
COSTO DEI DIRITTI E TUTELA 
MULTILIVELLO

Tutti i diritti relativi al presente materiale didattico ed al suo contenuto sono riservati a Sapienza e ai suoi autori (o
docenti che lo hanno prodotto). È consentito l'uso personale dello stesso da parte dello studente a fini di studio. Ne è
vietata nel modo più assoluto la diffusione, duplicazione, cessione, trasmissione, distribuzione a terzi o al pubblico
pena le sanzioni applicabili per legge
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DEFINIZIONE DI COSTO DEI DIRITTI

Nel 2000 apparve in Italia un libro di due eminenti costituzionalisti
americani, Stephen HOLMES e Cass R. SUNSTEIN, dal titolo evocativo:
Il costo dei diritti. Perché la libertà dipende dalle tasse [trad.it., Il Mulino,
Bologna]
Gli autori hanno dato del «Costo dei diritti» la seguente definizione, pur
avvertendo dell’ambiguità della definizione:

Per «costi» si intenderanno in questa sede gli oneri a carico del bilancio
pubblico, mentre definiremo i «diritti» come gli interessi rilevati di singoli o
di gruppi che possano essere tutelati in maniera efficace grazie
all’apparato pubblico

Rilevando innanzitutto che, per avere e proteggere un diritto, occorre,
soprattutto in condizioni di scarsità di risorse, rinunciare a qualcosa per
proteggerlo o, meglio, renderlo effettivo
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IL VALORE DEI DIRITTI NE SOFFRE?

Discutere di «costo dei diritti» non equivale a chiedersi quanto valgono, ma
a porre al centro dell’attenzione lo Stato e la democrazia

Ciò che crea disvalore, forse, è il ricorso alla classica distinzione tra libertà
e diritti a prestazione, le une «negative» perché presupporrebbero, per la
loro tutela, un’astensione dello Stato e le altre «positive», nel senso che
necessiterebbero di un intervento diretto dello stato per la loro compiuta
realizzazione

Es. Se per aumentare il diritto alla salute, depauperassimo i costi per le
Forze dell’Ordine, non ne verrebbe, teoricamente, a soffrire la tutela del
diritto di proprietà?

Ciò che dimostra, al momento, lo studio dei diritti dal punto di vista del
costo è che tutti, senza distinzione, necessitano di un apporto finanziario
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E IN UN CONTESTO DI CRISI?

La crisi, oltre a far sorgere il problema del «costo dei diritti», ha fatto
sorgere il dibattito sull’esauribilità o meno delle risorse.

In un contesto di «scarse risorse», le disposizioni di contrasto alla crisi
economica adottate in sede europea e nazionale, hanno reso sempre più
rilevante il problema dell’esigibilità dei diritti fondamentali

Si apre un «conflitto» tra esigenza di risanamento dei bilanci pubblici e
tutela dei diritti considerati fondamentali, con il ruolo della Corte
costituzionale di bilanciare le due voci

Ciò, nonostante la ridistribuzione e allocazione delle risorse sia precipuo
compito della politica, sì da mantenere intatto il collegamento decisione-
responsabilità-trasparenza informativa
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LA NECESSITA’ DELLA TUTELA MULTILIVELLO

La continua emersione di interessi, bisogni, domande, servizi e prestazioni
che rendono concreto l’esercizio dei diritti necessita di un sistema
istituzionale-amministrativo pluralistico e articolato, che abbia come fine
una distribuzione razionale della gestione di servizi e prestazioni tra i
diversi livelli di governo.

Il principio che informa questa distribuzione è quello di sussidiarietà
verticale pur rimanendo la potestà esclusiva dello Stato nella
«determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti
civili e sociali che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionale (art.
117, secondo comma, lett. m) Cost.)

La suddetta competenza esclusiva rende la tutela dei diritti fondamentali
elemento unificante dell’ordinamento
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COME SI UNIFICA UN ORDINAMENTO?

