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Il paradosso delle buone intenzioni, quando il LEP mette a rischio 1’effettivita di un diritto
sociale fondamentale
di
Giulia Maria Napolitano

Primo ricercatore Istituto su Sistemi Territoriali e di Governo — CNR (ISTeG)

PARTE I

Dalla prestazione sociale al livello essenziale

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. Il sostegno all’autonomia e alla comunicazione da prestazione sociale a
LEP. - 3. II fondamento costituzionale del LEP-AAC. — 4. II LEP-AAC nel federalismo simmetrico e
nell’autonomia differenziata. — 5. LEP-AAC e altri LEP sociali. - 6. Il finanziamento dei LEP sociali nella
legge n. 199/2025. — 7. L’evoluzione del finanziamento del LEP-AAC e la fase transitoria 2026-2027.

1. Premessa

La legge di bilancio 2026 segna un passaggio importante per i livelli essenziali di assistenza
sociale, sia sul piano definitorio sia per I'introduzione di un nuovo sistema di finanziamento. La
legge introduce alcuni nuovi livelli essenziali delle prestazioni sociali e ridefinisce i parametri
di altri.

Tra i nuovi LEP introdotti, I’assistenza all’autonomia e alla comunicazione (da ora AAC) degli
alunni con disabilita e stata oggetto di una disciplina differenziata sia sul piano del
finanziamento sia su quello del monitoraggio.

Si tratta di una prestazione gia esistente, radicata da tempo nell’ordinamento dell’inclusione
scolastica, che ha progressivamente mutato la propria collocazione istituzionale e finanziaria,

passando da funzione territoriale, storicamente sostenuta dagli enti competenti, a prestazione
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oggetto di contributi statali dedicati, sino alla sua piu recente qualificazione come livello
essenziale delle prestazioni ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lett. m), Cost..
Il tema potrebbe apparire, a prima vista, settoriale nel pit ampio dibattito sui livelli essenziali
113)  delle prestazioni; in realta, proprio la sua apparente peculiarita ne fa un osservatorio privilegiato
per cogliere alcune tensioni profonde tra i LEP e il sistema dei diritti sociali.
L’assistenza all’autonomia e alla comunicazione conserva una fisionomia propria, perché non si
presenta come mero standard territoriale di offerta o come soglia organizzativa del servizio,
bensi come prestazione individualizzata, direttamente collegata al bisogno del singolo studente
con disabilita.
L’elevazione a LEP rappresenta, in sé¢, un avanzamento sul piano della qualificazione
normativa, ma pone il problema di verificare se alla determinazione del livello corrisponda
un’adeguata base conoscitiva, una coerente quantificazione del fabbisogno, una struttura
finanziaria trasparente e un rimedio sostitutivo effettivo in caso di inadempienza degli enti
chiamati a erogare la prestazione.
La qualificazione di una funzione come livello essenziale dovrebbe rafforzare 1'esigibilita del
diritto e ridurre le differenze territoriali nell’accesso alla prestazione; tuttavia, le modalita
definitorie e di finanziamento previste presentano delle criticita che rischiano di indebolirne la
funzione di tutela, qualora il LEP venga costruito come soglia minima finanziariamente

sostenibile, e non come garanzia effettiva del bisogno costituzionalmente rilevante.

! Per una selezione della vasta bibliografia sui livelli essenziali, v. E. BALBONI, [ livelli essenziali e i procedimenti per
la loro determinazione, in Le Regioni, n. 6/2003; G. COMAZZETTO, I livelli essenziali delle prestazioni, 2024; L.
MASSIMO, Diritti sociali e livelli essenziali delle prestazioni pubbliche nei sessant’anni della Corte costituzionale, in Rivista
AIC, n. 3,2016.; G. GIUGLIA, I livelli essenziali delle prestazioni sociali alla luce della recente giurisprudenza costituzionale
e dell’evoluzione interpretativa, Milano, Giuffre, 2007, L.TRUCCO, Livelli essenziali delle prestazioni e sostenibilita
finanziaria dei diritti sociali, in Rivista del Gruppo di Pisa, n. 3, 2012; C. BUZZACCH]I, L’invarianza dei costi dei LEP e
non solo: alcune note critiche al ddl 1623 per la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni, in Osservatorio
costituzionale, n. 1, 2026; S. MANGIAMELI, A. FILIPPETTI, F. TUZI, C. CIPOLLONI, Prima che il Nord somigli al Sud.
Le regioni tra divario e asimmetria, Soveria Mannelli, Rubbettino, 2020; E. VIVALDI, Assistenza sociale e LEPS: qualche
passo avanti e molti dubbi da sciogliere, in Dirittifondamentali.it, fasc. 2/2025, 23 luglio 2025; A. BANCHERO, Livelli
essenziali delle prestazioni sanitarie e sociali. Evoluzione delle norme al terzo millennio, Padova, Libreriauniversitaria.it
Ed., 2024.
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Cio che caratterizza il LEP-AAC e la determinazione del bisogno individuale che lo distingue
dagli altri livelli sociali, costruiti prevalentemente come parametri di spesa, di dotazione
professionale o di organizzazione territoriale del servizio. In questa prospettiva, 1’assistenza
114)  all’autonomia e alla comunicazione diviene un caso emblematico. Non e soltanto una
prestazione tecnica dell’inclusione scolastica, ma un banco di prova della capacita del legislatore
di trasformare i LEP da formule ordinatrici del sistema in strumenti realmente idonei a rendere
effettivi i diritti fondamentali, per una fascia particolarmente debole della popolazione.
La richiesta di un concorso finanziario agli enti territoriali?, prevista per la prima volta sia per il
LEP-AAC, che ha caratteristiche individuali e determinate, che per gli altri LEP sociali
richiamati dalla legge di bilancio®, ha indotto la Regione Puglia e la Regione Emilia-Romagna* a
sollevare alcune questioni di costituzionalita innanzi alla Corte. La vicenda, pertanto, si pone
non piu soltanto sotto la prospettiva della scelta politica di tutelare un diritto ma come banco di
prova del rapporto tra Stato ed enti territoriali Regioni e Comuni, nel concorrere al
finanziamento di LEP.
E proprio la questione legata al finanziamento che porta a interrogarsi sulla reale capacita del
nuovo LEP di rafforzare la posizione soggettiva dello studente con disabilita, oppure se, al
contrario, finisca per legittimare una garanzia minima, condizionata dalla progressivita e dalle
risorse disponibili, inferiore alla tutela che la Corte costituzionale ha progressivamente costruito
intorno ai LEP e, in particolare, al diritto all'inclusione scolastica.
L’analisi e pertanto articolata in due parti. La prima ricostruisce la trasformazione dell’AAC in
livello essenziale, ne individua il fondamento costituzionale e ne chiarisce la specificita rispetto
ai LEP costruiti come standard di offerta o di organizzazione. La seconda parte esamina la
coerenza del relativo circuito finanziario e le garanzie, amministrative e giurisdizionali,

attraverso le quali il livello essenziale puo tradursi in una prestazione effettivamente esigibile.

2La l. n. 199 del 2025 prevede il concorso finanziario delle amministrazioni regionali e locali sia per il Sistema di
garanzia degli ATS (art. 1, c. 705), sia per il LEP-AAC (c. 711), nei limiti dei rispettivi bilanci.

3 Con la sola esclusione, tra quelli richiamati dalla legge del LEP relativo alla equipe multidisciplinare.

4 Ricorsi per questione di legittimita costituzionale n. 3 del 2026, promosso dalla Regione Puglia, e n. 4 del 206
pronmosso dalla Regione Emilia-Romagna.
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2. Il sostegno all’autonomia e alla comunicazione da prestazione sociale a LEP
La prestazione non nasce dalla legge di bilancio per il 2026. Il suo antecedente normativo va
rinvenuto, da un lato, nell’ambito del trasferimento alle Regioni e agli Enti Locali di gran parte
115) delle funzioni amministrative, tra cui l'assistenza scolastica, con il decentramento
amministrativo realizzato con il d.P.R. n. 616/1977°> e, dall’altro, nell’art. 13, c. 3, della 1.
n.104/1992, che, nel quadro dell’integrazione scolastica degli alunni con disabilita, pone in capo
agli enti locali I'obbligo di fornire 1'assistenza per 1’autonomia e la comunicazione personale
degli alunni con handicap fisici o sensoriali, ferma restando l'’assegnazione dei docenti
specializzati per le attivita di sostegno®.
L’assistente all’autonomia e alla comunicazione e un assistente ad personam che facilita la
comunicazione dello studente disabile con i soggetti che interagiscono con lui nel contesto
scolastico e non solo’. La Corte costituzionale colloca la figura dell’ AAC «in una dimensione
intermedia e di giuntura fra sistema scolastico e sistema socio-assistenziale e si discosta sia da
quella dell'insegnante di sostegno, che fa parte del corpo docente, sia da quella dell’assistente
di base e igienico-personale, che e parte del servizio ausiliario»®.
La successiva disciplina sullinclusione scolastica rinvia all’intesa in sede di Conferenza
unificata’®, per la definizione delle modalita attuative e degli standard qualitativi della funzione
AAC, confermandone cosi il carattere territoriale e accentuandone la rilevanza sistemica'®. La
prestazione e elencata tra le competenze a carico degli enti locali, tra gli interventi necessari per
garantire l'assistenza agli alunni con disabilita, insieme ad altre due prestazioni relative ai

servizi di trasporto per l'inclusione scolastica e per l'accessibilita e la fruibilita fisica, senso-

5 In particolare previsto dall’art. 42 Assistenza scolastica, del d.P.R. n. 616 del 1977.

¢ Art. 13, ¢.3, 1. n. 104 del 1992 prevede che gli enti locali forniscono I’assistenza per I’autonomia e la comunicazione
personale, ferma ’assegnazione dei docenti specializzati per il sostegno.

