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efficacia dei livelli essenziali delle prestazioni (LEP) come strumento di garanzia nel contesto del
regionalismo differenziato. La domanda di ricerca fondamentale che guida il lavoro ¢ la seguente: il
sistema dei LEP, nella sua attuale configurazione normativa e finanziaria, ¢ realmente in grado di
svolgere una funzione equilibratrice e di tutela dei diritti fondamentali su tutto il territorio
nazionale, oppure rischia di legittimare — o addirittura accentuare — le disuguaglianze territoriali?
L’articolo mette in evidenza le principali criticita del modello attuale: la subordinazione dei LEP
alle esigenze di bilancio e alla disciplina delle compartecipazioni, la debolezza dei meccanismi
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processo di differenziazione, nonché la possibilita stessa per la Corte costituzionale di sindacare nel

merito le scelte compiute dal legislatore.

This contribution addresses the delicate balance between regional autonomy and national unity
in light of Constitutional Court Judgment No. 192 of 2024, questioning the actual effectiveness of
the Essential Levels of Services (LEP) as a safeguard within the framework of differentiated
regionalism. The fundamental research question guiding this work is as follows: is the LEP system,
in its current legal and financial configuration, truly capable of serving as a balancing mechanism
and safeguarding fundamental rights across the national territory, or does it risk legitimizing — or
even exacerbating — territorial inequalities? The article highlights the main critical issues of the
present model: the subordination of LEPs to budgetary constraints and the system of revenue-
sharing, the weakness of equalization mechanisms, and the risk that the procedural phase
(istruttoria) may end up limiting the role of Parliament in the process of differentiation, as well as
the very possibility for the Constitutional Court to review the substance of legislative

choices. KEYWORDS: Costituzione; premierato elettivo; Constitution; elective premiership.

KEYWORDS: autonomia; eguaglianza; regionalismo differenziato; livelli essenziali delle

prestazioni; istruttoria; autonomy, equality, differentiated regionalism; essential level of services;
inquiry

SOMMARIO: 1. Le questioni di fondo. — 2. I LEP quale (im)possibile contrappeso al regionalismo
differenziato. — 3. Perché i LEP non sono un contrappeso: questioni di carattere concettuale. — 4.
Perché i LEP sono (sempre) strutturalmente subordinati all’autonomia differenziata: i problemi di
finanziamento. — 5. Alcune conclusioni.

1. Le questioni di fondo

Sin dalle prime riflessioni dottrinali, la sentenza n. 192 del 2024 (d’ora in avanti: sent. 192) ¢

stata unanimemente annoverata tra le pronunce di maggiore rilievo della Corte costituzionale, tanto
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in materia di regionalismo quanto, pil in generale, per l’intero diritto costituzionale'. Pur
circoscrivendo formalmente il proprio oggetto alle questioni sollevate dai ricorsi promossi da
Campania, Toscana, Puglia e Sardegna, la Corte ha enunciato principi di portata sistemica, idonei a
orientare I’interpretazione non solo dell’art. 116, co. 3, Cost., ma anche dell’intero Titolo V, con
I’evidente intento di ricondurlo ai valori fondativi dell’ordinamento repubblicano?.

Al di 1a di taluni profili di ambiguita teorica®, alla decisione va riconosciuto il merito di avere
ricollegato il «problemay della differenziazione ai principi strutturanti del sistema costituzionale: il
nesso tra unita e pluralismo, declinato nelle sue molteplici dimensioni — politica, sociale, culturale,
religiosa, scolastica, istituzionale ed economica — e sorretto dal metodo cooperativo?; la centralita
del Parlamento quale sede imprescindibile di mediazione democratica; la funzione costituzionale
assegnata al regionalismo; nonché il principio di sussidiarieta quale criterio ordinante dei rapporti
tra 1 diversi livelli di governo.

In questa prospettiva, I’intervento della Corte avrebbe escluso la possibilita di attuare 1’art. 116,
co. 3, Cost. secondo le modalita previste dalla legge n. 86 del 2024 (d’ora in avanti: 1. 86)°, ritenuta
dalla dottrina® una distorsione del principio di differenziazione. Anche la stessa Corte sembra
condividere questa valutazione: nella sentenza n. 10 del 20257 ha infatti sottolineato 1’effetto

demolitorio prodotto dalla sent. 192 sulla 1. 86, riportando il regionalismo differenziato entro i limiti

U Ex multis, E. BALBONI, Un esigente ed ambizioso manuale per l'uso della autonomia differenziata: una traccia
culturale, in Astrid Rassegna, n. 18,2024, 1 ss.

2 G. DE MINICO, 1 fil rouge: dalla legittimita costituzionale all’ammissibilita referendaria della l.n. 86/2024, in
Osservatorio sulle fonti, n. 3, 2024, 135 ss., C. PINELLL, Sulla premessa alla motivazione della decisione della Corte
costituzionale sull autonomia differenziata (sent. n. 192 del 2024), in Astrid Rassegna, n. 18,2024, 1 ss., A. MORRONE,
Lo stato regionale dopo la sent. n. 192 del 2024, in Giustizia insieme, 25 gennaio 2025.

3 S. PARISL, Diritti in equilibrio. Stato, Regioni e cooperazione in un nuovo welfare, Editoriale scientifica, Napoli,
2025, 156 ss. EAD, Tra virtu seminali e sviluppi futuri: la costellazione del diritto regionale a partire dalla sent.
192/2024, in Le Regioni, prossima uscita.

4 M. Tu0zzO, Regionalismo differenziato e istituzioni collaborative: verso una “cooperazione competitiva”?, in
Consulta Online, in corso di pubblicazione.

5 Ex plurimis: S. Bartole, Differenziazione e ordinamento regionale vivente, in Astrid Rassegna, n. 1,2025, 1 ss.

¢ G. DE MINICO, Memoria per la Commissione Affari Costituzionali, Camera dei Deputati, Audizione del 12 marzo
2024, sul disegno di legge A.C. 1665, in Diritto Pubblico europeo — Rassegna online, n. 1/2024.

7 Per una contestualizzazione della sent. 10 del 2025 si rinvia a G. DE MINICO, /I fil rouge, cit., 135 ss.
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della compatibilita costituzionale® e quindi respingendo la lettura “massimalista” dell’art. 116, co. 3
Cost. proposta dal legislatore’.

Il presente contributo si propone di analizzare gli strumenti delineati dalla Corte costituzionale
per ridefinire i confini del regionalismo differenziato, con specifico riguardo ai livelli essenziali
delle prestazioni (v. Cons. in diritto, § 4.4). L’indagine si concentra, in particolare, sulla reale
capacita di tale impianto di garanzie di prevenire le potenziali derive connesse all’attuazione
dell’autonomia differenziata, interrogandosi sul se la soluzione prospettata dalla Corte sia
effettivamente idonea a conseguire un equilibrio tra regionalismo differenziato e livelli essenziali
delle prestazioni, ovvero se permangano criticitd tali da esigere un ripensamento, o quantomeno
un’integrazione, dei meccanismi individuati per assicurare 1’unita della Repubblica, intesa come

eguale tutela dei diritti fondamentali sull’intero territorio nazionale'°.

2. I LEP quale (im)possibile contrappeso al regionalismo differenziato

Che il regionalismo differenziato potesse comportare significativi rischi per 'uguale tutela dei
diritti su tutto il territorio nazionale era circostanza gia ampiamente riconosciuta ben prima della
sent. 192. Infatti, gia il legislatore con la 1. 86 aveva individuato nei livelli essenziali delle
prestazioni (LEP) lo strumento principale di garanzia, al fine di evitare che 1’attuazione dell’art.
116, co. 3, Cost. potesse pregiudicare le altre Regioni, non (ancora) coinvolte nel processo di
differenziazione!’.