La Costituzione assegna «al legislatore statale un fondamentale strumento

per garantire il mantenimento di un’adeguata uniformità di trattamento sul

piano dei diritti di tutti i soggetti, pur in un sistema caratterizzato da un

livello di autonomia regionale e locale decisamente accresciuto» (Corte

cost. n. 111 del 2014)

La determinazione dei livelli essenziali non è «tanto una «materia» in

senso stretto, quanto (…) una competenza del legislatore statale idonea ad

investire tutte le materie, rispetto alle quali il legislatore stesso deve poter

porre le norme necessarie per assicurare a tutti, sull’intero territorio

nazionale, il godimento di prestazioni garantite, come contenuto essenziale

di tali diritti, senza che la legislazione regionale possa limitarle o

condizionarle (Corte cist. N. 207 del 2012)
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DIBATTITO SULL’ESSENZIALITA’

SI DANNO DUE INTERPRETAZIONI:

- La prima considera essenziale il minimo che la capacità finanziaria del
sistema di erogazione riesce a garantire

- La seconda considera essenziali quelle prestazioni individuate come
tali sì che la politica economica dello Stato e delle Regioni dovrebbe
erogarli, senza se e senza ma, e cioè, senza considerare le risorse
effettivamente disponibili

Alla luce, però, delle letture sul modificato art. 81 Cost., occorre garantire i
diritti compatibilmente alle possibilità finanziarie dello Stato, senza che i
diritti così perdano di senso (la perdita di stabilità finanziaria infatti
renderebbe nel medio periodo comunque irrealizzabili degli obiettivi di
garanzia dei diritti)
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INTERNAZIONALIZZAZIONE VS.
EUROPEIZZAZIONE

Al fenomeno della «internazionalizzazione» dei diritti umani, con la nascita,
la crescita e la diffusione delle organizzazioni internazionali, ha fatto da
contraltare l’evoluzione della normativa in tema di diritti fondamentali
all’interno dell’ordinamento dell’Unione europea.

Il Trattato istitutivo della Comunità europea (Roma, 25 marzo 1957) non
conteneva riferimenti alla tutela dei diritti fondamentali. MA d’altronde, il
Trattato aveva una diversa finalità: la creazione di un mercato comune che
conducesse alla crescita della produzione e del benessere europeo.

SINTETICAMENTE: la posizione di estraneità divenne sempre meno
accettabile, sì da inaugurare una stagione di sentenze della Corte di
Lussemburgo fondata sui principi fondamentali del diritto comunitario.
Percorso che si è concluso con la Carta dei diritti fondamentali dell’Unione
europea (Carta di Nizza del 7 dicembre 2000), che infine, con il Trattato di
Lisbona assume medesimo valore giuridico dei trattati
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PROBLEMI DELLA TUTELA DEI DIRITTI

La tutela dei diritti è paradigma dei problemi della intersezione
tra ordinamenti con competenze interconnesse:

- Compatibilità economiche;
- Discrezionalità del legislatore e limiti all’insindacabilità sull’an
e il quantum

- Rapporto tra buon andamento della PA e allocazione delle
risorse (quomodo)

La funzione di garante dell’equilibrio tra tutte queste
problematiche è stato svolto, in Italia, come in altri Paesi
europei, dalle Corti Costituzionali.
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IL CAMBIO DI PASSO DEGLI ANNI ‘90

- Fino agli anni ‘80: la Corte costituzionale, in linea con le politiche
economiche di quegli anni, ha riconosciuto provvidenze economiche,
semmai sollecitando il legislatore a non imputare il debito sugli enti
locali

- Dagli anni Novanta: la Corte è divenuta più cauta per le esigenze
economico-finanziarie del Paese.

In particolare, con una storica decisione (sent. 421 del 1995), la Corte non
solo non ha esteso (ex art. 3 Cost.) il trattamento di favore di una norma
(tertium comparationis) a quella impugnata, ma ha dichiarato
incostituzionale quella favorevole.

