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Introduzione

Il concetto di diritto sociale risulta intrecciaatla vicenda
del Welfaré. Il modello di intervento pubblico italiano &
Stato costituzionalizzato in correlazione alla fade
affermazione dello Stato sociaenche se il termine non lo
ritroviamo in Costituzione. Le basi giuridicheello “Stato
sociale®, fondate sul  principio fondamentale

'BALBONI E., | servizi socialin Manuale di diritto pubblicda cura
di AMATO G.,BARBERA A.), Bologna, Il Mulino,1994, pag. 844 ss.
Il sistema integrale e universale di protezioneiadecé sorto in
Inghilterra. Infatti con la pubblicazione del RappoBeveridge,
avvenuta nel 1942, si é affermata un tipo di “liberuova” ossia la
“liberta dal bisogno”. | punti fondamentali del geito erano:1)
ampliamento e stabilizzazione delle assicuraziadiadi dando
certezza di un minimo di reddito in relazione a lg@aai
diminuzione della capacita di guadagno dovuta ameso per
infortunio, malattia; 2) istituzione del serviziarstario nazionale,
la gratuita delle prestazioni sanitarie e la nagli@aazione degli
ospedali; 3) collaborazione tra iniziative assizigih e
previdenziali pubbliche e private. In Europa il netld di Stato
assistenziale si €& sviluppato prima in Danimarcagzé e
Norvegia, contrassegnate da varie situazioni a ag@n dei
cittadini e del corrispondente prelievo fiscale vale e
successivamente nei vari paesi industrializzati.

2 TANGORRAR., Spesa socialen La rivista delle politiche sociali
2/2004, pag. 233. L'autore osserva che, negli amccessivi al
secondo conflitto mondiale, i principi vincolantelth giustizia
sociale e dell’estensione del diritto alla salusdlistruzione
divennero taratteristiche fondanti delle democrazie emersé da
conflitto”.

® BuzzaccHl C., Dalla coesione all'eguaglianza sostanziale
Milano, Giuffre, 2005, pag. 154 ss.

* BALDASSARRE A., voce Diritti sociali, in Enc. Giur. Treg. XI,
Roma, Ist. Enc. It. 1989, pag. 3 ss. L$tdto socialé determina
una distribuzione in favore dei cittadini piu swaggiati come



dell'uguaglianza sostanziale, riguardano in spemabdo
I'art. 3, comma 2 Cost., collegato con le altrepdszioni
che trattano norme sui diritti sociali, sulla cdmizione
fiscale e sulla redistribuzione delle risorse: tgleadro
normativo ha trovato applicazione dapprima sullaebdi
una spesa crescente e, successivamente, per effietto
vincoli finanziari derivanti dall’appartenenza &lhione
Europea e dalla necessita di una contrazione datode
pubblico che ha superato la soglia del 120% rispatt
PIL.

L’'ottenimento di prestazioni da parte dello Stataledle
sue articolazioni e stato concomitante allemergded
diritti sociali, interpretati come pretese di servla parte
dell’organizzazione dei pubblici poteri. In questodo, a
differenza dei diritti di liberta di prima generankg, i quall

si configurano come pretesa di astensione dei pibbl
poteri di intervenire nella sfera della persona najai
diritti sociali (c.d. diritti di seconda generaze)n si
affermano proprio per la loro pretesa di intervestdioparte
dei medesimi pubblici poteri richiesti a mettere a
disposizione delle persone prestazioni e servizi.

Per lo sviluppo della persona umana non basta giu |
garanzia della liberta, ma e necessaria pure Eatudei
diritti sociali che, per questo motivo, diventanmin volta
diritti fondamentali.

Il welfare state italiano potrebbe definirsi come
“quellapparato di sicurezza sociale gestito dal gret
pubblico, attraverso notevoli impegni di spesa ess$iEi
prelievi fiscali, in un contesto politico in cupiartiti e gli
appartenenti al mondo del lavoro soddisfano la

risposta politico-costituzionale all'insicurezzecste derivante dal
libero gioco delle forze sociali e dai meccanisiporganei del
mercato.



rappresentanza, in un contesto economico di crasitli
interventismo statafe.

Il modello realizzato, unendo le teorie di Schmdlative

al potere politico statale, e quelle di Keynesatreé alla
politca economica con la “teoria della domanda
aggregata,” ha determinato l'idea di uno Stato capdi
governare politicamente I'economia e i processi di
riproduzione sociale nelle economie capitalistici@uesto
modello, inoltre, descrive una forma dbrjanizzazione
politica che ha segnato una tappa di incomparabdéore
nella storia dellumanita, poiché e il primo sistem
politico di grandi dimensioni che ha tentato di aayare

la democrazia (...) con la liberta individuafe

Questo sistema, che ha operato negli anni Cinquanta
Sessanta, e entrato in crisi dagli anni Settantapaa delle
dinamiche della spesa sociale. E dalla meta degli a
Ottanta che la spesa dedicata alla tutela deticsotiali

> RazzaNO G., Lo “statuto” costituzionale dei diritti sociali
Convegno annuale dell’Associazione “Gruppo di Bis& diritti

sociali: dal riconoscimento alla garanzia. |l ruolodella
giurisprudenzg Trapani, 8-9 giugno 201&ww.gruppodipisa.jt
pag. 13 ss.

° KEYNES J.M., Teoria generale dell’occupazione, dell'interesse e
della moneta(1936), Torino, Utet, 2006, alla base del New Deal
realizzato da Roosvelt.

" BALDASSARREA., Lo Stato sociale: una formula in evoluzioire
Critica dello Stato socialda cura di BLDASSARRE A., CERVATI
A.), Bari, Laterza, 1982, pag. 43 ss.

® BALDASSARRE A., Lo Stato sociale: una formula in evoluzigne
cit., pag. 46.



Inizia a decrescere e iniziano a manifestarsi igeeze di
contenimento della finanza pubblfica

Lo Stato sociale si basa su un vincolo di obiettivo (la
realizzazione del principio personalista e di ugligza
sostanziale), e non su un vincolo di mezzo (l2#di del
modello socialista, sociale o liberale™ Per questo,
mentre loStato sociale interpretato in senso costituzionale
aderisce ai principi per i quali € nato, la stesgsa non
pudo aversi riguardo al modo concreto in culi,
legislativamente, economicamente e socialmente,dsita
attuazione, attraverso varie fasi, al welfare Staenostro
paese.

Gli aspetti critici del welfare italiano si sost@&nzo in
incompletezza, frammentarieta e particolarismBRiguardo al
primo aspetto (incompletezza) sia la famiglia, ddavoro
non retribuito delle donne, che il sistema prevxigie,
con i contributi dei lavoratori dipendenti, hanrasstuito

Il welfare assicurando la copertura assistenziatéha per
altre categorie secondarie dell’economia; I'incostgtza

° MIDIRI M., Diritti sociali e vincoli di bilancio nella

giurisprudenza costituzionglein Studi in onore di Franco
ModugngVol. Ill, 2011, Napoli, Editoriale scientifica, ga2240.

Secondo 'A. alla fase espansiva della spesa sodegli anni '70 e
‘80 (ad esempio le sentt. 126 del 1977, 128 deB19T9 del 1975,
822 del 1988) ha fatto seguito, negli anni '90ritaganizzazione
della stessa, tenendo conto dell’equilibrio dehmdio dello Stato e
degli obiettivi di programmazione finanziaria (pguesto diverso
filone, cfr. le sentt. 119 del 1991, 240 del 1994¢,del 1995, 390
del 1995, 417 del 1996).

19 GroPPIT., SMONCINI A., Introduzione allo studio del diritto
pubblico e delle sue fontrorino, Giappichelli 2011, pag.187.

X TorcHIA L., Sistemi di welfare e federalismim Quad. Cost.
4/2002, pag. 713 ss.



e dovuta principalmente alla protezione del lavaneat
anziché alla protezione del cittadino, determinarmeo
questo l'insufficiente copertura dei rischi per igami
diverse dalla categoria lavorativa. Riguardo aloseo
aspetto  (frammentarieta), mancando una visione
complessiva dei bisogni dei cittadini vi € la pdlizeazione
degli strumenti e delle misure con coperture chduano
nelle varie categorie. Infine, riguardo al terzgpetto
(particolarismo), si evidenzia I'orientamento chelare,
appunto particolaristico, dei processi di decisi@iee sul
versante legislativo che su quello amministrativo.

Il problema piu importante riguarda la crisi fiseadello
Stato, consistente nella difficolta di trovare lsorse
finanziarie, tramite le imposte pagate dai cittgdin
indispensabili per il funzionamento dello Statoiale Si
pone quindi il problema di come assicurare proteziai
diritti sociali tramite una prestazione pubblica,
corrispondente ad una proporzione diretta tra digiffita

di tali diritti e le somme spese. Quanto al proldeth
come rendere effettivi tali diritti in carenza dsarse, si €
cercato di fornire una soluzione attraverso la
razionalizzazione delle prestazioni e dei servizblgici,
cioe a dire attraverso l'introduzione della claasalei
“livelli essenziali delle prestazioni” che, perpli, € stata
costituzionalizzata.

Ma la razionalizzazione del sistema entrato ini g&ssa
anche attraverso il federalismo fiscale, che rut@no a
spesa sociale “storica”, costi standard e costiteff delle
prestazioni sociali.

La crisi del “welfare State’® anche dovuta al sistema
politico che non riesce piu a rappresentare leevaree



social’>. Un aspetto della “questione sociale” del
momento riguarda gli interessi di coloro che n@seono
ad inserirsi nel mondo del lavoro. Questo tema she
collega con quello relativo all’equita intergeneoaale e a
quello della previdenza non e Stato ancora trattaioe
un “contratto fra generaziohima come contratto fra Stato
e appartenenti al mondo del lavbto

Il dato piu rilevante € lo sbilanciamento verso la
componente pensionistica, che costituisce oltréQilper
cento della spesa sociale; gli altri due ambigksa sono
la sanita (24 per cento) e I'assistenza (8,1 petodé, per

le quali I'ltalia spende meno degli altri Paesi apei

2 BALDASSARRE A, Lo Stato sociale: una formula in evoluzipne
cit., pag. 60 ss. L'A. osserva che gia dal 1982assisteva alla
perdita della funzionalita dei partiti, ossia dei potenti strumenti
di razionalizzazione e di giustificazione della demazia come
governo diéliteslegittimate dalle masse.

3 DonaTI P., Sociologia delle politiche familiariRoma, Carrocci,
2003, pag. 210 ss.

|| capitolo di spesa pensionistico influenza e gheaa, nello
specifico, la spesa sanitaria che determinera mebapettiva di
medio/lungo periodo problemi di sostenibilita. IREBO, in assenza
di politiche di bilancio correttive e di riequiliior, la spesa sanitaria
potrebbe piu che raddoppiare. Con il declino dssitdi natalita e
I'aumento della aspettativa di vita, nel 2050 oggliano in eta da
lavoro sara chiamato a contribuire al finanziamerdelle
prestazioni pensionistiche e sanitarie degli u#tsgantacinquenni
con una quota superiore al 42 per cento del PiLcppite, mentre
per gli occupati il peso sara superiore al 62 parta (dati del
Libro Bianco sul futuro del modello socialed vita buona nella
societa attiva presentato dal Ministero del lavoro, della salate
delle politiche sociali nel maggio 2009).

> Tra i 28 Paesi dellUE, I'ltalia & settima per &pesa in
protezione sociale (che comprende la spesa ing&Gadthievidenza e
Assistenza). Nel 2011, il nostro Paese ha, infaiistinato per
guesta funzione il 29,7% del proprio prodotto intefordo, valore

10



Inoltre, con riguardo alla spesa sanitdtigredici Regioni
registrano un disavanzo di gestione, mentre I'85ceato
del disavanzo complessivo si concentra nelle Region
Lazio, Campania e Sicilia.

Un’ulteriore questione si pone a proposito del feoia
del riparto di competenze fra Stato e Regioni, gtptto
per effetto della riforma costituzionale del Titolo del
2001.

Al riguardo, la competenza a determinare i “livelli
essenziali delle prestazioni” € stata assegnataSa#ito in
via esclusiva, ma la loro realizzazione competesathe
allo stesso Stato, alle Regioni e agli Enti Locali.

Oltre a tale competenza statale, fra le materie di
competenza concorrente Stato-Regioni, di cui alroar
art. 117 Cost., troviamo anche quelle relative alila
della salute e all'istruzione; infine rientra teamaterie di
competenza residuale l'assistenza sociale. Vistestqu
frammentazione, € indispensabile ricomporre il goad
Istituzionale delle competenze.

Come affermato, il Titolo V, Parte seconda, deltstra
Costituzione é Stato oggetto di un ampio processo d
riforma, avvenuto mediante |'approvazione dellagkeg

al di sopra della media europea, pari al 29% de&l Futtavia,
guesta settima posizione e caratterizzata da €istbmogeneita
rispetto alle voci di spesa. L'ltalia e il seconBaese (preceduto
dalla Lettonia) per pensioni di anzianitd e vedehiaroce che
assorbe il 52% della spesa per protezione socalea la media
europea del 39,9%. Mentre e la penultima per lee v@amiglia
maternita e infanzia” con il 4,8% (la media europd@%). Fonte
Rapporto annuale ISTAT 2014 in www.condicio.it.

'® Dati del Libro Bianco sul futuro del modello sdeidlLa vita
buona nella societa attiVapresentato dal Ministero del lavoro,
della salute e delle politiche sociali nel maggi@2, cit.
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costituzionale 3/2001 Viene prevista una nuova
configurazione della Repubblica italiana, sia atéirno, in
ottica “federalista”, che nei confronti dell’'Uniort&uropea

e della comunita internazionale.

L'art. 114 Cost. rivela innanzitutto il fondamemtal
passaggio, da una prospettiva di ripartizione deene
dall’alto, a quella del policentrismo che nasce ladso.
nuovo ordinamento repubblicano puo  definirsi
“reticolare’'® ossia costruito sulla pari ordinazione fra lo
Stato e i diversi enti coinvolti (Comuni, Proviné&egioni,
Cittd metropolitane); cio implica la nuova distr#ine
delle competenze.

La piu significativa innovazione connessa allarnfa del
Titolo V parte Il della Costituzione deriva dallaiova
Impostazione del riparto di competenze legislativa
Stato e Regioni previsto dall’art. 117; tuttaviaesgia
riorganizzazione risulta carente di un elementemrzsale,
consistente nella mancata previsione di forme di
partecipazione o0 collaborazione delle Regioni alle
decisioni del potere statale.

Il nuovo titolo V della Costituzione, per un versontiene
un’elencazione di materie di competenza statale
guantitativamente rilevante e, per altro verso emmqia
materie statali dai contorni in qualche misura firde che
sembrano consentire apparenti invasioni nel campo
regionale, in un certo modo giustificate dal rualello

" Legge costituzionale 18 ottobre 2001, n.Nptlifiche al titolo V
della parte seconda della Costituzidme GU n. 248 del 24 ottobre
2001.

8 MALFATTI E., Legge costituzionale 3/2001 in Commentario alla
Costituzione, leggi costituzionali e di revisionestituzionale
(1994-2005), (a cura diEZ20RUSSOA., DAL CANTO F., FERRUAP.,
GROSSOE., MALFATTI E., BAsILE S., RossI E.), Bologna-Roma,
Zanichelli, 2006, pag. 281 ss.

12



Stato di tutore dell'interesse generale e dellanit
nazionale.

Le materie elencate nell'art.117 Cost. non essendo
omogenee e non costituendo ambiti materiali cotple
richiedono la tutela di valori costituzionali o
determinazioni normative in ogni caso riservate &tato,

a prescindere dalle materie su cui esse vann@denie; la
sovrapposizione delle competenze si traduce in una
situazione di inevitabili interferenze tipiche digro
esperienza di tipo regionale o fedetale

Sono state ridisegnate le competenze normativeo dell
Stato, dello Stato-Regioni e delle Regioni, indinaddo
limiti comuni, sia per il legislatore nazionale gher quelli
regionali, consistenti principalmente nel rispetiella
Costituzione nonché dei vincoli derivanti dall’ardimento
comunitario e dagli obblighi internazionali; in@jré Stato
definito un quadro ricostruttivo orientato alla egdinazione

tra le due tipologie di legdi

19 ANZON A., Flessibilita in ordine alle competenze legislatiee
collaborazione tra Stato e Regioniin Giurisprudenza
costituzionale 5/2003, pag. 2782; dBCARINI A., Sussidiarieta e
Supremacy Clause sono davvero perfettamente eqoival in
Giurisprudenza costituzionaglé/2003, pag. 2796.

0 ’equiordinazione tra leggi regionali e statalsufta soltanto
parziale, soprattutto per la presenza delle c.demeatrasversali di
competenza statale, ad opera della sent. 282 @2 @6lla Corte
costituzionale, nonché il ruolo statale di tutorella istanze
unitarie, a causa della diversita dei motivi datorso in via
principale di cui al riformato art. 127 Cost.edfoLl E. A., Sui
livelli essenziali delle prestazioni:le fragilitai duna clausola
destinata a contemperare autonomia e uguagliamzie Regioni
2/2006, pag. 566; WMbucNO F., Diritto pubblico, Torino,
Giappichelli, 2012, pag. 181 ss. Secondo I'A., ddegta legislativa
regionale si distingue in concorrente e residuadeprima riguarda
la cosiddetta potesta verticaleé dove lo Stato ha potesta

13



Il riparto cosiddetto “orizzontalé® & incentrato sulla
individuazione testuale dalle competenze legistativ
statuali esclusive in un apposito elenco contemgiBart.
117, comma 2 Cost., nonché delle competenze cdsidde
concorrenti Stato-Regioni fissate da un ulterideneo di
materie contemplate al terzo comma dell’art. 117.

Come precedentemente avanzato, i livelli essendélle
prestazioni concernenti i diritti sociali e civilgggetto
della presente ricerca, vengono ricondotti alle pet@nze
collegate a compiti di garanzia dello Statspttosistem?
della competenza esclusiva statale definita dalncan2
dell’art.117 Costituzione in questione.

La potesta esclusiva statale si caratterizza perdaenza
di elementi dinamici che mantengono allo Stato wwola
importante, in forza del loro carattere trasversdie si
evidenzia riguardo la competenza a determinareellili
essenziali delle prestazioni, considerando che daep
prima della Costituzione prevede una forte ed aat@nz
connotazione sociale. Alla competenza esclusivialst@
assegnata anche la competenza sulla perequazione
finanziaria che presenta anch’essa un marcatoteagali
trasversalita, potendo interessare delle materie di
competenza concorrente o primaria regionale.

I comma 4 dell’art.117 dispone l'inversione delt@no
tradizionale della residualita, poiché definendmtaesta

legislativa nel definire i principi fondamentalildematerie mentre
le Regioni hanno la potesta a disciplinare la nmatequella
residuale, definita orizzontale si ha quando laiomg ha
competenza legislativa piena, senza interferentte Stato.

2L Sj tratta di dizione comune, anche di altri ordieati, per
indicare il riparto delle materie tra potesta l&gisa statale e
regionale, da intendersi come tendenzialmente edjnte.

2 BARTOLE S., BIN R., FALCON G., Tos! R., Diritto Regionale

Bologna, Il Mulino, 2005, pag. 140 ss.

14



legislativa regionale esclusiva o residuale, afeerohe
spetta alle Regioni la potesta legislativa in mfemto ad
ogni materia non espressamente riservata alla tpotes
legislativa statale. Si tratta di un capovolgimerdei
rapporti tra le due legislazioni che attribuiscela al
competenza legislativa regionale, destinata adndstsi

su tutte le materie non contemplate, una capasgarsiva
massim&?

2 BiIFuLco R., CELOTTO A, OLIVETTI M., Commentario alla
costituzione (a cura di BruLco R., CELOTTO A., OLIVETTI M.),

Torino, UTET Giuridica, 2006 pagg. 2228-2229. Igimnalismo

italiano anche ante riforma del Titolo V, e rimastyente a livello
politico nonostante una tradizione di pensiero ffelita. Nel corso
degli anni si passa da un'originaria conformaziodie tipo

garantista-difensivo, ad una forma di regionalisouwpperativo
tutt'altro che limpida e lineare, definito con fautazioni al

massimo ribasso. A deprimere il sistema regionaecarse la
persistente politica dell’'uniformita, che manifestala sfiducia
negli amministratori regionali evidenziando le aitioni dove era
maggiore l'inefficienza amministrativa e piu cotomtl costume. I
metodo del regionalismo dell’'uniformita non é ritis@ garantire
I'unificazione delle condizioni di vita dove nellearie realta
regionali appariva ancora attraversato da profoddérenze

economiche e sociali. Negli anni novanta la Rifofd@ssanini ha
rovesciato il criterio di allocazione delle funziceimministrative
volgendo la residualita a favore degli enti terrgh, ma sono
anche stati indicati i principi di differenziazignsussidiarieta e
adeguatezza come i criteri diretti a guidare i ednfenti di

funzioni. Il sistema disegnato dalla riforma Bagsaha consentito
di assumere come referenti non piu enti omologati @stratte
categorie ma soggetti effettivamente in grado ér@tre nuove
funzioni. Il nuovo assetto di federalismo ammirastro disegnato
dalla Riforma rischiava di aver spoStato il bilaaroento tra unita e
decentramento oltre quanto consentito dall‘assetstituzionale
del 1947. Con la riforma del 2001 il federalismonaimistrativo &
Stato quindi integrato con quello legislativo imo#to dal nuovo

15



L’elenco delle materie di potesta legislativa caneote,
previsto dal comma 3 dellart.117, rivela un effait
ampliamento della competenza regionale che richiede
specifiche competenze e notevoli risorse da mettere
disposizione.

In base alla distribuzione delle competenze svailehe lo
Stato ha lasciato a se stesso i settori delle ngenerali
sullistruzione, art. 117, comma 2, leth), della tutela
delllambiente, letts) e della legislazione elettorale, organi
di governo e funzioni fondamentali di Comuni, Prme e
Citta metropolitane, letp).

Le Regioni sono infatti chiamate a occuparsi didgaome
complesse, quale fra le tante la competenza inriaate
tutela della salute e a predisporre nuove strutture
organizzative per tale governo, che necessariamente
determinano un impegno consistente di risorse anche
finanziarie che non tutte le Regioni potrebberoesssn
grado di affrontare. L'ampliamento delle competenze
regionali e evidente in quanto, oltre alla potesta
concorrente, che deve tener conto e adeguarsiiraiir
fondamentali individuati dal legislatore stataleafianca

la potesta “residuale” o “generale”, equiparatalattrina

alla potesta esclusifadello Stato ai sensi dell'art. 117,

art.117 della Costituzione senza l'attivazione eldisdi raccordo
politico, tipiche del sistema federale, orientatec@ansentire la
gestibilita del nuovo assetto.

*BIN R., Le potesta legislative regionali, dalla Bassanidi @ggi,
in Le Regioni 4/ 2001, pag. 623 ss. L’A. non riesce a concepire
una legislazione regionale che si sviluppa senzargemizzazione
a livello legislativo. Si veda ancheo$iR., La legge costituzionale
n. 3 del 2001: note sparse in tema di potesta letyg e
amministrativain Le Regioni6/2001, pag. 1233 ss.AEEON G, I
nuovo Titolo V della Parte seconda della Costitogjoin Le
Regionj 1/2001, pag. 4;0., Modello e transizionenel nuovo
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comma 2 Cost.; vi sono infatti materie quali adnggie
I'assistenza sociale di competenza regionale, sehedo
Stato possa fornire una disciplina di coordinamefAtache
gueste competenze potrebbero determinare un onere
eccessivo sia in termini di strutture che di rigsors

Tuttavia, nonostante l'apparente chiarezza volusd d
legislatore, il dato formale dell'incremento detlempetenze
normative regionali non sembra consentire il riccmmento

di una piu ampia autonomia sostanziale delle Region
rispetto al passato, sia in ragione della relativa
indeterminatezza di alcune formulazioni testualdedla
vaghezza dello stesso concetto di materia, siaaafio in
ragione della necessita di confrontare le afferorazi
normative di principio con la concreta attuazionslad
riforma da parte dei legislatori nazionali e regibe della
Corte costituzionale.

Siccome a fronte degli interventi pubblici ci sanelativi
diritti, e altrettanto indispensabile interrogassila natura

di questi diritti posti a sostegno della domanda di
prestazioni di chi manifesta bisogni, in particelamel
campo della salute, dell’istruzione e dell'assigten

In ordine allo studio dell’effettiva attitudine dlnorma a
realizzare la funzione finalistica che le € statarrosciuta,
ossia quella di garantire il diritto alleguagliangostanziale
dei cittadini, pur consentendo una ragionevole
differenziazione in relazione ad eventuali divetgen
esigenze territorialmente condizionate, anche per
salvaguardare i nuovi ambiti di autonomia riconosa@&gli

enti territoriali, si € scelto di operare ponentierazione al
progressivo ridimensionamento dei sistemi di welfari

Titolo V della Parte seconda della CostituzipireLe Regioni 6/
2001, pag. 1257 ss.;ORCHIA L., La potesta legislativa residuale
delle Regioniin Le Regioni2-3/2002, pag. 344 ss.
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diritti  sociali della collettivita, sotto i colpi alla
progressiva accentuazione della scarsita dellerseso
pubbliche, frutto dell'inasprirsi dei processi sidi
competizione economica globale sia di crisi ecomami
mondiale e nazionale.

L'indagine sara svolta ad ampio raggio andando ad
esaminare i diritti fondamentali e i diritti sodiahe nel
corso del tempo si sono affermati e consolidatipakte
I'approccio e I'evoluzione costituzionalistica, @erchera
di capire lo stato dell’attuazione del settore.

| diritti sociali riguardanti il diritto alla tutel della salute,
I'istruzione e l'assistenza, previsti rispettivarterdagli
artt. 32, 33, 34 e 38 Cost. che verranno analizedtcorso
della presente ricerca, nei vari anni sono stagjettg di
ampliamento e arricchimento di contenuti dal |legie
ordinario e dalla Corte costituzionale. Tali diritt
corrispondono a diverse funzioni e competenze sigkli
fra Stato, Regioni ed altri enti territoriali.

Obiettivo della presente ricerca € quello di vedfe se
'ampliamento dei contenuti corrisponde all'effetti
attuazione degli stessi non solo con riguardo sikdio
formale ma, quello che piu interessa, sostanziase ¢e
funzioni e competenze siano quelle previste dalla
Costituzione e dalla normativa attuativa.

Negli ultimi anni si assiste una diminuzione dgJanzia
di tali diritti in quanto non si determina piu leegtazione e
a seguire lo stanziamento delle risorse per gaearsili
diritti, ma si € consolidato un procedimento inveche fa
dubitare della legittimita costituzionale dellosse.
Pertanto, per rispettare la volonta costituzionalger
considerare, ad un tempo, tutti i problemi qui ifatt
emergere, si cerchera di individuare il contenutaimo
dei diritti da garantire indipendentemente dallsorse
finanziarie.
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Al fine di ridurre la spesa, il debito pubblico @psattutto a
causa della crisi economica, nell’ottica del bilaneento
di tutti i diritti sociali, quest’ultimi sono stattonsiderati
dal legislatore e dalla Corte costituzionale finanamente
condizionati dalle risorse.

Sin dagli anni novanta il legislatore ha cercatoahtenere
la spesa pubblica attraverso la “legge finanziarcéie dal
2009 ha cambiato denominazione divenendo “legge di
stabilita”; il contenimento peraltro si € manifdstaon
tagli lineari indiscriminati sia a livello statata a livello
territoriale, riducendo i trasferimenti al fine dspettare i
vincoli di bilancio. Questo ha determinato una ridne
della quantita e della qualita dei diritti sociellie potevano
essere effettivamente garantiti, di fatto condiamaho
finanziariamente i diritti sociali rispetto allesarse.

La Riforma costituzionale del 2001 ha disciplinaia
I'offerta pubblica delle prestazioni (determinazomnlei
livelli essenziali) sia il finanziamento delle stesattraverso
la nuova previsione dell'art. 119 Cost. Un’ultedaguestione
riguarda il tema dell’autonomia finanziaria delledgioni e
degli Enti Locali, come previsto dall’art. 119 Cost il
tentativo di attuare il cosiddetto federalismo digcad opera
della legge delega 42/2009 e dei successivi decreti
legislativi di attuazione, su cui si ritornera praco.
Considerando che la determinazione dei livelli ezsdi €
una materia di competenza statale mentre |'erogazio
delle prestazioni sono di competenza concorrenielé&
della salute e istruzione) o residuale (assistemladle
Regioni, senza la leale collaborazione tra tutibggett
pubblici interessati e I'autonomia finanziaria sostiale
degli enti territoriali il sistema concepito conriborma del
2001 é di difficile attuazione.

I modello di federalismo fiscale operato dalla deg
42/2009, pone il problema della razionalizzazioretlad
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copertura della spesa attraverso i nuovi concettbdti e
fabbisogni standard, da essere considerati in ré&pgo
Lep.

Questo nuovo approccio alla spesa consentirebbansia
sua riduzione in assoluto, sia soprattutto un dinbanto
delle inefficienze pubbliche. Ma la questione, aacona
volta, € che non essendo determinati i Lep (n&llidone

e nell’assistenza), non e possibile introdurre mesgpo di
miglioramento del sistema, senza considerare che la
contabilita pubblica sarebbe inadeguata per ogni
cambiamento.

Il finanziamento e I'erogazione dei livelli esseaizidelle
prestazioni concernenti il diritto alla tutela @elsalute,
I'istruzione e I'assistenza, di competenza stagadeqgli enti
territoriali, dovrebbero essere garantiti indipameéenente dalle
risorse finanziarie a disposizione in quanto dliritt
fondamentali, necessari per un’esistenza libergmtdsa.

Vi e pero il problema dei diritti che costano e harun
peso rilevante sia per i bilanci di tali enti cherp
I'equilibrio di bilancio.

| diritti sociali sono stati posti in relazione waincoli di
bilancio. Sara quindi necessario verificare se thfitti
possano essere messi in relazione ai vincoli meilesi
previsti dalla normativa nazionale che ha recepédo
normativa europea.

Al fine di dare attuazione concreta dell'art. 116sC, il
legislatore nazionale con la legge 42/2009 e cdacreti
legislativi di attuazione emanati fino al 2011 —mw si
osservava — ha tentato di realizzare il cosiddetto
“federalismo  fiscale” attribuendo autonomia e
responsabilita agli enti territoriali e decentrande
competenze; ha previsto la determinazione dei @sdi
fabbisogni standard al fine di garantire i livedssenziali
delle prestazioni riguardanti i diritti civili sadi e le

20



funzioni fondamentali dei Comuni aventi come fitali
principale la razionalizzazione della spesa pubblic

Il costo standard dovrebbe avere la funzione dsentire
Il raggiungimento di vari obiettivi: il controlloedla spesa
pubblica, la sostenibilita economico-finanziaria llale
stessa spesa e lincentivazione o la penalizzaziene
seconda dei casi, di comportamenti efficienti desgiti
territoriali, quali le Regioni e i comuni deputatgarantire,
attraverso I'erogazione dei servizi, le prestaziahfine di
soddisfare i bisogni.

Questi profili sono stati profondamente incisi daiforma
costituzionale del 2012 (legge costituzionale 120#&
dalla legge attuativa (legge 243/2012). Come nale t
riforma concernente i vincoli di bilancio e di eljjoiio dei
conti pubblici, non solo per lo Stato ma per tulda
pubblica amministrazione nel suo complesso, compites
enti territoriali. Si assiste all'accentramento Ielel
competenze finanziarie a livello statale, giustfec
dallosservanza dei vincoli europei di bilancio e d
sostenibilita del debito, accentuando il percorseerso al
federalismo fiscale e determinando il ritorno atantramento
statale.

La situazione attuale di crisi economica, pur cionidi
segnali di ripresa, peraltro non sufficienti a pote
dichiarare che il peggio € passato, determina lentmdi
richieste e garanzie di diritti sociali, specie rsgttore
assistenziale e sanitario e lo Stato, con le stiekzioni
territoriali, ha il dovere di garantirli indipendemente
dalle risorse a disposizione, in quanto beni elvize
primari che il mercato non puo garantire.

Con la riforma della determinazione dei livelli essiali
delle prestazioni e con la piena attuazione dall’'ai9
Cost., due elementi di rilevante peso costituzienal
derivanti dalla riforma del titolo V della Costitone del
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2001, si attendono da tempo gli effetti speratelémento
che accomuna questi aspetti € la questione dei cost
profondamente diversificati nelle Regioni e quella
dell'inefficienza di alcune aree, che potrebbe arevuna
soluzione proprio nel passaggio dalla spesa staticasto
standard e al finanziamento garantito per i solelli
essenziali delle prestazioni.

Con la presente ricerca si cerchera quindi di ptape
una soluzione relativa al finanziamento dei livelli
essenziali delle prestazioni, analizzando I'art,lJdoimma

2, letteram) e il collegamento con gli artt. 119 e 81 Cost.
riguardanti rispettivamente l'autonomia finanziadagli
enti territoriali preposti all'erogazione dei liiedéssenziali

e I'equilibrio di bilancio.
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Capitolo |
| livelli essenziali delle prestazioni (Lep) tra

domanda individuale e offerta pubblica

SEZIONE |
La domanda individuale.

Il problema dell'identificazione dei diritti

1.1.1 | diriti dell'uomo:; un excursus storico-
istituzionale

| livelli essenziali delle prestazioni concernentdiritti
civii e sociali che devono essere garantiti suotut
territorio nazionale rappresentano e caratterizzgtho
aspetti principali del modello autonomistico dentea
della Riforma del Titolo V della Costituzione d€l@L. Gli
elementi che compongono quanto indicato dall’aft7,1
comma 2 lettm) Cost. sono i “diritti civili e sociali”, le
“prestazioni” e appunto i “livelli essenziali”. $rocedera
pertanto ad una preliminare analisi dei dirittiilcie sociali
che, anticipando sin da ora, per essere garantiti e
soddisfatti, necessitano di prestazioni da parti® &ato,
previa loro determinazione, cui fa seguito la disizione
uniforme su tutto il territorio nazionale.
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Premettendo che una dottrina autore¥okostiene che i
diritti fondamentali sono solo quelli costituziomante

riconosciuti, in quanto i medesimi coinciderebbero
appunto con i diritti costituzionali, si puo affesine che
per conoscere | diritti fondamentali € necessario

individuare l'evoluzione che i diritti di liberta ¢quelli
sociali hanno attraversato nel corso della stdfiggi |
diritti sociali sono considerati a tutti gli effettiritti
costituzionali fondamentdfi in grado di incidere sulla
forma di Stato ed & superata I'idea di una contajzoné’

2> pace A., Diritti fondamentali al di 1a della Costituzionen

Politica del diritto, 1/1993, pag. 3, 4 e 8. Secondo I'Adatlare di

diritti fondamentali, con riferimento al nostro amdmento, €
corretto solo se questa locuzione venga fatta nalegente
coincidere con quella di “diritti costituzionali| che implicherebbe
le seguenti conseguenze: a) che tutti i dirittittozionali sono da
considerare diritti fondamentali; b) che non esmsio diritti

fondamentali, da un punto di vista giuridico castibnale, al di
fuori e al di la dei diritti costituzionalmente naosciuti. Inoltre,

evidenzia che la dottrina e la giurisprudenza siosooncentrate
“sui diritti che venivano resi effettivi e non swiveri ed obblighi
che corrispondentemente sarebbero dovuti gravaie sttato e
Sui privatf'.

26 CAReTTI P., | diritti fondamentali. Libertad e diritti sociali
Torino, Giappichelli, 2011, pag. 489 ss.AUBASSARE A., voce
Diritti sociali, in Enc. Giur. Treg.cit, pag. 28 ss.

2T Utilizzata per lungo tempo dalla dottrina per gjficare il

diverso grado di tutela dei diritti sociali rispetalle cosiddette
“liberta negative”. Sul punto &mTT C., Dottrina della

Costituzione(a cura di GraccioLo A.), Milano, Giuffre, 1984,
pag. 219 ss., secondo il quale i diritti fondamigntaquanto diritti

prestatuali, sono soltanto i diritti individualistidi liberta (liberta
di coscienza, liberta personale, liberta di donugilsegreto
epistolare e proprieta privata), o al limite i diridi liberta del
singolo in collegamento con altri singoli (comentanifestazione
del pensiero); non, invece, le richieste sociadsia i diritti alle
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netta tra liberta e diritti sociali, e piu in gealertra liberta
ed uguaglianza, tra Stato di diritto e Stato setial

Prima di esaminare i vari contesti storici e lel&arozioni

e necessario qualificare le liberta e i diritti isdic

Le liberta si sono presentate, storicamente, indupice
forma: prima quella delle c.d. liberta “negativpti quella
delle liberta “positive”. La prima, intesa come
“indipendenza® o “libertd da” si ha quando il soggetto
puo’ decidere come meglio crede, senza interferetme
parte di altri soggetti compreso lo Stato o, inzione dei
contesti storici che verranno esaminati dal signore
sovrano; la liberta cosiddetta positiva, o “libedia intesa
come ‘autonomid® si ha quando all'individuo viene
garantita la capacita di scegliere senza condinn@mdi 0
costrizioni dallo Stato o da altri soggetti .

| diritti sociali invece riguardano i diritti chdtabuiscono
al cittadino la pretesa ad una prestazione posttavparte

prestazioni positive dello Stato (es.: diritto @vdro, all’assistenza
sociale, all'istruzione gratuita) che, nella prdspa dell’Autore,
non sono assoluti e neppure fondamentali.

28 MazzioTT! M., Diritti sociali, in Enc. Dir., XIl, Milano, Giuffre,
1964, pag. 805 ss., secondo cui la differenza gistesnte tra diritti
di liberta e diritti sociali non deve essere letta termini di
“antagonism@ in quanto le due categorie di diritti si implita
reciprocamente, la garanzia degli uni essendo zmmd per |l
godimento degli altri, piu di recentepBTI F., Diritti sociali e
dignita umana nella Costituzione Repubblicanalorino,
Giappichelli, 2011, pag.71 ss.;IL%STRI G., Dal potere ai
principi. Libertda ed uguaglianza nel costituziorsafio
contemporanedRkoma-Bari, Laterza,2009, pag. 43 ss.

2 MiLL J.S, La liberta, trad. italiano. Torino,1925 pag.13 ss.,
BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzional
Torino, Giappichelli, 1997, pag. 242 ss.

30 BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzional
cit., pag, 242 ss.
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dello Statd', interpretati anche come libertenédianté lo
Stato”.

Mentre per le liberta vi € I'obbligo di astensioda parte
dello Stato, nel caso dei diritti sociali lo stessterviene
mediante tutele e prestazioni affinche il diritt@nga
soddisfatto.

Le tre concezioni che consentono di intenderediog e
la natura di tali diritti® sono: a) la concezione storicistica,
b) quella individualistica o personalistica ed mefi c)
guella statalistica.

a) secondo lacbncezione storicistiéd” i diritti fondamentali
sono il risultato dell’evoluzione storica dei rappaociali

L Ivi, pag. 209 ss.; ARILE P., Diritti del’'uomo e liberta
fondamentali Bologna, Il Mulino, 1984, pag. 15. Secondo I'A.,
diritti sociali risulerebbero definiti da una fuomie del diritto dello
Stato sociale, tendente a migliorare le condizawegli individui, a
“liberare” la liberta.

%2 BARBERA A., Le basi filosofiche del costituzionalismBari,
Laterza, 1997, pag.32.

33 Le tre funzioni del diritto sono: la repressiori&cdmportamenti
socialmente pericolosi, le allocazioni di beni ervem e
I'istituzione del potere.

3 CareTTI P., | diritti fondamentali: liberta e diritti sociali cit.,
pag.4.; AMATO G., Forme di Stato e forme di governo in Manuale
di diritto pubblico(a cura di AMATO G.,BARBERA A.), Bologna, Il
Mulino, 1994, pag. 38 ss. L'origine dei diritti dberta puo farsi
risalire al Medioevo. Nell'esperienza medievalegianzia della
proprieta dei beni e della sicurezza, situazioniilmirta negative,
non erano riferite agli individui in quanto tali ragli individui solo
In quanto questi erano a loro volta ben radicatitegitori e in
guelle comunita. Infatti non essendosi, nel Medipeaffermata
una dimensione dello Stato inteso come soggettibiquotitolare
della potesta d’'imperio che pretende di definitdizaando anche
modalita coercitive, la sfera dei diritti di libartindividuali e
collettive, tra il signore feudale e i soggetti subnati sussiste un
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e politici che caratterizzavano la vita dei diversi
ordinamenti che si sono succeduti nel corso delptem
Veniva in rilievo la progressiva emancipazione deitti
fondamentali dalle invadenze arbitrarie, ponendo
I'attenzione per le libertd’ cosi dette negativegcui vi e’
'assenza di intervento di poteri coercitivi siabplici che
privati. Punto di riferimento rappresentativo datlproccio
storicistico & I'lnghilterr® come I'esperienza costituzionale
nella quale risulta il collegamento tra le libemadievali e
guelle moderne. Secondo tale concezione lo Stato €
chiamato ad individuare 1 diritti di liberta; solgrazie ad
esso i diritti di liberta nascono e possono affeginaome
vere e proprie posizioni soggettive giuridicamente
tutelabili; € lo Stato che ne determina il contenutdimiti

e | meccanismi di garanzia. | diritti non sono gIs&nti
allo Stato e non puo esistere alcuna liberta enattiritto
individuale prima dell’affermazione della potestercitiva
dello Stato, che puo dare ordine alla societa argae le
pretese dei singoli da esso riconosciuti.

b) L™ approccio personalista o individualistitsostiene
che i diritti di liberta non solo preesistono ditmmazione
stessa dello Stato, ma sono sostanzialmente ingliftie
agli sviluppi sociali, economici e politici; esrs diritti

rapporto di scambio, di carattere contrattuale ssthienda, da una
parte sulla protezione e dall’altra sulla fedelta.

% La Magna Charta Libertatum(documento, originariamente
scritto in latino, che il re d’'Inghilterra Giovan8enzaterra, fratello
del re Riccardo Cuor di Leone, fu costretto a cdece ai baroni
del Regno, propri feudatari diretti, presso Runngesel 15 giugno
1215. Venne chiamata ‘magna’ per distinguerla danavvedimento
minore, una charta rilasciata proprio in quegli ianper
regolamentare i diritti di caccia; € il primo agtorico a porre dei
limiti al governo del sovrano e a tutelare i dirgtei sudditi.
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naturali che spettano a ciascun individuo in quadate®.
Questo filone di pensiero subordina la complessiva
organizzazione statuale e le sue prestazioni aibaita di
valore della persona umana rispetto a qualsiasb alt
possibile valore; anzi il fine di tale organizzamoeée lo
sviluppo di ogni singola persona umana. Non e
I'organizzazione statuale che con le sue normeigtiiaire

la dignita delluomo, perché 'uomo stesso none&atw da
un’organizzazione ma la precede, come il fenomeno
umano e sociale precede qualunque forma di
regolamentazione giuridica, pubblica o privata

Punto di riferimento dell’'impostazione individudica € la
Rivoluzione frances® che rappresenta un momento di

% OesTrREICH G., Storia dei diritti umani e delle liberta
fondamentali(a cura di Gozzi G.), Roma-Bari Laterza, 2001 come
riportato nel volume di Caretti . diritti fondamentali: liberta e
diritti sociali, cit, pag. 5.

3 Pocal AM., | diritti delle persone.Lo Stato sociale come
Repubblica dei diritti e dei doveriMilano, Mondadorieditore,
2014, pag. 20 ss.

% Infatti I'art.1 della Dichiarazione dei diritti deiomo e dei
cittadino del 1789 prevede che “Gli uomini nascenomangono
liberi e uguali nei diritti. Le distinzioni sociafion possono essere
fondate che sull'utilita comune”. Inoltre I'art.5rqvede che “La
Legge ha il diritto di vietare solo le azioni nogiglla societa. Tutto
cio che non e vietato dalla Legge non pud essepedito, e
nessuno puo essere costretto a fare cio che essadiod ; infine
I'art. 4 dispone che “La liberta consiste nel pd&e tutto cido che
non nuoce ad altri: cosi, I'esercizio dei diritatarali di ciascun
uomo ha come limiti solo quelli che assicurano adfi membri
della societa il godimento di questi stessi dirif@li limiti possono
essere determinati solo dalla legygé&ssendo i diritti individuali
“naturali”, la legge puo solo vietare le azioni ivecdella societa,
sulla premessa che esse limitino i diritti natuddi membri della
societd’ stessa. Gli artt. 4 e 5 consacrano da pexde la
presunzione di liberta e dall’altro il principiocsdo cui i diritti
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svolta nella direzione della concezione personadistiei
diritti di libertd. Il ruolo dello Stato & finalizzato al
riconoscimento ed alla garanzia dei diritti, in gttaesso
nasce in forza di un accordo costruito tra sogggti
titolari per loro natura di diritti.

Ulteriore sviluppo concettuale e filosofico del muipio
individualista o personalista e la fraternita sald
L’elemento di partenza & chéuomo vive in una duplice
dimensione: quella individuale e quella di animateiale
secondo I'originario orientamento di Aristotel@” Liberta

e solidarieta si muovono legate per la loro piena
realizzazione e le condizioni indispensabili peragére la
complessiva dignita della persona umana riguardatum
ambiti e che solo teorie astratte e ideologichespos
tenere separate. La fraternita € dunque corolldebd
principio personalista in quanto non scaturisce wia
contratto sociale ma registra, invece, la naturanare fa
discendere una determinata struttura giuridicarale
principio € inoltre contenuto nella Dichiarazione

delluomo, essendo naturali, non hanno confini ptedninati ma
possono essere in alcuni casi limitati solo daklatpre.

%9 La rivoluzione francese segna tutta la storiacdstituzionalismo
moderno del XIX secolo, come affermato dal contendella
Dichiarazione dei diritti del’'uomo e del cittadimiel 1789.
 Pogal A. M., | diritti delle persone. Lo Stato sociale come
Repubblica dei diritti e dei doverit., pag. 23 ss.

1 PizzoLato F., Il principio costituzionale di fraternitARoma,
Citta nuova editrice, 2012, pag. 118 fraternita si esprime nella
stretta correlazione tra liberta e solidarieta m@ora, tra liberta e
responsabilita. La solidarieta si tramuta in fratéa e cioe in una
solidarieta interiorizzata dal soggetto stesso ame di un duplice
meccanismo: quello della reciprocita, per la qualgni individuo,
avendo ricevuto da altri, in dono, la possibilitauita, deve a sua
volta contribuire a costruire e a conservare unaista che dia la
stessa possibilita ad altri
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universale dei diritti dell'uomo approvata dall’ONhkel
1948~,

Oltre alla fraternita, il motto nazionale della uépblica
francese comprende anche la liberta e I'uguaglidnizae
elementi si completano a vicenda in quar®liberta ed
uguaglianza creano dei cittadini ma solo la fratéancrea
una patrid**. Gli obiettivi di uguaglianza possono essere
raggiunti attraverso la solidarieta e limitando lilgerta.
Infatti concependo la solidarieta come altruismdingita
I'iniziativa dei piu forti a favore dei deboli leiadalla
fraternitd®.

2 La Dichiarazione Universale dei diritti del’'uondostata adottata
dal’Assemblea generale delle Nazioni Unite il li@ednbre del
1948 come reazione alle atrocita commesse durantgedonda
guerra mondiale. Essa fa parte dei documenti c¢ bdale Nazioni
Unite, insieme al suo statuto redatto nel 1945. ilEprimo
documento a sancire i diritti umani in maniera ensale e,
sebbene possa considerarsi giuridicamente vineglahtnostro
Stato vi ha aderito attraverso I'art.10 della Gagtone.

% Su questo impianto si collega la valorizzazione digitti
fondamentali, intesi non piu solo come “liberta atdge”, ma
anche come “liberta positive” attraverso il ricociosento della
garanzia dei diritti sociali e della partecipaziquditica.

* MATTIONI A., Solidarieta giuridicizzazione della fraternité La
fraternita come principio di diritto pubblica cura dIMARZANATI
A., MATTIONI A.), Roma, Citta Nuova, 2007, pag. 21 ss.

* Di diversa opinione. BsToevskiJF. M., in Note invernali su
impressioni estiveRoma, Editori Riuniti, 1984, pagg.71-73.&'
liberta, per tutti uguale, di fare quello che siole, nei limiti della
legge. Quando e possibile fare tutto quello cheusie? Quando si
possiede un milione. La liberta da un milione ata@sNo. Che
cos’é un uomo senza un milione? Un uomo senza lionenié
colui che non fa tutto quello che vuole, bensilaiatel quale si fa
tutto quello che si vuole. Cosa dunque ne conseflee®onsegue
che, oltre alla liberta, c’e ancora l'uguaglianz&, precisamente
'uguaglianza davanti alla legge. Di quest'uguagiem davanti
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La contrapposizione tra autorita e liberta, esistesia
nellimpostazione storicistica che in quella indivalistica
non ha piu motivo di esistere in quanto nascono
simultaneamente con lo Stato e insieme si sviluppan
influenzandosi a vicenda

c) L’approccio ‘tatalistd presuppone un rfiodello di
Stato nel quale siano soddisfatti sia il bisogna@ibilita
che di unitd*’ ma, a seconda delleifcostanze storiche e
soprattutto del contesto sociale e politico si hasichio di

situazioni autoritarie o totalitarig™.

alla legge si puo dire soltanto che nelle formecin essa viene
adesso applicata, ogni francese puo e deve preagen un’offesa
fatta a lui personalmente. Che cos’e dunque rimadula
formula? La fratellanza. Bene, quest’articolo epill curioso e,
occorre riconoscerlo, ha costituito fino ad oggidancipale pietra
d’'inciampo dell’occidente. L'uomo occidentale digeoinfatti di
guesta fratellanza come d’una grande forza motde#’umanita,
e non s’accorge che la fratellanza non la si potravare da
nessuna parte, fino a che essa non esistera nediar. Che fare
dunque? Bisogna realizzare la fratellanza a qualsi@osto. Fatto
sta tuttavia che realizzare la fratellanza non &atb possibile, in
guanto che € lei stessa a farsi di per sé, ed a,datsi trova in
natura. Ma nella natura francese, e in genere ineligu
occidentale, di fratellanza non se n’é riscontrat riscontrato
invece il principio personale, il principio delldsssene per conto
proprio, dell’autoconservazione intensiva, dell’astifficienza,
dellautodeterminazione del proprio 1o personale,elld
contrapposizione di questo lo alla natura tutta tutia la restante
umanita in quanto singolo principio autonomo, epdir sé solo
assolutamente uguale e equivalente a tutto qudle esiste al di
fuori di esso”.

% CareTTI P., | diritti fondamentali: liberta e diritti sociali cit.,
pag. 7.

*" Ibidem

8 |bidem AmATO G., Forme di Stato e forme di goverrin
Manuale di diritto pubblico(a cura di AMATO G., BARBERA A)),
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L'impostazione statalista € quella che caratterizea
vicende dello Stato liberale ottocentesco i cuimaeti
essenziali che lo caratterizzano sono: le borghesronali
che costituiscono la classe sociale principalepatere
statale rappresentativo di derivazione elettorale e
I'affermazione del principio di liberta riferito aingoli e
non piu ai gruppi sociali.

Lo Stato liberale si configura come Stato di diritbndato
sulla supremazia della legge che viene approvata da
Parlament®, organo rappresentativo ed elettivo che fissa
le regole concernenti le liberta fondamentali.

Si tratta dell'impostazione che sta alla basecdsi detto
positivismo giuridico, che assegna al diritto e piu
precisamente alla legge, la funzione insostituitdiléonte

e nello stesso tempo di limite dei diritti di litbér | diritti
sono il risultato del diritto dello Stato che printh
garantirli afferma la potesta coercitiva, determiia
'ordine all'interno della societa al fine di gatae le
pretese dei singoli.

Il ruolo che si riconosce allo Stato € quello dnteo e
misura dei diritti, a differenza della funzione chleso
assume nell’approccio individualistico dove il msiieo,
con la sua potesta d’'imperio, rende pieno il goditmalei
diritti naturali.

cit., pag. 56. L’A. afferma cheqtianto piu I'originario dualismo
delle monarchie costituzionali viene superato @emposto entro il
monismo ad agemonia borghese dei governi parlameritnto

piu risulta solido il fondamento democratico su quaggia il

sistema.

49 AMATO G, Forme di Stato e forme di govermit., pag. 53 ss.
Secondo l'A., lo Stato di diritto che caratterizpaStato liberale
non si fonda piu sulla volonta del sovrano ma sali@remazia
della legge. Il Parlamento diviene organo rappredso della
classe sociale dominante, a seguito di elezioni.
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| tre approcci o i tre diversi modi di intendererlgine e la
natura dei diritti individuali hanno caratterizzatioverse
epoche storiche senza tuttavia che il loro venificabbia
mai determinato la completa sostituzione dell'uno o
dell’altro ma ha visto la sopravvivenza e la contiorge di
elementi propri dell’'uno e dell’altro.

Lo Stato liberale si € presentato, in realta, ina un
molteplicita di realizzazioni storiche, diverseexzsnda del
potere della classe sociale dominante, la borghesia
seconda delle vicende economiche e storiche di ogni
singolo paese. Infatti la borghesia inglese ha tpotu
affermare le sue liberta economiche grazie altdjrdi cui

ha ottenuto il riconoscimento, ad essere rappratentlle
Istituzioni dello Stato, disponibili ad accoglieftaseguito
all'integrazione sociale avvenuta fra ceti arishbici
imprenditoriali ed agricof.

Diversa € la situazione della borghesia francese fth
bisogno di proclamare i diritti e di farli valera iun
contesto dove il sistema e fondato sulle corporazosui
poteri amministrativi centrali. Le borghesie itala e
tedesca versano in una situazione di maggiore debala
causa del ritardato sviluppo industriale e comnadeci
rispetto a quella inglese e francese e il lorodSliberale e
frutto di compromessi con la predominante aristoera
terriera e militare.

Altro elemento fondamentale sopra appena segnalato
riguarda il principio rappresentativo la cui configzione

e mutata nel tempo esplicando non piu la tradizena
rappresentanza davanti al potere di derivazione
anglosassone, ma come esigenza che lo stesso pw@ere
rappresentativo. Il principio si manifesta in mpltei
aspetti dei meccanismi istituzionali poiché e itessario

% AMATO G., Forme di Stato e forme di goverrait., pag. 52.
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collante tra il perseguimento degli interessi pudobin
vista del quale e conferito il potere al’lammingione e
gli interessi sociali, costituendo al contempo dit
decisivo di correlazione tra potere e consensattingé
proprio alla stregua del principio rappresentatigioe
I'ordinamento acquista maturita e si evolve poiges il
suo tramite é garantito I'accesso al suo internocogui
nuovo gruppo sociale portatore di nuovi interessi e
esigenze.

La debolezza del modello, con i suoi pregi e cauoi
limiti derivanti dall’assenza di meccanismi giuadidi
reazione contro gli abusi del legislatdri unita alle
contraddizioni del costituzionalismo liberale otatesco,
partecipano a determinare la crisi dei sistemiitcasonali

*llvi, pag. 53 ss. L'Autore distingue le riserve di legperanti nei
diversi stati, che non corrispondono ad un unicaceto
fondamentale e rappresentano espressione di pridiciersi. La
rule of law é il piu liberale dei liberismi ed espe la supremazia
del Parlamento sugli atti di ogni altro organo, arache limiti
impliciti che la legge stessa incontra nella coiudie di privilegi
che fanno da barriera contro il potere statal®ethtstaat tedesco
considera il principio di legalitd come un vincalel potere statale
e non come un limite scaturente da prestabilit@les¢egali che
limitano I'azione individuale che viene protettdasee gli interessi
che esprime concordano con gli interessi dellooStatquesto caso
e lo Stato il vero protagonista e si ha Uibeérismo di Statd piu
autoritario ripetto a quello inglese. La riservdetjge italiana e la
c.d. legalita francese sono I'espressione delllapentarizzazione
dello Stato nellambito delle quali si esplicano lédberta
individuali. In tal senso tali liberta non sono gitncepite come un
limite alla disciplina legislativa ma anzi trovanmroprio in
guest’ultima tutela e soddisfazione. Ne consegue ithpotere
burocratico trae nuova legittimazione dalla basgislativa
consentendo l'ingresso nel sistema di nuovi insrpsoprio per il
tramite della legge.
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che si affermano nel corso dell'ottocento contrime
allascesa al potere del fascismo in Italia, detisrao in
Germania, del franchismo in Spagna, nei primi decdal
novecento.

In primo luogo, la crisi della concezione dei diriti
liberta € I'accentuazione degli aspetti statalistmmpresi
nel modello ereditato dall’esperienza francesesdoondo
luogo, si afferma la concezione in base alla qi@Btato
non e che il risultato dell’evoluzione della Nazoimtesa
come il prodotto storicamente dato di una serieleinenti
linguistici, etnici, sociali culturali e politiciLo Stato,
quindi, trova in sé la propria legittimazione: &€ $tato e
non il suo popolo il vero sovrano; € il diritto adsere
fonte dei diritti di liberta e dei loro limiti. Ldegge,
esercizio del diritto della funzione pubblica, nenpiu
intesa come atto espressivo della sovranita popofzer
finalita che allo Stato fanno riferimento, unico ree
interprete del bene comune.

Tutto cido spiega la piena discrezionalita riconotialla
legge di determinare i vincoli e i limiti al’eséze dei
diritti di liberta che svuotano di significato legvisioni
costituzionali. Se lo Stato non € il frutto dell#uzione
della nazione, il grado di liberta coincide con ltuehe la
Nazione vuole sia garantito.

I momento di passaggio dallo statalismo temperdio,
stampo liberale, allo statalismo totalitario sidusando si
hanno notevoli difficolta a incanalare le forti $eoni
sociali originate dall’emergere di nuove classiiglben un
quadro caratterizzato da una concezione privilagasl
potere. La legge non riesce piu ad essere lo simaord
mediazione e di equilibrata interpretazione degfienessi
delle classi sociali. Viene meno la salvaguardia de
principi costituzionali, in special modo quelli deati alla
tutela dei diritti fondamentali, dovuta agli abudel
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legislatore e dalla mancanza di strumenti sanzovnad
causa della natura flessibile delle Costituzionigdesto
periodo. Si pongono quindi le premesse per l'awetdi
regimi autoritari che caratterizzano I'esperienzanblti
paesi europei.

Lo statalismo autoritario costituisce I'espressi@strema
del modello statualistico e si verificano elemahtnovita
legati alla particolare concezione dei rapporti $tato e
cittadino che con essi si afferma il ruolo del partinico,
come unico interprete degli interessi generali &mp da
tramite tra societa civile ed istituzioni. In quedbgica
solo i diritti che il partito unico ritiene fondamiali
vengono tutelati e ottengono il riconoscimento da a
normativi emanati da organi, quali il Parlamentoevle
una concezione di tipo finalistico dei diritti dibérta
commisurato in funzione del perseguimento degérigdsi
generali dello Stato, come interpretati dal partitoco e
non funzionale al riconoscimento di sfere di autaradei
singoli.

1.1.2 | diritti fondamentali nello Statuto Albertino

Lo Statuto Albertino costituzionalizza 1 diritti
fondamentali; vi € una parte intitolata “dei dirig dei
doveri dei cittadini, di cui agli artt.24-32, appasmente
dedicata ai diritti di liberta. Si ritrovano tuttde
caratteristiche di fondo della concezione liberdlo
Stato ed in particolar modo del principio di uguaggta
che viene affermato nel suo significato di uguagia di
fronte alla legge e i cittadini non possono essggetto di
discipline discriminatorie da parte del legislatoxéene
cosi definita 'uguaglianza in senso “meramententle”
dove il legislatore ha un ruolo negativo nel secise esso
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non deve agire in senso discriminatorio a prescendel
contenuto della legge.

Lo Statuto non contiene alcun riferimento alla latdel
principio di uguaglianza in senso sostanziale, urarjo
incompatibile con i presupposti fondamentali del
costituzionalismo liberale ottocentesco da cui \@eri
“L’uguaglianza di cui noi trattiamo, concerne il gondi
partenza, la capacita giuridica, che ciascuno dewere
né piu né meno favorevole degli altri: non € il puwli
arrivo, il risultato, che per ciascuno deve essguale gli
consentono di raggiungere le rispettive forze ldraente
esercitate entro i limiti e sotto la protezione deitto” >
Oltre all’affermazione del principio di uguagliansa ha
un’elencazione dei diritti fondamentali ai quali &tatuto
intende assicurare protezione. La struttura formale
dell’elencazione dei diritti € fondamentalmentestassa:
nella prima parte si ha I'elencazione del dirittonella
seconda si effettua un rinvio al legislatore affi@acne
determini i limiti di esercizio. In questo modo ne&
sottratta all’arbitrio dei pubblici poteri la digptina dei
rapporti tra Stato e cittadino. In altri termini da lato, si
affida alla costituzione la fissazione di un elemcaliritti
di liberta tutelate, dall’altro, si demanda allagde la
determinazione del contenuto degli stessi difittiquesto
modo si finiva per abbandonare all’arbitfio della

°2 RacioPPIF- BRUNELLI |., Commento allo Statuto del Regruol.
2, Torino, Utet, 1909, pagg.14-15.

>3 Si connota un elemento di intima contraddizioneincontesto
di costituzione flessibile e in una situazione adtirte limitazione
dell’esercizio del diritto di voto. In questo coste la classe
agemone, la borghesia riserva a se stessa ossiaudi
rappresentanti in parlamento il compito di dosatasso di liberta
tollerabile, in vista del mantenimento dei nuovuiiqri politico —
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maggioranza parlamentare la determinazione detooi
dei diritti ossia l'effettivo grado di tutela deiiritki
proclamati nello statuto.

Il problema dellabuso del legislatore & stato aifato
dalla dottrina liberale delllepoca, muovendo dal
presupposto secondo cui la legge, in quanto espness
della volonta del popolo, non poteva che esserstaiu
“Come fu notato acutamente, il nostro Statuto narcede
diritti all'individuo, ma semplici presunzioni di iritti:
mentre l'esistenza giuridica e il vero contenuto diitti
subiettivi individuali dipendono affatto dalle ldgghe
specificatamente ne trattano ed € in questo cheghis
ricercarli”™”.

La dottrina dellepoca ha inquadrato le disposizion
statutarie e la successiva evoluzione legislatiViatarno
di un modello statualistico. Lo Stato con il duwitt
oggettivo, ossia con la legge, crea la titolariéa diritti e
dei doveri in capo ai cittadini, non solo nei camii dei
privati ma anche nei confronti dello Stato ste§Ssaimette
quindi allo Stato la discrezionalita piena di sliadila
misura di cido che e consentito ai singoli.

In questo periodo, la concezione dei diritti foneztali
propria del diritto statutario non puo che esserellg che
li concepisce come liberta individuali cosiddetagyative,
o liberta dallo Stato che si esprimono nella tutdilaina
sfera di autonomia privata che il singolo ha diridi
difendere da ogni invadenza esterna e, in particatzdo,
dallingerenza dei poteri pubblici. Questa concagio
lascia poco spazio sia alle liberta collettive écaquelle la

istituzionali raggiunti (una delle formulazioni pisolenni dello
statuto e quello relativo al diritto di proprieta)

>4 RacioPPIF- BRUNELLI |., Commento allo Statuto del Regruit.,
pag. 34 ss.
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cui titolarita spetta al singolo, ma che acquistano
significato solo attraverso I'esercizio di piu sefig sia
alle liberta positive che presuppongono una CORCEZ
dell'individuo come parte della societa e delle sagie
articolazioni, come soggetto partecipe alla Vvita
democratica del paese a cui si deve garantire fettieh
partecipazione alla vita politica e sociale. In gfjoecaso
per la tutela dei diritti sarebbe necessario unitipos
intervento dei pubblici poteri, e non [l'astensioner
favorire il conseguimento degli obiettivi di svilpp della
persona e dei gruppi socfli

Cosi alla dottrina dominante, di chiara derivazione
tedesc®, orientata a ricostruire, come si & detto, i tlidt
liberta come autolimitazioni del potere sovranda&ltato,
ovvero come “diritti riflessi” appunto dal diritteovrano
dello Stato, cominciano a contrapporsi voci deltotut
dissonanti che ne mettono in discussione le preséss
suggeriscono una ben diversa configurazione ditidir
fondamentali “come diritti subiettivi pubblici”, sendo
cui quella dello Stato non doveva intendersi compa’
limitazione volontaria e da esso acquisita, si bema
limitazione necessaria e congenita. Di qui I'inténtita,

di qui 'imprescrittibilita di tali diritti di liberta: finche, si
intende, un vero Stato di diritto e, potremmo dire

>> Questo tema & del tutto estraneo alla logica dgtduto ed alle
Costituzioni del periodo.

°® GERBERC.F., Diritti pubblici, 1852 (traduzione italiana a cura di
G.Ferri), Roma, Athenaeum,193G&LUINEK G., Sistema di diritti
pubblici subiettivi 1892 (traduzione a cura diMAGLIANO G.),
Milano,Soc. italiana librarie, 1912.

>” Non gia lo Stato che preesiste ai diritti e checriea e i
conforma, ma lo Stato che nasce insieme ai didttme soggetto
anch’esso limitato da questi.
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senz'altro, uno Stato sia?®. Ma ormai era troppo tardi e
gueste voci isolate dovevano essere sommerse die que
pil nUMerose pronte a sostenere l'impostazionasiétualista
del nuovo regime.

Con l'affermarsi del regime fascista si affermo ypaditica
atta a ledere le liberta civili, limitandole.

Nell'evoluzione storica, successivamente ad umagfase

in cui, pur in presenza di interpretazioni spessirittive
delle liberta, si registra un sostanziale equilitseoprincipi
garantisti e statualisti, con il regime fascistaaerma
una concezione funzionale dei diritti che, senzac@dere
alla loro negazione, ne limita profondamente latatar
subordinandoli ai superiori interessi della nazione

Le prime due fasi della nostra esperienza costihae,
guella liberale e quella fascista, consentono djliece
tutti i tratti della tendenza ad un’accentuazione
dell’elemento statutario del modello di tutela chejuesto
periodo si afferma e di misurare i riflessi negatine tale
tendenza ha prodotto sul concreto esercizio deghss
Nel corso della prima fase, che precede il regime
autoritario, il delicato equilibrio affidato alleedgge nel
guadro della Costituzione flessibile si altera gofa di
un'interpretazione restrittiva delle garanzie dogibnalr®.
Nella seconda fase l'equilibrio si rompe e la ghfioa dei

*® RuFFINI F., Diritti di liberta, Gobetti Torino,1926, come
riportato nel volume di &ReTTiI P.,1 diritti fondamentali: liberta e
diritti sociali, cit, pag. 10 ss.; ARETTI P., Controllo sociale e
regime della stampa, in Valori e principi del regimepubblicano
(a cura di) laBriOLA S., Collana fondazione della Camera dei
deputati, 2006, Vol Ill, Roma-Bari, Laterza, 20p&g 372.

*9 A testimonianza di quanto preannunciato si hadma fittissima
dei limiti legislativi imposti all’esercizio dei vadiritti di liberta e
I'affidamento al Governo di questo settore chiaeftandefinizione
dei rapporti tra Stato e societa civile.
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diritti di libertd si associa ad una concezionela&tato
nella quale anche i limitati aspetti garantistendono a
dissolversi a favore di una concezione dei difuttizionale
al mantenimento dell’'ordine politico costituito.
L’esperienza degli stati totalitari che hanno deratzato
la prima meta del novecento spiega la svolta che la
disciplina dei diritti di liberta conosce nelle titszioni
europee del secondo dopoguerra, riprendendo erameg
alcuni elementi delle costituzioni francese e aozma. |
due tipi di costituzione presi come modello songidii
Dalla costituzione francese viene ripresa l'idebadstessa
come ‘brogrammd®, che contiene la definizione dei
valori generali destinati ad essere attuati suoccasEnte
dai poteri pubblici e in primo luogo dal legislatprdalla
costituzione americana viene mutuato il concetttfaite
di garanzia dei diritti di libertd®* e la distinzione tra
potere costituente e poteri costituiti. Si innegtandi la
valorizzazione dei diritti fondamentali non solo ne®
liberta definite negative, ma anche come libertaitp@
attraverso la garanzia dei diritti sociali e ditpaipazione
politica.

Queste costituzioni tentano di conciliare garantism
statalismo e lo Stato, muovendosi in un quadro Fme
mutato, opera sulla base di un diverso principio di
legittimazione, tornando al principio di sovrani@polare;
pur occupando un posto centrale nei diritti di fibe la
legge incontra un limite rappresentato dalla Cazitine, il
cui rispetto e affidato al giudice costituzionaseafferma
un concetto di Costituzione come tavola di princgi
valori non piu disponibili per il legislatore ordirio.

0 CareTTI P., | diritti fondamentali: liberta e diritti sociali cit.,
pag.16 ss.
®1 Ibidem.
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1.1.3 | diriti fondamentali nella Costituzione
italiana

La Costituzione italiana introduce un ordinamento
radicalmente diverso da quello contenuto nello ustat
Albertino e degli sviluppi che esso aveva conoscilt
primo principio da considerare € quello della “smita
popolare® che riflette I'evoluzione politico —sociale della
classe popolare che, oltre ad avere un ruolo atiffanca

il ceto borghesg predominante durante il periodo dello
Stato liberale di cui si € parlato nel paragrafecedente.
Nel nuovo sistema costituzionale si ha la presefizan
parlamentarismo fondato sui partiti € nessun orgdno
governo potra vantare una legittimazione autonoma
nell’esercizio delle proprie funzioni statali, mawla poter
contare sulla legittimazione proveniente dal popaloe
essendo titolare della sovranita, € in grado dibaitne
I'esercizio agli altri soggetti che dovranno rammetarlo.
La sistemazione complessiva dei pubblici potee]tacdal
costituente, e stata quella di costruire un sisteapace di

®?ONIDA V., Le Costituzioni. | principi fondamentali della
Costituzione italianain Manuale di diritto pubblico(a cura di
AMATO G., BARBERA A.), cit.,, pag. 90 e ss. Secondo l'A. Il
principio democratico si sviluppa mediante il riosgimento a tutti

| cittadini dei poteri politici tramite il suffragiuniversale. MATO
G., Forme di Stato e forme di governmt., pag. 60. In dottrina si
asserisce che i requisiti minimi per la democraniao innanzitutto
possibilita per i gruppi politici diversi di comgee liberamente tra
loro per il governo dello Stato, garantire il rifgetielle minoranze,
adozione di decisioni che abbiano un consenso matgio
verificato e che I'adozione e attuazione avvengaoito il controllo
delle minoranze.

% ONIDA V., Le Costituzionicit., pag. 90 ss.
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superare i limiti di una democrazia fondata soldlasu
presenza e centralita di alcuni organi rappresentat
utilizzando la razionalizzazione del potere attrageil
sistema deifesi e dei contrappé$f destinati a mantenere in
equilibrio i1 rapporti tra i massimi organi delloa&s. |l
tentativo operato dai costituenti fu quello di affcare agli
istituti tipici della democrazia rappresentativh,igfituti di
democrazia diretta; alla scelta di una forma dieyoo
parlamentare, la configurazione di una serie depoali
contrappesi istituzionali e politici rispetto antati rischi

di degenerazione del parlamentarismo.

L’attuale impianto costituzionale € quello di roviese
I'impostazione accentuatamente statalistica dgléegnza
precedente. La Costituzione e l'elemento fondante
dellazione dei pubblici poteri, cosi come dei sihge
delle diverse collettivita sociali; rompere il pripio
dellonnipotenza della legge, ancorare la dinamica
politico-istituzionale ad un costante rapporto cém
volonta popolare.

In questo quadro lo Stato cessa di essere concemite
soggetto titolare di un insieme di poteri la cui
legittimazione si collega alla sua semplice eskdedi
entita statica separata e distinta dal contesttalspana
diventa un’entita dinamica. Il ruolo dello Statoveita
funzione strumentale di garanzia, di pieno svilupjm
valori personalistici e comunitari dei cittadini.

La scelta a favore di una Costituzione rigida deimente
garantista si riflette sulla previsione di un elent diritti
fondamentali nel quale compaiono le liberta cattett

® CareTTI P., | diritti fondamentali: liberta e diritti sociali cit.,
pag. 88.

% Liberta di riunione e di associazione ed in pattice la liberta di
associazione politica e sindacale.
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(cioé quelle liberta che spettano al singolo ma che
acquistano significato solo attraverso I'esercizize di
esse fanno i soggetti), che erano state ignorateab
tollerate e nella previsione di conseguenti ed adey
tecniche giuridiche a tutela delle liberta indivadiue
collettive®, nonché dei cosiddetti diritti sociali (dirittolal
tutela della salute, diritto allo studio, diritt’assistenza e
alla previdenza sociale, diritto al lavoro) e cansantemente
I'ingresso di una dimensione dei diritti di libem@ientata
non solo verso l'individuo ma anche verso l'indwadin
guanto parte della societa, partecipe della vitaa=atica
del paese.

Si configura I'idea di persona considerata sia c@ssere
individuale, sia come essere sociale che costéusbase
unificante dei diritti di liberta e diritti sociéli

La carta costituzionale si suddivide in “principi
fondamentali” (artt.1-12), “diritti e doveri dei t@dini”
(artt.13-54) e “ordinamento della Repubblica” (&t
139).

| principi fondamentali, tra i quali vi sono il pgipio di
dignita sociale art.2 e il principio di uguaglianad.3 che
saranno oggetto di approfondimento nel paragrafo
successivo, non sono solo indicati nei primi doditicoli

ma si ritrovano anche in altri articoli che riguangd i
diritti dei cittadini.

La nostra Costituzione € ricca di disposizioni che
riguardano i diritti sociali, previsti nei titolil le 1l della

% Come ad esempio ai vari tipi di riserva di legkgeriserve di
giurisdizione, il tentativo di identificare in temn puntuali e
tassativi i limiti all’esercizio dei diritti di librta.

7 BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzional
cit., pag. 152.
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Costituzione intitolati ai “rapporti etico-socialied ai
“rapporti economici”.

Autorevole dottrin& suddivide i principi fondamentali in:
principio personalista, principio pluralista, pripio
lavorista e principio democratico.

La Costituzione italiana considerata dalla dottrina
costituzione democratico-socidlevalorizza una dimensione
nuova del tutto sconosciuta alla tradizione del
costituzionalismo ottocentesco; infatti, oltre r@dizionale
riconoscimento dell'impostazione individualisticaeid
diritti di liberta che vengono integralmente conipilio
Stato riveste un ruolo attivo di attenuazione aeiflitti fra

le classi sociali attraverso il suo diretto intaerige nella
societa, rispettando sia i liniti di legalita sia quelli

% MOoRTATI C., Istituzioni di diritto pubblico X ed., Padova,
Cedam, 1991, pag. 148 ss.; secondo I'A il principeysonalista
fonda le liberta e i diritti dell’individuo che van dalle liberta
tradizionali ai diritti sociali, quello pluralistariguarda il
riconoscimento delle formazioni sociali intermedfia individuo e
Stato, il principio lavorista indica gli intervenstatali per la
trasformazione dell'apparato economico e quello aw@atico, che
comprende gli altri tre, esprime la posizione caetrdel popolo
nell’ordinamento politico.

% ONIDA V., Le Costituzioni cit, pag. 90 ss. Secondo l'A. le
costituzioni democratico sociali impegnano i potpabblici a
cambiare I'assetto economico e sociale. Tali camérdi, oltre a
produrre effetti positivi, consistenti nell'allang@nto delle
possibilitd dei singoli tramite la prestazione @ingzi pubblici
riguardo la sanita o l'erogazione economiche perlitia di
sicurezza sociale, producono effetti limitativi¢gfci) nella sfera
di altri soggetto, attraverso il prelievo tributam con attivita di
regolazione delle attivita economiche. Secondo &sdrre questo
tipo di Stato € consideratali“distribuzioné&. BALDASSARRE A., |
diritti della persona e valori costituzionakit., pag. 142 ss.

0 AMATO G., Forme di Stato e forme di governait., pag. 60.
Secondo I'A. i limiti cui lo Stato deve tener corgono limiti di
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concernenti l'attivita economica e privata e delrcaéo
concorrenziale. L'intervento dello Stato nella sb&i
determina l'affermazione di nuovi diritti socialugli ad
esempio il lavoro e listruzione che per esserdizzati
necessitano di prestazioni ed interventi positiai ghrte
degli stessi pubblici poteri. Per questo si rica@os
un’ulteriore rilevanza non piu assolutamente gastatdi
tutela di uno spazio intangibile da parte dei pidbiploteri
o dei privati qualificata come liberta negativa ibetta
dallo Stato, ma anche positiva, di tutela di urediva
partecipazione di tutti alla vita politica e soeial
qualificata liberta positiva o liberta nello Stata.

Secondo il principio personalistadn la persona € per lo
Stato ma lo Stato & per la persdfia Infatti viene
riconosciuto il valore essenziale di ogni persona 8tato
non solo deve tutelare il cittadino da interferedeepoteri
pubblici ma deve attuare un’effettiva protezione diatti

metodo ossia la legalita che di contenuto riguardah
mantenimento del mercato

! La liberta positiva si estrinseca attraverso lequipazione dei
cittadini all’organizzazione e esercizio dei potehe spettano al
popolo. E necessario perd che siano assicuratii gégimenti
attraverso i1 quali i cittadini si associano libesante al fine di
partecipare alla determinazione della politica olazie e
fondamentali in questo senso sono i partiti.

2 BosBlo N., L'eta dei diritti, Torino, Einaudi Editore, 1990,
pagg.13-15. L’A. pur non usando una terminologigomsa e
costante ha posto in evidenza la categoria dei inwalovtti
chiamandoli diritti di terza generazione (diritti mani),
distinguendoli cosi dai diritti della prima genaoae (i diritti di
liberta, civili e di proprieta privata e dai diritdi seconda
generazione, o diritti sociali, riguardanti il dtfo al lavoro, alla
salute, all'istruzione oltre alle varie forme pulshk di assistenza e
previdenza sociale garantite dallo Stato socialelfare state.

3 ONIDA V., Le Costituzionicit., pag. 102.
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delle persone contro le aggressioni che provenganaitri
soggetti. L'intervento dei pubblici poteri € imptato a
rimuovere le condizioni economiche e sociali che
impediscono lo sviluppo della persona umana, come
previsto dallart. 3, comma 2 Cost.. Al principio
personalistico si collega il principio di uguaglzandove
I'individuo ha “pari dignita sociale”.

Il principio pluralista, cosi come previsto daltaR Cost.
che riconosce in primis i “diritti inviolabili délilomo” non
solo come “singolo individuo”’ma anche “nelle forraa
sociali ove si svolge la sua personalita”, tutélaimgolo
individuo in rapporto con lo Stato ma anche le fazrani
sociali di cui esso fa parte, come ad esempioradia, i
partiti politici, le societa commerciali e le varie
associazioni in cui il soggetto pud entrare a fartq |
diritti dei singoli vengono tutelati anche all'imt® delle
formazioni sociali ma anche queste ultime sondatitali
diritti. L'uguaglianza davanti ha la legge e altrealida
per le formazioni sociali e non solo per i singobividui;
guesto non significa assoluta uniformita di tragatoe, ma
prevede un trattamento diverso, adeguato a sitmiazio
differenziate.

Infine, il principio democratico attuato dalla samita
popolare cui si € prima accennato prevede ai fshibdion
andamento del sistema dei pubblici poteri che datato

il principio maggioritario, che siano garantiteuselate le
minoranze, che ci sia la trasparenza nei processi
decisionali e nell’esercizio dei pubblici poterhecvi sia
I'effettiva partecipazione del popolo e delle varie
formazioni sociali portatrici di idee e di cambiamtieed
infine che vi sia la tutela delle liberta civili.

Si ha cosi una dimensione che si congiunge perfetite
con I'elemento caratterizzante della forma di Stdoiale

e che consiste nellassunzione, da parte dei peilgmteri,
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di assicurare l'effettiva partecipazione di tuttcittadini.

La Costituzione recupera alcuni degli elementi che
avevano caratterizzato le due grandi esperienze
costituzionali: quella americana tramite la Cogiibne di
garanzia, che assegna allo Stato il ruolo di tegelaliritti
fondamentali e quella francese, mediante la Casbite
programma, intesa come tavola di valori volti @¢rare le
linee direttive di una successiva azione positiva d
pubblici poter{”.

La Costituzione italiana si caratterizza per avao#o il
principio della tassativita dei limiti all’'esercaidei diritti

di liberta cui corrisponde il principio anch’esso
fondamentale della presunzione della massima espans
delle norme costituzionali. Tale principio si inttncome
interpretazione estensiva delle norme relativegumanto
tende ad affermare la massima ampiezza da ricor@sce
alla libera sfera di attivita dell'individuo e dgkuppo. |
diritti “nascono cosi come i raffigura il diritto positivo,
con i soli limiti che la stessa costituzione evaimhente
pone nel mentre li raffigura, oppure altrove, intral
norme che, nell’affermare altri principi fondamehta
limitano in qualche modo il dirittd>.

1.1.4 | diritti sociali come diritti fondamentali

" CARETTI P., | diritti fondamentali. Liberta e diritti socialigit.,
pag.94.

> BARILE P., Diritti del’'uomo e liberta fondamentalicit., pag. 41
ss. Uno dei principi fondamentali previsti dalla sGituzione e
guello per cui i limiti all’esercizio dei dirittiidiberta sono soltanto
guelli espressamente previsti dal dettato costthwde oppure in
esso impliciti, in quanto desumibili dall'interpagione sistematica,
negando la possibilita di ammettere limiti impligicondotti non
alla Costituzione ma alla natura di attivita coesade dalla stessa
carta fondamentale come esplicazione dei diritticdi stiamo
trattando.
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La Costituzione italiana contiene una specifica
enunciazione dei singoli diritti socidli rispetto alle
costituzioni degli altri paesi européi Ad esempio la
Costituzione tedesca del 1949 (Grundgesetz) aibdabu
alla Repubblica la qualita di Stato sociale senzagrlere
uno specifico catalogo dei diritti sociali, la Gastione
spagnola del 1978 opera una distinzione tra itdgitle
liberta pubbliche e la Costituzione francese deb8L®
della V Repubblica prevede solo I'enunciazione rch@pi
di natura economica e socidle

Come anticipato nel paragrafo precedente, la n@réa
Costituzionale e ricca di disposizioni che toccamtiritti

11 primo approccio ad una definizione giuridica ditti sociali
ed il contestuale tentativo di valutarne la po$sibonvivenza con i
fondamentali principi dello Stato di diritto si ban la Costituzione
di Weimar del 1919. Si ritiene utile evidenziares ghdiritti sociali
godono della ampia garanzia di diritti costituzibeanon quella di
diritti legali, cioe quelli che hanno per fondamenfa legge
ordinaria. Cfr. BILDASSARRE A., Diritti della persona e valori
costituzionalicit., pag. 208 ss.

" Sul significato delle quali si vedautiani M., Sui diritti sociali
in Studi in onore di Manlio Mazziotti di Celst, Padova, Cedam,
1995, pag. 112, per il quale la sola enunciaziake diberta e dei
diritti € inadeguata a fondare la democraticitd’ aielinamento e
del regime politico, essendo piuttosto vero cleeCostituzioni del
dopoguerra sono pensate (anche) come lo strumetitazionale
per facilitare il verificarsi di quelle condiziohiche rendano
effettivo il godimento delle une e degli altri.

