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I Formez-Centro di Formazione Studi ha avuto, da sempre, una

particolare attenzione per le iniziative editoriali. Fin dai

primissimi anni di attivita si é impegnato nella produzione e
divulgazione di collane e riviste su cui intere generazioni di funzionari
pubblici si sono formate. In seguito al decreto legislativo 285/99, che ha
individuato nel Formez I’Agenzia istituzionale che sostiene e promuove
1 processi di trasformazione del sistema amministrativo italiano,
I'attivita editoriale del Centro e stata rilanciata e rinnovata nella veste
grafica e nei contenuti.
Sono state create quattro nuove linee editoriali: Quaderni, Strumenti,
Ricerche e Azioni di Sistema per la Pubblica Amministrazione. In queste
collane vengono pubblicati soprattutto i risultati delle attivita formative
e di ricerca svolte dall'Istituto.
Con “Quaderni” e “Ricerche” si diffondono Rapporti e riflessioni
teoriche su temi innovativi per la P.A. mentre, con due collane piti
specialistiche quali “Strumenti” e “Azioni di Sistema per la PA.”, si
mettono a disposizione soprattutto strumenti di lavoro o di
progettazione per quanti lavorano o si occupano di pubblica
amministrazione e di sviluppo locale. Tutte le pubblicazioni con un
breve abstract vengono presentate sul sito web (www.formez.it).
Questo volume presenta i risultati di una ricerca realizzata dal Formez
nell’ambito del progetto “Osservatorio sui livelli essenziali delle
prestazioni”. L'indagine si é posta I'obiettivo di affrontare e chiarire
alcune delle principali questioni connesse al processo di definizione dei
livelli essenziali delle prestazioni (LEP), la cui individuazione e affidata,
dall’art. 117, comma 2, lett. m) della Costituzione, alla competenza
esclusiva dello Stato. In tal modo si € inteso contribuire al dibattito in

corso su questa delicata materia.
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Premessa

La legge costituzionale 18 ottobre 2001 n. 3, che ha riformato il Titolo V della
Costituzione italiana, ha aperto una nuova fase della storia del nostro ordina-
mento, innescando un processo di profonda trasformazione che ha coinvolto pres-
soché ogni ambito istituzionale e ha riguardato quasi tutte le politiche pubbliche.

Le modifiche apportate al Titolo V della carta costituzionale hanno operato
non solo sul piano del riparto di competenze normative tra lo Stato e le regioni
e sull’organizzazione amministrativa delle funzioni spettanti ai diversi enti ter-
ritoriali, ma anche sul piano delle relazioni interistituzionali, che oggi chiedono
di essere imperniate sulla cooperazione, sulla governance, su sistemi di reti da
attivare con la societa civile. Questo richiede un adeguamento dei modelli di
intervento e I'individuazione di sistemi relazionali che possano nel concreto
promuovere e rendere efficace I'attuazione della riforma.

La legge costituzionale n. 3 del 2001 ha, inoltre, invertito il principio del ripar-
to e conferito alle regioni la piti ampia autonomia decisionale in tutte le mate-
rie non riservate alla competenza esclusiva dello Stato ridefinendo, di fatto, i
rapporti tra i diversi livelli di governo.

Questo orientamento istituzionale comporta, come é noto, che sia lo Stato ad
individuare, con norme proprie e in modo uniforme su tutto il territorio nazio-
nale, i livelli essenziali delle prestazioni relative ai diritti civili e sociali, art. 117,
comma 2, lett. m) della Costituzione, mentre e attribuita alle singole regioni la
competenza per la determinazione di ogni ulteriore intervento nel settore, in
modo tale da garantire la differenziazione e I'adeguatezza degli interventi nei
diversi territori.

Uniformita e peculiarita territoriali dovrebbero comporsi in un quadro coe-
rente, capace, da un lato, di salvaguardare I'indivisibilita della Repubblica e il
principio della cd. “cittadinanza sociale”, dall’altro, di tutelare le diversita
socioeconomiche e territoriali che costituiscono la ricchezza del Paese.

La determinazione dei LEP é concepita, pertanto, come un processo unitario,
ma si realizza, di fatto, attraverso una differenziazione degli specifici percorsi
attuativi.



Ein questo rinnovato contesto istituzionale ed amministrativo che si inserisce
la convenzione “Innovazione Istituzionale”, sottoscritta tra il Formez e il
Dipartimento della Funzione Pubblica, all'interno della quale trova spazio il
progetto “Osservatorio LEP”, la cui finalita generale é quella di porre le basi per
la costruzione di un percorso metodologico idoneo a supportare il complesso
processo di individuazione dei livelli essenziali delle prestazioni da garantire ai
cittadini.

La nuova norma costituzionale richiede allo Stato la vera e propria definizio-
ne dei livelli essenziali delle prestazioni e non solo una programmazione degli
stessi. La prescrizione contenuta nell’art. 117 riformato é volta a garantire quel
“nucleo duro” di prestazioni che costituiscono il fattore unificante della cittadi-
nanza sociale contro il rischio concreto di una frammentazione della stessa
nelle diverse parti del territorio nazionale, che andrebbe contro i principi di
eguaglianza e parita di trattamento dei cittadini, alla base del nostro dettato
costituzionale.

Contemperare diversita ed omogeneita e evidentemente cosa “non facile” e lo
diviene ancor pil1 se una serie di questioni di rilievo, di natura giuridica, orga-
nizzativa e finanziaria, condiziona pesantemente le scelte e I’avvio del percorso
di definizione dei LEP.

Le riflessioni contenute nel presente volume rappresentano il frutto di un’at-
tenta ed approfondita analisi delle tematiche preliminari connesse all’istituto
dei LEP, istituto che assume connotazioni diverse a seconda dell’approccio che
si privilegia per il suo inquadramento.

Dal punto di vista giuridico, ad esempio, non é indifferente la definizione del-
I'ampiezza del concetto di “livello essenziale”. In questo senso viene chiarito che
i livelli essenziali non racchiudono I'intera gamma dei diritti che I'ordinamento
riconosce, ma solamente quella parte di essi che sono considerati non derogabi-
li. Fuori dei livelli essenziali esiste ancora un’ampia e molteplice varieta di posi-
zioni giuridiche soggettive positive dei cittadini che sono garantite in vario modo
dall’ordinamento; all’interno, pero, dei livelli essenziali si trovano quelle situa-
zioni giuridiche di vantaggio che sono considerate incomprimibili.

Cosi come dal punto di vista economico é evidente che la garanzia dei livelli
essenziali di prestazioni da erogare ai cittadini assume forza e caratteristiche
diverse a seconda che si opti per un modello di finanziamento di “tipo forte”
(che preveda, cioé, I'istituzione di un fondo ad hoc definito a livello centrale nel-
I'ammontare complessivo e nei criteri di riparto tra le regioni) o per un modello
di “tipo debole” (costituito esclusivamente da un insieme di norme che defini-
scono I criteri di finanziamento di tutte le funzioni, essenziali e non, a cui le
regioni devono fare fronte).

Sul piano del metodo si trattera di compiere un vero e proprio salto di qualita,



al fine di costruire un percorso che — pur con il dovuto realismo e con la neces-
saria gradualita - permetta di passare da un sistema di regole e procedure alla
individuazione di programmi che forniscano precise garanzie per i cittadini.

Paola Paduano
Direttore Ufficio per la Formazione
del Personale delle Pubbliche
Amministrazioni, Dipartimento
della Funzione Pubblica
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Infroduzione

di Valeria de Magistris
e Francesca Zampano

Il rapporto che qui presentiamo & stato realizzato dal Formez nell’ambito del
progetto “Osservatorio sui livelli essenziali delle prestazioni”, con 1’obiettivo di
affrontare e chiarire diverse questioni problematiche connesse al processo di
definizione dei livelli essenziali delle prestazioni, comunemente identificati con
I’acronimo LEP. I LEP fanno riferimento ai diritti civili e sociali e, nella Costi-
tuzione italiana, all’art. 117, comma 2, lett. m) sono affidati per la loro indivi-
duazione e definizione alla competenza esclusiva dello Stato.

La complessita insita nella nozione stessa di LEP e l’attuale alta fluidita dei
rapporti tra i diversi livelli di governo, rendono estremamente articolato e diffi-
cile il percorso di lavoro per la loro determinazione, percorso che, ad oggi, non
si & ancora concluso.

La riforma del Titolo V della Costituzione ha rappresentato un momento di
radicale trasformazione del sistema amministrativo italiano. E intervenuta a
ridefinire i ruoli e i rapporti tra i diversi livelli di governo con riferimento ad un
nuovo modello che, abbandonato il criterio della gerarchia come criterio ordi-
nante del rapporto tra i livelli istituzionali, & riconducibile ad un concetto di
rete, in cui i soggetti interagiscono sulla base di un rapporto tendenzialmente
paritario.

Si tratta di un modello istituzionale in cui assumono particolare rilevanza i
livelli essenziali delle prestazioni che costituiscono uno dei mezzi per ottenere
I’eguaglianza sostanziale tra i cittadini e, ancor prima, 'unita del sistema.

Concordemente, la dottrina e la giurisprudenza ritengono (sent. 282/2002,
Corte costituzionale) che i LEP rientrino nelle c.d. “competenze trasversali” dello
Stato. Come & noto, le materie oggetto di tali competenze non hanno un conte-
nuto predefinito (la Corte parla di “non materie”), ma si determinano, di volta in
volta, attraverso il concreto esercizio del potere statale!. Non si tratta, dunque, di
competenze “esclusive” in senso stretto, ma di una sindacabilita, caso per caso,
dei “termini” del rapporto tra legge dello Stato e legge della regione.

1 “Le norme che contemplano non prefigurano rigidamente i termini del rapporto tra legislazione
centrale e quella regionale, ma ne affidano il governo alla prima” (sent. 282/2002).
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Secondo questa impostazione, i LEP si traducono in vincoli verticali che con-
dizionano le scelte del legislatore regionale senza limitare in alcun modo I’attri-
buzione della potesta normativa e amministrativa (e la connessa responsabilita
per i risultati conseguiti) in capo alle autonomie regionali e locali.

In altre parole la competenza statale destinata alla “determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono esse-
re garantiti su tutto il territorio nazionale” & chiamata a bilanciare le esigenze di
uguaglianza tra tutti i cittadini dello Stato con quelle dell’autonomia politica dei
diversi soggetti del sistema.

Un contesto che si caratterizza per 1’elevato livello di autonomia dei singoli
soggetti necessita di forme di coordinamento, integrazione e orientamento del
sistema amministrativo di non semplice attuazione. Spetta, infatti, allo Stato
non solo I'individuazione dei LEP ma, soprattutto, il compito di tradurli in ter-
mini concreti ed attuabili su tutto il territorio nazionale, considerate le forti
diversita che caratterizzano i singoli contesti regionali e, non da ultima, !’esi-
guita delle risorse finanziarie disponibili. Sono queste, probabilmente, le moti-
vazioni che hanno rallentato il processo di definizione dei LEP, un processo che
ha incontrato e continua ad incontrare ostacoli sostanziali nei diversi settori
(sanita, assistenza, istruzione, lavoro) in cui I'individuazione delle prestazioni
essenziali da garantire ai cittadini assume un rilievo particolare2.

Questo volume rappresenta il frutto delle riflessioni di alcuni studiosi3 matu-
rate nell’ambito del progetto Formez; con esso si & inteso offrire un contributo
all’ampio dibattito dottrinario e giurisprudenziale che si & sviluppato sul tema.

Il testo si articola in due parti. La prima parte, di taglio analitico-descrittivo,
propone un approfondimento sulle questioni giuridico-normative ed economi-
co-finanziarie connesse alla definizione dei LEP. La seconda parte ha, invece, un
taglio piu operativo e, oltre a soffermarsi sugli aspetti piu strettamente legati al
monitoraggio dei LEP4, contiene un approfondimento tematico sulle prestazioni
essenziali nel settore dell’assistenza sociales. Si tratta, nello specifico, di un
breve excursus sulle scelte e gli orientamenti delle diverse regioni italiane in

2 Si considerino, in proposito, le difficolta di ordine tecnico e politico che hanno preceduto I’ap-
provazione del d.p.c.m del 29 novembre 2001 cd. “Decreto Sirchia” che definisce i livelli essen-
ziali di assistenza (LEA) garantiti dal sistema sanitario nazionale e le non poche polemiche suc-
cessive.

3 Alcuni dei contributi in esso contenuti costituiscono una rielaborazione degli approfondimenti
svolti dal Consorzio MIPA (Metodologie Innovative per la Pubblica Amministrazione), su incari-
co del Formez, nella prima fase del progetto. Il gruppo di lavoro & stato coordinato da Sabrina
Salvatore e si & avvalso della consulenza scientifica di Fabio Giglioni.

4 Viene fornito, in allegato, lo strumento di monitoraggio e rilevazione dei LEP (riferito ad alcuni
casi oggetto di approfondimento) esemplificativo del percorso metodologico che si propone a sup-
porto del processo di definizione dei LEP.

5 Quello dei servizi sociali &, infatti, uno dei settori in cui la nozione di LEP assume un rilievo par-
ticolarmente significativo.
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tema di livelli essenziali di assistenza sociale (LIVEAS) maturate in assenza di
una normativa statale di riferimento.

L’appendice, pubblicata nel CD Rom che completa il volume, contiene, inve-
ce, un approfondimento sulle esperienze realizzate in sei contesti stranieri:
Canada, Francia, Regno Unito, Germania, Spagna e Svezias.

6 11 Formez, che ha curato il coordinamento tecnico-scientifico della ricerca e realizzato 1’ap-
profondimento sul caso canadese e su quello francese, si & avvalso della collaborazione di
Annarita Avallone, Felice Cincotti, Laura Dragosei, Maria Fiore, Lanise Hayes e Francesca
Zampano. La ricerca si & svolta attraverso la raccolta e I’analisi dei testi normativi e della docu-
mentazione disponibile, nonché attraverso il coinvolgimento di docenti esperti: Prof. Tony
Prosser, Prof. Dian Shefold, Prof. Iniguo del Guayo, Prof. Lars Karlson, che si ringraziano per la
disponibilita data alla ricostruzione di un quadro di conoscenze cosi complesso.

Il Consorzio MIPA ha curato la rilevazione internazionale sugli altri quattro Paesi, costituendo un
gruppo tecnico-operativo coordinato da Sabrina Salvatore e composto da Serena Cinque, Fabio
Giglioni, Mauro Salvatore ed Edoardo Sorvillo.
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Lambito di operativita
dei livelli essenziali
delle prestazioni

di Guido Meloni*

1. Levoluzione normativa della nozione di livelli essenziali
delle prestazioni (LEP)

La legge costituzionale n. 3 del 2001, che ha riformato il Titolo V, ha introdot-
to il concetto di livelli essenziali nella Costituzione, sebbene, in verita, questa
nozione non fosse completamente estranea al nostro ordinamento. Infatti, al
momento della loro costituzionalizzazione, vi erano gia diversi testi normativi
che facevano riferimento a questo concetto.

La prima attestazione dei LEP in un testo normativo, sia pure con una formu-
la linguistica leggermente diversa, & del 1978, in occasione dell’istituzione del
Servizio Sanitario Nazionale?. Nell’art. 3, comma 2, della 1. n. 833 del 1978 si
legge infatti: “La legge dello Stato, in sede di approvazione del Piano Sanitario
Nazionale di cui all’articolo 53, fissa i livelli delle prestazioni sanitarie che
devono essere, comunque, garantite a tutti i cittadini”.

In questa prima formulazione il termine “livelli” & privo di aggettivi, stando
solamente a indicare dei parametri riferiti a prestazioni la cui definizione & rin-
viata al legislatore e da cui pero passava la garanzia effettiva del diritto alle pre-
stazioni sanitarie da parte dei cittadini. Si tratta, dunque, di un concetto chiave
per l’assistenza sanitaria che, nel momento in cui si accingeva a trasformarsi in
servizio di carattere universales, si poneva il problema di definire quali presta-
zioni fossero da assicurare obbligatoriamente ai cittadini.

* Universita del Molise e LUISS “Guido Carli” di Roma.

7 Sulla ricostruzione del concetto di livelli essenziali con riferimento in particolar modo al settore
sanitario si possono vedere anche le ricostruzioni di Taroni, Livelli essenziali di assistenza: sogno,
miraggio o nemesi?, in Fiorentini (a cura di), I servizi sanitari in Italia - 2000, il Mulino, Bologna,
2000, 36 ss.; Buglione, France, Liberati, Federalismo, regionalismo e standard sanitari nazionali,
Giuffre, Milano, 2001; Balduzzi, Titolo V e tutela della salute, in Balduzzi, Di Gaspare (a cura di),
Sanita e assistenza dopo la riforma del Titolo V, Giuffre, Milano, 2002, 18 ss.; Rossi, Benedetti, La
competenza legislativa statale esclusiva in materia di livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti i diritti civili e sociali, in Lav. pubbl. amm., suppl. n. 1/2002, 34 ss.; Pinelli, Sui “livelli
essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali” (art. 117, co. 2, lett. m, Cost.), in
Dir. pubb]., n. 3, 2002, 881 ss.

8 1l modello universale di servizio sociale garantisce a tutti i cittadini le prestazioni essenziali, cui
i cittadini stessi partecipano secondo le loro capacita contributive.
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Gia in questo passaggio troviamo due aspetti fondamentali dei livelli essen-
ziali che restano validi anche nell’attuale fase di sviluppo.

Da una parte, la necessita di ricorrere a questo concetto sorge nel momento in
cui un servizio si trasforma in universale, al fine di attenuare o precisare 1’am-
bito dell’'universalita. Il primo significato di “livello”, pertanto, & quello di sta-
bilire un limite, un tetto che serva a mitigare il carattere di universalita del ser-
vizio, inteso nella sua accezione pit estrema.

Dall’altra, pero, proprio in quanto limite, il livello & almeno potenzialmente in
grado di delimitare e definire le posizioni giuridiche di diritto — in capo ai cit-
tadini — dando sostanza a diritti, quali quelli sociali, che sono risultati, al con-
trario, non sempre direttamente esigibili.

Questi due aspetti del “livello” come limite, ma anche come ambito del dirit-
to esigibile, rappresentano la portata significativa pitt importante di questo con-
cetto che ritroviamo anche nella formulazione piti recente. Probabilmente,
anche a causa del carattere fortemente innovativo di questa nozione, si riscontra
la sua sostanziale inapplicazione. In effetti, i Piani Sanitari Nazionali, nei quali
i livelli essenziali avrebbero dovuto trovare concreta espressione, non sono stati
approvati per molti anni. Tale impedimento ha comportato che, di fatto, l'unica
discriminante, riferita sia alle prestazioni da erogare da parte del Servizio Sani-
tario, sia ai diritti che i cittadini potevano legittimamente far valere, era decisa-
mente condizionata dalle risorse economiche che lo Stato riusciva a stanziare
per il Servizio Sanitario. Ne conseguiva che uno dei maggiori obiettivi della tra-
sformazione del Servizio Sanitario in sistema universalistico veniva in gran
parte vanificato: i diritti sociali, in questo caso quelli collegati alle prestazioni
sanitarie, continuavano a essere diritti condizionati fortemente dalle risorse
finanziarie. I diritti garantiti erano semplicemente quelli che il Servizio Sani-
tario riusciva a coprire con le risorse affidate.

Una prima evoluzione del concetto di livello delle prestazioni si ha in seguito
alla riforma bis del sistema sanitario e, in particolare, col d.lgs. n. 502 del 1992.
L’origine di questa riforma & nota. Da una parte, 1'Italia presenta proprio in que-
gli anni un quadro della contabilita nazionale drammaticamente instabile per il
quale sono prese alcune misure drastiche per fronteggiare la grave crisi moneta-
ria e finanziaria; dall’altra, proprio nella sanita, si registrava una spesa pubblica
fuori controllo da addebitare alla conformazione di un sistema spurio poco
razionale, in cui lo Stato definiva le risorse da impiegare attraverso gli stanzia-
menti del fondo sanitario nazionale, mentre la gestione dei servizi veniva affi-
data alle regioni e agli enti locali, i quali erano sollevati dal reperire le risorse
necessarie per ripianare i deficit prodotti in un contesto istituzionale che, evi-
dentemente, non premiava le gestioni responsabili delle risorse finanziarie. In
questo quadro, la riforma bis del Servizio Sanitario tentava di riportare sotto
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maggiore controllo la spesa sanitaria e, contestualmente, cercava di rimettere in
una condizione di maggiore equilibrio ’assetto delle responsabilita di Stato e
regioni. La definizione dei livelli essenziali continua ad essere oggetto di riman-
do nei Piani Sanitari Nazionali, anche se ora approvati dal Governo; ma al con-
tempo & precisato che i livelli essenziali debbono garantire 1'uniformita delle
prestazioni sull’intero territorio nazionale.

Il collegamento dei livelli essenziali al concetto di uniformita aiuta a specifi-
care meglio nella sostanza tale nozione rispetto al periodo precedente; infatti,
pur nell’assenza pratica della definizione dei livelli essenziali, gia il carattere
universalistico del Servizio Sanitario si traduceva di fatto nell’assicurare pari
servizi su tutto il territorio nazionale, intesi tanto come uguale offerta quantita-
tiva, quanto come pari opportunita di accesso al Servizio Sanitariod. Natural-
mente si trattava di un’eguaglianza apparente, formale, giacché nei diversi terri-
tori l’efficienza delle strutture declinava diversamente il diritto effettivo alle
prestazioni, anche in conseguenza della mancata definizione dei livelli di
uniformita. Cio che ’elaborazione del concetto di livello di assistenza doveva
discriminare, al fine di definire i limiti del servizio universale e i contenuti dei
diritti esigibili, diveniva il risultato immediato delle risorse impiegate e dei ser-
vizi offerti per mezzo di queste risorse.

Tuttavia, & solamente in occasione dell’approvazione del Piano Sanitario
Nazionale 1998-2000 che finalmente troviamo la dizione corrente di “livelli
essenziali” di assistenza, oggetto di questo studio. Pur ribadendo che tali livelli
indicano I’ambito delle garanzie che il Servizio Sanitario Nazionale deve pre-
stare in modo uniforme sul territorio nazionale, si aggiunge che: “sono definiti
essenziali i livelli di assistenza che, in quanto necessari (per rispondere ai biso-
gni fondamentali di promozione, mantenimento e recupero delle condizioni di
salute della popolazione) ed appropriati (rispetto sia alle specifiche esigenze di
salute del cittadino sia alle modalita di erogazione delle prestazioni), debbono
essere uniformemente garantiti su tutto il territorio nazionale e all’intera collet-
tivita, tenendo conto delle differenze nella distribuzione delle necessita assi-
stenziali e dei rischi per la salute”. Dunque, nell’aggettivo “essenziale” vi & un
supplemento di significato concernente la necessita e I’“appropriatezza” della
cura, unite a una maggiore flessibilita dell'utilizzo degli strumenti di tutela con
riferimento alla distribuzione dei rischi e delle stesse necessita assistenziali.

L'impiego esatto di questa nozione viene trasfuso poi nella riforma ter, quella

9 In effetti va rilevato che a dispetto di una certa autonomia che era riconosciuta alle regioni in
materia di sanita anche prima della riforma costituzionale del Titolo V, 'organizzazione del siste-
ma si caratterizzava per essere decisamente centralizzata e nella sostanza il principio di egua-
glianza si traduceva in una rigida uniformita dell’organizzazione dei Servizi Sanitari regionali.
Cfr. Pastori, Sussidiarieta e diritto alla salute, in Dir. pubbl., 2002, 89; D’Aloia, Diritti e Stato auto-
nomistico. Il modello dei livelli essenziali delle prestazioni, in Le Regioni, n. 6/2003, 1079.
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avvenuta con il d.lgs. n. 229 del 1999, che modifica I’art. 1, comma 2, d.lgs. n.
502 del 1992 nel seguente modo: “Il Servizio Sanitario Nazionale assicura, attra-
verso risorse pubbliche e in coerenza con i principi e gli obiettivi indicati dagli
articoli 1 e 2 della legge 23 dicembre 1978, n. 833, i livelli essenziali e uniformi
di assistenza definiti dal Piano Sanitario Nazionale nel rispetto dei principi
della dignita della persona umana, del bisogno di salute, dell’equita nell’acces-
so all’assistenza, della qualita delle cure e della loro appropriatezza riguardo
alle specifiche esigenze, nonché dell’economicita nell’impiego delle risorse”.

Successivamente all’entrata in vigore della riforma del Titolo V della
Costituzione, la 1. n. 405 del 2001 ha sancito che i LEA, previsti dall’art. 1 del
d.lgs. n. 502 del 1992, cosi come modificato dal d.lgs. n. 229 del 1999, sono defi-
niti con d.p.c.m. sulla base di un’intesa da raggiungere in Conferenza Stato-
Regioni.

La specifica procedura collaborativa tra Stato e regioni delineata dal legislato-
re statale per la determinazione dei LEA, che caratterizza il processo di defini-
zione dei livelli essenziali, cosi come affermato dalla Corte costituzionale?9, sfo-
cera, sulla base dell’accordo in Conferenza Stato-Regioni del 22 novembre 2001,
nel d.p.c.m. 29 novembre 2001, che per la prima volta definisce i livelli essen-
ziali delle prestazioni, con la specificazione delle cure e delle prestazioni che il
Servizio Sanitario intende garantire su tutto il territorio nazionale nei confronti
dei cittadini. In tale decreto si trovano infatti quattro allegati in cui:

* sono precisate le prestazioni erogabili dalle strutture di offerta e coperte dal

Servizio Sanitario Nazionale poiché costituiscono i livelli essenziali (all. 1 B);
¢ sono individuate le prestazioni che sono totalmente escluse dai livelli essen-

ziali (all. 2 A);

e sono individuate le prestazioni escluse solo parzialmente sulla base delle

indicazioni cliniche (all. 2 B);

e sono individuate le prestazioni che, pur essendo incluse nei livelli essenzia-

li, sono erogate in modo inappropriato o per le quali esistono alternative piu

appropriate (all. 2 C).

Altri allegati riguardano alcune indicazioni specifiche su settori di assistenza
che presentano profili particolari (assistenza ospedaliera, farmaceutica, specia-
listica o sociosanitaria).

Allo stato attuale rappresenta la definizione dotata di maggiore concretezza
rispetto al termine “livelli essenziali”, cui si riconducono specifiche prestazioni
offerte alla collettivita e che gli individui, d’altra parte, possono legittimamente

10 Si veda, in tal senso, la sentenza Corte cost. n. 88 del 2003 e, da ultimo, la sentenza Corte cost. n.
134 del 2006.
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aspettarsi. Quasi contemporaneamente la nozione dei livelli essenziali esce dal-
I’ambito ristretto del settore sanitario e comincia a essere impiegata in altri set-
tori. In particolare, la 1. n. 328 del 2000, all’art. 22, individua i livelli essenziali
con riferimento ai servizi sociali. A differenza del settore sanitario, dove vi & una
consolidata e riconosciuta nomenclatura, nonché protocolli procedurali ampia-
mente definiti, nei servizi sociali il contesto & completamente diverso. Infatti, si
deve tener conto che I’area del bisogno sociale &, in parte, molto vasta e, in parte,
difficilmente uniformabile.

Inoltre, anche dal punto di vista dell’offerta, la disgregazione e 1’eteroge-
neita delle strutture di offerta, fanno si che lo stesso bisogno possa essere sod-
disfatto in modo differente, con opzioni talvolta radicalmente diverse che
non sono passibili di un processo uniformante. Tale complessita spiega per-
ché nell’art. 22, 1. n. 328 del 2000 i livelli essenziali si compongono in realta
di due momenti: uno che & quello della individuazione dell’area di bisogno,
che poi il Piano Sociale Nazionale puo ulteriormente dettagliare; I’altro del-
I’'individuazione delle prestazioni e degli interventi idonei a soddisfare quei
bisogni.

Anche nei servizi sociali i livelli essenziali presentano questo duplice obietti-
vo: indicare cio che deve essere oggetto di prestazione obbligatoria da parte del
sistema integrato dei servizi universali di assistenza sociale e, inoltre, indicare
cid che costituisce la sfera di pretesa degli individui, in termini di diritti11.
Anche se la stessa legge, mentre affida al sistema integrato la garanzia dei livel-
li essenziali, impone ai soggetti pubblici (enti locali, regioni e Stato) di soddi-
sfare il diritto soggettivo a beneficiare di prestazioni economiche specifiche
(invalidita civile, cecita e sordomutismo), nonché delle pensioni sociali e asse-
gni. Sembra riprodursi, cosl, una distinzione tra cio che & da ricomprendere nel
nucleo essenziale del diritto all’assistenza sociale, da soddisfare in via imme-
diata e diretta attraverso le prestazioni economiche connesse ad un diritto sog-
gettivo, e gli ulteriori interventi e servizi da attivare successivamente alla indi-
viduazione dei livelli essenziali12.

Recita infatti I’art. 2, comma 2, 1. n. 328 del 2000: “Il sistema integrato di inter-
venti e servizi sociali ha carattere di universalita. I soggetti di cui all’articolo 1,

11 Sul carattere universale del sistema integrato di interventi e servizi sociali introdotto dalla 1. n.
328 del 2000 si vedano: Finocchi Ghersi, La nuova disciplina dei servizi sociali, IPSOA, Milano,
2001; Ales, Diritto del lavoro, diritto della previdenza sociale, diritti di cittadinanza sociale: per
un “sistema integrato di microsistemi”, in ADL, 2001, 981 ss.; Balboni, Baroni, Mattioni, Pastori
(a cura di), Il sistema integrato dei servizi sociali. Commento alla legge n. 328 del 2000 e ai prov-
vedimenti attuativi dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, Giuffre, Milano, 2003;
Albanese, Marzuoli, Servizi di assistenza e sussidiarietd, il Mulino, Bologna, 2003.

12 Sul punto, cfr. Meloni, Relazione, in Berti, De Martin (a cura di), Le garanzie di effettivita dei
diritti nei sistemi policentrici, Giuffre, Milano, 2003, 274 ss.
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comma 3 [lo Stato, le regioni e gli enti locali], sono tenuti a realizzare il sistema
di cui alla presente legge che garantisce i livelli essenziali di prestazioni, ai sensi
dell’articolo 22, e a consentire 1’esercizio del diritto soggettivo a beneficiare
delle prestazioni economiche di cui all’articolo 24 della presente legge, nonché
delle pensioni sociali di cui all’articolo 26 della legge 30 aprile 1969, n. 153, e
successive modificazioni, e degli assegni erogati ai sensi dell’articolo 3, comma
6, della legge 8 agosto 1995, n. 335”.

L’approvazione del Piano Sociale Nazionale 2001-2003 & stata poi I’occasione
di dettagliare meglio i livelli essenziali, i quali sono stati configurati come una
“griglia articolata su tre dimensioni”:

e l’area dei bisogni;
e ]e misure di intervento;
e le direttrici per I'innovazione.

La composizione di queste tre dimensioni crea i livelli essenziali, come rete di
offerta caratterizzata da misure correlate a specifici bisogni nel rispetto di alcu-
ni principi che assicurano la partecipazione delle persone agli interventi e la
costituzione di un dialogo sociale. Non a caso una delle novita piu significative,
che costituisce al contempo una misura organizzativa e una misura di presta-
zione, & rappresentata dalla previsione del segretariato sociale, come figura di
sportello sociale, informativo e di filtro degli interventi necessari, che sintetizza
emblematicamente i tre requisiti esposti.

Il concetto dei livelli essenziali delle prestazioni si collega, pertanto, con quel-
lo di sistema. Esso indica gli aspetti che un sistema di interventi e prestazioni
deve fornire per soddisfare un certo bisogno?s.

Questa & la rappresentazione storica dell’uso della nozione di livello essen-
ziale prima che esso fosse inserito nell’art. 117, comma 2, lett. m) Cost.14, defi-
nendo 'ambito della competenza legislativa esclusiva statale. E indubbio che
nella formulazione attuale dell’art. 117 Cost. si sia accolto I’approdo di questa

13 [ stato rilevato che il concetto riferito ai livelli essenziali & in grado di comporre un sistema per-
fino in quelle discipline giuridiche dove la tutela di posizioni giuridiche & stata vista tradizio-
nalmente segmentata in diversi profili separati, come il diritto del lavoro; si veda Ales, Diritti di
cittadinanza sociale e livello essenziale di prestazione nel nuovo disegno costituzionale: brevi
considerazioni sull’'uguaglianza solidale, in Riv. dir. sic. soc., 2002, 352.

14 Si riporta uno stralcio dell’art. 117 Cost. “La potesta legislativa & esercitata dallo Stato e dalle
regioni nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunita-
rio e dagli obblighi internazionali.

Lo Stato ha legislazione esclusiva nelle seguenti materie:

a) politica estera e rapporti internazionali dello Stato; rapporti dello Stato con 1'Unione europea;
diritto di asilo e condizione giuridica dei cittadini di Stati non appartenenti all’Unione euro-
pea;

b) immigrazione;

c) rapporti tra la Repubblica e le confessioni religiose;



AMBITO DI OPERATIVITA DEI LIVELLI ESSENZIALI DELLE PRESTAZIONI

esperienza evolutiva dei livelli essenziali nel momento in cui, peraltro, I’am-
pliamento dei poteri locali poneva la necessita di essere riequilibrato con riferi-
mento alla garanzia dei diritti di cittadinanza sociale.

La novita dell’attuale testo costituzionale consiste, pertanto, oltre che nell’aver
costituzionalizzato la nozione stessa di livelli essenziali con riferimento alla
competenza legislativa esclusiva dello Stato, anche nell’estensione dei livelli
essenziali ai diritti civili. Tale novita, su cui si tornera, rappresenta un elemen-
to di rottura del processo di affermazione dei livelli essenziali in Costituzione,
per cui nell’attuale art. 117, comma 2, lett. m) Cost. si legge che lo Stato ha com-
petenza legislativa esclusiva in materia di: “determinazione dei livelli essenzia-
li delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono essere garan-
titi su tutto il territorio nazionale”.

d) difesa e Forze armate; sicurezza dello Stato; armi, munizioni ed esplosivi;

e) moneta, tutela del risparmio e mercati finanziari; tutela della concorrenza; sistema valutario;
sistema tributario e contabile dello Stato; perequazione delle risorse finanziarie;

f) organi dello Stato e relative leggi elettorali; referendum statali; elezione del Parlamento euro-
peo;

g) ordinamento e organizzazione amministrativa dello Stato e degli enti pubblici nazionali;

h) ordine pubblico e sicurezza, ad esclusione della polizia amministrativa locale;

i) cittadinanza, stato civile e anagrafico;

1) giurisdizione e norme processuali; ordinamento civile e penale; giustizia amministrativa;

m) determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che
devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale;

n) norme generali sull’istruzione;

o) previdenza sociale;

p) legislazione elettorale, organi di governo e funzioni fondamentali di comuni, province e citta
metropolitane;

q) dogane, protezione dei confini nazionali e profilassi internazionale;

r) pesi, misure e determinazione del tempo; coordinamento informativo statistico e informatico
dei dati dell’amministrazione statale, regionale e locale; opere dell’ingegno;

s) tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali.

Sono materie di legislazione concorrente quelle relative a: (omissis)

Nelle materie di legislazione concorrente spetta alle regioni la potesta legislativa, salvo che per la

determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato.

Spetta alle regioni la potesta legislativa in riferimento ad ogni materia non espressamente riser-

vata alla legislazione dello Stato.

(omissis)

La potesta regolamentare spetta allo Stato nelle materie di legislazione esclusiva, salva delega alle

regioni. La potesta regolamentare spetta alle regioni in ogni altra materia. I comuni, le province e

le citta metropolitane hanno potesta regolamentare in ordine alla disciplina dell’organizzazione

e dello svolgimento delle funzioni loro attribuite.

Le leggi regionali rimuovono ogni ostacolo che impedisce la piena parita degli uomini e delle

donne nella vita sociale, culturale ed economica e promuovono la parita di accesso tra donne e

uomini alle cariche elettive.

La legge regionale ratifica le intese della regione con altre regioni per il migliore esercizio delle

proprie funzioni, anche con individuazione di organi comuni.

Nelle materie di sua competenza la regione puo concludere accordi con Stati e intese con enti ter-

ritoriali interni ad altro Stato, nei casi e con le forme disciplinati da leggi dello Stato”.
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2. La formulazione dell’art. 117, comma 2, leit. m) della
Costituzione

L’art. 117 Cost. precisa che i livelli essenziali si riferiscono alle prestazioni
concernenti i diritti sociali e i diritti civili, fissando in tal modo le aree dei dirit-
ti da includere. Tuttavia non puo restare inosservato il rilievo che, di fatto, in
questo modo vengono per la prima volta inseriti nella nostra Costituzione le
espressioni “diritti sociali” e “diritti civili” che, evidentemente, non rappresen-
tano qualcosa di nuovo nella sostanza, ma solo ’esplicitazione di categorie che
rimandano a diritti specifici che I’ordinamento gia riconosce.

LEP e diritti civili

La novita introdotta dalla Costituzione che ha esteso la previsione dei LEP
anche ai diritti civili, ha inizialmente suscitato molti interrogativi su come andas-
se interpretata tale previsione. Una accurata disamina della questione sembra, tut-
tavia, confermare ulteriormente le tesi finora esposte. Ove si consideri, infatti, che
la materia dei diritti civili & in larghissima misura di pertinenza esclusiva dello
Stato, si comprende come I’applicabilita dell’art. 117, comma 2, lett. m), (con rife-
rimento ai diritti civili) sarebbe di fatto esclusa ove si accogliesse la tesi che ne
limita ’applicabilita a quei diritti suscettibili di essere incisi da potesta regionali.

La questione & relativa all’ambito di applicazione della norma: in particolare,
se questa norma vada applicata solo nelle materie in cui le regioni hanno pote-
sta legislative che possono incidere su diritti, o se I’applicazione della norma
costituzionale abbia portata piti generale e prescinda da questa condizione.

In altri termini, ci si chiede se I’art. 117, comma 2, lettera m), comporti che lo
Stato debba attivarsi — mediante la determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni — solo quando vi sono diritti sui quali le regioni hanno la possibilita
di incidere (e quindi il senso della norma sarebbe quello di porre un limite alle
competenze delle regioni, con lo scopo di garantire un contenuto “essenziale”
del diritto garantito per tutti, a prescindere dalle regioni in cui vivono); oppure
I’art. 117 legittimi e postuli la determinazione dei livelli essenziali su tutti i
diritti, a prescindere dal fatto che su di essi le regioni abbiano o meno la possi-
bilita di intervenire con proprie competenze, rendendo possibile, in questa
seconda ipotesi, la determinazione dei livelli essenziali anche in ordine a dirit-
ti rientranti nelle competenze esclusive dello Stato.

Si tratta cioe di definire se lo scopo della previsione contenuta nell’art. 117,
comma 2, lettera m) sia quello di individuare un nucleo essenziale di prestazio-
ni che lo Stato si impegna a garantire nei confronti della cittadinanza in quanto
tale, oppure se, viceversa, l’aspetto peculiare di questa norma sia quello di
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garantire 'unitarieta del sistema, a fronte delle spinte alla frammentazione,
indotte da un modello di regionalismo avanzato o federale.

Non sembra dubbio che la riserva di competenza statale per la determinazio-
ne dei LEP paia, innanzitutto, giustificarsi proprio in ragione delle esigenze
“unitarie” connesse ai livelli di prestazione “su tutto il territorio nazionale”,
rispetto alle competenze, anche legislative, delle regioni?s.

Pur tuttavia, se si aderisse ad una lettura stringente del dettato costituzionale
nel senso di configurare il solo potere statale di incidere in chiave unitaria sulle
competenze regionali, i diritti rientranti nelle materie di competenza regionale
potrebbero apparire garantiti da un livello di tutela superiore (dato dalla deter-
minazione del livello essenziale di prestazione), rispetto a quelli rientranti nelle
competenze esclusive dello Stato.

D’altra parte, perd, non sembra neppure del tutto scontato riconoscere 1’esi-
genza di riservare alla competenza statale, in sede di ripartizione delle sfere di
potesta legislativa tra Stato e regioni (art. 117 Cost.), un compito legislativo atti-
nente ai diritti rimessi alla mera competenza statale, in quanto dovrebbe comun-
que considerarsi ad essa implicito.

Nonostante cio, e constatata la difficolta stessa di ricavare un esplicito vinco-
lo dalla disposizione costituzionale per il legislatore statale a definire comunque
livelli essenziali per prestazioni concernenti diritti rimessi alla esclusiva sfera
statale, resta in ogni caso preferibile configurare anche per i diritti in cui non vi
sia l'incidenza delle competenze regionali e locali, I'impegno dello Stato a
determinare il “contenuto essenziale” del diritto da soddisfare, in modo da ren-
dere esplicito il livello assicurato dallo Stato rispetto al contenuto da riconosce-
re ai diritti costituzionali.

E da ritenersi, pertanto che, in virtti della norma costituzionale piu volte cita-
ta, il legislatore statale possa fissare livelli essenziali delle prestazioni a favore
di qualsivoglia diritto (civile o sociale). Laddove si tratti di diritti su cui anche
le regioni possono intervenire, la competenza statale di cui all’art. 117, secondo
comma, lett. m), avra 1'ulteriore specifica funzione di garantire una uniformita
territoriale. Anche se va rilevato come i primi esempi significativi in ordine alla
individuazione dei livelli essenziali riferibili a diritti civili hanno avuto ad
oggetto proprio quegli ambiti in cui si & andata affermando anche una compe-

15 In tal senso si esprime esplicitamente la Corte costituzionale, a partire dalla sentenza n. 282 del

2002, con l'individuazione della materia scopo di cui all’art. 117, comma 2, lett. m), della
Costituzione; sul punto, ampiamente, v. Cap. 2.
Sul valore da riconoscere alla nuova competenza esclusiva statale per la determinazione dei livel-
li essenziali per la soddisfazione dei diritti di cittadinanza nel nuovo sistema autonomistico, v.
ad es., con particolare riferimento ai settori dell’istruzione, dei servizi sociali e della sanita,
Poggi, Differenziazioni territoriali e cittadinanza sociale, in Scritti in memoria di Livio Paladin,
IV, Jovene Editore, Napoli, 2004, 1713 ss.

31



AMBITO DI OPERATIVITA DEI LIVELLI ESSENZIALI DELLE PRESTAZIONI

32

tenza regionale e locale in ordine alla loro soddisfazione, riproponendo in tal
modo la lettura piu stringente della nuova competenza statale con riferimento
alle esigenze unitarie da garantire in un sistema caratterizzato da forti autono-
mie territoriali.

E il caso del “diritto di accesso”, rispetto al quale la recente modifica della 1.
n. 241 del 1990, operata con la 1. n. 15 del 2005, esplicita che la legislazione sta-
tale opera in funzione di livello essenziale proprio rispetto alle competenze
regionali e locali (art. 22, comma 2).

Chiarito quindi, da un punto di vista piu teorico, I’ambito di applicazione
della norma, passiamo a discutere della eventuale distinzione di applicazione
dei LEP concernenti i diritti civili e quelli sociali.

E noto, infatti, che una tradizionale interpretazione della dottrina individua i
diritti civili essenzialmente come liberta negative, la cui tutela consiste soprat-
tutto in un dovere d’astensione da parte dei pubblici poteri. Sembrerebbe, per-
tanto, che in tale ambito non vi sia spazio per la previsione di prestazioni con-
nesse a tali diritti.

