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AATTTTUUAALLIITTÀÀ  EE  DDOOTTTTRRIINNAA 

 
 

– I –  
 

A MARGINE DELLA SENTENZA COSTITUZIONALE N. 192/2024 
LA NECESSARIA TERZIETÀ DEGLI ORGANISMI TECNICO–ECONOMICI:  
COMMISSIONE FABBISOGNI E UFFICIO DI BILANCIO A CONFRONTO* 

 
VINCENZO TONDI DELLA MURA** 

 
 
SOMMARIO: . Premessa: all’origine della disomogeneità dei criteri regolatori 

dello Stato sociale – . la divergenza istruttoria in tema di autonomia dif-
ferenziata tra l’Ufficio parlamentare di bilancio e la Commissione tecnica 
fabbisogni standard – .. L’idem sentire costituzionale dell’Ufficio parla-
mentare di bilancio – .. Il contra sentire costituzionale della Commissione 
tecnica fabbisogni standard – . La permeabilità della Commissione tecnica 
fabbisogni standard alle pressioni politiche e territoriali interessate alla dif-
ferenziazione – . Il necessario allineamento della determinazione dei costi 
e fabbisogni standard alla centralità del Parlamento. 

 
 
..  PPrreemmeessssaa::  aallll’’oorriiggiinnee  ddeellllaa  ddiissoommooggeenneeiittàà  ddeeii  ccrriitteerrii  rreeggoollaattoorrii  

ddeelllloo  SSttaattoo  ssoocciiaallee 
 
Merito della sentenza costituzionale n. / in tema di autonomia 
differenziata è anche quello d’aver fatto emergere in modo stridente 
talune delle contraddizioni presenti nel sistema di regolazione dello 
Stato sociale regionale. Fra queste ve n’è una apparentemente indiretta 
e marginale, che tuttavia ha segnato la duplice fase istruttoria dei pro-
cedimenti di approvazione della legge Calderoli (l. n. /) e di 

 
* Il presente contributo costituisce l’anticipazione di un più ampio e argomentato studio, 

che l’A. si riserva di approfondire e pubblicare. 
** Professore Ordinario di Diritto costituzionale nell’Università del Salento. Consigliere 

Centrale dell’UGCI. 
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determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni (l. n. /, 
artt. ––bis). 

Il riferimento è alla divergenza di metodo e di merito rinvenibile fra 
i contributi istruttori resi dall’Ufficio parlamentare di bilancio (UPB) e 
dalla Commissione tecnica fabbisogni standard (CTFS); una diver-
genza tale da non poter essere ricondotta a mere contingenze politico–
territoriali, sottendendo piuttosto fattori causali ben più strutturati e 
dirimenti. 

Per un verso, l’UPB ha incentrato il proprio contributo istruttorio 
sullo iure condito, mostrando l’intenzione di mantenere fermo l’equili-
brio costituzionale fra unità e pluralismo anche nel caso della dinamica 
prospettata dall’art. , comma , Cost.; ha misurato le novità avan-
zate dal progetto di riforma sulla base del dover essere, valutandole in 
ragione delle complessive necessità del sistema. A tal fine è stato capace 
di formulare considerazioni critiche finanche riprese dalle regioni ricor-
renti e infine recepite dalla stessa sentenza costituzionale. 

Per altro verso, la CTFS ha incentrato il proprio contributo istrut-
torio sullo iure condendo, mostrando l’intenzione di assecondare le più 
estreme suggestioni politico–territoriali ricavabili dall’art. , comma 
, Cost.; ha misurato le novità avanzate dal progetto di riforma sulla 
base dell’essere anche se a discapito delle complessive necessità del si-
stema. A tal fine è stata capace di formulare considerazioni finanche 
trascurate dalle regioni opponenti e infine risultate parziali e inadeguate 
alla luce della medesima sentenza. 

Si tratta di una divergenza istruttoria inconciliabile con l’esigenza di 
coerenza dei criteri regionali di articolazione dello Stato sociale, tale da 
far emergere i tratti contraddittori del sistema di regolazione. A rilevare 
non è solo il disallineamento istruttorio fra i due organi, quanto piut-
tosto le ragioni che ne hanno provocato il sorgere. Queste evidenziano 
una diversa permeabilità dei medesimi organi alle pressioni esercitate 
dalla politica, aprendo la via a inevitabili interrogativi di ordine istitu-
zionale sull’adeguatezza della relativa natura e della conseguente gover-
nance.  

