tra costo standard e quantita esdenzainche nell’'ipotesi in cui si sia disposti ad
accettargproxy molto semplificate delle grandezze su riferitecrlterio ingegneristico presuppone
infatti la tipizzazione e la definizione del pesdativo di tutti i possibili modi di soddisfare un
bisogno e l'individuazione dei relativi costi stand. Un compito molto complesso. Vi sono poi, in
ogni caso, costi generali e servizi trasversajrdinde importanza (ad esempio la presa in carico)
nonché tutti i programmi di prevenzione, a cui r@mpossibile adottare il criterio “prezzo per
guantita” e che possono pero giocare un ruolo itapte nel ridurre i costi dei servizi a cui il
criterio ingegneristico potrebbe essere applicato

In complesso, come e stato piu volte indicato nbkéhttito sulla definizione dei Lep nel
nostro paese, il metodo ingegneristico richiede approccio “prestazionale” estremamente
dettagliato, che contrasta con l'idea di consengada flessibilita nell'offerta dei servizi dana
degli enti decentrati, sia la possibilita di definpercorsi personalizzati, piu adeguati alle S
esigenze dell’'utente, secondo un approccio definitetteratura “multidimensionale”.
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In conclusione, nonostante la raccolta di informakisul terreno ingegneristico, con
particolare riferimento ai servizi piu standardizza confrontabili, debba essere considerata
essenziale per garantire l'efficienza produttivd distema e aiutare a definire un livello di
finanziamento adeguato per i singoli Livelli essahzil metodo analitico di determinazione del
fabbisogno standard come sommatoria del prodottmsti e quantita delle singole prestazioni non
puo realisticamente essere né proposto né megs@tica in toto, neppure a regime. A maggior
ragione nella fase transitoria, che non sara dadwee, il punto di riferimento da cui partire dovra
quindi essere una fotografia disaggrega e attdedilalla spesa esistente su cui riflettere e viaduta
consapevolmente nella logica, su cui si torneraofireé, del riferimento a macrofunzioni.

3.2. L’approccio macroeconomico

L’approccio polare a quello che abbiamo chiamatoroainalitico o del costo standard e
guello aggregato, macroeconomico, che consist@asslimere esogenamente definito, sulla base di
considerazioni “politiche” o di compatibilita finararie, il livello assoluto della spesa che puo
essere destinata ad una determinata funzione '‘endieiduare poi formule pit o0 meno sofisticate
per ripartire tale spesa fra le regioni. utilizzangriabiliad ho¢ quali la popolazione pesata per eta
(cfr. Muraro 2009, Petretto, 2009). Tale approaioonfronta quindi con due diversi problemi: in
primo luogo la definizione di un ammontare di spes@plessiva che sia adeguato rispetto ai livelli
essenziali che si intendono garantire, in casoraoaf si costringerebbero le regioni a creare
disavanzi crescenti; in secondo luogo l'individweng di una formula di ripartizione, che non sia
semplicemente una divisione pro capite, ma i cuam@tri siano in grado di riflettere i bisogni
specifici della singola regione.

Nel nostro paese, un approccio di questo geneostarzialmente quello seguito in sanita, e
potrebbe in larga parte essere applicato ancheasd dell’istruzione obbligatoria: si tratta in
entrambi i casi di servizi universali, storicamegégantiti e, proprio per queste loro caratteritic
distribuiti in modo abbastanza omogeneo sul tetatd.a determinazione della spesa aggregata da
destinare a questi servizi puo essere guidatafdahrento alla spesa storica aggregata. Anche per
guanto riguarda queste funzioni, ovviamente, kltacdelle variabiliad hocper il riparto puod
essere oggetto di discussione, specialmente quandt) guidata piu da scelte di priorita politiche
che da valutazioni tecniche indipendenti.

Il criterio macroeconomico € pero difficilmente #ipabile, specialmente nel nostro paese,
al caso delle politiche sociali, e di quelle soamtarie. In questo caso infatti, siamo di fronte a
servizi selettivi, non in grado di rispondere aolisi essenziali, mal distribuiti sul territorio
nazionale e complessivamente sottofinanziati. Mayugadi un criterio storicamente verificato, che
funga da guida circa il livello assoluto ottimalispetto agli obiettivi da definirsi in termini diep,
del finanziamento da ripartire. In secondo luogeesamente da quanto avviene per la sanita, la
responsabilita di spesa e condivisa da piu liekljoverno, e la ripartizione della spesa devedjuin
avvenire non solo con riferimento ad un valutaziate bisogno, ma anche delle diverse
responsabilita territoriali circa la soddisfazialed bisogno stesso.

In questo contesto, la conoscenza della spesaatrilella sua ripartizione territoriale € un
requisito necessario, ma non sufficiente. Comeevaaittolineato dalla letteratura relativa ai paesi
via di sviluppo, a cui, per l'arretratezza delle qolitiche sociali, il nostro paese € in un quealch
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modo paragonabile, il riferimento alla sola spdsaa, per definire il livello aggregato della spe

da ripartire, non e di per sé adeguato: la speseat infatti, non riflette gli obiettivi di ogg tanto
meno quelli di domani. Se poi, partendo dalla metagrafia dell’esistente, si procedesse ad
applicazioni rozze del criterio del costo standadéntificando tale costo con il rapporto fra spesa
storica e popolazione non pesata, si otterrebbhgazioni per la redistribuzione del’lammontare
storicamente determinato di spesa aggregata clue sgaarentemente potrebbero rispondere a
criteri di premio all’efficienza. Il dato della sgpe storica pro capite riflette infatti, non solo
differenze nei costi e nei bisogni, ma anche regldte compiute dalle diverse amministrazioni (per
diverse preferenze dei cittadini, diversita neiceoin di bilancio e nelle capacita amministrative-
gestionali) oltre che nella qualita e spesso anefia quantita dei servizi offerti.