7 Una ricostruzione in questo senso e fatta dalla Corte cost., sent. n. 127 del 2023 Con. in dir. p.to 2.2.

8 Corte cost., sent. n. 127 del 2023, Cons. in dir. p. 2.2, sulla collaborazione dell’ AAC con docenti curricolari,
insegnanti di sostegno e personale ATA, nel rispetto delle rispettive funzioni.

9 Art. 3, c. 4, d.Igs. n. 66 del 2017: un’intesa in Conferenza unificata deve individuare criteri uniformi, sul territorio
nazionale, per i profili professionali del personale addetto all' AAC.

10 Sull'inclusione scolastica come diritto a prestazioni specifiche ulteriori rispetto al sostegno didattico, v. C.
PETRILLO, II diritto all'inclusione scolastica delle persone con disabilita, in Consulta Online, fasc. 11/2024.
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percettiva e comunicativa degli spazi e degli strumenti delle istituzioni scolastiche statali, ma
sempre nei limiti delle risorse disponibili. La norma non stabilisce una gerarchia tra queste
prestazioni, ma le accomuna nella medesima funzione di rendere effettivo il diritto all’istruzione
116)  in condizioni di inclusione?.

Tuttavia, il percorso verso I'uniformita nazionale e rimasto incompiuto’?, mancando l'intesa in
Conferenza unificata, che deve definire i criteri per una progressiva uniformita dei profili
professionali del personale destinato a svolgere la funzione. Come rileva la Corte costituzionale,
«in assenza di una disciplina che prescriva a livello nazionale i titoli e i requisiti per poter
svolgere l'attivita di AAC, la loro individuazione ¢ demandata alle amministrazioni competenti
al cui carico la legge impone la fornitura del servizio stesso, con la conseguenza che sul territorio
nazionale gli enti preposti hanno adottato le piu diversificate soluzioni» >. Ne e derivata una
regolazione disomogenea, e i titoli di accesso, i requisiti professionali, le modalita di
reclutamento, i rapporti di lavoro e l'intensita del servizio sono stati definiti in modo molto
diversificato da territorio a territorio.

Lalegge dibilancio per il 2026 interviene su questo assetto, non istituendo ex novo la prestazione,
ma trasformando un obbligo, gia previsto dall’art. 13, c. 3, della legge n. 104 del 1992, in Livello
essenziale delle prestazioni. Il passaggio non € meramente nominale in quanto ’AAC cessa di
essere soltanto una funzione territoriale, affidata alla capacita organizzativa e finanziaria degli
enti competenti, e viene attratta nell’area dell’art. 117, secondo c., lett. m), Cost., con la
conseguente esigenza di definire il contenuto della prestazione, il profilo professionale degli
operatori, gli standard qualitativi, il fabbisogno e i meccanismi di monitoraggio.

E definito in modo circostanziato I’ambito soggettivo del nuovo LEP, che deve garantire un
supporto «adeguato, permanente e personalizzato, in attuazione del principio di inclusivita, nel

rispetto dei principi di uguaglianza e di non discriminazione».' Il contenuto della prestazione

11 D.gs. 13 aprile 2017, n.66, art. 3, c. 5, lett. a), come modificato dal d.Igs. n. 96/2019.

12 F. PESARESI, LEPS: assistenza all’autonomia e alla comunicazione degli alunni e studenti con disabilita, in welforum.it,
marzo 2026, sulla persistente mancanza di profili professionali e standard qualitativi uniformi.

13 Corte cost., sent. n. 127/2023, Con. in dir. p.to 2.3; G. MATUCC], La potesta legislativa concorrente fra vuoti di principio
e attivismo regionale, in Le Regioni, 2023, n. 5.

14 L. n.199/2025, art. 1, ¢.706-707.
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e costruito attorno a tre componenti: il numero di ore di assistenza all’autonomia e alla
comunicazione personale, indicato come elemento fondamentale e da assicurare in rapporto a
quanto previsto nel PEI!; l'impiego di personale riconducibile a uno specifico profilo
117)  professionale; il rispetto di standard qualitativi uniformi®®.

La disposizione conserva tuttavia una struttura ambivalente. Da un lato, valorizza la
dimensione individualizzata della prestazione, in cui il bisogno non e astratto, ma e definito nel
piano educativo individualizzato (PEI)Y, che indica le misure necessarie all’inclusione scolastica
e, tra esse, anche quelle necessarie all’autonomia e alla comunicazione; dall’altro, subordina la
corrispondenza, tra ore indicate nel PEI e ore effettivamente garantite, a una progressivita
attuativa e ai limiti delle risorse disponibili, secondo la legislazione vigente. Proprio per colmare
la lacuna conoscitiva sul fabbisogno, e prevista l'istituzione di un Registro nazionale!® destinato
a raccogliere il fabbisogno territoriale aggregato, espresso dalle ore risultanti dai PEIL Il Registro
conferma che, per un LEP individualizzato, il finanziamento non pu0 essere correttamente
determinato senza conoscere il numero degli studenti interessati e il monte ore richiesto, ma al
tempo stesso mostra che la qualificazione del livello essenziale precede, almeno nella fase
iniziale, la piena emersione del fabbisogno®.

Nelle more della piena operativita del Registro, la legge introduce, per gli anni 2026 e 2027, un
obiettivo di servizio volto a favorire 'attivazione e il potenziamento dell’AAC nei territori in
cui il servizio e piu carente. Il riparto delle risorse e rimesso a uno o piu decreti dell’Autorita
politica delegata in materia di disabilita, adottati di concerto con i Ministri competenti e previa
intesa in Conferenza unificata, sulla base delle ipotesi tecniche formulate dalla Commissione

tecnica per i fabbisogni standard.

15 art. 1, c. 707, 1. n. 199/2025 qualifica il monte ore indicato nel PEI come “componente fondamentale” del nuovo
LEP.

16 Per la definizione del profilo professionale e degli standard qualitativi la legge rinvia all’art. 3, c. 4 e 5 bis del
d.Igs. n. 66/2017.

1711 PEL previsto dall’art. 12, c. 5, 1. n. 104/1992 e disciplinato dal d.P.R. 24 febbraio 1994, e stato ridefinito dai d.Igs.
nn. 66/2017 e 96/2019; modelli e linee guida sono recati dal d.i. n. 182/2020, corretto dal d.i. n. 153/2023.

18 ] registro e gestito dalla Presidenza del Consiglio dei ministri — Dip. per le politiche in favore delle persone con
disabilita, deve essere alimentato con i dati raccolti dal Ministero dell’istruzione e del merito attraverso il SIDI.

19 Corte. cost. sent. n. 192/2024 Cons. in dir. p.to 16.
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L’obiettivo di servizio, pertanto, non coincide ancora con l'attuazione integrale del livello
essenziale, che la legge collega al numero di ore previste nel PEI, al profilo professionale
dell’assistente e agli standard qualitativi, ma serve piuttosto ad avviare o rafforzare il servizio
118)  nei territori in cui I’assistenza all’autonomia e alla comunicazione risulta piu carente.

In concreto, per il biennio 2026-2027, tutti gli enti territoriali nel cui territorio si trovano punti di
erogazione del servizio scolastico frequentati da alunni o studenti con disabilita devono
assicurare il servizio di AAC, quando lo richiede il PEL

La garanzia minima prevista dalla legge e, tuttavia, parametrata alle risorse trasferite dallo Stato
e dalla Presidenza del Consiglio e garantisce solo una “media oraria settimanale” almeno
corrispondente alle risorse finanziarie ricevute. La disposizione, quindi, non fissa direttamente
un numero uniforme di ore per ciascun alunno, ma prevede un meccanismo di avvicinamento
al LEP. La funzione della fase transitoria non e, infatti, quella di sostituire il LEP, bensi di
accompagnarne l’avvio in attesa della piena ricognizione del fabbisogno?.

Sotto il profilo finanziario, la legge rinvia a una pluralita di fonti: il Fondo unico per I'inclusione
delle persone con disabilita, la componente sociale del FELS? e le risorse assicurate dalle
amministrazioni regionali e locali, nell’ambito dei rispettivi bilanci. Questo costituisce uno dei

punti pitt problematici della disciplina che verra analizzato di seguito®.