Ed è una questione cruciale non tanto ai fini di un improbabile redde 
rationem verso l’artefice della registrata devianza istruttoria (ancorché 
certamente dimostrativa dell’inattendibilità dell’organo deviante), 
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quanto per prevenire il relativo ripetersi in occasione dei prossimi pas-
saggi fondamentali: quello affidato al Dipartimento per gli affari regio-
nali, in ordine all’attività istruttoria riguardante la determinazione dei 
livelli essenziali delle prestazioni e dei relativi costi e fabbisogni standard 
(D.L. n. /, art. )1; e quello affidato al Parlamento, in ordine 
alla definizione di principi e criteri direttivi idonei a guidare il Governo 
nella successiva opera di determinazione dei LEP (sent. n.  del , 
§  ss.)2. 

 

 
1 Art. , Termine concernente l'attività istruttoria connessa alla determinazione dei livelli 

essenziali delle prestazioni: «. Fatto salvo il lavoro istruttorio e ricognitivo svolto sulla base 
dell'articolo , commi da  a –bis della legge  dicembre , n. , e ferme restando 
le funzioni previste dall'articolo , comma , della legge  agosto , n. , e dall'articolo 
, comma , del decreto legislativo  maggio , n. , l'attività istruttoria per la determi-
nazione dei livelli essenziali delle prestazioni (LEP) e dei relativi costi e fabbisogni standard, a 
decorrere dal  dicembre  e fino al  dicembre , è svolta presso il Dipartimento per 
gli affari regionali e le autonomie della Presidenza del Consiglio dei ministri». 

2 Rispondendo all’interrogazione (–) illustrata dal sen. Giorgis (PD) sulla garanzia 
dei livelli essenziali delle prestazioni nell'attuazione dell'autonomia differenziata, il Ministro 
per gli affari regionali e le autonomie, Roberto Calderoli, ha ribadito che «il Governo è al lavoro 
per la definizione di un disegno di legge di delega per la determinazione dei LEP, che, sulla 
base delle indicazioni della Corte, tenga conto delle peculiarità delle singole materie, attraverso 
l’individuazione di specifici principi e criteri direttivi». Ha poi aggiunto che, «come sottolineato 
anche dalla Corte, di particolare ausilio è a tal fine l'attività istruttoria svolta dal CLEP, che ha 
concluso i propri lavori lo scorso  dicembre », Interrogazioni, Senato della Repubblica, 
Resoconto stenografico,  gennaio , .  

In senso analogo, rispondendo all’interrogazione (–) illustrata dall’on. Carfagna, 
sulle iniziative volte a dare attuazione alla legge in materia di autonomia differenziata nel ri-
spetto dei rilievi sollevati dalla Corte costituzionale, il Ministro Calderoli ha dichiarato: «Il 
Governo è al lavoro per dar seguito alle indicazioni fornite dalla Corte circa la procedura di 
determinazione dei LEP, a tal fine avvalendosi degli esiti del lavoro svolto dal Comitato tec-
nico–scientifico presieduto dal professor Sabino Cassese, le cui attività, concluse lo scorso di-
cembre, sono espressamente preservate proprio dalla sentenza n.  del . Sarà presentato 
a breve alle Camere un corposo disegno di legge di delega al Governo per la definizione dei 
LEP nelle materie di cui all'articolo , comma , della legge n.  del . Lo schema, che è 
composto da più di  articoli, oltre a prevedere principi e criteri direttivi generali per l'indivi-
duazione, l'aggiornamento e il monitoraggio dei LEP, recherà anche indicazioni specifiche al 
Governo in funzione delle peculiarità dei singoli settori, proprio come richiesto dalla Corte 
costituzionale, e garantirà comunque un adeguato coinvolgimento del Parlamento nell'eserci-
zio della delega», Question time, CAMERA DEI DEPUTATI, Aula, Resoconto stenografico,  febbraio 
. 
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..  LLaa  ddiivveerrggeennzzaa  iissttrruuttttoorriiaa  iinn  tteemmaa  ddii  aauuttoonnoommiiaa  ddiiffffeerreennzziiaattaa  ttrraa  
ll’’UUffffiicciioo  ppaarrllaammeennttaarree  ddii  bbiillaanncciioo  ee  llaa  CCoommmmiissssiioonnee  tteeccnniiccaa  ffaabb--
bbiissooggnnii  ssttaannddaarrdd  
 

Il carico di contraddizioni rinvenibili nel sistema di regolazione dello 
stato sociale è dimostrato anzitutto dalla divergenza istruttoria in tema 
di autonomia differenziata registrata tra l’Ufficio parlamentare di bi-
lancio e la Commissione tecnica fabbisogni standard. 