II dato della spesa storica e della sua riparteiderritoriale, pur costituendo un
fondamentale elemento conoscitivo, va quindi acagnpto da una raccolta di dati circa il
corrispondente grado di soddisfazione del bisoghasieme costituiscono un requisito
indispensabile per definire i contenuti dei Lep o finanziamento e per identificare il processo
di convergenza necessario ad evitare di penalizeaalta piu avanzate, e a guidare, anche con |l
richiamato necessario supporto di investimentii\aluperare i deficit infrastrutturali, le reafi
arretrate verso obiettivi di Lep di lungo periodo.

Anche a regime, poi, I'approccio macroeconomiconhea accompagnato da una precisa
identificazione dei contenuti dei Lep, in termini dunzionamenti, rischia di indebolire
eccessivamente il modello di finanziamento, rendetrdppo labile il legame fra gli obiettivi
auspicati e le realizzazioni concrete, e troppeeatéimpostazione di un qualsivoglia monitoraggio
delladeguatezza delle politiche messe in attealb decentrato.

3.3. Un approccio intermedio: macroperformance pecrofunzioni

I limiti che caratterizzano i due approcci ricoidatjuello microanalitico e quello
macroeconomico, spingono ad indagare un approst@onedio, in cui il calcolo dei costi standard
sia surrogato dal calcolo di macro-performance tikedaa macrofunzioni. Esso consiste nel
combinare i dati finanziari con il valore assuntoiddicatori quantitativi e qualitativi di fabbisog
e/o di risultato.

Si tratta di un approccio molto meno codificatoogliicabile rispetto agli altri due, anche
perche pud conoscere articolazioni diverse in ragiadelle peculiarita specifiche delle
macrofunzioni considerate e richiede un attentonesdelle informazioni necessarie e dei metodi
piu adeguati per rilevarle. Per capirne la filoaddi fondo e utile sottolineare gli elementi che lo
distinguono dagli altri due approcci.

Il riferimento a macrofunzioni che raggruppinonieme di prestazioni indirizzate a
rispondere allo stesso tipo di bisogno (ad eserfipgieme dei servizi ai non autosufficienti o dei
servizi ai bimbi fra 0-2 anni) permette, rispetloriferimento ai grandi settori di spesa utilizzati
dall’approccio macroeconomico, di cui le macrofwmzi sono articolazioni, una selezione di
indicatori di bisogno piu idonea a guidare la rijzgone della spesa. Permette inoltre di confrantar
delle performance, e cioé delle relazioni fra grati soddisfazione di questi stessi bisogni
conseguito dalle singole realta territoriali e coda esse sostenuti, senza richiedere, diversament
dall'approccio microanalitico, né di calcolare ¢attindard per ciascuna delle prestazioni che sono
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ricomprese nelle macrofunzioni, né di individuaesipspecifici con cui aggregare in un unico
indicatore queste stesse prestazioni. In ragiorgue€ste caratteristiche, pur senza condizionare le
specifiche modalita con cui i singoli territori @mdono articolare la loro risposta ai bisogni,
I'approccio delle macroperformance permette di istpee in modo piu fine rispetto a quanto puo
avvenire in un approccio macroeconomico, valutazemuindi monitoraggio, dei risultati ottenuti

in termini di soddisfazione di quegli stessi bisogutcomek

Un approccio del tipo indicato é stato suggeritbnostro paese per la sanita (Arcangeli De
Vincenti, 2008), avendo a riferimento esperienzengiote e consolidate in altre nazioni. Un
esperimento pilota, con riferimento alle prestazioln assistenza, incentrato appunto sulla
ricostruzione di indicatori di fabbisogno e datidnziari € stato poi recentemente compiuto, con
riferimento alle prestazioni di assistenza (Dedtedt al 2009). Quest’ultimo studio mette anche in
evidenza come l'analisi condotta su macroprestazsufficientemente articolate, possa condurre a
definire i livelli attuali delle prestazioni da cpiartire per definire scenari evolutivi volti sia a
superare le differenze territoriali sia a fare geoé il sistema verso livelli piu alti di soddisfaze
del bisogno. Nella stessa direzione si muove urréspnto compiuto con riferimento alle politiche
per la non autosufficienza in provincia di Crem@8asta, 2009).

L’applicazione di questo approccio richiede di afftare tre diverse tipologie di problemi: la
specificazione del livello piu adeguato di disaggaone per l'individuazione delle macrofunzioni;
l'individuazione di indicatori condivisi di fabbigmo e risultato; I'accurata rilevazione dei dati
finanziari e in particolare della spesa effettiva.

Nel paragrafo 3.4. presentiamo alcune prime corszdeni sul cammino che deve essere
compiuto per la specificazione delle macrofunzioeyidenziando, in particolare, come
l'indicazione delle funzioni contenuta nella legdelega sul federalismo sia insoddisfacente sotto
piu profili.

Il quarto paragrafo sara invece interamente deulieat esemplificare i problemi che le
rilevazioni attualmente disponibili pongono all@astruzione della spesa attualmente erogata a
livello decentrato, e a suggerire una metodolodegaata a superarli.

