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PRESENTAZIONE

Prosegue il nostro lavoro di raccolta delle sentenze costituzionali di interesse
regionale accompagnate da note di sintesi, che pubblichiamo con cadenza semestrale.

In un momento nel quale ¢ fortemente avvertita I’esigenza di un contenimento
della spesa pubblica, segnaliamo che la raccolta ¢ pubblicata soltanto in formato
elettronico sul sito web del Consiglio regionale della  Toscana
(http://www.consiglio.regione.toscana.it/default’Tnome=sentenze cc) ed ¢ esclusa la
pubblicazione cartacea. Sullo stesso sito sono altresi consultabili le note di sintesi di
ciascuna sentenza pubblicate singolarmente.

La sintesi delle sentenze del primo semestre 2023 ¢ stata effettuata da un
gruppo di lavoro composto da Enrico Righi, che ne ha coordinato 1I’attivita, curando
anche la selezione delle sentenze, e da Cesare Belmonte, Francesca Casalotti,
Alessandra Cecconi, Domenico Ferraro, Paola Garro, Carla Paradiso, Beatrice
Pieraccioli, Claudia Prina Racchetto, Anna Traniello Gradassi, Sofia Zanobini.

A tutti va il ringraziamento per il notevole impegno che questa attivita

comporta, ringraziamento che comprende Antonella Meucci e Debora Giovannini,
per quanto riguarda I’ attivita di composizione del volume.

Ilaria Cirelli

Dirigente del settore
Assistenza giuridica e legislativa

Firenze, luglio 2023
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(Riconoscimento della legittimita dei debiti fuori bilancio ai sensi
dell’articolo 73, comma 1, lettera e), del decreto legislativo 23 giugno 2011,
n. 118 e ss.mm.ii., derivante dal Servizio Fonia Fissa reso da TIM S.p.A.
nell’anno 2020). . . . . ... .
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Sentenza: 10 novembre 2022, n. 6 del 2023

Materia: porti civili

Parametri invocati: principio di leale collaborazione

Giudizio: in via principale

Rimettente: Regione Toscana, Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia

Oggetto: Art. 4, comma 1 septies, lett. a), b), c¢) ed e), 1 octies e 1 novies, del decreto-legge
10/09/2021, n. 121 (Disposizioni urgenti in materia di investimenti e sicurezza delle infrastrutture,
dei trasporti e della circolazione stradale, per la funzionalita del Ministero delle infrastrutture e della
mobilita sostenibili, del Consiglio superiore dei lavori pubblici e dell’Agenzia nazionale per la
sicurezza delle ferrovie e delle infrastrutture stradali e autostradali) convertito, con modificazioni,
nella legge 09 novembre 2021, n. 156.

Esito:

1) illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del decreto-legge 10 settembre
2021, n. 121, introdotto, in sede di conversione, dalla legge 9 novembre 2021, n. 156, nella parte in
cui, sostituendo I’art. 5, comma 1, della legge 28 gennaio 1994, n. 84 (Riordino della legislazione in
materia portuale), non prevede che il documento di programmazione strategica di sistema (DPSS) sia
accompagnato da una relazione illustrativa che descriva 1 criteri seguiti nel prescelto assetto del
sistema e gli indirizzi per la futura pianificazione;

2) illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del d.1. n. 121 del 2021, come
convertito, nella parte in cui, sostituendo 1’art. 5, comma 1-bis, della legge n. 84 del 1994, prevede
che il DPSS “e approvato dal Ministero delle infrastrutture e della mobilita sostenibili, che si esprime
sentita la Conferenza nazionale di coordinamento delle Autorita di sistema portuale di cui all’articolo
11-ter della presente legge”, a seguito di parere della regione territorialmente interessata da esprimere
nel termine di quarantacinque giorni, anziché “¢ approvato, nei quarantacinque giorni successivi
all’acquisizione del parere del comune, previa intesa con la regione territorialmente interessata, dal
Ministero delle infrastrutture e della mobilita sostenibili che si esprime sentita la Conferenza
nazionale di coordinamento delle Autorita di sistema portuale di cui all’articolo 11-ter della presente
legge. In caso di mancanza di accordo si applicano le disposizioni di cui all’art. 14-quinquies della
legge 7 agosto 1990, n. 241 in quanto compatibili”;

3) illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del d.1. n. 121 del 2021, come
convertito, nella parte in cui sostituisce I’art. 5, comma 1, lettera b), della legge n. 84 del 1994,
limitatamente alle parole “che comprendono, oltre alla circoscrizione territoriale dell’ Autorita di
sistema portuale, le ulteriori aree, pubbliche e private, assoggettate alla giurisdizione dell’ Autorita di
sistema portuale”;

4) illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del d.I. n. 121 del 2021, come
convertito, nella parte in cui inserisce il comma 1-septies nell’art. 5 della legge n. 84 del 1994;

5) inammissibilita e non fondatezza di altre questioni

Estensore nota: Anna Traniello Gradassi

Sintesi:

La Regione Toscana ha impugnato I’art. 4, commi 1-septies, lettere a), b) ed e), 1-novies del
d.l. n. 121 del 2021, introdotti in sede di conversione, per violazione degli artt. 9, 77, secondo comma,
117, terzo e quarto comma, 118, primo e secondo comma, Cost. e del principio di leale collaborazione
di cui agli artt. 5 e 120 Cost.



La Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia ha censurato le medesime disposizioni, nonché
la lettera c) del comma 1-septies e il comma 1-octies dello stesso art. 4 del d.I. n. 121 del 2021,
anch’essi introdotti con la relativa legge di conversione, per contrasto con i predetti parametri nonché
con I’art. 72, primo comma, e 117, secondo comma, lettera s), Cost. e con gli artt. 4, primo comma,
numeri 9), 11) e 12), 5, primo comma, numero 12), 6, primo comma, numero 3), 8 e 11, primo comma,
della legge cost. n. 1 del 1963, con le relative norme di attuazione (dettate dal d.1gs. n. 111 del 2004),
nonché con i principi di legalita, uguaglianza, ragionevolezza e buon andamento, di cui
complessivamente agli artt. 3, 23 e 97 Cost.

Le disposizioni contestate: a) novellano I’art. 5 della legge n. 84 del 1994, il quale, nel piu
ampio contesto della legge quadro sui porti, regolamenta la programmazione complessiva dei porti
inseriti nella circoscrizione di una Autorita di sistema portuale e la pianificazione dei singoli porti
(art. 4, comma 1-septies, lettere a, b, c ed e); b) delimitano I’efficacia temporale della novella, che si
applica solo ai DPSS approvati dopo I’entrata in vigore della legge di conversione (art. 4, comma 1-
octies); c¢) prevedono il termine entro cui le regioni, tenute ad attuare la novella, devono adeguare i
propri ordinamenti (art. 4, comma 1-novies).

In considerazione della identita, anche solo parziale, delle norme impugnate e delle censure
proposte, i giudizi sono stati riuniti e decisi con un’unica sentenza.

La Corte ritiene opportuno premettere una ricostruzione del quadro normativo su cui ha inciso
il d.1. n. 121 del 2021, come convertito, e della sua portata riformatrice, nei limiti di quanto di
interesse.

La legge n. 84 del 1994, nel riordinare la materia portuale, ha, per la prima volta, dato una
disciplina sistematica dei piani regolatori portuali (art. 5).

Innovando rispetto al passato, il legislatore ¢ intervenuto in ordine ai profili della funzione dei
piani e della competenza ad approvarli: da un lato, i piani di nuovo conio non si atteggiano piu a meri
strumenti di programmazione di opere e sono divenuti strumenti pianificatori settoriali, seppure
(almeno sino alla novella del 2021) sui generis, in quanto non prevalenti per specialita sul piano
regolatore comunale e, dall’altro, la loro approvazione non ¢ piu devoluta esclusivamente allo Stato,
ma vede coinvolti anche comuni e regioni, in considerazione dei rispettivi interessi nel tempo emersi.

Successivamente, i decreti legislativi n. 169 del 2016 e n. 232 del 2017 hanno profondamente
inciso sulla predetta legge quadro.

Gli interventi modificativi hanno dato risposta alle esigenze derivate:

a) dall’inserimento di taluni porti italiani nella rete transeuropea dei trasporti, di cui al regolamento
(UE) n. 1315/2013, del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’l1 dicembre 2013, sugli
orientamenti dell’Unione per lo sviluppo della rete transeuropea dei trasporti e che abroga la decisione
n. 661/2010/UE;

b) dalla valorizzata visione di insieme degli scali, per mezzo del Piano strategico nazionale della
portualita e della logistica (PNPL), adottato in attuazione dell’art. 29 del decreto-legge 12 settembre
2014, n. 133, recante “Misure urgenti per I’apertura dei cantieri, la realizzazione delle opere
pubbliche, la digitalizzazione del Paese, la semplificazione burocratica, I’emergenza del dissesto
idrogeologico e per la ripresa delle attivita produttive”, convertito, con modificazioni, nella legge 11
novembre 2014, n. 164;

c) dalla necessita di contingentare la tempistica dei procedimenti di adozione degli strumenti
pianificatori.

Innanzitutto, nella governance dei porti, le Autorita portuali “mono-scalo” sono state sostituite
dalle Autorita con competenza su una circoscrizione territoriale comprendente piu porti, cosi inseriti
in un sistema (le Autorita di sistema portuale di cui all’art. 6 della legge n. 84 del 1994, con
competenza sui porti individuati dall’ Allegato A della stessa legge).

Correlativamente sono state riformate la programmazione del sistema e la pianificazione dei
singoli scali.

Per ogni AdSP tali riforme, infatti, hanno, innovativamente e coerentemente, previsto
I’adozione di uno strumento programmatorio dell’intera area del sistema, che si aggiunge ai piani



portuali dei singoli porti in esso ricompresi, i quali al primo, oltre che al PNPL, devono dar attuazione.
Tutti erano ricompresi nell’unico documento costituito dal Piano regolatore di sistema portuale ora
eliminato dall’intervento del 2021.

Al nuovo documento di pianificazione strategica di sistema (DPSS) ¢ stato affidato il compito
di definire gli obiettivi di sviluppo e i contenuti sistemici di pianificazione nonché di individuare gli
ambiti portuali (con perimetrazione delle relative aree portuali, retro-portuali e di interazione porto-
citta) e i loro collegamenti viari e ferroviari con 1’esterno. L’illustrazione delle scelte operate e dei
criteri seguiti e le rappresentazioni grafiche dell’assetto del sistema dovevano — secondo una
previsione ora abrogata — essere contenute in apposita relazione, che consentisse anche di guidare la
redazione dei singoli piani.

Per cio che concerne i meccanismi decisionali, le riforme del 2016-17 avevano previsto (con
disposizioni oggi modificate dalle norme impugnate):

a) per il nuovo documento di area vasta (DPSS), I’adozione da parte del Comitato di gestione della
AdSP su parere dei comuni (da rendere entro quarantacinque giorni) e 1’approvazione della regione
(nei sessanta giorni successivi alla adozione) su intesa con il Ministero delle infrastrutture (art. 5,
comma l-quater, della legge n. 84 del 1994, nel testo anteriore alla novella impugnata);

b) per i piani regolatori dei porti di rilevanza nazionale e internazionale ricompresi nel sistema,
I’adozione da parte del Comitato di gestione della AdSP su intesa con i comuni interessati (da
raggiungere entro il termine di quarantacinque giorni dal ricevimento dell’atto), limitatamente alla
coerenza con la pianificazione urbanistica delle aree di interazioni porto-citta, e I’approvazione della
regione (entro quarantacinque giorni dalla conclusione della VAS) (art. 5, comma 1-sexies, della
legge n. 84 del 1994, nel testo anteriore alla novella impugnata).

Per superare gli eventuali stalli decisionali dovuti alle mancate predette intese, era prevista la
convocazione di apposita conferenza di servizi in forma simultanea e il ricorso al meccanismo
dell’art. 14-quinquies della legge n. 241 del 1990 e, dunque, in ultimo, in caso di persistenza del
disaccordo, la devoluzione della decisione al Consiglio dei ministri (art. 5, commi 1-quinquies e 2-
quinquies, della legge n. 84 del 1994, nel testo anteriore alla novella impugnata).

Le disposizioni contenute nel d.1. n. 121 del 2021, come convertito, hanno nuovamente inciso
sull’art. 5 della legge n. 84 del 1994 in relazione ai contenuti e ai procedimenti di approvazione tanto
del DPSS quanto dei PRP.

In particolare, il legislatore ¢ intervenuto sul documento di pianificazione strategica di sistema
con riguardo a denominazione, contenuto e procedimento di approvazione (prima parte dall’art. 4,
comma I-septies, lettera a, del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui riformula 1’ art.
5, commi 1 e 1-bis, della legge n. 84 del 1994).

Ne ¢ mutata la denominazione in “documento di programmazione strategica di sistema”, che
ne pone in risalto il valore programmatico; gli ¢ correlativamente sottratta la funzione di definire i
contenuti sistemici di pianificazione; viene meglio descritto il contenuto relativo a individuazione e
ripartizione degli ambiti portuali, estesi sino a ricomprendere le ulteriori aree, pubbliche e private,
assoggettate alla giurisdizione dell’Autorita di sistema portuale, ed ¢ eliminato il suo
accompagnamento ad apposita relazione illustrativa.

Per quel che concerne 1’aspetto procedimentale, il comma 1-bis del novellato art. 5 prevede
I’adozione, da parte del Comitato di gestione, dell’AdSP, 1’acquisizione, in conferenza di servizi
asincrona, del parere di comuni e regioni da rendere in quaranta giorni, scaduti i quali si intende
espresso ‘“‘parere non ostativo”, e 1’approvazione da parte del Ministero delle infrastrutture e della
mobilita sostenibili (MIMS).

L’intervento di riforma ha inciso sui piani regolatori dei porti di rilevanza economica
nazionale e internazionale (categoria II, classe I e II, secondo la classificazione di cui all’art. 4 della
legge n. 84 del 1994), in relazione al meccanismo di approvazione (novellato comma 2-ter dell’art.
5; resta, invece, immutata e distinta la disciplina dei porti rilevanza economica regionale e
interregionale di categoria II, classe III, pur se ricompresi in un sistema, di cui al comma 3-bis che fa




salve, altresi, le disposizioni legislative regionali in materia di pianificazione dei porti di interesse
regionale).

L’adozione del PRP ¢ ora rimessa al Comitato di gestione dell’AdSP, su parere, da rendere in
quarantacinque giorni € con valutazione contenutistica (ancora) “limitata alla coerenza” tra le sue
previsioni relative alle aree portuali e retroportuali perimetrali e le previsioni degli strumenti
urbanistici relative alle aree ad esse contigue, del comune e della regione, nonché su parere (da
rendere entro 90 giorni) del Ministero. I pareri non resi nel previsto termine si intendono espressi in
senso ‘“non ostativo”. Infine, il PRP, in esito alla VAS, ¢ approvato ancora dal Comitato di gestione
(prima parte dell’art. 4, comma 1-septies, lettera b, del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, che
riformula I’art. 5, comma 2-bis, della legge n. 84 del 1994).

Per effetto di piu disposizioni del decreto-legge, come convertito, il piano regolatore portuale
non ¢ piu subordinato alla generale pianificazione urbanistica territoriale (¢ abrogata la previgente
previsione “non puo contrastare con gli strumenti urbanistici vigenti”), ma & su di essa prevalente.

Il PRP ¢ definito, infatti, “piano territoriale di rilevanza statale che rappresenta 1’unico
strumento di pianificazione e di governo del territorio nel proprio perimetro di competenza” (art. 4,
comma 1-septies, lettera b, del d.I. n. 121 del 2021 nella parte in cui riformula I’art. 5, comma 2-ter,
della legge n. 84 del 1994), e nella pianificazione di tale perimetro (aree portuali e retro-portuali) ha
“esclusiva competenza” 1’ Autorita di sistema (art. 4, comma 1-septies, lettera a, del d.I. n. 121 del
2021, come convertito, nella parte in cui riformula I’art. 5, comma 1-quinquies, della legge n. 84 del
1994 primo periodo), che come detto, acquisisce il solo parere di regione e comune sulla coerenza
con la pianificazione delle aree contigue.

Le disposizioni, in ragione del dato letterale, della collocazione sistematica e del raccordo con
la apposita procedura di approvazione, sono da intendere limitate ai soli porti nazionali e
internazionali.

Con le ulteriori previsioni impugnate, il d.I. n. 121 del 2021, come convertito, ha:

a) sottratto le aree costiere dei porti ricompresi nel sistema portuale dalle aree tutelate per legge ai
sensi dell’art. 142, comma 1, del d.1gs. n. 42 del 2004 (art. 4, comma 1-septies, lettera a, di modifica
del comma 1-septies dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994), tramite la loro equiparazione alle zone
territoriali omogenee B di cui al decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444
(Limiti inderogabili di densita edilizia, di altezza, di distanza fra i fabbricanti e rapporti massimi tra
spazi destinati agli insediamenti residenziali e produttivi e spazi pubblici o riservati alle attivita
collettive, al verde pubblico o a parcheggi da osservare ai fini della formazione dei nuovi strumenti
urbanistici o della revisione di quelli esistenti, ai sensi dell’art. 17 della legge 6 agosto 1967, n. 765);
b) previsto una procedura semplificata di adozione delle modifiche non sostanziali al piano regolatore
portuale (cosiddetti adeguamenti tecnico-funzionali, ex art. 4, comma 1-septies, lettera e, di modifica
del comma 5 dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994); c) disposto che, per i porti ancora dotati di PRP
approvati antecedentemente al 1994 (meri piani di opere), nell’ipotesi in cui il Comitato di gestione
dell’ AdSP ravvisi la necessita di realizzare opere in via d’urgenza, il piano operativo triennale (POT)
puo, transitoriamente, definire la destinazione funzionale delle relative aree, ed &, in tal caso, soggetto
ad approvazione del Ministero delle infrastrutture e della mobilita sostenibile (art. 4, comma 1-
septies, lettera a, che novella I’art. 5, comma 1-sexies, della legge n. 84 del 1994).

Il medesimo decreto-legge, come convertito, detta, infine, due regole sul proprio regime
applicativo: 1) il comma 1-octies prevede che le modifiche apportate all’art. 5 non si applicano ai
documenti di pianificazione strategica di sistema approvati prima della loro entrata in vigore; 2) il
comma I-novies prevede 1’obbligo delle regioni di adeguamento dei propri ordinamenti alle novellate
disposizioni entro 3 mesi dalla loro entrata in vigore.

Venendo al merito delle numerose questioni promosse alle ricorrenti, per norme impugnate e
parametri evocati, esse, per ragioni sistematiche ed espositive, sono disaminate dalla Corte
suddividendole per gruppi tematici, individuati secondo il loro oggetto.

Tutte le questioni appartenenti al gruppo dei vizi attinenti all’esercizio della funzione
legislativa sono dichiarate non fondate dalla Corte.




Successivamente la Corte passa ad esaminare i diversi gruppi di questioni aventi ad oggetto il
contenuto precettivo delle singole norme statali di riforma dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994.

In tutte dette censure ¢ lamentata, quale motivo principale, la violazione del riparto di
competenze.

La Corte ritiene opportuno anzitutto identificare I’ambito materiale cui ricondurre la disciplina
impugnata.

Ai fini dell’individuazione dell’ambito materiale cui ricondurre la disciplina impugnata,
occorre tener conto, secondo i criteri enunciati dalla costante giurisprudenza della Corte, della sua
ratio, della finalita che persegue e del suo contenuto, tralasciando la considerazione degli aspetti
marginali e degli effetti riflessi (tra le altre, sentenze n. 193 e n. 70 del 2022, n. 56 del 2020, n. 164,
n. 137 e n. 116 del 2019).

La Corte rileva che, nella disciplina statale in esame, non vengono in rilievo, se non
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marginalmente o di riflesso, le materie “viabilita”, “trasporto”, “turismo”, “commercio”, “attivita
produttive”, “tutela e sicurezza del lavoro”, come lamentato da entrambe le regioni ricorrenti.

Essa, piuttosto, attenendo in estrema sintesi alla “programmazione e pianificazione portuale”,
incide contestualmente, come ne rivela anche il nome, sulle materie “porti [...] civili” e “governo del
territorio”, e, dunque, anche sulla materia “urbanistica”, di cui all’art. 4, numero 12), dello statuto
speciale.

Tale interferenza materiale deve essere risolta secondo il criterio della prevalenza (tra le altre,
sentenze n. 35 del 2021, n. 170 del 2019 e n. 126 del 2014); ne consegue che, in ragione del suo
nucleo essenziale, la disciplina contestata va ascritta alla materia “porti civili”.

La pianificazione portuale &, infatti, regolamentazione settoriale dell’assetto dell’area portuale
preordinata al corretto svolgimento e allo sviluppo dei relativi traffici e, come tale, prevale per
“specialitd” sulla regolazione generale propria del governo del territorio e dell’urbanistica. Questa,
pur nella sua nozione pitt ampia di globale disciplina dell’uso e delle trasformazioni del territorio,
«non esclude la configurabilita di valutazioni e discipline diverse, neppure se improntate anche esse
ad analoghe esigenze di integralita e di globalita (cosi sentenza n. 359 del 1985).

A tale ascrizione materiale la Corte ha gia, d’altro canto, proceduto per il piano strategico
nazionale della portualita e della logistica cui il DPSS deve essere coerente e a cui il PRP, nei porti
amministrati dalle Autorita di sistema, deve dare attuazione (sentenza n. 261 del 2015).

Dunque, le censure relative a violazione del riparto di competenze, con cui in via principale
le Regioni ricorrenti invocano titoli di competenza in materia diversa dai “porti [...] civili” non sono
fondate.

Dalla riconducibilita delle disposizioni impugnate a tale materia di legislazione concorrente
deriva che le norme dettate dallo Stato possano trovare legittimazione se ne stabiliscono i principi
fondamentali, secondo quanto previsto dall’art. 117, terzo comma, Cost., o se dettate per effetto della
“chiamata in sussidiarieta”.

Occorre ricordare che, secondo la giurisprudenza costante della Corte, la qualificazione di una
norma di fonte statale, quale principio fondamentale di una materia di competenza legislativa
concorrente cui le Regioni devono adeguarsi, deve essere valutata, avendo riguardo al contenuto della
stessa e alla sua funzione nel sistema (ex plurimis, sentenze n. 166 e n. 44 del 2021, n. 78 del 2020,
n. 94 del 2018, n. 16 del 2010), in considerazione delle “esigenze di coerenza sistematica e di
uniformita a livello nazionale della disciplina” (sentenza n. 166 del 2021).

Quanto al meccanismo della chiamata in sussidiarieta, pur nelle materie di legislazione
concorrente o residuale, le esigenze di carattere unitario abilitano lo Stato ad accentrare 1’esercizio
delle funzioni amministrative, ai sensi dell’art. 118 Cost., e al tempo stesso a regolarne 1’esercizio.
Affinché I’intervento normativo statale “in attrazione” sia costituzionalmente legittimo ¢ necessario
che la disciplina dettata sia logicamente pertinente, risulti limitata a quanto strettamente
indispensabile e preveda adeguati meccanismi di cooperazione con i livelli di governo coinvolti per
I’esercizio concreto delle funzioni amministrative allocate in capo agli organi centrali (ex plurimis,
sentenze n. 123 e n. 40 del 2022, n. 246 del 2019, n. 142 e n. 7 del 2016).




Con riferimento alla fattispecie in esame, la Corte ritiene, innanzitutto, che I’intervento statale
in attrazione trovi presupposto legittimante nelle esigenze unitarie, che risultino non sproporzionate
o irragionevoli (tra le altre, sentenze n. 170 del 2017 e n. 142 del 2016).

Le modifiche apportate alla programmazione dei diversi sistemi portuali e alla pianificazione
dei singoli porti di rilevanza internazionale e nazionale, in disparte la valutazione contenutistica delle
diverse norme, sono atte ad accelerare i tempi di adozione dei relativi strumenti regolatori (DPSS e
PRP) e a razionalizzarne il contenuto, per consentire il potenziamento dei porti in termini di opere
strutturali e di connessione con la catena logistica nazionale e internazionale.

L’intervento del legislatore ha voluto dare risposta agli elementi di criticita del sistema
portuale italiano costituiti dalla carenza di opere, servizi e interconnessione. Criticita accentuate dal
rilievo che, pur a seguito della riforma del 2016-17, persistono scali con piani adottati
antecedentemente alla legge n. 84 del 1994 e dunque privi di valore pianificatorio.

La novella del 2021, proprio in tale ottica, ¢ stata assunta a tassello degli interventi di rilancio
economico ed infrastrutturale del paese previsti nel PNRR la cui puntuale e sollecita attuazione ¢
normativamente definita di preminente valore di interesse nazionale (art. 1, comma 2, del d.I. n. 77
del 2021, come convertito).

D’altronde, la Corte aveva gia prefigurato che il carattere di rilevanza economica
internazionale o di preminente interesse nazionale dei porti avrebbe potuto giustificare la competenza
legislativa ed amministrativa dello Stato su di essi sulle connesse aree portuali (sentenze n. 412 del
2008, n. 255 del 2007, n. 90 e n. 89 del 2006).

Quanto al riscontro dei necessari strumenti collaborativi, i ricorsi assumono che, per il tipo di
interessi coinvolti, essi dovrebbero necessariamente consistere nell’intesa in senso forte.

Secondo la Corte, I’invocazione da parte della Regione autonoma di una specifica previsione
normativa non ha fondamento.

La Corte esclude il ricorrere nella specie di puntuali previsioni che impongano I’intesa, come
di norme costituzionali che impongano che la collaborazione regionale debba consistere in essa
(sentenza n. 214 del 2006), infatti i necessari strumenti di collaborazione non sono univoci, ma Si
diversificano in relazione al tipo di interessi coinvolti e alla natura e all’intensita delle esigenze
unitarie che devono essere soddisfatte nonché alle competenze incise.

In particolare, nelle materie di potesta legislativa concorrente, la giurisprudenza
costituzionale ha ritenuto adeguato il parere obbligatorio, anche non vincolante, per atti generali o
regolatori di carattere “tecnico” e per provvedimenti puntuali incidenti su interessi specifici
(sentenze n. 278 del 2010, n. 214 del 2006, n. 285 e n. 383 del 2005), e piuttosto, richiesto [’intesa,
ora nella forma debole ora in quella forte, in relazione ad atti di programmazione o di ripartizione
delle risorse o ad atti incidenti su rilevanti interessi regionali (tra le altre, sentenze n. 123 del 2022,
n. 165 del 2011 e n. 285 del 2005; nella specifica materia portuale, sentenze n. 261 del 2015, n. 79
del 2011 e n. 378 del 2005).

La non univocita di funzioni disciplinate e di interessi coinvolti dalle disposizioni impugnate
non rende, allora, possibile individuare, in termini generali, I’adeguatezza di una specifica forma
collaborativa, che va pertanto valutata in concreto con riferimento all’oggetto della disciplina (DPSS,
PRP, piano operativo triennale).

In relazione al DPSS, le Regioni deducono, in primo luogo, la violazione del principio di leale
collaborazione perché ¢ stata loro sottratta la competenza ad approvarlo; si dolgono, poi, dello
slittamento dell’acquisizione del parere comunale dalla fase precedente 1’adozione del DPSS a quella
ad esso successiva e, infine, della previsione che il parere comunale e regionale debba essere espresso
in quarantacinque giorni € che la sua omissione sia superabile con il meccanismo devolutivo del
silenzio significativo (il parere non espresso ¢ ritenuto infatti “non ostativo”).

In via ulteriore, la Regione autonoma si duole, anche sotto il profilo della violazione del
principio del buon andamento, dell’abrogazione della norma che prevedeva la relazione illustrativa
di accompagnamento al DPSS (previgente art. 5, comma 1-bis, lettera c, della legge n. 84 del 1994),
perché I’eliminazione di essa costituirebbe ostacolo alle valutazioni sul documento a essa spettanti.




La Corte ritiene le questioni promosse sono fondate nei termini che seguono.

Il principio di leale collaborazione impone, in primo luogo, che I’AdSP accompagni il DPSS
redatto con un documento esplicativo. Diversamente, per i ristretti termini assegnati alle valutazioni
e per la complessita di queste anche sul piano tecnico, regioni € comuni non sarebbero posti nella
condizione di esprimersi con la dovuta consapevolezza.

Va, pertanto, dichiarato costituzionalmente illegittimo I’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del
d.l. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui, sostituendo 1’art. 5, comma 1, della legge n.
84 del 1994, non prevede che il DPSS sia accompagnato da una relazione illustrativa che descriva i
criteri seguiti nel prescelto assetto del sistema e gli indirizzi per la futura pianificazione.

Fondata ¢ anche la censura volta a lamentare I’assenza di un idoneo strumento collaborativo
nel procedimento di approvazione del DPSS.

Questo riveste i caratteri di documento di programmazione di una area vasta (in quanto attiene
all’intero sistema portuale) che pone le premesse, i confini e le regole della successiva pianificazione
delle singole aree portuali e che individua il reticolo di collegamento tra i porti e le infrastrutture
logistiche di terra: in quanto tale, esso incide su una considerevole porzione del territorio regionale e
involge, si badi, anche 1 porti regionali ricompresi nella circoscrizione dell’ Autorita di sistema.

In particolare, nella funzione rimessagli di individuazione e delimitazione dell’ambito
portuale e delle sue sotto aree (portuali, retroportuali, interazione porto-citta e collegamenti
infrastrutturali), tale documento finisce per stabilire cid che ¢ di competenza pianificatoria dell’ AdSP
(aree portuali e retroportuali) e cid che spetta alla pianificazione di comune, regione e altri enti
competenti (interazione porto-citta e collegamenti infrastrutturali).

Nell’esercizio di tale rilevante funzione programmatoria, ferme le previsioni sulla adozione
da parte dell’AdSP e sul parere del comune, non si puo, allora, prescindere da uno strumento
collaborativo tra Stato e regioni, quale I’intesa, nella fase di approvazione.

La conclusione risulta in linea con la sentenza n. 261 del 2015 con cui la Corte ha stabilito la
necessita di adozione in sede di Conferenza Stato-regioni del documento di strategia nazionale della
portualita e logistica (PSNPL), con il quale, va ricordato, il DPSS deve essere coerente (art. 5, comma
1, della legge n. 84 del 1994, come novellato dal d.I. n. 121 del 2021, come convertito).

Il timore che I’intesa per il DPSS porti a lentezze procedurali e al rischio di paralisi deve
superarsi con la previsione di un termine per la sua formazione e con il meccanismo di superamento
del mancato accordo, entrambi mutuabili dalle previgenti disposizioni, salva ovviamente una diversa
ed eventuale disciplina che il legislatore intendesse adottare.

Quanto al primo aspetto, I’art. 5 della legge n. 84 del 1994, nella precedente formulazione,
assegnava alla regione un termine per 1’approvazione del DPSS, previa intesa con il Ministero (allora
di sessanta giorni dalla adozione del documento); del pari, un termine deve avere ora il Ministero per
I’approvazione del documento, previa intesa con la regione, in esito alla acquisizione del parere del
comune. Seguendo la tempistica ora imposta dalla novella, esso va individuato in quarantacinque
giorni: tale termine, in particolare, stabilito dal d.1. n. 121 del 2021, come convertito, per il parere
della regione, va ora a scandire la tempistica per il raggiungimento della ritenuta necessaria intesa.

Quanto al secondo aspetto, I’art. 5 della legge n. 84 del 1994 nella precedente formulazione
prevedeva, in caso di dissenso, I’applicazione delle disposizioni di cui all’art. 14-quinquies della
legge n. 241 del 1990. Del pari, per I’intesa ora ritenuta necessaria dalla Corte, nel caso in cui essa
non sia raggiunta, dovra farsi applicazione di tali disposizioni in quanto compatibili. Esse, infatti,
risultano adeguate al principio di leale collaborazione per il previsto procedimento di composizione
del dissenso con reiterate trattative (sentenza n. 179 del 2012) e, solo in ultimo, di suo superamento.

Va, dunque, dichiarato costituzionalmente illegittimo I’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del
d.l. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui, sostituendo I’art. 5, comma 1-bis, della legge
n. 84 del 1994, prevede che il DPSS “¢ approvato dal Ministero delle infrastrutture e della mobilita
sostenibili, che si esprime sentita la Conferenza nazionale di coordinamento delle Autorita di sistema
portuale di cui all’articolo 11-ter della presente legge”, a seguito di parere della regione
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territorialmente interessata da esprimere nel termine di quarantacinque giorni, anziché “¢ approvato,



nei quarantacinque giorni successivi all’acquisizione del parere del comune, previa intesa con la
regione territorialmente interessata, dal Ministero delle infrastrutture e della mobilita sostenibili che
si esprime sentita la Conferenza nazionale di coordinamento delle Autorita di sistema portuale di cui
all’articolo 11-ter della presente legge. In caso di mancanza di accordo si applicano le disposizioni di
cui all’art. 14-quinquies della legge 7 agosto 1990, n. 241 in quanto compatibili”.

Non risulta, lesivo delle prerogative comunali lo spostamento del parere dello stesso dalla fase
precedente a quella successiva all’adozione del documento.

La Corte ritiene non fondate anche le questioni promosse verso le norme che disciplinano il
contenuto del documento, per violazione delle competenze amministrative riservate alla regione e ai
comuni dagli artt. 118, primo e secondo comma, Cost. e dall’art. 11 dello statuto speciale.

La Corte ritiene fondata, invece, la questione con la quale la Regione autonoma Friuli-Venezia
Giulia si duole della competenza del DPSS a ricomprendere negli ambiti portuali “le ulteriori aree
pubbliche e private assoggettate alla giurisdizione dell’ Autorita di sistema portuale”, esterne alla sua
circoscrizione (art. 4, comma 1-septies, lettera a, del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte
in cui sostituisce I’art. 5, comma 1, lettera b, seconda parte, della legge n. 84 del 1994).

La norma ¢ costituzionalmente illegittima perché in contrasto con le necessarie condizioni di
esercizio della chiamata in sussidiarieta.

In particolare, la previsione, peraltro dai contorni oscuri, contrasta con la necessita che la
disciplina statale “in attrazione” regoli la funzione amministrativa in termini di pertinenza e stretta
indispensabilita.

Il legislatore statale, infatti, non indica alcun criterio, geografico o funzionale, per
I’individuazione di tali imprecisate zone, esterne tanto all’ambito portuale di ciascun porto, quanto al
sistema. Viene, cosi, rimessa alla stessa Autorita chiamata all’esercizio delle funzioni amministrative
I’individuazione del perimetro territoriale in cui esse possono essere esercitate.

Viene quindi dichiarata I’illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies, lettera a),
del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce I’art. 5, comma 1, lettera b),
della legge n. 84 del 1994, limitatamente alle parole “che comprendono, oltre alla circoscrizione
territoriale dell’ Autorita di sistema portuale, le ulteriori aree, pubbliche e private, assoggettate alla
giurisdizione dell’ Autorita di sistema portuale”.

Un ulteriore gruppo di questioni ha ad oggetto le norme che danno nuova disciplina ai piani
regolatori portuali inerenti ai porti di rilevanza economica nazionale e internazionale (art. 4, comma
1-septies, lettere a, b, ed e, del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, che hanno novellato I’art. 5 della
legge n. 84 del 1994, rispettivamente, ai commi 1-quater, 1-quinquies, primo periodo; ai commi 2-
bis e 2-ter; e al comma 5).

Devono essere affrontate le censure con cui si contestano le norme che assegnerebbero nuova
valenza al PRP di tali porti in termini di prevalenza sugli strumenti urbanistici generali (art. 4, comma
1-septies, lettere a e b del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, che modifica i commi 1-quinquies,
primo periodo, 2-bis e 2-ter dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994), in primis per la dedotta violazione
dei criteri di riparto della potesta legislativa concorrente in materia “porti [...] civili”.

La Corte ritiene le questioni non fondate.

Le novellate disposizioni prevedono che la “pianificazione delle aree portuali e retro-portuali
¢ competenza esclusiva dell’ Autorita di sistema portuale” (art. 5, comma 1-quinquies), che “Il PRP ¢
un piano territoriale di rilevanza statale e rappresenta I’unico strumento di pianificazione e di governo
del territorio nel proprio perimetro di competenza» (art. 5, comma 2-ter) e che la valutazione
consultiva regionale e comunale su di esso sia di mera coerenza con le previsioni degli strumenti
urbanistici (per le sole aree di cerniera tra il porto e la citta) (art. 5, comma 2-bis, lettera b).

Esse, tanto singolarmente quanto nel loro complesso, effettivamente, assegnano preminenza
al PRP nel suo rapporto con i piani urbanistici generali.

Ci0, peraltro, non fa che riportare il piano regolatore portuale al generale principio urbanistico
della prevalenza dei piani settoriali, quali piani funzionalmente finalizzati, su quelli generali. Il PRP,
infatti, deve dare speciale disciplina al territorio portuale in quanto preordinato alla tutela dello



specifico interesse pubblico al corretto svolgimento e allo sviluppo del traffico marittimo nazionale
e internazionale.

Il legislatore con le disposizioni impugnate ha, quindi, corretto 1’originaria distonia della
previgente subordinazione del piano regolatore portuale al piano regolatore generale, in coerenza con
quanto gia ritenuto in precedenza con la sentenza n. 408 del 1995, secondo cui la regola della
prevalenza dei piani settoriali ¢ principio fondamentale della materia urbanistica; e tale assunto va
ora confermato anche con riferimento alla materia “porti [...] civili”.

La qualificazione della regola della “prevalenza” del PRP dei porti nazionali e internazionali
sui piani urbanistici, in termini di principio fondamentale della materia, conduce alla non fondatezza
delle questioni che hanno ad oggetto norme ad esso legate per evidente rapporto di coessenzialita e
di necessaria integrazione (sentenze n. 272 del 2013, n. 16 del 2010, n. 237 del 2009 e n. 430 del
2007).

Sono, pertanto, non fondate le questioni di legittimita costituzionale aventi ad oggetto: a) la
norma che ammette nelle aree retro-portuali solo attivita accessorie alle funzioni portuali (art. 4,
comma 1-septies, lettera a, che ha modificato I’art. 5, comma 1-quater, secondo periodo, della legge
n. 84 del 1994). La norma limita il potere pianificatorio “prevalente” dell’ Autorita portuale nell’area
di sua competenza e, diversamente da quanto sostenuto dalla ricorrente, tale limitazione ¢ garanzia e
non frustrazione degli interessi territoriali, al pari della previsione, contenuta nello stesso articolo,
secondo cui nelle aree del porto sono consentite esclusivamente le funzioni portuali; b) la norma che,
per ’adozione delle modifiche che non alterano in modo sostanziale la struttura del PRP (definiti
adeguamenti tecnici funzionali), abroga la necessita della verifica, richiesta in precedenza,
dell’assenza di contrasto con gli strumenti urbanistici in relazione alle aree di interazione porto-citta
(art. 4, comma 1-septies, lettera e, del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, che modifica il comma
5 dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994). L’abrogazione ¢ logico corollario della necessita della sola
coerenza tra pianificazione perimetrale portuale e pianificazione urbanistica delle aree contigue
(vigente art. 5, comma 2-bis, della legge n. 84 del 1994). Le modifiche non sostanziali a un PRP gia
approvato non sono, peraltro, idonee a incidere negativamente sul suo assetto né sul rapporto con le
aree contigue, rimesse alla pianificazione regionale e comunale.

Le ricorrenti si dolgono anche della illegittimita costituzionale delle norme che disciplinano
il procedimento di approvazione del PRP dei porti nazionali e internazionali (art. 4, comma 1-septies,
lettera b, del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui riforma 1’art. 5, comma 2-bis,
della legge n. 84 del 1994), ancora per I’inadeguatezza della forma di concertazione prevista.

In particolare, denunciano la marginalizzazione da parte della novella del loro ruolo
nell'ambito del procedimento di approvazione del PRP, in quanto all’intesa richiesta tra il comune e
I’ AdSP in fase di adozione del piano e alla approvazione di questo da parte della regione, previste
nella previgente disciplina, la riforma ha sostituito la competenza all’adozione e all’approvazione
dell’ Autorita di sistema su mero parere regionale e comunale (per giunta, relativo alla mera coerenza
con gli strumenti urbanistici in relazione alle aree porto-citta) da rendere in quarantacinque giorni,
decorsi i quali il parere deve intendersi come “non ostativo”.

La Corte ritiene non fondate le questioni, diversamente da quanto ha ritenuto per il DPSS.

Lo specifico interesse all’ordinato ed efficiente sviluppo della zona portuale, la prevalenza
“competenziale” del PRP in tale perimetro e le esigenze unitarie del potenziamento dei porti nazionali
e internazionali rendono adeguata la descritta partecipazione procedimentale di comune e regione.

Portano, nel loro complesso, a tale conclusione le seguenti considerazioni: a) 1’esclusiva
pertinenza dell’atto pianificatorio al perimetro portuale (aree portuali e retro-portuali, novellato art.
5, comma 1-quinquies, della legge n. 84 del 1994); b) la prevalenza dell’interesse statale allo sviluppo
dello snodo portuale di rilevanza nazionale e internazionale sugli interessi regionali o comunali; c)
I’adozione, ma anche 1’approvazione dello strumento da parte del Comitato di gestione, cui
partecipano, per come illustrato, membri nominati da comune e regione; d) e, infine, la prevista
sottoposizione del PRP alla VAS (al contrario di quanto stabilito per il DPSS).



Tali conclusioni risultano coerenti con quella giurisprudenza, che ha escluso la necessita
dell’intesa e ritenuto sufficiente il parere per la disciplina, attratta in sussidiarieta, di atti
amministrativi puntuali o generali di carattere tecnico incidenti su interessi territorialmente limitati
(in particolare, sentenze n. 278 del 2010 e n. 285 del 2005).

A differenza del DPSS, che ¢ atto di programmazione di una area vasta, cui la riforma ha, in
particolare, sottratto la competenza a stabilire 1 contenuti sistemici di pianificazione, il piano
regolatore portuale ¢ atto amministrativo generale che regola lo sviluppo dello specifico ambito
portuale con prescrizioni che stabiliscono la caratterizzazione e destinazione delle aree nonché la
localizzazione delle opere pubbliche e di pubblica utilita.

Le predette disposizioni non sono censurabili neppure per violazione del principio di
ragionevolezza.

Infatti, I’affidamento da parte dello Stato delle competenze pianificatorie dei porti nazionali e
internazionali alle Autorita di sistema portuale risponde alla logica del decentramento. Queste sono
“enti pubblici non economici di rilevanza nazionale a ordinamento speciale” (cosi sentenza n. 208
del 2020), appositamente istituiti dalla legge quadro per I’esercizio di plurime funzioni sul sistema e
sui porti in esso ricompresi: non possono pertanto essere qualificate “autorita periferiche”.

Per altro verso, la limitazione della valutazione regionale sul PRP alla suddetta sola
“coerenza” con gli strumenti urbanistici ¢ conseguenza logica della descritta ripartizione della
funzione pianificatoria delle aree. Inoltre, essa non incide negativamente sulla competenza
amministrativa portuale regionale: la norma, infatti, non attiene ai porti di rilevanza economica
regionale, ma riguarda solo quelli di rilievo internazionale e nazionale.

Non fondata ¢ la censura relativa all’art. 4, comma 1-septies, lettera a), nella parte in cui
riformula I’art. 5, comma 1-sexies, della legge n. 84 del 1994, ancora per violazione della leale
collaborazione nella chiamata in sussidiarieta.

La disposizione, inserita ex novo, ¢ dedicata ai soli porti in cui non sono vigenti piani portuali
approvati antecedentemente alla legge quadro.

Per questi ¢ stabilito che 1’ Autorita di sistema, laddove ravvisi la necessita di realizzare opere
in via di urgenza, puo prevedere in via transitoria la definizione funzionale di alcune aree sulla base
delle funzioni [portuali] ammesse nel piano operativo triennale, il quale (esclusivamente in tal caso)
¢ soggetto alla approvazione del MIMS e alla procedura di VAS.

Tale piano, ai sensi dell’art. 9, comma 5, lettera b), della legge n. 84 del 1994, ¢ strumento
concernente le strategie di sviluppo delle attivita portuali e logistiche e, come tale, individua gli
obiettivi delle attivita portuali e gli interventi, specie infrastrutturali, per darvi attuazione. E, dunque,
al contempo atto preparatorio e attuativo del piano regolatore.

Ebbene, con la previsione in esame il legislatore statale intende ovviare al problema della
carenza in alcuni porti nazionali e internazionali di PRP con valore pianificatorio, in quanto adottati
antecedentemente al 1994 (meri piani di opere): carenza che impedisce la realizzazione delle opere
infrastrutturali.

Per superare I’'impasse, il legislatore ha ragionevolmente affidato in via transitoria la
“zonizzazione” delle aree, prodromica alla edificazione di opere indispensabili per il traffico portuale,
all’unico strumento di programmazione in dotazione in tali porti.

Avuto, allora, riguardo al contenuto della disposizione e alla sua funzione nel sistema, deve
ritenersi che anche essa assurga a principio fondamentale della materia “porti [...] civili”.

Lo Stato, sul quale grava, ai sensi dell’art. 5, comma 8, della legge quadro n. 84 del 1994, lo
specifico onere della realizzazione delle opere di grande infrastrutturazione nei porti nazionali e
internazionali, ha cosi affermato la regola della indefettibilita, nei porti nazionali e internazionali,
degli strumenti pianificatori necessari per gli interventi infrastrutturali urgenti, in considerazione
anche della loro rilevanza per la compiuta attuazione del PNRR.

Un ulteriore gruppo di questioni ha ad oggetto le disposizioni che incidono sulla tutela
paesaggistica.
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Entrambe le Regioni impugnano, in primo luogo, I’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del d.I.
n. 121 del 2021, come convertito, che introduce il comma 1-septies all’art. 5 della legge n. 84 del
1994.

La disposizione, da un lato, equipara le aree ricomprese negli ambiti portuali delimitati dal
DPSS (o, nelle more di sua approvazione, dai PRP) alle “zone territoriali omogenee B previste dal
decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444, ai fini dell’applicabilita della
disciplina stabilita dall’articolo 142, comma 2, del codice dei beni culturali e del paesaggio” e,
dall’altro, impone alle regioni 1’adeguamento del proprio piano paesaggistico nel termine di
quarantacinque giorni.

La Regione Toscana lamenta il contrasto con gli artt. 9 e 117, terzo comma, Cost. (sub
valorizzazione dei beni culturali e ambientali), per il tramite degli artt. 135, 143 e 145 cod. beni
culturali che fissano i principi di copianificazione e di inderogabilita dei piani paesaggistici, con
ridondanza sulle competenze regionali in materia di governo del territorio e valorizzazione dei beni
ambientali. Direttamente pregiudicate, sarebbero, le previsioni del PIT (e in particolare nella sua
componente costituita dal Masterplan dei porti) per la portualita commerciale.

Le questioni sono fondate in riferimento agli artt. 3 e 9 Cost., con assorbimento delle ulteriori
censure.

L’art. 142, comma 1, cod. beni culturali prevede, tra gli altri, il vincolo paesaggistico (relativo)
per “i territori costieri compresi in una fascia della profondita di 300 metri dalla linea di battigia,
anche per 1 terreni elevati sul mare”.

La norma da attuazione al disposto del[l’art.] 9 della Costituzione, poiché la prima disciplina
che esige il principio fondamentale della tutela del paesaggio ¢ quella che concerne la conservazione
della morfologia del territorio e dei suoi essenziali contenuti ambientali (sentenza n. 367 del 2007).
Essa, pertanto, ¢ stata costantemente qualificata dalla Corte quale norma di riforma economico-
sociale (si vedano, tra le tante, sentenze n. 108 del 2022, n. 71 del 2020, n. 207 e n. 66 del 2012, n.
226 e n. 164 del 2009, n. 51 del 2006).

Il legislatore individua, poi, nello stesso art. 142 cod. beni culturali ipotesi, nominate e
tassative (cosi sentenza n. 66 del 2012), di deroga alla protezione paesaggistica ex lege e tra queste
le aree che, alla data del 6 settembre 1985, “erano delimitate [...] negli strumenti urbanistici [...]
come zone territoriali omogenee [...] B”.

Tale specifica esclusione dal regime di tutela ¢ stata prevista dal legislatore del 1985, in una
con I’introduzione dei relativi vincoli paesaggistici, per consentire nei centri abitati 1’ultimazione
delle costruzioni consentite dai PRG in precedenza adottati (decreto-legge 27 giugno 1985, n. 312,
convertito, con modificazioni, in legge 8 agosto 1985, n. 431, recante «Disposizioni urgenti per la
tutela delle zone di particolare interesse ambientale»).

L’assimilazione operata dallo Stato tra tali zone urbane di completamento e le zone portuali
¢, ictu oculi, forzosa assimilazione di situazioni eterogenee.

La Corte riscontra, dunque, la lamentata violazione del principio di uguaglianza per
ingiustificata omologazione di situazioni differenti (ex plurimis, sentenze n. 165 del 2022, n. 185 e n.
143 del 2021, n. 212 del 2019).

La Corte ha infatti gia giudicato costituzionalmente illegittima una norma regionale che,
tramite analoga tecnica assimilativa, aveva incrementato la tipologia delle aree sottratte al regime
vincolistico e cosi ristretto 1’ambito della tutela (sentenza n. 66 del 2012).

La disposizione viola, al contempo, 1’art. 9 Cost. in relazione ai parametri interposti costituiti
dagli artt. 135 e 143 cod. beni culturali sulla copianificazione paesaggistica.

Questi, in particolare, rispettivamente, impongono 1’obbligo di elaborazione congiunta del
piano paesaggistico, con espresso riferimento, tra 1’altro, alle aree tutelate direttamente dalla legge ai
sensi dell’art. 142 e, nello specifico, per tali aree richiedono che il piano provveda alla loro
ricognizione e identificazione, nonché alla determinazione di prescrizioni d’uso intese ad assicurare
la conservazione dei caratteri distintivi di dette aree e, compatibilmente con essi, la valorizzazione.
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La Corte ha gia chiarito che il sistema di pianificazione delineato dal codice di settore
rappresenta [...] attuazione dell’art. 9, secondo comma, Cost. ed ¢ funzionale a una tutela organica e
di ampio respiro, che non tollera interventi frammentari e incoerenti (sentenza n. 187 del 2022; nello
stesso senso, sentenze n. 24 del 2022, n. 257 e n. 124 del 2021).

In particolare, la protezione del paesaggio, in quanto valore primario e assoluto richiede una
strategia istituzionale ad ampio raggio, che si esplica in un’attivita pianificatoria estesa sull’intero
territorio nazionale [...] affidata congiuntamente allo Stato e alle Regioni (sentenze n. 240 e n. 130
del 2020, n. 86 del 2019 e n. 66 del 2018) e proprio in questa prospettiva il codice dei beni culturali
e del paesaggio pone, all’art. 135, un obbligo di elaborazione congiunta del piano paesaggistico, con
riferimento [tra I’altro] alle aree tutelate direttamente dalla legge ai sensi dell’art. 142 (ancora
sentenza n. 240 del 2020).

La disposizione impugnata nel sottrarre le zone ricomprese negli ambiti portuali al vincolo
paesaggistico delle aree costiere e nell’imporre alle regioni il conseguente obbligo di modifica dei
piani paesistici incide in via unilaterale sull’assetto della pianificazione paesaggistica, in contrasto
con il menzionato principio, per di piu risolvendosi, a causa della descritta assimilazione tra zone
urbane di completamento e zone portuali, in un arretramento della protezione del bene paesaggistico.

La Corte quindi dichiara costituzionalmente illegittimo 1’art. 4, comma 1-septies, lettera a),
del d.l. n. 121 del 2021, come convertito, che introduce il comma 1-septies all’art. 5 della legge n. 84
del 1994.