 
.. L’idem sentire costituzionale dell’Ufficio parlamentare di bilancio 

 
C’è una linea di continuità che unisce le audizioni dell’Ufficio parla-
mentare di bilancio in tema di autonomia differenziata con le questioni 
di costituzionalità sulla legge Calderoli e la conseguente sent. n.  del 
. Essa riguarda l’idem sentire manifestato al riguardo dai tre attori 
istituzionali coinvolti: per un verso, attesta la piena coerenza delle va-
lutazioni dell’Ufficio con le risultanze della Consulta per come avanzate 
dalle regioni richiedenti; per altro verso, dimostra la pari coerenza delle 
motivazioni di quest’ultima con l’evoluzione del sistema regionale. 

Merito della sentenza, da tale punto di vista, è quello d’aver offerto 
una rilettura della forma di Stato italiana alla luce di tale idem sentire; 
d’avere legittimato sul piano costituzionale le istanze maturate nel tessuto 
istituzionale, sociale e autonomistico; d’aver valutato la questione 
dell’autonomia differenziata nel quadro complessivo della forma di Stato 
e non “come una monade isolata”, muovendo dal punto di vista dell’in-
tera Nazione e non di qualche sua parte: «La nostra democrazia costitu-
zionale si basa sulla compresenza e sulla dialettica di pluralismo e unità, 
che può essere mantenuta solamente se le molteplici formazioni politiche 
e sociali e le singole persone, in cui si articola il “popolo come moltepli-
cità”, convergono su un nucleo di valori condivisi che fanno dell’Italia 
una comunità politica con una sua identità collettiva. In essa conflui-
scono la storia e l’appartenenza a una comune civiltà, che si rispecchiano 
nei principi fondamentali della Costituzione. A tutto ciò si riferisce la 
stessa Costituzione quando richiama il concetto di “Nazione”» (§ ). 

Ed è in tale idem sentire, per l’appunto, che va contestualizzata la 
rilevanza dell’apporto reso dall’Ufficio Parlamentare di Bilancio. 
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Emblematica, anzitutto, è la soluzione accordata alla questione ri-
guardante i Livelli essenziali delle prestazioni con riferimento tanto alla 
relativa nozione, quanto all’individuazione della soglia di garanzia; que-
stione politicamente cruciale e territorialmente divisiva, risolta infine 
dalla Consulta con un “più ampio respiro” e nel segno di un “orizzonte 
concettuale” (§ ) riferito proprio a quel nucleo di valori condivisi 
caratterizzanti la comunità politica nazionale. 

E tuttavia, si è trattato di una soluzione per nulla scontata. Restano 
lapidarie le contrarietà opposte dal Comitato per l’individuazione dei 
LEP3 in senso restrittivo e in modo manipolativo addirittura dopo la 
pubblicazione della sent. n. /: da un lato, a sostegno di una 
nozione limitata agli obblighi pubblici di dare, fare e astenersi4 e, dun-
que, incentrata sul profilo solamente prestazionale e obbligatorio dei 
LEP; dall’altro, a favore della fissazione di una soglia di garanzia mi-
nima5 anziché essenziale, argomentata sul presupposto dell’indifferenza 
semantica fra le due aggettivazioni, tale da considerare definibile il nu-
cleo intangibile dei diritti «variamente come “essenziale”, “minimo”, 
“uniforme”», così come arditamente desunto da una sentenza di 
trent’anni prima e per giunta nemmeno congruente (n. /). Il 
tutto, con l’ulteriore beffa di una rassicurazione del tutto apodittica e 
giustapposta: «Ciò ha trovato conferma e piena affermazione nella re-
cente sentenza n.  del »6 (ma i quale punto mai?). 