Ciò, affermando come «il principi di eguaglianza non è unidirezionale e
necessariamente diretta ad estendere la portata di una disciplina più
favorevole evocata come tertium comparationis, ma può dispiegarsi anche
nel senso di rimuovere l’ingiustificato privilegio di una disciplina più
favorevole rispetto a quella indicata a comparazione»
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ESIGENZE ECONOMICHE VS. DIRITTI

Si ha così il graduale inserimento di diverse formule:

- Diritti finanziariamente condizionati (formula dovuta a F.Merusi, I servizi
pubblici negli anni 80, che nel 1990, afferma: «i diritti a prestazione di

un servizio pubblico non sono diritti assoluti, come i diritti politici, bensì

diritti finanziariamente condizionati. Ne deriva che anche i diritti sociali

garantiti dalla Costituzione, ai quali corrisponde la prestazione di un

servizio, non sono diritti assoluti, ma relativi»). Cfr. sent. n. 455 del

1990 Corte Cost. che parla per la prima volta di diritto costituzionale

condizionato

- Principio di gradualità delle riforme onerose, secondo cui la gradualità

farebbe riferimento al lento, ma costante e non brusco, passaggio ad

una disciplina legislativa meno favorevole rispetto ad alcuni diritti

(facendo insorgere il tema, appunto, del costo dei diritti secondo cui

occorre operare delle scelte con le disponibilità finanziarie di tempo in

tempo presenti) (es. sentt. nn. 356/1992; 243/1993; 240/1994;

99/1995;205/1995; 218/1995; 416/1996; 30/2004)
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- Diritti sociali condizionati, il cui godimento dipende dall’esistenza di un
organizzazione necessaria e idonea all’erogazione della prestazione
oggetto dei diritti stessi

- Potere di modulazione degli effetti temporali delle proprie decisioni
(sentt. nn. 10 e 178 del 2015) con l’esercizio del quale la Corte
Costituzionale, pur essendo «costretta» ad accogliere le misure
maggiormente onerose per il bilancio pubblico, ne proroga l’effetto

La Corte costituzionale, dunque, riconosce ampia discrezionalità al
legislatore, ritraendosi nella sindacabilità della manifesta irragionevolezza
della scelta legislativa, che si realizza quanto venga sacrificato il c.d. livello
minimo essenziale (sent. n. 27 del 1997), che non è modificabile in via
legislativa



04/05/2023IL COSTO DEI DIRITTI E LA LORO 
TUTELA MULTILIVELLO

Pagina 1

LA DETERMINAZIONE DEL LIVELLO MINIMO

Se questo è il ragionamento che deve guidare il bilanciamento tra risorse
disponibili e effettività del godimento dei diritti, ci si pone il problema se sia
determinabile, con esattezza e in modo stabile, quel «livello minimo» da
garantire.

Seppur caldeggiata, la risposta positiva è criticata dipendendo il livello dei
diritti dalla differrenza tra il nucleo essenziale e le risorse disponibili: cioè
ferma restando il nucleo intangibile dei diritti da garantirsi, tutto quanto può
assicurarsi maggiormente dipende dalle risorse disponibili.

In Paesi al alto debito pubblico, dunque, dove questa operazione
matematica è molto delicata, la procedura di decisione del legislatore,
adottata con trasparenza e appropriatezza, deve preliminarmente stabilire
quali costi e fabbisogni abbia, di tempo in tempo, la popolazione.
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COMPARAZIONE DI NECESSITA’ E RISORSE. IL 
CASO DEI TRATTAMENTI PENSIONISTICI

Con la sentenza n. 70 del 2015, la Corte costituzionale ha dichiarato
l’illegittimità costituzionale dell’art. 24 del c.d. Decreto Salva Italia, conv. in
l. 2014 del 2011 che ha escluso l’applicazione della perequazione
automatica (adeguamento automatico al costo della vita) per i trattamenti
pensionistici di importo complessivo superiore a tre volte il trattamento
minimo INPS, sì da far risparmiare allo Stato quasi 16mld di Euro.
La Consulta ha dichiarato l’illegittimità costituzionale perché la norma
avrebbe creato una lesione permanente all’importo della pensione (la
perequazione viene capitalizzata) sì da violare i diritti fondamentali
connessi al rapporto previdenziale tutelati dagli artt. 36 (diritto a una
retribuzione proporzionata alla quantità e alla qualità del lavoro svolto) e
38, secondo comma (diritto a che siano preveduti ed assicurati mezzi
adeguati alle esigenze i vita in caso di infortunio, malattia, invalidità e
vecchiaia, disoccupazione involontaria), da collegarsi agli artt. 2 e 3 della
Cost.
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L’incostituzionalità avrebbe costretto, ai sensi della normativa previgente (l.