Tuttavia, i LEP, per la loro struttura, non possono fungere da contrappeso rispetto agli effetti

sperequativi prodotti da un’attuazione “massimale” del regionalismo differenziato. Essi, infatti, non

8 Messa gia autorevolmente in dubbio da L. ELIA, Indagine conoscitiva sugli effetti nell’ordinamento delle revisioni
del Titolo V della Parte Il della Costituzione, in Resoconto stenografico, Senato della Repubblica, XIV Leg., 1*
Commissione, 23/10/2001.

9 M. VOLPI, Audizione di fronte alla I Commissione (Affari costituzionali, della Presidenza del Consiglio e interni)
sul disegno di legge C. 1665, 8 aprile 2024, in www.camera.it.

10°S. PARISI, Diritti in equilibrio, cit., 15 ss.

! Infatti, nel tempo sostanzialmente tutte le Regioni hanno manifestato la volonta istituzionale di ottenere ulteriori
forme di autonomia: DOSSIER SENATO DELLA REPUBBLICA, Verso un regionalismo differenziato: le Regioni che non
hanno sottoscritto accordi preliminari con il Governo, n. 45, 2018. Per I’esperienza spagnola: J.J. GONZALEZ ENCINAR,
Lo stato federale asimmetrico: il caso spagnolo, in A. Pace (a cura di), Quale dei tanti federalismi?, Padova, Cedam,
1997; G. COMAZZETTO, [ livelli essenziali delle prestazioni tra processi di differenziazione ed esigenze di eguaglianza,
Napoli, Jovene, 2024, 31 ss.
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sono stati concepiti per assolvere a tale compito: non ¢ un caso che I’art. 116, co. 3, Cost. rinvii
esclusivamente al rispetto dei (trascurati) principi di cui all’art. 119 Cost.”> — e dunque
principalmente al fondo perequativo — e non anche all’art. 117, co. 2, lett. m), Cost.

Anzi, come si evidenzia nello studio della dottrina piu risalente, antecedente all’approvazione
della legge 42 del 2009, i LEP non rappresentano nemmeno un elemento necessario dell’attuazione
dell’art. 119 Cost. e quindi del cd. federalismo fiscale!®: quella di legare I’attuazione dell’art. 119
Cost. ai livelli essenziali ¢ stata il frutto di una scelta legislativa, non vincolata dalla Costituzione.

Allo stesso tempo, anche la decisione di legare il regionalismo differenziato ai livelli essenziali
delle prestazioni ¢ stata una scelta squisitamente politica. Questi ultimi sono entrati nel dibattito
pubblico solo con il Governo Conte II, con 1’obiettivo, da un lato, di marcare una certa discontinuita
rispetto all’indirizzo del governo precedente (Conte I) e, dall’altro, di rassicurare le Regioni
meridionali circa il mantenimento dei vincoli perequativi, nonostante il percorso di autonomia
differenziata'.

Ciononostante, anche in assenza di uno specifico richiamo costituzionale, la sent. 192 ha recepito
e rafforzato ’impostazione del legislatore, attribuendo alla subordinazione del regionalismo
differenziato ai LEP rilevanza costituzionale'®. In particolare, al punto 14.1 del Cons. in diritto, la
Corte afferma che 1 livelli essenziali delle prestazioni costituiscono il «necessario contrappeso della
differenziazione», fungendo da «rete di protezione» per garantire condizioni di vita omogenee
sull’intero territorio nazionale. Tale principio ¢ riaffermato anche con riferimento alle cosiddette
materie no-LEP: queste, infatti, possono essere immediatamente devolute, come previsto dalla 1. 86,
ma unicamente a condizione che, qualora siano implicati diritti di rilievo costituzionale, vengano
previamente individuati i corrispondenti LEP, cosi da «determinare uno standard uniforme di

godimento del relativo diritto su tutto il territorio nazionaley.

12 Ampiamente sul punto M. BENVENUTI, La dimensione finanziaria delle differenziazioni territoriali, in La Rivista
“Gruppo di Pisa”, n. 1, 2021.

13 P. GIARDA, Le regole del federalismo fiscale nell articolo 119: un economista di fronte alla nuova Costituzione,
in Le Regioni, n. 6, 2001; A. BRANCASI, L'autonomia finanziaria degli enti territoriali: note esegetiche sul nuovo art.
119 Cost., in Le Regioni, n. 1, 2003, 41 ss.; M. CALAMO SPECCHIA, Comunicazione scritta nell ambito delle audizioni
sui ddl nn. 615, 62, 273, 2023, in www.senato.it.

14 V. P. GRrosSI, L’evoluzione del ruolo della legge quadro nel sistema dell’art. 116, co. 3, Cost.: posizioni
dottrinarie e funzione politica, in Italian Papers on Federalism, n. 2,2023, 46 ss.

15 Peraltro, condivisibilmente gia teorizzata da autorevole dottrina: A. PATRONI GRIFFI, Regionalismo differenziato,
in R. Bifulco, A. Celotto e M. Olivetti (a cura di), Digesto delle Discipline Pubblicistiche, Utet, Milano, 2021.
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Invero, in questo contesto va evidenziato che nella sentenza n. 192 del 2024 si registra un
significativo avanzamento teorico nell’elaborazione del concetto di «livello essenziale delle
prestazioni» (LEP), che segna un punto di svolta rispetto all’orientamento consolidato della
giurisprudenza costituzionale precedente. A partire dalla sentenza n. 220 del 2021, la Corte aveva
infatti definito i LEP come «la soglia di spesa costituzionalmente necessaria per erogare le
prestazioni sociali di natura fondamentale, nonché “il nucleo invalicabile di garanzie minime” per
rendere effettivi tali diritti» (cfr., ex multis, sentt. nn. 142 del 2021 e 62 del 2020). Tale
impostazione, tuttavia, non era esente da criticita teoriche e sistematiche.

In primo luogo, l’equiparazione tra LEP e «soglia di spesa» rischiava di sovrapporre
indebitamente 1 LEP al concetto di fabbisogni standard, che invece rappresentano 1’ammontare delle
risorse necessarie per 1’erogazione delle prestazioni. I LEP, per contro, non possono ridursi a una
mera quantificazione economica: essi esprimono un vincolo in termini di risultato, e non solo di
mezzi. Ne deriva la necessita, sul piano costituzionale, di garantire 1’effettivita dei diritti sottesi
mediante la previsione di adeguati meccanismi di controllo e di eventuale sostituzione statale (art.
120 Cost.), attivabili laddove le Regioni o, piu in generale, gli enti territoriali non siano in grado di
assicurare le prestazioni corrispondenti.

In secondo luogo, 'uso da parte della Corte dell’espressione «costituzionalmente necessaria»
tendeva a confondere il piano dei LEP con quello del «nucleo minimo» dei diritti, il quale attiene
invece a un ambito distinto. I LEP costituiscono, infatti, 1’esito di una scelta politica volta a
definire, nell’ambito delle compatibilita finanziarie, il livello di uguaglianza da assicurare su tutto il
territorio nazionale in materia di diritti fondamentali. Diversamente, 1l «nucleo minimo del diritto»
rappresenta il limite invalicabile imposto direttamente dalla Costituzione, rispetto al quale spetta
alla Corte costituzionale esercitare il proprio sindacato di legittimita, anche nei confronti della legge
statale, a prescindere da valutazioni di ordine finanziario.