Non affronteremo invece il tema della scelta deglicatori, che richiede approfondimenti
specifici con riferimento ad ogni singola macrofiome. A livello generale, va comunque notato
che, come e noto in letteratura, questa scelteepseére compiuta seguendo un approtpodown
in cui gli indicatori sono scelti dal centro, il@e resta il soggetto responsabile @giforcementiel
servizio e quindi del suo monitoraggio, o ci si mfidare maggiormente ad approtcttom up
che lasciano maggior spazio alle proposte degiitenitoriali. Questa scelta ripropone alcuni dei
problemi affrontati in questo e nel precedente graf@. Nel primo caso prevale un’attenzione
all’'uniformita nell’offerta del servizio ma vi € fischio che agli enti che ne hanno la respongabili
effettiva non sia lasciata la flessibilita e l'irdtiva di cui necessitano e siano richiesti adenapitin
informativi eccessivamente costosi. Vi € inoltreridchio che indicatori imposti centralmente
distorcano i comportamenti e creino incentivi a ipalare I'informazione. Nello stesso tempo,
'assenza di imposizioni dal centro, propria dglpeoccio bottom up pud inibire la spinta al
cambiamento, rende difficile il confronto e il cdoramento fra realta territoriali differenti e il
controllo circa il conseguimento di obiettivi dirgio comparabili sul territorio nazionale.

Il tema merita maggiore approfondimento di quehe puod essere condotto nell’ambito di
guesto lavoro. Con riferimento specifico alle téotee proprie dell’assistenza in generale e della
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non autosufficienza in particolare, esso si irdi@con le problematiche di cui si € dato conto nei
precedenti paragrafi, circa I'articolazione fraeliv di governo delle responsabilita dell’offertaid
servizi. In modo particolare, si potrebbe suggedirendagare un approcctop down che utilizzi

un numero non troppo elevato di indicatori, perrqoaiguarda la ripartizione del finanziamento
dallo stato alle regioni, e lasciare invece un gmpio spazio ad un approcdimttom up per la
ripartizione del finanziamento fra regioni e comunell'ipotesi che a livello regionale sia piu
facilmente valutabile I'articolazione locale desbgno e delle modalita con cui gli si risponde.

3.4. Quale livello di disaggregazione della spesa?

Se le considerazioni sin qui compiute sono coniilis ne consegue che l'investimento
nella creazione di un sistema informativo all'atezlel compito € il primo campo di intervento del
policy maker Devono essere scongiurati ed evitati gli errommessi in passato in occasione delle
leggi Bassanini e della L.328/00 in cui il problede sistema informativo, pur previsto dalla legge,
e stato pesantemente sottovalutato con la consegueme la nozione di livello essenziale e
regredita alla nozione di area di intervento, detot inadeguata rispetto al modello che qui si
propone (Lep come funzionamento).

Sulla base di quanto argomentato sino a questopunprimo passo da compiere € una
ricognizione della spesa attuale per i Lep. La dulaache ora ci si puo porre e quale sia il grado di
disaggregazione che deve essere realizzato. Nattitbsulla L. 42/2009 é sinora emersa con
chiarezza l'opportunita che vengano, ai fini delafiziamento, individuate le risorse storiche e
standard necessarie a finanziare le grandi aredasassistenza, istruzione e trasporti. Lo schema
sottostante da una rappresentazione grafica diredi di spesa (fig.1).

Le considerazioni sin qui svolte dovrebbero tutdaessere sufficienti a convincere che
guesta articolazione sarebbe del tutto inadeguatadpre avvio al processo di finanziamento,
produzione e monitoraggio dei Lep. L’articolaziome grandi aree lascerebbe infatti del tutto
indeterminato il contorno finanziario dei funzionami che hanno una loro caratterizzazione tutto
sommato ben definitain primis la tutela della non autosufficienza e I'educaziamal’eta
prescolare). E’ quindi necessario un approccio ¢igaggregato, che abbia come paradigma di
riferimento appunto ai funzionamenti.

Rispetto allo schema indicato in figura 1 si reqdendi necessaria un’articolazione piu fine
che identifichi comunque aggregazioni di prestazoom un sufficiente grado di omogeneita.
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Fig. 1. Disaggregazione della spesa peri Lep

. Trasporti e
sanita altro

assistenza
istruzione

Lo schema mette pero in rilievo anche un’altra ingote caratteristica: in alcuni casi, il
funzionamento e realizzato utilizzando strumeng sbno approntati all'interno di due delle aree
previste dalla legge: gli asili nido riguardano I&&sistenza che l'istruzione. Tipico é ancheaiso
della non autosufficienza, che dipende sia dalét&aia dall'assistenza. Emerge quindi I'esigenza
di costruire un percorso che sia unitario, ovverer, usare un espressione corrente, realizzare in
modo compiuto I'integrazione socio-sanitaria satterofilo dell’'offerta della contabilita e del
monitoraggio.

Il tema dell'integrazione socio-sanitaria € sulp@io da decenni e sono ben note le difficolta
a fare passi avanti in questa direzione. La creazidei livelli essenziali rappresenta tuttavia
un’occasione unica per perseguire in modo coerndzionale questo obiettivo.