Vero &, tuttavia, che la contrapposizione tra diritti civili, come liberta negati-
ve, e diritti sociali, come diritti a prestazioni condizionati dall’intervento pub-
blico, ha perso la sua attualita ed &, ormai, patrimonio di conoscenza comune e
condiviso che anche la gran parte dei diritti civili necessitano di forme di inter-
vento pubblico (di “prestazioni”) che ne garantiscano la fruizione?1s.

Esempi importanti, in tal senso, si hanno nelle esperienze di diversi Paesi,
come, ad esempio, le azioni positive dei poteri pubblici statunitensi, attuate allo
scopo di rimuovere la segregazione razziale.

Del resto, anche la nostra Costituzione adotta una nozione sostanziale d’egua-
glianza — eguaglianza che puo essere ritenuta alla base degli stessi diritti civili,
oltre che di quelli sociali — attribuendo alla Repubblica il compito di rimuovere
gli ostacoli che, di fatto, limitano il pieno sviluppo della persona umana (art. 3,
comma 2).

Seguendo questa impostazione la distinzione tra diritti civili e sociali, ai sensi
dell’art. 117 lett. m), perde di importanza: ci sembra pertanto di poter conclu-
dere che nel riferirsi sia ai diritti civili che ai diritti sociali I’intento del legisla-
tore costituzionale & stato proprio quello di includere, nell’ambito di applica-
zione della nuova norma, tutti i diritti che possono essere soddisfatti con pre-

16 Sul punto, emblematicamente, Luciani, Sui diritti sociali, in Studi in onore di Mazziotti, II,
CEDAM, Padova, 1995, spec. 121.
Sul complesso rapporto tra diritti sociali e diritti di liberta, e sul nesso tra liberta, eguaglianza for-
male e eguaglianza sostanziale, v. anche, seppur con posizioni differenziate, Mazziotti, Diritti
sociali, in Enc. Dir., XII, Milano, 1964, 802, ss.; Baldassarre, Diritti Sociali, in Enc. Giur., Roma,
1989, ora in Diritti della persona e valori costituzionali, Giappichelli, Torino, 1997; Corso, I dirit-
ti sociali nella Costituzione Italiana, in Riv, trim. dir. pubbl., 1981, 775 ss.
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stazioni da parte del potere pubblico, a prescindere dalla loro natura.

Ovviamente non tutti i diritti civili potranno essere oggetto di LEP, ma soltan-
to quei diritti che, appunto, richiedano prestazioni per essere soddisfatti piena-
mente. Il criterio di inclusione/esclusione dei diritti civili & dato proprio dal
loro essere o meno suscettibili di prestazioni, esattamente come avviene per i
diritti sociali. Concludendo, ci sembra di poter sostenere che, rispetto ai LEP,
non ci sono differenze tra diritti civili e diritti sociali e che le due categorie
devono essere unificate nella trattazione del problema.

LEP e diritti sociali

Con riferimento ai diritti sociali, si & gia avuto modo di chiarire, tuttavia, che
I’espressione, anche per la funzione cui assolvono i livelli essenziali, non sem-
bra destare particolare difficolta. I diritti sociali sono sempre considerati come
diritti complessi collegati a prestazioni offerte da terzi e garantiti da diversi sog-
getti pubblici, titolari di corrispettive funzioni pubbliche.

Dei diritti alla salute e dei diritti all’assistenza sociale si & gia detto in prece-
denza. Tra le aree da includere nei livelli essenziali ci sono anche i diritti rela-
tivi all’istruzione. Anche questo settore si ricollega ad un servizio universale in
cui i soggetti pubblici prestano la garanzia ultima dei servizi. Tuttavia, come
abbiamo gia visto, in questo settore il concetto di livelli essenziali & stato intro-
dotto solo recentemente, ad opera della 1. n. 53 del 2003.

La delega legislativa e stata di recente esercitata con il d.lgs. n. 266 del 2005,
che ha operato, pero, una netta distinzione nel porre le “norme generali” per il
secondo ciclo del sistema educativo di istruzione (i licei) e i “livelli essenziali
delle prestazioni” per i percorsi di istruzione e formazione professionale rien-
tranti nella competenza esclusiva delle regioni.

La scelta del legislatore delegato & stata pertanto quella di circoscrivere, al
momento, la portata dei LEP nei confronti dell’istruzione e formazione profes-
sionale, laddove piti ampia risulta essere la competenza regionale, limitandosi,
al contrario, a definire con le norme generali la “disciplina caratterizzante 1’or-
dinamento dell’istruzione” (secondo la definizione datane dalla Corte costitu-
zionale nella sentenza n. 120 del 2005).

I LEP per l'istruzione e la formazione professionale si configurano, peraltro, in
chiave assai pitt ampia di quanto non operino le norme generali per l'istruzione.
Queste ultime, infatti, puntano essenzialmente a definire percorsi e orari annua-
li dei licei, mentre i primi definiscono i livelli delle prestazioni per quanto con-
cerne l'offerta formativa, I’orario minimo annuale, i percorsi formativi e la loro
articolazione, i requisiti dei docenti, la valutazione e la certificazione delle com-
petenze, nonché le strutture e i relativi servizi.
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Per di pit, se per un verso si deve ritenere, cosi come ha fatto la Corte costi-
tuzionale (sent. 120/2005), che i livelli essenziali delle prestazioni in materia di
istruzione (il caso riguardava gli asili nido) non possono “incidere sull’assetto
organizzativo e gestorio”, proprio anche della competenza concorrente delle
regioni, per altro verso si deve constatare come il d.lgs. 266/2005 con riferimen-
to ai livelli relativi alle strutture e ai servizi dell’istruzione e formazione profes-
sionale, preveda l'ulteriore declinazione attraverso la determinazione, con
accordo in Conferenza unificata, degli “standard minimi”.

D’altra parte, la possibilita di declinare sul piano attuativo i livelli essenziali
con standard, che vanno ad incidere, limitandola ulteriormente, sulla competen-
za regionale, e stato previsto anche in sanita, laddove la I. n. 311 del 2004, art. 1,
comma 169, ha rinviato ad un regolamento ministeriale la definizione di “stan-
dard qualitativi, strutturali, tecnologici, di processo e possibilmente di esito, e
quantitativi di cui ai livelli essenziali di assistenza”. A tale proposito, pero, & da
rilevare che il procedimento prefigurato dal legislatore statale, che prevedeva il
mero parere della Conferenza Stato-Regioni, & stato ritenuto costituzionalmente
illegittimo in quanto lesivo del principio di leale collaborazione, che richiede,
come sancito dallo stesso legislatore statale con riferimento alla definizione dei
LEA (art. 54, 1. n. 289 del 2002), non un semplice parere, ma l’intesa in sede di
Conferenza Stato-Regioni (Corte cost., sentenza n. 134 del 2006). Il che porta a
concludere che possono prevedersi ulteriori specificazioni, attraverso la defini-
zione di standard, dei livelli essenziali, ma che, in quanto incidenti ancor piu
significativamente sulle competenze regionali e locali, questi non possano, a
maggior ragione, mai prescindere da un processo di determinazione che veda la
massima valorizzazione, attraverso intese e non meri pareri, del principio colla-
borativo tra Stato e autonomie territoriali.

3 Prime ipotesi ricostruttive: funzioni e requisiti dei LEP

La funzione dei LEP

La nozione di livello essenziale riferibile ai due ambiti sopra analizzati (dirit-
ti civili e diritti sociali) consente di sottolineare alcuni aspetti fondamentali che
riguardano, in via diretta, ovvero solo indirettamente, la funzione cui essi assol-
vono nell’economia complessiva dell’ordinamento.

Il primo & che i livelli essenziali trovano la loro origine nell’ambito di quei dirit-
ti che si sostanziano, fondamentalmente, nella pretesa a un’azione positiva da
parte di altri per poter essere goduti?”. E noto che questi diritti sono considerati

17 In questo senso sono molto interessanti ed esplicativi i chiarimenti offerti da Pezzini, La decisione
sui diritti sociali. Indagine sulla struttura costituzionale dei diritti sociali, Giuffre, Milano, 2001.
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tradizionalmente come diritti pit deboli di quelli individuali immediatamente
esigibili, in quanto la loro pretesa dipende da un’azione esterna, che il beneficia-
rio potenziale puo solamente domandare. Naturalmente, gli ordinamenti demo-
cratici moderni sono tutti caratterizzati dalla presenza di principi, impegni e vin-
coli che rendono la richiesta di servizi sociali maggiormente tutelata e non del
tutto rimessa a una scelta discrezionale di un qualsiasi centro di potere, ma rima-
ne il punto fondamentale che, sotto il profilo dei rapporti giuridici, la tutela dei
diritti sociali dipende dall’attivazione concreta di chi & responsabile dei servizi
correlati. Una prima conclusione che si puo trarre, quindi, & che i livelli essen-
ziali intendono garantire pitl incisivamente la tutela dei diritti sociali.

Il secondo aspetto & che mentre in assenza dei livelli essenziali, i diritti socia-
li erano totalmente in balia delle opzioni economiche discrezionali dei soggetti
responsabili (c.d. diritti finanziariamente condizionati), con la definizione dei
livelli essenziali i soggetti responsabili devono trovare un equilibrio tra vincoli
di natura finanziaria e limiti relativi all’affermazione di alcuni diritti.

Un ulteriore aspetto attiene alla ampiezza del concetto dei livelli essenziali.
Essi rappresentano una misura, un parametro di graduazione dei diritti recla-
mabili; rappresentano quella porzione, quei valori di riferimento delle presta-
zioni che sono considerati essenziali per la soddisfazione dei bisogni. In questo
senso e utile chiarire che i livelli essenziali non racchiudono I'intera gamma dei
diritti che I’ordinamento riconosce, ma solamente quella parte di essi che sono
considerati non derogabili. Fuori dei livelli essenziali esiste ancora un’ampia e
molteplice varieta di posizioni giuridiche soggettive positive dei cittadini che
sono garantite in vario modo dall’ordinamento; all’interno, pero, dei livelli
essenziali si trovano quelle situazioni giuridiche di vantaggio che sono conside-
rate incomprimibili.

Il quarto aspetto & che i livelli essenziali entrano nel gioco complesso delle
responsabilita dei livelli di governo: infatti, mentre la loro definizione avviene
al centro, l'effettiva gestione ed erogazione dei servizi ad essi correlati spetta ai
governi locali. I livelli essenziali delle prestazioni, dunque, definiscono anche i
confini delle reciproche competenze.

Infine, 'ultimo aspetto & rappresentato dall’osservazione che l'introduzione
dei livelli essenziali si correla sempre alla necessita di indicare i bisogni che essi
puntano a soddisfare. ’aggiunta dell’aggettivo “essenziali” si collega in modo
originale alla necessita che essi tengano conto dei bisogni collegati ai cittadini®
(cosi sia il Piano Sanitario Nazionale 1998-2000, sia la legge n. 328 del 2000, in

18 Si veda Luciani, I diritti costituzionali tra Stato e Regioni (a proposito dell’art. 117, comma 2, lett.
m della Costituzione), in Pol. Dir., 2002, 352, il quale accenna che i parametri su cui misurare 1’es-
senzialita dei livelli sono contestualmente quelli relativi alla condizione soggettiva del benefi-
ciario e a quella della media degli altri cittadini.
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cui i livelli essenziali sono stati correlati ai bisogni da soddisfare) rispetto al
nucleo essenziale del diritto da soddisfare.

Il valore aggiunto di questa nuova nozione &, quindi, dato dal fatto che I’am-
bito dei diritti effettivamente esigibili e ’enucleazione delle prestazioni da rite-
nere vincolanti per le strutture di offerta sono correlati alla presa in carico dei
bisogni delle persone. Il concetto di livelli essenziali appare, dunque, molto
importante nel nostro ordinamento, perché & in grado di dare concreta applica-
zione alla centralita della persona, che & uno dei caratteri pitt importanti del
nostro ordinamento (art. 2 Cost.19).

Da qui discende anche la differenza con il concetto di livelli minimi. Non c’&
dubbio che i livelli minimi, fissando dei parametri di garanzia e assicurando sul-
I’intero territorio nazionale un certo grado di eguaglianza delle prestazioni, si
correlino al concetto di omogeneita2o, ma mentre con 1’accezione di livelli mini-
mi gli elementi che si situano nell’omogeneita sono neutri, col concetto di livel-
li essenziali, invece, essi non devono prescindere da una valutazione dei biso-
gni da tutelare. Pertanto, mentre nei livelli minimi la condizione finanziaria
sarebbe sufficiente a delimitare ’ambito di applicazione delle garanzie dei dirit-
ti sociali, con i livelli essenziali si introduce un parametro ulteriore che tempe-
ra quello esclusivamente finanziario?!. In altre parole, & ben vero che i livelli
essenziali, in quanto rivelatori di profili di diritti che devono essere considerati
incomprimibili, sono anche “minimi”, ma non & vero il contrario; i livelli essen-
ziali sono una categoria piti ampia dei livelli minimi, li ricomprendono ma non
si identificano con essi.

19 Art. 2 Cost. “La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’'uomo, sia come singo-
lo sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalita, e richiede I’adempimento dei dove-
ri inderogabili di solidarieta politica, economica e sociale”.

20 T'omogeneita & da intendere come un concetto diverso dall’uniformita: essa sarebbe 1’adeguata
uniformita dei diritti. Cosi, la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni costituireb-
be dunque una competenza aggiuntiva rispetto a quella riferita alla determinazione dei principi
fondamentali; cosi, Olivetti, L'effettivita del principio di eguaglianza negli ordinamenti multile-
vel: i sistemi tedesco, spagnolo e italiano a confronto, in Berti, De Martin (a cura di), Le garanzie
di effettivita dei diritti nei sistemi policentrici, Giuffre, Milano, 2003, 143.

21 Per un’interpretazione che non rintracci sostanziali differenze tra “livelli essenziali” e “livelli
minimi” si vedano Rossi, Benedetti, La competenza legislativa statale esclusiva in materia di livel-
Ii essenziali delle prestazioni, cit., 36; D’Aloia, Diritti e Stato autonomistico, cit., 1083. Sembrano
propendere per un’altra interpretazione altri autori, che invece sottolineano il differente peso che
¢ da attribuire all’importanza del condizionamento finanziario nel caso si adotti ’espressione
“livelli essenziali”: Balduzzi, Titolo V e tutela della salute, cit., 18 ss.; cosi anche Chieffi, Riforma
dello Stato delle autonomie e trasformazione del welfare in Italia, in 1d. (a cura di), Evoluzione
dello Stato delle autonomie e tutela dei diritti sociali. A proposito della riforma del Titolo V della
Costituzione, CEDAM, Padova, 2001, 21. Altre considerazioni attengono al rilievo secondo
il quale I’adozione del concetto di “livelli minimi” escluderebbe la copertura di prestazioni che
possono essere giudicate essenziali, ma non minime, il che avrebbe probabilmente delle riper-
cussioni sulle modalita di tutela dei “diritti civili” e dei “diritti sociali”; cfr., in modo implicito,
Pinelli, Sui “livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”, cit., 895.
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I requisiti

Quanto detto consente di dettagliare il concetto di livelli essenziali delle pre-
stazioni caratterizzati dai seguenti requisiti: la responsabilita pubblica, I’eteroge-
neita con riferimento alle tipologie di servizio, I’aterritorialita, la temporaneita.

Il primo requisito, che appare fondamentale per il concetto di livelli essenzia-
li, &€ quello della responsabilita pubblica. Come abbiamo visto, I'introduzione
della nozione di “livello” avviene quando nel settore sanitario si & passati dal
sistema mutualistico a quello di servizio universale e la stessa cosa & avvenuta
con i servizi sociali, mentre nell’istruzione e formazione professionale si rileva
soprattutto 1’affermarsi di una nuova competenza piena in capo alle regioni
rispetto ad un servizio gia ritenuto a carattere universale. Nei servizi universali
la responsabilita di garanzia delle prestazioni spetta ai soggetti pubblici, doven-
do essi stessi approntare le strutture di offerta e garantire al contempo 1’egua-
glianza dell’accesso a tutti coloro che lo richiedano. Peraltro la costituzione dei
servizi universali richiede che il costo sia sopportato in termini di imposizione
tributaria da tutti i cittadini e dunque sottintende un patto di solidarieta che pre-
vede necessariamente la responsabilita dei soggetti pubblici. Sostenere questa
posizione non significa né individuare nel solo Stato il soggetto pubblico
responsabile, né stabilire che le prestazioni dei servizi universali debbano esse-
re prestati da sole strutture pubbliche. Al contrario, soprattutto nel settore sani-
tario e in quello dei servizi sociali, & noto che la responsabilita pubblica & con-
centrata a livelli di governo inferiori a quello statale e le prestazioni sono nor-
malmente erogate anche da soggetti privati sotto il controllo dei soggetti pubbli-
ci, che ne regolano le procedure, i prodotti e la remunerativita.

Altro requisito tipico dei livelli essenziali & la loro eterogeneita rispetto alle
tipologie di servizio a cui si riferiscono. Non & possibile, cioe, dare un senso uni-
voco ai livelli essenziali per tutti i servizi. Si & visto gia, ad esempio, che la dif-
ferente capacita di standardizzazione delle procedure di servizio nel settore

Altri autori, invece, in considerazione anche della pratica attuazione dei livelli essenziali, riten-
gono che il concetto di livelli essenziali conferisce una maggiore discrezionalita al legislatore di
quanto non faccia il concetto di livelli minimi, fino a rendere la sua attivita decisoria alquanto
invasiva delle responsabilita degli altri soggetti, Rovagnati, I livelli essenziali delle prestazioni con-
cernenti il diritto alla salute: un primo esempio di attuazione della previsione di cui alla lett. m),
Il comma, art. 117 Cost., in Le Regioni, n. 6/2003, 1161. Contra, Meloni, Il nuovo assetto costitu-
zionale delle competenze e la legislazione di settore in materia di assistenza sociale, in www.am-
ministrazioneincammino.luiss.it, 7. Sotto altro profilo, & stato pure osservato che in realta i livelli
minimi coinciderebbero con quelle situazioni giuridiche soggettive che trovano immediata tutela
in sede costituzionale e che davvero non possono essere oggetto di graduazione. Viceversa, per-
tanto, i livelli essenziali sono espressione di un grado di tutela piu elevato di quello riconosciuto
dalla Costituzione che il legislatore si impegna a garantire, cfr. Balboni, I livelli essenziali e i pro-
cedimenti per la loro determinazione, in Le Regioni, n. 6/2003, 1188 ss.; Id., Il concetto di “livelli
essenziali e uniformi” come garanzia in materia di diritti sociali, in Ist. fed., 2001, 1110.
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sanitario e nel settore dei servizi sociali implica una differente definizione dei
livelli essenziali: in un caso, le prestazioni, nell’altro, le aree di bisogno, le pre-
stazioni e le tecniche di innovazione di servizio. Nell’istruzione i livelli essen-
ziali sono stati individuati, al momento, come ricordato, solo con riferimento
all’istruzione e formazione professionale, concentrandosi nella definizione di
quegli elementi che costituiscono i caratteri imprescindibili del sistema per I’as-
solvimento del diritto-dovere all’istruzione e formazione?22. Ancora, vale ricor-
dare la struttura stessa dei livelli essenziali per le norme sul diritto di accesso,
che costituiscono una disciplina di per sé pienamente idonea alla soddisfazione
del diritto, che non preclude pero ulteriori sviluppi da parte dei soggetti del
governo territoriale. Tale livello di eterogeneita, d’altra parte, si giustifica con la
complessita dei servizi e dei bisogni cui deve essere data risposta; sarebbe illo-
gico pensare che esistano livelli essenziali applicabili in modo standardizzato a
tutti i servizi cui corrispondano diritti di cittadinanza sociale.

Il terzo requisito & dato dall’aterritorialita, ovvero da quell’aspetto che concerne
la neutralizzazione delle differenze territoriali di offerta dei servizi che non puo
essere accettato oltre un certo limite — il livello essenziale, appunto — pena il sacri-
ficio di diritti considerati inderogabili. Sull’importanza di questo requisito, anche
alla luce del nuovo equilibrio di poteri tra i diversi livelli di governo e le diverse
attribuzioni di competenze, si tornera in seguito.

Infine, si deve osservare come 1 livelli essenziali siano caratterizzati dalla tem-
poraneita. Non si sottolineerebbe questo profilo se non si volesse con cio anche
dire qualcosa in piu rispetto all’ovvio rilievo che tutte le asserzioni relative a dirit-
ti sono soggette nel tempo a subire modifiche e ad essere emendate. Infatti, i livel-
li essenziali si collegano sempre non solo a dei bisogni, pur essi mutevoli, ma
pure a prestazioni di servizio che hanno necessariamente un contenuto anche tec-
nico. Le trasformazioni tecnologiche, I’evoluzione delle tecniche offerte dal ser-
vizio mutano sia i modi con cui certi servizi sono erogati, sia la facilita di acces-
so a quel servizio, la capacita di un bisogno a trovare tempestiva soddisfazione.
Quindi sarebbe errato postulare dei livelli essenziali immutabili nel tempo, per-
ché una tesi di questo tipo, oltre che essere irrealistica, sarebbe produttiva anche
di iniquita sostanziali.

22 Non ¢ difficile pensare che anche per I'istruzione la definizione dei livelli essenziali seguira una
propria strada, diversa dalle altre. Con riferimento al settore dell’istruzione, parte della dottrina
ha supposto alcuni elementi che possano essere oggetto dei livelli essenziali delle prestazioni. In
particolare si leggano le considerazioni di Poggi, Istruzione, formazione professionale e Titolo V:
alla ricerca di un (indispensabile) equilibrio tra cittadinanza sociale, decentramento regionale e
autonomia funzionale delle Istituzioni scolastiche, in Le Regioni, n. 4/2002, 805, la quale vi fa
rientrare “1) le misure atte a garantire ’accesso al sistema; 2) gli interventi per la piena integra-
zione nel sistema dei soggetti deboli (in senso lato: economicamente, fisicamente, socialmente);
3) le prestazioni essenziali da garantirsi a famiglie e studenti; 4) le condizioni per 1’abilitazione
all’esercizio delle professioni (art. 33, 5° comma, Cost.)”.
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La determinazione dei LEP

di Francesco Saverio Marini*

1. La modifica del Titolo V della Costituzione

La legge di revisione del Titolo V della parte II della Costituzione?3 ha, come &
noto, fatto uso della nozione dei livelli essenziali delle prestazioni. L'art. 117 si
limita, al riguardo, a prescrivere che la loro determinazione & di competenza
esclusiva dello Stato. In virtui, pero, della natura “trasversale” che, come verra
chiarito, connota tale “materia”, essa finisce per incidere su tutta la complessa
dinamica dei rapporti tra i vari livelli di governo, costituendo un punto di rife-
rimento per le altre competenze disciplinate dalla Costituzione.

Ancor prima, tuttavia, di analizzare questi elementi, risulta senz’altro utile
interrogarsi sul perché questa nozione sia stata inserita nella parte della
Costituzione dedicata alla ripartizione delle competenze tra i livelli di governo
nonché sul rapporto che intercorre tra tale nozione e la prima parte della
Costituzione.

A questo proposito, sembra possibile rintracciare due tipi di relazione: una di
“indifferenza” e I’altra di “potenziamento” (che, con termine inglese, potrebbe

*

Universita di Roma, Tor Vergata.

23 Sulla riforma del Titolo V, parte II della Costituzione, cfr., ex plurimis, Anzon, I poteri delle regio-
ni dopo la riforma costituzionale. Il nuovo regime e il modello originario a confronto,
Giappichelli, Torino 2002, 89 ss.; Bonetti, Ordine pubblico, sicurezza, polizia locale e immigra-
zione nel nuovo articolo 117 della Costituzione, in Le Regioni, n. 2-3/2002, 483 ss.; Cavaleri, La
nuova autonomia legislativa delle regioni, in Foro it., V, 2001, c. 202; D’Atena, Materie legislati-
ve e tipologia delle competenze, in Quad. cost., 2003, 15 ss.; Lipari, Il diritto privato fra fonti sta-
tali e fonti regionali, in Giur. it., 2003, 620 ss.; Mabellini, La legislazione regionale. Tra obblighi
esterni e vincoli nazionali, Giuffre, Milano, 2004, 94 ss.; Mangiameli, Sull’arte di definire le mate-
rie dopo la riforma del Titolo V della Costituzione, in Le Regioni, n. 1/2003, 337 ss.; Marini, Lo
statuto costituzionale dei beni culturali, Giuffré, Milano 2002, 262 ss.; Id., La Corte costituziona-
le nel labirinto delle materie “trasversali”: dalla sent. n. 282 alla n. 407 del 2002, in Giur. cost.,
n. 4/2002, 2951 ss.; Merloni, II destino dell’ordinamento degli enti locali, in Le Regioni, n. 2-
3/2002, 409 ss.; Morana, La salute nella Costituzione italiana, Giuffré, Milano 2002, 101 ss.;
Olivetti, Le funzioni legislative regionali, in Groppi, Olivetti (a cura di), La Repubblica delle auto-
nomie. Regioni ed enti locali nel nuovo Titolo V, Giappichelli, Torino 2001, 85 ss.; Roppo, Diritto
privato regionale?, in Pol. Dir., n. 4/2002, 556; Ruggeri, Salazar, Le materie regionali tra vecchi
criteri e nuovi (prejorientamenti metodici d’interpretazione, in www.federalismi.it; Torchia, La
potesta legislativa residuale delle regioni, in Le Regioni, n. 2-3/2002, 343 ss.
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dirsi di enforcement). Sebbene si tratti di due significati apparentemente diver-
si, essi non si escludono a vicenda, bensi coesistono.

Il rapporto tra il Titolo V e la prima parte della Costituzione puo essere defi-
nito di indifferenza perché, in effetti, la riforma del 2001 non incide sui diritti e
sulle liberta che la Costituzione garantisce. In questo senso, & indubbio che I’am-
pliamento delle competenze legislative ed amministrative degli enti territoriali
diversi dallo Stato, non puo essere inteso come potere derogatorio rispetto alla
prima parte della carta costituzionale.

Certamente attraverso l’esercizio di alcune competenze regionali (si pensi
soprattutto all’autonomia statutaria delle regioni, che ora, peraltro, prescinde
dal preventivo consenso dello Stato) si possono introdurre diritti e valori di
carattere generale come modalita di orientamento delle politiche locali, ma non
fino al punto di violare le norme costituzionali. Si puo, invece, sostenere che i
principi della prima parte della Costituzione non solo non possono essere lesi,
ma stabiliscono un vincolo giuridico alla potesta normativa degli enti territoria-
li, soprattutto laddove prefigurino situazioni giuridiche soggettive di vantaggio.

Dunque, il novellato Titolo V e la prima parte della Costituzione costituiscono
due aspetti differenti del complesso sistema delle regole fondamentali che carat-
terizza il nostro ordinamento statale: il primo, infatti, riguarda ’aspetto orga-
nizzativo di uno Stato che riconosce al proprio interno diverse responsabilita di
governo; il secondo, invece, determina i principi e le norme che attribuiscono
diritti o impongono obblighi. In tal senso, pertanto, si puo sostenere che vi sia
un rapporto di “indifferenza” reciproco, laddove 'unico collegamento puo esse-
re rintracciato nel senso di chiarire chi & chiamato ad attuare, eseguire ed appli-
care le norme ed i principi costituzionali. Al contempo, pero, si pud osservare
come il nuovo Titolo V della Costituzione potenzi la prima parte, ed in partico-
lare I’art. 5 Cost.24, rafforzando il decentramento dell’organizzazione e delle
responsabilita di governo, sia pure nel rispetto dell’'unita complessiva dell’ordi-
namento. Il riferimento non &, ovviamente, al solo rafforzamento delle compe-
tenze legislative regionali, ma, in un’ottica pitt ampia, prende in considerazione
l’attuale articolazione paritaria degli enti che compongono 'ordinamento sta-
tuale?s. In questo senso, lo Stato viene equiparato agli altri enti territoriali, esclu-
dendo cosi uno schema di rapporti di tipo gerarchico2s.

24 Art. 5 Cost. “La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali; attua
nei servizi che dipendono dallo Stato il pitt ampio decentramento amministrativo; adegua i prin-
cipi ed i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento”.

25 ] rapporto ¢ interpretato in modo assai pitt problematico e complesso da Olivetti, Lo Stato poli-
centrico delle autonomie (art. 114, 1° comma), in Groppi, Olivetti (a cura di), La Repubblica delle
autonomie, cit., 38 s., il quale rintraccia elementi non facilmente raccordabili tra art. 5 e art. 114
Cost.

26 Correttamente si parla di “sistema a rete”, per identificare una modalita di relazione che non &
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Tra le novita introdotte dalla riforma costituzionale del 2001, pud dunque rav-
visarsi un’attuazione del principio costituzionale di autonomia pitt pregnante
rispetto al modello precedente, che, nei suoi sviluppi, aveva mortificato di
molto le aspirazioni autonomistiche degli enti territoriali substatali2’.

Se si concentra ’analisi comparativa tra il nuovo Titolo V e la prima parte della
Costituzione con specifico riferimento ai livelli essenziali delle prestazioni, risul-
ta inevitabile dover aggiungere qualche ulteriore considerazione.

Si & avuto gia modo di sottolineare come il collegamento tra livelli essenziali
e diritti civili e sociali operato dall’art. 117 Cost. richiami anche i contenuti
sostanziali dei principi della prima parte della Costituzione e dei diritti in essa
compresi.

I livelli essenziali, concernendo i diritti civili e sociali, infatti, presuppongono
la messa in luce della tipologia dei diritti da ricomprendere in queste due cate-
gorie e, in questo senso, la prima parte della Costituzione rappresenta un natu-
rale parametro. Sarebbe tuttavia erroneo ritenere questo I'unico termine di con-
fronto, in quanto il riferimento all’ampia categoria dei diritti civili e sociali con-
sente, invece, di includervi anche quei diritti che trovano la loro sostanziale
configurazione nella normativa subcostituzionale?2s.

Nonostante cio, & verosimile che la maggiore significativita del collegamento
tra livelli essenziali e prima parte della Costituzione sia da rintracciare nella
clausola pitt generale che riguarda tutti i diritti e, in particolare, nell’art. 3 Cost.
Infatti, al di 1a del significato che puo essere dato all’espressione “determina-
zione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”,
la parte piu interessante in questo contesto &, probabilmente, la seconda, in cui
si precisa che i livelli essenziali “devono essere garantiti su tutto il territorio
nazionale”, lasciando intendere che esiste una parte, una misura o un contenu-
to di quei diritti (quali essi siano) che devono essere garantiti a tutti a prescin-
dere dal luogo di residenza.

La norma costituzionale si preoccupa che siano definiti quei diritti da consi-
derarsi incomprimibili, che devono ricevere, ciog, perlomeno un certo grado di
tutela su tutto il territorio nazionale.

fondata sulla gerarchia o sulla rigida differenziazione per competenza, ma su rapporti tra diverse
autonomie riconosciute che dialogano tra loro, cfr. Toniatti, II regionalismo relazionale e il governo
delle reti: primi spunti ricostruttivi, in Gambino (a cura di), Il nuovo ordinamento regionale: com-
petenze e diritti, Giuffre, Milano, 2003, 167 ss. Riprende il concetto di autonomia relazionale anche
Rolla, Il principio unitario nei sistemi costituzionali a pii livelli, in Le Regioni, n. 5/2003, 710 s.

27 Sulle difficolta anche della Corte costituzionale di assumere un’interpretazione univoca della tute-
la dell’autonomia delle amministrazioni territoriali diverse dallo Stato, si vedano in modo assai
emblematico Bartole, I principi fondamentali nella giurisprudenza della Corte costituzionale
(1970-1980), in Le Regioni, 1981, 14 ss.; Carli, II limite dei principi fondamentali, Giappichelli,
Torino, 1992, 185 ss.

28 Cfr. Balboni, I livelli essenziali e i procedimenti per la loro determinazione, cit., 1188 ss.
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Non importa che in qualche zona d’Italia ci siano cittadini che ricevono garan-
zie pitt ampie di tutela: cio che conta & che per tutto il territorio sia garantito un
livello essenziale al di sotto del quale non & possibile andare. In altri termini,
questo non & che un modo per dare attuazione al principio di eguaglianza san-
cito dall’art. 3 Cost.29.

L'unico valore aggiunto del riferimento ai livelli essenziali & ’accentuazione
del carattere aterritoriale del principio di eguaglianza. Il legislatore costituzio-
nale si &, cioe, posto il problema che il principio di eguaglianza non debba subi-
re, nella sua concreta attuazione — almeno nella misura in cui questo si colleghi
con i livelli essenziali — alcuna restrizione.

Un ulteriore punto di collegamento tra i livelli essenziali e la prima parte della
Costituzione e ravvisabile nell’art. 5 Cost., con riferimento all’unita della
Repubblica. Il valore aggiunto della costituzionalizzazione dei livelli essenziali
risiede nel fatto che essi non sono solamente il valore rispetto al quale si sostan-
zia la garanzia di eguaglianza dei diritti, ma anche il valore incomprimibile
attraverso cui trova fondamento l'unita giuridica dell’ordinamento. In questo
senso, la norma contenuta nell’art. 117 non sarebbe meramente ripetitiva di un
principio gia presente, ma costituirebbe I’anello di congiunzione e I’espressione
del collegamento tra i valori fondamentali dell’eguaglianza (art. 3) e dell’unita
dell’ordinamento (art. 5)30,

I livelli essenziali delle prestazioni, ciog, definiscono anche quel contenuto
del patto sociale che giustifica la necessita dell’unita, al punto tale che I’art. 120
Cost.31 consente 'utilizzo del potere sostitutivo del Governo al fine di garantire

29 Si vedano le osservazioni sul tema di Groppi, Autonomie territoriali e uguaglianze nei diritti: tra
decentramento delle competenze e garanzia del principio unitario, in Ammannati, Cabiddu, De
Carli, Servizi pubblici, concorrenza, diritti, Giuffre, Milano, 2001, 31 ss. A tal riguardo si & pure
osservato che il collegamento dei livelli essenziali con il principio di eguaglianza si deduce anche
dalla previsione nell’art. 119 Cost. di meccanismi di finanziamento a vantaggio delle realta terri-
toriali piti svantaggiate, cosi Poggi, Istruzione, formazione professionale e Titolo V, cit., 803.

30 Si segnala, perd, una lettura originale della determinazione dei livelli essenziali la quale, pur
avendo comunque una finalita di garanzia, legittimerebbe I’intervento dello Stato sulla base della
necessita di offrire garanzie alla partecipazione degli utenti ai processi di definizione dei livelli
essenziali, che altrimenti potrebbero essere in rischio, cosi, Paola, La partecipazione come ambi-
to relativo alla “determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e
sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale” di cui all’art. 117, 2° comma,
lett. m), Cost., in Crosetti, Fracchia (a cura di), Procedimento amministrativo e partecipazione.
Problemi ed esperienze, Giuffre, Milano, 2002, 237 ss.

31 Art. 120 Cost. “La regione non puo istituire dazi di importazione o esportazione o transito tra le
regioni, né adottare provvedimenti che ostacolino in qualsiasi modo la libera circolazione delle
persone e delle cose tra le regioni, né limitare ’esercizio del diritto al lavoro in qualunque parte
del territorio nazionale.

Il Governo pud sostituirsi a organi delle regioni, delle citta metropolitane, delle province e dei
comuni nel caso di mancato rispetto di norme e trattati internazionali o della normativa comu-
nitaria oppure di pericolo grave per I'incolumita e la sicurezza pubblica, ovvero quando lo richie-
dono la tutela dell’unita giuridica o dell’unita economica e in particolare la tutela dei livelli
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la tutela dell’unita giuridica ed economica dell’ordinamento e, tra le ipotesi in
cui cio puo accadere, rileva in modo significativo la tutela dei livelli essenziali
delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali.

2. Il carattere orizzontale della competenza relativa alla
determinazione dei livelli essenziali

L’enumerazione delle competenze attribuite in via esclusiva allo Stato nell’art.
117, comma 2, Cost. & introdotta dalla proposizione: “Lo Stato ha la compe-
tenza legislativa esclusiva nelle seguenti materie:...”. Da cio si potrebbe desu-
mere che tutte le competenze esclusive statali siano da ascrivere al concetto di
materia32,

In realta, questa interpretazione letterale, ad un esame logico e giuridico, non
regge per la competenza di cui alla lettera m)33, quella appunto relativa alla deter-
minazione dei livelli essenziali delle prestazioni34. Infatti, se & possibile sostene-
re che le materie costituiscono l’ordinario criterio discriminante delle competen-
ze, vi sono, tuttavia, competenze che non costituiscono materie. La differenza

essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territo-
riali dei governi locali. La legge definisce le procedure atte a garantire che i poteri sostitutivi
siano esercitati nel rispetto del principio di sussidiarieta e del principio di leale collaborazione”.

32 Sulla tipologia delle materie contenute negli elenchi del novellato art. 117 Cost. cfr.: D’Atena,
Materie legislative e tipologia delle competenze, cit., 15 ss.; Ruggeri, Salazar, Le materie regiona-
Ii tra vecchi criteri e nuovi (pre)orientamenti metodici d’interpretazione, cit.; Verde, Alcune con-
siderazioni sulla potesta legislativa statale e regionale nel nuovo art. 117 della Costituzione, in
Dir. soc., n. 4/2002, 549 ss.; Antonini, La legge regionale nel sistema delle fonti, tra virtualita e
realta, Seminario I.S.R., Roma, marzo 2002.

33 Sulla “materia” dei livelli essenziali delle prestazioni, cfr.: Balboni, II concetto di “livelli essen-
ziali e uniformi” come garanzia in materia di diritti sociali, cit., 1103 ss.; Luciani, I diritti costi-
tuzionali tra Stato e Regioni, cit., 345 ss.; Principato, I diritti costituzionali e I'assetto delle fonti
dopo la riforma dell’art. 117 della Costituzione, in Giur. cost. 2002, 1169 ss.; Massa Pinto,
Contenuto minimo essenziale dei diritti costituzionali e concezione espansiva della Costituzione,
in Dir. pubbl., n. 3/2001, 1095 ss.; Giglioni, La tutela dei diritti di assistenza sociale e sanitaria
dopo I'introduzione in Costituzione dei livelli essenziali, in www.astridonline.it; Natalini, Livelli
essenziali di prestazione nel settore dell’assistenza, in www.astridonline.it; Tanturli, II sistema
dei livelli essenziali di assistenza, in Il diritto sanitario moderno, n. 1/2002, 24 ss.; Torchia,
Sistemi di welfare e federalismo, in Quad. cost., n. 4/2002, 713 ss.; Molaschi, “Livelli essenziali
delle prestazioni” e Corte costituzionale: prime osservazioni. Nota a sentenza n. 282/2002 della
Corte costituzionale, in Foro it., 2003, 398 ss.; D’Aloia, I livelli essenziali delle prestazioni con-
cernenti i diritti civili e sociali: uno snodo decisivo nella configurazione del nuovo disegno auto-
nomistico, in www.unipv.it.; Rossi, Benedetti, La competenza legislativa statale esclusiva in
materia di livelli essenziali delle prestazioni, cit., 22 ss.

34 Per una differente interpretazione si veda Rovagnati, I livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti il diritto alla salute, cit., 1154 s. e spec. 1163, il quale sostiene che la determinazione dei
livelli essenziali attiene ad alcuni profili delle materie che sono fatte inscrivere nelle categorie di
diritti sociali e diritti civili, per cui non sarebbe una competenza “altra”, ma una attribuzione di
una competenza riferita a un aspetto delle materie riconosciute.

o
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consiste nel fatto che le materie in senso stretto evocano un oggetto o un settore
con caratteristiche ben definite, in cui risulta relativamente semplice riconoscer-
ne gli elementi costitutiviss, mentre i “livelli essenziali delle prestazioni” non
evocano un oggetto definito, al punto che la loro determinazione richiede la spe-
cificazione degli ambiti in cui si applicano: i diritti civili e sociali.

In altre parole, la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni con-
cernenti i diritti civili e sociali & una competenza di tipo trasversale (o “oriz-
zontale”), che, in quanto tale, non puo che essere attribuita in modo esclusivo
allo Stato. Infatti, non sarebbe possibile affidare la disciplina di tale “materia” a
normative diverse e frammentate, senza comprometterne la ratio.

Ogni competenza di natura orizzontale porta con sé un sostrato necessario di
indifferenza territoriale che non puo essere intaccato senza mortificare il valore
stesso della competenza. Questa intima connessione comporta I'introduzione di
un carattere dinamico in un assetto di distribuzione dei poteri che apparente-
mente sembrerebbe invece statico e rigidoss.

Dietro l’attribuzione di una competenza orizzontale vi &, spesso, la necessita
di perseguire una determinata finalita, come per ’art. 117, comma 2, lett. m)37.

35 Tuttavia va segnalato come il giudice costituzionale abbia concepito il collegamento degli ogget-
ti alle materie in un modo molto largo, lasciando ampi margini di discrezionalita nella ricostru-
zione dell’afferenza di un determinato oggetto alla materia. Infatti nella sent. n. 370 del 2003 ha
osservato che gli oggetti di una disciplina normativa non devono essere ricondotti necessaria-
mente alla competenza esclusiva delle regioni per il solo fatto che non trovino espressa menzio-
ne nei commi 2 e 3 dell’art. 117 Cost., determinando cosi la conseguenza che l'interprete possa
valutare con una certa ampiezza il ricollegamento di certi oggetti di disciplina nelle materie espli-
citate nell’art. 117 Cost.

36 A tal proposito, & interessante osservare anche la giurisprudenza costituzionale con riferimento
all’art. 117, comma 2, lett. s), dove & attribuita la competenza esclusiva dello Stato nella tutela
dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali, giacché essendo stata definita come una com-
petenza trasversale ricalca i meccanismi di funzionamento e garanzia dei livelli essenziali delle
prestazioni nel rapporto con le competenze regionali. Si vedano, in particolar modo, le sentenze.
n. 222 del 2002, e nn. 307, 311, 331 e 378 del 2003.

37 Come, per esempio, avviene nell’art. 117, comma 2, lett. e), dove la natura di competenza oriz-
zontale dell’art. 117, comma 2, lett. e) si ricava dalla lettura offerta dalla Corte costituzionale nella
sentenza n. 14 del 2004, dove & precisato che la locuzione “tutela della concorrenza” sia da inten-
dere non solamente come clausola statica di tutela contro quelle situazioni che alterano le con-
dizioni di paritarieta di tutti i soggetti operanti sul mercato, ma come clausola dinamica, in grado,
cioe, di offrire legittimita a interventi pubblici in specifici settori economici su cui pure sussiste
una competenza concorrente o esclusiva delle regioni. Naturalmente la Corte, nel precisare che
questa clausola ¢ capace di incidere anche sulle competenze autonome di altri soggetti, ha preci-
sato anche i limiti dell’esercizio di questa competenza, che sono riconducibili fondamentalmen-
te a quattro criteri: 1) che le misure di sostegno economico statali non si pongano in contrasto con
i limiti comunitari, specie quelli in materia di tutela della concorrenza, 2) che le misure di soste-
gno abbiano carattere macroeconomico; 3) che a beneficiare degli interventi statali siano tutte le
imprese ricomprese in un certo settore a livello nazionale; 4) che tali interventi non violino le
autonome competenze regionali. A differenza della determinazione dei livelli essenziali dove la
ragione dell’attribuzione di una competenza esclusiva & esplicita gia nella norma costituzionale,
si vede come in questo caso sia dovuta intervenire la Corte con un’interpretazione creativa per
esplicitare gli ampi poteri conferiti allo Stato in via esclusiva.
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In questo caso, infatti, I’attribuzione della competenza esclusiva si deve alla
necessita di garantire, a livello nazionale, il godimento di pari diritti civili e
sociali, sia pure limitatamente ai contenuti ascrivibili ai livelli essenziali.