8 BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzionali
cit., pag. 130 ss. La costituzionalizzazione deittdisociali e
avvenuta su larga scala nei negli stati di oridgjinerale anche se in
precedenza gli stessi diritti erano stati riconasoe in qualche
modo garantiti da specifiche leggi ordinarie emtnat vigore tra la
fine dell’ottocento e gli inizi del novecento inrgeguenza delle
due gigantesche crisi economiche del 1873 e 1929.
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sociali, previsti nei titoli Il e Il della Costifzione intitolati
ai “rapporti etico-sociali” ed ai “rapporti econariii si
citano alcuni diritti quali, il diritto alla tutelaella salute
(art.32), il diritto allistruzione (art.33), il dito al
mantenimento e all'assistenza (art.38), i diridi chinori e
delle donne Ilavoratrici (art.37), posizioni sogiyett
caratterizzate da una situazione di debolezza ichaiNe e
sociale e quindi meritevoli di essere rimosse aé fdi
garantire 'uguaglianza di tutti gli individui nglodimento
dei diritti essenziali della persona.

Come affermato dalla dottrina, lI'eguaglianzaoh é
antagonista della liberta, ma suo elemento costitut
essenzial€?; “i diritti sociali tendono ad attuare I'eguaglianza
giuridica, essi sono anzi, in armonia con la liG&f.

Dal punto di vista storico i diritti sociali, chett@ano
'uguaglianza sostanziale, sono emersi in usiduazione
di minoritd’®" a causa del fatto che si sono affermati dopo i
diritti di liberta. Solo i diritti di liberta eran@ontemplati
nei documenti fondativi del costituzionalismo mauter
inseriti nella “Dichiarazione universale dei dirtiel’'uomo e
del cittadino”.

Dopo il processo di affermazione dei diritti soifal si
pone il problema del rapporto tra Stato liberal&tato

" QLvESTRI G., Le Garanzie della Repubblica Torino,

Giappichelli, 2009, pag. 56.

8 MazzioTTI DI CELSO M., Dirittti sociali in Enc. Diritto, cit., pag.
802; GsTAP., | diritti sociali: un diagramma del loro sviluppan
AAVV., in “luris Quidditas”. Liber amicorum per B.Santalucia
Napoli, Ed. Scientifiche, 2010, pagg. 37-53.

8 Luciani M., Sui diritti sociali in La tutela dei diritti
fondamentali davanti alle Corti costituzionala cura di) RMBOLI
R., Torino, Giappichelli, 1994, pag. 83 ss.

82 L ucianl M., Salute Diritto alla salute (dir. cost.) in Enc. giur.,
XXVII, Roma, 1991, pag. 4 ss. L'A. sostiene che*éasocialita
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dei diritti fondamentali presupposta (piu 0 menglicitamente)
dalle teorie che sganciano completamente il prircil liberta da
guello di eguaglianza € del resto logicamente ericsimente
indimostrabilé, che potrebbe trovare sostegno saltetitificando

I diritti fondamentali con i diritti naturali, perbenti in quanto tali
all'uomo nella sua astratta ed isolata individualit tuttavia, “che

il problema del diritto costituzionale e oggi l'indiduazione di un
metodo per il bilanciamento e (se possibile) I'amzaazione tra
valori e diritti fondamentali confliggenti, nessaiuto puo esserci
offerto dal diritto natural& sicché la sola necessita di ponderare
diritti in conflitto é “indice della consapevolezza della rottura di
guella razionalita assoluta e generatrice di coer@rche € invece
necessariamente implicata dal riferimento al daithaturalé.
Inoltre, il superamento della distinzione tra lidetradizionali e
diritti sociali deriva dall’affermarsi della dem@aia pluralista.
Infatti, la “priorita storica dei diritti di liberta rispetto aidiritti
sociali viene pero tuttora tradotta in una corrismente
antecedenza logica da chi afferma che essi sareblan prius
logico rispetto agli altri diritti inviolabili’ e @ndizionerebbero
‘'esistenza stessa della democrazia’ (quasi la fensabilita)
mentre gli altri caratterizzerebbero (sia pure in odo
determinante) soltanto ‘il particolare significatoche Ila
Costituzione le ha voluto assegnaréosi BALDASSARRE A.,
Diritti inviolabili , in Enc. giur, vol. XI, Roma, 1989, pag. 23); si
tratta di opinione che muove dalle premesse che Isoliberta e
non anche i diritti sociali siano categorie a praella democrazia
pluralista e che i diritti di liberta corrispondbleero alle ‘strutture
di base’ della persona sulle quali si poggianoetlgt espressioni
della personalita umana; I'A contesta la secon@anpssa appena
rammentata sulla base della considerazione che aggsse vera
solo se non si considera il portatore delle libertdei diritti come
“concreta persona sociale nella datita delle sueedinazioni
storico-socialfin quanto ‘risulta arduo identificare un criterio
adatto a distinguere tra i diritti di cui essa demecessariamente
essere predicata e quelli che ne sono un attribot@irtu di un
mero accidente storico (e giuridico-posit)iropertanto ‘proprio il
contesto che sembra accidentale (la concreta sinazstorico-
sociale) e infatti essenziale per definire — alm@otenzialmente,
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social&® ed in particolar modo tra diritti sociali (manifasione
del principio di eguaglianza sostanziale) che adbno,
per la loro attuazione, un intervento positivodadlo Stato
sia di altri soggetti (concependo la solidarietameo
altruismo e limitand® I'iniziativa dei pitl forti a favore dei
deboli legati dalla fraternita) e liberta tradizadin(liberta
ed autonomia dell'individuo) che, invece necessitan
dell’'astensionismo dell’autorita.

ché in concreto spetta a ciascun individuo deteaminda sé —
cosa sia persoria sicché ‘sotto questo profilo, puo essere
controvertibile che nelle democrazie odierne, ségna
dall'accoglimento del principio della Sozialstaatikeit, i diritti
sociali non facciano parte, allo stesso titolo diet]i di liberta,
delle strutture di base che per comune sensibdigdiniscono la
persond.

%3ZAMMARTINO F., Origini, evoluzione e nuove tendenze del
welfare state Napoli, Guida, 2012, pag. 13 ss..ANINI M. S.,
Stato sociale: una nozione inutile Scritti in onore di Costantino
Mortati, Vol. I, Milano 1977, pagg. 141 e 158 ss. Secob#oil
Welfare, di natura potenzialmente autoritaria, mn@&cqnelle
sottoculture del partito fascista in Italia e dakionalsocialista in
Germania” e “l'aver liberato dal bisogno le classbalterne non
significava aver risolto «il problema sociale»”MRLI F., Stato
sociale in Enc.Giur, Roma, 2004, pag. 5 ss.;lABco G.,
Costituzione economica e ordine pubblico economicoino, Utet
Giuridica, 2008, pag. 25 ss. Per una diversa ingzaste che salva
I diritti sociali non dimenticando le critiche sallnascita del
welfare si veda BRLASSAREL., La “Dichiarazione dei diritti” del
1789 e il suo valore attualen Principi dell’l89 e Costituzione
democratica(a cura di GRLASSAREL.), Padova, Cedam, 1991, p.
29 ss.

% HoLMES S, SUNSTEIN R., Il costo dei diritti. Perché la liberta
dipende dalle tass&ologna, Il Mulino, 2000, pag.160 ss. | diritti
di liberta reggono sull'intervento cosciente dedtiato che tende ad
indirizzare i fini individuali in fini sociali.
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Come enunciato nel paragrafo precedente, nellaitGasne

si ha un’idea di persona considerata sia come esser
individuale sia come essere sociale che costitustase
unificante dei diritti di liberta e dei diritti s@di.®® Infatti,

tra 1 principi normativi generali dei diritti sodiavi é
I'assioma dei diritti inviolabili della persona elth dignita
umana (art.2), il quale presuppone che ogni uomo,
indipendentemente dall’appartenenza a qualsiaszipos
sociale, deve avere le stesse possibilita di aaliarazione,
quindi pari opportunitadi beneficiare delle liberta
costituzionalmente garantite. E proprio il valorella
dignita umana costituisce la matrice unica dei @pn
complessi di libertd ed eguagliaiaappresentando il
“punto archimedicbdell'intero ordinamento costituzionale e
base indispensabile della sua legittimazféne

Ne discende che il principio della dignita umana &
collegato con l'art. 3 Cost. sia riguardo allugliagza
formale, prevista dal comma 1, che all'uguaglianza
sostanziale prevista dal comma 2.

8 Cors0G., | diritti sociali nella costituzione italianan Riv. trim.
diritto pubbl, 1981, pag. 755 ss. Secondo I'Autore i diritti iabc
sono diritti a prestazioni positive dei pubblicitpo assegnati ali
fini dell'attuazione dell’'uguaglianza sostanzialat3 comma 2
della Costituzione), del compimento della liber@ Hdisogno; di
posizione contraria, B DASSARREA. Diritti della persona e valori
costituzionalj cit., pag 152 ss., che ritiene invece di dovgafe i
diritti sociali nel principio personalistico e naluaglianza
giuridica (artt.2 e 3, comma 1 Costituzione). L'Aiene che Il
principio costituzionale dei diritti sociali procediall’affermazione
della dignita della persona;AdzioTTI M., Diritti sociali, cit., pag.
800 ss.

% SLVESTRI G., Dal potere ai principi. Liberta ed eguaglianza nel
costituzionalismo contemporaneait., pag. 85.

87 SILVESTRI G., Lo Stato senza principe. La sovranita dei valori
nelle democrazie pluralistdorino, Giappichelli, 2005, pag. 73.
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L'uguaglianza formale delinea la base normativara di
evitare che non siano compiute discriminazioni usgficate

a nessun livello, né dai pubblici poteri, né fravat. Il
principio, inoltre, & alla base dell'applicazionel @riterio

di “ragionevolezza”, che dovrebbe costituire |'oi@mento
di ogni intervento legislativo, in quantoprincipio
architettonico dell'ordinamentd®. Questo non vuol
significare che tutte le molteplici situazioni delo
ricevere un trattamento egualitario, ma piuttoshe al
legislatore tratti in modo eguale situazioni eguadi in
modo differenziato situazioni diverse. Viene cosl a
attuarsi un limite alla discrezionalita del legisia
nelladozione di discipline riguardanti una dispearidi
trattamento tra varie categorie di soggetti.

L'uguaglianza sostanziale, ravvisabile nell’art.c®mma
2, prevede il coinvolgimento delle piu alte caridello
Stato diretto a realizzare concrete condizionigliaglianza
sostanziale fra i cittadini, dal momento che non é
sufficiente eliminare la disparita giuridica (comeevisto
dal primo comma dello stesso art. 3) se restano “gl
ostacoli di ordine economico e sociale” che impea®
I'autorealizzazione e la partecipazione, non soéllan
dimensione individuale, ma anche riguardo alle evari
articolazioni delle formazioni sociali di cui e paril
singolo. Creando le condizioni di partenza ugual futti
gli individui si creano le condizioni per sfruttacpielle
opportunita per realizzarsi a pieno come persoglanaodo
ritenuto piu idoneo per se stesso. Si puo dungaegere
che il libero gioco delle forze sociali e del mdocaon
riesce a valorizzare le differenze che fungono staamlo

% D’ANDREA L., Ragionevolezza e legittimazione del sistema
Milano, Giuffré, 2005, pag. 123 ss.
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allautodeterminazione del singolo e risulta neagss
I'intervento regolatore dello Stato.

Le diffidenze dottrinaff’ riguardano la distinzione tra i
diritti sociali dai diritti di liberta, in quanto iprimi

8 MoRrTATI C., Istituzioni di diritto pubblico cit., pag. 1130 ss.,
utilizzando I'espressione “diritti civici” rispett@ quella “diritti
sociali”, definiti pretese dei singoli verso lo Bta prestazioni in
loro favore; tali diritti si distinguerebbero dairitti di liberta, in
guanto volti ad ottenere 'adempimento di obblighuridici di fare.
Sull’elaborazione dottrinale, relativa alla bipaitne fra diritti di
liberta e diritti sociali, cfr. MzioTTI M., Diritti sociali, cit., pag.
805. E in primo luogo &mITT M., Dottrina della Costituzione
cit., pag. 219, ad aver sostenuto il carattere domehtale dei diritti
di liberta e, al contrario, la derivazione dei tliirsociali dalle leggi
ordinarie. Secondo questo autore, i diritti sociaono
gualitativamente diversi da quelli di liberta, imanpto rivolti al
legislatore e condizionati da quest’ultimo, che ibero di
determinarsi e, dunque, in grado di vanificare gkssi diritti
sociali. BoeBlo N., Eguaglianza e LibertaTorino, Einaudi, 1995,
pag. 56. La distinzione fra diritti di liberta e ajli sociale & che i
primi sono legati al concetto di liberta negatida,liberta da, i
secondi si considerano collegati alla nozione lwirlid positiva, di
liberta di, di liberta di scelta e di decisione ldadividuo nello
Stato, affinche possa estendersi la personalitacidscuno
attraverso la partecipazione alla vita economisacale del paese,
ad ordinamento pluralista, secondo i principi Sibinella
Costituzione. &VESTRI G., Dal potere ai principi. Liberta ed
uguaglianza nel costituzionalismo contemporareb, pag. 45 ss.
L’autore ha ritenuto discutere di liberta astrattansistente nella
pretesa dell'individuo nei confronti dei poteri foliici e privati a
non intervenire al fine di limitarne lo sviluppdarealizzazione, e
liberta concreta. La prima viene definita conséetla polare della
politica e del dirittd. Inoltre occorre la predisposizione di
strumenti necessari a rendere gli individui libéal bisogno per
rendere concreto il principio democratico e la coistbne; I'A.
infine sostiene che I'eguaglianzadh & antagonista della liberta,
ma un suo elemento costitutivo fondamefitalefine secondo
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necessitano del positivo intervento dei poteri pigbb
mentre i secondi prevedono il dovere di astensiQuesta
dicotomia scaturente dal positivo 0 negativo ind@io
dello Stato non & sempre vera, perché per moititidili
liberta (liberta di domicilio o liberta dagli artes e
necessario l'intervento positivo dei pubblici potger
I'attuazione degli stessi diritti.

Come anticipato nel corso del presente paragrdfo, i
contenuto di molti diritti sociali si sostanzia laepretesa
verso soggetti, pubblici o privati, affinché esffettuino
prestazioni positive a favore dei titolari. La diota
tradizionale ha sostenuto valida la definizionelalige
“programmatica” ogni norma costituzionale che dispo
tali diritti e questo non € sempre corretto in doasi
rischierebbe di comprendere le norme che effettargm
prevedono meri programmi per il legislatore e lenm®
che garantiscono il diritto ad una prestazione tp@si di
cui il legislatore dovra soltanto fissare modi miti, e
rispetto ai quali, dunque, la discrezionalita agjislatore &
limitata alla determinazione del tempo e delle nlitala
della garanzia del diritto, e non del se e delletty della
stessa, gia assicurata dalla Costituzione. Perihdiatto

LuclaNl M, Sui diritti social, in AA.VV., La tutela dei diritti

fondamentali davanti alle Corti Costituzionalcit.,, pag. 85, Il
principio del suffragio universale determina laonciliazione tra
liberta ed uguaglianza in quanto la regola dellaggim@anza
impone di considerare 'omogeneita di quello cheita ossia |
voti, il che avviene con il riconoscimento non sd&l’'uguaglianza
in senso formale ma anche di quella sostanzialesdStiene
contrariamente in BLMES SE.SUNSTEINR., Il costo dei dirittj cit.,

pag.1l5 ss., che tutti i diritti, sia sociali cheliderta, costituiscono
spese per le finanze pubbliche economicamente ifuabili: la

tutela del diritto all’assistenza sanitaria costaamo la liberta
negoziale.
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rimane di rango costituzionale, senza degradaresbol di
diritto legal€®. Del primo tipo sono le disposizioni che
pongono impegni per i pubblici poteri e che devono
indirizzare l'intera azione legislativa, come, asempio,
quelle di cui all’art. 31, comma 2 “La Repubblicafegge
la maternita, I'infanzia e la gioventu, favorendoistituti
necessari a tale scopo”. Del secondo tipo, inveoap
quelle disposizioni che, gia a livello costituzitma
garantiscono una certa prestazione che poi spetkra
legislatore specificare e quantificare, come ['aB8,
comma 1, “ogni cittadino inabile al lavoro e sprsto dei
mezzi necessari per vivere ha diritto al lavoro e
all'assistenza sociale”. E anche per questo cHeamito
dei diritti sociali a prestazioni positive, la stasdottrina
individua piuttosto due sottocategorie, vale a djtella
dei diritti originari o incondizionati e quella ddliritti
derivati o condizionati.

La dottrina sostiene che soltanto i diritti di litke sono per
definizione ‘self executint’’. Cid & dovuto alla peculiare
costruzione legale da essi posseduta e al divaatwevo
alla diversa garanzia fornita a questi diritti dall
Costituzione, ma, una volta che siano stati effattiente
garantiti, dipendono soprattutto da condotte autme
garantite del titolare del diritta

% BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzionali
cit., pag. 213; vedi anche ®&wuGNo F., | nuovi diritti nella
giurisprudenza costituziongld@orino, Giappichelli, 1995, pag.70.
91 BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzionali
cit., pag 212.

%2\vi, pag. 214, sono distinti dalle norme che preveqoogrammi
per il legislatore perché si riferiscono préstazioni determinate
nel loro genere e, pertanto, possono essere fatlerg
direttamente dagli aventi diritto nei confronti tel loro
controparte (privata o pubblica) in quanto, pesdlo fatto del loro
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Tuttavia, se si volge lo sguardo verso i diritticigdi €
facile notare che alcuni di essi chiamatiritti sociali di
libertd”®® sono per definizione anch’essi self executing
come ad esempio la liberta di farsi curare, lartéeli
scegliere la scuola, di contrarre matrimonio, dojgerare,

di scelta della professione. Tali diritti vengonefiditi
diritti sociali incondizionati.

Per gli altri diritti sociali, quelli definiti condionati, sono
garantiti in Costituzione in modo sostanziale meng
lasciata al legislatore la loro attuazione concretger
guesto motivo potranno essere goduti sottarikefva del
possibile e del ragionevdl€. Per essi & comunque
necessario l'intervento dei pubblici poteri in gt@asolo
guando sono poste in essere le condizioni necessariil
loro godimento, danno luogo a pretese giuridicament
azionabili, come ad esempio il diritto all'istrune e il
diritto a prestazioni sanitarie. Il soddisfacimedsd diritto
deve essere senz’altro assicutato

| principi orientati al sostegno dei diritti sogialguardano
sia il valore della persona che rinveniamo nei @pn

riconoscimento nella Costituzione, accedono autaraatente ai
rapporti giuridici cui si riferiscono, lasciando aiudice, in caso di
conflitto tra le parti, soltanto il compito di defre il quantum della
prestazione dovuta

% vi, pag. 212.

% vi, pag. 216. Principio mutuato dalla legge fondamlertedesca
con il quale si richiede al legislatore I'attuazodei diritti sociali
tenendo conto degli interssi primari generali dacali di bilancio
dello Stato.

% AzzarITI G., Ipotesi sui diritti sociali in Aa.Vv., Ai confini
dello Stato sociale Roma, Manifestolibri, 1995, pag. 10 ss.
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personalista e pluralista sia la protezione della dignita
umand’.

Dal primo punto di vista i diritti sociali aderisto alle
“strutture di base”che determinano Istatussociale della
persona e la sua entita coniugando liberta ed
eguaglianz.

La conformazione delle liberta viene ritenuta sarel a
quella dei diritti sociali e non sarebbdodicamente
pensabild’® il contrasto tra libertd ed uguaglianza (e
diritti sociali), perché la prima non e protettargs come
“liberta egualé dalla nostra Costituzione. Inoltre, le
libertd sarebbero l'essenza della democrazia, meftr
diritti fondamentali diversi dai diritti di liberta
(sostanzialmente i diritti sociali) non sarebbenovéce
affini a priori della democrazia, ma varrebbero
semplicemente a definirne la manifestazione coacnet
ciascuna esperienza costituzional®”

% DI CARPEGNA BRIiviO E., Il concetto di repubblica nella
Costituzione italianaMilano, Giuffre, 2015, pag. 30 ss. Secondo
I'A. lI'art. 2 definisce un sistema in continua ewnlone con al
centro la persona e si sviluppa tramite formaziantonome
all'interno della societa; BSEERvVO U., Il pluralismo sociale dalla
costituzione repubblicana ad oggi: presupposti i@oe soluzioni
nella Costituzione italianain AA.VV., Il pluralismo sociale nello
Stato democratico. Atti del corso di aggiornamermalturale
dell’'Universita Cattolica Milano, 1980, pag. 63 ss.

97 BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzionali
cit., pag. 213; vedi anche dbucNo F., | nuovi diritti nella
giurisprudenza costituziongleit., pag.70.

% Luciani M., Salute Diritto alla salute,cit., pag. 4 ss.

% Luciani M., Sui diritti sociali cit., pag. 114.

19yi, p.115.

191 _Luciant M., op. ult. cit., p. 117.
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Dal secondo punto di vistd, poiché la tutela della dignita
umana implica che qualunque soggetto, debba awere |
possibilitd di raggiungere la sua auto-realizzagioh a
prescindere dalla sua posizione sociale di parier=ata
immediato il collegamento con I'eguaglianza formdie
fronte alla legge e l'eguaglianza sostanziale. dPeot si
desumono, da una parte, il collegamento tra I'ujaapa
formale e il divieto di discriminazione, che conebbe

il superamento delle differenziate situazioni diteaza®*

e dallaltra il principio di ragionevolezza consid®
strumento di bilanciamento di valori o beni tutelat
dall’ordinamento ed in contrasto tra 1610

A fronte della consacrazione costituzionale deiittdir
sociali, la stessa Corte costituzionale ha sostemeqgli
anni, tre indirizzi giurisprudenziali per l'azionéta e la
tutela di questi stessi diritti, anche in mancardsl
cosiddetto presupposto di fatto.

Il primo indirizzo attiene alla individuazione doecifiche
fattispecie tutelabili allo stesso modo dei dirgtiggettivi
ordinari, ossia quelli immediatamente azionabilraf#i ad
un giudice.

Il secondo indirizzo & espresso da alcune sentdalta
Corte costituzionale, con le quali rileva linsafénza
della disciplina legislativa di un determinato tlrisociale
e stimola un intervento riformatore, tramite le te@ae
monito, pur rimettendo alla discrezionalita dellesso per
I'adozione di soluzioni pit appropriate al fineadisicurare
una corretta realizzazione dei diritti sociali.

102 BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzionali
cit, pag.152.

1931vi, pag.153.

1% )vi, pag.154.

19vi, pag.155.
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Il terzo indirizzo riguarda il sindacato esercitatialla
Corte costituzionale sulla ragionevolezza delleltsceel
legislatore relative a discipline discriminatoriehec
riconoscono certi diritti  di carattere economico a
determinate categorie di soggetti e non ad altre sh
trovano in situazioni simili; in caso di constatata
irragionevolezza, e di incostituzionalita della Isce
legislativa, di obbligare lo Stato ad ampliare latga degli
aventi diritto, facendo fronte alle maggiori spds&ute.
Riguardo al terzo indirizzo giurisprudenziale, emia di
sindacabilita della legge da parte della Corte
costituzionale, al fine di garantire un determindidtto
sociale ma anche le esigenze economico-finanziarie
riguardanti I'art. 81 Cost. vi sono diverse ricogioni
dottrinali: appare degno di nota il rilievo secontquale
“fra esigenze economico-finanziarie ed esigenzeakaki
bilanciamento va comunque compiuto, e la nostra
Costituzione impone che si tratti di un bilanciartmen
ineguale, o meglio che non si tratti di un vero
bilanciamento, perche il fine (soddisfacimento dgitti
della persona) non puo essere posto sullo stesswpel
mezzo (efficienza economica). Bilanciamento inegpal,
significa che il fine é solo il soddisfacimento dhitti
deli%Gpersona, non mai l'efficienza economica inesger
Sé€ .

La Corte costituzionale ha dovuto indicare un eud tra

la garanzia dei diritti sociali a prestazione, asdiritti
condizionati, e le esigenze economico finanziaegevanti

sia dalla vecchia formulazione dell'art. 81 Coste @alla

106 CAReTTI P., | diritti fondamentali. Liberta e diritti socialicit.,
pag. 491.
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recente riforma costituziondfé concernente lo stesso
articolo che ha introdotto anche il principio delafeggio

di bilancio” ed in particolare il divieto di inddbimento
(consentito solo al fine di considerare gli effetél ciclo
economico e, al verificarsi di eventi eccezionad,
maggioranza assoluta dei componenti delle Camere).
Questa riforma potrebbe pregiudicare la tutela dieiti
sociali sia a livello statale che a livello locale.

Spetta proprio alla Corte costituzionale il compito
sindacare lattivita legislativa, quando il legisiee, nel
considerare l'attuazione dei diritti stessi allénto del
bilanciamento con gli altri interessi primari garardalla
Costituzione e con le vincolanti esigenze di bilapnaon
abbia usato la dovuta ragionevolezza.

La Corte si € piu volte trovata ad affrontare iblpema
della mutevolezza, instabilita ed imparzialita addliazione
dei diritti sociali almeno nella misura del lorontenuto
minimo essenziale rispetto al principio di gradidatielle
risorse economiche. Il giudice costituzionale ha,tal
senso, rivendicato la possibilita di sindacare la
discrezionalita del legislatore per operare il 13se€o
bilanciamento tra beni e valori costituzionali, ew
tentando di effettuare la “quadratura” tra poligctociali e
risorse economiche, partendo dal presupposto che la
struttura e 'operativita dei diritti sociali norogsa e non
debba essere ridotta dal costo degli stessi.

Si riconosce quindi la sicura intangibilita del temuto
minimo essenziale dei diritti sociali, da parte del
legislatore, anche se nella giurisprudenza cosbihate
sussistono non poche incertezze in ordine allacenareta

197 Essa sara approfondita nel capitolo successivoteina di
finanziamento dei livelli essenziali delle prestemi
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individuazioné®. L’incertezza si & sviluppata da quando
la Corte costituzionale si € pronunciata con sersted
rigetto “con accertamento di incostituzionalita” di
“costituzionalita provvisoria”.

Piu recentemente, il radicamento dei diritti saciad|
precetto di cui allart. 2 Cost. e nella proteziodella
dignitad umana ha condotto ad una riflessidhehe sembra
mettere in luce il rilievo delle prestazioni resaid
privati'’®, contribuendo al superamento dell’assunto per il
quale le prestazioni corrispondenti ai diritti sdci
debbono essere rese dallo Stato; muovendo dallfgeem
del diritto alle cure mediche, in caso di incapaaiella
struttura pubblica di fornire il servizio sussiddenragioni

di necessita o urgenza, il paziente puo rivolgarguella
privata ottenendo il rimborso delle spese, cogdiritto alla
prestazione si converte in una pretesa al rimbdes@osti
della stessa. Il diritto sociale viene inteso catnénatura
civile ed avente struttura di diritto soggettivapnee tale
immediatamente azionabile anche in via d'urgenpari

al giudice ordinarig***.

Di fronte alla riconosciuta incapacita dello Stati
esercitare il ruolo di imprenditore e di regolatore
delleconomia e della societa, portando alla cdsilo
Stato sociale e conseguentemente dei diritti gpailal
legislatore ordinario e costituzionale € intervenatpartire

198 gaiazar C., Dal riconoscimento alla garanzia dei diritti
sociali. Orientamenti e tecniche decisorie della rt€o
costituzionale a confrontd@orino, Giappichelli, 2000, pag. 23 ss.
199 princiPATO L., | diritti sociali nel quadro dei diritti
fondamentalijn Giur. cost, 2/2001, pag. 873.

110 Secondo il principio di sussidiarieta, nella suanahsione
orizzontale, sancito dall’art. 118 della Costitumo

11 principaTO L., | diritti sociali nel quadro dei diritti
fondamentalicit., pag. 876.
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dagli anni '90 modificando l'assetto istituzionalked
organizzativo dello Stato sociale italiano attraeerun
processo di decentramento delle competenze isiitali
dallo Stato centrale alle Regioni ed agli Enti Uoca

Si é proceduto con laffidare, al livello di govermiu
vicino al cittadino, sulla base del principio dssidiarieta,
la responsabilita di gestione e finanziaria delesfazioni
sociali che vengono meglio interpretate operando
un’apertura dei sistemi di protezione dei diritbcgli
anche agli enti territoriali. La prima tappa delqueso é
stata la legge 328 del 2000, sul sistema integcktio
servizi e degli interventi sociali, con la quale &i
provveduto ad una riforma complessiva del settage d
servizi sociali, e successivamente la riforma twabnale
del Titolo V della Costituzione.

La legge costituzionale 3 del 2001 ha infatti idtio un
nuovo criterio di riparto delle competenze normativa
Stato e Regioni destinato ad avere effetti di vdienella
tutela dei diritti fondamentali, sia sociali siaiti Ai sensi
dellart. 117 Cost., vengono individuati ambiti di
competenza esclusiva dello Stato, settori di coemnzst
concorrente Stato/Regioni, in cui al primo spet&a |
determinazione dei principi fondamentali, tra i ljua
“determinazione dei livelli essenziali delle presbai
concernenti i diritti civili e sociali che devonossere
garantiti su tutto il territorio nazionale” (artl1, comma
2, lett. m) ed alle seconde la disciplina specifica di settor
infine ambiti di competenza esclusiva delle Regidra
competenze attribuite alle Regioni, sia concorreatite
esclusive, sono comunque soggette al limite negativ
costituito dai “principi fondamentali” e del rispetdei
livelli essenziali di prestazione in materia diittlircivili e
sociali, di competenza statale. Le materie delleldue
sicurezza del lavoro, dellistruzione, della saligeno
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attribuite alla legislazione regionale concorreatesensi
del comma 3 dell'art. 117. Si evidenzia una consatg!
asimmetria nella concessione delle prestazioniatoed
un serio rischio di affievolimento delle garanzie
costituzionali di solidarieta ed uguaglianza, devaila
differenziazione della prestazioni da parte delkgigni.
Situazione cui potrebbe rimediare solo il necessari
rispetto dei livelli essenziali di prestazione #igsdallo
Stato ai sensi dellart. 117, letim) o lintervento del
Governo statale nell’esercizio del potere sostitutli cui
all'art. 120, comma 2, a tutela dei livelli essatizdelle
prestazioni concernenti i diritti civili e sociali.

Nel corso della presente ricerca si analizzerarseguenti
diritti sociali: diritto alla tutela della salutart.32 Cost.), il
diritto all’assistenza sociale (art.38 Cost.) e diritto
all'istruzione (art. 33 e 34 Cost.).

1.1.5 Il diritto alla tutela della salute

Il diritto alla tutela della salute previsto datta32'*? Cost.
e pienamente garantito in quantdiritto fondamentale
dell'individuo’**® ed & considerato sia dalla dotttitiache
dalla giurisprudenza della Corte costituzionaldiritto
primario e assoluto, pienamente operante anche nei

112 Che avrebbe la funzione di preseguiréd progetto di
conservazione della salute nel termp®ed. DEGRASSI L., La
razionalizzazione dello Stato sociat#,, pagg. 303, 346-347.
113ved. Corte cost. 36 del 1991.

14 GrossI P.F, Introduzione ad uno studio sui diritti inviolabil
nella Costituzione italiana,Padova, Cedam, 1972, pag. 176
BARBERA A., Commento all’art.2 della Costituzionejn
Commentario alla Costituzion@ cura di RANCA G.), Bologna-
Roma, Zanichelli, 1975, pag. 66.
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rapporti con i privatf, assimilabile ai diritti fondamentali
di cui allart.2 Cost.. Esso €& considerato un tirit
soggettivo, direttamente azionabile davanti al igeide
puo essere fatto valere sia nei confronti dellotcSta
verso i privati.

Il diritto che qui rileva ricomprende tre posizioni
soggettive diverse: diritto all'integrita personaldiritto
alle prestazioni sanitarie, diritto ad un ambiesghkibre.
Riguardo all'integrita personale il diritto di csii discorre,

e prestabilito al fine di tutelare I'integrita ftsi e psichica
della persona a fronte di minacce derivanti daeso. |
diritto alle prestazioni sanitarie, € un tipico itiir a
prestazioni positive. Se lo si potesse considétpieno e
incondizionat®d non si porrebbe la questione del
bilanciamento fra valori costituzionali e la congueone
degli obiettivi determinati con le risorse esistent La
realta pero dimostra che tale diritto sarebbe codato
dall’effettiva disponibilita delle risorse necesesar
all'attuazione di altri diritti. Infine il diritto ad un
ambiente salubfé'® non & configurabile quale diritto
soggettivo ma viene tutelato indirettamente da tre
fondamentali interessi protetti, definiti  colletfiv
consistenti nella tutela del paesaggio, art.9 Cost.
nell'intendere la salute coméanteresse della collettivitae
come diritto individuale alla salute, previsti enrtibi
dall’art.32 Cost..

11> BALDASSARE A., Diritti della persona e valori costituzionali
cit., pag. 201. Il bilanciamento deve essere opematmodo da
difendere il tontenuto minimo essenzialgel diritto alla salute.
Ved. Corte cost. sent. 304 del 1994 e 432 del 1995.

1%Ved. Corte cost. sent. 210 del 1987.
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Le modifiche del titolo V della Costituzione, aviga con

la legge costituzionale 3 del 2001, investono anlkzhe
materia tutela della salute di cui agli artt. 11718 Cost..

In particolare l'art.117, comma 2, lettn) Cost. che
prevede “la determinazione dei livelli essenziaéllel
prestazioni concernenti i diritti civili e sociathe devono
essere garantiti su tutto il territorio nazionaled;
competenza esclusiva statale e il comma 3 chéwaitoe
alla Regione la potesta legislativa concorrentmateria di
“tutela della salute”.

Secondo la dottrina dall'individuazione delle congrze
legislative nel settore sanitario si evince la rdisizione
sui due livelli di governo, statale con competeazeusiva

e regionale con competenza concorrente e resid(atai

si aggiunge l'eventuale attivazione del cosiddettponalismo
differenziatd®® La prospettiva della differenziazione &
oggetto di tanti studi in letteratura ma non €& aaco
realizzata perché nessuna Regione ha ottenuto efra |
competenze residuali la materia “assistenza samitar
ospedaliera”. Tuttavia si osserva una certa diffesetra
territori che potrebbero determinare disparita nel

17 DEGRASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociabit., pag.
346. Secondo I'A. la Regione é chiamata ad esercitare, in via
residuale, l'area materiale relativa all’*assisteazsanitaria e
ospedaliera”, riguardante I'organizaazione del mame biologico
ed ogni altra area materiale inerente al momentaiagle della
salute non ricompresa espressamente negli elenchmaterie di
cui ai commi 2 e 3 dello stesso art.117 Cost

118 )vi, pag. 345 e 358. Secondo I'A. la tutela della salessendo
materia ricadente nellambito della potesta corate, potrebbe
essere oggetto di richiesta regionale per il pageaalla potesta
residuale, in base alle condizioni previste dal 8odell’art.116
Cost.; si assisterebbe alla Sanita regionalizzataneé che per la
determinazione dei Lea di competernza esclusivalsta
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godimento del servizio sanitario, in termini siaagtitativi
che qualitativi, per il cittadino.

Lo Stato avra il compito di determinare i livelbsenziali
delle prestaziont® riguardanti il diritto alla tutela della
saluté® o diritti ivi collegati che devono essere garauit
condizione di uniformita su tutto il territorio namale, nel
senso che dovranno essere appropriati sia per dalit@
di erogazione sia per I'efficacia clini¢a

L'argomento dei livelli essenziali, specialmente nco
specifico riferimento allambito della sanita, heoviato
fondamento nella normativa precedente la sua
costituzionalizzazione.

Infatti, la previsione puramente concettuale deslli delle
prestazioni si € avuta ad opera della legge 83328el
dicembre1978% Gli artt. 3 e 4 prevedevano che
I'obiettivo della programmazione statale consistesslla
definizione dei livelli essenziali delle prestazioche
dovevano essere garantiti a tutti 1 cittadini, assindo
livelli e condizioni di salute omogenee su tuttoeitritorio

191vi, pag. 353. Secondo I'A. la determinazione dei Le@lae la
funzione di ‘ternierd tra la “tutela della salute” e I'“assistenza
sanitaria e ospedaliefain quanto dovrebbe farsi guidare dagli
obiettivi della prima, riversando sulla secondaitgue quantita
delle prestazioni utili a perseguire lo scopo fnabnsistente nel
diritto alla salute.

120 || tema salute considera tutto cid che necesstaspddisfare i
reali bisogni della salute che il cittadino richeed

2L DiRINDIN N., | livelli essenziali delle prestazioni sanitarie e
sociali, in | livelli essenziali di assistenza (Lea) nella dozione.
Doveri dello Stato, diritti dei cittadiniin www.legautonomie,it
2002.

122 RoversI MoNAco F., BoTTARI C., Commento allart. 1in |l
servizio sanitario nazionale. Commento alla |. 28edhbre 1978,
n. 833,coordinato da BVERSIMONAcO F., Milano, Giuffre, 1979,
pag. 2 ss.
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nazionale. Non vi era pero alcun cenno riguarcde soiglia
dei limiti delluniformita. Era quindi necessario
individuare i limiti delle potesta locali che doao essere
distinte da quelle a realizzazione differenziata.
L'uniformita richiesta ha determinato la limitazen
dellautonomia regionale dovuta all'invasione dingeetenze
legislative e amministrative da parte dello Stale
Regioni hanno assunto il ruolo di meri esecutorilade
normativa statale. Ci0 ha determinato l'assunzione
irresponsabile degli impegni di spesa da parteedell
Regioni, mentre lo Stato si & assunto ordinariament
I'onere di coprire i disavanzi di bilancio che p@nivano
ripianati con 'aumento delle imposte a carico c#gadini.

La sanita fin dall’istituzione del Servizio Sanitar
Nazionale, avvenuto con la legge 833 del 1978 @rim
riforma sanitaria), & stata improntata al regismb. Nel
corso degli anni novantd, & stata oggetto di riforma al
fine di contenere e razionalizzare la spesa pudbbli@
regionalizzazion®” della sanit¥”, avvenuta con il d.Igs.
502 del 199%° (riforma bis), ha uvuto il merito di
coinvolgere le Regioni al risanamento del bilancio

123 Le riforme degli anni Novanta hanno investito labBlica
Amministrazione ed in particolare la sanita.

124 DEGRASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociabit., pag.
308 ss. Con il d. Igs. 502/92 é stata razionaleztatdistribuzione
territoriale dei servizi attribuendo alla Regioaerésponsabilita sia
finanziaria, sia gestionale e introducendo criterganizzativi
mutuati dal diritto privato (aziendalizzazione dellstruttura
manageriale e gestionale).

125 pankiewicz A.W., Federalismo e diriti socialiBari, Cacucci
editore, 2006, pag. 144 ss.RINDIN N., Diritto alla salute e livelli
essenziali di assistenzia Sanita Pubblica10/2000, pag. 1013 ss.
126 Mor G., Il nuovo assetto organizzativo del servizio sarmtar
nazionale in Sanita Pubblica7/1997, pag. 617 ss.
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nazionalé®”. La norma in questione ha definito i livelli
delle prestazione come livelli uniformi di assiganda
definire “in coerenza” con le risorse finanziarestinate al
Servizio Sanitario Nazionale. La riforma ter, awgncon

il dlgs. 229 del 1999, avente ad oggetto la
“razionalizzaziong?® del Servizio sanitario nazionale ha
previsto la determinazione dei livelli essenziali
“contestualmente”  all'individuazione delle risorse
finanziarie destinate al Servizio sanitario nazietfa Con
guest’ultima riforma si é eliminato lo stretto lega ai

vincoli di bilancio ed e Stato inserito il concettl
“essenzialita”.

27 Sj ha in questa situazione il recupero del comgétite Regione
sul piano delle politiche sanitarie ed in particelasul piano
finanziario. La Corte costituzionale, con la seft6 del 1995,
afferma che la disponibilita finanziaria determina limite
allautonomia avendo la doppia funzione di proteeiadei vari
soggetti e con carattere di reciprocita.

128 pankiEWICZ A.W., Federalismo e diriti socialicit., pag. 155 ss.
Le riforme che si sono succedute in ambito saoittendono a
realizzare l'equilibrio in termini di efficienza, ffeeacia, tra
organizzazione del servizio e gli obiettivi costitnali. La
razionalizzazione ha come scopo l'attuazione d#ttalialla salute,
attraverso un sistema ispirato ai principi di stdissieta sia
verticale che orizzontale.

129 BoTTARI C., VANDELLI L., Tutela del diritto alla salute,
programmazione sanitaria e definizione deivélli essenziali e
uniformi di assistenza(a cura di Roversi Monaco Fll) nuovo
servizio sanitario nazionaléRimini, 2000, p. 23 ss.; IRINDIN N.,
Diritto alla salute e livelli essenziali di assistag cit., pag. 1014
ss.; D’ALoiA A., Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei liViel
essenziali delle prestazionin Le Regioni,6/2003, p. 1081 ss.;
CuocoLo L., La tutela della salute tra neoregionalismo e
federalismo. Profili di diritto interno e comparatMilano, Giuffre,
2005, pag.7 ss.
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Le riforme che hanno riguardato la sanita sono
strettamente legate a questioni finanziarie a calesi
ingenti disavanzi nel settore che hanno determirato
cascata perdite per il bilancio regionale e coraggmente del
bilancio statale. La costituzionalizzazione dei eliv
essenziali ha provocato incertezze, richiamando
I'attenzione della dottrind’ riguardo a tre aspetti: il primo
concernente l'indeterminatezza di cui alla let), basata
su una nozione non meglio definita di essenzifditg&ndo
riferimento a classificazioni di diritti tra loroifterenti*>:

Il secondo, concernente la conciliazione tra coeme
esclusiva dello Stato in materia di livelli essatizie

competenza concorrente in materia di tutela dellats

130 BaLBONI E., Il concetto di livelli essenziali ed uniformi come
garanzia in materia di diritti sociali in Le istituzioni del
federalism¢ 2001, pag. 1110 ss.; utiaNl M., | diritti
costituzionali tra Stato e Regioni (a propositol@el. 117, comma
2, lett. m), Cost,)in Pol. Dir., 3/2002, pag. 345 ss.INBLLI C., Sui
“livelli essenziali delle prestazioni concernentidiritti civili e
sociali” (art. 117, co. 2, lett. m), Cost.)n Diritto Pubblico,
3/2002, pag. 881 ss.;dRsI G., BENEDETTI A., La competenza
statale esclusiva in materia di livelli essenzidélle prestazioni
concernenti i diritti civili e socialijn Lav. P.A, suppl. al n. 1/2002,
pag. 2 ss.; ®RCHIA L., Sistemi di welfare e federalismait., pag.
732 ss.; RBVAGNATI A., | livelli essenziali delle prestazioni
concernenti il diritto alla salute: un primo eseropili attuazione
della previsione di cui alla lett. m), Il c., arL17 Cost in Le
Regionj 6/2003, pag. 1151 ss.; DlAIA A., Diritti e Stato
autonomistico. Il modello dei livelli essenzialilldeprestazioni,
cit.,, pag. 1071 ss.; B8cIGNO G.U., | diritti civili e sociali tra
legislazione esclusiva dello Stato e delle Regionill nuovo
ordinamento regionale. Competenze e djrif cura di GMBINO
S.), Milano, Giuffre, 2003, pag. 107 ss.

3L FeRioLI E., Sui livelli essenziali delle prestazioni: le fragil di
una clausola destinata a contemperare autonomiagglianza
cit., pag. 571.
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gia accennata all'inizio del paragrafo; il terzelativo alla
fondatezza del d.P.C.m. 29 novembre del 2001, e h
recepito i livelli essenziali di assisten?a

Nell'ambito della potesta legislativa concorrentevista
dal riformato art.117 Costituzione come gia sottedito si
situa la tutela della salute. La Regione ha dunque
competenza in materia ma ha anche I'obbligo dietispe

| principi fondamentali fissati dallo Stato nell’aito della
potesta legislativa concorrente; inoltre lo Stato dome
competenza esclusiva la fissazione dei livelli pzsdi.

Da cio ne deriva che la Regione ha un potere ozgahvo
ristretto del servizio sanitario regionale e qugsidtrebbe

32| livelli essenziali di assistenza erano statird#fcon I'accordo
tra Governo, Regioni e Province autonome di TrenBolzano del
22 gennaio 2001, che ha attuato il punto 15 delbedo dell’8
agosto 2001 fra gli stessi soggetti, principalmergeeito nel
decreto legge 347/2001, convertito in Legge 405/2CEul punto
precedentemente il Governo aveva emanato un aftedolizzo e
coordinamento in materia di prestazioni socio sa} avente Il
fine di assicurare livelli uniformi delle prestamiosocio sanitarie
ad alta integrazione sanitaria. La giurisprudenmmanmnistrativa ha
mostrato un orientamento a considerare l'art. Tbmma 2, lett.
m), come una competenza di carattere generale, dogfiafornire
copertura alle misure adottate dallo Stato perdrgal contenuto
essenziale del diritto alla salute. Tale properesiba condotto al
rigetto di tutte le domande di annullamento del.d.m.. 29
novembre 2001, interpretando in senso restrittivanargine di
discrezionalita delle Regioni nell'applicazione gliesto. Su tali
aspetti si vedano: M.ascHI V., “Livelli essenziali delle prestazioni” e
LEA sanitari: prime indicazioni della giurisprudesmzdi meritq in
Foro Amministrativo Tar, 1/2003, pag. 181 ss.;EMICHETTI E.,
Consiglio di Stato e livelli essenziali di assigi@rnverso una questione
di legittimita costituzionale?in www.amministrazioneincamming.it
12 Aprile 2002, pag. 3.
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impedire il conferimento di competenze gestiondli a
Comune secondo il principio di sussidiarieta vetec”
Attualmente permane un problema concernente la
mancanza di leggi statali di principi fondamentahe
dovrebbero fungere da cornice alla legislazione
concorrente delle regione. | principi fondameritali
costituiscono limiti generali per tutta la legis@aze
concorrente e quindi anche in materia di tuteléadsdlute.
Altra cosa sono i livelli essenziali di assistenzasistenti

in quella soglia appropriata di prestazioni cheagascono

| diritti in un’ottica di eguaglianza. In meritoapge della
dottrina>° sostiene che & possibile per le Regioni legiferare

133 pankiEWICZ A.W., Federalismo e diriti socialicit., pag. 144 ss.
Questi principi nel'art.117 ante riforma hanno dogb un freno
all'attivita di regionale che ha assunto il ruolankro attuatore dei
provvedimenti legislativi statali, producendo Iettio di una
legislazione regionale sterile in campo sanitasienza possibilita
di apportare innovazioni al sistema di cui si diseo

134 \/i & un'ulteriore distinzione da fare tra princfioindamentali e
norme generali. La Corte costituzionale sent. 2é9 2005 ha
chiarito che le norme generali (...) si differenziano (...) dai
principi fondamentali, i quali (...) non esauriscomose stessi la
loro operativita, ma informano, diversamente datleme, altre
norme, piu 0 meno numerds&econdo il Giudice delle leggi sono
norme di principio quelle che consentono moltepitr@dalita di
attuazione, territorialmente diversificate; le “nma generali” quelle
“capaci di esaurire in se stesse la loro operativeil8sumono per
guesta ragione contenuto regolativo in manieraadkdita essendo
“sorrette, in relazione al loro contenuto, da esigennitarie” e
quindi “applicabili indistintamente, al di la del’ambitgropriamente
regionalé. Sul punto ®AcciA G., Prime note sull’assetto delle
competenze legislative statali e regionali nellaogwsta di
revisione costituzionale del Governo Renni Astrid Rassegna
8/2014, pag. 6 ss.

135 Panunzio S., Audizione del 20/11/2001 presso la commisshsffai
costituzionali del  Senato,www.associazionedeicostituzionalisti.itfmateriali/
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iIn mancanza di leggi cornice ponendo come soluziane
possibilita di ottenerli dalla legislazione precete la
riforma, in quanto la stessa risulta capace di featdre
principi per la legislazione regionale concorrétfte

La riforma del Titolo V ha apportato novita riguard
all'art.118 introducendo anche la sussidiarietdiovaie e
orizzontalé®” al quarto comma. Questa innovazione
legislativa, che ha modificato i criteri di ripartdelle
competenze legislative e amministrative tra lo Gtde
Regioni e gli Enti Locali, riguarda anche la tutelalla
salute.

senato/resoconto.htri A TENAA., Legislazione concorrente, principi impliciti
delega per la formulazione dei principi fondamentabwwy.unife.it/f
orumcostituzionale/contributiftitoloVshtm; O8RENTINO  F.,  wwww.
associazionedeicostituzionalisinigiterial/senato/sorrentino.ntml; LEA L.,
Audizione del 23/10//2001 presso la commissione adff
cosituzionali del Senato, www.parlamento.itatt/
resoconto.resosten/1/ Regioni/0011023.html; quesdaviene
avvalorata anche dalla legge La Loggia n.131/20@Rsume che
il governo procedera alla definizione dei prindiphdamentali in
base ad una delega legislativa e questo non presappa
produzione di principi fondamentali ma di semplicdividuazione
delle norme gia esistent; di parere contrarieLB\SSARRE A.,
Audizione del 24/10/2001 presso la commissione rAffa
cosituzionali del Senatowww.parlamento.it/att/ resoconto.
resosten/1/Regioni/0011024a.html il quale sostiectee che
Regioni non possono legiferare in assenza di legpice;

1% D'ATENA A., Legislazione concorrente, principi impliciti e
delega per la formulazione dei principi fondamenteit.

137 Jorio E., JORIO F., Riforma del welfare devoluzione e
federalismo della salufen Sanita Pubblica5/2002, pag. 969 ss.
L’espressione “orizzontale” non significa parita soggetti, ma si
iImmagina che la vita associata sia divisa orizdorgate fra
attivita dei privati e dei pubblici poteri; quesitimi hanno hanno
anche un ruolo di controllo, promozione e coordieatuo.
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L'art.118 prevede un meccanismo mediante il quale |
funzioni amministrative attribuite all’ente locga vicino

al cittadino, ossia il Comune, possono esserdaite allo
Stato per assicurare I'esercizio unitario dellezfani. Si
riconosce quindi la possibilita di attribuire alBiato non
solo la funzione legislativa ma anche quella
amministrativa®, la cosiddetta chiamata in sussidiarieta.
Riguardo alla tutela della salute, la programmazidnuna
sanita uniforme su tutto il territorio nazionalearite
livelli essenziali standard, potrebbe determinara u
cambiamento radicale nell'utilizzo del principio di
sussidiarieta in quanto aspetti dipendenti da detis
statali.

La disposizione ha creato un rapporto che ha come
controparti da un lato I'individuo che richiede se@rvizio
(da attivita di interesse generale) e dall’altroblplici
poteri e soggetti privati che offrono il servizidtesso
diretto a soddisfare le esigenze del cittadino.o8do il
principio di sussidiarieta orizzontale lo Stato eev
realizzare politiche tendenti ad incentivare e escere
I'iniziativa dei privati e nel caso della sanitapitio
esempio € l'accreditamento istituito con il d.1§62/92. In
guesto caso il legislatore ha voluto affiancare atrutture
pubbliche quelle private al fine di migliorare
gualitativamente i servizi offerti al cittadino.

Il modello organizzativo adottato per la tutelalaedalute
appare a cascata, governato dal centro, in qubsgovizio
sanitario nazionale e stato progettato in modoauoite
funzionalmente accentrato. Diversamente il modello
adottato per i servizi sociali & iistema a rete>® previsto

138 Corte cost. sent. 303 del 2003, in materia didegdpanistica.
139 NaPOLITANO G.M., L’assistenza sociale come laboratorio delle
politiche regionali in 1l regionalismo italiano tra tradizioni
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dalla legge 328 del 2000, che privilegia l'inizieti degli
stessi titolari del diritto all’assistenza sociale.

1.1.6 Il diritto all'assistenza sociale

L'art. 38, comma 1 Cost. stabilisce il diritto salel
all'assistenza e al mantenimento che deve ess&i@Ieg0
ad ogni cittadino privo di capacita fisica e psizhial
lavoro e di mezzi necessari per vivere. |l diritto
allassistenza rappresentaur indennizzo socidl&® a
fronte della partecipazione solidaristita di tutti i
cittadini, garantito a chi e inabile al lavoro @ssicapace
di procurarsi i mezzi necessari per vivere sullaebdel
proprio lavoro e non ha altre fonti di sostentarogodr far
fronte alle esigenze dell’'esistenza.

Il diritto all’assistenza determina la prevenzianéa cura
dello Stato di bisogno che ogni individuo pud ineei
nel corso della sua esistefizaCid favorisce la rimozione

unitarie e processi di federalismo. Contributo adknidio della crisi
della forma di Stato in Italia(a cura di MNGIAMELI S.), Milano,
Giuffre, 2012, pag. 454;ARDIOLA A., Costruire la rete del welfare
territoriale, in Prospettive Sociali e Sanitari@2/2006, pag.10 ss.
190 BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzionali
cit., pag. 180 ss.

41| a partecipazione solidaristica dei cittadini, iddetta garanzia
sociale € presente in.UBVITCH. G, La dichiarazione dei diritti
sociali, (a cura di 8ERBOA.), Soveria Mannelli, Rubbettino, 2004,
pag. 107 ss., che rapporta il diritto all’assisterdel diritto al
lavoro retribuito ossia alptimo dei diritti sociali alla dignita
umana.

192 MarzanATI A., |l ruolo dello Stato nel policentrismo
repubblicano: l'assistenza socialen La tutela multilivello dei
diritti sociali (a cura dBALBONI E.), Napoli, Jovene editore, 2008,
pag. 258.
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degli ostacoli nell'ottica delluguaglianza sostaie e
consente il corretto sviluppo dei doveri di solida, al
fine di rendere possibile la valorizzazione detlarfazioni
sociali quali elementi fondamentali per la libecam
dell'uomo dalla poverta e dal bisogno.

L’art. 38 Cost. deve essere letto congiuntameritangbio
disegno di liberazione e promozione umana sangto a
artt. 2 e 3, comma secondo, della stessa Costitezio
Essendo I'art. 38 Cost. una norma programmatiaritto
all’assistenza appartiene al cittadino in quartorrosciuto
inabile al lavoro e sprovvisto di mezzi necessari,
costituendo tin diritto soggettivo perfettd*®> Spetta pero

al legislatore stabilire un equilibrato bilancianeeifra le
esigenze dei beneficiari, quelle relative al goditoedi
altri diritti costituzionali e al raggiungimento whiteressi di
ordine generale. Beninteso, una volta individua& d
legislatore ordinario I'evento socialmente rilevamta cui
scaturisce una situazione di bisogno, la garanzia
predisposta deve essere considerata consolidata e
irrevocabile da parte dello stesso legislatorenando che
dovra quindi stabilire 'ammontare delle prestazion

La riforma del titolo V della Costituzione ha det@énato
Importanti effetti sui diritti sociali in generaée per quanto
interessa la materia “assistenza e la beneficenlzblipa”,
cosi indicata dall’art.117 Cost. ante riforma, tadgisione

ha introdotto la denominazione di “servizi alla smra e
alla comunitd***. Questa materia & attribuita alla potesta

143 BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzionali
cit., pag. 183 ss.

144 DEGRASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociabéit., pag.
53 ss. Secondo I'A. la materia servizi sociali @ anclusa nel
settore organico dei “servizi alla persona e allamenita”
all'interno del quale vi & anche la “tutela del&wge”, “I'istruzione
scolastica”, “la formazione professionale”. L’ampisettore
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legislativa residuale della Regione ai sensi dellld?7,
comma 4 Cost. ma la determinazione dei livelli pz&di
delle prestazioni spetta alla potesta esclusivéo defato
cosi come previsto dal menzionato articolo, al sdoo
comma.

La legge quadro 328 del 2000 “per la realizzazideé
sistema integrato di interventi e servizi socialia
riorganizzato l'assistenza sociale ed € stata etaaoen
dopo cinquanta anni dalentrata in vigore della
Costituzione.

Prima della legge quadro, la materia della benefae
pubblica era disciplinata dal DPR n. 616 del 19%é c
assegnava le competenze amministrative alle Reggoni
agli Enti Locali, attuando un decentramento formale
prima e ampia definizione dis&rvizio sociale"® la
ritroviamo invece nel d.lgs. 112 del 1998. Talerdexnon

comprendente i “servizi alla persona e alla condtirdtapparso per
la prima volta nel d.lgs.112/1998 (Conferimento fdnzioni e
compiti amministrativi dello Stato alle Regioni adli enti locali,
in attuazione del capo | della legge 15 marzo 199/9) e poi
nell'art.13 del d.lgs. 267/2000 (Testo unico delleggi
sul’ordinamento degli enti locali). La differenzarminologica
avvenuta da servizi sociali a servizi alla persem@dia comunta puo
essere ricollegata ad aspetti relativi alla divarsiei destinatari di
prestazioni e servizi, delle prestazioni e dei igemd indine dei
profili organizzativi del’'amministrazione pubbliczhe € tenuta a
garantire le prestazioni e i servizi.

15 art. 128 del d. Igs. 112 dl 1998 definisce iéersociali“tutte
le attivita relative alla predisposizione ed eromae di servizi,
gratuiti ed a pagamento, o di prestazioni economidestinate a
rimuovere e superare le situazioni di bisogno élitficolta che la
persona umana incontra nel corso della sua vit@Juse soltanto
guelle assicurate dal sistema previdenziale e dallgwsanitario,
nonché quelle assicurate in sede di amministraziatedla
giustizid.
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ha pero individuato il confine tra il “sociale” d i
“sanitario” in quanto era necessario procedere fanids

per una persona malata e bisognosa, |'ambito di
competenza e delle spese suddividendole tra prestaz
sanitarie e sociali. Il d.lgs. 229/1999 ¢ intervena
dipanare tale questione competenziale introduceii@uot.

3 septies [listituto dell'integrazione socio-sani#a’,
attribuendo la componente sociale al Comune e la
componente sanitaria alle Regioni.

Prima della legge quadro 328 del 2000 la matengize
sociali era affidata soprattutto ai Comuni e gleiwenti
presentavano forti disparita territoriali dovutimedalita di
erogazione differenziate nelle Regioni italidfe

La divergenza qualitativa e quantitativa dei seroiferti
dagli Enti Locali non era collegata alle varie aiioni di
bisogno ma dipendeva dall’efficienza organizzateli

enti preposti. Cio ha determinato non solo I'imploitisa

per il cittadino di beneficiare dei diritti riconasti dalle
norme ma ha avuto 'effetto di aggravare gli sdilfra le
diverse realtd regionadf’. Era quindi necessaria una

198 DEGRASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociabit., pag.
380. Questo riparto di competenze e Stato confermalla legge
328/2000 dall'art.6, comma 3, ldd}.per i Comuni e dall’art. 8
comma 1 per le Regioni.

7 Infatti le attivitd attivita facenti parte nel sme sociale non
erano ben definite e di conseguenza le Regioni ieEgti
localidefinivano le attivitd da includere e da esdre dal
comparto. In molte Regioni, gran parte delle aai\gociali sono
state inserite nel comparto sanitario mentre nehparto sociale
sono rimaste solo quelle attivita o funzioni assigtali dedicate a
soggetti deboli quali: poveri, minori con disagitehuti ed ex
detenuti, persone senza casa, ecc.

198 CaLTABIANO C., Il prisma del welfare: analisi dei regimi socio
assistenziali delle Regioni italiapne2004, IREF, pag. 7 ss.,
consultabile su www.formez.it. Secondo la riceroadotta, I'ltalia
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riforma del settore in grado di disciplinare in mod
uniforme, a livello nazionale, i servizi eterogerudferti
dalle autonomie territoriali.

La legge quadro 328 del 20ddfinalizzata a disciplinare
il settore dei servizi sociali, ha riformat8 la materia in

risulta divisa in quattro grandi aree che si caratano
rispettivamente per un welfare considerato “geregr¢srentino e
Valle D’Aosta), “efficiente” (Regioni del nord), této pressione”
(Regioni del centro e isole) e “fragile familistgRegioni del Sud);
SARACENO C., Il Welfare state italiano tra occupazionalismo e
territorialismo, limiti e prospettive di cambiamerossibili, in
AA.VV., Regionalismp federalismowelfare stateMilano,
Giuffre, 1997 pag. 26 ss. Si considera che in termini di servizi
esistono tante diseguaglianze territoriali cheispandono ad un
differente riconoscimento dei diritti sostanziata cui lo status di
cittadinanza e non solo ai diversi bisogni o aiedsv modi di
soddisfare i bisogni.

199 Per un commento della legge n. 328 del 2000 a deltcessiva
riforma costituzionale avvenuta con la legge Cosztiinale 3/2001,
Il sistema integrato dei servizi sociali: commeatia Legge n. 328
del 2000 e ai provvedimenti attuativi dopo la Rihar del titolo V
della costituziong(a cura di BRONI B., BALBONI E., MATTIONI A.,
PAsTORIG.), Milano, Giuffre, 2007.

%0 Con la legge 328 del 2000 si realizza quindi #gzmgio da una
pianificazione e programmazione derivante unicamemial
soggetto pubblico (government) ad una visione inecdecisioni si

| realizzano grazie alla mobilitazione di soggeitibblici, del
privato sociale e della societa civile (governand@liest’'ultimo
concetto racchiude l'idea che il raggiungimentoudi obiettivo &
frutto dell’azione autonoma, ma non isolata, deiedi attori—

Stato, Regioni, Province, Enti locali, terzo sedter privati— che
possono dare un contributo al processo di attuazi@tie politiche
sociali. Tutto questo avviene grazie alla tendaalzéecentramento
istituzionale della politica stessa, in una logitajoverno non piu
gerarchico ma declinato territorialmente che cesadndizioni per
la loro azione. @RINI A., LODIGIANI R., Percorsi locali di riforma
del welfare e integrazione delle politiche soci@NEL, 2010, pag.
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termini di Welfare socio assistenziale che ha mlefidi
rafforzare la ret®' locale di assistenza attraverso
I'ottimizzazione degli interventi. L’art.1 definied servizi
sociali quali “interventi per garantire la qualdalla vita,
pari opportunita, non discriminazione e diritti di
cittadinanza, previene, elimina o riduce le corahzidi
disabilita, di bisogno e di disagio individuale ailiare,
derivanti da inadeguatezza di reddito, difficoltziali e
condizioni di non autonomia, in coerenza con dicah 2,
3 e 38 della Costituzione”. L'obiettivo della legg28 ¢ la
cooperazione tra pubblico e privato secondo i |gindi
sussidiarieta orizzontale e di solidarieta rendecwhopleto
il pluralismo istituzional®? nell'ottica dell'universalit&>
del sistema dei servizi sociali; inoltre, I'altradlita della

9 ss.; BRNKIEwWICHZ AW, Federalismo e diritti socialicit., pag.
161 ss.

151 pankiEwICHZ A.W, Federalismo e diritti socialicit., pag.157.
152 5j sottolinea il ruolo riconosciuto ai soggetti derzo settore,
proprio per la caratteristica, di pluralita che wmota il sistema
delineato dalla legge n. 328 del 200@LIEORI G., Il processo di
semplificazione e federalismo amministrativo nefelitiche
sociali, in Le istituzioni del federalism@Q001, pag. 997 ss.

153 DeGRAssI L., La razionalizzazione dello Stato socialei.,
pagg. 381-382. Secondo I'A. l'obiettivo desérvizi sociali,
consisterebbe nella eliminazione e /o attenuazoel® Stato di
bisogno sia individuale che familiare; sarebberalloecessario |l
passaggio dalla standardizzazione del bisognoa alegorizzazione
degli assistiti alla personalizzazione del bisognsull’'universalita
dei beneficiari. I' servizi sociali sono “serventi la persona umana”
e la richiesta puo essere fatta da chiunque sidenadndizioni di
disagio, anche dal non cittadino. L'universalitéene individuata
dalla legge quadro all’art.2 co.l della I. 328 /2DMei cittadini
italiani, dei cittadini appartenenti agli stati d&Jnione Europea e
dei loro familiari e dei cittadini stranieri . Pequesti ultimi, i
profughi e gli apolidi, sono previste misure di iag=nza ai sensi
del d.lgs.vo 112/1998, art.129 co.1, let.h)
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legge € quella riguardante le prestazioni che soloarte
dovrebbero consistere in prestazioni di natura ecoca
prediligendo le prestazioni sociali erogabili sdtboma di
interventi e servizi.

Riguardo alle risorse da destinare alla spesa lspdm
legge di cui si discorre, afferma che gli intervgntbblici

e privati, considerati livelli essenziali delle gta&zioni,
devono essere previsti dalla pianificazione naZzera
locale e in funzione delle risorse a ci0 destinate.
Dall'interpretazione della norma, in particolardl'det.22
della legge 328, si evince che i livelli essenziddille
prestazioni riguardanti I'assistenza risultano fimariamente
condizionati®®, Nei paragrafi successivi verra affrontato il
problema dei condizionamento dei diritti.

La legge quadro ha attribuito ai Comuni il compdo
elaborare e costruire il sistema locale dei serstmiali a
rete, alla Regione compiti di direzione orientameet
programmazione, che deve assolvere definendo it
socialf™ integrate e coordinate con tutti i settori che

154 pankiEWICHZ A.W, Federalismo e diritti socialicit., pag. 159.
L’A. sostiene che i diritti sociali appaiono comeirittl
condizionati; questo risulta confermato anche ddlP della legge
guadro, dove e disposto che sia il tipo di prestazisia 'ambito
soggettivo variano in funzione delle disponibilifananziarie;
contra [EGRAssI L., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche
sociali), in 1l sistema integrato dei servizi sociali. Commeatia
legge n. 328 del 2000 e ai provvedimenti attuatopo la riforma
del titolo V della costituzionecit., pag. 445 ss.; EBRASSI L.,
MozzaNICA R., Il sistema di finanziamenton Manuale di diritto
dei servizi socialila cura di ©DINI E., FOSSATIA., FREGO LUPPI
S.A.), Torino, Giappichelli, 2015, pag. 60 ss.

15 Riguardanti le politiche sanitarie, educative enfative, del
lavoro etc. Un importante tassello nella costrueiael sistema
integrato, per attuare efficienti politiche di igtazione socio-
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incidono sulla qualita della vita delle persone, di
determinazione degli ambiti territoriali e delle dadita di
gestione unitaria del sistema locale di servizete re di
responsabilizzazione nel controllo del sistemaltpatesi

di poteri sostitutii°® allo Stato funzioni e compiti gia
previsti dall'art. 129 del d.lgs. 112 del 1998 etquodi
indirizzo e coordinamento oltre alla regolazionelade
politiche sociali. Quest’ultima funzione ha detenato la
possibilita per lo Stato di condizionare le funzion
amministrative regionaf>’

La riforma del titolo V della Costituzione ha madéto
completamente i rapporti tra Stato e Regione rgmida
materia degli interventi e servizi soctdli Tale materia &
divenuta di competenza esclusiva delle Regionireenpiu
vincolata ai principi fondamentalf stabiliti dalla legge

sanitaria da un lato e costituire gestori di sergaalificati e
prestazioni dall'altro.

1% Fericorl G., Il processo di semplificazione e federalismo
amministrativo nelle politiche socialcit., pag. 1004 ss. Secondo
I’A. con la legge 328/2000 si ha una maggiore taraizazione del
modello federalista che la revisione del titolo ®lld Costituzione
ha introdotto.

157 Lo Stato, attraverso il piano nazionale degli iveati e dei
servizi sociali determina i principi e gli obietftidi politica sociale
che confluiscono nei piani regionali.

198 | a materia denominata “beneficienza pubblica’seisi del 117
Costituzione ante riforma, era di competenza dekgyione, nei
limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle ¢gi dello Stato,
ossia materia di competenza concorrente. Tale deaamone era
stata indicata anche nel d. Igs. 616 del 1977.

159 | “principi fondamentali” sono stati utilizzati peniformare e
controllare le Regioni. Con la riforma costituzimaessi
dovrebbero essere recepiti come obiettivi basitell’attivita
legislativa e le Regioni per questo possono averenargine di
miglioramento nell’esercizio della potesta normatisul punto
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dello Stato ma incontra altri limiti, di competenza
esclusiva dello Stato e che includono anche Ila
determinazione dei livelli essenziali delle pre&tag
art.117, comma 2, letn) Cost.

A fronte di questa nuova distribuzione delle corapeé in
materia di servizi sociali, la legge quadro 328 200,
qualificata come legge di principio, € stata messa
discussione dal nuovo scenario delle competenze
normative®,

MARZANATI A., Il ruolo dello Stato nel policentrismo
repubblicang cit., pag. 262.

180 5 evidenzia la normativa generata dalla legga28. del 2000
con l'attuazione di una serie di atti di varia matda questa previsti
(d.P.C.m. 30 marzo 2001, Atto di indirizzo e cooseinento sui
sistemi di affidamento dei servizi alla personasemsi dell’art. 5
della legge 328 dell'8 novembre 2000; d.P.R. 3 nmagpo1l,
Piano nazionale degli interventi e servizi sockl01-2003; d.lgs.
207 del 4 maggio 2001, Riordino del sistema dedfgtuzioni
pubbliche di assistenza e beneficenza, a normaadielblo 10
della legge 328 dell’8 novembre 2000; d.m. 308 2kImaggio
2001, Regolamento concernente “Requisiti minimutttrali e
organizzativi per l'autorizzazione all’esercizioi deervizi e delle
strutture a ciclo residenziale e semiresidenziade, norma
dell’'articolo 11 della legge 328 dell'8 novembre 0B), Ila
successiva attivita legislativa statale in matdriassistenza sociale
si e limitata ad alcune disposizioni di caratteneariziario; si
segnala, in particolare, la perdurante lacuna nd#énizione
dettagliata dei livelli essenziali previsti dalkar22 della legge
guadro.

181 RossIE., Introduzione al Convegnim Sussidiarieta e politiche
sociali dopo la riforma del Titolo V della Costitane. Atti del
Convegno svoltosi a Pisa il 27 e 28 settembre 2@2ura di
FERIOLI E.), Torino, Giappichelli, 2004, pag. 13 ss. Vienesso in
evidenza [lincredibile destino della legge 328 daDO00
Immaginando soluzioni teoricamente possibili pevitare I'effetto
ghigliottina sulla legge statale ad opera del nuard 117 Cost”.
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Al riguardo sono necessarie due osservazioni. Imqr
luogo deve essere considerato il possibile risvolto
organizzativd®™ dei livelli essenziali delle prestazioni:
applicando tale dottrina alla legge in esame shggu
facilmente alla conclusione che non solo I'artid@tifica

| livelli essenziali di assistenza sociale, ma anelitre
disposizioni della legge 328 possono trovare copart
nella clausola dell’art.117, comma 2, let)'®

La prima soluzione riguarda le disposizioni detdgde 328 /2000
che rimarrebbero in vita fino al quando le Regiompn
provvederanno a disciplinare la materia con profeggi; in tal
caso le Regioni dovrebbero recepire le disposizoglla legge
guadro in mancanza di leggi del settore consideladoseconda
soluzione riguarda le disposizioni della legge imgoanento,
concernenti la disciplina e le modalita con le quallivelli
essenziali dovrebbero essere definiti. In quesso ¢& Regioni nel
legiferare in materia dovrebbero tenerne contotdraa soluzione
si riferisce alle disposizioni che si pongono ireta correlazione e
0 attuazione dei principi costituzionali, per riea che, in quanto
tali esse richiedono una unitarieta della discipliagislativa. (es.
politiche per contrastare [I'esclusione sociale eellgu per
promuovere l'inclusione).

152 BaLBONI E., Il concetto di “livelli essenziali e uniformi.” coen
garanzia in materia di diritti socialicit., pag. 1103, eWCIANI M.,

| diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a grosito dell’art. 117,
comma 2, lett. m), della Costituzignat., pag. 352 ss.; secondo
guest.’'ultimo A. il riferimento ai “livelli” essenziali non deve far
pensare soltanto alla necessita di determinaziorie liwklli
guantitativi ma anche alla definizione della “sttura
organizzativa” che assicura la garanzia dei dirit€io comporta
che lo Stato non si deve limitare a definire “quaintma anche a
stabilire almeno i principi fondamentali del «cosie

183 pParis D, Il ruolo delle Regioni nell’'organizzazione dei seiv
sanitari e sociali a sei anni dalla riforma del @b V: ripartizione
delle competenze e attuazione della sussidigrietdn
www.amministrazioneincamming.i007, pag. 14 ss. Secondo
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L'azione statale non dovrebbe venire a convergerela
fissazione dei principi fondamentali della matEflama
dovrebbe limitarsi alle sole léggi indispensabili per
assicurare a tutti, sullintero territorio naziona) |l
godimento di prestazioni garantit€>, a quei contorni
organizzativi che risultano cosi intrinsecamenigaie ai
livelli essenziali delle prestazioni da divenire
indispensabili per la loro tutela.

In secondo luogo, il carattere previsionale dedigge sui
servizi sociali rispetto alla riforma costituziogaf, in
specie riguardo alcuni dei principi quali quello di
sussidiarieta nelle due dimensioni, verticale erzontale,
determina un certo grado di uniformita delle leggi

'A., “lutilizzazione dellart.117, comma 2, lett.m della
Costituzione, a protezione di disposizioni di ctesd
organizzativo deve pero trovare un limite nel ctesd residuale
della competenza regionale in materia, tenendo @onhe
I'interpretazione estensiva della competenza ardateare i livelli
essenziali di assistenza possa di fatto riportargeivizi sociali
nell'elenco dell’art. 117, comma 3 CdstGuicLIA G., Il diritto
allassistenza sociale nella prospettiva multilieel Padova,
Cedam, 2005, pag. 163 ss.

% MELoNI G, Il nuovo assetto costituzionale delle competeriae e
legislazione di settore in materia di assistenzaiae, in Nuove
autonomie 3/2002, pag.342 ss. Si evidenzia che i liveliezsiali
“possono avere un minimo di contenuto organizzating
sicuramente piu ridotto di quello riconosciuto a@iincipi
fondamentali e comunque ammissibile solo se sinethde
connesso con le esigenze di tutela del livello resake di
soddisfazione dei diritti Si veda inoltre ©ocoLo L., La tutela
della salute tra neoregionalismo e federalisroib., pag. 75 ss.

185 Corte costituzionale, sent. 282 del 2002, pundelXonsiderato
in diritto.

186 MELoNI G., Il nuovo assetto costituzionale delle competeriae e
legislazione di settore in materia di assistenzaiae, cit., pag.
339 ss.
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regionali alla legge 328, avendo effetti sul piathella
ripartizione delle competenze, in quanto i legdiat
regionali sono tenuti al rispetto di principi caogtionali
disposti con la riforma del 20¢1.

Il passaggio dell’'assistenza sociale tra le matehe
competenza “residual®® delle Regioni, attribuisce allo

187 MaTTIONI A., La legge quadro 328/2000: legge di attuazione di
principi costituzionali in Il sistema integrato dei servizi sociali
cit, pag. 3 ss. L'A. procede ad individuare queingpi
fondamentali della legge-quadro che si configuramme attuativi
di principi costituzionali e che quindi continuebeloo ad
indirizzare e limitare l'attivita legislativa dellRegioni anche nel
mutato contesto costituzionaleohiGIANI R., Riva E., Il workfare
lombardo, tra famiglia e sussidiarieta AA. VV., Percorsi locali
di riforma del welfare e integrazione delle polite socialj CNEL,
2010, pag. 19 e 66 ss. Si vedano I. r. della LodiaaB/2008
intitolata il “Governo della rete degli interverdi dei servizi alla
persona in ambito sociale e sociosanitario” rigaatd il processo
di riordino e di riforma del sistema di welfare &be, tenendo conto
dei principi costituzionali, dallo Statuto Regiomat dalla legge
328/2000; I. r. della Toscana 41/2005 dove viemksegnato il
sistema socio assistenziale recependo le indicazootenute nella
nuova normativa nazionale anche se nel 2002 aveamnao un
“Testo unico in materia di educazione, istruziongentamento,
formazione professionale e lavoro” e definendo mpti e le
funzioni di regione, Province e Comuni e stabilendo
“l'integrazione fra momenti che non possono e nexotho essere
disgiunti” con la I. r. n. 32 del 2002, che intraguil Piano di
indirizzo generale Integrato (PIGI), ovvero un doemto di
programmazione che mette insieme tutte le normedsizazione,
istruzione, formazione, orientamento e lavoro.

188 | a Corte costituzionale si @ riferita alle “pathie sociali “ come
materia di competenza esclusiva delle Regioni acseht. 423 del
2004. Alla competenza delle Regione quindi si dattabuire il
carattere di residualita che e destinata a margepatro i limiti
previsti dal titolo V della costituzione, di cupiu significativi sono
la determinazione statale dei livelli essenziatiele altre materie
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Stato un nuovo ruolo di operare, al fine di manterie
diversita territoriali compatibilmente con il godemto da
parte di tutti dei diritti di cittadinanza, secondariteri
stabiliti dalla Costituzion8®. La disciplina statale dei
livelli essenziali delle prestazione ha [lintentoi d
perseguire il Dbilanciamento tra la tendenza alla
diversificazione territoriale e la garanzia di unello
omogeneo di soddisfazione dei diritti sociali, che
rappresentano un requisito fondamentale di coesione
sociale e di garanzia della stessa unita nazionale.

La riforma del titolo V della Costituzione ha ricustiuto
alle Regioni la possibilita di realizzare politiclsmcio
assistenziali autonome nell'ottica del decentrame8i e
cosi individuato il percorso per la trasformazialae uno
Stato sociale fondato sulla solidarieta redistilauta
quello di solidarietd competitiv®. L'obiettivo della
riforma del titolo V della Costituzione consistd ualutare

ed equilibrare le competenze dello Stato e degti en
territoriali nell’ottica della collaborazione. | villi
essenziali delle prestazioni quindi determinanagilasta
combinazione tra omogeneita e diversificazionetauei
autarchia.

cosiddette “trasversali” e inoltre dell
sussidiarieta”.

189 MarzaNATI A., Il ruolo dello Stato nel policentrismo
repubblicang cit., pag. 265 ss.

170 pankiEWICHZ A.W., Federalismo e diritti socialicit., pag. 16
Ss.

applicarie del principio di
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1.1.7 Il diritto all'istruzione

Il diritto all'istruzione'™ previsto dalla Costituzione
individua un diritto sociale in cui sono identifnh
differenti situazioni soggettive di vantaggio, loao molto
diverse: un “diritto di istruziorie previsto dall'art. 33 che
si distingue nella liberta di insegnamento e nidtlarta di
Istituire scuole e un “diritto ad essere istrliitprevisto
dall'art. 34 che consiste nella liberta di scel&édlal scuola
e nel diritto a ricevere un insegnaménto

Le espressioni utilizzate dal legislattfe e dalla
dottrina* non sono quelle utilizzate nella Costituzione. |l
diritto all'istruzione” pud essere considerato diritto di

"1 Detto anche diritto allo studio. Con la sent. 8 1982 la Corte
costituzionale distingue tra diritto allo studidlietto all’istruzione,
attribuendo alla Repubblicdl“compito di facilitare, per poterlo
rendere effettivo, il diritto allo studio ed alfrsizione mediante
I'adozione di idonee misure strumentali)”.

172 BALDASSARRE A., Diritti della persona e valori costituzionali
cit., pag. 191 ss.; ARETTI P., | diritti fondamentali: liberta civili e
sociali, cit., pag. 536 ss.

1311 legislatore regionale utilizza solitamente taiallo studio
mentre il legislatore statale utilizza le espressiddiritto
all'istruzione” e “diritto allo studio”.

1 Le varie formule utlizzate in dottirna sono “dia
all'istruzione”, “diritto allo studio”, “diritto ad essere istruiti”,
“diritto all'’educazione”, “diritto di raggiungeregradi piu alti degli
studi”, “diritto di ricevere un’istruzione”. Cosi MzioTI DI CELSO
M., Studio, (diritto allo) in Enc. Giur. TreccaniRoma, 1993.

1> CARETTI P., | diritti fondamentali: liberta civili e sociali cit.,
pag. 536 ss. Ulteriore distinzione effettuata ittrolwa riguarda gl
aspetti presi in considerazione, suddivisi in stmadi (scuola
pubblica o privata), funzionali, (insegnamento, caguardo
all’articolo 33 della Costituzione); I'articolo 3dguarda invece il
versante degli studenti e delle loro famiglie irsido due principi
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liberta o diritto sociale a seconda degli aspetdspin
considerazione. Fra i diritti di libertd sono anemti la
liberta d’insegnamento (art. 33, comma 1), la bbedi
istituire e gestire scuole (art. 33, comma 3),itkerta di
scelta della scuola (art. 34, comma 1) mentre f&itti
sociali ulteriormente declinati in incondizionati e
condizionati  ritroviamo  rispettivamente il  diritto
all'istruzione obbligatoria (art. 34 comma 2) ediritto
all'istruzione superiore (art. 34 commi 3 e 4).

L’istruzione racchiude una molteplicita coordinath
attivita di insegnamento e di strutture destinateale
funzione. Gli aspetti essenziali, che riguardammglomento
che si sta analizzano, sono principalmente due: la
posizione dei pubblici poteri, organizzati secorithot.
114 Cost.,, tenuti a garantire [Ieffettivo esercizio
dell'attivita di istruzione e il relativo finanziaento e la
posizione del cittadino, in rapporto all'utilizzeltattivita
riguardante il diritto allo studio.

Riguardo al primo aspetto, la Repubblica deve ferie
risorse necessarie affinche vi sia I'osservanzbotligo
scolastico ai fini dell’'ottenimento del titolo dituslio.
Questo consente di soddisfare l'interesse dellaetnin
modo che siano rese possibili determinate competenz
Con la riforma’ del titolo V'” della Costituzione vi &
stata la redistribuzione delle funzioni fra Std&Regione ed

fondamentali consistenti il primo nella libertaadicesso al sistema
scolastico e il secondo del necessario interveelto dStato per
garantire il diritto allo studio.

¢ Prima della riforma avvenuta con la legge cosittuale 2001 i
soggetti coinvolti nel sistema istruzione eranoaggani centrali e
periferici del Ministero dell'lstruzione, dellunersita e della
ricerca con il relativo personale dirigenziale feon e
amministrativo, le istituzioni scolastiche autonorobe erano
dotate di personalita giuridica considerate statiali istituzioni
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Enti Locali e fra il sistema dei pubblici poteri le

Istituzioni scolastiche, tenendo conto anche delorwei

soggetti pubblici e di quelli privati.

Le indicazioni costituzionali in riferimento alltisizione

riguardano, oltre ai menzionati artt. 9 (promozioaee
sviluppo della cultura e della ricerca), 33 (liderdi

insegnamento e norme generali sullistruzione),e334

(diritto e dovere del cittadino di istruirsi), arclgli artt.