La sentenza n. 192 del 2024, in tale prospettiva, introduce un importante affinamento teorico. La
Corte distingue espressamente 1 LEP dai «livelli minimi delle prestazioni», individuando in tal
modo un primo riferimento al quantum delle prestazioni da garantire. Richiamando i lavori
preparatori della legge cost. n. 3 del 2001, il Giudice delle leggi evidenzia che la formulazione
originaria contenente 1’espressione «livelli minimi di garanzia» — presente nel testo unificato
elaborato dalla I Commissione della Camera — fu sostituita in Aula con quella attuale («livelli

essenziali delle prestazioni»), proprio al fine di assicurare 1’uniformita dei diritti fondamentali

178



OSSERVATORIO COSTITUZIONALE

ASSOCIAZIONE ITALIANA
DEI COSTITUZIONALISTI

sull’intero territorio nazionale (seduta n. 774 del 20 settembre 2000). Tale scelta lessicale, secondo
la Corte, era orientata a garantire «se possibile, uno standard di tutela superiore al nucleo minimo
del diritto» (Cons. in dir., § 14).

Questa precisazione consente di chiarire e separare i rispettivi ambiti di competenza del
legislatore statale e della Corte costituzionale. I LEP, si afferma, sono espressione di una
determinazione politica del legislatore statale, che deve tener conto delle risorse disponibili e agisce
con I’obiettivo di vincolare ’attivita normativa e amministrativa regionale. Al contrario, il nucleo
minimo del diritto ¢ un limite costituzionalmente imposto, la cui garanzia compete in ultima istanza
alla Corte, anche nei confronti della stessa legislazione statale.

In tal modo, la Corte evita che ’art. 117, secondo comma, lett. m), Cost., venga svuotato di
contenuto: se i LEP coincidessero con il nucleo minimo dei diritti, la norma in questione
attribuirebbe al legislatore statale un compito meramente ricognitivo di obblighi gia desumibili
direttamente dal dettato costituzionale. La distinzione operata consente invece di preservare la
portata normativa della disposizione, riaffermando la centralita del Parlamento nella definizione
delle soglie di uguaglianza da garantire nel quadro del regionalismo differenziato'®.

Tuttavia, nonostante 1I’affinamento teorico, I’impostazione accolta dal legislatore e avallata dalla
giurisprudenza continua a presentare profili di debolezza strutturale, in quanto 1 LEP, per ragioni
tanto concettuali quanto di ordine finanziario, non sembrano in grado di svolgere un ruolo effettivo

di contrappeso rispetto ai rischi connessi all’attuazione del regionalismo differenziato.

3. Perchéi LEP non sono un contrappeso: questioni di carattere concettuale

Come ¢ stato osservato, i LEP strutturalmente non sono idonei a realizzare condizioni di piena
uguaglianza tra 1 cittadini, in quanto si limitano a prevenire gli “eccessi” di diseguaglianza,
concretizzando forme di diseguaglianza normativamente tollerate'’. In questa prospettiva, i LEP

non possono essere ricondotti al principio delle «uniformi» o «equivalenti condizioni di vitay

16 Per quanto riguarda invece i profili relativi alle fonti del diritto concernenti la 1. 86 si rinvia a C. BUZACCH],
Pluralismo, differenze, sussidiarieta ed eguaglianza: dalla sentenza n. 192 del 2024 il modello per il sistema regionale
«differenziatoy, in Astrid Rassegna, n. 18, 2024, 7 ss.

17 M. VILLONE, Autonomia delle Regioni, gli errori di Di Maio, in La Repubblica Napoli, 24 agosto 2019.
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sancito dall’art. 72 del Grundgesetz'®. Ne consegue che, nonostante gli sforzi interpretativi compiuti
nella sent. 192, 1 livelli essenziali non possono essere sovrapposti ai «livelli uniformi delle
prestazioni», poiché, per loro stessa natura, non sono in grado di assicurarli'®.

Al contrario, a partire dall’impianto della legge n. 42 del 2009, i LEP si configurano
concretamente come il “limite della perequazione”, ossia il punto oltre il quale I’intervento statale
di riequilibrio delle diverse capacita fiscali regionali deve arrestarsi. In questo senso, il problema di
fondo ¢ che ’art. 119 Cost. — se non viene letto alla luce del principio di uguaglianza formale e
sostanziale — non chiarisce fino a che punto debba spingersi la perequazione tra i territori*®. Di
conseguenza, la legge n. 42 fa una chiara scelta politica, restrittiva, stabilendo che la perequazione
non debba oltrepassare la soglia rappresentata del livello essenziale delle prestazioni. Da questa
specifica prospettiva, paiono condivisibili quelle ricostruzioni che inseriscono i LEP tra gli istituti
del regionalismo competitivo, e non cooperativo?!.

La critica che qui si muove all’istituto dei livelli essenziali delle prestazioni, considerati come
strumento perequativo, non arriva pero a sovrapporre il principio di uguaglianza con quello di
uniformita®?. Le Regioni, e piu in generale gli enti territoriali minori, devono comunque avere una
loro autonomia nell’allocazione delle risorse tra le varie poste del bilancio regionale, dando cosi
luogo a condizioni di vita differenziate sul territorio nazionale®®. Tuttavia, tale differenziazione non

puo essere il frutto di una perequazione solo parziale delle risorse: una volta assicurata una

18 C. DE FIORES, Audizione resa dal Prof. Claudio De Fiores, 4 marzo 2024, in www.camera.it.

9 In tal senso, ’AS 764 (XIX LEG) di iniziativa popolare proponeva la sostituzione dell’espressione livelli
essenziali delle prestazioni con livelli “uniformi” delle prestazioni. G. LAURI, Le “proposte Calderoli” sull’autonomia
differenziata (e una controproposta), in Osservatorio AIC, n. 3, 2023, 24 ss.

20 Sostiene che I’art. 119 Cost. non contenga indicazioni sul quantum della perequazione: P. GIARDA, Le regole del
federalismo fiscale, cit., 1438 ss.

21'S. PARISI, Diritti in equilibrio, cit., 132 ss., O. CHESSA, Specialita e asimmetria nel sistema regionale italiano, in
S. Mangiameli (a cura di), /I regionalismo italiano dall’Unita alla Costituzione e alla sua riforma, vol. 1, Atti delle
giornate di studio, Roma, 20-21 ottobre 2011, Milano, Giuffré, 2012. Una prospettiva parzialmente diversa ¢ proposta
in M. LUCIANL, [ diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a proposito dell’art. 117, comma 2, lett. m della
Costituzione), in Politica del diritto, n. 3, 2002, 345 ss., spec. 346. Sul caso dell’ordinamento tedesco perod ¢ bene tenere
conto del principio emerso in via giurisprudenziale del Nivellellierungsverbote, J.W. HIDIEN, Ldnderfinanzausgleich
und foderatives Nivellierungsverbot, in Zeitschrift fiir Rechtspolitik, n. 7, 1998, pp. 274-278; A.W. HEINEMANN, Der
neue Finanzausgleich zwischen Bund und Ldndern: erste Ergebnisse und Bewertungen, in Wirtschafisdienst, n. 7, vol.
101, 2021, 544-551.

22 Criticato in L. ANTONINI, I/ regionalismo differenziato, Milano, Giuffré, 2000, 3 ss.; R. BIN, L attuazione
dell’autonomia differenziata, cit., 3 ss., G. TARLI BARBIERI, Profili della differenziazione regionale, in Le Regioni, n. 1,
2023, 57; C. PINELLI, Del culto per ['uniformita in Italia. Il caso della finanza regionale, in 1d., Mercati,
amministrazioni e autonomie territoriali, Torino, Giappichelli, 1999, 113 ss.; G. COMAZZETTO, [ livelli essenziali, cit.,
24 ss. e 28 ss.