4. Una proposta per ridurre il gap informativo e pe una piu appropriata
ricostruzione della spesa socio-sanitaria

Data I'importanza della conoscenza della spesacatoguantomeno come passo iniziale
imprescindibile per colmare il gap informativo diii € piu volte parlato in questo lavoro, e in
modo particolare al fine di impostare l'approccio @sti standard che abbiamo definito
“macroperformace per macrofunzioni”, ci siamo pdsibiettivo di approfondire alcuni aspetti
metodologici che ne permettano un’adeguata ricostng. Se si ritiene, come siamo convinti e
come abbiamo argomentato, che si debba procedarematolta di informazioni relative alla spesa
e alle quantita ad un livello di disaggregazioneygiare di quello proposto dalla legge 42/2009, e
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se si vuole procedere, almeno in prima istanzéizzando al meglio le statistiche esistenti, viene
naturale assumere come punto di riferimento ladeggB/2000, che ha individuato in modo chiaro
un’articolazione delle aree di intervento nel candpti’assistenza. Come noto questa articolazione
e stata assunta dal primo (ed ultimo) Piano nalgodegli interventi e servizi sociali 2001-2003
dell'aprile 2001 e ha successivamente ispiratadrattsra della rilevazione della spesa sociale dei
comuni realizzata dall’'lstat nel 2005 con riferintei dati del 2003. L'ultima rilevazione messa
disposizione dall’lstat riguarda i dati del 2005.

Una disanima piu dettagliata ed accurata dellei fiofdrmative e oggetto dello studio di
Caruso, nell’'ambio di questo progetto. In questiesa soffermiamo su alcuni aspetti di carattere
generale e su alcune esperienze recentemente tmridoambiti territoriali delimitati, ma di
frontiera, da cui possono essere tratti insegnarmentvalidita generale.

4.1. Caratteristiche e limiti dell'indagine Istat.

L’indagine Istat sulla spesa per assistenza deiuconpuo rappresentare il punto di
riferimento per la raccolta di informazioni relaialla spesa e all’attivita di monitoraggio? La
risposta non € semplice. Si puo forse affermarel'aidagine € senza dubbio indispensabile, ma
richiede alcuni significativi miglioramenti.

L’indagine rileva la spesa per interventi e sergaciali dei comuni, distinguendo la quota
gestita direttamente o attraverso esternalizzazienguota finanziata da trasferimenti da parte
dell’Ausl e il contributo ai servizi ricevuti da ga degli utenti. L'indagine fornisce i dati di Sae
articolati secondo una pluralita di criteri, di dupiu rilevanti sond’area di utenzala tipologia
dell'interventoe latitolarita della gestiongesecondo lo schema qui tracciato.

Sotto il profilofunzionalela classificazione e articolata in

- aree (8), che identificano diverse categorie di utenZamiglia, anziani,
dipendenze, immigrati, ecc.)

Sotto il profilo dellatipologia dell'intervento, la spesa € articolata in

- gruppi (3), che identificano diverse tipologie di intente: interventi (di supporto,
assistenza domiciliare, ecc.), trasferimenti mamnetarvizi offerti in strutture (come asili, resitze
protette). | gruppi sono articolati in sezioni (Ejn elementi (in numero variabile per seziond). G
elementi (oltre 200) rappresentano l'unita piu fthelefinizione di tipologie di servizi.

Sotto il profilo dellatitolarita, la classificazione della spesa € articolata in

- modalita di gestiong3): gestione del Comune, gestione del’Ente datmce
gestione del Distretto sanitario.

23



Per ciascuna combinazione dei criteri di classtimae sopra indicati € rilevata la spesa
lorda e la spesaettae, ove possibile e concettualmente non ambiguayriierodegli utentie/o il
numero dellgrestazioni

La spesa lordarappresenta il complesso delle somme erogateudddi’ di analisi. Include
quindi la spesa dei comuni e delle unioni per er@garvizi, sia prodotti direttamente dall’ente, si
offerti attraverso processi di esternalizzazioree A&GP, enti non profit o privati convenzionati con
il comune). La spesa lorda include anchedmpartecipazione al costtei cittadini, ove presente, e
il contributo alla spesa da parte del Serviziotsain. Se dalla spesa lorda si sottraggono quesde d
voci, si ottiene |lapesa netta

La spesa lorda rappresenta la misura piu apprappat valutare ilcosto di un dato
elemento di spesa con riferimento ad un dato usivei destinatari del servizio; la spesa netta e
invece indicativa della misura in cui il finanziame del servizio grava sul bilancio del Comune.

Il punto piu debole dell'indagine e rappresentaddi’ dnita di analisiche e costituita dai
comuni e dalle eventuali unioni. Di conseguenza smmo esplicitamente considerate come oggetto
di indagine le spese effettuate dalle ASP o ex kpalalle imprese private (incluse quelle del terzo
settore) che operano in regime di convenzione ¢adt@mento) con il settore pubblico. Se un
comune effettua un trasferimento a favore di un& AQme contributo al pagamento di una retta
per un anziano in casa protetta, tale somma viensita dall'indagine, ma non si € in grado di
fornire un’idea complessiva del costo finanziariell'dfferta di servizi, in quanto il bilancio
dellASP non rientra nell’oggetto dell’indagine. fiitto potrebbe essere trascurabile se le entrate
delle ASP e del privato convenzionato fossero tosti esclusivamente da trasferimenti da parte
dei comuni o delle unioni. In tal caso il trasfeeimto potrebbe corrispondere al valore dei servizi
prodotti. Ma ASP e terzo settore convenzionatovoce trasferimenti anche dalle AUSL, dai
privati, sotto forma di donazioni, e fruiscono dingpartecipazioni al costo da parte dei propri
utenti, che solitamente non sono rilevate nei bilaomunali e quindi dall’indagine.