117 relativo alla ripartizione delle competenze $tato e
Regioni e 118 comma 1, concernente le funzionibaiite

ai Comuni salvo esigenze unitarie.

scolastiche non statali suddivise in pubbliche iggbe. A seguito
della legge 62 del 2000 la scuola non statale digisd in paritaria
e non paritaria; la prima risulta a tutti gli effgbarte del sistema
nazionale di istruzione cosi come previsto daitaib 1 della
legge 62 .

"7 La bibliografia in proposito & assai vasta. In ticatare,
FRACCHIA F., Il sistema educativo di istruzione e formazione
Torino, Giappichelli, 2008; k0 S., La materia dell'istruzione: le
difficolta di ricostruzione del sistema delle fonti Le competenze
normative statali e regionali tra riforme della Qdszione e
giurisprudenza costituzionale. Un primo bilanciga cura di
TARCHI R.), Torino, Giappichelli, 2006; A8iDULLI A., Istruzione
in Dizionario di diritto pubblico (diretto da @ssese S.), 1V,
Milano, Giuffre, 2006, pag. 3305 ss., in part. p&312 ss.;
CASTELLI L., Istruzione e Regioni: la legislazione regionale dalp
Titolo V, in Giorn. dir. amm, 8/2004, pag. 839 ss.;SARID,
Istruzione e formazione dopo la Modifica del titold della
Costituzione in  www.astrid-online.it 2003 Cecconi M.,
L’autonomia funzionale delle istituzioni scolasti¢teeRiforma del
titolo V, riordino del sistema formativo e coordimanto
comunitarig in  www.amministrazioneincamming.it 2003;
SANDULLI A. M., Il sistema nazionale di istruzion&ologna, |
Mulino, 2003.
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Riguardo all'art. 11%® Cost. troviamo la competenza
legislativa esclusiva dello Stato per 1@orme generali
sull'istruzioné (art. 117, comma 2, letterg Cost.) e per
la “ determinazione dei livelli essenziali delle presiar
concernenti i diritti civili e sociali che devonossere
garantiti su tutto il territorio (art. 117, comma 2, lettera
m) Cost.); la competenza legislativa concorrenteateria
di “istruziong” salva I'autonomia scolastitd (art. 117,
terzo comma, Cost.); la competenza legislativaussch
delle Regioni in materia di'istruzione e formazione
professionale” (art. 117, quarto comma, Cost.). dan
riforma del titolo V della Costituzione lo Stato wde
stabilire le norme generali sull’istruzione e gtarsdard
minimi di istruzione che devono essere garantititgto il
territorio nazionale, lasciando spazio alle Regichie
devono tener conto dell'accresciuto ambito di coiepze
delle istituzioni scolastiche avvenuto ai sensiaehma 3
dell’art. 117 Cost. Infatti, il riconoscimento cigkzionale
dellautonomia scolastica determina la sottraziaim
competenza delle articolazioni di cui si compone la
Repubblica di quelle funzioni che le disposiziom i
materia di autonomia assegnano alle istituzionliestizhe.
Di conseguenza, le modifiche normative hanno rigatar
la legislazione. In merito a quest’ultima risultacessario
individuare la suddivisione delle competenze legigé ad
amministrative in materia. 1l sistema dellistruzey
compreso anche il settore dell'istruzione e formaei
professionale, sta subendo profondi mutamenti, aia

178 |articolo 117, primo comma, Cost., ante riformastituzionale
prevedeva relativamente al riparto di competenzenateria solo
I“istruzione artigiana e professionale e assistestzdastica”.

17 Si precisa che gia larticolo 21 della legge 5%1%veva
conferito la personalita giuridica e 'autonomidl’é@ate scuola.
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livello statale che, in limitati casi, a livellog®nale. Si
menzionano la legge 59 del 1997, art. 21, il d.1g< del
1998 artt. 35 e seguenti, la legge 62 del 2000p$ddetta
“riforma Gelmini” (dove vengono indicati gli atti
normativi®® emanati dal 2008 al 2011 che costituiscono il
superamento della riforma Moratti del 2003), lalguaa
definito la modifica dellapparato organizzativo e
formativo dei licei, degli istituti tecnici e deglstituti
professionali statali e del sistema di collegamehtguesti
ultimi con i sistemi regionali di istruzione e foamone
professionale. Dalla riforma anzidetta si ravvisa |
sovrapposizione dell'organizzazione statale a quell
regionale rendendo difficiimente individuabili le
competenze legislative, amministrative e gestionddi
diversi livelli di governo e conseguentemente bofé
formativa rivolta agli utenti finali. Questa conitine €
dovuta in parte alla riforma introdotta con la leds del
2003 (cd. “riforma Moratti”) e con gli atti statadid essa
collegati (quali ad esempio la legge 40 del 2004,lgs.
226 del 2005 ed i D.P.R. 87, 88, 89 del 15 marzb020
innanzitutto per l'istruzione e la formazione prsd®nale.
La legge non ha sortito sul piano attuativo gledffsperati

e di conseguenza le Regioni non sono riuscite &eneein
atto quanto di competenza; la legge 183 del 4 nbvem
2010. Con la legge 107 del 13 luglio 2015, e stata
approvata “Riforma del sistema nazionale di istvogi e
formazione e delega per il riordino delle dispasnzi
legislative vigenti”. Gli elementi significativi dla riforma
consistono nel processo direalizzazione dell’aomaa e
nella riorganizzazione dell'intero sistema di igiane.
Questi obiettivi prefissati potranno essere ragiitnamite

180 | egge 133/2008, legge 169/2008, legge 1/2009 el@4@/2010,
d.m. 17/2010.
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I'istituzione di un “organico dell’autonomia” (att.
comma 5 della legge) e attraverso la ridefinizialedle
competenze del dirigente scolastico (art.1, comr@g 7
orientandole verso una gestione manageriale, & @in
assicurare il buon andamento. La prospettiva parse@
quella che gli istituti scolastici possano essené@ p
autonomi e avere a disposizione piu opportunitaite p
risorse per gestire l'offerta formativa, adeguandalle
necessita degli studenti.

Riguardo al finanziamento € necessario distinguese
guello riferito all’istruzione e quello relativo diritto allo
studio. Il finanziamento delle istituzioni scola$ie statali
e pubblico. Le spese riguardano principalmente il
personale docente e non docente, il funzionameni@ e
didattica, la gestione e gli investimenti relatai beni
mobili e immobili, le utenze, le attrezzature dtddte e la
garanzia del diritto allo studio e all'assistenzalastica.
Alcune di queste spese sono finanziate dal livethdale
direttamente all’istituzione scolastica, altre tri@mgli
Uffici Scolastici Regionali oppure Provinciali, edtancora
dalla Regione che le ripartisce poi ai Comuni e almia
volta le assegna direttamente agli utenti sottonéordi
provvidenze ed in altri casi alle scuole.

Un altro elemento importante per lo Stato e lecaldizioni
derivanti dallart.114 della Cost. riguarda il caito™®
guantitativo e qualitativo, che si rende necessarfonte
della liberta di insegnamento e dell’autonomia astita,

181 | a funzione di controllo da parte dello Stato dled®egioni
avviene secondo il d. Igs. 286 del 1999 discipliaah“Riordino e
potenziamento dei meccanismi e strumenti di moaggio e
valutazione dei costi, dei rendimenti e dei rigulidell'attivita
svolta dalle amministrazioni pubbliche, a normal‘aeicolo 11
della legge 15 marzo 1997, n. 59”.
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del conseguimento dei vari titoli di studio e iidlelle
abilitazioni all'esercizio delle professioni.

E necessario infine valutare il riparto delle cotepee e il
principio di sussidiarietd previsti dall'art.1f8 Cost.. La
dottrina sostiene che, mediante 'introduzione mhahcipio

di sussidiarietd, & avvenuta la vera “rottdfa”del
monopolio statale nell’esercizio delle funzioni plibhe,

in particolare delle funzioni amministrative. Pewnegto
non ritroviamo piu il principio della corrispondengra gli
artt. 117 e 118 Cost.,, ante riforma, ai fini della
distribuzione delle competenze amministrative, naa |
distribuzione delle stesse competenze a normaotielast.
118 Cost.. Il principio di sussidiarieta viene metato
nel senso che gli e proprio ed escludendo checksstsia
soltanto un’informazione facoltativa e non dovet8sa
che la sua attuazione debba limitarsi alle soleitm di
interesse sociale ma non delle funzioni pubblidter. cio
che concerne la scuola, il principio di sussidiarie
orizzontale non trova applicazione, come sostenato
dottrind®. Infatti le strutture che erogano prestazioni di
“Istruzione” sia pubbliche che private devono attesn ai
principi costituzionali, in particolare di quellelativo alla
liberta di insegnamento, che rappresentano i rggeise
condizioni per la loro esistenza. In sostanza ihebe
apprendimento e il bene diritto allo studio sonopmste

182 poGalIA., Il “sistema nazionale di istruzione” dopo la revisie
costituzionale. Spunti per una rilettura del pripicd pubblico-
privato alla luce del principio di sussidiarieta in
www.federalismi.it2005, pag.5.

183)vi, pag. 6 ss.

8¢ Questa interpretazione potrebbe svuotare di sigidf
I'introduzione del comma quarto dell’art.118 dellastituzione.

185 ResciGNO G.U., Principio di sussidiarieta orizzontale e diritti
sociali, in Diritto Pubblico, 1/2002, pag. 32 ss.
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dalle strutture scolastiche disciplinate dalla Repaa
siano esse pubbliche o private senza scopo di lmaraon
abbiamo I'applicazione del principio di sussidisiie

Per analizzare gli artt. 33 e 34 Cost. & necessaoodare
il collegamento con l'art.9 della carta fondameatall
quale prevede che “la Repubblica promuove lo spitup
della cultura e la ricerca scientifica e tecnicd/i é
pertanto uno stretto collegamento tra istruziormuléura;
guest'ultima cresce e si sviluppa attraverso liione
ossia tramite la diffusione e [I'apprendimento di
conoscenze e capacita.

| principi contenuti nell’art. 33 Cost., quali libérta di
insegnamento e il diritto di istituire scuole eitigt di
educazione, si ricollegano al concetto di cultuoaStato
deve garantire l'istruzione in funzione delle regadla lui
stesso stabilite, al fine di tutelare e promuoversviluppo
della cultura e per attuare il principio di uguagka
previsto dall’art. 3 Cost. La Carta fondamentalevede |l
libero accesso per tutti, senza distinzione allidbne
scolastica (art.34, comma 1 Cost.), dando la piissiagli
individui capaci e meritevoli, privi di mezzi, donseguire
il piu alto grado negli studi attraverso la contass di
borse di studio, sussidi alle famiglie e altre pidenze
(art. 34,commi 3 e 4 Cost.). Riguardo alla scuola
dell’'obbligo, per almeno otto arifif, considerato che vi &

8 Cosi come indicato ai sensi dell'art. 34 comma @stC

I'istruzione inferiore e “impartita paalmenootto anni”, la legge ha
modificato piu volte l'eta cui € riferito I'obbligoscolastico
(logicamente al di sopra degli otto anni, limitededotto del quale
non e possibile scendere). Alla data del presdatsorato risulta
fissato in dieci anni, e dunque l'obbligo e presaorifino al

compimento dei sedici anni, salvo I' eccezioneaaso di specifici
percorsi di apprendiStato cui € possibile accediiel5 anni.,
Emerge con chiarezza dalla legislazione che si aizrata
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un obbligo a carico degli studenti e dei genitaii gensi
dell’art. 30, comma 1 Cost.), l'istruzione ha ilratere
della gratuita (art. 34, comma 2 Cost.). |l diri#iito studio
esprime la liberta di studiare ossia il diritto ltledlividuo

di conseguire conoscenze in base ai suoi desidesuei
bisogni. Per questo, tenendo conto che il fineigsafo
dalla Costituzione € di consentire il pieno svilapgella
personalita (art. 3, comma 2) e della dignita um@nta 2
Cost.), il diritto allo studio richiede l'intervemtdiretto o
indiretto dello Stato per fornire le prestazionicessarie
allo svolgimento concreto. Abbiamo quindi un doitthe e
anche un obbligo riguardo in specie la scuola glalbdiria.
Se si concentra l'attenzione ai mezzi previsti'dgll 34,
comma 4 Cost., consistenti in assegni, borse diicted
altre provvidenze, che possono consentire ai sbgyet

un’evoluzione dello stesso concetto dbbligo scolastico per
almeno otto anniche risulta oggi tramutato idiritto-dovere di
istruzione e formazione fino a 18 anhifatti con n la legge n. 183
del 4 novembre 2010 (cd. Collegato lavoro), il $afore ha
stabilito che lFobbligo di istruzione di cui all’articolo 1, coman
622, della legge 27 dicembre 2006, n. 296, e ssogeEs
modificazioni, si assolve anche nei percorsi dirappiStato per
I'espletamento del diritto-dovere di istruzione ermaziong,
secondo le modalitd di accesso gia stabilite dall’d48, d.lgs.
276/2003 che indica, come eta minima per accedarendératto di
apprendiStato qualificante, il compimento del gquedimo anno.
Questa disposizione € stata introdotta dal Testdcoun
dell'apprendiStato (art. 3, comma 1, d.lgs. 167 Hdklsettembre
2011) che ribadisce l'accessibilita a 15 anni perstj percorsi, che
sono dunque idonei all’assolvimento dell’obbligo idtruzione:
“Possono essere assunti con contratto di appramdigier la
gualifica e per il diploma professionale, in tuttettori di attivita,
anche per l'assolvimento dell'obbligo di istruzionsoggetti che
abbiano compiuto quindici anni e fino al compimentel
venticinquesimo anno di eta”.
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dei mezzi necessari ma capaci e meritevoli “di naggere

| gradi piu alti degli studi’, abbiamo il dirittolla studio
definito come diritto sociale all’istruzione. Inddtl'art. 34
Cost.l puo essere declinato in ulteriori due distiiritti:
diritto di istruzione obbligatoria e di istruziorseiperiore.
Mentre il primo diritto e rivolto a tutti ed e
concretament&’ realizzabile, il secondo determina una
pretesa nei confronti dei pubblici poteri ad unaspazione
statale, al fine di garantire il diritto a deter@insoggetti

in base alle condizioni prima enunciate di ragganeggli
studi fino al grado desiderato. Tale diritto € pero
condizionatd® dalle leggi e dai vincoli di bilancio.

1.1.8 La strutturazione dei diritti; il contenuto
mMinimo

Il problema del “contenuto essenziale” nasce sagtatin
riferimento ai diritti di liberta (per estendersip un
secondo momento, ai diritti sociali) e appare iainente
connesso con il tema dellanviolabilita dei principi

supremi™®®.

187 per rendere effettivo questo diritto & necess&istenza di
Istituzioni scolastiche la cui creazione costitaisan dovere
obbligatorio dello Stato.

18 Con la sent. 125 del 1975, la Corte costituzioaéflerma che i
principi della scuola aperta a tutti (e della gitatudella scuola
dell'obbligo) ‘debbono essere adempiuti nel quadro degli obblighi
dello Stato secondo una complessa disciplina latnsl e
nell’osservanza dei limiti del bilancio

189 MobuGNOF., Diritto Pubblico, cit., pag. 121 ss.; BbUGNOF.,

| “nuovi diritti” nella Giurisprudenza Costituziona, cit., pag. 65
Ss.
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E necessario analizzare il significato del conterminimo
essenziale dei diritti affinché possa essere picilefa
definire il concetto di “livelli essenziali dellergstazioni
concernenti i diritti.

Il “contenuto minimo essenzialdi un diritto consiste in
quella parte non sacrificabile ad alcun principio
costituzionale in fase di valutazione politica . i
riferimento ad una formula contenente tutti i pnimc
materiali e le procedure formali attraverso le gsaino
individuati il contenuto ed i limiti ammissibili dtiascun
diritto fondamental&®.

Nella sent. 1146 del 1988 la Corte costituziona&e h
affermato che la Costituzione italiana contiene alcuni
principi supremi che non possono essere sovveatiti
modificati nel loro contenuto essenziale nepptdaeleggi

di revisione costituzionale o da altre legqi
costituzionali*®™. Il contenuto minimo essenziale del
diritto o nucleo essenzidf§ rappresenta quella parte
intangibile dei diritti del’'uomo, di cui all’art. 2 Cost., non

19 Massa PINTO |, La discrezionalita politica del legislatore tra
tutela costituzionale del contenuto essenziale telduordinaria
caso per caso dei diritti nella pit recente giumsgenza della
Corte costituzionaldn Giur. Cost, 2/1998, pag. 1311 ss.

91 Sj veda MbbucNo F., | principi costituzionali supremi nel
giudizio di legittimita costituzionalen Il principio di unita del
controllo sulle leggi nella giurisprudenza della @
costituzionale,(a cura di MbDUGNO F., AGRO A., CERRI A.),
Torino, Giappichelli, 1997, pag. 247; LBaNESI E., Pareri
parlamentari e limiti alla leggeMilano, Giuffre, 2010, pag. 36.

192 Sj evidenzia che la Corte costituzionale ha fafto uso
eterogeneo dei termini in questione. In alcune ynoer si e fatto
riferimento alla’ misura minima (sent. 27 del 1998), acbntenuto
minimo essenziadle(sent.184 del 1993);al nucleo essenzidle
(sent. 304 del 1994) e infineal“ nucleo irriducibilé (sentt.
252/2001, 509/2000, 309/ 1999).
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soggetta a modifiche neanche con il procedimento di
revisione costituzionale ex art. 138 Cost. manedalita

di esercizio dei diritti possono essere oggetto di revisione
in quanto non vi sono limiti. ka rottura del nucleo
essenziale sarebbe da considerarsi incostituzignale
perché si tradurrebbe in una rottura dell’attualegime
costituzionalg™®,

Risulta necessaria l'individuazione del contenutoimo
essenziale dei diritti al fine di garantire la tatéei diritti
fondamentali, tenendo conto delle scelte del latpsé in
sede di valutazione politica.

La Corte costituzionale assume un ruolo fondamental
nella tutela degli stessi diritt" attraverso la preliminare
individuazione dei limiti con criteri certi e prag
motivando le decisioni che dichiarano incostitualore
scelte del legislatore .

Infatti la Corte costituzionale nella sent. 27 #898°° ha
affermato che Hel rispetto dell'ampia discrezionalita che
deve essere riconosciuta al legislatore, a questate;
nell'esercizio del controllo di costituzionalita I&uleggi,
compete tuttavia di garantire la misura minima essale

di protezione delle situazioni soggettive che la
Costituzione qualifica come diritti, misura minina di
sotto della quale si determinerebbe, con [l'elusiale
precetti costituzionali, la violazione di tali diti’. Ne
deriva che il nucleo essenziale del diritto non gssere
intaccato nel senso normalmente riconosciuto edalele
che lo giustifica. Questo teoria & definita assoldel

193 CareTTI P., | diritti fondamentali. Liberta e diritti socialigit.,
pag. 93.

19 Infatti & il giudice delle leggi che potra, previntificazione di
parametri certi, valutare in punto di legittimit& Iscelte del
legislatore ed apprestare la necessaria tuteliaiti d

19 Punto 4.2 del considerato in diritto.
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contenuto  essenziale dei  difiti  consistente
nell’individuare il confine tra il nucleo, che salee
garantito contro gli interventi od omissioni degiatore,

e una parte accessoria del diritto stesso.

Le teorie cosiddette relative sostengono che lanidaine

del nucleo essenziale avviene attraversotériica del
bilanciamento costituziondle ossia tra il diritto in
qguestione e gli altri diritti o beni necessari dell
comunitd®”; la tesi del bilanciamento non avrebbe pero’ la

19 CaMERLENGO Q., Contributo ad una teoria del diritto
costituzionale cosmopoliticdMilano, Giuffre, 2007, pagg. 113 ss.;
si veda anche BRILE P., Diritti dell'uomo e liberta fondamentali,
cit., pag. 53 ss.

197 CHessa O., Misura minima essenziale dei diritti sociali:
problemi ed implicazioni di un difficile bilanciam, in
Giur.Cost.,2/1998, pag. 1171 ss. L’A. sostiene che il conteigio
diritti e violato quando il limite disposto dallaedge €
irragionevole. In particolare, [lirragionevolezzaelld norma
legislativa appare quandal)‘il valore ispiratore della norma non
e riconducibile tra i fini costituzionalmente rilanti; 2) la norma
non costituisce un mezzo idoneo, adeguato al finattdare il
valore concorrente; 3) la limitazione della libertierivante dalla
norma legislativa non € certa, determinata, precisansi incerta,
indeterminata, imprecisa. Dall'insieme di quest@&castanze si
ricava che il contenuto essenziale dei diritti €aomcetto relativo
e non assoluto. Non ha una natura fissa, predeteaimie a priori.
Ha invece una dimensione variabile, sia perché eielefinito
sempre a posteriori, cioe a partire dalla irragior@ezza della
restrizione legislativa cui & sottoposto, sia pe&rctiversa puo
essere lincidenza dei valori costituzionali di teolin volta
concorrenti. In conclusione, il contenuto esserzidéi diritti di
liberta e cid0 che residua una volta detratto lo Zijoa
ragionevolmente occupato dal comando legislativaincide,
pertanto, con la sfera di cio che in teoria generdkl diritto viene
chiamato permesso: ed €& permesso tutto ci0O che aon
ragionevolmente vietato dalla legge”
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funzione di chiarire il concetto di contenuto essale del
diritto e non consentirebbe di circoscrivere l'ardalla
giurisdizione che delimiterebbe la portata potenzesmte
illimitata del Legislatore. Ne deriva a questo fmuohe il
contenuto essenziale finirebbe con confondersiicord.
“limite dei limit"**® ossia con la necessaria esigenza di
giustificare ogni intervento limitativo dell’esertn dei
diritti essenziali.

La legittimazione giuridica di un diritto determirmeer il
titolare I'esercizio dello stesso, per la Repulblien
obbligo di protezione e doveri in capo ad uno o piu
destinatari. L’esercizio concreto di una situazione
soggettiva avrebbe la funzione ulteriore di garenii
diritto medesimo, anche disapprovando i casi di piu
evidente violazione al fine di rendere tempestiaa |
sanzione dell’ordinamentd.

La formula dei “livelli essenziali” costituisce dontenuto
materiale della cittadinanza sociale, cioe di qdeitti
civili e sociali riconosciuti ad ogni cittadino @no, in
alcune materie come la sanita, l'assistenza sqciale
I'istruzione e il lavoro, e come diritti della persa, anche

ai non cittadiri®.

L'individuazione del contenuto essenziale del thrisi
modifica in funzione della natura civile o socidk diritto
stesso. Nel primo caso esso rappresenta un linate c

19 Massa PINTO |., Contenuto minimo essenziale dei dirittti
costituzionali e concezione espansiva della Castihg in Diritto
Pubblicq 3/2001, pag. 1096 ss. Sono limiti che in sedgtrdittura
legislativa dei diritti, possono essere previstilledastituzioni
nazionali o internazionali.

199 PriNCIPATOL., | diritti costituzionali e I'assetto delle fonti go

la riforma dell’art. 117 della Costituzionen Giur. Cost.,2/2002,
pag. 1169 ss.

290 pankiEWICZ A.W., Federalismo e diritti socialicit., pag. 35 ss.
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riguardo agli interventi legislativi tesi a restyare, in
maniera irragionevole, gli spazi di garanzia
costituzionalmente considerati (liberta preesistemt
guanto riconosciute protette dalla Costituzione); pertanto
il giudice delle leggi avra la funzione di elimieata
normativa lesiva del diritto stesso.

| diritti sociali invece presuppongono per il loedfettivo
godimento il riconoscimento giuridico e inoltre la
sussistenza di strutture organizzative indispefisabi
all’erogazione delle prestazioni garantite o al ponento
dei relativi comportamenti. L’intervento legislativin
guesto caso diventa necessario al fine di asseular
stessa attuazione o0 concretizzazione del contenuto
essenziale, ponendosi sia come limite ai tentdtividurre

I margini di tutela a salvaguardia dei livelli gjarantiti sia
rappresentando un obbligo nei confronti del letis&
affinché predisponga adeguati livelli di prestagodei
diritti social®",

Mentre 1 diritti civili ricevono sostegno dalle sksiche
forme dei diritti soggettivi mediante la tutelaansitoria, i
diritti sociali traggono origine da un’attivita lestptiva e
amministrativa dei pubblici potéff.

201 BALDASSARRE A., Diritti sociali, cit.; CHESSA O., Misura
minima essenziale dei diritti sociali: problemi ieaplicazioni di un
difficile bilanciamentocit., pag. 1172.

292 MobuaNo F., Diritto Pubblico, cit., pag. 618 ss.pl, | “nuovi
diritti” nella Giurisprudenza Costituzionalecit., pag. 40 ss. L'A.
sostiene che il diritto fondamentale alla salug Venuto a
conquistarsi una sfera talmente ampia ed effettdvauteld, da
farlo addirittura considerareutt nuovo dirittd quanto ‘alla sua
emersione nella considerazione giuridico-socialemeo diritto
effettivamente tutelatoe quindi come diritto soggettivo. Le
numerose sentenze, in relazione al diritto dellgelau salute
dimostrano come si € oramai guadagnato la qualdicaliritto
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Il contenuto essenziale € un concetto mutevolegampo
ed e anche lo strumento per delimitare nuovi aspett
diritti fondamentali che in altri periodi non veaivo
considerati come principi del loro contendtd.

soggettivo, fondamentale ed assoluto, e si € pygauato che allo
Stato si oppone unoccioloduro del diritto, insopprimibile quali
che siano le esigenze della collettivita, impostallod stesso
principio di solidarieta sociale, che ne permettentualmente e
solo a determinate condizioni la restrizione. C&= Un. sen. n.
17461/2006. Nella stessa sentenza la Corte di @assaafferma
che (...) ‘nel nostro ordinamento si rinvengono a fronte di
situazioni soggettive a nucleo variabile — in reteee alle quali si
riscontra un potere discrezionale della pubblicamamistrazione
capace di degradare (all'esito di un giudizio dildmciamento
degli interessi coinvolti) i diritti o gli interesslegittimi o di
espandere questi ultimi sino ad elevarli a diritposizioni
soggettive a nucleo rigido, rinvenibili unicamentepresenza di
guei diritti, quale il diritto alla salute, che -imagione della loro
dimensione costituzionale o della loro stretta srera a valori
primari della persona -non possono essere defamignte
sacrificati o compromessi, sicche, allorquando sbgpettino
motivi di urgenza suscettibili di esporli a pregizidgravi ed
irreversibili, alla pubblica amministrazione mangaalsiasi potere
discrezionale di incidere su detti diritti non esde ad essa
riservato altro se non il potere di accertare lareaza di quelle
condizioni e di quei presupposti richiesti perch& pretesa
avanzata dal cittadino assuma, per il concreto estd nel quale
viene fatta valere, quello spessore contenutissascettibile di
assicurarle una tutela rafforzata

203 Massa PINTO 1., La discrezionalita politica del legislatore tra
tutela costituzionale e del contenuto essenzialeteda ordinaria
caso per caso dei diritti nella pit recente giumsgenza della
Corte costituzionalesit., pag. 1309 ss.
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Appare pertanto chiaro che i livelli essenziali Ielel
prestazioni concernenti i diritti sono altro rigpetal
contenuto essenziale degli sté¥si

La determinazione dei livelli essenziali prevista
dallart.117, comma 2, lettm) risulta separata dalla
tematica del contenuto minimo essenziale dei gdiritt
consistente nel contenuto minimo degli stessi che |
legislatore deve rispettare in sede di realizzazidelle
norme della Costituzione; infatti, la competenza a
determinare i livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti non comporta che le prestazicosi
individuate entrino a fare parte del nucleo essdeaziei
diritti*®> ma costituiscono un valore aggiunto al contenuto
minimo. Il “livello essenziale” di competenza esilia
statale implicherebbe quel contenuto della prestezche

Si intende assicurare su tutto il territorio in nesa
uniforme e che gli enti territoriali non potrebbero
condizionar€®. In merito la dottrin®’ sostiene che il
contenuto dei livelli essenziali non deve esseraimo,
ma appropriato ai bisogni degli individui in quarsioe in

204 pesares| E., La “determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni” e la materia “tutela della salute”: lgproiezione
indivisibile di un concetto unitario di cittadinaaznell’area del
decentramento istituzionale Giur.Cost, 2/2006, pag. 1733 ss.

2% RovAGNATI A., | livelli essenziali delle prestazioni concernenti
il diritto alla salute: un primo esempio di attuame della
previsione di cui alla lett. m), Il comma, art. 1Cost, cit., pag.
1163 ss.

298| yciant M., | diritti costituzionali tra Stato e Regiontit., 349
ss. L’A. sostiene che “guella che il testo normativole esprimere
e la volonta di porre al riparo dalla discrezionditerminazione
delle Regioni alcuni diritti, che non possono essedotti a un
livello inferiore a quello stabilito dal legislamstatale”.

297 DeGRASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociabit., pag.
34 ss.
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presenza del collegamento tra i livelli di godinemtei
diritti, 'eguaglianza e la cittadinanza. Ne conseghe la
diminuzione della garanzia di tali diritti, detemando
I'inadeguatezza delle prestazione all’esigenzapdetatori
del bisogno, potrebbe provocare l'incrinatura degame
esistente tra il cittadino e le istituzioni.

Il legislatore statale determina i “livelli esseal?i
esercitando una scelta politica che riduce le dgizak
risorse disponibili per la spesa sociale, consiuhail
momento di crisi dello Stato sociale e dei limmhgosti dal
Patto di stabilita e dalla Banca Centrale Europea.
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SEZIONE Il
L’offerta pubblica.

La determinazione dei Lep

1.21 | livell essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali

La competenza statale prevista dall’art. 117, 2roaimett.

m) Cost. costituisce, senza dubbio, una materia
interessante da diversi punti di vista. E stata
costituzionalizzata una nozione, quella di livedgsenziale
delle prestazioni civili e sociali, che era esteaaeprincipi
costituzionali italiani, finalizzata ad assicurard
“godimento di un diritto eguale, di cittadinanza
sostanziale su tutto il territorio della Repubbhé¢¥ e
I'occasione pefriprendere I'analisi della loro effettivita a
partire sia dalla considerazione delle problemaéatiella
loro implementazione legislativa a livello regioaalsia
dalla prospettazione della nuova e piu complessaifine

cui & chiamata 'amministrazione regionafé®

Per la dottrina magagioritaria la disposizione consela
concreta applicazione del principio di uguaglianza
sostanziale’. Essa favorirebbe, tra I'altro, I'attuazione dei

298 DeGRASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociadét., pag.
32 ss.

209 GamBINO S., | diritti sociali e la “riforma federale”, in Quad.
cost, 2/2001, pag. 351 ss.

210 BarTOLI G., | livelli essenziali delle prestazioni sociali: fild
Interpretativi in Amministrazione in cammin®010, pag. 4 ss.;
LAMBERTI A., Sussidiarieta e livelli di tutela dei dirittin Scritti in
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principi di cui agli artt. 3 e 5 Cost., in funziordella
riforma “quasi federalistadello Staté"', equilibrando la
legittima necessita di differenziazione e di egisagla*

Si osserva? come il Titolo V della Costituzione riprenda

in pit punti le normedella Grundgesetzedesca — come

onore di Vincenzo Buonocox&l. |, Milano, Giuffre, 2005, pagg.
455 e 460 DEGRASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociale
cit., pag. 32 ss.

21 Luciant M., | diritti Costituzionali tra Stato e Regioni, (a
proposito dell’art. 117, comma 2 lett. m) della €p<it., pag. 345
ss. Secondo I'A. & possibilita che eguaglianza e federalismo
possano coesistere all'interno di uno Stato sociala € mai stata
messa anche se il rapporto tra queste due esigepmgporta
tensioni, ed e destinato ad essere un rapportolittoiade . La loro
coesistenza €, allora, resa “pacifica” da una sede principi e
meccanismi che ne attenuano il fisiologico attriloprincipio di
unita e indivisibilita della Repubblica (art. 5 Qds la cui
conseguenza e che il destino di tutte le partiad&kepubblica é
Inteso come comune; il Principio solidaristico (a2t Cost.), che si
applica non solo ai rapporti tra individui ma anclérapporto tra
enti territoriali. Tale principio comporta il dove; per gli enti
territoriali piu ricchi, di operare in modo tale daonsentire il
progresso di quelli che sono economicamente svgrgag il
principio di uguaglianza medesimo (art. 3 Cost.glla sua
concreta articolazione e strutturazione. Il prinap di
progressivita del sistema tributario, che determiiegigenza di un
minimo di centralizzazione delle decisioni tribugarpoiché
altrimenti 'aumento progressivo della pressionescéile non
corrisponderebbe all’'aumento dei redditi

212 CoccoG., | livelli essenziali delle prestaziorin Studi in onore
di Gianni Ferrara Vol. Il, Torino, Giappichelli, 2005, pag. 46 ss.;
CARLONI E., Lo Stato differenziatoContributo allo studio dei
principi di uniformita e differenziazioneTorino, Giappichelli,
2004,pag. 25 ss.; IPZETTI F., La ricerca del giusto equilibrio tra
uniformita e differenza: il problematico rapporteatil progetto
originario della Costituzione del 1948 e il progeispiratore della
riforma costituzionale del 200in Le Regioni4/2003, pag. 600 ss.
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vedremo- utilizzandolo tuttavia in contesti diversia
clausola dei livelli essenziali viene prevista anch
dall'art.120 Cost. ove vi € la previsione di posstitutivi
che conferiscono lintervento al Governo al finellale
“tutela dell’unita giuridica o dell’unita economica in
particolare la tutela dei livelli essenziali depeestazioni
concernenti i diritti civili e sociali”; la formulaone “unita
giuridica ed economica” €& presente nell'art. 72ladel
Costituzione tedesca che regola la legislazione
concorrente; inoltre l'art. 106 GG parla della genia “di

un uniforme tenore di vita nel territorio federaleientre
I'art. 117, comma 2, lettn) e 120, comma 2, parlando di
“livelli essenziali delle prestazioni” sembrano iwiduare
solo un parametro di accettabilita delle prestakzion
indipendentemente dall’efficacia delle stesse; nmfiil
riferimento ai diritti civili e sociali conduce abncetto di
eguaglianza sostanziale, evidenziando che le poavis
che emergono dai due testi costituzionali appaiono
somigliantf*®. Allo stesso modo, lart. 138 della
Costituzione spagnola, assegna allo Stato il camgit
assicurare la effettiva realizzazione del principid

213 BaLBONI E., Il concetto di “livelli essenziali e uniformj”cit.,
pag. 1107.

M BarTOLI G., | livelli essenziali delle prestazioni sociali: fild
interpretativi cit.,, pag. 4 ss. Anzitutto, l'esigenza dell'unita
giuridica ed economica € invocata dallart. 72 G®Gme
presupposto per I'esercizio di potesta normativentne il nuovo
articolo 120 Cost. ne contempla I'aspetto ammiatsto. Inoltre il
riferimento dell’unita giuridica ed economica ha duplice
obiettivo: il primo, il cui perseguimento pud ldgitare una
estromissione delanddalla potesta legislativa, il secondo € quello
della creazione nel territorio federale dcohdizioni di vita
analoghé che potrebbe corrispondere alivelli essenziali
uniformi’ previsti nellla costituzione italiana.
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solidarieta e di garantire un equilibrio economico
“adecuado y justo” tra le diverse realta territlria

La previsione costituzionale italiana presenta nmose
peculiarieta di formulazione e di contesto che loadato
luogo a molteplici  problematiche interpretative
concernenti numerosi profili ricostruttivi, quali Sistema
delle fonti di regolazione, la natura non-materiale
trasversale della disciplina, la nozione di essditdie lo
stesso concetto di “prestazione”.

Occorre soffermarsi su quest’ultimo concetto anchae
riguardo al rapporto con i livelli essenziali deaiitti civili

e sociali. E’ necessario chiedersi se i livellimmadano con
le prestazioni e quale sia il loro rapporto corrittd civili

e sociali da garantire su tutto il territorio namde.

Per una parte della dottrina sarebbe possibileapparre i
concetti di prestazione e livelli essenziali, inagto la
Costituzione disciplinerebbe nella sostanza letaremni,
ovvero i contenuti essenziali dei diritti. Seguergloesta
ricostruzione interpretativa, nella misura in cus@ncola
la tutela apprestata dalla letteth comma 2, dell’art. 117
dal carattere prestazionale dei diritti, si pergbbe ad
assicurare la tutela costituzionale anche ai diittili e
sociali che non richiedono prestazioni

Altra dottrina sostiene che tutti i diritti necdasio di
prestazioni e di una strutturazione pubblica peamj#li e
non vi sono pregiudizi nel considerare le prestaizio
riguardanti sia i diritti civili che socidft®

2 D'ALoia A., Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei litiel
essenziali dalle prestaziqruit., pag. 1106.

218 Cocco G, | livelli essenziali delle prestaziongit., pag. 48;
LAMBERTI A., Sussidiarieta e livelli di tutela dei diritticit., pag.
459; HOLMES S.,SUNSTEIN R., Il costo dei diritti. Perché la liberta
dipende dalle tasseit., pag. 37 ss.
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Diversa interpretaziofi€ dottrinale argomenta muovendo
dal presupposto concettuale secondo cui ancheitti dir
civili“’® necessiterebbero sempre e comunque di
prestazioni, sebbene intese non in senso classi@o m
specifico, sostanzialmente come sinonimi di cocelit
garanzia. Anche per questi diritti, la garanzia t@os
dall’art. 117, comma 2, lettera) assicurerebbe condizioni
eguali di godimento dei diritti, in quanto prestamli, su
tutto il territorio nazionale, tenendo pero congafinente
distinte le nozioni di prestazioni e di livelli essiali dei
diritti.

27 Luciant M., | diritti costituzionali tra Stato e Regioniit., pag.
350 ss. L'A. sostiene che essa desigalijtticamente, tanto i diritti
civili stricto sensu quanto i diritti di liberta ¢ile e che non vi
siano prove che il legislatore di revisione cogittnale abbia
inteso riferirsi ai soli diritti connessi allo stigt civitatis, per come
contrapposto allo status libertatis e allo statiisvae civitatis. Tultti
| diritti, dunque, debbono ritenersi evocati daléatera m) del
nuovo art. 117, comma 2, a prescindere dalla “ta'seélla quale
si ritenga di classificarli”;, MNFRELLOTTI R.-MIRANDA R.,
Determinazione dei livelli essenziali e conferingeti funzioni
amministrative: I'art.117, co.ll, lett.m) Cost. centparametro
presupposto” nel giudizio di costituzionalian collaborazione con
MIRANDA R.), in La riforma del Titolo V della Costituzione e la
giurisprudenza costituzionglga cura di BTTINELLI E., RIGANO
F.), Torino, Giappichelli, 2004, pag. 452 ss.

“®D’ALoia A., Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei liliel
essenziali dalle prestazigncit.,, pag. 1099 ss. Secondo I'Aci®
sono diritti che sono (0 comprendono) contemporamesde
elementi “astensivi” e “positivi”, liberta e pretes di interventi
prestazionali o di politiche pubbliche, diritti d¢ive diritti sociali:
pensiamo al diritto al lavoro, alla salute, e, tla ipotesi piu
“nuove”, all'identita sessuale, ai diritti dei comsnatori, ai diritti
“antidiscriminatori” o ad avere pari opportunitq Pezzini B., La
decisione sui diritti socialiMilano, Giuffre, 2001, pag. 126 ss.
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In particolare, lo sganciamento del livello essalezidal
concetto di prestazione nel consentire un’immediata
sovrapposizione dei due concetti, presenta pdniite di
radicare nella disposizione costituzionale una asadt
clausola generale di tutela dei diritti, enuclealsililila base
di principi costituzionali diversi, ad esempio ragdo I'art.

5 Cost™®. Al contrario, risulterebbe necessaria la
preventiva determinazione del livello essenziadpeatto a
guello dell’individuazione delle prestazioni chenceetano

il primo.

La distinzione sembra in qualche misura correleosi la
problematica relativa alle fonti di regolazionefaliti, se
sembra ragionevole attribuire alla legge il ruolo d
determinare i livelli essenziali, lo stesso strutbenon
sembra invece adeguato per individuare in concleto
specifiche prestazioni correlate ai livelli, in rage della
flessibilita richiesta dalla natura della materiae
prestazioni presentano infatti una connaturata ezzgn o
mobilit8?® oltre che in funzione delle differenti
Impostazioni ideologiche e/o politiche, a causaledel
diverse situazioni concrete di esercizio dei djritbsi da
esigere che il policy maker rimanga titolare dustenti
attuativi provvisti della necessaria flessibilita.

L’intrinseca ambiguita della formula, che si basaun
concetto non meglio definito di essenzialita e su u
generico riferimento a tipologie di diritti tra lor
different??’, ha alimentato non pochi dubbi e incertezze in

219 CuocoLo L., La tutela della salute tra neoregionalismo e
federalismo. Profili di dirittto interno e companatcit., pag. 118
SS.

220 p’ALoia A., Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei litiel
essenziali dalle prestaziqruit., pag. 1102 ss.

?21 Per la ricostruzione del concetto di essenzialita riflessione
sui diritti coinvolti si rinvia a BLBONI E., I| concetto di “livelli
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merito alla corretta interpretazione del “contefigadella
“dimensione” della potesta legislativa statale uestione,
Incertezze che si sono riproposte ampiamente neliagi
che la Corte costituzionale € stata chiamata aidefsulla
base dellart. 117, comma 2, letin), assunto quale
parametro di costituzionalita e titolo fondativo llde
competenza statale. Non vi & dubbio, comunque, che
I'esplicito legame tra determinazione di un livello
prestazionale e i diritti civili e sociali ha consiéo di
individuare in questa clausola ip6nte€ di collegamento
tra la prima e la seconda parte della CostituZfone

essenziali” e uniformi come garanzia in materiaddiitti sociali,
cit., pag. 1103 ss.;Dl, Livelli essenziali: il nuovo nome
dell’'eguaglianza? Evoluzione dei diritti socialiussidiarieta e
societa del benesser@ Il sistema integrato dei servizi sociali.
Commento alla legge n. 328 del 2000 e ai provvedlinagtuativi
dopo la riforma del titolo V della Costituzionst., pag. 27 ss.pl.,

| livelli essenziali e i procedimenti per la lor@tgrminazionglLe
Regionj6/2003 pag. 1183 ss.;IBONCINI A., Non c’é alternativa
alla leale collaborazione. Dalla Corte le prime indzioni su
regolamenti del Governo e “livelli essenziali” nellmaterie
regionali, in Le Regioni 6/2003, pag. 1199 ss.;IHBLCO R.,
“Livelli essenziali”, diritti fondamentali e statutegionali, in La
Repubblica delle autonomie. Regioni ed Enti loadlimuovo Titolo
V (a cura di ®@opprIT., OLIVETTI M.) Il ed., Torino, Giappichelli,
2003, pag. 135 ss.;acco G., | livelli essenziali delle prestazioni,
cit.., 2005, pag. 44 ss.; DiIAIA A., Diritti e Stato autonomistico.ll
modello dei livelli essenziali delle prestazioait., pag. 1063 ss.;
ROVAGNATI A., | livelli essenziali delle prestazioni concerneihti
diritto alla salute: un primo esempio di attuaziodella previsione
di cui alla lett. m) comma 2, art. 117 Costit., pag. 1141 ss.;
RUGGERIA., Neoregionalismo e tecniche di regolazione dei wirit
sociali, in Diritto e societa2/2001, pag. 191 ss.

?22 pizzetTi F., La ricerca del giusto equilibrio tra uniformita e
differenza: il problematico rapporto tra il progetoriginario della
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identificando nella potesta statale in questione dei
principali strumenti di armonizzazione del principdi
autonomia con il principio di uguaglianza, affidand
guesta clausola il compito di definire il puntoedjuilibrio

tra le esigenze di uniformita e le ragioni del dgamento

e dell'autonomia.

Sotto questo punto di vista, la competenza statall
determinazione dei livelli essenziali assume unlauo
davvero centrale nella controversa evoluzione del
regionalismo italiano e necessita quanto mai deress
confrontata sul piano della concreta dialetticard@porti

tra Stato e Regioni, orientata alla leale collabne, cosi
come sono andati definendosi grazie al contribwgbad
giurisprudenza costituzionale degli ultimi anni.

Si evidenzia che la differenziazione € un valorellan
misura in cui obbliga le istituzioni a tenere cordel
tessuto sociale di riferimento purché ci0 non mcia
“qualita” dello statuto unitario della cittadinanzda
“determinazione dei livelli essenziali delle prestai”,
offre la misura di una omogeneita necessaria a €in
impedire che la differenziazione stessa scada in
diseguaglianze degradanti in relazione ai diversghi in

cui i cittadini vivono. Inoltre, i principi fondanmali
previsti dalla Costituzione offrono ulteriore gazan di
una cornice unitaria entro cui si svolge laitd”
dellordinamento, in quanto patrimonio costituzina
indisponibile alla stessa revisione costituzionale,
costituendo  principi  supremi  dellordinamento

Costituzione del 1948 e il progetto ispiratore delfiforma
costituzionale del 20QTit., pag. 599 ss.
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costituzionale, secondo una chiara definizionegiadice
costituzionalé®

Il modello di uniformita e di centralismo che dieatteva
anche nella prassi, in ambito regionale, & stafersio
con la revisione costituzionale. Infatti, il perreaa di tale
modello avrebbe condotto alla lesione del princigio
eguaglianza dei cittadini in quanto non avrebbeutten
conto della specificita dei territori cui i bisogni
scaturiscono. Non bisogna infatti confondere I'efiiaaza
con lindifferenza delle istituzioni rispetto alldiverse
condizioni sociali ed economiche.

A fronte della possibile e effettiva disuguaglianda
previsione di cui alla letteran), comma 2dell’art. 117
Cost., rappresenta la garanzia dei diritti di ditanza
(“unitaria”’e“sociale”) ed anche il limite che lagislazione
regionale concorrente puo dover accettare, oltcrello
dei principi fondamentali dello Stato.

La differenziazione e l'uguaglianza consentono krare
sulle condizioni tangibili della disuguaglianza, llau
peculiarita del bisogno e della debolezza al fine d
intervenire con soluzioni appropriate.

La nuova funzione delle Regioni e dalle autonomie
territoriali in genere diventa strumento ottimalell@
dinamiche dei diritti e dell’eguaglianza sostarejahella
prospettiva di adeguamento delle politiche so@ativili
alle complesse e mutevoli condizioni individualigtie
individui. La dottrina sostiene che il quadro ctstionale

223 GAMBINO S., Stato,diritti sociali e devolution: verso un nuovo
modello di welfare state,in  www.associazionedeicostituzionalisti.it
2/02/2006, pag. 5 ss.
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dei principi fondamentali non & cambiato, mentreési
rafforzato, il modo di apprestargli tutéfa

In dottrina, il concetto piu discusso €& Stato cuedlli
“essenzialithdelle prestazioni, intorno al quale sono stati
prospettati principalmente due filoni di pensidigrimo,
associa il concetto di essenzialita all'idea ailéguatezza
della prestazione stessa e della sua idoneita segaire
obiettivi di benessere e di equita che vanno oltpano
strettamente finanziario; il secondo, minoritarida
coincidere I"essenzialitacon l'idea di “sufficienzéa della
prestazione, tenuto conto della capacita finareiatel
sistema erogatore dei serdizi

La competenza statale a determinare le prestazioni
essenziali e non minime, magpropriate™°, riguardo ai
diritti civili e sociali, ha la funzione di afferma
indirettamente che la soddisfazione dei bisogni dei
cittadini ha un ruolo primario rispetto agli aspett
economici e finanziari. Infatti la centralizzazionlle
decisioni politiche riguardo ai livelli essenzigdermette
anche la centralizzazione delle risorse finanziarie
attraverso l'applicazione delle regole di giustizia
distributiva, derivanti dall’'art.53 Cost., inforneaai criteri

di progressivita delle imposte e della politichebdancio
orientate al raggiungimento degli obiettivi di
efficienza,efficacia ed economicita della spesatine ai

24 GAMBINO S., Stato,diritti sociali e devolution: verso un nuovo
modello di welfare statejt., pag. 6 ss.

22> BaLBONI E., Il concetto di “livelli essenziali e uniformi” come
garanzia in materia di diritti sociali”cit., pag. 1109.

226 DeGRASSIL, La razionalizzazione dello Stato sociatit., pag.
34 ss.; zzoLATO F, Art.2 (Diritto alle prestazioni)n, Il sistema
integrato dei servizi sociali. Commento alla legg828 del 2000 e
ai provvedimenti attuativi dopo la riforma del fboV della
costituzionecit., pag. 126 ss.
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diritti social?’. Pertanto la concreta erogazione delle

prestazioni non deve essere condizionata dallerseso
disponibili in quanto, a questo punto si assisteeedd una
diminuizione delle garanzie volte alla tutela deiiti
civili e sociali degli individui®®

Inoltre la competenza a determinare i livelli ezs&n
definita competenza trasversale, di cui si parlesi
paragrafo successivo, attribuisce allo Stato poteri
decisionali piu ampi rispetto alla determinazione d
prestazioni minime.

La dottrina sostiene che i livelli essenziali iratho il
minimo delle prestazioni che le Regioni sarannaitera
garantire. Lo Stato inoltre ben potrebbe innalziligello

22T DEGRASSIL, La razionalizzazione dello Stato sociatit., pag.
33.

28 | a dottrina cerca di moderare l'assolutezza di stpe
affermazione. Pertanto, il parametro del bisognp c@munque,
ricostruito tenendo in considerazione le risorsgpainibili, senza
disconoscere le esigenze delle persone. Il periddocrisi
economica e di recessione in atto a livello ecorgorai finanziario
necessitano della revisione della spesa pubblican pbtrebbe
compromettere I'equilibrio di bilancio e di consegaa, la capacita
competitiva del sistema paese. E inoltre necesshgdo Stato sia
capace di coprire lintera procedura di erogaziodella
prestazione; Gcco G., | livelli essenziali delle prestaziongit.,
pag. 52 ss.; D’AoIA A., Diritto e Stato utonomistici. Il modello dei
livelli essenziali delle prestaziongit.,, pag.1139. BI R., Diritti
fondamentali e fraintendimentn Ragion Pratica,14/2000, pag.18
ss.; MRsOG., Welfare e Stato federale: uguaglianza e diversita
nelle prestazioniin AA. VV., Regionalismo, federalismo, welfare
State Milano, Giuffre, 1997, pag. 403 ss.
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delle prestazioni da garantire in modo uniforme aeae
tener conto delle risorse finanziarie a disposief6n

Il concetto di “essenzialé® sussiste in assoluto, cioé al
momento di individuare quale prestazione €& esskenma
relazione ad un certo diritto; dal punto di vistéativo, nel
senso che la valutazione sara fatta in relaziolaetalela
del nucleo essenziale e in secondo luogo analizzand
raffrontando la condizione individuale del benefra in
relazione alla media o alla totalita dei cittadfthi

Lo Stato avra la competenza di stabilire non sao |
guantita della prestazione, tenendo conto dellepetemze
regionali, dei vincoli comunitari e internazionatia dovra

2 TosIR., Cittadini Stato e Regioni di fronte ai livelli eswéali
delle prestazionijn Forum di Quaderni Costituzionali3/2003,
pag. 630.

230 BaLBONI E., Il concetto di “livelli essenziali e uniformi’come
garanzia in materia di diritti sociali¢it., pag. 1110. L'A. sostiene
che dato per assodato l'aspetto essenziale, vi |pazi di
differenziazione tra i diversi territori all'inteon dello Stato.
Ciascuna Regione sembrerebbe libera di offrireidj pna volta
che abbia raggiunto il livello essenziale dei sarvi

231 CominOo A, DE MARCO A., NATALINI A., Alcune propostein
Welfare e Federalism@ cura di DRCHIAL.), Bologna, Il Mulino,
2005, pag.142 ss. Viene suggerito I'approccio
“multidimensionale” di definizione dei Lep. Si suwgisce inoltre
di prevedere come parte essenziale del loro comberanche
I'individuazione dei destinatari e la previsione ohdicatori di
risultato e di valori obbiettivo da raggiungere.jffdrenziando
guasi “ad personam” la prestazione che garantiscaunassima
eguaglianza rispetto alla satisfattivita del risatlh; in quest’ottica
la differenziazione piu che un obiettivo € un’esigge Bisogna,
tuttavia, notare che il nostro Welfare State e aacpiuttosto
lontano da un simile traguardo”
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anche individuare una struttura organizz&ti¥al fine di
soddisfare le esigenze dei cittadifii

Infine, l'area di competenza statale, considerardo
trasversalita della materia e l'obiettivo di pensieg un
modello di “welfare statesempre piu vicino alle esigenze
dei cittadini, determina un ampio potere decisienal
tenendo in considerazione da un lato che il livello
“minimo” di garanzia non puo essere violato e, 'dhtb,
che le Regioni devono avere la possibilita di afgyer
eventuali miglioramenti alla disciplina naziorfafe

1.2.2 Segue: una materia “trasversale”.

Tra i tratti unificanti della Repubblica possonos@&®
annoverate le numerose ipotesi di competenze tsave
previste dalla Riforma della Costituzione del 2004, le

232 Corte costituzionale, sent. 105 del 2007, puntd Hel
considerato in diritto: Questa Corte ha precisato che la materia
della sanita, dopo la riforma del Titolo V della & Il della
Costituzione, ricomprende sia la tutela della saJuthe assume
0ggi un significato piu ampio rispetto alla precet® materia
dell'assistenza sanitaria e ospedaliera, sia |'onigaazione
sanitaria in senso stretto, nella quale le Regipossono adottare
una disciplina anche sostitutiva di quella statalabdltre
“l'edilizia sanitaria, ... rientra in due materie pveste dalla citata
disposizione costituzionale, governo del territogotutela della
salute, entrambe appartenenti alla potesta legistat
concorrenté.

233BaLBONI E., Il concetto di” livelli essenziali ed uniformi’come
garanzia in materia di diritti sociali¢it., pag. 1103 ss.

234 pPesares| E., La’determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni” e la materia “tutela della salute”: lgproiezione
indivisibile di un concetto unitario di cittadinamznell’area del
decentramento istituziongleit., pag. 1733 ss.
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guali assume rilievo la competenza a determindineelii
essenziali delle prestazioni (Lep) concernentrittdcivili

e sociali che devono essere garantiti su tuttertitorio
nazionale (art.117, comma 2, lettn) Cost.). Questa
competenza €, certamente, molto complessa da zanaliz
in quanto non individua una materia ma un obiettivo
consistente nel garantire a tutti i cittadini uneguato
livello dei diritti della collettivitd® e sarebbe necessario
rapportarla sia alle altre materie sia agli alitolit di
competenza.

La Corte costituzionale ha posto basi della propria
giurisprudenza riguardo i Lep, nella sent. 282202, in
materia sanitaria, chiarendo chenbn si tratta di una
materia in senso stretto ma di uneompetenza del
legislatore statale idonea ad investire tutte le tenie,
rispetto alle quali il legislatore stesso deve pagterre le
norme necessarie per assicurare a tutti, sull'ioter
territorio nazionale, il godimento di prestazioramgntite,
come contenuto essenziale dei diritti, senza che la
legislazione regional@ossa limitarle o condizionarlé®.

La Corte ha attribuito carattere trasversale adtd. )
interpretato come contenuto essenziale dei comgati

235 BaLBONI E., Il concetto di “livelli essenziali ed uniformi’come
garanzia in materia di diritti sociali¢it., pag. 1103. L'A. sostiene
che il livello essenziale ed uniformendn basterebbe ad
individuare  semplicemente una soglia standard, bens
esprimerebbe uno strumento per conseguire obiettoi
eguaglianza sostanziale, e dunque per rimuovergazibni di
impedimento all’esercizio dei diritti in generale”

2% Corte. cost., sent. 282 del 2002, punto 3 del idensto in
diritto. Si tratta di un orientamento univoco defjaurisprudenza
costituzionale; si veda anche la sent. 322 del 2009
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diritti civili e sociali, assicurando l'uniformitadelle
prestazioni garantitd”.

Si é cosi assegnato allo Stato un ampio poteret@avan
funzione di interferire in settori o materie anchie
competenza regiond® ma la portata espansiva dei LEP
non puo comprimere totalmente le competenze reljiona
costituzionalmente previste.

Viene da chiedersi se anche altri ambiti escludieilo
Stato possono considerarsi competenze trasversali.
dottrina sostiene che lo Stato, nell’ambito delteedettere
dellart. 117 Cost., abbia la facolta di procederen
“fluiditd”®*® alla determinazione dei livelli essenziali
attraverso I'integrazione di competeriZé”.

27 BIN R., Il nuovo riparto di competenze legislative: un poim
Importante chiarimentoin Le Regioni 6/2002, pag. 1448 ss.;
MARINI F.S.,La Corte costituzionale nel labirinto delle materie
“trasversali”: dalla sent. n. 282 alla n. 407 del0R2 in
Giurisprudenza costituzionglepag. 2951; ReLLI C., Sui “livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i dirittvili e sociali”
(art. 117, co. 2, lettm), Cost.) cit., pag. 882 ss.; BLASCHI V.,
Dei livelli essenziali delle prestazignin Ragiusan n. 237/238,
2003, pag. 39 ss.

238 TorcHIA L., Sistemi di welfare e federalispmit., pag. 733; Bl

R., 1l nuovo riparto di competenze legislative: un poimmportante
chiarimentq cit., pag. 1447.

239 BiruLco R.,“Livelli essenziali”, diritti fondamentali e stati
regionali, in La Repubblica delle autonomiejt., pag. 135 ss.
Secondo I'A. per le materie di sua competenza latoSpuo
prevedere una disciplina completa, mentre per ¢ueli
competenza regionale dovrebbe fermarsi alla soddéa livelli
essenziali pena [lincostituzionalita della normatiwlteriore.
RUGGERIA., Neoregionalismo, dinamiche della normazione, dliritt
fondamentalicit., pag. 15 ss.

240 RUGGERI A., Neoregionalismo, dinamiche della normazione,
diritti fondamentali,cit., pag. 19 ss. Si pensi ad esempio alla legge
53 del 2003 intitolatadelega al Governo per la definizione delle
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Dato il carattere espansivo della materia, definita
“trasversale” dalla Corte costituzionale, [I'even¢ua
ampliamento dell’intervento statale non invadereblae
linea ideale divisoria®** delle competenze concorrenti e
residuali delle Regioni.

Ritornando a quanto indicato nel paragrafo preceden
riguardante I'innalzamento della soglia minima telli
essenziali, I'altro fattore da considerare riguaifd@arto
delle competenze fra Stato e Regione. Parte detlairth
sostiene che la determinazione oltre il livello ezesale
potrebbe invadere la sfera di competenza regi6ifale

Con riguardo alle materie di competenza concorresige

la giurisprudenZd® che la dottrina sostengono che la
trasversalita ha la funzione di incidere sullo scaalelle
competenze dall'art.117 Cost. in funzione del ruolo
assunto dai livelli essenziali rispetto ai principi

norme generali sullistruzione e dei livelli essahz delle
prestazioni in materia di istruzione e formaziomefpssionalé E’
evidente che in questa sola legge si cumulano,ranaue titoli di
competenza, quello di cui alla lettera) “norme generali
sull'istruzion€ e quella di cui alla letteran), sui livelli essenziali
delle prestazioni.

41 RUGGERI A., Neoregionalismo, dinamiche della normazione,
diritti fondamentalj cit., pag. 21 ss.

242 BIruLco R.,“Livelli essenziali”, diritti fondamentali e stati
regionali, in La Repubblica delle autonomieit., pag. 137. Di
parere contrario D’AoiA A., Diritti e Stato autonomistico. Il
modello dei livelli essenziali delle prestazionit., pag. 1001 e
VIOLINI L., LOCATELLI F., La determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni relativie ai diritti sociali nall dottrina e nella
prassi: il caso dell’assistenza sociala AA.VV., Le autonomie al
centro(a cura di SubiEro M.), Napoli, Jovene, 2007, pag. 131 ss.
?#% Sentt. 303 del 2003, 6 e 134 del 2004 e 62 deb.200
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fondamentafi* se il ruolo dei principi fondamentali
assume una dimensione inferiore rispetto a quedo d
livelli essenziali, questi ultimi potrebbero corlaoe e
riorganizzare situazioni particolari riguardo airnsei
erogati eliminando sia pure parzialméfitéa competenza
legislativa regionale, concorrente o esclusivasiduale).
L'obiettivo principale della lettera m dell’art. TL.comma

2 Cost. e delle materie trasversali € quella dagine,
allinterno delle logiche ¢ompetitivé la “compensaziorié*
delle competenze al fine di soddisfare le esigedie
unitarietd”’, perseguendo l'uguaglianza sostanziale;
'autonomia regionale viene garantita anche attsval
principio di sussidiarieta e della leale collabaovaz.

Gli effetti nei confronti delle materie di competan
concorrente di cui allart.117 comma 3, Cost., in
particolare nei confronti della tutela della salus®no
quelli di una maggiore incertezza in merito allagsta
regionale, dovuta alla forza che puo contraddisikimg
I'intervento statale volta a realizzare la lati), secondo

244 pPrima della riforma del 2001 i principi fondaménta
giustificavano discipline statali di dettaglio, cheducevano
fortemente la competenza legislativa delle Reg®nii ruolo dei
livelli essenziali sarebbe Stato secondario sigetie alle materie
di competenza concorrente, sia rispetto a queksduwali delle
Regioni e considerati subalterni rispetto a quelk principi
fondamentali

245 OLIVETTI M., Stato sociale e competenze istituzionati
CARROZzZA P., RossI E., Sussidiarieta e politiche sociali dopo la
riforma del Titolo V della Costituzione. Atti deb@vegno svoltosi
a Pisa il 27 e 28 settembre 2002 cura di EriOLI E.), Torino,
Giappichelli, 2004, pag. 61 ss.

246 Lucianl M., | diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a
proposito dell’art. 117, comma 2, lett. m), Cositt,, pag. 353.

2T D'ALoIA A., Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei liliel
essenziali delle prestaziomit., pag. 1091 ss.
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comma del medesimo articolo. Una pronuncia sigaiifia

e rappresentata dalla sentenza della Corte castitale 88
del 2003, che ha stabilito la legittimita costituzale del
d.P.C.m. 29 novembre del 2001, in quanto la suzaiade

e stata definita in sede di Conferenza permaneetei p
rapporti tra Stato, Regioni e Province autonome,
coinvolgendo le Regioni e le Province autonomereénio

e Bolzano previa intesa preliminare con il Governo.

La Corte ha sancito che la determinazione dei liivel
essenziali di competenza statale avvenga con Mgtgela
forte rilevanza sull’'esercizio delle competenzeaegli; la
norma ha il compito di disciplinare il procedimendo
determinazione dei livelli essenziali nel rispetttl
principio di leale collaborazione. Si e quindi esda la
possibilita per lo Stato di stabilire vincoli orgarativi alle
Regioni, con schemi non riconducibili all'iter di
determinazione dei livelli di assistenza stabildalla
legge™®®

La Corte costituzionale con la sent. 88 del 2003 ha
affermato che :I"inserimento nel secondo comma dell’art.
117 del nuovo Titolo V della Costituzione, fra laterie di
legislazione esclusiva dello Stato, della “deterazione
dei livelli essenziali delle prestazioni concernandiritti
civili e sociali che devono essere garantiti sutaui
territorio nazionale” attribuisce al legislatore atale un
fondamentale strumento per garantire il manteniroesit
una adeguata uniformita di trattamento sul pianoi de

248 BaLBONI E., | livelli essenziali e i procedimenti per la loro
determinaziong cit., pag. 1185 ss.; ISONCINI S., Non c’é
alternativa alla leale collaborazione. Dalla Cortée prime
indicazioni su regolamenti del Governo e “livelssenziali” nelle
materie regionali cit.,, pag. 1205 ss.; ERioLl E., Sui livelli
essenziali delle prestazioni: le fragilitd di unkwsola destinata a
contemperare autonomia ed uguaglianzia, pag. 564 ss.
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diritti di tutti i soggetti, pur in un sistema cdtarizzato da
un livello di autonomia regionale e locale decisauee
accresciuto”. Ne deriva che la letteran) dell’art. 117,
comma 2 Cost., quale materia trasversale, rappeedan
“misurd che contribuisce a tutelare il valore
dell* uniformitd rispetto all’esigenza di differenziazione,
proporzionalita ed adeguatezza, oltre ai principi d
ragionevolezza, validi per tutte le materie trasa?".

Si riconosce a questa sentenza di aver formulato il
principio costitutivo per il raggiungimento dell’'edjbrio
tra competenze statali e regionali. Infatti, iln@ipio di
leale collaborazione e Stato affermato nella siwgieas
sent. 134 del 2006.

Con tale sentenza del 2006 la Corte ha riconosdaito
necessita dell'intesa con le Regioni per I'eseccidella
competenza statale in materia di livelli essenziehe
dovra essere utilizzata anche per la determinaziine
standard qualitativi, quantitativi, strutturali echologici,
da tutelare nell’erogazione delle prestazioni ezisifr".

Con la sent. 134 del 2006 si e affermato un priocip
Importante in quanto pone Stato e Regioni in urpoaio
paritario, consentendo di individuare una nuovawhidi
lettura sui livelli essenziali, che risiede nellaale
collaborazione. Si e determinato cosi il punto gliigbrio

249 ANTONINI L., Verso un regionalismo a due velocita o verso un
circolo virtuoso dellautonomia?,in AA.VV., Problemi del
federalismoMilano, Giuffre, 2001, pag. 159 ss.

250 BaLBONI E., RNALDI P. G, | livelli essenziali, standard e leale
collaborazionejn Le Regioni5/2006,pag.1018 ss.Di SommA C.,
Livelli essenziali di assistenza e leale collabayag attraverso
I'intesa, in Forum di Quaderni Costituzionali2006, pag. 4;
SIMONCINI A., Non c’é alternativa alla leale collaborazione. Dall
Corte le prime indicazioni su regolamenti del Gowere “livelli
essenziali” nelle materie regionabijt., pag.1199.
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tra decentramento ed uguaglianza dei cittadinidiréti e
doveri fondamentali, identificato nel principio dale
collaborazion&™,

1.2.3 La determinazione dei livelli essenziali dell
prestazioni

L'art. 117, comma 2, lettermn) Cost., come ribadito piu
volte, affida allo Stato la “determinazione dei eliv
essenziali delle prestazioni concernenti i dirdivili e
sociali che devono essere garantiti su tutto itittero
nazionale®> (d’ora in poi Lep).

Questa norma definisce in primo luogo la competenza
esclusiva dello Stato in materia rispetto agliiaénti
territoriali e in secondo luogo specifica le pregiai e |
servizi necessari per soddisfare i diritti soctkfiniti dalla
dottrina ‘beni di pregio social&>

Prima di analizzare I'argomento del presente pafage
doveroso fare una distinzione fra norme sui diattiorme

21 VANDELLI L., La Repubblica delle autonomie nella

giurisprudenza costituzionalepag. 34 ss., e MONELLI V.,
Amministrazione pubblica e unita della Repubblida, La
Repubblica delle autonomie nella giurisprudenzatitagsonale:
regioni ed Enti localidopo la riforma del Titolo Va cura di
PIOGGIA A., VANDELLI L.), Bologna, Il Mulino, 2006, pag. 69 ss.
252 Rossl G., BENEDETTI A., La competenza legislativa statale
esclusiva in materia di livelli essenziali delle eptazioni
concernenti i diritti civili e sociaJ cit., pag. 29 ss.

23 DEGRASSIL, La razionalizzazione dello Stato sociatdt., pag.
32 ss.
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sullorganizzazion®*, Le prime definiscono i diritti
mentre le seconde determinano la limitazione dé&srpal
fine di garantire i diritti.

E una materid” di competenza esclusiva statale definita
“trasversale” in grado diititercettaré®>°® funzioni spettanti
alla potesta legislativa concorrente e residualéle de
Regioni, legittimando lo Stato anche all’esercidigoteri
sostitutivi ai sensi dell'art. 128 Cost.

La materia (diritti sociali) all'interno dei prinai
costituzionali ha mostrato come la doverosita delle
prestazioni sociali abbia come nucleo fondamentale
Repubblica nel suo complesso, ovvero tutti i sdgget

254 GUASTINI R. Insiemi strutturati di norme. Contributi di Bobbio
alla teoria dei sistemi normativin Analisi del diritto (a cura di
Comabuccl P.,GUASTINI R.), Torino, Giappichelli, 2004, pag. 4 ss.
2% Configurata come “compito”. D'AeNA A., La Consulta....parla
e la riforma del titolo V entra in vigorgNota a Corte cost. n.
282/2002) in Giur.Cost, 3/2002, pag. 2027.

2% MoLascHI V., Sulla nozione di servizi sociali: nuove coordinate
costituzionalj in Amministrazioneincammino2003, pag.8 ss.
Espressione utilizzata daeRvna M., Commento all'art.11 in
Commento all'art. 2 in Il sistema integrato dei servizi sociali.
Commento alla legge n. 328 del 2000 e ai provvediinagtuativi
dopo la riforma del Titolo V della Costituzignst., pag. 213.

57 La violazione dei livelli essenziali, ex art. 1@®st., legittima
I'esercizio dei poteri sostitutivi. Nella sent.d&l 2004 la Corte
costituzionale afferma:La stessa utilizzazione di questi livelli
essenziali quale fondamento dell’esercizio dei patestitutivi, ai
sensi del co. 2 dell’art. 120 Cost., di norma pmgsene che lo
Stato abbia previamente esercitato la propria ptadsgislativa di
tipo esclusivo”. Ved. RzzoLaTO F., La procedura per la
determinazione dei livelli essenziali di assistesogiale in La
tutela Multilivello dei diritti sociali(a cura di BLBONI E.), Napoli,
Jovene, 2008, pag. 312 ss.; secondo I'A. si affarméegame, per
guanto non assoluto, tra esercizio del potere tatgt e
predeterminazione legislativa.
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pubblici e privati, che la compongono proprio per |
finalita di solidarieta e garanzia dell’eguagliandae le
contraddistingue.

La competenza statale a determinare i livelli ezisdif™® &
diretta a garantire il godimento del diritto sogtafe su
tutto il territorio dello Stato. E’ pertanto necase che i
“livelli essenziali” debbano ispirarsi al principio
fondamentale dell'art.3 Cost. in quanto la mateisalta
attribuita alla sola competenza statale in modo da
assicurare l'effettivo esercizio su tutto il teorib
nazionale. La dottrina considera la clausola deelli
essenziali it ponte di collegament4™ tra il raggiungimento
dell'uguaglianza sostanziale e l'impulso alla difieziazione
delle comunita territoriali.

La solidarieta scaturisce da un principio morafeg tegola
non scritta che accomuna tutti gli individui alt@mno
della societa. Successivamente e stata costituzpata
in quanto era necessario stabilire delle regoléna di
renderla concreta. Ritroviamo in Costituzione Ia
“solidarieta socialé che discende dall'art.2 in quanto
viene richiesto I'adempimento dei “doveri inderotjalra

2% Come indicato in dottrina si tratterebbe di un vaienodo di
individuare I'eguaglianza. Vedi &BoNI E., Livelli essenziali: il
nuovo nome dell’eguaglianza? Evoluzione dei dirsciali,
sussidiarieta e societa del benessdare]l sistema integrato dei
servizi socialj cit., pag. 27 ss., o0 un nuovo modo di raggiungere
I'unita giuridica ed economica della Repubblica egysto della
scomparsa dell'interesse nazionale nell'art.5 déllastituzione;
DEGRASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociatd., pag. 32.
259 pzzetTi F., La ricerca del giusto equilibrio tra uniformita e
differenza: il problematico rapporto tra il progetoriginario della
Costituzione del 1948 e il progetto ispiratore delfiforma
costituzionale del 20Q%kit., pag. 602; DXLolA A., Diritto e Stato
autonomistico. Il modello dei livelli essenzialilldeprestazioni
cit., pag. 1088

128



I quali la “rimozione degli ostacoli che impediscon
pieno sviluppo della persona umana” cosi come aidic
dall’art. 3, comma 2 Cost.

La solidarieta quindi nasce dal bisogno e si ridbiai
pubblici poteri lintervento tramite la sblidarieta
istituzional&®®® che consiste nel dare risposte certe ai
bisogni dell'individuo e della collettivita.

Si determina una circolarftd tra i diritti dei cittadini e i
doveri dello Stato, come sostenuto dalla dottffha
L’'intervento pubblico diventa fondamentale sia per
reperire e distribuire le risorse, che per elimende
disparita sociali tra gli individui.

La solidarieta, in funzione del rapporto tra dirgtdoveri,
puo presentarsi come bilaterale, non solo richidden
obblighi da parte dei terzi nei confronti del sofge
titolare del diritto, ma in alcuni casi e l'indiwd che
riceve prestazioni dallo Stato ad essere obbligato
alladempimento di alcuni doveri o comportamé&titi

%0 DeGRrASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociabit., pag.
11 ss.

261 MoLascHI V., Sulla nozione di servizi sociali: nuove coordinate
costituzionalj cit., pag. 9. L’A. considera invece la stretta
correlazione tra diritti e doveri.

262 GuasTINI R., Dovere giuridicg in Enciclopedia giuridica Vol.
XIl, Roma, 1989, pag. 4;e2zINnI B., Dimensioni e qualificazioni
nel sistema costituzionale di solidarieta (a prapms di
uguaglianza edeffettivita dei diritti e tematizzam della
differenz3, in Il dovere di solidarieta, Atti del convegno di
Bergamo 14-15 novembre 2008 cura di BzziNI B., SACCHETTO
C.), Giuffré, Milano, 2005, pag. 111 ss.

63 HoLMES S, SUNSTEIN R., Il costo dei diritti. Perché la liberta
dipende dalle tasseit., pag. 155 ss.
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Al fine i soddisfare i bisogfi* dellindividuo e della
collettivita, lo Stato ha undbbligo erogativd® che si
rinviene nell’art.117, comma 2, letn) Cost., a fronte di
una ‘situazione soggettiva correlata ad una preté&s
che ritroviamo anch’'essa nella Costituzione. Queste
situazioni soggettive, consistono fra gli altri @litto alla
tutela della salute, art. 32, nel diritto all'istrane, artt. 33
e 34 e nel diritto al mantenimento e all'assisteszeiale,
art. 38, oggetto della presente ricerca.

La determinazione dei livelli essenziali delle pazgoni,
oltre ad essere una decisione politica discrezeonal
funzione dell’indirizzo politico stabilito, € anclhma scelta
tecnica, in quanto, dovendo soddisfare i bisogmhaniera
concreta, necessita di ulteriori specificazioni céao

264 Classificati come bisogni fondamentali in quaraddro tutela
(anche giurisdizionale) e esigibilita e condiziamecessaria per il
pieno sviluppo della personalita dell'individuo tmial progresso
della societa in cui lo stesso vivee&RASSIL., La razionalizzazione
dello Stato socialecit, pag. 24; @RAVITA DI TorITTO B., Oltre
I'eguaglianza formalgPadova, Cedam, 1984, pag. 124 ss.

255 CaRRIO G.R., Sul concetto di obbligo giuridican Rivista di
filosofia, 2/1966, pag.141 ss. E un obbligo tipico dellanmordi
organizzazione di cui si e parlato all'inizio deepente paragrafo e
non un obbligo giuridico tipico della norma di cartih. Esso
consiste nella responsabilita che i pubblici pateassumono (beni
0 servizi che solo lo Stato puo fornire perché droato non puo
dare risposte in quanto non convenienti in funziale costo
opportunita, dal lato della produzione e dell’ekevagrezzo di
mercato dal lato della domanda) nel mettere a digjmme i beni
necessari per il soddisfacimento dei bisogni sbegde consistono
in “azioni positivé che solo lo Stato puo erogare. Sul punto ved.
DEGRASSIL, La razionalizzazione dello Stato sociad#., pag. 23;
BoBeBiOo N., La funzione promozionale del diritto rivisitatan
Sociologia del dirittgo 3/1984, pag. 7 ss.

2% GuasTINI R., Dovere giuridicg cit., pag. 4 ss.
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soggetti dotati di competenze specifithe possono
definire. Essa presuppone il contemperamento del
legislatore tra erogazione dei beni e o0 servizessari per

Il soddisfacimento dei diritti sociali e le risorBeanziarie
disponibili. In merito, la dottrina sostiene chatluazione
dei diritti sociali costituisca la finalita prinage mentre il
mezzo & I'efficienza economicd

La determinazione dei Lep investe i rapporti trétato e
gli enti territoriali, in primis le Regioni, rigudando sia la
distribuzione delle competerf2&tra le varie articolazioni
della Repubblica che il collegamento previsto in
Costituzione tra la materia dei diritti e quella
dell’'organizzazione dei potéff.

27 5j pensi ad esempio all’ambito sanitario e a guadisistenziale.
288 pypoV., Principi relativi ai diritti sociali, in Forum di quaderni
costituzionalj 2014, pag. 29 ss. Secondo I'Abilanciamento
“ineguale” significa che il fine € sempre e solosibddisfacimento
dei diritti della persona, non mai I'efficienza exmica in sé e per
sé’; SILVESTRI G., Dal potere ai principi. Liberta ed uguaglianza
nel costituzionalismo contemporanemt., pag. 87. L'A. sostiene
che il punto di riferimento che dovrebbe costanteim®rientare le
scelte relative ai diritti sociali € rappresentd@la dignita della
persona, parametro non soggetto a ponderazionednt@ parte
dello strumento di ponderazioneay@sINoO E., Perché costruire |l
diritto alla salute come “diritto a prestazione” nele le forme
normative dell'uguaglianza dipendenti dal limite oeomico-
finanziario e ridimensiona l'effetto garantisticoeld“contenuto
minimo essenzialewww.gruppodipisa.jt2012, pag. 23 ss.

89 esatta individuazione dei livelli essenziali be$ce la
competenza dello Stato (il livello essenziale) dled&kegioni
(livelli aggiuntivi di prestazione).

270 L uciant M., | diritti costituzionali tra Stato e Regiongit., pag.
345 ss.; ©sI R., Cittadini, Stato e Regioni di fronte ai livelli
essenziali delle prestaziomit., pag. 629 ss.
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Essendo i livelli essenziali delle prestazioni deieati
discrezionalmente, sia dalle scelte del legislatre da
ulteriori specificazioni da parte degli organi tetnstante

il collegamento con la realizzazione delle posizion
giuridiche soggettive pretensive, la Corte costitnale ha
specificato in varie senterfZé che i diritti fondamentali
non possono essere limitati al punto che ne sia
compromesso il ¢ontenuto minimo essenzialgQuesto
costituisce un limite assoluto inferiore al di sodiel quale

Il legislatore e gli organi tecnici non possono retare
altrimenti si violerebbero i diritti costituzionaliche
dovrebbero essere tutelati e garantiti con la detexrzione
dei livelli essenziali. Riguardo invece al limitapgriore,
guesto e aperto e non vi sono impedimenti all’esjoae

"1 |n particolare, con la sent. 185 del 1998, sirafteche hei casi

di esigenze terapeutiche estreme, impellenti e asemsposte
alternative, [...], scaturiscono indubbiamente asgite comprese
nel contenuto minimo del diritto alla salute. Siechon puo
ammettersi, in forza del principio di uguaglianzdne il concreto
godimento di tale diritto fondamentale dipenda, pesoggett
interessati, dalle diverse condizioni economi¢cim®nché, le sentt.
309 del 1999 e 354 del 2008, in cui lo stesso gaidpstituzionale
menziona di averripetutamente affermato che la tutela del diritto
alla salute non puo non subire i condizionamente ¢b stesso
legislatore incontra nel distribuire le risorse &inziarie delle quali
disponé e di aver, pero, dnche precisato [...] che le esigenze
della finanza pubblica non possono assumere, riahddamento
del legislatore, un peso talmente preponderanteaaprimere il
nucleo irriducibile del diritto alla salute protettdalla Costituzione
come ambito inviolabile della dignita um&ng@ichiamando tra i
propri precedenti le seguenti decisioni: 455 d€lQl 247 del 1992,
218 del 1994, 304 del 1994, 416 del 1995, 267 86B.1509 del
2000, 252 del 2001, e 432 del 2005).
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dei principi di eguaglianza e di libeff4 che possono
essere condizionati dalle risorse finanziarie ddiciee al
fine della loro attuaziorf&®

La dottrina sostiene che &$senzialitd™ "™ del livello della
prestazione assicurata e frutto della discrezitnatdiel
legislatore statale che deve considerare sia urtelim
inferiore nella salvaguardia detdntenuto essenzidléel
diritto che un limite superiore nell’effettivasOstenibilita
finanziarid' del livello introdotto in modo uniforme per
tutto il territorio nazionale.

La determinazione dei livelli essenziali, fruttousia scelta
politica, viene definita dal legislatore in manieastratta

274
&

272 gLVESTRI G., Dal potere ai principi. Liberta ed uguaglianza nel
costituzionalismo contemporaneait., pag. 73. Secondo I'Al&
libertda non puo prescindere dall’eguaglianza e Laglianza si
fonda sulla liberta.

"3 |n caso di limite superiore, I'attuazione dei tlifpud espandersi
in funzione delle risorse finanziare disponibilgtérminando un
loro condizionamento ai fini della loro realizzaz& Riguardo la
tutela dei livelli essenziali minimi, la dottrin@stiene che devono
essere prima determinati e poi, in funzione di tpesi
destineranno le risorse finanziarie per la loraiagione. Ved.
DEGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociafi)ll
sistema integrato dei servizi sociali. Comment@ d&gge n.328
del 2000 e ai provvedimenti attuativi dopo la rifea del titolo V
della costituzionegit., pag. 468 ss.

27 Sj tratterebbe di due istituti di cui uno di dedione legislativa
e l'altro di derivazione giurisprudenziale (Cortast sent. 282 del
2002), ma di diversa estensione e caratterizzazeg. ANZERA
C., | livelli essenziali delle prestazioni concernendiiritti sociali,
in AA.VV., Diritto costituzionale e diritto amministrativo:
un confronto giurisprudenziale(a cura di @GMPANELLI G.,
CArDUCCI M., GRASSO N., TONDI DELLA MURA V.), Torino,
Giappichelli, 2010, pag. 63 ss., e Hederalismo fiscale2/2009,
pag. 134 ss.; IBzoLATO F., La social card allesame della Corte
costituzionalein Riv. dir. sicurezza. socigl2/2010, pag. 351 ss.
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mentre il contenuto minimo essenziale deriva datigio

di legittimita costituzionale ed & frutto di una
determinazione in concreto, a seguito di giudizie ch
tengono conto dei vari bilanciameti

La coincidenza potrebbe aversi solo in caso dii cris
economica, quale quella che stiamo vivendo negimul
anni. Nelle fasi di normale funzionamento del sisela
determinazione dei livelli essenziali sara piu ammia
guantitativamente che qualitativamente rispetto al
contenuto minimd&’®.

Vi e uno stretto legame tra essenzialita e uniftanm
guanto se c’e la prima deve esservi necessarianiante
seconda come erogazione unifoffiesu tutto il territorio
nazionale.

In base alle considerazioni fin qui svolte si pdi@ranare
che ‘il contenuto minimo essenziale del diritto rapprdase

la soglia minima del Ilivello essenziale della
prestaziont’’® avendo quel quid in pil rispetto al
contenuto minimo; inoltre, la determinazione desiBssi

2> BIN R., Diritti e fraintendimenti:il nodo della rappresemiaa in
Studi in onore di Giorgio BertiVolume I, Napoli, Jovene, 2005,
pag. 368 ss.