23 S. MANGIAMELL, Regionalismo e uguaglianza, in Italian Papers on Federalism,n. 1,2019, 1 ss.
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compensazione tendenzialmente integrale delle capacita fiscali tra i diversi territori, spettera all’ente
decidere autonomamente se incrementare la pressione fiscale, al fine di offrire un livello piu elevato
di servizi, oppure, al contrario, ridurla perseguendo politiche di segno diverso. In questa
prospettiva, 1 livelli essenziali delle prestazioni — secondo 1’impostazione qui proposta — non
dovrebbero essere determinati prima della perequazione, bensi successivamente al suo
completamento effettivo. In tal modo ¢ possibile limitare la liberta allocativa delle Regioni, ma
esclusivamente in relazione alla quota di risorse necessarie a garantire I’erogazione dei LEP. Le
risorse residue potranno invece essere impiegate in piena autonomia, conformemente al principio di
autonomia finanziaria sancito dall’art. 119 Cost.

Questa lettura pare avallata anche dalla collocazione sistematica della norma: i LEP non sono
disciplinati dall’art. 119, che regola le finanze regionali, ma dall’art. 117, che disciplina il riparto
delle competenze. Cid sta a suggerire che i LEP non dovrebbero determinare il quantum delle
finanze regionali (accentuandone il carattere derivato®*) ma incidere sull’autonomia politica
nell’allocazione delle risorse gia nelle disposizioni della Regione. In tale prospettiva, i LEP
dovrebbero individuare soglie minime di prestazioni inderogabili, che le Regioni sono tenute a
garantire, ma solo successivamente alla piena attuazione della perequazione, e senza assorbire
integralmente le risorse perequative, cosi da lasciare margini effettivi di autodeterminazione
finanziaria ai sensi dell’art. 119 Cost.

Di converso, la soluzione adottata dalla legge n. 42 del 2009 — che configura i LEP come limite
della perequazione — solleva alcuni dubbi sulla compatibilita costituzionale. Non si tratta soltanto
del mancato rispetto del principio di uguaglianza formale, che verrebbe ridotta a uguaglianza
“sostenibile”® (e ancor piu dell’assenza attuazione dell’uguaglianza sostanziale, completamente
trascurata), ma anche del principio di autonomia politica degli enti territoriali. Infatti, se questi
disponessero solo delle risorse strettamente necessarie per garantire i livelli essenziali, definiti
unilateralmente dallo Stato, quale reale autonomia potrebbero esercitare? Essi verrebbero a semplici

articolazioni dello Stato, secondo I’impostazione di Santi Romano®®: dotati di mera autonomia

24 Cfr. G. RIVOSECCHI, Regioni, finanza, livelli essenziali e principio democratico, in LeCostituzionaliste.it, 11
ottobre 2024.

25 Sul punto S. PARISI, Diritti in equilibrio, cit., 128 ss.

26 Tra le sue varie opere, S. ROMANO, Corso di diritto costituzionale, Torino, Cedam, 1941, 143 ss.
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organizzativa e chiamati ad attuare decisioni assunte altrove, in evidente contrasto con lo spirito
dell’art. 5 Cost.?’.

Tale questione risulta ancora piu rilevante se si considera che la giurisprudenza costituzionale ha
posto molteplici limiti all’autonomia legislativa regionale®. In questo contesto, 1’autonomia
finanziaria avrebbe potuto — e forse dovuto — rappresentare il principale ambito di espressione
dell’autonomia politica delle Regioni. Infatti, per portare avanti efficaci politiche pubbliche, le
Regioni necessitano di (poche) competenze legislative ben definite e di risorse sufficienti per
esercitarle.

Invero, nonostante queste aporie, 1’impostazione promossa dal legislatore non ha incontrato
rilievi critici nella sent. 192/2024 della Corte costituzionale, la quale, al contrario, ha confermato
che la determinazione dei LEP costituisce una scelta politica, rimessa alla discrezionalita della
maggioranza parlamentare pro tempore. Dunque, per la giurisprudenza della Corte, la «misura
dell’uguaglianza»?® non rappresenta pit un portato diretto della Costituzione, come previsto
dall’art. 3, ma diventa una decisione calibrata di volta in volta dal legislatore statale sulla base delle
risorse disponibili. Ne deriva che il principale rischio legato alla determinazione dei LEP nel
contesto dell’autonomia differenziata ¢ che questi vengano fissati al livello minimo indispensabile,
finendo per cristallizzare 1’esistente invece di innalzarlo. Piu che livelli “essenziali”, essi rischiano
dunque di configurarsi come livelli “minimi”, fotografando e legittimando la situazione attuale.

Diversi elementi convergono nell’indicare che questa sara la direzione concretamente assunta. In
primo luogo, dal punto di vista normativo, cio si desume dalla finalizzazione dei LEP all’attuazione
del regionalismo differenziato, come previsto dalla . 86 e non censurato dalla Corte costituzionale:

se I’obiettivo primario ¢ dare concreta attuazione all’art. 116, co. 3, Cost., allora la determinazione

27 Sul punto, basti ricordare: M.S. GIANNINI, Autonomia locale e autogoverno, in Corriere amministrativo, 1948,
ID., Autonomia pubblica, in Enciclopedia del Diritto, vol. IV, Milano, Giuffré, 1959, spec. par. 6; C. ESPOSITO,
Autonomie locali e decentramento amministrativo nell’art. 5 della Costituzione, in La Costituzione italiana — Saggi,
Padova, Cedam, 1954, 69; T. MARTINES, Studio sull’autonomia politica delle Regioni in Italia, in Rivista trimestrale di
diritto pubblico, 1956, 100 ss.; G. BERTI, Art. 5, in G. Branca (a cura di), Commentario alla Costituzione, Bologna —
Roma, Zanichelli — Il foro italiano, 1975.

B R. BIN, Legge regionale (voce), in Digesto, IX pubbl., 1994; S. PARISI, Argomentare e “centralizzare”: patterns
(giurisprudenziali) in tema di competenza residuale e spinte (legislative) verso il regionalismo duale, in Osservatorio
AIC, n. 2, 2016, 1 ss.; S. MANGIAMELL, I/ riparto delle competenze tra vicende storiche e prospettive di collaborazione,
in Diritti regionali, n. 3, 2020.

2 F. SAITTO, La legge delega sul “federalismo fiscale”: i livelli essenziali delle prestazioni come misura
economica dell ’eguaglianza, in Giur. Cost., n. 3,2010, 2817-2842.
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dei livelli essenziali avverra presumibilmente entro i limiti delle risorse gia disponibili, senza
necessariamente puntare a un innalzamento delle prestazioni effettivamente garantite.

In secondo luogo, questo rischio ¢ confermato dall’approccio metodologico adottato dal
Comitato LEP*® — e avallato dalla Corte costituzionale — che si & basato su una ricognizione
dell’esistente, senza una reale verifica dell’adeguatezza dei livelli attuali e senza dare una
definizione di cosa debba intendersi per “livello essenziale”®!. Tutti questi elementi suggeriscono
che la logica seguita sia piu orientata al contenimento che alla promozione effettiva dei diritti. 1l
rischio, pertanto, ¢ quello di legittimare, in modo indiretto, disparita territoriali difficilmente
conciliabili con il principio di uguaglianza formale sancito dall’art. 3, co. 1, Cost.