3. Il fondamento costituzionale del LEP-AAC

La qualificazione dell’assistenza all’autonomia e alla comunicazione come livello essenziale
delle prestazioni impone di interrogarsi sulla struttura giuridica della prestazione. Il LEP-AAC
non puo essere ricondotto né a un generico obiettivo di miglioramento dell’inclusione scolastica,
né a un parametro amministrativo destinato a orientare in modo flessibile 1’azione degli enti
territoriali. Esso riguarda una prestazione individualizzata, funzionale all’effettivita del diritto

all’istruzione dello studente con disabilita e alla sua inclusione nel contesto scolastico. Deve

20 L. n. 199/2025, art. 1, c. 710.

21 Si tratta dell’art. 1, c. 496, lett. a), 1. n. 213 del 2023, istitutiva del FELS, che finanzia i Comuni italiani per garantire
livelli adeguati di servizi essenziali su tutto il territorio relativamente a servizi sociali.

2 L.n. 199/2025, art. 1, c. 711.
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quindi essere costruita in modo da rendere riconoscibili il bisogno, il contenuto della
prestazione, il soggetto tenuto all’erogazione, le risorse necessarie e gli strumenti di garanzia in
caso di inadempimento.

119)  La chiave di lettura offerta dalla Costituzione, per garantire la funzione dell’assistenza
all’autonomia e alla comunicazione per gli studenti disabili, si articola su diversi piani: da un
lato, come funzione strumentale del diritto allistruzione delle persone con disabilita, quale
diritto sociale fondamentale garantito dagli artt. 2, 3, 34, primo comma, e 38, terzo comma, Cost.;
dall’altro, I'inquadramento come LEP ai sensi dell’art. 117, c. 2 lett. m), Cost., e infine una sorta
di terzo piano che parte della dottrina ha indicato come diritto alla socializzazione?® degli individui
con disabilita che si afferma sia nella scuola, che e la sfera che qui interessa, sia anche sul lavoro.
Sotto il primo profilo, € opportuno considerare che non si tratta di una prestazione meramente
organizzativa, bensi di una garanzia strumentale individuale finalizzata a tutelare I'istruzione,
la dignita, I'eguaglianza sostanziale e il pieno sviluppo della persona con disabilita?:.

Questa lettura consente di superare non solo una concezione soltanto assistenziale della
disabilita, ma esprime l’esigenza che la persona con disabilita sia parte effettiva delle formazioni
sociali nelle quali si svolge la sua personalita: famiglia, scuola, lavoro, comunita territoriale. In
questa prospettiva la tutela costituzionale non si esaurisce nell’erogazione di una provvidenza
economica o nell’accesso formale a un servizio, ma richiede la predisposizione di condizioni

concrete di relazione, comunicazione, partecipazione e inclusione.

2 Sul diritto alla socializzazione v. C. COLAPIETRO, [ diritti delle persone con disabilita nella giurisprudenza della Corte
costituzionale: il «nuovo» diritto alla socializzazione, in Dirittifondamentali.it, n. 2/2020, pp. 154-197.

24 Sul diritto all’istruzione delle persone con disabilita, v. A. LAMBERTI, Il diritto all’istruzione delle persone con
disabilita, in Dirittifondamentali.it, n. 3/2022, pp. 30-37, Per la bibliografia richiamata nelle note dello scritto v., tra
gli altri, G.A. FERRO, Diritto allo studio e integrazione scolastica dei soggetti diversamente abili, in Studi in onore di Luigi
Arcidiacono, III, Giappichelli, Torino, 2011, pp. 1373 ss.; S. TROILO, Tutti per uno o uno contro tutti? Il diritto
all’istruzione e all’integrazione scolastica dei disabili nella crisi dello Stato sociale, Giuffre, Milano, 2012; P. ADDIS, Il diritto
all’istruzione delle persone con disabilita: profili sostanziali e giurisprudenziali, in E. CATELANI, R. TARCHI (a cura di),
I diritti sociali nella pluralita degli ordinamenti, Ed. Scientifica, Napoli, 2015, pp. 149-176; F. BLANDO, Soggetti disabili
e istruzione: la lotta per il diritto, in Federalismi.it, n. 2/2017; L. BUSCEMA, I diritto all’istruzione dei disabili, in Rivista
AIC, n. 4/2015; F. GAMBARDELLA, Diritto all’istruzione dei disabili e vincoli di bilancio nella recente giurisprudenza
della Corte costituzionale, in Nomos - Le attualita del diritto, n. 1/2017; F. MASCI, L’inclusione scolastica dei disabili:
inclusione sociale di persone, in Costituzionalismo.it, n. 2/2017; G. MATUCCI (a cura di), Diritto all’istruzione e
inclusione sociale, FrancoAngeli, Milano, 2019; G. ARCONZO, [ diritti delle persone con disabilita. Profili costituzionali,
FrancoAngeli, Milano, 2020.
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Per una corretta ricostruzione del diritto allistruzione di una persona con disabilita € opportuno
considerare il complesso delle disposizioni relative agli artt. 2, 3, 34 e 38 Cost., che non operano
separatamente, ma compongono il parametro sostanziale della prestazione. Negli artt. 2 e 3
120)  Cost. > sirinviene il fondamento piu profondo della tutela costituzionale della persona nella sua
dimensione relazionale e sociale. L’art. 2 Cost., nel riconoscere e garantire i diritti inviolabili
dell'uomo anche nelle formazioni sociali in cui si svolge la sua personalita, consente di leggere
la comunita scolastica non soltanto come luogo di apprendimento, ma come spazio essenziale
di partecipazione, integrazione e sviluppo della persona. L’art. 3, secondo comma, Cost.,
imponendo alla Repubblica di rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che,
limitando di fatto la liberta e 'eguaglianza, impediscono il pieno sviluppo della persona umana,
consente di considerare I'assenza o l'insufficienza dell’ AAC come un ostacolo che determina
una diseguaglianza sostanziale anche quando 'accesso alla scuola sia formalmente assicurato.
Il ricorso all’AAC va quindi considerato come lo strumento che consente di superare quelle
barriere comunicative, relazionali e ambientali che impediscono il pieno sviluppo della persona
e I'effettiva partecipazione alla comunita scolastica garantendo il superamento dei limiti di fatto
posti all’eguaglianza e alla liberta.
L’art. 34, primo comma, Cost., secondo cui la scuola & aperta a tutti, deve essere letto in questa
stessa chiave sostanziale. Il diritto all’istruzione non si esaurisce, infatti, nella possibilita formale
di accedere al sistema scolastico, ma implica la predisposizione delle condizioni necessarie
affinché l'accesso sia effettivo e possa tradursi in un reale percorso di crescita personale,
culturale e sociale. L’AAC opera, allora, come dispositivo di apertura effettiva della scuola che
consente allo studente di accedere non soltanto ai luoghi, ma ai linguaggi, alle interazioni, alle
regole della vita scolastica e alle opportunita educative che la Costituzione intende rendere

comuni 2°.

% Per la lettura dell’art. 2 e 3 Cost. come fondamento della tutela della persona con disabilita e dei doveri di
solidarieta, v. C. COLAPIETRO, I diritti delle persone con disabilita nella giurisprudenza costituzionale, op. cit.

2% Sulla formula della scuola «aperta a tutti» come criterio di accessibilita sostanziale e inclusione, v. A. LAMBERT],
11 diritto all’istruzione delle persone con disabilita, op. cit.

Contributo sottoposto a referaggio

dirittifondamentali.it



diritti -
lcO Nndamentali.it dirittifondamentali.it

RIVISTA ON-LINE (ISSN 2240-9823)

Su un piano pitt ampio I'art. 38, terzo comma, Cost. offre il riferimento testuale espresso al diritto
all’educazione e all’avviamento professionale delle persone con disabilita. Il suo significato
costituzionale si compie, solo se coordinato con gli artt. 2, 3 e 34 Cost.: il diritto all’educazione
121)  non e un diritto separato dalla scuola comune, ma un diritto all’educazione in condizioni di
inclusione, cioe alla partecipazione a un percorso formativo che favorisca il pieno sviluppo della
personalita e non consolidi condizioni di marginalita?.
Considerando poi I’AAC sotto il profilo del LEP ¢ opportuno ricordare come il livello essenziale
non puo limitarsi a fotografare 1'esistente, ma rappresenta «un fondamentale strumento» per
superare le disuguaglianze territoriali e garantire un’adeguata uniformita di trattamento sul
piano dei diritti?®, pertanto, la nuova qualificazione dell’AAC garantisce una eguaglianza
sostanziale nella fruizione della comunicazione assistita, dell’autonomia personale e della
partecipazione scolastica senza che questa dipenda dalla diversa capacita amministrativa o
finanziaria dei territori. Il LEP, dunque, e lo strumento attraverso cui il contenuto essenziale
della prestazione viene reso riconoscibile, misurabile e tendenzialmente uniforme®. Ne deriva
che il LEP-AAC non puo rendere legittimamente accettabile la diversa capacita di risposta dei
territori, né puo consolidare la spesa storica, ma individua la soglia uniforme di prestazione
necessaria a garantire il diritto all'inclusione scolastica intesa come strumento che garantisce il
diritto all’istruzione.
Questa lettura dell’AAC consente di inquadrare questa funzione all’interno di quello che parte
della dottrina®, sulla base di un corposo filone giurisprudenziale®, ha identificato come il c.d.
diritto alla socializzazione dei disabili anche attraverso la scuola che consente di chiarire perché il

LEP-AAC non possa essere costruito come semplice standard medio di offerta.