Ulteriori censure riguardano I’art. 4, comma 1-septies, lettera b), del d.1. n. 121 del 2021, come
convertito, nella parte in cui modifica i commi 2 e 2-ter dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994, perché
le nuove norme sottrarrebbero in tal modo il piano regolatore portuale alla subordinazione al piano
paesaggistico.

La doglianza non viene accolta dalla Corte.

La prima disposizione prevede che il piano regolatore portuale ¢ redatto in attuazione del
Piano strategico nazionale della portualita e della logistica, del DPSS e delle linee guida
appositamente emanate dal Consiglio superiore dei lavori pubblici e approvate dal Ministero delle
infrastrutture e della mobilita sostenibili.

Secondo la ricorrente tale previsione, in una con la seconda, gia esaminata, che sancisce
I’esclusivita della competenza pianificatoria del PRP nel perimetro portuale (comma 2-ter), ne
consentirebbe la prevalenza sulla pianificazione paesistica.

Il presupposto argomentativo su cui si fonda la questione ¢ errato: la Corte ha, piu volte,
chiarito che il mancato richiamo delle previsioni del piano paesaggistico, dotato di immediata forza
cogente, non puo intendersi come deroga a detto piano, se non quando vi siano specifiche indicazioni
in tal senso (per tutte, sentenze n. 45 del 2022, n. 124 e n. 54 del 2021).

Nella specie, non vi sono elementi che conducano ad affermare la prevalenza dei piani portuali
su quelli paesaggistici, in deroga al principio sancito dall’art. 145, comma 3, cod. beni culturali.

Infine, con I’'ultimo gruppo di questioni sono impugnate le disposizioni che dettano il regime
applicativo della riforma.

In primo luogo, ¢ contestata la legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-octies, del d.1.
n. 121 del 2021, come convertito, e esclude I’applicazione delle modifiche apportate all’art. 5 della
legge n. 84 del 1994 ai DPSS approvati anteriormente alla sua entrata in vigore.

Secondo la ricorrente la norma disporrebbe a contrario I’immediata applicazione della novella
ai PRP gia vigenti. Pertanto, sin da subito i piani regolatori portuali gia approvati avrebbero nuova
valenza nei rapporti con i piani urbanistici generali con loro sottrazione al vincolo del rispetto degli
atti di pianificazione urbanistica, in violazione, ancora una volta, non solo degli evocati parametri sul
riparto di competenze delle funzioni legislative e amministrative nonché del principio della leale
collaborazione, ma anche dei principi di ragionevolezza e legalita (sub specie del principio del tempus
regit actum).

La Corte precisa la portata della regola intertemporale di immediata applicabilita della novella
ai piani regolatori portuali gia approvati.
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Essa, infatti, implica che le future modifiche (sostanziali e non sostanziali adottate
rispettivamente con varianti o adeguamenti tecnico-funzionali) ai PRP vigenti saranno adottate con i
nuovi procedimenti che, in applicazione del principio della prevalenza, consentono interventi nel
perimetro portuale in deroga agli atti pianificatori generali, procedimenti ritenuti immuni da vizi di
illegittimita costituzionale.

Per contro, la disposizione transitoria non modifica il contenuto dei piani gia vigenti. Questi,
infatti, risultano ormai approvati con i previgenti procedimenti fortemente partecipati da regioni e
comuni (intesa con 1 comuni e approvazione regionale), secondo la regola del non contrasto con la
pianificazione territoriale. Salvo loro future modifiche, i piani gia vigenti non risultano, dunque,
intaccati dalla novella.

La Corte dichiara la questione per violazione delle regole del riparto della potesta legislativa
concorrente non fondata.

Una disposizione sul regime temporale ¢ per definizione in rapporto di coessenzialita e di
necessaria integrazione con la norma della cui applicazione si occupa.

Il comma 1-octies dell’art. 4 del d.l. n. 121 del 2021, come convertito, consente, dunque,
I’immediata applicazione del principio fondamentale della prevalenza del piano settoriale nella
materia “porti [...] civili” su quelli pianificatori generali.

Non sono, infine, neppure ravvisabili le dedotte violazioni dei principi di ragionevolezza e
legalita.

La norma intertemporale, nei termini precisati, non comporta deviazioni dal principio tempus
regit actum e non ¢ irragionevole nel semplificare le prossime scelte pianificatorie, anche in
variazione ai piani gia approvati, in ragione degli evidenziati scopi perseguiti (ordinata e celere
pianificazione dei porti nazionali e internazionali, oltre che alle esigenze unitarie di realizzazione
delle infrastrutturazioni previste nel PNRR).

Infine, & dedotta I’illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma I-novies, del d.1. n. 121 del
2021, come convertito, che impone alle Regioni entro tre mesi di “adegualre] 1 propri ordinamenti
alle disposizioni dell’articolo 5 della legge 28 gennaio 1994, n. 84” come modificato.

La disposizione lederebbe le gia rivendicate competenze legislative e amministrative, il
principio della leale collaborazione e I’art. 9 Cost.

Le Regioni censurano, dunque, la norma non per vizi propri, ma per mera illegittimita derivata
da quelle fatta valere in relazione alle singole norme.

La Corte reputa anche queste questioni non fondate.

In relazione alle norme dichiarate costituzionalmente illegittime, infatti, la clausola di
adeguamento non ¢ operante e, pertanto, non ¢ lesiva. Per cid che concerne, invece, 1’obbligo di
adeguamento alle altre norme introdotte con il d.1. n. 121 del 2021, come convertito, la lesivita di tale
obbligo va esclusa dalla ritenuta compatibilita costituzionale delle disposizioni censurate.
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SENTENZA N. 6
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Maria Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA
nei giudizi di legittimita costituzionale dell’art. 4, commi 1-septies, lettere a), b), ¢) ed e), 1-octies e
I-novies, del decreto-legge 10 settembre 2021, n. 121 (Disposizioni urgenti in materia di
investimenti e sicurezza delle infrastrutture, dei trasporti e della circolazione stradale, per la
funzionalita del Ministero delle infrastrutture e della mobilita sostenibili, del Consiglio superiore
dei lavori pubblici e dell’ Agenzia nazionale per la sicurezza delle ferrovie e delle infrastrutture
stradali e autostradali), convertito, con modificazioni, nella legge 9 novembre 2021, n. 156,
promossi dalla Regione Toscana e dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia con ricorsi
notificati il 5 e il 10 gennaio 2022, depositati in cancelleria il 12 e il 17 gennaio 2022, iscritti,
rispettivamente, ai numeri 3 e 4 del registro ricorsi 2022 e pubblicati nella Gazzetta Ufficiale della
Repubblica, numeri 6 e 7, prima serie speciale, dell’anno 2022.
Visti gli atti di costituzione del Presidente del Consiglio dei ministri;
udito nell’udienza pubblica del 18 ottobre 2022 il Giudice relatore Filippo Patroni Griffi;
uditi gli avvocati Marcello Cecchetti per la Regione Toscana, Giandomenico Falcon per la
Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia e 1’avvocato dello Stato Marco Stigliano Messuti per il
Presidente del Consiglio dei ministri;
deliberato nella camera di consiglio del 10 novembre 2022.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con il ricorso iscritto al n. 3 reg. ric. 2022, la Regione Toscana ha impugnato 1’art. 4, commi
1-septies, lettere a), b) ed e), 1-novies del d.1. n. 121 del 2021, introdotti in sede di conversione, per
violazione degli artt. 9, 77, secondo comma, 117, terzo e quarto comma, 118, primo e secondo
comma, Cost. e del principio di leale collaborazione di cui agli artt. 5 e 120 Cost.

Con il ricorso iscritto al n. 4 reg. ric. 2022, la Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia ha
censurato le medesime disposizioni, nonché la lettera c¢) del comma 1-septies e il comma 1-octies
dello stesso art. 4 del d.I. n. 121 del 2021, anch’essi introdotti con la relativa legge di conversione,
per contrasto con i predetti parametri nonché con 1’art. 72, primo comma, e 117, secondo comma,
lettera s), Cost. e con gli artt. 4, primo comma, numeri 9), 11) e 12), 5, primo comma, numero 12), 6,
primo comma, numero 3), 8 e 11, primo comma, della legge cost. n. 1 del 1963, con le relative norme
di attuazione (dettate dal d.lgs. n. 111 del 2004), nonché con i principi di legalita, uguaglianza,
ragionevolezza e buon andamento, di cui complessivamente agli artt. 3, 23 e 97 Cost.

Le disposizioni contestate: a) novellano I’art. 5 della legge n. 84 del 1994, il quale, nel pilt ampio
contesto della legge quadro sui porti, regolamenta la programmazione complessiva dei porti inseriti
nella circoscrizione di una Autorita di sistema portuale e la pianificazione dei singoli porti (art. 4,
comma l-septies, lettere a, b, c ed e); b) delimitano 1I’efficacia temporale della novella, che si applica
solo ai DPSS approvati dopo I’entrata in vigore della legge di conversione (art. 4, comma 1-octies);
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¢) prevedono il termine entro cui le regioni, tenute ad attuare la novella, devono adeguare i propri
ordinamenti (art. 4, comma 1-novies).

2.— In considerazione della identita, anche solo parziale, delle norme impugnate e delle censure
proposte, 1 giudizi devono essere riuniti per essere trattati congiuntamente e decisi con un’unica
sentenza.

3.— Vanno, innanzitutto, esaminati i profili preliminari che interessano i due giudizi.

3.1.— In relazione al ricorso della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, deve essere
previamente valutato il significato della clausola di salvaguardia dettata dall’art. 4, comma 1-novies,
del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, per le regioni a statuto speciale.

La ricorrente, infatti, sostiene in via principale che per effetto di tale previsione, letta in
combinazione con le norme statutarie e con quelle di relativa attuazione, le disposizioni del d.1. n. 121
del 2021, come convertito, non le siano applicabili e ne propone I’impugnazione solo nell’ipotesi in
cui si ritengano applicabili.

L’invocato art. 4, comma 1-novies, del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, prevede, al secondo
periodo, che «Le disposizioni del citato articolo 5 si applicano nelle regioni a statuto speciale
compatibilmente con i rispettivi statuti e con le relative norme di attuazione» e ha la precisa funzione
di rivolgere la normativa statale anche agli enti ad autonomia speciale, a condizione che essa non sia
lesiva delle prerogative loro riservate dai parametri statutari (si vedano le sentenze n. 94 del 2018, n.
191 del 2017, n. 215 del 2013 e n. 241 del 2012).

L’assunto in via principale della Regione ricorrente non ¢ fondato.

La menzionata clausola non determina una radicale esclusione della citata Regione dai destinatari
della riforma statale sulla programmazione e pianificazione portuale. Essa, piuttosto, impone la
verifica, di volta in volta, dell’applicabilita delle singole previsioni statali, in quanto compatibili con
1 parametri statutari, o, all’opposto, della loro inapplicabilita per effetto della clausola (sentenze n. 46
del 2022, n. 154 del 2017, n. 40 e n. 31 del 2016, n. 215 del 2013 e n. 241 del 2012).

Tale verifica e, quindi, rimessa alla valutazione nel merito.

3.2.— Per entrambi i ricorsi il Presidente del Consiglio dei ministri ha eccepito I’inammissibilita
delle censure relative alla lesione, ad opera di talune delle disposizioni impugnate, dei valori
ambientali, in quanto tali censure non sarebbero accompagnate dalla deduzione della contestuale
violazione di prerogative regionali.

L’eccezione non ¢ fondata.

Le due Regioni, nell’evocare parametri costituzionali non attinenti al riparto delle attribuzioni tra
Stato e regioni, indicano i titoli di competenza indirettamente lesi dalle norme impugnate (la Regione
Toscana le competenze in materia di governo del territorio e valorizzazione dei beni culturali e
ambientali di cui agli artt. 117, terzo comma, Cost. e in in particolare quelle relative alla pianificazione
paesaggistica; la Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia le competenze legislative in materia di
tutela del paesaggio, previste dall’art. 6 dello statuto speciale, le competenze regionali nella
salvaguardia del paesaggio esercitate con la pianificazione paesaggistica) e motivano sulle ragioni di
tale lesione.

Tale prospettazione della ridondanza delle censure sulla sfera di competenza regionale rispetta,
quindi, le condizioni di ammissibilita costantemente richieste da questa Corte (tra le tante, sentenze
n. 40 del 2022, n. 187 del 2021, n. 56 del 2020, n. 194 del 2019, n. 198 del 2018 e n. 145 del 2016).

3.3.— Inammissibile per tardivita risulta, invece, I’impugnazione da parte della Regione autonoma
Friuli-Venezia Giulia dell’art. 4, comma 1-septies, lettera c), del d.I1. n. 121 del 2021, come convertito,
di riforma dell’art. 5, comma 3, della legge n. 84 del 1994, relativo al contenuto dei PRP dei porti
regionali e interregionali (II categoria, III classe, secondo la classificazione dell’art. 4 della legge n.
84 del 1994).

La disposizione riformulata prevede che «I’ambito e 1’assetto complessivo del porto sono
specificati dal PRP, che individua, altresi, le caratteristiche e la destinazione funzionale delle aree
interessate». Tuttavia, a dire della ricorrente, la portata dispositiva di quest’ultima andrebbe
individuata per il tramite della lettura congiunta con il successivo comma 3-bis dell’indicato art. 5.
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Questo —introdotto non gia dal d.1. n. 121 del 2021, ma dal d.Igs. n. 169 del 2016, per come modificato
dal d.1gs. n. 232 del 2017 — dispone, a sua volta, che «Nei porti di cui al comma 3, nei quali non ¢
istituita I’ Autorita di sistema portuale, il piano regolatore ¢ adottato e approvato dalla regione di
pertinenza o, ove istituita, dall’ Autorita di sistema portuale regionale, previa intesa con il comune o i
comuni interessati, ciascuno per il proprio ambito di competenza, nel rispetto delle normative vigenti
e delle proprie norme regolamentari».

La Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia deduce che illegittimamente 1’intervento normativo
del 2021 assegnerebbe alle regioni la competenza all’approvazione dei piani regolatori dei porti
regionali e interregionali solo se non ricompresi nel perimetro di una Autorita di sistema portuale.
Per contro, per gli stessi porti ricompresi in un sistema, 1’approvazione del PRP sarebbe loro sottratta
e attribuita alla relativa AdSP su intesa con i comuni interessati.

Risulta, tuttavia, evidente, che la Regione autonoma impugna nominalmente il novellato comma
3, senza contestarne la rinnovata disciplina dell’oggetto del PRP, ma denunciando, piuttosto, la
differente disciplina della relativa procedura di approvazione, contenuta nel diverso comma 3-bis,
non modificato dal d.1. n. 121 del 2021, come convertito.

La proposta lettura congiunta delle due disposizioni non trova, peraltro, alcun riscontro letterale
e sistematico.

La ricorrente, cosi, finisce per impugnare norme introdotte nel 2016 e non intaccate
dall’intervento riformatore del 2021: di qui I’inammissibilita delle relative questioni, per essere state
proposte oltre il termine di sessanta giorni di cui all’art. 127 Cost.

3.4.— Sempre in via preliminare, va di contro affermata I’ammissibilita delle questioni con cui le
Regioni ricorrenti denunciano la lesione delle prerogative costituzionali degli enti locali. Secondo la
costante giurisprudenza di questa Corte, infatti, tale legittimazione sussiste (ex multis, sentenze n.
108 del 2021, n. 195 del 2019 e n. 17 del 2018), in quanto la stretta connessione tra le attribuzioni
regionali e quelle delle autonomie locali consente di ritenere che la lesione delle competenze locali
sia potenzialmente idonea a determinare una vulnerazione delle competenze regionali (sentenze n.
169 e n. 95 del 2007, n. 417 del 2005 e n. 196 del 2004).

4.— L’esame del merito delle questioni promosse richiede una ricostruzione del quadro normativo
su cui ha inciso il d.1. n. 121 del 2021, come convertito, e della sua portata riformatrice, nei limiti di
quanto di interesse.

4.1.— Lalegge n. 84 del 1994, nel riordinare la materia portuale, ha, per la prima volta, dato una
disciplina sistematica dei piani regolatori portuali (art. 5).

Innovando rispetto al passato, il legislatore ¢ intervenuto in ordine ai profili della funzione dei
piani e della competenza ad approvarli: da un lato, i piani di nuovo conio non si atteggiano piu a meri
strumenti di programmazione di opere e sono divenuti strumenti pianificatori settoriali — seppur
(almeno sino alla novella del 2021) sui generis, in quanto non prevalenti per specialita sul piano
regolatore comunale — e, dall’altro, la loro approvazione non ¢ pit devoluta esclusivamente allo Stato,
ma vede coinvolti anche comuni e regioni, in considerazione dei rispettivi interessi nel tempo emersi.

4.2.— Successivamente, i decreti legislativi n. 169 del 2016 e n. 232 del 2017 hanno
profondamente inciso sulla predetta legge quadro.

Gli interventi modificativi hanno dato risposta alle esigenze derivate: a) dall’inserimento di taluni
porti italiani nella rete transeuropea dei trasporti, di cui al regolamento (UE) n. 1315/2013, del
Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 dicembre 2013, «sugli orientamenti dell’Unione per lo
sviluppo della rete transeuropea dei trasporti e che abroga la decisione n. 661/2010/UE»; b) dalla
valorizzata visione di insieme degli scali, per mezzo del Piano strategico nazionale della portualita e
della logistica (PNPL), adottato in attuazione dell’art. 29 del decreto-legge 12 settembre 2014, n. 133,
recante «Misure urgenti per I’apertura dei cantieri, la realizzazione delle opere pubbliche, la
digitalizzazione del Paese, la semplificazione burocratica, I’emergenza del dissesto idrogeologico e
per la ripresa delle attivita produttive», convertito, con modificazioni, nella legge 11 novembre 2014,
n. 164; c) dalla necessita di contingentare la tempistica dei procedimenti di adozione degli strumenti
pianificatori.
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Innanzitutto, nella governance dei porti, le Autorita portuali “mono-scalo” sono state sostituite
dalle Autorita con competenza su una circoscrizione territoriale comprendente piu porti, cosi inseriti
in un sistema (le Autorita di sistema portuale di cui all’art. 6 della legge n. 84 del 1994, con
competenza sui porti individuati dall’ Allegato A della stessa legge).

Correlativamente sono state riformate la programmazione del sistema e la pianificazione dei
singoli scali.

Per ogni AdSP tali riforme, infatti, hanno, innovativamente e coerentemente, previsto I’adozione
di uno strumento programmatorio dell’intera area del sistema, che si aggiunge ai piani portuali dei
singoli porti in esso ricompresi, i quali al primo, oltre che al PNPL, devono dar attuazione. Tutti erano
ricompresi nell’unico documento costituito dal Piano regolatore di sistema portuale ora eliminato
dall’intervento del 2021.

Al nuovo documento di pianificazione strategica di sistema (DPSS) ¢ stato affidato il compito di
definire gli obiettivi di sviluppo e i contenuti sistemici di pianificazione nonché di individuare gli
ambiti portuali (con perimetrazione delle relative aree portuali, retro-portuali e di interazione porto-
citta) e i loro collegamenti viari e ferroviari con 1’esterno. L’illustrazione delle scelte operate e dei
criteri seguiti e le rappresentazioni grafiche dell’assetto del sistema dovevano — secondo una
previsione ora abrogata — essere contenute in apposita relazione, che consentisse anche di guidare la
redazione dei singoli piani.

Per ci0o che concerne i meccanismi decisionali, le riforme del 2016-17 avevano previsto (con
disposizioni oggi modificate dalle norme impugnate): a) per il nuovo documento di area vasta
(DPSS), I’adozione da parte del Comitato di gestione della AdSP su parere dei comuni (da rendere
entro quarantacinque giorni) e 1’approvazione della regione (nei sessanta giorni successivi alla
adozione) su intesa con il Ministero delle infrastrutture (art. 5, comma I-quater, della legge n. 84 del
1994, nel testo anteriore alla novella impugnata); b) per 1 piani regolatori dei porti di rilevanza
nazionale e internazionale ricompresi nel sistema, 1’adozione da parte del Comitato di gestione della
AdSP su intesa con 1 comuni interessati (da raggiungere entro il termine di quarantacinque giorni dal
ricevimento dell’atto), limitatamente alla coerenza con la pianificazione urbanistica delle aree di
interazioni porto-citta, e I’approvazione della regione (entro quarantacinque giorni dalla conclusione
della VAS) (art. 5, comma 1-sexies, della legge n. 84 del 1994, nel testo anteriore alla novella
impugnata).

Per superare gli eventuali stalli decisionali dovuti alle mancate predette intese, era prevista la
convocazione di apposita conferenza di servizi in forma simultanea e il ricorso al meccanismo
dell’art. 14-quinquies della legge n. 241 del 1990 e, dunque, in ultimo, in caso di persistenza del
disaccordo, la devoluzione della decisione al Consiglio dei ministri (art. 5, commi 1-quinquies e 2-
quinquies, della legge n. 84 del 1994, nel testo anteriore alla novella impugnata).

4.3.— Le disposizioni contenute nel d.I. n. 121 del 2021, come convertito, hanno nuovamente
inciso sull’art. 5 della legge n. 84 del 1994 in relazione ai contenuti e ai procedimenti di approvazione
tanto del DPSS quanto dei PRP.

4.3.1.— In particolare, il legislatore ¢ intervenuto sul documento di pianificazione strategica di
sistema con riguardo a denominazione, contenuto e procedimento di approvazione (prima parte
dall’art. 4, comma 1-septies, lettera a, del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui
riformula I’art. 5, commi 1 e 1-bis, della legge n. 84 del 1994).

Ne ¢ mutata la denominazione in «documento di programmazione strategica di sistema», che ne
pone in risalto il valore programmatico; gli ¢ correlativamente sottratta la funzione di definire i
contenuti sistemici di pianificazione; viene meglio descritto il contenuto relativo a individuazione e
ripartizione degli ambiti portuali — estesi sino a ricomprendere le «ulteriori aree, pubbliche e private,
assoggettate alla giurisdizione dell’Autorita di sistema portuale» — ed ¢ eliminato il suo
accompagnamento ad apposita relazione illustrativa.

Per quel che concerne I’aspetto procedimentale, il comma 1-bis del novellato art. 5 prevede
I’adozione, da parte del Comitato di gestione, dell’AdSP, 1’acquisizione, in conferenza di servizi
asincrona, del parere di comuni e regioni da rendere in quaranta giorni, scaduti i quali si intende
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espresso «parere non ostativo», e 1’approvazione da parte del Ministero delle infrastrutture e della
mobilita sostenibili (MIMS).

4.3.2.— Ancora nei limiti tracciati dalle censure, I’intervento di riforma ha inciso sui piani
regolatori dei porti di rilevanza economica nazionale e internazionale (categoria II, classe I e 1I,
secondo la classificazione di cui all’art. 4 della legge n. 84 del 1994), in relazione al meccanismo di
approvazione (novellato comma 2-ter dell’art. 5; resta, invece, immutata e distinta la disciplina dei
porti rilevanza economica regionale e interregionale di categoria II, classe III, pur se ricompresi in un
sistema, di cui al comma 3-bis che fa «salve, altresi, le disposizioni legislative regionali in materia di
pianificazione dei porti di interesse regionale»).

L’adozione del PRP ¢ ora rimessa al Comitato di gestione dell’AdSP, su parere — da rendere in
quarantacinque giorni e con valutazione contenutistica (ancora) «limitat[a] alla coerenza» tra le sue
previsioni relative alle aree portuali e retroportuali perimetrali e le previsioni degli strumenti
urbanistici relative alle aree ad esse contigue — del comune e della regione, nonché su parere (da
rendere entro 90 giorni) del Ministero. I pareri non resi nel previsto termine si intendono espressi in
senso «non ostativo». Infine, il PRP, in esito alla VAS, ¢ approvato ancora dal Comitato di gestione
(prima parte dell’art. 4, comma 1-septies, lettera b, del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, che
riformula I’art. 5, comma 2-bis, della legge n. 84 del 1994).

4.3.3.— Per effetto di piu disposizioni del decreto-legge, come convertito, il piano regolatore
portuale non ¢ piu subordinato alla generale pianificazione urbanistica territoriale (¢ abrogata la
previgente previsione «non p[ud] contrastare con gli strumenti urbanistici vigenti»), ma ¢ su di essa
prevalente.

Il PRP ¢ definito, infatti, «piano territoriale di rilevanza statale [ch]e rappresenta 1’unico
strumento di pianificazione e di governo del territorio nel proprio perimetro di competenza» (art. 4,
comma l-septies, lettera b, del d.I. n. 121 del 2021 nella parte in cui riformula I’art. 5, comma 2-ter,
della legge n. 84 del 1994), e nella pianificazione di tale perimetro (aree portuali e retro-portuali) ha
«esclusiva competenza» 1’ Autorita di sistema (art. 4, comma 1-septies, lettera a, del d.I. n. 121 del
2021, come convertito, nella parte in cui riformula I’art. 5, comma 1-quinquies, della legge n. 84 del
1994 primo periodo), che come detto, acquisisce il solo parere di regione e comune sulla coerenza
con la pianificazione delle aree contigue.

Le disposizioni, in ragione del dato letterale, della collocazione sistematica e del raccordo con la
apposita procedura di approvazione, sono da intendere limitate ai soli porti nazionali e internazionali.

4.3.4.— Con le ulteriori previsioni impugnate, il d.I. n. 121 del 2021, come convertito, ha: a)
sottratto le aree costiere dei porti ricompresi nel sistema portuale dalle aree tutelate per legge ai sensi
dell’art. 142, comma 1, del d.Igs. n. 42 del 2004 (art. 4, comma 1-septies, lettera a, di modifica del
comma 1-septies dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994), tramite la loro equiparazione alle zone
territoriali omogenee B di cui al decreto del Ministro per i lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444
(Limiti inderogabili di densita edilizia, di altezza, di distanza fra i fabbricanti e rapporti massimi tra
spazi destinati agli insediamenti residenziali e produttivi e spazi pubblici o riservati alle attivita
collettive, al verde pubblico o a parcheggi da osservare ai fini della formazione dei nuovi strumenti
urbanistici o della revisione di quelli esistenti, ai sensi dell’art. 17 della legge 6 agosto 1967, n. 765);
b) previsto una procedura semplificata di adozione delle modifiche non sostanziali al piano regolatore
portuale (cosiddetti adeguamenti tecnico-funzionali, ex art. 4, comma 1-septies, lettera e, di modifica
del comma 5 dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994); c) disposto che, per i porti ancora dotati di PRP
approvati antecedentemente al 1994 (meri piani di opere), nell’ipotesi in cui il Comitato di gestione
dell’ AdSP ravvisi la necessita di realizzare opere in via d’urgenza, il piano operativo triennale (POT)
puo, transitoriamente, definire la destinazione funzionale delle relative aree, ed ¢, in tal caso, soggetto
ad approvazione del Ministero delle infrastrutture e della mobilita sostenibile (art. 4, comma 1-
septies, lettera a, che novella I’art. 5, comma 1-sexies, della legge n. 84 del 1994).

Il medesimo decreto-legge, come convertito, detta, infine, due regole sul proprio regime
applicativo: 1) il comma 1-octies prevede che le modifiche apportate all’art. 5 non si applicano ai
documenti di pianificazione strategica di sistema approvati prima della loro entrata in vigore; 2) il
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comma 1-novies prevede 1I’obbligo delle regioni di adeguamento dei propri ordinamenti alle novellate
disposizioni entro 3 mesi dalla loro entrata in vigore.

5.— Venendo al merito delle numerose questioni promosse alle ricorrenti, per norme impugnate e
parametri evocati, esse, per ragioni sistematiche ed espositive, vanno disaminate suddividendole per
gruppi tematici, individuati secondo il loro oggetto.

6.— Prioritario ad ogni altro, per pregiudizialita logico-giuridica, ¢ lo scrutinio del gruppo di vizi
attinenti all’esercizio della funzione legislativa (da ultimo, ex plurimis, sentenze n. 8 del 2022, n. 186
e n. 115 del 2020).

Nel sostenere le doglianze, le ricorrenti indicano chiaramente ed esaustivamente le competenze
legislative e amministrative, regionali € comunali, asseritamente lese dall’atto legislativo impugnato,
sicché anche per esse risulta assolto I’onere di motivazione sulla ridondanza dei vizi.

6.1.— L’analisi delle diverse censure richiede di soffermarsi sull’iter legislativo delle disposizioni
impugnate.

Le norme di riforma della pianificazione portuale sono state introdotte dalla legge di conversione
(n. 156 del 2021) del d.1. n. 121 del 2021.

In particolare, risulta dagli atti parlamentari della Camera dei deputati che, nel corso dell’esame
del disegno di legge di conversione (AC n. 3278) da parte delle Commissioni riunite VIII e IX, ¢ stato
proposto, esaminato e approvato (tra il 18 e il 25 ottobre 2021) un emendamento aggiuntivo
contenente la riforma dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994. Di seguito, I’ Assemblea (il 28 ottobre
successivo) ha approvato il testo sottoposto dalle Commissioni, esprimendo il voto sull’articolo unico
della legge di conversione, su cui era stata posta la questione di fiducia.

Dai lavori parlamentari del Senato della Repubblica (AS n. 2437) emerge, inoltre, che il testo ¢
approdato alla VIII Commissione permanente il 2 novembre 2021, nell’imminenza della scadenza
del termine per convertire il decreto-legge (9 novembre 2021), e, dopo il suo esame e il parere
favorevole, in esito a quattro sedute, ¢ stato sottoposto (4 novembre 2021) alla votazione dell’ Aula
I’articolo unico della legge di conversione, con apposizione della fiducia.

Le disposizioni approvate, per come rappresentato dalle ricorrenti e riscontrabile nei lavori
parlamentari, corrispondono sostanzialmente a quelle contenute nella proposta di legge presentata,
presso la Camera dei deputati, il 30 novembre 2020 dagli onorevoli Paita e Nobili (AC n. 2807) per
la riforma, tra gli altri, dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994, rimasto all’esame della IX Commissione,
in sede referente, nell’aprile del 2021.

6.2.— Alla luce di tale premessa, tutte le questioni in esame risultano non fondate.

6.2.1.— Si dolgono, anzitutto, le ricorrenti della disomogeneita delle norme impugnate rispetto al
decreto-legge in esame, deducendo la violazione dell’art. 77, secondo comma, e (la sola Regione
autonoma Friuli-Venezia Giulia) dell’art. 72, primo comma, Cost. per abuso del procedimento di
conversione.

Il difetto di collegamento tra i due atti normativi risiederebbe nella circostanza che il primo
conteneva disposizioni attinenti solo agli investimenti e alla sicurezza del trasporto marittimo e non
anche alle competenze amministrative in materia portuale, oggetto di una distinta proposta di legge.
L’insussistenza della necessaria correlazione sarebbe, poi, confermata dal difetto di urgenza di norme
che sono di non immediata applicazione, ma rivolte a regolare la futura pianificazione.

Le doglianze non hanno fondamento.

Secondo il costante orientamento di questa Corte, la legge di conversione rappresenta una legge
«funzionalizzata e specializzata» alla stabilizzazione dell’originario decreto-legge, con la
conseguenza che non puo aprirsi a oggetti eterogenei rispetto a quelli originariamente contenuti nel
d.1., ma pud solo contenere disposizioni coerenti con quelle originarie dal punto di vista materiale o
finalistico (da ultimo, sentenze n. 245 del 2022, n. 210 del 2021 e n. 226 del 2019). Diversamente,
I’iter procedimentale semplificato, previsto dai regolamenti parlamentari, «potrebbe essere sfruttato
per scopi estranei a quelli che giustificano 1’atto con forza di legge, a detrimento delle ordinarie
dinamiche di confronto parlamentare» (sentenza n. 32 del 2014).
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La Corte ha, peraltro, precisato che la violazione dell’art. 77 Cost. si determina solo quando le
disposizioni aggiunte in sede di conversione siano totalmente «estranee» o addirittura «intruse», cioe
tali da interrompere ogni correlazione tra il decreto-legge e la legge di conversione (sentenza n. 251
del 2014), rimarcando che solo la palese estraneita delle norme impugnate rispetto all’oggetto e alle
finalita del decreto-legge (sentenza n. 22 del 2012), oppure la «evidente o manifesta mancanza di
ogni nesso di interrelazione tra le disposizioni incorporate nella legge di conversione e quelle
dell’originario decreto-legge» (sentenza n. 154 del 2015), possono inficiare di per sé la legittimita
costituzionale delle norme introdotte con la legge di conversione (sentenze n. 247 e n. 226 del 2019).

Nella specie, 1’assunto che le norme censurate, approvate in sede di conversione, siano del tutto
estranee al contenuto originario del decreto-legge che le contiene non pud essere condiviso per
diverse ragioni.

Come evincibile dal titolo, dal preambolo e dall’esame delle sue disposizioni, il decreto-legge
adottato dal Governo ¢ intervenuto, tra 1’altro, in tema di investimenti e sicurezza delle infrastrutture
e dei trasporti ai dichiarati scopi di migliorare la mobilita tra le diverse regioni, ridurre il divario
infrastrutturale esistente e incrementare la sicurezza della circolazione e delle infrastrutture.

Al trasporti marittimi, in particolare, era gia dedicato I’art. 4, il quale ¢ intervenuto anche sulla
legge n. 84 del 1994 con modifiche alle circoscrizioni territoriali delle AdSP della Regione Siciliana
e della Regione autonoma Sardegna, per «assicurare una programmazione sistemica delle
infrastrutture portuali distribuite lungo» le loro coste.

Inoltre, deve considerarsi che il d.1. n. 121 del 2021 contiene norme (nel preambolo e agli articoli
da 10 a 12) per I’attuazione del Piano nazionale di ripresa e resilienza, approvato il 13 luglio 2021
dal Consiglio Ecofin dell’Unione europea, tra i cui obiettivi in tema di «infrastrutture» (missione 3)
vi ¢ il potenziamento della competitivita del sistema portuale con implemento della sua integrazione
nella catena logistica (componente 2 «intermodalita e logistica integrata»). Tra le prime misure da
realizzare per il raggiungimento di tali traguardi, il Piano individua proprio la «Semplificazione delle
procedure per il processo di pianificazione strategica» avente ad oggetto «I’aggiornamento della
pianificazione portuale per garantire una visione strategica del sistema portuale italiano».

E pertanto evidente che la riforma della programmazione dei sistemi portuali e della
pianificazione dei porti — atta a valorizzare, con la razionalizzazione di opere e servizi, il loro ruolo
di snodo logistico in un contesto sistemico e di interconnessione alle infrastrutture di terra — non puo
dirsi del tutto estranea, per oggetto e finalita, all’originario intervento normativo in tema di sviluppo
delle infrastrutture e dei trasporti.

Quanto ora affermato vale a superare anche gli ulteriori argomenti in proposito spesi dalle
ricorrenti, tutti ancora volti a dimostrare la — insussistente, come si ¢ detto — eterogeneita delle norme
aggiunte rispetto all’originario decreto-legge.

6.2.2.— La Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia lamenta, poi, la violazione dell’art. 77 Cost.
per inidoneita del decreto-legge a introdurre riforme di sistema.

Anche questa censura non ¢ fondata.

Deve rilevarsi che il d.1. n. 121 del 2021, come convertito, modifica si la legge n. 84 del 1994,
intitolata «Riordino della legislazione in materia portuale», ma la sua portata innovativa ¢ solo
parziale (si veda, similmente, per 1’esclusione della portata di sistema di talune riforme, perché
limitate a interventi settoriali sulla disciplina, sentenze n. 33 del 2019, n. 99 del 2018 e n. 287 del
2016).

La novella, infatti, ha ad oggetto solo le previsioni relative alla programmazione dell’area del
sistema portuale e alla pianificazione dei porti, mentre la legge quadro ha un respiro ben pitt ampio,
disciplinando anche 1’organizzazione e le attivita portuali, le funzioni delle Autorita di sistema
portuale (AdSP) e taluni aspetti lavoristici e previdenziali dei lavoratori portuali. La circostanza che
le norme impugnate riguardino solo taluni profili della legge quadro, per quanto importanti, vale di
per sé, e al di 1a d’ogni altra considerazione, a escludere che quella in discorso possa considerarsi una
“riforma di sistema”.
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6.2.3.— La Regione autonoma denuncia, ancora, che le modalita di approvazione delle norme
censurate violino I’art. 72, primo comma, Cost. per radicale alterazione del procedimento ordinario
di approvazione della legge.

Secondo la ricorrente, I’apposizione in entrambi i rami del Parlamento della questione di fiducia
sull’articolo unico della legge di conversione, da un lato, avrebbe impedito 1’approvazione della
riforma articolo per articolo da parte di ciascuna Assemblea, per come prescritto dalla norma
costituzionale, e, dall’altro, avrebbe dato luogo ad un procedimento per commissione
«sostanzialmente» redigente, al di fuori dei casi consentiti dai regolamenti parlamentari, impedendo
ancora una volta all’aula I’esame delle singole disposizioni.

La questione non ¢ fondata.

Va, anzitutto, rammentato che questa Corte ¢ competente a giudicare in ordine al rispetto delle
norme costituzionali sul procedimento legislativo, ma non anche in ordine al rispetto delle previsioni
dei regolamenti parlamentari della Camera e del Senato, per la cui eventuale violazione operano
rimedi interni alle Assemblee parlamentari, alle quali sole spetta il giudizio relativo
all’interpretazione e all’applicazione delle previsioni regolamentari (cosi, per tutte, sentenze n. 237
del 2013, n. 78 del 1984 e n. 9 del 1959).

Ci0 premesso, nella specie non ¢ ravvisabile alcuna violazione dell’art. 72 Cost.

La discussione e la votazione delle Assemblee — che, come si ¢ poc’anzi visto, sono state
precedute dall’esame in sede referente da parte delle commissioni competenti — si sono concentrate
sull’articolo unico del disegno di legge di conversione del decreto-legge: il che, come questa Corte
ha gia avuto modo di rilevare, non ¢ di per sé lesivo di quanto disposto dall’art. 72 Cost. (sentenze n.
237 del 2013 e n. 391 del 1995).

Invero, la circostanza che esame e votazione si siano manifestati con tali modalita «non significa,
peraltro, che le Camere non abbiano potuto decidere con piena cognizione di tutte le modificazioni
apportate» (sentenza n. 391 del 1995), essendo queste tutte allegate all’articolo unico, sicché tutte
potevano «formare oggetto, se non di voto separato, di discussione nell’ambito di ciascuna Camera»
(ancora sentenza n. 391 del 1995).

6.2.4.— In ultimo, entrambe le Regioni ricorrenti lamentano la violazione del principio di leale
collaborazione di cui agli artt. 5 e 120 Cost. nel procedimento di approvazione delle norme
impugnate.

Anche queste questioni non sono fondate.

La giurisprudenza di questa Corte afferma costantemente che il principio di leale collaborazione
non si impone, di norma, al procedimento legislativo, salvo per il caso di legislazione delegata ove
ricorra uno stretto intreccio fra materie e competenze (tra le tante, sentenze n. 169 del 2020, n. 44 del
2018, n. 237 e n. 192 del 2017, nonché n. 251 del 2016).

Il rilievo, sul piano della legittimita costituzionale, della consultazione con le regioni ¢ esclusa a
maggior ragione nel caso del decreto-legge — la cui adozione ¢ condizionata dal secondo comma
dell’art. 77 Cost. soltanto al presupposto dei casi straordinari di necessita e urgenza (sentenze n. 194
del 2019, n. 137 e n. 17 del 2018) — e, soprattutto, nell’ipotesi, come quella in esame, della
conversione in legge, il cui procedimento ha tempi stretti, costituzionalmente stabiliti.

7.— Occorre a questo punto esaminare i diversi gruppi di questioni aventi ad oggetto il contenuto
precettivo delle singole norme statali di riforma dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994.

7.1.— Posto che in tutte dette censure ¢ lamentata, quale motivo principale, la violazione del
riparto di competenze, diretta o in ridondanza, occorre anzitutto identificare 1’ambito materiale cui
ricondurre la disciplina impugnata.

La Regione Toscana lamenta, in particolare, I’invasione della potesta legislativa attribuita in via
concorrente alle regioni dall’art. 117, terzo comma, Cost. nelle materie «porti [...] civili», «governo
del territorio», «tutela e sicurezza del lavoro», e, in via residuale, dall’art. 117, quarto comma, Cost.
nelle materie «turismo», «attivita produttive» e «commercio».

La Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia assume, in prima battuta, il contrasto delle
disposizioni statali con i parametri statutari che le attribuiscono competenza legislativa primaria nelle
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materie «urbanistica», «viabilita» e «trasporti» (art. 4, numeri 12, 9 e 11 dello statuto speciale, per
come attuato dagli artt. 9 e 11, comma 1, lettera aa, del d.lgs. n. 111 del 2004). In seconda battuta,
anche la Regione autonoma lamenta la violazione dei criteri di riparto della potesta legislativa
concorrente stabilita dalla Costituzione nelle materie «porti [...] civili» e «governo del territorio»,
nonché dall’art. 5, numero 12), dello statuto speciale nella materia «linee marittime».

In via subordinata, le ricorrenti censurano le norme per illegittima chiamata in sussidiarieta, per
difetto di presupposto e per carenza di previsione di adeguata forma di collaborazione, individuata
nell’intesa.

7.1.1.— Ai fini dell’individuazione dell’ambito materiale cui ricondurre la disciplina impugnata,
occorre tener conto, secondo 1 criteri enunciati dalla costante giurisprudenza di questa Corte, della
sua ratio, della finalita che persegue e del suo contenuto, tralasciando la considerazione degli aspetti
marginali e degli effetti riflessi (tra le altre, sentenze n. 193 e n. 70 del 2022, n. 56 del 2020, n. 164,
n. 137 e n. 116 del 2019).

Ebbene, ¢ agevole, anzitutto, rilevare che, nella disciplina statale in esame, non vengono in
rilievo, se non marginalmente o di riflesso, le materie «viabilita», «trasporto», «turismo»,
«commercio», «attivita produttive», «tutela e sicurezza del lavoro».

Essa, piuttosto, attenendo in estrema sintesi alla “programmazione e pianificazione portuale”,
incide contestualmente, come ne rivela anche il nome, sulle materie «porti [...] civili» e «governo del
territorio», e, dunque, anche sulla materia «urbanistica», di cui all’art. 4, numero 12), dello statuto
speciale.

Tale interferenza materiale deve essere risolta secondo il criterio della prevalenza (tra le altre,
sentenze n. 35 del 2021, n. 170 del 2019 e n. 126 del 2014); ne consegue che, in ragione del suo
nucleo essenziale, la disciplina contestata va ascritta alla materia «porti [...] civili».

La pianificazione portuale ¢, infatti, regolamentazione settoriale dell’assetto dell’area portuale
preordinata al corretto svolgimento e allo sviluppo dei relativi traffici e, come tale, prevale per
“specialita” sulla regolazione generale propria del governo del territorio e dell’urbanistica. Questa,
pur nella sua nozione pitt ampia di globale disciplina dell’uso e delle trasformazioni del territorio,
«non esclude la configurabilita [...] di valutazioni e discipline diverse, neppure se improntate anche
esse ad analoghe esigenze di integralita e di globalita» (cosi sentenza n. 359 del 1985).

A tale ascrizione materiale questa Corte ha gia, d’altro canto, proceduto per il piano strategico
nazionale della portualita e della logistica cui il DPSS deve essere coerente e a cui il PRP, nei porti
amministrati dalle Autorita di sistema, deve dare attuazione (sentenza n. 261 del 2015).

Non sono fondate, dunque, le censure con cui in via principale le Regioni ricorrenti invocano
titoli di competenza in materia diversa dai «porti [...] civili».

7.2.— Dalla riconducibilita delle disposizioni impugnate a tale materia di legislazione concorrente
deriva che le norme dettate dallo Stato possano trovare legittimazione se ne stabiliscono 1 principi
fondamentali, secondo quanto previsto dall’art. 117, terzo comma, Cost., o se dettate per effetto della
«chiamata in sussidiarieta».

Quanto ai primi occorre ricordare che, secondo la giurisprudenza costante di questa Corte, la
qualificazione di una norma di fonte statale, quale principio fondamentale di una materia di
competenza legislativa concorrente cui le Regioni devono adeguarsi, deve essere valutata, avendo
riguardo al contenuto della stessa e alla sua funzione nel sistema (ex plurimis, sentenze n. 166 e n. 44
del 2021, n. 78 del 2020, n. 94 del 2018, n. 16 del 2010), in considerazione delle «esigenze di coerenza
sistematica e di uniformita a livello nazionale della disciplina» (sentenza n. 166 del 2021).

Quanto al meccanismo della chiamata in sussidiarieta — costantemente richiamato da questa Corte
a partire dalle sentenze n. 303 del 2003 e n. 6 del 2004 — pur nelle materie di legislazione concorrente
o residuale, le esigenze di carattere unitario abilitano lo Stato ad accentrare I’esercizio delle funzioni
amministrative, ai sensi dell’art. 118 Cost., e al tempo stesso a regolarne 1’esercizio. Affinché
I’intervento normativo statale “in attrazione” sia costituzionalmente legittimo ¢ necessario che la
disciplina dettata sia logicamente pertinente, risulti limitata a quanto strettamente indispensabile e
preveda adeguati meccanismi di cooperazione con i livelli di governo coinvolti per 1’esercizio
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concreto delle funzioni amministrative allocate in capo agli organi centrali (ex plurimis, sentenze n.
123 e n. 40 del 2022, n. 246 del 2019, n. 142 e n. 7 del 2016).

7.3.— Con riferimento alla fattispecie in esame, questa Corte ritiene, innanzitutto, che I’intervento
statale in attrazione trovi presupposto legittimante nelle esigenze unitarie, che risultino non
sproporzionate o irragionevoli (tra le altre, sentenze n. 170 del 2017 e n. 142 del 2016).

Le modifiche apportate alla programmazione dei diversi sistemi portuali e alla pianificazione dei
singoli porti di rilevanza internazionale e nazionale — in disparte la valutazione contenutistica delle
diverse norme — sono atte ad accelerare i tempi di adozione dei relativi strumenti regolatori (DPSS e
PRP) e a razionalizzarne il contenuto, per consentire il potenziamento dei porti in termini di opere
strutturali e di connessione con la catena logistica nazionale e internazionale.

L’intervento del legislatore ha voluto dare risposta agli elementi di criticita del sistema portuale
italiano costituiti dalla carenza di opere, servizi e interconnessione. Criticita accentuate dal rilievo
che, pur a seguito della riforma del 2016-17, persistono scali con piani adottati antecedentemente alla
legge n. 84 del 1994 e dunque privi di valore pianificatorio.

La novella del 2021, proprio in tale ottica, ¢ stata assunta a tassello degli interventi di rilancio
economico ed infrastrutturale del paese previsti nel PNRR («Riforma 1.1 — Semplificazione delle
procedure per il processo di pianificazione strategica» del sistema portuale italiano come misura di
attuazione della Missione 3 componente 2 «Intermodalita e logistica integrata»), la cui puntuale e
sollecita attuazione ¢ normativamente definita di «preminente valore di interesse nazionale» (art. 1,
comma 2, del d.I. n. 77 del 2021, come convertito).

D’altronde, questa Corte aveva gia prefigurato che il carattere di rilevanza economica
internazionale o di preminente interesse nazionale dei porti avrebbe potuto «giustificare la
competenza legislativa ed amministrativa dello Stato su di essi sulle connesse aree portuali» (sentenze
n. 412 del 2008, n. 255 del 2007, n. 90 e n. 89 del 2006).

7.4.— Quanto al riscontro dei necessari strumenti collaborativi, i ricorsi assumono che, per il tipo
di interessi coinvolti, essi dovrebbero necessariamente consistere nell’intesa in senso forte.

7.4.1.-Tale forma di collaborazione la Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia ritiene sia, anzi,
imposta dalle norme di attuazione dello statuto per il trasferimento di funzioni in materia di viabilita
e trasporti.

L’invocazione da parte della Regione autonoma di una specifica previsione normativa non ha
fondamento.

L’art. 11, comma 1, lettera aa), del d.Igs. n. 111 del 2004, nel disciplinare il trasferimento delle
funzioni amministrative alla Regione in materia di trasporti, individua tra quelle rimaste allo Stato,
per esigenze di unitarieta, la «fissazione dei principi fondamentali [...] nei porti di rilievo nazionale
e internazionale [...] per la pianificazione, programmazione e progettazione degli interventi aventi ad
oggetto la costruzione, la gestione, la bonifica e la manutenzione dei porti e delle vie di navigazione,
delle opere edilizie a servizio dell'attivita portuale, dei bacini di carenaggio, di fari e fanali» e
prescrive che la fissazione avvenga «previa intesa».

La norma risulta non conferente con la regolazione territoriale in termini di ripartizione di essa
in aree (zonizzazione) e di individuazione della collocazione di future opere (localizzazione) propria
dei piani urbanistici, essendo piuttosto sussumibile in quella attivita, sicuramente con la prima
connessa, ma da essa distinta e successiva, di previsione e progettazione di opere pubbliche.

7.4.2.— Escluso, dunque, il ricorrere nella specie di puntuali previsioni che impongano 1’intesa,
come di norme costituzionali che impongano che la collaborazione regionale debba consistere in essa
(sentenza n. 214 del 2006), deve rammentarsi che i necessari strumenti di collaborazione non sono
univoci, ma si diversificano «in relazione al tipo di interessi coinvolti e alla natura e all’intensita delle
esigenze unitarie che devono essere soddisfatte» (sentenza n. 62 del 2005) nonche alle competenze
incise.

In particolare, nelle materie di potesta legislativa concorrente, la giurisprudenza costituzionale ha
ritenuto adeguato il parere obbligatorio, anche non vincolante, per atti generali o regolatori di
carattere “tecnico” e per provvedimenti puntuali incidenti su interessi specifici (sentenze n. 278 del
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2010, n. 214 del 2006, n. 285 e n. 383 del 2005), e piuttosto, richiesto I’intesa, ora nella forma debole
ora in quella forte, in relazione ad atti di programmazione o di ripartizione delle risorse o ad atti
incidenti su rilevanti interessi regionali (tra le altre, sentenze n. 123 del 2022, n. 165 del 2011 e n.
285 del 2005; nella specifica materia portuale, sentenze n. 261 del 2015, n. 79 del 2011 e n. 378 del
2005).

La non univocita di funzioni disciplinate e di interessi coinvolti dalle disposizioni impugnate non
rende, allora, possibile individuare, in termini generali, 1’adeguatezza di una specifica forma
collaborativa, che va pertanto valutata in concreto con riferimento all’oggetto della disciplina (DPSS,
PRP, piano operativo triennale).

8.—In relazione al DPSS, le Regioni deducono, in primo luogo, la violazione del principio di leale
collaborazione perché ¢ stata loro sottratta la competenza ad approvarlo; si dolgono, poi, dello
slittamento dell’acquisizione del parere comunale dalla fase precedente 1’adozione del DPSS a quella
ad esso successiva (vizio dedotto dalla sola Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia) e, infine, della
previsione che il parere comunale e regionale debba essere espresso in quarantacinque giorni e che la
sua omissione sia superabile con il meccanismo devolutivo del silenzio significativo (il parere non
espresso ¢ ritenuto infatti «non ostativo»).

In via ulteriore, la Regione autonoma si duole, anche sotto il profilo della violazione del principio
del buon andamento, dell’abrogazione della norma che prevedeva la relazione illustrativa di
accompagnamento al DPSS (previgente art. 5, comma 1-bis, lettera c, della legge n. 84 del 1994),
perché I’eliminazione di essa costituirebbe ostacolo alle valutazioni sul documento a essa spettanti.