Inevitabili i rischi di una tale lettura restrittiva, destinata a provocare 
l’estensione degli ambiti di materie non coperte dai relativi vincoli, sino 
ad accentuare la forbice delle disparità fra le regioni. E invero, quanto 
più selettiva e riduttiva è la determinazione dei Lep, tanto maggiori 

 
3 Il Comitato tecnico scientifico con funzioni istruttorie per l’individuazione dei livelli es-

senziali delle prestazioni (CLEP) è stato istituito con d.P.C.M.  marzo  ai sensi della 
legge di bilancio  (L. //, n. , art. , commi –) ed è stato prorogato 
nelle sue funzioni sino al  dicembre  dal d.P.C.M. del ...  

4 COMITATO TECNICO SCIENTIFICO CON FUNZIONI ISTRUTTORIE PER L’INDIVIDUAZIONE 
DEI LIVELLI ESSENZIALI DELLE PRESTAZIONI (CLEP), Rapporto finale,  ottobre , . In 
senso analogo, R. CALDEROLI, Audizione del Ministro per gli affari regionali e le autonomie sulle 
tematiche relative allo stato di attuazione e alle prospettive del federalismo fiscale, Commissione 
parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale,  settembre , p. . 

5 Ivi (corsivo non testuale). 
6 COMITATO TECNICO SCIENTIFICO CON FUNZIONI ISTRUTTORIE PER L’INDIVIDUAZIONE 

DEI LIVELLI ESSENZIALI DELLE PRESTAZIONI, Rapporto finale , . 
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possono essere gli ambiti a disposizione della piena differenziazione; di 
conseguenza, quanto più limitata è la lepizazione delle materie sottopo-
ste a selezione, tanto maggiore risulta il rischio di squilibrio regionale 
in ordine al trasferimento delle funzioni riferibili alle materie residue. 

Inevitabili, dunque, le ripetute critiche mosse al riguardo dall’Uffi-
cio parlamentare di bilancio in sede istruttoria, volte a chiarire che «i 
livelli essenziali non sono limitati a prestazioni (in denaro o in natura), 
ma comprendono anche tutta una serie più ampia di azioni volte a ga-
rantire i servizi in maniera omogenea sul territorio nazionale»7. 

Di qui, per l’appunto, il successivo e fermo chiarimento della Con-
sulta, attenta a riconoscere come «l’orizzonte concettuale dei LEP sia 
l’eguaglianza e non il nucleo minimo del diritto»; ciò al fine di assicu-
rare «se possibile, uno standard di tutela superiore al nucleo minimo 
del diritto, in collegamento (per quel che riguarda i diritti sociali) con 
l’art. , secondo comma, Cost., che affida alla Repubblica il compito 
— di più ampio respiro rispetto all’erogazione delle prestazioni minime 
— […]» d’intervenire a tutela dell’eguaglianza sostanziale (§ ).  

Parimenti emblematica dell’idem sentire tra Ufficio parlamentare di 
bilancio e Consulta è la soluzione accordata alla questione riguardante 
il rischio di duplicazione fra centro e regioni degli apparati burocratici 
concernenti le funzioni differenziabili. 

La questione è risalente. Inizialmente fu posta dall’UPB durante il 
primo Governo Conte in occasione del dibattito sugli schemi d’intesa 
tra il Governo e le regioni richiedenti. L’Ufficio si interrogò sui rischi 
derivanti dai progetti di differenziazione con riguardo alla tenuta del 
vincolo di bilancio nazionale; sicché invitò a considerare «i possibili 
maggiori costi per la pubblica Amministrazione nel suo complesso de-
terminati dal minore sfruttamento delle economie di scala e di integra-
zione a livello nazionale: le strutture dell’Amministrazione centrale non 
fornirebbero più i servizi oggetto di autonomia rafforzata in una parte 

 
7 G. ARACHI, Audizione dell’Ufficio parlamentare di bilancio nell’ambito dell’indagine cono-

scitiva sulla determinazione e sull’attuazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i di-
ritti civili e sociali, Commissione parlamentare per le questioni regionali, ° febbraio , p. 
; Audizione della Presidente dell’Ufficio parlamentare di bilancio sull’assetto della finanza terri-
toriale e sulle linee di sviluppo del federalismo fiscale, Commissione parlamentare per l’attuazione 
del federalismo fiscale,  maggio , p. . 
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del territorio nazionale mentre sarebbe necessario attivare nuovi servizi 
amministrativi a livello decentrato (i quali, peraltro, potrebbero, su una 
scala più piccola, sfruttare maggiori economie di integrazione)»8. Anche 
il DAGL si interrogò in tal senso. Il Dipartimento chiese al Governo di 
valutare «il potenziale impatto che il riconoscimento di ampie forme di 
autonomia differenziata ad un numero crescente di Regioni di diritto 
comune è suscettibile di determinare sulle amministrazioni statali inte-
ressate, in termini di soppressione o di ridimensionamento degli uffici 
e delle strutture»9. Infine, in assenza delle richieste rassicurazioni, l’UPB 
ha riproposto gli interrogativi nel corso dei lavori sulla legge Calderoli10.  