3. Le competenze orizzontali e il controllo della
Corte costituzionale

N

L'unico limite all’esercizio del potere legislativo nelle materie “orizzontali” &
di carattere teleologico e consiste nel perseguimento della finalita costituzional-
mente indicata.

La competenza che tali “materie” garantiscono, non &, dunque, normativa-
mente predeterminata, ma ¢ fissata dagli atti che ne costituiscono concreto eser-
cizio. Come & stato efficacemente osservato, I'impiego del criterio finalistico
comporta, necessariamente, che le competenze attraverso esso individuate
siano, in larga misura, chiamate a definire se stesse3s.

Cio implica, peraltro, che il sindacato della Corte costituzionale sulla viola-
zione di siffatte competenze debba configurarsi in termini piuttosto ristretti,
potendosi assimilare al controllo del giudice amministrativo sull’eccesso di
potere3d. La Corte, infatti, si dovrebbe limitare ad accertare che la finalita del-
I’atto legislativo corrisponda ad una di quelle indicate nell’art. 117 Cost., e che
“I’'invasione” delle competenze legislative regionali abbia il carattere della
necessita e della proporzionalita rispetto allo scopo fissato dalla Costituzione.

Sin dalle sue prime pronunce sulla nuova disciplina dell’art. 117, la Corte
costituzionale ha riconosciuto 1’esistenza di materie “trasversali” 40. Per la Corte,
infatti, non tutti gli ambiti materiali specificati nel secondo comma dell’art. 117
possono, in quanto tali, configurarsi come “materia” in senso stretto, poiché, in
alcuni casi, si tratta pit esattamente di competenze del legislatore statale idonee
ad investire una pluralita di materie. A tale stregua si &, ad esempio, ritenuto che

38 Cfr., ancora D’Atena, Le regioni italiane e la Comunita economica europea, Giuffre, Milano, 1981,
23 ss.

39 V. Marini, Lo statuto costituzionale dei beni culturali, cit., 268; Mabellini, La legislazione regio-
nale. Tra obblighi esterni e vincoli nazionali, cit., 113 ss. In relazione al controllo della Corte di
giustizia sulle competenze comunitarie determinate “finalisticamente”, v. Tizzano, Lo sviluppo
delle competenze materiali delle Comunita europee, in Riv. dir. eur., 1981, 159 ss.; D’Atena, Le
regioni italiane e la Comunita economica europea, cit., nota 49, 24.

40 Siv., in particolare, le sentt. nn. 282 e 407 del 2002, sulle quali v., tra gli altri, Bin, Il nuovo ripar-
to di competenze legislative: un primo, importante chiarimento, in Le Regioni, n. 6/2002, 1445
ss.; D’Atena, La consulta parla... e la riforma entra in vigore, in Giur. cost., n. 3/2002, 2027 ss.;
Morana, La tutela della salute, fra liberta e prestazioni, dopo la riforma del Titolo V. A proposito
della sentenza n. 282/2002 della Corte costituzionale, in Giur. cost., 2002, 2034 ss.; Marini, La
Corte costituzionale nel labirinto delle materie “trasversali”, cit., 2951 ss.
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la “tutela dell’ambiente” non vada configurata come una “sfera di competenza
statale rigidamente circoscritta e delimitata, giacché, al contrario, essa investe e
si intreccia inestricabilmente con altri interessi e competenze™41.

Per quanto riguarda specificamente la determinazione dei livelli essenziali
delle prestazioni, la Corte costituzionale, nella sent. n. 282 del 2002, ha chiari-
to che non si puod considerare una materia in senso stretto, bensi una competen-
za che si ripercuote su altre materie. Si tratta, cioe, di una competenza statale in
grado di incidere su altri ambiti materiali a prescindere dai soggetti competenti
a disciplinarli e a prescindere dai loro singoli principi informatori42.

In altri termini, le materie-scopo “prevalgono” sulle materie-oggetto, nel senso
che autorizzano I’ente che ne & titolare ad incidere trasversalmente negli ambiti
di competenza attribuiti, in base all’oggetto, ad un altro ente (o “anche” ad un
altro ente).

Il limite & quello della ragionevolezza, nel senso che lo scopo deve essere effet-
tivamente perseguito e con mezzi ad esso adeguati. Ovviamente, in tale valuta-
zione la Corte non potra prescindere dalla legislazione pregressa, sulla cui base
possono costruirsi dei parametri privilegiati di valutazione.

In particolare, nella sentenza n. 14 del 2004, la Corte ha specificato le caratte-
ristiche del proprio controllo sulle sfere di competenza determinate dalle mate-
rie-scopo. In quell’occasione, infatti, essa ha rilevato che le scelte legislative nella
disciplina delle “materie-scopo” non possono sottrarsi ad un controllo di costi-
tuzionalita diretto a verificare che i loro presupposti non siano manifestamente
irrazionali e che gli strumenti di intervento siano disposti in una relazione ragio-
nevole e proporzionata rispetto agli obiettivi attesi. Anche per la Corte, ciog,
quando venga una materia traversale, che “non definisce ambiti oggettivamente
delimitabili, ma interferisce con molteplici attribuzioni delle regioni, & la stessa
conformita dell’intervento statale al riparto costituzionale delle competenze a
dipendere strettamente dalla ragionevolezza della previsione legislativa”.

41 In questi termini v. Corte cost. sent. n. 407 del 2002.

42 A commento di questa sentenza si leggano, in particolar modo, gli scritti di D’Atena, La Consulta
parla... e la riforma del Titolo V entra in vigore, cit., 2002, 2027 ss.; Morana, La tutela della salu-
te, fra liberta e prestazioni, dopo la riforma del Titolo V, cit., 2037; Bin, op. cit., 1445 ss.; Violini,
La tutela della salute e i limiti al potere di legiferare: sull’incostituzionalita di una legge regio-
nale che vieta specifici interventi terapeutici senza adeguata istruttoria tecnico-scientifica, in Le
Regioni, n. 6/2006, 1450 ss.; Cavasino, La Corte costituzionale ed i “principi generali che regola-
no l'attivita terapeutica”, in Quad. cost., n. 1/2003, 153 ss.; Molaschi, “Livelli essenziali delle pre-
stazioni” e Corte costituzionale, cit., 398 ss.
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4. La sussidiarietd come materia-scopo

Si & rilevato, in precedenza, che il sistema di ripartizione delle competenze
normative, pur presentando degli elementi di flessibilita, continua ad essere di
carattere rigido e garantistico.

L’affermazione sembra, tuttavia, essere messa in discussione da un orienta-
mento della Corte costituzionale inaugurato dall’innovativa e fondamentaless
sentenza n. 303 del 200344. In essa, infatti, si esclude espressamente che ’atti-
vita unificante dello Stato possa limitarsi “alle sole materie espressamente attri-
buitegli in potesta esclusiva o alla determinazione dei principi nelle materie di
potesta concorrente”. Per la Corte, in tal modo le competenze legislative regio-
nali verrebbero dotate di garanzie ferree, ma si finirebbe per “svalutare oltremi-
sura istanze unitarie che pure in assetti costituzionali fortemente pervasi da plu-
ralismo istituzionale giustificano, a determinate condizioni, una deroga alla nor-
male ripartizione di competenze”, come la Konkurrierende Gesetzgebung o la
Supremacy Clause.

Nella menzionata sentenza, muovendo da tali premesse di diritto comparato,
si & ravvisato nel principio di sussidiarieta, previsto dall’art. 118 della Costi-
tuzione, un elemento di forte flessibilita del sistema. Quest’ultimo si riferisce
esplicitamente alle funzioni amministrative, ma, per la Corte, introduce “un
meccanismo dinamico che finisce col rendere meno rigida...la stessa distribu-
zione delle competenze legislative”. E cido in quanto il principio di legalita,
imponendo che anche le funzioni amministrative assunte per sussidiarieta siano
organizzate e regolate dalla legge, condurrebbe “logicamente ad escludere che le
singole regioni, con discipline differenziate, possano organizzare e regolare fun-
zioni amministrative attratte a livello nazionale e ad affermare che solo la legge
statale possa attendere a un compito siffatto”.

La disciplina dell’art. 117 sarebbe, dunque, derogabile dal combinato disposto
degli artt. 97 e 118 Cost. Il secondo, infatti, affermando (soprattutto) i principi di
sussidiarieta e adeguatezza, consentirebbe il conferimento di funzioni ammini-
strative in qualsivoglia materia allo Stato, mentre il primo, esprimendo il prin-

43 La rilevanza di tale sentenza & testimoniata dall’attenzione ad essa riservata dalla dottrina. Cfr.,
tra gli altri, Anzon, Flessibilita dell’ordine delle competenze legislative e collaborazione tra Stato
e Regioni, in Giur. cost., 2003, 2782 ss.; D’Atena, L'allocazione delle funzioni amministrative in
una sentenza ortopedica della Corte costituzionale, in Giur. cost., 2003, 2776 ss.; Moscarini,
Sussidiarieta e Supremacy Clause sono davvero perfettamente equivalenti?, in Giur. cost., 2003,
2791 ss.; Morrone, La Corte costituzionale riscrive il Titolo V?, in www.giurcost.org; Gentilini,
Dalla sussidiarieta amministrativa alla sussidiarieta legislativa, a cavallo del principio di lega-
lita, in Giur. cost., 2003, 2805 ss.; Mabellini, op. cit, 96 ss.

44 In espressa adesione al precedente della sent. n. 303 del 2003, possono ricordarsi, tra le altre, 1’or-
dinanza n. 195/2004 e le sentenze n. 6 e 233/2004 e 51/2005.
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cipio di legalita, farebbe conseguire a tale conferimento un parallelo sposta-
mento verso 1’alto della potesta normativa.

La deroga all’assetto delle competenze normative fissato nell’art. 117 Cost.
sarebbe, infine, assistita da alcune garanzie, poiché, per la Corte, essa dovrebbe
risultare “proporzionata”, “non...affetta da irragionevolezza alla stregua di uno
scrutinio stretto di costituzionalita” e “oggetto di un accordo stipulato con la
regione interessata”.

La sentenza, pur rispondendo ad evidenti esigenze istituzionali scaturenti dalla
scomparsa della clausola dell’interesse nazionale, non sembra muoversi ai limiti
dello spettro dei poteri istituzionalmente attribuiti alla Corte costituzionale.

Vero &, infatti, che il nuovo Titolo V presenta notevoli carenze redazionali e
non consente interpretazioni univoche, particolarmente nell’individuazione
delle fattispecie ascrivibili alle singole voci. Ma la Corte arriva quasi a riformu-
lare il testo costituzionale introducendovi principi e istituti ad esso ignoti, come
quello dell’accordo Stato-Regioni4s.

Sotto altro profilo, poi, il venir meno della garanzia rappresentata dall’elenca-
zione costituzionale delle materie non sembra compensato dai principi di pro-
porzionalita, ragionevolezza e collaborazione. Questi ultimi, infatti, in ragione
della loro genericita e indeterminatezza, appaiono difficilmente tutelabilis.

5. Le difficolta connesse alla definizione dei livelli essenziali
L’attribuzione della competenza legislativa esclusiva allo Stato in materia di
determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti diritti civili e
sociali implica necessariamente che 1’esercizio di tale competenza debba trova-
re il proprio fondamento in una fonte statale. Cio, tuttavia, non chiarisce se vi
sia una riserva di legge ed, in caso affermativo, se questa sia assoluta o relativa.
Quanto al primo aspetto, si deve ritenere che avere attribuito allo Stato, in
sede di revisione costituzionale, la competenza legislativa esclusiva in ordine
alla determinazione dei livelli essenziali non comporta necessariamente 1’in-

45 | noto, infatti, che la riforma costituzionale continui ad ispirarsi ad un modello di ripartizione
delle competenze di tipo dualistico e non collaborativo e contenga solo uno sporadico riferimento
alle intese, in materia di tutela dei beni culturali. E sintomatico, del resto, che la Corte si avval-
ga, piuttosto che di argomenti testuali, della legislazione ante riforma o, addirittura, del diritto
comparato, che, salvo le ipotesi di rinvio, proprio non dovrebbe rilevare per I'interpretazione
delle norme del nostro ordinamento.

46 La genericita e riferibile anche al principio collaborativo. In proposito va rilevato, infatti, che gli
accordi e le intese, secondo la consolidata giurisprudenza costituzionale, non sono da intendere
in senso “forte”, nel senso che il mancato raggiungimento dell’intesa non impedisce ’adozione
dell’atto da parte dello Stato. In tale prospettiva, la collaborazione finisce per degradare ad una
mera attivita consultiva e le intese finiscono per tradursi in meri pareri.
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troduzione di una riserva di legge. Dunque potrebbe, in astratto, profilarsi 1’i-
potesi che lo Stato utilizzi fonti diverse dalla legge per la determinazione dei
livelli essenziali, senza che questo implichi la violazione dell’art. 117, comma
2, Cost.

Si tratta, peraltro, di un’ipotesi che ha trovato concreta attuazione nel settore
sanitario. Infatti, il Governo ha emanato il decreto legge n. 347 del 2001 (con-
vertito dalla 1. n. 405 del 2001), il quale, all’art. 6, disponeva che entro il 30
novembre 2001 fosse emanato un decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri, al fine di individuare i livelli essenziali di assistenza nel settore sani-
tario. In tal caso, la norma primaria si & limitata a stabilire la procedura da segui-
re per la definizione dei livelli essenziali, rimettendone la concreta individua-
zione ad un decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri.

Tale procedura ha suscitato non poche perplessita per diverse ragioni. E stata,
anzitutto, criticata la scelta dell’emanazione di un decreto-legge?, sul presup-
posto che tale strumento limita la possibilita del Parlamento di partecipare alla
procedura di definizione dei livelli essenziali, dovendosi relegare il suo inter-
vento al solo momento della discussione della conversione del decreto-legge,
che, come & noto, & rigidamente contingentata e di fatto assai limitata.

In secondo luogo, si & posto in dubbio che la concreta individuazione dei livel-
li essenziali possa avvenire tramite un decreto del Presidente del Consiglio, da
una parte, perché appare improprio rimettere la definizione (da cui passa la pre-
tesa concreta dei diritti) a un atto che dovrebbe avere soprattutto una finalita di
indirizzo e di coordinamento#s e, dall’altra, perché lo stesso art. 117, comma 6,
Cost., a proposito dell’applicazione delle materie affidate alla competenza legi-
slativa esclusiva statale, fa riferimento all’esercizio del solo potere regolamenta-
re49; e potrebbe esser discussa la natura regolamentare di un d.p.c.m.

Pit in generale va rilevato che, costruiti in questo modo, i livelli essenziali
appaiano la conseguenza di una scelta che & a monte: dare rilevanza prevalen-

47 Sulla decretazione d’urgenza in relazione al nuovo Titolo V, parte II Cost. cfr.: Zanon, Decreti-
legge, Governo e Regioni dopo la revisione del Titolo V della Costituzione, in www.associazio-
nedeicostituzionalisti.it; Bilancia, Potere legislativo regionale e interventi d urgenza: non c’e biso-
gno del decreto legge, in www.associazionedeicostituzionalisti.it; Cassetti, Decreto-Legge, fonti
statali primarie e potesta legislativa regionale, in www.federalismi.it.

48 La critica a questo modo di arrivare alla determinazione dei livelli essenziali viene sollevata anche
da Balboni, I livelli essenziali e i procedimenti per la loro determinazione, cit., 1196, il quale nota
pero che il rischio del richiamo obbligatorio alle procedure di leale collaborazione nel nuovo con-
testo costituzionale rischierebbe di riproporre atti come quelli di indirizzo e coordinamento, anche
se la Corte ha escluso decisamente la loro legittimita nell’attuale quadro costituzionale.

49 Sembra peraltro condivisibile I'opinione di chi ritiene che il potere regolamentare di secondo
grado deve essere esercitato comunque per mezzo di una deliberazione del Consiglio dei Ministri,
cfr. Simoncini, Non c’e alternativa alla leale collaborazione. Dalla Corte le prime indicazioni su
regolamenti del Governo e “livelli essenziali” nelle materie regionali, in Le Regioni, n. 6/2003,
1214 s.
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temente al carattere tecnico dell’individuazione delle prestazioni da garantire
sull’intero territoriale nazionale, a fronte del quale il rilievo politico & consu-
mato in sede di negoziazione tra Stato e regioni, con riferimento limitato alle
risorse economiche da impiegare.

Peraltro, le perplessita sotto il profilo della legittimita sono state avanzate
subito da parte della giurisprudenza amministrativas® e, timidamente, anche
dalla giurisprudenza costituzionales?, tanto che il Parlamento e stato indotto ad
intervenire con la 1. n. 289 del 2002, il cui art. 54 conferma che, a partire dal 1°
gennaio 2001, i livelli essenziali di assistenza sanitaria sono quelli definiti dal
d.p.c.m. 29 novembre 2001, offrendo, in questo modo, retroattivamente, una
copertura legislativa all’atto in questione.

Da questa vicenda si puo trarre la conclusione che gli organi di giustizia, nella
loro diversa articolazione, interpretino la competenza legislativa esclusiva in
modo piu rigido di quanto non abbia fatto il legislatore nazionale in quella cir-
costanza.

Va rilevato, ad ogni modo, che i livelli essenziali delle prestazioni attengono
alla definizione di un contenuto riferito ai diritti civili e sociali, ovvero ai dirit-
ti che danno sostanza alle liberta ed all’'uguaglianza dei cittadini che trovano
espressione anche nella prima parte della Costituzione. Per la disciplina di tali
diritti & quasi sempre prevista una riserva di legge, spesso assoluta.

Questo ha un ovvio riflesso anche con riferimento ai livelli essenziali. E cosi,
per rimanere nel campo della sanita, la determinazione dei livelli essenziali delle
prestazioni relativamente ai servizi e alle cure, incidendo sul diritto alla salute
disciplinato dall’art. 32 Cost., non puo non tener conto della riserva di legge ivi
prevista, nonché del limite, costituzionalmente sancito, del rispetto alla perso-
nas2, Si vuole dire che il momento della definizione dei livelli di cura da assicu-
rare non pud essere disgiunto dalla necessita di salvaguardare il rispetto della
persona umana. In questo caso, la riserva esplicita riferita a uno specifico diritto
sociale & in grado di condizionare in modo piu rigido I'interpretazione della com-

50 F molto chiara in questo senso, benché non tragga fino in fondo tutte le conclusioni, la sentenza
del Tar Lazio, sez. III ter, 10 luglio 2002, n. 6252, in Foro amm., 2003, 181, con commento di
Molaschi, “Livelli essenziali delle prestazioni” e LEA sanitari: prime indicazioni della giurispru-
denza di merito. Cfr. anche Cons. st., sez. IV, ord. 18 ottobre 2002, n. 4485.

51 Dalle motivazioni addotte dal giudice costituzionale nella sent. 88 del 2003, infatti, si evince che
il giudice voglia soprassedere alla verifica della legittimita della procedura seguita per I’emana-
zione del d.p.c.m. 29 novembre 2001 concentrandosi su altri aspetti, senza perd dissipare fino in
fondo tutti i dubbi circa un possibile giudizio di illegittimita che trae origine dalla convinzione
espressa dalla Corte che i livelli essenziali debbano trovare un’ampia e solida base di definizio-
ne nella legge statale.

52 Art. 32 Cost. “La Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto dell’individuo e interes-
se della collettivita, e garantisce cure gratuite agli indigenti. Nessuno puo essere obbligato a un
determinato trattamento sanitario se non per disposizione di legge. La legge non pud in nessun
caso violare i limiti imposti dal rispetto della persona umana”.
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petenza esclusiva contenuta nell’art. 117, comma 2, lett. m). Discorso analogo
puo esser fatto valere anche per altri casi ascrivibili ai diritti civili e sociali.

Pit in generale, puo osservarsi che, di la dai casi specifici in cui nella prima
parte della Costituzione & prevista la riserva di legge, quest’ultima si puo rica-
vare anche in forma implicitas3, nel caso specifico dei livelli essenziali delle pre-
stazioni. In tale ambito, infatti, non sembra si possa prescindere dal rilievo dei
diritti che ad essi sono collegati.

In questo senso, la necessita che la disciplina dei diritti sociali trovi attuazio-
ne in norme di rango primario appare un’ulteriore garanzia della loro tutela, in
quanto e nella legge che si manifesta piu esplicitamente il gioco delle rappre-
sentanze degli interessi generali.

Ne discende anche I'incompletezza della tesi per la quale i livelli essenziali
attengono solo ad un profilo tecnico e non anche politico in senso ampioss. E
invece proprio la necessita che si svolga un palese confronto degli interessi e
delle rappresentanze che assicura un equilibrio sufficiente a garantire i livelli
dei diritti.

In questo senso, pare, inoltre, potersi ritenere che la determinazione dei livel-
li essenziali mal si concili con la decretazione d'urgenza. Il carattere straordina-
rio del decreto-legge non sembra adatto a garantire il contenuto dei livelli essen-
ziali di prestazione relativi ai diritti civili e sociali.

La conferma indiretta, in questo senso, proviene dallo stesso art. 120 Cost. che,
prevedendo l'utilizzo dei poteri straordinari in capo al Governo per la tutela dei
livelli essenziali, sembra confinare 1'utilizzo di questa fonte a eventi eccezionali,
incompatibili con il potere che si svolge normalmente per la loro definizioness.

Si potrebbe cosi concludere che, con specifico riferimento alla materia de qua,
vi sarebbe qualcosa di pitt della generale previsione di una competenza legisla-
tiva statale, assimilabile ad una vera e propria riserva di legge.

Cio implica pure che il potere normativo secondario, in tale ambito, dovrebbe
trovare nella fonte primaria non solo la propria legittimazione, ma anche i limi-
ti in cui puo essere esercitato.

Tuttavia, rimane da chiarire se I'ipotizzata “riserva di legge” abbia natura asso-
luta o relativa.

53 Per un riconoscimento generale di una riserva di legge nell’esercizio della potesta dell’art. 117,
comma 2, lett. m) Cost., si veda pure Pinelli, Sui “livelli essenziali delle prestazioni concernenti
1 diritti civili e sociali”, cit., 892.

54 ]I profilo politico della determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni & posto in evidenza
da Belletti, I livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali alla prova della
giurisprudenza costituzionale. Alla ricerca del parametro plausibile, in Ist. fed., n. 3-4/2003, 614,
sebbene precisi pure che tale discrezionalita politica non sia esente da un controllo di legittimita
costituzionale sotto il profilo della ragionevolezza.

55 Cosi anche Poggi, Istruzione, formazione professionale e Titolo V, cit., 804.
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In via generale, stabilire un’equazione tra l’esercizio della competenza esclu-
siva e ’esistenza di una riserva assoluta sembrerebbe voler affermare troppo: se
¢ vero che in sede di interpretazione appare possibile rintracciare nell’art. 117,
comma 2, lett. m) una vera e propria riserva & difficile sostenere anche che que-
sta estrapolazione di un significato cosi implicito possa anche giustificare la pre-
senza di una riserva assoluta. Certamente, in questo modo, sarebbe possibile
dare concreta valorizzazione al carattere politico della competenza in oggetto,
ma a tal riguardo non puo sfuggire che tale livello di discussione non esaurisce
completamente tutto il tema dei livelli essenziali, dovendosi sicuramente trova-
re, almeno con riferimento pit specificamente ai diritti sociali, una caratteriz-
zazione anche tecnica, che necessita di una sede di individuazione piti adegua-
ta di quella parlamentaress.

Oltretutto, irrigidire troppo l’esercizio di questa competenza potrebbe ave-
re la conseguenza di impedire un’adeguata evoluzione della definizione dei
livelli essenziali con riferimento anche all’evoluzione dei bisogni sociali, del
livello di accessibilita delle prestazioni e, pitu in generale, delle trasformazioni
sociali.

Tuttavia, sembra possibile sostenere che la presenza di una riserva assoluta sia
rintracciabile quando la determinazione dei livelli essenziali attenga a quei
diritti fondamentali per i quali la prima parte della Costituzione preveda appun-
to una riserva assoluta.

Da quanto sinora detto &€ dunque possibile sostenere che, in linea generale,
la competenza esclusiva di cui all’art. 117 Cost., comma 2, lett. m) implichi
una riserva di legge relativa5’. Ne uscirebbe cosi rafforzata la sua natura poli-
tica, anche se non verrebbe del tutto meno la necessita, almeno per cio che
concerne 1 diritti sociali, di tenere conto anche dei vincoli tecnici settoriali. In
questo schema, che peraltro & quello richiamato espressamente dalla Corte
costituzionale nella sentenza n. 88 del 200358, al legislatore sarebbe rimessa la
competenza di definire le coordinate e gli elementi che compongono i livelli
essenziali, nonché l'individuazione degli strumenti che ne consentono la loro
realizzazione, lasciando alla fonte secondaria il compito di assolvere alla fun-
zione di individuazione materiale dei livelli essenziali e a quella della loro
applicazione.

La previsione di una fonte secondaria di dettaglio non dovrebbe tuttavia con-
sentire che si dia forma a un potere diverso da quello regolamentare, anche nel

56 A favore di questa tesi appare decisamente D’Aloia, Diritti e Stato autonomistico, cit., 1124 s.

57 Cfr. anche Simoncini, op. cit., 1214.

58 Per un commento alla sentenza si leggano Balboni, I livelli essenziali e i procedimenti per la loro
determinazione, cit., 1183 ss.; Simoncini, op. cit., 1199 ss.; Belletti, op. cit., 628 ss.
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rispetto dell’art. 117, comma 6, che individua nel potere regolamentare la fonte
di attuazione dell’esercizio delle competenze legislativese.

Si deve, peraltro, notare, che, nel caso della determinazione dei livelli essen-
ziali delle prestazioni, I’applicazione dell’art. 117, comma 6, potrebbe suscitare
qualche perplessita. In questo articolo si afferma, infatti, che la potesta regola-
mentare spetta allo Stato nelle materie di sua competenza legislativa esclusiva,
salvo eventuale delega alle regioni.

Nel caso dei LEP, tuttavia, ’eventualita che il potere regolamentare sia eserci-
tato su delega dalle regioni potrebbe mettere a rischio la finalita stessa della
competenza di cui si discute, ovvero assicurare pari tutela su tutto il territorio
nazionale. In questo caso, non & dubbio che il valore di essenzialita riferito a
certi livelli di tutela, coincide anche con il valore dell’omogeneita. Come gia
precisato, la determinazione dei livelli essenziali & una competenza orizzontale,
caratterizzata dall’aterritorialita. Ora, la natura di necessaria aterritorialita che i
livelli essenziali devono avere per garantire il rispetto dei diritti sociali potreb-
be essere compromessa qualora la loro individuazione concreta fosse rimessa
alle singole regioni®, per la semplice ragione che in questo caso troverebbe natu-
rale affermazione il requisito della territorialita.

Si puo concludere pertanto che la determinazione dei livelli essenziali esige-
rebbe un intervento dello Stato a garanzia della loro aterritorialita, sebbene que-
sto intervento possa articolarsi in un procedimento legislativo ed in uno regola-
mentare. Nondimeno, va segnalato che proprio in questa fase tecnica gli ele-
menti informativi e la conoscenza specifica dei bisogni che i governi locali pos-
sono assicurare puo risultare molto utile per il definitivo esercizio della funzio-
ne di determinazione dei livelli essenziali¢?. In questo senso si rintracciano ipo-

59 In questo senso l’art. 54, comma 3, 1. n. 289 del 2002 appare illegittimo nella misura in cui stabi-
lisce che le variazioni attinenti ai livelli essenziali debbano avvenire per mezzo di successivi
decreti del Presidente del Consiglio dei Ministri, recettivi di accordi stipulati in sede di
Conferenza Stato-Regioni. Lo strumento, in ragione anche dei nuovi rapporti tra autonomie di
governo, sembra davvero improprio a stabilire vincoli che hanno evidenti ripercussioni nei rap-
porti intersoggettivi.

60 Un esempio concreto di questa fattispecie & presente nel settore farmaceutico. Infatti ’art. 6,
comma 2, 1. n. 405 consente alle regioni, in relazione all’andamento della propria spesa farma-
ceutica, di disporre della distribuzione dei farmaci da una fascia all’altra, determinando in tal
modo diversi livelli di assistenza nei differenti territori con riferimento alla distribuzione gratui-
ta dei farmaci.

61 Si & sottolineato come, peraltro, il ricorso al regolamento statale concertato sarebbe da conside-
rare indispensabile per altre due ragioni: la prima prenderebbe in considerazione la necessita che
la determinazione dei livelli essenziali avvenga con un atto piu duttile della legge, anche per la
facilita con cui puo essere giudicato opportuno apportare modifiche all’elenco dei livelli essen-
ziali; la seconda terrebbe conto della difficolta, in questo campo, che il regolamento statale non
intacchi anche competenze legislative regionali, le cui prerogative potrebbero essere salvaguar-
date con un procedimento di partecipazione per ’appunto. Cfr. Rovagnati, I livelli essenziali delle
prestazioni concernenti il diritto alla salute, cit., 1174 s.
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tesi in cui la partecipazione delle regioni & ragionevolmente prevista; & cosi, per
esempio, il procedimento elaborato dall’art. 54, 1. n. 289 del 2002 nel prevedere
I’intesa preventiva in sede di conferenza Stato-Regioni per I’emanazione suc-
cessiva del decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri che intenda modi-
ficare i livelli essenziali di assistenza sanitaria, nonché, ad esempio, quello sta-
bilito dall’art. 23, 1. n. 328 del 2000 in relazione all’istituzione dell’assegno del
reddito minimo d’inserimentos2.

La partecipazione delle regioni, in questa fase “tecnica”, apparirebbe assai
opportuna per il rilievo dei dati informativi che queste sono in grado di fornire
e anche per il ruolo che esse stesse svolgono nella fase a valle delle prestazioni
dei servizi da cui dipendono alcuni dei pit importanti diritti civili e sociali.

Inoltre, non bisogna dimenticare che proprio la vastita degli interessi coinvolti
nei livelli essenziali e la loro centralita per I’ordinamento dovrebbero ammettere
che alla determinazione concertata dei livelli essenziali possano partecipare anche
le associazioni delle categorie coinvolte, nonché quelle degli utenti e consumato-
ri, dal momento che 'impatto sociale dei livelli essenziali richiede ragionevol-
mente un consenso molto largo che lo Stato in primis ha I’'obbligo di ricercaress.

6. | poteri sostitutivi
La legge costituzionale n. 3 del 2001 ha inserito, nell’art. 120, comma 2, Cost.,
una norma di chiusura che consente all’ordinamento giuridico nazionale di
garantire l'unita giuridica complessivat4. Tale disposizione prevede che il

62 Art. 23, legge 328 del 2000 “Il reddito minimo di inserimento di cui all’articolo 15 del decreto
legislativo 18 giugno 1998, n. 237, come sostituito dal comma 1 del presente articolo, & definito
quale misura di contrasto della poverta e di sostegno al reddito nell’ambito di quelle indicate
all’articolo 22, comma 2, lettera a), della presente legge”.

63 Cfr. Ruggeri, Neoregionalismo, dinamiche della normazione, diritti fondamentali, Relazione al
Convegno “Regionalismo differenziato: il caso italiano e spagnolo”, Messina, 18-19 ottobre 2002,
10, il quale sottolinea come nel trattare dei livelli essenziali vada indagata non solamente la pro-
spettiva del rapporto Stato-Regioni, ma, significativamente, anche quello dei poteri pubblici e cit-
tadini.

64 Sui poteri sostitutivi, cfr.: Mainardis, I poteri sostitutivi statali: una riforma costituzionale con
(poche) luci e (molte) ombre, in Le Regioni, n. 6/2001, 1357 ss.; Veronesi, Il regime dei poteri
sostitutivi alla Iuce del nuovo art. 120, comma 2, della Costituzione, in Ist. fed., n. 5/2002, 733
ss.; D’Atena, Poteri sostitutivi e KonKurrierende Gesetzgebung, in www.associazionedeicostitu-
zionalisti.it; Cuocolo, Gli interessi nazionali tra declino della funzione di indirizzo e coordina-
mento e potere sostitutivo del Governo, in Quad. reg., n. 2/2002, 423 ss.; Natalizi, Livelli essen-
ziali e poteri sostitutivi, in www.astridonline.it; Giuffre, Note minime su poteri sostitutivi e
unita della Repubblica alla luce della recente legge 131 del 2003 (cd. legge La Loggia), in
www.unife.it; Piccione, Gli enigmatici orizzonti dei poteri sostitutivi del Governo: un tentativo
di razionalizzazione, in Giur. cost., 2003, 1207 ss.; Dickmann, Osservazioni in tema di sussi-
diarieta e poteri sostitutivi dopo la legge cost. n. 3 del 2001 e la legislazione di attuazione, in
Giur. cost., 2003, 485 ss.
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Governo puo sostituirsi agli organi delle regioni, delle province o dei comuni
nel caso di mancato rispetto delle norme e dei trattati internazionali o della nor-
mativa comunitaria oppure nei casi di pericolo per I'incolumita e la sicurezza
pubblica, ovvero “quando lo richiedono la tutela dell’unita giuridica o dell’unita
economica e in particolare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni con-
cernenti i diritti civili e sociali, prescindendo dai confini territoriali dei governi
locali”. I profili che emergono con maggiore chiarezza in questa disposizione
costituzionale attengono, da una parte, alla constatazione che il titolare del pote-
re sostitutivo & il Governo, dall’altra, che, tra i presupposti per 1’esercizio del
potere de quo, c’e il rispetto dell’unita giuridica ed economica dell’ordinamen-
to, con particolare riferimento alla tutela dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali.

L’attribuzione del potere sostitutivo al Governo non puo certo essere conside-
rata una mera svista del legislatore, sicché risulta di un certo interesse cercare di
capire i motivi di questa scelta. La spiegazione pit semplice deve essere fatta
risalire probabilmente all’ovvia constatazione che, a livello statale, il Governo &
il naturale soggetto che si interfaccia con le altre autonomie territoriali, essendo
attributario, in questo senso, di specifiche responsabilita. Si tratterebbe, pertan-
to, dell’organo piu pertinente alla sostituzione. D’altra parte, I’art. 120 Cost. con
riferimento all’ente sostituito cita i suoi organi e non genericamente l’ente, e,
quindi, per un corretto rapporto di reciprocita, mette in relazione direttamente
gli organi delle diverse autonomie territoriali: da un parte, il Governo per lo
Stato e, dall’altra, organi degli enti territoriali, anche se non necessariamente
coincidono con gli organi esecutivi.

Un’altra ragione di questa individuazione cosi specifica potrebbe risultare dal-
I’abrogazione dei controlli statali che erano previsti nel precedente assetto costi-
tuzionale, i quali erano rimessi comunque a organi del Governo, come era, ad
esempio, il Commissario. In questo senso, benché molti dei controlli preceden-
ti non trovino piu legittimita, nel nuovo quadro costituzionale si & voluto
comunque conservare il riferimento al Governo quale soggetto deputato a eser-
citare un “controllo”, sia pure estremo, come quello dell’art. 120 Cost.

Per quanto riguarda, invece, la natura del potere che il Governo & legittimato
a esercitare in via sostitutiva, ’ampiezza dei casi enucleati dall’art. 120 Cost. e
dal mancato riferimento alla fonte da sostituire, si puo ricavare che attraverso il
meccanismo della sostituzione il Governo puo esercitare tanto un potere ammi-
nistrativo e regolamentare, quanto un potere relativo all’emanazione di atti
aventi forza di legge®s. Ne deriva che, dietro I'indicazione del Governo come

65 F stato infatti sottolineato come questo delle fonti sostituite, in realtd, non rappresenti un proble-
ma insuperabile, avendo gia previsto il nostro ordinamento ipotesi di poteri sostitutivi attribuiti al
Governo per 'esercizio dei poteri legislativi, cfr. D’Aloia, Diritti e Stato autonomistico, cit., 1132.

o
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titolare del potere sostitutivo, vi & anche I'implicito riferimento all’esercizio di
un potere straordinario ed eccezionale, da utilizzare con prudenza e solo laddo-
ve lo richiedano ragioni di urgenza®s.

Sebbene la norma non chiarisca quale tipo di potere il Governo debba utiliz-
zare, quanto detto sinora lascerebbe chiaramente intendere che la fonte pit pro-
babile di utilizzo sia quella della decretazione d’urgenza o, per i provvedimenti
amministrativi, quella dell’ordinanza.

In conclusione, il potere sostitutivo previsto dall’art. 120 Cost. appare un pote-
re straordinario da esercitare solo quando siano in pericolo beni giuridici rile-
vanti per I’ordinamento. Dalla costruzione della norma sembrerebbe chiaro che
I’eventuale insufficienza di tutela dei livelli essenziali rappresenta la fattispecie
pit importante per constatare il rischio dell’unita giuridica ed economica del-
l’ordinamento. Tali eventualita possono manifestarsi sia quando gli organi delle
autonomie territoriali provvedono in modo da non garantire la tutela dei livelli
essenziali definiti dalla legge, sia quando rimangano inerti pregiudicandone la
garanzia.

E interessante osservare, tuttavia, che I’art. 120 Cost. potrebbe non risultare
I’'unica modalita di esercizio del potere sostitutivo. In effetti, la determinazio-
ne dei livelli essenziali, data la sua natura “orizzontale”, porta gia in sé il pro-
blema del rapporto tra Stato e altri enti territoriali, per cui si potrebbe ipotiz-
zare che la legge di individuazione dei livelli essenziali debba precisare i mec-
canismi ordinari di funzionamento del sistema complessivo, prevedendo
anche ipotesi di esercizio del potere di sostituzione, che potremmo definire
ordinario. Ipotesi di esercizio di un potere sostitutivo che, a differenza di quel-
lo previsto dall’art. 120 Cost., sarebbe da utilizzare non solamente nei casi
eccezionali in cui sono a rischio la tutela dell’unita dell’ordinamento giuridi-
co e di quello economico, ma anche quando semplicemente i servizi predi-
sposti (o non predisposti) non consentono di assicurare livelli essenziali pre-
definiti.

La Corte costituzionale ha avuto modo di chiarire, inoltre, che 1’esercizio del
potere sostitutivo non deve essere necessariamente garantito solo dallo Stato, ma

66 QQuesta sembra anche la convinzione della Corte costituzionale che, nella sentenza n. 43 del 2004,
ha avuto modo di sottolineare come il potere sostitutivo trovi il suo fondamento nella ripartizio-
ne delle competenze tra diversi livelli di governo. Cid presuppone che i soggetti titolari delle fun-
zioni siano dotati di tutti gli strumenti necessari per potersi assicurare che esse siano compiute
in modo completo, pena I'insufficiente esercizio del potere attribuito; se cosi non fosse, cio impli-
cherebbe il bisogno dell’autorita attributaria del potere di dover riallocare al centro, per esigenze
unitarie, le competenze decentrate, il che perd sembrerebbe un intervento sproporzionato. In que-
sto contesto, precisa il giudice delle leggi, I’art. 120 Cost. non puo che esprimere 1’esercizio di un
potere particolare, eccezionale rispetto ai poteri sostitutivi ordinari, giustificato dall’urgenza e
dalla gravita della realizzazione dei presupposti indicati dalla norma costituzionale. Nello stesso
senso anche le sentenze nn. 69, 70, 71 e 72 del 2004.
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anche dalle regioni nei confronti degli enti locali¢”. Infatti, la mutazione dei sog-
getti che si “sostituiscono” non fa venire meno la ratio del potere sostitutivo,
ovvero la garanzia che i soggetti responsabili dell’esercizio di una determinata
funzione abbiano la possibilita di rimediare rispetto all’eventualita che altri sog-
getti, pure coinvolti, pregiudichino di fatto il loro esercizio.

Quanto alle procedure da attivare nel caso di esercizio dei poteri sostitutivi,
I’art. 120 Cost. prevede una riserva di legge, attuata dalla 1. n. 131 del 2003, il
cui art. 868 ha definito la procedura da seguire nel caso in cui il Governo inten-
da esercitare il potere sostitutivo®9. Questo puod essere esercitato direttamente
dal Consiglio dei Ministri oppure, su sua nomina, da un Commissario. In
entrambi i casi, i soggetti legittimati adottano i provvedimenti necessari, non
esclusi quelli di carattere normativo. L'iniziativa all’esercizio del potere sostitu-
tivo puod essere promossa dal Ministro competente per materia o anche dalle
regioni e dagli enti locali, dopodiche il Presidente del Consiglio assegna all’en-

67 La Corte costituzionale, infatti, con la sentenza n. 43 del 2004, ha escluso che I’art. 120 Cost.
debba essere letto come norma che attribuisce al solo Stato il potere di sostituirsi anche agli enti
locali.

68 Art. 8, legge 131 del 2003 “1. Nei casi e per le finalita previsti dall’articolo 120, secondo comma,
della Costituzione, il Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro competente
per materia, anche su iniziativa delle regioni o degli enti locali, assegna all’ente interessato un
congruo termine per adottare i provvedimenti dovuti o necessari; decorso inutilmente tale termi-
ne, il Consiglio dei Ministri, sentito I’organo interessato, su proposta del Ministro competente o
del Presidente del Consiglio dei Ministri, adotta i provvedimenti necessari, anche normativi,
ovvero nomina un apposito commissario. Alla riunione del Consiglio dei Ministri partecipa il
Presidente della Giunta della regione interessata al provvedimento. 2. Qualora ’esercizio del
potere sostitutivo si renda necessario al fine di porre rimedio alla violazione della normativa
comunitaria, gli atti ed i provvedimenti di cui al comma 1 sono adottati su proposta del
Presidente del Consiglio dei Ministri o del Ministro per le Politiche comunitarie e del Ministro
competente per materia. L'articolo 11 della legge 9 marzo 1989, n. 86, & abrogato. 3. Fatte salve le
competenze delle regioni a statuto speciale, qualora 1’esercizio dei poteri sostitutivi riguardi
comuni, province o cittd metropolitane, la nomina del commissario deve tenere conto dei prin-
cipi di sussidiarieta e di leale collaborazione. Il commissario provvede, sentito il Consiglio delle
autonomie locali qualora tale organo sia stato istituito. 4. Nei casi di assoluta urgenza, qualora
I'intervento sostitutivo non sia procrastinabile senza mettere in pericolo le finalita tutelate dal-
I’articolo 120 della Costituzione, il Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro competente,
anche su iniziativa delle regioni o degli enti locali, adotta i provvedimenti necessari, che sono
immediatamente comunicati alla Conferenza Stato-Regioni o alla Conferenza Stato-Citta e auto-
nomie locali, allargata ai rappresentanti delle comunita montane, che possono chiederne il rie-
same. 5. I provvedimenti sostitutivi devono essere proporzionati alle finalita perseguite. 6. Il
Governo puod promuovere la stipula di intese in sede di Conferenza Stato-Regioni o di Conferenza
unificata, dirette a favorire ’armonizzazione delle rispettive legislazioni o il raggiungimento di
posizioni unitarie o il conseguimento di obiettivi comuni; in tale caso & esclusa I’applicazione dei
commi 3 e 4 dell’articolo 3 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281. Nelle materie di cui
all’articolo 117, terzo e quarto comma, della Costituzione non possono essere adottati gli atti di
indirizzo e di coordinamento di cui all’articolo 8 della legge 15 marzo 1997, n. 59, e all’articolo
4 del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112”.