"% \/ed.PaNzERA C., | livelli essenziali delle prestazigriit., pag.
138 ss. Si parla di diametri di competenza neltard@nazione dei
livelli essenziali piu ampi di quelli relativi aloatenuto minimo,
determinando lo spostamento in avaiitiD’A LoIA A., Diritti e
Stato autonomistico. 1l modello dei livelli essatzidelle
prestazionj cit., pag. 1131 ss.

2"T\/ed. RNZERA C., | livelli essenziali delle prestazigriit., pag.
142 ss. Mentre l'uniformita puo non tener conto dehtenuto
minimo, in funzione delle risorse finanziarie, ltess0 non puo
accadere per la determinazione dei livelli esséinniaguanto cio
determinerebbe violazione dei principi costituziona

°"8 lvi, pag 144. L'A. sostiene che questa definizione msbeaiarsi
alle scatole cinesi perché ogni punto ne contienaltno.
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costituisce una proiezione in avantf’®. Si giunge cosi
alla composizione di una piramide rovesciata ctal@dse

| contenuti essenziali dei diritto che, rappresedda i
principi fondamentali della Costituzione, non posso
essere limitati o violati; salendo si ritrovano ivelli
essenziali delle prestazioni di competenza stathle,
uniformi sul territorio della Repubblica, devonosese
osservati dalle Regioni; infine troviamo la compeie di
gueste ultime per la definizione di livelli esseaizi
ulteriori.

Dopo aver esaminato il limite inferiore al di sottel quale

I livelli essenziali delle prestazioni non poss@uendere,
analizziamo le implicazioni che si potrebbero ceeaon
riguardo ad una ipotetica soglia superiore deghisst
determinata dallo Stato. A seguito di un possibile
ampliamento possono aversi due tipi di problemio un
collegato alla sostenibilita finanziaria e I'alttoncernente
I'incidenza sulla competenza regionale .

Riguardo al primo aspetto (sostenibilita finanagri
aumentando il contenuto essenziale dei diritti glaiero
essere automaticamente necessarie risorse fingnziar
aggiuntive. Il bilanciamento tra prestazioni e rss
dovrebbe essere fatto in sede di determinazioneneim
fase di concreta attuazione. In questo arco tergora
costellato da un lungo periodi di crisi e recession
economica, non avrebbe senso aumentare il cont@®ito
livelli essenziali se le risorse finanziarie nonnso
sufficienti neanche a coprire il minimo vitale ddritti.
Questo perché una volta determinati i livelli egsan

2 D'ALoia A., Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei litiel
essenziali delle prestazigneit.,, pag. 1129. L’A. parla distadi
progressivi di una costruzione sostanzialmenteamiait.
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devono essere concretamente garantiti e non dieenta
guote o prestazioni ideali.

Tutto ci0 potrebbe determinare un limite alla
discrezionalita del legislatore; tuttavia, tale iten
circoscrivendolo alla materia sanitaria, € datdadstienza
medica e non dalle risorse. E’ la scienza medica ch
stabilisce l'appropriatezza delle prestazioni, manncoli

di bilancio. La politica, aderendo alle posizioaiestifiche
anzidette, potrebbe determinare le prestazioni,
prescindendo dalle disponibilita finanziarie; i ini
capitoli di bilancio dovrebbero prevedere la copext
finanziaria delle decisioni prese circa i Lep. Ahef di
evitare incertezze e scostamenti sarebbe neceskaria
contestual®® determinazione dei Lep e delle risorse,
prevista fintanto che i Lep erano disciplinati clagge
ordinaria.

La Legge 42 del 2009, di attuazione dell’art.119stCo
prevede il passaggio dalla spesa storica al costo e
fabbisogno standard definito in base ai £&pLa non
contestuale determinazione dei Lep e risorse fiaaiez
potrebbe determinare problemi nel reperimento, rsugie
con il ricorso a interventi finanziari aggiuntivispeciali,
previsti all’art.119, comma 5 Cost., in relazionfle a

280 Questo avviene in sanita dal 199%dRAsSIL., Art.20 (Fondo
nazionale per le politiche social Il sistema integrato dei servizi
sociali. Commento alla legge n. 328 del 2000 eravpedimenti
attuativi dopo la riforma del titolo V della cost#tione,cit., pag.
443. DEGRASSIL., MozzANICA R., Il sistema di finanziamentait.,
pag. 61 ss.

81 Legge 42 del 2009 all'art. 2 commi 2 lett.f e Ggiardo il
contenuto finanziario delLep, attraverso i costi e fabbisogni
standard, la legge 42 del 2009 stabilisce che dgsst dovrebbe
essere individuato dopo la determinazione legidate non
contestualmente.
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“finalita di favorire I'effettivo esercizio dei diti della
persona’.

In dottrina si sostiene che le risorse finanziaielLep si
condizionano reciprocameffé in quanto la gestione
ottimale delle prime realizza politiche efficaci di
uguaglianza e i Lep invece stimolano regolazionkede
finanza pubblica. Tale tipo di regolazione avviene
attraverso il trade-off tra risorse finanziarieges e diritti
da tutelare; le scelte vengono contemperate inidunez
bidirezionale sia attraverso un aumento elle resérgmite
prelievo fiscale che con la contrazione della autdki
diritti*®®> 1l bilanciamento di queste scelte da parte dei
pubblici poteri deve avvenire considerando il pipie di
pareggio di bilancio previsto dal nuovo art.81 Cdson si
deve dimenticare che le condizioni finanziarie alé&kato
dipendono da politiche di distribuzione della riezha
complessiva, sottoposte ai principi di responsabili
dell’azione pubblica previsti dagli artt. 28, 892 Cost™,
ma guesto non sempre avviene con scelte approfriate
La Corte costituzionaf€® & piu volte intervenuta in
materia di livelli essenziali al fine di collegdeetutela dei

82 ToRcHIA L., Sistemi di welfare e federalisiit., pag. 713 ss.

283 D’ALoia A., Storie costituzionali dei diritti sociali, Scritin
onore di Michele Scudierdl, Napoli, Jovene, 2008, pag. 737 ss.;
PizzoLaTo F., Art.2, (Diritto alle prestazioni) in Il sistema
integrato dei servizi socialgit., pag. 130 ss.

84 PNELLI C., | livelli essenziali delle prestazignin AA. VV., II
diritto amministrativo dopo le riforme costituzidna parte
Speciale, I, (a cura didRsoG., LoriLATO V.), Milano, Giuffre,
2006, pag. 192 ss.

285 Come sostenuto dadtdMES S., SUNSTEINR., Il costo dei diritti.
Perché la liberta dipende dalle tassat., pag. 51 ss., le scelte
politiche condizionano la garanzia e la tuteladietti.

286 Sentt. 111/2005, (punto 6.2 del considerato iittdjy 203/2008
(punto 7 del considerato in diritto) 271/2008 (mun2 del
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diritti e le esigenze di contenimento di spesaips&rvizi
predisposti, facendo riferimento alla necessita uda
“programmazione degli interventi e della spesa in
materia.

Riguardo al secondo aspetto (incidenza sulla coznget
regionale), I'eventuale previsione da parte deliat®&del
livello eccedente quello “essenziale” potrebbe msse
considerato legittimo e pertanto non lesivo delle
competenze regionali. Infatti, la determinazioneldelli
essenziali delle prestazioni, oltre a contenere una
disposizione sulla competenza, include anche w&ava

di legge, anche se relativa, in capo allo $tatho Stato,

si noti, siain attuazione della lettera), comma 2, dell’art.
117 Cost., sia in via sostitutiva, ai sensi dell’Et0 Cost.,
ha il potere di incidere trasversalmente il limidelle
materie, invadendo anche la competenza riservdéa al
Regioni, quando questo sia necessario per garafitredli
essenziali su tutto il territorio nazionale.

considerato in diritto) e 94/2009 (punti 7.2 e @€l considerato in
diritto).

87 Una distinzione tra due istituti in ABLASSARE L., Legge
(riserva di) in Enciclopedia giuridica XVIII, Treccani, Roma
1990, pag. 4; cfr. ancheuBcoLoL., Livelli essenziali: allegro, ma
non troppg in Giur. Cost, 2/2006, pag. 1269 ss., per il quale la
funzione dellart. 117 e ésclusivamente quella di ripartire le
competenze tra i diversi livelli di governo, semxglicare vincol
all'utilizzo di uno o piu strumenti di regolazichésiGLIONI F., Le
procedure di determinazione dei livelli essenziilassistenzain
Giornale di diritto amministrativp 10/2004, pag. 1107 ss., che
ritiene sussistente una riserva di legge e, iniquare, sulla base
del “collegamento dei livelli essenziali ai diritti dive sociall'.
LuciANI M., | diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a grosito
dell’art. 117, comma 2, lett. m), della Costituzonit., pag. 352
ss. Secondo I'A. la clausola eHiaramente coperta da una riserva
(ancorché relativa) di legde

138



La Corte costituzionale con la sent. 88 del 2003 ha
riconosciuto I'esistenza della riserva di le@feei livelli
essenziali. La riserva di legge in questo casoeviatesa
dalla Corte nel rapporto tra Stato e Regioni, imzfane di
garanzia degli enti territoridfi® e non classicamente
inteso, riguardo i rapporti tra legislativo ed age®, in
funzione di garanzia per i cittadini. Seguendo |l
ragionamento della Corte, la legge, in forza dsjbarito
partecipativo, consentendo la dialettidra maggioranza

288 attribuzione di competenza sliep esige secondo il giudizio
della Corte un atto legislativo. Questa conclusivieae condivisa
In dottrina. in particolare daMYonNINI L., Art. 117, 2°, 3° e 4° cp
in Commentario alla Costituzion@ cura di B-uLco R., CELOTTO
A.,OLIVETTI M.), Ill, Torino, Utet, 2006, pag.2235 ss.UGLIA G.,

| livelli essenziali delle prestazioni sociali allace della recente
giurisprudenza costituzionale e dell'evoluzione eiptetativa
Padova, Cedam, 2007, pag.12 ss., che ricostrusspeesenza di
una riserva (relativa e rafforzata) di legge sbidese dei nessi tra
art.117, da una parte, e artt. 2, 3 e 5 CoslSARESIE., Art. 117,
comma 2, lett. m), Cost.: la determinazione anchaled
prestazioni? Tra riserva di legge e leale collaboome, possibili
reviviscenze del potere di indirizzo e coordinaroemt Giur.Cost,
2/2006, pag. 1275 ss.;NARONIO A., | livelli essenziali delle
prestazioni sanitarie nella sentenza della Cortstitozionale 13-
27 marzo 2003, n. 8& www.federalismi.it8/2003, pag.12 ss.

?89 pzzoLaTO F., Determinazione dei livelli essenziali di assistenza
socialein La tutela multilivello dei diritti socialicit., pag. 313 ss.
Secondo I'A. in un sistema che si trasforma in uhe@zione
federale la riserva di legge e volta a garantiredcooni di
uguaglianza rispetto al rischio che attuazioni itniali
differenziate si traducano in discriminazioni neldgnento dei
diritti medesimi. Inoltre, sempre secondo I'A. Idrusnento
legislativo associa all’attribuzione di questa cetegmza il rilievo
della fonte primaria sul piano gerarchico.

2% MarzaNATI A., Il ruolo dello Stato nel policentrismo
repubblicang cit., pag. 290 ss. Secondo ['A. la dialettica
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e minoranza, puo offrire garanzie per il corretsereizio
delle competenze statali trasversali e tutelareugbiti di
autonomia, sociali ed istituzionalt. La Consulta ha anche
affermato che la forte incidenza sull’esercizio delle
funzioni nelle materie assegnate alle competenze
legislative ed amministrative delle Regioni e delle
Province autonome impone evidentemente che queste
scelte, almeno nelle loro linee generali, siano rape
dallo Stato con leggeche dovra inoltre determinare
adeguate procedure e precisi atti formali per proee

alle specificazioni ed articolazioni ulteriori crg rendano
necessarie nei vari settéff>

In proposito si evidenzia il dibattito dottrinalelgema,
con particolare riferimento alla tesi prevalente chiene
che la disposizione costituzionale in esame prevata
riserva di legge cosi detta rinforzata in ragione
dellimplicita connessione tra competenza statalei e
principi fondamentali contenuti nei primi articodlella

riguarderebbe lo Stato e le Regioni secondo lapettisa della
Legge costituzionale 3 del 2001.

291 Sent. 3983 del 2004 del Consiglio di Stato, Sezivhper il
qguale & la natura stessa dell’atto di definizione deiqeti livelli
di assistenza, quali momento di sintesi dei comosfi interessi
pubblici in gioco (....) ad imporre che essi abbiaveste
legislativa, espressione (....)di tutti i cittadini gercio unico
strumento idoneo ad assicurare il giusto contempemato degli
interessi in gioco e a conseguire |'effettivo irtese pubblico

292 Corte cost. sent. 88 del 2003, punto 4 del coraiden diritto.
Nello stesso senso, tra le altre, la sent. 30201@3.

23 GuicLia G., | livelli essenziali delle prestazioni sociali allace
della giurisprudenza costituzionale e dell’evoluzé
interpretativa cit., pag.12 ss.;H3ARESIE., La determinazione dei
livelli essenziali delle prestazioni e la materigela della salute:
la proiezione indivisibile in un concetto unitargh cittadinanza
nell’area del decentramento istituzionatgt., pag. 1761 ss.
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Costituzione, con particolare riguardo all’eguaggia, art.

3 Cost., ai diritti fondamentali e ai doveri di ig@alrieta
sociale, art. 2 Cost. e allo stesso principio ditaure
indivisibilita della Repubblica, art. 5 Cost. Nelntempo,
comunemente si ritiene che detta riserva di legegesta
natura relativa, sia in ragione della natura tesgn& non
solo politica della materia, che dalla correlatay@sza di
flessibilita regolativa™.

Alla normativa di principio dello Stato nell'esezm della
competenza concorrente, si puo, quindi, cumulalau
che deve, o dovrebbe essere di dettaglio della
determinazione dei livelli essenziali. La Corte hdatti,
specificato chetale titolo di legittimazione legislativa non
puo essere invocato se non in relazione a speeifich
prestazioni delle quali la normativa statale defica il
livello essenziale di erogazione, risultando vicesedel
tutto improprio ed inconferente il riferimento alft. 117
secondo comma lettera m), Cost., onde individudre i
fondamento costituzionale della disciplina, da patello
Stato, di interi settori materidlf®”.

La dottrina sostiene che lo strumento regolamensaae
utile ed idoneo, piu della legge, a determinareledel
prestaziori*>. La Corte costituzionale ha avallato questa

294 pPzzoLaTo F., Il minimo vitale, profili costituzionali e processi
attuativi, Milano, Giuffre, 2004, pag. 115 ss., nel sense &h
determinazione dei livelli andrebbe effettuata eselamente per
legge; RzzeTTI F., Le nuove esigenze di governante in un sistema
policentrico “esploso’, in Le Regioni6/2001, pag. 1180 ss.

2% Corte cost. sent. 285 del 2005, punto 3 del cenatd in diritto.
2% D'ALoia A., Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei liliel
essenziali delle prestaziorujt., pag. 1096 ss. dove si leggka “
inderogabile statualita di questo oggetto, peratattere unificante
e infrazionabile degli interessi implicati, sembchiudere ogni
spazio a meccanismi di decentramento alle Regielha dlisciplina
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Impostazione nella succitata sent. 88 del 2003)damdo

il ricorso a strumenti di leale collaborazione plar
definizione delle prestazioni attraverso strumesib-
normativf®’, imponendo pertanto il rispetto del principio
di legalita in senso sostanziale

La tesi sullammissibilita dell'integrazione regolantare
statale nella materia dei livelli essenziali € astavversata
da una parte minoritaria degli studfdSisulla base della
ritenuta natura non materiale nellambito di corepet
ma sostenuta dalla prevalente dottfifhee dalla stessa
giurisprudenza costituzionale che ha valutato come
costituzionalmente legittimo I'intervento specifis@ non
solo dei regolamenti governativi ma anche di quelli
ministeriali. Infatti la sent. 134 del 2006 dellaor
costituzionale specifica chesé la individuazione degli
standard — la quale determina indubbiamente una
compressione dell'autonomia legislativa ed amnmaista
delle Regioni garantita dal Titolo V della Costiinize non
puo trovare legittimazione costituzionale che nejjia
richiamata lettera m) del secondo comma dell'art7 1

concreta di queste prestazioni o livelli essenzialeno che mai
nella forma del potere delegato ex art. 117/6i veda anche
RUGGERIA., Neoregionalismo, dinamiche della normazione, dliritt
fondamentali, cit., 2002, pag. 22; ®NCIPATO L., | diritti
costituzionali e I'assetto delle fonti dopo la rifiea dell’art. 117
della Costituzionegit., pag. 1185 ss.

97 Questo procedimento ha riguardato solo le prastasanitarie.
29 CrisAFULLI V., Lezioni di diritto Costituzionalell, Fonti del
diritto, V, Padova, Cedam, 1993, pag.65.

29 MARFRELLOTTI R., MIRANDA R., Determinazione dei livelli
essenziali e conferimento di funzioni amministetoit., pag. 460
SS.

0 GuieLIAa G., 1 livelli essenziali delle prestazioni sociali allace
della recente giurisprudenza costituzionale e debluzione
interpretativa cit., pag. 9 ss.
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della Costituzione, la relativa disciplina deve @&ss
omogenea a quella prevista espressamente per i bizé,
si ipotizzi,....... , che la loro adozione avvenga ttamna
procedura non legislativa. Nella valutazione di siae
procedura non assume rilevanza l'attribuzione @dhtivo
potere normativo ad un regolamento ministeriale dal,
momento che, operandosi nelllambito di una matelia
competenza esclusiva statale, la potesta normativa
secondaria spetta allo Stato, ai sensi dell'art.71%esto
comma, della Costituzioh&",

La Corte costituzionale ha definito gli “argini”
procedimentali, a garanzia dellautonomia normativa
regionale ritenendo valido il principio di leale
collaborazione tra le componenti della Repubblioatti
con la sent. 88 del 2003, piu volte menzionatajubice
delle leggi ha avuto modo di affermare cle Violazione
nello specifico procedimento di consultazione della
Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stal®,
Regioni e le Province autonome di Trento e di Budza
quindi del principio di leale collaborazione, renuw
illegittima la compressione dei poteri delle regi@ndelle
Province autononmfe compiuta con regolamento
ministeriale.

La Corte ha inoltre affermato che il potere regaatare
statale in materia di livelli essenziali sia daemire
vincolato costituzionalmente a forme di collaboosa
interistituzionale evidentemente piu forti della rme
consultazione. Sul punto, riprendendo la sent. @&
2006"%, la Corte afferma che:pbssano essere fissati gi
standard qualitativi, strutturali, tecnologici, girocesso e
possibilmente di esito, e quantitativi di cui avdlili

%91 Corte cost. sent. 134 del 2006, punto 9 del cenatd in diritto.
392 Corte cost. sent. 134 del 2006, punto 9 del cenatd in diritto.
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essenziali di assistenza tramite una nuova procedcine
prevede un regolamento del Ministro della salute, d
concerto con il Ministro dell'economia e delle fiza,
“sentita la Conferenza permanente per i rapport tio
Stato, le Regioni e le Province autonome di Tremtoi
Bolzano™%

Conseguentemente, la Corte costituzionale ha tienu
ingiustificata la modalita debole, consistente anethera
richiesta di un parere alla conferenza unificata, d
coinvolgimento delle Regioni nel procedimento di
determinazione degli standard, ritenendo al coiotrar
costituzionalmente imposta la forma di collaboraeio
dell’intesa mediante procedure non legislative,soderato
che gli standard apporterebbero limitazioni di narpu
incisive allautonomia regionale. L’indirizzo della
sentenza € quello di realizzare una decisione Qpai@
secondo gli schemi del principio di leale collalzoae
nell’ambito di uno Stato “federale”.

La Consulta ha esplicitamente affermato con la.s&2i
del 2009% che la forma del parere costituisce adeguato
strumento di leale collaborazione in sede di defme
regolamentare dei livelli essenziali, previsti @Gatl 117,
comma 2, lett.m) Cost. La sentenza, oltre ad aver
esplicitato la compatibilita costituzionale di fagnmeno
intense di leale collaborazione, ha nel contempo
sostanzialmente attenuato i limiti ricostruiti iniav
interpretativa al libero esplicarsi della competestatale

393 Art. 54 della legge 289 del 2002 per la deternioreez deiLea
(livelli essenziali di assistenza).

%4 Corte cost. sent. 322 del 2009, punto 3.2 del idersto in
diritto, con nota di BrBIERI G.T., La sentenza 322/2009 della
Corte costituzionale: cosa rimane dell’autonomigiomale?,in Le
Regionj 4/2010, pag. 836 ss.
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dei livelli essenziali ossia quello per cui il tdo
competenziale non puo consentire allo Stato diglisare
interi ambiti materiali, dovendosi limitare a sgd@tie
prestazioni delle quali il legislatore definiscdivello. E’
Stato rilevato che seguendo questo itinerario
argomentativd®> il titolo competenziale finisce per
diventare uno strumento estremamente pervasivo, un
“contenitore vuotopotenzialmente omnicomprensivo che
puo essere liberamente riempito dal legislatoreicenlo
limite funzionale della necessita di garantire unttd
fondamentale nel suo nucleo essenziale, a discaaiko
compito di definire normativamente gli standard ied
parametri specificativi e attuativi, che invecepsingono
come punto necessario per la corretta attuaziorle de
compito statale di garantire l'uniforme proteziodei
diritti >*°.

Con la sent. 10 del 2019 la Corte costituzionale, dopo
aver teoricamente riaffermato i tradizionali [limiti
giurisprudenziali, secondo cui la competenza es@udi
determinazione dei livelli essenziali delle pregiar
concernenti i diritti civili e sociali Jud essere invocata in
relazione a specifiche prestazioni delle quali lerme
statali definiscono il livello essenziale di erogame”’e
“siffatto parametro costituzionale consente, quindna
restrizione dell’autonomia legislativa delle Region
giustificata dallo scopo di assicurare un livellmiforme

di godimento dei diritti civili e sociali tutelatialla stessa
Costituzione (sentenza 387 del 2007) e, appunto per
guesto, esso, da un lato, non permette allo Stato d

39 vi, pag.840.

3% | oNGO E., | diritti sociali al tempo della crisiin Giur. cost,
1/2010, pag. 164 ss.

97 Punto 6.3 del considerato in diritto.
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individuare il fondamento costituzionale della ddina di
interi settori materiali (sentenze 383 e 285 deDZ20
Dall’altro, pu0, invece, essere invocato anche nei
particolari casi in cui la determinazione del Il
essenziale di una prestazione non permetta, da, shla
realizzare utilmente la finalita di garanzia dallstesso
prevista’. La Corte inoltre sostiene chéa“ratio di tale
titolo di competenza e l'esigenza di tutela deiittiir
primari ... consentono di ritenere che esso puo
rappresentare la base giuridica anche della prens e
della diretta erogazione di una determinata proevida,
oltre che della fissazione del livello strutturale
gualitativo ..... guando cio sia reso imprescindipdeme
nella specie, da peculiari circostanze e situaziapale
una fase di congiuntura economica eccezionalmente
negativd.

Si tratta di una pronuncia estremamente signifreatnella
guale la competenza normativa statale in materlavelii
essenziali viene valorizzata fino al punto di cartise allo
Stato, in una materia di competenza regionale, equal
I'assistenza sociale, non solo di stabilire i livebsenziali
delle prestazioni ma di regolamentare una provades
addirittura di erogarla, al fine di garantire ispetto degli
artt. 2 e 3 Cost.. Come rilevato da autorevole rishatt
dalla sentenza in esame si deduce che quando w son
situazioni rilevanti da soddisfare quali quelleuagdanti i
diritti civili e sociali attraverso la determinani® dei livelli
essenziali, il criterio da utilizzare per il ripartdelle
competenze e quello della ragionevolezza rispetjoedio
della competenza per matéffe

3% RUGGERI A., “Livelli essenziali” delle prestazioni relative ai
diritti e ridefinizione delle sfere di competenz&sthto e Regioni in
situazioni di emergenza economica (a prima lettir&orte cost.
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In mancanza di predeterminazione legislativa dellii
essenziali, non e possibile utilizzare gli stes=si gancire
I'ammissibilita di prestazioni o servizi disciplimadallo
Stato invadendo la competenza legislativa delleidRét)®.
Ulteriori conseguenze in merito alla mancata
predeterminazione legislativa riguardano I'esclosialel
legittimo uso dei poteri sostitutivi previsti dalit.120
Cost. se i livelli essenziali non sono stati indiati con
legg€™®, perché gli stessi non possono esse@@Vvabili

n. 10 del 201Q)in www.forumcostituzionale.it2010, pag. 1 ss.
L’A sostiene che quando .... sono in gioco interessi pressanti e
bisognosi di pronta ed adeguata regolazione, posahliare il
riparto costituzionale delle competenze su basenmt ....” e che
“'unico vero assetto costituzionale delle compe#éngul fronte
dei rapporti Stato-Regionipbggia sulla base degli interessi, della
loro natura ... della misura del loro apprezzamensecondo
Costituzione e (soprattutto) secondo esperienza,gi@ sulla base
delle materie, quali ricostruibili in astratto, impplicazione di
guesto o quel criterip pertanto si sostiene chejl “criterio
ordinatore della competenza naturalmente si comvertrisolve
nella ragionevolezza, in una ragionevolezza a wmpie rispetto al
fatto e rispetto al valore (o all'insieme dei valoo — il che é
praticamente lo stesso — rispetto al fatto quadific secondo
valoré’; si consulti anche MNE D., La Legge n.42 del 2009 e la
violazione dei principi costituzionali In
www.forumcostituzionale.i/2010, pag.1l ss.

399 1n tal senso la sent. 423 del 2004 ha sancitoncimeepossono
essere ricomprese determinate prestazioni, in téin@ddito in
ultima istanza se non previste dal legislatoreld\Nsént. 282 del
2002 definisce I& norme necessarie per assicurare a tultti,
sull'intero territorio nazionale, il godimento di r@stazioni
garantite... senza che il legislatore regionale possatarle o
condizionarlé,

310 Circostanza per cui la violazione dei livelli eszali, ex art.
120 Cost., legittima I'esercizio dei poteri sodfitu Nella sent. 6
del 2004 la Corte affermald’ stessa utilizzazione di questi livelli
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induttivament&** e mancherebbe implicitamente la
partecipazione delle Regioni alla loro determinaeio

Per i motivi sopra enunciati l'istituto della risardi legge

e il principio di leale collaborazione sono speabbinati
fino a fonderst*

Il principio piu volte ribadito dalla Corte costawnale e
quello della leale collaboraziotté che tende a garantire il
raccordo tra i diversi livelli di governo. La Corte
costituzionale, con la sent. 282 del 2002, oltsalacire la
trasversalita della materia sui Lep, ha previstodaessita
dell'intervento della legge, ai fini di una piu cpmta
specificazione degli stessi. Inoltre la competenza
legislativa statale € rafforzata dal principio diale
collaborazione, di modo che la determinazione oheili
potrebbe passare attraverso forme di intesa cBedgoni.

In dottrina si era delineata l'idea che gli stegsp
potessero in definitiva coincidere con linteresse
nazionalé'* essendo stata cancellata tale la cladStdan

essenziali quale fondamento dell’esercizio dei patestitutivi, ai
sensi del Il co. dell’art. 120 Cost., di norma puppone che lo
Stato abbia previamente esercitato la propria ptdsgislativa di
tipo esclusivb,

31 MarzanaTI A., Il ruolo dello Stato nel policentrismo
repubblicanocit., pag. 289.

*21vi, pag. 290.

33 aMBERTI A., Sussidiarieta e livelli di tutela dei diritficit., pag.
440.

34 Sul punto, lwciant M., Le nuove competenze legislative delle
Regioni a statuto ordinario. Prime osservazioni guncipali nodi
problematici della I. cost. n. 3 del 200ih Lav.nelle pubbl. amm.
(supplemento al fascicolo 1/2002 intitoldtcmuovo Titolo V della
Costituzione..Stato/Regioni e diritto del lavphra002, pag. 17 ss.;
e ANzON A., | poteri delle Regioni dopo la riforma costituzidea
il nuovo regime e il modello originario a confrontdorino,
Giappichelli, 2002, pag. 107 ss.
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la riforma Costituzionale, la tutela delle istanzatarie da
parte dello Stato, al fine di garantire omogenettaye
avvalersi di mezzi che coinvolgono altri soggetti
Istituzionali, specialmente con le forme di accardntese,
che garantiscono il rapporto pdritario” delineato
dall'art.114 Cost'®.

Il principio di leale collaborazione gia riconosiiudalla
legislazione ordinaria’ & Stato costituzionalizzato,
divenendo, pertanto, il parametro per verificare Ila
legittimita costituzionale delle leggi che investora
competenza riservata agli enti territoriali.

Oltre al principio di leale collaborazione di cuiés gia
accennato, sul piano costituzionale vi € ancheiilcipio

di sussidiarieta previsto dall’art.118 Cost..

In virtu dell’art.114 e del principio di sussidiata previsto
dallart.118 Cost., in dottrina si sostiene che |l
procedimento di determinazione partecipata riguardo
'assistenza sociale realizzi il principio di leale

315 La Consulta avrebbe chiarito sin gia nella se3i¥0 del 2003,
nell'affermare a chiare lettere ch&Jrfa categoria giuridica del
genere € [...] estranea al disegno costituzionalemg, dato che
“I'interesse nazionale non costituisce piu un linditéegittimita, né
di merito, alla competenza legislativa regiorfal&ello stesso
senso la sent. 303 del 2003 e la sent. 16 del 2004.

3 MarzanaTI A., Il ruolo dello Stato nel policentrismo
repubblicanocit., pag. 292 ss. Secondo I'Alifiteresse nazionale
non e appannaggio dello Stato, ma é frutto gia édimzione tra le
articolazioni repubblicane

711 principio di leale collaborazione era presentella
legislazione ordinaria prima della Riforma del TotoV della
Costituzione. Infatti la legge 400 del 1988 istrila conferenza
Stato Regioni, la Legge 59 del 1997 delegava il €bow al
conferimento delle funzioni in osservanza del ppitc di leale
collaborazione e il DPR 281 del 1997 estendewvatemp conferiti
in virtu della leale collaborazione.
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collaborazione fra gli enti di governo e le fornazi
socialf’®. Si & sostenuto anche che riguardo alla
sussidiarieta verticale, la procedura della prognamone
sia idonea alla nuova configurazione costituziordeegli
enti coinvolti, in quanto assicuractie si instaurino tra
livelli di governo indipendenti rapporti capaci dnificare

I diversi interventi salvaguardando [I'esigenza
costituzionale che il concorso di piu enti ad umefi
unitario sia reso possibile nel rispetto della n@wca
indipendenz&™®

Nel nostro ordinamento nultilivello 0 decentrato,
I'appropriazione di competenze temporanee e dae puhat
Governo centrale nei confronti degli enti di gowern
inferiori & descritta come corretta applicazionel de
principio di sussidiarieta. Tale principio puo asséatto
valere nel campo amministrativo attraverso la abedich
“chiamata in sussidiarietd*". Il non tener conto di questo
principio nelle scelte legislative in specie nett@e dei
servizi sociali, determinerebbe lo svilimento dmtl:
118" Per questo la normativa statale sui livelli egish

1 320

3% Riguardo l'assistenza sociale questo ragionamentStato
sviluppato da MTTIONI A., La legge quadro 328/2000: legge di
attuazione di principi costituzionaliin Il sistema integrato dei
servizi sociali. Commento alla legge n. 328 del@Gft., pag. 10
ss.; ANKIEwWICZ A.W., Federalismo e diritti socialicit., pag. 96 ss.
319 MATTIONI A., La legge quadro 328/2000: legge di attuazione di
principi costituzionalj cit., pag 17 ss.; con riguardo all'importanza
di scelte di comune intesau@GLIA G., Il diritto all'assistenza
sociale nella prospettiva multilivellgjt., pag. 214 ss.

30 PzzeTT F., Le nuove esigenze di governante in un sistema
policentrico “esploso’, cit., pag. 1153 ss.

21 Corte cost. sent. 88 del 2012, punto 4.2 del demato in
diritto.

32 PNELLI C., Livelli essenziali delle prestazignin Il diritto
amministrativo dopo le riforme costituzionalkit., pag.198 ss.
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in particolare sulla loro determinazione deve partialla
base, tenendo conto della realta insistenti negli e
territoriali piu vicini alle situazioni di bisognd.a Corte
costituzional&” ha varie volte abbinato il principio di
sussidiarieta verticale al principio di leale cbtbaazione
che sul piano metodologitd ha operato da contrappeso
alla perdita della competenza regionale.

La Corte costituzionale ha individuato diverse ferm
tramite le quali la leale collaborazione puo comgieEsse
sono l'intesa (che colloca lo Stato e le Regiofibsstesso
piano) in senso pill 0 meno foftefino al pareré&® inteso
come dovere di reciproca informazione .

Sulla rilevanza del principio di sussidiarieta issiatenza ved.
PizzoLaTo F., Il minimo vitale. Profili costituzionali e processi
attuativi, cit., pag. 11 ss.

323 Sentt. 88 del 2003, 303 del 2003 e 88 del 201&tivelalla
cosiddetta chiamata in sussidiarieta.

34 Nei rapporti fra Stato e Regioni il principio diedle
collaborazione non determina per gli enti stessidintto alla co-
determinazionk del contenuto della legge, non esistendo nella
nostra Costituzione un obbligo generale che pradetto principio
al piano della funzione legislativa. Tale ragionatoeriferito alla
legge statale, (ved. sentt. 196 del 2004, 98 d@T 2871 del 2008 e
247 del 2009), deve coerentemente applicarsi apehéesercizio
della funzione legislativa regionale (sentt. 1Q012 del 2010).

35 BENELLI F., Interesse nazionale, istanze unitarie e potesta
legislativa regionale: dalla supremazia alla leatellaborazione
in Le Regioni 5/2006, pag. 933 ss.,ABERLENGO Q., Autonomia
regionale e uniformita sostenibile: principi fondantali,
sussidiarieta e intese fortin Le Regioni 2-3/2006, pag. 427 ss.;
AGOSTA S.,Dall'intesa in senso debole alla leale collaborazoin
senso forte? Spunti per una riflessione alla lueladpiu recente
giurisprudenza Costituzionale tra (molte) conferme(qualche)
novitg, in Quad. Req.2/2004, pag. 703 ss.EEARESIE., Art. 117,
comma 2, lett. m), Cost.: la determinazione anchaled
prestazioni? Tra riserva di legge e leale collabnome, possibili
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reviviscenze del potere di indirizzo e coordinarmagntit., pag.
1273 ss. Con la sent. 98 del 2007 la Corte costitaie, asserendo
che le procedure di leale collaborazione possonalicapsi ai
procedimenti legislativi solo in quanto I'osservanza delle stesse
sia imposta, direttamente o indirettamente, dallast@uzionég, in

un rapido passaggio ricorda di avere, con le s&sttdel 2003 e
134 del 2006, ritenuto costituzionalmente necessitatthe la
determinazione dei livelli essenziali sia concoadatnon imposta
unilateralmente dallo Stato. Nella successiva sift.del 2007, la
Corte ribadisce la necessaria applicazione detrwitdella leale
collaborazione, ricollegando quest'ultimo al patare ‘intreccio
delle discipliné. Con questa sentenza si € delineato un cedimento
del fondamento dell'intesa, da semplice effetto wgbetto della
discrezionalita del legislatore a principio cositnalmente
obbligato. Per giunta neppure la Corte ha affernwue la leale
collaborazione possa contenere la variante dedsmtforte. Con la
sent. 10 del 2010 Ila Corte elimina il principio deale
collaborazione. L’estromissione totale delle Regrgiustificata
dalla straordinaria ed eccezionale congiuntura @oica negativa
che mette in pericolo I'effettivita di un dirittoofidamentale e,
conseguentemente, ilnticleo irrinunciabile della dignita della
persona umara Ma una conferma della centralita del principio
collaborativo si ricava nel passaggio conclusivdladsentenza
dove viene riconosciuto chein“ condizioni di normalita, le
procedure concertative possano essere ripreSanNzera C., |
livelli essenziali delle prestazioni fra sussid&td e
collaborazionein Quaderni costituzional4/2010, pag. 941 ss.

326 Con la sent. 134 del 2006, la Corte afferma ct@tédo non pud
disciplinare i livelli essenziali in violazione dplincipio di leale
collaborazione, nemmeno sostituendo all'intesa wronparere
della Conferenza permanente Stato-Regioni. Nowail&nto la
fonte regolamentare ossia il decreto ministerigievisto dalla
legge 311 del 2004, articolo 1, comma 169, riterddada Corte
compatibile alla luce del quarto comma dell'art.l1limha
“lingiustificata riduzione delle modalita di coiniggmento in
guesto procedimento delle Regibra cioé la previsione del parere
anziché lintesa. Si rileva che nella sent. 134 noné una
dimostrazione che sostenga chiaramente il  carattere
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La determinazione dei livelli essenziali assume una
configurazione diversa in funzione del settore regeato.
Avremo pertanto una specifica determinazione per la
sanita, per I'assistenza sociale e per listruzione

1.2.3.1 | Lea nella sanita’

Il sistema dei livelli essenziali di assistenzaitsaua si €
parzialmente realizzato attraverso il susseguirsiedfasi
temporali: la prima ha riguardato l'individuazionkelle
tipologie di assistenza, la seconda € stata rappias
dalle definizione dei servizi e delle prestaziodi @pera
del d.P.C.m. del 29 novembre 2001 e la terza ec=an
con gli standard previsti dalla legge finanziarga h 2005.

| fase. Il primo provvedimento di determinazionei de
livelli essenziali di assistenza (cosiddetti Lea)S&ato
realizzato dal Governo, in attuazione dell’art.6 diecreto
legge 384 del 1992, con il DPR 24/12/1992, i cuiteauti

costituzionalmente necessitato dell’intesa; inf&ttiCorte afferma
che vi €& pertanto uUn’esigenza di adeguamento e di
razionalizzazione delle procedure previste dallaspdsizione
Impugnata rispetto a quelle che il legislatore hagisposto, in via
generale, per la individuazione e la determinazialee LEA. E
necessario a questo punto evidenziare chematéria livelli
essenziali non rientra tra quelle per cui l'art. della legge cost.
3/2001 prevedeva il parere necessario della Cononissntegrata
con i rappresentanti regionaliNAONINI L., Art. 117, 2°, 3° e 4°
co., in Commentario alla Costituzioneit., pag. 2236 ssirf linea
teorica la determinazione dei livelli, in base abto costituzionale,
potrebbe invece avvenire al di fuori di qualsiasiogedura
d’intesd.
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sono stati inclusi nel Piano sanitario nazional8419996
che prevedeva sei livelfi di assistenza.

Successivamente, con il d.lgs. 502 del 1992 siilstab
I'adozione del piano da parte del Governo, prenigsa
con la conferenza Stato- Regiti

I piano sanitario nazionale, approvato con DPR
23/07/1998 conteneva tre macrolivelli si assistenza
sanitaria: assistenza sanitaria collettiva in anteieli vita

e di lavoro, assistenza distrettuale e assistespadaliera.

La “riforma ter” del sistema sanitario nazionalerawuta
con d.gs. 229 del 1999 ha previsto tre criteri per
selezionare le prestazioni da inserire nei Leaessta
assistenziali, efficacia, appropriatezza ed ecooitdaniCon
guesto intervento legislativo viene stabilito untesro,
basato sulle evidenze scientifiche, in virtu delalgu
rientrano nei Lea solo le prestazioni che compartan
effettivo beneficio in termini di salute, a livelindividuale

o collettivo, riguardo a specifiche patologie priedainate

a livello legislativo.

Riguardo I'ambito finanziario, assume rilievo iliqeipio

di necessaria contestualita tra definizione dei leea
attribuzione delle risorse finanziarie. Tale rifarer ha
confermato [l'utilizzo di atti non legislativi peral

327 Assistenza sanitaria collettiva in ambiente da\ét di lavoro,
assistenza sanitaria di base, assistenza spedcalist
semiresidenziale e territoriale, assistenza ospgdalassistenza
sanitaria residenziale a non autosufficienti e adegpenti
stabilizzati e attivita di supporto alla organizpae assistenziale.
328 Inoltre, a norma dell’art.10, comma 4 del d.lg= it parere
della Conferenza permanente per i rapporti tra tat§, le Regioni
e le Province autonome .... non sia espresso ergradrgiorni, il
Ministro provvede direttamerite
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definizione dei Lea, conferendo grado legislativoai
livelli essenziali .

Il fase. Un passaggio fondamentale si & avuto con
'accordo Stato-Regioni dell’8/08/2001 dove viene
determinata I'entita del finanziamento del Servizio
Sanitario nazionale in termini relativi ossia irpparto al

PIL e non in termini assoluti e viene previsto dae
definizione dei Lea debba avvenire tramite un adoor
Stato-Regioni da recepire con successivo decrelo de
Presidente del Consiglio dei Ministri. Questa inamone
normativa ha modificato il procedimento di adoziales
Lea prevedendo la necessaria intesa con la Comferen
Stato Regioni estranea al procedimento di apprownazi
del Piano Sanitario Nazionale. Successivamentegdiao
con la Conferenza Stato Regioni del 22/11/2001aéo st
recepito con d.P.C.m. del 29/11/2001.

Nel d.P.C.m. sono previsti cinque allegati dedicita
definizione dei Lea. Nell'allegato®® vengono individuate

39 CuocoLo L., La tutela della salute fra neo regionalismo e
federalismo. Profili di diritto interno e comparatait., pag. 105
ss., sul tema della definizione dei Lea.

330 A titolo di esempio allinterno dell’allegato 1.2Assistenza
distrettuale

A Assistenza sanitaria di base

- medicina di base in forma ambulatoriale e dornaica|

- continuita assistenziale notturna e festiva

- guardia medica turistica (su determinazione deégione)

B Attivita di emergenza sanitaria territoriale

C Assistenza farmaceutica erogata attraverso heafae territoriali

- fornitura di specialita medicinali e prodotti gaici classificati in
classe A (e in classe C a favore degli invalidjuaierra), nonché dei
medicinali parzialmente rimborsabili ai sensi detikto legge 347
del 18 settembre 2001

- fornitura di medicinali innovativi non autorizzah Italia, ma
autorizzati in altri Stati o sottoposti a speringndne clinica di
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fase Il o impiegati per indicazioni terapeuticheeidse da quelle
autorizzate

D Assistenza integrativa

- fornitura di prodotti dietetici a categorie padiari

- fornitura di presidi sanitari ai soggetti affeta diabete mellito

E Assistenza specialistica ambulatoriale

- prestazioni terapeutiche e riabilitative

- diagnostica strumentale e di laboratorio

F Assistenza protesica

- fornitura di protesi e ausili a favore di disalfiici, psichici e
sensoriali

G Assistenza territoriale ambulatoriale e domiodia

- assistenza programmata a domicilio (assistenzaici@are
integrata, assistenza programmata domiciliare, ceseple varie
forme di assistenza infermieristica territoriale)

- attivita sanitaria e sociosanitaria rivolta allenne, alle coppie e
alle famiglie a tutela della maternita, per la peazione
responsabile e l'interruzione della gravidanza

- attivita sanitaria e sociosanitaria rivolta glkersone con problemi
psichiatrici e alle loro famiglie

- attivita riabilitativa sanitaria e sociosanitarigolta alle persone
con disabilita fisica, psichica e sensoriale

- attivita sanitaria e sociosanitaria rivolta glersone dipendenti da
sostanze stupefacenti o psicotrope o da alcool

- attivita sanitaria e sociosanitaria rivolta a ipati nella fase
terminale

- attivita sanitaria e sociosanitaria ricolta gdersone con infezione
da HIV

H Assistenza territoriale residenziale e semi-eszihle

- attivita sanitaria e sociosanitaria rivolta ghersone anziane non
autosufficienti

- attivita riabilitativa sanitaria e sociosanitarigolta alle persone
dipendenti da sostanze stupefacenti o psicotragsealcool

- attivita sanitaria e sociosanitaria rivolta glkersone con problemi
psichiatrici

- attivita riabilitativa sanitaria e sociosanitarigolta alle persone
con disabilita fisica, psichica e sensoriale
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le prestazioni comprese nei livelli di assistenaaitaria,
prevedendo, altresi, tre sotto-livelli di assistenz
costituiti dai livelli assistenziali concernenti la
prevenzione, I'ospedale ed il territorio.

L'allegato 2, invece, comprende tre elenchi, rigiaauti,
rispettivamente, le prestazioni escluse dai Leagllgu
incluse a determinate condizioni, nonché, infinaelkg
incluse nei Lea, ma erogate in un regime di assste
inappropriato sotto il profilo organizzativo. Leimpe due
liste sono anche denominate “liste negative”, neernd
terza comprende livelli di assistenza erogati m#dia
prestazioni migliorabili in quanto &€ necessarioivitlare
soluzioni erogative appropriate.

Con riferimento all’allegato 3, esso prevede indicai
particolari per l'applicazione dei livelli di asssza
ospedaliera, farmaceutica, specialistica e di matdgne
sociosanitaria, nonché indicazioni per I'assistesenaitaria
nelle isole e nelle comunita isolate ed anche atdit di
livello ospedaliero. L'allegato 4 contiene, inveée linee
guida relative al ruolo delle Regioni in materiaLei, con
particolare riferimento al riequilibrio, anche eoomco,
tra i livelli di assistenza, tenendo conto delleggesze di
appropriatezza e di economicita. Infine, lallegafo
sottolinea, sulla base di quanto precedentemeatsligi
dall’accordo tra Stato e Regioni del 14 febbrai®20in
sede di Conferenza Stato-Regioni, che la prestazion
sanitaria deve essere erogata rispettando i terapsimi

- attivita sanitaria e sociosanitaria rivolta a ipati nella fase
terminale

- attivita sanitaria e sociosanitaria rivolta alkersone con infezione
da HIV

| Assistenza termale

- cicli di cure idrotermali a soggetti affetti daetdrminate
patologie”.
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di attesa, poiché la fornitura tempestiva costiis
“elemento strutturale dei livelli essenziali diiagsnza”.

Il d.P.C.m. del 2001 e Stato oggetto di pronuncsi

sia della giurisprudenza costituziorfatehe amministrativa®
Quest'ultima ha riconosciuto la legittimita al dCAn. del
2001 in quanto, con la legge finanziaria 2003 (&@J
dicembre 2002), l'art. 54 ha normato i livelli eszali,
previsti dal d.gs. 502 del 1992, assicurando
retroattivamente una copertura legislativa.

Con d.P.C.m. del 28 novembre 2003, vengono apportat
delle modifiche al precedente d.P.C.m. del 2004, l¢r
quali, in particolare, quelle attinenti alle prestai
rientranti tra quelle escluse dai Lea, cui vengaggiunte

le certificazioni mediche, comprese le prestazioni
diagnostiche necessarie per il loro rilascio, nepandenti

a fini di tutela della salute collettiva, anche nda
richieste da disposizioni di legge, con esclusidake: 1)
certificazioni richieste dalle istituzioni scolagte ai fini
della pratica sportiva non agonistica nell'ambdolastico;

2) certificazioni di idoneita di minori e disabdila pratica
sportiva agonistica nelle societa dilettantistich®)
certificazioni di idoneita all'affidamento e all@one di
minori; 4) certificazioni di idoneita al serviziavde.

lll fase. Con la legge finanziaria per il 2005 @deg311 del
30/12/2014), art.1 comma 169, viene previsto che gl
standard delle prestazioni siano definiti “anchdiraé di
garantire che le modalita di erogazione delle stesano
uniformi su tutto il territorio nazionale” delimit@o cosi |l
rischio di diversificazioni territoriali in materidi tutela

331 Corte cost. sent. 88 del 2003.

332 Sent. 398 del 2004 del Consiglio di Stato, corambtQGLIONI
F., Le procedure di determinazione dei livelli essenzdi
assistenzacit., pag. 1104 ss.
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della salute. Inoltre, la definizione standard eiaifidata
ad un regolamento governativo, previo parere ohhigo

e non vincolante della Conferenza Stato-Redidni
Riguardo l'ambito finanziario si pone l'accento lsul
esigenze di conseguimento dell’equilibrio economico
finanziario™* del comparto sanita, tenendo conto del diritto
fondamentale della tutela della salute .

La Corte costituzionale, con la sent. 134 del 20@6i.ardo

al rapporto tra Lea ed assetto organizzativo, saralver
accolto indirettamente che glistandard qualitativi,
strutturali, tecnologici, di processo e possibilrteendi
esitd**°> assumono la funzione diintegrazioni e
specificazioni sul versante attuativo dei L'EA

Nell'aprile 2008 vengono determinati i nuovi Lea, a
seguito dell'Intesa Stato-Regioni del 5 ottobre @0Patto
sulla salute” ed alla legge 296 del 27 dicembres2@dno
stati rideterminati nuovi Lea con [I'emanazione del
d.P.C.m. del 23 aprile 2008, che ha sostituito
integralmente quello del 2001. Il nuovo dect&oall’art.

1, ha previsto tre nuovi livelli essenziali di &$snza:

a) prevenzione collettiva e sanita pubblica;

b) assistenza distrettuale;

C) assistenza ospedaliera.

33 Tale procedura & stata confermata anche dallee 866 del
2005, legge finanziaria del 2006.

34 Lazzaro F.M., Il finanziamento dei livelli essenziali di
assistenza nel quadro della riforma tributaria BaLbuzzi R., La
sanita italiana tra i livelli essenziali di assisiea, tutela della
salute e progetto di devolutiopMilano, Giuffre, 2004 pag. 133 ss.
335 Punto 4 del considerato in diritto

3% d.P.C.m. ha modificato le prestazioni arrivaraiun totale di
oltre 5700 tipologie di prestazioni e servizi pargdrevenzione, la
cura e la riabilitazione.
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Tuttavia, a seguito dei rilievi della Corte dei Qaelativi

alla copertura finanziaria per alcune prestaziggiantive

del d.P.C.m. del 2008, questo non ha in praticaatmmai
attuazione, essendo Stato revocato dopo pochi deesi
parte del Governo.

Il 10/07/2014 €& stata sancita l'Intesa tra il Gaweerle
Regioni e le Province autonome di Trento e di Boizaul
nuovo Patto per la salute per gli anni 2014-201émEento
fondamentale del nuovo Patto riguarda i nuovi Lea,
definiti sostituendo prestazioni inefficaci ma @s& con
cure piu efficaci per la cura delle malattie e danimento

di tutte le malattie rare. Viene prevista la prognaazione
triennale e la certezza dei budget regionali ak foh
rendere sostenibile il sistema sanitario, tenendatcc
principalmente dell'invecchiamento della popolasoas
I'introduzione di nuovi farmaci piu efficaci ma dosi;
infine per rendere il sistema piu equo ed effi@entiene
inoltre prevista la revisione dei ticket.

Infine, la legge 125 del 06/08/2015, di conversiane
legge, con modificazioni, del decreto legge 78 8l
giugno 2015, recante disposizioni urgenti in matelienti
territoriali, contiene  disposizioni riguardanti la
razionalizzazione ed efficientamento della spesa de
Servizio sanitario nazionale, in attuazione deli¢ese
sancite dalla Conferenza permanente per i rappartio
Stato, le Regioni e le Province autonome di Tremtdi
Bolzano del 2 luglio 2015. Si osserva che queste
disposizioni emanate recentemente dovebbero avere
I'obiettivo di razionalizzare la spesa rendendaesuibile,
efficiente ed appropriato il sistema sanitario.
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1.2.3.2 | Liveas nell'assistenza

| livelli essenziali delle prestazioni nell’ambito
dell’assistenza vengono comunemente chiamati Liveas
La determinazione dei livelli essenziali di assigte e di
difficile determinazione anche se nel 2001 si eapresa
la strada di costituire un gruppo di lavoro corRiegioni
cercando di utilizzare le stessa procedure peratatds
Questo tentativo pero non ha sortito esiti positivquanto

in realtd vi sono notevoli differenze tra i due amp
considerati.

La dottrina maggioritaria richiede I'obbligatorieta
dellinterventd™® affermando che la necessitd di
determinare puntualmente con legge statale i livell
essenziali in tema di assistenza sociale derivi
dall’attuazione dell’art. 117 Cost. in combinatsmbsto
con gli artt. 2 e 3 Cost., nonché con l'art. 38alskessa
Carta fondamentale.

Inoltre, rispetto al settore sanitario non e paksib
guantificare le prestazioni stilando un catalogcselivizi
codificati e misurarli in base a standard tecnici.

Pertanto, risulta impossibile definire gli standadil
prestazioni omogenee su tutto il territorio nazlena
essendo imputabile allaliversa cultura politica, sociale e

337 ComiNo A., DE MARCOA., NATALINI A., La determinazione dei
livelli essenziali delle prestazignn Welfare e federalismda cura
di TORCHIAL.), Bologna, Il Mulino, 2005, pag. 95.

38 GuicLia G., I livelli essenziali delle prestazioni sociali allace
della recente giurisprudenza costituzionale e eedlluzione
interpretativg cit., pag. 52 ss.; in senso contrario e a favaiéa
facoltativita ANTONINI L., Competenza, finanziamento e
accountability in ordine alla determinazione deidlli essenziali
delle prestazioni dei diritti civili e socialiin Rivista di diritto
finanziario e scienza delle finanze 2003, pag. 70 ss.
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familiare locale e alle diverse forze sociali pregan un
determinato contestd™ e alla realtd multiforme e
disgregata dei Comunpblvere con una varieta di servizi
sociali offerti spesso non conoscitifadalle Regioni di
appartenenza.

| Liveas possono configurarsi, secondo combinazioni
differenziate, come diritti individuali a prestamid™
livelli minimi di coperturd®™, di tipologia di offertd* e
degli standard di prestazione o di quéfita

La legge 449 del 1997, all’art. 59 comma 45, heoohdtto

il concetto di livello essenziale in materia assigiale
prevedendo che il Fondo nazionale per le politisbeiali
persegua “la promozione di interventi per la reazone
di standard essenziali ed uniformi di prestaziadiai su
tutto il territorio dello Stato concernenti i dtrit
dellinfanzia e dell’'adolescenza, la condizione ldeg
anziani, lintegrazione e [autonomia dei portatori

339 SARACENO C., | livelli essenziali di assistenza nell’assetto
federale italiang in Reforme Associazion&ilano, 2005, pag. 2
SS.

%% BInoccHI GHERSIR., | servizi sociali e I'assistenzin Welfare e
federalismo(a cura di LTorcHIA), | Mulino, Bologna, 2005, pag.
43 ss.

%1 GorI G., Applicare i livelli essenziali nel sociglen Prospettive
sociali e sanitarie15-17/2003, pag. 1 ss.

342 Definiti anche diritti soggettivi esigibili, comed esempio per i
bambini sotto i tre anni che hanno diritto ad unatg di servizi
pubblici.

343 Con riguardo ai bambini, ad esempio in funzionkendenero di
posti nido nelle Regioni per garantire una deteatairpercentuale
di copertura.

344 Ad esempio in ogni comune deve esserci almen@ouizéo per
le persone non autosufficienti o un servizio piexfdnzia.

3> Ad esempio il rapporto personale/bambini per vigedi prima
infanzia.
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d’handicap, il sostegno alle famiglie, la prevensce il
trattamento delle tossicodipendenze, [l'inserimergo
I'integrazione dei cittadini stranieri e la sperimezione di
misure di contrasto delle poverta”.

La competenza statale in materia di determinazideie
Liveas e stata attribuita con I'art. 129, comméett, c) del
d.lgs. 112/1998 *“considerati essenziali in funziode
livelli adeguati delle condizioni di vita”.

La legge 328 del 2000 ha determinato un passo
fondamentale per la regolazione della materia
assistenziale, concependo il welfare come visiantgpd
universalistico dei servizi sociaff.

L'art. 2 della legge 328 assegna alla Repubbliafieesue
articolazioni la funzione di garantire i livelli gsnziali
delle prestazioni rimuovendo le situazioni di diffita e di
bisogno della persona umana. Oltre al riconoscimeint
diritti soggettivi in capo ad alcune categorie dggetti,
come ad esempio le pensioni di invalidita, gli gesedi
maternita e gli assegni per il nucleo familiare, si
definiscono i livelli essenziali non piu come lilet
copertura ma come tipologie di prestazione ponendo
quindi l'attenzione su dati qualitativi del senazofferto
piuttosto che sulla quantita degli stessi rispettquanto
avviene nel settore sanitario.

La legge pero non definisce i livelli di copertalai servizi
sociali che devono essere raggiunti a livello naaie o
regionale. L'unica condizione posta per I'erogaeiaelle
prestazioni riguarda i “limiti delle risorse del rdo
nazionale per le politiche sociali, tenuto conttiedasorse
ordinarie destinate agli Enti Locali per la spesaiale”

346 MATTIONI A., La legge quadro 328/2000: legge di attuazione
dei principi costituzionaliin Il sistema integrato dei servizi sociali.
Commento alla legge n. 328 del 2000., pag. 5.
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cosi come previsto dall’art.22 comma 2 della Le§38.
Inoltre, l'art. 18 della stessa legge stabiliscee cha |l
Piano nazionale a definire “le caratteristiche edduisiti
delle prestazioni inerenti ai livelli essenziali”.

Il Piano nazionaf®’ avrebbe dovuto essere adottato con
deliberazione del Consiglio dei Ministri, su profaoslel
Ministro della solidarieta sociale, sentiti i mitmis
interessati e previa intesa con la Conferenza aatdi
nonché previo parere degli enti e delle associazibn
promozione sociale. Tuttavia tale piano e risultpt
inutilizzabile a seguito della riforma del 2001,guanto la
materia dell'assistenza €& stata ricompresa fra le
competenze residuali delle Regioni.

L’'art.22 della legge 328 non contiene un elencdagddiito

e tale lacuna non e stata colmata dal Piano ndeiqea il
triennio 2001-2003 approvato con DPR del 3/05/2001
intitolato “Liberta, responsabilita e solidariet&llitalia
delle autonomie”.

A differenza di quanto avviene per la sanita noengi
disciplinata in maniera completa una valutazione de
bisogni mancando una condivisa definizione di stathd
per tale tipo di interventi di ordine sociale. Queperché

in Italia I'attenzione per le politiche sociali &isviluppata
relativamente tardi e soprattutto in questi ultiamni si
deve tenere conto della crisi, della recessioneee d
conseguenti vincoli di finanza pubblica. Propriovirtu di

tali vincoli finanziari, nonché della polverizzan® dei
sistemi diwelfare nelle varie realta locali, sarebbe stato

37 Sulla normativa inerente il piano nazionale edanpregionali,
MASSA M., Articolo 18. (Piano nazionale e piani regionali dieg
interventi e dei servizi socialg Articolo 19 (Piano di zona)in Il
sistema integrato dei servizi sociali. Commenta &igge n. 328
del 2000 e ai provvedimenti attuativi dopo la rifta del Titolo V
della Costituziongcit., pag. 403 ss.
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comunque difficile prevedere standard a prestazioni
uniformi che avrebbero determinato lasoglia di
omogeneita insostenibi&® A seguito dellintervenuta
riforma costituzionale del Titolo V, il legislatofe& dovuto
rivedere la disciplina sui Liveas, in modo da assice la
adattabilita del nuovo assetto costituzionale cen |
modalita di garanzia dei livelli essenziali delle
prestazioni™. L'aspetto maggiormente incompatibile con
la disciplina del testo fondamentale riguardavégral la
mancanza di una definizione puntuale dei livelli
individuati mediante la legge 328/2000; non alsetid
puo dirsi riguardo alla mancata osservanza detywim di
sussidiarieta, che connoterebbe in senso ampio
I'operazione della riforma, considerato che la migfone

dei livelli era affidata in via principale al ceate solo in
via secondaria alle Regioni. Pertanto, con la legge
finanziaria per il 2003 (legge 289/2093, art. 46 comma

3, si e provveduto a definire la legislazione sinels
simile a quella del settore sanitar prevedendo che “i

38 pzzoLaTo F., La procedura per la determinazione dei livelli
essenziali di assistenza socialé., pag. 324.

39 Sul tema si vedano:eRioLl E., Diritti e servizi sociali nel
passaggio dal welfare statale al welfare municipalkorino,
Giappichelli, 2003, pag. 136 ss.INBcCHI GHERSI R., | servizi
sociali e l'assistenzacit., pag. 72 ss.; RppI T., La legge
costituzionale n. 3/2001 tra attuazione e auto mgazione in La
Repubblica delle autonomi¢a cura di @orPpi T., OLIVETTI
M.),Torino, Giappichelli, 2003, pag. 322 ss.

%0 FerioLl E., Diritti e servizi sociali nel passaggio dal welfare
statale al welfare municipalg@ag. 136 ss.

%1 Sj osserva che non ci siano piu sia il riferimeafopiano
nazionale e regionale, sia il parere di soggettcak terzo settore,
nella determinazione dei livelli essenziali, in d@nte incoerenza
rispetto all’applicazione del principio di sussitda orizzontale.

32 Art. 54 della legge 282 del 2002.

165



livelli essenziali delle prestazioni da garantire tatto il
territorio nazionalé siano specificati“con decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri su propose d
Ministro del lavoro e delle politiche sociali, domcerto
con il Ministro delleconomia e delle finanze e rdésa
con la Conferenza unificata di cui all’art. 8 dedcdeto
legislativo 28 agosto 1997 n. 281" .

La legge inoltre prevede che la gestione dellerseso
finanziarie, costituisce un limite alla determira® dei
livelli “nei limiti delle risorse ripartibili del Bndo
nazionale per le politiche sociali”, tenendo comtelle
risorse destinate alla spesa sociale dalle Regiodagli
Enti Locali e sempre nel rispetto delle compatidili
finanziarie definite per l'intero sistema di finanpubblica
dal Documento di programmazione economico-finareiar
Tuttavia, la mancata adozione di d.P.C.m. di
determinazione dei livelli essenziali nella materia
assistenziale e sociale fa si che restino vigentdrme
contenute nella legge quadro; questo ha deteminato
I'apertura di un dibattito in ordine all’obbligat@ta
ovvero alla facoltativita dell'intervento normativo
statale in tema di Liveas; ma chi sostiene la thkdia
facoltativita sembra optare per un’interpretazideeisiva
da parte della Corte costituzionale nella determoree
dei Liveas, nel caso in cui lo Stato non intervenga
puntualmente.

La mancata approvazione dei Liveas, che dovrebbero
rappresentare le basi per un coordinamento nasaatell
settore dell’assistenza sociale, considerandorgpetenza
esclusiva alle Regioni in materia, determina I'axtaarsi
delle differenziazione territoriali con modelli iegali e
locali diversi tra loro.
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1.2.3.3 | Lep nellistruzione

La determinazione dei livelli essenziali nella mn@te
istruzione e anch’essa di difficile determinazi@oene per
Il settore dell'assistenza, ma per ragioni dived®se
verranno di seguito esposte.

Il primo riferimento normativo nel settore istrua
riguarda il d.Igs. 226 del 2005 intitolato "Normengrali e
livelli essenziali delle prestazioni relativi alcemdo ciclo
del sistema educativo di istruzione e formazionka
norma si riferisce al solo secondo ciclo di istoma e non
costituisce una linea guida per la definizione Idep non
essendovi alcun riferimento al nucleo essenziaéedive
essere assicurato per garantire il diritto allistone. Essa
elenca i livelli essenziali considerati “limiti grincipio™>*
al fine di definire I'azione regionale sia dal porti vista
legislativo che amministrativo e non vi € la deter@aione
di prestazioni. Infatti il decreto 226 del 2005at. 15>

33 PoGalA., L'accordo Stato —Regioni in materia di istruzionkee
prospettive del federalismo fiscale per la scuolaProgramma
education FGAWorking Paper, n. 33, 3/2010, pag. 6 ss.

%4 S riporta il testo dellarticolo 15.L{velli essenziali delle
prestazioni).

“1. L'iscrizione e la frequenza ai percorsi di istione e
formazione professionale rispondenti ai livelli @sgali definiti
dal presente Capo e garantiti dallo Stato, ancheslazione alle
indicazioni dell'Unione europea, rappresentano leissento del
diritto-dovere all'istruzione formazione, secondo quanto previsto
dal d.lgs 76 del 15 aprile 2005 e dal profilo edivca culturale e
professionale di cui all'allegato A.

2. Nell'esercizio delle loro competenze legislategclusive in
materia di istruzione e formazione professionale nella
organizzazione del relativo servizio le Regionii@gsno i livelli
essenziali delle prestazioni definiti dal presebépo.
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definisce i livelli essenziali delle prestazionil@dtivita di
istruzione e contiene le funzioni di principio, id& per gli
articoli successivi. | vari “livelli essenziali” 8o di seguito
elencati: I'art. 16 prevede “l'offerta formatijal’art. 17
“lorario minimo annuale e dell'articolazione degrporsi
formativi”, I'art. 18 “i percorsi”, I'art. 19 “i reuisiti dei
docenti”, l'art. 20 “la valutazione e certificazendelle
competenze” e l'art. 21 “le strutture e i relatsarvizi”.
Peraltro, tale elenco, che indica quali sono i llive
essenziali, era gia presente nelle disposizioniteturie

3. | livelli essenziali di cui al presente Capottagscono requisiti
per I'accreditamento delle istituzioni che realmzapercorsdi cui
al comma 1 da parte delle Regioni e delle Proveng®nome di
Trento e Bolzano e, relativamente alle istituziforimative, anche
per l'attribuzione dell'autonomia di cui all'articd.,, comma 4.

4. Le modalita di accertamento del rispetto desllivessenziali di
cui al presente Capo sono definite con il regolameprevisto
dall'articolo 7, comma 1, lettei@, della legge 28 marzo 2003, n.
53.

5. | titoli e le qualifiche rilasciati a conclusierdei percorsi di
istruzione e formazione professionale di durata ealmn
guadriennale rispondenti ai requisiti di cui al ceom 2
costituiscono titolo per I'accesso all'istruzion®@nazione tecnica
superiorefatto salvo quanto previsto dall'articolo 69 ddédlgge 17
maggio 1999, n. 144, fermo restando il loro valartutti gli altri
effetti previsti dall'ordinamento giuridico.

6. | titoli e le qualifiche conseguiti al terminesidpercorsi del
sistema di istruzione e formazione professionaldutata almeno
guadriennale consentono di sostenere I'esame ti, 8tde anche
ai fini degli accessi all'universita e all'alta ftazione artistica,
musicale e coreutica, previa frequenza di appatso annuale,
realizzato d'intesa con le universita e con |'ltenazione artistica,
musicale e coreutica, e ferma restando la pogsildii sostenere,
come privatista, I'esame di Stato secondo quandwigio dalle
disposizioni vigenti in materia.

7. (omissis)”.
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nella legge delega 53 del 2063 ma soprattutto tale
elenco é privo di contenuto, nel senso che noniawat
prestazioni destinate ad essere garantite suikidtoitorio
nazionale, quanto piuttosto ci0 che deve essemgatra
livello regionale. Pertanto queste indicazioni rpmssono
essere utilizzate come parametri per la deternonazdel
costo standard.

Si precisa che i Lep contenuti nel d.lgs. 226 @€152sono
sproporzionati in riferimento allambito materialen
guanto le funzioni amministrative esercitate d&kgioni
sono limitate all'assistenza  scolastica e alla
programmazione dell'offerta di istruzione e di f@zone
professionale, ambiti di cui lo stesso decreto rsn
occupa.

| Lep definiti dal decreto 226 sono inutilizzabdi fini
della determinazione dei costi e dei fabbisognndaad
previsti dalla legge 42 del 2009 art. 2 comma 6 che
prevede infatti, 'adozione di un d.Igs. di “det@namzione
dei costi e dei fabbisogni standard sulla baselidelli
essenziali delle prestazidni

La legge 42/2009 all'art. 8 comma 2 prevede chdléne
forme in cui le singole Regioni daranno seguitGradsa
Stato-Regioni sull'istruzione, al relativo finampi@nto si
provvede secondo quanto previsto dal presenteobriper
le spese riconducibili al comma 1, lettexh numero 1)”
tenendo conto delle diverse funzioni attribuite aall
Regione, tra le quali vi sono quelle relative atl’Al7,
comma 2 letteran) Cost..

La proposta organica di Intesa tra lo Stato e lgidte
concernente [l'attuazione del Titolo V per il sedtor
istruzione e stata approvata dalla Conferenza msidRenti

35 Piu precisamente I'articolo 1 della legge 53 d#2
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delle Regioni il 9 ottobre 208%, in attuazione del Master
Plan del 14 dicembre 2006 approvato all'unanimédad
Conferenza delle Regioni e delle Province Autoname
L’'Intesa € suddivisa in quattro capitoli tematitm un
primo capitolo si individuano gli ambiti della fuone
normativa stataf@’ e regionale. Per quanto attiene ai Lep,
nellintesa si  delinea unicamente un percorso
procedimentale. Essi sono “individuati prevedendo,
comungue, il pieno coinvolgimento delle Regioni exgldl
Enti Locali: a) a partire dalla definizione delleeptazioni;

b) secondo il criterio della sostenibilita e dedsigibilita,
che €& progressivamente garantita su tutto i tewito
nazionale fino al raggiungimento di livelli ottintat) con
modalita che coinvolgono tutti gli attori della stai’. Il
secondo capitolo ha come oggetto il conferim&ftdi

3% Definita I'8 aprile 2008 dalla IX Commissione delConferenza
dei Presidenti delle Regioni.

%7 Si propone l'individuazione delle “norme genergkiutonomia
delle istituzioni scolastiche, ordinamenti, valutee degli

apprendimenti e valutazione e monitoraggio delesist, carriera
degli studenti, criteri di selezione del persordifeggente, docente e
amministrativo, riconoscimento dei titoli, dirité obblighi delle
scuole non statali) e dei “principi fondamentalilibg¢rta di

insegnamento, sviluppo dellautonomia scolasticdgerta di

accesso, pari opportunita, diritto all'apprendineehingo tutto il

corso della vita, organi territoriali della scuoldglla materia
istruzione. Lo Stato e Regioni si impegnano “poéithente” al
rispetto del reciproco ambito di competenza legisda

%8 || Governo si impegna a trasferire le risorse ettp alle

funzioni oggetto dell'intesa, mentre le Regioniabbligano ad
emanare le norme in materia di programmazione dedla

scolastica. Per cio che concerne le funzioni anstriattive e al loro
effettivo esercizio, Stato e Regioni stabiliscono imhpiegare,

tramite trasferimento, il personale degli ufficildenministrazione
scolastica  periferica, nella dimensione necessaral
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funzioni amministrative e servizi pubblici statatelle
materie dell'istruzione e dell'istruzione e formaze
professionale. Il terzo capitolo riguarda il trasfeento dei
beni e delle risorse umatié strumentali e finanziarie.
Infine il quarto capitolo interessa la programmaeice la
gestione dei dati relativi al sistema formativdimpegno
ad implementare le banche dati dei vari soggetd ah
diverso titolo hanno competenza in materia di Btme.
L’integrazione di tale accordo € costituito dallerme sui
Lep in materia di istruzione previste nella Legde dkl
2009 sul federalismo fiscale di cui si trattera oapitolo
successivo. Questa legge attua in modo struttupadeto
previsto dell'art. 117, comma 2 nella lettend Cost.,
seguendo I'impostazione sostenuta in dottrina ssecai
la determinazione dei Lefrappresenta la premessa ad
ogni considerazione sull’assetto delle risor&8”

raggiungimento dell'idoneita operativa e gestionalelativa
all’esercizio delle funzioni trasferite, tranne taeoer le funzioni
proprie dello Stato.

%9 Per le risorse umane si stabilisce che il persodiigente,
docente e amministrativo della scuola restera difzendenza
organica dallo Stato, con Stato giuridico e tragata economico
fissato dalla contrattazione nazionale di compago dalla
contrattazione integrativa. Inoltre, il personalasgera alla
dipendenza funzionale delle Regioni, le quali, 'aeibito delle
dotazioni organiche complessivamente assegnateyvgmono
anche alla programmazione e alla distribuzionetoeiale, in piena
collaborazione con gli Enti localie le istituzioscolastiche nelle
forme determinate dalle leggi regionali.

%0 PoGalA., L'accordo Stato —Regioni in materia di istruzionkee
prospettive del federalismo fiscale per la scuald., pag. 4 ss.;
BIN R., Che ha di federale il “federalismo fiscale”t Quaderni
costituzionalj 1/ 2009, pag. 127 ss. Anche la Conferenza delle
Regioni e delle Province autonome nel Documento psuncipi
applicativi dell’art. 119 della Costituzione del fébbraio 2007
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La norma cardine per i Lep é l'art. 8 della leg@#2009
secondo cui “al fine di adeguare le regole di fmamento
alla diversa natura delle funzioni spettanti allegkni,
nonché al principio di autonomia di entrata e dessp
fissato dall’art. 119 della Costituzione”, i decregislativi
di attuazione dovranno classificare le spese dedigioni
tra: “1) spese riconducibili al vincolo dell'artl2, secondo
comma, lettera m), della Costituzione; 2) spese non
riconducibili al vincolo di cui al numero 1)”. lloenma 3
dello stesso art.8 precisa, poi, che “nelle speseudal
comma 1, lettera a), numero 1), sono compresegjpel
la sanita, l'assistenza e, per quanto riguardeuti®ne, le
spese per lo svolgimento delle funzioni amministeat
attribuite alle Regioni dalle norme vigenti”.

In relazione all'individuazione dei Lep, la legge? 4
circoscrive ai tre settori della sanita, assistereth
Istruzione gli ambiti in cui individuare i Lep dagntire
su tutto il territorio nazionale. E importante ediare
che in nessuno dei tre settori considerati la idldiazione
dei Lep, gia operata dalla legge statale, mostratteai
adeguati a soddisfare le esigenze per le qualiethnaro
essere definiti.

Infine la legge 240 del 2038, concernente la
determinazione dei Lep relativi al diritto allo dio

auspicava che tra i principi fondamentali vi foSk&ssicurazione

di costante ed integrale copertura dei costi stahdkei livelli
essenziali delle prestazidni

%1 |ntitolata“ Norme in materia di organizzazione delle universita
di personale accademico e reclutamento, nonch@aleleGoverno
per incentivare la qualita e l'efficienza del siséeuniversitario”,
contenente la delega al Governo per la determinaziilLep in
materia di diritto allo studio universitario. Sigaisa che le parti

concernenti la natura deep, diversamente dal settore scolastico,
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non sono di principio. “Art. 5. (Delega in matedainterventi per
la qualita e I'efficienza del sistema universitario

1. Il Governo é delegato ad adottare, entro il teendi dodici mesi
dalla data di entrata in vigore della presentedeggo o piu decreti
legislativi finalizzati a riformare il sistema umksitario per il
raggiungimento dei seguenti obiettivi: (....) d) @ne, in
attuazione del titolo V della parte Il della Castione, della
normativa di principio in materia di diritto allduslio, al fine di
rimuovere gli ostacoli di ordine economico e saxiehe limitano
I'accesso all'istruzione superiore, e contestuaénidione dei
livelli essenziali delle prestazionL€p) erogate dalle universita
statali.

2-5. (omissis)

6. Nell'esercizio della delega di cui al comma éftera d), |l
Governo si attiene ai seguenti principi e critemetivi:

a) definire iLep, anche con riferimento ai requisiti di merito ed
economici, tali da assicurare gli strumenti edrvige quali borse
di studio, trasporti, assistenza sanitaria, rigioree, accesso alla
cultura, alloggi, gia disponibili a legislazionegente, per |l
conseguimento del pieno successo formativo deglidesiti
dell'istruzione superiore e rimuovere gli ostacali ordine
economico, sociale e personale che limitano I'awcesd il
conseguimento dei piu alti gradi di istruzione supe agli
studenti capaci e meritevoli, ma privi di mezzi;

b) garantire agli studenti la piu ampia libertasdelta in relazione
alla fruizione dei servizi per il diritto allo stieduniversitario;

c) definire i criteri per l'attribuzione alle Regioe alle Province
autonome di Trento e di Bolzano del Fondo integoafper la
concessione di prestiti d'onore e di borse di studii cui
all'articolo 16, comma 4, della legge 2 dicembr@1l%. 390;

d) favorire il raccordo tra le Regioni e le Prownautonome di
Trento e di Bolzano, le universita e le diversetugioni che
concorrono al successo formativo degli studenti fiae di
potenziare la gamma dei servizi e degli intervgasti in essere
dalle predette istituzioni, nell'ambito della pr@rautonomia
statutaria;
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universitario, fa riferimento alle concrete presiar
erogate, agli strumenti, ai caratteri tecnici caneati
I'erogazione delle prestazioni e infine ai costeréeri di
finanziamento delle stesse.

L’art. 5 della legge 240 del 2010 ha conferito avé&rno
una delega per la revisione, in attuazione ddbtitodella
normativa di principio in materia di diritto allduslio, al
fine di rimuovere gli ostacoli di ordine economie
sociale che limitano l'accesso allistruzione super, e
per la definizione delle prestazioni erogate dahesersita
statali. In attuazione della delega € Stato emaihakdgs.
68 del 2012 che prevede un sistema integrato aimsnti

e servizi per la garanzia del diritto allo studab,quale
partecipano, nellambito delle rispettive competenz
diversi soggettf% In particolare, I'art.7 del d.lgs. 68 del
2012 definisce i Lep per il conseguimento del pieno
successo formativo con riferimento all’assisteramaitaria
e alle borse di studio, stabilendo che la determnomee
dellimporto standard definito con decreto MIUR-MEF

e) prevedere la stipula di specifici accordi conRegioni e le
Province autonome di Trento e di Bolzano, per leigpentazione
di nuovi modelli nella gestione e nell'erogaziorgldinterventi;

f) definire le tipologie di strutture residenziafiestinate agli
studenti universitari e le caratteristiche peculiatle stesse.”

%2 |n particolare: lo Stato ha competenza esclusivanateria di
determinazione ddiep, le Regioni a statuto ordinario esercitano la
competenza esclusiva in materia di diritto allodgiuregolando e
attivando gli interventi per il concreto esercizibtale diritto; le
Regioni a statuto speciale e le Province autonomBeahto e di
Bolzano esercitano le competenze ad esse speitartase ali
rispettivi statuti, tenendo conto deep; le universita, nei limiti
delle proprie risorse, organizzano i propri servdi fine di
realizzare il successo formativo degli studi e prowono attivita
culturali, sportive e ricreative, nonché interscarnh studenti di
universita italiane e straniere.
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d'intesa con la Conferenza Stato-Regioni, sentito i
Consiglio nazionale degli studenti universitari &),
tenga in considerazione le differenze territor@ilegate
ai costf® di mantenimento agli studi. | costi sono
calcolati, in maniera distinta per gli studenti sede,
pendolari o fuori sede con riferimento alle vociadisto
riferite a materiale didattico, trasporto, ristocae,
alloggio, accesso alla cultura. Il decreto € ag@tw con
cadenza triennale. Una bozza di decreto interneinge,
stilato nel 2013 e attualmente all’esame della €amriza
Stato-Regioni in attesa di parere.

Infine, la legge 10%* del 13 luglio 2015, prevede
I'individuazione dei livelli essenziali delle pragioni
scolastiche, sanitarie e sociali, tenuto conto dieersi
livelli di competenza istituzionale e la definizeordei
livelli essenziali delle prestazioni della scuotl'thfanzia

e dei servizi educativi per [linfanzia previsti dal
Nomenclatore interregionale degli interventi e deivizi
sociali, sentita la Conferenza unificata di cuiaatl 8 del
d.lgs. 281 del 28 agosto 1997.

33 Sono calcolati, in maniera distinta per gli stuélén sede,
pendolari o fuori sede, con riferimento alle vocicdsto riferite a
materiale didattico, trasporto, ristorazione, aliiog accesso alla
cultura.

% “Riforma del sistema nazionale di istruzione enfarione e
delega per il riordino delle disposizioni legisl&ivigenti”.
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Capitolo Il

Il finanziamento deil livelli essenziali
delle prestazioni

2.1 La tutela dei diritti e le risorse necessarie

Benché la materia “livelli essenziali delle presta? di
competenza statale non sia ancora del tutto at{sigpensi

ai settori dell’assistenza sociale e dell'istruaprsi ritiene
comungue di tentare una ricostruzione relativameaite
tema del finanziamento.

| diritti esigibili sono beni pubblici che vengoffinanziati
dalle entrate dello Stato. Risulta quantomeno rseces
affrontare il tema dei diritti, congiuntamente ablplema
delle risorse disponibili, tenendo conto della icris
economica e della conseguente recessione nei paesi
occidentali piu attenti alla particolare tutela ddritti
sociali. A fronte dell'attuale contesto, le dot&inche
considerano i diritti come assoluti, dove il prohke del
condizionamento finanziario non si dovrebbe porre,
risultano destinate ad essere contraddette daepsoche
hanno condotto e stanno conducendo all'inserimastie

! RoskeLLI O., Relazione introduttiva.“Fondamentali” economico-
sociali e trasformazioni della dimensione giuridiga Crisi
economica e trasformazioni della dimensione gigadia cura di
BiFuLco R, RoseLLI O.), Torino, Giappichelli, 2013, pag. 7 ss.
Secondo I'A. fa crisi economica e finanziaria € quasi una
metafora di una societa che consuma il presente nmaémnento
stesso del suo formatsi

176



costituzioni europee e in particolare nella nostra
Costituzione del vincolo dell’equilibrio di bilarai
L’autonomia finanziaria delle Regioni e degli Ehbcali
rappresenta un ambito sottovalutato nel nostrcersigt
istituzionale anche se autorevole dottrina ha defifa
stessa comepietra angolare del sistema regionte

Infatti nell’attuale contesto istituzionale si atei ad una
situazione nella quale le Regioni e gli Enti Locaopo
aver vissuto per molti decenni di finanza derivatan
avendo richiesto risorse ai propri elettori/cittadi
conseguentemente non hanno potuto e voluto assulaers
responsabilita politica nei loro confrohti

Risulta necessario riflettere sul livello di autama
finanziaria raggiunto degli enti territoriali ed frarticolare
delle Regioni, tenendo conto sia dellambito coginale
contrassegnato in primis dai principi di uguaglene
solidarieta sia dalla regionalizzazione differetegian una
situazione di risorse limitate, l'autonomia finamza
costituisce una regola necessaria avente la fuaztin
favorire il controllo democratico dei cittadini $aperato
degli amministratori locali o meglio della politicehe
decide la distribuzione delle stesse risorse.

2 ANTONINI L., L’autonomia finanziaria delle Regioni tra riforme
tentate, crisi economica e prospettive Associazione italiana dei
costituzionalisti 4/2014, pag. 3.

® MoRTATI C., Istituzioni di diritto pubblico cit., pag. 906 ss.

* ANTONINI L., L’autonomia finanziaria delle Regioni tra riforme
tentate, crisi economica e prospettied., pag. 2. Secondo 'A. gli
enti territoriali oltre a non aver potuto responkatarsi
politicamente, non hanno voluto in quanto gli amstnatori locali
erano propensi ad acquisire maggiore potere diaspepetto al
maggior potere impositivo.