Le questioni promosse sono fondate nei termini che seguono.

8.1.— Il principio di leale collaborazione impone, in primo luogo, che I’ AdSP accompagni il DPSS
redatto con un documento esplicativo. Diversamente, per i ristretti termini assegnati alle valutazioni
e per la complessita di queste anche sul piano tecnico, regioni € comuni non sarebbero posti nella
condizione di esprimersi con la dovuta consapevolezza.

Va, pertanto, dichiarato costituzionalmente illegittimo I’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del
d.l. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui, sostituendo 1’art. 5, comma 1, della legge n.
84 del 1994, non prevede che il DPSS sia accompagnato da una relazione illustrativa che descriva i
criteri seguiti nel prescelto assetto del sistema e gli indirizzi per la futura pianificazione.

Rimane assorbita I’ulteriore questione per violazione dell’art. 97 Cost.

8.2.— Fondata ¢ anche la censura volta a lamentare I’assenza di un idoneo strumento collaborativo
nel procedimento di approvazione del DPSS.

Questo riveste i caratteri di documento di programmazione di una area vasta (in quanto attiene
all’intero sistema portuale) che pone le premesse, i confini e le regole della successiva pianificazione
delle singole aree portuali e che individua il reticolo di collegamento tra i porti e le infrastrutture
logistiche di terra: in quanto tale, esso incide su una considerevole porzione del territorio regionale e
involge, si badi, anche i porti regionali ricompresi nella circoscrizione dell’ Autorita di sistema.

In particolare, nella funzione rimessagli di individuazione e delimitazione dell’ambito portuale e
delle sue sotto aree (portuali, retroportuali, interazione porto-citta e collegamenti infrastrutturali), tale
documento finisce per stabilire cid0 che ¢ di competenza pianificatoria dell’AdSP (aree portuali e
retroportuali) e cio che spetta alla pianificazione di comune, regione e altri enti competenti
(interazione porto-citta e collegamenti infrastrutturali).

Nell’esercizio di tale rilevante funzione programmatoria — ferme le previsioni sulla adozione da
parte dell’AdSP e sul parere del comune — non si puo, allora, prescindere da uno strumento
collaborativo tra Stato e regioni, quale I’intesa, nella fase di approvazione.

La conclusione risulta in linea con la sentenza n. 261 del 2015 con cui questa Corte ha stabilito
la necessita di adozione in sede di Conferenza Stato-regioni del documento di strategia nazionale
della portualita e logistica (PSNPL), con il quale, va ricordato, il DPSS deve essere coerente (art. 5,
comma 1, della legge n. 84 del 1994, come novellato dal d.1. n. 121 del 2021, come convertito).

Il timore che I'intesa per il DPSS porti a lentezze procedurali e al rischio di paralisi deve superarsi
con la previsione di un termine per la sua formazione e con il meccanismo di superamento del
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mancato accordo, entrambi mutuabili dalle previgenti disposizioni, salva ovviamente una diversa ed
eventuale disciplina che il legislatore intendesse adottare.

Quanto al primo aspetto, 1’art. 5 della legge n. 84 del 1994, nella precedente formulazione,
assegnava alla regione un termine per 1’approvazione del DPSS, previa intesa con il Ministero (allora
di sessanta giorni dalla adozione del documento); del pari, un termine deve avere ora il Ministero per
I’approvazione del documento, previa intesa con la regione, in esito alla acquisizione del parere del
comune. Seguendo la tempistica ora imposta dalla novella, esso va individuato in quarantacinque
giorni: tale termine, in particolare, stabilito dal d.1. n. 121 del 2021, come convertito, per il parere
della regione, va ora a scandire la tempistica per il raggiungimento della ritenuta necessaria intesa.

Quanto al secondo aspetto, 1’art. 5 della legge n. 84 del 1994 nella precedente formulazione
prevedeva, in caso di dissenso, I’applicazione delle disposizioni di cui all’art. 14-quinquies della
legge n. 241 del 1990. Del pari, per I'intesa ora ritenuta necessaria da questa Corte, nel caso in cui
essa non sia raggiunta, dovra farsi applicazione di tali disposizioni in quanto compatibili. Esse, infatti,
risultano adeguate al principio di leale collaborazione per il previsto procedimento di composizione
del dissenso con reiterate trattative (sentenza n. 179 del 2012) e, solo in ultimo, di suo superamento.

Va, dunque, dichiarato costituzionalmente illegittimo I’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del d.1.
n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui, sostituendo 1’art. 5, comma 1-bis, della legge n.
84 del 1994, prevede che il DPSS «e approvato dal Ministero delle infrastrutture e della mobilita
sostenibili, che si esprime sentita la Conferenza nazionale di coordinamento delle Autorita di sistema
portuale di cui all’articolo 11-ter della presente legge», a seguito di parere della regione
territorialmente interessata da esprimere nel termine di quarantacinque giorni, anziché «¢ approvato,
nei quarantacinque giorni successivi all’acquisizione del parere del comune, previa intesa con la
regione territorialmente interessata, dal Ministero delle infrastrutture e della mobilita sostenibili che
si esprime sentita la Conferenza nazionale di coordinamento delle Autorita di sistema portuale di cui
all’articolo 11-ter della presente legge. In caso di mancanza di accordo si applicano le disposizioni di
cui all’art. 14-quinquies della legge 7 agosto 1990, n. 241 in quanto compatibili».

8.2.1.— Non risulta, invece, lesivo delle prerogative comunali lo spostamento del parere dello
stesso dalla fase precedente a quella successiva all’adozione del documento.

La Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, che non da specifico sostegno argomentativo alla
doglianza, non tiene in debito conto che i comuni gia partecipano nella fase della adozione del DPSS
tramite i membri di loro nomina al Comitato di gestione e che esprimere il parere in seguito alla
adozione del documento, semmai, potenzia la ponderazione consultiva. L’espressione del giudizio
sul documento formato consente, infatti, da un lato una valutazione piu puntuale e, dall’altro,
evidenzia le criticita per la successiva fase di approvazione.

8.3.— La dichiarazione di illegittimita costituzionale assorbe la censura della Regione autonoma
Friuli-Venezia Giulia, nei confronti dello stesso art. 4, comma 1-septies, lettera a), del d.1. n. 121 del
2021, come convertito, nella diversa parte in cui riformula il contenuto del documento (comprensivo,
tra 1’altro, dell’individuazione e ripartizione degli ambiti portuali, dell’individuazione dei
collegamenti infrastrutturali e degli attraversamenti dei centri urbani, di cui al novellato art. 5, comma
1, lettere b, c, e d, della legge n. 84 del 1994) senza prevedere che sia raggiunta I’intesa su di esso.

8.4.— Le questioni promosse verso tali ultime norme sul contenuto del documento, per violazione
delle competenze amministrative riservate alla regione e ai comuni dagli artt. 118, primo e secondo
comma, Cost. e dall’art. 11 dello statuto speciale, sono, invece, non fondate.

L’affidamento al documento di programmazione dell’individuazione e della ripartizione degli
ambiti portuali (in aree portuali, retro-portuali e di interazione porto-citta) e dei loro collegamenti con
I’esterno non sottrae a regioni € comuni le competenze amministrative urbanistiche loro riservate.

Il novellato art. 5, comma 1-quinquies, della legge n. 84 del 1994 (in parte qua non impugnato),
invero, espressamente ripartisce la funzione pianificatoria tra enti a seconda degli interessi tutelati:
all’ AdSP quella sul perimetro portuale, a comune e regioni quella sulle aree di interazione porto-citta
e all’«ente competente» quella sui diversi collegamenti infrastrutturali.
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La delimitazione geografica delle relative aree ¢, inoltre, garantita dalla (sopra ritenuta
necessaria) intesa ed ¢ sindacabile dal giudice amministrativo.

8.5.— Fondata ¢, invece, la questione con la quale la Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia si
duole della competenza del DPSS a ricomprendere negli ambiti portuali «le ulteriori aree pubbliche
e private assoggettate alla giurisdizione dell’Autorita di sistema portuale», esterne alla sua
circoscrizione (art. 4, comma 1-septies, lettera a, del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte
in cui sostituisce I’art. 5, comma 1, lettera b, seconda parte, della legge n. 84 del 1994).

La norma ¢ costituzionalmente illegittima perche in contrasto con le necessarie condizioni di
esercizio della chiamata in sussidiarieta.

In particolare, la previsione — peraltro dai contorni oscuri — contrasta con la necessita che la
disciplina statale “in attrazione” regoli la funzione amministrativa in termini di pertinenza e stretta
indispensabilita.

Il legislatore statale, infatti, non indica alcun criterio, geografico o funzionale, per
I’individuazione di tali imprecisate zone, esterne tanto all’ambito portuale di ciascun porto, quanto al
sistema. Viene, cosi, rimessa alla stessa Autorita chiamata all’esercizio delle funzioni amministrative
I’individuazione del perimetro territoriale in cui esse possono essere esercitate.

Deve essere, quindi, dichiarata I’illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies, lettera
a), del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 1, lettera b),
della legge n. 84 del 1994, limitatamente alle parole «che comprendono, oltre alla circoscrizione
territoriale dell’ Autorita di sistema portuale, le ulteriori aree, pubbliche e private, assoggettate alla
giurisdizione dell’ Autorita di sistema portuale».

Rimangono assorbiti gli ulteriori profili di illegittimita costituzionale dedotti dalla Regione a
statuto speciale.

9.— Un ulteriore gruppo di questioni ha ad oggetto le norme che danno nuova disciplina ai piani
regolatori portuali inerenti ai porti di rilevanza economica nazionale e internazionale (art. 4, comma
1-septies, lettere a, b, ed e, del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, che hanno novellato I’art. 5 della
legge n. 84 del 1994, rispettivamente, ai commi 1-quater, 1-quinquies, primo periodo; ai commi 2-
bis e 2-ter; e al comma 5).

9.1.— Devono essere affrontate, anzitutto, le censure con cui si contestano le norme che
assegnerebbero nuova valenza al PRP di tali porti in termini di prevalenza sugli strumenti urbanistici
generali (art. 4, comma 1-septies, lettere a e b del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, che modifica
1 commi 1-quinquies, primo periodo, 2-bis e 2-ter dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994), in primis per
la dedotta violazione dei criteri di riparto della potesta legislativa concorrente in materia «porti [...]
civili».

Le questioni non sono fondate.

Le novellate disposizioni prevedono che «[l]a pianificazione delle aree portuali e retro-portuali ¢
competenza esclusiva dell’ Autorita di sistema portuale» (art. 5, comma 1-quinquies), che «[II] PRP
¢ un piano territoriale di rilevanza statale e rappresenta I'unico strumento di pianificazione e di
governo del territorio nel proprio perimetro di competenza» (art. 5, comma 2-ter) e che la valutazione
consultiva regionale e comunale su di esso sia di mera coerenza con le previsioni degli strumenti
urbanistici (per le sole aree di cerniera tra il porto e la citta) (art. 5, comma 2-bis, lettera b).

Esse, tanto singolarmente quanto nel loro complesso, effettivamente, assegnano preminenza al
PRP nel suo rapporto con i piani urbanistici generali.

Ci0, peraltro, non fa che riportare il piano regolatore portuale al generale principio urbanistico
della prevalenza dei piani settoriali, quali piani funzionalmente finalizzati, su quelli generali. Il PRP,
infatti, deve dare speciale disciplina al territorio portuale in quanto preordinato alla tutela dello
specifico interesse pubblico al corretto svolgimento e allo sviluppo del traffico marittimo nazionale
e internazionale.

Il legislatore con le disposizioni impugnate ha, quindi, corretto I’originaria distonia della
previgente subordinazione del piano regolatore portuale al piano regolatore generale, in coerenza con
quanto gia ritenuto da questa Corte con la sentenza n. 408 del 1995, secondo cui la regola della
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prevalenza dei piani settoriali ¢ principio fondamentale della materia urbanistica; e tale assunto va
ora confermato anche con riferimento alla materia «porti [...] civili».

9.2.—La qualificazione della regola della “prevalenza’” del PRP dei porti nazionali e internazionali
sui piani urbanistici, in termini di principio fondamentale della materia, conduce alla non fondatezza
delle questioni che hanno ad oggetto norme ad esso legate per evidente rapporto di coessenzialita e
di necessaria integrazione (sentenze n. 272 del 2013, n. 16 del 2010, n. 237 del 2009 e n. 430 del
2007).

Sono, pertanto, non fondate le questioni di legittimita costituzionale aventi ad oggetto: a) la norma
che ammette nelle aree retro-portuali solo attivita accessorie alle funzioni portuali (art. 4, comma 1-
septies, lettera a, che ha modificato I’art. 5, comma 1-quater, secondo periodo, della legge n. 84 del
1994). La norma limita il potere pianificatorio “prevalente” dell’ Autorita portuale nell’area di sua
competenza e, diversamente da quanto sostenuto dalla ricorrente, tale limitazione ¢ garanzia e non
frustrazione degli interessi territoriali, al pari della previsione, contenuta nello stesso articolo, secondo
cui nelle aree del porto sono consentite esclusivamente le funzioni portuali; b) la norma che, per
I’adozione delle modifiche che non alterano in modo sostanziale la struttura del PRP (definiti
adeguamenti tecnici funzionali), abroga la necessita della verifica, richiesta in precedenza,
dell’assenza di contrasto con gli strumenti urbanistici in relazione alle aree di interazione porto-citta
(art. 4, comma 1-septies, lettera e, del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, che modifica il comma
5 dell’art. 5 della legge n. 84 del 1994). L’abrogazione ¢ logico corollario della necessita della sola
coerenza tra pianificazione perimetrale portuale e pianificazione urbanistica delle aree contigue
(vigente art. 5, comma 2-bis, della legge n. 84 del 1994). Le modifiche non sostanziali a un PRP gia
approvato non sono, peraltro, idonee a incidere negativamente sul suo assetto né sul rapporto con le
aree contigue, rimesse alla pianificazione regionale e comunale.

9.3.— Le ricorrenti si dolgono anche della illegittimita costituzionale delle norme che disciplinano
il procedimento di approvazione del PRP dei porti nazionali e internazionali (art. 4, comma 1-septies,
lettera b, del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui riforma I’art. 5, comma 2-bis,
della legge n. 84 del 1994), ancora per I’inadeguatezza della forma di concertazione prevista.

Le ricorrenti, in particolare, denunciano la marginalizzazione da parte della novella del loro ruolo
nell'ambito del procedimento di approvazione del PRP, in quanto all’intesa richiesta tra il comune e
I’ AdSP in fase di adozione del piano e alla approvazione di questo da parte della regione, previste
nella previgente disciplina, la riforma ha sostituito la competenza all’adozione e all’approvazione
dell’ Autorita di sistema su mero parere regionale e comunale (per giunta, relativo alla mera coerenza
con gli strumenti urbanistici in relazione alle aree porto-citta) da rendere in quarantacinque giorni,
decorsi i quali il parere deve intendersi come «non ostativo».

Le questioni non sono fondate, diversamente da quanto si ¢ ritenuto per il DPSS.

Lo specifico interesse all’ordinato ed efficiente sviluppo della zona portuale, la prevalenza
“competenziale” del PRP in tale perimetro e le esigenze unitarie del potenziamento dei porti nazionali
e internazionali rendono adeguata la descritta partecipazione procedimentale di comune e regione.

Portano, nel loro complesso, a tale conclusione le seguenti considerazioni: a) I’esclusiva
pertinenza dell’atto pianificatorio al perimetro portuale (aree portuali e retro-portuali, novellato art.
5, comma 1-quinquies, della legge n. 84 del 1994); b) la prevalenza dell’interesse statale allo sviluppo
dello snodo portuale di rilevanza nazionale e internazionale sugli interessi regionali o comunali; c)
I’adozione, ma anche 1’approvazione dello strumento da parte del Comitato di gestione, cui
partecipano, per come illustrato, membri nominati da comune e regione; d) e, infine, la prevista
sottoposizione del PRP alla VAS (al contrario di quanto stabilito per il DPSS).

Tali conclusioni risultano, per vero, coerenti con quella giurisprudenza (gia citata al punto 7.4.2.),
che ha escluso la necessita dell’intesa e ritenuto sufficiente il parere per la disciplina, attratta in
sussidiarieta, di atti amministrativi puntuali o generali di carattere tecnico incidenti su interessi
territorialmente limitati (in particolare, sentenze n. 278 del 2010 e n. 285 del 2005).

A differenza del DPSS, che ¢ atto di programmazione di una area vasta — cui la riforma ha, in
particolare, sottratto la competenza a stabilire i contenuti sistemici di pianificazione — infatti, il piano
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regolatore portuale ¢ atto amministrativo generale che regola lo sviluppo dello specifico ambito
portuale con prescrizioni che stabiliscono la caratterizzazione e destinazione delle aree nonché la
localizzazione delle opere pubbliche e di pubblica utilita.

9.4.— La Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia contesta le predette disposizioni anche per
violazione del principio di ragionevolezza, sia in quanto sarebbe illogico affidare una funzione attratta
in sussidiarieta ad autorita periferiche, sia in quanto la richiesta di giudizio di coerenza tra PRP e
strumenti urbanistici avrebbe senso per il comune ma non per la regione, di cui in tal modo sarebbero
totalmente compromesse le competenze in materia portuale.

La censura non ¢ fondata sotto ambedue i dedotti profili.

Per un verso, infatti, I’affidamento da parte dello Stato delle competenze pianificatorie dei porti
nazionali e internazionali alle Autorita di sistema portuale risponde alla logica del decentramento.
Queste sono «enti pubblici non economici di rilevanza nazionale a ordinamento speciale» (cosi
sentenza n. 208 del 2020), appositamente istituiti dalla legge quadro per I’esercizio di plurime
funzioni sul sistema e sui porti in esso ricompresi: non possono pertanto essere qualificate “autorita
periferiche”.

Per altro verso, la limitazione della valutazione regionale sul PRP alla suddetta sola «coerenza»
con gli strumenti urbanistici ¢ conseguenza logica della descritta ripartizione della funzione
pianificatoria delle aree. Inoltre, essa non incide negativamente sulla competenza amministrativa
portuale regionale: la norma, infatti, non attiene ai porti di rilevanza economica regionale, ma riguarda
solo quelli di rilievo internazionale e nazionale.

9.5.— La Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia deduce, altresi, I’illegittimita costituzionale
delle norme relative ad approvazione e valore del PRP, in quanto sarebbero stati estromessi i comuni
dalla funzione urbanistica loro riservata dalla Costituzione (artt. 5 e 118) e dallo statuto speciale (art.
11).

Le questioni non sono fondate.

La giurisprudenza di questa Corte ammette la limitazione della funzione urbanistica comunale
per esigenze generali purché tale limitazione sia disposta in termini di adeguatezza e necessarieta,
secondo un corretto bilanciamento degli interessi coinvolti (da ultimo, sentenze n. 202 del 2021, n.
119 del 2020 e n. 126 del 2018).

Nel caso di specie, la funzione pianificatoria su porto e retro-porto ¢ sottratta al piano urbanistico
comunale per I’attuazione del preminente interesse allo sviluppo del traffico portuale nazionale e
internazionale, mentre la pianificazione urbanistica ¢ garantita all’ente locale in relazione alle
limitrofe aree di interazione porto-citta.

La prevista ripartizione della funzione regolatoria opera, del resto, in senso paritario, in quanto,
alla pianificazione delle aree di raccordo tra zone portuali e zone cittadine il comune provvede, a sua
volta, su parere non vincolante dell’ Autorita di sistema portuale (vigente art. 5, comma 1-quinquies,
della legge n. 84 del 1994). Cio ancorché alcune di tali zone possano essere immediatamente
funzionali alle operazioni portuali.

10.— Entrambe le Regioni impugnano, poi, I’art. 4, comma 1-septies, lettera a), nella parte in cui
riformula I’art. 5, comma 1-sexies, della legge n. 84 del 1994, ancora per violazione della leale
collaborazione nella chiamata in sussidiarieta.

La censura non ¢ fondata.

La disposizione, inserita ex novo, ¢ dedicata ai soli porti in cui non sono vigenti piani portuali
approvati antecedentemente alla legge quadro.

Per questi ¢ stabilito che 1’ Autorita di sistema, laddove ravvisi la necessita di realizzare opere in
via di urgenza, puo prevedere in via transitoria la «definizione funzionale di alcune aree sulla base
delle funzioni [portuali] ammesse» nel piano operativo triennale, il quale (esclusivamente in tal caso)
¢ soggetto alla approvazione del MIMS e alla procedura di VAS.

Tale piano, occorre ricordare — a mente dell’art. 9, comma 5, lettera b), della legge n. 84 del 1994
— ¢ strumento «concernente le strategie di sviluppo delle attivita portuali e logistiche» e, come tale,

28



individua gli obiettivi delle attivita portuali e gli interventi, specie infrastrutturali, per darvi
attuazione. E, dunque, al contempo atto preparatorio e attuativo del piano regolatore.

Ebbene, con la previsione in esame il legislatore statale intende ovviare al problema della carenza
in alcuni porti nazionali e internazionali di PRP con valore pianificatorio, in quanto adottati
antecedentemente al 1994 (meri piani di opere): carenza che impedisce la realizzazione delle opere
infrastrutturali.

Per superare 1’impasse, il legislatore ha ragionevolmente affidato in via transitoria la
“zonizzazione” delle aree, prodromica alla edificazione di opere indispensabili per il traffico portuale,
all’unico strumento di programmazione in dotazione in tali porti.

Avuto, allora, riguardo al contenuto della disposizione e alla sua funzione nel sistema, deve
ritenersi che anche essa assurga a principio fondamentale della materia «porti [...] civili».

Lo Stato — sul quale grava, ai sensi dell’art. 5, comma 8, della legge quadro n. 84 del 1994, lo
specifico onere della realizzazione delle opere di grande infrastrutturazione nei porti nazionali e
internazionali — ha, cosi, affermato la regola della indefettibilita, nei porti nazionali e internazionali,
degli strumenti pianificatori necessari per gli interventi infrastrutturali urgenti, in considerazione
anche della loro rilevanza per la compiuta attuazione del PNRR.

11.— Un ulteriore gruppo di questioni ha ad oggetto le disposizioni che incidono sulla tutela
paesaggistica.

11.1.— Entrambe le Regioni impugnano, in primo luogo, I’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del
d.l. n. 121 del 2021, come convertito, che introduce il comma 1-septies all’art. 5 della legge n. 84 del
1994.

La disposizione, da un lato, equipara le aree ricomprese negli ambiti portuali delimitati dal DPSS
(o, nelle more di sua approvazione, dai PRP) alle «zone territoriali omogenee B previste dal decreto
del Ministro per 1 lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444, ai fini dell’applicabilita della disciplina
stabilita dall’articolo 142, comma 2, del codice dei beni culturali e del paesaggio» e, dall’altro,
impone alle regioni 1’adeguamento del proprio piano paesaggistico nel termine di quarantacinque
giorni.

Ne ¢ assunto dalla Regione Toscana il contrasto con gli artt. 9 e 117, terzo comma, Cost. (sub
valorizzazione dei beni culturali e ambientali), per il tramite degli artt. 135, 143 e 145 cod. beni
culturali che fissano i principi di copianificazione e di inderogabilita dei piani paesaggistici, con
ridondanza sulle competenze regionali in materia di governo del territorio e valorizzazione dei beni
ambientali. Direttamente pregiudicate, sarebbero, le previsioni del PIT (e in particolare nella sua
componente costituita dal Masterplan dei porti) per la portualita commerciale.

La Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia lamenta la violazione, oltre che dell’art. 9, anche
dell’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost. e, infine, dei principi di uguaglianza e ragionevolezza
di cui all’art. 3 Cost. In particolare, per tale ultimo profilo, la ricorrente contesta la sottrazione delle
aree costiere dei porti ricompresi in un sistema al vincolo paesaggistico previsto dalla lettera a)
dell’art. 142 cod. beni culturali, sottrazione disposta tramite la loro equiparazione alle zone territoriali
omogenee B, gia esentate dalle aree tutelate dalla stessa disposizione statale (comma 2 dell’art. 142).
Si tratterebbe, infatti, di fattispecie tra loro non assimilabili.

Secondo la ricorrente tali violazioni si riverberebbero sulle competenze amministrative regionali
nella tutela paesaggistica ricavabili dall’art. 9 Cost., esercitate con I’adottato piano paesaggistico,
nonché sulla potesta legislativa, di carattere attuativo e integrativo, riconosciuta dall’art. 6 dello
statuto speciale nella materia «tutela del paesaggio».

11.1.1.— Le questioni sono fondate in riferimento agli artt. 3 e 9 Cost., con assorbimento delle
ulteriori censure.

L’art. 142, comma 1, cod. beni culturali prevede, tra gli altri, il vincolo paesaggistico (relativo)
per «i territori costieri compresi in una fascia della profondita di 300 metri dalla linea di battigia,
anche per i terreni elevati sul mare».

La norma da «attuazione al disposto del[l’art.] 9 della Costituzione, poiché la prima disciplina
che esige il principio fondamentale della tutela del paesaggio ¢ quella che concerne la conservazione
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della morfologia del territorio e dei suoi essenziali contenuti ambientali» (sentenza n. 367 del 2007).
Essa, pertanto, ¢ stata costantemente qualificata da questa Corte quale norma di riforma economico-
sociale (si vedano, tra le tante, sentenze n. 108 del 2022, n. 71 del 2020, n. 207 e n. 66 del 2012, n.
226 e n. 164 del 2009, n. 51 del 2006).

Il legislatore individua, poi, nello stesso art. 142 cod. beni culturali ipotesi, «nominat[e] e
tassativ[e]» (cosi sentenza n. 66 del 2012), di deroga alla protezione paesaggistica ex lege e tra queste
le «aree che, alla data del 6 settembre 1985, “erano delimitate [...] negli strumenti urbanistici [...]
come zone territoriali omogenee [...] B”».

Tale specifica esclusione dal regime di tutela ¢ stata prevista dal legislatore del 1985, in una con
I’introduzione dei relativi vincoli paesaggistici, per consentire nei centri abitati 1’ultimazione delle
costruzioni consentite dai PRG in precedenza adottati (decreto-legge 27 giugno 1985, n. 312,
convertito, con modificazioni, in legge 8 agosto 1985, n. 431, recante «Disposizioni urgenti per la
tutela delle zone di particolare interesse ambientale»).

L’assimilazione operata dallo Stato tra tali zone urbane di completamento e le zone portuali &,
ictu oculi, forzosa assimilazione di situazioni eterogenee.

Si riscontra, dunque, la lamentata violazione del principio di uguaglianza per ingiustificata
omologazione di situazioni differenti (ex plurimis, sentenze n. 165 del 2022, n. 185 e n. 143 del 2021,
n. 212 del 2019).

Questa Corte ha, d’altronde, gia giudicato costituzionalmente illegittima una norma regionale
che, tramite analoga tecnica assimilativa, aveva incrementato la tipologia delle aree sottratte al regime
vincolistico e cosi ristretto 1’ambito della tutela (sentenza n. 66 del 2012).

11.1.2.— La disposizione viola, al contempo, I’art. 9 Cost. in relazione ai parametri interposti
costituiti dagli artt. 135 e 143 cod. beni culturali sulla copianificazione paesaggistica.

Questi, in particolare, rispettivamente, impongono I’obbligo di elaborazione congiunta del piano
paesaggistico, con espresso riferimento, tra 1’altro, alle aree tutelate direttamente dalla legge ai sensi
dell’art. 142 e, nello specifico, per tali aree richiedono che il piano provveda alla loro ricognizione e
identificazione, nonche alla «determinazione di prescrizioni d’uso intese ad assicurare la
conservazione dei caratteri distintivi di dette aree e, compatibilmente con essi, la valorizzazione».

Questa Corte ha, anzitutto, gia chiarito che il «sistema di pianificazione delineato dal codice di
settore rappresenta [...] attuazione dell’art. 9, secondo comma, Cost. ed ¢ funzionale a una tutela
organica e di ampio respiro, che non tollera interventi frammentari e incoerenti» (sentenza n. 187 del
2022; nello stesso senso, sentenze n. 24 del 2022, n. 257 e n. 124 del 2021).

In particolare, la protezione del paesaggio, in quanto valore primario e assoluto «richiede una
strategia istituzionale ad ampio raggio, che si esplica in un’attivita pianificatoria estesa sull’intero
territorio nazionale [...] affidata congiuntamente allo Stato e alle Regioni» (sentenze n. 240 e n. 130
del 2020, n. 86 del 2019 e n. 66 del 2018) e proprio «in questa prospettiva il codice dei beni culturali
e del paesaggio pone, all’art. 135, un obbligo di elaborazione congiunta del piano paesaggistico, con
riferimento [tra I’altro] alle aree tutelate direttamente dalla legge ai sensi dell’art. 142» (ancora
sentenza n. 240 del 2020).

La disposizione impugnata nel sottrarre le zone ricomprese negli ambiti portuali al vincolo
paesaggistico delle aree costiere e nell’imporre alle regioni il conseguente obbligo di modifica dei
piani paesistici incide in via unilaterale sull’assetto della pianificazione paesaggistica, in contrasto
con il menzionato principio, per di piu risolvendosi, a causa della descritta assimilazione tra zone
urbane di completamento e zone potuali, in un arretramento della protezione del bene paesaggistico.

Va, quindi, dichiarato costituzionalmente illegittimo 1’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del d.1.
n. 121 del 2021, come convertito, che introduce il comma 1-septies all’art. 5 della legge n. 84 del
1994.

Restano assorbite le ulteriori questioni.

11.2.— La Regione autonoma censura, ancora, 1’art. 4, comma 1-septies, lettera b), del d.l. n. 121
del 2021, come convertito, nella parte in cui modifica i commi 2 e 2-ter dell’art. 5 della legge n. 84
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del 1994, perché le nuove norme sottrarrebbero in tal modo il piano regolatore portuale alla
subordinazione al piano paesaggistico.

La doglianza non ha fondamento.

Prevede la prima disposizione che il piano regolatore portuale ¢ redatto in attuazione del Piano
strategico nazionale della portualita e della logistica, del DPSS e delle linee guida appositamente
emanate dal Consiglio superiore dei lavori pubblici e approvate dal Ministero delle infrastrutture e
della mobilita sostenibili.

Secondo la ricorrente tale previsione, in una con la seconda, gia esaminata, che sancisce
I’esclusivita della competenza pianificatoria del PRP nel perimetro portuale (comma 2-ter), ne
consentirebbe la prevalenza sulla pianificazione paesistica.

Il presupposto argomentativo su cui si fonda la questione ¢ errato: questa Corte ha, piu volte,
chiarito che il mancato richiamo delle previsioni del piano paesaggistico, dotato di immediata forza
cogente, non puo intendersi come deroga a detto piano, se non quando vi siano specifiche indicazioni
in tal senso (per tutte, sentenze n. 45 del 2022, n. 124 e n. 54 del 2021).

Nella specie, non vi sono elementi che conducano ad affermare la prevalenza dei piani portuali
su quelli paesaggistici, in deroga al principio sancito dall’art. 145, comma 3, cod. beni culturali.

12.— Con I'ultimo gruppo di questioni sono impugnate le disposizioni che dettano il regime
applicativo della riforma.

12.1.— In primo luogo, ¢ contestata dalla Regione autonoma la legittimita costituzionale dell’art.
4, comma 1-octies, del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, e esclude 1’applicazione delle modifiche
apportate all’art. 5 della legge n. 84 del 1994 ai DPSS approvati anteriormente alla sua entrata in
vigore.

Secondo la ricorrente la norma disporrebbe a contrario I’immediata applicazione della novella ai
PRP gia vigenti. Pertanto, sin da subito i piani regolatori portuali gia approvati avrebbero nuova
valenza nei rapporti con i piani urbanistici generali con loro sottrazione al vincolo del rispetto degli
atti di pianificazione urbanistica, in violazione, ancora una volta, non solo degli evocati parametri sul
riparto di competenze delle funzioni legislative e amministrative nonché del principio della leale
collaborazione, ma anche dei principi di ragionevolezza e legalita (sub specie del principio del tempus
regit actum).

12.1.1.— Deve, anzitutto, precisarsi la portata della regola intertemporale di immediata
applicabilita della novella ai piani regolatori portuali gia approvati.

Essa, infatti, implica che le future modifiche (sostanziali e non sostanziali adottate
rispettivamente con varianti o adeguamenti tecnico-funzionali) ai PRP vigenti saranno adottate con i
nuovi procedimenti che, in applicazione del principio della prevalenza, consentono interventi nel
perimetro portuale in deroga agli atti pianificatori generali, procedimenti ritenuti immuni da vizi di
illegittimita costituzionale.

Per contro, la disposizione transitoria non modifica il contenuto dei piani gia vigenti. Questi,
infatti, risultano ormai approvati con i previgenti procedimenti fortemente partecipati da regioni e
comuni (intesa con i comuni e approvazione regionale), secondo la regola del «non contrasto» con la
pianificazione territoriale. Salvo loro future modifiche, i piani gia vigenti non risultano, dunque,
intaccati dalla novella.

12.1.2.— Tanto chiarito, anzitutto, la questione per violazione delle regole del riparto della potesta
legislativa concorrente non ¢ fondata.

Una disposizione sul regime temporale ¢ per definizione in rapporto di coessenzialita e di
necessaria integrazione con la norma della cui applicazione si occupa.

Il comma I-octies dell’art. 4 del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, consente, dunque,
I’immediata applicazione del principio fondamentale della prevalenza del piano settoriale nella
materia «porti [...] civili» su quelli pianificatori generali.

12.1.3.— Non sono, infine, neppure ravvisabili le dedotte violazioni dei principi di ragionevolezza
e legalita.
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La norma intertemporale, nei termini precisati, non comporta deviazioni dal principio tempus
regit actum e non ¢ irragionevole nel semplificare le prossime scelte pianificatorie, anche in
variazione ai piani gia approvati, in ragione degli evidenziati scopi perseguiti (ordinata e celere
pianificazione dei porti nazionali e internazionali, oltre che alle esigenze unitarie di realizzazione
delle infrastrutturazioni previste nel PNRR).

12.2.— Entrambi i ricorsi denunciano, infine, I’illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-
novies, del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, che impone alle Regioni entro tre mesi di
«adegua[re] i propri ordinamenti alle disposizioni dell’articolo 5 della legge 28 gennaio 1994, n. 84»
come modificato.

La disposizione lederebbe le gia rivendicate competenze legislative e amministrative, il principio
della leale collaborazione e I’art. 9 Cost.

Le Regioni censurano, dunque, la norma non per vizi propri, ma per mera illegittimita derivata
da quelle fatta valere in relazione alle singole norme.

Anche queste questioni non sono fondate.

In relazione alle norme dichiarate costituzionalmente illegittime, infatti, la clausola di
adeguamento non ¢ operante e, pertanto, non ¢ lesiva. Per cid che concerne, invece, 1’obbligo di
adeguamento alle altre norme introdotte con il d.1. n. 121 del 2021, come convertito, la lesivita di tale
obbligo va esclusa dalla ritenuta compatibilita costituzionale delle disposizioni censurate.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE

riuniti 1 giudizi,

1) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del decreto-legge
10 settembre 2021, n. 121 (Disposizioni urgenti in materia di investimenti e sicurezza delle
infrastrutture, dei trasporti e della circolazione stradale, per la funzionalita del Ministero delle
infrastrutture e della mobilita sostenibili, del Consiglio superiore dei lavori pubblici e dell’ Agenzia
nazionale per la sicurezza delle ferrovie e delle infrastrutture stradali e autostradali), introdotto, in
sede di conversione, dalla legge 9 novembre 2021, n. 156, nella parte in cui, sostituendo I’art. 5,
comma 1, della legge 28 gennaio 1994, n. 84 (Riordino della legislazione in materia portuale), non
prevede che il documento di programmazione strategica di sistema (DPSS) sia accompagnato da una
relazione illustrativa che descriva i criteri seguiti nel prescelto assetto del sistema e gli indirizzi per
la futura pianificazione;

2) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del d.1. n. 121 del
2021, come convertito, nella parte in cui, sostituendo 1’art. 5, comma 1-bis, della legge n. 84 del 1994,
prevede che il DPSS «¢ approvato dal Ministero delle infrastrutture e della mobilita sostenibili, che
si esprime sentita la Conferenza nazionale di coordinamento delle Autorita di sistema portuale di cui
all’articolo 11-ter della presente legge», a seguito di parere della regione territorialmente interessata
da esprimere nel termine di quarantacinque giorni, anziché «& approvato, nei quarantacinque giorni
successivi all’acquisizione del parere del comune, previa intesa con la regione territorialmente
interessata, dal Ministero delle infrastrutture e della mobilita sostenibili che si esprime sentita la
Conferenza nazionale di coordinamento delle Autorita di sistema portuale di cui all’articolo 11-ter
della presente legge. In caso di mancanza di accordo si applicano le disposizioni di cui all’art. 14-
quinquies della legge 7 agosto 1990, n. 241 in quanto compatibili»;

3) dichiara I'illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del d.1. n. 121 del
2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 1, lettera b), della legge n. 84 del
1994, limitatamente alle parole «che comprendono, oltre alla circoscrizione territoriale dell’ Autorita
di sistema portuale, le ulteriori aree, pubbliche e private, assoggettate alla giurisdizione dell’ Autorita
di sistema portuale»;

4) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies, lettera a), del d.I1. n. 121 del
2021, come convertito, nella parte in cui inserisce il comma 1-septies nell’art. 5 della legge n. 84 del
1994;
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5) dichiara inammissibili le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera c), del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, che sostituisce I’art. 5, comma 3, della legge n.
84 del 1994, letto in combinato disposto con il successivo comma 3-bis, promosse, in riferimento
all’art. 4, primo comma, numeri 11) e 12), della legge costituzionale 31 gennaio 1963, n. 1 (Statuto
speciale della Regione Friuli-Venezia Giulia) — per come attuato dall’art. 9 del decreto legislativo 1°
aprile 2004, n. 111 (Norme di attuazione dello statuto speciale della regione Friuli-Venezia Giulia
concernenti il trasferimento di funzioni in materia di viabilita e trasporti) —, nonché all’art. 118 della
Costituzione, dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il ricorso iscritto al n. 4 reg. ric.
2022;

6) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettere a), b) ed e), del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, promosse, in riferimento all’art. 77,
secondo comma, nonché al principio di leale collaborazione di cui agli artt. 5 e 120 Cost., dalla
Regione Toscana, con il ricorso iscritto al n. 3 reg. ric. 2022;

7) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera a), del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 1-
bis, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento all’art. 117, terzo e quarto comma, Cost.,
dalla Regione Toscana, con il ricorso iscritto al n. 3 reg. ric. 2022;

8) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera b), del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 2-
bis, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento agli artt. 117, terzo e quarto comma, e 118,
primo e secondo comma, Cost., nonché al principio di leale collaborazione di cui agli artt. 5 e 120
Cost., dalla Regione Toscana, con il ricorso iscritto al n. 3 reg. ric. 2022;

9) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera b), del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 2-
ter, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento agli artt. 117, terzo e quarto comma, e 118,
primo e secondo comma, Cost., nonché al principio di leale collaborazione di cui agli artt. 5 e 120
Cost., dalla Regione Toscana, con il ricorso iscritto al n. 3 reg. ric. 2022;

10) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera a), del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 1-
sexies, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento agli artt. 117, terzo e quarto comma, e
118, primo e secondo comma, Cost., nonché al principio di leale collaborazione di cui agli artt. 5 e
120 Cost., dalla Regione Toscana, con il ricorso iscritto al n. 3 reg. ric. 2022;

11) dichiara non fondata la questione di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera e), del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, che sostituisce I’art. 5, comma 5, della legge n.
84 del 1994, promossa, in riferimento all’art. 117, terzo comma, Cost., dalla Regione Toscana, con il
ricorso iscritto al n. 3 reg. ric. 2022;

12) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-novies,
primo periodo, del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, promosse, in riferimento agli artt. 9, 117,
terzo e quarto comma, e 118, primo e secondo comma, nonché al principio di leale collaborazione di
cui agli artt. 5 e 120 Cost., dalla Regione Toscana, con il ricorso iscritto al n. 3 reg. ric. 2022;

13) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, commi 1-septies, 1-
octies, e 1-novies, del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, promosse, in riferimento agli artt. 72,
primo comma, 77, secondo comma, 5 e 120, secondo comma, Cost., anche in relazione all’art. 11
della legge costituzionale 18 ottobre 2001, n. 3 (Modifiche al titolo V della parte seconda della
Costituzione), dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il ricorso iscritto al n. 4 reg. ric.
2022;

14) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera a), del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 1-
bis, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento agli artt. 4, primo comma, numeri 9), 11) e
12), 5, comma 12, e 8 della legge cost. n. 1 del 1963 — come attuati dagli artt. 9 e 11, comma 1, lettera
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aa), del d.1gs. n. 111 del 2004 —, dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il ricorso iscritto
al n. 4 reg. ric. 2022;

15) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera a), del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce I’art. 5, comma 1,
lettere b), c), e d), della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento all’art. 4, primo comma,
numero 12), della legge cost. n. 1 del 1963 e all’art. 117, terzo comma, Cost. nonché all’art. 118,
primo e secondo comma, Cost. e all’art. 11, primo comma, della legge cost. n. 1 del 1963, dalla
Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il ricorso iscritto al n. 4 reg. ric. 2022;

16) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera a), del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 1-
quinquies, primo periodo, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento all’art. 4, primo
comma, numeri 9), 11) e 12), della legge cost. n. 1 del 1963 — per come attuato dagli artt. 9 e 11,
comma 1, lettera aa), del d.1gs. n. 111 del 2004 —, agli artt. 117, terzo comma, e 118, primo e secondo
comma, Cost., in combinato disposto con I’art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001, e al principio di
leale collaborazione nonché al principio di ragionevolezza, agli artt. 5 e 118, primo e secondo comma,
Cost. e all’art. 11, primo comma, della legge cost. n. 1 del 1963, dalla Regione autonoma Friuli-
Venezia Giulia, con il ricorso iscritto al n. 4 reg. ric. 2022;

17) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera b), del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 2-
bis, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento all’art. 4, primo comma, numeri 9), 11) e
12), della legge cost. n. 1 del 1963 — per come attuato dagli artt. 9 e 11, comma 1, lettera aa), del
d.lgs. n. 111 del 2004 —, agli artt. 117, terzo comma, e 118, primo e secondo comma, Cost., in
combinato disposto con I’art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001, e al principio di leale collaborazione
nonché al principio di ragionevolezza, agli artt. 5 e 118, primo e secondo comma, Cost. e all’art. 11,
primo comma, della legge cost. n. 1 del 1963, dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il
ricorso iscritto al n. 4 reg. ric. 2022;

18) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera b), del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 2-
ter, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento all’art. 4, primo comma, numeri 9), 11) e 12),
della legge cost. n. 1 del 1963 — per come attuato dagli artt. 9 e 11, comma 1, lettera aa), del d.1gs. n.
111 del 2004 —, agli artt. 117, terzo comma, e 118, primo e secondo comma, Cost., in combinato
disposto con I’art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001, e al principio di leale collaborazione nonché al
principio di ragionevolezza, agli artt. 5 e 118, primo e secondo comma, Cost. e all’art. 11, primo
comma, della legge cost. n. 1 del 1963, dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il ricorso
iscritto al n. 4 reg. ric. 2022;

19) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera a), del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 1-
quater, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento all’art. 4, primo comma, numeri 9), 11) e
12), della legge cost. n. 1 del 1963 — per come attuato dagli artt. 9 e 11, comma 1, lettera aa), del
d.lgs. n. 111 del 2004 —, agli artt. 117, terzo comma, e 118, primo e secondo comma, Cost., in
combinato disposto con I’art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001, e al principio di leale collaborazione
nonché al principio di ragionevolezza, agli artt. 5 e 118, primo e secondo comma, Cost. e all’art. 11,
primo comma, della legge cost. n. 1 del 1963, dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il
ricorso iscritto al n. 4 reg. ric. 2022;

20) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera e), del d.1. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce I’art. 5, comma 5,
della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento all’art. 4, primo comma, numeri 9), 11) e 12),
della legge cost. n. 1 del 1963 — per come attuato dagli artt. 9 e 11 del d.1gs. n. 111 del 2004 —, agli
artt. 117, terzo comma, e 118, primo e secondo comma, Cost., nonché ai principi di leale
collaborazione e di agionevolezza, dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il ricorso
iscritto al n. 4 reg. ric. 2022;
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21) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera a), del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce 1’art. 5, comma 1-
sexies, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento all’art. 4, primo comma, numeri 9), 11) e
12), della legge cost. n. 1 del 1963 — per come attuato dagli artt. 9 e 11, comma 1, lettera aa), del
d.lgs. n. 111 del 2004 —, agli artt. 117, terzo comma, e 118, primo e secondo comma, Cost., in
combinato disposto con I’art. 10 della legge cost. n. 3 del 2001, e al principio di leale collaborazione
nonché al principio di ragionevolezza, agli artt. 5 e 118, primo e secondo comma, Cost. e all’art. 11,
primo comma, della legge cost. n. 1 del 1963, dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il
ricorso iscritto al n. 4 reg. ric. 2022;

22) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-septies,
lettera b), del d.I. n. 121 del 2021, come convertito, nella parte in cui sostituisce I’art. 5, commi 2 e
2-ter, della legge n. 84 del 1994, promosse, in riferimento agli artt. 9 e 117, secondo comma, lettera
s), Cost., e all’art. 6, primo comma, numero 3), della legge cost. n. 1 del 1963, nonché ai principi di
eguaglianza e di ragionevolezza di cui all’art. 3 Cost., dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia,
con il ricorso iscritto al n. 4 reg. ric. 2022;

23) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-octies, del
d.l. n. 121 del 2021, come convertito, promosse, in riferimento all’art. 4, primo comma, numeri 9),
11) e 12), della legge cost. n. 1 del 1963 — per come attuato dagli artt. 9 e 11 del d.1gs. n. 111 del 2004
—, agli artt. 117, terzo comma, e 118, primo e secondo comma, Cost., e al principio di leale
collaborazione nonche agli artt. 3 e 97, secondo comma, Cost. sotto i profili di ragionevolezza e di
legalita, dalla Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il ricorso iscritto al n. 4 reg. ric. 2022;

24) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 1-novies, del
d.l. n. 121 del 2021, come convertito, promosse, in riferimento a tutti gli evocati parametri, dalla
Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, con il ricorso iscritto al n. 4 reg. ric. 2022.

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 10
novembre 2022.

F.to:

Silvana SCIARRA, Presidente

Filippo PATRONI GRIFFI, Redattore

Valeria EMMA, Cancelliere

Depositata in Cancelleria il 26 gennaio 2023.

Il Cancelliere

F.to: Valeria EMMA
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Sentenza: 29 novembre 2022, n. 11 del 2023

Materia: tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali

Giudizio: giudizio di legittimita costituzionale in via incidentale

Parametri invocati: artt. 23, 117, secondo comma, lettere e) ed s), e 119 della Costituzione
Rimettente: Consiglio di Stato

Oggetto: art. 16, comma 1, ultimo periodo, della legge della Regione Emilia-Romagna 23 dicembre
2011, n. 23 (Norme di organizzazione territoriale delle funzioni relative ai servizi pubblici locali
dell’ambiente)

Esito: dichiarazione di non fondatezza delle questioni di legittimita costituzionale dell’art. 16, comma
1, ultimo periodo, della legge della Regione Emilia-Romagna 23 dicembre 2011, n. 23

Estensore nota: Francesca Casalotti

Sintesi:

Il Consiglio di Stato, sez. IV, ha sollevato, in riferimento agli artt. 23, 117, secondo comma,
lett. e), ed s), e 119 Cost., questioni di legittimita costituzionale dell’ultimo periodo dell’art. 16,
comma 1, l.r. Emilia Romagna 23/2011, nella parte in cui, nell’ambito della determinazione della
tariffa regionale di accesso agli impianti di smaltimento di rifiuti urbani nella titolarita di soggetti
privati, comprende la dizione «e considerando anche gli introiti». Tale comma prevede: «[i]n
presenza di un soggetto privato proprietario dell’ impiantistica relativa alla gestione delle operazioni
di smaltimento dei rifiuti urbani di cui all’articolo 183, comma 1, lettera z), del decreto legislativo n.
152 del 2006, compresi gli impianti di trattamento di rifiuti urbani classificati RI1 ai sensi
dell’Allegato C, Parte 1V, del decreto legislativo n. 152 del 2006, I’affidamento della gestione del
servizio dei rifiuti urbani non ricomprende detta impiantistica che resta inclusa nella regolazione
pubblica del servizio. A tal fine I’Agenzia individua dette specificita, regola i flussi verso tali impianti,
stipula il relativo contratto di servizio e, sulla base dei criteri regionali, definisce il costo dello
smaltimento da imputare a tariffa tenendo conto dei costi effettivi e considerando anche gli introiti».

Sotto un primo profilo, il giudice rimettente' dubita dell’ultimo periodo dell’art. 16, comma
1, in riferimento all’art. 117, secondo comma, lett. s), Cost., per contrasto con la competenza esclusiva
statale in materia di ambiente.

In secondo luogo, «[s]otto un diverso profilo», in riferimento agli artt. 23, 117, secondo
comma, lettera e), e 119, secondo comma, Cost., censura la medesima norma in quanto la riduzione
dell’importo della tariffa «potrebbe integrare un tributo o, comunque, una surrettizia “prestazione
patrimoniale imposta” [...]».

Ci0 in quanto la «ampiezza e la atecnicita» della dizione «introiti» di cui all’ultimo periodo
dell’art. 16, comma 1, imporrebbe di ritenervi ricompresi anche gli «incentivi per [’energia prodotta
da fonte rinnovabile i quali, del resto, nella contabilita dell’ impresa configurano materialmente un
incremento economico, ovvero in altra prospettiva, una posta reddituale positiva, ossia appunto un
“introito”». Tuttavia, poiché, secondo il giudice a quo, tali incentivi sarebbero stati erogati per

! Entrambe le questioni sono sorte nel corso del giudizio di appello avverso le sentenze del TAR Emilia-Romagna, sezione
seconda, 16 giugno 2020, n. 408 e n. 413, che avevano rigettato i ricorsi di Herambiente spa, societa proprietaria degli
impianti di smaltimento, per I’annullamento delle delibere della Giunta della Regione Emilia-Romagna, n. 380 del 2014
e n. 467 del 2015, di attuazione dell’art. 16 della legge regionale n. 23 del 2011, con cui erano stati fissati i «criteri
regionali» per I'individuazione e la quantificazione dei costi sostenuti dai soggetti privati proprietari degli impianti di
smaltimento dei rifiuti urbani che dovevano essere imputati alla tariffa gravante sugli utenti finali.

36



rendere economicamente sostenibili forme di produzione di energia «ambientalmente compatibile»,
derivante, nella specie, dallo smaltimento dei rifiuti, la relativa disciplina perseguirebbe direttamente
e sotto un duplice aspetto (gestione del ciclo dei rifiuti e produzione di energia da fonti rinnovabili)
finalita di «tutela dell’ambiente». La norma regionale, deviando gli effetti economici dell’incentivo,
si porrebbe pertanto in violazione della competenza legislativa esclusiva statale in materia di tutela
dell’ambiente di cui all’art. 117, secondo comma, lett. s), Cost.

La Corte ritiene non fondata nel merito, la questione relativa alla violazione dell’art. 117,
secondo comma, lett. s), Cost. Secondo la Corte, tale questione attiene alla determinazione della
tariffa regionale, la cosiddetta “tariffa al cancello”, che, nella fase finale del ciclo integrato dei rifiuti
— la cui regolazione ¢ affidata all’ Agenzia territoriale dell’Emilia Romagna per il servizio idrico e 1
rifiuti (ATERSIR) — deve essere versata a titolo di corrispettivo ai proprietari degli impianti di
smaltimento dai soggetti che vi conferiscono i rifiuti urbani.