69 Cfr. Mainardis, II potere sostitutivo (art. 8), in Falcon (a cura di), Stato, regioni ed enti locali nella
legge 5 giugno 2003, n. 131, il Mulino, Bologna, 2003.
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te interessato un congruo termine per adottare i provvedimenti dovuti e neces-
sari, decorso il quale il Consiglio dei Ministri, integrato dal Presidente della
regione interessata, interviene.

Infine, la norma conferma che il potere sostitutivo puo essere esercitato sia
quando le autonomie territoriali rimangono inerti, sia quando agiscono in
modo valutato insufficiente o insoddisfacente. Tali conclusioni si ricavano
implicitamente dall’osservazione che i provvedimenti sostitutivi emanati sono
quelli dovuti, nel caso in cui ’organo sostituito non sia intervenuto, e quelli
necessari, nel caso in cui ’organo sostituito abbia provveduto in modo inade-
guato.

La difficolta che provvedimenti di questa natura possano essere adottati da un
organo centrale, nel caso in cui 1’organo da sostituire sia quello di un ente loca-
le, ha reso necessaria la specificazione che l’esercizio del potere sostitutivo
debba rispettare i principi di leale collaborazione e di sussidiarieta.

Inoltre, il comma 5 dell’art. 8, 1. n. 131 del 2003 specifica che, in ogni caso, i
provvedimenti sostitutivi devono essere proporzionati alle finalita perseguite e,
in questo senso, assume notevole rilevanza la previsione della motivazione del-
I'iniziativa del potere sostitutivo, sebbene la sua validita sia rimessa a un giudi-
zio discrezionale politico. Qualora il provvedimento emanato aggiunga motivi
diversi da quelli iniziali o, semplicemente, esorbiti da quelli, il principio di pro-
porzionalita di cui al comma 5 sarebbe violato.

Il comma 4 dell’articolo in commento prevede poi ’attivazione della proce-
dura di assoluta urgenza. In questo caso, 1’assoluta urgenza del provvedimento
di sostituzione — dovuta all’impossibilita di procrastinare l’intervento senza
porre in serio rischio le finalita di cui all’art. 120 Cost. — richiede la pretermis-
sione della fase di coinvolgimento dell’organo interessato, divenendo immedia-
ta la fase di deliberazione del Consiglio dei Ministri. Tale deliberazione & comu-
nicata poi alla Conferenza Stato-Regioni o a quella Stato-Citta e autonomie loca-
li, che possono richiederne il riesame.

Come gia accennato, la legge che determina i livelli essenziali delle prestazio-
ni concernenti i diritti civili e sociali potrebbe prevedere, oltre all’individuazio-
ne del loro contenuto, anche gli strumenti idonei alla loro realizzazione. In que-
sto contesto, pertanto, la previsione di poteri sostitutivi, ulteriori a quelli
descritti dall’art. 120 Cost., ha lo scopo di assicurare la funzionalita del sistema
in via ordinaria. I poteri sostitutivi di questo secondo tipo sarebbero, dunque,
azionabili non solamente quando rischiano di essere seriamente e durevolmen-
te compromessi i livelli essenziali, ma anche quando, per la loro realizzazione,
occorra la correzione di alcuni provvedimenti o di alcune decisioni. In definiti-
va, con l'uso dei poteri sostitutivi di questa seconda specie, il sistema predispo-
ne gli strumenti rivolti, non tanto ad assicurare un’astratta funzionalita del siste-
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ma, quanto a rendere effettivamente esigibili i diritti che ad essi sono collegati?o.

Anche in questo caso l'intervento sostitutivo sospende solo parzialmente il
riparto delle competenze e delle responsabilita e, pertanto, come nel caso del-
I’art. 120 Cost., non incide stabilmente su di esso.

Infine, si ritiene che le indicazioni che provengono dalla 1. n. 131 del 2003
debbano valere come principi di riferimento anche per i poteri sostitutivi di que-
sta diversa specie.

Ne deriva, quindi, che: il potere sostitutivo deve essere esercitato in collabo-
razione con |’organo sostituito; i provvedimenti di sostituzione sono soggetti a
verifica di legittimita sotto il profilo del rispetto del principio di proporziona-
lita; la sostituzione avviene sia in caso di inerzia, sia in caso di inadeguato o
scorretto esercizio del potere da parte dell’ente sostituito??.

Da ultimo va osservato che il potere sostitutivo comporta, necessariamente,
degli interventi aventi dei costi per lo Stato, sicché nella legge, accanto alla pre-
visione dei poteri sostitutivi, & altresi necessario individuare la copertura finan-
ziaria ex art. 81 Cost. In questo senso si potrebbero prevedere due misure di com-
pensazione: la prima che potremmo definire semplice, la seconda complessa.

I meccanismi di compensazione semplice stabiliscono che 1’ente inadempien-
te, o comunque sostituito, ripaghi i costi sostenuti dallo Stato, fino al suo com-
pleto ammontare. Risultato, questo, che potrebbe ottenersi con il risparmio cor-
rispettivo dei trasferimenti successivi delle risorse statali. Questo schema di
compensazione sarebbe piuttosto semplice da adottare e presenterebbe il van-
taggio di mostrare con chiarezza i termini di responsabilita. Lo Stato a garanzia
del suo credito potrebbe utilizzare anche i mezzi forniti dal diritto civile.

Tuttavia questo meccanismo potrebbe presentare lo svantaggio di attivare un
processo a catena in cui gli enti autonomi, a loro volta, per reperire le risorse
necessarie, risparmiano sui servizi cui sono ricollegati i livelli essenziali in ter-
mini di riduzione delle prestazioni fornite. E chiaro che un’ipotesi del genere
potrebbe comportare ricadute a carico degli utenti, producendo la necessita di
nuovi interventi sostitutivi che dovranno essere poi, a loro volta, ripagati. Si
tratterebbe di un meccanismo che alla lunga rischierebbe di aggravare i proble-
mi invece di risolverli.

I meccanismi di compensazione complessi muovono invece dalla premessa di

70 In proposito si vedano i riferimenti schematici in Natalini, Il settore dell’assistenza, in Berti, De
Martin (a cura di), Le garanzie di effettivita dei diritti nei sistemi policentrici, Giuffre, Milano,
2003, 293.

71 La Corte costituzionale nella sentenza n. 69 del 2004 ha avuto modo di ricordare e richiamare i
presupposti necessari per 1’esercizio del potere sostitutivo in via generale: a) la previsione del-
I’esercizio del potere in una disposizione normativa; b) la sostituzione puo avvenire solo nel caso
in cui non ci sia discrezionalita nell’an; c) il potere sostitutivo deve essere esercitato da un orga-
no di governo; d) devono essere previste procedure di garanzia di partecipazione degli enti sosti-
tuiti.
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evitare che si sviluppi un processo del genere. Infatti, gli svantaggi del sistema
precedentemente descritto avrebbero delle ricadute non solamente nei confron-
ti dei soggetti titolari dei diritti civili e sociali, ma anche nei confronti dello
Stato che entrerebbe in un circuito perverso in cui sempre piu sarebbe chiama-
to ad anticipare ingenti somme. Potrebbe quindi avere una qualche utilita fare
in modo di garantirsi non gia un immediato ricovero dei costi sostenuti, ma cau-
telarsi verso esborsi successivi. In questo senso, pertanto, potrebbero essere
adottati meccanismi in cui lo Stato in forma cautelativa torni a ripristinare vin-
coli di destinazione per quota parte delle risorse da esso garantite a beneficio di
quelle aree di servizio carenti da cui dipende la tutela dei livelli essenziali delle
prestazioni. Naturalmente tale vincolo dovrebbe essere proporzionato allo scopo
perseguito e, in ogni caso, temporaneo.
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Il processo di definizione
dei LEP

di Alfonsina Rinaldi*

l Lapproccio multidimensionale alla definizione dei LEP

Analizzata, nei capitoli precedenti, la genesi e la ratio della formulazione del-
I’art. 117 Cost., comma 2, lett. m) e chiarito cosa si debba intendere, in via teo-
rica, per livelli essenziali delle prestazioni, occorre spendere qualche conside-
razione sulla metodologia da utilizzare nel processo di definizione dei LEP. Il
problema si sposta sull’identificazione delle tipologie di diritti a cui possono
essere applicati i livelli essenziali delle prestazioni ed alle modalita con le quali
questi ultimi si costruiscono.

L’esigenza di un chiarimento sorge in considerazione del rilievo, gia messo in
luce, che, per un verso, non tutti i diritti sono garantibili attraverso livelli essen-
ziali di prestazioni e, per un altro, che questi ultimi concernono un aspetto dei
diritti correlati, ma non si identificano con essi. Risulta pertanto necessario capi-
re come si possono selezionare i diritti che devono essere presi in considerazio-
ne per la costruzione dei LEP.

Sulla base di quanto detto nei capitoli precedenti, occorre premettere che per
la individuazione dei diritti si prenderanno in considerazione solo quelli il cui
godimento o rispetto dipende necessariamente dall’erogazione di una o piu pre-
stazioni da parte di un soggetto terzo. Sono, dunque, esclusi presuntivamente
tutti i diritti che possono essere fatti valere o possono essere goduti a prescin-
dere dall’attivita dei terzi. Si considerino, ad esempio, quelli che dipendono
semplicemente dalle dichiarazioni di volonta dei titolari del diritto, quelli col-
legati ai rapporti familiari oppure i diritti assoluti. In altre parole, in via preli-
minare, & esclusa dall’applicazione dei LEP la globalita dei diritti soggettivi,
mentre saranno presi in considerazione i diritti che dipendono da prestazioni,
senza sottovalutare possibili integrazioni tra diritti soggettivi e prestazioni, fatti
salvi, naturalmente, i diritti acquisiti.

Resta da chiarire cosa debba intendersi per “prestazione”. Poiché il vocabolo
ha di per sé un significato non del tutto esplicito e preciso, si assume che per

Consulente Formez.
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prestazioni si intendono “tutte quelle attivita esercitate da soggetti pubblici o
privati, sulla base di competenze, conoscenze e capacita specifiche e con cui si
punta a soddisfare I'interesse e/o il bisogno di un soggetto titolare di un diritto”.
E da precisare, tuttavia, che tra i diritti collegati alle prestazioni sono da anno-
verare anche quelli che si concretizzano in dazioni monetarie (come le presta-
zioni di sussistenza) nella misura in cui questi diritti di credito non sono altro
che un surrogato dei diritti di prestazione in senso stretto (per esempio, i titoli
per 'acquisto previsti dalla 1. n. 328/2000).

Superate le difficolta connesse all’individuazione delle tipologie di diritti da
garantire attraverso l’erogazione di livelli essenziali delle prestazioni, resta da
affrontare il nodo cruciale della scelta del “metodo” da utilizzare per la loro
definizione, in quanto & la concreta definizione degli stessi a rappresentare la
vera sfida del sistema dei diritti.

Il dibattito, di grande rilievo sebbene ancora ad un livello iniziale, si interro-
ga sulle concrete caratteristiche dei livelli, oltre che sulle strategie per metterli
in atto e sulle modalita per reperire le risorse economiche necessarie al loro sod-
disfacimento. La fase attuale & caratterizzata, infatti, dall’eterogeneita delle posi-
zioni e dai diversi orientamenti in merito alle caratteristiche che i livelli potreb-
bero assumere nel nostro Paese.

Le proposte che si confrontano sono diverse e finalizzate a perseguire molte-
plici obiettivi: affermare i diritti di cittadinanza, diminuire le differenze territo-
riali, assicurare la qualita dei servizi ed altro ancora. Tutte le proposte fin qui
messe in campo si interrogano sulla sostenibilita dei livelli essenziali delle pre-
stazioni, una volta definiti, nella fase attuativa: dove per sostenibilita non si
intende, evidentemente, solo la sostenibilitd economica, cioe la certezza che vi
siano anche le corrispondenti risorse economiche, bensi deve intendersi, in una
accezione ben piu complessa, la capacita organizzativa, la dotazione di risorse
professionali, la presenza di misure sostitutive che consentano ’esigibilita dei
diritti7z.

Tra i diversi possibili orientamenti, sui quali ormai da alcuni anni si confron-
tano studiosi ed esperti, in questa sede si propone un approccio di tipo “multi-
dimensionale”, nel tentativo di tenere conto delle molteplici variabili che, ine-
vitabilmente, incidono sul processo di definizione dei LEP.

Per meglio comprendere le motivazioni di questa scelta occorre fare una breve
premessa.

L’approccio multidimensionale alla definizione dei LEP pone al centro le per-
sone e assume come punto di partenza la situazione radicalmente mutata in cui
viviamo, nella quale i “rischi” fanno parte del vivere quotidiano.

72 Si veda, tra gli altri, il contributo offerto da Gori, Applicare i livelli essenziali nel sociale, in
Prospettive Sociali e Sanitarie, n. 15-17, 2003.
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Fra gli effetti della mondializzazione ritroviamo questa nuova dimensione del
vivere che determina una crescente e diffusa insicurezza.

Oggi, le persone e le famiglie, a differenza di pochi decenni fa, debbono fron-
teggiare in solitudine una molteplicita di rischi insidiosi.

E non si tratta solo di rischi legati alla condizione economica e reddituale,
bensi dei rischi di precarieta nel lavoro; di deprivazione culturale nel processo
formativo dei bimbi, degli adolescenti, dei giovani; di non autosufficienza in eta
matura’s.

Le persone e le famiglie debbono prendere decisioni che incideranno profon-
damente nella loro vita “a proprio rischio e pericolo”, senza il necessario appor-
to dell’organizzazione sociale74.

Il paradosso di tale situazione sta nel fatto che i rischi cui far fronte sono stret-
tamente interdipendenti all’organizzazione sociale e richiedono, per essere
affrontati, I’assunzione contestuale di responsabilita individuali e collettive.

La definizione dei LEP puo contribuire a superare tale paradosso, perché con
essi si attiva un sistema di diritti che promuove ’assunzione di responsabilita
condivise.

Piu precisamente, vengono individuati i “rischi” cui si intende far fronte col-
lettivamente, si prefigurano interventi basati su logiche di prevenzione dai
rischi di esclusione — e non gia esclusivamente riparative —, si impostano azio-
ni flessibili orientate a garantire la crescita delle capacita delle persone e la pro-
mozione della loro autonomia.

L’obiettivo di conseguire maggiore capacita e autonomia delle persone, ben si
rifa al concetto di interesse generale che motiva I'intervento pubblico (collettivo).

Con i LEP, infatti, si affermano nuovi diritti di cittadinanza volti ad accresce-
re la qualita del capitale umano, indispensabile per promuovere lo sviluppo
sostenibile e la coesione sociale.

Al pari le politiche per il benessere attuate con i LEP promuovono cittadinan-
za sociale e con essa capitali sociali fatti di fiducia e di reciprocita.

A tal fine non deve sfuggire un aspetto cruciale.

Nella realizzazione dei diritti di cittadinanza — e nel nostro caso dei LEP — &
richiesta una condivisione di tutti i soggetti interessati. Meglio, il metodo della
condivisione, dovra permearne tutto il processo di realizzazione.

Si tratta di un passaggio obbligato se si vuole radicare una concreta e reale
assunzione di responsabilita individuale tale da consentire la crescita delle

73 Sono citati alcuni rischi riferiti alle problematiche sociali e quindi attinenti alla definizione dei
LEP. Va da sé che la definizione di “rischio” nella societa globalizzata sottintende altri rischi di
assoluto rilievo a cominciare da quello ambientale.

74 La categoria del rischio & stata variamente definita. Ulrich Beck (in La societa del rischio. Verso
una seconda modernita, Carocci, Roma, 2000), & particolarmente efficace nel descrivere la con-
dizione di solitudine dell’individuo che deve decidere a “suo rischio e pericolo”.
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capacita e dell’autonomia delle persone. Al pari si tratta di estendere una rin-
novata prassi democratica ad ampio raggio — di governance — per radicare un’as-
sunzione di responsabilita della comunita.

Da queste riflessioni generali traggono spunto le motivazioni per un approccio
multidimensionale alla definizione dei LEP.

2. LEP e inserimentio attivo delle persone e delle famiglie

Un cittadino consapevole e sempre pit competente pud assumere maggiori
responsabilita per conseguire ed accrescere il proprio benessere.

Ritroviamo tale assunto nelle politiche elaborate in sede europea per ’affer-
mazione di nuovi stili di vita, che investono nella valorizzazione delle cono-
scenze, delle competenze e dei saperi delle persone, per conseguire esiti positi-
vi nelle politiche della salute e del benessere.

Il cittadino non & un semplice utente e destinatario di servizi predisposti da
altri, ma un interlocutore attivo, sia nei processi di definizione che di attuazio-
ne delle politiche che lo riguardano.

Nella definizione dei LEP per affermare il binomio diritti e assunzione di
responsabilita, i cittadini e le famiglie non dovranno essere considerati vasi
vuoti da riempire, bensi una risorsa.

Le azioni ed i servizi garantiti con i LEP, cosi come suggerisce un’ampia lette-
ratura scientifica, dovranno necessariamente misurarsi con le motivazioni, la
volonta, le scelte delle persone interessate sia per conseguire esiti positivi nella
crescita delle loro capacita e/o della loro autonomia, che per facilitare ed accom-
pagnare la loro inclusione attiva.

Al pari le competenze professionali destinate con i LEP a garantire servizi ed
interventi qualificati, dovranno affiancarsi ed integrarsi alle competenze espres-
se dalle persone, dal loro ambito familiare e ambientale.

In tal senso si modifica anche il ruolo delle famiglie che, da un lato non pos-
sono far fronte alle responsabilita di riproduzione sociale in solitudine, dall’al-
tro hanno compiti e responsabilita di “cura informale” che nessun servizio o
intervento fornito con i LEP potra sostituire.

11 loro ruolo, affinché il pubblico svolga i suoi compiti insieme alle famiglie,
dovra trovare esplicito riconoscimento oltre che nella progettazione degli
interventi e dei servizi, nelle azioni per la conciliazione dei tempi di lavoro e
di vita e nell’assunzione nei LEP del lavoro di “cura” informale svolto dei care
giver7s,

75 A tal fine i LEP possono riconoscere servizi di sollievo e riconoscimenti contributivi al lavoro
svolto dai familiari.
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Con la prassi delle responsabilita condivise, i LEP potranno altresi attivare
capitali sociali.

Il tempo e il sapere delle persone non sono infatti capitali spendibili solo sul
mercato del lavoro, ma anche risorse da valorizzare ai fini di interesse generale.
Cio che interessa rilevare & che la partecipazione, la condivisione e I’assunzio-
ne di responsabilita dei cittadini e della comunita nella progettazione e nella
realizzazione dei servizi, rendono praticabili percorsi di azioni altrimenti pre-
clusi. Cosi ad esempio i rapporti basati sulla fiducia costituiscono capitale socia-
le nella misura in cui facilitano il raggiungimento di obiettivi che in loro assen-
za non potrebbero essere raggiunti o potrebbero essere raggiunti a maggior
costo’s.

In conclusione, interessa ribadire 'attenzione affinché con la definizione dei
LEP non siano offerte prestazioni rigide e preconfezionate, bensi venga adottata
una metodologia di intervento che consenta alle persone, alle famiglie e alla
comunita di partecipare nel modo piti consapevole e attivo possibile.

Non paia questa impostazione un lusso per tempi migliori, piuttosto la condi-
zione affinché con i LEP siano debitamente attivate risorse che nelle politiche
per il benessere non sono sostituibili.

Senza sottovalutare che un’attuazione dei LEP cosl configurata puo attivare
risorse di notevole interesse — aggiuntive ed integrabili a quelle messe a dispo-
sizione dell’intervento pubblico — come tempo ed energie personali, come risor-
se umane e finanziarie imputabili a forme di autorganizzazione, reciprocita e
lavoro volontario.

3 Diversita, poliedricita, dinamicita dei bisogni

A base della definizione dei LEP & posta “I’idea regolativa” della crescita delle
capacita delle persone e della promozione della loro autonomia.

A tal fine nella definizione dei LEP occorrera prendere in esame non gia, e non
solo, ’attuale consistenza e qualita dei servizi sociali esistenti nelle varie realta
del Paese, bensi le diversita, la poliedricita e la dinamicita dei bisogni espressi
dalle persone e dalle famiglie.

Occorrera considerare come questi bisogni mutano, nel corso del tempo e nelle
diverse fasi del ciclo di vita — infanzia, adolescenza, giovinezza, maturita, prima
e seconda eta anziana — nonché individuare gli esiti pitt o meno positivi delle
politiche del benessere poste in essere.

76 La definizione di capitale sociale ¢ tratta da Montebugnoli (a cura di), I processi di riproduzione
sociale, Ediesse, Roma, 2001.
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Bisognera tenere conto dei poliedrici bisogni — sociali, sociosanitari, abitati-
vi, di mobilita, di avvio al lavoro — che richiedono interventi e servizi conver-
genti ed integrati perché espressi dalla stessa persona e/o dallo stesso ambito
familiare.

Si dovra considerare la necessita di rimuovere la persistente residualita impo-
sta alle donne e promuovere il loro inserimento lavorativo e nella vita sociale.

In altri termini si tratta di mettere a fuoco i molteplici aspetti che attengono
all’esistenza degli individui e delle famiglie, ne connotano il benessere, inteso
in senso ampio, dalle attitudini fisiche a quelle relazionali.

L’approccio multidimensionale alle politiche sociali, complessivamente inte-
se, assume i fattori individuali e sociali che contrassegnano il benessere delle
persone e su tale base seleziona le linee sinergiche ed interattive da porre in atto.

Sono considerati e presi in esame i fattori personali che concorrono al benes-
sere personale e familiare insieme ai “determinanti sociali” che incidono sullo
stato di benessere: le condizioni ambientali, economiche e reddituali, di istru-
zione, di lavoro, di conoscenza, di relazione e di impegno attivo.

In sede europea si sta pervenendo alla definizione di “griglie di indicatori”77
in grado di definire lo stato di malessere e/o benessere della popolazione, non-
ché rilevare gli esiti prodotti dalle politiche di benessere sulle persone.

A titolo indicativo si presenta una simulazione di fattori che paiono utili per
tradurre I’approccio multidimensionale e per rilevare lo stato di malessere e/o
benessere.

Nella simulazione vengono presi in considerazione fattori personali e/o fami-
liari insieme a fattori socio-ambientali.

Puo essere utile precisare che i fattori personali e socio-ambientali attengono
alla capacita delle persone di padroneggiare il proprio progetto di vita. Di acqui-
sire cioé i funzionamenti’8 piti elementari per essere in grado di nutrirsi e di sot-
trarsi alle malattie; nonché alla capacita di acquisire i funzionamenti pit com-
plessi come il rispetto di sé, la capacita di relazione e la possibilita di scegliere.

Va da sé che i fattori presi in considerazione possono articolarsi ed iscriverne
altri, soprattutto per le rilevazioni qualitative.

Fra i “fattori personali e/o familiari” si annoverano: il livello di istruzione, lo
stato occupazionale degli individui, la famiglia e le relazioni sociali, la situa-
zione abitativa, lo stato di salute, I’accesso e la qualita dei servizi (sociali, edu-
cativi, sanitari, culturali, sportivi, di avvio al lavoro, formativi, abitativi, di
mobilita).

77 L’avvio di tale percorso in sede UE si fonda sul rapporto Indicators for Social Inclusion in the
European Union, Atkinson et al., pubblicato in Italia in Pol. ec., n. 1/2002.

78 1] termine “funzionamenti” e la descrizione dei fattori sono tratti da Sen, Development as free-
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Fattori socio-ambientali sono, ad esempio, il traffico, I’inquinamento, la sicu-
rezza della zona, le aree verdi, la fruibilita del patrimonio artistico, I'utilizzo del
tempo libero, il senso civico, la cittadinanza attiva, la relazione e 1’espressione
multiculturale, la solidarieta sociale, le risorse economiche (individuali e fami-
liari), i consumi.

L’approccio multidimensionale alla definizione dei LEP puo risultare partico-
larmente complesso, soprattutto se si guarda all’attuale dinamica che presiede
alla programmazione dei servizi sociali ed ai pesanti vincoli di ordine economi-
co e finanziario che gravano sul Paese.

A ben vedere pero — e se si pone attenzione all’efficacia dei LEP in termini di
crescita delle capacita di autonomia delle persone, cosi come all’efficienza della
Pubblica Amministrazione — risulta dirimente l’affermazione di metodologie
innovative volte a leggere correttamente sia i bisogni che gli esiti delle politiche
poste in essere con i LEP.

4. L“appropriatezza” dei LEP

In sede di definizione dei LEP & importante pervenire ad una valutazione con-
divisa rispetto alla loro “appropriatezza”.

La variabile cruciale dell’‘appropriatezza” & la personalizzazione degli inter-
venti.

L’adozione di una metodologia di intervento che affermi nel modo pit com-
piuto possibile la personalizzazione degli interventi e dei servizi garantiti con i
LEP consente di:
¢ aderire alle diverse misure del bisogno nonché rispondere in termini piu ade-

guati al loro soddisfacimento anche in rapporto alle trasformazioni quantita-

tive e qualitative che si manifestano nel tempo e nei diversi cicli di vita;

e produrre effettivi e superiori esiti delle politiche di benessere e di inclusione,
in ragione di attivita, prestazioni e servizi mirati ed integrati, messi in opera
per la prevenzione, il contrasto e I’accompagnamento dei fenomeni di fragi-
lita e per il sostegno dei compiti di “cura” della persona e dell’assolvimento
delle responsabilita familiari;

e attivare risorse oggi “nascoste” e non sostituibili, con il coinvolgimento e la
partecipazione attiva su progetti condivisi degli utenti, delle famiglie e della
comunita.

Si puo, quindi, affermare che I’"“appropriatezza” dell’intervento & parte inte-
grante del diritto esigibile del cittadino, giacché connota 1’essenzialita dei LEP
per aspetti qualitativamente rilevanti.
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Tuttavia, anche quando si conviene su questo punto, vengono sollevate obie-
zioni in ordine alla reale percorribilita di tale impostazione, per le rilevanti
risorse necessarie alla personalizzazione dei servizi e delle prestazioni.

Senza dubbio esiste una stretta correlazione tra cio che gli economisti defini-
scono “morbo dei costi”?? nelle politiche dei servizi per le persone e la defini-
zione dei LEP in termini appropriati.

Nel caso di LEP appropriati i costi derivanti dal lavoro professionale-relazio-
nale sono certamente pill onerosi rispetto ad interventi e servizi standardizzati
e ancor piu rispetto all’erogazione di trasferimenti monetari.

Ma I’“appropriatezza” dei LEP pud produrre elementi di sostenibilita — che
potremmo definire di pitt ampio raggio — e di efficienza della spesa, che sareb-
be miope sottovalutare.

La personalizzazione, infatti, a fronte di un aggravio minimo dei costi, puo
produrre significativi vantaggi, giacché:

e evita di rincorrere le emergenze secondo la logica “della ratifica del danno”
che, senza incidere sugli elementi che determinano gli stati di fragilita, non
riduce, bensi perpetua ed accresce i costi derivanti dagli stati di esclusione e
di emarginazione;

e consente ’avvio del circolo virtuoso fra riconoscimento dei diritti e promo-
zione dell’autonomia delle persone, circolo che investe sulle risorse umane e
consente di misurare ’onere finanziario pubblico rispetto all’attivazione di
capitale umanoso;

¢ contribuisce alla innovazione della Pubblica Amministrazione, ponendo l’ac-
cento sul governo dei processi piuttosto che sul funzionamento burocratico
gestionale;

e apre la via per riconvertire una rilevante spesa pubblica impropria — per altro
in continua espansione — derivante dall’assenza di interventi e servizi appro-
priatis?;

e attivarisorse “proprie” delle persone, delle famiglie e della comunita che non
vanno sottovalutate anche nella loro I’entita economica e finanziaria;

e pone le premesse per accrescere la capacita produttiva nel campo dei servizi
alla persona, che ad oggi & fra le pill basse fra i Paesi dell’'Unione europea;

79 Con “morbo dei costi” si definiscono i costi crescenti derivanti dal lavoro professionale-relazio-
nale, che nelle politiche per il benessere non possono essere ridotti, a differenza di quanto avvie-
ne in altri settori produttivi con I'introduzione di innovazioni scientifiche e tecnologiche.

80 Si pensi alle possibilita poste in essere per la crescita dell’occupazione femminile. Si pensi anco-
ra al rallentamento dei processi della non autosufficienza e agli esiti in termini di dignita umana
e di diminuzione di spesa.

81 Si pensi alla crescita esponenziale dei trasferimenti monetari a livello locale e nazionale che limi-
tano il loro raggio d’azione esclusivamente alla ratifica del danno. Si pensi, altresi, alla lievita-
zione della spesa impropria ospedaliera in ragione dell’assenza di servizi ed interventi appro-
priati per la non autosufficienza.
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e permette di impostare, contestualmente alle azioni per il benessere delle per-
sone, percorsi per I’emersione del lavoro sommerso oggi presente nel lavoro
di “cura alla persona” in misura considerevole, con rilevanti recuperi fiscali
e contributivi.

Le affermazioni qui richiamate in ordine alla sostenibilita e all’efficienza
della spesa pubblica derivanti dall’“appropriatezza” e personalizzazione dei
livelli essenziali sono state peraltro oggetto di studio e di approfondimento cir-
costanziatos2.

Non pare quindi credibile censurare I'“appropriatezza” dei LEP in sede di loro
definizione ricorrendo all’argomento dell’aggravio dei costi. Cio che piuttosto
andra attentamente valutato in ordine alla sostenibilita economica dei livelli es-
senziali, & una loro attuazione graduale, tale da consentire il reperimento e la di-
sponibilita delle risorse finanziarie necessarie alla loro concreta e reale esigibilita.

“Appropriatezza” ed esigibilita

In questo capitolo si & detto come in sede di definizione dei LEP si possano
adottare tipologie di offerta di prestazioni e servizi per rispondere in tutto il ter-
ritorio nazionale alle persone e ai loro bisogni.

Si tratta di un passaggio rilevante che vincola le risorse destinate all’attuazio-
ne dei LEP, non gia ad aree di intervento (infanzia, anziani, disabili, ecc.), ma
alla concreta realizzazione dei servizi.

A tale percorso di definizione si puo obiettare che per questa via i livelli essen-
ziali diventano concretamente esigibili solo se ’ente preposto si porra nelle con-
dizioni di soddisfare effettivamente ed adeguatamente i diritti di cittadinanza.
L’obiezione non & di scarso peso, vista I’autonomia legislativa regionale prevista
in questo campo dal Titolo V della Costituzione, nonché I’enorme difformita nel-
I’offerta esistente nel Paese associata alla scarsa capacita produttiva nel campo
dei servizi alla persona.

Questi diversi aspetti suggeriscono di definire i LEP ponendo una forte atten-
zione alla tutela dei diritti alla persona con l'indicazione del livello di presta-
zioni, sotto forma di servizi e/o di trasferimenti monetari a cui lo Stato intende
garantire una risposta. In altri termini, ’adozione di un “modello” che preveda
la puntuale definizione dei diritti esigibili e di cogenti indicatori d’offerta.

Affinché i diritti di cittadinanza garantiti con i LEP siano insieme effettivi ed
appropriati, 1’esigibilita del diritto dovra fare esplicito riferimento non solo a

82 Fra gli altri, il contributo alla definizione dei livelli essenziali Capp, Cer, Servizi Nuovi (a cura
di), Diritti di cittadinanza delle persone anziane non autosufficienti, Editrice LiberEta, Roma,
2004.
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singole prestazioni — e/o a pacchetti di prestazioni — ma anche alle attivita com-
plesse legate all’accesso e alla fruizione dei servizi.

Tali attivita, si configurano come “base” di partenza obbligata, senza la quale
sarebbe impossibile procedere all’attivazione di servizi appropriati.

Con espresso riferimento ai servizi sociali, si pensi, ad esempio, all’informa-
zione, spesso carente e/o inesistente; ai tempi lunghi e prolungati per I’attiva-
zione degli strumenti per la valutazione multidimensionale; o alle condizioni
che non consentono alle équipes impegnate nella redazione del progetto perso-
nalizzato di agire in tempo reale, né di seguire in modo costante I’evoluzione dei
bisogni dell’utente.

Rimanendo in tema di diritti alla persona ed alla famiglia i diritti esigibili con
i LEP, per rispondere in termini di “appropriatezza”, dovranno quindi articolar-
siin:

e diritto all'informazione e all’accesso,

e diritto alla valutazione del caso individuale/familiare,

e diritto alla definizione di un percorso personalizzato condiviso e all’accom-
pagnamento nel percorso stabilito,

e diritto a prestazioni integrate (domiciliari, semiresidenziali e residenziali)
nelle diverse componenti di cura, assistenza e sostegno personale e familiare.

Per non creare equivoci va subito precisato che questa articolazione dei dirit-
ti esigibili non preclude — ma semmai sollecita — gli enti preposti a garantire 1’e-
sigibilita dei LEP, a definire servizi di “base” secondo uno schema a “geometria
variabile”, in grado cioé di aderire alle diverse misure del bisogno dei cittadini
e delle famiglie.

Non tutti i fruitori dei LEP, infatti, dovranno necessariamente ricorrere a pro-
getti personalizzati, ma in questo caso, dovranno trovare punti informativi in
grado di offrire loro accoglienza e supporto per individuare i percorsi pitt con-
soni alla soluzione dei loro problemi.

L’articolazione dei diritti esigibili cosi delineata — informazione, valutazione
del caso, percorso personalizzato, prestazioni integrate — consente di aderire con
maggiore puntualita alle esigenze dei cittadini e delle famiglie e pertanto,
potremmo dire, di confezionare “un abito su misura”, che puo essere modifica-
to nel tempo.

I “sensori competenti”, che attivano i servizi, provvederanno poi ad accompa-
gnare il beneficiario nella scelta degli interventi piti appropriati.

Nei casi in cui si renda necessario, le prestazioni erogate con i LEP potranno,
ad esempio, assumere un carattere multidimensionale e interdipendente, in
grado cioé di riconoscere il diritto a prestazioni integrate. O ancora, sempre per
esemplificare, si potranno valutare possibili passaggi dal domiciliare al residen-
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ziale e viceversa, in termini anche temporanei, per rispondere alle diverse con-
dizioni degli utenti o alle esigenze di “sollievo” per le famiglie.

Questa metodologia & seguita in Paesi stranieri (ad esempio nell’organizzazio-
ne sociosanitaria canadese) laddove esistono prestazioni come 1’assistenza medi-
ca, infermieristica, aiuto domestico familiare, sostegno e tutela personale e fami-
liare che vengono strutturati e composti come “tessere di un mosaico” nel pro-
getto personalizzato, anche in relazione alle risorse familiari e sociali.

Sulla base di questa impostazione i risultati sono riferiti non solo all’efficacia
degli interventi sociali — assunti in molteplici varianti — ma anche in termini di
efficienza e trasparenza dell’organizzazione e della spesa pubblica.

Anche nel nostro Paese esistono buone prassi e metodologie convalidate in
campo sociale per la valutazione multidimensionale del bisogno e la definizio-
ne del progetto personalizzato, cui fare riferimento per impostare i servizi, di
“base” e non, a geometria variabile.

Tuttavia pare importante rilevare come tali esperienze raramente — e solo in pre-
gevoli, ma isolate sperimentazioni®3 — procedano con un lavoro mirato all’attiva-
zione ed all’integrazione delle risorse individuali, familiari e di contesto ambien-
tale. Al pari deve essere considerato che in questi anni, nel processo di esterna-
lizzazione dei servizi sociali, il volontariato (anche in ragione delle scarse risorse
disponibili) & stato chiamato in causa per svolgere ruoli di supplenza — sostituti-
vi dell’intervento pubblico — piuttosto che essere considerato un “agente” in
grado di mobilitare risorse aggiuntive dalle rilevanti valenze qualitative.

Cio che interessa evidenziare, riprendendo le riflessioni svolte sull’inclusione
attiva dei cittadini e delle famiglie, & la possibilita con la definizione dei LEP di
avviare un circolo virtuoso fra risorse pubbliche e risorse “proprie” degli uten-
ti, dei cittadini e delle famiglie.

L’adozione di interventi flessibili e personalizzati, oltre alla valorizzazione
delle risorse organizzate nel volontariato, consente infatti I’attivazione di tali
risorse che oggi, pur essendo potenzialmente disponibili, risultano “nascoste”.

Si puo fare riferimento, a tale proposito, ai rilevanti risultati ottenuti con la
sperimentazione del Reddito minimo di inserimento (RMI) attuato in alcune
importanti citta italiane. In tali sperimentazioni — seppure con esiti estrema-
mente diversificati — sulla base di un contratto stipulato fra I’ente e la persona
interessata con vincolanti regole di assunzione di responsabilita, si & proceduto
all’attivazione delle risorse individuali, familiari e ambientaliss.

83 K il caso della citta di Pesaro, la cui esperienza & stata monitorata dal Formez nel 2004 negli studi
di caso sui servizi di accesso.

84 Si veda a tale proposito, a cura dell’Universita di Napoli, gli esiti che I’attivazione delle risorse
individuali, familiari e di contesto ambientale hanno prodotto rispetto all’inclusione lavorativa
dei fruitori dell’assegno del RMI, nonché sulla scolarizzazione dei minori appartenenti alle fami-
glie che hanno fruito del RMI.
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“Appropriaiezza” e governance

La realizzazione dei livelli di esigibilita e di “appropriatezza” dei LEP costi-
tuisce una sfida rilevante per molte amministrazioni del nostro Paese.

Il successo di tale impostazione dipende non solo dalla definizione di un livel-
lo adeguato di risorse finanziarie complessive (tema dirimente che sara affron-
tato nel capitolo successivo), ma anche dagli indirizzi che saranno adottati per
disegnare altri aspetti istituzionali.

Un primo nodo cruciale riguarda I'individuazione, all’interno dei diritti esigi-
bili, dei diritti che devono essere garantiti da una offerta pubblica e di quelli che
possono trovare risposta in un’offerta congiunta di soggetti pubblici o privati sot-
toposti a procedure di accreditamento pubblico (pur rimanendo in capo all’ente
pubblico la responsabilita ultima della loro fruizione e del loro finanziamento).

L’informazione, la garanzia di accesso, I’'individuazione di un percorso perso-
nalizzato paiono meritevoli di presidio pubblico giacché rendono i cittadini
consapevoli dei loro diritti, li aiutano a precisare il loro bisogno e non sono sem-
pre specificatamente riconducibili a singoli individui. Tali servizi sono, in altri
termini, preliminari per determinare la misura — la quantita e la qualita — del-
I'intervento necessario. L'affidamento all’offerta pubblica & quindi indispensabi-
le per renderli effettivi ed esigibili da parte dei cittadini.

L’attenzione ai compiti e alle responsabilita che competono agli attori sociali
nell’offerta di LEP appropriati trova spazio, in questi servizi che abbiamo defi-
nito di “base”, non gia in deleghe gestionali, bensi in compiti di “rappresentan-
za” che tutelano e rafforzano il ruolo del cittadino e delle famiglie.

Come peraltro dimostrano le buone prassi, tale profilo di intervento dispiega
potenzialita di estremo interesse a supporto dell’esigibilita di LEP appropriati.

E il caso dei servizi informativi dove, a seguito dell’adozione della Carta dei
Serviziss, i referenti designati dalle associazioni, dalle organizzazioni e dal
volontariato concorrono al dispiegamento delle attivita informative.

Al pari nella predisposizione del progetto personalizzato e condiviso, il citta-
dino potra scegliere, per elevare il suo potere di negoziazione, di essere affian-
cato da una persona di fiducia. Le associazioni, le organizzazioni, il volontaria-
to, in questo caso, concorrono al dispiegamento di tale prassi fornendo indica-
zioni sulle persone disponibili e qualificate a svolgere tale compito.

Gli attori sociali, dunque, partecipano alla progettazione e gestione dei servizi
di informazione e di accesso, di definizione e accompagnamento al percorso per-
sonalizzato, accanto e non in sostituzione del pubblico.

85 Pare opportuno segnalare che la Carta dei Servizi non & solo uno strumento informativo, bensi un
“contratto” fra ente pubblico e cittadini nel quale si presentano i servizi e le prestazioni esigibi-
li dagli aventi diritto.
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Viceversa, i servizi integrati rispondono a uno stato di bisogno gia misurato e
definito e possono percio essere offerti da soggetti accreditati.

Leffettiva esigibilita in termini appropriati di questi servizi dipende — oltre
che dal puntuale controllo della loro qualita — da come si associa 1’alternativa
fra I’offerta di pacchetti di servizi e trasferimenti monetari. E noto, infatti, che
diverse amministrazioni ricorrono esclusivamente al trasferimento monetario
sia per la scarsa capacita produttiva presente nel campo dei servizi — problema
che comunque richiedera tempi piti o meno ragionevoli per essere risolto — sia
perché considerano tale scelta come condizione per favorire la libera scelta del
cittadino.

Pare importante ribadire a questo proposito — e senza demonizzare I'intervento
monetario — che I"“appropriatezza” richiede necessariamente ’offerta di servizi.

Il cittadino e le famiglie non possono essere lasciati in “solitudine” rispetto a
problemi che, per essere adeguatamente affrontati, richiedono conoscenze e
competenze.

La scelta individuale dei beneficiari — tema di estrema importanza — deve esse-
re piuttosto collocata entro i servizi, per evitare che essa diventi la motivazione
che di fatto nega I’accesso a percorsi di sostegno, supporto e accompagnamento
qualificati ed appropriati.

Tuttavia la scarsa capacita produttiva nel campo dei servizi — e i tempi neces-
sari per colmare questo gap — richiedono, affinché i LEP siano realmente esigi-
bili, di considerare come alternativa I’erogazione di trasferimenti monetari che,
nel nostro caso, dovrebbero essere pitt opportunamente legati alla concessione
di titoli per ’acquisto sul mercato di serviziss. Laddove l'offerta & struttural-
mente carente, questa misura, opportunamente regolata, puo efficacemente con-
trastare la deriva di interventi che si limitano a ratificare il danno, garantire 1’e-
sigibilita del LEP e contemporaneamente avviare circuiti positivi di crescita
della capacita produttiva in termini quantitativi e qualitativi.

“Appropriatezza”, competenze professionali e lavoro sommerso

Fra gli indirizzi dirimenti per offrire LEP appropriati ed esigibili, un nodo cru-
ciale riguarda le competenze professionali e I’emersione del lavoro sommerso.