Quei rilievi sono così confluiti nel successivo giudizio di costituzio-
nalità. La Regione Puglia, in particolare, ha ripreso la questione della 
duplicazione degli apparati burocratici a riprova dei nuovi e maggiori 
oneri derivanti dalla devoluzione delle funzioni differenziabili; ciò con 
riferimento tanto alla «costruzione ex novo di un apparato burocratico 
regionale incaricato di svolgere la funzione devoluta», quanto al man-
tenimento da parte dello Stato degli «uffici (cioè l’insieme organizzato 
di risorse umane, finanziarie e strumentali) necessari per lo svolgimento 
della medesima funzione per le regioni non beneficiarie della devolu-
zione». In tal senso ha contestato l’assenza nella legge di un’adeguata 
valutazione e programmazione delle risorse necessarie «tanto per il fi-
nanziamento dell’amministrazione statale, quanto per quello dell’am-
ministrazione regionale»11. 

 
8 A. ZANARDI, Audizione dell’Ufficio parlamentare di bilancio su attuazione e prospettive del 

federalismo fiscale e sulle procedure in atto per la definizione delle intese ai sensi dell’art. , ° c., 
della Costituzione, Commissione parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale,  luglio 
, . 

9 DIPARTIMENTO PER GLI AFFARI GIURIDICI E LEGISLATIVI, Appunto per il Presidente del 
Consiglio dei Ministri, Applicazione dell’articolo , terzo comma, della Costituzione – Schemi di 
intesa sulle ulteriori forme e condizioni particolari di autonomia nelle Regioni Lombardia, Veneto 
ed Emilia–Romagna, Roma  giugno , ora anche in http://www.astrid-online.it/static/ 
upload/protected/appu/appunto_dagl_artcost.pdf.  

10 G. ARACHI, Audizione dell’Ufficio parlamentare di bilancio sui DDLL n. ,  e  
(attuazione dell’autonomia differenziata delle regioni a statuto ordinario), I Commissione del Se-
nato della Repubblica,  giugno , . 

11 REGIONE PUGLIA, Ricorso per questione di costituzionalità, n. /, in G.U., I s.s., n. 
/, pp. –. 
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Di qui, per l’appunto, la soluzione della Consulta, ancora una volta 
in linea con le preoccupazioni dell’UPB e nel segno del nucleo di valori 
condivisi dalla comunità politica nazionale. La questione delle spese di 
duplicazione degli apparati burocratici per la distribuzione delle fun-
zioni tra i diversi livelli territoriali è stata affrontata non in astratto, ma 
alla luce dei principi di sussidiarietà, adeguatezza e relativa efficienza 
anche economica; con la conseguenza di considerare ammissibile una 
simile devoluzione nel caso in cui «realizzi la migliore allocazione delle 
funzioni interessate, assicurando i vantaggi in termini di efficienza, che 
costituiscono un aspetto significativo del principio di sussidiarietà» (§ 
.. e .). 
 
.. Il contra sentire costituzionale della Commissione tecnica fabbisogni 

standard. 
 
C’è una linea di discontinuità che oppone le audizioni della Commis-
sione tecnica fabbisogni standard in tema di autonomia differenziata 
alle questioni di costituzionalità sulla legge Calderoli e alla conseguente 
sent. n.  del . Essa riguarda il contra sentire manifestato al ri-
guardo dagli attori istituzionali coinvolti: per un verso, attesta la piena 
contrapposizione delle valutazioni della Commissione con le eccezioni 
sollevate dalle regioni opponenti e con le motivazioni formulate dalla 
Consulta; per altro verso, dimostra la pari incoerenza delle prime con 
l’evoluzione costituzionalità del sistema regionale. 