27 Sulla necessita di leggere I'art. 38, terzo c., Cost. insieme agli artt. 2, 3 e 34 Cost., v. A. LAMBERTI, Ibidem.

28 1 concetto € espresso dalla Corte cost. per la prima volta nella sent. n. 88/2003, Cons. in dir. p. to 4.

2 Sull’art. 117, secondo ¢, lett. m), Cost. come competenza statale trasversale volta ad assicurare condizioni uniformi
di godimento dei diritti civili e sociali, v. Corte cost., sentt. n. 88 del 2003, Cons. in dir. p.to 4; Corte cost. sent. n.
220/2021, Cons. in dir. p.to 5.1.

30 C. COLAPIETRO, I diritti delle persone con disabilita, op cit. Si richiama la bibliografia citata sul concetto di “nuovo
diritto alla socializzazione del disabile” elaborato dalla giurisprudenza costituzionale.

31 C. COLAPIETRO, I diritti delle persone con disabilita, op cit, p. 137. richiama Corte cost. n. 226/2001, dove sono
richiamate le finalita della legge n.104/1992.
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La socializzazione scolastica non e un risultato astratto del sistema, ma un’esperienza
individuale, che dipende dalle concrete condizioni dello studente, dalla natura della disabilita,
dalle barriere comunicative incontrate e dagli obiettivi educativi definiti nel PEI. Una soglia
122)  media puo orientare la programmazione finanziaria nella fase transitoria, ma non esaurisce la
funzione costituzionale della prestazione, quando il bisogno sia stato specificamente
individuato nel procedimento educativo. Il LEP-AAC, per essere coerente con gli artt. 2, 3, 34 e
38 Cost., deve mantenere un rapporto riconoscibile con il bisogno individualizzato e non solo
con la capacita aggregata di offerta del territorio®.
In questa prospettiva il PEI assume una rilevanza costituzionale indiretta in quanto consente di
collegare il livello essenziale al fabbisogno effettivo degli studenti e non alla mera misura delle
prestazioni gia erogate®. Esso non e soltanto un documento tecnico-didattico, ma la sede
procedimentale nella quale il diritto all’istruzione inclusiva viene concretizzato per il singolo
alunno in quanto vi si individuano gli obiettivi educativi, le strategie di relazione, le misure di
sostegno, le forme di assistenza e le risorse professionali necessarie. Quando il PEl individua un
bisogno di assistenza all’autonomia e alla comunicazione, la prestazione non e pitt una generica
modalita organizzativa, ma diventa la misura attraverso cui il diritto costituzionale
allistruzione, alla pari dignita e alla socializzazione scolastica viene reso concretamente
attuabile.
Infine, se, in passato, potevano residuare margini di incertezza circa la piena equiparabilita delle
garanzie riconosciute all'insegnante di sostegno e alla funzione di assistenza all’autonomia e
alla comunicazione, la qualificazione di questultima come livello essenziale delle prestazioni

contribuisce oggi a superarli. Tale qualificazione esprime, infatti, una precisa scelta del

% Sul rapporto tra diritto allistruzione, inclusione e socializzazione come esperienza individuale, v. C.
COLAPIETRO, I diritti delle persone con disabilita nella giurisprudenza costituzionale, cit., pp. 137-143.

3 Corte cost., sent. n. 220/2021, del Cons. in dir.p. to 5.1. indica come i LEP identifichino la soglia di spesa necessaria
e il nucleo minimo di garanzie dei diritti fondamentali, non la mera spesa storica, escludendo che i LEP possano
essere costruiti sulla base della spesa storica e della mera rilevazione dell’esistente.

3¢ Sul PEI come strumento di concretizzazione del bisogno educativo e delle misure di sostegno e assistenza, v. F.
GAMBARDELLA, Diritto all’istruzione dei disabili, op cit.
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legislatore statale: considerare la prestazione AAC come componente imprescindibile del
sistema di tutela del diritto all'inclusione scolastica degli alunni con disabilita.
La differenza tra le due figure si coglie, tuttavia, sul piano del riparto delle competenze.
123)  L’insegnante di sostegno integra una prestazione riconducibile all’organizzazione statale del
servizio di istruzione e, proprio per tale ragione, non necessita di una qualificazione come LEP
per essere assicurata in modo uniforme sull'intero territorio nazionale. Diversamente,
I’assistenza all’autonomia e alla comunicazione rientra nell’ambito delle funzioni attribuite agli
enti territoriali; ne consegue che solo la sua riconduzione ai livelli essenziali delle prestazioni
consente di vincolarne I'attuazione uniforme, sottraendola alle disomogeneita derivanti dalle

diverse capacita organizzative e finanziarie dei territori.

4. Il LEP-AAC nell’ambito del federalismo simmetrico e nel diverso quadro dell’autonomia
differenziata

I1 LEP-AAC deve essere collocato nel quadro del federalismo fiscale ordinario, o simmetrico,
che rappresenta il modello di attuazione dell’art. 119 Cost., secondo il disegno della 1. n.42 del
2009 e dei decreti legislativi attuativi, in particolare il d. 1gs. n. 68 del 2011. Questi prevedono la
definizione dei LEP in soli tre ambiti: sanita, istruzione e assistenza sociale, e trasporto pubblico
locale, limitatamente alla spesa in conto capitale. In tale modello, i LEP servono a definire le
prestazioni da garantire in modo uniforme sul territorio nazionale e, di conseguenza, a orientare
il calcolo dei fabbisogni standard e dei meccanismi perequativi.

Nel federalismo simmetrico, i LEP hanno una funzione prevalentemente perequativa e di
convergenza. Essi non sono il contrappeso a un trasferimento di ulteriori funzioni alle singole
Regioni, ma lo strumento per misurare il fabbisogno necessario a garantire i diritti civili e sociali,

in condizioni di diseguaglianza territoriale®. La loro determinazione dovrebbe consentire di

% Sulla clausola dell'art. 117, secondo comma, lett. m), Cost. come competenza statale trasversale e come misura di
eguaglianza nel regionalismo, S. MANGIAMELI, Regionalismo ed eguaglianza, in Italian Papers on Federalism,
ISSiRFA-CNR, n. 1/2019.
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passare dalla spesa storica al fabbisogno standard, rendendo trasparente il rapporto tra le
funzioni attribuite, la capacita fiscale e le risorse perequative.
Diversa e la funzione dei LEP nell’autonomia differenziata. In quel contesto, la determinazione
124)  dei LEP non servirebbe soltanto a finanziare le funzioni gia attribuite a tutti gli enti territoriali,
ma diventerebbe la garanzia per il conferimento di ulteriori forme e condizioni particolari di
autonomia a una determinata Regione. I LEP, e i relativi costi standard, in quest’ottica,
rappresentano il necessario contrappeso alla differenziazione e la rete di protezione volta a
salvaguardare condizioni di vita omogenee sul territorio nazionale®.
Lalogica del LEP, tuttavia, non muta a seconda che esso sia definito in funzione del federalismo
simmetrico o dell’autonomia differenziata, e il bisogno di una copertura trasparente ed effettiva
non cambia; cambia la funzione sistemica.
Le due funzioni non si confondono: nel federalismo simmetrico, il LEP € uno strumento utile
per colmare divari territoriali e perequare le risorse rispetto alle prestazioni gia di competenza
degli enti territoriali. Nell’autonomia differenziata, il LEP e un presidio preventivo, rispetto al
rischio che il trasferimento di funzioni a una Regione aumenti le diseguaglianze. Nel primo caso,
la questione centrale e la costruzione del circuito fabbisogno standard - capacita fiscale - fondo
perequativo, mentre nel secondo, ¢ fondamentale la garanzia che la differenziazione non
pregiudichi il godimento uniforme dei diritti e non sottragga risorse ai territori non
differenziati®.
A livello comunale il finanziamento delle funzioni fondamentali e dei LEP e perequato
attraverso il Fondo di solidarieta comunale e, dopo la 1. n. 213 del 2023, il FELS. A livello

regionale, al di fuori della sanita, come ripetutamente censurato dalla Corte costituzionale®, la

% Corte cost., sent. n.192/2024, Con. in dir. p.to 14.1.

3 Per la distinzione tra funzione dei LEP nel federalismo fiscale ordinario e funzione dei LEP nel regionalismo
differenziato, S. MANGIAMELI, Regionalismo differenziato, divario territoriale ed equaglianza, in Diritti regionali. Riv.
di diritto delle aut. territoriali, n. 1/2024; V.P. GROSSI, Equilibri impossibili? Regionalismo differenziato e livelli essenziali
delle prestazioni dopo la sentenza della Corte costituzionale, n. 192 del 2024, in Osservatorio costituzionale, fasc. 4/2025;
UPB, Audizione in relazione all'esame del DDL n. 1623 - Delega al Governo per la determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni, Commissione 1? del Senato della Repubblica, 22 gennaio 2026.