A questo proposito, si potrebbe tuttavia obiettare — come ricordato sopra — che la stessa Corte ha
precisato come la scelta di fissare il LEP non sia pienamente rimessa alla discrezionalita politica del
legislatore, dovendo quest’ultimo garantire comunque il nucleo minimo del diritto (Cons. in diritto,
14).

Ciononostante, appare evidente che la protezione offerta dalla teoria del nucleo minimo non
possa che essere circoscritta, in quanto con essa la Corte non potrebbe comunque capovolgere un
indirizzo politico teso ad assicurare una garanzia dei diritti al minimo indispensabile. Essa potrebbe
correggere soltanto alcune limitate distorsioni delle scelte legislative, come dimostrano i precedenti
richiamati dalla stessa Corte costituzionale nel corpo della sent. 192, vale a dire la sentenza n. 152
del 2020, relativa alle pensioni di invalidita, e la sentenza n. 309 del 1999, sull’assistenza sanitaria
all’estero.

Invero, se la Corte avesse inteso vincolare in misura piu stringente il legislatore, avrebbe potuto
adottare una sentenza additiva di principio, individuando 1 criteri fondamentali cui ancorare la
definizione dei livelli essenziali delle prestazioni, e imponendo cosi parametri costituzionali
maggiormente determinati. Tali criteri avrebbero potuto indicare, in termini comparativi (e quindi
quantitativi), 1 target di prestazione da conseguire, prendendo a riferimento le realta territoriali piu
efficienti e meglio dotate del Paese, al fine di colmare i divari e garantire una tutela effettiva e

uniforme dei diritti fondamentali su tutto il territorio nazionale.

3011 cui Rapporto finale ¢ rinvenibile al link: https.//www.affariregionali.it/it/comunicazione/notizie/rapporto-finale-
clep/.
31 M. LUCIANI ET 4L., Osservazioni del sottogruppo 5, 2023, al link: urly.it/319d3g.
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Ciononostante, appare parimenti opportuno che il ruolo della Corte costituzionale resti confinato
alla verifica dell’adeguatezza delle scelte operate dal legislatore, in coerenza con la logica della
riserva di legge®?, la quale attribuisce al Parlamento la responsabilita delle decisioni politiche. Del
resto, non puo darsi per presupposto che una definizione dei livelli di tutela demandata al Giudice
delle leggi risulti, per cid solo, pitu equa o piu ragionevole rispetto a quella adottata dal legislatore
rappresentativo.

Cio premesso, I’ampiezza della discrezionalita riconosciuta ai diversi attori istituzionali nella
definizione dei livelli essenziali delle prestazioni quali parametro dell’uguaglianza — quasi che
quest’ultima potesse essere quantificata senza, al contempo, tradursi in diseguaglianza fout court —
evidenzia con chiarezza 1’inadeguatezza di meri correttivi all’attuale assetto perequativo. Si impone,
piuttosto, una riflessione su una possibile revisione strutturale del sistema, orientata verso modelli
maggiormente coerenti con i principi costituzionali e funzionali alla loro effettiva attuazione,
imperniati su un meccanismo di perequazione delle capacita fiscali tendenzialmente integrale, quale

condizione necessaria per garantire pari diritti e reale autonomia a tutti i territori.

4. Perché i LEP sono (sempre) strutturalmente subordinati all’autonomia differenziata: i

problemi di finanziamento

Nonostante le criticita di ordine concettuale, le maggiori perplessita circa la tenuta dell’impianto
delineato dal legislatore e fatto proprio dalla Corte costituzionale riguardano soprattutto le modalita
di finanziamento dei LEP, specie se messe a confronto con quelle previste per 1’autonomia
differenziata.

Dal punto di vista finanziario, infatti, in assenza di solidi meccanismi di perequazione
orizzontale®® — che consentirebbero di ripartire il peso della perequazione anche sulle Regioni dotate

di maggiore capacita fiscale — ’onere dei LEP ricade interamente sul bilancio statale. La loro

32 Sul regime della riserva di legge relativa e rinforzata per procedimento relativa ai LEP, si v. F. MAscI, I livelli
essenziali delle prestazioni: appunti per una ricostruzione, Napoli, Editoriale Scientifica, 2025, 66 ss.

3 L. LETIZIA, La perequazione orizzontale nel sistema delle autonomie: solidarieta o compensazione?, in
Federalismi.it,n. 17,2018, 1-17.
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definizione pud avvenire secondo due approcci distinti: il metodo cd. “top-down” oppure un
approccio “bottom-up”.

In particolare, il modello top-down prevede che la definizione dei LEP sia guidata
principalmente dalla necessita di garantire la sostenibilita della spesa pubblica, spesso a scapito
della tutela effettiva dei diritti. In questo schema, il vincolo di bilancio assume un ruolo
preponderante: lo Stato stabilisce in anticipo le risorse disponibili per finanziare i livelli essenziali,
presumendo che tali risorse siano sufficienti a coprirli. Di conseguenza, le Regioni possono solo
gestire le somme assegnate, con margini di discrezionalitd molto limitati, soprattutto quando i fondi
sono scarsi. Questo approccio ¢ tipico, ad esempio, della disciplina dei Livelli Essenziali di
Assistenza (LEA) nel settore sanitario.

Con riferimento a questi ultimi, il quadro normativo vigente, almeno formalmente, non
attribuisce, in realta, al Governo una piena discrezionalita nella determinazione del cd. fabbisogno
sanitario nazionale standard (ex fondo sanitario nazionale, ai sensi dell’art. 51 della legge n. 833 del
1978). L’Esecutivo, infatti, ¢ vincolato alla procedura delineata dall’art. 26 del d.lgs. n. 68 del 2011,
che impone il rispetto del principio della cd. «doppia coerenzay, secondo il quale il fabbisogno deve
essere determinato sia in coerenza con il quadro macroeconomico complessivo € con i vincoli
europei di finanza pubblica, sia in coerenza con il fabbisogno derivante dalla determinazione dei
LEA erogati in condizioni di efficienza e appropriatezza.

Tale procedura impone, di fatto, al Governo il perseguimento simultaneo di due obiettivi
strutturalmente antitetici: il contenimento della spesa pubblica e la garanzia delle risorse necessarie
a rendere effettivo il diritto alla salute. Ne deriva una tensione che la norma non risolve,
permettendo che gli obiettivi del procedimento possano ritenersi conseguiti anche qualora uno dei
due venga sacrificato, con il rischio che sia proprio la garanzia dei diritti a subire le maggiori
compressioni®>.

In concreto, tale modello si ¢ rivelato del tutto inidoneo a colmare i divari territoriali,
confermando, sul piano empirico, 1’inadeguatezza strutturale dei livelli essenziali delle prestazioni

quale strumento efficace di riequilibrio. Cio ¢ dovuto, in larga parte, alla difficolta di individuare e

34 M.C. GUERRA, Audizione, in Resoconto stenografico, COBAFF, Seduta n. 18 di mercoledi 3 luglio 2019.

35 P. LIBERATI, Audizione, in Resoconto stenografico, COBAFF, 10/11/2021. Di contro: A. CAROSI, Vincoli di
bilancio e diritti fondamentali: la giurisprudenza della Corte costituzionale italiana nel contesto europeo della crisi,
pubblicato in Rivista AIC, n. 4,2017, 1-22.
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garantire criteri di finanziamento oggettivamente necessari per l’erogazione di un determinato
livello di prestazione. In tale quadro, 1 livelli essenziali di assistenza (LEA) rappresentano il punto
d’innesto attraverso cui il Governo puod deliberatamente operare un sottofinanziamento del Servizio
sanitario nazionale, trasferendo sulle Regioni — in particolare su quelle prive di risorse autonome
sufficienti a sostenere la spesa sanitaria — I’onere finanziario e la responsabilita politica delle
disfunzioni, riservando al livello statale un intervento correttivo limitato ai soli casi di piu gravi
violazioni.