> Si tenga presente dello storico divario fra le iReigitaliane del
nord e del sud.
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E necessario individuare il modello autonomisticol p
consono alla situazione italiana. Benché [I'ltaliannsia
ancora una federazione, si puo tuttavia cercaragionare
prendendo come riferimento proprio questo tipo wit&
Vi sono principalmente due modelli di federalismo:
competitivo e solidale. Il primo é fondato su pofescali
ampi degli enti federati cosi come avviene neghtiSt
Uniti, mentre il secondo si fonda su compartecipazai
tributi dello Stato centrale, come avviene in Gariaall
modello tedesco di federalismo solidale prevedeoleeg
costituzionali dettagliate in merito ai rapporti att
centrale-Lander e sul sistema fiscale dei Landeil e
Senat6 federale composto dai membri dell’esecutivo dei
Lander che sono responsabilizzati in quanto sogge#
prendono decisioni in merito ai tributi, perequazi@
debito, la cosiddetta materia finanziaria.

Con la legge delega 42 del 230%oncernente il
federalismo fiscale (e dei successivi diediecreti

® Bundesrat.

" BUGLIONE E., Il finanziamento delle Regioni nella legge delega i
materia di federalismo fiscale: alcune prime osseroni in
Rassegna parlamentarg/2009; MaRONGIU G., Difficolta attuative
per la realizzazione del federalismo fisgale Corriere tributario,
23/2009; MARTINES T., RUGGERI A., SALAZAR C., Lineamenti di
diritto regionale Appendice di aggiornamentdl federalismo
fiscale, secondo la legge n. 42 del 2004lano, Giuffre, 2009;
PicA F., Le scelte fiscali nelle legge delega 42/2009 inematdi
federalismo fiscalein Rivista dei tributi locali 3/2009; kRcA F.,
Una riforma federalista per la Repubblica italiana® Rivista dei
tributi locali, 2/2009; SLERNO G. M. , Verso I'approvazione finale
della legge delega per l'attuazione del federalisiisrale in
www.federalismi.it 23/2009; oLl G., Il federalismo fiscale
Soveria Mannelli, Rubettino, 2010p€ALI E., Federalismo fiscale
e CostituziongMilano, Giuffre, 2010 intero cap. Il.; HBRASSIL.,
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legislativi approvati) si & cercato di collegargiincipio di
autonomia e quello di unita delle politiche finaari’ in
un’ottica di razionalizzazione del sistema che lt&aia
inadeguato alle esigenze. Il modello di federalisna
nostro paese non € decollato rimanendo in grare part
Inattuato a causa, in parte, della crisi economloa non

ha interessato solo il nostro paese. Un certo tatule
Stato ottenuto in riferimento sia ai modelli sanitdi
alcune Regioni quali il Veneto, 'Emilia Romagna e
'Umbria, che rappresentano delle eccellenze ridoaal
livello di qualita e di costi sanitari. A parte gie Regioni,
guesto ha comportato sostanzialmente il permaneus d
modello centralizzato di potere che ha determinato

Federalismo fiscale. Il problema della collaborazeo Stato-
Regionj in Il Diritto dell’economig 2-3/2010.

® Si elencano i dieci decreti legislativi:

— federalismo demaniale (d. Igs. 85/2010);

— ordinamento di Roma Capitale (d. Igs. 156/201@)nzioni e
finanziamento di Roma Capitale (d.lgs. 61/2012) leeriori
disposizioni in materia di ordinamento di Roma Gapi (d.Igs.
51/2013)

— determinazione dei costi e fabbisogni standar@ainuni, Citta
metropolitane e Province (d. lgs. 216/2010);,

— federalismo fiscale municipale (d. Igs. 23/2011);

— autonomia di entrata di Regioni a statuto ordinar Province
nonché determinazione di costi e fabbisogni stahdel settore
sanitario (d. Igs. 68/2011);

— risorse aggiuntive ed interventi speciali perifaozione degli
squilibri economici, attuativo dell’art. 16 dellagge n. 5 maggio
2009, n. 42 (d. Igs. 88/2011);

— armonizzazione dei sistemi contabili e dei bilatalle Regioni,
degli Enti localie dei loro enti ed organismi (gsl 118/2011);

— meccanismi sanzionatori e premiali relativi a ideg Province e
Comuni (d.lgs. 149/2011).

® ANTONINI L., L’autonomia finanziaria delle Regioni tra riforme
tentate, crisi economica e prospettieéd., pag. 5.
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I'innalzamento vertiginoso del debito pubblico e la
mancata allocazione delle risorse al posto giustal e
momento giusto. Infatti, a dimostrazione di cionci
decreto legge 78 del 20%0e con le varie leggi di
stabilitd* si & proceduto a tagli lineari, penalizzando anche
gli enti piu virtuosi, che hanno compromesso Ila
funzionalita dei servizi forniti dagli enti territali.

Come sostenuto dalla dottriiala crisi economico-
finanziaria dovrebbe consolidare [lattuazione del
cosiddetto “federalismo” attraverso una maggiore
responsabilita di gestione dei bilanci da parteledel
autonomie territoriali a fronte di una ripartiziorelle
risorse pubbliche tra livelli di governo improntatacriteri

di correttezza e eguaglianza.

Il mancato decollo del federalismo fiscale e st@auto
anche alla mancata approvazione della Carta delle
Autonomie locali che avrebbe dovuto definire, rogtica

di leale collaborazione istituzionale, i problennridolti

19| massiccio taglio lineare avvenuto con questméeé avvenuto
proprio dopo “La prima relazione sui trasferimergiaborata dalla
Copaff (8 giugno 2010) trasmessa al governo ilii§mmp 2010 che
riguardava i trasferimenti statali che andavancafigzati a favore
delle Regioni.

1 atteggiamento del Governo, non solo dirigistigguardo i
tagli lineari, € stato anche centralistico attravelt decreto legge
201 del 2011, convertito con modificazioni in leg@@ dicembre
2011, 214, denominato decreto “Monti” con il qukdeaddizionali
regionali Irpef che, in base al d. Igs. 68 del 20ddrebbero potute
aumentare per autonoma decisione delle Regiorf G183, vennero
aumentate dallo Stato gia dal 2011 dello 0,33% indon
generalizzato per compensare le Regioni dei nagl subiti.

12 ANTONINI L., L’autonomia finanziaria delle Regioni tra riforme
tentate, crisi economica e prospettivat., pag. 7; BSSANINI F.,
Una riforma difficile (ma necessaria): il federai® fiscale alla
prova della sua attuazione Aspenia49/2010pag. 81 ss.
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dellautonomia regionale e municipale. Cio ha deiaato
I'incertezza del diritto e la frammentazione dgparto
delle competenze che ha prodotto costi enormi don |
risultato di un aumento del debito pubblico giareolt
livelli previsti in rapporto al PIE.

In base a quanto sopra indicato e secondo la it
modello di federalismo attuabile in Italia potreb&ssere
quello solidale, a patto che si realizzi la pereiuze e la
corrispondente compartecipazione sia sui tribatiadt sia
sui tributi propri degli enti territoriali rimodulia in
ampiezza e consistenza. Questo modello, per poter
funzionare, deve essere accompagnato da un meecanis
di responsabilizzazione degli amministratori locafia il
disegno di legge costituzionale riguardante ancBemato
“federale” e approvato finora non contiene mecaandi
consapevolezza responsabiléguardo a scelte finanziarie
per i rappresentanti delle Regioni come avviene ad
esempio per i rappresentanti del Bundesrat tedesco.
L'obiettivo principale della riforma del federalisnfiscale

e dei successivi dieci decreti € quello di consenti
mutamento dal sistema statico e radicato di spes@a a
guello dinamico dei costi e fabbisogni standardjuiesto
punto € opportuno affrontare I'argomento, premekben
che i fabbisogni standard sono disciplinati daysl.1216
del 2010 e i costi standard sono previsti dal d.&gdel

31| rapporto debito/pil nel 2014 era pari a 132etando i dati
pubblicati dall’Istat.

4 ANTONINI L., L’autonomia finanziaria delle Regioni tra riforme
tentate, crisi economica e prospetticé., pag. 10 ss.

> || Bundesrat, &omposto dai delegati dei governi regionali dei
vari Lander.Essendo il modello tedesco basato prevalentensente
compartecipazioni ai tributi erariali, i rappresaertt dei lander
sono corresponsabili soprattutto sulle decisiomardiziarie (quali i
tributi, la perequazione e il debito) e amminisuet
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2011. Tuttavia i due decreti indicati, come verra
specificato nel corso della presente ricerca, nannb
definito le nozioni di costo e fabbisogno standard.

La dottrind® sostiene che il criterio da preferire sia quello
della perequazione in base alle capacita fiscai,goesto
penalizza i territori con risorse scarse.

Altra dottrind’ sostiene invece che il cambiamento che si
potrebbe apportare tramite il sistema di costildbisogni
standard ha delle conseguenze costituzionali melitdi
attenzione. Il principio di uguaglianza potrebbesegs
realizzato attraverso la solidarieta, consistentglan
perequazione delle risorse destinate agli enti rmomore
capacita fiscale per abitante, tenendo conto d&ti eodei
fabbisogni standard. Inoltre la perequazione inebas
fabbisognt® standard determina efficienza dei processi e
non compromette il principio di eguaglianza in dgiean
dovrebbe consentire e garantire il finanziamento
integralé® dei Lep.

® GiarDA P., Le regole del federalismo fiscale nell’articolo 119
un economista di fronte alla nuova CostituziomeLe Regioni
6/2001, pag. 1446 ss. L'A. non considera sia icwlo che deriva
dall’'art. 119 Costituzione, sia quello che deriva g@rincipio di
eguaglianza in funzione ai diritti sociali e civili

1 ANTONINI L., L’autonomia finanziaria delle Regioni tra riforme
tentate, crisi economica e prospetticé., pag. 11 ss.

® In merito I'Ocse definisce il sistema dei fabbisbgtandard
guale modello di perequazione piu evoluto, prefieribon solo al
modello radicato di spesa storica ma anche a qdella capacita
fiscale.

9 RiVOsECCHIG., La determinazione dei fabbisogni standard degli
enti territoriali: un elemento di incertezza nellaa italiana al
federalismo fiscalan www.federalismi.it8/2011, pag. 11 ss.
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L'utilizzo dei costi e dei fabbisogni standard censrebbe

il superamento della logica ordinaria di tagli Bmé® a
Regioni ed Enti Locali. Infatti con la sent. ¥98el 2012,

la Corte costituzionale ha dichiarato l'incostituzalita della
legge 148 del 20%4, cosiddetta manovra d’estate 2011 per
violazione dell’art. 119 Cost., riguardo l'estenstodei
tagli anche agli anni successivi al 2014. La maaalei
tagli agli enti territoriali € stata corretta dall@orte
costituzionale nella parte in cui prevede che tgss si
applichino a decorrere dallanno 2012 e 2013 amzich
“sino all'anno 2014

Inoltre la standardizzazione dei costi e dei faiipms
permette una migliore determinazione dei livels@wziali
delle prestaziofif che diventerebbero funzionali ai costi e
alle risorse disponibili. Risulta per questo neadasanche
la determinazione dei livelli essenziali delle paggni e
livello regionale o locale che permetterebbe unglione
guantificazione finanziaria considerando I'erogagalelle
relative prestazioni in un’ottica di leale collabmione e di
coordinamento fra i vari livelli di governo.

| livelli essenziali delle prestazioni in riferimien
allassistenza sociale e all'istruzione, come gia

20 Sul punto la Corte dei Conti ha evidenziato chiéveélli di
governo centrali tendono a scaricare il peso delédamovre sugli
enti territoriali che implicano inadempimenti alt®®adi Stabilita.

2L La Corte costituzionale ha dichiarato [lillegitith della
manovra nelle parti che “dispongono ulteriori meswestrittive in
riferimento alle Regioni ordinarie, alle Provincd ai Comuni
senza indicare un termine finale di operativitdedelisure stesse”.
22 Di conversione del decreto legge 138 del 2011.

23 Ad esempio una corretta quantificazione deglii asitlo, di
strutture per i giovani (riguardo i Liveas) delleusle elementari
(riguardo i Lep istruzione), determinata in funaondella
popolazione residente.
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sottolineato, non sono stati ancora determinatodadato.
Del resto, non si puo non pensare che se le d@paosi
legislative dello Stato non vengono ulteriormente
dettagliate con soluzioni operative, rimanendo lmabo
dell'incertezza delle criteri, non si puo preteredelagli
enti territoriali 'osservanza delle norme e I'egplmento
di procedure corrette ed esaustive concernenad&ione
delle prestazioni essenziali.

La Corte costituzionale con la sent. Z78el 2013, ha
evidenziato la mancata attuazione della riforma del
federalismo fiscale necessaria per determinarevallili
essenziali delle prestazioni di competenza stathée.
sentenza evidenzia ch&dn e Stato ancora emanato il
decreto del Presidente del Consiglio dei ministn kart.
13, comma 4, del decreto legislativo 68 del 201hateda
la ricognizione dei livelli essenziali delle presiani nelle
materie dell’assistenza, dellistruzione e del pado
pubblico locale, nonché dei livelli adeguati dehseo,
anche nella materia da ultimo richiamata, previstiart.

8, comma 1, lettera c), della citata legge n. 42 21z09.
L'intero processo di individuazione dei livelli esziali
delle prestazioni in materie che le Regioni a dtatu
ordinario effettivamente garantiscono, e dei ralatosti,
nonché degli obiettivi di servizio, sulla base dell
determinazione dei costi e fabbisogni standard, c@ p
rimesso, dal successivo comma 6 dello stesso artlel
d.lgs. n. 68 del 2011, alla Societa per gli studsektore —
SOSE s.p.a., in collaborazione con I'ISTAT , auvddesi

% La sentenza citata riguardava il Fondo stataleilpgasporto
pubblico locale che rimane in vita proprio per &ituazione della
riforma del federalismo fiscale anche se lo stesam e
riconducibile a nessuno degli strumenti di finanmato previsti
dall’art. 119 Cost.
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della Struttura tecnica di supporto alla Confererzealle
Regioni e delle Province autonome presso il Centro
interregionale di studi e documentazione (CINSE@DQEl)e
Regionf®. | richiamati procedimenti, allo Stato attuale ben
lontani dal concludersi, costituiscono la condizon
necessaria ai fini della compiuta attuazione dstesina di
finanziamento delle funzioni degli enti territotigirevisto
dallart. 119 Cost. Cio determina la perdurante
inattuazione di quanto previsto in materia dallade n.
42 del 2009, che non puo non riflettersi sull’atticame
dellart. 119 Cost., la quale, quantomeno sotto sjae
profilo, pud dirsi ancora incompiutd®. La Corte ha
dunque evidenziato il ruolo decisivo che rappresent
I'attuazione dell’art. 117 Cost. riguardo la detarazione
dei livelli essenziali correlata alla legge 42 @609 che
dispone in merito alla standardizzazione dei casti
fabbisogni standard e alla perequazione delle s#&sor
finanziarie da destinare agli enti territoriali.

2.2 L'articolo 119 della Costituzione e |l
finanziamento dei livelli essenziali delle
prestazioni

Come sostenuto in dottriffa lo Stato, per erogare le
prestazioni essenziali, ha l'esigenza di provvedade
istituire una valida struttura organizzativa e fn@ria

%> Secondo la metodologia e il procedimento di deiramone di
cui agli artt. 4 e 5 del d.gs 216 del 26 novemi2@l0
(Disposizioni in materia di determinazione dei cost dei
fabbisogni standard di Comuni, Citta metropolitarerovince).

%6 punto 4 del considerato in diritto della sent. #&B2013.

> DEGRASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociabé., pag. 4
SS.
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adeguata alle necessita derivanti dalla complesiita
bisogni, ai fini dell’'attuazione dello Stato soeial

Come piu volte indicato nella presente ricerca, la
determinazione dei livelli essenziali delle pre&iaz
riguarda la competenza statale esclusiva a norrfiarte
117, comma 2 Cost., ma il finanziamento e I'erogagidi

tali livelli essenziali compete alle Regioni cosbne
previsto dallo stesso art. 117 comnfd, Per le materie
relative alla tutela della salute e l'istruzione@mma 4°

per quella dei servizi sociali. In dottriffasi sostiene che
guesta dicotomia possa essere gestita agevolmente
attraverso forme di leale collaborazione e di caaz&one
con le parti sociali lungo tutto I'iter che va daflase delle
programmazione a quella delle ripartizione debense.
Risulta necessario, a questo punto, porre in exalda
normativa costituzionale e ordinaria concernente |l
finanziamento dei livelli essenziali.

A livello costituzionale la norma principale € ¥af19 in
tema di finanziamento delle prestazioni concerndati
funzioni pubbliche degli enti territoriali.

Essendo i livelli essenziali una materia di tipastrersale,
come indicato nel capitolo precedente, che incide s
materie di competenza concorrente e residuale,i qual
principalmente la sanita, listruzione e l'assigian la
dottrina maggioritari non ha mancato di far notare che il

28 Competenza concorrente Stato- Regioni.

29 Competenza residuale che spetta alla Regioni.

% GuieLIa G., | livelli essenziali delle prestazioni sociali allace
della recente giurisprudenza costituzionale e dedlluzione
interpretativa cit., pag. 73.

31 Brancasl A., L’autonomia finanziaria degli enti territoriali:
note esegetiche sul nuovo art. 119 Cast.lL.e Regioni 1/2003,
pag. 41 ss.; @GRDA P., Le regole del federalismo fiscale nell’art.
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relativo finanziamento va quindi collocato nell’aiab
dell’esercizio delle normali funzioni attribuite lagenti
territoriali, i quali devono predisporre un regiswsiddetto
di “autosufficienz&® finanziaria. Si evidenzia che in
dottrina® si sono affermati orientamenti diversi rispetto a
quello sopra enunciato, in merito alla competeneh d
finanziamento dei livelli essenziali ossia di chevd
assumersi l'onere di finanziare tali livelli. Sthiai la
determinazione dei livelli essenziali, di competesiatale,

il finanziamento dovrebbe competere allo stessdoSta
non demandato agli enti territoriali in quanto definisce

I livelli deve anche assicurare il loro finanziarten
secondo il principio di responsabilita tra risoesdivelli
essenziali.

Gli enti territoriali hanno il compito di garantinelivelli
essenziali delle prestazioni determinati dallo &tan
funzione sia della competenza per le materie ribprar i
diritti sociali che interessano la presente riceapaali la
tutela della salute, listruzione e l'assistenzé& ger
I'integrale finanziamento delle funzioni pubbliche

119: un economista di fronte alla nuova Costitugjoait., pag.
1425.

%2 GaLLo F., Prime osservazioni sul nuovo art. 119 della
Costituzione in Rassegna tributaria2/2002, pag. 603; IGLIETTI
W., Il federalismo fiscale nella |. n. 42 del 2009. tamplessa
definizione di un modeljoin www.amministrazioneincamming.it
2010, pag. 4 ss.

% DeEGRASsI L., MozzaNica R., Il sistema di finanziamentdn
Manuale di diritto dei servizi socialcit., pag. 60 ss.; EBRASSIL.,
Articolo 20. (Fondo nazionale per le politiche snj, in Il sistema
in-tegrato dei servizi sociali. Commento alla legge328 del 2000
e ai provvedimenti attuativi dopo la riforma deltdio V della
Costituzione cit.,, pag. 443 ss.; BANCASI A., L’autonomia
finanziaria degli enti territoriali: note esegetiensul nuovo art.
119 Cost, cit., pag. 112 ss.
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attribuite agli stessi enti territoriali, a normal dombinato
disposto di cui agli artt. 117, commi 3 e 4, e 1d®nma 3
Cost.. Pertanto, le risorse necessarie a finanzialie
funzioni pubbliche sono costituite da entrate p@pr
compartecipazioni e quote del fondo perequativo
ordinario.

Tenuto conto dei ristretti margini di autonomia kilenti
territoriali®* gli stessi hanno I'obbligo di garantire
principalmente i livelli essenziali rispetto alleltra
funzioni attribuite.

La riforma del titolo V della Costituzione avvenutel
2001 ha riguardato anche il riordino della finapeéblica
territoriale, nello specifico I'art. 1£9Cost.

* Jorio E., Il fondo perequativo e i livelli essenziali delle
prestazioni sanitariein GAMBINO S., Assistenza sociale e tutela
della salute. verso un nuovo Welfare regionale lecd&oma,
Philos, 2004, pag. 157 ss.

% “| Comuni, le Province, le Cittd metropolitane @ Regioni
hanno autonomia finanziaria di entrata e di spesa.

| Comuni, le Province, le Citta metropolitane eRegioni hanno
risorse autonome. Stabiliscono e applicano tribdtentrate propri,
in armonia con la Costituzione e secondo i princii
coordinamento della finanza pubblica e del sistanfautario.
Dispongono di compartecipazioni al gettito di ttiberariali
riferibili al loro territorio.

La legge dello Stato istituisce un fondo perequatsenza vincoli
di destinazione, per i territori con minore capaciiscale per
abitante.

Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi epedenti
consentono ai Comuni, alle Province, alle Cittaropailitane e alle
Regioni di finanziare integralmente le funzioni plibhe loro
attribuite.

Per promuovere lo sviluppo economico, la coesiolzeselidarieta
sociale, per rimuovere gli squilibri economici eisdi, per favorire
I'effettivo esercizio dei diritti della persona, mer provvedere a
scopi diversi dal normale esercizio delle Idumzioni, lo Stato
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Secondo la dottrirf con la riforma del Titolo V fion c'é
piu soltanto la costituzionalizzazione del diritsociale,
cioe della domanda, ma anche della relativa prastaz
sociale entro i confini dei livelli essenziali, éio
dell’'offerta”.

Il rapporto tra risorse disponibili ed attuaziona Gvelli
essenziali delle prestazioni passa, innanzituiil,edame
delle norme costituzionali, in particolare dell’at19’
Cost., che si occupa dell’autonomia finanziaridregioni
ed Enti Localf®.

destina risorse aggiuntive ed effettua intervemgicgali in favore di
determinati Comuni, Province, Citta metropolitarfeegyioni.

| Comuni, le Province, le Citta metropolitane &legioni hanno un
proprio patrimonio, attribuito secondo i principiergerali
determinati dalla legge dello Stato. Possono ragerr
all'indebitamento solo per finanziare spese di stwveento, e
esclusa ogni garanzia dello Stato sui prestitiidaggsi contratti”.

% DeGRassI L., Articolo 20. (Fondo nazionale per le politiche
sociali), in 1l sistema in-tegrato dei servizi sociali. Comnteatla
legge n. 328 del 200@it., pag. 445 ss.

37 Si evidenzia che le previsioni di cui all'articold9 erano gia
state indicate con la Legge delega 133 del 199Gudaleriva il
d.lgs. 56/2000, concernente la riforma del SSN,alharticolo 10
lettera d) indicava al Governo di prevedere “metszan
perequativi in funzione della capacita' fiscaleatigh ai principali
tributi e compartecipazioni a tributi erariali, robre' della capacita'
di recupero dell'evasione fiscale e dei fabbisagmitari; [....] al
fine di consentire a tutte le Regioni a statutorado di svolgere
le proprie funzioni e di erogare i servizi di lawsompetenza a livelli
essenziali ed uniformi su tutto il territorio nazade, tenendo conto
delle capacita' fiscali insufficienti a far conseguali condizioni e
della esigenza di superare gli squilibri socioecowoterritoriali”.

% MaccioTta G., Livelli essenziali delle prestazioni e
coordinamento della finanza pubblica e del sisténtatario nella
prospettiva di un federalismo solidaRpma, CNEL- Pronuncia n.
41, 2003, pag. 3 ss.;NAONIAzzI S., Riforma del Titolo V della
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Infatti le funzioni di competenza degli enti teorigali
comprendono anche il finanziamento dei livelli exsali
delle prestazioni riguardanti il diritto alla tudeldella
salute, all’assistenza sociale e all'istruzione.

Rispetto al precedente enunciato dell’art. 119 Gostono
degli elementi di novita in quanto i soggetti ig&sati non
sono piu le sole Regioni ma anche gli Enti Locali,
conseguenza questa del riformulato art.118 Cosart.L
119 si occupa di un nuovo modello costituzionale di
finanza delle autonomiie Infatti tale articolo attribuisce
alle Regioni e agli Enti Locali autonomia finanzadi
entrata e di spe$h e l'ampliamento della garanzia
Istituzionale a tutti i livelli di governo previstiall'art. 114
Cost*, determinando una specie dduiparazion& tra

Costituzione e “tutela della salute”: le prospetiofferte dalle
nuove competenze regionali per la materia sanitainal Diritto
delleconomia 1/2003, pag. 68 ss.; W®ARO G., Federalismo
fiscale e sanita nella crisi dello Stato sociale Riv. Dir. Fin. e
Scienza delle finanz8/2003, pag. 349 ss.

%9 BrancaAsI A., L’autonomia finanziaria degli enti territoriali:net
esegetiche sul nuovo art.119 della Costituzjaite, pag. 42 ss.

%0 autonomia di spesa e di entrata sono state Bpe&e nella
riforma costituzionale. In concreto I'autonomiasgiesa e stata un
requisito gia posseduto delle Regioni e degli Eodali territoriali
rispetto allautonomia di entrata. La finanza data; dovuta a
trasferimenti di risorse dallo Stato a questi eh#, determinato
scarsa o inesistente responsabilizzazione sopoatiat lato della
spesa, causando squilibri della finanza localevikb F.,
L’autonomia finanziaria in La Repubblica delle autonomie.
Regioni ed Enti locali nel nuovo titolo, Va cura di @oPPIT.,
OLIVETTI M.), Giappichelli, Torino, 2001, pag. 191 ssi;NDARIA
R., Autonomia finanziaria e decentramento istituziondencipi
costituzionali, strumenti limitiTorino, Giappichelli, 2013, pag. 56.
*1 GiarDA P., Le regole del federalismo fiscale nell'articolo 119
un economista di fronte alla nuova Costituziotie, pag. 1461 ss.
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enti territoriali. Secondo il parere di chi scrive
I'equiparazione tra le articolazioni di cui si coomg la
Repubblica non e un principio effettivamente vigeit
guanto, nonostante la riforma del Titolo V della
Costituzione, si assiste alla sistematica supreandeilo
Stato in ambito legislativo. L'equiparazione pofarse
raggiungersi quando lo Stato manifestera considaraz
nei confronti degli enti territoriali attraverso ®rme
previste di leale collaborazione.

L'art. 119 Cost. configura un modello che si arigcm tre
sezioni fondamentali. La prima riguardante i conime,

3, e 4 rappresenta la modalita di finanziamentanartb
degli enti territoriali; la seconda, riferendosicamma 5,
definisce lattivita di intervento finanziario dell Stato,
integrando quanto disposto dai commi precederiinaldi
salvaguardare i diritti fondamentali. La terza agia
invece il patrimonio e la capacita di indebitamedagli
enti territoriali, relativa alle sole spese di istimento.
Come sostenuto in dottriffalintento del legislatore &
Stato principalmente quello di ampliare [l'autonomia
finanziaria delle Regioni e degli Enti Locali. | og@&nismi
interessanti gli aspetti finanziari, riguardantirdpporto
Stato-enti territoriali, previsti in particolar modsul
versante delle entrate, conducono ad una riflessgui
modello implicito di “federalismo” ideato dal Le¢psore.
Infatti, le fonti di finanziamento delle funzionitabuite
agli enti territoriali consistono, secondo quantevsto
dai primi tre commi dell’art. 119 Cost., in tribd entrate
propri, compartecipazioni al gettito di tributi aedi

2 GaLLo F., Prime osservazioni sul nuovo art. 119 della
Costituzione cit., pag. 590 ss. L’A. sostiene che il nuova a9
della Costituzione abbia determinato un ampliamento
dell’autonomia finanziaria locale.
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riferibili al territorio dell’'ente e fondo perequsad per i
territori con minore capacita fiscale per abitahi entrate
testé indicate consentono il finanziamento dellezioni
pubbliche attribuite agli enti territoriali.

Lo spirito della norma che si sta esaminando elajukl
indicare la definizione di un sistema finanziaribiec
consenta ad ogni ente territoriale di erogare deteti
livelli essenziali delle prestazione attravers@picazione
di aliguote standard dei tributi e delle tariffeceedo |
principio di “autosufficienz4® delle risorse.

Risulta a questo punto necessario, a parere dahie e
senza pretesa di esaustivita, porre in evidenza le
implicazioni finanziarie, riferite agli enti teratiali, di cui
sono portatori altri articoli enunciati in Costitaae, quale
gli artt. 117, 118 e 120, oltre al gia menzionato HL9.
Come previsto dall’art. 117 Cost., comma 2 lelte come
ben sappiamo, la “determinazione dei livelli essEnz
delle prestazioni concernenti i diritti civili e dali” e di
competenza statale esclusiva; spetta inoltre addoSai
sensi del menzionato art. 117, comma 2, letterdap)
disciplina delle *“funzioni fondamentali di Comuni,
Province e Citta metropolitane”.

L’autonomia finanziaria degli enti territoriali sulta
subordinata alle funzioni loro attribuite, consmtenella
salvaguardia dei diritti sociali e civili, da gatme agli
individui residenti o domiciliati sul loro territmr. Tali
diritti, esaminati nel capitolo precedente, comairdera
sono diritti fondamentali: i diritto di liberta eéprincipio di
uguaglianza e da ciascuno di essi nasce una distint

3 |vi, pag. 602 ss.; BANCASI A., L’autonomia finanziaria degli
enti territoriali: note esegetiche sul nuovo artdlldella
Costituzionecit., pag. 43.
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sequenza di diritti costituzionali quali i diritgivili e i
diritti sociali**.

L'art.117, comma 2 lettenm), nell’associare al suo interno
| diritti delle due specie, si pone come punto di
convergenza dell'una e dell’altra serie. Il richmra tale
articolo appare di grandissima rilevanza, anzitgigoché
ribadisce che, nonostante la diversita delle veategorie
di diritti, ve ne sono alcuni, quali ad esempidiiitto alla
salute, che hanno una doppia natura di dirittiliceviallo
stesso tempo diritti sociali. Si riscontra inoltria
prevalenza della universalita dei diritti rispetialla
diversita dei territori e degli enti organizzati dui si
compone la Repubblica, ai quali la Costituzionedafia
competenza ad erogare le prestazioni dirette aisfadel |
bisogni di cui sono portatori i diritti. Lo Stataiiqdi per
volonta costituzionale ha competenza a proteggese e
garantire le omogeneita essenziali di quelle prestasu
tutto il territorio nazionale, vigilando sull’opdoa degli
enti territoriali cui compete |'erogazione dei serv
concernenti i livelli essenziali.

Viene da chiedersi se I'autonomia finanziaria atalagli
enti territoriali interessa la possibilita di powisporre di
risorse (tributi ed entrate proprie) e di compapazioni ai
tributi dello Stato e della Regione o presupponehan
autonomia legislativa riguardo la loro disciplirRisulta
evidente che lart. 119 non indica la competenza
legislativa ad istituire e disciplinare le vari@diogie di

** DEGRASSIL., La razionalizzazione dello Stato sociatit., pag.
219 ss. Secondo I'A. il diritto alla tutela dellalgte, all’assistenza
sociale e istruzione sono definiti diritti di sedangenerazione.
Come esaustivamente argomentati dall’A. rientragiéarcategoria
dei bisogni, il diritto alla tutela della salutel diritto all’istruzione,
intermedi alle preferenze e ai bisogni fondamentulest’ultima
categoria ricomprende il diritto all'assistenza.
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entratd. E’ necessario integrare I'art. 119 con l'art. 117
Cost. al fine di meglio comprendere la competéhza
L'art.117 Cost., attribuisce la potesta legislatesclusiva
allo Stato in ordine al “sistema tributario e cdml@ dello
Stato” e alla “perequazione delle risorse finaneiaoltre

alla “determinazione dei livelli essenziali delleegtazioni

da garantire su tutto il territorio nazionale”; esta
legislativa concorrente delle Regioni in ordine al
“coordinamento della finanza pubblica e del sistema
tributario”, e la competenza legislativa residualella
regione in materia di tributi regionali e locali.

Infatti, osservando la ripartizione delle competenz
legislative delineata dall’art. 117 e in particelaFr comma

3, che elenca le materie oggetto di legislazione
concorrente, si evince che “spetta alle Regionpdsesta
legislativa, salvo che per la determinazione dengypi

> BRANCASI A., L’autonomia finanziaria degli enti territoriali:
note esegetiche sul nuovo art. 119 Cast., pag. 44. Secondo 'A.
I'art. 117 indica i tributi come distinta materidgtribouendo alla
potesta esclusiva dello Stato la disciplina delsatema tributario.
L’ inversione nel sistema di elencazione delle meatgnon
indicando espressamente sistema tributario dellgioRee degli
Enti locali) indica la volonta del legislatore diservare alla
competenza residuale delle Regioni entrambe lesestesaterie.
Inoltre riguardo le risorse con finalitd perequatigoltanto ad
alcuni enti territoriali, la potesta dello Stato disciplinarle é
chiaramente attribuita dall’art. 117 comma 2 left.relativa alla
“perequazione delle risorse finanziarie”.

% Sul riparto delle competenze finanziarie tra StatdRegioni
delineato dalla lettura combinata degli artt. 1171¥ della
Costituzione si veda MIGIAMELI S., Le Regioni e le riforme:
guestioni risolte e problemi apertin Il regionalismo italiano tra
tradizioni unitarie e processi di federalismo. Camtito allo studio
della crisi della forma di Stato in Italja(a cura di MNGIAMELI
S.), Milano, Giuffre, 2012, pag. 24 ss.
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fondamentali, riservata alla legislazione dellot&'tal’art.
119 Cost., al comma 2, prevede che Regioni edLifatli
“stabiliscano e applichino” i tributi propri “secdo i
principi di coordinamento della finanza pubblicadel
sistema tributario”.

2.2.1 Le entrate autonome degli enti territoriali

Le entrate definite “autonome”, previste dal searadlal
terzo comma dell’art. 119, sono costituite da ttiked
entrate proprie e da compartecipazioni a tribudériah
aventi per oggetto il gettito riferibile ai corrmpdenti
territori e il fondo perequativo senza vincoli di
destinazione per i territori con minore capacitzdie per

abitanté’, utilizzate per il finanziamento delle prestazioni

relative ai livelli essenziali. Le risorse garaotiso agli
enti territoriali  una posizione di indipendenza

finanziaria'*®® assicurando autonomia di entrata e

conseguentemente di spesa. Pertanto, attraverso
possibilita di controllare i tributi e le entrateoprie sono
in grado di aumentare o diminuire le entrate cosgle
di cui dispongono responsabilizzandosi nei confroet
cittadini elettori, tramite la cosiddetta accourligb

Come sostenuto in dottriftala Costituzione sembra
prevedere due sistemi tributari primati uno statale ed
uno regionale, e anche un sistema tributasiecbndario
locale riconducibile a quello regionale.

*” BaLBoNI E. | livelli essenziali e i procedimenti per la loro
determinaziongcit., pag. 1193.

8 Brancasl A., L’autonomia finanziaria degli enti territoriali:
note esegetiche sul nuovo art. 119 Cast.,pag. 42 ss.

* PTRUZZELLA G., Problemi e pericoli del “federalismo fiscale”
in Italia, in Le Regioni5/2002, pag. 984.
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Al riguardo, la materia tributaria e la relativdrigiuzione

di competenze a legiferare suddivisa tra Stato gidrRe
deve tener conto della necessita di un criteriopdirto tra
Stato e Regioni che pud avvenire con le leggi di
coordinamentd della finanza pubblica, evitando in tal
modo che il contribuente possa pagare piu voltepguia
enti lo stesso tributo.

Il riparto di competenza legislativa operato datl’'all1l7
Cost. evidenzia che Stato e Regioni possiedono una
propria competenza finanziaria e quindi una propria
potesta normativa di imposizione da esercitaréambito
delle rispettive competenze sostanziali.

La potesta impositiva, corollario dell’autonomia
finanziaria degli enti territoriali, € conferitarditamente
dalla Costituzione ed é limitata solo da leggi che
dispongono “principi di coordinamento” e che quindi
intervengono su poteri che, per poter essere aquatidi
devono essere prima confetiti Riguardo alla rilevanza
dei principi fondamentali in merito alla competenza
legislativa ‘esclusivd® delle Regioni relativa ai tributi

% BRANCASI A., Osservazioni sull’autonomia finanziarian Le
Regionj 2-3/2004, pag. 456 ss. Secondo I'A. la Costitneio
attribuisce un diverso rilievo aprincipi del coordinamento
rispetto aiprincipi fondamentali Infatti la potesta di determinare i
principi fondamentali attribuita allo Stato ai sedsll’articolo 117
della Costituzione non e in grado di poter congelarcompetenze
regionali. Pertanto, l'art. 119 consente alle Regal stabilire ed
applicare tributi propri soltanto seécondo...i principi di
coordinamentt

> BRANCASI A., Osservazioni sullautonomia finanziariait., pag.
455 ss.

°2 BRANCASI A., L'autonomia finanziaria degli enti territoriali:
note esegetiche sul nuovo art. 119 Cast., pag. 53 ; GLLo F., I
nuovo Titolo V della Costituzione: autonomia tridmia e problemi
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propri, la Corte costituzionale con la sent. 28R21¥)2 ha
confermato che i principi fondamentali, in mancania
apposite leggi quadro, vanno ricavati dalla legislae
vigente.

Anche nel caso di coordinamento del sistema trimuta
lettura congiunta degli artt. 117 e 119 possonaraiei gli
ambiti di chi fa cosa.

Essendo il coordinamento del sistema compreso dra |
materie oggetto di legislazione concorrente, commpasto
dal terzo comma dell'art. 117 Cost., la competegza
attribuita alle Regioni ossia attraverso la legggionale
che deve disciplinare il rapporto tra le stesseidteg gli
Enti Locali. Lo Stato, nel caso di materie oggetto
legislazione concorrente puo intervenire solo atrso la
determinazione dei principi fondament3li cosi come
previsto dall’art. 117 Cost.

di coordinamentpin Politica economica 3/2002, pag. 527. Sul
punto I’A. definisce la potesta regionale esclusneanon assoluta.
> GaLLo F., Il nuovo Titolo V della Costituzione: autonomia
tributaria e problemi di coordinamentcit.,, pag. 532 ss. L’A.
sostiene che i principi fondamentali stabiliti dafbtato al fine di
coordinare i rapporti tra Stato e Regioni sono iomali per la
realizzazione politiche macro-.economiche adeguatendo conto
dei principi di equita e progressivita costituzibbred evitando la
sovrapposizione delle basi imponibili di tributgrenali autonomi

e locali a quelle dei tributi statali; d®INO F., L’autonomia
finanziarig, cit., pag. 244. Secondo I'A. i “principi fondantah’
stabiliti dallo Stato assumono la caratteristichkadgenericita che si
riflette sul coordinamento statale riguardanteistesna tributario
regionale e locale. Questa caratteristica la spva nell’articolo
119 Cost. che divenendo umobdello di relazioni finanziarie per
cosi dire apertd € condizionato dal potere discrezionale dello
Stato che deve attuarlo.
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Autorevole dottrind' ha posto in discussione i commi 1 e
2 dell’art. 119 che equiparano l'autonomia tribigtadelle
Regioni e degli Enti Locali.

Infatti gli Enti Locali possono, al pari delle Regi,
stabilire ed applicare i tributi propri, avendo mmargine di
discrezionalita e di autonomia nella determinazidegli
elementi che compongono i tributi, quali il presogi, i
soggetti passivi e le aliquote. Dispongono pertaiddta
potesta regolamentare, riconosciuta ai sensi dellld7,
comma 6 Cost., al fine di svolgere le funzioni loro
attribuite anche sotto il profilo economico finaauzo.

Mentre l'autonomia tributaria delle Regioni € awraka
dalla potesta legislativa loro attribuita in viairparia
dallart. 117, comma 4 e dall'art. 23 Cost., per ghti
Locali l'autonomia tributaria ha presupposti noriviat
diversi rispetto a quelli delle Regioni in quanteéene
esercitata dagli stessi Enti Locali solo attravdaspotesta
regolamentare mancando per essi la potesta noanzte
viene esercitata nellambito della potesta legisdat
regionalé” e dello Stato attraverso i principi fondamentali.
Nel campo delle “risorse autonome”, gli artt. 117¥9
risultano determinanti per individuare le differenira
tributi ed entrate proprie. | tributi propri, cogtirati come
distinta ed autonoma materia, sono considerate delte e
proprie imposte in quanto costituiscono entrate che
disciplinano la partecipazione dei contribuentaatpesa

>* GaLLO F., Il nuovo art. 119 della Costituzione e la sua
attuazionein L'attuazione del Federalismo Fiscale. Una propgsta
(a cura di BssaANINI F.,MAccIOTTA G.), Bologna, Il Mulino, 2003,
pag. 161 ss.

> In merito si osservi che I'articolo 23 Cost. dispache “nessuna
prestazione personale o patrimoniale puo esserestase non in
base alla legge.”
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complessiva dell’ente. La dottritfasostiene che fra le
materie della potesta legislativa residuale siapreso Il

sistema tributario regionale, limitato solo dallatgsta
legislativa concorrente afferente al coordinameni

sistema tributario.

2.2.2 Il fondo perequativo

La Costituzione prevede specifici strumenti finanizatti

a garantire i livelli essenziali delle prestaziorn
particolare l'art. 117, comma 2, lettera e) riguanie la
competenza esclusiva dello Stato in materia di
“perequazione delle risorse finanziarie”. Essendwalli
essenziali delle prestazioni oggetto delle funzioni
fondamentali degli enti territoriali, essi vengadinmanziati
con tributi, entrate proprie, compartecipazioni.oltre,
'art. 119 Cost. prevede al comma 3 listituzione uth
fondo perequativo nazionale per i territori con oman
capacita fiscale per abitante e al comma 5 la kegbine

di “risorse aggiuntive” e di “interventi specialda parte
dello Stato a favore di gli enti territoriali “p@eromuovere

> O potesta legislativa “esclusiva” delle Regionineosostenuto da
GaLLo F., Il nuovo Titolo V della Costituzione: autonomia
tributaria e problemi di coordinamentocit., pag. 527 ss.;
BRANCASI A., L’autonomia finanziaria degli enti territoriali: nie
esegetiche sul nuovo art. 119 Costt,, pag. 50 ss. Secondo l'A.
con la riforma del Titolo V, fra le materia di coetpnza legislativa
residuale, vi e il sistema tributario regionale seno compresi
anche i tributi propri. Questa materia inoltre noene compresa
dai commi 2 e 3 dellart. 117 Cost. e non € negdaaltre
disposizioni dalla Costituzione, quali I'art. 23w la riserva di
legge non viene piu considerata riserva di legg¢akst a fronte
dell'adeguamento della legge regionale a quellalstasecondo le
indicazioni dell'art.117 Cost.
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[...] la coesione e la solidarieta sociale, per rirare gli
squilibri economici e sociali, per favorire I'eseio dei
diritti della persona”.

Le entrate proprie invece sono disciplinate dalitana a
cui le attivita si riferiscono e trovano la loraigtificazione
sia in funzione delle utilitd fornite al contribuensia dagli
oneri che tali utilitd generano all’ente. In questso le
Regioni esercitano la potesta legislativa che pessere
concorrente od esclusiva, in funzione della matexia
dell'attivita considerata.

Riguardo ai tributi propri e le entrate proprie lidgnti
Local®’, essi saranno disciplinati dalla legislazione
regionalé®, in quanto coperti dalla riserva di legge, avendo
tali enti territoriali il potere di prelievo ricosciuto dalla
Costituzione.

Sul versante delle entrate, i tributi propri deRegioni e
degli Enti Locali sono stabiliti e applicati dagliessi enti
territoriali, “in armonia con la Costituzione e sado i
principi di coordinamento della finanza pubblicadel
sistema tributario”.

Il rapporto fra lart. 117 e lart. 119 Cost. dine
fondamentale anche per comprendere il regime delle
compartecipazioni e delle entrate derivanti dal dfion
perequativo.

La dottring” sostiene che una notevole percentuale delle
spese relative alle funzioni esercitate dagli Hrdcali,

" Come annunciato nelle pagine precedenti gli Eotialinon
hanno la potesta legislativa ma solo quella regetaare, cosi
come previsto dall’articolo 117 Cost.

*® La legge regionale dovra lasciare un sufficientgazio
decisionale sia alla potesta regolamentare degti Ewalisia
riguardo le decisione sul potere di prelievo chare conferito.

*® GaLLo F., Il nuovo Titolo V della Costituzione: autonomia
tributaria e problemi di coordinamentocit., pag. 535. L’A.
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relative ai livelli essenziali delle prestazionnsoa carico
della finanza pubblica e finanziate sia attraveiso
compartecipazioni ai tributi erariali sia attraweisfondo
perequativo istituito dallo Stato.

2.2.3 Le compartecipazioni

Con riguardo alle compartecipazioni, consistentiuma
guota del tributo statale (IVA, IRPEF), le stessmgono
attribuite agli enti territoriali in modo direttogarametrate
al “gettito di tributi erariafi® riferibile al loro territorio”.
Questa attribuzione in funzione al gettito, oseibase alla
capacita contributiva dei residenti o domiciliathec
compongono le collettivita del territorio preso in
considerazione, potrebbe creare effetti sperequaitiv
guanto negli enti territoriali piu ricchi la progvita delle
aliquote (nel caso dellIRPEF) e del maggior congsum
(IVA) potrebbero determinare livelli di imposiziongu
elevati e quindi maggiore quota del tributo erariaspetto
agli enti piu poveri, allargando il divario esistenAl fine

di determinare la competenza a disciplinare le
compartecipazioni ci si avvale dell'art. 117, norma

sostiene che lo Stato non ha limiti sostanziala ala potesta
Impositiva in quanto le risorse che reperisce ttane imposte
servono a anche a finanziare le spese necessarenagerritoriali
per erogare le loro funzioni. Questo dimostra @meadi chi scrive
che 'autonomia degli enti territoriali € solo foafa in quanto essi
continuano a vivere attraverso la finanza derivata.

% BraNncasl A., L’autonomia finanziaria degli enti territoriali:
note esegetiche sul nuovo art. 119 Codt, pag 67. Secondo I'A.
il termine “erariali” potrebbe essere riferito ablistributi dello
Stato o comprendere i tributi delle Regioni. In sfudtimo caso le
Regioni potrebbero riconoscere compartecipaziohesat locali.
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chiarificatrice per cido che riguarda le competenie,
guando l'art. 119 che elenca le fonti di finanziateenon
puo dare risposte a questo dubbio. Le compartdoipiaz
sono disciplinate tramite [I'esercizio della potesta
legislativa di tipo concorrente, di coordinamentel d
sistema tributario: lo Stato riconosce alle Regid®i
compartecipazioni, anche per la parte destinata gl
Locali e le Regioni le riconoscono agli Enti Locali

La compartecipazione all'lVA (ripartita fra le Regi in
base al principio di territorialita), costituiscanau delle
fonti di finanziamentd delle spese regionali per sanita,
assistenza sociale, istruzione scolastica ossiaplkese
riconducibili ai livelli essenziali delle prestamio Inoltre

la compartecipazione IVA, la cui aliquota € defnin
modo da garantire l'integrale copertura e finanaato
delle spese Lep, alimenta [listituzione del Fondo
perequativo regionalé Ancora, la compartecipazione al
gettito IVA®® viene attribuita anche ai Com&h{calcolata
sulla base del gettito regionale, suddiviso in base

®l Dal 2013, ai sensi dell'art.15 commal del D.Ig&2681 le spese
riconducibili ai Lep sono finanziate, oltre che dalla
compartecipazione all'lVA, anche dall’addizionaRAEF, I'lrap e
le entrate proprie; con riguardo alle altre spessiaonon Lep,
vengono invece finanziate da tributi propri, tribprtopri derivati e
guote del fondo perequativo.

%2 Ai sensi dell’art.15 comma 5 del d.lgs 68/2011], 2213 & stata
prevista l'istituzione di un fondo perequativo @gale suddiviso in

due sezioni: una per le spese riconducibilL@p (alimentata dalla
compartecipazione all'lVA) e l'altra per le altrpese (alimentata
dalladdizionale regionale all'lrpef avente come iaitivo la
riduzione delle differenze di gettito per abitafiteeRegioni.

°% Attribuita dal 2011.

% Tali compartecipazioni vengono attribuite ai Comimmisura
pari al 2%, cosi come previsto dall’art. 2, commalél d.Igs.
23/2010.
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numero di abitanti) unitamente alla compartecipazial
gettito IRPEF.

2.2.4 Le risorse aggiuntive e gli interventi spedia

Listituzione del fondo perequati%® senza vincoli di
destinazione, viene previsto dall’ art. 119 comnfad3t. ;
art. 117 comma 2 Cost., fa invece specifico rifegnto
alla materia “perequazione delle risorse finanel&fi
Nulla vieta che lo Stato possa attribuire alle Ragi
competenze amministrative e regolamentari in meateri
riguardanti la ripartizione delle risorse tra ghtELocali.

Il comma 5 dell'art. 119 Cost. prevede la destioaei di
risorse a enti territoriali definiti in funzione determinate
necessita elencate nello stesso cofinfai rileva che in
gquesto caso le “risorse aggiuntive e gli interventi
speciali®®, a differenza delle risorse provenienti dal fondo

% BraNcasl A., L’autonomia finanziaria degli enti territoriali:
note esegetiche sul nuovo art. 119 Cagt., pag. 71. Secondo l'A.
I'istituzione del fondo delinea la scelta del Légisre a favore
della perequazione verticale rispetto a quella zontale che
dovrebbe avvenire dall’ente piu ricco a quello pavero.

% GaLLo F., Il nuovo Titolo V della Costituzione: autonomia
tributaria e problemi di coordinamentait., pag. 535.

" L'articolo 119 comma 5 cosi dispone: “Per promuevéo
sviluppo economico, la coesione e la solidarietg@iat®, per
rimuovere gli squilibri economici e sociali, pewvtaire I'effettivo
esercizio dei diritti della persona, o per provveda scopi diversi
dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stakestina risorse
aggiuntive ed effettua interventi speciali in fazati determinati
Comuni, Province, Citta metropolitane e Regioni”.

% GiarDA P., Le regole del federalismo fiscale nell'articolo 119
un economista di fronte alla nuova Costituziocié, pag. 1443 ss.
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perequativo ai sensi del comma 3 dell'articolo shata
esaminando, sono dispensati dallo Stato in funzidne
precisa valutazione dei fabbisogni dei cittadinidei
territori ossia in base ai “bisogni” e non in baske
capacita fiscali per abitante; inoltre sono destina
finanziare “scopi diversi dal normale esercizio lelel
funzioni”.

Il comma in questione & stato dibattuto in dotffirsmecie
in merito all’attribuzione dei vincoli di destinarie sugli
stessi e della possibilita che i relativi finanzeart
possano discostarsi rispetto a quanto disposto d&tlsso
art. 119, ossia dar luogo a trasferimenti stataln piu
consentiti per gli enti territoriali, determinandona minore
responsabilizzazione degli amministratori localiordine
al reperimento e alla gestione delle risorse.

Le risorse aggiuntive e gli interventi speciali delvbero
consentire la riduzione delle diseguaglianze in nta

L’Autore definisce sia le risorse aggiuntive sia giterventi
speciali come contributi speciali.

% BraNncasl A., L’autonomia finanziaria degli enti territoriali:
note esegetiche sul nuovo art. 119 Cast., pag 108 ss. L'A. ha
individuato delle differenze tra risorse aggiuntsiee dovrebbero
riguardare speciali materie di competenze esclusicancorrente
delle Regioni e interventi speciali riferiti inveedle competenze
esclusive dello Stato; le prime inoltre avrebbexra@aratteristica di
garantire 'autonomia di spese mentre le secongeeibero essere
assegnate con precisi vincoli di destinazione. @orBARDA P.,
Le regole del federalismo fiscale nell’articolo 11$h economista
di fronte alla nuova Costituzioneit., pag.1457 ss., ritenendo che il
finanziamento dei contributi speciali sia assegratio vincolo di
destinazione e BLLA CANANEA G., Autonomie e perequazione
nell'articolo 119 della Costituzione in Le Istituzioni del
Federalismo 1/2005, pag. 137 ss. L’Autore sostiene che selo |
risorse aggiuntive dovrebbero essere conferite wmcolo di
destinazione e destinate agli investimenti.
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alcuni enti potrebbero esercitare le funzioni in dmo
diverso dalla normalita e pertanto sarebbero cibstra
sopportare un maggior costo per alcune prestazioni
superiore a quello degli altri effti

La dottrind™ inoltre sostiene che vi sia una differenza tra
risorse aggiuntive ed interventi speciali in qualet@rime
riguarderebbero materie di competenza concorrente o
residuale delle Regioni e garantirebbero l'autorzomdi
spesa non essendo soggette a vincoli di destingzion
unitamente alle risorse autonome, mentre i secondi
sarebbero destinati a materie di competenza esgalusi
statale con vincoli di destinazione riguardo alolor
Impiego.

In riferimento ai livelli essenziali delle prestaai, la
dottring? sostiene che riguardino le funzioni normali degli
enti territoriali in quanto collegati al principiadi
uguaglianza e che debbano essere finanziate dateentr

0 Alcune Regioni potrebbero sostenere funzioni i abigersi in
ragione dellemergenza umanitaria e sanitaria defughi che
stanno arrivando in massa nel nostro paese comeseanhpio
maggiori costi sanitari e maggiori costi di assigte

I BRANCASI A., L’'autonomia finanziaria degli enti territoriali:
note esegetiche sul nuovo art. 119 Cast., pag. 108 ss.

2 |vi, pag 112-113. L’A. sostiene che “la soluzioneidafziare il
livello essenziale delle prestazioni con le risaaggiuntive e con
gli interventi speciali non corrisponde comunque &halita a cui
guesti due strumenti sono preordinati. Infatti, osiante
'assonanza delle due norme costituzionali, vi & yrofonda
differenza: il fine & il medesimo e riguarda laagaia dei diritti,
potremmo dire, connessi alla cittadinanza nazignala, mentre
'art. 117, comma 2, lettm) indica anche lo strumento per
perseguirlo (certi livelli di prestazioni) e ne ltanle modalita di
attuazione (livelli da garantire su tutto il teorib nazionale, tutto
cio manca invece nell’art. 119, comma 5”.
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autonome, libere da vincoli. Altra dottriffasostiene che i
livelli essenziali delle prestazioni debbano esfieanziati
da risorse aggiuntive ed interventi speciali in rgoasi
tratta di strumenti destinati a “favorire I'effetti esercizio
dei diritti della persona” e a “promuovere la coes e
solidarieta sociale”; inoltre, avendo lo Stato cetemza
esclusiva a determinare i livelli essenziali dellestazioni,
dovrebbe anche finanziarli con le risorse aggiuntyli
interventi speciali, quote di trasferimento finaarm dallo
Stato e vincolate nella loro destinazione, rispatib altri
tipi di risorse cui fa riferimento l'art. 119.

Giova precisare che la legge delega 42/2009, &ff, ih
merito agli interventi speciali, ha stabilito le dadita di

® MANGIAMELI S., Il riparto delle competenze normative nella
riforma regionale in La riforma del regionalismo italianocit.,
pag. 107 ss.; Q@/INO F., L’autonomia finanziariacit., pag. 196 ss.
" Art.16 (Interventi di cui al quinto comma delliadlo 119 della
Cost.). “1. | decreti legislativi di cui all'artitm 2, con riferimento
all'attuazione dell'articolo 119, quinto comma,ladTostituzione,
sono adottati secondo i seguenti principi e crieettivi:

a) definizione delle modalita in base alle quali giterventi
finalizzati agli obiettivi di cui al quinto commaetfarticolo 119
della Costituzione sono finanziati con contribupesiali dal
bilancio dello Stato, con i finanziamenti delllUneeuropea e con
I cofinanziamenti nazionali, secondo il metodoal@rogrammazione
pluriennale. | finanziamenti dell'Unione europeannpossono
essere sostitutivi dei contributi speciali dellatst

b) confluenza dei contributi speciali dal bilancaello Stato,
mantenendo le proprie finalizzazioni, in apposiondi a
destinazione vincolata attribuiti ai Comuni, alil@®nce, alle Citta
metropolitane e alle Regioni;

c) considerazione delle specifiche realta teradgrcon particolare
riguardo alla realtd socio-economica, al deficiraatrutturale, ai
diritti della persona, alla collocazione geografabagli enti, alla
loro prossimita al confine con altri Stati o congitai a statuto
speciale, ai territori montani e alle isole minaall'esigenza di
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finanziamento degli interventi finalizzati agli eltivi di
cui al quinto comma dell’art. 119 Cost.

Lo Stato, nonostante la tipizzazione delle foneviste
dallart. 119 Cost., continua a gestire le poliacldi
sviluppo e di coesione, finanziate con trasferiment
finanziari aventi diversa denominazione, ossia reso
aggiuntive. Tale comportamento € Stato infatti lavalda
alcune sentenze della Corte costituzioffalehe hanno

tutela del patrimonio storico e artistico ai finelih promozione
dello sviluppo economico e sociale;

d) individuazione di interventi diretti a promuoeelo sviluppo
economico, la coesione delle aree sottoutilizzagk Rhese e la
solidarieta sociale, a rimuovere gli squilibri eoomci e sociali e a
favorire |'effettivo esercizio dei diritti della pona; lI'azione per la
rimozione degli squilibri strutturali di natura emmica e sociale a
sostegno delle aree sottoutilizzate si attua atsmv interventi
speciali organizzati in piani organici finanziatiorc risorse
pluriennali, vincolate nella destinazione;

e) definizione delle modalita per cui gli obiettiei i criteri di
utilizzazione delle risorse stanziate dallo Stateeasi del presente
articolo sono oggetto di intesa in sede di Confesennificata e
disciplinati con i provvedimenti annuali che detaramo la
manovra finanziaria. L'entita delle risorse e deteata dai
medesimi provvedimenti. Questo articolo € Stataaatt dal d.lgs
88 del 2011".

> Sent. 16 del 2004, punto 6 del considerato irttdiriLa Corte
costituzionale ha affermato che gli unici trasfesmti finanziari
ammessi dallo Stato sono le quote del fondo petegua quelle
relative ai contributi speciali e le risorse aggive previste
dall’art. 119, comma 5 Cost. . Ogni altra forn@ trasferimento
diretto di risorse dal bilancio dello Stato in baaecriteri stabiliti,
nellambito della legge, dallamministrazione dellGtatd
rappresenta ungpfosecuzione di una pratica... che ha trovato nel
passato frequente impiego, sulla base della premess cui la
finanza locale era materia rimessa alla legislaaostatale e alla
gestione amministrativa del Ministero dell'internpma che oggi
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suscitato dubbi interpretativi sull’operativita @ehorma
di cui si discute, determinando un congelamentdedel
competenze regionali e a cascata degli Enti Locali.

2.2.5 Il congelamento dellautonomia finanziaria
degli enti territoriali fino allesordio della legge 42
del 2009

L'art. 119 Cost. non ha sortito i suoi effetti siradla
approvazione della richiamata legge 42 del 200%i d
successivi decreti legislativi delegati, determoh@an
pertanto la definizione della concreta portata radiva
della disposizione ad opera della Corte costitid®rthe
ha sospeso l'autonomia impositiva degli enti terratli
sino all'esercizio da parte dello Stato della pites
legislativa in materia di coordinamento della finan
pubblica. Secondo la dottriffala Corte & orientata
all’accentramento del potere statale, restringegldepazi

di autonomia previsti in Costituzione per gli enti
territoriali.

risulta del tutto estranea al quadro costituzionalelineato dal
nuovo art. 119

® BRaNCASI A., Osservazioni sull’autonomia finanziariait., pag.
452 ss.; VoLINl L., Dal federalismo legislativo al federalismo
fiscale:i percorsi di una riforma costituzionale corso d'opera
letti alla luce dei lavori dell’osservatorioin Verso un nuovo
federalismo fiscaléa cura dANTONINI L.), Milano, Giuffré, 2005,
pag. 105 ss. L'A. conferma il dominio della legetme statale,
avvalorato dalle sentenze della Corte costituzemnajporta una
citazione di M.LuclaNI: “tendono a tener il piu possibile unito il
nostro sistema di governo conservando al centbalcentro della
legislazione impedendo un eccesso di fantasia pragle delle
Regionf'.
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La legge finanziaria 289 del 2002(finanziaria 2003)
aveva previsto il raggiungimento di un accordo,afiey
mai raggiunto in sede di Conferenza unificata ttatd
Regioni ed Enti Locali, ai fini del coordinamentelld
finanza pubblica.

| tributi regionali e locali previsti dalla norme# in vigore
hanno continuato ad essere di competenza legelativ
statale. L’istituzione e la disciplina dei tribyiiopri € stata
temporaneamente negata sino all'intervento deklatgre
statale, i quale, al fine di coordinare l'insieme della
finanza pubblica, dovra non solo fissare i princii |
legislatori regionali dovranno attenersi, ma anche

" Si riporta I'art.3 comma 1 lett a) e b) della leg289 del 2002:
“a) gli aumenti delle addizionali all'imposta suéddito delle
persone fisiche per i comuni e le Regioni, nonehdaggiorazione
dell'aliqguota dell'imposta regionale sulle attivipgoduttive di cui
all'articolo 16, comma 3, del d.lgs 15 dicembre 7,98. 446,
deliberati successivamente al 29 settembre 2002eenon siano
confermativi delle aliquote in vigore per I'anndd20 sono sospesi
fino a quando non si raggiunga un accordo ai seeksd.lgs 28
agosto 1997, n. 281, in sede di Conferenza undfited Stato,
Regioni ed Enti localisui meccanismi strutturalil dederalismo
fiscale; b) fermo restando quanto stabilito
dall'accordo interistituzionale tra il Governo,Regioni, i Comuni,
le Province e le comunita montane stipulato il Adggo 2002, &
Istituita I’Alta Commissione di studio per indicaa Governo,
sulla base dell’accordo di cui alla lette)a i principi generali del
coordinamento della finanza pubblica e del sisténfmutario, ai
sensi degli artt. 117, terzo comma, 118 e 119 dedatituzione.
Per consentire I'applicazione del principio delenpartecipazione
al gettito dei tributi erariali riferibili al tertorio di Comuni,
Province, Cittd metropolitane e Regioni, previséd'articolo 119
della Costituzione, I'Alta Commissione di cui al epedente
periodo propone anche i parametri da utilizzare par
regionalizzazione del reddito delle imprese chenbaia sede
legale e tutta o parte dell’attivita produttivaRegioni diverse”.
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determinare le grandi linee dell'intero sistemabtrtario,
e definire gli spazi e i limiti entro i quali potrasplicarsi
la potesta impositiva, rispettivamente, di Stategi@ni ed
Enti Locall’ "% inoltre “lo Stato puo disporre in merito alla
disciplina dei tributi da esso istituiti, anche si
correlativo gettito sia di spettanza regionale, gl non
sia alterato il rapporto tra complessivi bisognigienali e
mezzi finanziari per farvi fronté”. Pertanto lo Stato non
puo sopprimere gli spazi di autonomia riservatii @giti
territoriali cosi come previsto dall’art. 1379

8 Sent. 37 del 2004. La Corte costituzionale haargstmente ed
espressamente affermato cheofi € ammissibile, in materia
tributaria, una piena esplicazione di potesta regib autonome in
carenza della fondamentale legislazione di coordieato dettata
dal Parlamento nazionale(sentt. 102 del 2008 e 37 del 2004);
“fino a quando l'indicata legge statale non sara eata, rimane
precluso alle Regioni il potere di istituire e dg@mare tributi
propri aventi gli stessi presupposti dei tributilldeStato e di
legiferare sui tributi esistenti istituiti e regdlada leggi statal
(sentt. 102 del 2008; 75 e 2 del 2006; 397 e 3320@5; 37 del
2004); ‘va considerato statale e non gia “proprio” della ¢lene,
nel senso di cui al vigente art. 119 Cost., il wtib istituito e
regolato da una legge statale, ancorché il relatigettito sia
devoluto alla Regione stessé&sentt. 298 e 216 del 2009)ja“
disciplina, anche di dettaglio, dei tributi statadi riservata alla
legge statale e l'intervento del legislatore recats € precluso
anche solo ad integrazione della disciplina, se o limiti
stabiliti dalla legislazione statale stesséentt. 298 e 216 del
2009; 2 del 2006; 397 del 2005).

’ Corte cost. sent. 381 del 2004, punto 6 del cenatd in diritto
che richiama la sent. 311 del 2003.

8 Corte cost. sent. 37 del 2004 al punto 5 del cemato in diritto
viene previsto chesl deve ritenere tuttora spettante al legislatore
statale la potesta di dettare norme modificative)ctee nel
dettaglio, della disciplina dei tributi locali esenti. In proposito
vale ovviamente il limite discendente dal divietgoobcedere in
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La Corte ha previsto la tipizzazione delle entrate,
precisando che le funzioni attribuite agli entiriteriali
siano finanziate con le risorse previste dai conZma 3
dell'art. 119™

senso inverso a quanto oggi prescritto dall'art. 91Hella
Costituzione, e cosi di sopprimere semplicementgassostituirli,
gli spazi di autonomia gia riconosciuti dalle leggatali in vigore
alle Regioni e agli enti locali, o di procedere anfigurare un
sistema finanziario complessivo che contraddicaringypi del
medesimo art. 119

81 Corte cost. sent. 370 del 2003 punto 7 del corsiden diritto:
“lIl nuovo art. 119 della Costituzione, prevede espagente, al
guarto comma, che le funzioni pubbliche regionalilceali
debbano essere “integralmente” finanziate tramifgroventi delle
entrate proprie e la compartecipazione al gettie wlibuti erariali
riferibili al territorio dell'ente interessato, dicui al secondo
comma, nonché con quote del “fondo perequativoaseimeoli di
destinazione”, di cui al terzo comma. Gli altri Edsili
finanziamenti da parte dello Stato, previsti daimjo comma, sono
costituiti solo da risorse eventuali ed aggiuntiyper promuovere
lo sviluppo economico, la coesione e la solidarietxiale, per
rimuovere gli squilibrieconomici e sociali, per favorire I'effettivo
esercizio dei diritti della persona, o per provvesia scopi diversi
dal normale esercizio” delle funzioni, ed erogati favore “di
determinati Comuni, Province, Citta metropolitaneRegioni.
Pertanto, nel nuovo sistema, per il finanziamenéllednormali
funzioni di Regioni ed Enti locali, lo Stato pudegare solo fondi
senza vincoli specifici di destinazione, in pardre tramite il
fondo perequativo di cui allart. 119, terzo commédella
Costituzione [...]JAppare evidente che la attuaziomed'ait. 119
Cost. sia urgente al fine di concretizzare davvguanto previsto
nel nuovo Titolo V della Costituzione, poiché atteinti si verrebbe
a contraddire il diverso riparto di competenze c¢gufato dalle
nuove disposizioni; inoltre, la permanenza o adtlira la
istituzione di forme di finanziamento delle Regiendegli Enti
localicontraddittorie con l'art. 119 della Costitwne espone a
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Sul versante delle spese, la disposizione di ¢hairal119,
che si esamina senza pretesa di esaustivita, pele d
distinzioni tra quelle necessarie per I'eserciziellel
funzioni pubbliche attribuite e quelle aggiuntiver scopi
determinati. In merito, la Consulta non ha postathzioni
allimmediata applicabilit¥ dei principi costituzionali.

Il parallelismo tra responsabilita finanziaria esdaiplina
della materi& conduce alla definizione di un nuovo
sistema tributarid che secondo la dottrina costituisce

rischi di cattiva funzionalita o addirittura di bé@o di interi ambiti
settoriali.”

8 Corte cost. sent. 16 del 2004, punto 6 del corsiden diritto.
“E’ ben vero che, per quanto riguarda I'assetto ttéuti locali,
I'attuazione di tale norma costituzionale richiede preventivo
intervento del legislatore statale, che detti pioce regole di
coordinamento della finanza pubblica e del sisténfautario, non
potendosi ammettere, in mancanza di cio, I'emameziali
discipline autonome delle singole Regioni o degsinenti locali.
Ma cio non vale, invece, per quanto riguarda lacitina della
spesa e il trasferimento di risorse dal bilanciatate'.

8 Sent. 17 del 2004, punto 4.2 del considerato irittali
“nell'assetto delle competenze costituzionali cométp dal nuovo
Titolo V, parte Il, della Costituzione, I'autofinalmmento delle
funzioni attribuite a Regioni ed Enti localinon titssce altro che
un corollario della potesta legislativa regionalesctusiva in
materia di ordinamento e organizzazione amministeataffinché
per tale via possa trovare compiuta realizzazidngrincipio piu
volte ribadito da questa Corte circa il parallelism tra
responsabilita di disciplina della materia e respabilita
finanziarid'.

8 ANTONINI L., | principi di coordinamento del federalismo fiscale
in Verso un nuovo federalismo fiscala cura di AITONINI L.)
Milano, Giuffré, 2005, pag. 55 ss. Secondo I'Avhrie sentenze
tra le quali la sent. 37 del 2004 definisce “ilatagjo dei possibili
elementi costitutivi del sistema tributario delleegbblica,che
potra in astratto essere caratterizzato da berueimagtegorie di
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I'applicazione del cosiddetto principio dicdpertura
finanziaria responsabilé”.

Quest'ultimo principio, secondo la dottrfia potra
realizzarsi attraverso lo sviluppo armonico dell@ahza
locale consistente nell’applicazione di principiatjula
correlazione tra prelievo fiscale e beneficio agdi® alle

tributi: 1) quelli istituiti dalla legge statald,dui gettito rimane allo
Stato; 2) quelli istituiti con legge statale (tribuerariali-
regionali/locali), il cui gettito € devoluto aglink sub statali e
rimessi, per alcuni margini di autonomia alla pt&esormativa di
questi enti (ad esempio I'lrap); 3) quelli istifutalla legge statale,
ma rimessi in primo luogo allautonomia regionaleéle (ad
esempio le future addizionali all'lrpef) che puohecattivarli o
meno; 4) quelli istituiti e stabiliti dalla leggegionale,cioe i tributi
propri regionali in senso stretto; 5) quelli istitudalla legge
regionale (che individua le aree su cui il tribldoale pud essere
stabilito) e rimessi all’autonomia locale (che deimoe disporre di
ampi margini di discrezionalita, per stabilire elbigare il tributo).

| tributi dicui ai punti 2) e 3) possono quindi s$aicarsi come
tributi propri “derivati’e quelli di cui ai punt4) e 5) come tributi
propri in senso stretto o “autonomi’”; WGLIA G., | livelli
essenziali delle prestazioni sociali alla luce delrecente
giurisprudenza costituzionale e dell'evoluzionesnptetativa cit.,
pag. 82 ss.

% GuiLIa G., | livelli essenziali delle prestazioni sociali allace
della recente giurisprudenza costituzionale e detlluzione
interpretativa cit., pag. 83 ss.

8 ANTONINI L., L’attuazione del federalismo fiscalein
www.federalismi.it 4/2005, pag. 4 ss . L’A con riguardo alla
accountability definita anche lealta istituzionasuggerisce
I'applicazione di quanto avviene nella legge spégnsul
finanziamento delle Comunita autonome “che impongda
verifica periodica di come le decisioni stataliisipattano sulla
finanza decentrata”; @cLIA G., | livelli essenziali delle
prestazioni sociali alla luce della recente giunsgenza
costituzionale e dell'evoluzione interpretativat., pag. 83 ss., in
particolare nota 169 che riporta quanto indicaté\deonini.
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funzioni esercitatg, la non esportabilita dell'imposta che
deve essere sostenuta dai cittadini residenti deriz
locali, della non sovrapposizione tra imposte $§taga
regionali applicate sulla stessa base imponibilde#a
cosiddetta accountability dove la responsabilitpasitiva
viene associata alla responsabilita di spesa degli
amministratori locali.

La Corte ha vietato trasferimenti statalidestinati ai
privati e agli enti territoriali e finanziamenti rditi, a
destinazione vincolata, se la materia risulta angetenza
legislativa regionale; inoltre vengono ritenutegjittime le

87 ANTONINI L., L’attuazione del federalismo fiscaleit., pag. 4 ss.
Secondo I'A. questo principio innovativo dovrebbarantire la
corrispondenza tra responsabilita finanziaria e smstnativa, di
modo che gli enti abbiano la responsabilita finanai delle
competenze da amministrare. Questo dovrebbe rastizia
corrispondenza tracbsa tassatae “cosa amministrata

% Corte cost. sentt. 320 del 2004 e 51,77 e 42 @@b2Sent. 423
del 2004, punto 3.2 del considerato in dirittefh sono consentiti
finanziamenti a destinazione vincolata, in materifinzioni la cui
disciplina spetti alla legge regionale, siano essmtranti nella
competenza esclusiva delle Regioni ovvero in guslzorrente
pur nel rispetto, per quest'ultima, dei principindamentali fissati
con legge statale Inoltre, “il ricorso a finanziamenti ad hoc
rischierebbe di divenire uno strumento indirett@ pervasivo, di
ingerenza dello Stato nell’esercizio delle funzidelle Regioni e
degli enti locali, nonché di sovrapposizione di ipche e di
indirizzi governati centralmente a quelli legittimante decisi
dalle Regioni negli ambiti materiali di propria cgetenza Infatti
la Corte costituzionale ha dichiarato la illegittiéncostituzionale
delle norme che hanno istituito Fondi vincolati:nBo nazionale
per il sostegno alla progettazione delle opere | delle
Regioni e degli Enti localie il Fondo nazionale ferealizzazione
di infrastrutture di interesse locale con la set8. del 2004; il
Fondo per la rigualificazione urbana dei Comuni sent. 16 del
2004; infine il Fondo per gli asili nido con la $€870 del 2003.
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previsioni di fondi statal? riguardanti interventi in materia

di competenza regionale che sarebbero assegnati
direttamente agli Enti Locali.

La Corte e intervenuta sui finanziamenti speciain c
vincolo di destinazione, previsti dal comma’ Slellart.

8 Corte cost. sent. 118 del 2006 punto 9 del corsiden diritto.
La Corte ha cosi precisato cheoh e consentita, nelle suddette
materie,(iservate alla competenza esclusiva o concorreatie d
Region) listituzione di fondi speciali o comunque la tieazione,
in modo vincolato, di risorse finanziarie, senzssdiare alle
Regioni e agli Enti localiun qualsiasi spazio di meara. E cio
anche nell'ipotesi in cui siano previsti intervefinanziari statali,
nelle medesime materie, destinati direttamenteggasti privati'.
Diversamente, attraverso l'imposizione di precignceli di
destinazione nell'utilizzo delle risorse da assegrale Regioni, Si
violerebbero i triteri e limiti che presiedono all’attuale sisterda
autonomia finanziaria regionale, delineato dal naart. 119 della
Costituzione, che non consentono finanziamenti atips per
finalitd non riconducibili a funzioni di spettanatatalé (sent. 423
del 2004). La Corte ha dichiarato illegittimi dwandli previsti dalla
legge 311 del 2004 (finanziaria 2005) riguardanhtrando per |l
sostegno finanziario all'acquisto di unita immaodnilida adibire ad
abitazione principale in regime di edilizia conviemata da
cooperative edilizie, aziende territoriali di ezid residenziale
pubbliche e imprese private e il Fondo specialefiaé di
promuovere le politiche giovanili finalizzate apartecipazione dei
giovani sul piano culturale e sociale nelle soceeteelle istituzioni.
% In proposito si vedano le sentt. 370 del 2003e #B9 del 2004.
Le argomentazioni sono analoghe in tutte le proaucitate ed
evidenziano che, fuori dallambito di attuazionellelematerie
conferite alla competenza esclusiva dello Stateegidnterventi
finanziari diretti a determinati enti territoriaper I'esercizio di
funzioni specifiche e comunque diverse dal normealercizio delle
funzioni (ex art. 119, quinto comma, Cost.), norsgmmo trovare
0ggi spazio trasferimenti finanziari vincolati reetlestinazioneSul
punto FERioLl E., Esiti paradossali dell'innovativa legislazione
regionale in tema di asili nido, tra livelli essealz ed autonomia
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119, che non devono sovrapporsi alle funzioni ndirma
degli enti territoriali. La perequazione delle ns®, che in
questo caso si definisce speciale, deve aggiungensin
sostituirsi a quelle relative alla perequazionar@ada, che
dovrebbe riguardare il finanziamento integrale alell
funzioni ordinarie degli enti territoriali.

Infine, risulta degno di nota indicare che la Carten ha
dichiarato illegittimo il Fondo per le politiche @ali
nonostante abbia affermatoche lo stesso non é
riconducibile a nessuno degli strumenti di finamaento
previsti dal nuovo art. 119 Cost. Secondo il giudice
delle leggi il suddetto Fondo e destinato a finarei
funzioni statali sebbene esso vada ad incidere
sullautonomia finanziaria delle Regioni; viene ta@ito
consentito in via transitoria fino alla piena athoae del
modello di autonomia finanziaria previsto dall’arLd?.

A differenza dell’autonomia di entrata, quella diesa
invece non é stata congelata, conseguendo l'imnsedia
applicazione dei principi costituzion&li e facendo

finanziaria regionale in giurisprudenza costituzab® in Le
Regionj 2-3/2004, pag. 748.

%L Corte cost. sent. 423 del 2004, punto 5 del cenatd in diritto;
VivaLbl E., Il Fondo nazionale per le politiche sociali allagya
della Corte costituzionalejn Le Regioni 4/2005, pag. 659.
Secondo I'A. fa Corte costituzionale ha affermato la illegittidoi
— pur differita — del Fondo stesso statuendo chgoesnon e
riconducibile a nessuno degli strumenti di finamzénto previsti
dal nuovo art. 119 della Costituziche

%2 DEGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociaii)
Il sistema integrato dei servizi sociali. Commealia legge n.328
del 2000 cit., pag. 468 ss.; EBRASSIL., MOzzANICA R., Il sistema
di finanziamentpcit., pag. 63 ss.; BGLIA G., | livelli essenziali
delle prestazioni sociali alla luce della recentaurgsprudenza
costituzionale e dell'evoluzione interpretaticé., pag. 90 ss.

% Corte cost. sent. 16 del 2004.
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conseguire la patente di costituzionalitd® dei fondi a
destinazione vincolata con riguardo alle materie di cui
all'art. 117 Cost., comma 2, lettem®”® e p)®’. Si evidenzia
inoltre I'ulteriore estensione della potesta legfisih statale

iIn materia di coordinamento della finanza pubblica
conseguente alle leggi emanate per fronteggiarerisa
economica e finanziaria che ha coinvolto ancheostio
paese; la previsione legislativa che 'autonommariziaria
degli enti territoriali dovesse essere compatilméa gli
impegni finanziari assunti con il Patto di stahilie
crescitd’e con le modifiche costituzionali intervenute con
la legge 1 del 2012, che stabiliscono il rispetegld
equilibri di bilancio dello Stato e delle sue astazioni;

% NapoLl C., Autonomia finanziaria in www.gruppodipisa.it
2014, pag. 10 ss.

% La Corte costituzionale si era espressa negativameei
confronti dei fondi a destinazione vincolata afubri delle ipotesi
contemplate dall’articolo 119 comma 5, specificandn la sent.
370 del 2003 cherel nuovo sistema, per il finanziamento delle
normali funzioni di Regioni ed Enti locali, lo Stapuo erogare
solo fondi senza vincoli specifici di destinaziome,particolare
tramite il fondo perequativo di cui all’art. 119%r1izo comma, della
Costituzion& Nelle sentenze successive, quella ad esempio
riguardante il Fondo nazionale per le politicheialoctale divieto
assoluto e divenuto relativo

% Dall’espansione derivante dalla giurisprudenzaitmsonale.

" Dalle previsioni di cui al decreto legge 95 dell20legge 135
del 2012, cosiddetta Spending review, e successintandalla
legge 56 del 2014, cosiddetta legge Delrio.

% Decreti legislativi 23 del 2011, art. 12 e 68 el 1, art. 32; vi &
inoltre I'obbligo informativo a carico delle Regionei confronti
del Governo nazionale, per il rispetto del pattstdbilita relativo
all’esercizio finanziario appena concluso, comeviste dalla legge
183 del 2011 e un meccanismo sanzionatorio nelégodi
mancato rispetto del medesimo cosi come dispodtardar del
d.lgs 149 del 2011.
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I'osservanza “dei vincoli economici e finanziarirdanti
dall’'ordinamento dell’'Unione europea” di cui si [g& nei
paragrafi successivi.

Da come si e potuto vedere, l'autonomia finanziaria
costituisce senz’altro una caratteristica strunentzhe
consente agli enti di raggiungere gli obiettivilleslercizio
delle competenze loro attribuite; se 'autonomiené loro
preclusa nonostante la titolarita delle competenze
amministrative, gli enti stessi si ritrovano a distire
risorse che restano estranee alla sfera dellactonpetenza,
determinando e perpetrando la deresponsabilizzazion
nell'utilizzo delle risorse medesime, contraddicenid
spirito della norma di cui all’art. 119 Cost..

2.3l problema dei diritti finanziariamente condizionati

La nostra Costituzione ha configurato un insiemdiditi
sociali considerati intangibili sia a livello letasvo e
politico sia riguardo alle risorse a disposiziomdia Stato
per la loro attuazione.

La distinzione tra libertd negative (tutelate grazie al non
intervento dello Stato in una sfera originariaioetta della
persona) e positive (che invece richiedono I'inéeito del
potere pubblico per garantirle) costituiscono gpneer
supportare le concezioni dello Stato e del relativo
intervento pubblict®. Nella realtd queste distinzioni non

% HoLMES S, SUNSTEIN R., Il costo dei diritti. Perché la liberta
dipende dalle tassecit.,, pag. 213. Secondo gli A. la dottrina
liberale dovrebbe differenziare liberta e la nomedidenza in
guanto la prima e desiderabile, la seconda € infutess

190 Relative al riconoscimento delle sole liberta izamhali nel caso
dello Stato minimo; se si allargano gli orizzonieconsiderano i
diritti sociali come strumento per garantire il mmpio di
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hanno riscontro, in quanto anche le liberta negaiypico
esempio il diritto di proprieta) necessitano dudtire e
organizzazioni pubbliche che le garantiscano.

La dottrind”* sostiene che se si considera la natura delle
prestazioni e dei relativi oneri si evidenzia chit diritti
costano e sono positivi, necessitando, per divesfiedtivi,

di interventi pubblici e di conseguenza di risorse
pubbliche.

La constatazione e la garanzia dei diritti e ddiberta
determinano sceltea“somma zefp “nel senso che ogni
progresso nel riconoscimento di un diritto o nejranzia

di una liberta comporta un regresso nel riconosaitoedi

un altro diritto o nella garanzia di un’altra libea"'%,
sicché tutti i diritti costano perché costa sojpitadt
garantirli e tutelarli equamente; dipendono, infatialla
disponibilita collettiva a contribuirvi, essendmdnziati
dalla entrate fiscalt”.

uguaglianza riconoscendo i costi, abbiamo una Ana diversa
dalla precedente, essendo in presenza di unoiStateentista.