3 Corte cost., sent. n. 192/2024, Cons. in dir. p. to 23.3, sull'improcrastinabile attuazione del fondo perequativo
previsto dall’art. 15 del d.Igs. n. 68/2011; v. anche sentt. nn. 220/2021, 71/2023 e 45/2025.
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finanza regionale e rimasta in larga parte derivata e priva di un fondo perequativo®, la cui
attuazione e stata considerata improcrastinabile®.
La funzione LEP-AAC, gia esercitata dagli enti territoriali, si inserisce nel piu ampio processo
125) di determinazione dei livelli essenziali connessi al federalismo fiscale e non nasce come
condizione per il trasferimento di ulteriori competenze ai sensi dell’art. 116, terzo comma, Cost.
Ma questo non fa venire meno la stretta correlazione tra funzioni eserciate e un corrispondente
diritto alle risorse. Il LEP-AAC, gravando sui Comuni e sulle Regioni, in base al grado scolastico
e alle discipline regionali, risente direttamente dell’asimmetria finanziaria. I Comuni
dispongono, almeno formalmente, di strumenti perequativi comunali, mentre le Regioni, per le
funzioni diverse da quelle sanitarie, non dispongono di un meccanismo analogo pienamente
operativo. L’unificazione formale della prestazione nella forma di un LEP, pertanto, non
corrisponde a una pari unificazione del modello finanziario dei soggetti chiamati a erogarla.
In questo ambito si inquadra il ricorso della Regione Puglia che contesta la previsione normativa
non solo per la misura delle risorse riservate al nuovo LEP-AAC, ma pure per le modalita di
attuazione, in quanto si innesterebbe su una perdurante incompiutezza del federalismo fiscale
e sul permanere di criteri prossimi alla spesa storica. In tale prospettiva, la questione non
riguarda soltanto la sufficienza del Fondo unico o del FELS, ma anche un problema tipico
dell'inattuazione del federalismo fiscale: quello che si verifica quando e determinato un livello
essenziale relativo a una prestazione territorialmente erogata, ma non si dispone ancora di un
sistema pienamente operante di finanziamento fondato sulla fiscalizzazione dei trasferimenti,

sulla capacita fiscale, sui fabbisogni standard e sulla perequazione regionale.

3 ]I fondo e previsto dall’art. 15 del d.1gs. n.68/2011.

40 Sul punto é intervenuto il d.Igs. n. 147/2026, Disposizioni in materia di tributi regionali e locali e di federalismo
fiscale regionale, modificando gli artt. 2, 7 e 15 del d.Igs. n. 68/2011, che avvia dal 2027 la fiscalizzazione dei
trasferimenti statali mediante una compartecipazione regionale all'IRPEF e ridefinisce il sistema perequativo,
prevedendo un fondo perequativo regionale alimentato dalla compartecipazione IVA. La disciplina a regime e
tuttavia differita: restano quindi irrisolte, nella fase transitoria, le criticita relative al finanziamento dei LEP sociali
extra-sanitari.
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5. LEP-AAC e altri LEP sociali: parametri di offerta, standard organizzativi e diritti
individuali alla prestazione
I confronto con altri LEP sociali consente di chiarire la peculiarita della struttura del LEP-AAC.
126) Non tutti i LEP, infatti, hanno la stessa forma giuridica e non tutti producono lo stesso effetto
immediato sulle situazioni soggettive. Alcuni LEP sono costruiti come standard territoriali di
offerta o come soglie organizzative #', altri, invece, hanno la struttura di prestazioni
individualizzate, direttamente collegate al bisogno di un singolo titolare del diritto*.
Il LEP degli asili nido, introdotto dalla 1. n.234 del 2021, e I'esempio piu evidente di standard
territoriale di offerta. Il livello e fissato in termini di posti disponibili in proporzione alla
popolazione ricompresa nella fascia di eta da 3 a 36 mesi, con 1'obiettivo di soddisfare il 33 per
cento di questa, in modo progressivo, entro il 2027, anche attraverso il servizio privato.
Questo LEP non attribuisce a ogni bambino un diritto soggettivo immediato al singolo posto in
asilo nido. Esso impone al sistema comunale o al bacino territoriale di raggiungere una
determinata soglia di posti disponibili per la copertura del servizio. La posizione del singolo
utente resta mediata dalla programmazione, dai criteri di accesso e dalla disponibilita dei posti
nell’ambito del livello di offerta.
Anche il LEP relativo al servizio sociale professionale ¢ stato disciplinato come una forma di
struttura organizzativa. Il rapporto di un assistente sociale ogni 5.000 abitanti, con I'obiettivo
piut avanzato di un assistente ogni 4.000 abitanti, definisce una soglia di dotazione del servizio,
non una prestazione individuale immediatamente determinata nel suo contenuto. Lo stesso puo
dirsi, almeno in larga parte, per i LEP relativi al segretariato sociale, alla presa in carico e ad
alcune prestazioni dei servizi sociali comunali: essi determinano il presidio minimo di un

servizio o di una funzione, non sempre il contenuto puntuale di una pretesa individuale.

4 Sulla diversa conformazione dei LEP si rinvia al Rapporto redatto Comitato tecnico scientifico con funzioni
istruttorie per l'individuazione dei livelli essenziali delle prestazioni, 30.10.2023, in affariregionali.it.; S.
MANGIAMELL Nota per il Clep n. 6 — Governo del territorio, in Comitato tecnico scientifico con funzioni istruttorie per
Vindividuazione dei livelli essenziali delle prestazioni, documenti preparatori, 30.10.2023.

4 Sui LEPS introdotti dalla legge di bilancio 2022, v. G.M. NAPOLITANO, Finalmente i livelli essenziali delle
prestazioni sociali?, in Diritti regionali, n. 1/2023; P. TORRETTA, La legge di bilancio 2022 e l'assistenza sociale, in
Federalismi.it, n. 11/2022; E. VIVALDI, Assistenza sociale e LEPS: qualche passo avanti e molti dubbi da sciogliere, in
Dirittifondamentali.it, fasc. 2/2025.
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La struttura del LEP-AAC e diversa. Qui la prestazione e individualizzata, il suo contenuto
quantitativo e collegato al PEI del singolo studente. Il livello non e definito soltanto come
copertura territoriale o come dotazione di personale, ma come numero di ore di assistenza
127)  all’autonomia e alla comunicazione personale da assicurare in misura corrispondente a quanto
previsto nel PEI dell’alunno.
E questo elemento a rendere il LEP-AAC pili vicino al trasporto scolastico degli studenti con
disabilita, qualificato dalla Corte costituzionale come componente del nucleo indefettibile di
garanzie per l'effettivita del diritto all’istruzione®.
Il trasporto scolastico degli studenti con disabilita rappresenta un termine di confronto
particolarmente utile. La 1. n. 234 del 2021 ha previsto, fino alla definizione di specifici LEP,
obiettivi di incremento della percentuale di studenti disabili trasportati, da conseguire con le
risorse assegnate, nonché modalita di monitoraggio, e recupero delle somme non destinate
all’obiettivo. Anche in quel caso, la determinazione del fabbisogno effettivo si & scontrata con
una base conoscitiva incompleta, priva di tutti gli elementi necessari come il numero degli
studenti disabili da trasportare, la distribuzione territoriale e il costo del servizio. Il legislatore
ha quindi previsto obiettivi di servizio come strumento di avvicinamento progressivo.
La somiglianza con il LEP-AAC risiede nel ricorso a obiettivi di servizio in presenza di dati
incompleti. La differenza e che, nel trasporto scolastico, il legislatore del 2021 ha dichiarato
espressamente il carattere transitorio del meccanismo fino alla definizione di specifici LEP,
mentre, nell’ AAC, il legislatore definisce gia il LEP, ma rinvia la piena ricognizione del
fabbisogno al registro nazionale, utilizzando — per il 2026-2027 — un obiettivo di servizio che puo
risultare inferiore alle ore indicate nei PEL In altri termini, nel trasporto disabili il percorso
muove dall’obiettivo verso il LEP; nell AAC, diversamente, il LEP ¢ definito da subito dalla
legge, ma la sua misura effettiva resta in fase di costruzione.
I confronto con i nuovi LEP della stessa legge di bilancio per il 2026 evidenzia altre criticita. La

legge n. 199 del 2025 introduce un “Sistema di garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni

# Sulla vicenda del trasporto scolastico degli studenti disabili v. Corte cost., sent. n.275/2016, Con. in dir. p.to 11.
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nel settore sociale”, determinato in ciascun ambito territoriale sociale come livello di spesa
necessario a garantire progressivamente, a partire dal 2027, i LEP sociali indicati dalla
normativa. In tale modello, il riferimento non e il singolo Comune, bensi 'ambito territoriale
128) sociale (ATS), e il parametro e un livello di spesa di riferimento, calcolato come somma dei
tabbisogni standard monetari dei Comuni componenti dell’ATS. Si tratta di un modello di
garanzia territoriale e finanziaria, non immediatamente coincidente con una prestazione
individualizzata in ore.
Il LEP-AAC resta in parte esterno a questo schema. Esso e disciplinato separatamente ed e
collegato al PEI, richiede un Registro nazionale dedicato e utilizza una pluralita di fonti
finanziarie, al pari degli altri LEP. La ragione e evidente, in quanto la prestazione ¢ individuale
e scolasticamente situata, mentre il sistema generale dei LEP sociali opera prevalentemente
come sistema di spesa e di offerta territoriale. Questa diversita deve essere valorizzata anche sul
piano delle situazioni soggettive. Nei LEP di offerta, la posizione del singolo tende a
configurarsi, almeno nella fase fisiologica di programmazione, come interesse legittimo
pretensivo all’attivazione corretta del servizio e al rispetto dei criteri di accesso; mentre nel LEP-
AAC la presenza di un PEI che individua il fabbisogno dello studente configura un diritto
soggettivo alla prestazione, pur nei limiti delle incertezze interpretative generate dalla nuova

disciplina*.