La base normativa della tariffa in oggetto si rinviene, innanzitutto, nei commi da 2 a 5 dell’art.
49 del d.lgs. 22/1997 (Attuazione delle direttive 91/156/CEE sui rifiuti, 91/689/CEE sui rifiuti
pericolosi e 94/62/CE sugli imballaggi e sui rifiuti di imballaggio), c.d. “decreto Ronchi”, che, dando
attuazione al principio europeo “chi inquina paga”, hanno previsto la copertura integrale dei costi
relativi al ciclo integrato dei rifiuti. Tale previsione ha poi trovato conferma nell’art. 25, comma 4,
del d.l. 1/2012 (Disposizioni urgenti per la concorrenza, lo sviluppo delle infrastrutture e la
competitivita), convertito, con modificazioni, nella I. 27/2012, in base al quale: «[...] all’affidatario
del servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani devono essere garantiti [’accesso agli impianti a
tariffe regolate e predeterminate e la disponibilita delle potenzialita e capacita necessarie a
soddisfare le esigenze di conferimento indicate nel piano d’ambito». In particolare, il comma 5
dell’art. 49 del d.lgs. 22/1997 ha introdotto il cosiddetto “metodo normalizzato” «per definire le
componenti dei costi e determinare la tariffa di riferimento», la cui elaborazione ¢ stata in concreto
effettuata dal d.P.R. n. 158 del 1999, tutt’ora vigente, in attesa di nuova regolamentazione, per effetto
degli artt. 238, comma 11, e 265 (quest’ultima, quale disposizione transitoria) del d.1gs. 152/2006, n.
152 (Norme in materia ambientale). L’art. 2 del d.P.R. 158/1999 ha poi stabilito che la «tariffa di
riferimento» rappresenta «l’insieme dei criteri e delle condizioni che devono essere rispettati per la
determinazione della tariffa» e ha precisato che questa «a regime deve coprire tutti i costi afferenti
al servizio di gestione dei rifiuti urbani e deve rispettare la equivalenza di cui al punto 1 dell’allegato
I». Sulla scorta di tale «equivalenza» il totale delle entrate tariffarie deve coprire i costi di gestione
del ciclo dei servizi, quelli comuni e anche quelli d’uso del capitale (interessi passivi, ammortamenti
e accantonamenti), nel senso che tutti i costi relativi al ciclo dei rifiuti devono trovare integrale
copertura. La tariffa si compone, quindi, di una parte fissa, determinata in relazione alle componenti
essenziali del costo del servizio, riferite in particolare agli investimenti per le opere ed ai relativi
ammortamenti, € da una parte variabile, rapportata alle quantita di rifiuti conferiti, al servizio fornito
e all’entita dei costi di gestione.

Nell’ordinanza di rimessione il Consiglio di Stato ha affermato, da un lato, che le due delibere
regionali impugnate, 380/2014 e 467/2015, hanno fatto corretta applicazione dei «principi generali»
di cui al d.P.R. 158/1999, ma che, dall’altro, la specificazione effettuata dall’art. 16, comma 1, ultimo
periodo, l.r. Emilia-Romagna 23/2011, consentendo di scomputare, per il calcolo della tariffa, i
finanziamenti pubblici a fondo perduto e gli ammortamenti dei costi relativi al capitale fornito dal
pubblico, determinerebbe una violazione della competenza esclusiva statale in materia di tutela
dell’ambiente. Ci0 in quanto, modificando il «fruitore sostanziale» dell’incentivo, la norma regionale
si frapporrebbe fra il «destinatario formale dell’incentivo» e I’incentivo medesimo, deviando i suoi
effetti economici in favore della «collettivita utente del servizio», con conseguente «riduzione della
tariffa», di fatto rendendo meno sostenibili le forme di produzione di energia compatibili con
I’ambiente. 11 giudice a quo non contesta quindi la possibilita per la Regione di dettagliare,
nell’ambito della propria competenza concorrente in materia di «produzione di energia» di cui all’art.
117, terzo comma, Cost., il metodo normalizzato stabilito dal d.P.R. 158/1999, , quanto piuttosto che
la norma regionale, consentendo di includere tra i ricavi anche i finanziamenti pubblici a fondo
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perduto e gli ammortamenti dei costi relativi al capitale fornito dal pubblico, determinerebbe una
specificazione non consentita dei «criteri generali» del metodo normalizzato. Con la conseguenza di
creare un’indebita interferenza a danno della competenza statale in materia di tutela dell’ambiente
sulla ratio che giustifica gli incentivi statali. Tale ratio, infatti, dovrebbe leggersi come diretta a
beneficiare unicamente il titolare dell’impianto di termovalorizzazione, il quale, chiamato a
sostenerne gli ingenti costi di realizzazione, solo in forza della percezione dell’incentivo avrebbe
potuto ritenere «economicamente sostenibili forme di produzione di energia ambientalmente
compatibile».

Tale assunto non ¢ condiviso dalla Corte, per la quale la realizzazione di un termovalorizzatore
dipende da scelte indubbiamente piu complesse di quelle rappresentate dal giudice rimettente.
All’interno di un determinato contesto territoriale, infatti, il raggiungimento dell’ obiettivo di produrre
energia dai rifiuti urbani non riciclabili non dipende solo dalla decisione di investimento di un
determinato imprenditore, ma anche da determinazioni delle autorita pubbliche. Né pud essere
trascurato il rilievo di un coinvolgimento della popolazione interessata, per cui tanto piu I’'incentivo
statale si riflettera anche sulla comunita territoriale di riferimento, tanto maggiore sara quindi la
possibilita che possa effettivamente raggiungere il proprio obiettivo, ovvero quello di indurre
soluzioni ambientalmente virtuose.

L’esistenza di questo riflesso sulla popolazione interessata ¢ difatti considerata dalla
normativa statale, dal momento che I’art. 1, comma 654, della 1. 147/2013 «Disposizioni per la
formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (Legge di stabilita 2014)» stabilisce, in
materia di TARI (tassa sui rifiuti), che «[i]n ogni caso deve essere assicurata la copertura integrale
dei costi di investimento e di esercizio relativi al servizio, ricomprendendo anche i costi di cui
all’articolo 15 del d.lgs. 36/2003, ad esclusione dei costi relativi ai rifiuti speciali al cui smaltimento
provvedono a proprie spese i relativi produttori comprovandone [’avvenuto trattamento in
conformita alla normativa vigente».

In questo contesto normativo, la riduzione, a valle, della “tariffa al cancello”, per effetto del
censurato art. 16, comma 1, corrisposta dai comuni che utilizzano il termovalorizzatore per lo
smaltimento dei rifiuti urbani, determina quindi un minor peso dei costi da questi sostenuti e di
conseguenza, permette una riduzione, a monte, della TARI richiesta ai propri cittadini. Nella specie
si tratta dunque di una esternalita positiva che pud concorrere in modo significativo a spingere la
popolazione interessata ad accettare la decisione di realizzare il termovalorizzatore. Lo stesso,
peraltro, puo dirsi, su un altro piano, anche con riferimento a quegli impianti destinati, nella fase
finale del ciclo dei rifiuti urbani, al riciclo anziché alla produzione di energia attraverso la
termovalorizzazione. Il successo dell’economia circolare, basata sul recupero e il riutilizzo,
presuppone, infatti, I’attiva cooperazione della popolazione interessata attraverso la raccolta
differenziata. Non puo quindi considerarsi estranea alla ratio di queste specifiche forme statali di
incentivi quella di potersi riferire, in una logica di comune vantaggio, a una pluralita di potenziali
destinatari.

Con rifermento al beneficio per I’imprenditore, la Corte sottolinea al riguardo che la norma
regionale censurata, dopo aver chiarito che dall’affidamento della gestione del servizio dei rifiuti
urbani resta esclusa 1’impiantisca di cui sia proprietario un soggetto privato, precisa che «detta
impiantistica [...] resta inclusa nella regolazione pubblica del servizio». Tale regolazione pubblica,
che, riflettendo le esigenze della comunita, si traduce nel criterio della mera copertura dei costi
effettivi, non attiene pero al libero mercato dei rifiuti speciali, dei cui proventi beneficia interamente,
ed esclusivamente, I'imprenditore che, grazie agli incentivi pubblici, ha realizzato il
termovalorizzatore. Le delibere regionali sono, del resto, riferite a imprese che, come normalmente
avviene, utilizzano gli impianti di smaltimento non solo per i rifiuti urbani (per i quali la tariffa ¢
sottoposta, come detto, a regolamentazione pubblica), ma anche per 1 rifiuti speciali, per i quali il
prezzo ¢ appunto stabilito in regime di libero mercato.

Va peraltro considerato, a ulteriore conferma della razionalita della logica del beneficio
diffuso, che, in assenza della regolazione pubblica, sfruttando le economie di scala di impianti
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realizzati grazie anche a finanziamenti pubblici a fondo perduto, si verificherebbe, come sottolineato
dalla difesa regionale, un abnorme «vantaggio per il privato proprietario, che con la stessa “macchina”
finanziata pro quota dal pubblico opera sul mercato libero dei rifiuti speciali, in relazione ai quali
tratterra, insieme ad ogni altra entrata, anche I’intero vantaggio connesso agli incentivi collegati
all’impianto di smaltimento». Tali considerazioni valgono anche con riferimento agli ammortamenti,
che la norma regionale consente di inserire nell’ampio genus degli «introiti»; altrimenti
I’imprenditore, dopo essere stato beneficiario di un finanziamento pubblico a fondo perduto per la
realizzazione degli impianti di smaltimento, potrebbe poi scomputare dalla tariffa quote annuali di
ammortamento di costi, in realta, non sostenuti direttamente, in quanto coperti dalla provvista
pubblica. Cosi ricostruiti gli effetti della norma regionale, si deve escludere che 1’ultimo periodo
dell’art 16, comma 1, della 1.r. Emilia-Romagna 23/2011 abbia determinato una deviazione degli
incentivi lesiva della competenza legislativa esclusiva statale in materia di tutela dell’ambiente.

La seconda questione, relativa alla dedotta violazione degli artt. 23, 117, secondo comma, lett.
e), e 119, secondo comma, Cost. & anch’essa non fondata, in quanto la norma regionale censurata,
limitandosi a stabilire «e considerando anche gli introiti», inerisce esclusivamente al metodo di
calcolo matematico della “tariffa al cancello” e si pone su un piano che, di per sé, ¢ concettualmente
estraneo a quello di un prelievo coattivo configurabile come un’imposizione tributaria o una
prestazione patrimoniale imposta.

Non vengono, quindi, in questione né 1’ambito entro cui si pud muovere 1’autonomia
impositiva regionale, cui, peraltro, a differenza da quanto ritenuto dal giudice a quo, non ¢ preclusa,
in determinati casi, la possibilita di stabilire, «nel rispetto dei principi di coordinamento», tributi
propri in materia ambientale (sent. n. 82 del 2021), né il rispetto dei criteri inerenti alla base legale
della riserva relativa di cui all’art. 23 Cost.
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SENTENZA N. 11
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Maria Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ ALBERTI,
ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale dell’art. 16, comma 1, ultimo periodo, della legge della
Regione Emilia-Romagna 23 dicembre 2011, n. 23 (Norme di organizzazione territoriale delle
funzioni relative ai servizi pubblici locali dell’ambiente), promosso dal Consiglio di Stato, sezione
quarta, nel procedimento vertente tra Herambiente spa e la Regione Emilia-Romagna e altro, con
ordinanza del 6 luglio 2021, iscritta al n. 138 del registro ordinanze 2021 e pubblicata nella Gazzetta
Ufficiale della Repubblica n. 38, prima serie speciale, dell’anno 2021.

Visti gli atti di costituzione di Herambiente spa e della Regione Emilia-Romagna;

udito nell’udienza pubblica del 29 novembre 2022 il Giudice relatore Luca Antonini;

uditi gli avvocati Aristide Police per Herambiente spa, Giandomenico Falcon e Gaetano Puliatti
per la Regione Emilia-Romagna;

deliberato nella camera di consiglio del 29 novembre 2022.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con ordinanza del 6 luglio 2021 (r.o. n. 138 del 2021), il Consiglio di Stato, sezione quarta,
ha sollevato, in riferimento agli artt. 23, 117, secondo comma, lettere e), ed s), e 119 Cost., questioni
di legittimita costituzionale dell’ultimo periodo dell’art. 16, comma 1, della legge reg. Emilia-
Romagna n. 23 del 2011, nella parte in cui, nell’ambito della determinazione della tariffa regionale
di accesso agli impianti di smaltimento di rifiuti urbani nella titolarita di soggetti privati, comprende
la dizione «e considerando anche gli introiti».

1.1.— 11 suddetto art. 16, comma 1, nel suo insieme prevede: «[i]n presenza di un soggetto privato
proprietario dell’impiantistica relativa alla gestione delle operazioni di smaltimento dei rifiuti urbani
di cui all’articolo 183, comma 1, lettera z), del decreto legislativo n. 152 del 2006, compresi gli
impianti di trattamento di rifiuti urbani classificati R1 ai sensi dell’ Allegato C, Parte IV, del decreto
legislativo n. 152 del 2006, I’affidamento della gestione del servizio dei rifiuti urbani non
ricomprende detta impiantistica che resta inclusa nella regolazione pubblica del servizio. A tal fine
I’ Agenzia individua dette specificita, regola i flussi verso tali impianti, stipula il relativo contratto di
servizio e, sulla base dei criteri regionali, definisce il costo dello smaltimento da imputare a tariffa
tenendo conto dei costi effettivi e considerando anche gli introiti».

1.2.— Sotto un primo profilo, il giudice rimettente dubita dell’ultimo periodo dell’art. 16, comma
1, della suddetta legge regionale, in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., per
«possibile contrasto» con la competenza esclusiva statale in materia di ambiente.

In secondo luogo, «[s]otto un diverso profilo», in riferimento agli artt. 23, 117, secondo comma,
lettera e), e 119, secondo comma, Cost., censura la medesima norma in quanto la riduzione
dell’importo della tariffa «potrebbe integrare un tributo o, comunque, una surrettizia “prestazione
patrimoniale imposta” [...]».
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1.3.— 1l giudice rimettente riferisce che le questioni sono sorte nel corso del giudizio di appello
avverso le sentenze del TAR Emilia-Romagna, sezione seconda, 16 giugno 2020, n. 408 e n. 413, che
avevano rigettato i ricorsi di Herambiente spa, societa proprietaria degli impianti di smaltimento, per
I’annullamento delle delibere della Giunta della Regione Emilia-Romagna, n. 380 del 2014 e n. 467
del 2015, di attuazione dell’art. 16 della legge regionale n. 23 del 2011, con cui erano stati fissati i
«criteri regionali» per ’individuazione e la quantificazione dei costi sostenuti dai soggetti privati
proprietari degli impianti di smaltimento dei rifiuti urbani che dovevano essere imputati alla tariffa
gravante sugli utenti finali.

1.4.— 1l Consiglio di Stato, riuniti gli appelli, ha reputato non fondati i primi tre motivi di
impugnazione, sospendendo il giudizio per il quarto motivo.

1.5.— In particolare, con riferimento al primo motivo, il giudice a quo ha ritenuto insussistente la
violazione del «metodo normalizzato per definire la tariffa del servizio di gestione del ciclo dei rifiuti
urbani», di cui al d.P.R. n. 158 del 1999, il cui art. 3 si limita a prevedere che la tariffa di riferimento
a regime deve coprire tutti 1 costi afferenti al servizio di gestione dei rifiuti urbani, ma «non esclude
expressis verbis che anche i ricavi, lato sensu intesi, conseguiti dal soggetto affidatario del servizio
di gestione dei RSU in relazione a tale specifica attivita possano essere computati al fine di
quantificare la tariffa gravante sull’utenza finale».

Le delibere impugnate avrebbero quindi effettuato «un’individuazione dei costi reali sostenuti
dall’operatore», scomputando, dai costi materiali «e, per cosi dire, “grezzi”», i «benefici incentivanti»
percepiti dall’operatore gravanti sulle casse pubbliche.

Le due delibere, in sostanza, si sarebbero mosse «entro un’analisi ab interno della struttura del
costo dell’attivita di smaltimento», in tal modo «non decampando dai principi generali enucleati dal
d.P.R. n. 158 del 1999».

1.6.— Il rimettente, inoltre, rigettati il secondo ed il terzo motivo, ha invece sospeso la decisione
in ordine al quarto motivo, ritendo rilevanti ¢ non manifestamente infondate le suddette questioni di
legittimita costituzionale.

Ci0 in quanto la «ampiezza e la atecnicita» della dizione «introiti» utilizzata nell’ultimo periodo
dell’art. 16, comma 1, «evidentemente voluta» dal legislatore regionale, imporrebbe di ritenervi
ricompresi anche gli «incentivi per I’energia prodotta da fonte rinnovabile i quali, del resto, nella
contabilita dell’impresa configurano materialmente un incremento economico, ovvero in altra
prospettiva, una posta reddituale positiva, ossia appunto un “introito”».

Tuttavia, poiché — ad avviso del giudice a quo — tali incentivi sarebbero stati erogati per rendere
economicamente sostenibili forme di produzione di energia «ambientalmente compatibiles,
derivante, nella specie, dallo smaltimento dei rifiuti, la relativa disciplina perseguirebbe direttamente
e sotto un duplice aspetto (gestione del ciclo dei rifiuti e produzione di energia da fonti rinnovabili)
finalita di «tutela dell’ambiente».

La norma regionale, deviando gli effetti economici dell’incentivo, si porrebbe pertanto in
violazione della competenza legislativa esclusiva statale in materia di tutela dell’ambiente di cui
all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost.

Il rimettente lamenta poi, «sotto un diverso profilo», che la sottrazione, dai costi, della quota degli
incentivi percepiti in relazione all’operazione di smaltimento «potrebbe integrare un tributo» o
comunque «una surrettizia “prestazione patrimoniale imposta”s.

Ci0 in violazione degli artt. 117, secondo comma, lettera e), e 119, secondo comma, Cost., perché
il tributo risulterebbe istituito in una materia «in cui non & stata attribuita potesta tributaria alla
Regione», o comunque dell’art. 23 Cost., difettando i «criteri oggettivi tali da integrare la riserva di
legge relativa».

2.— Si ¢ costituita in giudizio la Regione Emilia-Romagna, eccependo 1’inammissibilita delle
questioni, in quanto sollevate «alla stregua di una duplice ed irrisolta prospettiva interpretativax.

Infatti, il giudice amministrativo, dopo avere deciso e respinto in modo definitivo la censura di
violazione del metodo tariffario stabilito dallo Stato (in quanto le delibere regionali non si sarebbero
discostate «dai principi generali» enucleati dal d.p.r. n. 158 del 1999), avrebbe poi sollevato la
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questione di legittimita costituzionale sull’invasione della competenza legislativa statale in materia
di ambiente, in considerazione della circostanza che tra gli introiti rientravano anche gli incentivi per
le energie da fonti rinnovabili.

In modo contraddittorio, inoltre, avrebbe sollevato un’ulteriore questione di legittimita
costituzionale affermando che tale modalita di computo dei costi «potrebbe integrare un tributo o,
comunque, una surrettizia prestazione patrimoniale imposta».

Secondo la difesa regionale, in sintesi, le questioni sarebbero proposte sulla base di un
presupposto interpretativo «antitetico € non complementare», senza che il giudice rimettente abbia
sciolto I’antinomia e indicato quale ricostruzione ermeneutica ritenga corretta.

3.— L’eccezione non ¢ fondata.

3.1.— Le questioni sono formulate in modo solo apparentemente ancipite, perché in realta il
giudice a quo chiarisce sufficientemente la propria opzione interpretativa in relazione all’effetto della
norma censurata, ponendo poi a questa Corte, sotto distinti profili, complementari e non antitetici
(sentenza n. 95 del 2020), concorrenti questioni di legittimita costituzionale.

4.— Nel merito, la questione relativa alla asserita violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera
s), Cost., non ¢ fondata.

Tale questione attiene alla determinazione della tariffa regionale, la cosiddetta “tariffa al
cancello”, che, nella fase finale del ciclo integrato dei rifiuti — la cui regolazione e, nello specifico,
affidata all’ Agenzia territoriale dell’Emilia Romagna per il servizio idrico e i rifiuti (ATERSIR), che
opera nell’unico Ambito territoriale ottimale individuato nella Regione — deve essere versata a titolo
di corrispettivo ai proprietari degli impianti di smaltimento dai soggetti che vi conferiscono i rifiuti
urbani.

4.1.— La base normativa della tariffa in oggetto si rinviene, innanzitutto, nei commi da 2 a 5
dell’art. 49 del decreto legislativo 5 febbraio 1997, n. 22 (Attuazione delle direttive 91/156/CEE sui
rifiuti, 91/689/CEE sui rifiuti pericolosi e 94/62/CE sugli imballaggi e sui rifiuti di imballaggio),
cosiddetto “decreto Ronchi”, che, dando attuazione al principio europeo “chi inquina paga”, hanno
previsto la copertura integrale dei costi relativi al ciclo integrato dei rifiuti.

Tale previsione ha poi trovato conferma nell’art. 25, comma 4, del decreto-legge 24 gennaio
2012, n. 1 (Disposizioni urgenti per la concorrenza, lo sviluppo delle infrastrutture e la competitivita),
convertito, con modificazioni, in legge 24 marzo 2012, n. 27, in base al quale: «[...] all’affidatario
del servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani devono essere garantiti 1’accesso agli impianti a
tariffe regolate e predeterminate e la disponibilita delle potenzialita e capacita necessarie a soddisfare
le esigenze di conferimento indicate nel piano d’ambito».

Per quanto qui interessa va sottolineato che il comma 5 dell’art. 49 del d.lgs. n. 22 del 1997 ha
introdotto il cosiddetto “metodo normalizzato” «per definire le componenti dei costi e determinare la
tariffa di riferimento», la cui elaborazione ¢ stata in concreto effettuata dal d.P.R. n. 158 del 1999,
tutt’ora vigente, in attesa di nuova regolamentazione, per effetto degli artt. 238, comma 11, e 265
(quest’ultima, quale disposizione transitoria) del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152 (Norme in
materia ambientale).

In particolare, I’art. 2 del d.P.R. n. 158 del 1999 ha stabilito che la «tariffa di riferimento»
rappresenta «I’insieme dei criteri e delle condizioni che devono essere rispettati per la determinazione
della tariffa» e ha precisato che questa «a regime deve coprire tutti i costi afferenti al servizio di
gestione dei rifiuti urbani e deve rispettare la equivalenza di cui al punto 1 dell’allegato 1».

Sulla scorta di tale «equivalenza» il totale delle entrate tariffarie deve coprire 1 costi di gestione
del ciclo dei servizi, quelli comuni e anche quelli d’uso del capitale (interessi passivi, ammortamenti
e accantonamenti), nel senso che tutti i costi relativi al ciclo dei rifiuti devono trovare integrale
copertura.

La tariffa si compone, quindi, di una parte fissa, determinata in relazione alle componenti
essenziali del costo del servizio, riferite in particolare agli investimenti per le opere ed ai relativi
ammortamenti, € da una parte variabile, rapportata alle quantita di rifiuti conferiti, al servizio fornito
e all’entita dei costi di gestione.
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4.2.— Nell’ordinanza di rimessione il Consiglio di Stato ha affermato, da un lato, che le due
delibere regionali impugnate, n. 380 del 2014 e n. 467 del 2015, hanno fatto corretta applicazione dei
«principi generali» di cui al d.P.R. n. 158 del 1999, ma che, dall’altro, la specificazione effettuata
dall’art. 16, comma 1, ultimo periodo, della legge reg. Emilia-Romagna n. 23 del 2011, consentendo
di scomputare, per il calcolo della tariffa, i finanziamenti pubblici a fondo perduto e gli ammortamenti
dei costi relativi al capitale fornito dal pubblico, determinerebbe una violazione della competenza
esclusiva statale in materia di tutela dell’ambiente.

Cid in quanto, modificando il «fruitore sostanziale» dell’incentivo, la norma regionale si
frapporrebbe fra il «destinatario formale dell’incentivo» e I’incentivo medesimo, deviando
quest’ultimo e 1 suoi effetti economici in favore di altro soggetto, ossia verso la «collettivita utente
del servizio», con conseguente «riduzione della tariffa», di fatto rendendo meno sostenibili le forme
di produzione di energia compatibili con I’ambiente.

4.3.— 1l giudice a quo non contesta quindi la possibilita per la Regione di dettagliare, nell’ambito
della propria competenza concorrente in materia di «produzione di energia» di cui all’art. 117, terzo
comma, Cost., il metodo normalizzato stabilito dal d.P.R. n. 158 del 1999, che del resto all’art. 2
identifica «criteri» per il calcolo della tariffa e «non esclude expressis verbis che anche i ricavi, lato
sensu intesi, conseguiti dal soggetto affidatario del servizio di gestione dei RSU in relazione a tale
specifica attivita possano essere computati al fine di quantificare la tariffa gravante sull’utenza
finale».

Contesta piuttosto che la norma regionale, consentendo di includere tra i ricavi anche i
finanziamenti pubblici a fondo perduto e gli ammortamenti dei costi relativi al capitale fornito dal
pubblico, determinerebbe una specificazione non consentita dei «criteri generali» del metodo
normalizzato, realizzando un’indebita interferenza — a danno della competenza statale in materia di
tutela dell’ambiente — sulla ratio che giustifica gli incentivi statali.

Tale ratio, infatti, dovrebbe leggersi come diretta a beneficiare unicamente il titolare
dell’impianto di termovalorizzazione, il quale, chiamato a sostenerne gli ingenti costi di realizzazione,
solo in forza della percezione dell’incentivo avrebbe potuto ritenere «economicamente sostenibili
forme di produzione di energia ambientalmente compatibile».

4.4.— Tale assunto non puo essere condiviso.

4.4.1.— Larealizzazione di un termovalorizzatore dipende da scelte indubbiamente pilt complesse
di quelle rappresentate dal giudice rimettente.

All’interno di un determinato contesto territoriale, infatti, il raggiungimento dell’auspicabile
obiettivo di produrre energia dai rifiuti urbani non riciclabili non dipende solo dalla decisione di
investimento di un determinato imprenditore, ma anche, secondo le normative vigenti, da
determinazioni delle autorita pubbliche, quanto, ad esempio, alla pianificazione, alle autorizzazioni
ambientali, alla programmazione. Né puo essere trascurato il rilievo di un coinvolgimento della
popolazione interessata.

Tanto piu ’incentivo statale si riflettera anche sulla comunita territoriale di riferimento, tanto
maggiore sara quindi la possibilita che possa effettivamente raggiungere il proprio obiettivo, ovvero
quello di indurre soluzioni ambientalmente virtuose.

4.4.2.— L’esistenza di questo riflesso sulla popolazione interessata ¢, perlomeno in prospettiva,
considerata dalla normativa statale, dal momento che I’art. 1, comma 654, della legge 27 dicembre
2013, n. 147, recante «Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato
(Legge di stabilita 2014)» stabilisce, in materia di TARI (tassa sui rifiuti), che «[i]n ogni caso deve
essere assicurata la copertura integrale dei costi di investimento e di esercizio relativi al servizio,
ricomprendendo anche i costi di cui all’articolo 15 del decreto legislativo 13 gennaio 2003, n. 36, ad
esclusione dei costi relativi ai rifiuti speciali al cui smaltimento provvedono a proprie spese i relativi
produttori comprovandone 1’avvenuto trattamento in conformita alla normativa vigentes.

In questo contesto normativo, la riduzione, a valle, della “tariffa al cancello”, per effetto del
censurato art. 16, comma 1, corrisposta dai comuni che utilizzano il termovalorizzatore per lo
smaltimento dei rifiuti urbani, determina quindi un minor peso dei costi da questi sostenuti e di
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conseguenza, per un principio di “vasi comunicanti”, permette una riduzione, a monte, della TARI
richiesta ai propri cittadini.

Si tratta di una esternalita positiva che pud concorrere in modo significativo a spingere la
popolazione interessata ad accettare la decisione di realizzare il termovalorizzatore.

Lo stesso, peraltro, puo dirsi, su un altro piano, anche con riferimento a quegli impianti destinati,
nella fase finale del ciclo dei rifiuti urbani, al riciclo anziché alla produzione di energia attraverso la
termovalorizzazione. Il successo dell’economia circolare, basata sul recupero e il riutilizzo,
presuppone, infatti, I’attiva cooperazione della popolazione interessata attraverso la raccolta
differenziata.

4.4.3.— Non pud quindi considerarsi estranea alla ratio di queste specifiche forme statali di
incentivi — che ¢ indubbiamente diversa, ad esempio, da quella dei cosiddetti “Conti Energia”,
tuttavia, non avulsi anch’essi da esigenze di «equo bilanciamento degli opposti interessi in gioco»
(sentenzan. 16 del 2017) — quella di potersi riferire, in una logica di comune vantaggio, a una pluralita
di potenziali destinatari.

Con rifermento al perdurante beneficio per I’imprenditore va, al riguardo, ricordato che la norma
regionale censurata, dopo aver chiarito che dall’affidamento della gestione del servizio dei rifiuti
urbani resta esclusa 1’impiantisca di cui sia proprietario un soggetto privato, precisa che «detta
impiantistica [...] resta inclusa nella regolazione pubblica del servizio».

Tale regolazione pubblica, che, riflettendo le esigenze della comunita, si traduce nel criterio della
mera copertura dei costi effettivi, non attiene pero al libero mercato dei rifiuti speciali, dei cui proventi
beneficia interamente, ed esclusivamente, 1’imprenditore che, grazie agli incentivi pubblici, ha
realizzato il termovalorizzatore.

Le delibere regionali qui in considerazione sono, del resto, riferite a imprese che, come
normalmente avviene, utilizzano gli impianti di smaltimento non solo per 1 rifiuti urbani (per i quali
la tariffa ¢ sottoposta, come detto, a regolamentazione pubblica), ma anche per i rifiuti speciali, per i
quali il prezzo ¢ appunto stabilito in regime di libero mercato.

4.4.4.— Va peraltro considerato, a ulteriore conferma della razionalita della logica del beneficio
diffuso, che, in assenza della suddetta regolazione pubblica, sfruttando le economie di scala di
impianti realizzati grazie anche a finanziamenti pubblici a fondo perduto, si verificherebbe, come
sottolineato dalla difesa regionale, un abnorme «vantaggio per il privato proprietario, che con la stessa
“macchina” finanziata pro quota dal pubblico opera sul mercato libero dei rifiuti speciali, in relazione
al quali tratterra, insieme ad ogni altra entrata, anche I’intero vantaggio connesso agli incentivi
collegati all’impianto di smaltimento».

4.5.— Le considerazioni appena esposte valgono anche con riferimento agli ammortamenti, che la
norma regionale consente di inserire nell’ampio genus degli «introiti»; altrimenti I’imprenditore,
dopo essere stato beneficiario di un finanziamento pubblico a fondo perduto per la realizzazione degli
impianti di smaltimento, potrebbe poi scomputare dalla tariffa quote annuali di ammortamento di
costi, in realta, non sostenuti direttamente, in quanto coperti dalla provvista pubblica.

4.6.— Una volta ricostruiti in questi termini gli effetti della norma regionale, si deve escludere che
I’ultimo periodo dell’art 16, comma 1, della legge reg. Emilia-Romagna n. 23 del 2011 abbia
determinato, come sostenuto dal giudice a quo, una deviazione degli incentivi lesiva della competenza
legislativa esclusiva statale in materia di tutela dell’ambiente.

4.7.— A conforto delle esposte conclusioni, non ¢ indifferente ricordare che I’ARERA, istituita
con I’art. 1, comma 527, della legge 27 dicembre 2017, n. 205 (Bilancio di previsione dello Stato per
I’anno finanziario 2018 e bilancio pluriennale per il triennio 2018-2020), chiamata a fornire
chiarimenti in ordine alla adozione della sua prima delibera (n. 443/2019/R/rif), con cui ha definito i
criteri per I’individuazione del valore della tariffa relativa al ciclo integrato dei rifiuti per il periodo
2018-2021, con la determinazione n. 02/DRIF/2020, ha precisato che all’interno della tariffa
regionale «i ricavi da incentivi all’energia prodotta da fonti rinnovabili sono valorizzati in continuita
con quanto disposto dagli Enti territorialmente competenti precedentemente all’entrata in vigore del
MTR [Metodo tariffario servizio integrato di gestione dei rifiuti]».
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Piu specificamente, poi, nella delibera 363/2021/R/rif, relativa al periodo 2022-2025, proprio in
riferimento alla tariffa “al cancello”, ottenuta con il nuovo metodo MTR-2, ARERA ha ritenuto
«opportuno confermare il mantenimento dei fattori di sharing (intesi come fattori di ripartizione dei
benefici tra gestori e utenti) — gia introdotti nel primo periodo regolatorio —».

La descritta logica della ripartizione dei benefici risponde, del resto, alla consapevolezza della
complessita della tutela dell’ambiente, che peraltro oggi trova una specifica valorizzazione, «anche
nell’interesse delle future generazioni», nel novellato art. 9, terzo comma, Cost.

5.— La seconda questione, relativa alla dedotta violazione degli artt. 23, 117, secondo comma,
lettera e), e 119, secondo comma, Cost. ¢ anch’essa non fondata, in quanto la norma regionale
censurata, limitandosi a stabilire «e considerando anche gli introiti», inerisce esclusivamente al
metodo di calcolo matematico della “tariffa al cancello” e si pone su un piano che, di per sé, ¢
concettualmente estraneo a quello di un prelievo coattivo configurabile come un’imposizione
tributaria o una prestazione patrimoniale imposta.

Non vengono, quindi, in questione né 1’ambito entro cui si pud muovere 1’autonomia impositiva
regionale, cui, peraltro, a differenza da quanto ritenuto dal giudice a quo, non & preclusa, in
determinati casi, la possibilita di stabilire, «nel rispetto dei principi di coordinamento», tributi propri
in materia ambientale (sentenza n. 82 del 2021), né il rispetto dei criteri inerenti alla base legale della
riserva relativa di cui all’art. 23 Cost.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE

dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 16, comma 1, ultimo
periodo, della legge della Regione Emilia-Romagna 23 dicembre 2011, n. 23 (Norme di
organizzazione territoriale delle funzioni relative ai servizi pubblici locali dell’ambiente), sollevate,
in riferimento agli artt. 23, 117, secondo comma, lettere s) ed e), e 119, secondo comma, Cost., dal
Consiglio di Stato, sezione quarta, con I’ordinanza indicata in epigrafe.

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 29
novembre 2022.

F.to:

Silvana SCIARRA, Presidente

Luca ANTONINI, Redattore

Valeria EMMA, Cancelliere

Depositata in Cancelleria il 2 febbraio 2023.

Il Cancelliere

F.to: Valeria EMMA
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Sentenza: 20 dicembre 2022, n. 17 del 2023

Materia: Governo del territorio

Parametri invocati: art. 9 Cost., art. 117, primo comma, Cost., art. 117, secondo comma, lettera s),
Costituzione

Giudizio: legittimita costituzionale in via principale
Ricorrente: Presidente Consiglio dei ministri

Oggetto: articoli 1, 2 e 3 della legge della Regione Puglia 30 novembre 2021, n. 38, recante
“Modifiche alla legge regionale 30 luglio 2009, n. 14 (Misure straordinarie e urgenti a sostegno
dell’attivita edilizia e per il miglioramento della qualita del patrimonio edilizio residenziale) e alla
legge regionale 15 novembre 2007, n. 33 (Recupero dei sottotetti, dei porticati, di locali seminterrati
e interventi esistenti e di aree pubbliche non autorizzate)”

Esito:

- illegittimita costituzionale degli articoli 1, 2 e 3 della legge della Regione Puglia 30 novembre 2021,
n. 38, recante “Modifiche alla legge regionale 30 luglio 2009, n. 14 (Misure straordinarie e urgenti a
sostegno dell’attivita edilizia e per il miglioramento della qualita del patrimonio edilizio residenziale)
e alla legge regionale 15 novembre 2007, n. 33 (Recupero dei sottotetti, dei porticati, di locali
seminterrati e interventi esistenti e di aree pubbliche non autorizzate)”;

- non fondate le questioni di legittimita costituzionale degli articoli 1 e 2 della l.r. Puglia 38/2021,
promosse, in riferimento agli articoli 9 e 117, primo comma, della Costituzione, quest’ultimo in
relazione alla Convenzione europea sul paesaggio, ratificata con la legge 9 gennaio 2006, n. 14
(Ratifica ed esecuzione della Convenzione europea sul paesaggio, fatta a Firenze il 20 ottobre 2000),
all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost. nonché al principio di leale collaborazione;

- non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 3 della l.r. Puglia 38/2021, promosse,
in riferimento agli articoli 3, 9, 97 e 117, primo comma, Cost., quest’ultimo in relazione alla
Convenzione europea sul paesaggio, all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost. nonché al principio
di leale collaborazione.

Estensore nota: Domenico Ferraro

Sintesi:

Con ricorso del Presidente del Consiglio dei ministri, sono state promosse questioni di
legittimita costituzionale degli articoli 1, 2 e 3 della legge della regione Puglia n. 38 del 2021, i primi
due che prorogano i termini di efficacia indicati negli articoli 5, comma 1 e 7, comma 1, della legge
regione Puglia n. 14 del 2009, recante il “Piano casa”, adottato in attuazione dell’intesa tra Stato,
regioni ed enti locali sottoscritta il 1° aprile 2009. 1l terzo che modifica gli articoli 1, comma 3, lettera
a) e 4, comma 1, della legge reg. Puglia n. 33 del 2007, i quali dettano, rispettivamente, limiti € norme
per il recupero dei sottotetti e per il riutilizzo di porticati e di locali seminterrati, con 1’obiettivo
(indicato al suo art. 1, comma 1) di “contenere il consumo di nuovo territorio e di favorire la messa
in opera di interventi tecnologici per il contenimento dei consumi energetici’. Si tratta dell’ottava
proroga del termine originario, fissato nella disposizione che consentiva di realizzare gli interventi
straordinari solo su immobili esistenti al 3 agosto 2009, data di entrata in vigore della lL.r. Puglia
14/2009. L art. 2 proroga invece dal “31 dicembre 2021” al “31 dicembre 2022 il termine, previsto
al comma 1 dell’art. 7 della stessa legge regionale, per presentare la SCIA o 'istanza per il rilascio
del permesso di costruire in relazione a tutti i citati interventi edilizi straordinari. Si tratta della decima
proroga del termine originario, fissato nella disposizione che consentiva di presentare la SCIA o
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I’istanza di rilascio del permesso di costruire entro il 3 agosto 2011, cio¢ entro ventiquattro mesi dalla
data di entrata in vigore della L.r. Puglia 14/2009. Il ricorrente lamenta, in primo luogo, che le continue
proroghe delle misure e la loro estensione anche a edifici di recentissima costruzione ne avrebbero
snaturato il carattere straordinario ed eccezionale affermato dallo stesso art. 1 della l.r. Puglia
14/2009, rendendo stabile, in combinato disposto, con I’art. 3 della l.r. Puglia 39/2021, la possibilita
di realizzare interventi di trasformazione edilizia in deroga al piano paesaggistico territoriale della
Regione (PPTR), approvato nel 2015 previa intesa con lo Stato. Gli articoli 1 e 2 impugnati
violerebbero cosi innanzitutto 1’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., che riserva allo Stato la
competenza legislativa in materia di “tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali’,
ponendosi in contrasto con i principi di prevalenza del piano paesaggistico e di co-pianificazione di
cui agli articoli 135, 143 e 145 codice dei beni culturali. Il carattere unilaterale dell’intervento
comporterebbe anche la lesione del principio di leale collaborazione. A tali censure si affianca quella
di lesione del valore costituzionale del paesaggio, e dunque dell’art. 9 Cost., in quanto le norme
impugnate abbasserebbero 1 relativi livelli di tutela, e dell’art. 117, primo comma, Cost., in relazione
alla Convenzione europea sul paesaggio. Sarebbe violato anche 1’art. 117, terzo comma, Cost., in
quanto le disposizioni impugnate si porrebbero in contrasto con il principio fondamentale della
materia “governo del territorio” in base al quale gli interventi di trasformazione edilizia e urbanistica
sono consentiti soltanto nel quadro della pianificazione urbanistica, derogabile ex lege solo per un
tempo limitato, “pena la destrutturazione dell’ ordinato assetto del territorio”. Dopo la proposizione
del ricorso ¢ entrata in vigore la l.r. Puglia 20/2022, il cui art. 9, sotto la rubrica “Disposizione
transitoria”, prevede che le pratiche edilizie inoltrate e protocollate ai sensi della legge regionale
14/2009 presso gli sportelli unici per 1’edilizia dei comuni pugliesi, prima della data del 29 luglio
2022, sono istruite e concluse secondo le prescrizioni della medesima legge regionale. La
disposizione ¢ stata impugnata dal Presidente del Consiglio dei ministri. Va dunque esaminata,
sempre in via preliminare, la possibilita che, alla luce dello “ius superveniens”, sia cessata la materia
del contendere, almeno in riferimento alla proroga fino al 31 dicembre 2022 disposta dall’art. 2 della
l.r. Puglia 38/2021 per la presentazione della SCIA o dell’istanza di rilascio del permesso di costruire.
Tale esito deve tuttavia essere escluso. Per costante orientamento della Corte, la modifica normativa,
intervenuta nel corso del giudizio, della disposizione oggetto della questione di legittimita
costituzionale promossa in via principale determina la cessazione della materia del contendere quando
si verificano, nel contempo, due condizioni: il carattere satisfattivo delle pretese avanzate con il
ricorso e il fatto che la disposizione impugnata non abbia avuto medio tempore applicazione (la Corte
ricorda, ex plurimis, le sentenze n. 240, 187, 24, 23 del 2022 e la n. 7 del 2021). Nel caso in esame,
a prescindere dalla verifica se la modifica legislativa sia satisfattiva, difetta comunque il requisito
della mancata applicazione medio tempore della norma impugnata. L’ operativita della proroga, anche
se solo fino al 28 luglio 2022, costituisce anzi il presupposto della norma transitoria sopravvenuta.
Mancano dunque le condizioni per dichiarare la cessazione della materia del contendere. Con
riferimento alla lamentata violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost., il ricorrente ravvisa nelle
disposizioni regionali impugnate un contrasto con il principio fondamentale della legislazione statale
nella materia “governo del territorio”, in base al quale interventi di trasformazione del territorio in
deroga agli strumenti urbanistici potrebbero essere autorizzati solo caso per caso, con il procedimento
di cui all’art. 14 t.u. edilizia (permesso di costruire in deroga), sulla base di una ponderazione di
interessi che tenga conto del contesto territoriale. In via generale, invece, interventi di questo tipo
potrebbero essere consentiti solo con una normativa a portata straordinaria e temporanea, “pena la
destrutturazione dell’ordinato assetto del territorio”, che puo essere assicurato esclusivamente dalla
pianificazione urbanistica. Per la Corte, le questioni sono fondate. Interventi regionali di questo tipo,
tuttavia, sono ammissibili soltanto nel rispetto del citato principio fondamentale della materia e
dunque solo in quanto essi presentino i caratteri dell’eccezionalita e della temporaneita e siano diretti
a perseguire obiettivi specifici, coerenti con gli enunciati caratteri, diretti ad escludere in particolare
che essi assurgano a disciplina stabile, vanificando il principio del necessario rispetto della
pianificazione urbanistica. L’originaria legge regionale pugliese sul “Piano casa” rispettava in effetti
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queste condizioni, essendo dichiaratamente nata (ai sensi del suo art. 1, comma 1) come disciplina
straordinaria e temporanea, in conformita alla citata intesa del 1° aprile 2009, di cui costituisce
attuazione. Lo stesso non si puo dire invece per la normativa che, ultimo di una serie di reiterati
interventi di proroga della medesima disciplina eccezionale e transitoria disposti per oltre dieci anni
e progressivamente estesi a edifici di recente realizzazione, ne dispone 1’ennesima proroga, I’ottava
per la precisione. Rendendo sostanzialmente stabile una disciplina nata come transitoria, la normativa
impugnata favorisce la generalizzata fattibilita di interventi parcellizzati, svincolati da una coerente e
stabile cornice normativa di riferimento, mettendo cosi a repentaglio “l’interesse all’ordinato
sviluppo edilizio, proprio della pianificazione urbanistica” (sentenza 24/2022 e nello stesso senso,
sentenza 219/2021). Per effetto di ci0 risultano superati 1 limiti di tollerabilita della previsione di
interventi difformi dalla pianificazione territoriale e di conseguenza violato il ricordato principio
fondamentale della materia del governo del territorio. A questo contesto si attagliano le
considerazioni svolte nella recente sentenza 229/2022. In essa la Corte, nello scrutinare una
disposizione regionale che amplia gli interventi in deroga previsti dalla legge attuativa del “Piano
casa’, ha si dichiarato inammissibile una delle questioni al suo esame per omessa impugnazione della
diversa norma di proroga del termine di presentazione della domanda dei titoli abilitativi necessari
alla realizzazione degli interventi in deroga, ma ha messo in evidenza, al contempo,
I’irragionevolezza della scelta di reiterare indefinitamente tali proroghe. E ci0 in quanto “reiterate
proroghe di una disciplina eccezionale e transitoria, volta ad apportare deroghe alla pianificazione
urbanistica al fine di consentire interventi edilizi di carattere straordinario, possono compromettere
I’imprescindibile visione di sintesi necessaria a ricondurre ad un assetto coerente i molteplici
interessi che afferiscono al governo del territorio ed intersecano allo stesso tempo [’ambito della
tutela dell’ambiente e dell’ecosistema (art. 117, secondo comma, lettera s, Cost.)”. Nella stessa
pronuncia si legge che, proprio con riguardo ad alcune legislazioni regionali sul cosiddetto Piano casa
[...] Ia Corte ha gia sottolineato che “il prolungato succedersi delle proroghe di una disciplina
derogatoria, in contrasto con le esigenze di una regolamentazione organica e razionale dell’assetto
del territorio, presenta un innegabile rilievo” (sentenze 24/2022 e 170/2021). E ancora, in linea con
la giurisprudenza costituzionale sopra richiamata, che la previsione di “interventi parcellizzati,
svincolati da una coerente e stabile cornice normativa di riferimento, trascura [interesse
all’ordinato sviluppo edilizio, proprio della pianificazione urbanistica” (sentenza 24/2022; nello
stesso senso sentenza 219/2021). In ragione del riscontrato contrasto della normativa regionale di
proroga in esame con l’invocato principio fondamentale della legislazione statale in materia di
governo del territorio, si deve concludere per I’illegittimita costituzionale degli articoli 1 e 2 della L.r.
Puglia 38/2021, per violazione dell’art. 117, terzo comma, Costituzione. Con il secondo motivo di
ricorso € impugnato I’art. 3 della stessa l.r. Puglia 38/2021, che modifica alcune disposizioni della L.r.
Puglia 33/2007 in tema di recupero dei sottotetti, dei porticati e dei locali seminterrati con 1’obiettivo
di contenere il consumo di nuovo territorio e di favorire la messa in opera di interventi tecnologici
per il contenimento dei consumi energetici. Nel merito, la Corte dopo aver ricostruito tutti i
presupposti necessari alla sua decisione, ritiene che le questioni di legittimita costituzionale dell’ art.
3 della L.r. Puglia 38/2021, promosse in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., che
riserva allo Stato la competenza legislativa in materia di “tutela dei beni culturali”’, nonché agli
articoli 3 e 97 Cost., non sono fondate. Le residue questioni attengono alla violazione dell’art. 117,
terzo comma, Cost. e dei principi di ragionevolezza e di buon andamento della pubblica
amministrazione (artt. 3 e 97 Cost.). queste, secondo la Corte, sono fondate. La natura “ab origine”
eccezionale, e necessariamente transitoria, della disciplina contenuta nella 1.r. Puglia 33/2007 era resa
evidente dalla limitazione della sua applicabilita a edifici e sottotetti esistenti alla data della sua
entrata in vigore (19 novembre 2007). L’indefinito succedersi delle proroghe culminato nella legge
contestata, che ne ha proiettato 1’efficacia temporale per oltre tredici anni (sino al 30 giugno 2021),
ha oltremodo dilatato la portata derogatoria dell’originaria disciplina, aumentando in maniera
esponenziale il numero degli interventi assentibili e coinvolgendo edifici di costruzione di volta in
volta successiva alla stessa disciplina di deroga, con evidenti effetti di incentivazione degli interventi
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difformi dai piani urbanistici e di sviamento dalle specifiche finalita originarie di contenimento del
consumo di suolo e di impulso alla realizzazione di interventi tecnologici per il contenimento dei
consumi energetici (art. 1, comma 1, della Lr. Puglia 33/2007). Con la conseguenza di un vulnus
intollerabile al principio per cui i singoli interventi di trasformazione del territorio devono essere
conformi alle sovraordinate prescrizioni di piano, unico strumento idoneo a fornire una soluzione
integrata all’assetto allocativo delle funzioni su una determinata porzione di territorio. Per le stesse
ragioni gia esposte sopra con riguardo all’analoga questione promossa in riferimento alla proroga del
“Piano casa”, si deve ritenere che anche la disposizione qui in esame, di ulteriore ennesima proroga
del termine di esistenza degli edifici oggetto degli interventi in deroga, violi I’art. 117, terzo comma,
Costituzione. La Corte ritiene fondata anche la questione promossa in riferimento agli articoli 3 e 97
Costituzione. A questo riguardo possono essere richiamati senz’altro gli argomenti svolti dalla recente
sentenza 229/2022 sulla presumibile irragionevolezza di una disciplina nata come eccezionale e
trasformata sostanzialmente in definitiva dal continuo succedersi di proroghe, in radicale contrasto
con la finalita, che giustificava I’originaria scelta derogatoria, di contenimento di consumo del suolo
e di efficientamento energetico del patrimonio edilizio esistente. Va ribadito inoltre il rilievo che tale
prolungato e piu volte ripetuto succedersi di proroghe espone a rischio il buon andamento dell’azione
amministrativa nella corretta gestione del territorio e nella sua tutela, consegnandole a una
dimensione perennemente instabile e precaria. Sotto tali profili, la Corte dichiara I'illegittimita
costituzionale anche dell’art. 3 della l.r. Puglia 38/2021.
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SENTENZA N. 17
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO, Francesco VIGANO,
Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela NAVARRETTA, Maria
Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale degli artt. 1, 2, e 3 della legge della Regione Puglia 30
novembre 2021, n. 38, recante «Modifiche alla legge regionale 30 luglio 2009, n. 14 (Misure
straordinarie e urgenti a sostegno dell’attivita edilizia e per il miglioramento della qualita del
patrimonio edilizio residenziale) e alla legge regionale 15 novembre 2007, n. 33 (Recupero dei
sottotetti, dei porticati, di locali seminterrati e interventi esistenti e di aree pubbliche non
autorizzate)», promosso dal Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 1° febbraio
2022, depositato in cancelleria il 5 febbraio 2022, iscritto al n. 11 del registro ricorsi 2022 e pubblicato
nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica n. 10, prima serie speciale, dell’anno 2022.