In questo contesto, anche le garanzie offerte dal Titolo V appaiono intrinsecamente deboli.
Infatti, le Regioni difficilmente potrebbero fare leva sul principio di integrale finanziamento delle
funzioni, ex art. 119, co. 4, Cost., poiché, secondo I’orientamento consolidato della Corte
costituzionale, grava proprio su di loro l’onere di dimostrare I’inadeguatezza delle risorse
stanziate®°.

Ne deriva che in un sistema che contempla oltre seimila livelli essenziali di assistenza’’ —
eterogenei per natura, costi, modalita di erogazione e destinatari — e che prevede il loro
finanziamento per macroaggregati, la stima economica complessiva non pud che avvenire per
approssimazione e mediante modelli aggregati. La combinazione tra la frammentazione delle
prestazioni e l’elevata variabilita territoriale nei costi — dovuta a differenze infrastrutturali,
amministrative e demografiche — rende di fatto impossibile una quantificazione puntuale di ciascun
LEA. Ne deriva che I’onere di provare I’insufficienza delle risorse assegnate rispetto ai fabbisogni
reali si traduce in una vera e propria probatio diabolica per le Regioni*®.

Di converso esiste anche un altro modello di definizione e finanziamento dei LEP, cd. bottom-
up, il quale ¢ volto a interpretare il vincolo sancito dall’art. 117, co. 2 lett. m) Cost., pit come

un’obbligazione di risultato che non di mezzo*. In questo schema, ’individuazione dei LEP prende

36 C. Cost. sent. 76 del 2020: «La giurisprudenza costituzionale (da ultimo, citata sentenza n. 83 del 2019) & costante
nell’affermare che I’autonomia finanziaria costituzionalmente garantita agli enti territoriali non comporta una rigida
garanzia quantitativa, e che le risorse disponibili possono subire modifiche, a condizione perd che eventuali riduzioni
non pregiudichino lo svolgimento delle funzioni attribuite agli enti territoriali medesimi (sentenze n. 275 e n. 10 del
2016, n. 188 del 2015). In tal caso, grava sul ricorrente I’onere di provare l’irreparabile pregiudizio lamentato in
relazione alla violazione del principio dell’art. 119, quarto comma, Cost.».

37 DPCM 12 gennaio 2017. Cfr. anche M. BERGO, I nuovi Livelli essenziali di assistenza. Al crocevia fra la tutela
della salute e I’equilibrio di bilancio, in Rivista AIC, n. 2, 2017.

3% G. BOGGERO, La garanzia costituzionale della connessione adeguata tra funzioni e risorse. Di quadratura del
cerchio tra bilancio, diritti e autonomie, in Rivista AIC, n. 4, 2019.

3 V.P. GrosSSI, Il Piano nazionale di ripresa e resilienza tra teorie di rilancio economico e imperativismo dei
diritti, in Rassegna di diritto pubblico europeo, n. 1, 2023, 109 ss.
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avvio da una ricognizione del livello delle prestazioni effettivamente erogate da un determinato
ente, cui segue un progressivo stanziamento di risorse finalizzato al raggiungimento di uno
specifico target di servizio determinato discrezionalmente dal legislatore. Un’applicazione recente
di tale modello si rinviene nella legge n. 234 del 2021 (art. 1, co. 172 ss.), adottata in attuazione del
PNRR*’, con 1’obiettivo di garantire il diritto di accesso agli asili nido per almeno il 33% della
popolazione tra i 3 e i 36 mesi. In tal senso, per il 2022, il target iniziale era stato fissato al 28,88%,
con ’impegno a incrementarlo progressivamente, anno dopo anno, mediante decreto del Ministero
dell’interno, fino al raggiungimento dell’obiettivo del 33% entro il 2027.

Invero, anche il modello di determinazione dei fabbisogni fondato su logiche bottom-up, pur
presentandosi come teoricamente svincolato dai vincoli di finanza pubblica, finisce con il risentire
delle condizioni macroeconomiche complessive, che ne limitano 1’effettiva autonomia. Ne
consegue che neppure tale modello riesce a garantire una reale primazia dei diritti fondamentali
sulle esigenze di equilibrio di bilancio.

In presenza di un andamento sfavorevole del quadro finanziario, nulla impedisce una progressiva
riduzione degli obiettivi, con il rischio che la forbice nella garanzia dei diritti tra i territori resti
inalterata. Ci0 € avvenuto proprio in relazione agli asili nido con il Piano strutturale di bilancio di
medio termine 2025-2029, nell’ambito del quale il Governo ha dichiarato I’intenzione di rientrare
dal debito attraverso la riduzione del target relativo agli asili nido, portandolo dal 33 al 15%*!.

Inoltre, se il metodo bottom-up puo rivelarsi efficace nella determinazione dei LEP di natura
infrastrutturale, esso si dimostra assai meno adeguato con riferimento alla spesa corrente.
Emblematico, in tal senso, ¢ il caso degli asili nido: il livello essenziale si limita a garantire la
realizzazione delle strutture, senza perd includere i costi connessi al loro funzionamento*? — quali le
spese per il personale, la manutenzione e la gestione ordinaria — che restano in larga misura a carico
delle finanze degli enti locali. Ne deriva, in via indiretta, un incentivo alla privatizzazione del
servizio, a discapito dell’effettivita della garanzia pubblica.

In ogni caso, dunque, né il modello fop-down né quello bottom-up sono in grado di assicurare

quella stabilita finanziaria che, invece, le compartecipazioni al gettito garantiscono al regionalismo

40 Cfr. G. FERRAIUOLO, PNRR e correzione delle asimmetrie territoriali, in Rivista AIC, n. 3, 2022, 311 ss. e anche
D. MONE, Costituzione, regionalismo e coesione territoriale, Napoli, Editoriale Scientifica, 2023, 176 ss.

41 Tavola A.V1.4 dell’Allegato VI; sul punto anche A. ZANARDI, Asili nido: la convergenza territoriale puo
attendere, in La Voce.info, 29 ottobre 2024.

4 F. CERNIGLIA, Audizione parlamentare, in Resoconto stenografico, COBAFF, 10/11/2021.
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differenziato. I LEP, infatti, risultano nella prassi subordinati agli stanziamenti annuali previsti nella
legge di bilancio e, quindi, condizionati all’andamento macroeconomico complessivo e, in
particolare, alla crescita del PIL, che dovrebbe consentire, nel tempo, di coniugare le esigenze di
investimento pubblico con la tutela dei diritti sociali. Di contro, il regionalismo differenziato si
fonda su un meccanismo di finanziamento connotato da maggiore certezza e prevedibilita, poiché le
compartecipazioni costituiscono entrate automatiche e non discrezionali. Esse, infatti, vengono
quantitativamente definite direttamente nelle intese, in termini di percentuale, e si configurano
come quote fisse del gettito fiscale maturato sul territorio regionale. Proprio in ragione di tale
struttura, le compartecipazioni si collocano al di fuori della programmazione ordinaria della spesa
pubblica, garantendo un flusso di risorse automatico e non soggetto a revisione annuale. Al di 1a dei
formalismi contabili — i quali tendono a iscriverle tra i trasferimenti statali, celandone la reale natura
di attribuzioni spettanti ex Jege — il bilancio dello Stato si costruisce al netto delle
compartecipazioni, che sono sottratte preventivamente rispetto alle dinamiche allocative della legge
di bilancio. A differenza dei trasferimenti destinati alla copertura dei LEP, caratterizzati da
discrezionalita politica e subordinazione alle compatibilita di finanza pubblica, le compartecipazioni
costituiscono entrate stabili e predeterminate, tali da offrire un fondamento solido all’autonomia
finanziaria delle Regioni.