Una conseguenza importante di avere scelto un’arindagine limitata e I'impossibilita di
ricostruire in modo corretto I'intreccio tra ghittori che produconee gli attori che finanziana
servizi sociali. In una fase storica in cui e oraaipiamente diffuso il ricorso all’esternalizzazaon
dell'offerta dei servizi a soggetti diversi dai com (siano essi enti pubblici come le ASP o soggett
privati come il terzo settore e il privato convesmto), tale distinzione tra produttori e finanarat
diventa cruciale per potere ricostruire in modaetto il processo di offerta.

4.2. La proposta di un nuovo schema di analisi.

Lo schema che segue, tratto da un lavoro di rigp&ine fatto con riferimento alla provincia
di Modena (Bosi, Bertoni e Lorenzini, 2009), pudlménte illustrare questo punto. In esso
compaiono sia gli aggregati censiti dall'lstat (eSa lorda» e «Spesa netta»), sia le altre relazioni
finanziarie, importanti soprattutto per i servigliaanziani. Per una comprensione corretta dei dati
che analizzeremo € utile fare riferimento alla feg@, in cui sono rappresentati tutti gli attorilae
spesa sociale: i «<COMUNE» (singolo o in forma assa), '«<AUSL», le «ASP e privato
convenzionato» che comprendono le ex Ipab e leasgpdi servizi private autorizzate e accreditate
che offrono i servizi in convenzione con il settpréblico, gli <UTENTI» e i kDONATORI».
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Fig. 2. Flussi finanziari tra attori della spesa soiale
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Un’analisi compiuta dovrebbe, come accennato, essegrado di mettere in lucga chi
produce il servizicsia chi ne sostiene il costdenendo conto delle interrelazioni finanziariee ch
intercorrono tra gli attori.

La produzione del servizigiene svolta principalmente dai comuni e dalleonn(in forma
diretta o0 mediante esternalizzazione). Nella ritévmae dell’lstat, che - come detto - ha per oggetto
comuni e le unioni, tutte queste spese sono rigeeatappresentate, nello schema, dal rettangolo
tratteggiato relativo ai Comuni (figura 2).

Queste spese non esauriscono pero |'offerta deizsperché una parte e fornita anche dalle
ASP e privato convenzionato, che attingono a resanse non sono fornite dai comuni. Nello
schema questa componente di spesa (che escludderimenti che le ASP ricevono dai comuni e
che quindi risultano gia contabilizzate nello schenell'area tratteggiata relativa al comune) e
rappresentata dall’area tratteggiata relativa alN8P e privato convenzionato. Una terza
componente dell’offerta di servizi € attribuibildeaAusl, che sostengono spese per servizi sociali
finanziandole direttamente (ad esempio le spesénfemieri e medici che operano all'interno di
ASP, o per servizi di riabilitazione gestiti digatiente dall’Ausl). Questa componente € individuata
dall'area tratteggiata nel rettangolo relativo al&®/SL e che pu0 essere definita come spesa
prettamente sanitaria. La somma delle aske [tratteggiate] nello schema rappresenta il costo
complessivo dei servizi e la loro articolazione gete produttore.

Per rispondere in modo esauriente alla domandiddaga per i servizéociali prodotti €
necessario tenere conto dei trasferimenti che aatesno tra enti. Sempre con riferimento allo
schema, si e gia visto che i comuni ricevono trasienti dall’Ausl e dai cittadini utenti dei serviz

Le Ausl fanno trasferimenti non solo ai Comuni, areche direttamente alle ASP e non

ricevono alcun trasferimento dagli altri attoribéneficiari dei servizi contribuiscono al costo dei
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servizi con compartecipazioni che affluiscono ancai e anche alle ASP e privato convenzionato.
Infine le ASP e privato convenzionato svolgono lappia attivita di produzione di servizi
ricevendo mezzi finanziari dai Comuni, dallAushgli utenti e anche da donazioni di privati. Le
ASP e privato convenzionato sono istituzioni che sopportano direttamente alcun costo dei
servizi, dato che a fronte delle spese ricevongpsermasferimenti o pagamenti da parte degli altri
attori.

Riprendendo lo schema precedente possiamo oraneiade, nelle figure che seguono,
rispettivamente chi produce il servizio (figuraethi ne sostiene il costo (figura 4) con la rekati
ripartizione di spesa.

Fig. 3. Chi produce i servizi Fig. 4. 1@ sostiene i costi dei servizi
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4.3. | primi risultati di una ricerca pilota in proncia di Modena

In questa prospettiva ci pare interessante ripmendeisultati preliminari della ricerca in
corso nella Provincia di Modena, in cui si & caevdditavvicinarsi allo schema sopra delineato e si é
fornita una ricostruzione della spesa per assiateifevata dall’indagine Istat, integrata con qaell
sanitaria a fini assistenziali.

L’indagine haallargato l'unita di analisi considerando sia le ASP o embpe la Ausl
provinciale, secondo lo schema sopra delineataidesicanon &€ pero ancora in grado di includere
anche le attivita delle imprese private convenzZienain aspetto molto importante e che in
prospettiva non puo essere trascurato.