Merito della sentenza, da tale punto di vista, è quello d’aver fatto 
risaltare l’originalità della rilettura della forma di Stato italiana rispetto 
alle opposte letture riduzionistiche; d’aver disconosciuto la legittimità 
di queste ultime; d’averne svelato la parzialità alla stregua di “monadi 
isolate” incapaci di muovere dal punto di vista dell’intera Nazione (§ 
). 

Ed è in tale contra sentire, per l’appunto, che va contestualizzata la 
devianza dell’apporto reso dalla Commissione tecnica fabbisogni stan-
dard.  

Emblematica, anzitutto, è la valutazione del processo di determina-
zione dei LEP e dei relativi costi e fabbisogni standard, predisposto 
dalla legge di bilancio  «ai fini della completa attuazione dell’art. 



 I. A margine della sentenza costituzionale n. /  

, c.  Cost. e del pieno superamento dei divari territoriali nel godi-
mento delle prestazioni» (l. n. /, art. , c.  ss.). Essa è stata 
espressa «in modo senz’altro positivo», una volta considerato detto pro-
cesso come operante «secondo modalità che rispondono, corretta-
mente, ai principi e alle metodiche del regionalismo cooperativo»12. 
Pari valutazione è stata resa sul più generale disegno di legge Calderoli, 
giudicato come uno strumento che «non realizza ipso facto l’autonomia 
ponderata», innescando piuttosto «una positiva emulazione nel mo-
mento in cui viene compreso per quello che è: l’autonomia territoriale 
altro non è che la proiezione, sul piano istituzionale e collettivo, della 
libertà individuale»13.  

A rilevare, nella specie, è la discontinuità di giudizio manifestata 
dalla CTFS nei riguardi dell’evoluzione costituzionale del sistema re-
gionale così come opportunamente rimarcata dalla Consulta. 

Per un verso, quanto all’apprezzamento positivo della procedura di 
determinazione dei LEP dichiarata illegittima dalla sentenza (§ .), 
a sorprendere è il riferimento giustificativo verso un “regionalismo coo-
perativo” non meglio identificato e declinato, tale insomma da dimo-
strarsi del tutto giustapposto e distorsivo. Nelle argomentazioni della 
Consulta, per contro, il “regionalismo cooperativo” ha una chiara con-
notazione assiologica. Esso si oppone al “regionalismo duale” e divisivo, 
in quanto chiamato a concorrere all’attuazione dei principi costituzio-
nali propri del regionalismo italiano: «la solidarietà tra lo Stato e le re-
gioni e tra regioni, l’unità giuridica ed economica della Repubblica (art. 
 Cost.), l’eguaglianza dei cittadini nel godimento dei diritti (art.  
Cost.), l’effettiva garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni concer-
nenti i diritti civili e sociali (art. , secondo comma, lettera m, Cost.) 
e quindi la coesione sociale e l’unità nazionale — che sono tratti 

 
12 E. D’ORLANDO, Audizione sullo stato di attuazione e sulle prospettive del federalismo fiscale, 

Commissione parlamentare per l’attuazione del federalismo fiscale,  maggio , ; ID., Au-
dizione informale d.d. ° giugno  sui disegni di legge n.  e connessi, Commissione Affari 
costituzionali, Senato della Repubblica, ; ID., Audizione sul disegno di legge A.C.  recante 
“Disposizioni per l’attuazione dell’autonomia differenziata delle Regioni a statuto ordinario ai sensi 
dell’articolo , terzo comma, della Costituzione", I Commissione della Camera dei deputati,  
aprile , . 

13 E. D’ORLANDO, Audizione informale, cit., ° giugno , . 
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caratterizzanti la forma di Stato —, il cui indebolimento può sfociare 
nella stessa crisi della democrazia» (§ ).  