6. Il modello di finanziamento dei LEP sociali nella legge n. 199/2025: dalla stratificazione dei
fondi al Sistema di garanzia per Ambito territoriale sociale

La legge di bilancio 2026 interviene sul finanziamento dei livelli essenziali delle prestazioni
sociali in un punto di intersezione particolarmente delicato, dove si situano, da un lato, la non
compiuta attuazione del federalismo fiscale regionale e, dall’altro, la progressiva costruzione
della perequazione comunale, in base alla piu recente tendenza a misurare i LEP sociali

attraverso standard quantitativi e livelli di spesa. L’intervento non istituisce un fondo unico

# Sulla difficolta di trasformare i LEP sociali in pretese individuali immediatamente esigibili, v. E. VIVALD],
Assistenza sociale e LEPS, op cit.; C. PETRILLO, Il diritto all’'inclusione, op. cit.
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analogo a quello sanitario, ma tenta di collegare fonti finanziarie e livelli territoriali diversi,
entro un sistema di garanzia riferito agli ambiti territoriali sociali (ATS) .
Questo modello si inserisce in un quadro gia caratterizzato da una forte stratificazione delle
129)  risorse finanziarie. Infatti, accanto ai fondi statali destinati alle Regioni e poi, in larga parte, agli
ATS — Fondo nazionale per le politiche sociali, Fondo nazionale per la lotta alla poverta e
all’esclusione sociale, Fondo per le non autosufficienze e Fondo Dopo di noi — opera, per i
Comuni, un circuito di finanziamento e riequilibrio connesso prima al Fondo di solidarieta
comunale e poi, dopo l'intervento della Corte costituzionale, al Fondo speciale per I'equita del
livello dei servizi. A tali risorse si aggiungono, infine, quelle proprie comunali, quelle regionali
e ulteriori fondi settoriali, spesso istituiti per finalita puntuali e non sempre coordinati con i
fabbisogni standard.
La conseguenza e che il finanziamento dei LEP sociali non segue ancora una filiera unica e
lineare, bensi ¢ il risultato di un complesso di risorse eterogenee. E sebbene nella pluralita delle
fonti si riflette la struttura multilivello del welfare sociale, cio rende piu difficile ricostruire il
rapporto tra livello essenziale, fabbisogno, copertura, responsabilita dell’erogazione e strumenti
di controllo. Lo stesso Ufficio parlamentare di bilancio (UPB) ha segnalato come la
proliferazione di finanziamenti distinti, per una stessa funzione, ostacoli la ricostruzione del
complesso delle risorse disponibili e renda piu incerta la valutazione dell’efficacia dei singoli
interventi‘.
Si aggiunga che questa difficolta non e soltanto tecnica. Essa incide, infatti, sul modo in cui I'art.
119 Costituzione trova attuazione nel settore sociale. Il modello costituzionale richiede che le
funzioni attribuite agli enti territoriali siano finanziate mediante un complesso di risorse,
composto da entrate proprie, compartecipazioni e fondo perequativo senza vincoli di
destinazione e, nei casi previsti dal quinto comma, da risorse aggiuntive e risorse per interventi

speciali.

4 Gli ATS sono il livello ottimale per la gestione associata dei servizi sociali individuato dalla L.n. 328/2000 (legge
quadro sui servizi sociali) e dei LEPS (legge di bilancio per il 2022).
4 Audizione della Presidente dell’'UPB, op. cit. V. anche UPB, Audizione sulle tematiche relative allo stato di
attuazione e alle prospettive del federalismo fiscale, 7 maggio. 2025
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La disciplina vigente, invece, continua a combinare perequazione ordinaria, trasferimenti
settoriali, fondi vincolati e risorse territoriali, con un grado di trasparenza non sempre adeguato
alla natura essenziale delle prestazioni®.

130)  Nel comparto comunale, il Fondo di solidarieta comunale ha rappresentato il principale
strumento di perequazione. La sentenza n. 71 del 2023 ne ha ricostruito 1’evoluzione,
ricordando che esso e stato concepito come fondo perequativo senza vincolo di destinazione,
coerente con 'art. 119, terzo comma, Cost. L'inserimento nel FSC di quote vincolate destinate al
potenziamento dei servizi sociali comunali, degli asili nido e del trasporto scolastico degli alunni
con disabilita ha determinato un’ibridazione tra perequazione ordinaria e interventi speciali
riconducibili all’art. 119, quinto comma, Cost., e proprio tale ibridazione e stata ritenuta non
coerente con il disegno costituzionale®.

A seguito di quel monito e stato istituito il Fondo speciale per I'equita del livello dei servizi®. Il
FELS ha separato dal FSC le componenti vincolate relative ai servizi sociali comunali, agli asili
nido e al trasporto degli alunni con disabilita, collocandole in un fondo ad hoc. La sentenza n.
45 del 2025 ha poi ritenuto legittima tale soluzione, valorizzando sia la distinta collocazione
delle risorse riconducibili alla logica degli interventi speciali, sia la previsione della futura
reintegrazione nel FSC una volta raggiunti i LEP e gli obiettivi di servizio®.

In tal senso, il modello FELS non potrebbe considerarsi di per sé stesso conforme ai parametri
costituzionali, ma si giustificherebbe, transitoriamente, per assolvere a una funzione correttiva.

Esso serve a finanziare il potenziamento dei servizi nei territori nei quali il livello di offerta e

47 Sulla frammentazione delle fonti di finanziamento dei LEPS e del wilfare sociale, v. E. VIVALDI, Assistenza sociale
e LEPS, cit.; P. TORRETTA, La legge di bilancio 2022 e I’assistenza sociale, op. cit.; Banca d’'Italia, R TORRINI, Audizione
del 18 marzo 2025, Indagine conoscitiva sulla determinazione e sull’attuazione dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali.

4 Per una ricostruzione del FSC si rinvia a G. M. NAPOLITANO, Finalmente i livelli essenziali op. cit.

# Corte cost., sent. n.71/2023, Con. in dir. p.to 8-9.

5 Corte cost., sent. n. 71/2023, Con. in dir. p.to 13-16. La Corte dichiara inammissibili le questioni, in ragione del
carattere manipolativo del petitum e della pluralita delle soluzioni legislative possibili, ma rileva comunque
lI'incoerenza costituzionale dell'innesto, all'interno del Fondo di solidarieta comunale, di componenti perequative
speciali riconducibili all’art. 119, c. 5Cost.

51 L. n.213/2023 art. 1 c.494-497.

52 G. COMAZZETTO, Il sentiero impervio della perequazione tra vincoli di bilancio e prospettive di riforma. Nota a Corte
costituzionale, sentenza n. 45 del 2025, in Oss. Cost., fasc. 5/2025.
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inferiore agli obiettivi, senza trasformare stabilmente il finanziamento vincolato in una forma
ordinaria di finanza derivata. In questa prospettiva, la temporaneita del vincolo e la futura
reintegrazione nel circuito perequativo generale sono elementi essenziali per preservare
131)  lautonomia finanziaria degli enti territoriali e distinguere il finanziamento dei LEP dalla
politica speciale di riequilibrio territoriale.
In questo quadro si colloca la legge n. 199 del 2025, che non sostituisce i fondi esistenti, ma tenta
di costruire un primo livello di raccordo generale per una parte dei LEP sociali. La scelta piu
significativa e 1'assunzione dell’ATS come unita territoriale di garanzia®: non piu soltanto il
singolo Comune, ma I’ambito in cui la funzione sociale e programmata e, spesso, gestita in forma
associata. Il livello di spesa di riferimento e calcolato come somma dei fabbisogni standard
monetari dei Comuni componenti ' ATS>.
Il Sistema di garanzia dei livelli essenziali delle prestazioni nel settore sociale® & costruito
attorno al livello di spesa necessario a garantire, progressivamente, dal 2027, i LEP richiamati
dalla legge®. Il perimetro non coincide con l'intero universo dei LEP sociali, ma comprende
alcune prestazioni gia previste dalla legge di bilancio del 2022 e alcune nuove soglie
quantitative”, senza includere altri livelli, quali asili nido, trasporto scolastico degli studenti con
disabilita e LEP-AAC, che continuano a essere disciplinati da canali finanziari diversi e con
modalita attuative specifiche®.
Il riferimento alllATS presenta un’indubbia razionalita istituzionale, in quanto l’ambito

territoriale sociale e la sede ordinaria della programmazione integrata dei servizi e consente di

5 L’ Ambito territoriale sociale e il livello nel quale la funzione sociale viene normalmente organizzata in forma
associata ma non necessariamente coincide con un singolo Comune, salvo il caso delle grandi citta.