388 del 2000), a rimborsare i pensionati colpiti dall’eliminazione della

perequazione automatica (prevista al 90%), con un notevole danno al

bilancio dello Stato.

Il Governo ha emanato il D.L. 65 del 2015, conv. con mm. in l. 109 del

2015 prevedendo la progressività del rimborso, eliminato per le pensioni

che avessero superato sei volte quello minimo INPS.

Con sentenza n. 250/2017, la Corte Costituzionale, nel valutare

positivamente (adeguatezza e ragionevolezza) la soluzione adottata dal

Legislatore «al fine di dare attuazione ai principi enunciati nella sentenza

(…) n. 70 del 2015», introducendo un non irragionevole modulazione del

meccanismo della perequazione, nel rispetto dei «limiti di ragionevolezza e

proporzionalità», senza che alcuno dei valori e degli interessi costituzionali

coinvolti venisse «irragionevolmente sacrificato»
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RAGIONEVOLE BILANCIAMENTO TRA 
DISPONIBILITA’ FINANZIARIE E GARANZIA DEI 
DIRITTI

Dunque, i principi di economicità non possono prevalere sugli altri, ma
vanno bilanciati di volta in volta sul caso concreto, in modo che i vincoli di
bilancio siano presi in considerazione senza essere «tiranni» in una sorta
di gerarchia mobile dettata dalla fattispecie concreta.

Il che vuol dire ricercare la soluzione che non limiti la protezione ad un solo
valore, con l’effetto di comprimere in modo insopportabile gli altri, ma
consenta di trovare un equilibrio ragionevole tra le opposte esigenze e gli
opposti principi.
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La sentenza n. 275 del 16 dicembre 2016

«l’indeterminatezza del finanziamento [del servizio di trasporto dei disabili]
determina un vulnus all’effettività del servizio di assistenza e trasporto,
come conformato dal legislatore regionale [perché] tale effettività non può
che derivare dalla certezza delle disponibilità finanziarie per il
soddisfacimento del medesimo diritto»

Con ciò, la Corte costituzionale ha rigettato la difesa regionale, secondo cui
ogni diritto, «anche quelli incomprimibili (…), debbono essere sempre e
comunque assoggettati ad un vaglio di sostenibilità nel quadro complessivo
delle risorse disponibili»

La sentenza riguarda il tema della programmazione e trasparenza
nell’allocazione delle risorse disponibili perché l’effettività di un diritto «non
può che derivare dalla certezza delle disponibilità finanziarie per il
soddisfacimento del medesimo»
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Considerando in diritto 6: «Nella specie il legislatore regionale si è assunto

l’onere di concorrere, al fine di garantire l’attuazione del diritto, alla relativa

spesa, ma una previsione che lasci incerta nell’an e nel quantum la misura della

contribuzione, la rende aleatoria, traducendosi negativamente sulla possibilità di

programmare il servizio e di garantirne l’effettività, in base alle esigenze presenti

sul territorio».

Considerando in diritto 7: «Si deve ritenere che l’indeterminata insufficienza del

finanziamento condizioni, ed abbia già condizionato, l’effettiva esecuzione del

servizio di assistenza e trasporto come conformato dal legislatore regionale,

violando in tal modo il precetto contenuto nell’art. 38, terzo e quarto comma,

Cost. Tale effettività non può che derivare dalla certezza delle disponibilità

finanziarie per il soddisfacimento del medesimo diritto, nel quadro dei compositi

rapporti amministrativi e finanziari degli enti territoriali coinvolti. Difatti

l’affidamento generato dalla previsione del contributo regionale condiziona la

misura della disponibilità finanziaria della Provincia e degli altri enti coinvolti

nell’assolvimento del servizio in questione».
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«Innanzitutto, la sostenibilità non può essere verificata all’interno di risorse

promiscuamente stanziate attraverso complessivi riferimenti numerici. Se ciò

può essere consentito in relazione a spese correnti di natura facoltativa, diverso

è il caso di servizi che influiscono direttamente sulla condizione giuridica del

disabile aspirante alla frequenza e al sostegno nella scuola».