Visto I’atto di costituzione della Regione Puglia;

udita nell’udienza pubblica del 29 novembre 2022 la Giudice relatrice Daria de Pretis;

uditi I’avvocato dello Stato Maria Gabriella Mangia per il Presidente del Consiglio dei ministri e
I’avvocato Anna Bucci per la Regione Puglia;

deliberato nella camera di consiglio del 20 dicembre 2022.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con il ricorso indicato in epigrafe il Presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato e
difeso dall’ Avvocatura generale dello Stato, ha promosso questioni di legittimita costituzionale degli
artt. 1,2 e 3 dellalegge dellareg. Puglian. 38 del 2021, i primi due che prorogano i termini di efficacia
indicati negli artt. 5, comma 1 e 7, comma 1, della legge reg. Puglia n. 14 del 2009, recante il “Piano
casa”, adottato in attuazione dell’intesa tra Stato, regioni ed enti locali sottoscritta il 1° aprile 2009;
il terzo che modifica gli artt. 1, comma 3, lettera a) e 4, comma 1, della legge reg. Puglia n. 33 del
2007, 1 quali dettano, rispettivamente, limiti e norme per il recupero dei sottotetti e per il riutilizzo di
porticati e di locali seminterrati, con 1’obiettivo (indicato al suo art. 1, comma 1) di «contenere il
consumo di nuovo territorio e di favorire la messa in opera di interventi tecnologici per il
contenimento dei consumi energetici».

2.— Con il primo motivo di ricorso sono censurati gli artt. 1 e 2 della legge reg. Puglia n. 38 del
2021.

L’art. 1 estende dal «1° agosto 2020» al «1° agosto 2021» il termine previsto al comma 1 dell’art.
5 della legge reg. Puglia n. 14 del 2009. Per effetto della novella, gli interventi edilizi straordinari di
ampliamento, demolizione e ricostruzione anche in deroga agli strumenti urbanistici, previsti dagli
artt. 3 e 4 del “Piano casa”, possono essere realizzati su immobili esistenti alla data del 1° agosto
2021.

Si tratta dell’ottava proroga del termine originario, fissato nella disposizione che consentiva di
realizzare gli interventi straordinari solo su immobili esistenti al 3 agosto 2009, data di entrata in
vigore della legge reg. Puglia n. 14 del 2009.
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L’art. 2 proroga invece dal «31 dicembre 2021» al «31 dicembre 2022» il termine, previsto al
comma 1 dell’art. 7 della stessa legge regionale, per presentare la SCIA o I’istanza per il rilascio del
permesso di costruire in relazione a tutti gli indicati interventi edilizi straordinari.

Si tratta della decima proroga del termine originario, fissato nella disposizione che consentiva di
presentare la SCIA o I'istanza di rilascio del permesso di costruire entro il 3 agosto 2011, cio¢ entro
ventiquattro mesi dalla data di entrata in vigore della legge reg. Puglia n. 14 del 2009.

2.1.— 1l ricorrente lamenta, in primo luogo, che le continue proroghe delle misure e la loro
estensione anche a edifici di recentissima costruzione ne avrebbero «snaturato» il carattere
straordinario ed eccezionale affermato dallo stesso art. 1 della legge reg. Puglia n. 14 del 2009,
rendendo stabile, «in combinato disposto» con ’art. 3 della legge reg. Puglia n. 39 del 2021, la
possibilita di realizzare interventi di trasformazione edilizia in deroga al piano paesaggistico
territoriale della Regione (PPTR), approvato nel 2015 previa intesa con lo Stato.

Gli artt. 1 e 2 impugnati violerebbero cosi innanzitutto I’art. 117, secondo comma, lettera s),
Cost., che riserva allo Stato la competenza legislativa in materia di «tutela dell’ambiente,
dell’ecosistema e dei beni culturali», ponendosi in contrasto con i principi di prevalenza del piano
paesaggistico e di co-pianificazione di cui agli artt. 135, 143 e 145 cod. beni culturali. Il carattere
unilaterale dell’intervento comporterebbe anche la lesione del principio di leale collaborazione.

A tali censure si affianca quella di lesione del valore costituzionale del paesaggio, e dunque
dell’art. 9 Cost., in quanto le norme impugnate abbasserebbero i relativi livelli di tutela, e dell’art.
117, primo comma, Cost., in relazione alla Convenzione europea sul paesaggio.

Sarebbe violato anche I’art. 117, terzo comma, Cost., in quanto le disposizioni impugnate si
porrebbero in contrasto con il principio fondamentale della materia «governo del territorio» in base
al quale gli interventi di trasformazione edilizia e urbanistica sono consentiti soltanto nel quadro della
pianificazione urbanistica, derogabile ex lege solo per un tempo limitato, «pena la destrutturazione
dell’ordinato assetto del territorio».

2.2.— La Regione ha eccepito preliminarmente I’inammissibilita delle questioni per difetto di
adeguata motivazione. Non sarebbero indicati i termini concreti in cui le disposizioni censurate
violano i1 parametri costituzionali invocati e le norme richiamate a parametro interposto, né sarebbe
chiarito in cosa consiste il vulnus arrecato alle aree vincolate.

L’eccezione — che, pur genericamente riferita a tutte le censure, non puo che riguardare quelle
relative al riparto di competenza e alla tutela sostanziale in materia di paesaggio — non ¢ fondata.

La giurisprudenza di questa Corte ¢ costante «nell’affermare “che, nella impugnazione in via
principale, il ricorrente non solo deve, a pena di inammissibilita, individuare I’oggetto della questione
promossa (con riferimento alla normativa che censura ed ai parametri che denuncia violati), ma ha
anche I'onere (da considerare addirittura pit pregnante rispetto a quello sussistente nei giudizi
incidentali: ex plurimis, sentenza n. 115 del 2021) di esplicitare una motivazione chiara ed adeguata
in ordine alle specifiche ragioni che determinerebbero la violazione dei parametri che assume incisi”
(ex plurimis, da ultimo, sentenza n. 71 del 2022; nello stesso senso, sentenze n. 5 del 2022, n. 201, n.
52 e n. 29 del 2021)» (sentenza n. 135 del 2022; nello stesso senso, di recente, sentenza n. 119 del
2022) .

Nel caso in esame il ricorrente ha motivato in modo adeguato, riferendo le ragioni
dell’impugnazione alla deroga unilaterale al piano paesaggistico disposta dall’ennesima proroga del
“Piano casa”, che dovrebbe essere valutata considerando il contenuto dell’art. 3 della legge reg. Puglia
n. 39 del 2021. In particolare, quest’ultimo presenterebbe specifica portata derogatoria per i motivi
posti a fondamento della sua separata impugnazione, diffusamente richiamati nel ricorso. In cio,
secondo il Presidente del Consiglio dei ministri, consisterebbero sia la lesione della competenza
esclusiva statale di cui all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., per violazione delle norme che
disciplinano la pianificazione paesaggistica (artt. 135, 143 e 145 cod. beni culturali), sia il vulnus al
principio di leale collaborazione, declinato nell’obbligo di co-pianificazione, e al valore
costituzionale del paesaggio, tutelato dagli artt. 9 e 117, primo comma, Cost., in relazione alla
Convenzione internazionale invocata come parametro interposto.
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Non ¢ dunque corretto quanto afferma la Regione circa il fatto che non sarebbero indicati specifici
profili di illegittimita delle norme prorogate, come richiesto invece dalla giurisprudenza
costituzionale alla cui stregua «[I]a violazione del riparto delle competenze [...] deve essere valutata
con riguardo alla normativa originaria, di volta in volta prorogata, € non puo essere esclusa solo sulla
base della sua temporaneita» (sentenza n. 170 del 2021). Al contrario, ¢ evidente che la norma che
nella prospettiva del ricorrente si salda con quelle impugnate (1’art. 3 della legge reg. Puglia n. 39 del
2021) ¢ essa stessa incisa dal differimento del termine di efficacia della legge regionale sul “Piano
casa”, in quanto, pur non essendo formalmente inserita nel corpo di tale legge, ne disciplina
I’applicabilita proprio nelle aree indicate dal PPTR, in nulla distinguendosi, sotto questo profilo,
dall’abrogato art. 6, comma 2, lettera c-bis), della stessa legge reg. Puglia n. 14 del 2009.

Quanto poi all’eccezione della Regione secondo cui la clausola di salvaguardia eliderebbe
I’esistenza effettiva della lamentata deroga con la conseguenza che i parametri invocati sarebbero
inconferenti, essa investe il merito della questione, cui si rinvia, e non la sua ammissibilita.

2.3.— Dopo la proposizione del ricorso ¢ entrata in vigore la legge reg. Puglia n. 20 del 2022, il
cui art. 9, sotto la rubrica «Disposizione transitoria», prevede che «[l]e pratiche edilizie inoltrate e
protocollate ai sensi della legge regionale 14/2009 presso gli sportelli unici per I’edilizia dei comuni
pugliesi, prima della data del 29 luglio 2022, sono istruite e concluse secondo le prescrizioni della
medesima legge regionale». La disposizione ¢ stata impugnata dal Presidente del Consiglio dei
ministri, con ricorso iscritto al n. 80 reg. ric. 2022.

Va dunque esaminata, sempre in via preliminare, la possibilita che, alla luce dello ius
superveniens, sia cessata la materia del contendere, almeno in riferimento alla proroga fino al 31
dicembre 2022 disposta dall’art. 2 della legge reg. Puglia n. 38 del 2021 per la presentazione della
SCIA o dell’istanza di rilascio del permesso di costruire.

Tale esito deve tuttavia essere escluso.

Per costante orientamento di questa Corte, la modifica normativa, intervenuta nel corso del
giudizio, della disposizione oggetto della questione di legittimita costituzionale promossa in via
principale determina la cessazione della materia del contendere quando si verificano, nel contempo,
due condizioni: il carattere satisfattivo delle pretese avanzate con il ricorso e il fatto che la
disposizione impugnata non abbia avuto medio tempore applicazione (ex plurimis, sentenze n. 240,
n. 187, n. 24 e n. 23 del 2022, n. 7 del 2021).

Nel caso in esame, a prescindere dalla verifica se la modifica legislativa sia satisfattiva, difetta
comunque il requisito della mancata applicazione medio tempore della norma impugnata.
L’operativita della proroga, anche se solo fino al 28 luglio 2022, costituisce anzi il presupposto della
norma transitoria sopravvenuta. Mancano dunque le condizioni per dichiarare la cessazione della
materia del contendere.

Si deve escludere anche I’estensione del presente giudizio alla nuova disposizione, dal momento
che essa ¢, come visto, oggetto di un distinto ricorso (ex plurimis, sentenze n. 240 del 2022, n. 36 del
2021 e n. 286 del 2019).

2.4.— Nel merito, con riferimento agli articoli 1 e 2 in esame, si considera per prima la censura di
violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., cui si accompagna quella di violazione del
principio di leale collaborazione.

Le questioni non sono fondate.

Secondo il ricorrente, come visto, le ennesime proroghe disposte dal legislatore pugliese
avrebbero introdotto in forma stabile deroghe unilaterali al PPTR.

Ci0 si realizzerebbe innanzitutto per il fatto che le proroghe operano «in combinato disposto»
con l'art. 3 della legge reg. Puglia n. 39 del 2021, in forza del quale gli interventi del “Piano casa”
potrebbero essere realizzati anche in deroga alle prescrizioni del PPTR.

Sotto questo profilo, le questioni ripropongono, in riferimento agli stessi parametri, le medesime
censure gia mosse al citato art. 3 nel giudizio introdotto con il distinto ricorso iscritto al n. 9 reg. ric.
2022 e deciso con la recente sentenza n. 240 del 2022.
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In essa, questa Corte — nel mentre ha dichiarato costituzionalmente illegittima la citata
disposizione, per violazione della competenza concorrente dello Stato in materia di «governo del
territorio», limitatamente alle parole «cosi come interpretato con circolare del 2 dicembre 2020 dei
Ministeri delle Infrastrutture, Trasporti e Pubblica Amministrazione e con parere del Consiglio
superiore dei Lavori pubblici dell’8 luglio 2021» — ha ritenuto adeguata al fine di evitare possibili
deroghe alle previsioni del PPTR la clausola di salvaguardia contenuta nella stessa disposizione,
secondo cui gli interventi straordinari sono consentiti in aree indicate dal PPTR a condizione che
siano conformi «alle prescrizioni, indirizzi, misure di salvaguardia e direttive dello stesso PPTRx».

Al netto del frammento normativo eliminato, la disposizione che consente di realizzare in aree
indicate dal PPTR gli interventi straordinari previsti dal “Piano casa” pugliese non risulta pertanto in
contrasto con gli artt. 135, 143 e 145 cod. beni culturali, anche qui invocati come norme interposte.

In definitiva, le proroghe censurate nel presente giudizio si raccordano a una norma che — una
volta emendata della parte costituzionalmente illegittima, come detto — non ¢ lesiva della competenza
legislativa dello Stato di cui all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., con la conseguenza che
anche le disposizioni di proroga devono essere considerate immuni da tale vizio. Esaminando proprio
il tema delle proroghe delle discipline regionali attuative del “Piano casa”, questa Corte ha osservato
infatti che «[l]a disposizione di proroga [...] rivela il suo contenuto precettivo nell’interazione con le
previsioni cui si raccorda, nel differirne il termine di vigenza», onde «[s]i pud ravvisare un carattere
lesivo della proroga, con riguardo alle attribuzioni legislative dello Stato, solo se tale carattere sia
insito anche nella disposizione differita nel suo termine iniziale di efficacia» (sentenza n. 170 del
2021).

In un secondo senso, il ricorrente ritiene che, una volta elaborato congiuntamente da Stato e
regione il piano paesaggistico, i principi di prevalenza e di co-pianificazione espressi dagli artt. 135,
143 e 145 cod. beni culturali non permetterebbero al legislatore regionale di intervenire
unilateralmente con norme che consentano deroghe agli strumenti urbanistici. Tali deroghe, infatti,
stante la necessita che 1 piani urbanistici siano conformati e adeguati al piano paesaggistico, si
tradurrebbero in deroghe a quest’ultimo, con invasione della competenza esclusiva dello Stato di cui
all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost.

L’erroneita di tale assunto, tuttavia, palesa la non fondatezza dell’argomento addotto a sostegno
della censura in esame: non ¢ corretto infatti inferire dalla mera previsione di interventi in deroga agli
strumenti urbanistici inevitabili deroghe ai piani paesaggistici gia approvati.

Secondo la costante giurisprudenza costituzionale, in forza del principio di prevalenza della tutela
paesaggistica, la normativa regionale deve essere interpretata, in assenza di deroghe espresse, in
termini compatibili con le prescrizioni del piano paesaggistico, sempre che una tale pianificazione
esista (come accade nella Regione Puglia), e puod quindi ritenersi implicitamente rispettosa della
disciplina di tutela del paesaggio (ex plurimis, sentenze n. 240, n. 187 e n. 24 del 2022, n. 124 e n. 54
del 2021).

Questa Corte ha altresi precisato che una norma regionale che consenta deroghe agli strumenti di
pianificazione urbanistica non integra di per sé anche una deroga alle prescrizioni del codice dei beni
culturali e del paesaggio (sentenza n. 124 del 2021) e ha fatto applicazione di tale principio anche con
riguardo a disposizioni regionali attuative della disciplina del “Piano casa”, che — in quanto attinenti
alla normativa edilizia e urbanistica — vanno ascritte alla competenza legislativa concorrente delle
regioni in materia di «governo del territorio», ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost. (su
quest’ultimo aspetto, sentenza n. 217 del 2020). In particolare, la gia richiamata sentenza n. 170 del
2021 ha affermato che una disciplina regionale volta ad ampliare, mediante proroga, il numero degli
interventi assentibili in contrasto con la disciplina urbanistica non interferisce per cid solo con il
diverso profilo della tutela del paesaggio, in quanto «il valore unitario e prevalente della
pianificazione paesaggistica [...] mantiene intatta la sua forza imperativa anche con riguardo alle
leggi regionali attuative del “Piano casa”, piano che, pur nelle sue differenti versioni, deve essere
sottoposto a stretta interpretazione per quel che attiene alla sua portata derogatoria» (nello stesso
senso, ex plurimis, da ultimo sentenza n. 229 del 2022).
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Nella specie, anche non volendo negare potenziali frizioni tra la disciplina paesaggistica e la
normativa regionale che prevede ipotesi straordinarie di demolizione, ricostruzione e ampliamento,
il rischio effettivo di un conflitto ¢ sufficientemente escluso, come questa Corte ha gia ritenuto nella
richiamata sentenza n. 240 del 2022, dall’adeguatezza della clausola di necessario rispetto delle
prescrizioni del PPTR contenuta nell’art. 3 della legge reg. Puglia n. 39 del 2021, norma che, come
visto, pur non essendo formalmente inserita nel corpo della legge regionale pugliese sul “Piano casa”,
ne disciplina I’applicabilita in aree indicate dal PPTR.

D’altra parte, alle questioni in esame non sono estensibili le considerazioni svolte da questa Corte
nelle sentenze n. 219 del 2021 e n. 24 del 2022, giacché, sia pure in un analogo contesto di reiterate
proroghe di disposizioni derogatorie degli strumenti urbanistici, difetta nel caso della contestata legge
pugliese il dato della sopravvenienza dell’ennesima proroga all’attivazione di un procedimento
condiviso tra la regione e lo Stato di elaborazione del piano paesaggistico ancora mancante (o di un
procedimento condiviso di adeguamento dello stesso), cui si collega la lesione dei principi di co-
pianificazione e di leale collaborazione. Come visto, infatti, 1’intero territorio pugliese ¢ invece
oggetto di pianificazione congiunta sin dal 2015.

In conclusione, gli artt. 1 e 2 della legge reg. Puglia n. 38 del 2021 non violano I’art. 117, secondo
comma, lettera s), Cost., né ledono, per le medesime ragioni, il principio di leale collaborazione.

2.4.1— La circostanza che le disposizioni censurate non consentano interventi in deroga agli
strumenti della pianificazione paesaggistica comporta la non fondatezza altresi delle questioni
promosse in riferimento agli artt. 9 e 117, primo comma, Cost., quest’ultimo in relazione alla
Convenzione europea sul paesaggio.

2.5.— Passando alla lamentata violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost., il ricorrente ravvisa
nelle disposizioni regionali impugnate un contrasto con il principio fondamentale della legislazione
statale nella materia «governo del territorio», in base al quale interventi di trasformazione del
territorio in deroga agli strumenti urbanistici potrebbero essere autorizzati solo caso per caso, con il
procedimento di cui all’art. 14 t.u. edilizia (permesso di costruire in deroga), sulla base di una
ponderazione di interessi che tenga conto del contesto territoriale. In via generale, invece, interventi
di questo tipo potrebbero essere consentiti solo con una normativa a portata straordinaria e
temporanea, «pena la destrutturazione dell’ordinato assetto del territorio», che pud essere assicurato
esclusivamente dalla pianificazione urbanistica.

Il ricorrente desume il principio fondamentale in questione, in particolare, dall’art. 41-quinquies
della legge n. 1150 del 1942 e dal d.m. n. 1444 del 1968, dall’art. 2-bis t.u. edilizia e dall’art. 5,
comma 11, del d.1. n. 70 del 2011, come convertito, che ha introdotto il cosiddetto “secondo Piano
casa”.

Le questioni sono fondate.

In primo luogo, occorre fare chiarezza sugli esatti termini della censura, facendo leva sul suo
senso piu evidente e superando qualche incertezza del ricorso nell’individuazione delle norme da cui
¢ ricavato il principio fondamentale ritenuto leso.

I1 richiamo all’art. 2-bis t.u. edilizia non ¢ accompagnato da alcuna specifica argomentazione di
supporto. Dalla sua apodittica invocazione non si potrebbe dunque desumere molto di piu del
riferimento a un generico principio di inderogabilita degli standard urbanistici, in quanto limitazioni
indistintamente comuni a tutto il territorio. Piu significativo ¢ il riferimento, operato nello
svolgimento della censura, all’art. 14 dello stesso testo unico, in tema di permesso di costruire in
deroga agli strumenti urbanistici. Ancorché non indicato espressamente fra i parametri interposti, €sso
concorre nondimeno alla definizione del principio fondamentale ritenuto violato, dando conto del
carattere eccezionale del permesso edilizio in deroga, che pud essere rilasciato solo all’esito di un
procedimento variamente aggravato e sulla base di una valutazione concreta caso per caso degli
interessi rilevanti nello specifico contesto.

Dal ricorso emerge con sufficiente chiarezza che la ragione di fondo della censura non consiste
nella violazione degli standard urbanistici, ma nell’ affermato contrasto con il principio fondamentale
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di pianificazione urbanistica del territorio e nel suo necessario rispetto, come condizione del rilascio
di atti permissivi della sua trasformazione.

Questo principio trova certamente espressione nel medesimo art. 41-quinquies della legge n. 1150
del 1942, che, nel prevedere ’osservanza di limiti inderogabili nella formazione degli strumenti
urbanistici, presuppone la necessaria sussistenza del sistema della pianificazione del territorio.
Corollario di esso ¢ che tutti 1 singoli interventi di trasformazione devono rinvenire la loro base in un
presupposto atto di pianificazione (limitato dagli standard urbanistici di cui allo stesso d.m. n. 1444
del 1968, agli artt. 3, 4, 5, 7 e 8) e devono rispettarne le prescrizioni. Solo attraverso una visione
integrata di una determinata porzione di territorio, sufficientemente ampia da poter allocare su di esso
tutte le funzioni che per loro natura richiedono di trovarvi posto, ¢ possibile garantirne un ordinato
sviluppo.

Ci0 non significa che le previsioni dei piani urbanistici siano assolutamente inderogabili.

Per un verso, lo stesso testo unico dell’edilizia disciplina, all’art. 14, come ricordato, un
complesso procedimento di rilascio del permesso di costruire in deroga, per particolari e specifici
interventi, la cui realizzazione ¢ diretta a soddisfare un interesse pubblico che si ritiene prevalente, a
determinate condizioni, rispetto all’assetto generale definito dal piano.

Per altro verso, I’ordinamento conosce ipotesi di deroghe generali, relative a determinate
tipologie di interventi edilizi, deroghe che anche le regioni possono introdurre con legge,
nell’esercizio della loro competenza concorrente in materia di «governo del territorio». Interventi
regionali di questo tipo, tuttavia, sono ammissibili soltanto nel rispetto del citato principio
fondamentale della materia e dunque solo in quanto essi presentino i caratteri dell’eccezionalita e
della temporaneita e siano diretti a perseguire obiettivi specifici, coerenti con i detti caratteri, diretti
ad escludere in particolare che essi assurgano a disciplina stabile, vanificando il principio del
necessario rispetto della pianificazione urbanistica.

L’originaria legge regionale pugliese sul ‘“Piano casa” rispettava in effetti queste condizioni,
essendo dichiaratamente nata (ai sensi del suo art. 1, comma 1) come disciplina «straordinaria e
temporanea», in conformita alla citata intesa del 1° aprile 2009, di cui costituisce attuazione.

Lo stesso non si pud dire invece per la normativa che — ultimo di una serie di reiterati interventi
di proroga della medesima disciplina eccezionale e transitoria disposti per oltre dieci anni e
progressivamente estesi a edifici di recente realizzazione — ne dispone 1’ennesima proroga, 1’ottava
per la precisione. Rendendo sostanzialmente stabile una disciplina nata come transitoria, la normativa
impugnata favorisce la generalizzata fattibilita di interventi parcellizzati, svincolati da una coerente e
stabile cornice normativa di riferimento, mettendo cosi a repentaglio «l’interesse all’ordinato
sviluppo edilizio, proprio della pianificazione urbanistica» (sentenza n. 24 del 2022; nello stesso
senso, sentenza n. 219 del 2021). Per effetto di cio risultano superati i limiti di tollerabilita della
previsione di interventi difformi dalla pianificazione territoriale e di conseguenza violato 1’indicato
principio fondamentale della materia del governo del territorio.

A questo contesto si attagliano le considerazioni svolte nella recente sentenza n. 229 del 2022. In
essa questa Corte, nello scrutinare una disposizione regionale che amplia gli interventi in deroga
previsti dalla legge attuativa del “Piano casa”, ha si dichiarato inammissibile una delle questioni al
suo esame per omessa impugnazione della diversa norma di proroga del termine di presentazione
della domanda dei titoli abilitativi necessari alla realizzazione degli interventi in deroga, ma ha messo
in evidenza, al contempo, I’irragionevolezza della scelta di reiterare indefinitamente tali proroghe. E
ci0 in quanto «reiterate proroghe di una disciplina eccezionale e transitoria, volta ad apportare
deroghe alla pianificazione urbanistica al fine di consentire interventi edilizi di carattere straordinario,
possono compromettere 1’imprescindibile visione di sintesi necessaria a ricondurre ad un assetto
coerente i molteplici interessi che afferiscono al governo del territorio ed intersecano allo stesso
tempo I’ambito della tutela dell’ambiente e dell’ecosistema (art. 117, secondo comma, lettera s,
Cost.)».

Nella stessa pronuncia si legge che, «proprio con riguardo ad alcune legislazioni regionali sul
cosiddetto Piano casa [...] questa Corte ha gia sottolineato che “il prolungato succedersi delle
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proroghe di una disciplina derogatoria, in contrasto con le esigenze di una regolamentazione organica
e razionale dell’assetto del territorio, presenta un innegabile rilievo” (sentenze n. 24 del 2022 e n. 170
del 2021)». E ancora, in linea con la giurisprudenza costituzionale sopra richiamata, che «la
previsione di “interventi parcellizzati, svincolati da una coerente e stabile cornice normativa di
riferimento, trascura [’interesse all’ordinato sviluppo edilizio, proprio della pianificazione
urbanistica” (sentenza n. 24 del 2022; nello stesso senso sentenza n. 219 del 2021)».

In ragione del riscontrato contrasto della normativa regionale di proroga in esame con 1’invocato
principio fondamentale della legislazione statale in materia di «governo del territorio», si deve
concludere per I'illegittimita costituzionale degli artt. 1 e 2 della legge reg. Puglia n. 38 del 2021, per
violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost.

3.— Con il secondo motivo di ricorso ¢ impugnato 1’art. 3 della stessa legge reg. Puglia n. 38 del
2021, che modifica alcune disposizioni della legge reg. Puglia n. 33 del 2007 in tema di recupero dei
sottotetti, dei porticati e dei locali seminterrati con 1’obiettivo di contenere il consumo di nuovo
territorio e di favorire la messa in opera di interventi tecnologici per il contenimento dei consumi
energetici.

L’art. 3 contestato, alla lettera a) del comma 1, modifica I’art. 1, comma 3, lettera a), della legge
reg. Puglia n. 33 del 2007, nel senso che il recupero volumetrico puo essere consentito purché gli
edifici interessati siano stati legittimamente realizzati alla data del «30 giugno 2021», anziché alla
data del «30 giugno 2020» precedentemente prevista. Si tratta, in questo caso, della sesta proroga del
termine originariamente fissato al 19 novembre 2007, data di entrata in vigore della citata legge
regionale n. 33 del 2007.

Lo stesso art. 3, alla lettera b) del comma 1, modifica inoltre I’alinea dell’art. 4, comma 1, della
medesima legge regionale, nel senso che ¢ ammesso, alle condizioni ivi previste, il recupero abitativo
dei sottotetti esistenti alla data del «30 giugno 2021», anziché alla data del «30 giugno 2020»
precedentemente prevista. Si tratta qui della settima proroga del termine originariamente fissato,
anche in questo caso, alla data di entrata in vigore della legge reg. Puglia n. 33 del 2007.

3.1.— Il ricorrente lamenta che sarebbe innanzitutto violata la competenza esclusiva dello Stato in
materia di «tutela [...] dei beni culturali», ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., in
quanto, trasformando una normativa eccezionale e necessariamente temporanea in una disciplina a
regime, la disposizione impugnata ne estenderebbe la portata derogatoria anche a edifici costituenti
beni culturali, senza prevedere una apposita clausola di salvaguardia, e ci0 in contrasto con gli artt.
4, 20 e 21 cod. beni culturali. Non rileverebbe in senso contrario la necessita di ottenere
I’autorizzazione prevista dal citato art. 21, in quanto il legislatore regionale avrebbe comunque
ingenerato aspettative edificatorie in capo ai proprietari e prodotto aggravi amministrativi a carico
delle soprintendenze chiamate a esprimersi su interventi relativi a immobili tutelati.

Per le stesse ragioni, I’art. 3 della legge reg. Puglia n. 38 del 2021 si porrebbe in contrasto con i
principi di ragionevolezza e di buon andamento dell’amministrazione di cui agli artt. 3 e 97 Cost.

Sotto un diverso profilo, le norme impugnate violerebbero I’art. 117, secondo comma, lettera s),
Cost. per invasione della competenza dello Stato in materia di «tutela dell’ambiente». In assenza di
una specifica disposizione statale che lo consenta, ad esse non sarebbe infatti permesso di introdurre
una disciplina d’uso del territorio riservata al piano paesaggistico regionale, pena la violazione del
principio di prevalenza della pianificazione paesaggistica e dell’obbligo di co-pianificazione, di cui
ai citati artt. 135, 143 e 145 cod. beni culturali.

Il ricorrente invoca, inoltre, 1’art. 9 Cost., lamentandone la violazione in quanto la normativa
regionale in esame abbasserebbe il livello di tutela del paesaggio, e ’art. 117, primo comma, Cost.,
in relazione alla Convenzione europea sul paesaggio.

Il terzo profilo di censura concerne la violazione della competenza concorrente dello Stato in
materia di «governo del territorio», ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost., per contrasto con i
seguenti principi fondamentali:

a) 1l principio gia invocato nel primo motivo di ricorso — desunto dall’art. 41-quinquies della
legge n. 1150 del 1942, attuato mediante il d.m. n. 1444 del 1968 — secondo cui gli interventi di
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trasformazione edilizia e urbanistica sono consentiti soltanto in presenza di pianificazione urbanistica
e nel rispetto delle sue prescrizioni, € dunque nel rispetto degli standard urbanistici e di quelli edilizi
fissati a livello statale;

b) il carattere eccezionale della deroga alle previsioni di piano — principio espresso in particolare
all’art. 14 t.u. edilizia — che puo essere assentita solo per interventi particolari, all’esito di un
procedimento come visto per piu profili aggravato e diretto a consentire una valutazione caso per caso
dei diversi interessi in gioco;

c) il divieto di “premialita edilizie” in caso di immobili abusivi oggetto di sanatoria, espresso
nell’intesa del 2009 sul “Piano casa”.

Sarebbero violati, infine, gli artt. 3 e 97 Cost. per manifesta irragionevolezza e per violazione del
principio di buon andamento dell’amministrazione.

3.2.— L’eccezione di inammissibilita delle questioni per difetto di motivazione del ricorso, che la
Regione ripropone anche per questo motivo di impugnazione, non ¢ fondata, in quanto il ricorrente
ha esposto in modo adeguato le ragioni della lamentata violazione dei parametri invocati.

3.2.1.— Ancora in via preliminare, si deve osservare che la citata legge reg. Puglia n. 20 del 2022
ha inciso anche sulle disposizioni della legge reg. Puglia n. 33 del 2007 gia modificate dalle norme
qui impugnate.

L’art. 11 ha modificato I’art. 1, comma 3, lettera a), della legge reg. Puglia n. 33 del 2007,
sostituendo le parole «alla data del 30 giugno 2021» (introdotte dall’art. 3 in esame) con le parole
«alla data di entrata in vigore della presente disposizione». Analoga sostituzione ¢ stata introdotta
dall’art. 14 nell’alinea del comma 1 dell’art. 4 della stessa legge regionale n. 33 del 2007. Le citate
disposizioni sono state anch’esse impugnate dal Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso
iscritto al n. 80 reg. ric. 2022.

Anche in questo caso deve essere escluso che lo ius superveniens abbia determinato la cessazione
della materia del contendere, per le stesse ragioni gia esposte esaminando il primo motivo di ricorso.
A prescindere dalla verifica della satisfattivita della modifica legislativa, difetta comunque la prova
della mancata applicazione medio tempore delle norme impugnate. Parimenti, in questa sede lo
scrutinio di questa Corte non puo essere esteso alle nuove disposizioni che sono gia state impugnate
con un distinto ricorso.

3.3.— Nel merito, le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 3 della legge reg. Puglia n. 38
del 2021, promosse in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., che riserva allo Stato
la competenza legislativa in materia di «tutela [...] dei beni culturali», nonché agli artt. 3 e 97 Cost.,
non sono fondate.

Il ricorrente sostiene che le reiterate proroghe della data di esistenza degli immobili sui quali sono
permessi gli interventi di recupero volumetrico o abitativo ne consentirebbero, in modo
sostanzialmente permanente, la realizzazione anche su immobili di recente costruzione e costituenti
beni culturali, in deroga alle disposizioni di tutela previste dalla Parte II del codice dei beni culturali
e del paesaggio, e segnatamente in deroga agli artt. 20 e 21, che disciplinano rispettivamente gli
interventi vietati e quelli soggetti ad autorizzazione (¢ invocato anche I’art. 4 cod. beni culturali,
dedicato alle funzioni statali in materia di tutela del patrimonio culturale, ma senza una specifica
motivazione).

La disciplina regionale in esame, tuttavia, non consente affatto deroghe espresse al divieto, posto
dal citato art. 20, di distruggere, deteriorare e danneggiare beni culturali o di adibirli a usi non
compatibili con il loro carattere storico o artistico oppure tali da recare pregiudizio alla loro
conservazione, né consente di realizzare gli interventi senza le autorizzazioni prescritte dall’art. 21
cod. beni culturali.

La lamentata mancanza di clausole di salvaguardia (successivamente introdotte dagli artt. 10 e
13 della legge reg. Puglia n. 20 del 2022, che menzionano il rispetto delle norme del d.Igs. n. 42 del
2004 senza distinzioni) non ¢ decisiva in senso contrario, in quanto, in assenza di deroghe espresse,
la normativa regionale ben puo essere interpretata in termini compatibili con le previsioni di tutela
dei beni culturali e ritenersi quindi implicitamente rispettosa di tale disciplina.
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Nemmeno sussiste la lamentata lesione dei principi di ragionevolezza (art. 3 Cost.) e di buon
andamento dell’amministrazione (art. 97 Cost.), invocati dal rimettente sull’assunto che dalle norme
impugnate deriverebbero ingiustificate aspettative edificatorie in capo ai proprietari € un aggravio
amministrativo a carico delle soprintendenze. Tali censure muovono infatti dal presupposto, non
fondato, che su immobili costituenti beni culturali siano sempre vietati interventi di recupero
volumetrico e abitativo.

3.4.— Nemmeno le ulteriori questioni promosse in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera
s), Cost. sono fondate.

Secondo il ricorrente la legge reg. Puglia n. 33 del 2007, reiteratamente prorogata, detterebbe una
stabile disciplina d’uso del territorio anche in funzione di pianificazione paesaggistica. Presupposto
di tale tesi ¢ che, una volta elaborato congiuntamente il piano paesaggistico, al legislatore regionale
sarebbe precluso di disciplinare le trasformazioni del territorio. Ci0 che tuttavia non e, stante che gli
invocati principi di prevalenza della tutela paesaggistica e di co-pianificazione, di cui agli artt. 135,
143 e 145 cod. beni culturali, non elidono la competenza concorrente delle regioni in materia di
«governo del territorio», ma semplicemente ne condizionano 1’esercizio, nel senso di precludere
deroghe unilaterali ai piani paesaggistici, pena la violazione della competenza esclusiva dello Stato
ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost.

Sotto questo aspetto, non rileva la circostanza che la legge reg. Puglia n. 33 del 2007 non trovi
copertura nella normativa statale, come avviene per le leggi regionali attuative del “Piano casa”. In
assenza di deroghe espresse al PPTR, nemmeno citate dal ricorrente, e in linea con la costante
giurisprudenza costituzionale gia richiamata (supra, punto 2.4. del Considerato in diritto), si deve
escludere che la disciplina in esame interferisca con la tutela del paesaggio per il solo fatto di non
prevedere il necessario rispetto della pianificazione paesaggistica. Anche di essa infatti & praticabile
un’interpretazione in coerenza con la legislazione statale.

Sulla base delle considerazioni che precedono — e richiamando comunque quanto gia osservato
(supra, punto 2.4.1. del Considerato in diritto) — si pu0 pervenire a identiche conclusioni di non
fondatezza anche per le connesse questioni riferite agli artt. 9 e 117, primo comma, Cost.,
quest’ultimo in relazione alla Convenzione europea sul paesaggio.

3.5.— Le residue questioni attengono alla violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost. e dei
principi di ragionevolezza e di buon andamento della pubblica amministrazione (artt. 3 € 97 Cost.).

Esse sono fondate.

3.5.1.— La questione riferita all’art. 117, terzo comma, Cost. non ¢ diversa da quella avente per
oggetto le norme di proroga del “Piano Casa”, promossa con il primo motivo di ricorso (supra, punto
2.5. del Considerato in diritto), variando minimamente soltanto, in questo caso, le norme invocate
come espressive di principi fondamentali della materia «governo del territorio».

L’art. 14 t.u. edilizia ¢ qui indicato espressamente come parametro interposto — accanto all’art.
41-quinquies della legge n. 1150 del 1942 e al d.m. n. 1444 del 1968 — anziché semplicemente citato
nello svolgimento dell’argomentazione. E inoltre menzionata (ma solo nello svolgimento della
censura e non tra i parametri interposti) ’intesa del 1° aprile 2009 sul cosiddetto “primo Piano casa”,
in relazione al diverso profilo dell’applicabilita della disciplina censurata anche agli immobili abusivi
oggetto di sanatoria.

Varia leggermente anche il tenore delle censure, risultando piu chiaro, in questo caso, che il
ricorrente lamenta 1’illegittimita dell’introduzione ex lege, al contempo, di «deroghe generalizzate
alla pianificazione urbanistica e agli standard urbanistici di cui al decreto ministeriale n. 1444 del
1968, tanto piu laddove tali deroghe assumano carattere stabile nel tempo», cosi snaturando «del tutto
la funzione propria della pianificazione urbanistica e degli standard fissati a livello statale, volti ad
assicurare 1’ordinato assetto del territorio».

La fondatezza della censura non ¢ conseguenza della lamentata violazione degli standard
urbanistici che, secondo il ricorrente, deriverebbe «per forza di cose» dall’aumento del carico
insediativo dovuto al generalizzato recupero a fini abitativi consentito dalla legge regionale in esame,
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esteso per giunta a edifici di recente realizzazione. Come osserva la Regione, invero, la disciplina
contestata non esclude, in nessuna delle ipotesi contemplate, 1’obbligo di rispettare gli standard.

Essa si risolve invece nella violazione del principio del necessario rispetto della previa
pianificazione urbanistica, principio irrimediabilmente compromesso dalla generalizzata possibilita,
ancora una volta protratta nel tempo dalla norma censurata, di recuperare i sottotetti e di riutilizzare
porticati e locali seminterrati anche in deroga agli strumenti urbanistici.

La natura ab origine eccezionale — e necessariamente transitoria — della disciplina contenuta nella
legge reg. Puglia n. 33 del 2007 era resa evidente dalla limitazione della sua applicabilita a edifici e
sottotetti esistenti alla data della sua entrata in vigore (19 novembre 2007). L’indefinito succedersi
delle proroghe culminato nella legge contestata, che ne ha proiettato I’efficacia temporale per oltre
tredici anni (sino al 30 giugno 2021), ha oltremodo dilatato la portata derogatoria dell’originaria
disciplina, aumentando in maniera esponenziale il numero degli interventi assentibili e coinvolgendo
edifici di costruzione di volta in volta successiva alla stessa disciplina di deroga, con evidenti effetti
di incentivazione degli interventi difformi dai piani urbanistici e di sviamento dalle specifiche finalita
originarie di contenimento del consumo di suolo e di impulso alla realizzazione di interventi
tecnologici per il contenimento dei consumi energetici (art. 1, comma 1, della legge reg. Puglia n. 33
del 2007). Con la conseguenza di un vulnus intollerabile al principio per cui i singoli interventi di
trasformazione del territorio devono essere conformi alle sovraordinate prescrizioni di piano, unico
strumento idoneo a fornire una soluzione integrata all’assetto allocativo delle funzioni su una
determinata porzione di territorio.

Per le stesse ragioni gia esposte sopra con riguardo all’analoga questione promossa in riferimento
alla proroga del “Piano casa”, si deve ritenere che anche la disposizione qui in esame, di ulteriore
ennesima proroga del termine di esistenza degli edifici oggetto degli interventi in deroga, violi I’art.
117, terzo comma, Cost.

Ogni altro profilo di censura relativo a tale parametro rimane assorbito.

3.5.2.— E fondata anche la questione promossa in riferimento agli artt. 3 ¢ 97 Cost.

A questo riguardo possono essere richiamati senz’altro gli argomenti svolti dalla recente sentenza
n. 229 del 2022 sulla presumibile irragionevolezza di una disciplina nata come eccezionale e
trasformata sostanzialmente in definitiva dal continuo succedersi di proroghe, in radicale contrasto
con la finalita — che giustificava I’originaria scelta derogatoria — di contenimento di consumo del
suolo e di efficientamento energetico del patrimonio edilizio esistente. Va ribadito inoltre, anche in
questa sede, il rilievo che tale prolungato e pilu volte ripetuto succedersi di proroghe espone a rischio
il buon andamento dell’azione amministrativa nella corretta gestione del territorio e nella sua tutela,
consegnandole a una dimensione perennemente instabile e precaria.

Si deve dunque dichiarare I’illegittimita costituzionale anche dell’art. 3 della legge reg. Puglia n.
38 del 2021.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE

1) dichiara I'illegittimita costituzionale degli artt. 1, 2 e 3 della legge della Regione Puglia 30
novembre 2021, n. 38, recante «Modifiche alla legge regionale 30 luglio 2009, n. 14 (Misure
straordinarie e urgenti a sostegno dell’attivita edilizia e per il miglioramento della qualita del
patrimonio edilizio residenziale) e alla legge regionale 15 novembre 2007, n. 33 (Recupero dei
sottotetti, dei porticati, di locali seminterrati e interventi esistenti e di aree pubbliche non
autorizzate)»;

2) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale degli artt. 1 e 2 della legge reg.
Puglia n. 38 del 2021, promosse, in riferimento agli artt. 9 e 117, primo comma, della Costituzione,
quest’ultimo in relazione alla Convenzione europea sul paesaggio, ratificata con la legge 9 gennaio
2006, n. 14 (Ratifica ed esecuzione della Convenzione europea sul paesaggio, fatta a Firenze il 20
ottobre 2000), all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost. nonché al principio di leale
collaborazione, dal Presidente del Consiglio dei ministri, con il ricorso indicato in epigrafe;
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3) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 3 della legge reg. Puglia
n. 38 del 2021, promosse, in riferimento agli artt. 3,9, 97 e 117, primo comma, Cost., quest’ultimo
in relazione alla Convenzione europea sul paesaggio, all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost.
nonché al principio di leale collaborazione, dal Presidente del Consiglio dei ministri, con il ricorso
indicato in epigrafe.

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 20 dicembre
2022.

F.to:

Silvana SCIARRA, Presidente

Daria de PRETIS, Redattrice

Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria

Depositata in Cancelleria il 10 febbraio 2023.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 20 dicembre 2022, n. 19 del 2023

Materia: edilizia e urbanistica — paesaggio

Parametri invocati: artt. 9, 117, commi primo, secondo, lettera s), e terzo, della Costituzione, nonché
principio di leale collaborazione

Giudizio: legittimita costituzionale in via principale
Ricorrente: Presidente del Consiglio dei ministri

Oggetto: art. 1 della legge della Regione Calabria 7 luglio 2021, n. 23 (Proroga del termine di cui al
comma 12 dell’articolo 6 della L.r. 21/2010)

Esito: illegittimita costituzionale dell’art. 1 della legge della Regione Calabria 7 luglio 2021, n. 23
(Proroga del termine di cui al comma 12 dell’articolo 6 della l.r. 21/2010).

Estensore nota: Carla Paradiso

Sintesi:

Il Presidente del Consiglio dei ministri ha promosso questioni di legittimita costituzionale
dell’articolo 1 della legge della Regione Calabria 7 luglio 2021, n. 23 (Proroga del termine di cui al
comma 12 dell’articolo 6 della l.r. 21/2010), per violazione degli articoli 9, 117, commi primo,
secondo, lettera s), e terzo, della Costituzione, nonché del principio di leale collaborazione.

La disposizione impugnata modifica I’articolo 6, comma 12, della legge della Regione
Calabria 11 agosto 2010, n. 21 (Misure straordinarie a sostegno dell’attivita edilizia finalizzata al
miglioramento della qualita del patrimonio edilizio residenziale), prorogando di un anno, dal 31
dicembre 2021 al 31 dicembre 2022, il termine per la presentazione delle istanze per eseguire gli
interventi edilizi previsti dalla stessa legge.

Il ricorrente denuncia innanzitutto la violazione degli articoli 9 e 117, secondo comma, lettera
s), della Costituzione, poiché con la disposizione impugnata sarebbero resi permanenti interventi
edilizi previsti come “straordinari” dalla legge della Regione Calabria n. 21 del 2010, in deroga alla
pianificazione e agli standard urbanistici e in contrasto con la scelta del legislatore statale, espressa
negli articoli 135, 143 e 145 del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 (Codice dei beni culturali
e del paesaggio, ai sensi dell’articolo 10 della legge 6 luglio 2002, n. 137), di rimettere alla
pianificazione congiunta la disciplina dei beni paesaggistici.

Inoltre, il ricorrente ritiene violato 1’articolo 117, primo comma, della Costituzione, in
relazione alla Convenzione europea del paesaggio, ratificata dall’Italia con la legge 9 gennaio 2006,
n. 14 (Ratifica ed esecuzione della Convenzione europea sul paesaggio, fatta a Firenze il 20 ottobre
2000), poiché con la proroga in esame verrebbe consentita la realizzazione di una serie di
trasformazioni edilizie, aventi un impatto significativo sul paesaggio, in assenza di inquadramento
nella pianificazione regionale.

La disposizione impugnata violerebbe anche 1’articolo 117, terzo comma, della Costituzione,
per contrasto con 1 principi fondamentali statali in materia di «governo del territorio», dettati
dall’articolo 41-quinquies, comma ottavo, della legge n. 1150 del 1942, attuato mediante il decreto
del Ministro dei lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444 del 1968 (Limiti inderogabili di densita’
edilizia, di altezza, di distanza fra i fabbricanti e rapporti massimi tra spazi destinati agli insediamenti
residenziali e produttivi e spazi pubblici o riservati alle attivita collettive, al verde pubblico o a
parcheggi da osservare ai fini della formazione dei nuovi strumenti urbanistici o della revisione di
quelli esistenti, ai sensi dell’articolo 17 della legge 6 agosto 1967, n. 765); dall’articolo 2-bis del
d.P.R. 6 giugno 2001, n. 380, recante «Testo Unico delle disposizioni legislative e regolamentari in
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edilizia (Testo A)», che consente deroghe (mediante leggi o regolamenti regionali) in tema di limiti
di distanza tra fabbricati; e dall’articolo 5, comma 11, del decreto-legge 13 maggio 2011, n. 70
(Semestre Europeo — Prime disposizioni urgenti per I’economia), convertito, con modificazioni, nella
legge 12 luglio 2011, n. 106, che, nel dettare disposizioni sul secondo “Piano casa”, prevede il
necessario rispetto degli standard urbanistici.

Infine, sarebbe violato il principio di leale collaborazione, in quanto la disposizione impugnata
sarebbe stata adottata dalla Regione Calabria in via del tutto autonoma e unilaterale, in assenza di una
pianificazione condivisa.

La Corte costituzionale in via preliminare osserva che la disposizione impugnata ha introdotto
la settima proroga (nell’arco temporale di undici anni) del termine stabilito dall’articolo 6, comma 12
della legge della Regione Calabria n. 21/2010 per la presentazione delle istanze per la realizzazione
degli interventi edilizi previsti dalla medesima legge.

Sempre in via preliminare, la Corte esclude che sussistano le condizioni per potere ritenere
cessata la materia del contendere, come invece sostenuto dalla Regione resistente. Cio in quanto,
sebbene I’intero corpus normativo della citata legge della Regione Calabria n. 21 del 2010 (in cui &
inserita la disposizione modificata dalla norma regionale impugnata) sia stato abrogato con la
sopravvenuta legge della Regione Calabria 7 luglio 2022, n. 25 (Norme per la rigenerazione urbana
e territoriale, la riqualificazione e il riuso), tale abrogazione risulta inidonea ad incidere sulle questioni
di legittimita costituzionale sottoposte all’esame della Corte. Infatti, nel caso di specie, da un lato
I’abrogazione non ha carattere satisfattivo, risolvendosi in via di fatto in una mera anticipazione - dal
31 dicembre 2022 all’8 luglio 2022 - del termine finale di applicazione del regime di proroga, oggetto
di censura nel giudizio di cui si tratta, dall’altro lato non ¢ possibile escludere che la disposizione
impugnata nel presente giudizio abbia avuto applicazione nel periodo in cui ¢ stata in vigore.

Infine, ancora in via preliminare, la Corte evidenzia come non possa influire in alcun modo
sulla ammissibilita delle questioni di legittimita costituzionale la circostanza relativa alla mancata
impugnazione di altre leggi regionali contenenti analoghe proroghe della disciplina, circostanza che
di per sé non milita a favore della legittimita costituzionale delle disposizioni impugnate.

La Corte esamina le censure prospettate dal ricorrente, riconoscendone la fondatezza.

Invero, osserva la Corte, la disposizione regionale impugnata introduce una ulteriore proroga
(come gia detto, la settima in un arco temporale di undici anni) del termine per la presentazione delle
istanze per la realizzazione degli interventi di trasformazione edilizia previsti dalla legge regionale
della Calabria n. 21 del 2010 (provvedimento che ha disciplinato «interventi di “razionalizzazione
del patrimonio edilizio esistente”, di “riqualificazione di aree urbane degradate”, di ‘“‘sostituzione
edilizia”, di “ampliamento” e di “demolizione e ricostruzione” di edifici esistenti», finalizzati «al
rilancio dell’economia mediante il sostegno all’attivita edilizia [...]».

Lo stesso legislatore regionale, sin dal titolo, aveva qualificato come «straordinarie» le misure
adottate nella legge regionale per fare fronte a tali esigenze.

Tuttavia, prosegue la Corte, con il differimento del termine di cui all’articolo 6, comma 12,
della stessa legge della Regione Calabria n. 21 del 2010 sono state ripetutamente ampliate le
possibilita di realizzare interventi edilizi in deroga alla pianificazione urbanistica del territorio, con
la conseguenza che la disciplina di carattere derogatorio, introdotta nel 2010 per fare fronte a esigenze
di carattere temporaneo, ¢ stata, attraverso la prolungata successione delle proroghe,
“irragionevolmente stabilizzata”.

Con sentenza 219 del 2021 la Corte ha gia dichiarato I’illegittimita costituzionale del
precedente differimento del medesimo termine stabilito dall’articolo 4, comma 1, lettera b), della
legge della Regione Calabria n. 10/2020. Nella precedente pronuncia la Corte ha affermato che
previsioni normative di tal genere, che consentono reiteratamente e per un tempo indefinito interventi
edilizi in deroga alla pianificazione urbanistica, finiscono per danneggiare il territorio in tutte le sue
connesse componenti e, primariamente, nel suo aspetto paesaggistico e ambientale, in violazione
dell’articolo 9 della Costituzione (cfr. sentenza CC n. 219 del 2021). Tale lesione ¢ resa pilu evidente
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dalla circostanza che, in questo lungo lasso di tempo, non si ¢ ancora proceduto all’approvazione del
piano paesaggistico regionale».

La reiterata e potenzialmente indefinita successione delle proroghe di una disciplina di
carattere derogatorio delle trasformazioni edilizie si pone in conflitto con la necessita di un’organica
pianificazione, che ¢ funzionale all’ordinato sviluppo del territorio e alle connesse e fondamentali
esigenze di conservazione e promozione del paesaggio e dell’ambiente, presidiate dagli articoli 9 e
117, secondo comma, lettera s), della Costituzione. (cfr. sempre sentenza CC n. 229 del 2022).