5 Audizione della Presidente dell’UPB. nell’ambito delle audizioni preliminari all’esame del disegno di legge
recante “Bilancio di previsione dello Stato per I’anno finanziario 2026 e bilancio pluriennale per il triennio 2026-
2028” (A.S. 1689) presso le Commissioni congiunte 5a del Senato della Repubblica e V della Camera dei deputati
5 Istituito con 1. 1. 199/2025

% ]I sistema si applica ai LEP indicati dall’art. 1, c. 163, 164, 169 e 170, 1. n. 234/2021 e a quelli richiamati dall’art. 1,
c. 700, L. n. 199/2025, inclusi il rapporto assistenti sociali/abitanti e 1’assistenza domiciliare.

57 Sono la dotazione minima di assistenti sociali, psicologi ed educatori e il minimo di assistenza domiciliare per le
persone non autosufficienti.

58 Senato della Repubblica, Camera dei deputati, Servizio studi, Legge di bilancio 2026. A.S. 1689, Dossier, 23 dicembre
2025, art. 1, commi 697-711; F. PORCELLL, I Lep misurabili migliorano il welfare, in lavoce.info, dicembre 2025.
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superare, almeno in parte, la frammentazione comunale. Il modello prende atto della difficile
standardizzazione delle prestazioni sociali, assai meno omogenee rispetto a quelle sanitarie, e
prova a spostare l'attenzione da LEP descrittivi a LEP quantitativi e misurabili, fondati su
132)  fabbisogni standard, copertura finanziaria e monitoraggio®.

Il passaggio presenta, tuttavia, una criticita contabile di fondo®, in quanto I’ATS non coincide
necessariamente con un ente dotato di autonoma personalita giuridica e di un proprio bilancio®.
In molti casi esso opera come ambito di programmazione e gestione associata dei servizi sociali,
attraverso una convenzione tra Comuni, un Comune capofila e un Ufficio di piano; in tali ipotesi
le risorse restano iscritte nei bilanci degli enti aderenti, o del Comune capofila, e devono essere
ricostruite mediante strumenti di tracciabilita e consolidamento®. Solo quando la gestione
associata sia affidata a un soggetto dotato di autonoma soggettivita — come un consorzio,
un’unione di comuni o un’azienda speciale consortile — puo configurarsi un bilancio proprio
del soggetto gestore. Ne deriva che il monitoraggio del Sistema di garanzia dei LEP a livello di
ATS non presuppone necessariamente 1'esistenza di un bilancio unitario dell’Ambito, ma
richiede la ricostruzione della spesa sociale sostenuta dagli enti che lo compongono, al netto dei
trasferimenti reciproci e delle spese sanitarie.

La legge definisce con un decreto® la determinazione dei livelli di spesa di riferimento per

ciascun ATS e affida il monitoraggio delle spese impegnate® nella Missione 12 dei bilanci degli

% L. RIZZO E F. PORCELLI, Procedura per una stima quantitativa dei LEP e utilizzo per il riparto delle risorse finanziarie,
Comitato CLEP, Documenti preparatori, 30 ottobre 2023.

60 Sulle criticita del sistema, v. UPB Audizione preliminare sulDDL di bilancio (A.S.z) op. cit.; Id., L’attuazione del
LEP di assistenza sociale: il reclutamento degli assistenti sociali, Focus n. 5/2025.

61 La variabilita delle forme organizzative dell’ ATS si spiega anche alla luce del TUEL, che non impone un unico
modello di gestione associata, ma consente ai Comuni di ricorrere, a seconda delle scelte regionali e locali, a
convenzioni, uffici comuni, deleghe al Comune capofila, consorzi, unioni di comuni o enti strumentali.

62 Sul piano istituzionale, gli ATS possono assumere due configurazioni. Nella prima operano come forme di
coordinamento tra Comuni, prive di personalita giuridica e di bilancio autonomo: la gestione amministrativa e
finanziaria e affidata a un Comune capofila e all'Ufficio di piano, mentre le risorse sono contabilizzate nei bilanci
comunali. Nella seconda la gestione ¢ attribuita a un soggetto dotato di autonomia giuridica e contabile, come un
consorzio, un'unione di Comuni o un’azienda speciale consortile. Anche in questo caso, tuttavia, il bilancio
appartiene al soggetto gestore e non all’ATS in quanto tale..

6 La determinazione dei livelli di spesa degli ATS per il 2026 ¢ stata definita nelll’ambito del DPCM 20 aprile 2026,
Adozione del Piano nazionale per la non autosufficienza e riparto del Fondo per le non autosufficienze.

64 L’art. 1, c. 701-703, della 1. n. 199/2025 richiama il sistema sanzionatorio previsto dall’art. 1, c. 798, della . n.
213/2023 e demanda a successivi decreti interministeriali la definizione dei sistemi operativi e delle modalita
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enti locali® che forniscono servizi sociali nel rispettivo ambito, al netto dei trasferimenti
reciproci e delle spese sanitarie. Proprio il richiamo alla Missione 12 segnala un ulteriore
problema, in quanto tale missione rappresenta il contenitore contabile dei diritti sociali, delle
133)  politiche sociali e della famiglia, ma non coincide necessariamente con la spesa LEP in senso
stretto®. Alcune voci incluse nella Missione 12 possono non essere direttamente riconducibili ai
LEP oggetto del sistema di garanzia®, mentre prestazioni connesse ai diritti sociali possono
essere imputate ad altre missioni, specie quando si intrecciano con listruzione o i servizi
scolastici ausiliari®.
Anche la determinazione di nuovi obiettivi o di nuovi livelli per prestazioni gia esercitate dagli
enti locali dovrebbe produrre un effetto di riequilibrio territoriale. Tuttavia, proprio perché il
punto di partenza dei territori e diseguale, il potenziamento dei servizi nei contesti piui carenti
difficilmente puo essere realizzato senza risorse aggiuntive o senza una piu chiara riallocazione
delle risorse gia disponibili. Il rischio, altrimenti, € che la progressivita del livello essenziale si
traduca in una mera registrazione della capacita di spesa gia esistente®.
L’intero sistema ha, pertanto, natura evolutiva. Il monitoraggio della spesa costituisce soltanto

il primo livello di controllo, destinato a essere integrato dalla verifica puntuale dei singoli LEP”.

integrate di monitoraggio. La disciplina dovra coordinarsi con il Sistema informativo unitario dei servizi sociali e
con il FELS, limitatamente alla componente destinata ai servizi sociali comunali.

65 La Missione 12 dei bilanci degli enti territoriali individua, nello schema armonizzato dei bilanci degli enti
territoriali, il contenitore contabile dei “Diritti sociali, politiche sociali e famiglia”.

% Sul ricorso alla Missione 12 per monitorare la spesa sociale degli ATS e sulla sua non coincidenza con la spesa
per i soli LEP, v. UPB Audizione sul d.d.l. n. 1623, 22 gennaio 2026.

7 Nella Missione 12 possono essere contabilizzate anche spese non direttamente riconducibili ai LEP, oggetto del
Sistema di garanzia, mentre alcune prestazioni connesse ai diritti sociali possono essere contabilizzate in altre
missioni.

68 Il rischio e segnalato dall’'UPB - Audizione preliminare sul DDL di bilancio (A.S. 1689) op. cit.

6 Questa considerazione e svolta da G ARACHI, nel corso dell’ Audizione dell’UPB in relazione all’esame del DDL
n. 1623 (Delega al Governo per la determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni) presso Commissione la
del Senato della Repubblica - 22 gennaio 2026. In particolare vengono introdotti dei “livelli essenziali” nuovi, ma
non tutti corredati da stanziamenti aggiuntivi, tale assenza fa ritenere che tali prestazioni , almeno nella fase
iniziale, debbano essere finanziate entro le risorse gia disponibili e nell’alveo delle prestazioni gia finanziate dalla
normativa vigente.