Oltre all’allargamento, seppure ancora incomplalell’'unita d’analisi, uno dei punti
fondamentali della rilevazione modenese edasiderazione di spese sanitarie sostenute dail’Au
che sicuramente devono essere incluse in una r@zappropriata di spesa assistenziale socio
sanitaria integrata, che e appunto piu ampia dilaygesa in considerazione dall'indagine Istat
sotto la dizione: Compartecipazione del SSN (glkess dei comuni e unioni). Il servizio sanitario
effettua trasferimenti anche alle Asp e al privatmvenzionato. Oltre a questi oneri, il Servizio
Sanitario sostiene anche costi prettamente sandaaili: la fornitura di farmaci, di prestazioni
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mediche, paramediche ed infermieristiche destirsteanziani ospiti di strutture residenziali,
frequentanti centri diurni o che necessitano diséssza al proprio domicilio. Si tratta dpese
sanitarie che, proprio perché sostenute all'interno di stmattresidenziali o nell’ambito di
prestazioni di assistenza domiciliare integratamunque di natura medico infermieristica, appare
del tutto ragionevole imputare al costo dei sers@io-sanitari, dal momento che senza di esse |l
servizio non potrebbe realizzarsi.

In particolare, per i servizi destinati a personeziane I'Ausl finanzia l'assistenza
domiciliare, gli assegni di cura e le strutturegnsi esse residenziali o semiresidenziali. Queste
ultime non solo attraverso trasferimenti agli egéstori (oneri a rilievo sanitario) ma anche
fornendo assistenza infermieristica, medica, ri@biva e farmaceutica (spesa sanitaria). Impoetant
risulta anche il contributo per servizi destinasaggetti disabili, e che interessa, oltre ad ass#ig
cura, interventi relativi a strutture residenziali comunitarie, ginnastica, nuoto, mediazione
culturale, ludoteche e laboratori protetti, sostegall'inserimento lavorativo o assistenza
domiciliare per minori disabili. Il contributo d&usl per I'area di utenza denominata Dipendenze
si concentra sul finanziamento di strutture resttdn e su interventi e servizi educativo-
assistenziali e per l'inserimento, quali ad esenipigoterapia. Servizi finanziati anche a favore d
soggetti che si trovano in condizioni di povert&iseeconomica. Per essi I'Ausl finanzia anche
parte di interventi quali attivita riabilitativealboratori protetti, strutture residenziali per settjgcon
disagio mentale.

Come si puo desumere dall’'elencazione degli onefiexo sanitario sopra fornita, il ruolo
dell’Ausl é rilevante solo in alcune della macrearfunzionali della spesa socio-sanitaria. Il suo
intervento e infatti rilevante soprattutto nellar@&nziani e in misura minore nelle Aree Disabili,
Dipendenze, Poverta e disagio socio-economico. Maibdesto € il ruolo nell'area Famiglia e
minori, per le quali gli oneri a rilievo sanitaniguardano i servizi rivolti a bambini con problemi
neuropsichiatrici, essenzialmente, centri diurtmytture residenziali e attivita riabilitative. Diitto
assente, il ruolo dell’Ausl, nelle aree riguardai@iovani, gli Immigrati e nell’area Multiutenza.

L’esperimento pilota della provincia di Modena hastnato la rilevanza quantitativa della
spesa sanitaria addizionale e i suoi effetti neflutazione della distribuzione territoriale della
spesa ai fini di operazioni dienchmarkingL'integrazione dei dati realizzata secondo lo schem
descritto ha portato a stimare in 224,4 milions@sa socio-sanitaria nella provincia di Modena nel
2006, che corrispondono a 335 euro procapite.
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Tab. 1. Spesa socio-sanitaria complessiva e spesalé Istat per distretto — Anno
2006 —

Totale spesa dopo l'integrazione Spesa lorda Variazione di spesa dopo l'integrazione
Distretto Istat/Ausl/ASP (Istat) Istat/Ausl/ASP
Milioni Milioni Milioni %
Carpi 34,3 24,6 9,7 28,3
Mirandola 28,1 17,5 10,5 37,5
Modena 79,2 68,6 10,6 13,4
Sassuolo 31,7 234 8,3 26,1
Pavullo 10,7 4,9 5,7 53,8
Vignola 22,2 14,8 7.4 33,2
Castelfrancg 18,3 12,6 5,7 31,2
Provincia 224.,4 166,5 57,9 25,8

Fonte Bosi, Bertoni e Lorenzini (2009).

Tab. 2. Spesa socio-sanitaria complessiva e spesalé Istat per area di utenza —
Anno 2006

Totale spesa dopo l'integrazione | Spesa lorda | Variazione di spesa dopo l'integrazione
Distretto Istat/Ausl/ASP (Istat) Istat/Ausl/ASP

Milioni Milioni Milioni %
Anziani 96,1 56,7 39,4 41,0
Dipendenze 4,8 0,6 4,3 88,6
Disabili 34,5 27,0 7.5 21,8
Famiglia e minor 66,3 65,5 0,8 1,2
Giovani 2,2 2,2 0 0
Immigrati 3,4 3,4 0 0
Multiutenza 6,2 6,2 0 0
Poverta e disagig 10,9 5,0 59 54,5
Provincia 224.4 166,5 57,9 25,8

Fonte Bosi, Bertoni e Lorenzini (2009).

Per apprezzare anche dal punto di vista quantitdtiievo dell’attivita di integrazione dei
dati realizzato in questo lavoro pud essere intarge osservare la tabella 1 che mostra le
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differenze, per i distretti della provincia, delEpesa complessiva secondo la ricostruzione
effettuata, in cui si sono aggiunte le informaziprovenienti dai due attori dei servizi di assiggen
sociale quali I'Ausl, come produttore e finanziatoe le ASP, come produttrici, all’'aggregato della
spesa lorda fornito dall’indagine Istat. Sul totpl®vinciale I'integrazione delle fonti ha portato
all'individuazione di 58 milioni di spesa addizideapari al 25,8% della spesa per servizi sociali e
assistenziali con variazioni che vanno dal 53,8%ilpgtistretto di Pavullo al 13,4% del distretto di
Modena.