191 BN R., Diritti e fraintendimenti in Ragion pratica cit., pag. 19
ss. Secondo I'A. anche le libertanégativé, pur esprimendosi
essenzialmente in una richiesta di astensione &itto e delle
pubbliche autorita, hanno un costo, in quanto tutiritti e le
liberta per poter essere garantiti hanno bisogno di
un’organizzazione pubblica di riferimento. Con sfec
riferimento ai diritti sociali: M\zziotTI bI CELSO M., voce Diritti
sociali, cit., pag. 806 ss. Secondo I'A. i diritti dipemdo nella loro
concreta realta, dall'organizzazione, AIBBASSARRE A., Diritti
sociali, cit., pag. 29 ss.

%2 BIN R., | diritti di chi non consumain Diritti dell'individuo e
diritti del consumatore(a cura di ©cco G.), Milano, Giuffre,
2010, pag. 95 ss.

19 HoLMES S., SUNSTEIN R., Il costo dei diritti. Perché la liberta
dipende dalle tasseit., pag. 68. Il piu tradizionale diritto di Biota
negativa, la proprieta, implica, ad esempio, lesiza di forze di
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Secondo la dottrif&* & necessario partire dall’assunto che
tutti i diritti costano e il potere politico ha fassibilita di
influenzare gli stessi attraverso la redistribueiogelle
risorse pubbliche.

La doverosita delle scelte inerenti ai diritti sicipuo
profilarsi in maniera unilaterale o bilaterale,eec@enda del
coinvolgimento dello Stato che deve garantire diaitti
e/o anche degli individui fruitori e contribuenQuesto
determina la configurazione dei diritti sociali ¢uairitti
finanziariamente condizionalai doveri.

Come sostenuto in dottritt, si definisce un rapporto
funzionale e diretto tra i diritti sociali e le oise
economiche disponibili, determinando una espansimne
contrazione dei diritti stessi.

Si precisa che la scarsita delle risorse non eidaun
variabile rilevante per I'attuazione e la garanae diritti
sociali in quanto anche le scelte politiche inflzemo
oltremodo [l'attuazione dei diritti stessi attraverda
politica di allocazione delle risorse.

Il condizionamento dei diritti dipende principalnerdal
dovere tributario sancito dalla Costituzione di ailiart.
53 che, oltre ad avere un valore intrinseco detevalallo
stretto legame tra Stato e cittadino, costituisoeha
spiegazione del dovere di solidarieta previsto’alall 2
della Carta fondamentale. Si evidenzia che l'attraz dei

polizia, di tribunali e di giudici, di carceri. Sesqueste strutture la
proprieta non riceverebbe tutela.

1%41vi, pag. 32.

195 5paApARO A, | diritti sociali di fronte alla crisi (necessitaidin
nuovo “modello sociale europeo”. piu sobrio, sollda e
sostenibile),in Associazione italiana dei costituzionaljsfi/2011,
pag. 4 ss.
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diritti sociali dipende dall’ efficienZ&’ del prelievo fiscale
che aumenta quando le imposte e qualsiasi prelievo
effettuato dallo Stato sono considerate giusteirdagulal
sacrificio economico che i cittadini sono disposti
sopportare.

La scarsita di risorse ha determinato la seledtiviella
garanzia dei servizi. Infatti, in alcuni casi i dili
essenziali vengono erogati ai destinatari in funeiali
determinati requisiti reddituali posseduti attraerla
presentazione di dichiarazioni al fine di ottenere
I'erogazione dei servizi.

Nello specifico il modello ISEE, che verra esaminatl
corso del presente capitolo, € un livello esseezdil
prestazione, come previsto dall'art. 2 del d.P.CLE® del
2013, che consente attraverso la sua presentazione
I'ottenimento di rette agevolate per gli asili njdd
servizio mensa,|'ottenimento di borse di stdffim rette
universitarie agevolate e per I'erogazione di busmiola
dispensati dalle Regioni.

L’erogazione dei livelli essenziali delle presta#io
incoraggia l'iniziativa degli individui di ¢avarsela da
soli” consentendo agli stessi una condizione di vita
dignitosa®®

198 HoLmES S., SUNSTEIN R., Il costo dei diritti. Perché la liberta
dipende dalle tasseit., pag. 216.

197 previsione costituzionale relativa alla garandiaadgiungere i
gradi piu alti degli studi per icapaci ed i meritevoli, anche se privi
di mezzZi (art. 34 Cost.). In particolare,ld Repubblica rende
effettivo questo diritto con borse di studio, assele famiglie ed
altre provvidenze che devono essere attribuitecparcorsg.

1% HoLMES S., SUNSTEIN R., Il costo dei diritti. Perché la liberta
dipende dalle tassecit., pag. 214. Secondo gli Acid che fa
avanzare la liberta individuale non ¢ il fatto dom dipendere in
alcun modo dallo Stato: e anzi un certo tipo dietigenza da esso,
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La scarsita di risorse ha indotto il legislatore @ukrare
tagli lineari al fine di conseguire risparmi di sp8°. Tale
scelta nasce dalla considerazione dei diritti come
finanziariamente condizionati in quanto le risoveagono
considerate prima dei diritti.

Ne discende che la concretizzazione di un diritoivé
principalmente dalla individuazione dei beni o ressi
caratterizzanti i diritti sociali che devono esssoedisfatti
In misura prevalente rispetto agli altri attravetstopera
di bilanciamento degli stessi e indirettamenteadadlarsita
delle risors&'.

legata a interventi pubblici volti ad incoraggiaré€iniziativa
personale, la collaborazione sociale e il miglioramo di se
stessi.

199 Nella fase di attuazione del Servizio sanitariziomale, il
legislatore ha garantito I'universalita di accealie prestazioni e la
loro gratuita indipendentemente dalla sussistengaal condizione
di indigenza, con cio determinando uscite ingeatilp casse dello
Stato. Si e reso necessario il controllo della @pganitaria e
I'introduzione di alcuni costi delle prestazioni Garico degli
assistiti, anche farmaceutiche. L’erogazione distazoni in
regime di gratuita non rispecchia il tenore leterdell’'art. 32
Cost., che prevede questo regime ai sohdigent’, e la
compartecipazione risulta in gran parte indipeneletdl reddito
dell'assistito, nella maggior parte dei casi notgigente. Tutto cio
contribuisce ad accentuare forti diseguaglianze esmtate da
interventi legislativi di riduzione della spesa isama caratterizzati
da “tagli lineari”, destinati a indebolire la comdine di uno strato
sempre piu ampio di popolazione. Sul puntoRANA D., | diritti a
prestazione in tempo di crisiiistruzione e saluté \aglio
dell'effettivita in Associazione italiana dei costituzionaljsti
4/2013, pag.12 ss.

119 saAzAR C., Crisi economica e diritti fondamentali- Relazione
al XXVIII convegno annuale dell’AlGn Associazione italiana dei
costituzionalisti 4/2013, pag. 9 ss.
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Si evidenzia che, secondo le opinioni degli espéae
settore relativo alla tutela della salute, la deteazione
dei livelli essenziali deve essere effettuata irseba
parametri vggettivi*'* e non in funzione delle risorse
finanziarie disponibili, considerato che si trattediritti
fondamentali da tutelare.

| diritti sociali in questo contesto acquisiscohaarattere
di “elasticit®'** in quanto possono essere soggetti ad
espansione o0 contrazione in funzione sia delletescel
legislative, sia del contesto economico. Considivala
natura dei diritti sociali quali diritti fondametiteha spinto

la dottrina a definire il limite entro il quale sppssibile
condizionare i diritti stessi. Il risultato € stajaello di far
coincidere il limite con il nocciolo dut®’ dei diritti avente
la funzione di controlimite rispetto alle esigenzi

1 GiarDA P., Sull'incompletezza del sistema di federalismo fesca
proposto dalla nuova Costituzione: ci sono rimedin?Astrid,
2003, pag. 8 ss. Secondo I'A. le risorse finangigoossono
condizionare la determinazione dei livelli esselnmacaso di crisi
economiche o recessive, per brevi periodi di tempo.

112 MARCHESE C., Diritti sociali e vincoli di bilancig in Corte
costituzionale-servizio studi, marzo 2015, pags26

113 SALAZAR C., Crisi economica e diritti fondamentalcit., pag.
10. Secondo l'A. si tratta di un concetto sfuggecite potrebbe
essere definito, comeld soglia al di sotto della quale la
programmazione politica e la gestione amministiatoei diritti
non possono scendere senza scivolare nella paologi
costituzionale, restando in astratto possibile ché&
concretizzazione del diritto si inndiziPer un approfondimento,
MESSINEOD., La garanzia del “contenuto essenziale” dei diritti
fondamentali. Dalla tutela della dignitd umana aielli essenziali
delle prestazioniJorino, Giappichelli, 2012, pag. 80 ss.
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bilancio che nella giurisprudenza costituziondleoincide
con il nucleo fondamentale.

Risulta quantomeno necessario specificare qualeil sia
limite e il relativo principio costituzionale.

Tale limite, che si rileva nei livelli essenzialielte
prestazioni concernenti i diritti civili e sociaprevisti
dall’art. 117, comma 2, lettm) Cost., € vagliato sia dalla
Corte costituzionale e condiviso dalla dottrinachen se
non sono mancati degli spunti critici.

Infatti viene posta in evidenza la scarsa conshiena e
applicazione dei livelli essenziali delle prestazispecie
dal versante della determinaziotte

Indicando i livelli essenziali come limite alla ¢oazione
dei diritti sociali, si pone in evidenza l'autolitazione del
Parlamento sia nel delimitare la propria attivitea s
prescrivendo dei sacrifici in relazione ai dirittei
cittadini**®.

La mancata determinazione si riflette sull'inteisteama di
erogazione dei livelli essenziali essendo la chidiveolta
per la corretta determinazione dei costi e fablmsog
standard necessari per il monitoraggio della spesa
pubblica, sia a livello statale sia a livello ragade.

Inoltre, I'esercizio della competenza normativatad& in
materia di livelli essenziali delle prestazioni,nsmerata
dalla Corte costituzionale materia trasversal@ispetto

1 Nella giurisprudenza costituzionale, vedere se#f7 del 1998,
180 del 2001 e 91 del 2004.

15| a determinazione dei livelli essenziali & stagdirdta solo in
materia sanitaria.

118 MaRCHESEC., Diritti sociali e vincoli di bilanciq cit., pag. 27
ss.

117 Vedere sent. 88 del 2003 gia indicata nel capifmimo del
presente lavoro.
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alle altre competenze, puo condizionare [lattivitalle
Regioni*®

In dottrina si sostiene che lafohdamentalita e la
bilanciabilita dei diritti sono due facce della sta
monetd'"®, in quanto le analisi e le valutazioni possono
essere condotte sia tra i diritti, sia tenendo ool
stessi diritti e altri principi stabiliti dalla stea
Costituzione quali ad esempio quello concernente
I'equilibrio finanziarid®®. Infatti la Corte costituzionale
con la sent. 260 del 1990 ha sostenuto chevélore
costituzionale dell’equilibrio  finanziario, desunid
dall’art. 81 Cost., rappresenti, piuttosto, un ekmo della
complessiva ponderazione dei valori costituzionatjusi
quelli relativi alla ripartizione della competenzea Stato
e Regioni, che costituisce la sostanza del giuddio
legittimita costituzionalg?.

Come affrontato nel capitolo precedente l'espresio
livelli essenziali non coincide con quella di likehinimi.
Questi ultimi sono riconducibili ai diritti finanariamente
condizionati, definiti dalla giurisprudenza dellaor
costituzionale, dove I'essenzialita del diritto neeriferita
allammontare delle risorse disponibili che indivaho

118 GaBRIELE F., Diritti sociali, unitd nazionale e risorse
(in)disponibili, in Associazione italiana dei costituzionaljsti
4/2013, pag. 26; AzoN DEMMIG A., Potesta legislativa regionale
residuale e livelli essenziali delle prestaziom Giurisprudenza
costituzionale 2010, pag. 155 ss.ARzerRA C., | livelli essenziali
delle prestazioni fra sussidiarieta e collaborazpuit., pag. 942
SS.

1195a1azAR C., Crisi economica e diritti fondamentatiit., pag. 10
SS.

120 Entrate e spese del bilancio statale come prediatiarticolo
81 Cost.

2 punto 3 del considerato in diritto.
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I'entita minima di ciascuna prestazione che i pidobl
poteri sono in grado di offrire e al di sotto defjaale |l
diritto puo ritenersi violato. Con la sent. 304 d&94 la
Corte costituzionale riferendosi alle esigenze ardganti
I'equilibrio della finanza pubblica ha sostenutoectse
gueste ultime esigenze, nel bilanciamento dei valor
costituzionali operato dal legislatore, avessero p@so
assolutamente preponderante, tale da comprimere |l
nucleo essenziale del diritto alla salute connesso
all'inviolabile dignita della persona umana, ci Si
troverebbe di fronte a un esercizio
macroscopicamente irragionevole della
discrezionalita legislativa

La Corte costituzionale con la sent. 455 del 1990 h
gualificato il diritto alla salute come diritto nziariamente
condizionatd®, temperando talecondizionamentocon la

2Punto 3 del considerato in diritto. La Corte haeaffato che it

diritto a ottenere trattamenti sanitari [...], € gantito a ogni

persona come un diritto costituzionale condiziondad'attuazione
che il legislatore ordinario ne da attraverso il ldmciamento
dell'interesse tutelato da quel diritto con gli raltinteressi

costituzionalmente protetti, tenuto conto dei irggettivi che lo
stesso legislatore incontra nella sua opera di atiane in

relazione alle risorse organizzative e finanziagiiecui dispone al
momentd e che pertanto il diritto a trattamenti sanitarsoggetto
alla “determinazione degli strumenti,dei tempi e dei maddi
attuazioné della relativa tutela da parte del legislatordioario. Si

vedano anche le sentt. 247 del 1992, 218 del 13®4 del 1994,
416 del 1995, 267 del 1998. La nozione di dirittmhziariamente
condizionato € stata utilizzata anche nella giuddpnza piu
recente, dove si nota una particolare enfasi sulesto generale di
crisi economica che determina un’accresciuta limpza delle
risorse: si veda ad esempio, la sent. 248 del 20ddto 6.1 del
considerato in diritto, dove si afferma chesSigenza di assicurare
la universalita e la completezza del sistema amsale nel nostro
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garanzia incondizionata del cosiddetto nucleo essenziale
o irriducibile’ dello stesso. Inoltre, secondo
'orientamento della Corte le esigenze della fireanz
pubblica non possono, infatti, assumere una rilexdale

da ridurre se non eliminare il nucleo irriducibdel diritto
alla salute protetto dalla Costituzione come ambito
inviolabile della dignita umana riguardo l'opera di
bilanciamento sia del legislatore che della Corte
costituzional&”.

Con la sent. 365 del 1992 la Corte costituzionale, ha
inoltre specificato cheron e pensabile poter spendere
senza limite, avendo riguardo soltanto ai bisogpiale ne
sia la gravita e l'urgenza. E viceversa la spesaaver
essere commisurata alle effettive disponibilitaafiniarie,

le quali condizionano la quantita ed il livello ¢l
prestazioni sanitarie, da determinarsi previa valtibne
delle priorita e delle compatibilita e tenuto ovmante

Paese si e scontrata, e si scontra ancora attualejeoon la
limitatezza delle disponibilita finanziarie che amtmente é
possibile destinare, nel quadro di una programmaegigenerale
degli interventi di carattere assistenziale e stwiaal settore
sanitarid’.

123 Corte cost, sent. 309 del 1999, punto 3 del cenatd in diritto,
dove le ‘tsigenze della finanza pubblica non possono assjmer
nel bilanciamento del legislatore, un peso talmeprEponderante
da comprimere il nucleo irriducibile del diritto lal salute protetto
dalla Costituzione come ambito inviolabile dellgnita umana’
Nello stesso senso la sent. 509 del 2000, puntd dathsiderato in
diritto.

124 MoraNA D., | diritti a prestazione in tempo di crisi:istruziere
salute al vaglio dell’effettivita cit.,, pag. 13. Secondo l'A. si
aggiunge il livello di fmprevedibilita nel bilanciamento compiuto
dalla Corte costituzionale, che dovra definire daieestende il
nucleo essenziale del diritto

12 punto 3 del considerato in diritto.
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conto delle fondamentali esigenze connesse akdatulel
diritto alla salute, certamente non compromesse ®on
misure ora in esarmie

Considerata la previsione costituzionale dei disiticiali e
dei livelli essenziali delle prestazioni, il margindi
autonomia del legislatore si ridimensiona rimanendo
pertanto indiscutibile il vincolo di dipendenza ldel
disponibilitd finanziarie e del relatvo margine di
discrezionalita politica nel percorso di concredizibne dei
diritti stesst?®.

Altra dottrind®’ sostiene che i diritti sociali costituendo
beni assoluti previsti dalla Costituzione non ssoggetti

a condizionamenti di nessun genere neanche dab mlint
vista finanziario; le risorse finanziarie, pertanpmssono
incidere solo ed unicamente sull’attuazione deelliv
essenziali; infine, costituendo la determinazioeelidelli
essenziali delle prestazioni una competenza statale
esclusiva, lo stesso Stato dovrebbe provvedereoral |
finanziamento.

Dopo i vari provvedimenti legislativi emanati, aortati
alla riduzione sia della spesa concernente i dsdtiali
sia dei fondi riguardanti tali diritti, la legge 24lel 2012,
art. 11, comma 1 prevede /[istituzione di urfrohdo
straordinario per il concorso dello Stato, nellesfavverse
del ciclo o al verificarsi di eventi eccezionali,l a
finanziamento dei livelli essenziali delle prestazie delle
funzioni fondamentali inerenti ai diritti civili eociali’;

126 | onGON., | livelli essenziali delle prestazioni quale clalesdi
omogeneita sul territorio naziongl®oma, Aracne, 2012, pag. 141
SS.

127 DeGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociali)
in Il sistema integrato dei servizi sociali. Commealita legge
n.328 del 2000cit., pag. 445 ss.; EBRASSIL., MOzzANICA R, I
sistema di finanziamentoit., pag. 64 ss.
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con tale fondo si assiste ad un ripensamento deslldtore,
orientato al pieno soddisfacimento dei diritti Giei sociali
soprattutto in periodi di crisi dove la richiesta d
prestazioni sanitarie e sociali aumenta in modo
inversamente proporzionale alla scarsita delle rseso
derivante dalla crisi economica.

24 |l rapporto tra il Fondo nazionale per le
politiche sociali e l'articolo 119 della Costituzioe

Il Fondo nazionale per le politiche sociali & steituito
dalla legge 44%° del 27 dicembre 1997, art. 59 comma
44, con la finalita di razionalizzare la spesa alegilegata
ad una pluralita di interventi legislativi occasadine
settoriali.

Il Fondo era finanziato da una dotazione geneshdhilita
annualmente attraverso la legge finanziaria estase gia
stanziate da preesistenti leggi di settorecorrispondenti
ai vari interventi assistenziali; era amministratial
Ministro per la solidarieta sociale, il quale predeva,
sentiti i Ministri interessati, con decreto allgpartizione
delle risorse tra Regioni ed Enti Locali.

La materia dei servizi sociali fino al 2000 e stad@etto di
“frammentazione settoridl€® e di “categorizzazione del

128 egge finanziaria per il 1998.

129 Legge 476 del 19 novembre 1987 (associazioni aiinpzione
sociale), legge 216 del 19 luglio 1991 (minorischio di attivita
criminosa), legge 266 dell’ll agosto 1991 (leggeadna sul
volontariato), legge 104 del 5 febbraio 1992, (kggadro
sull’handicap), legge 284 del 28 agosto 1997 (paritai handicap
grave), legge 285 del 28 agosto 1997 (infanziala@eacenza) e
T.U. 309 del 9 ottobre 1990 (lotta alla droga).

130 DEGRASSIL., MozzANICA R., Il sistema di finanziamenait.,
pag. 60 ss.
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bisognd, contrariamente a quanto disposto dagli artt. 3 e
38 Cost., in quanto alcuni bisogni rimanevano esdiu
mancanza di supporto normativo anche se dotatiadi p
dignita.

Successivamente, il Fondo nazionale e Stato disaipl
dall’art. 20 dalla legge 328 dell’8 novembre 2000sgge
guadro per la realizzazione del sistema integraio d
interventi e servizi sociali”, e le dotazioni deinflo sono
state destinate sia al finanziamento del dirittasdistenza

e al servizi sociali, sia a politiche tese alleekaitdi altri
diritti social**. L’art. 20 ha stabilito la confluenza nel
Fondo di ulteriori risorse stanziate da leggi ditee™?
vincolate e di risorse indistinte, senza vincoli di
destinazione in quanto strumentali alla realizzazidella
legge quadro 328 del 2000.

131 vivaLpl E., Il Fondo nazionale per le politiche sociali alla
prova della Corte costituzionaleit., pag. 651 ss.

132 sj aggiungono le risorse per l'osservatorio nagienper il
volontariato (legge 465 del 27 luglio 1995), Isorse per la
sperimentazione del reddito minimo di inserimenégge 449 del
27 dicembre 1997), i finanziamenti stanziati a favdell’nandicap
grave (legge 162 del 21 maggio 1998), quelli penrhigrazione
(d.lgs. 286 del 25 luglio 1998), per la lotta atliouttamento della
prostituzione, pornografia, turismo sessuale inndadi minori
(legge 269 del 3 agosto 1998), il sostegno alleocasioni
nazionali per la promozione sociale (legge 438 Ideldicembre
1998), I'assegno ai nuclei familiari con almeno figdi minori e
I'assegno di maternita (legge 448 del 23 dicemi9@8), le risorse
per il funzionamento della commissione adozionerinazionali
(legge 476 del 31 dicembre 1998) ed infine quedlelp lotta alla
droga (legge 45 del 18 febbraio 1999).

230



Secondo la dottrifd I'obiettivo dell’'unicitd del Fondo
consisteva nel portare avanti un progetto di politica
sociale nella consapevolezza di dover bilanciareatgoni
della solidarieta, che va garantita universalmenten il
fatto che poi su questa vengono interessate ledrRegi i
Comuni, fermo restando che I'imputazione dellemscad

un unico Fondo induce anche allimpiego di econodiie
scald.

Con I'emanazione della legge 328 del 2000, il siste
finanziario delineato con il Fnps si caratterizzava
attraverso tre elementi fondamentali, quali: grihcipio

di contestualita tra risorse e livelli essenzidh) la
composizione plurima dell’'entrata, c) la procedit@#zazione
della spesa.

Il principio di cui alla lettera a), previsto dalit.20
comma 4 prevedeva la determinazione dei livellerzmli
delle prestazioni e la contestuale individuazioredled
risorse finanziarie necessarie come avvenuto con la
Riforma ter della sanita, cosiddetta Riforma Birdli,cui

al d.Igs. 229 del 1999. Secondo la dotttinéla forza del
principio sembrava risiedere proprio sull’effettiai della
prestazione, cioé sulla garanzia che [I'erogazione
avvenisse perché concomitante alla decisione fiaaaZ.
Tale contestualita avrebbe potuto incidere sul
soddisfacimento del diritto alla prestazione, spa&gicaso

di crisi economica e di scarsita di risorse finaneai
necessarie.

133 DEGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociali)
in Il sistema integrato dei servizi sociali. Commealia legge n.
328 del 2000cit., pag. 441 ss.

134 vi, pag. 443 ss.; BBRASSIL., MozzaNica R., Il sistema di
finanziamentpcit., pag. 60 ss.
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Il principio di composizione plurima delle entratecui
alla lettera b), previsto dal comma 8 dell’art. @evedeva

Il sostentamento del fondo con risorse programnede

e indistinte, stanziate con la legge finanziari@ltre |l
comma 10 dello stesso articolo prevedeva ultereori
possibili entrate del Fondo di cui si discute danty da
contributi e donazioni eventualmente versati davatr
enti, fondazioni, organizzazioni, anche internaaloe da
organismi dell’Unione europea.

La procedimentalizzazione della sp&8adi cui alla lett.
c), che doveva avvenire secondo il criterio della
trasparenza’, prevista dal comma 7 dell’art. 20, stabiliva
che essa fosse prevista con decreto dal Ministdo de
Welfare, sentiti i Ministri interessati, d’intesaorc la
Conferenza unificata Stato, Regioni, determinando |
ripartizione delle risorse con il consenso dei idesari e

iIn base a criteri di riparto che tenessero contbade
struttura demografica, del livello di reddito e ldel
condizioni occupazionali della popolazione.

Come rilevato nel capitolo precedente, con la Ridel
titolo V della Costituzione, la materia dei servéziciali e
divenuta di competenza legislativa residuale dekgioni

ai sensi del comma 4 dell’art. 117 Cost.

Una considerazione da fare in merito alla riforne&tdolo

V riguarda la costituzionalizzazione dei livellisenziali e

13> DEGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociali)
cit., pag. 450 ss.; EBRASSI L., MozzaNIcA R., Il sistema di
finanziamentpcit., pag. 61 ss.

136 DEGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociali)
cit., pag. 450 ss.; EBRASSI L., MozzaNicA R., Il sistema di
finanziamentpcit., pag. 61 ss.

37 Indicato come livello essenziale delle prestaziemigate dalle
amministrazioni pubbliche, cosi come previsto dahma 1, art.
11, del d.Igs. 150/2009.
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I'obbligo del legislatore ordinario di determinairdivelli
essenziali di assistenza; tutto cio si ripercuatesncipio

di contestualita tra Liveas e risorse. Secondodtrida,
tale clausola dei livelli essenziali risulta incandnata,
specialmente sul piano finanziario; infattufa volta
determinati, i Liveas dovranno essere obbligatoeate
finanziati, neutralizzando cosi ogni spazio di
discrezionalita che il principio di contestualita
incorporato nella fonte primaria di cui alla legga.
328/2000 avrebbe potuto conseniit

Tuttavia l'art. 119> Cost. prevede risorse autonome,
consistenti in tributi propri, compartecipazioni geéttito
dei tributi erariali riferibili al territorio e daun fondo
perequativo in funzione della capacita fiscale gatante,

al fine di garantire l'integrale finanziamento @eflinzioni
pubbliche attribuite agli enti territoriali, tra Iguali
ritroviamo l'assistenza. Da qui sembrerebbe potmggilire
che non sono piu ammissibili finanziamenti dell@t8t
come quelli stanziati prima delle legge finanzia2203,
dal Fondo nazionale per le politiche sociali.

138 DEGRASSIL., MozzANICA R., Il sistema di finanziamentait.,
pag. 63 ss.

139 GiarDA P, Le regole del federalismo fiscale nell’articolo 119
un economista di fronte alla nuova Costituziotie, pag. 1425 ss.;
BRANCASI A., L’autonomia finanziaria degli enti territoriali: nie
esegetiche sul nuovo art. 119 Cosit,, pag. 41 ss.; ATONINI L.,
La vicenda e la prospettiva dell’autonomia finanziaregionale:
dal vecchio al nuovo art. 119 Le Regioni, 1/2003pag. 13 ss.;
ID., Competenza, finanziamento e accountability in ardaila
determinazione dei livelli essenziali delle pregtaz dei diritti
civili e sociali, cit., pag. 70 ss.pl, Dal federalismo legislativo al
federalismo fiscalein Rivista Diritto Finanziario e Scienza delle
Finanze 3/2004, pag. 400 ss.
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L'art. 46, comma 1 della legge 289/26H2 (legge
finanziaria del 2003) ha stabilito che gli stanziautn
affluiscono al Fondo senza vincoli di destinazione,
indicando che “il Ministro del lavoro e delle pdadite
sociali provvede alla ripartizione delle risorsé¢ ldendo di

cui al comma 1 per le finalitd legislativamente poste a
carico del Fondo medesirho

A decorrere dal 2002 il Fondo e Stato sostenuto da
risorsé*? ordinarie, determinate annualmente dalla legge o
legge finanziaria, cosi come previsto dall’art. 26mma

8, legge 328/2000, e risorse variabili, costituida
contributi o donazioni provenienti da enti od
organizzazioni pubbliche, private e da organismi
dell’'unione Europea o internazionali.

Giova precisare che, sempre dal 2002, lo Stato, laon
legge finanziaria o leggi ad essa collegate, haildta
numerosi vincofi*® di destinazione rivolti ai destinatari

190 DEGRASSIL., MOzzANICA R., Il sistema di finanziamentait.,
pag. 63. Secondo I'A. la legge finanziaria 200 ‘taciuto sulla
guestione se, a seguito della riforma costituzienai sarebbe
potuto mantenere in vita o0 meno il Fips

L vivaLbl E., Il Fondo nazionale per le politiche sociali alla
prova della Corte costituziongleit., pag. 651. Secondo I'A., le
risorse che confluiscono al Fondo e che eranorddsta finanziare
principalmente gli interventi specifici previstiltaleggi di settore,
attualmente sembrano libere dai vincoli di settm@ vincolate a
obiettivi decisi in sede di legge finanziaria defitato.

192 DEGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociali)
cit., pag. 451 ssYIvALDI E., Il Fondo nazionale per le politiche
sociali alla prova della Corte costituzionaleit., pag. 652 ss.

143 La novita rilevante & che dal 2002 tali finalitivehgono
programmi sociali stringenti, affiancati dall’indizione della
guantita di risorse utilizzabili per ciascun ohigit specifico: si
veda, in particolare, l'art. 46, commi 2 e 6 (deszione di parte
delle risorse affluite al Fondo per 'anno 2003eafiolitiche in
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delle quote del Fondo, attraverso l'individuaziogé
obiettivi di politica sociale perseguibili dalle &eni e
dagli Enti Locali.

La Corte costituzionale con sent. 423 del 2004t&kilgo
che il Fondo nazionale per le politiche socialiy pon
essendo riconducibile ad alcuno degli strumenti di
finanziamento previsti dal nuovo art. 119 Costn n@ne
ritenuto costituzionalmente illegittimo.

Richiamando alcune sentenze della Corte costitaoa
considerata la stretta correlazione tra gli arti7 & 119
Cost., le materie di competenza residuale delleidrReg
intese come funzioni normali a norma del comma 4,
devono essere finanziate dagli strumenti previsl d
comma 2 e 3 dell’art. 119 e sono contrari a Caabne
gli strumenti di finanziamento diversi da quelliepisti
dall’articolo in questione. Pertanto i trasferimestatal
(solo in materia di competenza esclusive statplicon
vincolo di destinazione che rappresentannd’ strumento
di ingerenza nell’esercizio delle funzioni deglitHocali e

di sovrapposizione di politiche e di indirizzi govati
centralmente a quelli legittimamente decisi dalliegi®ni

sostegno della famiglia e per il finanziamento aléikderazione dei
maestri del lavoro d’ltalia), I'art. 3, commi 101G e 117 e l'art. 4,
comma 159 della legge 24 dicembre 2003, n. 350vigiome di
guote del Fondo destinate a contributi per I'i'sone a scuole
paritarie; al finanziamento delle Regioni che issitono il reddito
di ultima istanza; a politiche in sostegno dellanifglia, degli
anziani, dei disabili e per I'abbattimento di bare architettoniche;
al potenziamento dell’attivita di ricerca sciert#i e tecnologica)
nonché dell'art. 21, comma 6 del decreto leggeed@mbre 2003,
n. 269 (finanziamento delle politiche in favorelddamiglia e, in
particolare, alle spese relative all'assegno pern sgcondo figlio
nato nel 2004).

144 Corte cost. sent. 16 del 2004, punto 5 del corsidén diritto.
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negli ambiti materiali di propria competeriz&. La
legittimita “transitoria ” del Fondo si giustifica, quindi,
“sia perché lo stesso € destinato a finanziare anche
funzioni statali, sia perché la sua perdurante @eita

per gli aspetti di incidenza sul sistema dell’audona
finanziaria regionale si giustifica in via transtia, [...]

fino all’attuazione del nuovo modello delineato dall'art
119 della Costituziorié™®.

In riferimento alla lesione del principio di leale
collaborazione sostenuto dalle Regioni ricorrelatiCorte
nella sent. 423, ha sostenuto che il principio ehld
collaborazione non é Stato leso in quanto dalleneoche
regolano la materia si ricava che la concertazicmévelli

di governo € prevista solo nella fase della diszibne
delle risorsegia assegnate al Fondo in discussione e non
riguarda la determinazione delle somme da stanziare
necessarie per il finanziamento della spesa sociale
Secondo la dottrifd’, il Fondo viene considerato
strumento indispensabile per il finanziamento deell
essenziali delle prestazioni sociali - Liveas iraqo ‘1a
competenza a determinare quest’ultimi appartiendydse
alla lett. m) del comma 2 dellart. 117 Cost., imav
esclusiva allo Stato, non si vede come ad ess@ssap
negare la responsabilita della copertura finanz##ri

Infine, il mantenimento in vita del Fondo in quest
potrebbe basarsi sul principio di leale collabayagiin
senso finanziario, tra Stato, Regioni e Comunisamterato

14> Corte cost. sent. 16 del 2004, punto 5 del corsiden diritto;
sent. 49 del 2004, punto 2 del considerato intdiet sent. n. 320
del 2004, punto 7 del considerato in diritto.

1%Corte cost. sent. 423 del 2004, punto 5 del corsidén diritto.
147 DEGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociali)
cit., pag. 472 ss.
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uno dei ‘principi valvola**® della nuova impostazione del
Titolo V della Costituzione.

25 Lattuazione dellautonomia finanziaria e del
federalismo fiscale: la legge 42 del 2009 e i ddcre
attuativi

L'autonomia finanziaria costituisceld* pietra angolare
dellautonomia regionafe*® in quanto condiziona
'autonomia degli enti territoriali che senza lesaise
necessarie sono impossibilitati a realizzare cdanrente
le funzioni loro assegnate.

Essa & stata definita dall'art. 139Cost. ed & stata attuata
dalla legge delega 42 del 2009 e dai detredelegati
adottati.

198 DEGRASSIL., MozzaNica R., Il sistema di finanziamentait.,
pag. 63 ss. Secondo I'A. il principio di leale etlbrazione
dovrebbe fondarsi non solo sul versante finanziar@ anche su
guello relativo alla determinazione dei livelli esgiali. LAMBERTI
A., Sussidiarieta e livelli di tutela dei diritti,cit. gog.457ss.

149 Nota espressione di d&TATI C., Istituzioni di diritto pubblico
cit., pag. 906 ss.

150 Corte cost. sent. 370 del 2003. Secondo il Giudigée leggi,
I'attuazione dell’art. 119 Cost. rappresenta la nmssa per
“concretizzare davvero quanto previsto nel nuovold@iv della
Costituzione poiché altrimenti si verrebbe a codtfize il diverso
riparto di competenze configurato dalle nuove dspioni; inoltre,
la permanenza o addirittura la istituzione di formdi
finanziamento delle Regioni e degli Enti localicaxdittorie con
I'art. 119 della Costituzione espone a rischi ditoa funzionalita
o addirittura di blocco di interi ambiti settoridli

51| decreti legislativi emanati dal Governo nazienil attuazione
della legge 42/09 sono dieci. Si rimanda alla r®tdel presente
capitolo per una puntuale elencazione.
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La mancata attuazione fino al 2009 dell’art. 11%tCal
quale definisce la struttura fondamentale dei rappo
finanziari tra le varie articolazioni di cui si cpane la
Repubblica nella visione federalista, ha posto digbi
sull’eventuale incompletezza della Riforma del ltite/
della Costituzione avvenuta con la legge costinali® 3
del 2001. La dottrind” in merito ha sostenuto chél *
cantiere federalista € Stato avviato solo a meta,|ato
delle funzioni amministrative (riforma Bassanini) d@
guelle legislative (riforma costituzionale del TdoV),
rimanendo invece fermo sul fronte del finanziamento
affossato in un modello di sostanziale finanza \dea.
Per effetto di questa asimmetria, la spesa pubblica
(escluse pensioni e interessi) si riparte ormai etartra |l
comparto Stato e quello Regioni/Enti locali, ma
guest’ultimo ha una responsabilita impositiva indee al
18%'. Si e quindi realizzata una discrasia tra
responsabilita impositiva e quella di spesa.

La ritardata realizzazione dell’'autonomia finanza®e
riconducibile alle varie sentenze della Corte ¢ostonale

di impronta centralista che hanno contrassegnato
'evolversi della materia, come indicato nel paedgr
precedente e in funzione di varie questioni rigaatd
soprattutto la complessita del riparto di competenz
legislative in materia di finanza pubblica Dalla lettura
combinata degli artt. 117 e 119 Cost., allo Statdfielata

152 ANTONINI L., La rivincita della responsabilita .A proposito dell
nuova Legge sul federalismo fiscalen Quaderni della
sussidiarieta7/2009, pag. 7 ss.

133 | a procedura di attuazione dellarticolo 119 Coat.stata
procrastinata a causa dell'inerzia del legislatetatale, dovuta
anche al nuovo articolo 117 Cost. che ha affidata serie di
competenze in materia di relazioni finanziariei taaversi livelli di

governo.
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la competenza esclusiva in materia di sistema tarm e
contabile dello Stato e di perequazione delle sisor
finanziarie; lo stesso ha competenza concorrentegiteria

di coordinamento della finanza pubblica e del sste
tributario che costituisce un principio di riferimte cui
dovranno attenersi le Regioni e gli Enti Locali der
disciplina di tributi ed entrate proprie, cosi coprevisto
dallart. 119°* Cost., comma 2. Alle cause sopra indicate
vanno inoltre aggiunti gli squilibri territorialiad sempre
esistenti,il rispetto del patto di stabilita e tlavo art. 81
Cost.

Come sostenuto in dottritd I'attuazione dell'art. 119
rende necessaria la profonda trasformazione ddhldoS
incentrata su una rigorosa gestione delle risorse,
I'incremento dell’efficienza e della produttivitaeke loro
strutture di servizio, ad una oculata valutazionellel
performance, alla adozione di meccanismi premiali e
sanzionatori capaci di incentivare la competenzal e
merito, la qualita dei servizi, gli incrementi di
produttivitd'.

Gli obiettivi che la legge 42 del 2009 intende persre
consisterebbero nell’eliminare il sistema di fin@anzento
degli enti territoriali di natura derivata, dandtiuazione
all’art. 119 Cost. che ha previsto 'autonomia dirata e

di spesa, nella volonta di realizzare una maggiore

1> MANGIAMELI S., Le Regioni e le riforme: questioni risolte e
problemi aperti,in Il regionalismo italiano tra tradizioni unitarie e
processi di federalismo. Contributo allo studio ldetrisi della
forma di Stato in Italiacit., pag. 24 ss.

155 BassaNINI F., MAccIOTTA G., | principi della delega per
I'attuazione del federalismo fiscale, Commentoaatitolo 2 della
legge n. 42 del 2009 Astrid, 2009, pag. 3 ss.
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responsabilizzazione (accountablfiy degli amministratori
degli enti territoriali, nei confronti dei cittadimesidenti,
allo stesso tempo utenti ed elettori e nell’elinnenal
criterio della spesa storica cui commisurare lerss da
trasferire sostituendolo con il criterio del cos®
fabbisogno standard definito come principio carddes
nuovo sistema di finanziamento per le Regioni em@ni.

Il federalismo previsto dalla Costituzione nonchellad
normativa successiva che comprende anche la |eggk 4
cui si sta discorrendo & un federalismsolidale' ™,
fondato su un sistema di cooperazione e sussigigfid_a
leale cooperazione funge da perno fondamentalenai f
dell’attuazione e del nuovo modello di gestione
interistituzionale prospettato dalla legge, parterdhlla
determinazione dei livelli essenziali delle pre&iaz
concernenti i diritti civili e sociali che devonocssere
garantiti su tutto il territorio nazionale, previstall’art.
117, secondo comma, lettary, dalle politiche di bilancio

156 ANTONINI L., L’autonomia finanziaria delle Regioni tra riforme
tentate, crisi economica e prospettied., pag. 4 ss.; ARAVITA B.,
Federalismi, federalismo europeo, federalismo figcalin
www.federalismi.it9/2011, pag. 6.

157 BassANINI F., MAcclOTTA G., | principi della delega per
I'attuazione del federalismo fiscale, Commentoaatitolo 2 della
legge n. 42 del 20Q9cit., pag. 4 ss.; MWcciotTtA G, La
standardizzazione dei costi, fabbisogni e dei px&liin Astrid,
2011, pag. 1 ss.; MONINI L., L'autonomia finanziaria delle
Regioni tra riforme tentate, crisi economica e eiive cit., pag.
9 ss.

%8| AMBERTI A., Sussidiarieta e livelli di tutela dei diritficit., pag.
434 ss. Secondo I'A. la distribuzione territorialel potere ha la
duplice funzione: 1) di garanzia, sia dal lato rdélorzamento della
divisione dei poteri, sia delle tutele dei singdi democratica
attraverso la possibilita ampliare la partecipagidei cittadini alle
decisioni.
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che devono essere attuate dai vari livelli di goweer
comprendendo anche regole “coerenti con quellevaletii
dall'applicazione del patto di stabilitd e cresgitaella
“individuazione dei principi fondamental
dellarmonizzazione dei bilanci  pubblici”, nella
determinazione dei “criteri predefiniti e uniformer la
redazione dei bilanci di comuni, Province, Citta
metropolitane e Regioni” funzione attribuita alla
competenza della Conferenza unificata, cooperazefia
vigilanza su eventuali scostamenti rispetto aglindard
dei livelli essenziali delle prestazioni. Si evidenche la
cooperazione alla politica fiscale dovrebbe rigased
I'istituzione, la gestione e la riscossione dduti con un
adeguato livello di flessibilitd *°° adeguato al fabbisogno
necessario all'erogazione delle prestazioni mantitalla
protezione del cittadino contribueft®

159 BassaNINI F., MAccioTTA G., | principi della delega per
I'attuazione del federalismo fiscale, Commentoaaticolo 2 della
legge n. 42 del 20Qit., pag. 2 ss.

180 Relazione sull'attivita svolta dall’Alta commissie per la
definizione dei meccanismi strutturali del fedeswdo fiscale del
30 settembre 2005, in Servizio Studi della Cameialeputati,in
http://www.camera.it/cartellecomuni/legl4/RapportipAtaComm
Issioni/testi/05/05_capl4 sch0l.htm. L’Alta Comnass ha
proposto 19 principi direttivi che il legislatoréatale dovrebbe
porre a base della propria legge di coordinamerb ststema
tributario e della finanza pubblica. Per economiapsoducono gli
enunciati. Essi sono rivolti a garantirea)“una definizione
dell’assetto delle competenze ..... capace di gaeafigquilibrio
economico e finanziario del Paese e la sostegibildlla finanza
pubblica;b) la correlazione tra prelievo fiscale e beneficio
connesso alle funzioni esercitate ..... in modo da.amae la
corrispondenza tra responsabilita finanziaria e smstnativa;c) il
principio di responsabilita (implicito in quello dorrelazione del
punto precedentedl) la trasparenza e I'efficienza delle decisioni di
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Risulta a questo punto necessario evidenziare the
principio di sussidiarieta esplicato attraversaiitmomia e
'autogoverno degli enti territoriali, anche sulrsante
finanziario, non deve rappresentare un ostaco @#na
attuazione dei diritti costituzionali da garanti@gli
individui stanziati nei territori.

Secondo autorevole dottritfala legge delega 42 del 2009
dovrebbe definire regole di perequazione fiscale
riparatorie degli squilibri geo-economitirispettando |
principi previsti dalla Costituzione quali quelloi d
uguaglianza, sussidiarieta, efficienza e solidayi&enza
contraddire il principio di autonomia e il suo cdlario di
autosufficienza finanziaria nello svolgimento delle
funzioni, stabiliti dagli artt. 5 e 119 Costituzign

entrata e di spesa) il concorso di tutte le amministrazioni
pubbliche alla realizzazione degli obiettivi didimza pubblica posti
dal patto di stabilita e cresciff};I’'uniformita dei sistemi contabili
che consenta l'affidabilita elle informazioni sugindamenti di
finanza pubblicag) limitare alle sole spese di investimento
I'indebitamento di Regioni e autonomie locd#l); limitare |
trasferimenti a destinazione vincolata; i) limitaretrattamenti
fiscali agevolativi; la sufficienza delle risorsadnziarie attribuite
a Regioni ed enti localk) I'obbligo per le Regioni di garantire,
nella loro legislazione, autonomia ed equilibriaainziario degli
enti locali;l) la razionalita e coerenza del sistema tributaridei
singoli tributi fra loro;m) la continenza e la responsabilita
nell'imposizione di tributi proprin) 'omogeneita dei tributi
regionali e localip) l'impegno a rispettare il principio di
sussidiarieta fiscaley) il divieto di doppia imposizione sulla
medesima fattispecie imponibilg; la lealta istituzionale fra tutti i

livelli di governo;s) i principi di territorialita neutralita
dellimposizione e divieto di esportazione (rilocar) delle
imposte”.

81GaLLo F., I principi del federalismo fiscalen Diritto e pratica
tributaria, 1/2012, pag. 2 ss.
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Come piu volte evidenziato nel corso del preseaterb, i
livelli essenziali delle prestazioni assumono Ila
caratteristica della trasversalita, determinando |l
coinvolgimento dell’attivita legislativa dello Stae delle
Regioni, cui si aggiunge la competenza amminisiaatii
queste ultime e degli Enti Locali.

Lo Stato ha competenza alla determinazione dellilive
essenziali delle prestazioni e alla predisposizidne@na
struttura finanziaria solida al fine di consentagli enti
territoriali di far fronte con le risorse complessia
disposizione di coprire integralmente i fabbisodnspesa
risultanti da procedure di standardizzazione deellii
essenziali.

La legge 42 del 2009 delinea un sistema articotiito
standardizzazione dei costi e dei fabbisogni neceger
garantire il finanziamento integrale dei livellisesziali
delle prestazioni di cui all'art. 117, comma 2.let) e p)
Cost!?

La dottrind®® sostiene che I'utilizzo dei costi e dei
fabbisogni standard rispetto alla spesa storicpjagata
per i trasferimenti di risorse, dovrebbe ridurre le
diseguaglianze territoriali esistenti. | criteri geedisporre
per il finanziamento ottimale dei livelli essential
consistono innanzitutto: 1) nella quantificazionei d
soggetti da assistere, determinata in funzioneedstorio,
definito “livello di bisogno sociale 2) nella

182 1acovIELLO F, Il punto sull'attuazione del federalismo fiscale
nella XVI legislatura in wwwe.issirfa.cnr.if 2013, pag. 3 Si fa
riferimento all'articolo 117, secondo comma dellas@tuzione, in
lettera m) per le Regioni e lettera p) del medesoommma per le
funzioni fondamentali per gli Enti locali.

183 GuicLia G., | livelli essenziali delle prestazioni sociali allace
della recente giurisprudenza costituzionale e detlluzione
interpretativa cit., pag. 99 ss.
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determinazione di una quota di partecipazione deap

al finanziamento dei livelli essenziali, tramitesi@fuazione
economica equivalente dei soggetti, modello ISERe c
individua la capacita economica e patrimoniale;n8jla
determinazione del costo standard del serviziordgase.
Quest’ultimo criterio €& Stato indicato anche dalla
Conferenza Stato—Regioni.

E bene evidenziare che il passaggio dalla spesaatal
costo fabbisogno standard costituisce un impegno
laborioso in quanto determinerebbe un cambio réalica
nella tenuta dei conti: piu precisamente, si assabbe al
transito dal metodo finanziaf¥ (entrate e uscite,
cosiddetta competenza finanziaria) a quello ecooomi
patrimoniale (costi e ricavi, cosiddetta competenza
economica, di natura aziendalistica).

Inoltre, essendo il costo standard una grandezaaoatca

e non finanziaria, si evidenziano le difficolta che
incontrano gli enti territoriali nella individuazne dei
parametri comuni necessari ai fini del processo di
convergenza; per questo, nonostante il d.lgs:°? ti@l 23

184 MussaARI R., PARLATO S., Perequazione locale e fabbisogno
standard (Commento agli artt. 13 e 2i) Il federalismo fiscaldéa
cura diNicoTrRA N., PizzeTTl F., ScozzeseS.), Roma, Donzelli,
2009, pag. 196 ss. Sul punto gli A. sottolinean®, ¢honostante le
molteplici sollecitazioni normative, gli Enti loc@hliani, fatte
salve ancora troppo limitate eccezioni, non tengonoa
contabilita generale a base economico-patrimonialé, tanto
meno, una contabilitd economica di tipo analiticoncl'ovvia
conseguenza che la base informativa per determirgreooi,
soprattutto controllare i costi della produzione & o0ggi,
certamente insufficiente

'* Disposizioni in materia di armonizzazione dei srateontabili e
degli schemi di bilancio delle Regioni, degli Ebhtcali e dei loro
organismi, a norma degli artt. 1 e 2 della leggedggio 2009, n.
42 e il successivo d.lgs del 10 agosto 2014, n.-1R&posizioni
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giugno 2011, consistente nella comparazione deira#t
tempo e nello spazio dei conti delle amministrazion
pubbliche, la cosiddetta armonizzazione risultaoeadi
difficile attuazione.

L'art. 2 della legge delega 42 del 2009 elencanqgyi e
criteri volti ad individuare principalmente le rise
necessarie agli enti territoriali per finanziarefilmzioni
attribuite in modo da attuare quanto previsto dahrtp
comma dell'art. 119 Cost. La definizione delle rs»
costituisce un percorsd indispensabile avente come fine
la certezza delle stesse e la sostenibilita dellfezidni
attribuite, specie in periodi di risorse limitatence quello
che stiamo attraversando a seguito della crisi @oora
internazionale che ha investito anche il nostrospae
Quanto indicato implica le procedure per la defone
delle funzioni e delle prestazioni e dei servizgddivisi a
loro volta in fondamentali e non fondamentali e laeli
essenziali delle prestazioni da garantire, 'anggi@a dei
costi non piu in funzione della spesa storica maoasto
standard ai fini della determinazione dei fabbigogn
necessari a garantire le funzioni fondamentali idegti
territoriali, la misurazione dell’effettiva capazifiscale di
ogni ente territoriale per quantificare [I'eventuale
compensazione con i fondi perequativi istituiti.

integrative e correttive del d.lgs 23 giugno 2041118, recante
disposizioni in materia di armonizzazione dei sisteontabili e
degli schemi di bilancio delle Regioni, degli Eldcalie dei loro
organismi, a norma degdirticoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009,
n. 42

186 BassaNINI F., MAccloTTA G., | principi della delega per
I'attuazione del federalismo fiscale, Commentoaatitolo 2 della
legge n. 42 del 2008ijt., pag. 2 ss.
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| principi elencati dall’art. 2 della legge dele¢fa del 2009
individuano i criteri per il reperimento di risorsgroprie”
oltre ad eventuali quote del fondo perequativo,
consentendo cosi agli enti territoriali di finaneia
integralmente le loro funzioni, come stabilito ¢all. 119
Cost..

La disponibilita di risorse sufficienti a garantleefunzioni
assegnate agli enti territoriali, consistenti inrveg e
prestazioni da garantire ai cittadini utenti, awtmmg,
responsabilita e certezza sia della provvista deflerse
sia delle allocazione delle stesse relativamentdoia
impiego e la relativa responsabilita nei confrodgi
cittadini elettori costituiscono elementi fondananiper
un sistema di democrazia pluralista avente la tmezidi
garantire le prestazioni fondamentali previsti aall
Costituzione.

Ulteriore principio previsto dalla legge delega eelip
relativo alla f1ealta istituzionale fra tutti i livelli di
governd, e del ‘“concorso di tutte le amministrazioni
pubbliche al conseguimento degli obiettivi di fiman
pubblica nazionale in coerenza con i vincoli posti
dall’'Unione europea e dai trattati internazionaliQuesti
principi coinvolgono gli artt. 114", 117°°118% e 119"
Cost. Infatti nella legge delega, ai sensi dell’@rtcomma
2 lett. g), viene inoltre stabilito che gli enti territonial

187 parificando i diversi livelli di governo.

18 Dai vincoli derivanti dai principi sanciti dallaoStituzione,
dall’ordinamento comunitario e agli obblighi intazonali previsti
dall’articolo 117, primo comma, e dall’articolo 11%econdo
comma della Costituzione.

189 Che riconosce il ruolo centrale del principio dissidiarieta.
Tale principio a ben vedere si evince dall’inteitold V riformato
nel 2001.

17%Vedere nota 168 riferita all’articolo 117 dellagfituzione.
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devono adottare per le proprie politiche di bilartiegole
coerenti con quelle derivanti dall'applicazione geitto di
stabilitd' ' e crescita

Viene inoltre previsto il graduale superamentoalsfpesa
storicd’® e l'avvio della standardizzazione dei costi, dei
fabbisogni, dei prelievi, mettendo cosi in relaAancosti
sostenuti per le varie funzioni attribuiti a ciasau
Istituzione.

Per ottenere quanto indicato sarebbe necessario
coinvolgimento dei livelli di governo interessatuaii lo
Stato e gli enti territoriali, al fine di realizarla

71| patto di stabilita e crescita (PSC) & il pripale strumento di
regolamentazione delle politiche di bilancio, ainsedell’art.
121(sorveglianza multilaterale) e dell'art. 126 ogedura per i
disavanzi eccessivi) del TFUE (Trattato sul funaimento
dell’'unione europea). Esso si compone dalla sego@stire: in un
cosidetto un braccio preventivgpréventive arm Reg. (CE) n.
1466/97 del Consiglio del 7 luglio 1997 per il mfamento della
sorveglianza delle posizioni di bilancio nonchdalsbrveglianza e
del coordinamento delle politiche economiche) annc.d. braccio
correttivo (corrective arm: Reg. (CE) n. 1467/97 @ensiglio del
7 luglio 1997 per l'accelerazione e il chiarimed&dle modalita di
attuazione della procedura per i disavanzi eccessidificato dal
Regolamento (CE) 1056/2005 e dal Regolamento (UEy/2011)
e dal Regolamento (UE) 1173/2011 relativo all'¢ffatesecuzione
della sorveglianza di bilancio nella zona euro. In
www.europarl.europa.eu/ftu/pdf/it/FTU_4.2.1.pA013, pag.l ss.
172 Fondata sulla mera assegnazione agli enti taaiitali governo
di una quota delle entrate accertate nei rispetsviitori, con
I'utilizzo di correzioni degli eventuali squilibattraverso quote di
un fondo perequativo, congegnato come esplicitangia dei
territori “con maggiore capacita fiscale per altitdrad una parte
del gettito loro spettante.
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“standardizzazione efficierité® ottenibile attraverso il
coordinamentd” della finanza pubblica. Tale coordinamento
puo essere attuato e reso possibile solo attravefettiva
autonomia finanziaria degli enti territoriali daltd delle
entrate, e la concreta imposizione tributaria tidati; la
certezza e la responsabilizzazione dal lato dgbleses
possono e debbono essere attuate mediante la dedeiome
dei costi standard necessari per far convergespédse a
tali parametri e del fabbisogno standard utile angjficare
'ammontare delle risorse necessarie ad erogaervizs
e/o le prestazioni che garantiscono i diritti ¢ivlsociali
degli individui stanziati nei territori. Infatti phassaggio ali
costi e fabbisogni standard presuppone, secondat@ua
previsto dall’art. 18 della legge delega 42, liadb di
strumenti diretti a “realizzare I'obiettivo dellamvergenza
dei costi e dei fabbisogni standard dei vari livell
governo nonché un percorso di convergenza degtibi
di servizio ai livelli essenziali delle prestazioai alle
funzioni fondamentali di cui all'articolo 117, sewp
comma, lettere m) e p), della Costituzione” e aligire,
per ciascun ente territoriale, il livello programmadei
saldi da rispettare, le modalita di ricorso al tielmonché

173 BassaNINI F., MAcclOTTA G., | principi della delega per
I'attuazione del federalismo fiscale, Commentoaatitolo 2 della
legge n. 42 del 200@it., pag. 6 ss.

17 BACHELET V., voce Coordinamentpin Enc. dir, X, Milano,
Giuffré, 1962, pag. 632. Secondo I'Adi“coordinamento deve
parlarsi piuttosto nei confronti delle attivita, etnon dei singoli
atti”; inoltre BRANCASI A., | due scrutini sul funzionamento
dinamico del federalismo fiscale: autonomia finanz ed obbligo
di copertura degli oneri posti a carico di altri #ndel settore
pubblicg in Giurisprudenza costituziongl/2006, pag. 1425 ss.,
per la distinzione di regole statiche e dinamicekecdordinamento
della finanza delle autonomie territoriali.
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I'obiettivo  programmato della pressione fiscale
complessiva, nel rispetto dellautonomia tributadelle
regioni e degli enti locali”, consistenti nel coo@mento
dinamicd”™ della finanza pubblica, attraverso interventi
normativi previsti nella legge di stabiltta

La determinazione dei costi e dei fabbisogni steshda
diviene strumento dinamico di coordinamento della

17> per indicare la funzione svolta dall'insieme delisposizioni
volte ad assicurare lI'armonico orientamento dividii, gruppi ed
Istituzioni verso fini determinati, pur mantenendutonomia dei
soggetti interessati, in riferimento regole sul gqasso di
convergenza delle finanze pubbliche messo in matia diforma
che mutano nel corso del tempo in funzione alleluaoni del
sistema economico, distinta dalla nozione di cowndiento in
sensostaticq che indica piuttosto l'insieme delle disposizjoni
collocate su un piano sovraordinato rispetto afien@, volte alla
predeterminazione delle sfere materiali di rispattspettanza dei
soggetti partecipi del coordinamento, consistentidisposizioni
che predeterminano le tipologie di entrata e glbiindi spesa
affidati agli enti territoriali,da cui consegue ma&cessita di dover
distinguere le prime dalle seconde non in baseoatetiuto delle
disposizioni, ma in base alle funzioni da esse naieente svolte.
RivoseccHIG., Il coordinamento dinamico della finanza pubblica
tra patto di stabilitd, patto di convergenza e detmazione dei
fabbisogni standard degli enti territorialin Associazione italiana
dei costituzionalisti1/2012, pag. 3 ss. L'A riprende la definizione
data da BCHELET V., voce Coordinamentpcit., in particolare le
pagg. 631 e 633;pl, La determinazione dei fabbisogni standard
degli enti territoriali: un elemento di incertezzeella via italiana

al federalismo fiscalecit., pag. 20; RANCASIA., || coordinamento
della finanza pubblica nel federalismo fiscale, &2ene al 57°
Convegno di Studi Amministrativi, “Il federalismdlaaprova dei
decreti delegati”, Varenna, 22-23-24 settembre 2011, in
www.astrid-online.itpag. 3 ss.

7% Prima del’emanazione della legge 196 del 200%oiata
“Legge di contabilita e di finanza pubblicaeniva denominata
legge finanziaria.
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finanza pubblica, costituendo il parametro fondataendi
riferimento per la copertura finanziaria dei livell
essenziali delle prestazioni e delle funzioni fandatali,

al fine di contemperare i vincoli di bilancio esisti, da
rispettare sia a livello territoriale e a salireligello
nazionale.

Elemento di novita della legge delega, ai fini del
conseguimento del coordinamento dinamico dellanfzaa
pubblica, € la previsione del patto di convergenza
consistente nell'uniformazione della spesa pervelli
essenziali attraverso l'adeguamento dei costi e dei
fabbisogni standard degli enti territoriali. Infaltrt. 18
della legge 42 prevede che il Governo, con un pishre
confronto e una valutazione congiunta in sede di
Conferenza unificata e in coerenza con gli obiegigli
interventi stabiliti nella Decisione di finanza (hlica
(prima dell’entrata in vigore della legge 196 d€l0Q
veniva denominato Documento di programmazione
economico-finanziaria,) € tenuto a presentare,amshito
della legge di stabilita (prima denominata disednlegge
finanziaria), norme di coordinamento dinamico della
finanza pubblica finalizzate a realizzare sia bdipro della
convergenza dei costi e dei fabbisogtandarddei vari
livelli di governo sia un percorso di convergenzgld
obiettivi di servizio ai livelli essenziali dellergstazioni e
alle funzioni fondamentali di cui all'art. 117, sado
comma, lettm) e p), Costituzione.

L'istituto del patto di convergenza vincola il Gove
guanto ai contenuti della legge di stabilita; ai fdel
coordinamento dinamico della finanza pubblica e dei
rapporti tra centro e periferia, il disegno di legdovra
prevedere sia la quantificazione dei flussi finanzira
Stato ed enti territoriali che i criteri di converga dei
costi e fabbisogni standard. La dottrina sul pwustiene
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che il patto di convergenzasémbrerebbe configurarsi
come una sorta di patto di stabilita interno daintenuti

pil estesit’”.

In merito ai due istituti, il patto di stabil{t¥ (obiettivi di
risultato prevalentemente finanziari) e il patto di
17 RivoseccHl G., Il coordinamento dinamico della finanza

pubblica tra patto di stabilita, patto di convergen e
determinazione dei fabbisogni standard degli estritoriali, cit.,
pag. 10 ss.;d., La determinazione dei fabbisogni standard degli
enti territoriali: un elemento di incertezza nellaa italiana al
federalismo fiscalein Quali prospettive per il federalismo fiscale?
L’attuazione della legge delega tra analisi del pedimento e
valutazione dei contenutfa cura di @GMPANELLI G.), Torino,
Giappichelli, 2011, pag. 176 ss.

178 e Regioni e gli Enti localipartecipano al raggjimento degli
obiettivi di finanza pubblica assunti dal nostroe§®a in sede
europea attraverso l'assoggettamento alle regole Pdé&o di
stabilita interno. Introdotto dall'art. 28 dellayége n. 448 del 1998
(c.d. “collegato di sessione” alla legge finanagper il 1999) esso
e Stato modificato piu volte rispetto alla sua imdgia
formulazione dove era richiesto agli enti terriadiridi ridurre
gradualmente il disavanzo finanziario e il debitb.patto di
stabilita interno rispetto al patto di stabilitxrescita era calcolato
sulla base di saldi diversi, contabilizzati in termdifferenti:
criterio della cassa per il patto di stabilita mi® criterio della
competenza economica per la normativa comunitbasata sul
sistema europeo di contabilita nazionale (cosidd8&C95). Con
la legge finanziaria per il 2003 (legge 289/200aitto di stabilita
interno viene quindi calcolato anche in riferimeatta gestione di
competenza (oltre che di cassa). Il passaggio ssete a
decorrere dal 2005, ricomprende anche le spesento capitale.
Si assiste al graduale passaggio da riduzioniidal’/dnzo annuo in
determinate percentuali a limitazioni quantitativiéerite alle
singole voci di spesa che vengono progressivanmsrggtuiti da
veri e propri tetti di spesa in maniera indifferata. Vengono
anche imposti dei vincoli sul saldo del bilancioainziario, tra
spese correnti e spese in conto capitale, da on éatra singole
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voci di spesa, dall'altro. Dal 2007 vengono previstteriori
limitazioni rendendo piu rigida la struttura delttpaorientata alla
limitazione della spesa pubblica. Le Regioni soesoggettate al
patto di stabilita interno con vincoli quantitatialle spese finali
(sia in termini di competenza, che in termini dssa), mentre |
comunii sotto forma di vincoli al saldo del bilaodinanziario. Dal
2008, infatti, per gli Enti Locali, il vincolo vien configurato
secondo il criterio della c.d. competenza mistépdorma, cioe, di
limiti quantitativi in termini di competenza giur@h sulla spesa
corrente e in termini di cassa sulla spesa in coapatale. In base a
guanto indicato, nel corso degli anni si sono tegfis parecchie
differenze anche sotto il profilo delle modalita chlcolo degli
obiettivi, espressi ora in riferimento ai risultadi un singolo
esercizio, ora alla media dei risultati tra piurese Nel decreto
legge 112 del 25 giugno 2008, convertito con mod#ioni, dalla
legge 133 del 6 agosto 2008, successivamentd.alladel decreto
legge 78 del 31 maggio 2010, convertito, con mod#ioni, dalla
legge 122 del 30 luglio 2010; e, infine, all'ar@ @el decreto legge
98 del 6 luglio 2011, convertito, con modificaziodalla legge 111
del 15 luglio 2011, si delinea il ruolo di internazione del livello
di governo regionale, tendente a garantire una rmegfessibilita
delle regole spartitorie interne degli oneri fin@nzderivanti dai
vincoli stabiliti e a consentite compensazioni émii territoriali
appartenenti alla stessa Regione da un lato, es&mizi finanziari,
dall'altro; si riconfermano cosi le norme di prioi nella materia
coordinamento della finanza pubblica, anche connsnti di
collegamento con il processo di attuazione delrid#no fiscale
previsto dalla legge delega 42 del 2009. Si e aviaa
flessibilizzazione delle politiche di bilancio evincoli prestabiliti
per gli enti territoriali sono stati migliorati ceentendo agli enti
territoriali in disavanzo la progressiva riduziae deficit, mentre
per quelli con una situazione in attivo sono cotisemargini di
peggioramento del saldo, secondo parametri préfissafunzione
del patto di stabilita & quella di assicurare ihoarso di tutti gli
enti territoriali agli obiettivi di governo dei ctn pubblici
desumibili dai vincoli europei e in funzione diarsamento dei
bilanci degli enti territoriali in deficit, in coeenza con Il
coordinamento dinamico della finanza pubblica. theglin alcuni
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convergenza (obiettivi di costo), disciplinati dalegge di
stabilita, si evidenzia che mentre il primo € regolin
base alle indicazioni del Documento di finanza pibbil
secondo € disciplinato dalla stessa legge di gtabibi
evidenzia che all'interno della legge 42 del 200%ano
delle contraddizioni in merito all'istituto della
convergenza. Infatti, al fine di salvaguardarerdcpsso di
coordinamento dinamico delle finanze pubblichestiEssa
legge fa riferimento al patto di stabilita anzicéatto di
convergenza, con la conseguenza di ancorare iepsocdi
riallineamento dei costi e fabbisogni standard agma
pit ristretti e a cifre Statiché'”® Tali contraddizioni
vengono ripetute anche nella legge 196 del 2008ftin
nel delineare le regole di coordinamento della rfaza
degli enti territoriali, fa principalmente riferim& al patto
di stabilita interno rispetto al patto di convergenza,

casi, al patto di stabilita interno e Stato attitibu'obiettivo di
contenere la pressione fiscale, introducendo, peigplta anche
norme che vanno in senso diametralmente oppostndgy ad
esempio, in leggi finanziarie, sono stati impogli anti territoriali
aumenti automatici su talune tipologie di tribuaitte forma di
possibili sanzioni previste in caso di mancatoatg8pdelle regole
di stabilita interne. In definitiva i limiti del pi@ di stabilita interno
consistono nel non aver potuto stabilire vincoSddgti per gli enti
a causa del mancato riferimento a tutte le vocbdahcio bensi ad
alcune; finisce per penalizzare la stessa autondim@nziaria e
tributaria degli enti territoriali in  termini sostaalmente
incompatibili con l'introduzione di forme di fedésano fiscale, e
non assicura l'effettivo allineamento rispettoiaceli europei.

17 RivoseccHl G., Il coordinamento dinamico della finanza
pubblica tra patto di stabilita, patto di convergen e
determinazione dei fabbisogni standard degli estritoriali, cit.,
pag. 12 ss.;d., La determinazione dei fabbisogni standard degli
enti territoriali: un elemento di incertezza nellaa italiana al
federalismo fiscalecit., pag. 178 ss.
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rinviando alla Decisione di finanza pubblica e &Hgge di
stabilita rispettivamente [l'individuazione delle rnee
attuative ai sensi dell’art. 11, comma 3, letd), legge
196/2009 e la definizione dei contenuti e dellezgam del
patto previste dallart. 10, comma 2, leff), legge
196/20009.

La legge delega 42 prevede anche un procedimento
definito “Piano per il conseguimento degli obidattii
convergenza ”, avente la funzione di accertareahcato
raggiungimento degli obiettivi assegnati dallo &tagli
enti territoriali, le eventuali cause e scostamenti
'adeguamento delle spese di competenza degli enti
territoriali (spese relative ai livelli essenzipér le Regioni

e funzioni fondamentali per i Comuni) ai costi stard e
fabbisogni standard, nei cinque anni previsti @erfdse
transitoria di attuazione, cosi come indicato dall’ 20
comma 1, lettera b), c) e d) della stessa leggegdel

Vista la complessita e puntualita dei principi e cigeri
stabiliti dalla legge delega, si cerchera di riaheae, senza
pretesa di esaustivita, il conseguimento dellaatebility, Il
finanziamento delle spese per i liveli essenzidille
prestazioni in base ai costi e fabbisogni standiard
sostituzione della spesa storica e il sistema diqpeazione
delle risorse, elementi necessari per [attuazione
dell’autonomia finanziaria degli enti territoriali.

In questo paragrafo si esaminera il rapporto theelli
essenziali delle prestazioni che devono esseraftifara le
norme di attuazione del federalismo fiscale, veaifido se
gueste norme siano sufficienti a garantire I'atibiae dei
diritti civili e sociali, in funzione dell’autonorai
finanziaria degli enti territoriali, prevista dalt. 119
Cost., che rappresenta il nocciolo duro della qoest

254



2.5.1 Il rapporto tra 'autonomia finanziaria e la
responsabilizzazione degli amministratori localli

Il legislatore nazionale ha individuato la relazaon
autonomia-responsabiliff al fine di conseguire una
maggiore responsabilizzazione degli amministrdtarali.
L’autonomia finanziaria, determinando il rafforzamm
dellautonomia impositiva degli enti territoriali,in
sostituzione della finanza derivata, fondata su imer
trasferimenti statali, consentirebbe una maggiore
responsabilizzazione degli amministratori locali i ne
confronti dei cittadini elettori. Questi ultimi aaftbero la
possibilita di giudicare I'operato di chi amminetia cosa
pubblica valutando se I'eventuale aumento dellapome
fiscale e quindi le scelte adottate abbiano conaport
incremento o il miglioramento delle prestazioni
attraverso l'erogazione dei beni e/o dei servizblgici,
indispensabili per il soddisfacimento dei diritta sivili

che sociali.

Risulta a questo punto necessario capire se gl ent
territoriali, dopo I'entrata in vigore della legge del 2009

e dei decreti attuativi, in specie i decreti legjish
23/2011%" e 68/2011°% hanno un‘effettiva e ampia

180 ANTONINI L., L’autonomia finanziaria delle Regioni tra riforme
tentate, crisi economica e prospettiv#., pag. 2; SLERNO G.M.,
Il federalismo fiscale alle porte: opportunita egmtematiche in
www.federalismi.it18/2008, pag. 4 ss.

181 Disposizioni in materia di federalismo fiscale riuipale. ||
finanziamento delle funzioni comunali e alimentatoltre
all’addizionale comunale all'imposta sul redditolleepersone
fisiche (art. 5), alla c.d. fiscalita immobiliareisdiplinata dal
legislatore delegato (art. 2, comma 1 “sono atitikai Comuni,
relativamente agli immobili ubicati nel loro temito e con le
modalita di cui al presente articolo, il gettitoqaote del gettito
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potesta impositiva, corollario necessario per um@grore
autonomia finanziaria e della conseguente maggiore
responsabilizzazione degli amministratori nei confr
degli amministrati.

E bene osservare che gli Enti Locali, non essendo
legislatori, devono essere trattati separatamerdée d
Regioni in funzione della diversa natura della aotoia
impositivd®. Ne discende che gli Enti Locali disponendo

derivante dai seguenti tribut) imposta di registro ed imposta di
bollo sugli atti indicati all’articolo 1 della tdfa, parte prima,
allegata al testo unico delle disposizioni concetinemposta di
registro, di cui al decreto del Presidente dellau®blica 26 aprile
1986, n. 131;b) imposte ipotecaria e catastale, salvo quanto
stabilito dal comma %) imposta sul reddito delle persone fisiche,
In relazione ai redditi fondiari, escluso il reddi@agrario; d)
imposta di registro ed imposta di bollo sui corirdi locazione
relativi ad immobili;e) tributi speciali catastalf) tasse ipotecarie;
g) cedolare secca sugli affitti”), all'imposta diggporno di cui e
prevista la misura massima della stessa nonchéslendzione del
relativo gettito (art. 4), all'imposta di scopo parrealizzazione di
opere pubbliche (art. 6), ad un’imposta municigaiepria fondata
sul possesso di immobili di cui il decreto indivadsioggetti passivi,
base imponibile, casi di esclusione, possibilitametodi di
rateizzazione, nonché ad una imposta municipaleonsiacia
fondata sull’occupazione del demanio o del patriimon
indisponibile comunale per la disciplina genera#adquale e fatto
rinvio ad un regolamento, da adottare ai sensiadelll7, c. 1,
legge n. 400 del 1988, d’'intesa con la Conferenzso<itta ed
autonomie locali.

182 Disposizioni in materia di autonomia di entratélel®egioni a
statuto ordinario e delle Province, nonché di aeieszione dei
costi e dei fabbisogni standard nel settore sanitar

183 Confrontando il d.lgs. 23 del 2011, e il Capoaliit. 16-22, del
d.lgs. 68 del 2011 e possibile individuare divesgmenti che
definiscono la finanza dei Comuni attualmente deay Alcuni di
guesti aspetti son@) il peso che le compartecipazioni hanno sul
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della sola potesta regolamentare, non potendo cosi
rispettare il principio di riserva di legge prewsdall’art.
23'%* Cost., non hanno la possibilitd di istitdffenuovi
tributi.

L’istituzione del tributo, consistente nella indiviazione
del presupposto dellimposta, dei soggetti passivilei
criteri per la determinazione della base imponibde
dell'aliquota, viene consentita dalle leggi dellat® o
delle Regioni™®. L’autonomia tributaria dei predetti enti,
cosi come previsto dalla legge delega 42, ai siiBart.
12 comma 1 letterd), si realizza tramite la previsione
secondo cui “gli enti locali, entro i limiti fisdadalle leggi,
possono disporre del potere di modificare le aligudei

totale delle fonti di entrata a disposizione dégiti localié di gran
lunga superiore al peso che avranno i tributi prdprivati; b) le
compartecipazioni consistono in trasferimenti fiman dello Stato
a favore degli Enti localisenza vincolo di destioae rispetto a
guelli previsti dal sistema previgente); i tributi propri derivati,
che dovrebbero imprimere il carattere autonomo falkenza degli
enti locali, in realta sono caratterizzati da unpampotere
discrezionale lo Stato (tipico esempio Imu sullienarcasa).

184 'art. 23 Cost. prevede cheNéssuna prestazione personale o
patrimoniale puo essere imposta se non in baseedige.

% DE MiTA E., Le basi costituzionali del “federalismo fiscale”,
Milano, Giuffré, 2009, pag. 32. L'A. sostiene chié funto piu
debole del nuovo articolo 119 é che non si capcmae Comune,
Provincia e Citta metropolitana possano stabilimgati propri,
non avendo tali enti, a differenza della Regioraepe legislativo.
Solo la Regione puod stabilire tributi propri, mentgli altri enti
debbono limitarsi a istituire tributi loro attribtii da leggi dello
Statd.

% DeLLA VALLE E., Il c.d. federalismo fiscale nell’ottica del
tributarista: nihil sub sole noyi in www.costituzionalismo,it
2/2009, pag. 3 ss.
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tributi loro attribuiti da tali leggi e di introdte
agevolazioni”.

Cio premesso anche se la legge delega 42 del 2009 e
d.lgs. 23 del 2011 hanno previsto per gl Enti Ubda
passaggio da una finanza trasferita ad una autgnsma
rileva sostanzialmente che la prima non é affatto
scomparsa. Infatti il potere statale puo istitugrayestire
tributi di competenza di tali Enti Locali, lasciandd essi

la sola possibilita di modificare le aliquote entrmiti
prestabiliti e/o di introdurre agevolazioni consigi nella
maggior parte dei casi in detrazioni. Ne conseghe c
mancando l'autonomia impositiva viene meno anche la
corrispondente responsabilizzazione degli ammatistr
locali, nei confronti dei cittadini nonché elettorche
gestiscono risorse dipendenti dal bilancio statale.

Il principio no taxation without representatitih prevede

il concorso di forze politiche -consistenti affinché
I'interesse pubblico allimposizione costituiscarigultato

di una valutazione allargata. Inoltre, facendormnifento

8711 principio no taxation without representatip@ una formula
esplicitata dalla teoria liberale. Le prestazianbutarie maturate
nel contesto dell’utilitarismo inglese erano basst#a visione
autonoma della societa civile che accetta voloamaente di
contribuire alle spese pubbliche come atto di awoisizione
attraverso una limitazione reddituale. Le regoldladeserva di
legge delle costituzioni ottocentesche prevedev@ifatti che la
Corona avanzasse le sue proposte di spesa al Bat@norgano
rappresentativo degli interessi proprietari peppiavazione delle
stesse e delle conseguenti decisioni relative dliposizioni
impositive. Al Parlamento veniva riconosciuta larsmita in tema
di imposte, attraverso la tutela del contribuerite bilanciava e
conteneva la competenza dell'esecutivo nel detemainil

fabbisogno finanziario richiedendo I'erogazione termini di

imposte. Ved. BzzaccHi C., La solidarietatributaria, Milano,

Giuffré, 2011, pag. 49 ss.
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ad un modello di Stato di tipo solidaristico, qoethe piu
conta € la consapevolezza dei soggetti su cui goala
prestazioni tributarie. | cittadini, infatti, do\lero essere
informati attraverso il “bilancio social®® sia sugli
obiettivi da conseguire e delle misure da intrageza a
beneficio della collettivita, sia del fabbisogno o
necessario mediante la pianificazione programmazion
finanziaria. In questa situazione dovrebbe esséaci
correlazione fra la volonta di chi governa la cpsablica
e quella dei cittadini.

Se si analizza la relazione tra autonomia e resita di
cui si sta parlando in riferimento alle Regionslauazione
risulta ben diversa rispetto a quanto indicato gleEenti
Locali. Tra le fonti di entrata regiondli, oltre alle
compartecipazioni al gettito dei tributi erardli alle
addizionali sulle basi imponibili dei tributi erahi (per le
quali le Regioni possono con propria legge introelur
variazioni percentuali delle aliquote delle addmab e
possono disporre detrazioni entro i limiti fissakalla
legislazione statale), ai tributi propri derivastifuiti e
regolati da leggi statali (il cui gettito € attritn alle
Regioni che possono con propria legge modificare le

8 Strumento utilizzato dalle amministrazioni pubbéc per
rendere conto ai cittadini del proprio operatodesdo trasparenti
e intelligibili all'esterno i programmi realizzat da realizzare, le
attivita intraprese e i risultati raggiunti.

189) cui riferimenti normativi sono I'art. 7 della lgg n. 42/09 e il
Capo | (artt. 1-12) del d.lgs 68 del 2010r® E., Il federalismo
fiscale tra spinte dellordinamento interno e dioit dell’'UE,
Milano, Giuffre, 2012, pag. 143 ss.,06LIA M., L’approccio
standard nell'ambito dell’attuazione del c.d. fedksmo fiscale:
tra autonomia, efficienza e tutela dei diritti elldeprestazioni
essenzialiin www.gruppodipisa.jt2012, pag. 1 ss.

199 particolare I'lmposta sul valore aggiunto.
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aliquote e disporre esenzioni, detrazioni e deduznei
limiti e secondo criteri fissati dalla legislaziostatale e
nel rispetto della normativa comunitaria) si ritaow i
tributi propri “autonomi®®’, previsti dal n. 3, letth),
comma 1 art. 7 della legge delega 42/2009, istitit
disciplinati interamente con legge regionale (ch& p
individuare 1 presupposti, in armonia con il primoi
generale di divieto di doppia imposizione, menziona
dall’art. 2, lett.0) della legge delega 42/2009).

Al fine di verificare 'autonomia delle Regioni &cessario
individuare, fra le risorse attribuite alle stesse
compartecipazioni, tributi propri derivati e tribygropri
autonomi, il peso di ciascun tributo sul totale
dellammontare complessivo delle entrate regionali.
Dall’esame dell’art. 7 della legge 42/2009 e Capartt. 1-
12, del d.lgs. 68/2011, che costituiscono le nordne
riferimento dei tributi regionali si evince che U@nomia
finanziaria delle Regioni pud essere configurataneo
un’autonomia fondata su un’intrinsecdebolezz4® in
guanto la compartecipazione all'lVA e le addiziorgief
assumono un peso preponderante rispetto al totale

191 Vige ai sensi dell’articolo. 2, comma 2, lettevpdella legge
delega 42 del 2009 il limite della doppia imposiamel senso che
le Regioni non possono istituire tributi sulla stesfattispecie
imponibile gia interessata da tributi erariali.

192D SENA M., Le entrate tributarie degli enti sub-statali nella
recente legge delega sul federalismo fiscale. Bre@ssioni
(problematiche) di un tributarista: € vera gloria?n
www.costituzionalismo,it2/2009, pag. 5 ss.; UBLIONE E., La
nuova autonomia finanziaria delle Regioni e degttiHocali, in
www.federalismi.it10/ 2010, pag. 2 sS.EREzZR., La legge delega
sul federalismo fiscale (comm. a |. 5 maggio 200942). | tributi
delle Regioniin Giornale di diritto amministrativp 8/2009, pag.
809 ss.
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complessivo delle risorse. Una parte della dotttiha
sostiene che sia le risorse di entrata del Fondoonale
delle politiche social sia quelle delle compartecipazioni
costituiscono fisorse finanziarie centralizzdtee “quindi

la sostituzione delle prime con le seconde potreddsere
favorita dal fatto che solo queste ultime conseftrero di
entrare nel circuito scolpito dal nuovo art.119 ©oshe
per le Regioni potrebbe risultare maggiormente
controllabile e giustiziabile e quindi piu in simia con la
loro condizione autonomistita

Pit in generale si & sostentifoche il Fondo sarebbe
preferibile alle compartecipazioni per una serigagjioni:

il Fondo, essendo chiamatoa “finanziare in modo
indistinto il quadro complessivo dei livelli essatizuna
volta determinati, dovrebbe garantire i livelli essenziali
che ‘hon ammettono condizionamenti finanzjaai differenza
di quanto avverrebbe con le compartecipazioni; tiaolo
stesso Fondo, operando nel campo del socialasiste
unicamente sui livelli essenziali a differenza delle
compartecipazioni che hanno la funzione di openaeé
campo generale; ancora, essendo le compartecipazion
basate sull’unicita dell’aliquota da applicare avedsi
territori, potrebbero creare scompensi territoridie via
via si rifletterebbero Sulla garanzia della copertura
integrale dei livelli essenzidli generando la lesione del
principio di uguaglianza sostanziale; infine,gioverno del

193 DEGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociali),
cit., pag. 473.

194 Corte cost. sent. 423 del 2004, punto 5 del cenatd in diritto.
La consulta ha giustificato I'esistenza transitod&l Fondo
nazionale per le politiche sociali fino alla contplattuazione del
modello autonomistico.

19 DeGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociali)
cit., pag. 473 ss.
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Fondd e la relativa procedura di ripartizione della spe
necessitano di meccanismi preventivi di leale
collaborazione tra Stato e Regioni non previsti fer
compartecipazioni.