Pertanto, I’ulteriore proroga per I’anno 2022 del termine per la presentazione delle istanze per
realizzare gli interventi previsti dalla legge della Regione Calabria n. 21 del 2010 riconferma la
lesione dei principi presidiati dai parametri costituzionali evocati, gia accertata, peraltro, dalla
sentenza n. 219 del 2021 in riferimento alla proroga per 1’anno 2021.

All’esito della disamina effettuata, deve dunque essere dichiarata 1’illegittimita costituzionale
dell’articolo 1 della legge della Regione Calabria n. 23 del 2021, per violazione degli articoli 9, 117,
secondo comma, lettera s), della Costituzione, nonché del principio di leale collaborazione.

Le altre disposizioni della medesima legge regionale hanno mero carattere “strumentale’:
infatti, ’articolo 2 contempla la clausola di invarianza finanziaria, mentre 1’art. 3 stabilisce la data di
entrata in vigore; conseguentemente, la declaratoria di illegittimita costituzionale dell’articolo 1 fa si
che restino prive di contenuto precettivo le norme dettate dalle citate disposizioni.

Restano assorbite le ulteriori censure formulate dalla difesa statale in riferimento all’articolo
117, primo e terzo comma, della Costituzione.
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SENTENZA N. 19
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Maria Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale dell’art. 1 della legge della Regione Calabria 7 luglio
2021, n. 23 (Proroga del termine di cui al comma 12 dell’articolo 6 della l.r. 21/2010), promosso dal
Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 27-31 agosto 2021, depositato in
cancelleria il 31 agosto 2021, iscritto al n. 47 del registro ricorsi 2021 e pubblicato nella Gazzetta
Ufficiale della Repubblica n. 40, prima serie speciale, dell’anno 2021.

Visto I’atto di costituzione della Regione Calabria;

udito nell’udienza pubblica del 29 novembre 2022 il Giudice relatore Marco D’ Alberti;

uditi I’avvocato dello Stato Maria Gabriella Mangia per il Presidente del Consiglio dei ministri e
I’avvocato Graziano Pungi per la Regione Calabria;

deliberato nella camera di consiglio del 20 dicembre 2022.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— 11 Presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato e difeso dall’ Avvocatura generale dello
Stato, ha promosso questioni di legittimita costituzionale dell’art. 1 della legge reg. Calabria n. 23 del
2021, per violazione degli artt. 9, 117, commi primo, secondo, lettera s), e terzo, Cost., nonché del
principio di leale collaborazione.

2.— Il ricorrente denuncia innanzitutto la violazione degli artt. 9 e 117, secondo comma, lettera
s), Cost., poiché con la disposizione impugnata sarebbero resi permanenti interventi edilizi previsti
come “straordinari” dalla legge reg. Calabria n. 21 del 2010, in deroga alla pianificazione e agli
standard urbanistici e in contrasto con la scelta del legislatore statale, espressa negli artt. 135, 143 e
145 cod. beni culturali, di rimettere alla pianificazione congiunta la disciplina dei beni paesaggistici.

2.1.— 1l ricorrente ritiene altresi violato 1’art. 117, primo comma, Cost., in relazione alla
Convenzione europea del paesaggio, poiché con la proroga in esame verrebbe consentita la
realizzazione di una serie di trasformazioni edilizie, aventi un impatto significativo sul paesaggio, in
assenza di inquadramento nella pianificazione regionale e persino in deroga alle previsioni degli
strumenti urbanistici e territoriali comunali, provinciali e regionali.

2.2.— La disposizione impugnata violerebbe, inoltre, I’art. 117, terzo comma, Cost., per contrasto
con 1 principi fondamentali statali in materia di «governo del territorio», dettati in particolare dall’art.
41-quinquies, comma ottavo, della legge n. 1150 del 1942, attuato mediante il d.m. n. 1444 del 1968;
dall’art. 2-bis del d.P.R. n. 380 del 2001 e dall’art. 5, comma 11, del d.I. n. 70 del 2011, come
convertito, che — nel dettare disposizioni sul secondo “Piano casa” — prevede, tra I’altro, il necessario
rispetto degli standard urbanistici.

Ad avviso del ricorrente, alle regioni non sarebbe consentita 1’introduzione di deroghe
generalizzate alla pianificazione urbanistica e agli standard stabiliti dal d.m. n. 1444 del 1968, tanto
pitt qualora le stesse deroghe assumano carattere di stabilita.
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2.3.— Infine, sarebbe violato anche il principio di leale collaborazione fra Stato e regioni, in
quanto la disposizione impugnata sarebbe stata adottata dalla Regione Calabria in via del tutto
autonoma, in assenza di una pianificazione condivisa.

3.— Prima di esaminare le censure mosse dalla difesa statale, occorre ricostruire il contesto
normativo nel quale si colloca la disposizione impugnata.

3.1.— Essa ha inciso sul comma 12 dell’art. 6 della legge reg. Calabria n. 21 del 2010, sostituendo
le parole «entro il 31 dicembre 2021» con le parole «entro il 31 dicembre 2022». E stato cosi differito
di un anno il termine stabilito per la presentazione delle istanze per la realizzazione degli interventi
edilizi previsti dalla legge reg. Calabria n. 21 del 2010.

3.2.— Peraltro, ancor prima dell’intervento legislativo oggetto di censura, numerose modifiche
legislative avevano inciso sul termine di operativita previsto dal medesimo art. 6, comma 12. La
disposizione impugnata, in effetti, introduce la settima proroga nell’arco temporale di undici anni.

In particolare, il termine previsto per la presentazione delle istanze per eseguire gli interventi in
questione, originariamente stabilito nel 15 dicembre 2010, era gia stato prorogato: 1) al 21 marzo
2011, dall’art. 1, comma 2, della legge della Regione Calabria 29 ottobre 2010, n. 25 (Modifica alla
legge regionale 11 agosto 2010, n. 21 «Misure straordinarie a sostegno dell’ attivita edilizia finalizzate
al miglioramento della qualita del patrimonio edilizio residenziale»); 2) al 31 dicembre 2014, dall’art.
6, comma 12, della legge della Regione Calabria 10 febbraio 2012, n. 7 (Modifiche ed integrazioni
alla legge regionale 11 agosto 2010, n. 21, nonché disposizioni regionali in attuazione del decreto-
legge 13 maggio 2011, n. 70 convertito, con modificazioni, dalla legge 12 luglio 2011, n. 106); 3) al
31 dicembre 2016, dall’art. 1, comma 1, della legge della Regione Calabria 15 gennaio 2015, n. 4,
recante «Modifiche ed integrazioni alla legge regionale 11 agosto 2010, n. 21 “Misure straordinarie
a sostegno dell’attivita edilizia finalizzata al miglioramento della qualita del patrimonio edilizio
residenziale (modificata ed integrata con la L.R. n. 25/2010, con la L.R. n. 7/2012 e con la L.R. n.
23/2013) — modifiche al comma 12 dell’articolo 6»; 4) al 31 dicembre 2018, dall’art. 1, comma 21,
della legge della Regione Calabria 27 dicembre 2016, n. 46, recante «Modifiche alla legge regionale
11 agosto 2010, n. 21 (Misure straordinarie a sostegno dell’attivita edilizia finalizzata al
miglioramento della qualita del patrimonio edilizio residenziale)»; 5) al 31 dicembre 2020, dall’art.
1, comma 2, lettera f), della legge della Regione Calabria 28 dicembre 2018, n. 50, recante «Interventi
di modifica alla legge regionale 11 agosto 2010, n. 21 (Misure straordinarie a sostegno dell’attivita
edilizia finalizzata al miglioramento della qualita del Patrimonio Edilizio Residenziale)»; e — da
ultimo — 6) al 31 dicembre 2021, dall’art. 4, comma 2, lettera b), della legge reg. Calabria n. 10 del
2020.

4.— Sempre in via preliminare, occorre esaminare la portata della sopravvenuta legge della
Regione Calabria 7 luglio 2022, n. 25 (Norme per la rigenerazione urbana e territoriale, la
riqualificazione e il riuso), che — all’art. 15 — ha disposto I’abrogazione dell’intero corpus normativo
della legge reg. Calabria n. 21 del 2010, in cui ¢ inserita la disposizione modificata dalla norma
regionale impugnata nel presente giudizio.

4.1.— La novella introdotta dalla legge reg. Calabria n. 25 del 2022 risulta inidonea ad incidere
sulle questioni di legittimita costituzionale sottoposte all’esame di questa Corte.

Infatti, in questo caso 1’abrogazione non ha carattere satisfattivo, risolvendosi in via di fatto in
una mera anticipazione — dal 31 dicembre 2022 all’8 luglio 2022 — del termine finale di applicazione
del regime di proroga, oggetto di censura nel presente giudizio.

D’altra parte, non ¢ possibile escludere che la disposizione impugnata nel presente giudizio abbia
avuto applicazione nel periodo in cui ¢ stata in vigore.

Mancano, pertanto, le condizioni per poter ritenere cessata la materia del contendere.

5.— Ancora in via preliminare, deve essere rilevato che la prospettazione difensiva della Regione
Calabria, in ordine alla mancata impugnazione di altre leggi regionali contenenti analoghe proroghe
della disciplina sul “Piano casa”, non influisce sull’ammissibilita delle questioni di legittimita
costituzionale.
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Al riguardo, questa Corte, con orientamento costante, ha affermato che «[l]’ammissibilita
dell’impugnazione, in termini di tempestivita e di sussistenza dell’interesse a ricorrere, deve essere
valutata in relazione alle singole leggi adottate». Infatti, «I’acquiescenza rispetto ad altre leggi
regionali non milita a favore della legittimita costituzionale delle disposizioni impugnate» (sentenza
n. 24 del 2022; nello stesso senso, tra le tante, sentenze n. 251 del 2022, n. 124, n. 107 e n. 25 del
2021 e n. 117 del 2020).

6.— Si puo quindi procedere ad esaminare il primo gruppo di censure prospettate dal ricorrente.

L’art. 1 della legge reg. Calabria n. 23 del 2021 ¢ impugnato, innanzitutto, in riferimento agli artt.
9 e 117, secondo comma, lettera s), Cost., in relazione agli artt. 135, 143 e 145 cod. beni culturali, e
al principio di leale collaborazione.

Il ricorrente premette che nel 2012 la Regione Calabria e il Ministero per i beni e le attivita
culturali avevano avviato un rapporto di collaborazione istituzionale finalizzato all’elaborazione
congiunta del piano paesaggistico regionale, in attuazione degli artt. 135 e 143 cod. beni culturali.
Tale rapporto ha portato all’adozione del Quadro territoriale regionale paesaggistico, approvato dal
Consiglio regionale con deliberazione del 1° agosto 2016, n. 134. In esso sono state poste le basi per
la successiva redazione del piano paesaggistico, in funzione della tutela e valorizzazione del
paesaggio.

La difesa statale fa rilevare, tuttavia, che ¢ ancora mancante una pianificazione paesaggistica
frutto dell’elaborazione congiunta di Stato e Regione Calabria, sottolineando che solo al piano
paesaggistico spetta individuare la tipologia e le condizioni delle trasformazioni che possono essere
consentite. Da ci0 discenderebbe la violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., in
relazione agli artt. 135, 143 e 145 cod. beni culturali.

Sarebbe, inoltre, violato I’art. 9 Cost., a causa dell’abbassamento degli standard di tutela
paesaggistica, derivante dalla norma impugnata.

Del pari, sarebbe violato il principio di leale collaborazione, poiché con la disposizione in esame
la Regione Calabria si sarebbe sottratta all’obbligo di redazione congiunta con lo Stato del piano
paesaggistico, dettando la disciplina dei beni paesaggistici in modo del tutto autonomo e unilaterale.

Le censure appena illustrate sono riconducibili a un’unica ragione di impugnativa.

7.— Le questioni sono fondate.

La disposizione regionale impugnata consente un’ulteriore proroga (come si ¢ visto, la settima
nell’arco di undici anni) del termine per la presentazione delle istanze per la realizzazione degli
interventi di trasformazione edilizia previsti dalla legge reg. Calabria n. 21 del 2010. In attuazione
dell’intesa sottoscritta il 1° aprile 2009, questo provvedimento legislativo ha infatti disciplinato
«interventi di “razionalizzazione del patrimonio edilizio esistente”, di “riqualificazione di aree urbane
degradate”, di “sostituzione edilizia”, di “ampliamento” e di “demolizione e ricostruzione” di edifici
esistenti», finalizzati «al rilancio dell’economia mediante il sostegno all’attivita edilizia [...]» (art.
1).

Sin dal titolo della legge reg. Calabria n. 21 del 2010, lo stesso legislatore calabrese aveva
qualificato come «straordinarie» le misure adottate per fare fronte a tali esigenze. Viceversa, con il
differimento del termine di cui all’art. 6, comma 12, della stessa legge reg. Calabria n. 21 del 2010
sono state ripetutamente ampliate le possibilita di realizzare interventi edilizi in deroga alla
pianificazione urbanistica del territorio. Attraverso la prolungata successione delle proroghe, il
legislatore calabrese ha in effetti stabilizzato irragionevolmente una disciplina di carattere
derogatorio, introdotta nel 2010 per fare fronte a esigenze di carattere temporaneo.

Con sentenza n. 219 del 2021, questa Corte ha gia dichiarato I’illegittimita costituzionale del
precedente differimento del medesimo termine stabilito dall’art. 4, comma 1, lettera b), della legge
reg. Calabria n. 10 del 2020. In questa pronuncia, si ¢ affermato che «[nJel consentire i richiamati
interventi edilizi in deroga alla pianificazione urbanistica per un tempo indefinito, per effetto delle
reiterate proroghe [...], le citate previsioni finiscono per danneggiare il territorio in tutte le sue
connesse componenti e, primariamente, nel suo aspetto paesaggistico e ambientale, in violazione
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dell’art. 9 Cost. Tale lesione ¢ resa pil evidente dalla circostanza che, in questo lungo lasso di tempo,
non si ¢ ancora proceduto all’approvazione del piano paesaggistico regionale».

Le medesime considerazioni si attagliano alla disposizione impugnata nel presente giudizio.
Anche in questo caso, la reiterata e potenzialmente indefinita successione delle proroghe di una
disciplina di carattere derogatorio delle trasformazioni edilizie si pone in conflitto con la necessita di
un’organica pianificazione, che ¢ funzionale all’ordinato sviluppo del territorio e alle connesse e
fondamentali esigenze di conservazione e promozione del paesaggio e dell’ambiente, presidiate dagli
artt. 9 e 117, secondo comma, lettera s), Cost.

La giurisprudenza costituzionale piu recente ha ribadito che «reiterate proroghe di una disciplina
eccezionale e transitoria, volta ad apportare deroghe alla pianificazione urbanistica al fine di
consentire interventi edilizi di carattere straordinario, possono compromettere I’imprescindibile
visione di sintesi, necessaria a ricondurre ad un assetto coerente 1 molteplici interessi che afferiscono
al governo del territorio ed intersecano allo stesso tempo 1’ambito della tutela dell’ambiente e
dell’ecosistema (art. 117, secondo comma, lettera s, Cost.)» (sentenza n. 229 del 2022).

Una tale violazione degli artt. 9 e 117, secondo comma, lettera s), Cost., che puo sussistere
indipendentemente dal fatto che sia stato adottato un piano paesaggistico co-deciso tra Stato e regione
(sentenze n. 229 e n. 24 del 2022), si manifesta con maggiore evidenza con riguardo ad una Regione,
come la Calabria, che ha interrotto il percorso avviato per 1’elaborazione congiunta del PPR e ne ¢
tuttora sprovvista.

In definitiva, dunque, I’ulteriore proroga per 1’anno 2022 del termine per la presentazione delle
istanze per realizzare gli interventi previsti dalla legge reg. Calabria n. 21 del 2010 riconferma la
lesione dei principi presidiati dai parametri costituzionali evocati, gia accertata dalla sentenza n. 219
del 2021 in riferimento alla proroga per I’anno 2021.

8.— Va pertanto dichiarata I’illegittimita costituzionale dell’art. 1 della legge reg. Calabria n. 23
del 2021, per violazione degli artt. 9, 117, secondo comma, lettera s), Cost., nonché del principio di
leale collaborazione.

8.1.— Peraltro, questa Corte rileva che le altre disposizioni della medesima legge regionale hanno
mero carattere strumentale: infatti, I’art. 2 contempla la clausola di invarianza finanziaria, mentre
I’art. 3 stabilisce la data di entrata in vigore. Pertanto, la declaratoria di illegittimita costituzionale
dell’art. 1 fa si che restino prive di contenuto precettivo le norme dettate dalle disposizioni ora
menzionate (sentenze n. 161 e n. 124 del 2022).

9.— Restano assorbite le ulteriori censure formulate dalla difesa statale in riferimento all’art. 117,
primo e terzo comma, Cost.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
dichiara I'illegittimita costituzionale dell’art. 1 della legge della Regione Calabria 7 luglio 2021,
n. 23 (Proroga del termine di cui al comma 12 dell’articolo 6 della l.r. 21/2010).

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, 1l 20 dicembre
2022.

F.to:

Silvana SCIARRA, Presidente

Marco D'ALBERTI, Redattore

Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria

Depositata in Cancelleria il 14 febbraio 2023.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 10 gennaio 2023, n. 20

Materia: tutela della salute; coordinamento della finanza pubblica; poteri sostitutivi
Parametri invocati: artt. 117, terzo comma, e 120, secondo comma, Cost.
Giudizio: legittimita costituzionale in via principale

Ricorrente: Presidente del Consiglio dei ministri

Oggetto: legge della Regione Molise 23 giugno 2022, n. 11 (Organizzazione della rete ospedaliera e
di emergenza - Linee guida)

Esito: illegittimita costituzionale della legge regionale impugnata nel suo complesso
Estensore nota: Cesare Belmonte

Sintesi:

I1 Presidente del Consiglio dei ministri ha impugnato 1’intero testo della legge della Regione
Molise 23 giugno 2022, n. 11 (Organizzazione della rete ospedaliera e di emergenza - Linee guida).

La Lr. Molise 11/2022 definisce ’assetto dell’organizzazione della rete ospedaliera e di
emergenza, individuando le competenze dei singoli presidi in cui si articola il servizio sanitario
regionale, anche in relazione ai rapporti con le strutture private accreditate.

La legge regionale impugnata violerebbe I’art. 117, terzo comma, Cost., in riferimento ai
principi statali in materia di coordinamento della finanza pubblica, disattendendo il piano di rientro
concordato con lo Stato per il superamento del disavanzo sanitario.

Inoltre, a fronte del commissariamento della Regione Molise per I’attuazione del predetto
piano di rientro, la legge regionale in questione si porrebbe altresi in contrasto con I’art. 120, secondo
comma, Cost., poiché sarebbe intervenuta in ambiti oggetto di mandato commissariale.

Ad avviso della Consulta entrambe le questioni sono fondate.

La giurisprudenza costituzionale ha piu volte affermato che la disciplina dei piani di rientro
dai deficit di bilancio in materia sanitaria ¢ riconducibile a un duplice ambito di potesta legislativa
concorrente, ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost.: tutela della salute e coordinamento della
finanza pubblica.

In particolare, costituisce un principio fondamentale di coordinamento della finanza pubblica
quanto stabilito dall’art. 2, commi 80 e 95, della legge 23 dicembre 2009, n. 191 (Disposizioni per la
formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato “legge finanziaria 2010”), secondo cui sono
vincolanti, per le Regioni che li abbiano sottoscritti, i piani di rientro e i programmi operativi che - ai
sensi del citato art. 2, commi 88 e 88-bis - ne costituiscono attuazione e aggiornamento.

La Regione ¢ quindi obbligata a rimuovere i provvedimenti, anche legislativi, e a non
adottarne di nuovi che siano di ostacolo alla piena realizzazione dei piani di rientro.

Inoltre, qualora si verifichi una persistente inerzia della Regione rispetto alle attivita richieste
da tali accordi, I’art. 120, secondo comma, Cost. consente I’esercizio del potere sostitutivo
straordinario del Governo, al fine di assicurare contemporaneamente [’unita economica della
Repubblica e i livelli essenziali delle prestazioni concernenti il diritto fondamentale alla salute,
tutelato dall’art. 32 Cost.

Dai principi enunciati discende I’illegittimita costituzionale della legge de qua per violazione
di entrambi i1 parametri evocati dal ricorrente.

Il piano di rientro dal disavanzo del servizio sanitario regionale, secondo 1’Accordo
sottoscritto i1l 27 marzo 2007 tra Ministro della salute, Ministro dell’economia e delle finanze e
Presidente della Regione Molise, sottopone all’approvazione dei suddetti Ministri i provvedimenti
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regionali di spesa e programmazione sanitaria che afferiscono, tra 1’altro, alla
“riconversione/chiusura/apertura di strutture e riformulazione del piano di edilizia sanitaria” e ai
“requisiti e standard per 1’accreditamento per strutture private”.

Non essendosi concluso nei termini previsti, il piano di rientro ¢ proseguito con diversi
programmi operativi., predisposti dal commissario ad acta. Tutti i programmi operativi - inclusi
quello attinente al periodo 2019-2021, approvato con decreto commissariale, e quello relativo al
periodo 2022-2024, ancora in corso di elaborazione — dedicano ampio spazio all’assetto della
riorganizzazione della rete ospedaliera e di emergenza, che con ogni evidenza rappresenta una
componente essenziale della programmazione ai fini del raggiungimento dell’azzeramento del
disavanzo sanitario.

Peraltro, i provvedimenti governativi con cui si € proceduto alla nomina del commissario ad
acta, nella persona del Presidente della Regione Molise, e alla determinazione degli specifici
contenuti del mandato commissariale, includono espressamente, tra gli interventi prioritari assegnati
al commissario, “la programmazione ed attuazione del piano di riorganizzazione della rete
ospedaliera, della rete di emergenza-urgenza e delle reti tempo dipendenti, in coerenza con il
fabbisogno assistenziale e [...] con le indicazioni dei tavoli tecnici di monitoraggio”.

Nel caso di specie ¢ dunque evidente che la legge regionale impugnata - attenendo in via
esclusiva alla organizzazione della rete ospedaliera e di emergenza, anche con riferimento ai
rapporti con le strutture private accreditate - contrasta con il piano di rientro concernente il
disavanzo sanitario molisano, come attuato dai relativi programmi operativi, ed interferisce altresi
con i poteri dell’attuale commissario ad acta.
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SENTENZA N. 20
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Maria Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale dell’intero testo della legge della Regione Molise 23
giugno 2022, n. 11 (Organizzazione della rete ospedaliera e di emergenza — Linee guida), promosso
dal Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 25 agosto 2022, depositato in
cancelleria in pari data, iscritto al n. 59 del registro ricorsi 2022 e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale
della Repubblica n. 36, prima serie speciale, dell’anno 2022.

Udito nell’udienza pubblica del 10 gennaio 2023 il Giudice relatore Augusto Antonio Barbera;

udito I’avvocato dello Stato Enrico De Giovanni per il Presidente del Consiglio dei ministri;

deliberato nella camera di consiglio del 10 gennaio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con ricorso iscritto al n. 59 del registro ricorsi 2022, il Presidente del Consiglio dei ministri,
rappresentato e difeso dall’ Avvocatura generale dello Stato, ha impugnato I’intero testo della legge
reg. Molise n. 11 del 2022, in riferimento agli artt. 117, terzo comma, e 120, secondo comma, Cost.

La legge regionale impugnata definisce 1’assetto dell’organizzazione della rete ospedaliera e di
emergenza, con individuazione delle competenze dei singoli presidi in cui si articola il servizio
sanitario regionale, anche in relazione ai rapporti con le strutture private accreditate.

Secondo il ricorrente la legge regionale impugnata contrasterebbe, in violazione dell’art. 117,
terzo comma, Cost., con il principio di coordinamento della finanza pubblica stabilito dall’art. 2,
commi 80 e 95, della legge n. 191 del 2009, per cui la Regione ¢ vincolata al rispetto del piano di
rientro concordato con lo Stato per il superamento del disavanzo sanitario.

La legge reg. Molise n. 11 del 2022 si porrebbe, altresi, in contrasto con I’art. 120, secondo
comma, Cost., poiché — a fronte del commissariamento della Regione Molise per I’attuazione del
piano di rientro da disavanzo sanitario — sarebbe intervenuta in ambiti oggetto di mandato
commissariale.

2.— In via preliminare, va rilevata I’ammissibilita del ricorso, benché lo stesso abbia per oggetto
I’intero testo della legge regionale.

Invero, secondo la costante giurisprudenza di questa Corte, risultano ammissibili le questioni
promosse in via principale avverso interi atti legislativi, sempre che le leggi impugnate siano
«caratterizzate da normative omogenee e tutte coinvolte dalle censure» (sentenze n. 143 e n. 128 del
2020, n. 194 del 2019 e n. 247 del 2018).

E questo il caso della legge reg. Molise n. 11 del 2022. Essa, composta di otto articoli, presenta
infatti un contenuto certamente unitario, avendo ad oggetto la riorganizzazione della rete ospedaliera
e di emergenza, individuando le competenze dei singoli presidi del territorio regionale (articoli da 1
a 6), prescrivendo che I’eventuale modifica delle medesime debba essere condivisa dal Consiglio
regionale (art. 7) e fissando I’entrata in vigore dal giorno successivo alla pubblicazione nel Bollettino
Ufficiale della Regione (art. 8).
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3.— Nel merito entrambe le questioni sono fondate.

4.— Questa Corte ha piu volte affermato che la disciplina dei piani di rientro dai deficit di bilancio
in materia sanitaria ¢ riconducibile a un duplice ambito di potesta legislativa concorrente, ai sensi
dell’art. 117, terzo comma, Cost.: tutela della salute e coordinamento della finanza pubblica (ex
plurimis, sentenza n. 278 del 2014). In particolare, costituisce un principio fondamentale di
coordinamento della finanza pubblica quanto stabilito dall’art. 2, commi 80 e 95, della legge n. 191
del 2009, per cui sono vincolanti, per la regione che li abbia sottoscritti, i piani di rientro e i programmi
operativi che — ai sensi dei commi 88 e 88-bis del medesimo art. 2 — ne costituiscono attuazione e
aggiornamento; la regione ¢ quindi obbligata a rimuovere i provvedimenti, anche legislativi, € a non
adottarne di nuovi che siano di ostacolo alla piena realizzazione dei piani di rientro (sentenze n. 14
del 2017, n. 266 del 2016 e n. 278 del 2014).

Qualora si verifichi una persistente inerzia della regione rispetto alle attivita richieste da tali
accordi, I’art. 120, secondo comma, Cost. consente 1’esercizio del potere sostitutivo straordinario del
Governo, al fine di assicurare contemporaneamente 1’unita economica della Repubblica e 1 livelli
essenziali delle prestazioni concernenti il diritto fondamentale alla salute, tutelato dall’art. 32 Cost.
(sentenze n. 117 del 2018, n. 106 e n. 14 del 2017, n. 266 del 2016 e n. 227 del 2015).

Sulla portata del potere sostitutivo di cui all’art. 120, secondo comma, Cost. ¢ da ultimo
intervenuta la sentenza n. 168 del 2021, chiarendo che lo stesso «si caratterizza per una necessaria
temporaneita e cedevolezza», posto che Ilistituzione statale «& chiamata ad assumersi la
“responsabilita” (sentenza n. 43 del 2004) di risolvere nel minor tempo possibile la crisi dissipativa
di un determinato ente autonomo, si da rimetterlo in condizione di tornare a garantire i beni da questo
invece al momento compromessi»; in tale ambito, «lo Stato non pud mancare di raggiungere 1’ effetto
utile ed ¢ tenuto ad impegnare, se del caso, le proprie migliori energie e anche adeguate risorse
finanziarie», occorrendo «comunque garantire un punto di equilibrio che impedisca, a danno di tutta
la Repubblica, il cronicizzarsi di una condizione di crisi, che risulterebbe lesiva di plurimi principi
costituzionali».

Nell’esercizio del potere sostitutivo in esame, il Governo pud nominare un commissario ad acta,
le cui funzioni, come definite nel mandato conferitogli e come specificate dai programmi operativi
(ex art. 2, comma 88, della legge n. 191 del 2009), «devono restare, fino all’esaurimento dei compiti
commissariali, al riparo da ogni interferenza degli organi regionali — anche qualora questi agissero
per via legislativa — pena la violazione dell’art. 120, secondo comma, Cost.» (sentenze n. 247 e n.
199 del 2018 e n. 106 del 2017; nello stesso senso, sentenze n. 14 del 2017 e n. 78 del 2011).

Al riguardo, questa Corte ha piu volte affermato che I’illegittimita costituzionale della legge
regionale per violazione dell’art. 120, secondo comma, Cost. sussiste anche «quando ’interferenza ¢
meramente potenziale e, dunque, a prescindere dal verificarsi di un contrasto diretto con i poteri del
commissario incaricato di attuare il piano di rientro» (sentenze n. 247 e n. 117 del 2018, n. 190, n.
106 e n. 14 del 2017; nello stesso senso, sentenze n. 266 del 2016, n. 227 del 2015 e n. 110 del 2014).

5.— Dai principi enunciati discende I’illegittimita costituzionale della legge regionale impugnata
per violazione di entrambi i parametri evocati dal ricorrente.

5.1.— 1l piano di rientro dal disavanzo del servizio sanitario regionale, secondo 1’Accordo
sottoscritto i1l 27 marzo 2007 tra Ministro della salute, Ministro dell’economia e delle finanze e
Presidente della Regione Molise, sottopone all’approvazione dei Ministri indicati i provvedimenti
regionali di spesa e programmazione sanitaria che afferiscono, tra 1’altro, alla
«riconversione/chiusura/apertura di strutture e riformulazione del piano di edilizia sanitaria» e ai
«requisiti e standard per 1’accreditamento per strutture private» (art. 3, comma 6).

Non essendosi concluso nei termini previsti, il piano di rientro ¢ proseguito con diversi
programmi operativi: tutti — inclusi quello attinente al periodo 2019-2021, approvato con decreto del
commissario ad acta n. 94 del 2021, e quello relativo al periodo 2022-2024, ancora in corso di
elaborazione — dedicano ampio spazio all’assetto della riorganizzazione della rete ospedaliera e di
emergenza, che con ogni evidenza rappresenta una componente essenziale della programmazione ai
fini del raggiungimento dell’azzeramento del disavanzo sanitario.
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Ci0 trova conferma anche nella delibera del Consiglio dei ministri 5 agosto 2021, con cui ¢ stato
nominato 1’attuale commissario ad acta, nella persona del Presidente della Regione Molise e che
rinvia — per gli specifici contenuti del mandato commissariale — a quanto stabilito dalla delibera di
nomina del precedente commissario, risalente al 31 marzo 2021. Quest’ultima, infatti, espressamente
include, tra gli interventi prioritari assegnati al commissario, «iii) la programmazione ed attuazione
del piano di riorganizzazione della rete ospedaliera, della rete di emergenza-urgenza e delle reti tempo
dipendenti, in coerenza con il fabbisogno assistenziale e [...] con le indicazioni dei tavoli tecnici di
monitoraggios.

5.2.— Nel caso di specie ¢ dunque evidente che la legge regionale impugnata — attenendo in via
esclusiva alla organizzazione della rete ospedaliera e di emergenza, anche con riferimento ai rapporti
con le strutture private accreditate — contrasta con il piano di rientro concernente il disavanzo sanitario
molisano, come attuato dai relativi programmi operativi, ed interferisce altresi con i poteri dell’attuale
commissario ad acta, per come definiti alla lettera iii) della delibera del Consiglio dei ministri 5 agosto
2021; da cio consegue la violazione, rispettivamente, degli artt. 117, terzo comma, e 120, secondo
comma, Cost.

6.— Va, pertanto, dichiarata I’illegittimita costituzionale della legge reg. Molise n. 11 del 2022,
restando conseguentemente assorbita I’istanza di sospensione avanzata dal Presidente del Consiglio
dei ministri (ex plurimis, sentenza n. 168 del 2018).

7.— Da ultimo, questa Corte non puo esimersi dal rilevare I’anomalia di un commissariamento
della sanita regionale che si protrae da oltre tredici anni (si ricorda che la nomina del primo
commissario ad acta risale al 24 luglio 2009), senza che gli obiettivi per cui ¢ stato predisposto siano
stati raggiunti, con tutte le ripercussioni che esso determina sulla forma di governo regionale, sui
livelli essenziali delle prestazioni sanitarie e sull’equilibrio finanziario della sanita. Del resto, questa
Corte ha gia affermato in diverse occasioni che «il lungo protrarsi del commissariamento costituisce
un sintomo negativo dell’andamento di questo processo, cosicché si accentua 1’esigenza di soluzioni
strutturali univoche ed efficaci e del rigoroso rispetto delle regole a tale scopo concepite» (sentenza
n. 117 del 2018, relativa alla Regione Campania; nello stesso senso, sentenza n. 168 del 2021, relativa
alla Regione Calabria).

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
dichiara I’illegittimita costituzionale della legge della Regione Molise 23 giugno 2022, n. 11
(Organizzazione della rete ospedaliera e di emergenza — Linee guida).

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 10 gennaio
2023.

F.to:

Silvana SCIARRA, Presidente

Augusto Antonio BARBERA, Redattore

Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria

Depositata in Cancelleria il 14 febbraio 2023.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 10 gennaio 2023, n. 26
Materia: impiego pubblico — spoil system
Parametri invocati: art. 97 co.2 Cost.

Giudizio: legittimita costituzionale in via incidentale
Rimettente: Corte di Cassazione - sezione lavoro

Oggetto: art. 15, comma 5, secondo periodo, della legge della Regione Calabria 19 marzo 2004, n.
11 (Piano Regionale per la Salute 2004/2006)

Esito: illegittimita costituzionale
Estensore nota: Alessandra Cecconi

Sintesi:

La pronuncia in epigrafe ha ad oggetto I’art. 15, comma 5, secondo periodo, della legge della
Regione Calabria 19 marzo 2004, n. 11 (Piano Regionale per la Salute 2004/2006).

La norma stabilisce che gli incarichi di direttore sanitario e di direttore amministrativo delle
aziende sanitarie regionali “hanno comunque termine ed i relativi rapporti di lavoro sono risolti di
diritto, nell’ipotesi di cessazione, per revoca, decadenza, dimissioni o qualsiasi altra causa, del
direttore generale”.

La questione viene sollevata dalla Sezione lavoro della Corte di Cassazione chiamata a
definire il giudizio promosso da un direttore amministrativo ASL sulla risoluzione di diritto del
rapporto, conseguente alla decadenza del direttore generale e all’applicazione della disposizione
sopra richiamata.

Confermando 1’indirizzo espresso in alcune fondamentali precedenti pronunce relative ai
meccanismi dello spoil system - a partire dalla sentenza n. 233/2006 fino alle sentenze n. 224/2010 e
n. 228/2011- la Corte Costituzionale dichiara fondata la questione e illegittima la norma regionale per
contrasto con I’art. 97 comma 2 Cost.

Con la pronuncia in oggetto la Corte — anche rispetto a quanto affermato nei precedenti
richiamati -pone in particolare 1’accento sul principio di buon andamento e continuita dell’azione
amministrativa.

Infatti - facendo decorrere la cessazione degli incarichi del direttore amministrativo e di quello
sanitario dalla cessazione del direttore generale — la norma regionale contrasta con I’esigenza di
continuita dell’azione amministrativa esponendo I’ente al rischio di subire un periodo di discontinuita
gestionale, in ipotesi anche prolungato, con I’assenza di tutti i tre i direttori preposti al governo
dell’ente stesso.

A ci0 si aggiunge che la disposizione prevede un automatismo che non collega I’interruzione
del rapporto in corso a ragioni “interne” allo stesso, alle modalita di svolgimento delle funzioni da
parte del direttore amministrativo e di quello sanitario ed esclude ogni possibilita di valutazione
qualitativa dell’operato di detti soggetti (sentenza n. 224/2010).

Manca infatti del tutto una fase valutativa dei comportamenti tenuti dal dirigente che gli
consenta di fare valere le proprie ragioni, sulla base dei risultati delle prestazioni rese e delle
competenze esercitate in concreto nella gestione dei servizi a lui affidati.

Rileva la Corte, in linea con quanto gia affermato nella sentenza n. 228/2011, che la previsione
di una fase valutativa imporrebbe invece al nuovo direttore generale, per fare cessare dall’incarico il
direttore amministrativo e quello sanitario, di specificare le ragioni, connesse alle pregresse modalita
di svolgimento delle funzioni dirigenziali da parte dell’interessato, «idonee a fare ritenere sussistenti
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comportamenti di quest’ultimo suscettibili di integrare la violazione delle direttive ricevute o di
determinare risultati negativi nei servizi di competenza e giustificare, dunque, il venir meno della
necessaria consonanza di impostazione gestionale» (sentenza n. 228/ 2011).

In mancanza di tale fase procedurale la decadenza comporta una vera e propria “discontinuita
della gestione” che risulta priva di una motivata giustificazione e si pone in contrasto con il principio
del buon andamento dell’ azione amministrativa di cui all’art. 97 Cost. (sentenza n. 224/2010).
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SENTENZA N. 26
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Maria Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale dell’art. 15, comma 5, secondo periodo, della legge della
Regione Calabria 19 marzo 2004, n. 11 (Piano Regionale per la Salute 2004/2006), promosso dalla
Corte di cassazione, sezione lavoro, nel procedimento vertente tra C.S. B. e I’Azienda sanitaria
provinciale di Crotone e altri, con ordinanza del 18 ottobre 2021, iscritta al n. 1 del registro ordinanze
2022 e pubblicata nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica n. 6, prima serie speciale, dell’anno 2022.

Visti gli atti di costituzione della Regione Calabria e di C.S. B.;

udito nell’udienza pubblica del 10 gennaio 2023 il Giudice relatore Luca Antonini;

uditi gli avvocati Marco Marazza per C.S. B. e Franceschina Talarico per la Regione Calabria;

deliberato nella camera di consiglio del 10 gennaio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con ordinanza del 18 ottobre 2021 (reg. ord. n. 1 del 2022), la Corte di cassazione, sezione
lavoro, dubita della legittimita costituzionale dell’art. 15, comma 5, secondo periodo, della legge reg.
Calabria n. 11 del 2004.

La disposizione censurata stabilisce che gli incarichi di direttore sanitario e di direttore
amministrativo delle aziende sanitarie regionali «<hanno comunque termine ed i relativi rapporti di
lavoro sono risolti di diritto, nell’ipotesi di cessazione, per revoca, decadenza, dimissioni o qualsiasi
altra causa, del direttore generale».

Ad avviso del giudice a quo, questa norma lederebbe il principio del buon andamento di cui
all’art. 97, secondo comma, Cost., poiché pregiudicherebbe I’esigenza di assicurare con continuita
I’espletamento delle funzioni affidate al direttore sanitario e a quello amministrativo, ancorando
I’interruzione anticipata dei relativi rapporti alla cessazione del direttore generale e dunque
prescindendo dalla sussistenza di ragioni, da valutare con le garanzie del giusto procedimento, legate
alle concrete modalita di svolgimento degli incarichi.

Il denunciato meccanismo di sostanziale decadenza automatica violerebbe, inoltre, 1’art. 98,
primo comma, Cost., che impone ai pubblici impiegati un dovere di neutralita.

2.— Deve essere preliminarmente esaminata I’eccezione d’inammissibilita sollevata dalla Regione
Calabria.

Le questioni sarebbero, infatti, irrilevanti, perché il rimettente non avrebbe considerato: a) che la
risoluzione di diritto del rapporto de quo sarebbe stata prevista anche in un’apposita clausola del
contratto sottoscritto dal ricorrente nel processo principale, la quale avrebbe «prodotto e ormai
esaurito 1 propri effetti», a prescindere dalla norma denunciata; b) che, analogamente a quanto
stabilito dalla norma censurata, anche I’art. 14, comma 3, della legge reg. Calabria n. 13 del 2005
disporrebbe la decadenza dagli incarichi del direttore sanitario e di quello amministrativo, sebbene in
caso di nomina del nuovo direttore generale; c) che i contratti del direttore sanitario e di quello
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amministrativo sarebbero regolati dalle norme del codice civile sui contratti di prestazione d’opera,
sicché, se pure la disposizione censurata fosse espunta dall’ordinamento, la fattispecie oggetto del
giudizio a quo sarebbe disciplinata da tali norme codicistiche.

2.1.— L’eccezione non ¢ suscettibile di accoglimento, sotto alcuno dei profili in cui ¢ articolata.

2.1.1.— I descritti rilievi della difesa regionale non possono, infatti, essere condivisi, dal momento
che: a) dell’ipotizzata clausola contrattuale, il cui specifico contenuto non ¢ stato, in ogni caso,
descritto dalla Regione, non vi ¢ cenno nell’ordinanza di rimessione, né la difesa regionale ha dedotto
che essa appartenesse al thema decidendum devoluto al rimettente; b) la decadenza di cui all’art. 14,
comma 3, della legge reg. Calabria n. 13 del 2005 ¢ legata alla nomina del nuovo direttore generale,
sicché si ¢ al cospetto di una fattispecie distinta dalla risoluzione di diritto che ha dato origine al
giudizio a quo; c) la Regione non ha indicato quale delle richiamate norme del codice civile
disciplinerebbe tale risoluzione e comunque — se pure si volesse ritenere che intendesse fare
riferimento all’art. 2227 cod. civ., che attribuisce al committente la facolta di recesso ad nutum nei
contratti di prestazione d’opera — non ha dedotto di aver fatto ricorso a tale facolta dopo la risoluzione
medesima (cio che, a tacer d’ogni altra considerazione, si risolverebbe peraltro in un posterius che
non inciderebbe sul giudizio di rilevanza).

2.1.2.— Del resto, nell’ordinanza di rimessione & chiaramente spiegato che la risoluzione di diritto
del rapporto con il direttore amministrativo oggetto del processo principale ¢ conseguita alla
decadenza del direttore generale per effetto della norma denunciata; ¢ in forza di quest’ultima, inoltre,
che la sentenza d’appello impugnata con ricorso per cassazione ha disatteso le pretese azionate dal
direttore amministrativo; infine, ¢ proprio sull’asserita illegittimita costituzionale della medesima
norma che si ¢ fondato uno dei motivi di gravame.

Poiché gli ulteriori motivi di censura della sentenza impugnata sono stati dichiarati inammissibili,
¢ evidente che il rimettente deve fare applicazione della disposizione sospettata e che I’esito
dell’odierno incidente di legittimita costituzionale influisce sulla sua decisione: tanto ¢ sufficiente a
radicare la rilevanza delle questioni sollevate, secondo il costante orientamento di questa Corte (ex
plurimis, sentenze n. 193, n. 183, n. 167, n. 143 e n. 139 del 2022).

3.— Nel merito, & fondata la censura di violazione dell’art. 97, secondo comma, Cost.

Le sentenze n. 228 del 2011 e n. 224 del 2010 hanno puntualizzato le affermazioni della piu
risalente sentenza n. 233 del 2006, evocata dalla difesa della Regione Calabria, anche con riguardo
alla specifica considerazione, in essa contenuta, del principio di buon andamento dell’azione
amministrativa.

In particolare, la richiamata sentenza n. 224 del 2010, anche alla luce dell’evoluzione medio
tempore intervenuta nella giurisprudenza costituzionale sui meccanismi di spoils system, ha voluto
valorizzare maggiormente, rispetto a quel precedente del 2006, altri profili che ha ritenuto piu
strettamente connessi al principio di buon andamento della pubblica amministrazione.

Infatti, con riguardo a una normativa della Regione Lazio che prevedeva una regola che legava
in modo automatico, secondo il principio simul stabunt, simul cadent, la sorte di una figura non
apicale, quale il direttore amministrativo, a quella del direttore generale, ha dato risalto, da un lato,
alle «esigenze dell’Amministrazione ospedaliera concernenti I’espletamento con continuita delle
funzioni dirigenziali proprie del direttore amministrativo, e, dall’altro lato, alla tutela giudiziaria,
costituzionalmente protetta, delle situazioni soggettive dell’interessato, inerenti alla carica».

All’interno di un contesto normativo regionale che oltretutto stabiliva «un particolare iter
procedimentale di garanzia per il direttore amministrativo», la sentenza in esame ha pertanto ritenuto
del tutto ingiustificata, e in fondo anche contraddittoria, I’omessa considerazione delle medesime
esigenze da parte della norma censurata, che stabiliva invece un mero meccanismo di decadenza
automatica.

Quest’ultimo ¢ stato quindi ritenuto in contrasto con il principio di buon andamento dell’azione
amministrativa sancito dall’art. 97, secondo comma, Cost.

3.1.— Tali conclusioni non possono che essere ribadite anche con riferimento alla norma
censurata.
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Questa, facendo decorrere la cessazione degli incarichi del direttore amministrativo e di quello
sanitario dalla cessazione del vecchio direttore generale, stride, ancor piu sotto tale profilo, con
I’esigenza di continuita dell’azione amministrativa.

Infatti, in forza della specifica modalita con cui ¢ strutturato il principio simul stabunt, simul
cadent dall’art. 15, comma 5, secondo periodo, della legge reg. Calabria n. 11 del 2004, I’ente risulta
esposto al rischio di subire un periodo di discontinuita gestionale, in ipotesi anche prolungato, in cui
il vacuum finisce addirittura per riguardare tutti i tre i direttori preposti, secondo le loro rispettive
competenze, al governo dell’ente stesso.

3.2— La norma censurata, inoltre, con 1’effetto automatico che determina, «non ancora
I’interruzione del rapporto di ufficio in corso a ragioni “interne” a tale rapporto» (sentenza n. 224 del
2010), legate alle modalita di svolgimento delle funzioni del direttore amministrativo e di quello
sanitario.

Essa, infatti, pretermette del tutto una fase valutativa dei comportamenti tenuti dall’interessato,
in cui al dirigente sia consentita la possibilita di fare valere le proprie ragioni, sulla base dei risultati
delle prestazioni rese e delle competenze esercitate in concreto nella gestione dei servizi
amministrativi a lui affidati.

L’interruzione automatica del rapporto stabilita dalla norma censurata esclude quindi ogni
possibilita di valutazione qualitativa dell’operato del direttore amministrativo e di quello sanitario.

In presenza invece di tale possibilita, il nuovo direttore generale, per fare cessare dall’incarico il
direttore amministrativo e quello sanitario, sarebbe tenuto a specificare le ragioni, connesse alle
pregresse modalita di svolgimento delle funzioni dirigenziali da parte dell’interessato, «idonee a fare
ritenere sussistenti comportamenti di quest’ultimo suscettibili di integrare la violazione delle direttive
ricevute o di determinare risultati negativi nei servizi di competenza e giustificare, dunque, il venir
meno della necessaria consonanza di impostazione gestionale» (ancora, sentenza n. 228 del 2011).

Anche da questo punto di vista, quindi, I’automatismo della disciplina in discorso, con la mancata
previsione di una fase procedurale che faccia dipendere «la decadenza da pregressa responsabilita del
dirigente, comporta una vera e propria “discontinuita della gestione”», che, risultando priva di una
motivata giustificazione, si pone in contrasto con il principio del buon andamento dell’azione
amministrativa di cui all’art. 97 Cost. (ancora, sentenza n. 224 del 2010).

3.3.— Sulla scorta delle argomentazioni che precedono, deve dichiararsi 1’illegittimita
costituzionale dell’art. 15, comma 5, secondo periodo, della legge reg. Calabria n. 11 del 2004.

Resta assorbita I’ulteriore censura prospettata dal rimettente.

4.— Va, infine, precisato che in situazioni di commissariamento statale del servizio sanitario
regionale — quale quello attualmente vigente nella Regione Calabria, di cui questa Corte «ha registrato
la straordinaria lunghezza e difficolta della gestione» (sentenza n. 228 del 2022) — quanto qui
affermato, a regime, in ordine all’illegittimita costituzionale dell’automatismo della decadenza degli
incarichi dei direttori sanitari € amministrativi non interferisce con la particolare prospettiva in cui,
in tali contesti, viene in causa il principio del buon andamento della pubblica amministrazione, e in
particolare con quanto chiarito nella sentenza n. 168 del 2021, per cui il potere sostitutivo, «in
situazioni estreme come quella in oggetto, non pud essere certo attuato attraverso il mero
avvicendamento del vertice, senza considerare I’inefficienza dell’intera struttura sulla quale tale
vertice ¢ chiamato a operare in nome dello Stato».

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
dichiara I'illegittimita costituzionale dell’art. 15, comma 5, secondo periodo, della legge della
Regione Calabria 19 marzo 2004, n. 11 (Piano Regionale per la Salute 2004/2006).
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Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 10 gennaio
2023.

F.to:

Silvana SCIARRA, Presidente

Luca ANTONINI, Redattore

Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria

Depositata in Cancelleria il 23 febbraio 2023.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 11 gennaio 2023, n. 27
Materia: Energia — Impianti alimentati da fonti rinnovabili

Parametri invocati: Artt. 41, 97, 117, primo comma, Cost. — quest’ultimo in relazione all’art. 6 della
direttiva 2001/77/CE, all’art. 13 della direttiva 2009/28/CE, all’art. 15 della direttiva 2018/2001/UE
e ai principi espressi dal d.Igs. n. 199 del 2021 — e art. 117, terzo comma, Cost., in relazione ai principi
fondamentali della materia concorrente “produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia”
espressi dall’art. 12 del d.lgs. n. 387 del 2003 e al d.m. 10 settembre 2010; principio di leale
collaborazione

Giudizio: giudizio di legittimita costituzionale in via principale
Ricorrente: Presidente del Consiglio dei ministri

Oggetto: Art. 16 della legge Regione Abruzzo 11 gennaio 2022, n. 1 (Proroga di termini previsti da
disposizioni legislative e ulteriori disposizioni urgenti) e art. 19 della legge Regione Abruzzo 11
marzo 2022, n. 5 (Disposizioni per 1’attuazione del principio di leale collaborazione ed ulteriori
disposizioni)

Esito: illegittimita costituzionale di entrambe le norme impugnate
Estensore nota: Paola Garro

Sintesi:

Con la sentenza n. 77 del 2022, 1a Corte aveva dichiarato costituzionalmente illegittimo 1’art.
4 della legge Regione Abruzzo n. 8 del 2021 che contemplava una sospensione delle procedure di
autorizzazione di installazione di impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili, relativamente
a specifiche zone agricole, nelle more dell’individuazione delle aree e dei siti non idonei
all’installazione degli impianti. Con la sentenza in esame, viene dichiarata I’illegittimita di due
articoli di leggi successive che intervengono sempre sull’articolo 4 - modificandolo prima e
sostituendone poi integralmente la disciplina — in quanto presentano profili di incostituzionalita gia
dichiarati dalla Corte poiché violano i medesimi principi fondamentali della materia concorrente
“produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia”.