Di qualche interesse € anche la tabella 2 in cobsfronta la spesa complessiva ricostruita e
la spesa lorda Istat per aree di intervento. L'aneaui si evidenziano le integrazioni di maggior
intensita, in valori assoluti, €, come detto, cuelegli anziani. Rilevanti sono le correzioni per |
dipendenze, in cui si registra 'aumento massin@dpesa in termini percentuali (88,6%).

L’aumento, in termini assoluti, varia da 0,6 a MBioni di euro. Anche I'area Poverta e
disagio ha risentito sensibilmente dell’integragpohe ha portato la spesa a lievitare del 54,5%,
seguita dai servizi destinati alle persone anzigi®bo) e infine all’area Disabili (21,8%). Un
leggero aumento e stato registrato anche per [Baeaiglia e minori: cio che incide maggiormente
a questo proposito sono i servizi destinati ai bambon problemi neuropsichiatrici perché
finanziati dal Servizio Sanitario. Le aree non tecrisultano essere, oltre alla multiutenza, guell
riferite a servizi destinati ai giovani e a immitgra

Questo esperimento sembra dunque confermare I'tieaea di disporre di una piu accurata
indagine Istat sulla spesa sociale, che allargimith di analisi alle Ausl, alle Asp e al privato
convenzionato; che preveda un piano di rilevazielta spesa in grado di distinguere produttori e
finanziatori; che includa in particolare le speaaitarie dirette delle Ausl. La definizione di qual
voci includere e quali considerare di natura saaiteappresenta una sfida importante, se, come e
ragionevole supporre, sara opportuno mantenerazlti tra le diverse aree di intervento. Essa
costituirebbe la premesse informativa indispensapdr avviare il processo di integrazione socio-
sanitaria.

5. In conclusione: alcune proposte operative

1) Investire nella ricostruzione della spesa effettiva

Come si e argomentato nel testo, nessuno deglbegipseguiti per la determinazione del
fabbisogno standard pud prescindere dalla conoacatella spesa effettiva. Essa €& poi
indispensabile per definire il processo di convaergeipotizzato dalla legge delega sul federalismo
per superare gradualmente le diversita esistditello territoriale nell’attuale livello di rispda ai
bisogni.

Investire in direzione di una migliore conoscenefladspesa e quindi uno degli obiettivi
principali che devono essere perseguiti in fasgtdazione della delega.

La discussione svolta nel precedente paragrafoisfmen sotto questo profilo, alcune
importanti proposte di riforma, con specifico rifeento alla spesa per la non autosufficienza.

L’attuale I'indagine Istat costituisce sicuramente punto di riferimento fondamentale, ma
richiede alcune importanti revisioni rispetto ajlgali avanziamo le seguenti proposte:

29



1)

2)

3)

4)

5)

2)

occorre estendere l'unita di analistellindagine anche alle ASP e agli enti privati
convenzionati;

I'articolazione della spesa rilevata deve essepostata in modo da rendere possibile la
distinzione tra produzione e finanziamed® servizi

con riguardo all'unita territoriale di riferimentdjndagine Istat censisce comuni e
unioni. Ma assai di frequente le forme associatgofu, comunita montane, ecc.) sono
create per gestire I'offerta di un sottoinsiemeselivizi. La rilevazione del costo di un
servizio, che e in alcuni casi offerto a livellonmonale in altri all'interno di un’unione,
rende assai difficile la rilevazione delle spedeprbblema pud essere risolto solo
ricercando il minimo comune multiplo dell’offertaeidservizi, un livello dimensionale
appropriato anche per la programmazione territoridlattenzione dovrebbe essere
spostatalai comuni alle zone o distrefa seconda delle realta regionali), vale a dire all
unita (livelli di governo inferiori) che in molteegioni sono quelle rilevanti nelllambito
della programmazione regolata della legge 328/2000;

sotto il profilo della classificazione economicafumzionale della spesa considerata
dall'Indagine, si puo solo osservare che l'artieadae e alquanto prolissa e non
costruita con I'obiettivo di mettere a fuoco grumpiservizi omogenei riconducibili il
piu possibile ai “funzionamenti”. Non dovrebbe pessere troppo complesso mettere a
fuocoaggregazioni delle voci di spesa piu significatjve

un’ulteriore importante limite dell'indagine riguwda la scarsita dinformazioni sulla
“quantitd” dei servizi offerti Le uniche due informazioni che vengono fornite
riguardano la presenza o meno del servizio e ilarondegli utenti. Vi sono problemi di
compilazione dei questionari che sembrano preseirtaoerenze (un tipico problema e
se l'utenza sia stata considerata come stock, mdgtilevata ad una certa data o come
un flusso e quindi rilevata come numero di poassb di rotazione, ecc.). La rilevazione
di indicatori di output commisurabili alla spesappeesenta invece il punto piu
importante per il successo del sistema informagdoe indispensabile all’approccio
macrofunzionale al problema dei costi standard stggin questo lavoro.

Segmentare il fabbisogno standard su aree piu dkdiie® (macrofunzioni)

Il modello di finanziamento dei Lep individuato @alegge delega € un modello debole, nel

senso indicato nel testo, in quanto non definistdimanziamento vincolato per i singoli livelli

essenziali, ma un finanziamento, non vincolato,i fpep nel loro insieme. Puo pero trasformarsi in
modello debolissimo se neppure in sede di defingiodellammontare complessivo del
finanziamento si tiene conto di una valutazionefigehtemente disaggregata del fabbisogno.