In tale contesto, la previsione di una determinazione preventiva dei LEP rispetto al conferimento
delle competenze differenziate — come vuole la sent. 192 — rischia di tradursi in un’aspirazione
priva di efficacia, poiché anche laddove 1 LEP siano definiti anteriormente, il loro finanziamento
continua a dipendere da risorse che, per conformazione strutturale, risultano residuali rispetto a
quelle gia destinate alle Regioni differenziate tramite il sistema delle compartecipazioni.

Ne consegue che, in un contesto segnato da esigenze di contenimento della spesa pubblica, le
restrizioni finanziarie finirebbero per incidere prioritariamente sulla garanzia dei LEP, senza colpire
con analoga intensita gli obiettivi di servizio connessi all’esercizio delle competenze differenziate.
In questa prospettiva, non puo ritenersi risolutivo il richiamo alla sentenza n. 192, nella quale si
afferma 1’obbligo, anche per le Regioni titolari di forme di autonomia rafforzata, di concorrere agli
obiettivi di finanza pubblica al pari delle altre. Tale obbligo, infatti, non opera automaticamente, ma
richiede I’intervento di una legge statale espressamente derogatoria rispetto alle intese gia stipulate.

Si configura cosi un concreto rischio di asimmetria sistemica: mentre i LEP necessitano di una

legge per essere finanziati, le percentuali di compartecipazione che sostengono il regionalismo
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differenziato necessitano di una legge per essere ridotte, senza della quale rimangono invariate. Ne
risulta un’inversione nella sequenza logica disegnata dal legislatore, in cui le garanzie dei diritti
sociali fondamentali rischiano di risultare recessive rispetto alla tutela delle prerogative finanziarie
delle Regioni differenziate.

A ci0 si aggiungono ulteriori profili critici, che mettono in discussione la tenuta complessiva
dell’impianto normativo promosso dal legislatore e parzialmente avallato dalla Corte. In primo
luogo, risulta difficile conciliare tale assetto con Dl’art. 3, co. 1, Cost., nella misura in cui per
funzioni analoghe vengono adottati due diversi sistemi di finanziamento: 1’'uno soggetto alla
variabilita del bilancio statale, 1’altro blindato dalle compartecipazioni al gettito — sistema che da
tempo non risulta piu giustificabile nemmeno per le Regioni speciali®.

In secondo luogo, viene leso anche I’art. 116, co. 3, Cost., giacché il ricorso obbligato alle
compartecipazioni come unico strumento di finanziamento avrebbe dovuto formare oggetto di
libera negoziazione nell’ambito delle intese tra Stato e Regioni, € non un vincolo predefinito per
I’esecutivo statale.

L’illogicita di questo sistema ¢ che I’impianto della legge n. 42 del 2009 (attuativa dell’art. 119
Cost.) non ¢ finalizzato alla piena eliminazione delle disuguaglianze territoriali, ma si limita al loro
contenimento entro soglie ritenute compatibili con 1'unitd economica della Repubblica*. In tale
prospettiva, non apparirebbe irragionevole ritenere che, qualora le Regioni dotate di maggiore
capacita fiscale richiedano I’attribuzione di ulteriori funzioni, esse debbano essere tenute a
concorrere, in tutto o in parte, al finanziamento delle stesse. Tuttavia, la Corte costituzionale ha
escluso I’esistenza di un obbligo regionale di copertura anche solo parziale degli stanziamenti
necessari®>. Questa scelta, definita ex ante, incide in modo rilevante sui contenuti del negoziato,
vincolando lo Stato su un aspetto che avrebbe potuto essere oggetto di contrattazione. In ogni caso,
al di 1a delle logiche negoziali, sembra che anche in questa occasione si sia persa un’opportunita per
rendere il sistema di finanziamento degli enti territoriali piu coerente con 1 principi fondamentali

della Costituzione.

4 G. CEREA, Regionalismo possibile e regionalismo auspicabile, in Le Regioni, n. 1/1997; 1d. La finanza delle
autonomie speciali: le evidenze, i problemi e un’auspicabile evoluzione, in Italian Papers on Federalism, n. 1-2,2016.

4V .P. GrROSSI, Il Piano nazionale, cit.

4 Sent. 192, Cons. in dir.,23.2 ss.
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5. Alcune conclusioni

E stato osservato in dottrina come uno dei tratti distintivi — e al contempo dei limiti — che hanno
segnato la storia del regionalismo italiano consista nell’aver parametrato [’attribuzione delle
competenze a un livello di efficienza modellato sulle Regioni meno virtuose, con I’effetto sistemico
di comprimere verso il basso I’intera architettura delle autonomie, omologando le prestazioni al
minimo comun denominatore®®. In tale prospettiva, il regionalismo differenziato & stato interpretato
come lo strumento piu coerente per superare tale impasse, nella misura in cui consentirebbe di dare
attuazione al principio secondo cui occorre «piu Stato dove ¢’¢ bisogno di piu Stato e meno Stato
dove ce n’¢ bisogno di meno Stato»*’, valorizzando le differenze territoriali non come ostacolo, ma
come risorsa da cui partire per articolare I’intervento pubblico in modo piu mirato ed efficiente.

Se questo ¢ vero pero, d’altro canto, non pud trascurarsi il dato per cui le Regioni ritenute piu
efficienti coincidono, molto spesso, anzi sempre, con quelle economicamente piu forti; una
ricchezza che, peraltro, non deriva esclusivamente da una superiore capacita amministrativa, ma ¢
piuttosto il frutto di scelte di politica economica nazionale operate nel tempo dalla classe dirigente
centrale — si pensi, ad esempio, alla decisione di connettere strategicamente le economie del Nord
Italia con quelle della Baviera tedesca, cioé con I’area economicamente piul prospera d’Europa®®.

Se dunque esiste una correlazione strutturale tra la ricchezza dei territori, il livello degli
investimenti e la capacita amministrativa delle Regioni, ne discende che uno degli snodi ancora
irrisolti del regionalismo italiano risiede nella questione della perequazione. Numerose realta
territoriali, infatti, si trovano oggi a esercitare le proprie funzioni con una dotazione di risorse
significativamente inferiore rispetto a quella che la Costituzione, in linea teorica, garantirebbe loro.
La perequazione si configura, pertanto, non soltanto come un meccanismo tecnico di
redistribuzione finanziaria, ma come condizione imprescindibile per rendere I’autonomia territoriale
effettiva, efficiente e solidale, e per evitare che essa si traduca in una riproduzione istituzionalizzata

delle inefficienze esistenti.

46 L. ANTONINIL, 1l regionalismo differenziato, cit., 3 ss.; F. Trimarchi Banfi, I/ regionalismo e i modelli, in Le
Regioni, 1995, 256 ss.

47 S. MANGIAMELI ET AL, Prima che il Nord somigli al Sud, Milano, Rubbettino, 2020, spec. 128 ss. ma anche D.
STEVANATO e A. GIOVANARDI, Autonomia, differenziazione, responsabilita. Numeri, principi e prospettive del
regionalismo differenziato, Venezia, Marsilio, 2020, spec. 243.