Si tratta di porre particolare attenzione alla formazione permanente, alla crea-
zione di nuovi profili e al riconoscimento del ruolo — non ancora adeguatamen-
te assunto — delle figure professionali che operano in campo sociale sia nel pub-
blico che nel privato.

L’azione richiesta & ad ampio raggio.

86 T titoli per I’acquisto di servizi sono previsti dalla legge 328/2000.
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Debbono essere valorizzate le competenze professionali che operano nella
Pubblica Amministrazione. Esse, infatti, sono chiamate a svolgere ruoli piti qua-
lificati, sia per lo sviluppo, la regolazione e il controllo di reti di governance, che
per l'attuazione di una rete di servizi appropriati. Nella Pubblica Amministra-
zione dovranno percio essere previsti nuovi ruoli, compresi quelli dirigenziali.

Al pari & necessario procedere speditamente alla definizione di nuovi profili
per le figure professionali che operano nel mercato del lavoro sommerso in
campo domiciliare.

Frai problemi pit rilevanti da segnalare in ordine all’“appropriatezza” dei ser-
vizi garantiti con i LEP, va infatti annoverato il lavoro sommerso, svolto dalle
cosiddette “badanti”, un brutto termine che segnala un enorme problema.

Innumerevoli ricerche segnalano questa platea di lavoro precario con scarsa
qualificazione come l'unica risposta che un numero crescente di persone e di
famiglie in tutto il territorio nazionale & in grado di attivare. Le stime redatte a
tale proposito ci indicano cifre esplosive pari al 60% della domanda nel campo
dei servizi alle persone, che si rivolge al lavoro sommerso, sia per la scarsa offer-
ta dei servizi regolati dal pubblico che per i costi troppo elevati dei servizi pri-
vati accreditati e/o autorizzati.

Interessa qui evidenziare che i trasferimenti monetari riconosciuti dal pubbli-
co (come ad esempio 1’assegno di cura) per la scarsita di risorse messe a dispo-
sizione, concorrono, seppure in termini indiretti, all’incremento di domanda del
lavoro sommerso. Viceversa, le erogazioni monetarie vincolate all’acquisto di
titoli per i servizi possono, con adeguati programmi, mobilitare in termini siner-
gici le risorse pubbliche e private (delle famiglie), rendere conveniente con
forme di incentivazione mirate ’emersione del lavoro sommerso ed ampliare la
domanda di servizi qualificati regolati dal pubblico. In altri termini, le risorse
pubbliche destinate all’attuazione dei LEP, con una corretta regolamentazione,
possono produrre una “doppia inclusione” riferita all’esigibilita di LEP appro-
priati e alla crescita di professionalita, di occupazione qualificata e di nuove
impreses’.

“Appropriatezza” dei LEP e innovazione
della Pubblica Amministrazione

Senza un’innovazione profonda della Pubblica Amministrazione non sara pos-
sibile affermare ed erogare LEP appropriati.

Occorre a tale proposito considerare ed aggredire alcuni nuclei problematici di
particolare complessita.

87 Si vedano a questo proposito le esperienze di emersione di lavoro sommerso condotte nelle citta
di Roma, Modena, Caltagirone e nella Regione Liguria.
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Abbiamo gia ricordato come 1’offerta di LEP appropriati possa/debba diventa-
re un’occasione per valorizzare e riconoscere le risorse professionali che opera-
no nel sociale e come ’occasione di innovazione debba necessariamente misu-
rarsi con un sistema di governance pubblico/privato, che consenta la crescita
della capacita produttiva ed occupazionale nel campo dei servizi.

Troppo spesso infatti I'intervento sociale viene considerato esclusivamente
come un intervento di spesa e non gia come occasione di sviluppo e di innova-
zione.

Interessa, infine, richiamare il nodo cruciale di innovazione riferito alle reali
possibilita di accesso e fruizione di servizi integrati. Oggi le competenze e le fun-
zioni del pubblico in ordine alle politiche sociali — assistenza, sanita, formazione,
avvio al lavoro, residenzialita pubblica, mobilita — sono frammentate per settori
di intervento sia all’interno delle diverse istituzioni che fra istituzioni differenti.
Tanti referenti, che in ragione delle loro funzioni e competenze, sottopongono il
cittadino e le famiglie ad un vero e proprio tour de force, nel quale spesso si arena
l’esigibilita del diritto a prestazioni e servizi integrati e personalizzati.

Si & molto discusso — e a ragion veduta — delle competenze dello Stato nella
definizione dei LEP in ragione dell’autonomia legislativa regionale prevista dal
Titolo V della Costituzione in materia sociale ed assistenziale. La risposta di
assumere una definizione dei LEP che tuteli fortemente in tutto ’ambito nazio-
nale l'esigibilita di diritti, non chiude — ma semmai apre — il confronto sugli
indirizzi che, nel pieno rispetto dell’autonomia regionale per 1’organizzazione
dei servizi e degli interventi sociali, garantisca omogeneita all’“appropriatezza”
del livello essenziale.

La definizione di LEP appropriati richiede una nuova stagione di collabora-
zione infra-istituzionale e di governance, tale da affermare una programmazio-
ne, progettazione e gestione integrata dei servizi e delle prestazioni.

La prima tappa di tale processo pare senza dubbio la necessaria integrazione
tra i servizi offerti con i LEP e con i LEA, che potrebbe essere opportunamente
affermata vincolando il trasferimento dei finanziamenti dei livelli essenziali
sanitari e sociali ad un uso integrato.

Cio potrebbe sollecitare un percorso di integrazione delle politiche sociali a
pit ampio raggio, esteso via via anche agli interventi formativi, di avvio al lavo-
ro, abitativi, di mobilita.

E questo il terreno sul quale importanti citth (Roma e Genova con il loro Piano
regolatore sociale) si stanno misurando non senza risultati ed esiti significativi.

o
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Il finanziamento dei LEP

di Paolo Bosi*

1. 1l finanziamento dei LEP nella normativa costituzionale

L’art. 119 Cost.88 che definisce i nuovi principi in materia di finanziamento e
spesa delle autonomie territoriali pone problemi di difficile soluzione a chi
voglia configurare modalita di finanziamento dei LEP coerenti con 'imposta-
zione universalistica dettata dalla lettera m) del comma 2 dell’art. 117.

La norma ha un’evidente connessione anche con il tema dei livelli essenziali,
costituendo, le risorse economiche, una condizione fondamentale per garantire
le prestazioni concernenti i diritti civili e sociali.

Questi sembrano i punti meritevoli di essere messi in luce. In primo luogo,
dall’art. 119 Cost. si ricava che alle autonomie territoriali debbano essere assi-
curate risorse proprie sufficienti al finanziamento integrale delle funzioni pub-
bliche loro attribuite. In questo senso le autonomie territoriali hanno tutte auto-

nomia finanziaria di entrata e spesa, ma soprattutto & stabilito il principio per

*

Universita di Modena.

88 Art. 119 Cost. “I comuni, le province, le citta metropolitane e le regioni hanno autonomia finan-
ziaria di entrata e di spesa.

I comuni, le province, le citta metropolitane e le regioni hanno risorse autonome. Stabiliscono e
applicano tributi ed entrate propri, in armonia con la Costituzione e secondo i principi di coor-
dinamento della finanza pubblica e del sistema tributario. Dispongono di compartecipazioni al
gettito di tributi erariali riferibile al loro territorio.

La legge dello Stato istituisce un fondo perequativo, senza vincoli di destinazione, per i territori
con minore capacita fiscale per abitante.

Le risorse derivanti dalle fonti di cui ai commi precedenti consentono ai comuni, alle province, alle
citta metropolitane e alle regioni di finanziare integralmente le funzioni pubbliche loro attribuite.
Per promuovere lo sviluppo economico, la coesione e la solidarieta sociale, per rimuovere gli
squilibri economici e sociali, per favorire I'effettivo esercizio dei diritti della persona, o per prov-
vedere a scopi diversi dal normale esercizio delle loro funzioni, lo Stato destina risorse aggiunti-
ve ed effettua interventi speciali in favore di determinati comuni, province, citta metropolitane e
regioni.

I comuni, le province, le citta metropolitane e le regioni hanno un proprio patrimonio, attribuito
secondo i principi generali determinati dalla legge dello Stato. Possono ricorrere all’indebita-
mento solo per finanziare spese di investimento. E esclusa ogni garanzia dello Stato sui prestiti
dagli stessi contratti”.
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cui le risorse attribuite, in via ordinaria, devono consentire, con sufficienza, il
finanziamento delle proprie funzioni. Cid presuppone la necessita che sia avvia-
ta I’analisi dei costi per funzione riferita alle singole realta locali, al fine di sta-
bilire un parametro di giudizio di compatibilita dell’assegnazione delle risorse.

In secondo luogo, al reperimento delle risorse sufficienti concorrono diverse
fonti. La prima & quella dell’autonomia impositiva, garantita a tutte le autono-
mie territoriali, sia pure nel contesto di una legge statale di coordinamento della
finanza pubblica e del sistema tributario. L'autonomia impositiva & assicurata,
sia per 'applicazione dei tributi, sia per la loro definizione. L'altra importante
fonte di entrata & connessa col meccanismo della compartecipazione ai tributi
erariali, nel limite del gettito riferito al territorio di competenza. Altra fonte di
finanziamento idonea a garantire la sufficienza delle risorse necessarie, per ’e-
sercizio delle funzioni pubbliche attribuite, & quella riferita al fondo perequati-
vo costituito dallo Stato. Questo fondo statale ridistribuisce le risorse sulla base
del criterio della perequazione della capacita fiscale per abitante. 1 destinatari
del fondo perequativo sono i territori con minore capacita fiscale per abitante. Il
testo non pone alcuna discriminazione o rapporto gerarchico, sotto questo pro-
filo, tra il livello di governo regionale e quello degli enti locali. Le risorse distri-
buite col fondo sono senza vincoli di destinazione.

Tanto premesso & interessante osservare come queste indicazioni si riflettano
sulla definizione dei livelli essenziali delle prestazioni. Tale analisi pud per ora
essere svolta con riferimento ai soli parametri costituzionali, non essendo anco-
ra stata approvata la legge sul coordinamento della finanza pubblica e sul siste-
ma tributario, da cui dipende la pratica attuazione della norma costituzionale.
In attesa della legge di coordinamento, il contributo istituzionale piu significati-
vo del Governo & costituito dai lavori svolti dall’Alta Commissione per il Fede-
ralismo Fiscale (ACoFF) a cui si fara esplicito riferimento pitt avanti (ACoFF,
Relazione e Allegati, 2005). Le ragioni di questo ritardo possono certo trovare
una ragionevole spiegazione nella difficolta di calcolare il costo per le funzioni,
ponderato sulle esigenze territoriali diversificate, perché & una tecnica di fatto
mai adottata nel nostro Paese. Cio non toglie, tuttavia, che questa non applica-
zione fa venire meno un tassello importante per il nuovo sistema autonomisti-
co, che sembra funzionare in modo zoppo.

Le indicazioni contenute nell’art. 119 Cost., in particolare le caratteristiche del
fondo di perequazione (assenza di vincolo di destinazione, richiamo al princi-
pio della capacita fiscale), possono essere compatibili con la realizzazione di
istituti e meccanismi di finanziamento dei LEP che si fondino su forme di tra-
sferimento appositamente destinate a tale scopo o comunque chiaramente iden-
tificate?

D’altro canto, come illustrato, per I’art. 119 I’insieme delle spese necessarie a
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realizzare le funzioni esclusive o concorrenti delle regioni deve trovare coper-
tura in un corrispondente insieme di fonti di entrate con esclusione di forme di
trasferimenti specifici. Detti trasferimenti sono ammissibili solo con funzioni
perequative delle capacita fiscali. In questa dizione va sottolineato sia ’aggetti-
vo perequativo, che pone una limitazione alla funzione del trasferimento dal
centro alle regioni, sia la locuzione capacita fiscale, che individua il criterio a
cui la perequazione dovra ispirarsi, che nella letteratura e prassi finanziaria si
contrappone, come noto, a quello del bisogno.

Un’interpretazione letterale della norma sembrerebbe quindi escludere la pos-
sibilita di finanziamenti dei LEP attraverso lo strumento di un fondo loro dedi-
cato (con caratteristiche simili a quello presente nell’ordinamento per il finan-
ziamento della sanita prima dell’entrata in vigore della legge 57/2000 e della
riforma costituzionale).

Le due caratteristiche citate (assenza di vincoli di destinazione, richiamo al
criterio della capacita fiscale) rappresentano 1’ostacolo maggiore.

Con la prima caratteristica, la norma costituzionale afferma l’inidoneita di
strumenti di finanziamento dal centro alla periferia vincolati a scopi particola-
ri, della natura di quelli ad esempio sperimentati in passato con riguardo al
finanziamento della sanita o delle politiche industriali, ecc. In questa direzione
si & chiaramente espressa anche la Corte costituzionale, che ha stabilito 1'im-
possibilita di ricorrere alla costituzione di fondi speciali, per I’esercizio di fun-
zioni che spettino alle autonomie territoriali, pur in mancanza di una legge di
coordinamento della finanza®. In questa importante giurisprudenza il giudice
ha definito anche i caratteri di legittimita per il finanziamento statale. Secondo
questo indirizzo%, i fondamenti dell’art. 119 Cost. sono i seguenti: a) interdizio-
ne assoluta di finanziamenti ad hoc dello Stato per le autonomie territoriali; b)
possibilita unica di finanziamenti statali per le materie di cui lo stesso Stato &
competente in via esclusiva o nei casi descritti nel comma 5 dell’art. 119 Cost.
e, comunque, limitatamente ad alcuni territori specifici e tramite risorse aggiun-

89 In questo senso sono estremamente significative tre sentenze della Corte costituzionale: la n. 370
del 2003, la n. 16 e la n. 49 del 2004. La prima, in particolare, trattando di asili & particolarmen-
te importante perché concerne una materia riferita ai diritti sociali (anche se curiosamente la
Corte la colloca nell’istruzione primaria, anziché nell’assistenza sociale). Qui viene sostenuto che
la predisposizione di un fondo settoriale in una materia di natura sociale a competenza esclusi-
va delle regioni non & pitl consona al nuovo sistema costituzionale e all’art. 119 Cost. Infatti, il
giudice costituzionale osserva che “nel nuovo sistema, per il finanziamento delle normali fun-
zioni di regioni ed enti locali, lo Stato puo erogare solo fondi senza vincoli specifici di destina-
zione, in particolare tramite il fondo perequativo di cui all’art. 119, terzo comma, della
Costituzione”. Dunque sono precluse le istituzioni di specifici fondi ad hoc per materie diverse
da quelle dove lo Stato ha competenza esclusiva o per casi diversi da quelli enucleati nel quinto
comma dell’art. 119 Cost.

9 Le sentenze in cui sono riassunti i parametri interpretativi dell’art. 119 Cost. sono le nn. 16, 17,
37 e 49 del 2004.
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tive rispetto a quelle ordinarie; ¢) impossibilita di utilizzare la clausola dell’in-
teresse nazionale per derogare a questo sistema.

Con la seconda caratteristica (criterio della capacita fiscale), il testo costitu-
zionale sposa uno dei due grandi modelli di articolazione della perequazione
fiscale in un contesto federale9. Il modello della capacita fiscale assume come
aspetto rilevante della perequazione le differenze esistenti a livello di benesse-
re economico nella regione destinataria dei trasferimenti e cio nel presupposto
che esso rappresenti un indicatore idoneo a definire la capacita del governo
locale di ottenere risorse proprie sufficienti a finanziare i servizi pubblici
necessari a coprire il livello di bisogni pro capite espressi dalla popolazione
locale9.

I due modelli possono portare, sotto ipotesi particolari, al medesimo esito
redistributivo. Si tratta di assumere la copertura finanziaria complessiva del pro-
gramma di trasferimento a livello aggregato (la somma dei trasferimenti agli enti
locali deve trovare contropartita in un corrispondente gettito erariale comples-
sivo) e, cid che maggiormente rileva per il problema qui affrontato, I’assenza di
differenziazione nei bisogni delle popolazioni dei diversi contesti regionali, che
si caratterizzano per un’identica struttura di bisogni, ma diversa capacita di
finanziamento. Se, come nel caso dei bisogni a cui i LEP dovrebbero fornire
risposta, I'ipotesi di omogeneita delle preferenze va esclusa, I'unico modello di
finanziamento idoneo & quello ispirato al criterio del bisogno.

Tornando all’analisi dell’art. 119 Cost. va osservato che il comma 2 non rap-
presenta l'unico ruolo attivo conferito allo Stato in tema di finanziamento.
Un’altra ipotesi & prevista dal comma 5 che introduce forme di finanziamento
dello Stato di natura straordinaria e comunque limitata in favore di determinati
comuni, province, comunita montane e regioni al fine di promuovere lo svilup-
po economico, la coesione sociale oppure rimuovere gli squilibri economici e
sociali o, ancora, per favorire I'effettivo esercizio dei diritti delle persone. In
aggiunta, tale finanziamento straordinario & al contempo limitato e serve per
finanziare funzioni diverse da quelle normalmente attribuite.

Sembrerebbe quindi da escludere la possibilita di stabilire una corrisponden-
za rigida tra LEP e corrispondenti fonti di finanziamento. L'unica possibilita
che residua allo Stato & quella di rimuovere le condizioni di particolare arre-
tratezza economica e sociale che impediscono un’adeguata tutela dei diritti,
attraverso la previsione di finanziamenti speciali e straordinari. Tuttavia si trat-
terebbe di finanziamenti in deroga al normale sistema e, dunque, da prevedere

91 L’altro criterio & rappresentato dal modello del fabbisogno.

92 11 modello del fabbisogno, invece, prescinde dall’aspetto del finanziamento e si indirizza diretta-
mente all’'osservazione e valutazione del fabbisogno finanziario di cui I’ente territoriale necessi-
ta al fine di produrre il livello di servizi pro capite in grado di soddisfare il bisogno.
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solo a beneficio di alcuni determinati enti autonomi, con risorse aggiuntive
rispetto a quelle ordinarie e per un periodo comunque limitato.

Anche se quella citata & I'interpretazione prevalente, va ricordato che la tesi
non & univoca® dato che vi & chi esclude che il finanziamento fondato sul quin-
to comma dell’art. 117 Cost. sia riferito all’esercizio delle cosiddette funzioni
non normali, tra cui non rientrerebbero i livelli essenziali delle prestazioni. Tale
argomentazione si fonderebbe su tre motivi. Il primo riguarda il rilievo che la
determinazione dei livelli essenziali non sarebbe una vera e propria materia, ma
una competenza trasversale che impegna unitariamente tutti i soggetti della
Repubblica. In secondo luogo, I’esercizio del potere sostitutivo di cui all’art. 120
si riferisce alle ipotesi in cui le regioni, pur avendo stanziato i fondi necessari,
non abbiano garantito i livelli essenziali e non al caso in cui la sostituzione
avvenga per mancato stanziamento dei fondi, perché altrimenti 1’evenienza
dovrebbe essere affrontata sulla base dell’art. 119 Cost. Infine, il finanziamento
dei livelli essenziali puo essere richiamato nell’art. 119 Cost., comma 5, quando
la disposizione declama in modo assai evocativo la garanzia all’ “effettivo eser-
cizio dei diritti della persona”.

2. Compatibilita degli attuali meccanismi di finanziamento
con l'art. 119 Cost.

La mancanza della legge statale di coordinamento sulla finanza e sul sistema
tributario costringe a verificare se nelle materie maggiormente coinvolte nei
livelli essenziali, sia stato predisposto un meccanismo di finanziamento compa-
tibile con il nuovo art. 119 Cost. oppure no.

In questo esame ’analisi sara concentrata ancora una volta sui servizi sociali,
dove trovano sicura applicazione i livelli essenziali. I tre settori presi in consi-
derazione sono l’'istruzione, I’assistenza sociale e la salute.

Per Iistruzione occorre premettere che, benché essa sia una competenza con-
corrente, la forte invasivita dell’art. 33 Cost.% (in termini di costituzione obbli-
gatoria delle scuole statali per ogni ordine e grado) legittima la presenza di un

93 Cfr. Pinelli, Sui “livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali”, cit., 902.

94 Art. 33 Cost. “L’arte e la scienza sono libere e libero ne & I'insegnamento. La Repubblica detta le
norme generali sull’istruzione ed istituisce scuole statali per tutti gli ordini e gradi.
Enti e privati hanno il diritto di istituire scuole ed istituti di educazione, senza oneri per lo Stato.
La legge, nel fissare i diritti e gli obblighi delle scuole non statali che chiedono la parita, deve
assicurare ad esse piena liberta e ai loro alunni un trattamento scolastico equipollente a quello
degli alunni di scuole statali. E prescritto un esame di Stato per 'ammissione ai vari ordini e
gradi di scuole o per la conclusione di essi e per I’abilitazione all’esercizio professionale. Le isti-
tuzioni di alta cultura, universita ed accademie, hanno il diritto di darsi ordinamenti autonomi
nei limiti stabiliti dalle leggi dello Stato”.
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finanziamento speciale in deroga all’art. 119 Cost. Infatti tale norma non ha
riflessi solamente sul piano dei principi e dei diritti collegati all’istruzione, ma
anche su quello organizzativo. Naturalmente questa deroga eccezionale & giu-
stificata in virtut della previsione costituzionale di questa fattispecie che, altri-
menti, sarebbe difficilmente compatibile con il nuovo art. 119 Cost. E chiaro
che in questo caso la difformita dei tempi in cui le due norme sono state scrit-
te risulta evidente; nondimeno la loro applicazione contestuale deve essere
armonizzata.

Nel settore dei servizi sociali & intervenuta la legge n. 328 del 2000 che ha ten-
tato di coordinare i diversi interventi di tutela sociale, al fine di arrivare alla
costituzione di un sistema integrato dei servizi per la tutela dei livelli essenzia-
li delle prestazioni. L'intero processo di coordinamento, tuttavia, si articolava
fondamentalmente intorno al fondo per le politiche sociali, dentro il quale era
previsto che andassero tutte le voci di finanziamento relative all’assistenza di
natura sociale che, fino a quel momento, erano frammentate e isolate nel bilan-
cio dello Stato. Il fondo unico per le politiche sociali aveva proprio il compito
di assicurare le risorse necessarie alle altre autonomie territoriali per prestare i
loro servizi di assistenza sociale, con il fine particolare di garantire i livelli
essenziali di assistenza.

Tuttavia, questo modello di finanziamento non appare ormai pit praticabile.
In parte cio & dovuto al fatto che negli anni, progressivamente, 1'utilizzo del
fondo si & snaturato, sia perché con esso si sono finanziati interventi estranei al
complesso delle misure previste dalla legge n. 328 del 2000, sia perché dentro
di esso sono finite, invece, risorse anch’esse aventi un’origine diversa da quel-
la originaria del fondo. Ma, soprattutto, tale modello appare oramai non piu
applicabile perché in contrasto con I’art. 119 Cost. Infatti, la materia dell’assi-
stenza sociale, esclusa la previdenza sociale, & attribuita in via esclusiva alle
regioni, sicché per quanto detto poc’anzi non sarebbe costituzionalmente legit-
tima la previsione della costituzione di un fondo statale dal quale unicamente
derivino le risorse necessarie per il finanziamento dei servizi correlati. Il fondo
per le politiche sociali attuale sembra riproporre lo schema, gia bocciato dalla
Corte costituzionale nella sentenza n. 370 del 2003, del fondo per gli asili nido.
Per tutte queste ragioni, pertanto, si ritiene che l’attuale sistema di finanzia-
mento previsto per l’assistenza sociale sia inammissibile, fondandosi sulla
costituzione di un fondo ad hoc, nel quale sono ripartite risorse ordinarie per il
finanziamento di funzioni normalmente attribuite alle autonomie territoriali,
senza neppure che vi sia una selezione giustificata dei soggetti beneficiari di
queste risorse.

Ancora una volta, dunque, & il settore della salute a offrire indicazioni piu
interessanti. Tuttavia, si deve notare come nel settore sanitario si possano indi-
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viduare due modelli di finanziamento che corrono paralleli tra loro, tutti e due
vigenti, ma molto diversi.

Il primo & quello riferibile al d.lgs. n. 56 del 20009, che ambisce a una mag-
giore sistematicita rispetto all’altro costruito intorno alla 1. n. 405 del 2001. Esso,
infatti, si prefigge l'obiettivo di sostituire completamente con nuovi criteri il
sistema di finanziamento fino ad allora vigente, fondato per la quasi totalita
sulla distribuzione delle risorse del fondo sanitario nazionale. Schematicamente
possono essere individuati quattro punti essenziali nel nuovo modello di finan-
ziamento adottato.

Il primo concerne il rilievo che le risorse necessarie al finanziamento della
spesa sanitaria sono proprie delle autonomie territoriali, sia in forma di attribu-
zione diretta del gettito di alcuni tributi regionali o di sovraimposte di tributi
nazionali (es. IRPEF), sia, invece, in forma di compartecipazione all’'TVA. Quindi
tutti i finanziamenti sono di origine regionale, in modo piti 0 meno diretto. Il
secondo punto riguarda la soppressione di alcuni trasferimenti finanziari e, in
particolare, quello di parte corrente e in conto capitale derivante dal fondo sani-
tario nazionale, sebbene con un processo graduale da concludersi nel 2013. Il
terzo punto concerne l’istituzione del fondo perequativo nazionale presso il
Ministero dell’Economia, alimentato dal gettito della compartecipazione
all’IVA, con l'obiettivo di realizzare finalita di solidarieta interterritoriale attra-
verso il travaso delle risorse dalle regioni pit ricche a quelle che lo sono meno.
Infine, il sistema prevede la predisposizione di sistemi informativi per il moni-
toraggio della spesa e dell’uso delle risorse, in modo che lo Stato possa esercita-
re le sue funzioni di controllo.

Si vede che I'impianto di questo modello appare non tanto dissimile da quel-
lo che poi & confluito nell’art. 119 Cost. In particolare, merita di essere sottoli-
neato che le funzioni erogate dalle regioni nell’ambito del Servizio Sanitario
Nazionale sono considerate funzioni ordinarie, da finanziare con risorse attri-
buite direttamente o indirettamente alle regioni stesse. Il sistema prevede anco-
ra trasferimenti di bilancio erariali, ma solo transitoriamente fino al 2013, data
nella quale essi sono ritenuti definitivamente soppressi. In secondo luogo que-
sto modello prevede anche l’istituzione di un fondo perequativo con l'unico
scopo di riequilibrare le risorse provenienti dalle regioni in modo da avvantag-
giare quelle maggiormente bisognose di sostegno. Infine, la funzione di control-
lo dello Stato, non & esercitata riservando ancora ad esso strumenti in sovrap-
posizione a quelli regionali, ma attraverso un sistema piu leggero come il moni-
toraggio informativo. Tutti questi elementi hanno consentito al giudice costitu-

95 In proposito si veda anche Lorenzini, Petretto, II finanziamento pubblico della sanita in una pro-
spettiva di federalismo fiscale, in Fiorentini (a cura di), I servizi sanitari in Italia - 2000, il
Mulino, Bologna, 2000, 139 ss.
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zionale di dire, in una recente sentenza, che tale modello “trova ora un saldo
riferimento costituzionale nell’art. 119 Cost.”9.

Rispetto a questo quadro di sostanziale adesione al modello disegnato nel
2000 persistono alcuni aspetti non del tutto conformi con la nuova disposizione
costituzionale, per esempio rispetto ai criteri di riparto delle risorse del fondo
perequativo. Infatti, mentre I’art. 119 Cost. prevede che la distribuzione delle
risorse con il fondo perequativo avvenga in favore delle regioni con minore
capacita fiscale per abitante (misurando in tal modo la sola ricchezza dei resi-
denti), nel d.lgs. 56 del 2000 si sostiene che i residui trasferimenti erariali deter-
minati da parte del Ministro (ora) dell’Economia sono fondati non solo sulla
capacita contributiva, ma anche sui fabbisogni sanitari della popolazione resi-
dente e sulla dimensione geografica della regione.

Nel settore sanitario, al modello appena descritto si & affiancato un altro
modello, quello previsto dalla l. n. 405 del 2001, che non ha sostituito il primo
ma che, per la rilevanza delle misure in esso previsto, se ne distacca e vive paral-
lelamente. La legge 405/2001 & il prodotto di un accordo siglato in sede di con-
ferenza Stato-Regioni, in cui si & addivenuti a una maggiore separazione e rigi-
dita delle responsabilita di finanziamento articolate poi intorno alla individua-
zione dei livelli essenziali, anch’essi preceduti da un accordo in sede di confe-
renza Stato-Regioni. Con questo sistema, lo Stato oltre a garantire la copertura di
deficit pregressi, si impegnava a coprire il finanziamento in relazione ad alcune
specifiche voci della spesa sanitaria, garantendosi al contempo, I'impegno da
parte delle regioni a finanziarsi autonomamente la spesa sanitaria con strumen-
ti aggiuntivi a quelli previsti dal d.lgs. 56 del 2000. Rientrano in questo schema
la previsione del ripristino dei ticket sanitari, la possibilita per le regioni di
variare ulteriormente le aliquote addizionali IRPEF o istituire nuovi tributi, non-
ché, infine, di agire sulla distribuzione dei farmaci a carico del Servizio
Sanitario Nazionale al fine di ottenere risparmi di spesa.

Si vede che in questo modello & prevista una maggiore liberta e, al contempo,
una maggiore responsabilita da parte delle regioni nel cercare le risorse neces-
sarie al finanziamento delle funzioni sanitarie, agendo maggiormente sulla leva
fiscale. In questo senso, anche questo modello sembrerebbe coerente con I’art.
119 Cost., anche se la sensazione & che questo nuovo equilibrio, frutto di un
accordo precedente, sia mosso pitt dall’obiettivo di ripartire sfere autonome di
competenze che dare attuazione al sistema del riparto certo delle risorse.

96 Si tratta della sentenza della Corte costituzionale n. 17 del 2004.



IL FINANZIAMENTO DEI LEP

3. Modelli di finanziamento dei LEP alla luce della teoria
economica del federalismo fiscale

Puo essere utile, a questo punto, richiamare alcune nozioni di carattere gene-
rale sui possibili modelli di finanziamento, attingendo ai risultati dell’analisi
economica del federalismo fiscale. In premessa va chiarito che le colonne por-
tanti del federalismo sono due.

La prima & che un governo decentrato trova spiegazione nella considerazione
che in tale contesto i cittadini possono meglio esprimere valutazioni riguardo
alla quantita e qualita di beni pubblici locali e servizi offerti e/o finanziati dal
settore pubblico. L'offerta decentrata costituirebbe un meccanismo piu efficien-
te per realizzare il soddisfacimento dei bisogni differenziati di soggetti residen-
ti in aree diverse, nell’ipotesi di relativa uniformita delle preferenze all’interno
delle aree (teorema di Oates).

La seconda motivazione & costituita dal rafforzamento della accountability dei
policy maker locali. In particolare il disegno di un sistema di finanziamento fon-
dato su un’accentuata separazione delle fonti di finanziamento rende pitt netta
la responsabilita nella gestione della spesa, consentendo di evitare la creazione
di rendite e quindi di inefficienze di sistema.

La presenza di obiettivi del governo centrale di fornitura uniforme di servizi
sull’intero territorio nazionale fornisce, tuttavia, ragioni di interferenza dei livel-
li superiori di governo, anche nelle materie che le norme assegnano ai livelli
inferiori. In questi casi un’altra idea cara alla tradizione economico-finanziaria
suggerisce 'opportunita di individuare nella misura piti coerente possibile una
corrispondenza tra forme di entrata e “grado di ingerenza ammissibile” nell’au-
tonomia dei livelli di governo decentrati9’.

Sembra, infatti, ragionevole stabilire, alla luce dei due principi generali del
federalismo fiscale sopra menzionati, una relazione tra autonomia delle entrate
e autonomia della spesa. Da cid segue che nel caso di funzioni in cui la norma
nazionale impone il massimo dell’ingerenza, come nel caso dei temi relativi ai
LEP, appaiono consigliabili forme di finanziamento rappresentate da trasferi-
menti all’interno dei quali sia rispettata la valutazione del fabbisogno.

Il riconoscimento da parte della norma costituzionale e della legislazione ordi-
naria di funzioni e servizi che si vogliono offrire in modo relativamente unifor-
me sull’intero territorio nazionale pone tuttavia il problema del soggetto che sia
responsabile del finanziamento dei LEP.

97 L'efficace espressione ¢ utilizzata in Giarda, Competenze regionali e regole di finanziamento:
qualche riflessione sul federalismo fiscale in Italia, Relazione al Convegno ISAE-SIEP, Roma,
dicembre 2005.
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La teoria economica, cosi come il semplice buon senso, suggeriscono che il
soggetto che é responsabile della funzione abbia a disposizione risorse finan-
ziarie sufficienti allo scopo e quindi necessariamente coerenti con il livello di
bisogno che deve essere soddisfatto, a livello macro e decentrato. Il punto fon-
damentale &, infatti, la necessaria corrispondenza tra 1’obiettivo di uniformita di
livelli di prestazione e individuazione di risorse che siano coerenti con il crite-
rio del bisogno. La teoria non suggerisce invece alcunché sulla modalita che tale
finanziamento deve assumere. Essa puo consistere in fonti specificamente desti-
nate a tale finalita, ma anche essere incorporata nelle regole generali che defini-
scono il finanziamento della complessiva attivita dell’ente responsabile.

Modelli forti e deboli

Alla luce delle considerazioni svolte e dei richiami al pensiero finanziario in
materia di federalismo, si possono delineare due modelli possibili di articola-
zione degli istituti di finanziamento, che si differenziano per il diverso peso che
viene attribuito alla necessita di porre una corrispondenza tra livelli essenziali
ed uniformi e forme di finanziamento.

Modello forte

Il finanziamento dei LEP pud avvenire attraverso la definizione di un Fondo
LEP definito a livello centrale nell’ammontare complessivo e nei criteri di ripar-
to tra le regioni. Cido comporta la necessita di definire, a livello nazionale, il
costo dei servizi essenziali e la loro articolazione territoriale, che dovra poi tro-
vare realizzazione nei criteri di riparto del fondo stesso, che non potranno che
ispirarsi al principio del bisogno che deve essere territorialmente soddisfatto. Se
la valutazione del costo complessivo e della sua articolazione territoriale & cor-
retta e se sono previsti adeguati meccanismi che ne consentano la revisione nel
tempo al fine di tenere conto della dinamica dei costi unitari e delle modifica-
zioni assolute e relative dei bisogni, il modello cosi delineato & sostenibile. Per
le restanti funzioni si puo pensare, in un contesto astratto e semplificato, a un
sistema di tributi propri e/o a compartecipazioni a tributi che ne consentano il
finanziamento. Un modello di questo tipo puo prevedere anche trasferimenti
perequativi dal centro alle regioni che possono essere ispirati, alternativamente,
al principio del bisogno o a quello della capacita fiscale.

Il modello appena delineato & qualificato come “forte” nel senso che in esso &
del tutto chiara 'identificazione delle risorse che sono necessarie a sostenere i
LEP.
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Modello debole

Il finanziamento non prevede in questo caso la presenza di un fondo speciale
destinato ai LEP. Le norme definiscono semplicemente un complesso di criteri di
finanziamento dell’interezza delle funzioni (essenziali e non) a cui le regioni
devono fare fronte. Il problema della definizione a priori del costo complessivo e
dell’articolazione territoriale dei LEP appare in questo schema meno cogente,
essendo sufficiente che a livello macro e per ciascun livello decentrato, venga
garantito che il costo dei LEP sia inferiore alle risorse complessive. In questo
senso il modello puo essere definito “debole”. Anche in questo modello possono
essere previste forme di trasferimento dal centro alla periferia di carattere pere-
quativo ma, in tal caso, il trasferimento perequativo dallo Stato alle regioni dovra
necessariamente ispirarsi a criteri che tengano conto del criterio del bisogno e
non possono invece limitarsi a considerare esclusivamente quello della capacita
fiscale. Tutto cio, naturalmente, & vero solo se, come si & in precedenza osserva-
to, appare ovvio che la natura dei LEP tocchi aspetti dei bisogni dei cittadini in
cui la differenziazione degli stessi rappresenta un aspetto essenziale.

In entrambi i modelli sono necessarie forme di monitoraggio e sanzioni da
parte del centro sulla effettiva realizzazione dei LEP sia sotto il profilo dell’of-
ferta, che ha in tal caso come soggetto responsabile I’'amministrazione decentra-
ta responsabile della stessa, sia della domanda, sotto forma di garanzia della esi-
gibilita dei diritti dei cittadini. La garanzia di livelli uniformi di servizi deve
infatti intendersi in senso reale e sostanziale. E tuttavia ragionevole immagina-
re che nel caso del modello forte, la separazione tra finanziamento delle funzio-
ni LEP da quelle non LEP rende meno cogente e impegnativo il compito di con-
trollo ex post. Tale compito appare invece senza dubbio piti impegnativo nel
caso del modello debole, in considerazione del fatto che la mancanza di un’e-
splicita definizione del costo dei LEP ex ante puo generare maggiore contenzio-
so tra i due livelli di governo.

Una lettura del testo costituzionale alla luce dei due modelli delineati mette
in evidenza una apparentemente insanabile contraddizione, dato che esso con
I’art. 117 impone livelli essenziali da garantire su tutto il territorio nazionale.
Livelli che richiedono fonti di finanziamento vincolate allo scopo, come nel
modello forte, o un disegno dei trasferimenti in cui si faccia spazio anche al cri-
terio del bisogno, come previsto dal modello debole, e non solo al criterio della
capacita fiscale.

L'impasse puo essere superato in modo drastico attraverso una revisione del
dettato costituzionale%. La considerazione della complessita e dell’incertezza dei

98 In tal senso si pronunciano anche gli esperti dell’ACoFF: cfr. Relazione 2005, Allegato 1, p. 7.
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tempi di realizzazione di tale processo spinge naturalmente a ricercare forme di
conciliazione che non comportino necessariamente la revisione costituzionale.

Modelli completi e incompleti

Lo schema di ragionamento delineato nel precedente paragrafo ha preso in
considerazione, per amore di chiarezza espositiva, un modello con due soli
livelli di governo: centrale e regionale. Il finanziamento dei LEP coinvolge in
realta l'intero sistema delle autonomie locali, che sono titolari della maggior
parte dei programmi di spesa e di offerta dei servizi in materia di assistenza. Il
quadro istituzionale disegnato dalla riforma del Titolo V & compatibile con I’or-
dinamento precedente per quanto attiene alla presenza di relazioni finanziarie
tra governo centrale e autonomie locali ispirate ad un modello di separazione,
almeno parziale, dei canali di finanziamento. Il quarto comma dell’art. 119, uti-
lizzando il riferimento generico a “territori”, come si & osservato, puo riferirsi,
in modo indipendente, sia al livello regionale, sia all’insieme degli enti locali.
In assenza di un esplicito orientamento di riforma & naturale prevedere che il
modello municipalistico??, in cui continuano ad essere previsti distinti ambiti di
autonomia finanziaria (ad esempio per regioni, province, comuni), continui ad
essere il punto di riferimento istituzionale.

Alla luce dei due modelli di finanziamento delineati nel precedente paragrafo
quali sono i problemi che si possono porre sotto il profilo del finanziamento?

Va anzitutto sottolineato che, in ogni caso, la presenza di una pluralita di sog-
getti istituzionali responsabili dell’offerta dei servizi, potenzialmente destinata-
ri di risorse dal centro, rende pitt complessa la definizione delle forme di finan-
ziamento. Cid amplia i rischi che il modello di finanziamento complessivo sia
caratterizzato da insufficiente nitidezza istituzionale.

La presenza di diversi livelli di governo che, nella situazione preesistente,
svolgono funzioni di finanziamento e produzione di servizi sociali richiede
anzitutto una ricognizione dell’ammontare della spesa complessiva che le
amministrazioni destinano ai servizi “essenziali”.

99 Tale modello, sommariamente definito nel testo, si contrappone a quello che definiamo regiona-
lista, in cui il finanziamento della spesa degli enti locali non coperta con entrate tributarie e tarif-
farie proprie viene completato mediante trasferimenti che transitano integralmente attraverso il
bilancio e la programmazione finanziaria regionale. La riaffermazione del modello municipalista
¢ stata riaffermata nel recente Documento sull’accordo ai sensi dell’art. 3, comma 1, lett. a) della
legge 27 dicembre 2002, n. 289 sui meccanismi del federalismo fiscale, (raggiunto nel giugno
2003 tra regioni, province, comuni e comunita montane): “I criteri per la definizione e I’attribu-
zione del fondo perequativo per territori con minore capacita fiscale per abitante sono determi-
nati dalla legge dello Stato con il concorso delle regioni e degli enti locali. II fondo, distinto per
comuni, province, citta metropolitane regioni, é attribuito direttamente dallo Stato (corsivo
nostro)”.
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La possibilita di definire un unico fondo in cui fare confluire tutte le risorse
necessarie e finanziare livelli essenziali di servizi offerti da una pluralita di
livelli di governo comporta la realizzazione di un grado di integrazione nella
programmazione e offerta dei servizi molto elevata, rispetto agli standard rag-
giunti sinora.

Nell’affrontare questo aspetto, nell’ambito della definizione dei modelli orga-
nizzativi e finanziari assistiti dal bilancio pubblico, puo assumere rilevanza ana-
litica la distinzione tra “modelli completi” e “modelli incompleti”100,

Il carattere essenziale di un modello di finanziamento completo & che in esso
risultano pienamente precisati i diritti dei beneficiari (esigibilita dei diritti), le
responsabilita degli attori che devono offrire i servizi, le modalita di controllo, le
eventuali sanzioni (adeguatezza della capacita produttiva) e le fonti del finanzia-
mento necessarie per sostenere l'intera gamma dei servizi previsti (copertura
finanziaria). La copertura finanziaria puo prevedere sia fonti di entrata pubblica
(imposte, tasse o fondi speciali alimentati da forme di entrate tributaria di varia
natura), sia forme di compartecipazione al costo o alla produzione del servizio
attraverso il lavoro di cura del cittadino. Ove previste le compartecipazioni devo-
no perod essere disciplinate (eventualmente prevedendone la natura obbligatoria)
in modo da garantire, unitamente alle altre forme di entrata, il soddisfacimento
del bisogno definito nei suoi livelli “essenziali”. In altri termini un modello &
completo quando ad una adeguata definizione dei livelli essenziali di prestazio-
ne, che devono essere uniformemente garantiti a tutti i cittadini sul territorio
nazionale, si accompagna un’altrettanto adeguata specificazione e individuazione
delle modalita di finanziamento che ne rendano concretamente possibile la rea-
lizzazione, ovvero tale da consentire I’attivazione di un idoneo livello di offerta.

Idealmente, un modello completo dovrebbe essere anche universale nella
duplice accezione per cui ’accesso al servizio dovrebbe essere subordinato
esclusivamente all’accertamento dello stato di bisogno e il finanziamento
dovrebbe avvenire integralmente attraverso la cosiddetta fiscalita generale. E ai
criteri che informano tale fiscalita che dovrebbe essere affidato il ruolo di discri-
minare i soggetti in relazione alla loro condizione economica, facendo pagare di
pitt a chi ha maggiore capacita contributiva. La richiesta di una compartecipa-
zione invece, anche quando commisurata alla posizione economica del sogget-
to, discrimina in relazione al bisogno. Il soggetto con piu mezzi paga di pit, ma
solo in quanto “bisognoso” poiché, in quanto tale, & chiamato ad una contribu-
zione ulteriore rispetto a quella che gia sostiene come contribuente.