«In secondo luogo, è proprio la legge di cui fa parte la norma impugnata a

conformare in concreto le situazioni soggettive oggetto di assistenza (senza poi

farne conseguire il necessario finanziamento per effetto del richiamato inciso

riduttivo)».

Considerando in diritto 9: «La garanzia del 50% della copertura del servizio di

assistenza ai disabili appartiene alla conformazione della struttura e

dell’organizzazione del servizio stesso. Pertanto, l’indeterminatezza del

finanziamento determina un vulnus all’effettività del servizio di assistenza e

trasporto, come conformato dal legislatore regionale, con conseguente

violazione dell’art. 38, terzo e quarto comma, Cost.»
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Considerando in diritto n. 10: «D’altronde va considerato che, sebbene il
legislatore goda di discrezionalità nell’individuazione delle misure per la tutela
dei diritti delle persone disabili, detto potere discrezionale trova un limite
invalicabile nella necessità di coerenza intrinseca della stessa legge regionale
contenente la disposizione impugnata, con la quale viene specificato il nucleo
indefettibile di garanzie per gli interessati. Dunque il livello delle prestazioni
dovute, mentre appare salvaguardato dalla legge regionale nel suo complesso
ed in particolare nella parte che prevede una pianificazione del fabbisogno degli
interventi, nonché un preciso rendiconto degli oneri sostenuti, risulta poi
vanificato dalla prescrizione contraddittoria che subordina il finanziamento (da
parte regionale) degli interventi alle politiche ed alle gestioni ordinarie del
bilancio dell’ente».
Considerando in diritto n. 13 «Nel caso in esame, il rapporto di causalità tra
allocazione di bilancio e pregiudizio per la fruizione di diritti incomprimibili
avviene attraverso la combinazione tra la norma impugnata e la genericità della
posta finanziaria del bilancio di previsione, nella quale convivono in modo
indifferenziato diverse tipologie di oneri, la cui copertura è rimessa al mero
arbitrio del compilatore del bilancio e delle autorizzazioni in corso d’anno».
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Considerando in diritto 14: «In definitiva, nella materia finanziaria non
esiste «un limite assoluto alla cognizione del giudice di costituzionalità
delle leggi». Al contrario, ritenere che il sindacato sulla materia sia
riconosciuto in Costituzione «non può avere altro significato che
affermare che esso rientra nella tavola complessiva dei valori
costituzionali», cosicché «non si può ipotizzare che la legge di
approvazione del bilancio o qualsiasi altra legge incidente sulla
stessa costituiscano una zona franca sfuggente a qualsiasi
sindacato del giudice di costituzionalità, dal momento che non vi può
essere alcun valore costituzionale la cui attuazione possa essere
ritenuta esente dalla inviolabile garanzia rappresentata dal giudizio di
legittimità costituzionale» (sentenza n. 260 del 1990).
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Dunque…

«Con il «costo dei diritti» entrano in gioco le relazioni finanziarie tra Stato e
Regioni, la responsabilizzazione (accountability) e il coordinamento della
finanza pubblica. E, insieme, la categoria costituzionale dei livelli essenziali
delle prestazioni (LEP) concernenti i diritti civili e sociali che debbono
essere garantiti su tutto il territorio nazionale (i diritti comuni di
cittadinanza), ancora lontani da una compiuta determinazione,
specialmente nei settori extra sanitari

Il punto di equilibrio finora individuato nella garanzia delle risorse – e quindi
dei diritti – consiste nella standardizzazione dei fabbisogni, cui rapportare
la distribuzione delle risorse finanziarie in un sistema policentrico. I
fabbisogni standard dovrebbero fissare il livello di spesa idoneo per
ciascuna funzione di riferimento» [F.Pammolli – C.Tucciarelli]