Un tentativo in questa direzione € compiutdBasi, Manganiello (2009) con riferimento alle zatell’'Emilia

Romagna , a partire dai dati Istat riferiti al 2003
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L’'approccio prestazionale, o microanalitico, prdaedifficolta sia concettuali che applicative,
discusse nel paragrafo 3. Un approccio intermeditippd macrofunzionale, pud invece rivelarsi
adeguato allo scopo, specialmente quanto piu leahazioni vengano a coincidere con 'insieme
dei diversi percorsi che possono garantire singtinzionamenti”. L’individuazione delle
macrofunzioni non puo consistere in una mera disaggione delle funzioni indicate dalla delega
(sanita, istruzione e assistenza) ma deve tengtieitanente conto del fatto che in alcune di esse
queste funzioni sono integrate. Il caso specifiap njevante € quello dell’assistenza per i non
autosufficienti, che richiede una forte attenziatiéntegrazione socio sanitaria.

3) Potenziare il ruolo di coordinamento e la respahilizzazione delle regioni rispetto
all’effettiva erogazione dei Lep

La legge delega non affronta in modo sistematigrablema delle responsabilita condivise
fra regioni e comuni nel campo dei Lep. Una stessrofunzione potrebbe allora essere
finanziata, secondo criteri autonomi, sia a live#tgionale che a livello comunale. Il finanziamento
dei Lep e infatti indiviso fra funzioni ma e divid livelli di governo, anche quando le funzioni
sono condivise.

Il legislatore si limita a suggerire un ruolo diocdinamento della regione, che puo
suddividere il finanziamento perequativo fra i canndel suo territorio secondo criteri diversi da
quelli definiti a livello statale, ma solo subordiamente ad una raggiunta intesa con i medesimi. In
sede di attuazione della delega il ruolo di coadiento a livello regionale dovrebbe essere
rafforzato. In linea con l'approccio seguito andfela 328/2000 alle regioni dovrebbe essere
compiutamente affidato il ruolo di governo delldippche sociali.

Un ruolo importante potrebbe inoltre essere svalddle regioni anche nella fase di
monitoraggio, come si argomenta al punto successivo

4) Specificare e articolare adeguatamente la fase @hitoraggio

Nel corso del lavoro € stato piu volte evidenzidtawolo decisivo del monitoraggio nella
realizzazione dei Lep. Affinché i livelli essenzisiaino effettivamente tutelati non e sufficienkec
'insieme delle entrate devolute agli enti decemizansenta di finanziare integralmente le funzioni
pubbliche loro attribuite: 'adeguatezza delle rs®oé condizione necessaria ma non sufficiente. Il
livello quali-quantitativo dei servizi offerti pabbe infatti risultare inadeguato per numerose altr
ragioni, derivanti dal fatto che gli enti decenty@ssono avere altre preferenze di spesa; possono
non esercitare il necessario sforzo fiscale solhdi fautonome di entrata; possono essere inefticien
o non disporre di adeguate capacita organizzativamageriali. La garanzia costituzionale dei Lep
richiede pertanto un monitoraggio che ne rileviagigiungimento e, nel caso di divergenze, la
messa in campo di un insieme di strumenti coriiet8v tratta di un processo continuo, in cui il
sistema dei controlli (monitoraggio piu i necessaorrettivi € destinato ad affinarsi
progressivamente.

La materia, tuttavia, non ha ancora ricevuto adegutenzione; ha trovato, a fatica,
ospitalita nella legge delega che pero, in meritananitoraggio, non avanza principi attuativi.
Come documentato nel contributo di Caruso, quabchgresso, invece, parrebbe potere derivare da
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alcune sperimentazioni in corso (progetto Sinagaevkntuali ricadute dell’esperienza maturata in
ambito sanitario e, da ultimo, socio-sanitario (@ussione Lea sull’assistenza residenziale,
semiresidenziale e domiciliare).

Ciononostante a noi pare che sul tema del monigovag della valutazione vi sia ancora
scarsa consapevolezza; in particolare per quagianda i seguenti aspetti:

a) la necessita di disegnare sistemi di valutazicme, a partire dagli utenti target, siano
attenti a monitorare anche la qualita dei senézgdesti ottenuta,;

b) la necessita di fornire strumenti di supportdi assistenza metodologica alle regioni e ai
comuni sugli aspetti riguardanti il disegno e latgme dei servizi.

Il secondo aspetto riveste un rilievo particolata, momento che non e affatto scontato che
tali competenze siano presenti nel settore; ceriganaon in modo diffuso, come invece la
realizzazione di un sistema decentrato, ma conouie obiettivo perequativo (nei costi e nelle
realizzazioni) nazionale, richiederebbe. Non & nemunscontato che la messa a punto di un
efficace sistema di controllo di per sé le facciatumare, quantomeno in tempi ragionevoli. In
assenza di adeguate conoscenze e competenze sutguesi € quindi difficile immaginare una
risposta di sistema tesa a orientare le politidrswle soluzioni piu efficaci in relazione ai ¢ost

Come documentato da Silvestri e Zuffi (2008), azando il caso della valutazione delle
performance degli enti locali inglesi, anche inesis con una netta impronta centralistica e con un
numero limitato di soggetti da coordinare, € sfaista un’enorme attenzione, da un lato, a costruire
un sistema rivolto a valutare la capacita degli énsoddisfare i bisogni dei cittadini; dall’altra
valutare e supportare la capacita organizzativeapagperiali degli enti stessi, investendo a questo
fine anche cospicue risorse nella formazionaudiitors.
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