100 Questo concetto & stato utilizzato con riferimento ai servizi per la non autosufficienza, che costi-
tuiscono un importante esempio, di servizi a cui si applica la problematica in oggetto, in Capp,
Cer, Servizi nuovi, op. cit. e Bosi, Guerra, Silvestri, Il finanziamento dei servizi per la non auto-
sufficienza nel quadro della riforma del Titolo V, DEP, 2005, Materiali di discussione n. 479.
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Una visione realistica, dal punto di vista della realizzazione di policy, sugge-
risce l'introduzione di temperamenti rispetto a questo modello ideale, che
potranno in particolare consistere nell’accettazione di un certo grado di com-
partecipazione degli utenti al finanziamento dei servizi. Sara comunque essen-
ziale che la compartecipazione richiesta sia graduata sulla base di appropriati
criteri di selettivita volti a garantire che esigenze distributive generali siano ade-
guatamente tutelate. Va sottolineato che la graduazione della compartecipazio-
ne, oltre a rispondere a criteri di equita, & condizione di sostenibilita da parte
del cittadino; indipendentemente dalla forma utilizzata (finanziaria o in natura)
¢ indispensabile che la compartecipazione non sia lesiva del principio di com-
pletezza.

La scelta di un modello completo & senza dubbio esigente sotto il profilo delle
responsabilita pubbliche e quindi anche del finanziamento. Le indicazioni con-
tenute nel dettato costituzionale lasciano supporre che la presenza di comple-
tezza rappresenti tuttavia un connotato indispensabile del meccanismo di finan-
ziamento dei LEP.

Alla luce di questo concetto & abbastanza evidente che la nozione di comple-
tezza pud essere meglio realizzata attraverso il modello che sopra abbiamo defi-
nito come “forte”. L'assenza di un fondo che complessivamente unifichi il
momento della definizione del costo dei LEP e la programmazione finanziaria
necessaria per la loro realizzazione decentrata, situazione caratteristica di un
modello debole, avrebbe ’effetto di rendere problematico I'obiettivo finale di
reale garanzia di soddisfacimento dei bisogni che i LEP intendono soddisfare.
L’adozione di un modello forte sembrerebbe avere come prerequisito 1’assunzio-
ne di un modello regionalistico, in cui spetta alla regione integrare le risorse che
gli enti locali non sono in grado di reperire attraverso la propria autonomia impo-
sitiva e tariffaria. In mancanza di una scelta in questa direzione, che non sembra
corrispondere agli orientamenti politico-istituzionali del nostro Paese in questa
fase storica, il medesimo obiettivo puo essere realizzato in presenza di un pro-
cesso di integrazione molto forte tra i livelli inferiori di governo. Un auspicabile
processo di questo genere sembra invero in atto in Italia: esso necessiterebbe di
un’accelerazione e soprattutto di un chiaro orientamento dal livello centrale.

4. Il contributo dell’Alta Commissione per il Federalismo Fiscale
e le posizioni della dotirina

Il dibattito sui LEP & stato di recente arricchito dai risultati emersi dai lavori
dell’ACoFF, istituita nell’aprile del 2003 e che ha concluso i suoi lavori nel set-
tembre 2005. La materia della legge di coordinamento fiscale e di attuazione del-
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I’art. 119 avrebbe dovuto costituire uno dei punti fondamentali dell’attivita
dell’ACoFF. Tale compito aveva tuttavia come presupposto, che non si & realiz-
zato, il raggiungimento di un accordo sui meccanismi strutturali del federalismo
fiscale con la Conferenza Unificata. I contributi dell’ACoFF non possono quindi
avere un ruolo di indirizzo preciso, ma vanno assunti, per usare le parole della
relazione della Commissione stessa, come “un’ampia e condivisa base di studio,
di analisi e di riflessione che potra utilmente essere impiegata dalle istituzioni
cui spetta procedere alla formulazione dei principi fondamentali di coordina-
mento del sistema tributario della Repubblica”. Per i profili che qui interessano
giova ricordare che la relazione & permeata dell’idea, rafforzata dalla seconda
riforma costituzionale e sulla base degli orientamenti della Consulta (in partico-
lare la decisione n. 47/2004), che il contesto istituzionale, in attesa dell’appro-
vazione di una legge di coordinamento del sistema tributario, sara caratterizza-
to per un periodo ancora non breve da una fase transitoria in cui la finanza degli
enti locali non potra assumere contorni troppo definiti e sara altresi caratteriz-
zata da un ruolo di finanza derivata ancora significativo?01.

Una prima indicazione dei lavori dell’ACoFF si ha nella parte dedicata al ten-
tativo di delineare una bozza di principi fondamentali di coordinamento della
finanza pubblica all’interno dei quali, insieme all’affermazione dei principi di
correlazione tra prelievo e beneficio, responsabilita, trasparenza ed efficienza e
dopo aver sottolineato 1’esigenza di un concorso di tutti i livelli delle ammini-
strazioni si sottolinea come rilevante “la limitazione dei trasferimenti a destina-
zione vincolata”, un’espressione certo coerente al dettato costituzionale, ma non
del tutto tassativa e rigida.

I’ ACoFF ha poi elaborato principi e proposte con riguardo ai meccanismi pere-
quativi e al processo di definizione dei LEP. Da tale analisi emergono alcune indi-
cazioni significative, fra cui la necessita di un esplicito percorso di definizione
del costo dei LEP, che tenga conto del loro carattere essenziale e non minimale e
che includa una definizione di uniformita rispettosa del diritto del cittadino?oz.

101 Si legge (p.188 e ss) che “I’attuazione del dettato costituzionale, quanto al metodo, debba tenere
presente, costantemente, il nesso risorse-competenze e debba realizzarsi con gradualita: in tempi
diversi e per parti (non in un unico momento e tutto insieme), e cio nel rispetto di puntuali
disposti volti a regolare una fase transitoria, non contemplata dalla legge costituzionale n. 3 del
2001, ma tuttavia imprescindibile. D’altra parte, 1’esigenza di una fase transitoria & stata pro-
spettata, oltre che dall’Accordo tra regioni ed enti locali del 23 giugno 2003, anche dalla stessa
Corte costituzionale che nella sentenza n. 37/2004 ha affermato I’opportunita di prevedere “una
disciplina transitoria che consenta I’ordinato passaggio dall’attuale sistema, caratterizzato dalla
permanenza di una finanza regionale e locale ancora in non piccola parte ‘derivata’, cioé dipen-
dente dal bilancio statale, e da una disciplina statale unitaria di tutti i tributi, con limitate pos-
sibilita riconosciute a regioni ed enti locali di effettuare autonome scelte, ad un nuovo sistema”.

102" Si afferma nell’Allegato 1A, p. 6 del documento ACoFF, Indicazioni per adeguare il modello di
federalismo fiscale all’art. 119 della Costituzione, pubblicato dal Ministero dell’Economia nel
2005, che: “il carattere dell’essenzialita si qualifica per livelli di prestazioni da ritenersi soddi-
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In proposito si sottolinea la centralita del principio dell’assenza di vincolo nei
trasferimenti ma, nel contempo, si segnala I'inadeguatezza del solo criterio della
capacita fiscale10s.

Anche se nei lavori dell’ACoFF sembra prevalere una visione coerente con il
modello debole, sono comunque presenti temperamenti e valutazioni critiche su
un’interpretazione troppo restrittiva del criterio della capacita fiscale.

Questi orientamenti sono confermati anche dalle pit recenti riflessioni della
dottrina in tema di federalismo fiscale. Un importante spunto ¢ offerto, ad esem-
pio, da Giarda che si domanda se “si possono recuperare i “bisogni” come ele-
mento guida della perequazione”104, Lo studioso osserva che il testo costituzio-
nale in vigore nella definizione dell’assetto del federalismo individua in modo
abbastanza chiaro non solo obiettivi di carattere generale, ma, in modo parziale,
fa anche riferimento a strumenti per realizzarli. Nel caso in oggetto uno degli
strumenti indicati (il trasferimento perequativo fondato esclusivamente sulla
capacita fiscale) appare inadeguato rispetto al disegno degli obiettivi. La coe-
renza puo essere ristabilita solo “cancellando qualche obiettivo” oppure “inte-
grando la lista dei criteri attuativi e dei corrispondenti strumenti”. Poiché la pre-
gnanza degli obiettivi pare abbastanza chiara dalla lettura complessiva del testo
costituzionale, sembrerebbe ragionevole seguire la seconda strada e quindi,
secondo questo autore, non rappresenterebbe una violazione del dettato costitu-
zionale una legislazione ordinaria attuativa in cui le integrazioni dei criteri pos-
sano comportare anche ’adesione ad un modello coerente con quello qui defi-
nito “forte”.

sfacenti, non gia in relazione ai vincoli economico-finanziari, bensi in relazione a standard di
benessere e di equita che possono anche andare ben oltre il piano strettamente finanziario. I
livelli essenziali, quindi, possono o meno di fatto coincidere con il normale svolgimento delle
funzioni, ma concettualmente si pongono comunque su un piano diverso, che & quello della defi-
nizione dei diritti dei cittadini e non quello dei parametri per la determinazione delle risorse da
conferire agli enti territoriali”.
“Il fondo perequativo di cui al comma 3 dell’articolo 119 Cost., dovra mirare a compensare le
differenze tra gli enti di uno stesso livello di governo non solo con riferimento alla capacita fisca-
le per abitante, ma anche con riferimento alla spesa pro capite oggettivamente necessaria per 1’e-
sercizio delle funzioni attribuite. Una lettura sistematica della Costituzione — in particolare del-
I’art. 119, commi 4 e 5 e dell’art. 117, comma 2, lettera m) (livelli essenziali delle prestazioni)
unitamente alla parte prima della Costituzione contenente alcune garanzie a tutela del cittadi-
no — sembra infatti indicare che il fondo perequativo dovra essere destinato a compensare non
solo le differenze tra enti relative alla capacita fiscale in senso stretto, ma anche le differenze
derivanti da fattori oggettivi in grado di incidere sul costo di esercizio delle funzioni. Tale inter-
pretazione, inoltre, & condivisa dal documento sugli aspetti strutturali del federalismo fiscale,
approvato da regioni ed enti locali nel giugno 2003”. ACoFF, Allegato 1A, cit., 37.
104 Giarda, Competenze regionali e regole di finanziamento, cit. Analogo orientamento & implicito
nell’analisi di Comino, De Marco, Natalini, La determinazione dei livelli essenziali delle presta-
zioni, in Torchia (a cura di), Welfare e federalismo, il Mulino, Bologna, 2005.
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5. I rischi di una scelta

N .

Quali, seppur provvisorie, indicazioni & possibile tracciare alla luce degli
orientamenti della teoria economico-finanziaria e delle piu rilevanti interpreta-
zioni dei riflessi della riforma costituzionale sulle modalita di finanziamento dei
LEP?

L’analisi condotta nei paragrafi precedenti ha cercato di mettere in luce il peri-
colo maggiore. La perequazione della capacita fiscale potrebbe portare ad un
avvicinamento, o al massimo ad una equiparazione, di tale capacita (gettito stan-
dard pro capite dei principali tributi e delle compartecipazioni), a cui potrebbe-
ro pero corrispondere bisogni fortemente differenziati. Si aprirebbe allora un’im-
portante contraddizione. Da una parte, la Costituzione pone attenzione ai biso-
gni essenziali e cerca di assicurarne la soddisfazione uniforme a livello territo-
riale affidando allo Stato I’individuazione di livelli essenziali delle prestazioni;
dall’altra, 1’obiettivo non godrebbe di alcun supporto finanziario definito in
modo sufficientemente circostanziato.

La teoria economica sembra quindi suggerire la preferibilita di un modello
forte e completo. L'assetto istituzionale attuale, il nuovo quadro costituzionale e
le voci dei principali interpreti inducono a ritenere poco probabile la sua rea-
lizzazione in assenza di una revisione della norma costituzionale che ne espli-
citi in modo chiaro il contenuto.

Nella non breve e complessa fase di transizione, che dovra comunque portare
alla definizione di una legge di coordinamento, le istituzioni potrebbero atte-
starsi nella dimensione di una versione attenuata del modello forte o nel model-
lo “debole”.

Secondo un primo possibile esito, la contraddizione segnalata potrebbe essere
attenuata adottando un approccio interpretativo, in forza del quale, mentre per
le materie in cui hanno competenza esclusiva si ammette che le regioni si finan-
zino con il ricorso a tributi propri (che garantiscono loro il massimo margine di
autonomia e di differenziazione dell’intervento) e che la perequazione avvenga
secondo il principio della sola capacita fiscale, per la realizzazione dei LEP, che
sono definiti, in via esclusiva, dallo Stato si puo e si deve fare ricorso ad altri
strumenti di finanziamento: trasferimenti, possibilmente a destinazione vincola-
ta, strumenti perequativi ispirati al criterio del bisogno. Il ricorso a questi stru-
menti, a prima vista incompatibili con il dettato costituzionale, in quanto non
esplicitamente menzionati, non & uniformemente escluso dalla letteratura inter-
pretativa, e sembra trovare un qualche conforto nelle recenti pronunce della
Corte costituzionale. Cio & particolarmente vero per quanto riguarda i trasferi-
menti. Tale strumento (in particolare i trasferimenti a destinazione vincolata)
non rientra, infatti, fra le fonti ammesse per il finanziamento delle funzioni ordi-
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narie delle regioni. La Corte costituzionale, in proposito, ha piu volte sottolinea-
to I'incompatibilita fra il vincolo di destinazione e I’autonomia riconosciuta alle
regionil%s. Essa ha perd anche chiarito che il vincolo di destinazione non &
ammesso “in materie e funzioni la cui disciplina spetti alla legge regionale, siano
esse rientranti nella competenza esclusiva delle regioni ovvero in quella concor-
rente, pur nel rispetto, per quest’ultima, dei principi fondamentali fissati con
legge statale” (cfr. sentenza n. 423 del 2004) e cioe con riferimento a funzioni che
non spettano allo Stato. La definizione dei LEP & pero competenza esclusiva
dello Stato; una competenza trasversale che limita (anzi esclude) ’autonomia
della regione che & tenuta a fornire quei livelli. Ne potrebbe quindi legittima-
mente discendere che la responsabilita finanziaria circa I’attuazione dei LEP
debba essere integralmente dello Stato. In questa ipotesi 'istituzione di un fondo
a destinazione vincolata per i LEP non violerebbe 1’autonomia regionale, in
quanto interverrebbe su un campo che non é riservato all’autonomia regionale.

A sostegno di questa tesi si puo ricordare che, nelle diverse pronunce citate
nella precedente nota, in risposta alle memorie difensive dell’Avvocatura dello
Stato, la Corte costituzionale ha pit volte escluso che le disposizioni oggetto di
censura riguardassero il finanziamento di livelli essenziali di prestazione, ren-
dendo possibile I'interpretazione che essa non riterrebbe invece censurabile un
finanziamento a destinazione vincolata relativo a tali livellitos,

Qualora I'ipotesi dell’istituzione di un fondo nazionale non potesse essere per-
seguita, in quanto considerata incostituzionale, la via alternativa per mantenere
un legame fra finanziamento e soddisfazione dei bisogni individuati dai LEP
potrebbe consistere nel ricorso a strumenti perequativi ispirati al criterio del
fabbisogno, secondo le linee gia seguite, con riferimento alla sanita, dal decreto
56/2000. Si potrebbe, infatti, argomentare che se & vero che le tre fonti di finan-
ziamento individuate dall’art. 119 Cost. (tributi propri, compartecipazioni e
fondo perequativo ispirato al principio della capacita) devono garantire il finan-
ziamento integrale delle funzioni ordinarie delle regioni, fra cui rientrerebbe
anche la realizzazione dei LEP, lo svolgimento delle funzioni ordinarie non
richiede pero lo stesso finanziamento pro capite: i bisogni sono differenziati, e

105 Coerentemente con questo principio la Corte ha dichiarato la illegittimita costituzionale delle
norme con le quali, successivamente all’entrata in vigore della riforma del Titolo V sono stati
istituiti nuovi Fondi vincolati (cfr. sentenze n. 370 del 2003, e nn. 49, 308, 320 e 423 del 2004).

106 A questo proposto, ad esempio, la sentenza 423 del dicembre 2004 afferma: “Né pud ritenersi
che I’oggetto della disciplina in esame attenga alla potesta legislativa esclusiva statale di “deter-
minazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili e sociali che devono
essere garantiti su tutto il territorio nazionale” ex art. 117, secondo comma, lettera m), della
Costituzione. ... Trattandosi, pertanto, di norma dettata in ambiti in cui le funzioni sono di spet-
tanza regionale, deve ritenersi costituzionalmente illegittima, per violazione degli artt. 117 e 119
Cost. la previsione di un cofinanziamento vincolato alla specifica finalita di erogare la misura
assistenziale in esame”.
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quindi, per svolgere le stesse funzioni ordinarie alcune regioni hanno bisogno di
risorse pro capite pit elevate. Per alcune funzioni particolarmente importanti,
in cui la differenziazione territoriale dei bisogni & particolarmente accentuata, e
che sono necessarie alla realizzazione di LEP garantiti costituzionalmente, si
rende necessario “correggere” il criterio della capacita fiscale tenendo conto
dello specifico fabbisogno assistenziale di ogni regione (come previsto dal decre-
to 56/2000 con riferimento al fabbisogno sanitario). Questo tipo di approccio
avrebbe il vantaggio di collegare la determinazione del grado di compartecipa-
zione ai tributi erariali richiesto per il finanziamento della funzione in esame ad
una stima del fabbisogno che puo essere periodicamente aggiustata e verificata.
Il suo punto di forza, rispetto ai vincoli imposti dal dettato costituzionale, & di
non imporre alle regioni una destinazione vincolata delle risorse ottenute107:
esso commisura le risorse complessivamente erogate alla singola regione anche
al suo specifico fabbisogno, ma non ne vincola I'uso in quel settore.

Il ricorso alla leva finanziaria centrale, per vincolare gli enti decentrati alla
realizzazione dei LEP, utilizzata molto spesso nelle situazioni in cui si vogliono
ottenere standard nazionali su materie che sono di potesta esclusiva regionale
(come la sanita in Canada), puo pero avere I'inconveniente di non stimolare tali
enti alla ricerca dell’efficienza. La definizione dell’ammontare di tale finanzia-
mento che, come si & detto, dovrebbe essere in prima istanza collegato ad una
valutazione dell’articolazione territoriale del bisogno, potrebbe essere anche uti-
lizzata come strumento funzionale al controllo (strumento sanzionatorio). Il suo
progressivo adeguamento potrebbe essere condizionato al raggiungimento, da
parte della regione, di determinati risultati, ad esempio in termini di indicatori
di offerta; o all’esito del monitoraggio di elementi del servizio (liste di attesa,
domande non evase, ecc.). In altri termini, la singola regione avrebbe diritto ad
un piu alto finanziamento, a fronte di un piu alto fabbisogno, solo se dimostra
di spendere in modo efficiente nel settore.

Cio ripropone con forza I'importanza del monitoraggio dei risultati al fine
della corretta implementazione dei LEP. Monitoraggio che non dovrebbe essere
affidato solo al “centro”, ma anche agli utenti, nella misura in cui si sviluppi una
diffusa sensibilita rispetto al servizio, e cioé nella misura in cui i cittadini siano
resi consapevoli e condividano I’idea che ’accesso stesso al servizio &, di per sé,
un diritto meritevole di tutela pubblica.

107 Per questo stesso motivo la Corte costituzionale (sentenza n. 17 del 2004) ritiene che il decreto
56/2000 abbia segnato I’avvio del passaggio dal sistema di finanziamento delle regioni per tra-
sferimenti a quello che prevede I’accesso diretto, mediante le c.d. compartecipazioni ad alcuni
tributi statali, adottato poi dalla Costituzione.
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Logiche e strumenti
per monitorare i LEP

di Francesco Longo*

1. Note introduttive

Il presente capitolo intende offrire un contributo al dibattito connesso alla dif-
ficolta di costruire un sistema di monitoraggio del livello dei diritti garantiti
attraverso i livelli essenziali delle prestazioni che abbia le necessarie caratteri-
stiche operative per poter essere realisticamente implementato, al fine di assi-
curare un’effettiva ed efficace verifica dei LEP stessi. Le logiche e gli strumenti
per il monitoraggio e la valutazione dei LEP devono, infatti, essere progettate in
maniera rigorosa, finalizzate alla reale verifica dei livelli dei servizi e di equita
dei diritti, senza trascurare, perod, la loro concreta fattibilita (sostenibilita imple-
mentativa e gestionale), alla luce delle condizioni organizzative date; 'impossi-
bilita operativa renderebbe, infatti, vacua qualsiasi riflessione teorica sulla
misura dell’equita delle prestazionitos.

Per verificare se distinti territori, adottando soluzioni originali e contestualiz-
zate, riescono effettivamente a garantire un livello uniforme di diritti (tale da
assicurare una sufficiente equita e coesione sociale nazionale) & necessario un
monitoraggio permanente, continuo e sistematico del livello dei diritti tutelati.
Eventuali differenziali riscontrati nel livello di diritti garantiti dovrebbero, infat-
ti, promuovere la rivisitazione (riprogettazione) delle soluzioni locali o azioni di
supporto centrale. Alla base di queste convinzioni si pone un ragionamento teo-
rico sul quale occorrera soffermarsi brevemente.

Il sistema delle pubbliche amministrazioni italiane, storicamente impostato
sul modello weberiano, aveva ricercato I’equita e I'uniformita nella tutela dei
diritti di welfare attraverso 'uniformita degli assetti istituzionali1o9. Infatti, I’as-
sunto implicito del modello burocratico-weberiano & che gli assetti istituzionali
e le regole amministrative determinano i livelli delle prestazioni e dei servizi e

Istituto di Pubblica Amministrazione e Sanita; Direttore CERGAS - Universita Bocconi di Milano.
108 Del Vecchio, Dirigere e governare le amministrazioni pubbliche. Economicita, controllo e valu-
tazione dei risultati, Egea, Milano, 2001.
109 Borgonovi, Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche, Egea, Milano, 2002.
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quindi di tutela dei diritti di welfare110. Pertanto 'uniformita negli assetti istitu-

zionali delle pubbliche amministrazioni dei diversi territori, sostenuta da un

sistema fiscale centrale a finanza derivata a garanzia di un’equa ripartizione
delle risorse, avrebbe assicurato uniformita delle performance e di conseguenza

di tutela dei diritti. D’altra parte, da tempo le evidenze empiriche e il dibattito

teorico hanno incrinato il determinismo istituzionalista e la corrispondenza per-

fetta tra assetti istituzionali e livello delle performance che ne deriva.

Le performance istituzionali, pur in presenza di uniformita di architettura,
sono significativamente influenzate dal contesto socioeconomico in cui opera-
no, dal capitale sociale del territorio, dalle competenze manageriali ed ammini-
strative disponibili, dal livello quali-quantitativo dei fornitori esterni, dal livel-
lo di accountability esercitata dagli stakeholder. Pertanto assetti istituzionali
omogenei, operanti pero in territori eterogenei, registrano performance signifi-
cativamente differenziate111.

Alla luce di queste riflessioni, il processo di decentramento amministrativo, al
contrario del modello weberiano, ipotizza che ’eterogeneita delle soluzioni isti-
tuzionali, se ben correlate alle caratteristiche locali, possa garantire maggiore
uniformita dei risultati sociali. In altri termini, 1’assunto sottostante il federali-
smo ritiene che, al variare dei contesti, soluzioni istituzionali eterogenee possa-
no garantire risultati tra di loro pitt omogenei.

Questa ipotesi & soggetta, tuttavia, ad alcune limitazioni:

e soluzioni istituzionali diverse in contesti dissimili possono produrre risultati
uniformi, solo qualora si riesca ad individuare un assetto positivamente cor-
relato con le variabili/dimensioni socioeconomiche di riferimento?12;

e i differenziali di capitale sociale iniziale e di competenze amministrative e
manageriali disponibili possono raggiungere livelli tali da non poter essere
colmati con la semplice eterogeneita delle soluzioni istituzionali: questo
impone comunque una riflessione sull’azione di riequilibrio dello Stato cen-
trale113,

Sono proprio tali limitazioni ad imporre ’attivazione di un processo di moni-
toraggio e valutazione del livello dei diritti tutelati.

110 Ruffini, Valotti, Assetti istituzionali e governo delle aziende pubbliche, Egea, Milano 1994.
111 Valotti, La riforma delle autonomie locali: dal sistema all’azienda, Egea, Milano, 2000.

112 Rebora, Meneguzzo, Strategia delle amministrazioni pubbliche, UTET, Torino, 1990.

113 Giarda, Regioni e federalismo fiscale, il Mulino, Bologna, 1995.
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2 Le finalita di un sistema di monitoraggio dei LEP
Prima di disegnare la metodologia e I’architettura organizzativa di un sistema di
monitoraggio e controllo occorre discuterne le finalita. L'esplicitazione degli obiet-
tivi del sistema permette di analizzarne i fabbisogni, da cui deriva la progettazio-
ne delle logiche di misurazione, raccolta, analisi e diffusione delle informazioni.
Rispetto alle problematiche correlate ai LEP, le finalita del sistema di monito-
raggio potrebbero essere almeno le seguentiti4:

e Valutare il grado di copertura e soddisfacimento dei diritti per confermare o
modificare le relative politiche nazionali. Sul piano delle politiche nazionali,
queste evidenze potrebbero indurre una modifica esplicita della “classifica-
zione” di un diritto, oppure una progressiva modifica dell’allocazione delle
risorse spostandole da un settore all’altro, modificando i tassi relativi di
copertura dei bisogni.

e Valutare le differenze interregionali nel grado di soddisfacimento dei diritti.
Questo potrebbe essere finalizzato a promuovere un confronto tra le regioni
verso virtuosi percorsi emulativi oppure costituire uno strumento nazionale
per analizzare alcune debolezze strutturali di specifici territori, a cui sia
necessario rispondere con un maggiore sostegno ridistributivo centrale.

e Valutare le performance di singoli territori a livello comunale, distrettuale
(indicativamente collettivita attorno ai 100.000 abitanti), oppure provinciale.
In questo caso la prospettiva sarebbe pitt micro-istituzionale, orientata a un
processo di mutuo apprendimento reciproco tra le istituzioni che concreta-
mente gestiscono i servizi del welfare. Questa attivita potrebbe essere svolta
direttamente dalle singole regioni e non pit da un organismo nazionale.

Ognuna di queste prospettive & legittima e probabilmente necessaria. Esse
potrebbero essere adottate anche contestualmente, nonostante ognuna di esse
richieda logiche e strumenti operativi dissimili tra di loro.

Infatti a livello attuativo, la reale attendibilita dei dati, la loro tempestivita e
completezza dipendono in larga misura dal consenso e dalla condivisione delle
finalita dello strumento da parte degli attori coinvolti nella raccolta, elaborazio-
ne e utilizzo dei dati115. A questo proposito & utile immaginare quali potrebbero
essere le reazioni e i comportamenti attesi degli attori, per comprendere quali
differenti rischi si determineranno nel sistema di monitoraggio a seconda delle
tre possibili distinte finalita11s.

114 Tarsson, Nomden, Petiteville, The Intermediate Level of Government in European States,
Complexity versus Democracy?, EIPA, Maastricht, 1999.

115 Beretta, Il controllo dei gruppi aziendali, Egea, Milano, 1990.

116 Del Vecchio, Dirigere e governare le amministrazioni pubbliche, cit., 2001.
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Se il sistema & volto a ripensare le politiche nazionali, le regioni non lo per-
cepiranno come “politicamente pericoloso” per la loro legittimita istituzionale.
Probabilmente tenderanno a non nascondere o sottostimare eventuali insuffi-
cienze nel grado di copertura dei bisogni, sperando di poter vedere una maggio-
re quantita di risorse destinate a singole aree di diritti particolarmente sottosti-
mate. Il sistema tendera prevalentemente ad alimentare un dibattito nazionale
sulle politiche e sulle priorita di un sistema di welfare.

Se invece il sistema & orientato a valutare le differenze interregionali, inevita-
bilmente le regioni tenderanno ad adottare un atteggiamento difensivo. Nessuna
vorra apparire come la pit debole o meno capace a garantire i diritti. I dati ten-
deranno ad arrivare in ritardo, non sempre completi, rispondendo soprattutto al
bisogno delle singole regioni di tutelarsi per non apparire deficitarie nel con-
fronto interistituzionale. Questo pericolo & tanto piu forte quanto le regioni per-
cepiranno un’eventuale azione censoria o di compressione della loro autonomia
da parte dello Stato. Viceversa potrebbero mostrarsi piti collaborative nell’ipote-
si in cui lo strumento fosse gestito in funzione di benchmarking interno al
network delle regioni e di accompagnamento alla loro crescital?. In questo caso
e rilevante stabilire se lo strumento & gestito da un organo dello Stato centrale o
da una tecnostruttura che riferisce direttamente al network delle regioni.

Se la finalita & quella di sostegno alle decisioni politiche e allo sviluppo mana-
geriale dei singoli territori, lo strumento deve fisiologicamente essere imple-
mentato a livello di singole regioni. Questo non preclude anche la definizione
di flussi informativi da inviare al livello nazionale, ma il focus del dibattito e
dell’attenzione si concentra inevitabilmente a livello regionale e infra-regionale.
In questo caso la dimensione rilevante sara la ricerca dell'uniformita dei criteri
di rilevazione e imputazione tra i territori infra-regionali, indebolendo inevita-
bilmente la confrontabilita nazionale. In questo caso la criticita del sistema
diventa la capacita della regione di proporsi come soggetto che promuove e sup-
porta lo sviluppo locale, piuttosto che comparire come valutatore e controllore
delle autonomie locali11s.

Come & possibile evincere da queste rapide considerazioni, ognuna delle fina-
lita proposte e rilevante, ma presenta delle criticita distintive a cui & necessario
rispondere progettando con cautela e coerenza il sistema di monitoraggio dei
LEP. E necessario pertanto definire quale sia la finalita pit rilevante, in modo
che il sistema sia in grado di perseguirla efficacemente. Infatti se il sistema di
monitoraggio dei LEP sara unico, esso tendera inevitabilmente a perseguire pre-

117 Bardach, Getting Agencies to Work Together: The Practice and Theory of Managerial
Craftmanship, Washington DC, 1998.

118 Huxham, Vangen, Leadership in the shaping and implementation of collaboration agendas: how
things happen in a (not quite) joined up world, in Academy of Management Journal, n. 43, 2000.
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valentemente una delle finalita proposte. La finalita che sara raggiunta efficace-
mente sara quella rispetto a cui il sistema operativo di raccolta e diffusione del-
I'informazione avra le coerenze pitt prossime?19. Potrebbe essere anche ipotizza-
bile progettare ed implementare una pluralita di sistemi (nazionale, interregio-
nale e locali), ognuno con le sue distinte finalita e caratterizzazione. Questi siste-
mi potrebbero ricercare le opportune sinergie ed integrazioni, oppure operare
con una pluralita di voci, che alimentano un dibattito valutativo interistituzio-
nale, come & forse opportuno e auspicabile in moderni sistemi plurali di gover-
nance pubblica.

Ovviamente la logica vorrebbe che si definisse ex ante la finalita prevalente di
ogni sistema, per progettarne in coerenza le caratteristiche organizzative ed ope-
rative. Non sarebbe pero del tutto sorprendente se ex post si scoprisse che le
caratteristiche organizzative ed operative assunte dal sistema, determinassero de
facto le finalita raggiunte?20.

3 Possibili metodologie operative per monitorare i LEP

Le metodologie per monitorare i LEP si differenziano significativamente in
funzione dell’approccio prescelto per la loro definizione.

In ogni caso I'obiettivo prevalente dovrebbe essere quello di riuscire a valuta-
re i tassi di copertura dei bisogni riconosciuti dal sistema di welfare, per verifi-
care il rispetto complessivo dei diritti che si intendono tutelare e per analizzare
le eventuali eterogeneita e differenze esistenti tra i territori (confronti interre-
gionali o infraregionali).

Per analizzare i tassi di copertura esistenti & possibile utilizzare 4 distinte pro-
spettive di analisi.

A. L'analisi del bisogno ed il monitoraggio del tasso di copertura del bisogno
attraverso il sistema di welfare pubblico e, eventualmente, il tasso di coper-
tura garantito da altri meccanismi di sostegno collettivo o privato. Il concet-
to di bisogno & diverso da quello di domanda. Il bisogno esprime l'interesse
pubblico che si intende tutelare, il quale, proprio delle situazioni di maggio-
re fragilita o di insufficienza di servizi di risposta, non & sempre in grado di
trasformarsi in domanda esplicita di prestazioni richiesta al sistema di wel-
fare. A titolo esemplificativo, se consideriamo le politiche per il disagio sco-
lastico, il bisogno pubblico pud essere espresso con il tasso di abbandono
scolastico. Il relativo tasso di copertura puo essere misurato come la capacita
di rispondere a questo disagio, ad esempio con nuovi percorsi di formazione

119 Airoldi, I sistemi operativi, Giuffre, Milano, 1980.
120 Mintzberg, Of Strategies, Deliberate and Emergent, in Strategic Management Journal, n. 6/1985.
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per gli alunni che hanno abbandonato la scuola a cui aggiungere la quota di
alunni che siano stati reinseriti nel sistema educativo grazie a politiche atti-
ve di riavvicinamento scolastico.

Nel caso della tutela degli anziani fragili, il bisogno & espresso dagli indici di
non autosufficienza, mentre il tasso di risposta & espresso dalla percentuale
di anziani non autosufficienti che ricevono un qualche servizio.

Per valutare correttamente il tasso di copertura del bisogno & importante defi-
nire quale sia il bisogno ritenuto socialmente appropriato che deve essere
tutelato. Infatti, un alto tasso di copertura della domanda non necessaria-
mente & indicatore di un buon servizio. Esso puo essere determinato da un
servizio inefficace o inappropriato che induce domanda. Il tasso di copertu-
ra da utilizzare non & quindi quello riferito alla domanda esplicita, ma quel-
lo riferito al bisogno che si ritiene legittimo e appropriato.

. L’analisi delle dotazioni infrastrutturali per abitante o per portatore di biso-

gno. Questo indicatore permette di valutare lo stock di capitale pubblico
accumulato rispetto ad ogni sfera di diritti che si intende tutelare. Il dato che
rileva la dotazione infrastrutturale per abitante puo essere, comparativamen-
te, diverso in modo significativo rispetto alla dotazione per portatore di biso-
gno, laddove vi siano incidenze diverse del tasso di bisogno rilevate nel con-
fronto fra territori. Per questo & opportuno soppesare se utilizzare uno solo o
entrambi gli indicatori (dotazione per abitante e dotazioni per portatore di
bisogno), che contengono riflessioni diverse. A titolo esemplificativo, gli
indicatori infrastrutturali possono essere, nel caso della scuola, il numero
medio di alunni per insegnante, il numero di mq per alunno per le diverse
tipologie di spazi (aule, laboratori, ricreazione, sport, ecc.). Nel caso dei ser-
vizi per gli anziani, gli indicatori infrastrutturali possono essere il numero di
posti presso i centri diurni o presso le strutture protette, il numero di ore di
cure domiciliari per anziano, il numero di posti letto per vacanze assisten-
ziali delle famiglie, ecc.

. La spesa per abitante, per utente o per portatore di bisogno. Gli indicatori di

spesa proposti sono molteplici, perché ognuno di essi esprime delle infor-
mazioni diverse. La spesa per abitante riflette la ricchezza sociale del sistema
di welfare, intesa come capacita della collettivita di mettere a disposizione
risorse per un determinato settore di pubblico interesse. La spesa per utente
effettivo analizza I'intensita dell’assistenza per singolo utente, rappresentan-
do una buona proxy?2! degli standard di servizio. La spesa per portatore di
bisogno esprime il potenziale disponibile per portatore di bisogno, invitando

121

Per proxy non si intende un indicatore che rappresenti una “approssimazione”, ma un indica-
tore che & ben correlato alla dimensione indagata e ne rappresenta quindi un “indizio” consi-
stente.
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a riflettere su quale sarebbe l'intensita del servizio, qualora le risorse dispo-
nibili venissero spalmate su ogni utente potenziale. Gli indicatori di spesa
possono essere ulteriormente esplosi indagando distinte prospettive: la pro-
spettiva della spesa pubblica, la prospettiva delle risorse pubbliche, la pro-
spettiva del sistema allargato di governance. Nella prima prospettiva si inda-
ga solo la spesa diretta del settore pubblico (poi analizzata per abitante, per
utente, per portatore di bisogno). Nel secondo caso alla spesa pubblica si
sommano le tariffe pagate dagli utenti al sistema delle pubbliche ammini-
strazioni. Nel terzo caso si considera I’intera spesa di un settore che tutela un
interesse collettivo rilevante, sia quella pubblica, sia quella privata, a pre-
scindere dalla natura dell’erogatore (pubblico o privato).

D. 11 livello o gli standard di servizio (output) per abitante, per utente, per por-
tatore del bisogno. Queste tre distinte visuali (per abitante, per utente, per
portatore di bisogno) propongono la stessa ricchezza ed eterogeneita infor-
mativa gia discussa con gli indicatori di spesa, utilizzando pero indicatori di
output e non di risorse. Anche gli indicatori sugli standard di servizio pos-
sono essere approfonditi con due distinte prospettive: quella dei soli servizi
pubblici e quella che contempla i servizi sia pubblici, sia privati acquistati
sul mercato. I dati sugli output di servizio sono sicuramente piu difficili da
raccogliere rispetto a quelli di spesa, perché non sempre esistono dei corri-
spondenti sistemi informativi. I dati sui servizi sono perd piu esplicativi del
reale livello di tutela dei diritti. Viceversa, i dati di spesa, sono piu semplici
da rilevare, perché esiste sempre un sistema contabile a cid dedicato. Essi
rappresentano perd una proxy piu distante sul reale livello dei servizi, scon-
tando eventuali differenziali nei livelli di efficienza e produttivita nell’ero-
gazione del servizio.

Il sistema di monitoraggio puo essere basato su una sola di queste 4 prospetti-
ve o su una combinazione delle medesime.

Qualora si adotti un modello monodimensionale, il sistema & in grado di pro-
durre dei dati unitari ed univoci sul tasso di copertura del bisogno e sulle diffe-
renze tra i territori. Viceversa, qualora si adotti un modello multidimensionale,
& impossibile arrivare ad un indicatore sintetico, in quanto le 4 dimensioni pro-
poste non sono correlabili o sommabili matematicamente tra di loro. Indicatori
sul tasso di bisogno, sulle dotazioni infrastrutturali, sulla spesa e sull’output
non sono aggregabili in un’unica dimensione, in quanto propongono prospetti-
ve diverse. Usando un modello multidimensionale, il giudizio su di una realta
locale non sara quindi riconducibile ad unitarieta, perché magari, rispetto ad
alcune dimensioni, il contesto territoriale risultera forte, mentre rispetto ad altre
sara debole.
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Cio determina I'impossibilita di fare valutazioni unitarie sul grado di soddi-
sfacimento dei bisogni ed impedisce la genesi di sistemi di ranking tra i terri-
tori. Questo puo essere considerato come un punto di forza della logica multi-
dimensionale in quanto 1’assenza di giudizi onnicomprensivi e di classifiche
potrebbe facilitare il monitoraggio e la diffusione di analisi e informazioni.
Al contrario potrebbe essere visto come un elemento di debolezza perché la
valutazione non ¢ riassunta in un unico indice sintetico e il sistema di circo-
lazione delle informazioni risulta molto complesso e non facilmente comuni-
cabilet22,

A nostro giudizio, per il monitoraggio dei LEP & pit opportuno 'utilizzo di
una metodologia multidimensionale capace di osservare ’eterogeneita e la com-
plessita delle dimensioni in gioco. La riduzione della rappresentazione del LEP
ad un’unica quantificazione sintetica rischia di nascondere gli elementi di com-
plessita di analisi e di politica del problema posto.

Per rendere operativa ognuna delle dimensioni proposte & necessario indivi-
duare un set di indicatori?23. Per ogni LEP che si intende monitorare e per ognu-
na delle 4 dimensioni proposte & opportuno limitarsi a un numero ristretto di
indicatori (1-3 indicatori), per evitare che il sistema diventi troppo pesante e
costoso da gestire e quindi operativamente non praticabile. In ogni caso, qual-
siasi set di indicatori si intenda utilizzare, dovrebbe essere sempre testato sul
campo con le istituzioni interessate per verificare:
¢ la significativita e la rilevanza degli indicatori dal punto di vista dei futuri uti-

lizzatori dei dati;

e la fattibilita operativa della raccolta dei dati124.

Questo impone che per ogni LEP considerato occorre condurre una attivita di
studio e ricerca per identificare pochi indicatori sintetici rappresentativi.

La definizione del livello essenziale delle prestazioni di riferimento dovrebbe
utilizzare le informazioni raccolte, rispetto alla situazione data nel Paese. Il LEP,
o gold standard di riferimento, non dovrebbe ovviamente essere la media delle
situazioni esistenti, perché la media di situazioni eterogenee tra di loro non
esprime di per sé nessun obiettivo di riferimento?2s. Inoltre, il riportare in media
le istituzioni che hanno dei livelli di diritti garantiti, non appare un obiettivo del
tutto auspicabile.

I1 LEP non puo quindi essere la media delle situazioni storiche date, ma deve

122 Longo, Federalismo e decentramento. Proposte economico-aziendali per le riforme, Egea, Mi-
lano, 2001.

123 Fattore, Metodi di ricerca in economia aziendale, Egea, Milano, 2005.

124 Del Vecchio, Dirigere e governare le amministrazioni pubbliche, cit., 2001.

125 Jbidem.
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essere un valore obiettivo definito politicamente, perché esso prefigura implici-
tamente una certa riallocazione delle risorse126.

A questo proposito & opportuno chiedersi se il LEP sia un unico valore o piut-
tosto non debba essere costituito da una piti complessa “funzione obiettivo”, arti-
colata e composita al proprio interno. Infatti, adottando un approccio multidi-
mensionale, inevitabilmente ogni LEP & composto da un set di indicatori. La ric-
chezza di questi indicatori potrebbe favorire la definizione di range di risultati
attesi per ogni dimensione, nel possibile combinarsi delle diverse dimensioni.

La funzione obiettivo potrebbe, inoltre, essere articolata tenendo conto dei dati
iniziali dei singoli contesti e del capitale sociale di partenza, delineando un pos-
sibile percorso cronologico minimo di avvicinamento al gold standard nazionale.
Infatti, obiettivi eccessivamente ambiziosi, se non addirittura irrealistici, non pos-
sono che avere un effetto demotivante e di paralisi. A questo proposito, la dispo-
nibilita di una funzione obiettivo articolata, capace di modulare nel tempo gli
obiettivi, per colmare progressivamente i gap di alcuni territori, potrebbe risulta-
re pitt motivante e quindi accompagnare un effettivo processo di innalzamento
dei diritti garantitil?”. In questo caso l’attenzione alle differenze, ai reali potenziali
e a percorsi di sviluppo possibili, pud forse garantire una spinta pit incisiva
rispetto a obiettivi storicamente non attuabili rispetto alle condizioni date. Questo
non significa tollerare le differenze territoriali nei diritti garantiti, ma, al contra-
rio, stimolare un effettivo processo di accompagnamento per il loro superamento.