4 A. GIANNOLA, PNRR. Istruzioni per [’'uso, in B. Caravita e L. Bianchi (a cura di), I/ PNRR alla prova del Sud,
Napoli 2021, 23.
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In questa prospettiva, ¢ la stessa premessa del regionalismo differenziato a dover essere
ricostruita. Non pud essere sufficiente la formalistica anticipazione della definizione dei LEP
rispetto al conferimento delle competenze alle Regioni differenziate; cio che occorre ¢ 1’attivazione
di meccanismi stabili di convergenza sostanziale verso un assetto istituzionale capace di realizzare
I’eguaglianza formale e sostanziale tra i cittadini, dunque il principio di buon andamento,
indipendentemente dal contesto territoriale di appartenenza.

L’esperienza maturata con i LEA in ambito sanitario ha dimostrato, del resto, come i sistemi
perequativi non possano esaurirsi in un’elaborazione astratta, ma debba necessariamente misurarsi
con I’effettivita delle prestazioni erogate e con il loro impatto reale sull’esercizio dei diritti
fondamentali.

In tale prospettiva, appare difficilmente sostenibile la scelta del legislatore di subordinare
formalmente 1’attuazione del regionalismo differenziato alla mera definizione dei LEP, riducendo
questi ultimi a condizione ancillare del processo di devoluzione: ¢ infatti poco realistico ritenere che
una questione strutturale e storicamente irrisolta come quella dei divari territoriali possa essere
affrontata in modo indiretto e marginale, facendo affidamento sulla capacita di un legislatore
«illuminato» di conciliare, con un unico intervento, esigenze di efficienza amministrativa e istanze
di giustizia territoriale.

In questo contesto, la sentenza n. 192 del 2024, pur affermando con nettezza la necessita di
subordinare il conferimento delle competenze alle Regioni differenziate alla previa individuazione
dei livelli essenziali delle prestazioni, non riesce a colmare il divario strutturale tra i principi
affermati in via teorica e la loro concreta attuabilita. Come si ¢ cercato di argomentare, la previsione
di una scansione temporale che antepone i LEP alla stipula delle intese non ¢, di per sé, idonea a
garantire 1’equilibrio tra i valori costituzionali in gioco, almeno in mancanza di una revisione
organica dell’architettura finanziaria delineata dalla legge n. 42 del 2009. Mentre, infatti, i LEP
restano subordinati alla programmazione annuale della spesa pubblica e risultano esposti tanto alle
oscillazioni del ciclo macroeconomico quanto alla mutevolezza delle priorita politiche della legge
di bilancio, le compartecipazioni al gettito che sorreggono il regionalismo differenziato si
configurano come entrate certe, stabili, tendenzialmente sottratte alla revisione periodica. La loro
eventuale modifica richiede infatti un intervento normativo statale ad hoc, con tutte le conseguenze
che cido comporta in termini di stabilita degli equilibri parlamentari e di inevitabili resistenze

politiche. Al contrario, per i LEP ¢ necessario individuare di volta in volta le risorse destinate alla
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loro copertura: dunque, se per le Regioni non differenziate ¢ necessario un intervento legislativo
volto a garantire i diritti attraverso stanziamenti specifici; per le Regioni differenziate, invece,
occorre una legge che incida in senso restrittivo sulle attribuzioni economiche gia riconosciute, con
un evidente squilibrio nella logica di protezione dei diritti rispetto alla tutela delle prerogative
finanziarie delle Regioni differenziate.

Si determina, in tal modo, un’asimmetria strutturale tra il regime di finanziamento delle funzioni
essenziali e quello delle competenze differenziate, con il rischio concreto di svuotare di effettivita la
garanzia dei diritti fondamentali, subordinandola alla mera disponibilita contingente delle risorse
pubbliche e finendo cosi per contraddire, sul piano sistemico, i medesimi principi affermati dalla
Corte costituzionale nella stessa sentenza n. 192.

Invero, una possibile risposta a questo squilibrio potrebbe consistere in un progressivo
superamento dell’attuale modello di perequazione, parziale e centrato prevalentemente su
trasferimenti statali, verso un assetto fondato su una perequazione tendenzialmente integrale delle
capacita fiscali, imperniata su meccanismi prevalentemente orizzontali. Una tale configurazione
potrebbe a ben vedere essere in grado di compensare le diseguaglianze strutturali tra i territori e di
porre tutte le Regioni nelle condizioni effettive di esercitare le competenze loro attribuite. In
assenza di una base finanziaria realmente equa, I’autonomia territoriale rischia di restare un
privilegio negoziale riservato a pochi, anziché configurarsi come un diritto sostanziale garantito a
tutti, in coerenza con 1 principi di eguaglianza, solidarieta e unita che fondano 1’ordinamento
repubblicano.

In questo senso, la lezione che puo trarsi dall’esperienza tedesca — che inizialmente fondava la
perequazione su un sistema orizzontale arrivando al ripianamento pressoché integrale delle capacita
fiscali e che successivamente ¢ stato riconfigurato in senso verticalizzante con una riduzione
parziale dei trasferimenti*’ — non va letta come un ripensamento delle scelte originarie, bensi come
la presa d’atto che simili meccanismi redistributivi risultano politicamente insostenibili nel lungo

periodo, ove non siano accompagnati da un effettivo riequilibrio delle condizioni di sviluppo, in

¥ Y. BURY e L.P. FELD, Fiscal federalism in Germany, in J. Tremblay (a cura di), The Forum ofFederations
Handbook of Fiscal Federalism, Cham, Palgrave Macmillan, 2023, 159 ss.; S. DOUGHERTY and K. FORMAN,
Evaluating Fiscal Equalisation: Finding the Right Balance, Oecd Working Papers on Fiscal Federalism, No. 36, May
2021, spec. 10 ss; S. MATTHAEI and N. STAHLER, Macroeconomic implications of the German financial equalization
system, Beitrdge zur Jahrestagung des Vereins flir Socialpolitik 2016: Demographischer Wandel - Session: Fiscal
Policy, No. E08-V1, 1 ss. A. DE PETRIS, I/ federalismo fiscale nella Repubblica Federale di Germania, in Astrid
Rassegna, 2009, 1 ss.
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grado di garantire ai territori non solo uguaglianza nei diritti, ma anche competitivita economica. Il
punto di partenza italiano ¢, tuttavia, diametralmente opposto: non si tratta di razionalizzare un
sistema perequativo pienamente realizzato, ma di avviare un percorso strutturale di riequilibrio,
capace di restituire coerenza sistemica e legittimazione costituzionale all’assetto dell’autonomia
regionale.

E in tale prospettiva che occorre ripensare il regionalismo differenziato, non come leva di
concorrenza tra sistemi territoriali, ma come strumento di promozione di un’autonomia compatibile
con il principio di solidarieta: I’aver chiarito questo ¢ sicuramente uno dei grandi meriti della sent.
192 del 2024.

Rimane fermo pero che la realizzazione di un modello autonomistico solidale richiede interventi
pubblici e infrastrutturali di natura strutturale, che non possono esaurirsi nell’erogazione dei LEP,
ma devono mirare alla creazione di condizioni diffuse di sviluppo, inclusione sociale e eguaglianza
sostanziale.

In tal senso, il futuro del regionalismo italiano non puo che fondarsi su una rinnovata concezione
di giustizia territoriale, volta non soltanto a mitigare gli squilibri esistenti, ma a rimuoverli in modo
strutturale, nella consapevolezza che un’autonomia radicata nell’eguaglianza rappresenta uno degli

assi portanti dell’unita repubblicana.
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