La dottrind® sostiene, tuttavia, che le compartecipazioni
non valorizzano Il'autonomia tributaria; esse infatt
consisterebbero in meri trasferimenti, senza vmcadi
destinazione, corrisposti dallo Stato.

| tributi propri derivati vengono istituiti e regal dallo
Stato anche se il gettito viene attribuito alle iReg
gueste ultime inoltre hanno un potere circoscrlta
variazione delle aliquote entro i limiti stabildiallo Stato
stesso. La conclusione a cui si perviene in riferito a
guanto indicato per i tributi propri derivati cost&® nella
possibilita di intervento per le Regioni di tipoajitativo

e non sostanziale che invece rimane in capo adlto St
Volgendo [lattenzione a tributi propri atitonomi,
I'incidenza rispetto al totale delle entrate regilbmisulta

di scarsa rilevanza. Inoltre 'ambito di operatwvitlelle
forme di imposizione di competenza regionale reult
molto ristretto, in quanto risulta piuttosto diffe
individuare presupposti impositivi non ancora agsbti
ad imposizione erariale e non si riscontra I'amdiazione
da parte dello Stato a causa della mancata cesdalte
basi imponibili e dei presupposti impositiVi

19 BucLIONE E., La nuova autonomia finanziaria delle Regioni e
degli Enti locali cit., pag. 6; DSEENA M., Le entrate tributarie
degli enti sub-statali nella recente legge delegh federalismo
fiscale cit., pag. 6 ss.;HREZR., La legge delega sul federalismo
fiscale (comm. a . 5 maggio 2009, n. 42). | trikdelle Regioni
cit., pag. 811 ss.DEGRASSIL., Art.20 (Fondo nazionale per le
politiche sociali) cit., pag. 472 ss.

197 Sotto questo aspetto UBLIONE E., La nuova autonomia
finanziaria delle Regioni e degli Enti localcit., pag. 7 ss.; D
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In base a quanto sopra esposto € possibile definire
'autonomia tributaria regionale ancora derivatzhan se
qualche spazio di autonomia tributaria autonompetts
al passato e stata riconosciuta, almeno in tedaida legge
42 del 2009 e dal d.lgs. 68 del 2011.

Tuttavia si sottolinea la mancata corrispondenza iltr
principio della responsabilizzaziorié previsto agli artt. 1
e 2 della legge 42 del 2009 e quanto previsto, cayve
all’art. 7 della stessa legge e dal d.lgs. 68/2@lTapo |I,
in materia di autonomia tributaria regionale.

La maggiore incidenza dei tributi propri derivatielle
addizionali e delle compartecipazioni rispetto @Abuiti

SENA M., Le entrate tributarie degli enti sub-statali nellacente
legge delega sul federalismo fiscatd,, pag. 5 ss.; MurRO M., Il
sistema impositivo delle Regioni nella legge delegal
“federalismo fiscale’} in Federalismo fiscale tra diritto ed
economia. Scenario e prospettifa cura di ERRIA., GALEOTTI
P.,STANCATI P.), Roma, Aracne, 2009, pag. 263 ssRi2ZR., La
legge delega sul federalismo fiscale (comm. amaggio 2009, n.
42). | tributi delle Regionicit., pag. 811 ss.;pl, Il difficile
cammino delle riforme finanziariein Rivista giuridica del
Mezzogiorng3/2011, pag. 659 ss.

198 5j precisa che il legislatore nazionale ha cerditoonseguire
tale obiettivo della responsabilizzazione non switaattraverso il
rafforzamento dell’autonomia impositiva, ma ancltgaserso la
previsione sia dell’armonizzazione dei bilanci degiti territoriali
(d.lgs. n. 118 del 2011 che dovrebbe porre finedl ‘federalismo
contabilé e sia di una serie di meccanismi premiali e sameatori
disposti con il d.lgs. 149 del 2011, noto come e&crpremi e
sanzioni per Regioni ed enti locali. Tuttavia, sull’att@mativo
da ultimo richiamato e necessario sottolineare cdeneiniche
misure sanzionatorie che, ad oggi, rimangono ioragono quelle
poste a carico degli amministratori degli enti lgcen quanto a
seguito sent. 219 del 2013 della Corte costituzeniz misure
sanzionatorie previste a carico degli amministraggionali sono
state dichiarate incostituzionali.
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propri “autonomi sul totale delle entrate regionali, attenua
notevolmente il principio della responsabilizzagidh che si
sarebbe potuta riscontrare potenziando la portata
dellautonomia” regionale.

2.5.2 Il finanziamento delle spese per i livell
essenziali delle prestazioni in base ai costi e
fabbisogni standard

La legge delega 42/2009 e soprattutto il d.lgs2G81
hanno disciplinato il riparto delle funzioni rifegiagli enti
territoriali suddividendole in servizi essenziali reon
essenziali. Infatti I'art. 8 comma 2 della leggdeda 42
del 2009 distingue le spese per i livelli essenzialle
prestazioni, definite spese Lep, dalle spese nsenesali.

Solo per i servizi essenziali vi e la necessaria
determinazione del costo standard e del relativo
fabbisogno corrispondente ai livelli essenzialileleire

199.Sj precisa che importanti sviluppi potrebbe avépincipio di
responsabilizzazione nellambito della legge deleglattata dal
Parlamento intitolataDelega al Governo recante disposizioni per
un sistema fiscale piu equo, trasparente e orientdla crescitd
(legge 11 marzo 2014, n. 23 pubblicata GiU. n. 59, serie
generale, del 12 marzo 2014), la quale all’artcdmma 2, pone
come specifico obiettivo“[...] l'esigenza di assicurare la
responsabilizzazione dei diversi livelli di governotegrando o
modificando la disciplina dei tributi in modo che definito e
chiaramente individuabile, per ciascun tributoliviello di governo
che beneficia delle relative entrate [’..]JPer quanto € possibile
conoscere circa l'attuazione delle legge di delgegara indicata,
un primo passo in avanti e stato effettuato dgoardo alla
semplificazione e trasparenza in materia di add&i regionali e
comunali all'lrpef, tramite il d.Igs 175 del 2014.
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Regioni ‘virtuos€ dislocate rispettivamente al nord, al
centro e al sud, mentre per le seconde non risulta
necessario. Il finanziamento dei livelli essenzalviene
con ‘risorse proprié degli enti territoriali ed
eventualmente con i trasferimenti perequativi. Riglo i
servizi non essenziali, le Regioni con minore c#pac
fiscale possono partecipare al fondo perequativosabpo

di poterli erogare.

Da questa suddivisione emerge che lo spirito dediana
sia quello di concentrare l'attenzione verso i gerv
essenziali, privilegiando la spesa sociale in un contesto di
federalismo fiscale cooperatit3° al fine di tutelare i
principi fondamentali da garantire, previsti in Gogione,
attraverso l'integrale finanziamento delle funzioni

Inoltre sono state definite e suddivise le spesegpeenti
territoriali. In particolare l'art. 8 della legge2/2009 ha
previsto le stesse in: spese riconducibili al viaatell'art.
117, comma 2, lettm), quali la sanita, l'assistenza e
I'istruzione, tenendo conto dei costi standardcdalti in
funzione della determinazione dei livelli essenzddlle
prestazioni fissati dalla legge statale in coll@zone con
le Regioni e gli Enti Locali; spese non ricondukibile
materie di competenza concorrente e residuale delle
Regioni e quelle relative a funzioni amministrative
regionali delle materie di competenza esclusivdalga
infine quelle finanziate da contributi e intervespecial
previsti dall’art. 119 comma 5 Cost. L'erogazionelle
prime dovra avvenire in condizioni di efficienza de
appropriatezza su tutto il territorio nazionale;li ta
prestazioni saranno finanziate con il gettito detiposte,
valutata I'uniformita delle aliquote e delle basgbnibile
dei tributi propri derivati, dell’addizionale regiale

290 GaLLO F., 1 principi del federalismo fiscaleit., pag. 25.
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allimposta sul reddito delle persone fisiche e lalel
compartecipazione regionale all'lVA, nonché con tguo
specifiche del fondo perequativo, al fine da garamtelle
predette condizioni il finanziamento integrale iascuna
regione. Le seconde saranno invece finanziate rdoutit
regionali e con quote del fondo perequativo.

La legge delega ha disciplinato le spese per dii [Eotali

a norma dell'art. 11 che ha suddiviso le stessespese
riconducibili al vincolo dell’art. 117, comma 2,tilep)
Cost., per le funzioni fondamentali dei Comuni tehe
conto dei fabbisogni standard, al fine di garantire
finanziamento integrale attraverso 1 “tributi pridgerima
indicati, compartecipazioni al gettito dei trib@rariali e
regionali, dalle addizionali sulle basi imponikdkei tributi
erariali, tenendo conto della dimensione demogaadiegli
stessi ed infine dal fondo perequativo; spese non
riconducibili a vincoli dellart. 117, finanziateamite i
tributi propri, compartecipazioni e fondo perequatin
funzione della capacita fiscale per abitante di alliart.
119 comma 3; spese finanziate da risorse prevatard.
119, comma 5 (contributi ed interventi speciali e
finanziamenti dell’'Unione Europea).

La legge delega 42 del 2009 e i decreti attuatanmnro
previsto il graduale superamento della spesa sfofic
rimuovendo gradualmente il meccanismo di pagamé&nto

21 Definita come procedura inefficiente utilizzata r pé

finanziamento dgli enti territoriali. 1l finanziam& delle funzioni
degli enti territoriali € stabilito sulla base dianto essi hanno
effettivamente speso per I'esercizio di quelle fanzin un dato
arco temporale, premiando gli enti che avevano pgpato le
risorse pubbliche e penalizzando gli enti virtuo§Si veda
ANTONINI L., Federalismo allitaliana. Dietro le quinte della
grande incompiuta. Quello che ogni cittadino dowebsapere,
Venezia, Marsilio, 2013, pag. 140 ss.
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pié di lista” e l'introduzione di una nuova metoogia
consistente nel sistema di standardizzazione d#i ealei
fabbisogni standard. Per la determinazione deg8sst la
condizione necessaffa e sufficiente & la definizione dei
livelli essenziali. Prima di analizzare la leggdeda e i
decreti attuativi € doveroso distinguere la natiealivelli
essenziali delle prestazione dai costi standard.pNmo
caso la determinazione dei livelli essenziali digeerda
scelte di politica sociale, nel secondo caso itaal dei
costi standard va fatto invece in funzione dellstesoibilita
finanziaria, collegata a quelle medesime sceltgotlitiche
sociale.

La stessa legge delega infatti prevede per le sedstve
ai livelli essenziali delle prestazioni, all'art, 8omma 1,
lettera b) che “sono determinate nel rispetto dei costi
standard associati ai livelli essenziali delle @E®NI
fissati dalla legge statale in piena collaboraziaoa le
Regioni e gli Enti Locali, da erogare in condizioahi
efficienza e di appropriatezza su tutto il terior
nazionale”.

Le norme che hanno previsto la metodologia, inipadre

i decreti legislativi 68/201%° e 216/2018" che
disciplinano costi e fabbisogni standard rispettieate
per le Regioni e per gli Enti Locali, si sono liatg¢ ad

292 CoraLI E.,“Federalismo fiscale” e Costituzione. Essere a/elo
essere in tema di autonomia di entrata e di spe$edioni ed enti
locali, Milano, Giuffre, 2010, pag. 219 ss.

203 Recante Disposizioni in materia di autonomia di entrata ldel
Regioni a Statuto ordinario e delle Province, naicldi
determinazione dei costi e dei fabbisogni standaadl settore
sanitarid’.

204 Recante Disposizioni in materia di determinazione dei casti
dei fabbisogni standard di Comuni, Citta metropoigé e
Provincé.
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indicare la procedura di determinazione degli stessza
dare una definizione concreta e puntuale. La letgiega
42 del 2009, all'art. 2, comma 2, letteflaha definito il
costo e fabbisogno standard “quale costo e fabbsabe,
valorizzando l'efficienza e [l'efficacia, costitugsc
I'indicatore rispetto al quale comparare e valutazaone
pubblica; definizione degli obiettivi di serviziaicdevono
tendere le amministrazioni regionali e locali msircizio
delle funzioni riconducibili ai livelli essenzialdelle
prestazioni o alle funzioni fondamentali di cui'atiicolo
117, secondo comma, lettere m) e p), della CostiheZ.
La dottrina ha definito il costo standard coml&sito
guantitativo del processo di corretta predeterminag
del costo di riferimento della produzione di un béeo
servizio nella condizione di migliore efficienzaitit” % i

205 5cARPONED., Il federalismo fiscale a quattro anni dalla legge
delega: I'enigma dei costi standgrdn www.federalismi.it 16/
2013 pag. 13; @rio E., Il federalismo fiscale tra spinte
dellordinamento interno e diritto dellUEcit.,, pag. 117 ss.;
ScuTto F., Il federalismo fiscale a tre anni dalla legge n.:42
guestioni aperte e possibili sviluppi di una rif@mancora
incompleta,in Research Paper Centro Studi sul federalis2@i 2,
pag. 8 ss., dove si evidenzia che il concetto diacgtandard ha
origini economiche e si & sviluppata una vera epmaoteoria;.
BorGgonNovI E., Il contributo dei costi standard nel processo di
miglioramento delle performance delle Amministrazidubbliche,

In Rivista giuridica del Mezzogiornol-2/2012, pag. 331 ss.;
GUARINI E., Il finanziamento a costi standard come opportuiita
responsabilizzazione economica delle Amministrazioibbliche,
in Rivista giuridica del Mezzogiornd-2/2012, pag. 340 ss. IcR

F., | costi standard e il finanziamento delle prestazidi
assistenza sanitarjain Rivista giuridica del Mezzogiorna. 1-
2/2012, pag. 31 ss. (31-47)1MaNI S., D’ALEssIoL., PcA F., La
guestione dei costi standard ed i problemi del Mg&xno, in
Rivista economia del Mezzogiorr®4, 2008, pag. 632 ss.

268



fabbisogni standafff indicano invece il livello ottimale
del servizio e rappresentano la metodologia cheelhine
garantire il corretto esercizio delle funzioni famdentali
degli Enti Locali, cosi come previsto dall’art. 15écondo
comma lettp) Cost..

| costi standard e i relativi fabbisogni rappresent il
nuovo metodo economico da utilizzare ai fini della
quantificazione dell'integrale finanziamento deinpipali
diritti sociali quali la sanita, l'istruzione e baistenza
sociale. Viene cosi determinato il costo delle fa&aeni
da assicurare nei territori e sulla base di questtggono
guantificate le risorse da destinare all’ente elaga
definite in rapporto al fabbisogno standdfd Questo
sistema di determinazione del finanziamento del
fabbisogno assume aspetti critici, in quanto non si
riscontra nessuna relazione tra le competenzebuaitei
agli enti territoriali e il citato fabbisogno, relane che si
riscontra invece tra i livelli essenziali e le rniseé®

Per le Regioni si fa riferimento ai costi e fablgiso
standard da applicare solo alle funzioni relativeivalli
essenziali delle prestazioni, per gli Enti Locali i
riferimento viene fatto nei confronti delle funzion
fondamentali, cosi come stabilito dai decreti |egigi
23/2010 e 68/2011 sopra indicati. Detti costi stadd

298 5cARPONED., Il federalismo fiscale a quattro anni dalla legge
delega: I'enigma dei costi standardit., pag. 14 ss.;ARLATO S.,
ScozzeskeS. (a cura di)Rapporto Ifel sui fabbisogni standaroh
www.fondazioneifel.inella sezione Studi e ricerche IFEL, 2014,
pag. 8 ss. (1-178).

297 Jorio E., Un primo esame del d. Igs. 68/2011 sul federalismo
regionale e provinciale, nonché sul finanziamentdlad sanita
(...cinque dubbi di incostituzionalitd)in www.federalismi.it
12/2011, pag. 11 ss.

298 BjzioLI M., Il federalismo fiscalegit., pag. 80 ss.
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rivestono un’importanza fondamentale in quantorsamti
atti a garantire i diritti civili e sociali a tutti cittadini in
condizioni di uguaglianza su tutto il territorio zi@nale.
La definizione dei livelli essenziali delle prestan
imprescindibili ai fini della determinazione deistoe
fabbisogni standard e stata considerata dallaidattal
crocevia tra principio autonomistico, vincoli dil&ancio e
tutela dei diritti costituzional®® in quanto fondamentale
per la redistribuzione delle risorse e il relativo
finanziamento. Per le spese non rientranti neilllive
essenziali delle prestazioni & invece previsto ritedo
della capacita fiscale per abitante, al fine dimd™®e non
eliminare le diseguaglianze fra territori.

In definitiva, il costo standard e riconducibile amha
prestazione, che puO essere sanitaria o0 assidenzia
erogata dalle Regioni ordinarie; le Regioni ricewero
risorse in funzione del fabbisogno standard definiiallo
Stato a prescindere dal costo effettiValella prestazione
sostenuto dalla stessa Regione.

209 RivoseccHI G., La determinazione dei fabbisogni standard
degli enti territoriali: un elemento di incertezrella via italiana
al federalismo fiscalecit., pag. 176 ss.;d&LIA M., L’approccio
standard nell'ambito dell’attuazione del c.d. feaksmo fiscale:
tra autonomia, efficienza e tutela dei diritti elldeprestazioni
essenziali cit., pag. 1 ss.; GGLIA G., | livelli essenziali delle
prestazioni sociali alla luce della recente giunigdenza
costituzionale e dell'evoluzione interpretativat., pag. 132 ss.;
BIN R., Che ha di federale il federalismo fiscal€h,, pag. 128 ss.
210 ANTONINI L., LONGOBARDI E., ZANARDI A., Le prospettive per
la costruzione di un sistema perequativo per i ComGopaff, in
Astrid, 2014, pag. 2 ss.

21 Che potra essere maggiore o minore del costo at@nd
calcolato. In base agli scostamenti la regioner@stata potra
intraprendere delle procedure atte ad eliminare sgliechi e
inefficienze.
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In merito, la dottrina sostiene che questadiuzione si
basa sul principio per cui, salvo condizioni delttdu
peculiari, la spesa per una medesima prestazione no
possa essere diversa in ragione della localizzaeion
territoriale”**“.

Il sistema della perequazione delle risorse risulta
configurato in un meccanismo di perequazione iatiege
verticale rapportato alla differenza tra fabbisogdjrépesa e
capacita fiscale per le spese relative ai livedisanziali;
una perequazione orizzontale e parziale, riferita
esclusivamente alla capacita fiscale, per le afiese.

Le norme relative al procedimento di formazione @ssti

e dei fabbisogni standard hanno come riferimerad.|'8,
comma 1 lett.g) della legge delega 42/2009. La
disposizione prevede che il Governo dovra fissae |
aliquote dei tributi propri derivati al livello mimo

assoluto al fine di assicurare il finanziamento del
fabbisogno necessario a garantire i livelli essdndielle
prestazioni.

Ponendo l'attenzione sui livelli essenziali di cetenza
delle Regioni, il d.lgs. di riferimento é il 68/2D1La
disciplina normativa concernente i costi e fabbmog
standard e prevista dal capo 1V, artt. 25-32. Thdereto
assume un ruolo fondamentale in quanto dovrebbe
garantire a tutti gli individui il diritto socialalla tutela
della salute che rientra nei livelli essenziali lelel
prestazioni, art. 117, comma 2, letterp

In merito al decreto 68 del 2011 la dottrina hacossto
che Ya riforma in atto disegna un finanziamento della
sanita che é la copia di quello di oggi, correttelln
determinazione di uno dei suoi fattori di calcodmpunto

212BjzioLl M., Il federalismo fiscalegit., pag. 78.
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il costo standartf™ Infatti, essendo i costi standard gia
utilizzati nel settore sanitario, il d.Igs. 68 nloa apportato
alcuna novitd“

Come prima accennato la determinazione dei cosieie
fabbisogni standard per le spese relative al seffanitario
dovra avvenire con il procedimento di tipo top d6Wwn
basato sulla definizione del fabbisogno sanitario
standard nazionale, ossia “del’lammontare di resors
necessarie per assicurare i livelli essenzialsdistenza in
condizione di efficienza e appropriatezza” (art, @mma

2 e art. 26), tenendo conto del quadro macroecauwmi
complessivo, degli obblighi assunti in sede conarrate
dei connessi vincoli di finanza pubblica; il fabdgsmo
dovra poi essere ripartito tra le singole Regionbase ai
costi rilevati nelle Regioni benchmark cosi comevsto

213 Jorio E., Un primo esame del d.lgs. 68/2011 sul federalismo
regionale e provinciale, nonché sul finanziameratladsanitg cit.,
pag. 17 ss.

14 BORDIGNON M., DIRINDIN M., Costi standard: nome nuovo per
vecchi metodiin www. lavoce.infp2010, pag. 1 ss.

215> per maggiori approfondimenti sui costi e fabbisogpandard
nel settore sanitario, iwww.sna.gov.itSi evidenzia che la scelta
del legislatore delegato di preferire I'approceap-downper la
determinazione dei costi/fabbisogstandardnel settore sanitario,
ha come obiettivo principale il contenimento dedfsesa pubblica,
considerati gli eccessivi disavanzi regionali,ibttibili al settore in
guestione oltre alla cultura legata agli sprechiiregfficienze. In
guesto senso il decreto 68 del 2011 ha invertitalihe di priorita.
A parere di chi scrive sarebbe necessaria I'insarsidel metodo
adottato (ossia partendo principalmente dalla detezione del
costo stantard e conseguentemente definendo il tivieela
fabbisogno), al fine di garantire il diritto foachentale alla tutela
della salute, previsto dall'articolo 32 della Castione, sia per il
singolo cittadino che per I'intera comunita
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dallart. 27, comma #4° del d.gs. 68/2011. La
metodologia di tipo top down, diversa rispetto aeltpu
utilizzata normalmente per la standardizzazione tifub
bottom-up), & stata necessariamente utilizzatauaacaia
della mancata presenza della contabilita econorsita
analitica all'interno dei sistemi contabili regidifd, basati

su metodologie finanziarie, sia della carente
armonizzazione dei bilanci, e infine per far froraé

?1® per lanno 2014, le Regioni di riferimento sceltlla
Conferenza Stato-Regioni, tra le cinque indicateMiaistro della
Salute (Emilia Romagna, Lombardia, Marche, Umbridemeto),
sono Emilia Romagna, Umbria e Veneto. In meritprsicisa che
I'indicato indice di riferimento cui parametrarecasti standard e
basato su pesi definiti in sede di negoziazioneRiegioni fondate
sulla spesa storica e sul relativo finanziamentrigi. Altro
aspetto critico della pesatura concerne la scalli@ dlassi di eta
che non sempre rispecchia la popolazione e le e=ggdell’intero
territorio nazionale. Sul puntodéLIA M., L’approccio standard
nellambito dell’attuazione del c.d. federalismoscale: tra
autonomia, efficienza e tutela dei diritti e delfestazioni
essenzialicit., pag. 17. L’A sostiene chassumendo la pesatura
per classi di eta quale solo principio guida, ischio € quello di
considerare efficienti, Regioni, per la mera cir@®a che queste
denotino una popolazione piu giovane, ed un piuianmigcorso
alle strutture private, aspetto, quest’ultimo, pkma totalmente
ignorato dalle metodologie evincibili dal decréto

I |nfatti la Corte dei Conti, nella audizione svatalo schema di
d.lgs 68 del 2011, ha evidenziato che “La scelexaia nel decreto
di valorizzare I'esperienza maturata negli annlangkstione della
spesa sanitaria, se da un lato sembra ridurre ditop del
riferimento ai costi standard nel nuovo meccanisindefinizione
del finanziamento del settore, dall’altro ha il gicedi semplificare
la gestione del sistema, garantendo, per altrailvi@llegamento
tra la programmazione di bilancio, la compatibilida finanza
pubblica, e I'analisi comparativa di quantita e lgaadei servizi
erogati.
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superamento della spesa storica. Il procedimentonsia
sulla individuazione di cinque Regioni in sostaleia
equilibrio economico tra le quali la Conferenza t&ta
Regioni ne individua tre, che fanno danchmarkper le
altre. Il 5 dicembre 2013 la Conferenza delle Reigne ha
individuate tre quali il Veneto, I'Umbria [I'Emilia
Romagna, e tale scelta e stata ratificata nel cdedta
Conferenza Stato-Regioni ed e stata utilizzatal pgrarto
del Patto della Salute 2013 e a regime per quell@dl4.
Questa scelta determina un primo passo per latidjware
dei fondi sulla base di criteri oggettivi e nonlaudase di
accordf*® o di situazioni di convenienza politica, come ed
esempio la correzione che viene effettuata nektopdel
fondo sanitario a seguito delle trattative con égieni sul
riequilibrio del fondo per una ripartizione del Bagogno
in funzione di specifiche esigenze e criteri egiita

Quanto previsto dagli artt. 25, comma 2, e 3 ed@ldgs.
68 del 2011 dovrebbe determinare la quantificazidne
risorse programmate, utilizzabili per finanziardivelli
essenziali delle prestazioni, tenendo conto pero di
situazioni  contingenti che  potrebbero influire
negativamente. In quest'ultimo caso, i diritti sdicida
garantire potrebbero divenire diritti finanziariame
condizionati dalle risorse disponibili pianificate,
contraddicendo quanto disposto dalla dotfih@ dalla

218 Con correttivi cosiddetti “lapis”. Si veda in meriABBAFATI C.,
SPANDONARO F., Costi standard e finanziamento del Servizio
sanitario nazionalgin Politiche sanitarie 2/2011, pag. 49 ss.

219 DeGRASSIL, Art.20 (Fondo nazionale per le politiche sociaii)

Il sistema integrato dei servizi sociali. Commealia legge n.328
del 2000 cit., pag. 472 ss.; BrTuRrINI D., | livelli essenziali delle
prestazioni: problemi di definizione e di finanzemg in
Federalismo fiscale in Europa. Esperienze strangisgounti per il
caso italiano (a cura di RLERMO F., NicoLINl M.), Napoli,
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giurisprudenz®® costituzionale in materia di livelli
essenziali e dalla legge 42 del 26089che considera i Lep
come premesse necessarie all'individuazione dedtrse
economiche e delle relative modalita di finanziatoen

Il d.lgs. 68 del 2011 ha previsto ai sensi dell'&% la
determinazione dei costi e dei fabbisogni standped, il
settore sanitario a decorrere dal 2013, che doerebb
costituire il fulcro principale cui rapportare |l
finanziamento integrale per la spesa sanitaria nidme
conto dei vincoli di finanza pubblica e della
programmazione nazionale. In merito a quest’ultilaat.

27 dello stesso decreto 68, al comma 3, letdgrb), c), ha
fissato i livelli percentuali di finanziamento delspesa
sanitaria che costituiscono indicatori della
programmazione nazionale per l'attuazione del
federalismo fiscale. In pratica, nel predisporre la
programmazione nazionale sanitaria si dovra teoatoc
dei seguenti criteri: 1) il 5% dei finanziamentildespesa
sanitaria dovranno essere destinati all’assistesardgtaria
collettiva in ambiente di vita e di lavoro (lettea 2) il

Edizioni Scientifiche Italiane, 2012, pag. 239 Secondo I'A. fl
livello di prestazione adeguato a obiettivi di besere e di equita
che vanno oltre i piano strettamente finanziario

20 Corte cost. sent. 355 del 1993, punto 26 del denato in
diritto. Secondo la Corte i Lep consistono iarf* accettabile livello
gualitativo e quantitativo di prestazioni dirette soddisfare
interessi del singolo cittadino e della collettavitostituzionalmente
rilevanti”. In merito FezziNni B., Principi costituzionali e politica
della sanita: il contributo della giurisprudenzastduzionale alla
definizione del diritto sociale alla salytén Profili attuali del
diritto alla salute (a cura di @GLLo C.E., PEzziNni B.), Milano,
Giuffre, 1998, pag. 27 ss.

221 RivoseccHI G., La determinazione dei fabbisogni standard
degli enti territoriali: un elemento di incertezrella via italiana
al federalismo fiscalecit., pag. 153 ss.
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51% della spesa sanitaria destinato per ['assiatenz
distrettuale (letterd); 3) che il 44% della spesa sanitaria
destinato all'assistenza ospedaliera ( lettgra

| costi standard calcolati secondo quanto discapdin
dall’art. 27, comma 6 del decreto 68, ossia tenez@do
della media procapite del costo rilevato dalle Brgprese

a riferimento , sono definiti a livello aggregatofunzione
delle macroaree sopra indicate.

Riepilogando, in base a quanto sopra indicato,pless
sanitaria standardizzata per ogni regione saranutde
considerando i costi standard definiti dalle Region
benchmark, necessari per ricostruire il fabbisogandard
regionale, adottati con cadenza annuale dal Mnidélla
salute, di concerto con il Ministro dell’economiadelle
finanze, d’intesa con la Conferenza Stato-Regidm, c
rapportato al fabbisognetandard nazionale, definira la
quota di accesso al finanziamento della spesaasanii
ogni Regione.

Le norme contenute nel d.lgs. 216/2010 individudmo
funzioni fondamentali ai fini della determinaziortkei
fabbisogni standard, ai sensi dellart?*3 ma tale

22 gj precisa che il legislatore ordinario in occasiodella
modificazione dell’elenco delle funzioni fondamdnteomunali
con lart. 19 della legge 135 del 2018pénding reviely ha
aggiunto il comma 1 bis all'art. 3, d. Igs. 216/20in quanto fino
al 2012 non erano stati ancora emanati i dcpm tetalenco dei
costi e fabbisogni standard di ciascun ente lodaté®mma 1 bis in
guestione prevede chen“iogni caso, ai fini della determinazione
dei fabbisogni standard di cui al presente decrdéomodifiche
nell’elenco delle funzioni fondamentali sono presa
considerazione dal primo anno successivo all'adegeto dei
certificati di conto consuntivo alle suddette nuosiencazioni,
tenuto conto anche degli esiti delllarmonizzaziolegli schemi di
bilancio di cui al d.lgs. n. 218/2011”
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iIdentificazione risulta provvisoria in attesa
dell’approvazione da parte del parlamento naziodal&a
Carta delle Autonomie che avrebbe il compito diirded
le funzioni fondamentali cosi come previsto datl'drl7,
comma 2, letterg) Cost.; gli artt. 4, 5 e 6 disciplinano la
procedura e la metodologia da attuare per addirealia
concretizzazione del fabbisogno standard, di bptiom-
up”®® che dovra essere attuata dalla Sose (Societgliper

223 RIVOSECCHI G., La determinazione dei fabbisogni standard
degli enti territoriali: un elemento di incertezrella via italiana
al federalismo fiscale cit., pag. 154 ss.; CBRPONE D., I
federalismo fiscale a quattro anni dalla legge dglel’enigma dei
costi standard cit., pag. 18 ss. La procedupattom up definita
dall’articolo 5 del decreto 216 del 2010, ricostad,con rilevazioni
dal basso, 'ammontare complessivo dei fabbisograniziari da
coprire a livello aggregato. Al fine di reperireati necessari la
Sose ha predisposto questionari per raccoglieratii abntabili e
strutturali dai Comuni e dalle Province. Gli Entodali hanno
avuto 60 giorni di tempo per fornire via telematicquestionari
compilati con i dati richiesti e sottoscritti daiglale rappresentante
e dal responsabile economico finanziario. La mancestituzione
dello stesso, sarebbe stata sanzionata con ild@kbeictrasferimenti
a qualunque titolo erogati al Comune o alla Praane la
pubblicazione sul sito del Ministero dell'internoellente
inadempiente. Si specifica che il certificato dntmconsuntivo di
cui all’articolo 161 del d.lIgs 18 agosto 2000, 2@&7successive
modificazioni, espone i dati necessari per il clalatel fabbisogno
standard. La Sose e la Commissione tecnica paatefier
I'attuazione del federalismo fiscale, ovvero, dé@sua istituzione,
dalla Conferenza permanente per il coordinamentia dimanza
pubblica provvede al monitoraggio della fase appha e
allaggiornamento delle elaborazioni relative adlaterminazione
dei fabbisogni standard. Il monitoraggio e le metodie
predisposte per lindividuazione dei fabbisogninsi@d, sono
sottoposte all’'approvazione della Commissione tecrparitetica
per il federalismo fiscale, ovvero della Conferepeamanente per
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studi di settore) coadiuvata dall’lfel (Istitutorda finanza

e I'economia locale); viene inoltre fissata la testipa
utile per il passaggio dalla spesa storica al fedimo
standard a norma dell'art. 2 comma 5. Da quantatol

si deduce che il decreto 216 si e limitato a daséed
indicazioni sulla metodologie da adottare per pdedimire

| costi e fabbisogni standard sulla base di paramet
partendo dalla definizione delle funzioni fondanadint
degli Enti Locali, senza disciplinarli compiutament
Tuttavia, in base a quanto disposto dall’aft’ el decreto
216/2010, che prevede la pubblicazione dei fablnisog
standard per ciascun ente locale, il primo d.P.€ne
Stato adottato il 21 dicembre 2012.

il coordinamento della finanza pubblica. Le metodot si

intendono approvate decorsi 15 giorni dal loro viceento. In

assenza di osservazioni, i risultati sono trasmdafia Sose ai
Dipartimenti delle finanze e, successivamente, &kgioneria
generale dello Stato, nonché alla stessa Commessiennica
paritetica per il federalismo fiscale, ovvero, al2onferenza
permanente per il coordinamento della finanza poapldopo la
sua istituzione | dati cosi raccolti ed elaboramftuiscono nella
banca dati delle amministrazioni pubbliche, di alliarticolo 13

della legge n. 196/2009, istituita presso il Miarst dell’economia
e delle finanze.

?24 Secondo i tempi fissati dall’articolo 2 comma Pofiesi di un
periodo transitorio e I'entrata a pieno regime dapo triennio,
ossia nel 2014) con decreto del presidente deligiomsdei

Ministri.

?%> pybblicato in Gazzetta Ufficiale nel supplementdirmario n.

26/2013, recante “Adozione della nota metodologeadel
fabbisogno standard per ciascun Comune e Provirgjvi alle

funzioni di polizia locale (Comuni), e alle funziamel campo dello
sviluppo economico - servizi del mercato del lav@foovince), ai
sensi dell’art. 6 del d.Igs 216/2010".
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Caratteristica peculiare del decreto finora breveme
esaminato e la provvisorieta delle funzioni fondatak di
Comuni e Province, che determina un serio problpara
la procedura di definizione dei fabbisogni standarc
cascata dei costi stand&tlin quanto basati su dati incerti
che potrebbero essere suscettibili di modifiche,
contraddicendo le regole basilari del diritto, fatel sulla
certezza.

Si evidenzia infine che il legislatore delegatardicato la
determinazione e dei costi e dei fabbisogni stahdato
riguardo al settore sanitario, trascurando di dare
disposizioni normative in merito ad altre materieal
I'assistenza e listruzione, comprese nei livelisenziali
delle prestazionf”.

Si rileva tuttavia che costi e fabbisogni standarevisti
dalla legge delega 42 del 2009 e disciplinati dedrdti
attuativi costituiscono lo strumento ideale per la
razionalizzazione della spesa pubblica al finelidniaare

gli sprechi e le inefficienze ma risultano di diffe
definizione in quanto non misurabili e accertalih
mancanza della legge statale di determinaziondivasii
essenziali delle prestazioni che costituisce I'@ptn
basilare dell'intero sistema.

La legge 42/2009 distingue tra le competenze redion
guelle riconducibili ai livelli essenziali delle gstazioni e
norf*® e tra le competenze degli Enti Locali, quelle tieta

a funzioni fondamentali, previste dall’art. 117 ,nama 2
letterap) Cost. e quelle non fondamental;

226 previsti dalla legge 42/2009, art. 2, comma 2, flet

2T |n riferimento alla determinazione dei Lep, condil Igs.
68/2011, art. 13, si sottolinea l'esistenza di legge statale di
determinazione.

28 Art. 8, comma 1, lettera), punti 1 e 2 della legge 42 del 2009.
2°Art. 11, comma 1, lett), punti 1 e 2 della legge 42 del 2009.
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Questa distinzione pud essere osservata sia coardg al
criterio da utilizzare per determinare il costo lelel
funzioni, ossia i costi e fabbisogni standard oacitp
fiscale per abitante; che con riguardo al finanaato
della relativa spesa. In merito, gli artt. 8 e Ellallegge
42/2009 prevedono due tipi di forme di finanzianoeimt
funzione del tipo di spesa che si dovra finanziata,
individuarsi in Lep o funzioni fondamentali per uai e
previsto l'integrale finanziamento e spese non bepon
fondamentali per le quali non € assicurato l'inddgr
finanziamento.

Quanto previsto dalla legge delega non trova alcuna
rispondenza sia rispetto a quanto indicato all’49,
comma 4, che prevede laldusola di autosufficienz&a® in
favore degli enti territoriali a mente della qudle risorse
derivanti dalle fonti di cui ai commi precedentnsentono

ai Comuni, alle Province, alle Citta metropolitamealle
Regioni di finanziare integralmente le funzioni plibhe
loro attribuite”, configurandosi pertanto un profildi
legittimita costituzionale non solo nei confrondlid legge
delega 42/2009 ma anche nei confronti del decreto
68/2011%"

Ci si interroga se la metodologia dei costi/fabligo
standard possgarantire l'integrale copertura delle spese
che gli enti territoriali dovranno sostenere paittliazione
dellart. 117, comma 2 letteran) Cost., ossia per

230 Cosi come indicato nel corso del presente capi@oLo F.,

Prime osservazioni sul nuovo art. 119 della Cogtdoe cit., pag.
602.

81 Nello specifico nella parte in cui riprendendo rofoa
disciplinato dall’art. 8 della legge 42/09, operauifferenziazione
e tra “funzioni di serie A e funzioni di serie Be"delle relative
modalita di finanziamento (artt. 14 e 15, commR13 e 4, d.Igs.
68/2011).
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assicurare in maniera uniforme, agli individui @Enmes sul
territorio, i livelli essenziali delle prestazioooncernenti i
diritti civili e sociali. In dottrina sono emerseeltk
perplessitd? con riguardo alla legge 42 del 2009 che
conferirebbe al costo standardil “valore di una
presunzione economica assoluta di costo delle aresti

da rendere, senza che a questa sia possibile opporr
alcun modo una giustificazione incrementativa cand,
ancorché ampiamente motivat®’ e in particolare all'art.

8 della stessa legge in riferimento alla poss#ildi
garantire e attuare quanto previsto dalla costnei
allart. 117 comma 2, letterm). Infatti, secondo quanto
disposto degli artt. 8 e 9 della legge 42 del 20@9sti
legati ai Lep dovrebbero essere finanziati da tripropri,
dalle compartecipazioni, dalle addizionali e, péerritori
fiscalmente deboli, da quote del fondo perequatfvse
per ipotesi i costi sostenuti per i servizi o legiazioni
legati ai Lep fossero superiori al costo standard d
riferimento, le Regioni potrebbero far ricorso dikcalita
aggiuntivd>>, attraverso nuova imposizione che deve tener
conto del divieto della doppia imposizione previdtla

232 Jori0 E., Il finanziamento delle prestazioni sociali e sariga
In Federalismo fiscale in Europa. Esperienze strangespunti per
Il caso italiang (a cura di RLERMO F., NicoLINI M.), Napoli,
Edizioni Scientifiche Italiane, 2012, pag.177 ssREZR., La legge
delega sul federalismo fiscale (comm. a |. 5 ma@§a9, n. 42). |
tributi delle Regionicit., pag. 815.

233 JorI0 E., Il finanziamento delle prestazioni sociali e sariga
cit., pag. 182 ss.

234 e quote del fondo sono determinate dalla diffesetra il
fabbisogno necessario a coprire il fabbisogno dgdkse essenziali
e il gettito regionale dei tributi di competenzagiomale ossia
tributi propri derivati, autonomi, compertecipazienaddizionali.
2% Da richiedere ai cittadini aventi domicilio fiseahel territorio.
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normativa al fine di tutelare il cittadino contrédnte. Fino

a questo punto la situazione descritta non sarabbe
contrasto con le norme costituzionali ma se, petem, i
costi per i servizi 0 prestazione legati ai Lepstrs
superiori al costo standard e [l'ente territoriale d
riferimento non avesse la possibilita di fare rsmmalla
fiscalita aggiuntiva in quanto i cittadini sono giattoposti

ai limiti massimi di imposizione aggiuntiva previstalla
legge, i livelli essenziali delle prestazioni noarnebbero
garantitf*®

In base a quanto esposto il sistema del costo&agho
standard non garantisce in ogni caso quanto stabilito
dall’art. 117, comma 2, letin) e dall’art. 3 Cost.

Sarebbe auspicabile operare delle modifiche allami
legislativo sia della legge delega, sia dei decttiativi
decreti legislativi, 216 del 2010 e del 68 del 2@ffinché
possano essere garantiti a tutti i cittadini
indipendentemente dal Iluogo di residenza, livelli
gualitativi e quantitativi di servizi sanitari ach divello
essenziale incondizionato da variazioni finanziarie

2.5.3 Perequazione delle risorse

La perequazione delle risorse assume un ruoloaleryer

il finanziamento degli enti territoriali.

E uno strumento indispensabile per garantire agti e
territoriali “a minor capacita fiscale per abitaht&a
redistribuzione delle risorse, necessarie per mende

2% | 'ipotesi sopra indicata & descritta darib E., Il federalismo
fiscale tra spinte dell’ordinamento interno e diitdel’'UE, cit.,
pag. 172 ss.;0., Il finanziamento delle prestazioni sociali e
sanitarie cit., pag. 196 ss.
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concreti i diritti conclamati dalla Costituzione,glia
individui residenti.

Il compito fondamentale della perequazione dek®rse
finanziarie dovrebbe consistere nel ridurre le ediéhze
sociali e soprattutto economiche gia esistenti aaversi
territori,che determinano disparita quanto all’a#ione
dei diritti civili e sociali, al fine di rendere noreto |l
principio di uguaglianza sancito dall’art. 3 Cost.

E necessario capire l'intento del legislatore fieriimento
alla funzione e alla destinazione del fondo peragoa
L'istituto della perequazione €& annoverato nell’drl?,
comma 2, lett.e) Cost. che affida alla competenza
esclusiva statale la “perequazione delle risorsaniziarie”
nonché nell'art. 119, comma 3 Cost. dove viene iptev
che “la legge dello Stato istituisce un fondo peasdyo,
senza vincoli di destinazione per i territori conname
capacita fiscale per abitante”. Il meccanismo di
perequazione e inoltre disciplinato dagli artt. @3della
legge delega 42/2009, rispettivamente per le Regiqer

gli Enti Locali.

La perequazione delle risorse finanziarie dovrebbe
consentire la riduziofi e non [leliminazione delle
differenze di capacita fiscali tra enti territojabbiettivo

di tale riduzione sarebbe quello di consentiretda@tione
delle politiche regionali e locali responsabili aeatate
alla crescita delle basi imponibili che farebbevonantare

le entrate degli enti interessati, consentendo miere
dipendenza di risorse derivanti dai tributi erarial

La dottring>® sostiene che la previsione delle forme di
perequazione previste dalla disposizione che si sta

237 GIARDA P., Le regole del federalismo fiscale nell’articolo 119
un economista di fronte alla nuova Costituziarie, pag. 1439 ss.
%8 vi, pag. 1437 ss.
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esaminando, si basa non piu sul “bisogno” delldtaea
locale ma sulla capacita fiscale per abitante.

La perequazione ordinaria, a norma dell’art. 118yrd
avvenire “senza vincoli di destinazione” e a fava&
“territori con minore capacita fiscale per abitdnte
determinando la riduzione dei margini di autonoohemli
enti territoriali che devono garantire i livelli snziali
delle prestazioni utilizzando le risorse necessge
finanziare le funzioni ordinarie propfré

La dottring€®® sostiene che la funzione del fondo
perequativo € quella di contenere situazioni di
sbilanciamento tra gli stessi enti territorialiigonate dalle
diverse situazioni e condizioni economiche degésst
enti.

| modelli di perequazione adottabili possono essere
suddivisi in orizzontale, verticale o misto.

La perequazione orizzontale si ha quando gli enii p
ricchi provvedono con trasferimenti diretti ad atiare gli
squilibri economici e finanziari delle Regioni ppovere.

Il secondo modello ossia quello verticale si hangigae o
Stato centrale che oltre ad istituire il fondo agsse
finanziamenti agli enti al fine di ridurre gli sdjbri
esistenti. Il terzo modello, una forma ibritfa cd. di tipo

%9 Jorio E., Il fondo perequativo e i livelli essenziali delle
prestazioni sanitarigcit., pag. 157 ss.

240 GamBINO S., Federalismo fiscale ed uguaglianza dei cittadini,
in www.federalismi.it 7/2009, pag. 18 ss.]RAINO A., Linee per
I'attuazione dell’art.119 Cost in www.federalismi.it 3/2005, pag.
22 ss.

#1CoraLI E.,“Federalismo fiscale” e Costituzione. Essere a/elo
essere in tema di autonomia di entrata e di spe$edioni ed enti
locali, cit.,, pag. 141 ss.; I&RDA P., Le regole del federalismo
fiscale nell’articolo 119: un economista di fron@la nuova
Costituzionegit., pag. 1447 ss.
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“misto”, dove il fondo perequativo € sostenuto elthe
dai tributi erariali in maniera principale, anchiraverso
tributi propri regionali o locali.

In merito al tipo di modello utilizzato nel sileozidel
legislatore, la dottrirfd” sostiene che quello adottato dallo
Stato sia quello verticale, in quanto compete siésso in
maniera esclusiva la “perequazione delle risorse
finanziarie”. Questa presa di posizione e suffragaiche
dallart. 2 Cost. per cido che riguarda la solid&rie
economic&® in quanto il fondo & alimentato da entrate
tributarie erariali e non da entrate degli entriteriali.
Questi ultimi nell’esercitare I'autonomia tributaral fine

di reperire le risorse in entrata, devono finareilar spese
inerenti lo stesso ente titolare dei tributi e ndinaltri
ent?*

Si ritiene che la perequazione delle risorse sarebb
efficiente e di facile attuazione se venissero oule
anche le Regioni, alle quali sono attribuite sistituzione
dei tributi propri e degli Enti Locali, sia la digtuzione
delle compartecipazioni, al fine di ottenere un@cieinte

ed efficace allocazione delle risorse.

Facendo riferimento alla destinazione del fondosano
orientamenti diversi in dottrina. Infatti, una @At
sostiene che lo stesso fondo dovrebbe essere ateste
sole Regioni e non anche agli Enti Locali; quedtimui
potrebbero essere destinatari delle risorse delddon
perequativo in maniera mediata attraverso le Region

242 CovINo F., La perequazione finanziaria nella Costituzipne
Napoli, Jovene, 2008, pag. 132 ss.

243 | tributi sono espressione dei doveri di solid@rie

244 CoraLl E.,“Federalismo fiscale” e Costituzioneit., pag. 142
ss.

24> BrancaAsl A., L'autonomia finanziaria degli enti territoriali:
note esegetiche sul nuovo art. 119 Cast., pag. 72.
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Altra parté*® sostiene invece che il fondo dovrebbe essere
destinato sia alle Regioni che agli Enti Localguanto, in
virtu degli artt. 117 e 119 sopra indicati, lo Statituisce

e regola il fondo perequativo anche per gli Enttélo

La legge 42 del 2009 disciplina listituzione delntlo
perequativo, il suo sostentamento e la redistrdneiagli
enti territoriali. In esso vengono previsti tre d@n
perequativi rispettivamente per le Regioni, Progine
Citta metropolitane e Comuni; € inoltre previstoguarto
fondo destinato a finanziare i due fondi per la
perequazione locale.

Piu in dettaglio I'art. 9, letta) della legge delega prevede
I'istituzione di un fondo perequativo per le Redgi@on
minor capacita fiscale per abitante. Viene fatta la
distinzione fra spese relative ai livelli essenziagép e
spese non Lep anche in riferimento alle risorse che
dovranno alimentare il fondo perequativo. Tutto cio
determina la segmentazione delle funzioni.

Con il d. Igs 68/2011 sono stati specificati i enitin base

ai quali funzionera il sistema perequativo; lo stedecreto

68 non €& certamente stato esaustivo nel disciglinar
compiutamente la materia. Infatti gli artt. 14 e déllo
stesso decreto rimandano ad ulteriori provvedimenti
legislativi la disciplina della determinazione derelli
essenziali delle prestazioni, dei costi standard e
dell’utilizzo e distribuzione del fondo perequativo

Le spese relative ai Lep verranno finanziate dalla
compartecipazione all'lVA, dal gettito dell’addiniale

246 BassANINI F., Principi e vincoli costituzionali in materia di
finanza regionale e locale nel nuovo articolo 11%llal
Costituzionejn Astrid-Rassegna26/ 2006, pag. 6 ss.JRAINO A.,
Linee per l'attuazione dell’art.119 Caqstit., pag. 21 ss.
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regionale IRPEF e dal gettito del'IRAP oltre alla quota
del fondo perequativo di competenza di ogni Regione
(derivante dalla compartecipazione al gettito teéR).
Queste risorse dovranno garantire la coperture dglese
relative ai livelli essenziali delle prestazioniadjua sanita,
'assistenza e [listruzione limitatamente ai coddi
funzionamento. Infine, quote del fondo saranno gsste
alle Regioni stesse senza vincolo di destinazione.

Per le spese non riconducibili ai Lep, ai sensiddigls. 68
del 2011 la loro copertura derivera dai tributi gmo
regionali, derivati ed autonomi, dalle quote
dell’addizionale regionale all'lRPEF e da quote fitgido
perequativo (derivanti dall’addizionale regionale
alllRPEF) assegnato alle Regioni. Si specifica dhe
fondo sara alimentato dalle Regioni piu “ricche”,
considerando quelle il cui gettito per abitante
dell’addizionale regionale IRPEF risulta superiarguello
medio nazionale per abitante, al fine di ridurre le
differenze regionali. Destinatarie delle quote d&hdo
saranno le Regioni “povere” ossia quelle il cuitietper
abitante dell’addizionale all'lRPEF e inferiore géttito
medio nazionale per abitaft® Si tratta di un meccanismo
di tipo misto ossia orizzontale nell’alimentaziore
verticale nella distribuziof&. In merito al funzionamento

247 Fino all’eventuale estinzione della stessa Impostgonale per
le attivita produttive

48 Tale meccanismo dovrebbe garantire le riduziondle de
differenze esistenti fra gli enti territoriali der5%, senza
modificare le differenze tra enti in termini di eaita fiscale per
abitante; la ripartizione considera il fattore delimensione
geografica in relazione inversa alla dimensione atgafica e
I'erogazione delle risorse senza vincolo di degimae.

249 GaMBINO S., Federalismo fiscale ed uguaglianza dei cittadini,
cit., pag. 17 Secondo I'A. hon pare, infatti, coerente con tale
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di questo tipo di fondo si ravvisano dubbi di
legittimita costituzionale in quanto il sistema ci#so e
previsto dalla normativa contraddice quanto previst
dall’art. 117 secondo comma, letteea che assegna la
competenza esclusiva statale alla materia della
perequazione delle risorse, sia per l'alimentazialed
fondo che per la relativa distribuzione dello stess

La perequazione delle risorse a livello locale, dsalta
simile a quella relativa alle Regioni, € disciptmalalla
legge delega 42/2009, ai sensi dell’art. 13, Btt.Viene
prevista listituzione nel bilancio delle Regioni due
fondi, di cui uno a favore dei Comuni e l'altro avbre
delle Province e delle Citta metropolitane, sodtedal
fondo perequativo dello Stato, che a sua volta é
sovvenzionato dal sistema tributario nazionale.
L'affidamento alle Regioni, entro determinati limit
previsti dall'art. 13, comma 1, lety), legge 42/2005°,
della gestione dei due fondi regionali destinatia al
perequazione in favore dei Comuni e delle Provirsie,
pone in netto contrasto con quanto previsto dalla
Costituzione in materia di riparto delle competenze
legislative fra Stato e Regioni, in particolareldal. 117
Cost., secondo comma lettera) che affida alla
competenza esclusiva dello Stato la materia relagiNa
perequazione delle risorse finanziarie.

formulazione normativa stabilita dal legislatore devisione
costituzionale la previsione, da parte della leggiedelega in
esame, secondo la quale tale fondo venga «alinerdat una
guota del gettito prodotto nelle altre Regishi

250 | e Regioni possono procedere a proprie valutazieiia spesa
standardizzata e delle entrate standardizzateapepdrtizione tra
gli Enti localiinsistenti sul proprio territorio e risorse
perequative solo sulla base di criteri stabilith @ccordi sanciti in
sede di Conferenza unificata e previa intesa cioengl locali.
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Il sistema di finanziamento degli enti territorialiene
suddiviso in funzione delle spese riconducibiliLap e
qguelle non Lep o residuali e conseguentemente sono
diverse le tipologie di entrata che alimentanogspkse. Le
risorse attinte per finanziare le spese sono sisfdifra
tributi erariali (compartecipazioni), tributi regpali (tributi
propri derivati e addizionali) e fondo perequativo.

Quanto indicato con riguardo al meccanismo pereguat
che la legge 42 del 2009 disciplina a favore degtii
territoriali ha fatto sorgere dubbi che gravanolas@dua
conformita alla Costituzione. In particolare i dubb
riguardano quanto previsto in merito alla materalad
perequazione, dagli artt. 9 e 13 della legge dedegaanto
disposto dalla Costituzione agli artt. 117, comméet. €)

e 119, commi 3 e 4. In merito si ravvisano i seguen
profili di legittimita costituzionale. Il primo pfdo e
quello concernente [listituzione dei diversi fondi
perequativi prima menzionati a norma del combinato
disposto degli artt. 9, comma 1, ledl), e 13, comma 1,
lett. a), della legge delega, a fronte dell’'unico Fondo
perequativo senza vincolo di destinazione prevddabta
nostra Carta costituzionale al comma 3 dell’ar@’11

21 JoRI0 E., Il federalismo fiscale tra spinte dell'ordinamento
interno e diritto dellUE cit., pag. 122 ss. Secondo I'A. e possibile
prevedere fino a quattro fondi perequativi considdo che due
sono quelli nazionali ossia uno destinato a finamezi
rispettivamente le funzioni Lep exxtralLep delle Regioni (art. 9);
I'altro destinato ad alimentare gli altri due forfoh un certo modo
regionali) che le Regioni devono iscrivere nel prgilancio e
destinati a finanziare rispettivamente le funziodei Comuni e
delle Province e delle Citta metropolitane. ORALI
E.,“Federalismo fiscale” e Costituzione. Essere e/gloessere in
tema di autonomia di entrata e di spesa di Regezhienti localj
cit., pag. 248 ss. Secondo I'A. la previsione dawpluralita di
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Altro dubbio che potrebbe avere riflessi di legiita
costituzionale in quanto non conciliabile con fitzal
redistributive €& insito nel meccanismo perequativo,
ravvisabile in un doppio percorso perequativo [@evper
gli enti territoriali dove viene garantita la copea
integrale delle spese riconducibili ai Livelli eszgeli delle
prestazioni e per le funzioni fondamentali rispetithente
di competenza regionale e comunale ai sensi delllaf7,
secondo comma lettem e m) 2 per le spese non Lep, 0
non rientranti nelle funzioni fondamentali, non \psta
I'integrale copertura delle spese ma solo la ridogidelle
differenza di capacita fiscale per abitdnteLa mancata
copertura integrale delle funzioni non riconducikil Lep

0 non considerate fondamentali costituisce violaziali
guanto previsto dall’'art. 119 comma 4 Cost. ossdad
clausola di autosufficienza in base alla qualeiserse
finanziarie  derivanti dai tributi  propri, dalle
compartecipazioni al gettito dei tributi erarialdal fondo
perequativo istituito con legge dello Stato devono
consentire a tutti gli enti territoriali di finarae
integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite

| dubbi di legittimita costituzionale prima evideatt, nei
confronti dei meccanismi di perequazione delle rasp
disciplinati dalla legge 42/2009 si spostano pdet&f
traslativo anche sui decreti legislativi 216/20168#2011,
nella parte in cui provvedono, richiamando quania g
disposto dagli artt. 9 e 13 della legge 42/2008golare

fondi perequativi nonpresenta alcun rilievo sotto il profilo della
legittimita costituzionale in quanto il fondo petedivo dello
Stato, che finanzia i fondi istituiti nel bilancidelle Regioni a
favore degli enti locali, € alimentato dalla fisttalgeneralé.

252 |n riferimento alla legge 42 del 2009, artt. 9nuoa 1, lettere)
ed), e 13, comma 1, lettesd ec).

253 Artt. 9, comma 1, leti), e 13, comma 1, letf), legge 42/09.

290



I'attuazione della metodologia di perequazione aell
risorse a favore degli enti territoriali.

A parere di chi scrive la suddivisione del fondo
perequativo in funzione del tipo di spesa da ceprse
relativa o meno ai livelli essenziali delle prestaz non
elimina gli squilibri territoriali esistenti; inak con tale
strumento gli enti territoriali risulteranno fortente
dipendenti dai trasferimenti statali, a discapitella
clausola di autosufficienza delle risorse previdéd’art.
119, comma 4 Cost.

2.6 Tutela dei diritti sociali e pareggio di bilan®

E necessario a questo punto capire se le nuovéersgb
pareggio di bilancio, previste dall'art. 81 Cogigssano
ridurre la tutela dei diritti socidf* previsti anch’essi dal
testo costituzionale, di cui ci si € occupati naézione |
del capitolo I. Tali diritti civili e sociali codtiiscono diritti
fondamentali che sarebbero difficilmente superatdi da

24 GaLLo F., Federalismo fiscale e vincolo del pareggio di
bilancio, in Astrid Rassegna2/2015, pag. 5 ss. Secondo l'A.
sarebbe necessario individuare le basi per conferabiettivo
comunitario di avere conti pubblici in equilibri@re I'esigenza di
garantire i diritti sociali previsti dalle Costitoni nazionali. In
merito a questa problematica si € pronunciata lat€o
costituzionale portoghese, con la nota decisidnérdadq n. 187
del 2013, affermando la necessita di un bilanciamém principi
del diritto dell’Unione e principi inderogabili dal Costituzione
interna e rimarcando I'esigenza che le misure mgeron possono
ignorare il rispetto dei principi costituzionali.
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altri principi costituzionali, quali quelli stahilidall’art. 81
riformato oppure da norme europee.

La giurisprudenza della Corte costituziofdlesi &
pronunciata tenendo conto del bilanciamento trautlala
dei diritti civili e sociali per i quali esiste unsoglia
minima da garantire e I'esigenza dell’equilibriadnziario
anche se si deve tener conto ciecbnomia non ha un
primato sui diritti fondamentali trasformandoli idiritti
condizionati dalla disponibilita delle risors€° Vista
I'attuale situazione di crisi finanziaria che conodu
allosservanza degli equilibri di bilancio e, tedenconto
della scarsita della risorse, sarebbe necessatidava,
all'interno del ventaglio dei diritti acquisiti, upaniere di
diritti  fondamentali assoluti, da garantire
indipendentemente dalle risorse esistenti, disengoli da
quelli relativi, che diverrebbero condizionati.

Si rileva che la normativa nazionale ed europea
sull’equilibrio si riferisce ai saldi di bilancio ®on ai vari
capitoli di entrate e spese che lo compongono; »eng
previste delle deroghe a questo principio cosétuiia
situazioni di fasi avverse del ciclo economico eeglanti
eccezionali che potrebbero consentire, se benifigast e
approvate dal Parlamento con la maggioranza pegVist
sforamento dei tetti previsti dalla normativa, agdeindo

25 Corte cost. sent. 354 del 2008. Secondo la Cdeteesigenze
della finanza pubblica non possono assumere, riahddamento
del legislatore, un peso talmente preponderanteaaprimere il
nucleo irriducibile del diritto alla salute protettdalla Costituzione
come ambito inviolabile della dignita uména

%6 GaLLo F., Federalismo fiscale e vincolo del pareggio di
bilancio, cit., pag. 6. Secondo I'A. questa situazione agifigura
all'interno dei controlimiti in quanto & dall'attm@ne dei diritti
sociali che bisogna partire per orientare le risalisponibili.
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procedure per deficit eccessivo, cosi come previsto
dall’art. 81 della Cost.

Lo Stato, attraverso le decisioni degli organi fp@liha un
certo margine di liberta sia nel definire i livedlssenziali
delle prestazioni e i tetti di spesa sia le deoistestinate
ad orientare la spesa verso politiche sociali tedigive,
anche se tenute ad osservare I'applicazione detipro
dell’equilibrio di bilancio; pertanto attraverso 'oaulata
gestione della risorse a disposizione (entrateffraverso

la razionalizzazione della spesa (uscite) si pbeeben
garantire i diritti civili e sociali su tutto il tdtorio
nazionale, eliminando spese superflue e privilég oon
garantiscono l'uguaglianza sostanziale previstéiadal 3
della Cost..

La legge costituzionale 1 del 2012 ha esteso ligbhdlel
rispetto dell’equilibrio di bilancio e della sosteitita del
debito all'interno della norma principio in materi
attivita amministrativa, ossia I'art. 97 Cost. Ittifal’art. 2
della legge costituzionale aggiunge un primo comma
allart. 97 Cost.,, a norma del quale “le pubbliche
amministrazioni, in coerenza con I'ordinamento
dell’Unione europea, assicurano l'equilibrio delabci e

la sostenibilita del debito pubblico”. La regola
dell’equilibrio e della sana e prudente gestiomariziaria
che deve sovrintendere alla gestione delle entatelle
spese nelle quali si svolge I'azione amministratwaenta
vincolante per la Pubblica amministrazidtienel suo

27| settore Pubblica amministrazione & suddiviseramistrazione
centrale, amministrazione locale e enti di previdanLa
definizione che Sistema europeo dei conti (SisteGt&C95,
Regolamento n. 2226/1996 del Consiglio). da alosettdelle
pubbliche amministrazioni € la seguente “tutter@auistituzionali
che agiscono da produttori di altri beni e seran destinabili alla
vendita (...) la cui produzione e destinata a conscotiettivi e
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complesso, comprese le autonomie territdriglinsieme

ai tradizionali principi espressi dalla norma inegtione
relativi alla legalita, buon andamento, imparzalit
competenza, responsabilita e accesso concorsuale.

L’'art. 117 Cost. comma 3, in materia di “armonizpae
dei bilanci pubblici” & Stato modificato dall'ar8 della
legge cost. 1/2012 a norma del quale viene trasfédai
potesta legislativa da competenza concorrente thven
esclusiva a favore dello Stato. Il nuovo riparto di
competenze legislative trasferisce dunque allooStat
potesta normativa in tema di armonizzazione dainiil al
fine rendere possibile un efficace controllo attr@o la
corretta misurazione, aggregazione e comparahiléh
tempo e nello spazio delle grandezze di finanzélocdn

La dottrina osserva che il concetto di armonizzagiba la
funzione di sostenere sia gli strumenti di controll
accentrato della spesa indispensabili per garantire
rispetto dei vincoli europei di finanza pubblicaa i

individuali ed é finanziata in prevalenza da versathobbligatori
effettuati da unita appartenenti ad altri settdo &utte le unita
Istituzionali la cui funzione principale consistella redistribuzione
del reddito e della ricchezza del paese”. La legjgeontabilita e
finanza pubblica n.196/2009, all'art 1, co. 2 ef&,riferimento
proprio a tale formula

28 CcaBRAs D., Il pareggio di bilancio in Costituzione: una regola
importante per la stabilizzazione della finanza Ipida, in
Quaderni costituzionali 1/2012, pag. 113. L'A. sottolinea che
I'attribuzione alle pubbliche amministrazioni diedobiettivi quali
I'equilibrio dei bilanci e la sostenibilita del déd pubblico,
determina a carico degli enti territoriali dotati dutonomia
finanziaria ai sensi dell'art. 119 Cost. un impegaggiuntivo
rispetto al pareggio del bilancio, al fine di tate I'osservanza dei
vincoli economici e finanziari ricavati dall'ordinmeento
dell’Unione europea”.
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rafforzare I'autonomia finanziaria degli enti teoriali*>®.

La letteratura ha inoltre segnaldfoche I'accentramento
dei controlli e I'uniforme struttura dei bilanci gle enti
pubblici siano presupposti necessari per il co@uianto
della finanza pubblica e del sistema tributariootepta di
natura concorrente, che risulta collegata all’anzzazione di
competenza esclusiva statale.

L'armonizzazione e la trasparenza dei bilanci dolezro
consentire il controllo non solo delle grandezzdlade
finanza pubblica ma anche e soprattutto dell’opedatchi
governa la cosa pubblica, responsabilizzandolo.

Come anticipato all'inizio del presente paragradddgge
costituzionale 1 del 2012 ¢ intervenuta ancheall119
Cost., la norma cardine dellautonomia finanziadiegli
enti territoriali. L'art. 4 della legge costituziale ha
aggiunto al primo comma dell'art. 119 che dal 2014
'autonomia di entrata e di spesa degli enti tenali é
soggetta al “rispetto dell’equilibrio dei relatigilanci”,
precisando anche che le Regioni e gli Enti Locali
“‘concorrono ad assicurare l'osservanza dei vincoli
economici e finanziari derivanti dall’'ordinamento
dell’Unione europea”. Inoltre viene aggiunto al com 6
dell'art. 119, che gia esclude il ricorso all'indeinento
per spese che non siano di investimento, la dedimezdi
“piani di ammortamento e a condizione che per il
complesso degli enti di ciascuna Regione sia figpet
I'equilibrio di bilancio™®*

259 MEeRcATI L., Armonizzazione dei bilanci pubblici e principi
contabili, in www.federalismi.it2/2014, pag. 3.

260 BuzzaccHI C., Bilancio e stabilita. Oltre I'equilibrio
finanziario, Milano, Giuffre’, 2015, pag. 72 ss.

261 caBRAs D., Il pareggio di bilancio in Costituzione: una regola
Importante per la stabilizzazione della finanza Iplida, cit., pag.
113. L'A. osserva che trattasi di una deroga, ndaate il singolo
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Tale ultimo principio viene riferito al singolo ent
territoriale, anche se il comma 6 dell'art. 11%mihato
prevede I'equilibrio complessivo degli Enti Locali
appartenenti alla Regione.

Quanto previsto dall’art. 81 viene ripreso, rispeatinente,
per le pubbliche amministrazioni dall’art. 97, & gé& enti
territoriali dall’art.119, ma con delle diversita.

Gli enti territoriali, infatti, in caso di eventceezionali e di
effetti derivanti dal ciclo economico non potranno
ricorrere ai mercati finanziari a differenza di qt@a
avviene per lo Stato, cosi come previsto dall'@tt. salvo
per le spese di investimento dove hanno l'ulterabligo

di redigere dei piani di ammortamento del debito
eventualmente contratto. Con riguardo ai vincokisa €
necessario considerare che sia lo Stato che gili ent
territoriali sono soggetti agli stessi limiti ma $eluzioni
adottate sono diverse. Mentre lo Stato miglioraaldis
aumentando le entrate tributarie e quindi non grzsf a
rideterminare o a ridurre i livelli di spesa, glnte
territoriali devono agire sul fronte della spesa mwendo
risorse aggiuntive per il miglioramento dei saldnzi
ricevendo minori trasferimertf. Inoltre, sempre riguardo
alle decisioni di spesa, gli enti territoriali sooostretti ad
attenersi ai principi previsti per i bilanci puldliin

ente, al principio generale dell’equilibrio, che v@munque
salvaguardato attraverso un’adeguata azione didow@omnento
svolta a livello regionale, e non e pertanto adainie allagolden
rule, contenuta nel testo vigente dell’art. 119 Cadie autorizza
gli enti territoriali a ricorrere all'indebitamentfzer finanziare spese
di investimento.

262 BraNCASI A., L'autonomia finanziaria degli enti territoriali di
fronte ai vincoli europei ed alla riforma costitonale sul
“pareggio di bilancio”, in Le Regionj 1-2/2014, pag. 60 ss.
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ossequio ai criteri dellarmonizzazione di competen
statale e dei vincoli economici e finanziari contani
Ancora, anche per il bilancio degli enti territdiriae
prevista la possibilitd di disavarf2dper effetto del ciclo
economico. In questa situazione viene previstaadalijge
costituzionale del 2012, art. 5, comma 1, Igjt.che lo
Stato “concorre ad assicurare” le risorse necesgaer
garantire “i livelli essenziali delle prestazioni delle
funzioni fondamentali inerenti i diritti civili e oxiali”
anche in deroga alle disposizioni previste dallld®
Cost., ossia attraverso i trasferimenti.

Tale circostanza potrebbe far emergere delle
contraddizioni con quanto previsto dalla legge éR2D09

in tema di responsabilizzazione, di cui si € giaeanato
nei paragrafi precedenti, i cui criteri dovrebberssere
indirizzati e osservati dagli organi politici e ted sia
dello Stato che delle Regioni per far fronte aigbeoni di
gestione e di spese inefficiehfi Si osserva infine che
dalla legge costituzionale del 2012 non si evintmira

63 BErco M., Pareggio di bilancio “allitaliana’. qualche
riflessione a margine della legge 24 dicembre 20k62,243
attuativa della riforma costituzionale piu sileng# degli ultimi
tempi, in www.federalismi.it 6/2013, pag. 10 ss. Secondo I'A.
sarebbe possibile in teoria scegliere, in un cals® o Stato registri
nelle fasi avverse un disavanzo facendosi cariao it@roprio
bilancio degli effetti negativi dell'andamento ¢od, mentre gli
enti territoriali sarebbero in pareggio; nell'altcaso che sia lo
Stato che gli enti territoriali siano entrambi iisal/anzo per effetto
di fasi avverse del ciclo economico. La soluziomettata dalla
normativa, invece, prevede una strana commistioaele due
ipotesi prospettate e nel caso di disavanzo dedii territoriali,
dovuto a condizioni economiche avverse, riceveraommunque
un aumento dei trasferimenti da parte dello Stato.

%64 BraNcasl A, |l principio del pareggio di bilancio in
Costituzionein www.osservatoriosullefonti,i2/2012, pag. 14.
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riferimento al principio di leale collaborazionatio Stato
e gli enti territoriali, diversamente da quantovst dalla

legge 42 del 2009, dovuto forse ad un ripensamdato
modello di federalismo fiscale che si & cercat@rndi

adottare.

2.6.1 La normativa europea di riferimento

La crisi economica e finanziaria scoppiata nel 20@8
coinvolto l'economia mondiale, compreso il sistema
economico europeo. L'Unione europea ha fronteggdeato
crisi dei debiti sovrani degli Stati membri attrea@
diversi interventi destinati ad essi ed aventiifalfta di
contenere I'esposizione dei loro bilanci. A seguiegli
interventi adottati in sede europea, gli stati ltargcepito
alcuni principi e meccanismi funzionali sia alldusaione
della situazione contingente che in funzione prévarper
situazioni future.

Si premette che il percorso di riforme riguardalai
stabilita economica e monetaria dei paesi dell'daie
stato avviato dal 1992 con il trattato di Maastricihe
prevedeva parametri quali il rapporto deficit/PIL3&o e il
rapporto debito/PIL al 60%. Tali principi sono stapresi
nei regolamenti 1466/97/CE e 1467/97/CE del Coiusigl
europeo, del 7 luglio 1997, concernenti rispettieate il
rafforzamento della sorveglianza delle posizioni di
bilancio nonché della sorveglianza e del coordimame
delle politiche economiche e le modalita di attoaei
della procedura per i disavanzi eccessivi.

A seguito della crisi economica, il Patto di stahile
crescita, consistente nel meccanismo europeo dratlmn
preventivo sui bilanci pubblici, in vigore dal 1997
predisposto per ottimizzare la convergenza deemsisdi
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finanza pubblica, & stato modificatda partire dal 2010
prevedendo dei meccanismi di controllo ex ante isugl
stessi bilanci, caratterizzati da atti di coordieato e di
sorveglianza, al fine di realizzare il controlleepentivo e
centralizzato delle scelte dei vari Stati nell’atobdella
finanza pubblic&®.

Fra i provvedimenti adottati nel 2011 si evidenkiRatto
Europlu$®” che non prevede meccanismi di vigilanza
aggiuntivi, ma rappresenta un programma per glti Sta
membri, volto a realizzare la sostenibilita delleahze
pubbliche, la stabilita finanziaria, la competitivi e
I'occupazione; viene prevista la valutazione dellerme
strutturali adottate dagli Stati membri, vincolarglostessi
nella decisione di spesa al fine di salvaguardaceniti
pubblici, ponendo maggiore attenzione al disavapzo
allindebitamento; e stato inoltre stabilito che htati
membri si sarebbero impegnati a recepire le regeiste
dal Patt6*®

2% Dipartimento della Ragioneria generale dello Statd.a
modifica della legge di contabilita e finanza pubalalla luce del
nuovo ‘Semestre europed®@P11, dove si evince chdl ‘Patto di
stabilita e crescita, sino ad ora fondato sulla\saglianza ex post
delle politiche di bilancio, non e riuscito ad ingye che gli
squilibri  macroeconomici e finanziari di alcuni e si
riflettessero sulla stabilita finanziaria ed econiem dell’Unione
europea; né e Stato in grado di fornire sufficiententivi per la
riduzione del debito pubblico e per I'adozione dilifiche che
favorissero il raggiungimento degli obiettivi «Lsta 20103,

266 ByzzaccHi C., Equilibrio di bilancio versus autonomie locali e
Stato socialein Amministrare 1/2014, pag. 51 ss.

267 Conclusioni del 24-25 marzo 2011, Allegato |, Bdturoplus:
coordinamento piu stretto delle politiche econoraicper la
competitivita e la convergenza,www.consilium.europa.eu

2%8 Alla letterac) del Patto si legge:Gli Stati membri partecipanti
si impegnano a recepire nella legislazione nazienal regole di
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Nel novembre 2011 sono state adottate le normessage
per modificare il Patto di stabilita e crescitansistenti in
una direttiva e cinque regolaméft il cosiddetto Six

bilancio dell'Ue fissate nel Patto di stabilita @ Grescita [...].
L’esatta forma della regola sara decisa da ciasqueese, ma
dovrebbe garantire la disciplina di bilancio a lile sia nazionale
sia subnazionale”

29 per l'attuazione degli artt. 121, 126, 136 TFU&et Protocollo
12 del Trattato di Lisbona, la direttiva 2011/85/8erelativa ai
requisiti per i quadri di bilancio degli Stati membche hanno
innovato significativamente il quadro del Patto @897. | cinque
regolamenti Ue consistono in: regolamento (Ue) 120R1 del
Parlamento europeo e del Consiglio, del 16 novenigl,
relativo all’effettiva esecuzione della sorvegliard bilancio nella
zona euro; regolamento (Ue) 1174/2011 del Parlamnentopeo e
del Consiglio, del 16 novembre 2011, sulle misigecative per la
correzione degli squilibri macroeconomici eccessiella zona
euro; regolamento (Ue) 1175/2011 del Parlamentopaar e del
Consiglio, del 16 novembre 2011, che modifica galemento
(Ce) 1466/97 del Consiglio per il rafforzamentola@alorveglianza
delle posizioni di bilancio nonché della sorveghane del
coordinamento delle politiche economiche, gia pleocgemente
modificato dal regolamento Ce 1055/2005; regolame(iie)
1176/2011 del Parlamento europeo e del Consiglel, Ib
novembre 2011, sulla prevenzione e la correziorgdi dguilibri
macroeconomici; regolamento (Ue) 1177/2011 del ©bos
dell’'8 novembre 2011, che modifica il regolamen@e) 1467/97
per I'accelerazione e il chiarimento delle modatiiaattuazione
della procedura per i disavanzi eccessivi, gia gaentemente
modificato dal regolamento Ce 1056/20050sAto G. L.,
L'impatto della crisi delle istituzioni dell’'Unionein Il Fiscal
Compact (a cura di BNvICINI G., BRUGNOLIF.), in Quaderni IAl
Roma, Edizioni Nuova cultura, 2012, pag. 15 ss.;r Pe
approfondimenti si vedaf\NCASI A., Le nuove regole di bilancjo
in Lo Spazio amministrativo europeo. Le pubbliche
amministrazioni dopo il Trattato di Lisbonéa cura diCHITI M.P.,
NATALINI A.), Bologna, Il Mulino, 2012, pag. 273-289.
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pack, con i quali sono state ampliate le procedtire
controllo definite nel 1997.

Infine nel mese di marzo 2012 e Stato approvakosital
compact ossia il Trattato sulla stabilita, il caaainento e
la governance nell’'Unione economica e monetariantave
come obiettivo primario la disciplina dei sistemfidanza
pubblica attraverso il coordinamento e il rafforzao
della vigilanza. Esso costituisce un passaggio osi sul
piano procedurale che sostanziale, consistendo nn u
trattato internazionale che prevede I'entrata gove dopo
la ratifica di una parte dei paesi firmatari tra Idtalia che

vi ha provveduto nel mese di luglio 2012.

Il fiscal compact obbliga gli Stati all’equilibridi bilancio,
consentendo il deficit di breve durata e in preaedel
ciclo economico negativo e un periodo di crign
situazioni congiunturali del tutto straordinafi€® questa
deroga non deve inficiare la sostenibilita del teweldi
lungo periodo (la cosiddetta golden rule).

Il Trattato quantifica il limite del deficit struttal€’* che
non dovra superare 1o 0,5% del PIL nel corso dpemodo
finanziario. Le sanzioni per gli Stati sono preeisjualora
il deficit superi il limite del 3%, che diventanouagi
automatiche. Con riguardo alla procedura per disava
eccessivi, e prevista la presentazione da partie Sedi di
un programma di convergenza da sottoporre alle
valutazioni della Commissione. Per quanto concdene

270 ByzzaccHi C., Equilibrio di bilancio versus autonomie locali e
Stato socialgcit., pag. 55 ss.

"L E indebitamento netto ossia il saldo del contor@mico delle
amministrazioni pubbliche che misura l'eccedenzia dspesa
rispetto alle risorse a disposizione, corretto gleeffetti del ciclo
economico sulle componenti di bilancio e per glietif delle
misure una tantum, che influiscono momentaneamente
sull'andamento del disavanzo.
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circostanze eccezionali che possono giustificark ta
disavanzi, esse corrispondono a periodi di gravessone
ed eventi che sfuggono al controllo dello Stathe lsanno
un impatto significativo sul bilancio; in questosoalil
disavanzo non deve avere ripercussioni sulla sitstiean

di bilancio a medio termine.

Inoltre, nel caso in cui di debito fosse al di sotiella
soglia del 60%, ed in assenza di rischi riguarddanti
sostenibilita a medio termine delle finanze, il icigf
strutturale puo essere superiore allo 0,5%, finaradare
all1% del PIL. Con riguardo al rapporto tra debito
pubblico e PIL, se superiore al 60%, il Trattateyade
che vi sia un percorso di rientro basato sulla ziclve
media annua pari ad un ventesimo.

Infine, le norme del Fiscal compact richiamano Ila
previsione gia contenuta nel Patto Europfigtiardante
I'introduzione nella legislazione nazionale di regahe
Impongano I'obiettivo del bilancio in
pareggio,consentendo una deviazione dall'obiettolio
medio termine solo per eventi eccezionali. La nfar
costituzionale dell’aprile 2012 ha recepito
nell’ordinamento italiano i vincoli contenuti neix3Pack e
nel Fiscal Compact.

2.6.2 Le norme finanziarie nazionali e 'equilibrio
di bilancio

La revisione della Costituzione ad opera della éegg
costituzionale 1 del 20¥Z ha introdotto alcuni principi

272 per un inquadramento pitl completo si rinvia a\Av., Crisi
economica e trasformazioni della dimensione gigadi La
costituzionalizzazione del pareggio di bilancio tra
internazionalizzazione economica, processo di natEgne
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previsti dalla normativa comunitaria riguardanti
I'equilibrio di bilancio e la razionalizzazione tkelspesa.
Infatti le regole previste dal Trattato sulla slhiad, il
coordinamento e la governance nell’unione economaica
monetaria sono state inserite in Costituzione eoledgge
cost. 1/2012 che ha modificato gli artt. 81, 977 #1119
Cost. introducendo il principio del “pareggio didncio” e
dell’equilibrio delle entrate e delle spese. A si@ggiunge
la legge (rinforzata) 243 del 2012, attuativa dainma 6
dello stesso art. 81 nella nuova formulazione, @oente la
disciplina delle norme fondamentali al fine di assare |l
suddetto equilibrio e la sostenibilita del debitellel
pubbliche amministrazioni. Uno dei primi interrogathe

ci si e posti € se fosse necessaria la modificda del
Costituzione ai fini del recepimento della normativ
europea sul bilancio in quanto la stessa, che aeatalle
fonti di diritto dell’Unione, e stata sempre redagn Italia
con apposite leggi di esecuzione. L'unica spiegazio
plausibile alladozione di questo modello e stati@liz di
dare visibilita alle regole comunitarie in materdi
bilancio, dimostrando agli operatori finanziari essgt
creditori del debito pubblico italiano che supdrd20%
del PIL, della necessita di una gestione rigorosh d
bilancio stesso sia a livello statale sia a livédwitoriale.

La legge cost. 1/2012 in riferimento all'art. 81 Cost.
prevede I'equilibrid” tra le entrate e le spese del bilancio

europea e sovranita nazional@ cura di BFuLCOR., ROSELLIO.),
Torino, Giappichelli, 2013.

273 «prt. 81. Lo Stato assicura I'equilibrio tra le teste e le spese
del proprio bilancio, tenendo conto delle fasi ageee delle fasi
favorevoli del ciclo economico. Il ricorso all'indigamento é
consentito solo al fine di considerare gli effeti ciclo economico
e, previa autorizzazione delle Camere adottata ggioeanza
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dello Stato, tenendo conto delle fasi avverse & daki
favorevoli del ciclo economico. Questa disposizione
garantisce elasticita alla regola di bilancio, peftendo
I'adozione di politiche anticiclicheiti modo che nelle fasi

di recessione, nelle quali il gettito delle entrdigcali si
riduce ed aumentano in maniera automatica le spese
dovute agli ammortizzatori sociali, 'equilibriodrentrate

e spese sia costruito rendendo le seconde eccedenti
rispetto alle prime, mentre nelle fasi di espansion
economica, in cui il gettito fiscale aumenta e (dli
ammortizzatori sociali generano minore spesa, likgrio

sia costruito in maniera esattamente oppbsta

Si specifica che il concetto di “pareggi®” che viene
indicato solo nel titolo della legge costituzionale

assoluta dei rispettivi componenti, al verificarshi eventi

eccezionali. Ogni legge che importi nuovi 0 maggioneri

provwede ai mezzi per farvi fronte. Le Camere o@mno
approvano con legge il bilancio e il rendiconto samivo

presentati dal Governo. L’esercizio provvisorio ddhncio non
pud essere concesso se non per legge e per peaonduperiori
complessivamente a quattro mesi. Il contenuto degge di
bilancio, le norme fondamentali e i criteri voltd aassicurare
I'equilibrio tra le entrate e le spese dei bilamda sostenibilita del
debito del complesso delle pubbliche amministrazono stabiliti
con legge approvata a maggioranza assoluta dei aoeng di

ciascuna Camera, nel rispetto dei principi defimon legge
costituzionale”,

2" per un individuazione completa della riforma di sudiscorre
sii rinvia alla voce di BANCASI A., Bilancio (equilibrio di), in

Enciclopedia del dirittp Annali, VII, Giuffre, Milano, 2014, pag.
167 ss.

27> Brancas! A., Il principio del pareggio di bilancio in
Costituzionecit., pag. 3.