4. Definire 'architettura istituzionale e organizzativa
del sistema

Per definire ’architettura istituzionale e organizzativa del sistema occorre, in
prima battuta, definire le finalita del sistema medesimo?2¢ da cui discende I'in-
dividuazione del soggetto istituzionale responsabile: lo Stato, il network delle
regioni o le singole regioni?2e.

L’ente responsabile deve opportunamente separare la fase di disegno e di test
del sistema, dal vero e proprio funzionamento del meccanismo di monitoraggio
e valutazione dei LEP garantiti1so.

126 ]] sistema di monitoraggio illustrato nel testo & stato esemplificato attraverso la predisposizione
di una griglia di rilevazione articolata sulla base delle diverse variabili sopra descritte. La sud-
detta griglia, corredata da una nota esplicativa del percorso metodologico seguito, & riportata in
allegato al presente volume.

127 Borgonovi, Principi e sistemi aziendali per le amministrazioni pubbliche, cit., 2002.

128 Vedi par. 1.

129 Valotti, Management pubblico. Temi per il cambiamento, Egea, Milano, 2005.

130 Kickert, Klijn, Koppenjan, Managing Complex Networks: strategies for the Public Sector, Sage
Publications, London, 1997.
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Il disegno del sistema richiede un attento e penetrante coinvolgimento dei
futuri utilizzatori dei dati, affinché vi sia una profonda condivisione delle logi-
che e degli strumenti da utilizzare. Un mancato coinvolgimento o un debole
consenso da parte dei soggetti valutati, inevitabilmente comportera una resi-
stenza all’uso dello strumento, che potrebbe risultare mal alimentato, partecipa-
to burocraticamente nei fatti, ma per nulla incisivo ed utile31.

Nella fase di disegno e di test & necessario selezionare i diritti che si intendo-
no monitorare con ’approccio LEP, definire la metodologia di analisi, progetta-
re i flussi informativi, impostare i tempi e i passaggi istituzionali del processo di
analisi e valutazione. In questa fase & necessario selezionare le dimensioni di
analisi e definire gli indicatori che si utilizzeranno. L'architettura del sistema
deve essere disegnata con la consapevolezza che il sistema dovra mantenere una
certa stabilita nel tempo per permettere la confrontabilita dei dati. Gia la fase di
disegno evidenzia la necessita che vi siano distinte strutture organizzative per il
governo e la gestione del sistema:

e un comitato politico, che definisca la scelte in merito alle metodologie di ana-
lisi e di definizione dei futuri gold standard di riferimento;

e un comitato scientifico indipendente, che certifichi la consistenza teorica e il
rigore metodologico delle logiche e degli strumenti di monitoraggio adottati;

e un comitato tecnico interistituzionale che definisca le questioni operative,
alla luce delle conoscenze dei fabbisogni e delle reali potenzialita degli enti
alimentatori e utilizzatori del sistema;

e la tecnostruttura di lavoro.

Il funzionamento del sistema, dovrebbe, a sua volta, essere chiaramente arti-
colato e distinto tra le fasi tecniche di raccolta ed elaborazione delle decisioni,
dalle fasi politiche di valutazione dei risultati e di definizione della funzione
obiettivo nazionale o regionale. Sul lato tecnico, il sistema deve distinguere il
momento di raccolta delle informazioni, da quello di analisi dei dati e trasfor-
mazione in informazione, alla luce della metodologia e degli indicatori scelti in
fase di disegno del sistema. Il comitato politico ha la responsabilita finale di
esprimere le valutazioni sui dati emersi dall’analisi e di proporre le possibili
funzioni obiettivo di riferimento per i singoli LEP.

131 Beretta, Il controllo dei gruppi aziendali, cit., 1990.
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5. Progettare il processo attuativo

Il monitoraggio e la valutazione dei LEP costituiscono un processo estrema-
mente complesso sul piano tecnico e critico sul piano politico. Tecnicamente &
un sistema difficile da disegnare, complesso da alimentare e da mantenere dina-
micamente nel tempo. Esso rischia, inoltre, di aggiungersi al gia eccessivo nume-
ro di sistemi di monitoraggio e controllo pubblici esistenti!s2. Inoltre, politica-
mente, i risultati attesi di un sistema di questo tipo potrebbero risultare estre-
mamente critici da utilizzare e da rendere pubblici. L'eventuale scoperta e pub-
blicazione di una grave deficienza assoluta o relativa nei livelli dei diritti garan-
titi impone di definire delle politiche di risposta che non sempre sono imme-
diatamente disponibili, soprattutto laddove richiedono la riallocazione di risor-
se o il difficile reperimento di risorse aggiuntive.

Questo impone grande cautela e attenzione nel processo di change manage-
ment per progettare, testare, introdurre e diffondere il sistema?3s. E necessaria
una prospettiva di medio periodo in cui i primi anni sono spesi per creare con-
senso sulla necessitd dello strumento e sulle sue logiche e metodologie.
Successivamente & ipotizzabile avviare il sistema a soli fini informativi, limi-
tandosi a pochi diritti, con una grande cautela nell’uso dei dati. Solo dopo qual-
che anno & possibile spingere affinché il meccanismo di monitoraggio e valuta-
zione produca delle riflessioni politiche collettive in merito alla diagnosi sul
tasso di copertura dei diritti e sulle differenze tra i territorits4.

Un sistema di questa portata non sara mai a regime, ma costantemente sotto-
posto a pressioni, critiche, ripensamenti, crisi e rilanci. Il suo fine ultimo &
quello di operare come coscienza critica dei sistemi istituzionali, partendo
dalla bottom line, cioé dal monitoraggio del livello dei diritti garantiti al sin-
golo cittadino.

La complessita di questo obiettivo & dimostrata dal fatto che le moderne buro-
crazie weberiane sono nate e si sono rafforzate mantenendo sempre opaco il dato
sui livelli di outcome e di bisogni soddisfatti e concentrandosi sempre e solo sul
disegno degli assetti istituzionali e sulle procedure interne di funzionamento
(strutture, input e processi)125.

La consapevolezza della complessita della sfida ne fa comprendere la portata
e la rilevanza, rendendola intrigante e quindi affrontabile.

1

w

2 Borgonovi, Ripensare le amministrazioni pubbliche. Tendenze evolutive e percorsi di approfon-
dimento, Egea, Milano, 2004.
133 Osborne, Brown, Managing change and innovation in public service organizations, Routledge,
2005.
134 Longo, op. cit.
135 Del Vecchio, La resistibile ascesa dei nemici dell’azienda pubblica, in Salute e societa, n. 1/2002.
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Approfondimento di un’ipotesi
applicativa

di Emilia Presutti*
e Francesca Zampano

1. 1 livelli essenziali di assistenza sociale fra definizione
normativa e programmazione

L’analisi della disciplina sui livelli essenziali delle prestazioni sociali
(LIVEAS) non puo prescindere dal rilievo dell’assenza di una normativa statale
di determinazione degli stessi che ha indotto i diversi contesti regionali ad ope-
rare scelte normative e programmatorie differenti1s6. Va, infatti, rilevato che sono
ormai molte le regioni che, nelle more di un successivo intervento statale, in
sede di programmazione, ed alcune anche in sede normativa, stanno comin-
ciando a porre le basi per la costruzione di un sistema di livelli essenziali di
assistenza sociale.

E il caso di evidenziare subito che nell’individuazione di livelli essenziali di
prestazioni da parte delle regioni & molto forte la valenza dei LIVEAS come
“strumento di policy” e come modalita di affermazione di un set di servizi indi-
spensabili per costruire quella base unitaria ed omogenea di offerta di servizi sul
territorio di riferimento.

Il lavoro per la costruzione di nomenclatori dei servizi sociali, in corso presso
alcune regioni e ultimato in poche altre, denota la consapevolezza della neces-
sita di dotarsi di un linguaggio minimo condiviso su base regionale, indispen-
sabile sia per cominciare la costruzione di strumenti di monitoraggio che per
operare adeguate scelte di programmazione a livello territoriale.

Pit che una tensione definitoria, si intravede, prevalentemente, I’attenzione
del policy maker regionale a stabilire e condividere delle priorita con il sistema
delle autonomie locali per razionalizzare il sistema di offerta di servizi alla per-
sona.

Consulente Formez.

136 1] confronto tra Stato e regioni per la definizione ed il finanziamento dei livelli essenziali delle
prestazioni non & ancora giunto al termine e pertanto non si & ancora definito il contenuto nor-
mativo che, ai sensi dell’art. 117 Cost., lo Stato dovra adottare per esercitare la competenza esclu-
siva di cui & titolare in materia.

119



APPROFONDIMENTO DI UN’IPOTESI APPLICATIVA

120

In termini generali appare che le regioni, in attesa di valutare gli sviluppi delle
proposte statali, si stiano limitando ad anticipare tali proposte individuando tipo-
logie di offerta che, quasi sempre, riprendono il dettato dell’art. 22 (commi 2 e 4)
della I. n. 328/2000 e solo in alcuni casi si spingono alla individuazione puntua-
le di servizi da garantire, specificandone parametri e caratteristiche dell’offerta1s”.

Su questa linea si collocano sia la Regione Calabria che la Regione Puglia che
nelle relative leggi regionali di recepimento della legge quadro (rispettivamente
l.r. 23/03 e l.r. 17/03) ripropongono le tipologie di servizi e interventi di cui
all’art. 22, comma 4, della 1. n. 328/2000.

Si spingono, invece, un po’ piu avanti la normativa della Regione Emilia
Romagna, nella quale & stabilito che la definizione dei LIVEAS sia frutto di
un’apposita intesa, di durata triennale, sottoscritta in sede di Conferenza
Regioni-Autonomie locali, e quella della Regione Piemonte che aggiunge alle
tipologie di servizi contemplati dall’art. 22 della legge 328 i servizi di assisten-
za economica e i servizi per l’affido e ’adozione.

Interessante & anche il disegno di legge della Regione Campania nel quale si
introduce la figura del garante dei livelli essenziali cui spetterebbe il compito di
assicurare la tutela dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
sociali al fine di garantirne 1’esigibilita.

Di seguito vengono, sia pur sinteticamente, individuate alcune caratteristiche
delle principali esperienze regionali in materia di individuazione e/o definizio-
ne dei LIVEAS, con l’avvertenza che spesso, piu che di livelli essenziali, si
dovrebbe parlare soltanto di servizi prioritari nella programmazione regionale.

2. Analisi delle esperienze regionali

La Liguria & la prima regione che, nel 1998, con la legge regionale n. 30, intro-
duce il concetto di livelli e prestazioni essenziali e uniformi. Successivamente
con il Piano Sociale Regionale 2002-2004 la regione focalizza 1’attenzione sul
consolidamento del ruolo dei comuni, nel sistema organizzativo distrettuale e di
zona, per assicurare i livelli essenziali di assistenza e consentire ai cittadini 1’e-
sercizio del diritto ad essi connesso, confermando, in tal modo, oltre al ruolo di
regia dei comuni, anche un ruolo di partecipazione da parte dei soggetti della
societa civile: dalla famiglia, alle forme organizzate di mutuo-auto aiuto, al
volontariato, al privato no-profit e profit.

137 Va rilevato che la scarsa propensione ad individuare servizi prioritari in termini di livelli essen-
ziali e ad associare parametri o standard di offerta & giustificata con la consapevolezza del rilie-
vo che tale esercizio avrebbe sia in termini di impatto finanziario sugli enti locali, deputati all’at-
tuazione dei servizi, sia in termini di obblighi posti in capo agli stessi enti rispetto alla accessi-
bilita dei servizi.
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Per garantire 1’erogazione di prestazioni sociali di qualita vengono richieste,
soprattutto ai piccoli comuni, scelte organizzative intercomunali (infracomuna-
li solo per alcuni grandi comuni), incentivando finanziariamente i comuni infe-
riori a 1.000 abitanti ad associarsi per assicurare i livelli essenziali di assisten-
za, altrimenti definiti prestazioni di base o a carattere distrettuale (sub-zonale).

Sono individuati come tali i seguenti servizi:
¢ informazione e comunicazione ai cittadini, alle famiglie e alle organizzazioni

sociali;

e consulenza sociale e orientamento sui problemi;

e promozione dell’assistenza domiciliare in termini di aiuto domestico familia-
re, per le fasce fragili (anziani, disabili, minori, ecc.) e attivazione delle risor-
se sanitarie integrate, anche attraverso il rapporto con il medico di base e il
pediatra di libera scelta;

e promozione degli interventi di affido e di sostegno familiare per i minori in
difficolta;

e ricoveri in strutture diurne e residenziali per minori e altri soggetti delle fasce
fragili con problemi sociali che ne impediscono la permanenza a domicilio;

e promozione della solidarieta locale attraverso “servizi di prossimita e reci-
procita” tra persone e nuclei familiari, volontariato, associazionismo, espres-
se con forme di mutuo-auto aiuto.

Per la distribuzione capillare dell’informazione sia sociale sia sanitaria, & pre-
visto che il distretto sociale attivi lo Sportello di Cittadinanza, con la funzione
di informazione/orientamento e consulenza ai cittadini.

Ai servizi di base si aggiungono i servizi sovradistrettuali o complessi di zona
che intervengono sul piano delle funzioni integrate con la sanita e sono relativi
alle seguenti aree di welfare:

e responsabilita familiari e problemi minorili e adolescenziali;

e disabilita grave e lungo-assistenza;

¢ residenzialita sociosanitaria diurna e a ciclo continuativo per anziani, disabi-
li e minori con limitazione temporanea/permanente dell’autonomia;

e emarginazioni e poverta estreme;

e emergenze sociali.

Tra i servizi di zona (e distretto sanitario) si individuano, invece, i piani per
I’infanzia e per ’adolescenza, ’adozione (anche quella internazionale), i servizi
consultoriali per minori e adolescenti, le azioni per i giovani, i disabili, i tossi-
codipendenti e gli anziani non autosufficienti (in particolare ADI e ospedalizza-
zione territoriale).

Tuttavia il “vero salto di qualita” viene compiuto con la recentissima approva-
zione della legge regionale n. 12 del 24 maggio 2006. In essa, all’articolo 4, tito-
lato: “Livelli essenziali delle prestazioni sociali e sociosanitarie” viene innanzi-
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tutto stabilito che il sistema integrato di interventi e servizi sociali e sociosanita-

ri, secondo quanto previsto dall’art. 22 della 1. 328/2000, assicura attraverso siste-

mi di tutela a favore dei cittadini e delle famiglie, le seguenti attivita:

¢ informazione e consulenza alle persone e alle famiglie per favorire la consa-
pevole fruizione dei servizi;

e prestazioni di servizio sociale per la presa in carico delle persone e delle fami-
glie con bisogni sociali e sociosanitari, comprese le prestazioni di primo soc-
corso ai sensi dell’art. 22, comma 4, lettera b) della 1. 328/2000;

e misure di contrasto della poverta e di sostegno al reddito familiare;

e misure per favorire la permanenza a domicilio degli anziani e dei disabili;

e misure di sostegno alle responsabilita familiari e di tutela dei diritti del minore;

* azioni per contrastare le dipendenze e per favorire I’inserimento sociale delle
persone dipendenti;

e azioni per favorire I’'armonizzazione del tempo di lavoro e di cura familiare e
azioni di sostegno alle donne in difficolta;

e interventi finalizzati all’inclusione sociale delle persone disabili e con disa-
gio sociale anche attraverso la promozione di azioni che facilitano l’inseri-
mento e il reinserimento al lavoro;

e interventi residenziali a ciclo diurno e continuativo per persone con limitata
autosufficienza e fragilita sociale;

¢ accoglienza e servizi primari alle persone senza dimora.

Il secondo comma prevede che il sistema garantisca anche le prestazioni socio-
sanitarie definite dall’articolo 3-septies del d.lgs. 502/1992 e successive modifi-
che ed integrazioni, atte a soddisfare bisogni di salute di ogni persona che richie-
dono congiuntamente anche azioni di protezione sociale.

Ma la sostanziale innovazione sta nell’affermazione, contenuta nel terzo comma
dello stesso articolo, secondo cui “la realizzazione del sistema integrato & effet-
tuata nella compatibilita delle caratteristiche sociali, economiche, epidemiologi-
che e morfologiche del territorio, in modo da omogeneizzare 1’offerta assistenzia-
le, nel rispetto dei criteri di equita, efficacia ed appropriatezza, tenuto conto, in
termini di sussidiarieta e solidarieta, delle risorse finanziarie pubbliche, di quel-
le private e della compartecipazione degli utenti al costo delle prestazioni”.

Viene, infine, assegnato al Piano Sociale Integrato Regionale il compito di defi-
nire (in base al fabbisogno rilevato e nell’ambito delle risorse destinate dai
comuni, dalla regione e trasferite dallo Stato) le tipologie dei servizi e degli
interventi che costituiscono i livelli essenziali e le eventuali prestazioni aggiun-
tive da assicurare in modo omogeneo sul territorio ligure.

La Regione Umbria nel 1999, ovvero prima dell’approvazione della legge di
riforma nazionale, ha provato a definire i contenuti dei livelli essenziali indivi-
duando la rete dei servizi a dotazione obbligatoria. Il Piano Sociale Regionale
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delinea la costruzione dei livelli essenziali di prestazioni sociali mediante la
declinazione di cinque livelli di welfare: welfare leggero, welfare domiciliare e
di supporto familiare, welfare comunitario, welfare residenziale e semiresiden-
ziale, welfare del sostegno all’emergenza. Per ciascuno di questi livelli il PSR
individua delle specifiche tipologie di intervento, che costituiscono la rete dei
servizi essenziali articolata per area di welfare e per ambito territoriale.

Il piano, da un lato, definisce le tipologie di servizio innovative, indicandone
destinatari, contenuti, modalita organizzative e dotazioni professionali; dall’al-
tro procede alla ricollocazione delle prestazioni erogate, individuandone i punti
di criticita e suggerendo percorsi di adeguamento.

Alla fine del 1999, la Regione Basilicata, con il proprio Piano Socio-Assi-
stenziale Regionale 2000-2002, individua a beneficio dei comuni la necessita di
costruire nel triennio di validita di quel Piano una rete di “presidi socio-assi-
stenziali di base” articolata come segue: il servizio sociale comunale, i centri
diurni e socio-educativi, il Centro di aggregazione giovanile, la ludoteca o punto
ludico aperto, il nido, il servizio di assistenza domiciliare e di aiuto personale,
I’assistenza economica, il pronto intervento assistenziale, gli interventi per I'in-
serimento lavorativo, I’assistenza domiciliare integrata, i servizi residenziali e di
comunita, i servizi per l'affido familiare.

In particolare per il servizio sociale comunale la Regione Basilicata si spinge
ad individuare il parametro per la distribuzione sul territorio regionale e le
modalita di finanziamento, con proprie risorse finalizzate.

Nel 2002 anche la Regione Abruzzo ha definito i servizi essenziali e prioritari
da realizzare obbligatoriamente in tutti gli ambiti territoriali, individuando pro-
prio il servizio sociale professionale, lo sportello sociale e il segretariato socia-
le, il pronto intervento sociale e ’assistenza domiciliare come priorita per la
programmazione regionale, senza tuttavia spingersi pitt avanti nell’esercizio de-
finitorio delle prestazioni collegate ai servizi individuati. La Regione Abruzzo
ha, peraltro, scelto di considerare alcuni di questi “livelli essenziali” quale ter-
reno di innovazione del sistema di welfare regionale, finanziando con proprie
risorse iniziative sperimentali rivolte alla diffusione su base territoriale di servi-
zi di accesso per i cittadini.

La Regione Toscana con il Piano Integrato Sociale Regionale (PISR) 2002-2004
partendo dai livelli essenziali e uniformi di cittadinanza, promuove una nuova
organizzazione locale dei servizi alle persone e alle famiglie, in modo che la
valutazione del bisogno venga garantita in modo tempestivo, orientando i per-
corsi di accesso, privilegiando i bisogni pitt urgenti e quelli delle famiglie con
maggiori difficolta di inserimento sociale.

La programmazione locale & chiamata ad individuare e organizzare 1’offerta
tenendo conto delle aree indicate dalla 1. n. 328/2000.
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Il PISR ha individuato le priorita regionali stabilendo che la definizione e
attuazione dei livelli di cittadinanza si realizzi sulla base di tre criteri:

e ]a misura del finanziamento;

e gli standard di erogazione dei servizi sociali e sociosanitari con riferimento
alla popolazione assistita, ai bisogni della popolazione, tenendo conto che in
ogni ambito territoriale vanno comunque garantite funzioni di accesso uni-
versalistico e di valutazione professionale del bisogno, funzioni di promozio-
ne e prevenzione, funzioni di pronto intervento sociale, funzioni di interven-
to domiciliare, intermedio e residenziale;

¢ le soglie minime, definite su base regionale, di risposta efficace ai bisogni,
verificabili con indicatori di salute e di benessere sociale, idonei a documen-
tare ’efficacia delle azioni e dei servizi.

Il PISR prevedeva, inoltre, che I'individuazione dei livelli essenziali passasse
attraverso:
¢ l’indicazione della modalita di accesso da parte dei cittadini alle prestazioni

0 servizi;

e i criteri e le modalita per la concessione dei titoli, con criteri omogenei a quel-
li applicati per la determinazione del concorso alla spesa;

e l’individuazione dei criteri per il percorso assistenziale attivo per l'integra-
zione sociale dei soggetti beneficiari;

¢ l’indicazione dei criteri per determinare le priorita di accesso ai servizi per i
soggetti “deboli” del sistema.

La nuova legge regionale sul sistema integrato di servizi sociali e la tutela dei
diritti di cittadinanza, l.r. n. 41/2005 per l'individuazione dei livelli essenziali
delle prestazioni, fa esplicitamente riferimento all’art. 22 della 1. n. 328/2000 e
rimanda al nuovo piano regionale, in via di approvazione, la definizione delle
caratteristiche quantitative e qualitative dei servizi oggetto della competenza
definitoria statale, nonché delle eventuali prestazioni aggiuntive da garantire sul
territorio toscano a valere su risorse regionali.

La stessa legge precisa che I’attuazione, in ambito zonale, del piano integrato
sociale regionale avviene sulla base delle caratteristiche sociali, economiche,
epidemiologiche e morfologiche del territorio, nel rispetto dei criteri di equita,
efficacia ed “appropriatezza”, tenuto conto delle risorse finanziarie messe a
disposizione dallo Stato, dalla regione e dagli enti locali.

Su quest’ultimo aspetto si segnala che la Regione Toscana ha avviato negli ulti-
mi tre anni, a livello dei singoli ambiti comunali e zonali, un importante lavoro
di definizione dei servizi e degli interventi sociali e di monitoraggio dei rispet-
tivi livelli di spesa.

La Regione Campania per la prima volta nel documento “Linee guida per la
programmazione sociale 2003 e per il consolidamento del sistema di welfare
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della Regione Campania” ha previsto la costituzione di una rete di servizi essen-
ziali di assistenza sociale, da realizzare attraverso una concreta integrazione con
il sistema di offerta dei servizi territoriali (scuola, sanita, lavoro, infrastrutture,
ecc.) e con il coinvolgimento diretto degli utenti, delle loro famiglie, delle rap-
presentanze sociali e sindacali.

Con le linee guida per la programmazione sociale regionale per il 2004, la
Regione Campania ha poi provveduto ad adottare un proprio nomenclatore dei
servizi sociali, al quale sono stati collegati anche gli strumenti di rilevazione e
monitoraggio dell’offerta dei servizi sociali e di rilevazione della spesa sociale.

Nelle Linee Guida per i Piani Sociali di Zona 2005 e Orientamenti per il trien-
nio 2005-2007 la regione, mantenendo coerente 'impostazione data nelle prece-
denti annualita, ha previsto alcune tipologie di servizi essenziali articolati in
base alle seguenti aree: domiciliare; comunitaria o semiresidenziale, residenzia-
le e del welfare d’accesso.

La Regione Emilia Romagna nella propria legge di recepimento della legge
328, la l.r. n. 2/03 “Norme per la promozione della cittadinanza sociale e per la
realizzazione del sistema integrato di interventi e servizi sociali”, ha stabilito
che la definizione dei livelli essenziali delle prestazioni sociali avvenga sulla
base dei bisogni rilevati, nel rispetto dei criteri di equita, efficacia e “appropria-
tezza”, tenuto conto delle risorse del fondo sociale regionale e della comparte-
cipazione degli utenti al costo delle prestazioni. Dunque la realizzazione dei
LIVEAS ¢ fortemente condizionata dalla disponibilita delle risorse, anche se
I’'approccio definitorio adottato & molto ampio. L’Emilia Romagna, tra I’altro, &
una delle regioni che sta provvedendo alla messa a punto di un nomenclatore
dei servizi.

Per la definizione dei contenuti dei livelli essenziali delle prestazioni sociali,
I’Emilia Romagna si rifa in modo esplicito all’art. 22 della 1. n. 328/2000 indivi-
duando un elenco di servizi e prestazioni da attivare in tutto il territorio regio-
nale. Sara poi il Piano regionale degli interventi e dei servizi sociali a definire,
sulla base del fabbisogno rilevato, le caratteristiche quantitative e qualitative dei
servizi, tenuto conto di quanto stabilito dallo Stato, in attuazione dell’art. 117
della Costituzione.

La Regione Puglia, con 'approvazione della l.r. n. 17/03 “Sistema integrato
d’interventi e servizi sociali in Puglia”, dopo aver caratterizzato ['universalita
del sistema integrato di interventi e servizi sociali ed avere attribuito priorita di
accesso al sistema dei servizi a tutti i soggetti con fragilita sociale, ha inteso, nel
rispetto delle determinazioni dello Stato, fissare i livelli delle prestazioni che
devono essere assicurati dal Piano di Zona per ogni ambito territoriale, tenuto
conto delle risorse finanziarie destinate al finanziamento del sistema integrato.
La l.r. n. 17/03 rende cogenti i principi introdotti dalla 1. n. 328/2000 sul terri-

o
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torio pugliese attribuendo al Piano Sociale Regionale (art. 8, comma 2, lett.d) il
compito di definire i livelli essenziali delle prestazioni sociali erogabili sotto
forma di beni e servizi in conformita dell’art. 22 della 1. n. 328/2000, e comun-
que in modo da assicurare, per ogni ambito territoriale i seguenti servizi essen-
ziali:

e il servizio sociale professionale;

e il servizio di segretariato sociale per I'informazione e la consulenza ai cittadini;

e il servizio di pronto intervento sociale per le situazioni di emergenza;

e il servizio di assistenza domiciliare per soggetti e nuclei familiari con fragilita
sociali e il servizio di assistenza domiciliare integrata per le prestazioni di
cura domiciliari sociali e sanitarie integrate;

e le strutture residenziali e semiresidenziali per soggetti con fragilita sociali;

e i centri di accoglienza residenziali o diurni a carattere comunitario.

Detta previsione & stata declinata nel regolamento di attuazione della l.r. n.
17/03, attualmente in corso di approvazione della Giunta regionale. Il regola-
mento, partendo dall’esigenza di definire i servizi e le prestazioni allo scopo di
disciplinare le norme per il rilascio dell’autorizzazione al funzionamento, ha
predisposto un vero e proprio nomenclatore delle strutture e dei servizi operan-
ti nel territorio pugliese in cui, oltre alla descrizione della tipologia di presta-
zioni erogate, vengono individuati anche i requisiti strutturali, organizzativi e
funzionali indispensabili per il legittimo esercizio dell’attivita. Il nomenclatore
dei servizi sociali anche in Puglia & stato raccordato con gli strumenti di moni-
toraggio dell’offerta dei servizi (set d’indicatori di realizzazione e di risultato,
schede di rilevazione) e con gli strumenti di rilevazione della spesa sociale.

Contestualmente alla approvazione nell’agosto 2004 del Piano Regionale delle
Politiche Sociali, la Regione Puglia riconosceva, inoltre, i livelli essenziali delle
prestazioni ad elevata integrazione sociosanitaria, enfatizzando la priorita per
comuni e ASL chiamati a definire i relativi accordi, per I’assistenza domiciliare
integrata, quale condizione necessaria per poter procedere nella programmazio-
ne degli ulteriori LEA, con la conseguente appropriata allocazione delle risorse
finanziarie.

Anche la Regione Calabria, nella l.r. n. 23/03 “Realizzazione del sistema inte-
grato di interventi e servizi sociali nella Regione Calabria (in attuazione della 1.
n. 328/2000)”, stabilisce, all’art. 18, che i livelli essenziali delle prestazioni
sociali, idonei a garantire cittadinanza sociale e qualita di vita alle persone e alle
famiglie, nonché pari opportunita e tutela ai soggetti pitt deboli, siano definiti
nel Piano regionale degli interventi e dei servizi.

L’art. 7 della L.r. n. 23/03 definisce gli interventi e i servizi sociali che sul ter-
ritorio regionale costituiscono il livello essenziale delle prestazioni erogabili
sotto forma di beni e servizi secondo le caratteristiche e i requisiti fissati dalla
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pianificazione nazionale, regionale e zonale. La norma senza entrare nel detta-

glio delle modalita di erogazione, individua come prioritarie le seguenti tipolo-

gie di prestazioni:

le misure di contrasto della poverta e di sostegno al reddito familiare e i ser-
vizi di accompagnamento, con particolare riferimento alle persone senza fissa
dimora;

le misure economiche per favorire la vita autonoma e la permanenza a domi-
cilio di persone totalmente dipendenti, o incapaci di compiere gli atti propri
della vita quotidiana;

le misure di sostegno alle responsabilita familiari;

le misure per favorire I’armonizzazione del tempo di lavoro e di cura familiare;
le misure di sostegno alla donna in difficolta;

gli interventi per la piena integrazione delle persone disabili; realizzazione,
per i soggetti di cui all’art. 3, comma 3, della legge 5 febbraio 1992, n. 104, dei
Centri socio-riabilitativi e delle comunita-alloggio di cui all’art. 10 della cita-
ta legge n. 104 del 1992, e dei servizi di comunita e di accoglienza per quelli
privi di sostegno familiare, nonché erogazione delle prestazioni di sostituzio-
ne temporanea delle famiglie;

gli interventi per le persone anziane e disabili per favorirne la permanenza a
domicilio, attivando in ogni distretto sanitario I’ADI, secondo quanto stabili-
to dal d.p.c.m. 14/2/2001 e dal d.p.c.m. 29/11/2001 (LEA) per I'inserimento
presso famiglie, persone e strutture comunitarie di accoglienza di tipo fami-
liare, nonché per ’accoglienza e la socializzazione presso strutture residen-
ziali e semiresidenziali per coloro che, in ragione della elevata fragilita per-
sonale o di limitazione dell’autonomia, non siano assistibili a domicilio;

le prestazioni integrate di tipo socio-educativo per contrastare le dipendenze
da droghe, alcool e farmaci, favorendo interventi di natura preventiva, di
recupero e reinserimento sociale e lavorativo;

I'informazione e la consulenza alle persone e alle famiglie per favorire la frui-
zione di servizi e per promuovere iniziative di mutuo auto-aiuto;

interventi di sostegno per i minori in situazione di disagio tramite il sostegno
al nucleo familiare di origine e 'inserimento presso famiglie, persone e strut-
ture comunitarie di accoglienza di tipo familiare e per la promozione dei dirit-
ti dell’infanzia e dell’adolescenza;

servizi di mediazione per I'inserimento lavorativo di persone e fasce social-
mente fragili e vulnerabili;

iniziative “di strada” per favorire ’accesso ai servizi di persone in particolari
situazioni di disagio;

attivita di prevenzione sociale con soggetti a rischio di coinvolgimento in
gruppi criminali o in situazioni di degrado;
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e iniziative di promozione sociale di gruppi sociali, quartieri e comunita locali;

e progetti sociali connessi con ’economia civile e le imprese sociali;

e progetti personalizzati finalizzati al recupero e all’inserimento sociale e lavo-
rativo di soggetti in situazione di handicap.

La Regione Piemonte, nella l.r. n. 1/04: “Norme per la realizzazione del siste-
ma regionale integrato di interventi e servizi sociali e riordino della legislazione
di riferimento”, dedica il Titolo IV alle “Prestazioni e i livelli essenziali e omo-
genei”. Per il Piemonte i “livelli essenziali” costituiscono la risposta minima e
omogenea che i comuni, tramite gli enti gestori istituzionali, sono tenuti a garan-
tire su tutto il territorio regionale e sono finalizzati al raggiungimento dei
seguenti obiettivi:

e superamento delle carenze del reddito familiare e contrasto della poverta;

e mantenimento a domicilio delle persone e sviluppo della loro autonomia;

¢ soddisfacimento delle esigenze di tutela residenziale e semiresidenziale delle
persone non autonome e non autosufficienti;

e sostegno e promozione dell’infanzia, della adolescenza e delle responsabilita
familiari;

e tutela dei diritti del minore e della donna in difficolta;

e piena integrazione dei soggetti disabili;

e superamento, per quanto di competenza, degli stati di disagio sociale deri-
vanti da forme di dipendenza;

¢ informazione e consulenza corrette e complete alle persone e alle famiglie per
favorire la fruizione dei servizi;

e garanzia di ogni altro intervento qualificato quale prestazione sociale a rile-
vanza sanitaria ed inserito tra i livelli di assistenza, secondo la legislazione
vigente.

Sono qualificati come servizi e prestazioni essenziali, in quanto indispensabi-
li ad assicurare risposte adeguate:

e il servizio sociale professionale e il segretariato sociale;

e ]’assistenza domiciliare;

e ’educativa territoriale;

e l’assistenza economica;

e j servizi residenziali e semi-residenziali;

e iservizi per I’adozione e ’affido;

e il pronto intervento sociale.

In particolare, all’articolo 19, la legge prevede che sia la Giunta regionale, pre-
via concertazione con i comuni e con gli altri soggetti interessati, a recepire, con
apposito provvedimento, i livelli essenziali ed omogenei, nel rispetto di quanto
stabilito dalla normativa nazionale in materia, tenuto conto: dei bisogni della
popolazione, della necessita di una distribuzione omogenea dei servizi sul ter-
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ritorio (funzionale alle caratteristiche socioeconomiche), degli indicatori di
risultato individuati dal piano regionale e delle risorse necessarie disponibili.

In conclusione, la normativa regionale identifica nel “bisogno” il criterio di
accesso al sistema integrato di interventi e servizi sociali e riconosce implicita-
mente a ciascun cittadino il diritto di “esigere” le prestazioni essenziali, sta-
tuendo che i livelli essenziali costituiscono la risposta minima ed omogenea che
i comuni, tramite gli enti gestori istituzionali, sono tenuti a garantire su tutto il
territorio piemontese.

La Regione Friuli Venezia Giulia ribadisce nelle Linee guida per la predispo-
sizione dei Piani di Zona le garanzie prestazionali indicate, anche se in forma
generica, dall’art. 22 della 1. n. 328/2000:

e misure di contrasto alla poverta;

e misure economiche per favorire la vita autonoma e la permanenza a domici-
lio;

e interventi di sostegno ai minori e ai nuclei familiari anche attraverso I’affido

e l'accoglienza in strutture comunitarie;

e misure per sostenere le responsabilita familiari;

e misure di sostegno alle donne in difficolta;

e interventi per 'integrazione sociale delle persone disabili, ivi compresa la
dotazione di centri socio-riabilitativi, di comunita alloggio e di accoglienza;

e interventi per le persone anziane e disabili per favorire la permanenza a domi-
cilio, nonché la socializzazione e ’accoglienza presso strutture residenziali e
semiresidenziali;

e prestazioni socio-educative per soggetti dipendenti;

¢ informazione e consulenza alle famiglie per favorire la fruizione dei servizi e

I’auto-aiuto.

La Regione Lazio con del. G.R. 471/02 fornisce ai distretti le indicazioni per
assicurare, all’interno del proprio territorio, l’erogazione di alcune prestazioni
essenziali che rappresentano i LIVEAS. In particolare vengono indicate le aree
organizzative di intervento da inserire nei Piani di Zona come LIVEAS e gli inter-
venti e le prestazioni che possono rappresentarne ’articolazione strumentale.

Le aree organizzative individuate sono:

e segretariato sociale per informazione e consulenza al singolo e ai nuclei fami-
liari;

e servizio sociale professionale;

e servizio di pronto intervento sociale per le situazioni di emergenza personale

e familiare;

e assistenza domiciliare;
e strutture a ciclo residenziale;
e strutture a ciclo semiresidenziale;
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e centri di accoglienza residenziali o diurni a carattere comunitario.

Gli interventi e le prestazioni sono suddivisi in relazione alle seguenti aree di
welfare: domiciliare, comunitaria o semiresidenziale, residenziale, pronto inter-
vento e welfare d’accesso.

Peculiare ¢ il caso della Regione Lombardia la quale definisce i livelli essen-
ziali di assistenza come “livelli garantiti” identificando, tuttavia, il limite della
garanzia sulla base delle risorse disponibili.

In un’ottica di federalismo sociosanitario, la Lombardia ritiene che il sistema,
ferma restando la sostenibilita in termini di costo, debba garantire 1’accessibilita
ai servizi, I’equita e 'universalita, nel rispetto della centralita del cittadino.

La definizione dei livelli di assistenza si connota come razionamento esplici-
to con tutte le conseguenze che questo comporta sia a livello etico che a livello
sociale. Si tratta quindi di affiancare ai livelli di assistenza definiti centralmen-
te, sulla base dell’Accordo Stato-Regioni dell’8 agosto 2001 (LEA), la ricerca di
soluzioni che consentano di fornire livelli di assistenza non ricompresi nei LEA,
attraverso due iniziative distinte:

a) individuazione delle modalita di sostegno e diffusione di fondi integrativi
regionali di carattere sanitario (anche intercategoriali e alimentati da forme di
partecipazione a carico dei singoli);

b) definizione di un sistema assicurativo-mutualistico obbligatorio, finalizzato
alla tutela e salvaguardia delle fasce piu deboli della popolazione, ed alla
distribuzione solidaristica dei costi delle attivita assistenziali, in grado di
garantire la copertura del rischio legato alle condizioni di alcune categorie di
assistiti quali i malati cronici, i disabili e gli anziani non autosufficienti.
L’introduzione di tale meccanismo dovrebbe essere necessariamente collegata

allo sviluppo del sistema istituzionale e organizzativo e monitorata attraverso

I'individuazione di specifici indicatori che tengano in considerazione sia gli

aspetti di ordine economico che quelli di ordine sociale.

La Regione Marche, gia con il Piano Sociale Regionale, aveva definito un
modello di funzionamento della rete dei servizi e interventi sociali da attuare a
livello di Ambito Territoriale, articolando 4 livelli funzionali di servizi (comu-
nitario, dell’emergenza, del sostegno alla persona e del sostegno alle famiglie) e
definendo 5 aree organizzative delle prestazioni (I’area degli uffici di promozio-
ne sociale, ’area dei servizi a domicilio, I’area dei servizi semiresidenziali, quel-
la dei servizi residenziali e 1’area degli interventi per ’emergenza).

Con le nuove Linee guida regionali per la predisposizione dei Piani triennali
di Ambito Sociale 2005-2007 vengono fornite indicazioni in merito alla attua-
zione dei livelli essenziali considerando che la scelta regionale, a fronte della
mancata definizione dei LIVEAS a livello nazionale, & quella di procedere con
I’armonizzazione fra piani di settore regionali e Piani di Zona.
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I livelli essenziali di assistenza enunciati nel Piano Sociale Regionale della
Regione Molise appaiono strettamente collegati alle strategie prioritarie d’inter-
vento in campo sociale e vengono ricondotti alle seguenti aree di bisogno: fami-
glia, minori, giovani, portatori di handicap, soggetti in dipendenza, anziani non-
ché alle aree individuate nei Programmi di Iniziativa Regionale (vale a dire: area
penale adulti, politiche a favore degli immigrati e assistenza alle persone affette
da demenza). Anche la Regione Molise riprende la suddivisione per tipologia
d’intervento classificando i servizi sulla base delle seguenti aree: domiciliare,
comunitaria o semiresidenziale, residenziale, del pronto intervento sociale e del
welfare d’accesso.

Anche la Provincia autonoma di Bolzano, pur nella piena autonomia norma-
tiva che la contraddistingue, ha in corso 1’elaborazione di alcune misure che si
avvicinano per spirito e metodo ai livelli essenziali delle prestazioni sociali a
livello nazionale. In particolare il nuovo Piano Sociale Provinciale 2006-2008
(in via di elaborazione), cui & affidato il compito di definire le linee guida nelle
politiche sociali in Alto Adige, fara riferimento al concetto di livelli essenziali
delle prestazioni sociali anche se restano da chiarire sia il livello di dettaglio che
le modalita di definizione delle prestazioni essenziali.

Considerato il fatto che, a conclusione di un progetto in atto dal 1999, fu ela-
borato un “Catalogo delle prestazioni sociali”, contenente una dettagliata descri-
zione delle prestazioni offerte dai servizi sociali in Alto Adige, & ipotizzabile,
per il futuro, che a tale strumento venga legato da una parte il meccanismo di
finanziamento dei servizi sociali, dall’altra il diritto dell’utente a ricevere la pre-
stazione.

Il Piano Sociale e Assistenziale 2002-2003 della Provincia autonoma di Trento
non prevede alcuna definizione di livelli essenziali di assistenza, tuttavia, in
relazione alle diverse aree di bisogno (famiglia, minori, adulti, anziani, handi-
cap, immigrazione), individua le specifiche linee di intervento da promuovere.

La Regione Sardegna nel Piano Sociale Regionale in via di approvazione fa
espressamente riferimento all’art. 22 della 1. n. 328/2000 riservando particolare
attenzione ai servizi riconducibili all’area del welfare d’accesso. In particolare si
indicano come indispensabili il “servizio sociale professionale e segretariato
sociale per informazione e consulenza al singolo e ai nuclei familiari” trattan-
dosi dei servizi che consentono 'effettivo esercizio dei diritti di cittadinanza.

Si rinvia poi al disegno di legge per I'individuazione dei criteri per la defini-
zione dei livelli essenziali delle relative modalita di garanzia.

Strettamente connessi a quanto espresso nella 1. n. 328/2000 e nel Piano
Nazionale degli interventi e dei servizi sociali, i livelli essenziali di assistenza
previsti nelle Linee guida per l’attuazione del Piano Sociosanitario della
Regione Sicilia, si specificano nelle seguenti aree:
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e domiciliare

e comunitaria o semiresidenziale
¢ residenziale

e pronto intervento

e welfare d’accesso.

La Regione Valle d’Aosta ha individuato, tra gli obiettivi generali del nuovo
Piano Sociale, attualmente all’esame del Consiglio regionale, la definizione dei
livelli essenziali delle prestazioni regionali quale strumento per assicurare 'u-
niformita dei servizi in ambito assistenziale e socio-educativo; inoltre, sempre
attraverso il nuovo Piano, la regione ha provveduto ad articolare alcuni livelli
essenziali di prestazione definendoli come servizi prioritari. Partendo da una
macro suddivisione per aree di competenza ha poi identificato il tipo di servi-
zio e lo ha articolato in funzione delle due principali tipologie di utenza: anzia-
ni e minori.