70 Audizione UPB in relazione all’esame del DDL n. 1623 (Delega al Governo per la determinazione dei livelli
essenziali delle prestazioni), intervento del Consigliere Giampaolo Arachi, Commissione 12 del Senato, 22 gennaio
2026.
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La spesa di riferimento non e ancora il fabbisogno effettivo, ma uno strumento intermedio di
governo finanziario: orienta la programmazione degli ATS e coordina fondi che sino ad oggi
hanno seguito percorsi autonomi, ma non misura di per sé leffettiva erogazione della
134)  prestazione. Un ATS potrebbe impegnare una spesa pari o superiore alla soglia di riferimento
senza garantire tutte le prestazioni in modo appropriato; allo stesso modo, una spesa inferiore
potrebbe dipendere da ritardi amministrativi, da diversa classificazione contabile, o da
economie di gestione”'.
La legge n. 199 del 2025 non costituisce, dunque, un fondo unico per i LEP sociali, bensi un
sistema di raccordo tra piu fonti. Le risorse considerate comprendono fondi statali
regionalizzati, quota sociale del FELS, risorse comunali e risorse regionali e locali. Nella
prospettiva dell’attuazione del d.lgs. n. 68 del 2011, una parte dei trasferimenti statali alle
Regioni dovrebbe essere fiscalizzata e sostituita da entrate proprie regionali perequate”; e,
propriamente, se cio avvenisse, i fabbisogni standard dei LEP sociali dovrebbero orientare la
perequazione regionale. In alternativa, gli stessi fabbisogni dovrebbero almeno guidare i criteri

di riparto dei trasferimenti statali residui”.

7. L’evoluzione del finanziamento del LEP-AAC e la fase transitoria 2026-2027
Accanto al Sistema di garanzia dei LEP sociali, la legge di bilancio 2026 disciplina separatamente
il finanziamento del LEP-AAC. La scelta & coerente con la peculiarita della prestazione, che non

e soltanto uno standard territoriale di offerta o una soglia organizzativa ma una prestazione

7t La difficolta di realizzare un effettivo monitoraggio sui LEP deriva dalla natura multilivello, che spesso li
contraddistingue, finanziati da risorse proprie comunali, da trasferimenti statali diretti da fondi statali
regionalizzati.

7211 d.lgs. n. 147/2026 prevede, dal 2027, la fiscalizzazione di alcuni trasferimenti statali mediante una nuova
compartecipazione regionale all'IRPEF, determinata in misura tale da assicurare alle Regioni ordinarie entrate
complessivamente equivalenti alle risorse soppresse. Dal 2028 potranno essere fiscalizzati ulteriori trasferimenti
destinati all’esercizio di competenze regionali, purché generali e permanenti, compresi quelli relativi a funzioni
esercitate da Province e Comuni.

73 Secondo 1'UPB, nel 2026 le risorse potenzialmente destinate alla garanzia dei LEP sociali ammontano
complessivamente a 7.206,9 milioni di euro, derivanti da trasferimenti statali alle Regioni e da risorse comunali
perequate. Tale importo non costituisce, tuttavia, un nuovo stanziamento unitario e aggiuntivo, ma rappresenta il
perimetro massimo delle risorse gia potenzialmente rilevanti.
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individualizzata, collegata al PEI e situata nel contesto scolastico. Proprio questa peculiarita
impone di distinguere il profilo generale del finanziamento dei LEP sociali, gia esaminato, dal
modello specifico previsto per I'assistenza all’autonomia e alla comunicazione.

135)  La ricostruzione dell’evoluzione finanziaria dell’AAC e necessaria per comprendere la portata
della nuova disciplina. In origine, I’assistenza all’autonomia e alla comunicazione gravava sugli
enti territoriali competenti: per la scuola dellinfanzia, primaria e secondaria di primo grado, sui
Comuni; per la scuola secondaria di secondo grado, sulle Province e, a seguito del riordino delle
funzioni provinciali, sulle Regioni dal 1 gennaio 20167, fatte salve le diverse discipline regionali.
In questa fase il contributo statale, introdotto a partire dal 2016, aveva natura di sostegno alla
spesa territoriale, ma non configurava un finanziamento organico di una prestazione
essenziale”.

Una prima estensione della partecipazione finanziaria statale si e avuta con l'istituzione del
Fondo per l'assistenza all’autonomia e alla comunicazione degli alunni con disabilita, poi
confluito nel Fondo unico per l'inclusione delle persone con disabilita 7. Tale fondo ha
assicurato risorse anche ai Comuni, oltre che alle Regioni, alle Province e alle Citta
metropolitane, ma sempre nella logica del potenziamento di una funzione gia territorialmente
esercitata. La nuova qualificazione come LEP muta il significato di questa provvista in quanto
non si tratta pit soltanto di sostenere una funzione esistente, ma di concorrere alla garanzia
uniforme di una prestazione essenziale.

La legge n. 199 del 2025 non abbandona il finanziamento plurifonte ma prevede una fase
transitoria per il biennio 2026-2027, fondata sull’obiettivo di servizio e sul riparto delle risorse
del Fondo unico per l'inclusione, e rinvia alla piena operativita del Registro nazionale la

ricognizione del fabbisogno aggregato delle ore risultanti dai PEI. Il Registro dovrebbe, in

7+ L. n.208/2015, art. 1, c. 947, ha attribuito alle Regioni, dal 1° gennaio 2016, le funzioni relative all’assistenza per
I’autonomia e la comunicazione personale degli alunni con disabilita fisiche o sensoriali.

751 DPCM 28 settembre 2017 ripartisce 75 milioni di euro per il 2017 a favore delle Regioni a statuto ordinario e
degli enti territoriali che esercitano tali funzioni, e un analogo riparto e previsto per il 2018.

76 ]1 Fondo, istituito con 1. n. 234/2021, art. 1 c. 210-216, prevede una dotazione di 200 milioni di euro annui, a
decorrere dal 2022, ripartiti al 50 % tra Regioni, Province e citta metropolitane (100 milioni) e Comuni (100 milioni).
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prospettiva, consentire di passare da una stima approssimativa del fabbisogno a una
quantificazione piu coerente con la struttura individualizzata della prestazione.
Superata la fase transitoria, il finanziamento dovrebbe avvenire attraverso tre canali: il Fondo
136) unico per l'inclusione delle persone con disabilita, il FELS limitatamente alla componente dei
servizi sociali comunali e le risorse assicurate dalle amministrazioni regionali e locali
nell’ambito dei rispettivi bilanci. Questa pluralita non e, di per sé, incompatibile con il quadro
costituzionale, ma richiede che siano distinguibili il costo della prestazione essenziale, la quota
statale, I'eventuale concorso territoriale e il grado di copertura effettiva del fabbisogno.
Le criticita emergono gia nella fase di avvio. L’obiettivo di servizio e definito per attivare e
potenziare la prestazione nei territori carenti, ma 1’obbligo minimo degli enti e parametrato alle
risorse trasferite e non direttamente al fabbisogno risultante dai PEI. Tale impostazione puo
essere accettabile come tecnica transitoria di avvicinamento, ma non puo essere confusa con la
piena garanzia del LEP, perché il bisogno dello studente non si misura attraverso uno standard
medio astratto, bensi sulla base delle ore individuate nel piano educativo individualizzato.
Per il biennio 2026-2027, la Relazione tecnica e i dossier parlamentari’” richiamano una media di
circa cinquanta ore annue per studente con disabilita certificata. Tale soglia, tuttavia, appare da
un lato come potenzialmente sottodimensionata rispetto ai bisogni effettivi e dall’altro
strutturalmente inadeguata. Infatti, una media oraria uniforme puo servire come criterio di
riparto in una fase di prima attuazione, ma non e idonea a rappresentare il contenuto
individualizzato del LEP-AAC se resta inferiore alle ore indicate nel PEI.
Il passaggio alla categoria del LEP impone dunque un mutamento di prospettiva. Il concorso
territoriale puo continuare a rilevare sul piano organizzativo e, nei limiti precisati nel paragrafo
successivo, anche sul piano finanziario; tuttavia, non puo diventare il meccanismo attraverso il

quale si colma in modo indistinto la differenza tra fabbisogno individuale e provvista statale

77 Secondo la Relazione tecnica al disegno di legge di bilancio 2026, nel biennio 2026-2027 e in attesa del Registro
nazionale, gli enti territoriali devono assicurare mediamente almeno 50 ore annue di AAC per ciascuno studente
con disabilita certificata. Le risorse disponibili consentirebbero teoricamente 58 ore nel primo ciclo e 67 nel secondo;
I"'UPB rileva, tuttavia, che la soglia media di 50 ore potrebbe risultare significativamente inferiore ai bisogni effettivi
degli studenti.

Contributo sottoposto a referaggio

dirittifondamentali.it



diritti -
]CO N d al'rie ﬂta | L. |t dirittifondamentali.it

RIVISTA ON-LINE (ISSN 2240-9823)

predeterminata. Il dovere statale di garantire il finanziamento del livello essenziale richiede che
il concorso degli enti territoriali sia determinato con criteri trasparenti e non si traduca in una
variabilita della tutela dipendente dalla diversa capacita fiscale o amministrativa dei territori’.

137

78 Sul principio di corrispondenza tra funzioni e risorse, v. Corte cost., sentt. nn. 10/2016, 188/2015, 275/2016 e
192/2024, Cons. in dir. p.to 16.
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