I1 Presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato e difeso dall’ Avvocatura generale dello
Stato, con un primo ricorso ha impugnato I’art. 16 della legge Regione Abruzzo n. 1 del 2022 (Proroga
di termini previsti da disposizioni legislative e ulteriori disposizioni urgenti) che modifica 1’art. 4,
comma 2, della legge Regione Abruzzo 23 aprile 2021, n. 8 (Esternalizzazione del servizio gestione
degli archivi dei Geni Civili regionali e ulteriori disposizioni), sostituendo le parole “31 dicembre
2021 con quelle “30 giugno 2022”. Tale sostituzione determina la proroga del termine entro il quale
la Giunta regionale ¢ chiamata a proporre al Consiglio regionale lo strumento di pianificazione
contenente I’individuazione delle aree e dei siti inidonei all’installazione di specifici impianti da fonti
rinnovabili, con conseguente proroga del correlato meccanismo di moratoria di cui al comma 1 del
citato art. 4 secondo il quale, nelle more dell’individuazione in via amministrativa delle aree e dei siti
inidonei all’installazione di specifici impianti, sono sospese le installazioni non ancora autorizzate di
impianti di produzione di energia eolica di ogni tipologia, le grandi installazioni di fotovoltaico
posizionato a terra e di impianti per il trattamento dei rifiuti, inclusi quelli soggetti ad edilizia libera
nelle zone agricole caratterizzate da produzioni agro alimentari di qualita e/o di particolare pregio
rispetto al contesto paesaggistico-culturale, al fine di non compromettere o interferire negativamente
con la valorizzazione delle tradizioni agroalimentari locali e del paesaggio rurale.
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Per il ricorrente, la norma impugnata lederebbe in primo luogo I’art. 12 del d.Igs. n. 387 del
2003 e le relative linee guida che recano i principi fondamentali della materia “produzione, trasporto
e distribuzione nazionale dell’energia” ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost. poiché, nel prevedere
la proroga della moratoria — che sospende le autorizzazioni per gli impianti di produzione di energia
da fonti rinnovabili - violerebbe i citati principi ispirati ad esigenze di celerita, di semplificazione e
di uniformita sull’intero territorio nazionale, oltre che di massima diffusione dell’energia da fonti
rinnovabili. La norma impugnata contrasterebbe altresi con I’art. 117, primo comma, Cost., in quanto
andrebbe a sospendere un potere autorizzativo relativo a un’attivita non solo consentita, ma anche
incentivata e promossa a livello internazionale e sovranazionale, dalle direttive 2001/77/CE,
2009/28/CE e 2018/2001/UE, ponendosi pertanto in contrasto non solo con le predette direttive ma
anche con i principi espressi in attuazione delle medesime dall’ art. 20, commi da 6 a 8, del decreto
legislativo n. 199/2021 di recepimento. La norma sarebbe lesiva, infine, anche degli artt. 41 e 97 Cost.
poiché la moratoria prevista sacrificherebbe 1’interesse del richiedente alla tempestiva disamina
dell’istanza e alla celere valutazione di tutti gli interessi coinvolti a garanzia del buon andamento
dell’amministrazione.

Con successivo ricorso, I’ Avvocatura dello Stato ha impugnato 1’art. 19 della legge Regione
Abruzzo n. 5 del 2022 con riferimento ai medesimi parametri invocati nel precedente ricorso, per
violazione dei principi fondamentali della materia concorrente “produzione, trasporto e distribuzione
nazionale dell’energia”. La norma sostituisce interamente I’art. 4 della l.r. abruzzese n. 8 del 2021,
prevedendo, al comma 1, che i Comuni, con deliberazione del Consiglio comunale da adottare entro
e non oltre il 31 maggio 2022, possono individuare le zone del territorio comunale inidonee
all’installazione degli impianti da fonti rinnovabili limitatamente alle zone agricole caratterizzate da
produzioni agro-alimentari di qualita e/o di particolare pregio rispetto al contesto paesaggistico-
culturale, e al comma 2 che, decorso il termine previsto dal comma 1, non possono essere posti limiti
ulteriori alla facolta autorizzatoria della Regione in materia.

Per il ricorrente, 1’art. 19 violerebbe 1’art. 117, terzo comma, Cost., relativamente ai principi
fondamentali espressi dall’art. 12 del d.Igs. n. 387 del 2003 e dal d.m. 10 settembre 2010, che non ha
attribuito alcuna funzione ai Comuni in tema di ubicazione di impianti di energia rinnovabile; inoltre,
precluderebbe in assoluto la realizzazione di impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili a
fronte di norme statali finalizzate invece alla massima diffusione degli impianti medesimi.

I ricorsi sono stati riunificati dalla Corte e definiti con una unica pronuncia in quanto le
disposizioni impugnate intervengono sulla medesima norma (ovvero I’art. 4 della legge Regione
Abruzzo n. 8 del 2021), regolano la stessa materia € pongono questioni di legittimita costituzionale
fondate su ragioni strettamente collegate.

Le questioni sollevate con i due distinti ricorsi sono per la Corte entrambe fondate in quanto
le due norme impugnate, che disciplinano il regime abilitativo degli impianti di energia da fonti
rinnovabili, violano i principi fondamentali della materia concorrente “produzione, trasporto e
distribuzione nazionale dell’energia”, ponendosi pertanto in contrasto con 1’art. 117, terzo comma,
Cost. Inoltre, i predetti principi fondamentali sono attuativi di direttive europee, nel rispetto degli
impegni assunti a livello internazionale, e quindi le norme censurate sono lesive altresi dell’art. 117,
primo comma, Cost.

La Corte ricostruisce il quadro normativo di riferimento rappresentato dal d.lgs. n. 199 del
2021 emanato al fine di accelerare il percorso di crescita sostenibile del Paese attraverso disposizioni
in materia di energia da fonti rinnovabili. L’art. 20, comma 1, del citato decreto legislativo dispone
che, con uno o piu decreti del Ministro della transizione ecologica, di concerto con il Ministro della
cultura e il Ministro delle politiche agricole, alimentari e forestali, previa intesa in sede di Conferenza
unificata, siano stabiliti principi e criteri omogenei per I’individuazione delle superfici e delle aree
idonee e non idonee all’installazione di impianti a fonti rinnovabili. Quanto alle aree idonee, il comma
4 del medesimo articolo prevede che, conformemente ai principi e criteri stabiliti con i decreti di cui
al comma 1, le Regioni individuano con legge le aree idonee; in ogni caso il comma 6 stabilisce che
nelle more dell’individuazione delle aree idonee, non possono essere disposte moratorie ovvero

80



sospensioni dei termini dei procedimenti di autorizzazione; infine, il comma 7 chiarisce che le aree
non incluse tra le aree idonee non possono essere dichiarate non idonee all’installazione di impianti
di produzione di energia rinnovabile, in sede di pianificazione territoriale, in ragione della sola
mancata inclusione nell’elenco delle aree idonee. L’art. 18, comma 3, del medesimo decreto
legislativo, stabilisce che solo a seguito dell’entrata in vigore della disciplina statale e regionale per
I’individuazione di superfici e aree idonee ai sensi del predetto art. 20, con decreto del Ministero della
transizione ecologica sono aggiornate le linee guida per I’autorizzazione degli impianti per la
produzione di energia da fonti rinnovabili di cui all’articolo 12, comma 10, del decreto legislativo 29
dicembre 2003, n. 387. Il citato iter non ¢ stato al momento completato e le linee guida emanate con
il d.m. 10 settembre 2010 non sono state ancora aggiornate. Pertanto, il regime di autorizzazione per
la costruzione e I’esercizio degli impianti a fonti rinnovabili ¢ costituito, al momento attuale,
dall’autorizzazione unica di cui all’art. 5 del d.1gs. n. 28 del 2011, che a sua volta rimanda all’art. 12
del d.1gs. n. 387 del 2003. Inoltre, le suddette linee guida, ancorché non aggiornate, per giurisprudenza
costante della Consulta sono comunque vincolanti per le regioni a garanzia di una disciplina uniforme
in tutto il territorio nazionale.

A fronte di tale ricostruito quadro normativo, le due disposizioni impugnate sono in contrasto
con i parametri costituzionali rappresentati dal primo e dal terzo comma dell’art. 117 Cost. Invero, la
proroga al 30 giugno 2022, disposta dall’art. 16 l.r. 1/2022, della moratoria che sospende le
autorizzazioni per gli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili confligge con la
previsione di un termine massimo entro il quale concludere il procedimento dell’autorizzazione unica
e contrasta altresi con la funzione di accelerazione e di semplificazione del procedimento stesso che
le linee guida assegnano alla individuazione in via amministrativa delle aree e dei siti non idonei. La
Corte ricorda inoltre che il comma 6 dell’art. 20 del citato d. 1gs n. 199 del 2021 reca espressamente
il divieto di prevedere moratoria ovvero sospensioni dei termini dei procedimenti di autorizzazione
nelle more dell’individuazione delle aree idonee. L’art. 19 della l.r. 5/2022, secondo la quale spetta
ai Comuni il compito di individuare le aree ed 1 siti non idonei all’installazione degli impianti di
produzione di energia da fonti rinnovabili, contrasta con 1’art. 12 del d.Igs. 387 del 2003 il cui comma
10 assegna tale compito esclusivamente alle regioni e alle province autonome cui spetta conciliare le
politiche di tutela dell’ambiente e del paesaggio con quelle di sviluppo e valorizzazione delle energie
rinnovabili attraverso atti di programmazione congruenti con la quota minima di produzione di
energia da fonti rinnovabili loro assegnata. Pertanto, fermo restando il possibile coinvolgimento dei
comuni nella definizione dell’atto di programmazione, la regione non puo per legge demandare a essi
un compito che le ¢ stato assegnato dai principi statali al fine di garantire, nell’ambito dei singoli
territori regionali, il delicato contemperamento dei vari interessi implicati e il rispetto dei vincoli
imposti alle regioni (e analogamente alle province autonome) per il raggiungimento della quota
minima di incremento dell’energia prodotta da fonti rinnovabili. Restano assorbite le ulteriori censure
formulate in entrambi i ricorsi.

La Corte accoglie, quindi, tutti 1 rilievi sollevati dal ricorrente, confermando la necessita di
garantire la massima diffusione degli impianti da fonti di energia rinnovabile nel comune intento di
ridurre le emissioni di gas ad effetto serra al fine di contrastare il riscaldamento globale ed 1
cambiamenti climatici.
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SENTENZA N. 27
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta da: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON, Franco
MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Maria Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nei giudizi di legittimita costituzionale dell’art. 16 della legge della Regione Abruzzo 11 gennaio
2022, n. 1 (Proroga di termini previsti da disposizioni legislative e ulteriori disposizioni urgenti) e
dell’art. 19 della legge della Regione Abruzzo 11 marzo 2022, n. 5 (Disposizioni per 1’attuazione del
principio di leale collaborazione ed ulteriori disposizioni), promossi dal Presidente del Consiglio dei
ministri con ricorsi notificati, rispettivamente, il 14 marzo e il 13 maggio 2022, depositati in
cancelleria il 15 marzo e il 17 maggio 2022 e iscritti, rispettivamente, ai numeri 27 e 31 del registro
ricorsi 2022 e pubblicati nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica numeri 17 e 22, prima serie
speciale, dell’anno 2022.

Udita nell’udienza pubblica del 10 gennaio 2023 la Giudice relatrice Emanuela Navarretta;

udita I’avvocata dello Stato Maria Vittoria Lumetti per il Presidente del Consiglio dei ministri;

deliberato nella camera di consiglio dell’11 gennaio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con ricorso depositato il 15 marzo 2022, iscritto al n. 27 reg. ric. 2022, il Presidente del
Consiglio dei ministri, rappresentato e difeso dall’Avvocatura generale dello Stato, ha promosso
questioni di legittimita costituzionale dell’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 1 del 2022, per
violazione degli artt. 41, 97, 117, primo comma, Cost. — quest’ultimo in relazione all’art. 6 della
direttiva 2001/77/CE, all’art. 13 della direttiva 2009/28/CE, all’art. 15 della direttiva 2018/2001/UE
e ai principi espressi dal d.lgs. n. 199 del 2021 — e dell’art. 117, terzo comma, Cost., in relazione
all’art. 12 del d.lgs. n. 387 del 2003 e al d.m. 10 settembre 2010, in quanto esprimono principi
fondamentali della materia «produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia».

1.1.— L’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 1 del 2022 modifica I’art. 4, comma 2, della legge reg.
Abruzzo n. 8 del 2021, prorogando dal «31 dicembre 2021» al «30 giugno 2022» il termine entro il
quale la Giunta regionale ¢ chiamata a proporre al Consiglio regionale lo strumento di pianificazione
contenente I’individuazione delle aree e dei siti inidonei all’installazione di specifici impianti da fonti
rinnovabili, il che determina il prolungamento del correlato meccanismo di moratoria. Infatti, in base
al comma 1 del citato art. 4, nelle more dell’individuazione delle aree e dei siti inidonei, «sono sospese
le installazioni non ancora autorizzate di impianti di produzione di energia eolica di ogni tipologia, le
grandi installazioni di fotovoltaico posizionato a terra e di impianti per il trattamento dei rifiuti, inclusi
quelli soggetti ad edilizia libera nelle zone agricole caratterizzate da produzioni agro alimentari di
qualita [...] e/o di particolare pregio rispetto al contesto paesaggistico-culturale, al fine di non
compromettere o interferire negativamente con la valorizzazione delle tradizioni agroalimentari locali
e del paesaggio rurale».
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1.2.— Il ricorrente ritiene che la norma impugnata, nell’emendare I’art. 4 della legge reg. Abruzzo
n. 8 del 2021 relativamente al dato temporale, condivida i medesimi profili di illegittimita
costituzionale che lo avevano indotto a impugnare la precedente disposizione.

Secondo I’ Avvocatura generale dello Stato, I’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 1 del 2022
lederebbe, al pari della norma modificata, I’art. 12 del d.1gs. n. 387 del 2003 e le relative linee guida,
che rilevano quali principi fondamentali della materia «produzione, trasporto e distribuzione
nazionale dell’energia», ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost.

Nel prevedere la proroga della moratoria, che sospende le autorizzazioni per gli impianti di
produzione di energia da fonti rinnovabili, la disposizione impugnata violerebbe i citati principi,
ispirati a esigenze di celerita, di semplificazione e di uniformita sull’intero territorio nazionale, oltre
che di massima diffusione dell’energia da fonti rinnovabili.

Per analoghe ragioni, la norma impugnata contrasterebbe anche con I’art. 117, primo comma,
Cost., in quanto andrebbe a sospendere un potere autorizzativo relativo a un’attivita non solo
consentita, ma anche incentivata e promossa a livello internazionale e sovranazionale, in particolare
dalle direttive 2001/77/CE, 2009/28/CE e 2018/2001/UE. In tale quadro, il rimettente ritiene altresi
che «la norma regionale censurata si ponga in insanabile contrasto» con le disposizioni recate dall’art.
20, commi da 6 a 8, del «decreto legislativo n. 199/2021 di recepimento della direttiva UE
2018/2001».

Infine, lo stesso art. 16 cagionerebbe un vulnus anche agli artt. 41 e 97 Cost., poiché la moratoria
sacrificherebbe, a un tempo, I'interesse del richiedente alla tempestiva disamina dell’istanza, che
condiziona la sua scelta imprenditoriale, e la celere valutazione di tutti gli interessi coinvolti a
garanzia del «buon andamento dell’azione amministrativa».

2.— Con ricorso iscritto al n. 31 reg. ric. 2022, il Presidente del Consiglio dei ministri,
rappresentato e difeso dall’Avvocatura generale dello Stato, ha promosso questioni di legittimita
costituzionale dell’art. 19 della legge reg. Abruzzo n. 5 del 2022, per violazione dell’art. 117, primo
comma, Cost. —in relazione all’art. 6 della direttiva 2001/77/CE, all’ art. 13 della direttiva 2009/28/CE
e all’art. 15 della direttiva 2018/2001/UE —, dell’art. 117, terzo comma, Cost. —in relazione ai principi
fondamentali della materia concorrente «produzione, trasporto e distribuzione nazionale
dell’energia», espressi dall’art. 12 del d.lgs. n. 387 del 2003 e dal d.m. 10 settembre 2010 — e del
principio di leale collaborazione.

2.1.— L’impugnato art. 19, sostituendo interamente I’art. 4 della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2021,
prevede, al comma 1, che «[i] Comuni, con deliberazione del Consiglio comunale da adottare entro e
non oltre il 31 maggio 2022, possono individuare le zone del territorio comunale inidonee
all’installazione degli impianti da fonti rinnovabili limitatamente alle zone agricole caratterizzate da
produzioni agro-alimentari di qualita [...] e/o di particolare pregio rispetto al contesto paesaggistico-
culturale, al fine di non compromettere o interferire negativamente con la valorizzazione del
paesaggio rurale e delle tradizioni agroalimentari locali». Al comma 2, dispone che, «[d]ecorso il
termine previsto dal comma 1, non possono essere posti limiti ulteriori alla facolta autorizzatoria della
Regione in materia».

2.2.— 11 Presidente del Consiglio dei ministri ritiene che la norma impugnata violi I’art. 117, terzo
comma, Cost., relativamente ai principi fondamentali espressi dall’art. 12 del d.Igs. n. 387 del 2003
e dal d.m. 10 settembre 2010, che non avrebbero attribuito alcuna «funzione [al] Comune in tema di
ubicazione di impianti di energia rinnovabile».

Inoltre, la medesima disposizione impugnata, in quanto formulata in modo da poter «precludere
in assoluto la realizzazione degli impianti» di produzione di energia da fonti rinnovabili,
contrasterebbe — secondo il ricorrente — sia con i citati principi fondamentali, sia con I’art. 117, primo
comma, Cost. Le norme interposte evocate dalla difesa statale sarebbero, infatti, finalizzate alla
massima diffusione degli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili.

Da ultimo, il ricorrente lamenta che la norma, in quanto «assunta unilateralmente dalla Regione,
al di fuori del percorso condiviso con lo Stato», violerebbe anche il principio di leale collaborazione.
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3.— I ricorsi iscritti al n. 27 e al n. 31 reg. ric. 2022 impugnano due disposizioni che intervengono
sulla medesima norma (I’art. 4 della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2021), regolano la stessa materia e
pongono questioni di legittimita costituzionale fondate su ragioni strettamente collegate.

Si puo, pertanto, disporre la riunione dei giudizi, affinché siano definiti con un’unica pronuncia.

4.— In via preliminare va escluso che la complessa sequenza normativa che ha interessato la
disciplina regionale impugnata possa aver determinato la cessazione della materia del contendere
relativamente al ricorso iscritto al n. 27 reg. ric. 2022.

L’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 1 del 2022, che ha modificato il termine disposto dall’art. 4,
comma 2, della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2021, ¢ entrato in vigore il 15 gennaio 2022. L’art. 19
della legge reg. Abruzzo n. 5 del 2022, che ha sostituito il citato art. 4 della legge reg. Abruzzo n. 8
del 2021, ¢ entrato in vigore il 19 marzo 2022.

Secondo il costante orientamento di questa Corte, la modifica, intervenuta nel corso del giudizio,
della disposizione oggetto della questione di legittimita costituzionale promossa in via principale
determina la cessazione della materia del contendere quando ¢ dato rilevare il carattere satisfattivo
delle pretese avanzate con il ricorso e la mancata applicazione medio tempore della disposizione
impugnata (ex plurimis, da ultimo, sentenze n. 240, n. 187, n. 24 e n. 23 del 2022).

Nel caso di specie, nessuna delle due condizioni ricorre. Il carattere satisfattivo della modifica ¢
escluso, fra I’altro, dalla stessa impugnazione della norma sopravvenuta. Quanto alla non
applicazione, la norma ¢ rimasta in vigore per circa due mesi e non ¢ dato in alcun modo inferire che
non abbia operato il relativo meccanismo sospensivo.

5.— Nel merito le questioni promosse con i ricorsi iscritti al n. 27 e al n. 31 reg. ric. 2022 sono
fondate.

Sia I’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 1 del 2022 sia I’art. 19 della legge reg. Abruzzo n. 5 del
2022 attengono al regime abilitativo degli impianti di energia da fonti rinnovabili e violano i principi
fondamentali della materia concorrente «produzione, trasporto e distribuzione nazionale
dell’energia», di cui all’art. 117, terzo comma, Cost.

Al contempo, detti principi fondamentali sono attuativi di direttive emanate dall’Unione europea,
nel rispetto di impegni assunti a livello internazionale, e le disposizioni impugnate si pongono,
pertanto, in contrasto anche con I’art. 117, primo comma, Cost.

6.— Occorre precisare innanzitutto che, in attuazione della direttiva 2018/2001/UE, e sulla base
dei principi e dei criteri indicati nella legge n. 53 del 2021, ¢ stato emanato il d.lgs. n. 199 del 2021,
volto ad «accelerare il percorso di crescita sostenibile del Paese, recando disposizioni in materia di
energia da fonti rinnovabili» e a raggiungere gli «obiettivi di incremento della quota di energia da
fonti rinnovabili al 2030», «conformemente al Piano Nazionale Integrato per I’Energia e il Clima»
(art. 1, commi 1, 2 e 3).

6.1.— L’art. 20, comma 1, del citato decreto legislativo dispone che, con uno o piu decreti del
Ministro della transizione ecologica, di concerto con il Ministro della cultura e il Ministro delle
politiche agricole, alimentari e forestali, previa intesa in sede di Conferenza unificata, siano stabiliti
«principi e criteri omogenei per 1’individuazione delle superfici e delle aree idonee e non idonee
all’installazione di impianti a fonti rinnovabili».

Quanto alle aree idonee, il comma 4 prevede che «[c]onformemente ai principi e criteri stabiliti
dai decreti di cui al comma 1 [...] le Regioni individuano con legge le aree idonee», fermo restando
che, «nelle more dell’individuazione delle aree idonee sulla base dei criteri e delle modalita stabiliti
dai decreti di cui al comma 1», il comma 8 indica le aree considerate idonee.

In ogni caso, in base al comma 6 dell’art. 20, «[n]elle more dell’individuazione delle aree idonee,
non possono essere disposte moratorie ovvero sospensioni dei termini dei procedimenti di
autorizzazione».

Inoltre, il comma 7 del medesimo articolo chiarisce che «[l]e aree non incluse tra le aree idonee
non possono essere dichiarate non idonee all’installazione di impianti di produzione di energia
rinnovabile, in sede di pianificazione territoriale ovvero nell’ambito di singoli procedimenti, in
ragione della sola mancata inclusione nel novero delle aree idonee».
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6.2.—Inraccordo con I’art. 20 del d.1gs. n. 199 del 2021, I’art. 18, comma 3, del medesimo decreto
legislativo stabilisce che, solo «[a] seguito dell’entrata in vigore della disciplina statale e regionale
per I'individuazione di superfici e aree idonee ai sensi dell’art. 20, con decreto del Ministero della
transizione ecologica, di concerto con il Ministero della cultura, previa intesa in sede di Conferenza
unificata di cui all’articolo 8 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281, sono aggiornate le linee
guida per I’autorizzazione degli impianti a fonti rinnovabili di cui all’articolo 12, comma 10, del
decreto legislativo 29 dicembre 2003, n. 387».

Il citato iter non ¢ stato al momento completato e le linee guida emanate con il d.m. 10 settembre
2010 non sono state ancora aggiornate.

Infine, il comma 2 dell’art. 18 del d.lgs. n. 199 del 2021, sostitutivo dell’art. 4, comma 2, del
decreto legislativo 3 marzo 2011, n. 28 (Attuazione della direttiva 2009/28/CE sulla promozione
dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, recante modifica e successiva abrogazione delle direttive
2001/77/CE e 2003/30/CE), indica gli articoli che regolano i «regimi di autorizzazione per la
costruzione e I’esercizio degli impianti a fonti rinnovabili», deputando a regolare 1’autorizzazione
unica I’art. 5 del d.lgs. n. 28 del 2011, che a sua volta rimanda all’art. 12 del d.Igs. n. 387 del 2003,
come modificato dallo stesso art. 5.

7.— A fronte del richiamato quadro normativo si palesa il contrasto dell’art. 16 della legge reg.
Abruzzo n. 1 del 2022 rispetto a entrambi 1 parametri costituzionali sopra richiamati (art. 117, primo
e terzo comma, Cost.).

7.1.— Innanzitutto, la disposizione impugnata viola i principi fondamentali della materia
«produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia» desumibili tanto dalla disciplina
sull’autorizzazione unica, di cui all’art. 12 del d.Igs. n. 387 del 2003, come modificato dall’art. 5 del
d.lgs. n. 28 del 2011 (ex multis, sentenze n. 221, n. 216, n. 121, n. 77 e n. 11 del 2022, n. 177 del
2021, n. 106 del 2020), quanto dalle relative linee guida, che, «approvate in sede di conferenza
unificata, sono espressione della leale collaborazione tra Stato e Regioni [...] (sentenza n. 77 del
2022)» (sentenza n. 216 del 2022). Le citate linee guida, emanate in base all’art. 12, comma 10, del
d.lgs. n. 387 del 2003, e — come si ¢ sopra precisato (punto 6.2.) — non ancora aggiornate, Sono, per
giurisprudenza costante di questa Corte, vincolanti nei confronti delle regioni, in quanto poste a
completamento della normativa primaria «in settori squisitamente tecnici» (sentenze n. 121 e n. 77
del 2022, n. 177 del 2021, n. 106 del 2020, n. 286 e n. 86 del 2019, nonché n. 69 del 2018) e connotate
dal carattere della inderogabilita a garanzia di una disciplina «uniforme in tutto il territorio nazionale
(sentenze n. 286 e n. 86 del 2019, n. 69 del 2018)» (sentenza n. 106 del 2020; nello stesso senso,
sentenze n. 221, n. 216, n. 77 e n. 11 del 2022, n. 177 e n. 46 del 2021).

I principi fondamentali, sopra richiamati, sono i medesimi rispetto ai quali questa Corte ha gia
dichiarato, con la sentenza n. 77 del 2022, costituzionalmente illegittimo I’art. 4 della legge reg.
Abruzzo n. 8 del 2021, oggetto della modifica introdotta dalla disposizione impugnata. Quest’ultima
ha, infatti, prorogato al «30 giugno 2022» il meccanismo regolato dall’art. 4 della legge reg. Abruzzo
n. 8 del 2021, che contemplava una sospensione delle procedure di autorizzazione di impianti di
produzione di energia da fonti rinnovabili, relativamente a specifiche zone agricole, nelle more
dell’individuazione delle aree e dei siti non idonei all’installazione degli impianti.

Tale moratoria ¢ stata ritenuta da questa Corte confliggente con la previsione di un termine
massimo entro il quale concludere il procedimento unico (art. 12, comma 4, ultimo periodo, del d.1gs.
n. 387 del 2003, come sostituito dall’art. 5, comma 2, del d.lgs. n. 28 del 2011). In pari tempo ¢ stata
reputata contrastante con le funzioni di mera accelerazione e semplificazione del procedimento di
autorizzazione unica, che le linee guida assegnano (come espressamente chiarisce il punto 17.1) alla
individuazione in via amministrativa delle aree e dei siti non idonei (sentenza n. 77 del 2022, in linea
con le pronunce n. 177 del 2021, n. 106 del 2020, n. 286 e n. 86 del 2019, n. 69 del 2018; di seguito,
in senso conforme le sentenze n. 266, n. 216 e n. 121 del 2022). Da ultimo, questa Corte non ha
mancato di rammentare che, ai sensi dell’art. 12, comma 7, del d.Igs. n. 387 del 2003, gli «impianti
di produzione di energia elettrica, di cui all’articolo 2, comma 1, lettere b) e ¢), possono essere ubicati
anche in zone classificate agricole dai vigenti piani urbanistici» (sentenza n. 77 del 2022), fermo
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restando che, come prevede la norma indicata, «[n]ell’ubicazione si dovra tenere conto delle
disposizioni in materia di sostegno nel settore agricolo, con particolare riferimento alla valorizzazione
delle tradizioni agroalimentari locali, alla tutela della biodiversita, cosi come del patrimonio culturale
e del paesaggio rurale di cui alla legge 5 marzo 2001, n. 57, articoli 7 e 8, nonché del decreto
legislativo 18 maggio 2001, n. 228, articolo 14» (ancora sentenza n. 77 del 2022).

Ebbene, I’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 1 del 2022, nel procrastinare il citato meccanismo
sospensivo di cui all’art. 4 della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2021, condivide i medesimi profili di
illegittimita costituzionale, gia rilevati nella sentenza n. 77 del 2022, e oltretutto, proprio in ragione
della proroga, li acuisce, aggravando il contrasto con 1’obiettivo acceleratorio, sotteso ai parametri
interposti all’art. 117, terzo comma, Cost.

Da ultimo, non puo tacersi che il divieto di prevedere «moratorie ovvero sospensioni dei termini
dei procedimenti di autorizzazione» viene espressamente ribadito dall’art. 20, comma 6, del d.Igs. n.
199 del 2021, che preclude detti meccanismi «nelle more dell’individuazione delle aree idonee».

7.2.— In pari tempo, I’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 1 del 2022 collide con I’art. 117, primo
comma, Cost., in relazione ai principi espressi dalla direttiva 2018/2001/UE, in linea di continuita
con quelli fatti propri dalle direttive 2001/77/CE e 2009/28/CE.

L’art. 15, paragrafo 1, della direttiva 2018/2001/UE richiede agli Stati membri di assicurare che
le norme nazionali in materia di procedure autorizzative «siano proporzionate e necessarie» € che
«siano razionalizzate e accelerate al livello amministrativo adeguato e siano fissati termini
prevedibili» (paragrafo 1, lettera a). Analoghe esigenze erano, del resto, gia affermate dall’art. 6,
paragrafo 1, della direttiva 2001/77/CE, modificata e abrogata dalla direttiva 2009/28/CE, il cui art.
13, paragrafo 1, lettera c), ha ribadito la necessita che le «procedure amministrative siano semplificate
e accelerate».

Di conseguenza, I’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 1 del 2022, nel prorogare un meccanismo
di moratoria delle procedure di autorizzazione degli impianti di produzione di energia da fonti
rinnovabili, viola 1 citati impegni assunti dallo Stato italiano nei confronti dell’Unione europea e a
livello internazionale (infra punto 8.2).

8.— Di seguito, contrasta con I’art. 117, primo e terzo comma, Cost., anche I’art. 19 della legge
reg. Abruzzo n. 5 del 2022, che ha sostituito I’art. 4 della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2021.

La disposizione, impugnata con il ricorso iscritto al n. 31 reg. ric. 2022, prevede, al comma 1,
che spetta ai comuni il compito di individuare «entro e non oltre il 31 maggio 2022» le aree e i siti
non idonei all’installazione degli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili, relativamente
alle stesse zone cui si riferiva gia la norma sostituita.

Al comma 2, stabilisce poi che, «[d]ecorso il termine previsto dal comma 1, non possono essere
posti limiti ulteriori alla facolta autorizzatoria della Regione in materia».

8.1.— Duplice ¢ la ragione di contrasto con i principi fondamentali dettati a livello statale nella
materia concorrente «produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia», di cui all’art. 117,
terzo comma, Cost.

8.1.1.— Innanzitutto, il comma 1 della disposizione regionale impugnata viola i principi dettati
dal legislatore statale in tema di individuazione delle aree e dei siti non idonei.

Tanto I’art. 12, comma 10, del d.Igs. n. 387 del 2003 (secondo cui in «attuazione [delle] linee
guida, le regioni possono procedere alla indicazione di aree e siti non idonei alla installazione di
specifiche tipologie di impianti»), quanto il punto 17.1 delle linee guida assegnano alle regioni (e alle
province autonome) — € non ai comuni — il compito di individuare le aree non idonee «attraverso
un’apposita istruttoria», i cui esiti devono contenere per «ciascuna area individuata come non idonea
in relazione a specifiche tipologie e/o dimensioni di impianti, la descrizione delle incompatibilita
riscontrate con gli obiettivi di protezione individuati nelle disposizioni esaminate». In particolare,
spetta alle regioni e alle province autonome — secondo il punto 17.2 delle linee guida — conciliare «le
politiche di tutela dell’ambiente e del paesaggio con quelle di sviluppo e valorizzazione delle energie
rinnovabili attraverso atti di programmazione congruenti con la quota minima di produzione di
energia da fonti rinnovabili loro assegnata (burden sharing)».
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La disciplina appena evocata disvela in maniera cristallina che, fermo restando il possibile
coinvolgimento dei comuni nella definizione dell’atto di programmazione, la regione non pud per
legge demandare a essi un compito che le ¢ stato assegnato dai principi statali al fine di garantire,
nell’ambito dei singoli territori regionali, il delicato contemperamento dei vari interessi implicati e il
rispetto dei vincoli imposti alle regioni (e analogamente alle province autonome) per il
raggiungimento della quota minima di incremento dell’energia prodotta da fonti rinnovabili.

8.1.2.— A questa prima ragione di contrasto, si aggiunge la doverosa constatazione che ’art. 19,
pur non riproducendo testualmente il meccanismo moratorio disposto dal pregresso art. 4 della legge
reg. Abruzzo n. 8 del 2021, a ben vedere accentua i profili di collisione con i principi fondamentali.

Infatti, il comma 2 della disposizione impugnata, nello stabilire che, «[d]ecorso il termine
previsto dal comma 1, non possono essere posti limiti ulteriori alla facolta autorizzatoria della
Regione in materia», lascia inferire che I’'individuazione delle aree e dei siti non idonei si traduce
nella previsione di un limite alla facolta di autorizzazione, laddove — nella prospettiva statale — serve,
viceversa, solo a segnalare, a fini acceleratori e di semplificazione, un probabile esito negativo della
procedura autorizzativa.

Anche di recente questa Corte ha ribadito che I’atto di pianificazione opera una «valutazione di
“primo livello”», «con finalita acceleratorie» (sentenza n. 77 del 2022; nello stesso senso, sentenze
n. 11 del 2022 e n. 177 del 2021), ma non puo «creare preclusioni assolute e aprioristiche che
inibiscano ogni accertamento in concreto da effettuare in sede autorizzativa (sentenze n. 106 del 2020
e n. 286 del 2019)» (sentenza n. 216 del 2022).

8.2.— La possibilita di prevedere limiti alla facolta di autorizzare I’installazione di impianti di
produzione di energia da fonti rinnovabili, secondo quanto dispone 1’art. 19, comma 2, della legge
reg. Abruzzo n. 5 del 2022, si pone, d’altro canto, in aperto contrasto anche con 1’art. 117, primo
comma, Cost., in relazione all’obiettivo di garantire la massima diffusione degli impianti da fonti di
energia rinnovabili, perseguito sia dalla direttiva 2009/28/CE, e gia prima da quella 2001/77/CE, sia
dalla direttiva 2018/2001/UE.

Simile finalita, riflessa nella disciplina dettata dalle citate direttive in materia di procedure di
autorizzazione, certificazione e rilascio delle licenze, viene chiaramente esplicitata dalla direttiva
2018/2001/UE, ove si evidenzia che il «maggiore ricorso all’energia da fonti rinnovabili o all’energia
rinnovabile costituisce una parte importante [delle] misure necessarie per ridurre le emissioni di gas
a effetto serra e per rispettare gli impegni dell’Unione nel quadro dell’accordo di Parigi del 2015 sui
cambiamenti climatici, a seguito della 21a Conferenza delle parti della Convenzione quadro delle
Nazioni Unite sui cambiamenti climatici (“accordo di Parigi”’)» (considerando n. 2).

Occorre, dunque, ribadire, in linea con numerosi precedenti di questa Corte, la necessita di
garantire la «massima diffusione degli impianti da fonti di energia rinnovabili» (sentenza n. 286 del
2019, in senso analogo, ex multis, sentenze n. 221, n. 216 e n. 77 del 2022, n. 177 del 2021, n. 106
del 2020, n. 69 del 2018, n. 13 del 2014 e n. 44 del 2011) «nel comune intento “di ridurre le emissioni
di gas ad effetto serra” (sentenza n. 275 del 2012; nello stesso senso, sentenze n. 46 del 2021, n. 237
del 2020, n. 148 del 2019 e n. 85 del 2012), onde contrastare il riscaldamento globale e i cambiamenti
climatici (sentenza n. 77 del 2022)» (sentenze n. 216 e n. 121 del 2022).

9.— In conclusione, I’art. 16 della legge reg. Abruzzo n. 1 del 2022, impugnato con il ricorso
iscritto al n. 27 reg. ric. 2022, e I’art. 19 della legge reg. Abruzzo n. 5 del 2022, impugnato con il
ricorso iscritto al n. 31 reg. ric. 2022, sono costituzionalmente illegittimi, in riferimento all’art. 117,
primo e terzo comma, Cost.

Sono assorbite le ulteriori censure formulate in ambedue i ricorsi.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
riuniti i giudizi,
1) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 16 della legge della Regione Abruzzo 11 gennaio
2022, n. 1 (Proroga di termini previsti da disposizioni legislative e ulteriori disposizioni urgenti);
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2) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 19 della legge della Regione Abruzzo 11 marzo
2022, n. 5 (Disposizioni per I’attuazione del principio di leale collaborazione ed ulteriori
disposizioni).

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, 1’11 gennaio
2023.

F.to:

Silvana SCIARRA, Presidente

Emanuela NAVARRETTA, Redattrice

Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria

Depositata in Cancelleria il 23 febbraio 2023.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 25 gennaio 2023, n. 32

Materia: tutela della salute

Parametri invocati: art. 117, terzo comma, della Costituzione
Giudizio: legittimita costituzionale in via incidentale

Rimettente: Consiglio di Stato, in sede giurisdizionale, sezione terza

Oggetto: art. 19, comma 3, della legge della Regione Puglia 2 maggio 2017, n. 9 (Nuova disciplina
in materia di autorizzazione alla realizzazione e all’esercizio, all’accreditamento istituzionale e
accordi contrattuali delle strutture sanitarie e socio-sanitarie pubbliche e private), nel testo anteriore
alle modifiche introdotte dall’art. 49, comma 1, della legge della Regione Puglia 30 novembre 2019,
n. 52 (Assestamento e variazione al bilancio di previsione per ’esercizio finanziario 2019 e
pluriennale 2019-2021), e dall’art. 9, comma 1, della legge della Regione Puglia 7 luglio 2020, n. 18
(Misure di semplificazione amministrativa in materia sanitaria).

Esito:

1) illegittimita costituzionale dell’art. 19, comma 3, della legge della Regione Puglia 2 maggio 2017,
n. 9 (Nuova disciplina in materia di autorizzazione alla realizzazione e all’esercizio,
all’accreditamento istituzionale e accordi contrattuali delle strutture sanitarie e socio-sanitarie
pubbliche e private), nel testo vigente anteriormente alle modifiche introdotte dall’art. 49, comma 1,
della legge della Regione Puglia 30 novembre 2019, n. 52 (Assestamento e variazione al bilancio di
previsione per I’esercizio finanziario 2019 e pluriennale 2019-2021) e dall’art. 9, comma 1, della
legge della Regione Puglia 7 luglio 2020, n. 18 (Misure di semplificazione amministrativa in materia
sanitaria), limitatamente alle parole: «, salvo che non si tratti di modifiche, ampliamento e
trasformazione di cui all’articolo 5, comma 2, inerenti strutture gia accreditate».

Estensore nota: Sofia Zanobini

Sintesi:

Il Consiglio di Stato, in sede giurisdizionale, sezione terza, ha sollevato questione di
legittimita costituzionale dell’art. 19, comma 3, della legge della Regione Puglia 2 maggio 2017, n.
9 (Nuova disciplina in materia di autorizzazione alla realizzazione e all’esercizio, all’accreditamento
istituzionale e accordi contrattuali delle strutture sanitarie e socio-sanitarie pubbliche e private), nella
versione antecedente alle modifiche introdotte dagli artt. 49, comma 1, della legge della Regione
Puglia 30 novembre 2019, n. 52 (Assestamento e variazione al bilancio di previsione per I’esercizio
finanziario 2019 e pluriennale 2019-2021) e 9, comma 1, della legge della Regione Puglia 7 luglio
2020, n. 18 (Misure di semplificazione amministrativa in materia sanitaria), disposizioni quest’ultime
gia dichiarate costituzionalmente illegittime, rispettivamente, dalle sentenze della Corte
Costituzionale n. 36 e n. 195 del 2021.

I1 giudice rimettente ha ritenuto che la norma in questione, prevedendo che «[1]’autorizzazione
alla realizzazione e all’esercizio non produce effetti vincolanti ai fini della procedura di
accreditamento istituzionale, che si fonda sul criterio di funzionalita rispetto alla programmazione
regionale, salvo che non si tratti di modifiche, ampliamento e trasformazione di cui all’articolo 5,
comma 2, inerenti strutture gia accreditate», stabilisca, nell’inciso finale, una serie di ipotesi di deroga
al principio per cui I’autorizzazione alla realizzazione e all’esercizio non produce effetti vincolanti ai
fini della procedura di accreditamento istituzionale, tali da risultare in palese contrasto con gli artt. 8,
8-bis, 8-ter e 8-quater del decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 502 (Riordino della disciplina in
materia sanitaria, a norma dell’articolo 1 della legge 23 ottobre 1992, n. 421), che dettano i principi
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fondamentali stabiliti nella materia «tutela della salute» dalla legislazione statale in tema di rapporto
tra autorizzazione ed accreditamento di strutture sanitarie, con la conseguente violazione dell’art. 117,
terzo comma, della Costituzione.

Ad avviso del Consiglio di Stato, infatti, la competenza regionale in materia di autorizzazione
ed accreditamento di istituzioni sanitarie private deve essere inquadrata nella pili generale potesta
legislativa concorrente nella materia «tutela della salute», che vincola le regioni al rispetto dei principi
fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato che, in particolare, con riferimento al caso in esame,
pongono in rapporto di autonomia i provvedimenti di autorizzazione e di accreditamento delle
strutture sanitarie. Secondo il rimettente, pertanto, la questione sollevata dovrebbe ritenersi del tutto
analoga rispetto a quelle scrutinate dalla Corte Costituzionale nelle pronunce sopra richiamate,
venendo in rilievo una serie di ipotesi, incentrate su un’autorizzazione gia rilasciata, che vincolerebbe,
secondo la legge regionale, il successivo provvedimento di accreditamento.

La rilevanza della questione di legittimita costituzionale deriverebbe dal fatto che 1’eventuale
declaratoria di illegittimita costituzionale dell’art. 19, comma 3, della legge reg. Puglia n. 9 del 2017,
quale fondamento di legittimazione della deroga di cui la Regione Puglia ha fatto applicazione,
comporterebbe I’illegittimita della determinazione dirigenziale regionale n. 103 del 2019, che di essa
costituisce diretta e immediata espressione esecutiva.

Secondo la Corte la questione ¢ fondata nel merito.

La censura avente ad oggetto I’art. 19, comma 3, della legge reg. Puglia n. 9 del 2017 nella
sua formulazione originaria, precedente alle modifiche introdotte dall’art. 49, comma 1, della legge
reg. Puglia n. 52 del 2019 e dall’art. 9, comma 1, della legge reg. Puglia n. 18 del 2020, riguarda il
tema dell’accreditamento istituzionale di strutture sanitarie e socio-sanitarie, di cui all’art. 8-quater
del d.Igs. n. 502 del 1992, e si fonda sulla distinzione che corre tra tale istituto e quello
dell’autorizzazione, oggetto dell’art. 8-ter dello stesso d.lgs. n. 502 del 1992.

La Corte richiama la propria sentenza n. 36 del 2021 nella quale ha affermato che «*il regime
delle autorizzazioni e degli accreditamenti costituisce principio fondamentale in materia di tutela
della salute”» e che «occorre “distinguere [...] gli aspetti che attengono all’ ‘autorizzazione’, prevista
per I’esercizio di tutte le attivita sanitarie, da quelli che riguardano 1’ ‘accreditamento’ delle strutture
autorizzate”, precisando che, quanto all’ ‘autorizzazione’, “gli artt. 8, comma 4, e 8-ter, comma 4, del
d.lgs. n. 502 del 1992 stabiliscono ‘requisiti minimi’ di sicurezza e qualita per poter effettuare
prestazioni sanitarie”, e che, quanto all’‘accreditamento’, “occorrono, invece, ‘requisiti ulteriori’
(rispetto a quelli necessari all’autorizzazione) e 1’accettazione del sistema di pagamento a prestazione,
ai sensi dell’art. 8-quater del d.lgs. n. 502 del 1992” (sentenza n. 292 del 2012, punto 4 del
Considerato in diritto)».

La stessa sentenza chiarisce, inoltre, che «[1]a differenza che intercorre tra I’autorizzazione e
I’accreditamento delle strutture sanitarie e socio-sanitarie, in base al sistema delineato dagli artt. 8-
bis, 8-ter e 8-quater del d.lgs. n. 502 del 1992, come interpretati dalla giurisprudenza amministrativa,
mostra che per la prima 1 profili rilevanti “sono quelli inerenti il fabbisogno complessivo di
prestazioni sanitarie nel territorio e in particolare quelli concernenti la localizzazione delle strutture
gia presenti”’, cosi da garantire la corretta distribuzione sul territorio “in modo che siano
adeguatamente servite tutte le zone, anche quelle a bassa redditivita, che in mancanza di tale
strumento non sarebbero coperte” (Consiglio di Stato, sezione terza, sentenza 7 marzo 2019, n. 1589);
ai fini dell’accreditamento rileva, invece, il fabbisogno di assistenza programmato per garantire
I’erogazione dei livelli essenziali di assistenza (LEA)».

Pertanto, se nel procedimento di autorizzazione ¢ richiesta una valutazione complessiva, che
considera anche le prestazioni ulteriori rispetto a quelle rientranti nei livelli essenziali di assistenza
(LEA) e le strutture private non accreditate, nel caso, invece, dell’accreditamento di strutture
sanitarie, la valutazione ha ad oggetto «unicamente i LEA e prevede il coinvolgimento, in base all’art.
8-bis, comma 1, del d.Igs. n. 502 del 1992, solo “dei presidi direttamente gestiti dalle aziende unita
sanitarie locali, delle aziende ospedaliere, delle aziende universitarie e degli istituti di ricovero e cura
a carattere scientifico, nonché di soggetti accreditati ai sensi dell’articolo 8-quater, nel rispetto degli
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accordi contrattuali di cui all’articolo 8-quinquies”, senza quindi considerare le strutture private non
accreditate» (sentenza n. 7 del 2021, punto 4.4. del Considerato in diritto).

La norma censurata applica il medesimo principio informatore che ¢ alla base delle
disposizioni gia dichiarate costituzionalmente illegittime dalle sentenze n. 195 e n. 36 del 2021,
consistente nella non consentita assimilazione, attesa la diversita dei relativi presupposti di
legittimazione, tra 1’autorizzazione e 1’accreditamento di una struttura sanitaria, ponendosi cosi in
contrasto con il principio generale della legislazione statale ricavabile da una lettura sistemica degli
artt. 8, 8-bis, 8-ter e 8-quater del d.1gs. n. 502 del 1992.

La questione in esame appare del tutto analoga a quella gia oggetto della sentenza n. 36 del
2021 in quanto, anche in questo caso, verrebbe «nuovamente in rilievo una deroga incentrata su
un’autorizzazione gia rilasciata che vincola, secondo la legge regionale, il successivo
accreditamento».

A parere della Corte non ¢ neppure possibile una interpretazione costituzionalmente orientata
della disposizione censurata, ostando a cio il suo chiaro tenore letterale che, con riferimento ai casi
di «modifiche, ampliamento e trasformazione» delle strutture sanitarie, rinvia a specifiche ipotesi
fatte oggetto di diretta definizione dall’art. 5, comma 2, della stessa legge reg. Puglia n. 9 del 2017.
La norma prefigura, pertanto, nel suo inciso finale, una sostanziale coincidenza tra il provvedimento
di autorizzazione di una struttura sanitaria e quello di accreditamento istituzionale, in palese contrasto
con il principio fondamentale della legislazione statale, ricavabile, come detto, da una lettura
sistemica degli artt. 8, 8-bis, 8-ter e 8-quater del d.Igs. n. 502 del 1992, che ne stabilisce invece
I’autonomia e le differenze. Inoltre, la disposizione trasforma i provvedimenti di accreditamento, che
la disciplina statale configura come discrezionali e fondati su presupposti diversi da quelli stabiliti
per I’autorizzazione, in atti dovuti e a contenuto vincolato nelle dette ipotesi di modifiche,
ampliamento e trasformazione di cui all’art. 5, comma 2, della legge reg. Puglia n. 9 del 2017, se
inerenti strutture gia accreditate.

Tali conclusioni non possono essere contestate neppure sostenendo che, sulla base delle
previsioni del regolamento della Regione Puglia 2 marzo 2006, n. 3, recante «Art. 3, comma 1, lettera
a), punto 1) della L.r. 28 maggio 2004, n. 8. Fabbisogno prestazioni per il rilascio della verifica di
compatibilita e dell’accreditamento istituzionale alle strutture sanitarie e socio-sanitarie», il
«“fabbisogno programmato”», con specifico riferimento alle prestazioni diagnostiche con grandi
macchine, debba ritenersi coincidente con il «*“fabbisogno complessivo”» considerato per il rilascio
del parere di compatibilita ai fini dell’autorizzazione alla realizzazione ed esercizio. Secondo, infatti,
quanto gia evidenziato nella sentenza n. 36 del 2021, i «due procedimenti — di autorizzazione e di
accreditamento — sono, in base ai richiamati principi fondamentali della legge statale, tra di loro
autonomi, essendo ciascuno finalizzato alla valutazione di indici di fabbisogno diversi e non
sovrapponibili».

Conseguentemente, la Corte ritiene che sia preclusa al legislatore regionale la previsione di
effetti vincolanti, automatici, da attribuire all’autorizzazione ai fini dell’ accreditamento istituzionale
e che da cio derivi I'illegittimita costituzionale dell’art. 19, comma 3, della legge reg. Puglia n. 9 del
2017, nella versione antecedente alle modifiche introdotte dagli artt. 49, comma 1, della legge reg.
Puglia n. 52 del 2019 e 9, comma 1, della legge reg. Puglia n. 18 del 2020, limitatamente alle parole
«, salvo che non si tratti di modifiche, ampliamento e trasformazione di cui all’articolo 5, comma 2,
inerenti strutture gia accreditate», in quanto la previsione di effetti vincolanti dell’autorizzazione
sull’accreditamento si pone in contrasto con il principio fondamentale della legislazione statale,
espresso dalle norme interposte richiamate, che impone, invece, 1’autonomia dei due procedimenti,
con la conseguente violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost.
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SENTENZA N. 32
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Daria de PRETIS; Giudici : Nicolo ZANON, Franco MODUGNO,
Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO, Francesco VIGANO,
Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela NAVARRETTA, Maria
Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale dell’art. 19, comma 3, della legge della Regione Puglia 2
maggio 2017, n. 9 (Nuova disciplina in materia di autorizzazione alla realizzazione e all’esercizio,
all’accreditamento istituzionale e accordi contrattuali delle strutture sanitarie e socio-sanitarie
pubbliche e private), nel testo anteriore alle modifiche introdotte dall’art. 49, comma 1, della legge
della Regione Puglia 30 novembre 2019, n. 52 (Assestamento e variazione al bilancio di previsione
per I'esercizio finanziario 2019 e pluriennale 2019-2021), e dall’art. 9, comma 1, della legge della
Regione Puglia 7 luglio 2020, n. 18 (Misure di semplificazione amministrativa in materia sanitaria),
promosso dal Consiglio di Stato, in sede giurisdizionale, sezione terza, nel procedimento vertente tra
Ars Radiologica srl e I’Istituto Santa Chiara srl e altri, con ordinanza del 24 dicembre 2021, iscritta
al n. 13 del registro ordinanze 2022 e pubblicata nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica n. 9, prima
serie speciale, dell’anno 2022.