La Regione Veneto ¢ stata la prima ad aver recepito il d.p.c.m. del 29/11/2001
sui LEA sociosanitari. Con le deliberazioni della Giunta regionale n. 492/02 e n.
2227/02 si & deliberato il pieno recepimento del d.p.c.m. 29/11/2001 e dei rela-
tivi allegati. Con gli stessi provvedimenti sono stati individuati i livelli regiona-
li aggiuntivi di carattere sociosanitario (vale a dire servizi non previsti dai LEA
nazionali, ovvero prestazioni che si caratterizzano per modalita organizzative e
standard ulteriori rispetto a quelli definiti dalle normative nazionali) e sono
state definite le modalita di applicazione delle stesse da parte delle Aziende
Ulss oltre alle relative quote di ripartizione della spesa.

Con espresso riferimento ai livelli essenziali di assistenza in campo sociale, la
definizione & stata effettuata facendo riferimento a tre parametri:

a) le modalita e I’entita del finanziamento;

b) le modalita di erogazione e il dimensionamento delle risposte;

c) le modalita di valutazione dei risultati in termini di efficacia, cioé di effettiva
garanzia e positiva risposta ai bisogni.

Quanto alle tipologie, trattasi dei seguenti interventi e prestazioni:
¢ le misure di contrasto della poverta e di sostegno al reddito familiare;
¢ le misure economiche per favorire la vita autonoma e la permanenza a domi-

cilio di persone totalmente dipendenti o incapaci di compiere gli atti propri

della vita quotidiana;
e le misure di sostegno alle responsabilita familiari;
¢ le misure per favorire I'armonizzazione del tempo di lavoro e di cura familiare;
¢ le misure di sostegno alla donna in difficolta;
e gli interventi per la piena integrazione delle persone disabili;
e gli interventi per le persone anziane e disabili per favorirne la permanenza a
domicilio;
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¢ le prestazioni integrate per contrastare le dipendenze;
e l'informazione e la consulenza alle persone e alle famiglie per favorire la frui-
zione di servizi e per promuovere iniziative di mutuo auto-aiuto.

Viene, inoltre, prescritto che nella predisposizione del Piano di Zona, i comu-
ni e le Ulss tengano conto oltre che degli obiettivi definiti dalla programmazio-
ne regionale anche delle priorita di bisogno locale, determinando i risultati atte-
si sulla base della verifica di efficacia della precedente programmazione.

3. Considerazioni di sistema

Da questa seppur rapida disamina delle esperienze regionali emerge che la
tensione verso ’attuazione, e prima ancora la definizione, dei LEP & ormai pre-
sente nelle programmazioni sociali di molte regioni italiane che, pur nel rispet-
to delle competenze statali, mostrano sempre pit di non voler restare ferme in
attesa di un provvedimento nazionale, ma di voler attivare un percorso di ana-
lisi e di programmazione che considera i LEP come strumenti di razionalizza-
zione dell’offerta dei servizi da garantire ai cittadini.

Pit in particolare si rileva che le regioni che hanno cominciato a riflettere sul
percorso di definizione dei livelli essenziali di assistenza sociale privilegiano un
approccio di lavoro similare. Si parte dall’offerta, e quindi dalle tipologie di pre-
stazioni erogate sul proprio territorio di riferimento, al fine di operare una pun-
tuale classificazione dei servizi stessi, rispetto a variabili di ordine funzionale,
organizzativo e strutturale. La classificazione dei servizi & il punto di partenza
per poi procedere alla determinazione della qualita e della quantita di presta-
zioni da garantire ai cittadini?ss,

E sintomatico, da questo punto di vista, che molte regioni, tra quelle esamina-
te, stiano lavorando, come anticipato in premessa, alla realizzazione di un
nomenclatore di interventi e servizi sociali.

E dallo stesso approccio, pur con strumenti e con attenzione a variabili in
parte diverse, & partito il Ministero del Welfare per condurre la propria rileva-
zione sulla spesa sociale139.

In un processo cosi articolato & evidente, tuttavia, che la prospettiva
dell’“effettivita” resta alquanto marginale, fatta salva un’attenzione implicita

138 [ proprio questo il significato da attribuire al lavoro per la messa a punto del nomenclatore dei
servizi che, per molte regioni italiane, rappresenta 1’inizio del processo di costituzione di basi
informative strutturate ed omogenee per il territorio regionale di riferimento, indispensabili per
poter individuare gli ambiti di attivita con maggiori deficit a livello regionale e stimare 1’entita
degli sforzi economici ed organizzativi da mettere in campo per la attuazione di quanto sara defi-
nito a livello nazionale.

139 7] riferimento & alla ricerca sulla spesa sociale dei comuni i cui risultati sono stati presentati nel
novembre 2005.
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(nella gran parte dei casi regionali e con un’unica evidenza esplicita rilevata in
Piemonte) alla garanzia dei diritti costituzionalmente tutelati.

In tal senso puo rilevarsi come, nella gran parte delle programmazioni sociali
regionali, vi sia un tratto comune rappresentato dalla priorita assegnata all’orga-
nizzazione dei servizi per il cosiddetto “welfare d’accesso”.

In altre parole & come se la semplificazione delle procedure e delle modalita
di accesso alle informazioni ed ai servizi rappresentasse il primo passo verso la
garanzia dell’effettivita dei diritti: solo con un pitt agevole accesso alla rete dei
servizi complessivamente intesa & possibile per un cittadino esigere il rispetto
dei propri diritti ed ottenere una risposta adeguata alla propria situazione di
bisogno.



CAPITOLO 7
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Conclusioni e prospettive future

di Alberto Zuliani*
e Mauro Salvatore**

La prima considerazione che emerge dall’analisi del dibattito suscitato dalla
costituzionalizzazione dei livelli essenziali delle prestazioni concerne le forti
aspettative riposte in questa innovazione dalla maggior parte dei commentatori.

E sostanzialmente unanime ’idea che la previsione di cui alla lettera m),
comma 2, dell’articolo 117 della Costituzione possa costituire uno strumento
significativo di tutela dei diritti di cittadinanza, di notevole portata evolutiva e
realmente attuativo del principio di eguaglianza sostanziale codificato dal
comma 2 dell’art. 3 della carta costituzionale. La previsione individua, infatti,
tra i compiti prioritari della Repubblica quello di “rimuovere gli ostacoli di ordi-
ne economico e sociale che, limitando di fatto la liberta e I’eguaglianza dei cit-
tadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana”. Coerentemente, ¢’
concordia pressoché generale nell’escludere che tale previsione abbia la “sola”
funzione di attribuire allo Stato la potesta di intervenire in materie di compe-
tenza regionale, al fine di garantire trattamenti uniformi peri cittadini, quale che
sia il loro luogo di residenzat40. Alla norma, come gia accennato, & attribuita
— almeno potenzialmente — una valenza molto piti ampia, di innovativo e sostan-
ziale mezzo di tutela dei diritti fondamentali, con portata generale, che opera sia
se tali diritti si inseriscano in materie di competenza regionale, sia se riguardi-
no materie di competenza statale.

Decisivo, in questo senso, ¢ ritenuto il riferimento ai “diritti civili” che, al pari
di quelli sociali, sono oggetto della garanzia. Difatti, i diritti civili sono presso-

Universita di Roma “La Sapienza”.

** Consulente MIPA.

140 OQvviamente, la norma ha anche questa funzione, come del resto & naturale in un sistema dalla
forte connotazione autonomista, come quello delineato dal nuovo Titolo V della Costituzione. La
competenza esclusiva di cui alla lettera m) dell’art. 117 consentira, quindi, allo Stato di contra-
stare eventuali spinte centrifughe degli enti substatali tutte le volte che queste possano pregiu-
dicare la parita di trattamento dei cittadini in ordine a diritti fondamentali. Va da sé peraltro che,
data la potenziale ampiezza di questa competenza esclusiva dello Stato — e data la sua natura tra-
sversale — essa puo determinare, in concreto, il rischio di eccessiva “invadenza” nelle prerogati-
ve delle autonomie locali. E ragionevole ritenere che ci sara spesso occasione per l'intervento
della Corte costituzionale che, con la propria giurisprudenza, dara un contributo decisivo per la
determinazione dell’ampiezza e dei limiti della competenza in questione.
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ché integralmente riferiti a materie di competenza esclusiva dello Stato (dalle
garanzie giurisdizionali, all’ordinamento civile; dalle classiche liberta liberali
— di pensiero, di parola, di stampa, ecc. —ai “nuovi” diritti, alla riservatezza per-
sonale, all’integrita dell’ambiente e cosi via). Se si accogliesse l'interpretazione
stretta dell’art. 117, comma 2, lett. m), limitando I'operativita della previsione
alle sole materie di competenza regionale, con funzione perequativa, il riferi-
mento ai diritti civili sarebbe pressoché privo di significato41.

In effetti, proprio nel richiamo ai diritti civili si individua uno degli aspetti di
maggior interesse (e anche piu controversi) della riforma.

I diritti civili, secondo un’accezione classica, che ha avuto largo seguito nella
dottrina giuridica e prima ancora nella filosofia del diritto, sono stati tradizio-
nalmente concepiti come liberta negative, la cui tutela postula non una presta-
zione, quanto un’astensione da parte del potere, in modo da consentire all’in-
dividuo il libero esercizio e il godimento dei suoi diritti. Di qui i dubbi sul
significato e la portata di una formula che assicura livelli essenziali di presta-
zioni inerenti i diritti civili. Se essi postulano un’astensione da parte dei pub-
blici poteri, qual & e in cosa consiste la prestazione che deve essere assicurata?
In verita, la previsione e ritenuta, come pure si legge nei contributi che com-
pongono questo volume, come un passo decisivo verso il superamento della
configurazione classica di tali diritti, ancorata alla fisionomia delle liberta
negative.

Detto questo, non vanno taciute le difficolta interpretative relativamente a cosa
debba intendersi per diritti civili, ai fini della norma considerata e, ancora di
pil, a cosa debba intendersi per prestazioni corrispondenti delle quali garantire
ilivelli essenziali.

Circa il primo aspetto, un riferimento naturale & scorto nell’elenco dei diritti
fondamentali garantiti dalla prima parte della Costituzione; questo elenco non
puo essere considerato chiuso: accanto alla Costituzione formale, esiste una
Costituzione materiale che recepisce i nuovi valori che via via si affermano nella
coscienza sociale.

La definizione dei livelli essenziali potra essere, dunque, I’occasione per con-
ferire piena dignita anche a nuovi valori, non espressamente menzionati dal
testo costituzionale, ma avvertiti come egualmente prioritari. E il caso, ad esem-
pio, del diritto all’identita di genere, alla maternita consapevole o, su tutt’altro
piano, all’informazione plurale e cosi via.

Passando al secondo aspetto del problema, cioé cosa debba intendersi per pre-

141 Draltronde, se & vero che a seguito della nuova ripartizione delle competenze tra Stato e regioni,
molte materie d’elezione dei diritti sociali sono passate a queste ultime, lo Stato continua a man-
tenere, anche in questo ambito, competenze importanti.
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stazioni da coniugare ai diritti civili, si riscontrano notevoli difficolta interpre-
tative. Difatti, se in relazione ad alcuni di essi una prestazione — intesa come
comportamento attivo dell’apparato pubblico finalizzato a soddisfare un inte-
resse individuale normativamente riconosciuto e protetto — & agevolmente indi-
viduabile, in altri casi lo & molto meno. La difesa in giudizio dei meno abbienti
e l’accesso agli atti formati o comunque posseduti da pubbliche amministrazio-
ni sono entrambi esempi importanti di diritti civili: il primo quale specifica
accezione del diritto di difesa processuale (art. 24 Cost.) e I’altro quale attuazio-
ne dei principi di imparzialita e trasparenza dell’azione amministrativa (art. 96
Cost.); tanto nell’'uno quanto nell’altro caso & chiara la prestazione dell’appara-
to pubblico: I’erogazione della somma di danaro destinata al compenso del pro-
curatore legale (o delle altre figure previste dalla legge: periti, consulenti tecni-
ci ecc.); la consegna in visione — dovuta, salvo i casi previsti dalla legge — del
documento o atto motivatamente richiesto.

In altre situazioni, la prestazione & piu sfuggente. Si pensi, ad esempio, alla
liberta d’espressione o a quella di culto: in questi casi, la prestazione sembra
ridursi al “solo” riconoscimento normativo del diritto (e all’attivazione dell’ap-
parato giurisdizionale in caso di lesione dello stesso).

Preso atto di questa difficolta e con la consapevolezza che non tutti i diritti
civili possono rientrare nella previsione della norma costituzionale considerata
(in quanto non sia individuabile una prestazione), sarebbe pero riduttivo limi-
tarne I’ambito d’applicazione soltanto a quelli che (come i due esempi fatti), gia
nella loro attuale struttura, presuppongono una prestazione pubblica. Forse, la
portata evolutiva piu importante della norma (almeno sul piano potenziale)
risiede proprio nella previsione espressa, la quale puo stimolare 1’'individuazio-
ne da parte del legislatore di nuove ed ulteriori prestazioni che rendano effetti-
vi diritti civili ora garantiti soltanto sul piano formale.

Riecheggia in cio la dottrina delle positive action che, per ’appunto, postula
un ruolo attivo dell’apparato di potere nella rimozione delle cause che escludo-
no, di fatto, categorie di cittadini dal reale godimento di diritti che formalmen-
te sono loro riconosciuti.

Negli Stati Uniti, come & noto, il campo d’elezione di questo strumento & costi-
tuito dal contrasto alle discriminazioni razziali ed & attuato, prevalentemente,
attraverso la riserva di posti di responsabilita a persone appartenenti alle mino-
ranze razziali nelle universita, nell’esercito, nella polizia, in generale nelle isti-
tuzioni.

L’art. 117, comma 2, lett. m), potrebbe costituire un’apertura, almeno program-
matica, all’introduzione, anche nel nostro ordinamento, di misure di questo
tipo, con applicazioni, per fare un solo esempio, in tema di pari opportunita
uomo/donna, dove azioni “forti”, come quella delle cosiddette quote, non hanno
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fatto breccia. In una prospettiva non lontana, anche il tema delle pari opportu-
nita tra etnie e culture entrera a far parte dell’agenda politica.

Tornando al quesito iniziale — ciog, cosa debba intendersi per prestazioni — la
tesi piu suggestiva e pil ricca di implicazioni & quella che non soltanto vi scor-
ge I’'adempimento di obblighi gia postulati da una norma che disciplini un dirit-
to (secondo un’accezione civilistica del concetto di prestazione), ma vi indivi-
dua uno strumento di tutela sostanziale dei diritti che rende effettivo il loro rico-
noscimento formale.

Riguardo ai diritti sociali, I'impatto innovativo della riforma & stato senz’altro
“minore”, dal momento che & proprio relativamente ad essi che l'istituto dei
livelli essenziali ha fatto la sua comparsa nel nostro ordinamento; infatti, di
livelli garantiti di assistenza si & parlato per la prima volta nella legge istitutiva
del Servizio Sanitario Nazionale. La locuzione, con qualche variazione nomina-
le, & stata ripresa dalla legge di riordino dei servizi sociali e, da ultimo, in tema
d’istruzione. Per un excursus sull’evoluzione del concetto di livelli essenziali,
prima della riforma costituzionale del 2001, si rinvia ai capitoli precedenti.

In ordine al significato e alle conseguenze della costituzionalizzazione dei LEP
con riferimento ai diritti sociali, il dibattito si & concentrato soprattutto sull’in-
dividuazione di ipotesi ricostruttive degli stessi. In effetti, date le esperienze
precedenti, ci si confronta con i problemi di realizzazione. Le posizioni sono
diverse; limitandosi alle principali, quattro tesi si contendono attualmente il
campo.

La prima, “LEP come diritti individuali a prestazione”, fa leva sul concetto di
esigibilita; la definizione dei livelli essenziali delle prestazioni dovrebbe porta-
re all’individuazione di diritti sociali esigibili a partire da una predefinita situa-
zione di bisogno. La mancata attivazione del servizio potrebbe essere dedotta in
giudizio per ottenere rimedi di carattere coercitivo. L’accoglimento di questa
accezione dei LEP segnerebbe un passo in avanti rispetto alla situazione attuale,
poiché il carattere dell’esigibilita dei diritti sociali & largamente carente; ma, da
un lato, essa rischierebbe di essere insostenibile, finanziariamente e organizza-
tivamente, in molte aree del Paese, non ancora pronte a garantire livelli essen-
ziali cosi intesi e, dall’altro, risulterebbe difficilmente coniugabile a tipologie di
prestazioni di tipo promozionale o preventivo.

La seconda posizione, “LEP come tipologie d’offerta”, tende a far si che su
tutto il territorio nazionale vengano garantiti determinati servizi (o volumi di
servizio) in rapporto a parametri preselezionati (I’esempio immediato & il nume-
ro di abitanti). Questa impostazione avrebbe sicuramente il vantaggio di attutire
le sperequazioni esistenti tra le diverse aree territoriali; tuttavia, presenta note-
voli difficolta applicative in ordine sia ad un’adeguata definizione dei parame-
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tri, sia alla possibilita di effettivo monitoraggio del livello d’offerta in ogni sin-
gola realta territoriale, monitoraggio che, ai fini della garanzia di effettivita di
LEP cosi intesi, sarebbe invece essenziale.

La terza tesi, “LEP come standard di qualita”, si concentra sulla qualita appun-
to del servizio offerto: mediante la definizione dei LEP dovrebbero essere indi-
viduati requisiti qualitativi da assicurare su tutto il territorio nazionale.

Anche in questo caso, come nel precedente, il vantaggio sarebbe quello della
omogeneizzazione territoriale che, anche e forse soprattutto sul piano della qua-
lita, presenta notevoli differenze. LEP cosi definiti avrebbero la possibilita di
responsabilizzare i fornitori sulla qualita del servizio reso, garanzia che né la
prima, né la seconda configurazione sarebbero idonee a garantire.

Tuttavia, oltre a presentare difficolta applicative simili a quelle precedenti, se
non maggiori, poiché monitorare standard qualitativi & sicuramente pitt com-
plesso ed aleatorio di quanto non sia monitorare volumi d’offerta, un ulteriore
problema riguarda la precettivita del sistema: sarebbero necessari istituti coerci-
tivi o sanzionatori, pena l’evanescenza dell’impalcatura di servizi, per quanti
non raggiungessero gli standard prescritti e questo presenta difficolta notevoli di
carattere giuridico, istituzionale e anche pratico.

La quarta ed ultima posizione &, in qualche misura, una sintesi ed un supera-
mento delle tre precedenti. Ognuna di esse ha, infatti, una connotazione sostan-
zialmente unifattoriale: che si tratti dell’esigibilita, del volume e composizione
dell’offerta o degli standard di qualita, in ogni caso & soltanto un aspetto, un fat-
tore, che caratterizza ciascuna ipotesi ricostruttiva. La posizione di sintesi, che
attualmente raccoglie le maggiori attenzioni ed adesioni, propone un approccio
multidimensionale alla definizione dei LEP, una combinazione delle caratteri-
stiche necessarie per raggiungere gli obiettivi di tutela sottesi.

Occorre dunque considerare le quattro variabili rilevanti: prestazioni, destina-
tari, obiettivi/standard e indicatori di risultato. Il LEP indicherebbe quindi, con
riferimento ad ogni tipologia di servizio, le prestazioni che gli erogatori devono
porre in essere, le categorie di soggetti che hanno diritto a tali prestazioni, gli
obiettivi fissati in risposta al bisogno relativamente al quale la prestazione viene
effettuata e la misurazione e verifica circa il raggiungimento dei risultati previ-
sti. E quindi essenziale includere indicatori di output e di outcome, per poter
valutare ’effettivo raggiungimento dei risultati stabiliti.

L’approccio multidimensionale potrebbe prefigurare un accettabile grado di
omogeneita territoriale riguardo al livello di soddisfacimento dei bisogni, in ter-
mini sia di volumi d’offerta, sia di adeguatezza delle risposte. Nel contempo,
garantirebbe i diritti alle prestazioni sociali quali diritti soggettivi azionabili giu-
dizialmente.

Questa ipotesi ricostruttiva, quanto meno a livello di approfondimento teori-
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co, ha prodotto i risultati di maggior interesse ed & auspicabile che il legislato-
re, allorché mandera ad effetto la previsione della lettera m) del comma 2 del-
I’art. 117 Cost., si muova in questa direzione.

Oltre a quello appena descritto, che prende le mosse dagli aspetti
giuridico/formali della questione, un diverso ed interessante approccio alla mul-
tidimensionalita dei livelli essenziali muove invece da considerazioni di carat-
tere sociologico, di cui si espongono ora in sintesi i punti nodali, rinviando al
capitolo 3 per ogni necessario approfondimento. La definizione multidimensio-
nale dei LEP, in chiave sociologica, ha come punto di approdo la costruzione di
un sistema di servizi che si incentri sempre piu sulla condivisione e sulla par-
tecipazione degli individui e delle famiglie, da considerare non piu utenti pas-
sivi (come generalmente accade oggi), ma protagonisti del sistema. Cio dovreb-
be avvenire mediante la definizione di percorsi di risposta condivisi, che coin-
volgano i diversi soggetti interessati e valorizzino I’autonomia e ’autoresponsa-
bilita degli individui. I LEP dovrebbero essere raggiunti, oltre che con I’apporto
di competenze professionali specializzate, coinvolgendo le conoscenze acquisi-
te dalle persone, nel contesto familiare e ambientale. Se & vero, infatti, che non
pud essere demandato agli individui il compito di farsi carico in toto delle
responsabilita di inclusione sociale, dall’altro, va preso atto che le persone svol-
gono attivita di “cura informale” di imprescindibile importanza, che debbono
essere valorizzate ed entrare a far parte del sistema dei LEP.

Questo ruolo dovra trovare riconoscimento esplicito; nel contempo dovra esse-
re operata un’opportuna rimodulazione dei tempi di lavoro e di vita, facilitando
il ruolo svolto dagli individui nel sistema sociale. Si determinerebbe un’accu-
mulazione di capitale sociale e sarebbero messe a disposizione della collettivita
la competenze e le capacita che le persone abbiano autonomamente sviluppato
nel contesto della prestazione dei servizi alla persona. L’apparato pubblico di
servizio potrebbe avvalersi di risorse aggiuntive.

Nella definizione dei LEP occorrera considerare le diversita, 1’articolazione e la
dinamicita dei bisogni espressi dalle persone e dalle famiglie. approccio multi-
dimensionale alle politiche sociali assume, quindi, i fattori individuali e sociali
che contrassegnano il benessere delle persone e su tale base seleziona le linee di
risposta da porre in atto. La personalizzazione degli interventi diviene condizione
dell’appropriatezza dei LEP e costituisce un concetto chiave di questa ipotesi rico-
struttiva. L’'appropriatezza & dunque intesa come capacita di un servizio di aderi-
re alle diverse misure del bisogno dell’individuo e di rispondere nei termini piut
adeguati al suo soddisfacimento, anche in rapporto alle trasformazioni che si ma-
nifestano nel tempo e nei diversi cicli di vita delle persone. L'appropriatezza del-
I'intervento costituisce parte integrante del diritto esigibile e connota quindi i LEP.
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Non mancano critiche a questo approccio. Una delle piu forti risiede nell’in-
cidenza che potrebbe derivarne sui costi complessivi. Essa ha sicuramente degli
elementi di verita; la replica mette ’accento sui notevoli incrementi di efficien-
za complessiva del sistema, mediante i risparmi derivanti da una pit razionale
allocazione delle risorse, dalla valorizzazione di risorse oggi nascoste e dalla
capacita di operare in termini di prevenzione riducendo maggiori spese future.

Forse ’elemento critico piu rilevante rispetto all’implementazione di LEP sif-
fatti risiede nella difficolta delle amministrazioni pubbliche di innovare conse-
guentemente la loro visione strategica, le linee progettuali e programmatorie, i
processi produttivi, la capacita di monitoraggio ed inoltre di avviare una colla-
borazione inter-istituzionale e di governance del territorio.

Quale che sia la visione di multidimensionalita che si accolga, sussistono
comunque difficolta applicative. Il Paese presenta realta notevolmente diversifi-
cate quanto a qualita ed efficacia delle prestazioni sociali e qualsiasi approccio
alla costruzione dei LEP dovra tenerne conto. Inoltre, la configurazione multi-
dimensionale, piu delle altre, necessita di un efficiente sistema informativo che
alimenti la rete istituzionale.

In prima battuta, almeno quattro aspetti debbono essere tenuti sotto controllo:
il livello della spesa; gli standard di servizio (output); 1’analisi delle dotazioni
infrastrutturali; il tasso di copertura dei bisogni sociali, cosi da consentire gli
eventuali necessari adeguamenti.

Affinché un adeguato sistema informativo possa essere realizzato & necessario
risolvere problemi sia metodologici, sia istituzionali.

Quanto al primo aspetto, risulta fondamentale la corretta individuazione degli
indicatori da utilizzare ed & auspicabile che il loro numero per ciascuna dimen-
sione sia limitato, pena 1’eccessiva complicazione e la sostanziale inefficienza
informativa del sistema. Per cio che concerne I'impianto istituzionale, cioe 'in-
dividuazione del soggetto responsabile della gestione del sistema, possono
esservi diverse soluzioni tutte, di per sé, astrattamente valide: lo Stato, il
network delle regioni, le singole regioni. La scelta per 'una o l’altra soluzione
(anche eventualmente combinate) dipende in larga misura dagli obiettivi che
mediante il sistema di monitoraggio si intendera perseguire. La scelta rimanda,
quindi, ad una decisione politica che dovra necessariamente essere esplicitata
nel prossimo futuro. Quale che sia l’architettura istituzionale prescelta sara
necessario garantire una partecipazione attiva dei soggetti valutati (per evitare la
burocratizzazione del processo di produzione dell’informazione e una conse-
guentemente scarsa significativita). Dovra essere salvaguardata in ogni caso l’at-
tendibilita tecnico/scientifica del sistema.

o

143



CONCLUSIONI E PROSPETTIVE FUTURE

144

Un’ultima notazione va dedicata alle problematiche relative al finanziamento
dei livelli essenziali. Infatti, qualunque sara la scelta del legislatore circa le loro
caratteristiche e contenuti, essa avra ricadute finanziarie importanti. In partico-
lare, specie per quel che riguarda i diritti sociali, le decisioni dello Stato avran-
no ripercussioni per gli enti substatali (e soprattutto per le regioni) che questi
livelli dovranno garantire.

Il problema del finanziamento non riguardera soltanto il reperimento di risorse,
ma impattera anche sui rapporti finanziari tra centro e periferia, cosi come deli-
neati dalla riforma del Titolo V e in particolare dal nuovo testo dell’art. 119 Cost.

A questo proposito, & interessante rapportare le nuove previsioni costituzio-
nali all’attuale sistema di finanziamento dei livelli essenziali (nei settori in cui
questo concetto & stato gia introdotto: sanita e servizi sociali), per verificarne la
compatibilita e chiedersi quanto di esso potra sopravvivere allorché 1’art. 119
ricevera integrale attuazione.

Partendo dal settore dei servizi sociali, si osserva che il principale strumento
di finanziamento & costituito dal fondo per le politiche sociali di cui alla legge
n. 328 del 2000, fondo alimentato dalla fiscalita generale e ripartito dallo Stato
tra le diverse autonomie. Tale sistema non & compatibile con il nuovo assetto
costituzionale: ’art. 119 stabilisce, infatti, che le autonomie dovranno far fronte
alle proprie competenze ordinarie, e tali sono ora quelle inerenti i servizi socia-
li, con risorse proprie, mentre i trasferimenti statali sono circoscritti ad ipotesi
eccezionali e residuali. Un sistema che prevedesse il finanziamento di compe-
tenze ordinarie substatali con un fondo statale, come avviene attualmente nel
settore dei servizi sociali, dovrebbe sicuramente essere emendato.

Per la sanita, invece, vi & maggiore adesione al nuovo testo costituzionale, in
quanto & previsto che gran parte della spesa sia sostenuta con risorse proprie
delle regioni (addizionale Irpef, quota di compartecipazione all’Iva). Rimane,
tuttavia, una differenza non secondaria tra le modalitad di funzionamento del
fondo perequativo nazionale della sanita e i criteri generali di perequazione
finanziaria posti dall’art. 119. Quest’ultima norma prevede, infatti, che le redi-
stribuzioni con finalita perequative vengano effettuate sulla base dell’unico
parametro della capacita fiscale degli abitanti della regione, mentre l’attuale
sistema si basa (anche) su altri criteri.

In entrambi i settori considerati, sia pure in diversa misura, saranno quindi
necessari rilevanti adeguamenti al nuovo assetto costituzionale.

In via generale, il criterio di perequazione assunto dalla innovazione costitu-
zionale pone un problema rilevante per la realizzazione del sistema dei LEP.
Infatti, altri criteri perequativi sarebbero maggiormente coerenti. Se i LEP devo-
no garantire risposte adeguate ai bisogni delle persone, un criterio di perequa-
zione diverso (come quello della capacita fiscale) non appare del tutto appro-
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priato. Si rileva, quindi, una differenza tra I'impianto complessivo dell’art. 119
Cost. e la previsione dell’art. 117, comma 2, lettera m), che soltanto un nuovo
intervento di revisione costituzionale potrebbe rimuovere.

Va segnalata un’interpretazione alternativa, in virtu della quale, anche I’attua-
le testo costituzionale, entro limiti, non impedirebbe trasferimenti statali con
destinazione specifica e ripartiti in ragione dei bisogni territoriali (e non neces-
sariamente della diversa capacita fiscale). Questa impostazione argomenta che i
limiti ai trasferimenti statali posti dal nuovo art. 117 (appunto, assenza di vin-
coli di destinazione e ripartizione in base alla capacita fiscale) riguardino le sole
funzioni ordinarie delle autonomie locali, mentre la definizione dei LEP, come
recita ’art. 117 Cost., & una funzione esclusiva dello Stato. Cio renderebbe pos-
sibile aggirare ’ostacolo e considerare costituzionalmente legittimi trasferimen-
ti ad hoc, quantificati in base ai bisognil42, E una tesi suggestiva, ma ad oggi,
minoritaria.

Al momento, dunque, attraverso la previsione della lettera m) del comma 2
dell’art. 117, lo Stato sembra avere il potere di vincolare le autonomie, anche in
modo stringente, con conseguenze finanziarie di rilievo; ma non sono indicati
meccanismi specifici di finanziamento dell’aggravio dei costi che potra verifi-
carsi, né i meccanismi generali, di cui all’art. 119, risultano idonei e tanto meno
risolutivi. In questo contesto, frizioni tra i livelli di governo sono altamente pro-
babili. Soltanto I’accortezza del legislatore, allorché dara esecuzione alle previ-
sioni costituzionali, potra almeno in parte prevenirle4s, fermo restando, come
detto, che solamente un nuovo intervento di revisione costituzionale potra dare
adeguata soluzione al problema. C’& dunque necessita di dare sostegno informa-
tivo e di analisi alle scelte che dovranno essere fatte.

142 Si puo obiettare, pero, che lo Stato deve si definire i caratteri di essenzialita della prestazione,
ma la sua concreta erogazione, e quindi il finanziamento che la sostiene, restano di competenza
locale.

143 Sembra essere questo il senso della raccomandazione dell’Alta Commissione per il Federalismo
Fiscale la quale ha indicato la necessita di un percorso di definizione dei LEP che tenga conto
dei costi conseguenti e della necessita di garantire livelli effettivamente essenziali e non mini-
mi.

o
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Nota metodologica esplicativa
e griglia di rilevazione

per il monitoraggio/definizione
dei LEP

L’approfondimento teorico-normativo sul concetto di LEP, che ha impegnato il
gruppo di lavoro durante tutta la durata del progetto, ha chiarito due questioni
fondamentali.

In primo luogo, non tutti i diritti sono garantibili attraverso la definizione di
livelli essenziali di prestazioni, ma solo quelli a contenuto di prestazione, vale
a dire quelli che vengono soddisfatti con un’obbligazione di dare o di fare. Si
precisa, in proposito, che per prestazioni si intendono “tutte quelle attivita eser-
citate da soggetti pubblici o privati, sulla base di competenze, conoscenze e
capacita specifiche e con cui si punta a soddisfare I'interesse e/o il bisogno di
un soggetto titolare di un diritto”.

In secondo luogo, i livelli essenziali delle prestazioni concernono un aspetto
dei diritti ad essi correlati, ma non si identificano con gli stessi.

Dal punto di vista giuridico, ad esempio, non & indifferente la definizione del-
I’ampiezza del concetto di “livello essenziale”. In tal senso dall’indagine & emer-
so che i livelli essenziali non racchiudono I’intera gamma dei diritti che ’ordi-
namento riconosce, ma solamente quella parte di essi che sono considerati non
derogabili. Fuori dei livelli essenziali esiste ancora un’ampia e molteplice
varieta di posizioni giuridiche soggettive dei cittadini che sono garantite in vario
modo dall’ordinamento; all’interno dei livelli essenziali si trovano quelle situa-
zioni giuridiche di vantaggio che sono considerate incomprimibili.

Alla luce di tali considerazioni, la prima questione posta all’attenzione del
gruppo di lavoro e stata quella di individuare un criterio scientifico in base al
quale selezionare alcune tipologie di servizi ai cittadini su cui testare la validita
del percorso metodologico elaborato dal gruppo tecnico di lavoro per il monito-
raggio/definizione di un livello essenziale di prestazionez.

Dal punto di vista operativo, la validita del metodo non poteva essere speri-

1 Sono ricompresi in questa nozione anche i diritti collegati alle prestazioni che si concretizzano
in dazioni monetarie (come le prestazioni di sussistenza) nella misura in cui il diritto di credito
rappresenta un surrogato della prestazione in senso stretto.

2 Sirinvia, sul punto, ai Capp. 3 e 5 del volume.
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mentata, indifferentemente, su tutti i servizi ai cittadini. Innanzitutto si & reso
necessario identificare le tipologie di servizi erogabili attraverso livelli essen-
ziali di prestazioni e, successivamente, le modalita attraverso cui questi ultimi
possono essere costruiti (processo di definizione dei LEP).

Dopo aver vagliato vantaggi e svantaggi connessi ai diversi possibili criteri di
seleziones, il gruppo di lavoro ha privilegiato I’approccio per settori4. Questo cri-
terio si fonda sulla identificazione di quei settori di intervento che, per ragioni
di ordine storico-culturale o di consolidata tradizione, contemplano una serie di
bisogni riconosciuti meritevoli di tutela da parte dell’ordinamento e in cui si
collocano i servizi preordinati a soddisfare tali bisogni.

In particolare si tratta dei settori della sanita, dell’istruzione, della formazio-
ne, della sicurezza, dell’assistenza, ciascuno dei quali puo contenere un ampio
spettro di situazioni che trovano riconoscimento in una molteplicita di diritti
civili e sociali e sono declinabili in diverse tipologie di prestazioni.

E evidente come tutti i settori considerati afferiscano all’area dei diritti socia-
li. I1 tema dei livelli essenziali inerenti i diritti civili, infatti, pur essendo ricco
di motivi d’interesse, & ancora troppo indefinito e controverso per consentire
I’avvio di uno studio sperimentales.

Superate le difficolta connesse all’individuazione dei settori, si & passati ad
affrontare il nodo cruciale della scelta dell’approccio da utilizzare per la decli-
nazione dei LEP, essendo in corso un ampio dibattito sul tema.

La scelta della metodologia da adottare non &, infatti, fine a sé stessa, ma for-
temente connessa ad una serie di problematiche relative non solo alle caratteri-
stiche dei LEP, ma anche alle strategie per metterli in atto e alle modalita per
reperire le risorse economiche necessarie al loro soddisfacimento.

3 1l gruppo di lavoro ha vagliato molteplici possibilita valutando vantaggi e svantaggi connessi a
ciascuna di esse. In particolare sono stati presi in considerazione:

- il metodo “realistico-induttivo”, che si caratterizza per il fatto di non partire da un idealtipo,
ma dalla realta, dalle informazioni e dagli strumenti che questa & in grado di offrire;

- il criterio del ciclo di vita delle persone, che partendo dalla suddivisione della vita umana per
fasi (dalla nascita alla morte) individua i bisogni e le corrispondenti prestazioni satisfattorie.
Ad esempio, prendendo in esame la fase della prima infanzia, piuttosto che quella del periodo
dell’eta lavorativa, si vedranno emergere bisogni specifici rispetto ai quali si possono identifi-
care diritti e prestazioni corrispettive;

- D’analisi dei diritti contemplati nella Costituzione italiana ed in quella europea;

- l’analisi dei diritti complessivamente tutelati dal nostro ordinamento.

4 Tra i vantaggi di questa scelta vi &, sicuramente quello di far riferimento a un mezzo di classifi-
cazione che & tradizionalmente riconosciuto. La selezione dei diritti da prendere in considera-
zione viene, infatti, effettuata (secondo un metodo logico deduttivo) a partire dai diritti/principi
gia tutelati dall’ordinamento.

5 Nella scelta dei settori hanno influito notevolmente i risultati del lavoro di comparazione inter-
nazionale (contenuti nell’appendice di approfondimento) che ha evidenziato come nei contesti
stranieri analizzati la garanzia di “livelli essenziali di prestazione” sia particolarmente rilevante
nei settori della sanita e del sociale. Il settore sanitario, caratterizzato da numerosi elementi di
rilievo, ¢ stato escluso dalla sperimentazione poiché gia ampiamente esplorato.
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Per questa ragione si & privilegiato un approccio di tipo multidimensionale
che ambisce a tenere in pari considerazione le diverse dimensioni (la situazione
di bisogno; le tipologie delle prestazioni offerte; la qualita dei servizi) che inci-
dono sulla definizione dei LEP.

L’approccio prescelto prevede, in prima battuta, la realizzazione di un’accu-
rata fase di rilevazione dell’esistente, al fine di verificare le eterogeneita e le dif-
ferenze interregionali e infraregionali nell’offerta di servizi. Il successivo LEP
di riferimento si configurera come un valore obiettivo definito dal decisore
politico.

Per la rilevazione si & proposto di tener conto delle seguenti variabilié:

a) Analisi del bisogno e monitoraggio del tasso di copertura. A titolo esemplifi-
cativo si consideri la situazione di disagio scolastico. Il bisogno & espresso
dal tasso di abbandono scolastico; il tasso di copertura puo essere misurato
come la capacita di rispondere a questo bisogno, ad esempio con nuovi per-
corsi di formazione per gli alunni che hanno abbandonato la scuola. O anco-
ra la situazione dell’anziano non autosufficiente. Il bisogno & espresso dagli
indici di non autosufficienza, mentre il tasso di risposta & espresso dalla per-
centuale di anziani non autosufficienti che ricevono un qualche servizio.

b) Analisi delle dotazioni infrastrutturali per abitante, per utente, per portatore
di bisogno. Rimanendo nell’ambito dei servizi per gli anziani non autosuffi-
cienti si dovra, ad esempio, misurare: il numero di ore di assistenza domici-
liare per anziano, il numero di ore di assistenza domiciliare per anziano che
usufruisce effettivamente del servizio, il numero di ore di assistenza domici-
liare per anziano non autosufficiente.

c) Spesa per abitante, per utente, per portatore di bisogno. Le tre variabili danno
informazioni diverse e misurano rispettivamente: 'intensita del sistema di
welfare, I'intensita dell’assistenza per utente, il potenziale disponibile per
portatore di bisogno. La spesa, inoltre, si presenta in tre prospettive: spesa
pubblica, spesa pubblica comprese le tariffe pagate dagli utenti al servizio
pubblico, spesa pubblica e spesa privata sul mercato.

d) Servizi (output) per abitante, per utente, per portatore del bisogno da analiz-
zare nella doppia prospettiva dei servizi pubblici e dei servizi privati acqui-
siti sul mercato di autoriproduzione sociale.

Sulla base di questa impostazione metodologica ¢ stata costruita 1’allegata gri-
glia per il monitoraggio/definizione dei LEP che rappresenta lo strumento di
rilevazione preordinato a sperimentare, dal punto di vista operativo, il percorso
metodologico proposto.

6 Per una descrizione pitt approfondita delle variabili, si rimanda al Cap. 5, par. 3.
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Detta griglia si articola in tre blocchi.

Il primo blocco si caratterizza per l’essere di tipo analitico-descrittivo.
Assolve alla finalita di rendere esplicito il percorso logico prescelto: partire dai
settori all’interno dei quali assume rilievo la previsione di livelli essenziali
delle prestazioni (ad esempio: sanita, sociale, istruzione, formazione professio-
nale, ecc.)

Il secondo blocco, nel quale compaiono le grandezze sopra illustrate, assolve
alla finalita di condurre un’attenta analisi dell’esistente. In altre parole, rappre-
senta, di per sé, uno strumento idoneo a monitorare i LEP come tipologia di
offerta. Per ciascuna delle grandezze considerate sono stati previsti tre ordini di
indicatori (infrastrutture, spesa e output per abitante-utente effettivo e/o utente
potenziale).

Nel terzo blocco, viene introdotto il tasso di copertura del bisogno (su doman-
da potenziale), grandezza che definisce la prestazione o il servizio (come pre-
stazione complessa) in termini quantitativi e fornisce una serie di informazioni
preziose sulla sostenibilita finanziaria del singolo LEP.

La colonna “modalita e priorita di accesso garantite” fa riferimento alle gran-
dezze che definiscono un servizio o una prestazione non solo in termini quanti-
tativi, ma anche qualitativi quali, ad esempio, le priorita di accesso che nelle
strutture e nei servizi vengono realmente utilizzate.

Per esemplificare il percorso di monitoraggio, nell’ambito di due dei settori
individuati (quello dei servizi sociali e quello della formazione professionale)
sono stati selezionati alcuni casi rilevanti e, rispetto ad essi, sono stati indivi-
duati alcuni indicatori sintetici.

Nella scelta dei casi si & tenuto conto sia della situazione di bisogno che del
servizio predisposto per far fronte alla stessa e, dopo aver vagliato diverse ipo-
tesi di lavoro, ci si & orientati verso la scelta di quei casi che sono apparsi parti-
colarmente significativi, perché piu facilmente confrontabili anche in situazioni
territoriali molto diverse.

Si & partiti, in particolare, dalle seguenti situazioni di bisogno:

1. anziani non autosufficienti (caso-servizio: assistenza domiciliare sociale);
2. donne che lavorano con figli 0-3 anni (caso-servizio: nido d’infanzia).

Il primo dei casi considerati & ascrivibile alla tipologia dei servizi domiciliari
dell’area anziani, il secondo alla tipologia dei servizi semi-residenziali dell’area
minori.

In entrambe le ipotesi si tratta di servizi che forniscono una risposta a situa-
zioni di bisogno in parte similari, quali le esigenze di cura ed assistenza di alcu-
ne categorie di soggetti (nello specifico: minori nella fascia 0-3 anni e anziani
non autosufficienti).
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Il percorso di lavoro sopra descritto, esemplificato nella griglia allegata, assol-
ve alla finalita specifica di testare la sostenibilita della metodologia proposta.

Essendo uno strumento in via di definizione & aperto ai contributi dei territo-
ri che vorranno sperimentarlo nelle proprie attivita di misurazione dell’offerta

di servizi ai cittadini. ‘ .
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Percorso di individuazione di un LEP. | Fase: Rilevazione dell’esistente
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