Per altro verso, quanto al riferimento all’autonomia territoriale ad-
dirittura quale «proiezione, sul piano istituzionale e collettivo, della li-
bertà individuale», a sorprendere è la stessa configurabilità di una tale 
proiezione; e ciò quasi a poter considerare l’autonomia territoriale in 
senso negativo, al riparo dall’ingerenza del potere statale e quale “mo-
nade isolata”, ignorandone così la dimensione positiva e partecipativa 
alla luce della forma di Stato. Non per nulla la sentenza ha affrontato il 
tema dell’autonomia solamente dopo avere declinato a lungo le relative 
premesse, riguardanti: l’unità e l’indivisibilità della Repubblica; la com-
presenza dialettica di quei fattori di pluralismo e unità, «che fanno 
dell’Italia una comunità politica con una sua identità collettiva»; l’uni-
cità della rappresentanza politica; il regionalismo come espressione 
della «ricchezza di interessi e di idee di una società altamente pluralistica 
come quella italiana». La differenziazione, per tale via, è stata intesa non 
già in senso negativo, di per sé suscettibile di tramutarsi in un «fattore 
di disgregazione dell’unità nazionale e della coesione sociale» (§  ), 
bensì in senso positivo e «funzionale» (§  ), quale «strumento al servi-
zio del bene comune della società e della tutela dei diritti degli individui 
e delle formazioni sociali» (§ ). 

Parimenti emblematico del contra sentire della Commissione tecnica 
fabbisogni standard verso la Consulta è il giudizio positivo reso sulla 
legge Calderoli, per avere «valorizza[to] in modo significativo il ruolo 
del Parlamento» nel procedimento di determinazione dei LEP14; ciò 
specialmente sul piano delle fonti del diritto, con riguardo tanto ai de-
creti legislativi occorrenti per l’iniziale relativa determinazione, quanto 
ai d.P.C.M. previsti per il successivo aggiornamento. Previsione, 
quest’ultima, ritenuta legittima «in ragione del carattere aperto, flessibile 
e composito che deve caratterizzare il paradigma normativo  di questa 
peculiare fattispecie e che, proprio in quanto tale, consente di stabilire 
il punto di equilibrio nel funzionamento delle relazioni finanziarie tra 
i diversi livelli di governo, garantendo i LEP su tutto il territorio 

 
14 E. D’ORLANDO, Audizione informale, cit., ° giugno , . 
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nazionale e, al contempo, assicurandone la necessaria dinamicità»15. Di 
qui, la prospettazione di un «sistema c.d. aperto, in cui la disciplina co-
stituzionale è destinata a essere attuata e integrata da fonti di diverso 
rango, che richiedono spesso l’intervento della componente tecnica, a 
completamento — o, comunque, a supporto — della decisione poli-
tica»16. 

E tuttavia, proprio il ruolo accordato dalla legge Calderoli al Parla-
mento nel procedimento di determinazione e aggiornamento dei LEP 
è stato severamente sanzionato dalla Consulta; e ciò tanto per la gene-
ricità e inidoneità della relativa delega legislativa, disposta in violazione 
dell’art.  Cost. (§ . ), quanto per la forza primaria riconosciuta a 
un atto sub–legislativo quale il d.P.C.M., «abilitato a modificare un 
decreto legislativo per forza propria» (§ .).  

A essere sconfessata da parte della Consulta è stata la legittimità del 
meccanismo normativo aperto, flessibile e composito prospettato dalla 
CTFS, teorizzato per consentire l’autonomo apporto della stessa nella 
determinazione della misura della prestazione e della quantificazione 
del fabbisogno finanziario connesso17. A essere debellata è stata la 

 
15 E. D’ORLANDO, Audizione, cit.,  aprile ,  (corsivo non testuale). 
16 E. D’ORLANDO, Audizione, cit.,  maggio ,  (corsivo non testuale). 
17 G. CEREA, E. D’ORLANDO, F. PORCELLI, M. STRADIOTTO, Criteri di definizione dei LEP 