27% | a caratteristica del bilancio & quella di rappreare tutte le
entrate ( anche quelle derivanti dalle operaziomakbitamento) e
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(“introduzione del principio del paregdgid di bilancio
nella Carta costituzionale”) si differenZia da

tutte le spese. Il rapporto tra entrate e spesaeviiedicato in un
prospetto e consiste in un’uguaglianza ossia g@gio contabile.
’" Nei lavori preparatori della legge costituzionsleera discusso
di “pareggio di bilancio”. Questa espressione dastpostituita,
durante l'iter parlamentare nel testo, dalla loonei “equilibrio di
bilancio”. Sul punto BANCASI A, Il principio del pareggio di
bilancio in Costituziongcit., pag. 2 ss.; I'A. sostiene che il termine
pareggio di bilancio sia da ricondurre a politicinestrittive
incentrate sulla riduzione della spesa pubblicaumento della
pressione fiscale. IBANCIA F, Note critiche al c.d. “pareggio di
bilancio”, in Associazrione italiana dei costituzionalijsf/2012,
pag. 3. L’A. sostiene che la sostituzione dell'esgrone pareggio
di bilancid’ con quella di €quilibrio di bilancid rappresenti
I'intenzione del nuovo legislatore costituzionalecdnsentire una
elasticita nella gestione della finanza pubbliche nel primo caso
non sarebbe stata permessa. Viene richiamatatésaeathe cinque
premi Nobel per I'economia scrissero il 28 luglid12 al
Presidente degli Stati Uniti Obama e al Congressdla quale
sostengono che néll'attuale fase dellleconomia e pericoloso
tentare di riportare il bilancio in pareggio troppmpidamente. |
grossi tagli di spesa e/o gli incrementi della miese fiscale
necessari per raggiungere questo scopo, danneggerebuna
ripresa gia di per sé debdle In merito anche la Corte
costituzionale con la sent. 1 del 1966, punto 5cdeisiderato in
diritto, riferita all’art. 81 della costituzionergcisa cheif precetto
costituzionale attiene ai limiti sostanziali che legislatore
ordinario é tenuto ad osservare nella sua politidiaspesa, che
deve essere contrassegnata non gia dall'automaisn@ggio del
bilancio, ma dal tendenziale conseguimento dellldayio tra le
entrate e la spesa

278 BraNCAsI A, L'introduzione del principio del c.d. pareggio di
bilancio: un esempio di revisione affrettata de@astituzione in
Quaderni costituzionali 1/2012, pag. 108; IPKMANN R.,
Legislazione di spesa ed equilibrio di bilancio ttegittimita
costituzionale e legittimita europeain www.federalismi.it
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quello di “equilibrio”?”® quest’'ultimo corrisponde

al saldo strutturale sostenibile delle spese, sagiscono
vari termini di raffronto, quali il tasso di crescdel PIL, il
debito esistente in termini di stock, la sua sabtha, il
percorso di riduzione se superiore al 60% del Plincoli
all'indebitamento e al ricorso al nuovo debito.

Dal tenore letterale della norma, risulta impogsibi
definire la quantificazione del deficit da consaler
tollerabile in funzione della previsione costituzade in
guanto, essendo il pareggio costituito da posteildncio
attive e passive, ossia entrate e spese vi sarahbe
notevole quantita di risorse reperite attraverso la
contrazione del debito pubblico che vanificherehbe
concetto stesso di equilibff.

10/2012, pag. 1 ss.;ABSALACQUA M., “Pareggio” di bilancio
contro intervento pubblico nel nuovo art. 81 ddllastituzionein
Amministrazioneincammino 2012, pag. 1 ss.; c&cliA G.,
L’equilibrio di bilancio fra Costituzione e vincoleuropej in
www.osservatoriosullefonti.it2/2013, pag. 10 ss. L’A.
approfondisce l'uso alternativo dei due concetijuikrio e
pareggio.

279 BrRANCASI A., L'autonomia finanziaria degli enti territoriali di
fronte ai vincoli europei ed alla riforma costitonale sul
«pareggio di bilancio»¢it., pag. 69 ss. Secondo I'A. per equilibrio
si deve intendere il saldo indebitamento/accreditzio netto e il
limite a queste grandezze e rapportato al PIL (@ttodinterno
lordo).

280 BrancaAsl! A., L'introduzione del principio del c.d. pareggio di
bilancio: un esempio di revisione affrettata dellastituzionecit.,
pag. 109 ss. Secondo I'AL& prescrizione dell’equilibrio significa
di per sé ben poco, perché si tratta di un saldoum risultato
differenziale tra poste di entrata e di spesa per im mancanza di
una aggettivazione, non € mai possibile riscontlarsmancanza di
equilibrio. D’altra parte, anche ad interpretaziofiequilibrio, che
viene prescritto, come pareggio, lassenza di gaals
precisazione sulle poste di entrate e di spesauditener conto
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Con riferimento all'indebitamento la norma prevethe o
stesso sia consentito solo al fine di consideréireffgtti
del ciclo economico e, previa autorizzazione d€llanere
adottata a maggioranza assoluta dei rispettivi corapti,
al verificarsi di eventi eccezionali. In questo@#s norma
risulta anche pit severa ed esigéfteispetto a quanto
previsto dal Fiscal compact.

Inoltre, un elemento di grande novita € quello ko
comma del nuovo art. 81 dove si prevede che “cagué”
che importi nuovi 0 maggiori oneri provveda ai mgzer
farvi fronte. Anche alla legge di bilanéfs, come ad ogni
altra legge di natura economica, va applicato ihgypio
della copertura finanziaria consistente nell'indioae dei
mezzi ossia delle risorse per far fronte alle speseiste

impedisce, anche nell'attuale situazione, di affemenche non vi e
equilibrio, dal momento che le spese sono comumgueggiate
dalle entrate, con la particolarita che tra quesfiee una rilevante
guantita di risorse acquisite mediante la contramodi debito
pubblicd.

81 BiLaNCIA F., Note critiche al c.d. “pareggio di bilancig”cit.,
pag. 4 ss.

°%2 La legge di bilancio diventa norma di caratterstaoziale e
dovra assicurare I'equilibrio di medio period®sSBALACQUA M.,
“Pareggio” di bilancio contro intervento pubblico Ineuovo art.
81 della Costituzionecit., pag. 8 ss.; MRGANTED., La
costituzionalizzazione del pareggio di bilangioin
www.federalismi.it 14/2012, pag. 21 ss. (1-42). L’A. evidenzia la
natura formale della legge di bilancio prima delidorma
costituzionale avvenuta con legge 1 del 2012voBeccHi G.,
Procedure finanziarie e vincoli del patto di stafaile crescitain
Le procedure finanziarie in un sistema istituzienahultilivello.
Atti Convegno “Principio di legalita, legge finaarzia, legge di
bilancio”, (a cura di DGASPARE G., Lurpo N.), Milano, Giuffre,
2006, pag. 27 ss.
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tenendo conto del saldo di risparmio pubHfiféo che
prescrive un determinato equilibrio al bilancioldéebtato.

Il principio, che qui si procede a commentare, eois di
affermare che nel progettare la spesa vanno valutat
mezzi necessari per sostenerla anche tenendo degto
obiettivi di equilibrio sia di breve che di mediempodo,
nell'ottica della responsabilita delle scelte assusenza
che sia necessaria urigbrosa politica di pareggit®”.
Questa regola € giustificata dal principio di eguit
intergenerazionafé che richiede la correlazione tra chi
deve farsi carico del debito contratto e di colaire
traggono  beneficio dalle risorse reperite con
I'indebitamento.

La dottrind® ritiene che [lintroduzione del principio
dell’equilibrio tra le entrate e le spese costitaisun
rinnovamento concreto in quanto, all'interno detl@&l
viene previsto il divieto al ricorso dell’'indebit@mto sia
per le spese correnti sia per le spese in contdatap
anche se la giurisprudenza costituzioffal@it volte ha

283 Risultato differenziale tra il totale delle entatributarie ed
extratritutaria ed il totale delle spese correBfiso costituisce, nel
corso della gestione, il parametro per il riscomtraopertura delle
nuove 0 maggiori spese correnti e per il imbornsarelstiti

84 BrRaNcAsl A., Governo della spesa pubblica e divieto di
disavanzi eccessivin Per una nuova costituzione economi¢a
cura di DELLA CANANEA G.,NAPOLITANO G.), Bologna, Il Mulino,
1998, pag. 61 ss.

285 BraNcasl A., Bilancio (equilibrio di) cit., pag. 170; BSELLI
O., Relazione introduttiva.“Fondamentali” economico-s&gC e
trasformazioni della dimensione giuridicait., pag. 10.

286 BuzzaccHl C., Bilancio e stabilita.Oltre I'equilibrio
finanziario, cit., pag. 70 ss.

287 Corte costituzionale, sent. 1 del 1966, puntol&desiderato in
diritto. La Corte afferma che il legislatore ordilmadeve osservare
I'obbligo della copertura conptintualita rigorosa nei confronti di
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sostenuto il carattereténdenzialeé dell’equilibrio che
Parlamento e Governo devono cercare di raggiunugdia
combinazione tra entrate e spese, dichiarando tabdet
una certa misura di disavanzo.

Infatti si ritiene che il raggiungimento dell’eqjibitio
tenendo conto delle entrate e delle spese presduoture
ossia dell'incidenza dei costi anche per gli antcgssivi
renderebbe piu chiara la visione d’insieme. Questa
situazione apporterebbe benefici in termini finanzie
sociali in quanto con la razionalizzazione e piaa#ione
delle entrate e delle spese si renderebbero liberisorse
da impiegare nei settori volti a garantire il saflacimento
dei diritti civili e sociali.

Ulteriore novita deriva dall’'ultimo comma dell’&i. Cost.
che prevede il rinvio ad una legge approvata a
maggioranza assoluta dei componenti di ciascunae@zam
per la definizione del contenuto della legge dadio,
delle norme fondamentali e dei criteri valevoli hager il
complesso delle pubbliche amministrazioni in merito
all’'equilibrio tra le entrate e le spese dei bilaec la
sostenibilita del debito.

spese che incidano sopra un esercizio in corsojlfprale € Stato
consacrato con l'approvazione del Parlamento unildmuo (non
escludendo lipotesi di un disavanzo), tra entrage spese,
nell’ambito di una visione generale dello sviluppoonomico del
Paese e della situazione finanziaria dello Sta® veda la nota di
commento di QIDA V., Portata e limiti dell’obbligo di indicazione
della “copertura” finanziaria nelle leggi che impéano
“nuove o0 maggiori spese”’»in Giurisprudenza costituziongle
11/1966, pag. 4 ss.
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2.6.3 L'attuazione del principio del pareggio di
bilancio:la legge 243 del 2012

Il legislatore costituzionale ha affidato il congodi attuare

la disciplina “della legge di bilancio, le norme
fondamentali e i criteri volti ad assicurare I'ddario tra le
entrate e le spese dei bilanci e la sostenibiétaddbito del
complesso delle pubbliche amministrazioni” ad ulegde
rinforzata” da approvare a maggioranza assoluta dei
componenti di ciascuna Camera cosi come previsto
dallart. 81 comma 6 Cost. Per l'eventuale modifica
deroga o abrogazione delle disposizioni previstdada
stessa legge rinforzata, ai sensi della legge 241324
dicembre 2012, art. 1, sara necessaria una legdeessa
rinforzata da approvare a maggioranza assoluta dei
componenti della Camera e del Senato. La procedura
approvazione mediante la maggioranza assoluta gpaevi
garantisce alla legge la configurazione di norntarposta
alla Costituzion&®.

E Stato osservato che la legge 243/2012 viene dersa
una legge di coordinamento tra la normativa nazeoea
qguella comunitaria al fine di consentire il persegento

dei principi e delle regole di governance eurdfea

88 gcaccla G., La giustiziabilita della regola del pareggio di
bilancio, in Associazione italiana dei costituzionaljs3/2012, pag.
6 Ss.

%9 DICKMANN R., Brevi considerazioni sulla natura rinforzata
della legge 24 dicembre 2012, n 243, di attuazidak principio
costituzionale del pareggio dei bilanci pubblici in
www.federalismi.it6/2013, pag. 4 ss.;ANDINI M., La legge n.243
del 2012 e l'adeguamento dell’'ordinamento nazioralle regole
europee di bilancipin www.osservatoriosullefonti,itt/2013, pag.
S ss.
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L'art. 5 della legge costituzionale 1 del 2012 sfes
I'ambito di competenza della legge rinforzata cetesite
in contenuti di carattere sostanzfaleda applicare a tutta
la pubblica amministrazione nel suo complesso. dgyé
243 opera un richiamid ai “criteri  stabiliti
dallordinamento dell’Unione europea”, quali il don
consolidato e il relativo saldo,il saldo struttesal

2% Quiali le verifiche, preventive e consuntive, swuaglidamenti di

finanza pubblica, l'accertamento delle cause deglhstamenti
rispetto alle previsioni, distinguendo tra quelli ovdti
allandamento del ciclo economico, all'inefficaclagli interventi e
agli eventi eccezionali; il limite massimo di tadicostamenti
negativi; la definizione delle gravi recessioni eomiche, delle
crisi finanziarie e delle gravi calamita naturaluatj eventi
eccezionali al verificarsi dei quali e consentitb ricorso
allindebitamento; lintroduzione di regole sullapesa che
consentano di salvaguardare gli equilibri di bilane la riduzione
del rapporto tra debito pubblico e prodotto intelm@o nel lungo
periodo; le modalita attraverso le quali lo Statelle fasi avverse
del ciclo economico o al verificarsi degli eventcezionali, anche
in deroga allart. 119 Cost.,, concorre ad assieuraft
finanziamento, da parte degli altri livelli di gowe, dei livelli
essenziali delle prestazioni e delle funzioni fandatali inerenti ai
diritti civili e sociali. Inoltre si aggiunge la terminazione del
contenuto della legge di bilancio dello Stato dadéhcolta degli
enti territoriali autonomi di ricorrere all'indelainento, nonché
delle modalita attraverso le quali tali enti comooo alla
sostenibilita del debito del complesso delle pudbidi
amministrazioni.

291 Dipartimento della Ragioneria generale dello Statttuazione
del principio costituzionale del pareggio di bilancLegge 243 del
2012 cit.,, pag. 3 ss. Nel documento viene sostenute lkeh
disciplina non espliciti‘parametri e definizioni che discendono
direttamente dall’'ordinamento comunitario, prefedena questo
I'esplicito rinvio alla normativa europea. Viene sasurato cosi
l'automatico recepimento nell'ordinamento interno eventuali
cambiamenti della normativa comunitdtia
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I'obiettivo di medio termine (OMT), la fase favoxde e la
fase avversa del ciclo economico, al fine di vakitgli
obiettivi di finanza pubblica interna, definiti néocumenti
di programmazione finanziaria e di bilancio preaardal
Governo alle Camere per le successive deliberazioni
parlamentaff” inoltre vi & il costante riferimento al
parametro del debito pubblico, qualEbtettivo del quadro
programmatico della finanza pubblica in coerenzan co
quanto previsto dalla normativa europé¥’.

Non potendo analizzare tutte le disposizioni prevdalla
legge 243 del 2012 ci si soffermera sul capo sexaie
introduce i principi dell’equilibrio dei bilanci (a 3), della
sostenibilita del debito (art. 4), nonché le regal#a spesa
(art. 5).

Il principio dell’equilibrio dei biland® a norma dell’art.
3, deve essere assicurato dalle amministrazionblfmiie
“in relazione all'obiettivo di medio termine” (MTGY,
diverso per ciascuno Stato e stabilito dall’'ordieaio
dell’'Unione europea come valore di riferimento par
valutazione della posizione fiscale di ciascuno tdta
membro.

Gli obiettivi programmatici di bilancio stabilithisede di
pianificazione devono essere definiti in modo da
consentire l'equilibrio attraverso il raggiungimentel

292 BuzzaccHl C., Bilancio e stabilita. Oltre I'equilibrio

finanziario,cit., pag. 94.

293 Dipartimento della Ragioneria generale dello Statttuazione
del principio costituzionalecit., pag. 4 ss.

294 Corrisponde all'obiettivo di medio termine defmitdai
documenti di programmazione finanziaria e di bilanc

% Che rappresenta il valore del saldo strutturaleetto dagli
effetti del ciclo economico e al netto delle misura tantum.

312



valore del saldo strutturale (MT&, ovvero presentare
uno scostamento dell’obiettivo inferiore allo 0,5% PIL.

In caso di scostamento da tali valori € necessario
assicurare il ravvicinamento all'obiettivo di medio
termine, nei casi di eventi eccezionali previstl'de. 6°°°

e di variazioni dall’obiettivo programmatico stuutle.

Con riguardo alle misure per il monitoraggio debitie
pubblico, l'art. 4 individua il limite massimo diebito
consentito in rapporto al PIL, corrispondente &adi tale
rapporto cosi come stabilito dall’ordinamento défiione
europea. Viene inoltre previsto che, qualora il iteb
raggiunga valori ben al di sopra del 60%, le
Amministrazioni pubbliche dovranno “garantire una
riduzione dell’eccedenza” pari alla riduzidrtedel debito

2% |In conformita al Patto di stabilita e crescitameomodificato dall
c.d. Six pack/ obiettivo di medio termine e calcolato in termici
saldo del conto consolidato delle pubbliche amriazsoni,
corretto per tenere conto degli effetti del cicbmmeomico e al netto
delle misureuna tantume si attesta in una forbice stabilita tra il -
1% del PIL e il pareggio o l'attivo. Fiscal compactrestringe il
valore minimo per i Paesi piu indebitati allo 0,5d&l PIL. Per
I'ltalia I'obiettivo di medio termine, fissato ddProgramma di
stabilita di € un bilancio consuntivo in pareggio in termini
strutturali entro il 2013, che corrisponde al saldel conto
consolidato delle pubbliche amministrazioni, cdaoedagli effetti
del ciclo economico e compreso fra -0,5 per cembRIL e il
pareggio.

297 | a legge 243/2012 precisa che gli eventi eccefioigaiardano
| periodi di grave recessione economica relativpagesi dell'area
euro o all'intera Unione europea; invece, gli evesttaordinari
sono quelli al di fuori del controllo dello Statopme le gravi
calamita naturali, con rilevanti ripercussioni aulkituazione
finanziaria generale del Paese.

2% | 'ltalia, detenendo un rapporto debito-PIL supegial 120 %,
nel definire gli obiettivi di medio termine conteénnei documenti
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di 1/20 allanno, calcolato per ogni Stato in redae a
parametri diversi.

L'art. 5 introduce regole sulla spesa, incentrate us
maggior rigore, che permettano di salvaguardare gli
equilibri di bilancio e la riduzione del rapporta il debito
pubblico e il PIL nel lungo periodo. Viene infaittidicato

Il tasso annuo programmato di crescita della spietle
amministrazioni pubbliche, al netto delle posteidate
dalla normativa dell’'lUnione europea che non pucesane

il tasso di riferimento calcolato in coerenza cam |
normativa sovranazionale. | livelli di spesa petrignnio,
calcolati con criteri prudenziali, verranno indicatei
documenti di programmazione economica e finanziaria
Per I'ltalia il limite massimo di spesa determinatosede
europea e in funzione del raggiungimento dell'dbietdi
medio termine, potra consistere in una riduzionéade
stessa spesa in termini reali dello 0,8 % annucaso di
mancato raggiungimento dellOMT; mentre in caso di
conseguimento dell'obiettivo, il limite di spesa tq@go
crescere in termini reali dello 0,3°%% Si rileva che anche

I livelli di spesa sono in funzione delle grandezze
macroeconomiche quali il PIL e il debito pubblico.

di Programmazione finanziaria e di bilancio relatievra inserire
il piano di rientro del debito.

29 BuzzaccHI C., Bilancio e stabilita. Oltre I'equilibrio
finanziario, cit., pag. 94; BRGO M., Pareggio di bilancio
“all'italiana”. qualche riflessione a margine dellalegge 24
dicembre 2012, n. 243 attuativa della riforma cogtionale piu
silenziosa degli ultimi tempgit., pag. 17 ss. L'A. aggiunge che tali
tassi di variazione della spesa potranno modificdrsariare delle
grandezze macroeconomiche. Infatti sono messi lezione al
gquadro di finanza pubblica e alle ipotesi di cresalel PIL
potenziale contenute nel DEF presentato ad a@ile 2
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In caso di scostamenti fra quanto programmato dai
Documenti di programmazione economica e finanziaria
quanto accertato, in riferimento alle grandezze
macroeconomiche, saranno necessari meccanismi
correttivi di tipo successivo come previsto datl'é della
legge 243.

Passando alle misure destinate agli enti terriiplaalegge
243 del 2012 introduce diverse disposizioni destina
limitare ulteriormente I'autonomia finanziaria. In
particolare I'art. 9 prevede che 'equilibrio didncio delle
Regioni e degli Enti Locali deve corrispondere algggio

sia in fase di previsione che di rendiconto. labdio degli
enti territoriali € in equilibrio quando si ha ualdo non
negativo, in termini di competenza e di cassa,tisiae
entrate finali e le spese fin#fi sia tra le entrate correnti e
le spese correnti, incluse le quote di capitaléedelte di
ammortamento dei prestiti. In presenza di eventuale
squilibrio, ossia di disavanzo nei saldi di bilancsia nel
saldo finale complessivo sia nel saldo di parteesue, gli
enti territoriali devono adottare le misure di ezipné™

per recuperare lo squilibrio nel triennio successia caso

3% Come gia previsto dal testo unico delle leggi’stdinamento
degli enti locali, d.lgs 267 del 2000, artt. 151 @&2. Si specifica
che sia I'art. 151 che l'art. 162 prevedono il piymo del pareggio
finanziario. Invece per le Regioni i principi forrdantali e le
norme di coordinamento in materia di bilancio ealtabilita sono
contenute nel d.Ilgs 76 del 2000; in particolaret.'& del d.lgs 76
del 2000 dispone in merito all’equilibrio di bilanc

391 TucciarELLI C., Pareggio del bilancio e federalismo fiscaie
Quaderni costituzionali4/ 2012, pag. 808 ss. L’A. osserva cile “
vincolo del concorso risulta indispensabile al fide evitare |l
rischio che la leva fiscale nei confronti degli ietgrritoriali non
possa piu essere utilizzata oltre la necessita p#rkggio e che
dunque gli enti territoriali non possano piu cotuire alle
manovre di finanza pubblita

315



di saldi positivi che generano avanzi, questi devessere
destinati all’estinzione dei debiti maturati datite o a
spese di investimento che devono rispettare glilibgudi
bilancio complessivo di ogni Regione. In base antma
esposto, all'interno di ciascuna Regione devonaeress
stipulate delle intese fra gli enti territorialiecessarie a
garantire I'equilibrio complessivo.

Con riferimento al ricorso all'indebitamento la ¢gg243
non aggiunge elementi di novita a quanto gia ptewsalla
legge costituzionale del 2012 per gli enti teridbr

La disciplina in esame introduce un nuovo principio
all’art. 12, prevedendo il concorso degli entiiterrali alla
sostenibilita del debito pubblico in generale. \@danfatti
previsto che nel caso di ciclo favorevole sia esto alle
Regioni e agli Enti Locali un contributo definitoad
destinare al Fondo ammortamento titoli di Statocul
Importo viene incluso nel bilancio dell’'ente. Satta in
guesto caso di un trasferimento dalle Regioni di dagi
Locali allo Stato, contrariamente a quanto € sempre
avvenuto. Si evidenzia ancora una volta che ilqypio di
leale collaborazione sia Stato dimenticato dalslegpre
nel disciplinare il concorso degli enti territoriahlla
finanza pubblica attraverso i contributi prima autati.
Infatti dall’art. 12 si evince il solo convolgimentdella
Conferenza permanente per il coordinamento deiknfia
pubblica. Questa situazione e stata invece affrardalla
Corte costituzionale con la sent. 88 del 2844.a Corte,
considerando il concorso degli enti territorialilaal
sostenibilita del debito nazionalarf aspetto fondamentale
della riformd ha anche precisato che lo stes$m ‘Una
rilevante incidenza sull’autonomia finanziatiadegli enti
sopra indicati e per questo ha ritenutoe€essario, in

302 pynto 10.3 del considerato in diritto.
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primo luogo, che il procedimento si svolga nell’atob
non della Conferenza permanente per il coordinament
della finanza pubblica, bensi della Conferenza icaif,

in modo da garantire a tutti gli enti territorialila
possibilita di collaborare alla fase decisionaled E anche
necessario che tale collaborazione assuma la forma
dell'intesa, considerate I'entita del sacrificio jposto e la
delicatezza del compito cui la Conferenza e chiaimat

Ai sensi di quanto indicato dall'art. 5, comma éit.|g)
della legge costituzionale 1 del 2012, la legge aWart.

11 ha previsto listituzione di un “Fondo straoraiio per

il concorso dello Stato al finanziamento dei livell
essenziali e delle funzioni fondamentali ineremtditti
civili e sociali, nelle fasi avverse del ciclo o\arificarsi

di eventi eccezionali”.

Si sostiene che la disposizione costituzionalersstp a
diverse interpretazioni. Sono possibili tre sitoazi la
prima & che lo Stato potrebbe modificare le moaalil
concorso statale al finanziamento dei Lep e delfeibni
fondamentali; la seconda caratterizzerebbe il c@aco
statale al finanziamento degli stessi Lep comeussa a
differenza del concorso ordinario che va a comite tipi

di spesa; ultima ipotesi € che lo Stato eliminigazanismi

di perequazione verticale adottati, promuovendo ed
imponendo il finanziamento da parte degli altriellv di
governo di Lep e funzioni fondamentali che avvebeeb
attraverso la perequazione orizzontale

Tale fondo é istituito nello Stato di previsionel de
Ministero delleconomia e delle finanze e alimeatala
una quota parte delle risorse derivanti dal ricorso
all'indebitamento consentito dalla correzione peeffetti

393 TycclaRELLI C., Pareggio del bilancio e federalismo fiscale
cit., pag. 811 ss.
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del ciclo economico del saldo del conto consoliddto
documenti di programmazione economica e finanziaria
definiscono la dotazione del fondo sulla base ddorv
previsionali in funzione dellandamento del ciclo
economico, tenendo conto delle entrate delle Regton
degli Enti Locali che potrebbero essere influenzate
dal’'andamento del ciclo economico. Il Fondo rigentei
benefici derivanti dagli scostamenti temporanei shdtlo
strutturale autorizzati dalle Camere, ai sensi’al¢ll 6
della legge 243, rispetto agli obiettivi programiziatCon
guesta previsione, che dovrebbe garantire il firanento

dei livelli essenziali delle prestazioni e dellenfioni
fondamentali, il legislatore ha indicato I'esistandi una
parte della spesa che non puo essere sacrificatanre

dei vincoli di bilancio e del pareggio in quantcstieata a
garantire lI'uguaglianza. Tale principio potrebb@@arrere

a giustificare il ricorso all'indebitamento che ulis
soggetto a vincoli e limitazioni.

La ripartizione del Fondo tra gli enti territorigdittuata con
decreto del Presidente del Consiglio dei Minigeintita la
Conferenza permanente per il coordinamento deiknfia
pubblica, dovra tenere conto della quota delle atatr
proprie di ciascun ente che vengono condizionate
dal’andamento del ciclo economi@de degli effetti degli
eventi eccezionali.

Si sostiene che tali disposizioni prevedano laizearione
della “reciproca solidarietd®® tra lo Stato e gli enti
territoriali. Infatti, da un lato si assiste ad uspecifica

394 Come ad esempio la diminuzione del gettito del@dste a
causa della crisi economica e del conseguente dandersussidi
richiesti.

395 cimBoLINI L., Pareggio di bilancio ed enti locali. Il contenuto
delle norme attuative e le prime riflessioni suh#an Azienditalig
7/2013, pag. 536.
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contribuzione di tutti gli enti territoriali allaostenibilita
del debito delle pubbliche amministrazioni al Fonukr
'ammortamento dei titoli di Stato nelle fasi faewoli del
ciclo economico come previsto dall’art. 12; datfall’art.

11 della legge prevede il finanziamento dei livelli
essenziali delle prestazioni nelle fasi avverse delo
economico.

Con riguardo ai limiti imposti allo Stato, la cui
applicazione é prevista dal 2016 e che riguardano |
strumento del bilancio, ai sensi dell'art. 14, Uddprio
corrisponde ad un valore del saldo netto da firaezo da
Impiegare indicati nella legge di bilancio per ciaso
degli anni del triennio di riferiment®, sia in termini di
cassa che di competenza, in coerenza con gli niett
programmatici previsti dall’art. 3, quali quellildsaldo del
conto consolidato, articolati per sottosettoririBene che

la legge di bilancio svolga la funzione sostanZfale non
piu formale, costituendo la base per la gestionaniziaria
dello Stato. Inoltre l'introduzione di nuove o0 Mmamy
spese nella legge di bilancio dovra essere comigatibn

il rispetto dell’equilibrio tra le entrate e le sge Si
sostiend”® che la disciplina della legge di bilancio
costituisca uno strumento a carattere essenziadment
operativo dove lo Stato pud conseguire e mantenere
I'equilibrio dei conti.

Viene previsto che la legge di bilancio contengaatlali
contenuti della legge di stabilita e della leggebiiancio,

3% || bilancio copre un periodo di tre anni in confora con la

normativa europea.

%7 Berco M., Pareggio di bilancio “allitaliana”. qualche
riflessione a margine della legge 24 dicembre 20&2,243
attuativa della riforma costituzionale piu sileng# degli ultimi
tempi”, cit., pag.25.

3% vi, pag. 23.
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come previsti dalla vigente legge di contabilitzinaalee

I articolazione in due sezioni, una relativa ghkevisione

di bilancio a legislazione vigente e l'altra reaald misure
innovative e modificative della legislazione eivello del
saldo netto da finanziare. Riguardo al sistemaigllanza
necessario per il monitoraggio e il controllo im#fione
delle nuove regole di finanza pubblica vengono alimn
da un lato [I'Ufficio parlamentare di bilancio che
provvedera a monitorare gli andamenti di finanzblgtica

e la valutazione dellosservanza delle regole thrtuio;
dall’altro la Corte dei conti svolgera il controbniccessivo
sulla gestione dei bilanci degli enti territoriah fini del
coordinamento della finanza pubblica e dell’equibbdei
bilanci di cui allart. 97 Cost.. Da quest'ultima
disposizione si evince che lo spazio decisionalgi anti
territoriali diventi alquanto limitato. Si sostieff&pertanto
che lo Stato abbia avviato un percorso di nuovo
accentramento, e di superamento di modalita mera@men
collaborativa tra organo contabile e Regioni.

A conclusione, si puo avanzare l'ipotesi che lage@43
abbia prodotto un’ulteriore riduzione dellautonami
finanziaria degli enti territoriali in quanto, dadtr a
prevedere [l'equilibrio di bilancio attraverso Ia
responsabilizzazione degli enti al risanamento adell
finanza pubblica, determina l'accentramento nelepot
statale che si verifica sia con il finanziamento Ideslli
essenziali delle prestazioni dei diritti civili eaali sul
territorio nazionale, sia con la definizione ddtesr e dei
parametri volti alla riduzione della spesa pubblealel

399 BuzzaccHi C., Equilibrio di bilancio versus autonomie locali e
Stato socialecit., pag .71 ss.
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deficit®'®. Sono aspetti dei quali risulta qui impossibile un
maggiore approfondimento, ma che chiaramente si
presentano assai complessi e portatori di rilevanti
conseguenze. Non potendo sviluppare tale riflessipare

qui sufficiente dimostrare consapevolezza delldicta
della situazione delle autonomie territoriali, che
difficiilmente potranno preservare le proprie corepee
intatte e potranno esercitarle nella loro pienezza.

2.7 LISEE: un sistema di misurazione per
l'accesso e 0 la compartecipazione alla spesa
sociale

L’ISEE & conosciuto comeritcometrd>* e consiste in
uno strumento imparziale e oggettiVo per misurare
appunto la ricchezza delle famiglie al fine di deste
I'erogazione delle prestazioni essenziali solo anghha
bisogno, restringendo al platea dei beneficiarfirz di
contenere la spesa pubblica. Siffatto strumentmevie
utilizzato per i servizi sociosanitari (ad esemp®

310 MoLLica PoeTA L., L'autonomia degli enti territoriali alla
prova della crisi economica: nuovi vincoli ed eduonio di
bilancio, www.gruppodipisa.jt2014, pag. 15 ss.

31 Che si differenzia dal redditometro (istituito arma dell’art.
38, commi 4 e seguenti, D.P.R.29/09/1973 n. 600rsnto utile
per la lotta all'evasione e per I'emersione delksibimponibili
“nascoste”, con il quale viene determinato o ridateato in
maniera sintetica ed induttiva il reddito dei sdjg€ANDIDO A.,
L’'ISEE dopo le sentenze gemelle del Tar Laziootd# rifare? in
Amministrazione in cammin@015, pag. 2 ss.

312 VIoLETTI L., Cosa cambia nell'lndicatore della situazione
economica equivalente (Isedh Rivista delle politiche sociali,
1/2014, pag. 157 ss.
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residenze sanitarie per anziani), tasse univesitasili
nido, mense scolastiche, borse di studio, assegmai
case popolari, trasporto pubblico. E un procedimeiip a
determinare il “reddito equivalente” partendo dedldito
monetario complessivo del nucleo familiare, tenecmiao
del numero dei componenti della famiglia e dellerguali
spese che vanno ad abbattere il reddito. Infaténes
definito quale “strumento di valutazione, attrawecsiteri
unificati, della situazione economica di coloro che
richiedono prestazioni sociali agevolaté’e si ottiene dal
rapporto tra [I'Indicatore della Situazione Econoaic
(ISE)*** e un parametro corrispondente alle dimensioni e al
carico assistenziale del nucleo familiare di rifegnto™>.

La crisi economica degli anni 90 e gli obiettivi di
contenimento della spesa pubblica hanno determinato
ripensamento della regolamentazione di alcuni servi
fondamentali quali la sanita e l'assistenza, congnaio la
compartecipazione al finanziamento delle speseakoei
sanitarie da parte degli utenti da un lato e latseita dei
beneficiari dall’altro.

La compartecipazione si inserisce nel contestoadell
sostenibilita economica finanziaria dello Stato islkec
ossia del rapporto tra I'inderogabilita dei dirgbciali e |l
costo degli stessi. Al fine di contenere la speszessaria a
garantire i livelli essenziali delle prestazioniésicercato

313 Art. 2, comma 1 del d.P.C.m.. n. 159 del 2013.

34 valore ottenuto dalla combinazione dell’Indicatocklla
Situazione Reddituale (ISR) e del venti per ceretylddicatore
della Situazione Patrimoniale (ISP) ai sensi dell'@, comma 3
del d.P.C.m.. 159 del 2013.

35 |La formula utilizzata & la seguente: ISEE = ISERI+ 20 %
ISP] / parametro della scala di equivalenza.
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innanzitutto di  responsabilizzat® l'utenza e di
ridimensionare il carattere universalistico di alcgervizi
erogati dallo Stato, applicando a carico degli titparte
dei costi che avrebbero dovuto essere finanziati
esclusivamente dalla fiscalita generale. TipicGesempio
nel settore sanitario del meccanismo di contrimefd
degli assistiti ai costi delle prestazioni, defitiiicket” che
contribuiscono a finanziare la spesa pubblica e#ose
interessato in funzione di una determinata soglia d
reddito, garantendo la gratuita della prestaziasle agli
individui meno abbienti.

Per quanto riguarda la spesa sociosanitaria, esssste in
una quota richiesta per le prestazioni erogateoefronti

di soggetti con handicap o non autosufficienza, &ia
domicilio che all'interno di strutture dedicate tjuad
esempio le RSA, residenze per anziani.

316 gj & cercato con il passare del tempo di contelerspesa,
cresciuta a dismisura negli anni 70 e 80, periadspdse allegre e
con finalita elettorali, dovuta all’erogazione dicwni diritti, tipo la
gratuita delle spese sanitarie ossia a compartaoipa zero anche
a chi non era indigente.

17 Corte cost. sent. 203 del 2008. Secondo la Cankflunzione
del ticket sarebbe quellai‘evitare I'aumento incontrollato della
spesa sanitaria, derivante dall'inesistenza di odierma di
compartecipazione ai costi da parte degli assissti dall’altra,
guello di non rendere pit 0 meno onerose nellerdevdRegioni
prestazioni che si collocano nella fascia dellegpazioni minime
indispensabili per assicurare a tutti i cittadini godimento del
diritto alla salut€, chiarendo, altresi, che BSigenza di adottare
misure efficaci di contenimento della spesa saratarla necessita
di garantire, nello stesso tempo, a tutti i cittaicia parita di
condizioni, una serie di prestazioni che rientramei livelli
essenziali di assistenza), rendono compatibile lao@ostituzione
la previsione di un ticket fisso, anche se nonrata dell’'unica
forma possibile per realizzare gli obiettivi prinradicati’.
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Tali prestazioni, descritte all’art. 3 septiekl d.lgs.
502/1992 come “tutte le attivita atte a soddisfanediante
percorsi assistenziali integrati, bisogni di saluella
persona che richiedono unitariamente prestaziamtasee
e azioni di protezione sociale in grado di garantanche
nel lungo periodo, la continuita tra le azioni dira e
qguelle di riabilitazione”, consistono in servizingari e
assistenziali congiunti. La prevalenza dei sergenitari
rispetto a quelli assistenziali e viceversa asswumon
notevole rilievo in quanto si traducono, a secoddda
differente qualificazione giuridica delle prestarierogate
In maggiori costi che il destinatario dei servizeve
sopportare. Con riguardo all'aspetto sanitario, stpes
coperto dal Fondo sanitario mentre se si fa rifenta
allaspetto assistenziale la copertura avviene itearne
risorse derivanti dai Comutif (enti erogatori del servizio,
la cui spesa viene finanziata dai fondi propri caaly dal
Fondo sanitario regionale, dal Fondo per le non
autosufficienze e dal Fondo nazionale per le pbigi
sociali), che richiederanno compartecipazione aggnti,
attraverso la verifica della loro condizione ecorman
ossia tramite I'lSEE.

A norma dell’art. 25 della legge 328 del 2000, fai
dell’accesso ai servizi disciplinati dalla preselggge, la
verifica della condizione economica del richiederte
effettuata secondo le disposizioni previste dajsd.[109
del 31 marzo 1998, come modificato dal d.lgs.*¥3tel 3

318 \/IMERCATI B., La compartecipazione dellutente alla spesa
sociosanitaria: una ricostruzione alla luce del mood.P.C.m.. n.
159 del 2013in Le Regioni5-6/2014, pag. 1113 ss.

319 MazzoNni G., Articolo 25. (Accertamento della condizione
economica del richiedente)n Il sistema integrato dei servizi
sociali. Commento alla legge n.328 del 2000 e avpedimenti
attuativi dopo la riforma del titolo V della cost#ione (a cura di
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maggio 2000; tale controllo e svolto sulla base
dell’indicatore della situazione economica equivntde
(ISEE) previsto dal d.lgs. 109 del 1998, abroga& d
d.P.c.m 159 del 2013.

Il d.P.C.m. del 14 febbraio 2001, Tabell&Anel ripartire

la quota sociale e la quota sanitaria, stabiliseeiccosto
dei servizi semiresidenziali o residenziali a favadi
anziani  (ultrasessantacinquenni) e persone non
autosufficienti gravi per il 50% sul Servizio samio
nazionale e per il restante 50% sui Comuni, fattivas
'eventuale compartecipazione dell'utente alla spes
analogamente il costo dell’assistenza ai disabin n
autosufficienti in strutture semiresidenziali eidegziali
sara suddiviso in modo tale che il 70% degli stgsavi

sul Servizio sanitario nazionale e il 30% sui Comueon
'eventuale compartecipazione dell’'utente previstla
disciplina regionale e comunafé

Il d.P.C.m. 14 febbraio 2086%, ha previsto la tipologia
delle prestazioni e i criteri di finanziamento diide

BARONI B., BALBONI E., MATTIONI A., PASTORI G.), Milano,
Giuffre, 2003, pag. 551 ss.

320 ntitolato Atto di indirizzo e coordinamento in materia di
prestazioni socio-sanitarjepubblicato in G.U. 6 giugno 2001, n.
129.

321 canpbibo A. Il costo della non autosufficienza profili di
incostituzionalita della recente legge lombarda 212012 sulle
rette per le residenze sanitariein Forum di Quaderni
Costituzionalj 2012, pag. 2 ss.

322 | "articolo 3 del d.P.C.m., stabilisce che le pazstni integrate
comprendonoa) prestazioni sanitarie a rilevanza sociale, oksia
attivita aventi ad obiettivo la promozione dellalusa, alla
prevenzione, all'individuazione, alla rimozione lecantenimento
di esiti degenerativi o invalidanti di patologiengenite e acquisite.
Queste ultime sono di competenza e a carico deiZseiSanitario

325



Regioni devono tenere conto nel disciplinare gienmenti
sociosanitari. Infatti, ai sensi dell’art. 5, comrBadella
norma in questione, la Regione stabilisce i crifgaT la
definizione della partecipazione alla spesa detgntil in
rapporto ai singoli interventi, fatto salvo quarmievisto:
dal d.Igs. 124 del 1998 per le prestazioni samitaridalla
normativa sull'lSEE per quelle sociaff

L'individuazione dei soggetti che necessitano delle
prestazioni sociali e/o delle quote di compartexipze al
costo del servizio erogato avviene attraverso HSE
'indicatore della situazione economica equivalente
L'ISEE disciplinato dal d.lgs. 109 del 31 marzo 898
Stato completamente modificato dal d.P.C.m. 159 Hel
dicembre 2013. L’indicatore costituisce lo strunoeral
misurazione della situazione economica dei soggpeiti
'accesso alle prestazioni sociali agevolate o jeer
definizione delle quote di compartecipazione altcatel
servizio o della prestazione ed € determinante per
I'erogazione del livello essenziale delle prestazio

Si premette che il previgente ISEE disciplinato das.
109 del 1998, misurava la ricchezza in modo potioagie

Nazionale; b) prestazioni sociosanitarie a elevata integrazione
sanitaria, caratterizzate da una particolare megaterapeutica e
intensita della componente sanitaria indirizzatdi amziani,
portatori dihandicap malati psichiatrici, tossicodipendenti. Anche
gueste prestazioni sono erogate e finanziate tetgkndal Servizio
Sanitario Nazionaleg) prestazioni sociali a rilevanza sanitaria,
ossia le attivita del sistema sociale dirette goetare la persona
bisognosa, con problemi di disabilita o di emargioae
condizionanti lo Stato di salute, compresi gli @dal gli anziani
non autosufficienti che necessitano di ospitalita strutture
residenziali. Dette prestazioni, di competenza Gemuni ed
erogate con la compartecipazione alla spesa da geagli utenti.

323 Ossia il d.P.C.m. 159 del 2013 anche se il d.P.@febbraio
2001 fa ancora riferimento all’abrogato d. Igs. 11@91998.
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in quanto fondata su di dati totalmente autodictiasulla
presenza di un unico indicatore per tutte le faditse
previste, franchigie elevate sulla componente ipatniale

e su controlli superficiali nonostante l'elevatesga di
evasione fiscale.

Con l'art. 5 del decreto legge 201 del 2011, cotiteeim
legge 214 del 2011, cosiddetto “salva Italia” ilv@mo ha
previsto la revisione dell'ISEE, da adottate coR.G.m.,
ampliando la base reddituale e patrimoniale, dedica
maggiore attenzione alla tutela delle tipologie ifeam con
carichi particolarmente gravosi e, soprattuttofdmiglie
numerose (con tre o piu figli) e quelle con persona
disabilita e la differenziazione dell'indicatore in
riferimento al tipo di prestazione richie¥ta infine il
sistema dei controlli con lintento di ridurre le&sso
indebito alle prestazioni agevolate, anche attsvda
condivisione delle banche dati utilizzati dalle plidhe
amministrazioni. Il nuovo ISEE e Stato approvatd da
Consiglio dei Ministri il 3 dicembre 2013 con d.mC
159; é entrato in vigore I'8 febbraio 2014.

L'art. 23, comma 12is del decreto legge 6 luglio 2012, n.
95, convertito con modificazioni in legge £35del 2012
aveva previsto che I'operativitd del nud¥ostrumento di
misurazione era subordinata all’adozione da paeé d

324 Oltre alllSEE standard/ordinario, sarebbero spasvisti pid

ISEE specifici: ISEE Universita, ISEE sociosantarilSEE

sociosanitario-residenze, ISEE minorenni con genitaon

coniugati tra loro e non conviventi.

32> Decreto sulla spending review.

326 || provvedimento di adozione avrebbe dovuto essetiberato
entro novanta giorni dall'entrata in vigore del .€Pn. 159 del
2013; pertanto entro trenta giorni dall’entratavigore del nuovo
formato di Dichiarazione Sostitutiva Unica, I'lSEErebbe dovuto
essere rilasciato secondo le nuove modalita.
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Ministero del lavoro e delle politiche sociali deliovo
modello di Dichiarazione Sostitutiva Unica (DSU)
approvato con decreto ministeriale il 7 novembré42e
con la possibilita di effettivo utilizzo dal pringennaio del
2015.

Allo scopo di contrastare I'evasione fiscale, iloma
strumento non €& piu principalmente basato
sull'autocertificazione che puo riguardare solo igdati
che non siano gia in possesso del’Agenzia delteane
del'lnps®*’. Tutto cid® comporta un dialogo tra le
amministrazioni coinvolte (Inps, Agenzia delle aidy;
enti erogatori). E evidente che il sistema delioeat
alquanto complesso e solo con il passare del tesinpotra
verificarne l'efficienza e [l'efficacia. Tuttavia,elf'ipotesi
in cui I'lnps non provveda tempestivamente a ri@sc
'ISEE in seguito alla presentazione della Dichramae
Sostitutiva Unica, il dichiarante sara costretto ad
autocertificare i dati mancanti, rendendo vani aicdei
principali obiettivi della riforma quali la riduzie delle
autocertificazioni e il rafforzamento del sistemai d
controlli, in una situazione in cui lI'evasione fde e
'accesso illegale alle prestazioni presentano lliive
elevatissimi.

Uno degli aspetti piu rilevanti del provvediment @013
SUull'lSEE é l'espressa qualificazione dello stespmle
livello essenzial@ovetutti i livelli di governo sono tenuti

327 Ai sensi dell’art. 2, comma 6, d.P.C.m. 159 del201ISEE &

calcolato sulla base delle informazioni raccolte domodello di

Dichiarazione Sostitutiva Unica, di cui all’articollO, e delle altre
informazioni disponibili negli archivi dell'Inps @ell’Agenzia delle
Entrate acquisite dal sistema informativo dellISE& sensi
dell’articolo 11”.
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a rispettare le condizioni di acce¥ainiformi fissate dal
centro, in base all’art. 117, comma 2, let}, Cost.L’art.

2 del d.P.C.m. 159 del 2013 prevede che ‘la
determinazione e l'applicazione dell'indicatore fani
dellaccesso alle prestazioni sociali agevolatencheé
della definizione del livello di compartecipazioakcosto
delle medesime, costituisce livello essenziale edell
prestazioni, ai sensi dell’art. 117, secondo comettera
m), Cost., fatte salve le competenze regionali itena di
normazione, programmazione e gestione delle plodtic
sociali e socio-sanitarie e ferme restando le roe dei
Comuni”, specificando che “gli enti erogatdfi® possono
prevedere, accanto all'ISEE, criteri ulteriori dilezione
volti ad identificare specifiche platee di benefict™.

Si & osservafd® che non vi & alcuna contraddizione tra la
riconduzione della determinazione dellISEE quakello
essenziale e le competenze regionali.

Il d.P.C.m. 159 del 2013 ha previsto la possibiliia
calcolare oltre allISEE ordinario, ulteriori inditori, in
funzione del tipo di prestazione richiesta: ISEE

328 CANDIDO A., L'ISEE dopo le sentenze gemelle del Tar Lazio:
tutto da rifare? cit., pag. 5 ss.

32 Diversi dagli enti gestori, ossia quei soggete gfestiscono in
concreto il servizio.

330 Secondo il Tar Lazio, 11 febbraio 2015, sentt. 245458 e
2549 la previsione per gli enti erogatori qualioimni di criteri
“alternativi all'lse€ é data dalla possibilita diallargare la platea
dei beneficiari mediante criteri ulteriori, che nensovrappongono

0 sostituiscono I'lsee, ma lo integrano secondoat&ibuzioni
regionali specifiche e facendo comunque salva [a Ydlutazione
della condizione economica complessiva del nuckmilire
attraverso l'lsee”.

331 VIMERCATI B., La compartecipazione dellutente alla spesa
sociosanitaria: una ricostruzione alla luce del mood.P.C.m. n.
159 del 201 3cit., pag. 1138 ss.
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sociosanitarit’’, per le prestazioni agevolate di natura
sociosanitaria, ISEE sociosanitario residenZfalecon
riguardo alle prestazioni erogate in ambiente ssichle a
ciclo continuativo come ad esempio ricoveri pre$so
residenze socio-sanitarie assistenziali e residpnziette,
ISEE per i minorenit* con riferimento alle prestazioni
sociali agevolate e per l'accesso a servizi a tedicati,
quali ad esempio per I'accesso agli asili nido eelte da
pagare, per la scuola materna e per il serviziosaei$SEE
Universitd®> infine ISEE corrente consistente in un
indicatore che tenga conto delle variazioni di rexidel
beneficiario in caso di perdita del posto di lavdaexendo
riferimento ai redditi e trattamenti degli ultimodici mesi.

Il d.P.c.m, ai fini del calcolo dell'lsee, definescquale
criterio generale la valutazione della condizione

332 Art. 6, d.P.C.m. 159 del 2013. In questo case@ilddiciario puod
optare per un nucleo familiare piu ristretto rispet quello
ordinario, in cui siano presenti soltanto il coreugi figli a carico.

333 Art. 6, comma 2, d.P.C.m.. n. 159 del 2013. Gdita facolta di
scegliere un nucleo ristretto, si tiene conto dedtandizione
economica anche dei figli del beneficiario non usclnel nucleo
familiare, integrando I'ISEE della componente aggwa per
ciascun figlio. Questa previsione permette di ddfziare la
condizione economica dell’anziano non autosuffi®@enon figli

che possono aiutarlo, obbligati agli alimenti, deelép di chi non
ha mezzi necessari per sostenere spese per ileromella
struttura.

34 Art. 7, d.P.C.m. 159 del 2013. In caso di figli génitori non
coniugati e non convivente, si terra conto delladinone del
genitore non coabitante per stabilire se essa passdere
nellISEE del nucleo familiare del minorenne.

35 Art. 8, d.P.C.m. 159 del 2013 Viene identificantioucleo
familiare di riferimento dello studente, indipentEmente dalla
residenza anagrafica che potrebbe essere diversguelia del
nucleo familiare di provenienza.
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economica complessiva del nucleo familiare, compdai
soggetti componenti la famiglia anagrafica allaaddt
presentazione della DSU,dichiarazione sostitutiviaal™.

| nuovi criteri previsti nel d.P.C.m. 159 del 204@pliano
sia il redditd®” di riferimento, sia il patrimonio
immobiliare™® che mobiliaré®.

L’elemento di novita consiste nel non evidenzidae
situazione economica del solo assistito nella
determinazione della quota di compartecipazione
dell’'utenza alla spesa sociosanitaria. Infatti agnardo al
nucleo familiaré® del richiedente, di solito corrispondente
alla famiglia anagrafica ai fini della determinarodella

3% Art. 10 d.P.C.m. n. 159 del 2013. La DSU ¢ la @icizione
necessaria per calcolare I'lSEE ai fini dell'accealie prestazioni
sociali agevolate. In essa vengono raccolte lermmdaioni sul
nucleo familiare e su tutti i suoi componenti.

337 Oltre al reddito complessivo ai fini Irpef del hew familiare,
vengono inseriti i redditi esenti, quelli tassathaegimi sostitutivi
0 a titolo di imposta e i trasferimenti ottenutilldapubblica
amministrazione.

3% Art.5 d.P.C.m. 159 del 2013 Viene consideratoailove Imu
rivalutato per i beni situati in Italia e il valot¥/IE, nel caso di
patrimoni situati all’estero Per gli immobili, siowsidera
patrimonio solo il valore della casa che eccedalbre del mutuo
ancora in essere; viene riservato un trattamentgadghicolare
favore alla prima casa con riguardo ai costi deitae.

39 Vengono inserite tutte le componenti del patrimamobiliare
(conti correnti e depositi bancari e postali, titdi Stato ed
equiparati, obbligazioni, certificati di deposito ceedito, buoni
fruttiferi ed assimilati, azioni o quote di orgamisdi investimento
collettivo di risparmio italiani o esteri, parteagoni azionarie
italiane ed estere in societa quotate e non qyoptaigtre viene
ridotta la franchigia sulla componente mobiliareticalata in
funzione del numero dei membri del nucleo familiehe diviene
piu alta per le famiglie numerose.

40 Articolo 3, d.P.C.m. 159 del 2013.
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guota di compartecipazione alla spesa a caricaaalne
e dellutente, i coniugi e i figli minori anche non
conviventi faranno parte dello stesso nucleo fareli
anche se non presenti nello stato di famiglia; rsawa
inclusi anche i figli maggiorenni non conviventi naa
carico fiscale dei genitori. Tali inserimenti sopievisti a
causa di fittizi cambi di residenza al fine di ottee un
valore ISEE piu basso e quindi partecipare alla
compartecipazione della spesa sociale in misuramaim
addirittura nulla, con riguardo ad esempio allderetegli
asili nido, per i servizi mensa e per le tasse ensitarie.

Il nuovo sistema delineato dal d.P.C.m. 159 ddl320on
tiene piu conto in modo indistinto di tutte le p@Te con
disabilita, ma riclassifica le diverse nozioni dsabilita,
invalidita e non autosufficienza, accorpandolerendassi:
disabilita media, disabilitd grave e non autosidfiza*".
Tale classificazione risulta rilevante, consideramtie le
franchigie previste dal d.P.C.m. 159 del 2013 varia
seconda del grado di disabilita: Euro 4.000 perparaona
con disabilita media; Euro 5.500 per un soggetta co
disabilita grave; Euro 7.000 per il non autosuéfite.

Fra i non autosufficienti la norma comprende iadini
minori di etd, quelli di eta compresa tra dicioté
sessantacinque anni e gli ultrasessantacinquenniictto
all'indennita di accompagnhamento, i ciechi civi§isaluti,
gli inabili con diritto all’'assegno per I'assistenpersonale
e continuativa, gli invalidi sul lavoro con diritto
allassegno per l'assistenza personale e contveia#
quelli con menomazioni dell'integrita psicofisicali
inabili con diritto all'assegno di super invalidit&li altri
soggetti, saranno riconducibili alle categorie ik

%1 Allegato 3 del d.P.C.m.. n. 159 del 2013.
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gravé* o medid®®, a seconda del grado di disabilita in cui
versano.

Per le prestazioni agevolate di natura sociosaaitar

indirizzate a soggetti maggiorenni I'ISEE é caltola
facendo riferimento al nucleo familiare, compostal d
coniuge, dai figli, sia minorenni che maggiorenminc

alcune modifich&™ in caso di figlio convivente disabile e

maggiorenne, quest’ultimo puo essere consideratteau

342 Gli inabili totali di et compresa tra i 18 e i &8ni; i minori con
difficolta persistenti a svolgere i compiti e lenfioni propri della
loro eta e in cui ricorrano le condizioni di cui'att. 8, legge 449
del 1997, o allart. 30 della legge 388 del 2000k g
ultrasessantacinquenni con difficolta persistenti seolgere i
compiti e le funzioni propri della loro eta chersdanabili al 100%;
I ciechi civili parziali; 1 sordi pre-linguali; glinabili Inps; gli
invalidi sul lavoro tra I'80% e il 100% e oltre 59% ; gli inabili
Inps (ex Inpdap); gli invalidi con minorazioni glaimente ascritte
alla prima categoria tra I'81% e il 100% ; i podiatd’handicap ex
art. 3, comma 3, legge 104 del 1992.

343 Dj segquito si illustrano le percentuali di invatél classi di eta:
invalidi civili tra il 67% e il 99% di eta compredea i 18 e i 65
anni; i minori con difficolta permanenti a svolgareompiti e le
funzioni proprie della loro eta; gli ultrasessairigoenni con
difficolta permanenti a svolgere i compiti e le fioni propri della
loro eta che siano invalidi tra il 67% e il 99%pvyedenti gravi;
invalidi civili con cofosi esclusi dalla forniturprotesica; invalidi
Inps; invalidi sul lavoro tra il 50% e il 79% e Wa35% e il 59%;
gli inabili alle mansioni Inps (ex Inpdap); gli iakdi con
minorazioni globalmente ascritte alla terza ed atlaconda
categoriatra il 71% e '80%.

3% Art.6 del d.P.C.m. 159 del 2013.

3> per le prestazioni sociosanitarie il d.P.C.m.vede un nucleo
familiare diverso rispetto alle altre tipologie prestazioni, alle
qguali si fa riferimento alla famiglia anagrafica dui all’art. 3
d.P.C.m. 159 del 2013.
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familiare distintd*® per le prestazioni sociosanitarie
erogate in RSA, nel calcolo dellISEE del beneficasi
tiene conto della situazione familiare dei figlimpresenti
nel nucleo familiare, calcolando una componente
aggiuntivd*; vengono applicate delle franchigfie se
all'interno del nucleo familiare risultano inclugersone
non autosufficienti.

%% Sul punto la Circolare 171 del dicembre 2014 RS
specifica che “nel caso di persona con disabititaggiorenne, non
coniugata e senza figli che vive con i genitornuicleo ristretto e
composto dalla sola persona con disabilita. In séidealcolo
dellISEE si terra conto solo dei redditi e patrimodi tale
persona”.

7 Allegato 2 al d.P.C.m. 159 del 2013: “Ai fini debmputo
dell'lSEE del beneficiario delle prestazioni ageatel di natura
sociosanitaria erogate in ambiente residenzialela continuativo,
per tener conto, ai sensi dell'articolo 6, commade&gerab), della
situazione economica dei figli non inclusi nel raccfamiliare del
beneficiario medesimo, per ogni figlio & calcolatea componente
aggiuntiva...Le componenti aggiuntive, calcolate per ciascun
figlio secondo le modalita di cui al presente comnmiegrano
I'ISEE del beneficiario”.

38 e franchigie consistono in: spese sostenuteoatributi versati
per collaboratori domestici e addetti all'assistengersonale;
'ammontare della retta versata per 'ospitalitbeagjhiera qualora
la persona non autosufficiente appartenente akouamiliare sia
ricoverata in strutture residenziali nelllambito doercorsi
assistenziali integrati di natura sociosanitariaa wuota fissa di
4.000 euro (o 5.500 se minorenne) per la preseetanucleo
familiare di un soggetto con disabilita media; unsta fissa di
5.500 euro (o 7.500 se minorenne) qualora un coegendel
nucleo familiare sia persona con disabilita graweg quota fissa di
7.000 euro (o 9.500 se minorenne) qualora un coegendel
nucleo familiare sia persona non autosufficientessibilita di
sottrarre dal reddito le spese sanitarie sostemtagore di persone
disabili, fino ad un massimo di 5.000 euro.
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Come poc’anzi illustrato, il d.P.c.m apporta unaeseli
modifiche nella determinazione dellISEE, al fineddirre
dal reddito del nucleo familiare quanto speso pstenere

| costi legati alla disabilita e alla non autosti#nza,
tentando di costruire un sistema piu equo che teog#o
delle ripercussioni economiche cui si imbattontalmiglie

In cui vivono persone bisognose di cura e assiatenz

Da un altro punto di vista il d.P.c.m sembra ayere dei
profili di criticita, relativi alla compatibilita élla nuova
disciplina con il dettato costituzionale in parter@ con |l
diritto all’assistenza di cui allart. 38 Cost. enc il
principio di solidarieta economica e sociale di alliart. 2
Cost..

Si & sostenutd® che il coinvolgimento dell'utente/
beneficiario e del suo nucleo familiare alla
compartecipazione della spesa sociale risulti estante
con i principi costituzionali atti a garantire asagnosi il
diritto all’assistenza sociale e I'erogazione diecgratuite.
Un primo elemento di criticita attiene alla decisodi far
rientrare nel calcolo del reddito le indennita e le
provvidenze economiche di natura assistenzialeageogl
disabile (art. 4, comma 2, letf). La giurisprudenza
amministrativa ha sostenuto chelifdennita di
accompagnamento non esprime alcuna capacita
economica del precettdr&® al pari degli altri trattamenti

39 VIMERCATI B., La compartecipazione dellutente alla spesa
sociosanitaria: una ricostruzione alla luce del mood.P.C.m.. n.
159 del 2013cit., pag. 1114 ss.

30 Consiglio di Stato, sent. 1607 del 16 marzo 20t Imaniera
analoga il TAR Milano, sez. lll, sent. n. 1487 &f10 e TAR
Milano, sez. I, sent. 303 del 2008. Contrariameste espresso |l
TAR Milano, sent. 362 del 2011 affermando che laspme di
invalidita vada ad integrare una situazione checooe a pieno
titolo alla composizione della situazione econonueh soggetto
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assistenziali, in quanto consistono in un aiutalia@bile
per il proprio mantenimento e per la copertura eell
numerose spese che € costretto a sostenere adellssa
sua disabilita.

Ulteriore elemento di criticita riguarda la prewise che
lascia agli enti erogatori, ossia ai Comuni, lagim$ta di
determinare criteri ulteriori di selezione dei bkriari
delle prestazioni, e alle Regioni la possibilitardervenire
nella propria sfera di competenza nella formazione,
programmazione e gestione delle politiche sociali e
sociosanitarie cosi come previsto dall’art. 2 detrdto,
determinando un allentamento della tutela previso il
diritto all’assistenza e a svantaggio dell’'unifordndelle
prestazioni su tutto il territorio nazionale. In @ lo
stesso d.P.c.m ha posto un limite esplicito allenavali
differenziazioni stabilendo che tale situazione puo
inverarsi ‘ove non diversamente disciplinato in sede di
definizione dei livelli essenziali delle specifiche
prestazioni®>”,

Si osserva pertanto che la realizzazione del progna
solidaristico stabilito all'art. 2 Cogt? incontra ostacoli di
natura economico finanziaria a fronte della caredka
risorse disponibiff® anche se in seguito all’approvazione

disabile e che pud essere considerata un emoluntestmato a
fronteggiare le necessita assistenziali della person disabilita.
L Art, 2, comma 1 del d.P.C.m. 159 del 2013.

%52 TonDI DELLA MURA V., La solidarieta fra etica ed estetica.
Tracce per una ricercain Scritti in onore di Angelo Mattioni
Milano, Vita e Pensiero, 2011, pag. 657 ss.

%3 Corte cost. sent. 248 del 2011, punto 6.1 del idersto in
diritto. La Corte sostiene che i diritti socialimfinanziariamente
condizionati, giacché I'esigenza di assicurare l'universalitaa |
completezza del sistema assistenziale nel nostresePasi €
scontrata, e si scontra tuttora, con la limitatedadle disponibilita
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\

del Documento di Economia e Finanza (DEF) vi e
lintenzione di destinare al welfate6™* miliardi di Euro,
dichiarata dal Governo il 10 aprile 2015

Infine, I'SEE e Stato definito livello essenzialgal
d.P.C.m. 159 del 2013. Risultera pertanto necestasua
conformita su tutto il territorio nazionale e coaféermato
dalla Corte costituzionale con la sent. 36 del 2013
soddisfacimento di tali livelli non dipende sololida
stanziamento di risorse, ma anche dalla loro alldoae e
utilizzazion&*°. Questo perd non risolve il problema
relativo all'assistenza in quanto i livelli essalzidelle
prestazioni assistenziali sono in attesa di det&amone
nonostante siano passato ormai quindici anni détema
del Titolo V della Costituzione che ne ha previsto
determinazione a norma dell’art. 117, comma 2, he)tt
L'ISEE pu0 dunque definirsi lo strumento valido per
conciliare l'equilibrio tra universalita dei bengfri e
selettivita sia delle prestazioni che degli stémsieficiari
fondata sul bisogrid’ in quanto la selezione avviene
tenendo conto della prestazione richiesta, deltedizooni

finanziarie che annualmente e possibile destinaed, quadro di
una programmazione generale degli interventi di attmre
assistenziale e sociale, al settore sanitario

%4 S tratta di risorse derivanti dalla maggiore $lbgita concessa
dall’'unione europea sul bilancio.

355 Fonti Corriere della sera e Repubblica.

3% Corte cost. sent. 36 del 2013, punto 4.1 del demato in
diritto. Sul tema della gradualita nella tutela deitti sociali, De
FIorRes C., Corte, legislatore e indirizzo politicoin Diritto
costituzionale e diritto amministrativo: un confrimn
giurisprudenziale (a cura di @MPANELLI G., CARDUCCI M.,
GRASSON., TONDI DELLA MURA V.), Torino, Giappichelli, 2010,
pag. 62.

%7 DeGRrASSI L., La razionalizzazione dello Stato socialeit.,
pagg. 30, 55 e 384.
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reddituali e patrimoniali e delle condizioni perabn
familiari dei soggetti richiedenti. Si ritiene chguesto
strumento, se ben collegato con altre banche qiatiebbe
rivelarsi utile per la lotta all’evasione, deteramulo una

sociali.

Conclusioni

Con il presente lavoro si e cercato di verificaattllazione

e il finanziamento dei livelli essenziali delle gt&zioni
riguardanti il diritto alla tutela della saluteas$sistenza e
I'istruzione che risultano modificati dai vari pessi di
riforma avvenuti negli anni.

| significati e il valore degli artt. 32, 33, 3438 Cost. sono
stati ampliati e arricchiti di contenuti attraverbazione
del legislatore ordinario e dalla Corte costituzien Si
evidenzia che le varie modifiche intervenute hanno
interessato I'aspetto formale (ampliamento e
riconoscimento) dei diritti sociali piu che quello
sostanziale (garanzia e soddisfacimento dei dstdssi),
generando problemi sotto il profilo dell’effettimitdegli
stessi diritti.

Il qguadro normativo che e Stato ricostruito pefiiitto alla
tutela della salute, istruzione e assistenza hdeexiato
che quanto indicato nella riforma del titolo V dell
Costituzione, in tema si suddivisione di competemrze
funzioni tra lo Stato, le Regioni e gli altri endrritoriali,
non trova corrispondenza in quanto le stesse fanzo
competenze risultano ancora fortemente accentratago
allo Stato. Infatti la determinazione dei livellssenziali
delle prestazioni riguardanti i diritti civile e dali da
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garantire su tutto il territorio nazionale, a noraell'art.
117, comma 2, lettim) Cost., € di competenza esclusiva
statale; essendo la materia dei livelli essenziaiteria
trasversale autorizza lo Stato ad invadere la stira
competenza regionale e a cascata quello locale.
L’'ampliamento dei diritti sociali riconosciuti € anuto in
funzione direttamente proporzionale ai periodi iscita
economica, per il nostro paese dagli anni 70 in pale
crescita esponenziale dei diritti non ha tenuto t@on
dell’ingente aumento della spesa pubblica, superaie
entrate, inducendo cosi 'aumento del debito pabbtion
sostenibile dalle generazioni presenti e rinviatte a
generazioni future, determinando un problema diitaqu
generazionale.

Il problema relativo al finanziamento dei livellssenziali

si e riscontrato sin dagli anni novanta provocando
difficolta di attuazione dei diritti sociali stesdegati ad
esigenze fondamentali degli individui che possosseee

le piu varie (si pensi ad esempio per il dirittéadutela
della salute dove per un soggetto e fondamentale la
prestazione relativa all'assistenza ospedalieraytr@eper

un altro risultano di estrema importanza i trattatne
termali) rispetto alle risorse finanziare che sanwece
limitate .

Si & sostenufd® pertanto che la concreta attuazione dei
diritti sociali & inversamente proporzionale alelio di
espansione e riconoscimento di tali diritti in flore della
sostenibilita finanziaria.

%83pADARO A., | diritti sociali di fronte alla crisi (necessitaidin
nuovo “modello sociale europeo”: piu sobrio, solida e
sostenibile)cit., pag. 8 ss.
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La situazione nel complesso diventa insostenibée s
rapportata alla crisi dello Stato sociale e allarsita delle
risorse finanziarie.

| diritti sociali sono stati posti in relazione waincoli di
bilancio, ma tale bilanciamento si preseriteetjualé > in
guanto non € possibile porre sullo stesso piano |l
soddisfacimento degli stessi diritti e ['efficienza
finanziaria.

Il legislatore ha cercato di contenere la spesable
attraverso tagli lineari indiscriminati a livelldasale, ma
soprattutto nei confronti degli enti territorialducendo |
trasferimenti, mostrando poca sensibilita perittdsociali
da garantire indipendentemente dai vincoli di mlanLa
crisi economica e finanziaria del 2008 che ha caiov
anche il nostro paese ha causato ampiamente la
diminuzione delle garanzie per il soddisfaciment® d
diritti stessi partendo dalla consapevolezza dsdlarsita
delle risorse e quindi del condizionamento finanaiaei
diritti sociali rispetto alle risorse.

Nel 2009 il legislatore nazionale si € adoperatinaidella
concreta attuazione dell’art. 119 Cost. (congeko dal
legislatore statale attraverso norme di coordindmdella
finanza pubblica cosi puntuali da invadere la sfdra
competenza finanziaria regionale e locale e ddkrsia
tributario, sia dalla Corte costituzionale con sezt ad
impronta centralistica), attraverso la legge 42 21809 e
con i decreti legislativi emanati, al fine di consee agli
enti territoriali di essere enti autonomi e resadils dal
punto di vista finanziario, in attuazione del fealesmo
fiscale e quindi del decentramento delle competenze

La legge 42/2009 e le norme attuative hanno prevait
fine di garantire i livelli essenziali delle preatni

39 Luciani M., Studi sui diritti socialj cit., pag. 97 ss.
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riguardanti i diritti civili sociali e le funzioniondamentali
dei Comuni, la determinazione dei costi e dei fatini
standard aventi come finalita principale la
razionalizzazione della spesa pubblica, listitmaadi un
fondo perequativo per gli enti con minore capafigeale
per abitante e 'armonizzazione dei bilanci pulildicfini
della loro comparabilita. La definizione dei cogsdi
fabbisogni standard € comunque legata alla deteaiine
dei livelli essenziali che dovrebbero garantire il
soddisfacimento dei diritti sociali, ma tali livieissenziali
non sono ancora stati definiti, almeno nel campo
dell'istruzione e dell’assistenza sociale.

Nel 2012 il legislatore ha modificato I'art. 81 @oson
legge cost. 1/2012 e con la legge attuativa 242201
inserendo il principio del “pareggio di bilancio” e
I'equilibrio dei conti pubblici non solo per lo $tama per
tutta la pubblica amministrazione nel suo complesso
compresi gli enti territoriali. Questi provvedimeatiottati
definiscono vincoli piu stringenti sia per la spgsdoblica,
che comprende le spese relative al soddisfacimdato
diritti sociali, sia per l'indebitamento, dove nan piu
permesso contrarre debito per soddisfare i ditésté
indicati. Si evidenzia che tra le varie disposizigne la
previsione di un fondo statale che finanzia i livel
essenziali delle prestazioni e le funzioni fondatakn
degli enti territoriali. Si assiste quindi alla pee di
coscienza da parte dello Stato di garantire i liivel
essenziali delle prestazioni dei diritti fondamdrpeevisti
dalla Costituzione, specialmente in periodi di icris
economica e di recessione dove le risorse decresaon
causa della diminuzione delle basi imponibili e gettito
delle imposte, quindi delle risorse, mentre la igsta di
prestazioni assistenziali e sanitarie aumenta.visieazia
che il decentramento delle competenze, unitamente
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allautonomia finanziaria degli enti territorialielottica
del federalismo fiscale sia stato annullato con |
provvedimenti legislativi del 2012. La visione atiel e le
future prospettive sono orientate all’accentramerdtie
competenze finanziarie a livello statale, giustife
dallosservanza dei vincoli europei di bilancio e d
sostenibilita del debito.

Si & sostenut§’ che la crisi del federalismo, incentrato sul
decentramento delle competenze legislative e fiaalez
degli enti territoriali e in particolare delle Regi, vada di
pari passo con la riduzione della tutela dei digtciali;
pertanto le indicazioni previste dall'art. 5 Costnsistenti
nella promozione e valorizzazione delle autonomigtoriali
potrebbero creare benefici e tutele ai diritti sbci
garantendo i principi di liberta ed uguaglianza.

Negli ultimi anni, gli interventi normativi dello t&to
hanno interrotto il processo, forse mai iniziataaaente,

di attuazione del titolo V della Costituzione,
ridimensionando i poteri delle Regioni a favore lalel
stesso Stato. Tipico esempio si ha con riguardolafige
42 del 2009, relativa all’attuazione dell’autonomia
finanziaria degli enti territoriali, rispetto allguale si
assiste ad una finanza tuttora derivata sul vezsdatie
entrate, che si riflette su quello delle spese, st stare
interessate da provvedimenti normativi statali imicagi su
tagli lineari. Si sostiene infatti chele” previsioni
costituzionali sulle autonomie sono in larga misura
emarginate o malintese, se non addirittura in talaasi
sovvertite, con un neocentralismo sempre piu ewden
dilagante probabilmente frutto di una carente

%0 RuGGERI A., Per uno studio sui diritti sociali e sulla
Costituzione come “sistema” (notazioni di metodwm),Consulta
onling 15 giugno 2015, pag. 552 ss.
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consapevolezza del significato che dovrebbe assjmer

lo stesso futuro della democrazia sostanziale, Ziope
per il policentrismo autonomistico operato con un
fondamentale principio costituzionale di sistema e
rafforzata dal nuovo art. 114, che colloca anche le
autonomie territoriali di vario livello tra le istuzioni
costitutive della Repubblig&™.

Il percorso intrapreso viene confermato dal disegino
legge costituzionale 1429-B predisposto dal Governo
Renzi nel 2014, concernente anche la riforma deld Vv
della Parte Il della nostra Costituzione , approvatsede

di prima deliberazione dalla Camera dei deputatidl
marzo 2015 e il 13 ottobre con modificazioni in &en
esso prevede la redistribuzione della funzioneslativa
tra Stato e enti territoriali in una prospettiva di
ricentralizzazione delle funzioni e delle matenéene
previsto 'ampliamento della competenza esclustatate,
I'eliminazione delle materie concorrenti, la comhex della
competenza legislativa residuale regionale e butizione

di una “clausola di supremazia” in base alla qu=legge
statale, su proposta del Governo, puo interveniue s
materie o funzioni che non sono di competenza lea
esclusiva dello Stato, allorché lo richiedano emgedi
tutela dell’'unita giuridica o economica della Reblida o

lo renda necessario la realizzazione di programndi o
riforme economico-sociali di interesse nazionalgéend
previsto quindi I'abbandono di un modello cosiddett
“federalista”, come del resto hanno gia prevista &
legge cost. 1/2012 che la legge aggravata attu24a
dello stesso anno. Ai fini della ricerca condotta s

%1 DE MARTIN G. C., Le autonomie locali: problemi e prospettive
in Che fare delle Regioni(a cura dANTONETTIN., DE SIERVO U.),
Roma, Rodorigo, 2014, pag. 309.
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evidenzia che spettera allo Stato dettare la diraip
relativa alle materie di cui alle letteng e n) dell’art. 117
Cost., previste dal disegno di legge costituzionele
vengono ampliate di contenuto rispetto al vigemte 7
Cost., e prevedono rispettivamente la “determinazidei
livelli essenziali delle prestazioni concernerdiritti civili

e sociali che devono essere garantiti su tutteriitorio
nazionale; disposizioni generali e comuni per lgeltu
della salute, per le politiche sociali e per laustzza
alimentare” e le “disposizioni generali e comuni
sull'istruzione; ordinamento scolastico; istruzione
universitaria e programmazione strategica della
ricerca scientifica e tecnologica”. In attesa
dellapprovazione di tale revisione, esposta ancara
consistenti incertezze ed emendamenti, la valutazidi
gueste modifiche non puod spingersi oltre.

Nel corso del presente lavoro sono state rilevadhe d
criticita alle quali si é tentato, ove possibilé,ddre una
prima risposta che possono essere cosi riassunte.
Considerato I'ampliamento e il riconoscimento deittd
sociali avvenuto nel corso del tempo ad opera del
legislatore e della Corte costituzionale e I'esigerdi
assicurare vincoli di  bilancio piu  stringenti,
razionalizzando la spesa pubblica, sarebbe necesaar
guesto punto individuare da un lato un paniere iditid
social’®, legati al concetto di bisogno, da garantire

%2 5pADARO A, | diritti sociali di fronte alla crisi (necessitaidin
nuovo “modello sociale europeo”. piu sobrio, sollda e
sostenibile) cit,, pag. 19 ss. L’A., riprendendo la sentenza della
Corte cost. 1146/1988 dove si afferma che la patamgibile della
Costituzione corrisponda con principi fondamentali del nostro
ordinamento costituzionale e i diritti inalienabitiella persona
umand, evidenzia che anche i diritti sociali rientranoel
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indipendentemente dalle risorse, distinguendoli adtai
diritti definiti semplici, finanziariamente condanati dalle
risorse che potrebbero essere soddisfatti, mediémte
compartecipazione al costo da parte dell’'utente.

Si & sostenuf§® pertanto che il sistema che sorregge i
diritti sociali, considerati fondamentali, & validmlo se
accompagnato e supportato da un sistema di dowvari.
combinazione delluno e dell'altro puo dar luogoua
sistema di giustizia redistributi¥ tra chi pud provvedere
con proprie risorse ai bisogni e chi non € in gratlo
fronteggiarli.

La redistribuzione delle ricchezze fra gli individal fine
di attuare sia il principio di solidarieta previstiall’art.
2°%° Cost., sia il principio di uguaglianza sostanziileu

cosiddetto nucleo duro costituzionale in quantdgtdinalienabili e
inviolabili.

%3 vi, pag. 8 ss.

%4 RUGGERI A., Per uno studio sui diritti sociali e sulla
Costituzione come “sistema” (notazioni di metoda),, pag. 553:
“Ho sempre pensato che il dovere di solidarieta,palti del
cervello umano, sia Stato sfruttato per non piuaetiue per cento
del suo formidabile potenziale espressivo. Se sslofosse
finalmente messo a punto un organico programma idstigia
sociale, volto ad una complessiva redistribuzioe#tadricchezza,
unitamente alla lotta all’evasione fiscale ed altarruzione, in
vista del recupero di un minimo etico in seno &stdo sociale,
molti degli ostacoli che ad oggi impediscono unetéffo e
sostanziale appagamento dei diritti sociali potretbconsiderarsi
rimossi e spianata, percio, la via per un armongoluppo della
persona umana .

%5 PezzINi B., La decisione sui diritti socialicit., pag. 123 ss.
Secondo I'A. 1l bene protetto dalla norma costituzionale e
costituito dallo sviluppo pieno della personalitadividuale, visto
non solo nella dimensione oggettiva della proteziatentitaria di
ciascuno, ma anche nella dimensione materiale della

345



allart. 3, comma 2 Cosf® avviene attraverso il sistema
fiscale fondato sull'art. 53 Cost. Quest'ultima mar
prevede la contribuzione alle spese pubbliche bhasai
principi della capacita contributiva e del criterdella
progressivita. Tale criterio consente una limitagiodel
divario economico esistente fra gli individui prdeado la
redistribuzione delle ricchezze verso soggetti meno
abbienti, rendendo effettivo il principio di eguiagiza.

Altra criticita rilevata riguarda la tanto auspmat
determinazione dei livelli essenziali delle presiagz di
competenza statale che ad oggi, come piu voltalitina
non risulta definita per listruzione e per l'agsisza, a
differenza di quanto & avvenuto per la tutela dsfhte
dove i Lea sono stati determinati dal Governo sin2601.
La mancata determinazione dei livelli essenzialngo
problemi di identificazione e qualificazione delle
prestazioni che devono essere garantite uniformessn
tutto il territorio nazionale e di comparabilitagliestessi
livelli fra i diversi enti di cui si compone la Relpblica che
partecipano quali parti attive alla garanzia e al
soddisfacimento dei diritti.

Altro elemento critico da evidenziare e l'adoziodelle
nozioni di costi e fabbisogni standard, senzakatire loro
un preciso significato e indicazioni puntuali sul@o

partecipazione all'articolazione della collettivitie del corpo
sociale sul piano politico, economico e soclale

3% |pidem L'A. sostiene che I'art. 3 Costptid consentire di volta
in volta di prendere in considerazione un deternonaspetto del
pieno sviluppo della personalita, un determinatoeneénto
identitario o materiale, offrendo ad esso un sostegociale che
agisce nel senso della rimozione degli ostacathpadimenti che si
frappongono al pieno sviluppo della identita indivale o alla
partecipazione alla vita della comunita
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determinazione. Tali costi e fabbisogni standasdltano
di difficile attuazione se inseriti in un contestoe utilizza
la contabilita prettamente finanziaria. Le nozidncosto e
fabbisogno standard sono tipicamente aziendalestieh
necessitano di un sistema dei conti basato sutitabdita
economico-patrimoniale e soprattutto analitica. eBhe
necessario uno stravolgimento del sistema dei conti
adottato o0 quantomeno ['utilizzo congiunto delle
contabilita sia economica sia finanziaria. Questbiede
provvedimenti legislativi che potranno divenireuativi
solo con il passare del tempo.
Infine linterrogativo che ci si pone riguarda iritli
finanziariamente condizionati dalle risorse. Patterdal
presupposto che si tratta di diritti fondamentali e
inderogabili, previsti dalla Costituzione sarebleeessario
ed equo soddisfarli attraverso un programma sedo e
articolato che renda efficiente, efficace ed ecaoam
I'azione dello Stato e della pubblica amministragmel
suo complesso.
Queste considerazioni ci inducono a indicare, anche
soltanto in termini schematici, alcuni punti utiber
proporre altrettante soluzioni de iure condendonadli
cruciali che abbiamo riscontrato nel corso di quésstoro.
Si ritiene che molti problemi che affliggono il dottuale
rapporto tra Lep e finanziamento potrebbero esssodi
se si potesse:
« definire un paniere di diritti sociali tra quelli
riconosciuti utilizzando come parametro essenziale
il concetto di bisogno per un’esistenza libera e
dignitosa e per il pieno sviluppo della personalita
e razionalizzare la spesa pubblica attraverso la
spending rewiev, la pianificazione e programmazione
mediante provvedimenti legislativi mirati e tenendo
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conto delle proposte per una revisione della spesa
pubblica (2014-16), cosiddetto piano Cottarelli,
pronto dal 2014;

aumentare le risorse attraverso provvedimenti
legislativi incentrati alla lotta all'evasione e
revisione dell’attuale sistema fiscale. L’'aumenéb d
gettito derivante dall’evasione, la semplificazione
delle norme, delle procedure e la riduzione della
pressione fiscale ormai divenuta insopportabile per
I non evasori. Tali modifiche renderebbero concreto
sia il principio di uguaglianza fra chi paga e obn
paga sia rendendo concreto il principio di
solidarieta;

allocare in maniera efficiente le risorse dispdnibi
tramite procedure di leale collaborazione tra lo
Stato che dovra prima o poi definire i livelli
essenziali delle prestazioni e gli enti territarial
deputati a garantire tali diritti. La collaborazeotra

gli enti di cui si compone la Repubblica potrebbe
creare risposte adeguate e idonee a garantire il
soddisfacimento dei diritti sociali.
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