e loro collegamento con i fabbisogni standard e i vincoli di bilancio,  giugno , in COMITATO 
TECNICO SCIENTIFICO CON FUNZIONI ISTRUTTORIE PER L’INDIVIDUAZIONE DEI LIVELLI ESSEN-
ZIALI DELLE PRESTAZIONI (CLEP), Documenti preparatori, ora anche in https://www.affarire 
gionali.it/media//-parte-iii_documenti-preparatori__def.pdf,  ss.: «Sul 
piano del rule–making ciò si traduce in un modello non più strutturato, monoliticamente, in 
un’unica fonte normativa, ma in un paradigma normativo composto da un insieme di stru-
menti eterogenei, impiegabili per le medesime finalità, alcuni dei quali — quelli giuridici — 
prescrivono cosa deve essere fatto, altri — quelli tecnici — che stabiliscono solo ciò che si può 
fare. Come sopra accennato, dunque, un paradigma normativo aperto alla componente tecnica; 
modulare, in cui la fonte competente a fissare i principi fondamentali è integrata e applicata 
attraverso altre fonti più focalizzate sui singoli casi concreti, in modo da garantire una gover-
nance complessiva della materia che consenta una certa dinamicità di normazione; flessibile 
quanto a efficacia temporale, come sintesi tra l’esigenza di certezza del diritto e l’instabilità della 
realtà da normare. […] D’altro canto, il descritto paradigma normativo dipende anche dalle 
peculiarità della nostra disciplina costituzionale, che è a maglie larghe (a differenza, per esem-
pio, della Finanzverfassung tedesca) e prefigura un sistema aperto, in cui la disciplina costitu-
zionale è per l’appunto sommaria e flessibile e deve essere integrata da fonti di diverso rango, 
con la conseguenza di provocare un distacco tra norma e realtà che valorizza la portata integra-
tiva della fonte costituzionale da parte di fonti di rango inferiore o addirittura 
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formalizzazione del progetto di «ampliamento notevole (sia sul piano 
quantitativo che qualitativo) delle prerogative della CTFS rispetto a 
quanto previsto in origine»18, già realizzato in via di fatto indipenden-
temente da ogni riconoscimento legislativo e da ogni valutazione sui 
limiti di legittimità derivanti dal sistema delle fonti. A essere discono-
sciuta è stata la possibilità di conferire al «Governo un controllo pieno 
sull’esercizio del potere normativo senza subire un condizionamento 
parlamentare», come pure perseguito dal Comitato per l’individuazione 
dei LEP19 nonostante le ripetute contestazioni dei giuristi20 e della 
Banca d’Italia21, sempre ignorate e passate sotto silenzio22. Per dirla 
tutta, a essere scongiurato è stato il disegno rampante di autoproclama-
zione della Commissione tecnica fabbisogni standard in una sorta di 
“Camera delle Regioni” all’insaputa del Parlamento e in assenza delle 
garanzie di terzietà e di equilibrio proprie del sistema costituzionale 
(«La CTFS, mancando una Camera delle Regioni come sottolineava 
Massimo Cacciari, è uno strumento essenziale per quel modello di 
Stato regionale policentrico che deve essere cooperativo. Non è un caso 
che al suo interno ci siano sia rappresentanti dei ministeri di Economia, 
Interni, Affari Regionali, Sud, coesione e Pnrr ma anche rappresentanti 
delle Regioni, dell’Upi e dell’Anci»)23. 

 
 

extraordinamentali (come la legittimazione a concorrere alla costruzione del paradigma nor-
mativo riconosciuta alla CTFS e SOSE spa)»; nonché E. D’ORLANDO, Audizione, cit.,  aprile 
; ma già ID., Audizione, cit., ° giugno .  

18 E. D’ORLANDO, Audizione, cit.,  maggio . 
19 Prime proposte provvisorie di razionalizzazione dei livelli essenziali delle prestazioni redatte 

nel mese di agosto ,  ottobre , in Documenti preparatori, cit., . 
20 M. LUCIANI et al.,  Osservazioni del sottogruppo  e di alcuni altri componenti del Comitato, 

trasmesse al Presidente e al Comitato,  in Federalismi.it, n. /; A. POGGI, Il regionalismo 
differenziato nella “forma” del d.d.l. Calderoli: alcune chiare opzioni politiche, ancora nodi che 
sarebbe bene sciogliere, in Federalismi.it, n. /, . 

21 I. VISCO, Lettera del Governatore della Banca d’Italia al Presidente del CLEP, Prof. Sabino 
Cassese, e ai membri del Comitato,  ottobre , ora anche in NT+Enti Locali & Edilizia, 
.., https://i.res.o.it/pdf/S/Documenti////AllegatiPDF/Lettera 
Visco_CLEP.pdf, . 

22 Sia consentito il rinvio a V. TONDI DELLA MURA, Non è Voltaire: le pagine bianche (e 
quelle grigie) del «Rapporto finale» del Comitato per l’individuazione dei livelli essenziali delle 
prestazioni, in Federalismi.it, n. /. 

23 E. D’ORLANDO: «Istruzione e sanità, Lep pronti nel . Il federalismo fiscale è la vera rivoluzione», 
int. a cura di M. ZAMBON, in Corriere del Veneto,  giugno .  