Visti gli atti di costituzione di Ars Radiologica srl, della Regione Puglia e dell’Istituto Santa
Chiara srl;

udito nell’udienza pubblica del 24 gennaio 2023 il Giudice relatore Giulio Prosperetti;

uditi gli avvocati Gianluigi Pellegrino per Ars Radiologica srl, Isabella Fornelli per la Regione
Puglia e Vincenzo Di Gioia per I'Istituto Santa Chiara srl;

deliberato nella camera di consiglio del 25 gennaio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— 11 Consiglio di Stato, in sede giurisdizionale, sezione terza, ha sollevato, con ordinanza del 24
dicembre 2021 (reg. ord. n. 13 del 2022), questione di legittimita costituzionale dell’art. 19, comma
3, della legge reg. Puglia n. 9 del 2017, nella versione vigente all’epoca dell’adozione dell’atto
impugnato nel giudizio principale, ossia quella antecedente alle modifiche introdotte dagli artt. 49,
comma 1, della legge reg. Puglia n. 52 del 2019 € 9, comma 1, della legge reg. Puglia n. 18 del 2020,
ai sensi della quale, con riferimento alle strutture sanitarie, «[1]’autorizzazione alla realizzazione e
all’esercizio non produce effetti vincolanti ai fini della procedura di accreditamento istituzionale, che
si fonda sul criterio di funzionalita rispetto alla programmazione regionale, salvo che non si tratti di
modifiche, ampliamento e trasformazione di cui all’articolo 5, comma 2, inerenti strutture gia
accreditate».

Il rimettente dubita della legittimita costituzionale della suddetta norma in quanto questa, nella
sua parte finale, laddove richiama le ipotesi indicate dall’art. 5, comma 2, della stessa legge reg.
Puglia n. 9 del 2017, derogherebbe al principio fondamentale della legislazione statale nella materia
«tutela della salute», desumibile dagli artt. 8, 8-bis, 8-ter e 8-quater del d.lgs. n. 502 del 1992, che
stabilisce 1’autonomia, individuandone le rispettive differenze, tra il procedimento di autorizzazione
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e quello di accreditamento istituzionale delle strutture sanitarie, violando cosi I’art. 117, terzo comma,
Cost.

Il richiamato art. 5, comma 2, della legge reg. Puglia n. 9 del 2017, alle cui particolari ipotesi
rinvia la norma censurata nella parte in cui collega all’autorizzazione alla realizzazione e all’esercizio
effetti vincolanti ai fini dell’accreditamento, si riferisce, peraltro, non solo all’ambito della
diagnostica per immagini, sia con grandi macchine che senza di queste, a cui erano limitate le tre
fattispecie introdotte dall’art. 49, comma 1, della legge reg. Puglia n. 52 del 2019, gia dichiarato
costituzionalmente illegittimo dalla sentenza di questa Corte n. 36 del 2021.

2.— Le eccezioni di inammissibilita della questione sollevate dalle parti non sono fondate.

2.1.— Va rigettata innanzi tutto I’eccezione di inammissibilita della questione per difetto di
rilevanza avanzata dalla difesa di Ars Radiologica srl, secondo la quale il giudice a quo avrebbe
appunto offerto «una insufficiente descrizione della fattispecie e del complessivo quadro normativo
regionale».

At fini dell’apprezzamento del requisito della rilevanza nei giudizi incidentali, questa Corte ha
ripetutamente affermato che ¢ fondamentale la valutazione che il giudice a quo deve effettuare in
ordine alla possibilita che il procedimento pendente possa o meno essere definito indipendentemente
dalla soluzione della questione sollevata, potendo questa Corte interferire su tale giudizio di rilevanza
solo se esso, ictu oculi, appaia assolutamente privo di fondamento (ex multis, sentenze n. 258 del
2021 e n. 208 del 2019).

Nel caso di specie I’ordinanza di rimessione espone diffusamente le ragioni per cui la decisione
sulla questione di legittimita costituzionale sollevata risulta pregiudiziale per la definizione del
processo principale, evidenziando, in particolare, che 1’eventuale declaratoria di illegittimita
costituzionale della parte finale dell’art. 19, comma 3, della legge reg. Puglia n. 9 del 2017, laddove
questo stabilisce una serie di ipotesi di deroga al principio di autonomia tra procedimento di
autorizzazione e procedimento di accreditamento, comporterebbe la conseguente illegittimita della
determinazione dirigenziale regionale n. 103 del 2019, atto impugnato nel giudizio principale, che di
tale disposizione costituisce, a parere del rimettente, diretta e immediata espressione esecutiva.

2.2.— Va, altresi, rigettata I’eccezione di inammissibilita per sopravvenuto difetto di rilevanza
della questione, proposta dalla difesa dell’Istituto Santa Chiara srl, secondo cui, a seguito della
sentenza di questa Corte n. 36 del 2021, sarebbe stato espunto dall’ordinamento giuridico non solo il
testo dell’art. 19, comma 3, come sostituito dall’art. 49, comma I, della legge reg. Puglia n. 52 del
2019, ma anche la versione precedente della disposizione.

La citata sentenza ha dichiarato I’illegittimita costituzionale dell’art. 49, comma 1, della legge
reg. Puglia n. 52 del 2019 che, il 30 novembre del 2019, aveva sostituito la parte finale dell’art. 19,
comma 3, della legge reg. Puglia n. 9 del 2017, ma non ha inciso sul testo previgente di quest’ultima
norma, che non era stato all’epoca tempestivamente impugnato dal Presidente del Consiglio dei
ministri.

La dichiarazione di illegittimita costituzionale ¢, infatti, limitata alla norma impugnata e non puo
estendersi alla previgente versione della disposizione, in mancanza di un’autonoma impugnazione.

2.3.— Varigettata, infine, anche I’eccezione di inammissibilita avanzata dalla difesa della Regione
Puglia.

Questa Corte ha, piu volte, affermato che si configura un’ipotesi di inammissibilita della
questione, qualora il giudice non fornisca una motivazione adeguata sulla non manifesta infondatezza
della stessa, limitandosi a evocare 1 parametri costituzionali, senza argomentare in ordine alla loro
violazione (ex plurimis, sentenze n. 192 del 2016 e n. 70 del 2015; ordinanze n. 36 del 2015 e n. 158
del 2011).

Nel caso in esame, le pretese carenze argomentative prospettate dalla difesa regionale non
inficiano I’ammissibilita della questione, non trattandosi di lacune tali da rendere oscuro od impreciso
il senso delle censure avanzate dal giudice a quo.

Le osservazioni della difesa regionale, fondate sulla ritenuta coincidenza dei due diversi
fabbisogni (quello relativo al procedimento di autorizzazione e quello relativo all’accreditamento),
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frutto di una scelta programmatoria che avrebbe effettuato la Regione Puglia nel regolamento n. 3 del
2006, attengono, infatti, semmai, al merito della questione, senza determinare una insufficiente
motivazione sulla non manifesta infondatezza della questione che renda la stessa inammissibile.

3.— Nel merito, la questione ¢ fondata.

3.1.— La censura avente ad oggetto I’art. 19, comma 3, della legge reg. Puglia n. 9 del 2017 nella
sua formulazione originaria, precedente alle modifiche introdotte dall’art. 49, comma 1, della legge
reg. Puglia n. 52 del 2019 e dall’art. 9, comma 1, della legge reg. Puglia n. 18 del 2020, riguarda il
tema dell’accreditamento istituzionale di strutture sanitarie e socio-sanitarie, di cui all’art. 8-quater
del d.lgs. n. 502 del 1992, e risulta imperniata sulla distinzione che corre tra tale istituto e quello
dell’autorizzazione, oggetto dell’art. 8-ter dello stesso d.lgs. n. 502 del 1992.

Nella recente sentenza n. 36 del 2021, questa Corte ha affermato che «“il regime delle
autorizzazioni e degli accreditamenti costituisce principio fondamentale in materia di tutela della
salute”» e che «occorre “distinguere [...] gli aspetti che attengono all’ ‘autorizzazione’, prevista per
I’esercizio di tutte le attivita sanitarie, da quelli che riguardano I’ ‘accreditamento’ delle strutture
autorizzate”, precisando che, quanto all’ ‘autorizzazione’, “gli artt. 8, comma 4, e 8-ter, comma 4, del
d.lgs. n. 502 del 1992 stabiliscono ‘requisiti minimi’ di sicurezza e qualita per poter effettuare
prestazioni sanitarie”, e che, quanto all’‘accreditamento’, “occorrono, invece, ‘requisiti ulteriori’
(rispetto a quelli necessari all’autorizzazione) e 1’accettazione del sistema di pagamento a prestazione,
ai sensi dell’art. 8-quater del d.lgs. n. 502 del 1992” (sentenza n. 292 del 2012, punto 4 del
Considerato in diritto)».

La stessa sentenza chiarisce, inoltre, che «[l]a differenza che intercorre tra 1’autorizzazione e
I’accreditamento delle strutture sanitarie e socio-sanitarie, in base al sistema delineato dagli artt. 8-
bis, 8-ter e 8-quater del d.lgs. n. 502 del 1992, come interpretati dalla giurisprudenza amministrativa,
mostra che per la prima 1 profili rilevanti “sono quelli inerenti il fabbisogno complessivo di
prestazioni sanitarie nel territorio e in particolare quelli concernenti la localizzazione delle strutture
gia presenti”’, cosi da garantire la corretta distribuzione sul territorio “in modo che siano
adeguatamente servite tutte le zone, anche quelle a bassa redditivita, che in mancanza di tale
strumento non sarebbero coperte” (Consiglio di Stato, sezione terza, sentenza 7 marzo 2019, n. 1589).
Ai fini dell’accreditamento rileva invece il fabbisogno di assistenza programmato per garantire
I’erogazione dei livelli essenziali di assistenza (LEA)».

Ora, mentre nel procedimento di autorizzazione ¢ richiesta una valutazione complessiva, che
considera anche le prestazioni ulteriori rispetto a quelle rientranti nei livelli essenziali di assistenza
(LEA) e le strutture private non accreditate, nel caso, invece, dell’accreditamento di strutture
sanitarie, la valutazione ha ad oggetto «unicamente i LEA e prevede il coinvolgimento, in base all’art.
8-bis, comma 1, del d.Igs. n. 502 del 1992, solo “dei presidi direttamente gestiti dalle aziende unita
sanitarie locali, delle aziende ospedaliere, delle aziende universitarie e degli istituti di ricovero e cura
a carattere scientifico, nonché di soggetti accreditati ai sensi dell’articolo 8-quater, nel rispetto degli
accordi contrattuali di cui all’articolo 8-quinquies”, senza quindi considerare le strutture private non
accreditate» (sentenza n. 7 del 2021, punto 4.4. del Considerato in diritto).

3.2.— La norma censurata applica il medesimo principio informatore che ¢ alla base delle
disposizioni gia dichiarate costituzionalmente illegittime dalle sentenze n. 195 e n. 36 del 2021,
consistente nella non consentita assimilazione, attesa la diversita dei relativi presupposti di
legittimazione, tra 1’autorizzazione e 1I’accreditamento di una struttura sanitaria, ponendosi cosi in
contrasto con il principio generale della legislazione statale ricavabile da una lettura sistemica degli
artt. 8, 8-bis, 8-ter e 8-quater del d.lgs. n. 502 del 1992.

La questione in esame appare invero del tutto analoga a quella gia oggetto della sentenza n. 36
del 2021 in quanto, anche in questo caso, verrebbe «nuovamente in rilievo una deroga incentrata su
un’autorizzazione gia rilasciata che vincola, secondo la legge regionale, il successivo
accreditamento».

Né, come rilevato anche dal rimettente, ¢ possibile una interpretazione costituzionalmente
orientata della disposizione, ostando a ci0 il suo chiaro tenore letterale che, con riferimento ai casi di
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«modifiche, ampliamento e trasformazione» delle strutture sanitarie, rinvia a specifiche ipotesi fatte
oggetto di diretta definizione dall’art. 5, comma 2, della stessa legge reg. Puglia n. 9 del 2017.

3.3.— La norma censurata prefigura, pertanto, nel suo inciso finale, una sostanziale coincidenza
tra il provvedimento di autorizzazione di una struttura sanitaria e quello di accreditamento
istituzionale, in palese contrasto con il principio fondamentale della legislazione statale, ricavabile,
come si ¢ detto, da una lettura sistemica degli artt. 8, 8-bis, 8-ter e 8-quater del d.1gs. n. 502 del 1992,
che ne stabilisce invece I’autonomia e le differenze.

E invero, come rilevato anche dal giudice a quo, la disposizione censurata trasforma i
provvedimenti di accreditamento, che la disciplina statale configura come discrezionali e fondati su
presupposti diversi da quelli stabiliti per I’autorizzazione, in atti dovuti e a contenuto vincolato nelle
dette ipotesi di modifiche, ampliamento e trasformazione di cui all’art. 5, comma 2, della legge reg.
Puglia n. 9 del 2017, se inerenti strutture gia accreditate.

N¢é tali conclusioni possono essere contestate, in alcun modo, sulla base delle previsioni del
regolamento reg. Puglia n. 3 del 2006, ai sensi del quale la difesa della Regione sostiene che il
«““fabbisogno programmato”» ai fini dell’accreditamento, con specifico riferimento alle prestazioni
diagnostiche con grandi macchine, sarebbe coincidente con il «“fabbisogno complessivo” richiesto,
invece, ai fini dell’autorizzazione.

Va, infatti, ribadito quanto gia evidenziato da questa Corte nella sentenza n. 36 del 2021, secondo
cui i «due procedimenti — di autorizzazione e di accreditamento — sono, in base ai richiamati principi
fondamentali della legge statale, tra di loro autonomi, essendo ciascuno finalizzato alla valutazione
di indici di fabbisogno diversi e non sovrapponibili».

Conseguentemente, deve ritenersi preclusa al legislatore regionale la previsione di effetti
vincolanti (id est automatici) da attribuire all’autorizzazione ai fini dell’accreditamento istituzionale.

3.4.— Da ci0 deriva I’illegittimita costituzionale dell’art. 19, comma 3, della legge reg. Puglia n.
9 del 2017, nella versione antecedente alle modifiche introdotte dagli artt. 49, comma 1, della legge
reg. Puglia n. 52 del 2019 e 9, comma 1, della legge reg. Puglia n. 18 del 2020, limitatamente alle
parole «, salvo che non si tratti di modifiche, ampliamento e trasformazione di cui all’articolo 5,
comma 2, inerenti strutture gia accreditate», in quanto la previsione di effetti vincolanti
dell’autorizzazione sull’accreditamento si pone in contrasto con il principio fondamentale della
legislazione statale, espresso dalle norme interposte richiamate, che impone, invece, I’autonomia dei
due procedimenti, con la conseguente violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE

dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 19, comma 3, della legge della Regione Puglia 2
maggio 2017, n. 9 (Nuova disciplina in materia di autorizzazione alla realizzazione e all’esercizio,
all’accreditamento istituzionale e accordi contrattuali delle strutture sanitarie e socio-sanitarie
pubbliche e private), nel testo vigente anteriormente alle modifiche introdotte dall’art. 49, comma 1,
della legge della Regione Puglia 30 novembre 2019, n. 52 (Assestamento e variazione al bilancio di
previsione per I’esercizio finanziario 2019 e pluriennale 2019-2021) e dall’art. 9, comma 1, della
legge della Regione Puglia 7 luglio 2020, n. 18 (Misure di semplificazione amministrativa in materia
sanitaria), limitatamente alle parole: «, salvo che non si tratti di modifiche, ampliamento e
trasformazione di cui all’articolo 5, comma 2, inerenti strutture gia accreditate».
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Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 25 gennaio
2023.

F.to:

Daria de PRETIS, Presidente

Giulio PROSPERETTI, Redattore

Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria

Depositata in Cancelleria il 28 febbraio 2023.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 10 gennaio 2023, n. 41
Materia: Pubblico impiego

Parametri invocati: art 117, secondo comma, lettera s), della Costituzione; artt. 4 e 8 del decreto del
Presidente della Repubblica 31 agosto 1972, n. 670 (Approvazione del testo unico delle leggi
costituzionali concernenti lo statuto speciale per il Trentino-Alto Adige)

Giudizio: legittimita: costituzionale in via principale
Ricorrente: Presidente del Consiglio dei Ministri

Oggetto: artt. 16 e 17, comma 1, lettera a), della legge della Provincia autonoma di Trento 27
dicembre 2021, n. 22 (Legge provinciale di stabilita 2022);

Esito:

- illegittimita costituzionale dell’art. 17, comma 1, lettera a), della legge della Provincia autonoma di
Trento 27 dicembre 2021, n. 22 (Legge provinciale di stabilita 2022);

- non fondatezza della questione di legittimita costituzionale dell’art. 16 della legge prov. Trento n.
22 del 2021.

Estensore nota: Beatrice Pieraccioli

Sintesi:

Il Presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato e difeso dall’ Avvocatura generale dello
Stato, ha promosso questioni di legittimita costituzionale di due disposizioni della legge prov. Trento
n. 22 del 2021.

Innanzitutto ¢ impugnato I’art. 16 della predetta legge provinciale in riferimento all’art. 117,
comma secondo, lett. I). Tale articolo proroga al 31 marzo 2023 i termini di validita delle graduatorie
per I’assunzione di personale provinciale a tempo indeterminato relative al comparto autonomie locali
in scadenza entro il 31 dicembre 2021 e nel corso dell’anno 2022.

La questione non ¢ fondata.

La Corte ha costantemente affermato che la disciplina delle graduatorie, in quanto
provvedimento conclusivo delle procedure concorsuali pubblicistiche per 1’accesso all’impiego
regionale, afferisce a profili pubblicistico-organizzativi dell’impiego pubblico regionale € non a
profili privatizzati del relativo rapporto di lavoro, che sono invece ricondotti alla materia
dell’ordinamento civile, di competenza legislativa esclusiva statale.

Pertanto, la disciplina in esame rientra nell’ambito della competenza legislativa della Regione
in materia di organizzazione degli uffici, di cui all’art. 117, quarto comma, Cost. (sentenze n. 267 del
2022, n. 58 del 2021 per la Regione autonoma Valle d’ Aosta/Vallée d’ Aoste, n. 273 del 2020 per la
Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia e n. 42 del 2021 nei confronti della stessa Provincia
autonoma di Trento; ex plurimis, anche le sentenze n. 126 del 2020 e n. 241 del 2018).

L’esercizio di tale competenza deve, comunque, ottemperare ai principi costituzionali di buon
andamento e imparzialita della pubblica amministrazione.

E stata, pertanto, esclusa la compatibilita costituzionale con tali principi di disposizioni
regionali che hanno prorogato i termini di validita delle graduatorie quando il tempo trascorso dalla
loro approvazione abbia determinato una perdita di professionalita degli idonei (ex plurimis, sentenze
n. 58 del 2021, n. 273 e n. 126 del 2020, e n. 241 del 2018).

La seconda questione investe I’art. 17, comma 1, lettera a), della medesima legge prov. Trento
n. 22 del 2021, in riferimento all’art. 117, comma secondo, lettera 1), Cost., nonché agli artt. 4 e 8
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dello statuto speciale per il Trentino-Alto Adige, in relazione all’art. 113, commi 2 e 3, del d.Igs. n.
50 del 2016.

Nel merito, la questione ¢ fondata per violazione della competenza legislativa esclusiva statale
nella materia «ordinamento civile».

Punto essenziale e decisivo ai fini del presente giudizio ¢ I’accertamento della materia cui
ascrivere la disposizione provinciale impugnata, a fronte delle opposte prospettazioni delle parti: il
ricorrente la riconduce all’ordinamento civile, di competenza legislativa esclusiva dello Stato; la
resistente, invece, la attribuisce alla propria competenza in materia di ordinamento degli uffici
provinciali e, dunque, alle proprie competenze statutarie e, comunque, a quella residuale concernente
I’organizzazione e il funzionamento dell’amministrazione.

La disposizione provinciale impugnata si inserisce nell’art. 5-bis della legge prov. Trento n. 2
del 2016, concernente gli «incentivi per funzioni tecniche» che possono essere riconosciuti ai
dipendenti per lo svolgimento di specifiche attivita inerenti ai contratti pubblici.

Tale articolo declina, dunque, nell’ordinamento provinciale quanto previsto a livello statale
dall’art. 113 del d.lgs. n. 50 del 2016, rubricato parimenti «incentivi per funzioni tecniche», i cui
commi 2 e 3 sono evocati difatti dal ricorrente come parametri interposti.

L’istituto degli incentivi per funzioni tecniche costituisce, pertanto, un aspetto peculiare della
disciplina dei lavori pubblici dettata dal citato d.lgs. n. 50 del 2016, il cui art. 2, comma 1, stabilisce
che «[l]e disposizioni contenute nel presente codice sono adottate nell’esercizio della competenza
legislativa esclusiva statale in materia di tutela della concorrenza, ordinamento civile, nonché nelle
altre materie cui ¢ riconducibile lo specifico contratto».

Tuttavia, tale auto-qualificazione da parte dello stesso legislatore statale non ¢ di per sé idonea
a stabilire I’effettiva natura delle specifiche disposizioni dettate in materia di incentivi per funzioni
tecniche.

La Corte ha piu volte affermato che la disciplina dei lavori pubblici non integra, in assenza di
espressa indicazione nel nuovo art. 117 Cost., una vera e propria materia, sicché le diverse
disposizioni vanno qualificate a seconda dell’oggetto cui afferiscono e conseguentemente possono
essere ascritte, di volta in volta, a potesta legislative statali e regionali (ex plurimis, sentenze n. 43
del 2011 e n. 45 del 2010).

A tal fine, € necessario ricorrere ai criteri stabiliti dalla Corte in riferimento alla individuazione
della ratio della specifica disposizione scrutinata, della sua finalita e del suo contenuto (ex plurimis,
sentenza n. 193 del 2022).

Quanto al primo aspetto, la causa et ratio dell’istituto dell’incentivo per funzioni tecniche &
ravvisabile, da un lato, nella valorizzazione delle competenze del personale impegnato nelle
specifiche fasi di attivita connesse agli appalti pubblici individuate dal legislatore, con attribuzione
in funzione corrispettiva di un peculiare elemento della retribuzione di carattere incentivante,
dall’altro, nel contenimento dei costi dei contratti pubblici che deriva da tale affidamento agli stessi
dipendenti dell’amministrazione aggiudicatrice di attivita che dovrebbero essere altrimenti
esternalizzate.

Quanto al dato testuale delle richiamate disposizioni recate dall’art. 113, commi 2 e 3, del
d.lgs. n. 50 del 2016, evocate dal ricorrente come parametri interposti, va precisato che il comma 2
prevede che le amministrazioni aggiudicatrici destinino ad un apposito fondo risorse finanziarie in
misura non superiore al due per cento sull’importo dell’appalto per retribuire le funzioni tecniche
svolte dai propri dipendenti «esclusivamente» per le seguenti attivita: programmazione della spesa
per investimenti; valutazione preventiva dei progetti; predisposizione e controllo delle procedure di
gara e esecuzione dei contratti pubblici; responsabile unico del procedimento (RUP); direzione dei
lavori ovvero direzione dell’esecuzione e collaudo tecnico-amministrativo ovvero verifica di
conformita; collaudatore statico, ove necessario per consentire I’esecuzione del contratto nel rispetto
dei documenti a base di gara, del progetto, dei tempi e costi prestabiliti. La disposizione stabilisce
che il predetto fondo non ¢ previsto per le amministrazioni aggiudicatrici che stabiliscono modalita
diverse per la retribuzione delle funzioni tecniche svolte dai propri dipendenti.
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Il successivo comma 3 dispone: che I’ottanta per cento delle risorse finanziarie del fondo
costituito ai sensi del comma 2 ¢ ripartito, per ciascuna opera o lavoro, servizio, fornitura con le
modalita e i criteri previsti in sede di contrattazione decentrata integrativa del personale, sulla base di
apposito regolamento adottato dalle amministrazioni secondo i rispettivi ordinamenti, tra il
responsabile unico del procedimento e i soggetti che svolgono le funzioni tecniche indicate al comma
2 nonché tra 1 loro collaboratori; che la corresponsione dell’incentivo ¢ disposta dal dirigente o dal
responsabile di servizio preposto alla struttura competente, previo accertamento delle specifiche
attivita svolte dai predetti dipendenti; che gli incentivi complessivamente corrisposti nel corso
dell’anno al singolo dipendente, anche da diverse amministrazioni, non possono superare 1’importo
del cinquanta per cento del trattamento economico complessivo annuo lordo; e che, infine, le
disposizioni non si applicano al personale con qualifica dirigenziale.

Occorre evidenziare che I’attuale disciplina statale attribuisce alla fonte contrattuale — a cui in
origine era demandata la possibilita di individuare gli incentivi in oggetto — il solo compito di
disciplinare le modalita e 1 criteri di ripartizione delle risorse finanziarie destinate a tale scopo,
oltretutto sulla base di un apposito regolamento adottato dalla singola amministrazione.

Sul carattere tassativo delle attivita individuate dal comma 2 dell’art. 113 del d.Igs. n. 50 del
2016 si sono ripetutamente espresse diverse sezioni di controllo della Corte dei conti (sezione
regionale di controllo per il Veneto, deliberazione 2 marzo 2017, n. 134; sezione regionale di
controllo per la Puglia, deliberazione 13 dicembre 2016, n. 204; sezione delle autonomie,
deliberazione 13 maggio 2016, n. 18). In particolare, esse hanno pil volte affermato che 1I’avverbio
«esclusivamente» esprime I’intenzione del legislatore di riconoscere il compenso incentivante
limitatamente alle attivita espressamente previste, ove effettivamente svolte dal dipendente pubblico.

Deve, dunque, affermarsi che gli incentivi per funzioni tecniche costituiscono indubbiamente
un elemento specifico del trattamento economico del pubblico dipendente in termini di corrispettivo
di determinate attivita svolte nell’ambito degli appalti pubblici.

Ne consegue che I’istituto in esame fa parte della disciplina del trattamento retributivo dei
pubblici dipendenti che, secondo il costante indirizzo della Corte, va ricondotto all’ordinamento
civile, anche per i dipendenti delle regioni e delle autonomie speciali, e pertanto appartiene alla
competenza legislativa esclusiva dello Stato (ex plurimis, da ultimo, sentenze n. 253 del 2022, punto
4.1.2. del Considerato in diritto, e sentenza n. 190 del 2022, punto 4.1. del Considerato in diritto).

La disposizione provinciale impugnata lede pertanto la predetta competenza legislativa
esclusiva dello Stato poiché consente alla contrattazione collettiva provinciale di ampliare il novero
delle funzioni ammissibili alle retribuzioni incentivanti rispetto a quelle previste in modo tassativo
dall’art. 113 del d.Igs. n. 50 del 2016.
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SENTENZA N. 41
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Maria Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale degli artt. 16 e 17, comma 1, lettera a), della legge della
Provincia autonoma di Trento 27 dicembre 2021, n. 22 (Legge provinciale di stabilita 2022),
promosso dal Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 25 febbraio 2022,
depositato in cancelleria il 25 febbraio 2022, iscritto al n. 14 del registro ricorsi 2022 e pubblicato
nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica n. 12, prima serie speciale, dell’anno 2022.

Visto I’atto di costituzione della Provincia autonoma di Trento;

udito nell’udienza pubblica del 10 gennaio 2023 il Giudice relatore Giulio Prosperetti;

uditi ’avvocato dello Stato Gianna Galluzzo per il Presidente del Consiglio dei ministri e
I’avvocato Sabrina Azzolini per la Provincia autonoma di Trento;

deliberato nella camera di consiglio del 10 gennaio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con il ricorso in epigrafe (reg. ric. n. 14 del 2022), il Presidente del Consiglio dei ministri,
rappresentato e difeso dall’Avvocatura generale dello Stato, ha promosso questioni di legittimita
costituzionale di due disposizioni della legge prov. Trento n. 22 del 2021.

1.1.- E innanzitutto impugnato I’art. 16 della predetta legge provinciale che proroga al 31 marzo
2023 1 termini di validita delle graduatorie per 1’assunzione di personale provinciale a tempo
indeterminato relative al comparto autonomie locali in scadenza entro il 31 dicembre 2021 e nel corso
dell’anno 2022.

Secondo il ricorrente, la disposizione impugnata violerebbe 1’art. 117, secondo comma, lettera 1),
Cost. — in relazione all’art. 35, comma 5-ter, del d.lgs. n. 165 del 2001 (nel testo precedente alle
modifiche apportate dall’art. 1, comma 149, della legge n. 160 del 2019) e all’art. 91 del d.Igs. n. 267
del 2000 — in quanto interviene sulla disciplina delle graduatorie concorsuali, riconducibile alla
competenza legislativa esclusiva dello Stato nella materia «ordinamento civile», trattandosi di una
fase prodromica e funzionale all’instaurazione del rapporto di lavoro pubblico contrattualizzato.

Sarebbero, altresi, violati gli artt. 3 e 97, secondo comma, Cost., poiché la disposizione
impugnata, nel prevedere una disciplina diversa da quella statale di cui al parametro interposto,
lederebbe i1 principi di uguaglianza, di buon andamento e di imparzialita della pubblica
amministrazione, senza fornire adeguata motivazione in ordine al piu favorevole trattamento cosi
disposto relativamente alla durata della validita delle graduatorie concorsuali e senza contemplare la
verifica della perdurante attitudine professionale degli idonei.

Infine, la disposizione impugnata, nel disciplinare una materia di competenza legislativa
esclusiva dello Stato, esulerebbe dalle attribuzioni conferite alla Provincia autonoma di Trento dagli
artt. 4 e 8 dello statuto di autonomia della Regione Trentino-Alto Adige.
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1.2.— E, altresi, impugnato I’art. 17, comma 1, lettera a), della medesima legge prov. Trento n. 22
del 2021 che, nel modificare 1’art. 5-bis, comma 1, della legge prov. Trento n. 2 del 2016, consente
alla contrattazione collettiva provinciale di individuare altre funzioni nell’ambito dei contratti
pubblici per il cui svolgimento possono essere riconosciuti incentivi per funzioni tecniche, oltre a
quelle gia individuate dalla originaria previsione della legge provinciale novellata.

Secondo il ricorrente, sarebbe violato I’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost., in relazione
alle disposizioni dettate dall’art. 113, commi 2 e 3, del d.1gs. n. 50 del 2016, che individuano in modo
tassativo le attivita che costituiscono esercizio di funzioni tecniche relative agli appalti svolte dai
dipendenti pubblici, per le quali puo essere corrisposto lo specifico incentivo previsto, e demandano
alla contrattazione collettiva la sola determinazione delle modalita e dei criteri di riparto delle risorse
disponibili e non gia I’individuazione di ulteriori attivita o funzioni tecniche retribuibili con il predetto
incentivo, come invece previsto dalla disposizione provinciale impugnata.

Contestualmente, sarebbero altresi lesi gli artt. 4 e 8 dello statuto speciale, laddove prevedono
che la legislazione regionale e delle province autonome deve svolgersi in armonia con la Costituzione,
con i principi dell’ordinamento giuridico e con le norme fondamentali delle riforme economico-
sociali della Repubblica, di cui le norme statali evocate come parametri interposti costituiscono
espressione.

1.3.— La Provincia autonoma di Trento si ¢ costituita in giudizio il 30 marzo 2022 e ha depositato
il 20 dicembre 2022 una memoria conclusionale nella quale ha sollevato due eccezioni di
inammissibilita delle questioni per difetto di motivazione e ha ribadito e integrato quanto dedotto
nell’atto di costituzione.

2.— La prima questione ¢, dunque, promossa nei confronti dell’art. 16 della legge prov. Trento n.
22 del 2021.

2.1.— Va preliminarmente esaminata 1’eccezione di inammissibilita della censura sollevata dalla
difesa della Provincia autonoma a ragione della mancanza di motivazione della dedotta violazione
degli artt. 4 e 8 dello statuto speciale.

L’eccezione non ¢ fondata.

Secondo il ricorrente, la disposizione impugnata si pone «in contrasto con la riserva statale
esclusiva in materia di ordinamento civile nella quale rientra la disciplina del pubblico impiego [...]
esulando, pertanto dalle attribuzioni conferite alla Provincia dallo statuto speciale della Regione
Trentino-Alto Adige (artt. 8 e 4 del d.P.R. 670/72)».

Come affermato da questa Corte in analoghe fattispecie, la censura, formulata in tali termini,
esclude di per sé Iutilita di uno scrutinio e di una motivazione pil pregnante, avendo il ricorrente ben
presente che lo statuto speciale nulla dispone sulla competenza legislativa regionale nella materia
«ordinamento civile» (ex plurimis, sentenze n. 11 del 2021 e n. 199 del 2020).

2.2.— La censura relativa alla lesione della competenza legislativa statale nella materia
«ordinamento civile» ha un evidente carattere pregiudiziale rispetto a quelle riferite agli altri
parametri (in tal senso, sentenze n. 267 del 2022 e n. 153 del 2021).

Infatti, I’asserita violazione del predetto parametro assume carattere prioritario, poiché ad essa
viene ricollegata eziologicamente non solo quella riferita al parametro statutario, ma anche quella
degli artt. 3 e 97, secondo comma, Cost.

2.3.— In riferimento a tali ultimi parametri la questione va dichiarata inammissibile per carenza
di adeguata motivazione.

Questa Corte ha costantemente affermato che 1’esigenza di una adeguata motivazione a
fondamento dell’impugnazione si pone in modo ancor pill rigoroso nei giudizi promossi in via
principale rispetto a quelli instaurati in via incidentale, e che il ricorrente ha pertanto 1’onere di fornire
una illustrazione delle ragioni del contrasto con i parametri evocati (ex plurimis, sentenze n. 161 del
2022, n. 219, n. 95 e n. 2 del 2021).

Nella odierna fattispecie tale onere non ¢ stato assolto.
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Si ¢ gia rilevato che il ricorrente prospetta la lesione dei parametri in esame come mero effetto
sostanziale della violazione della competenza legislativa esclusiva dello Stato nella materia
«ordinamento civile».

Il ricorrente non formula alcun rilievo sulla eventuale incidenza negativa sul buon andamento
dell’amministrazione che tali proroghe potrebbero determinare per effetto della possibile
obsolescenza della competenza professionale acquisita dal candidato risultato idoneo, per effetto del
lasso temporale trascorso dall’approvazione della graduatoria stessa; in particolare, omette qualsiasi
riferimento alle procedure concorsuali interessate dalla disposizione provinciale impugnata.

2.4.— La questione riferita alla lesione dell’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost. non ¢
fondata.

Questa Corte ha costantemente affermato che la disciplina delle graduatorie, in quanto
provvedimento conclusivo delle procedure concorsuali pubblicistiche per 1’accesso all’impiego
regionale, afferisce a profili pubblicistico-organizzativi dell’impiego pubblico regionale € non a
profili privatizzati del relativo rapporto di lavoro, che sono invece ricondotti alla materia
dell’ordinamento civile, di competenza legislativa esclusiva statale.

Pertanto, la disciplina in esame rientra nell’ambito della competenza legislativa della Regione in
materia di organizzazione degli uffici, di cui all’art. 117, quarto comma, Cost. (sentenze n. 267 del
2022, n. 58 del 2021 per la Regione autonoma Valle d’ Aosta/Vallée d’ Aoste, n. 273 del 2020 per la
Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia e n. 42 del 2021 nei confronti della stessa Provincia
autonoma di Trento; ex plurimis, anche le sentenze n. 126 del 2020 e n. 241 del 2018).

L’esercizio di tale competenza deve, comunque, ottemperare ai principi costituzionali di buon
andamento e imparzialita della pubblica amministrazione.

E stata, pertanto, esclusa la compatibilita costituzionale con tali principi di disposizioni regionali
che hanno prorogato i termini di validita delle graduatorie quando il tempo trascorso dalla loro
approvazione abbia determinato una perdita di professionalita degli idonei (ex plurimis, sentenze n.
58 del 2021, n. 273 e n. 126 del 2020, e n. 241 del 2018).

E con tale quadro giurisprudenziale che si confronta 1’odierna fattispecie.

Il ricorrente ripropone la tesi secondo cui la disciplina della proroga dei termini di validita delle
graduatorie relative alle procedure per il reclutamento di personale nelle pubbliche amministrazioni,
comprese le regioni, ¢ riconducibile alla materia «ordinamento civile», in quanto collegata
all’instaurazione del rapporto di lavoro di pubblico impiego.

Ma tale prospettazione ¢ stata costantemente disattesa da questa Corte, da ultimo con la sentenza
n. 267 del 2022, avente ad oggetto fattispecie analoga a quella oggi in esame.

Nell’odierna questione non si ravvisano elementi per discostarsi da tale indirizzo.

Il ricorrente adduce una motivazione sintetica e assertiva che si basa sul quid novi costituito dalle
modifiche in materia di mobilita del personale nelle pubbliche amministrazioni recate dall’art. 3 del
d.l. n. 80 del 2021, come convertito, che hanno fatto venir meno, in via generale, I’obbligo del previo
nulla-osta dell’amministrazione di provenienza.

Secondo il ricorrente, tale novita normativa enfatizzerebbe la necessita di una omogenea
regolazione dei termini di validita della graduatoria ai fini di garantire 1’accesso alla pubblica
amministrazione in modo uniforme sotto il profilo del lasso temporale decorso dall’approvazione
della graduatoria e, dunque, dall’accertamento dell’idoneita professionale del candidato.

Tuttavia, la novita normativa non attiene, se non in via del tutto riflessa, alla disciplina in esame
poiché opera sull’istituto della mobilita di cui questa Corte ha ripetutamente affermato la
riconducibilita all’ordinamento civile in quanto correlato a un rapporto di pubblico impiego gia in
essere (ex plurimis, sentenze n. 39 del 2022, n. 150 del 2020 e n. 17 del 2014), laddove al contrario
la norma impugnata interviene nella fase antecedente alla costituzione del rapporto.

3.—Laseconda questione investe I’art. 17, comma 1, lettera a), della medesima legge prov. Trento
n. 22 del 2021, in riferimento all’art. 117, comma secondo, lettera 1), Cost., nonché agli artt. 4 e 8
dello statuto speciale per il Trentino-Alto Adige, in relazione all’art. 113, commi 2 e 3, del d.Igs. n.
50 del 2016.
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3.1.— Va preliminarmente esaminata 1’eccezione di inammissibilita sollevata dalla difesa della
Provincia autonoma che assume che il ricorrente non avrebbe spiegato le ragioni per cui ritiene che
la disciplina dettata dalla disposizione impugnata debba conformarsi alle previsioni dell’art. 113,
comma 2, del d.1gs. n. 50 del 2016, in specie la dove prevede che siano escluse dalla applicazione del
vincolo di destinazione di risorse al fondo per I’incentivazione le «xamministrazioni aggiudicatrici per
le quali sono in essere contratti o convenzioni che prevedono modalita diverse per la retribuzione
delle funzioni tecniche svolte dai propri dipendenti». In proposito, la difesa rappresenta che la
Provincia «si ¢ dotata di una disciplina del compenso incentivante per lo svolgimento delle attivita
tecniche previsto dall’art. 124 del CCPL 2016/2018».

L’eccezione non ¢ fondata.

Il ricorrente ha ampiamente argomentato il profilo di contrasto della disposizione impugnata con
quanto previsto dal comma 2 dell’art. 113 del d.lgs. n. 50 del 2016, nel mentre 1’aspetto specifico
richiamato dalla difesa della Provincia attiene a una previsione del medesimo comma 2, che non
incide sulla questione nei termini prospettati dal ricorrente.

3.2.— Nel merito, la questione ¢ fondata per violazione della competenza legislativa esclusiva
statale nella materia «ordinamento civile».

3.2.1.— Punto essenziale e decisivo ai fini del presente giudizio ¢ 1’accertamento della materia cui
ascrivere la disposizione provinciale impugnata, a fronte delle opposte prospettazioni delle parti: il
ricorrente la riconduce all’ordinamento civile, di competenza legislativa esclusiva dello Stato; la
resistente, invece, la attribuisce alla propria competenza in materia di ordinamento degli uffici
provinciali e, dunque, alle proprie competenze statutarie e, comunque, a quella residuale concernente
I’organizzazione e il funzionamento dell’amministrazione.

3.2.2.— La disposizione provinciale impugnata si inserisce nell’art. 5-bis della legge prov. Trento
n. 2 del 2016, concernente gli «incentivi per funzioni tecniche» che possono essere riconosciuti ai
dipendenti per lo svolgimento di specifiche attivita inerenti ai contratti pubblici.

Tale articolo declina, dunque, nell’ordinamento provinciale quanto previsto a livello statale
dall’art. 113 del d.lgs. n. 50 del 2016, rubricato parimenti «incentivi per funzioni tecniche», i cui
commi 2 e 3 sono evocati difatti dal ricorrente come parametri interposti.

L’istituto degli incentivi per funzioni tecniche costituisce, pertanto, un aspetto peculiare della
disciplina dei lavori pubblici dettata dal citato d.lgs. n. 50 del 2016, il cui art. 2, comma 1, stabilisce
che «[l]e disposizioni contenute nel presente codice sono adottate nell’esercizio della competenza
legislativa esclusiva statale in materia di tutela della concorrenza, ordinamento civile, nonché nelle
altre materie cui ¢ riconducibile lo specifico contratto».

Tuttavia, tale auto-qualificazione da parte dello stesso legislatore statale non ¢ di per sé idonea a
stabilire I’effettiva natura delle specifiche disposizioni dettate in materia di incentivi per funzioni
tecniche.

Questa Corte ha piu volte affermato che la disciplina dei lavori pubblici non integra, in assenza
di espressa indicazione nel nuovo art. 117 Cost., una vera e propria materia, sicché le diverse
disposizioni vanno qualificate a seconda dell’oggetto cui afferiscono e conseguentemente possono
essere ascritte, di volta in volta, a potesta legislative statali e regionali (ex plurimis, sentenze n. 43
del 2011 e n. 45 del 2010).

A tal fine, ¢ necessario ricorrere ai criteri stabiliti da questa Corte in riferimento alla
individuazione della ratio della specifica disposizione scrutinata, della sua finalita e del suo contenuto
(ex plurimis, sentenza n. 193 del 2022).

Quanto al primo aspetto, la causa et ratio dell’istituto dell’incentivo per funzioni tecniche ¢
ravvisabile, da un lato, nella valorizzazione delle competenze del personale impegnato nelle
specifiche fasi di attivita connesse agli appalti pubblici individuate dal legislatore, con attribuzione
in funzione corrispettiva di un peculiare elemento della retribuzione di carattere incentivante,
dall’altro, nel contenimento dei costi dei contratti pubblici che deriva da tale affidamento agli stessi
dipendenti dell’amministrazione aggiudicatrice di attivita che dovrebbero essere altrimenti
esternalizzate.
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Quanto al dato testuale delle richiamate disposizioni recate dall’art. 113, commi 2 e 3, del d.lgs.
n. 50 del 2016, evocate dal ricorrente come parametri interposti, va precisato che il comma 2 prevede
che le amministrazioni aggiudicatrici destinino ad un apposito fondo risorse finanziarie in misura non
superiore al due per cento sull’importo dell’appalto per retribuire le funzioni tecniche svolte dai propri
dipendenti «esclusivamente» per le seguenti attivita: programmazione della spesa per investimenti;
valutazione preventiva dei progetti; predisposizione e controllo delle procedure di gara e esecuzione
dei contratti pubblici; responsabile unico del procedimento (RUP); direzione dei lavori ovvero
direzione dell’esecuzione e collaudo tecnico-amministrativo ovvero verifica di conformita;
collaudatore statico, ove necessario per consentire 1’esecuzione del contratto nel rispetto dei
documenti a base di gara, del progetto, dei tempi e costi prestabiliti. La disposizione stabilisce che il
predetto fondo non ¢ previsto per le amministrazioni aggiudicatrici che stabiliscono modalita diverse
per la retribuzione delle funzioni tecniche svolte dai propri dipendenti.

Il successivo comma 3 dispone: che I’ottanta per cento delle risorse finanziarie del fondo
costituito ai sensi del comma 2 ¢ ripartito, per ciascuna opera o lavoro, servizio, fornitura con le
modalita e i criteri previsti in sede di contrattazione decentrata integrativa del personale, sulla base di
apposito regolamento adottato dalle amministrazioni secondo i rispettivi ordinamenti, tra il
responsabile unico del procedimento e i soggetti che svolgono le funzioni tecniche indicate al comma
2 nonché tra 1 loro collaboratori; che la corresponsione dell’incentivo ¢ disposta dal dirigente o dal
responsabile di servizio preposto alla struttura competente, previo accertamento delle specifiche
attivita svolte dai predetti dipendenti; che gli incentivi complessivamente corrisposti nel corso
dell’anno al singolo dipendente, anche da diverse amministrazioni, non possono superare 1’importo
del cinquanta per cento del trattamento economico complessivo annuo lordo; e che, infine, le
disposizioni non si applicano al personale con qualifica dirigenziale.

3.2.3.— La disciplina recata dall’art. 113 del d.lgs. n. 50 del 2016 costituisce 1’approdo di una
complessa evoluzione normativa, le cui tappe salienti sono: 1’art. 18 della legge 11 febbraio 1994 n.
109 (Legge quadro in materia di lavori pubblici), concernente gli «incentivi per la progettazione»; le
modifiche recate dal decreto-legge 3 aprile 1995, n. 101 (Norme urgenti in materia di lavori pubblici),
convertito, con modificazioni, nella legge n. 216 del 1995; la riformulazione dell’art. 18 della legge
n. 109 del 1994 operata dall’art. 6, comma 13, della legge 15 maggio 1997, n. 127 (Misure urgenti
per lo snellimento dell’attivita amministrativa e dei procedimenti di decisione e di controllo); le
ulteriori novazioni al medesimo art. 18 introdotte dalla legge 16 giugno 1998, n. 191 (Modifiche ed
integrazioni alle leggi 15 marzo 1997, n. 59, e 15 maggio 1997, n. 127, nonché norme in materia di
formazione del personale dipendente e di lavoro a distanza nelle pubbliche amministrazioni.
Disposizioni in materia di edilizia scolastica) e dalla legge 17 maggio 1999, n. 144 (Misure in materia
di investimenti, delega al Governo per il riordino degli incentivi all’occupazione e della normativa
che disciplina I'INAIL, nonché disposizioni per il riordino degli enti previdenziali); infine la
previsione dell’art. 92 del decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163 (Codice dei contratti pubblici
relativi a lavori, servizi e forniture in attuazione delle direttive 2004/17/CE e 2004/18/CE) che ha
sostituito la normativa nei termini poi ripresi, da ultimo, dall’art. 113 del d.Igs. n. 50 del 2016, come
poi integrata dall’art. 76 del decreto legislativo 19 aprile 2017, n. 56 (Disposizioni integrative e
correttive al decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50).

Di particolare rilievo ai fini in esame ¢ 1’evoluzione dell’originario impianto dell’istituto degli
incentivi in questione per quanto riguarda la percentuale degli importi destinabili ai predetti incentivi,
le attivita per le quali essi sono riconosciuti, la dialettica fra le fonti regolatrici.

A tale ultimo proposito, occorre evidenziare che I’attuale disciplina statale attribuisce alla fonte
contrattuale — a cui in origine era demandata la possibilita di individuare gli incentivi in oggetto — il
solo compito di disciplinare le modalita e i criteri di ripartizione delle risorse finanziarie destinate a
tale scopo, oltretutto sulla base di un apposito regolamento adottato dalla singola amministrazione.

3.2.4.— Sul carattere tassativo delle attivita individuate dal comma 2 dell’art. 113 del d.1gs. n. 50
del 2016 si sono ripetutamente espresse diverse sezioni di controllo della Corte dei conti (sezione
regionale di controllo per il Veneto, deliberazione 2 marzo 2017, n. 134; sezione regionale di
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controllo per la Puglia, deliberazione 13 dicembre 2016, n. 204; sezione delle autonomie,
deliberazione 13 maggio 2016, n. 18). In particolare, esse hanno pil volte affermato che 1I’avverbio
«esclusivamente» esprime I’intenzione del legislatore di riconoscere il compenso incentivante
limitatamente alle attivita espressamente previste, ove effettivamente svolte dal dipendente pubblico.

3.3.— Deve, dunque, affermarsi che gli incentivi per funzioni tecniche costituiscono
indubbiamente un elemento specifico del trattamento economico del pubblico dipendente in termini
di corrispettivo di determinate attivita svolte nell’ambito degli appalti pubblici.

Ne consegue che l'istituto in esame fa parte della disciplina del trattamento retributivo dei
pubblici dipendenti che, secondo il costante indirizzo di questa Corte, va ricondotto all’ordinamento
civile, anche per i dipendenti delle regioni e delle autonomie speciali, e pertanto appartiene alla
competenza legislativa esclusiva dello Stato (ex plurimis, da ultimo, sentenze n. 253 del 2022, punto
4.1.2. del Considerato in diritto, e sentenza n. 190 del 2022, punto 4.1. del Considerato in diritto).

3.4.— La disposizione provinciale impugnata lede pertanto la predetta competenza legislativa
esclusiva dello Stato poiché consente alla contrattazione collettiva provinciale di ampliare il novero
delle funzioni ammissibili alle retribuzioni incentivanti rispetto a quelle previste in modo tassativo
dall’art. 113 del d.Igs. n. 50 del 2016.

Conseguentemente non rileva il richiamo da parte della difesa provinciale alle competenze
dell’ente in materia di contrattazione collettiva territoriale, poiché tali competenze devono comunque
ottemperare all’assetto configurato dal legislatore statale in materia di trattamento economico dei
pubblici dipendenti.

Il profilo di contrasto della disposizione provinciale impugnata con I’assetto normativo statale
emerge, del resto, dagli stessi lavori preparatori. Si puo ricordare in proposito il parere negativo reso
dal Consiglio delle autonomie locali della Provincia autonoma di Trento in data 15 novembre 2021
con la considerazione che la «previsione risulta incoerente con la disciplina nazionale e con
I’elaborazione giurisprudenziale sul punto che mira ad individuare in modo pil preciso possibile i
soggetti destinatari delle retribuzioni incentivanti».

Va, pertanto, dichiarata I’illegittimita costituzionale dell’art. 17, comma 1, lettera a), della legge
prov. Trento n. 22 del 2021.

4.— Restano assorbite le censure riferite alla lesione dei parametri statutari.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
1) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 17, comma 1, lettera a), della legge della
Provincia autonoma di Trento 27 dicembre 2021, n. 22 (Legge provinciale di stabilita 2022);

2) dichiara inammissibile la questione di legittimita costituzionale dell’art. 16 della legge prov.
Trento n. 22 del 2021, promossa, in riferimento agli artt. 3 e 97, secondo comma, della Costituzione,
dal Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe;

3) dichiara non fondata la questione di legittimita costituzionale dell’art. 16 della legge prov.
Trento n. 22 del 2021, promossa, in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost., e agli
artt. 4 e 8 del decreto del Presidente della Repubblica 31 agosto 1972, n. 670 (Approvazione del testo
unico delle leggi costituzionali concernenti lo statuto speciale per il Trentino-Alto Adige), dal
Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe.
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Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 10 gennaio
2023.

F.to:

Silvana SCIARRA, Presidente

Giulio PROSPERETTI, Redattore

Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria

Depositata in Cancelleria il 16 marzo 2023.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 8 febbraio 2023, n. 44

Materia: edilizia ed urbanistica, ordinamento penale, tutela dell’ambiente, tutela della concorrenza,
Parametri invocati: art. 81, art. 117, commi secondo, lettera 1), m), s) e sesto Cost.

Giudizio: legittimita costituzionale in via principale

Ricorrente: Presidente del Consiglio dei Ministri

Oggetto: artt. 1, 9, 19 e 20 della l.r. Veneto 27/2021 (Disposizioni di adeguamento ordinamentale
2021 in materia di governo del territorio, viabilita, lavori pubblici, appalti, trasporti € ambiente)

Esito:

1) illegittimita costituzionale degli artt. 9 e 19 della l.r. 27/2021;

3) inammissibilita della questione di legittimita costituzionale dell’art. 9 della l.r. 27/2021 promossa
in riferimento all’art. 81 della Costituzione;

4) inammissibilita delle questioni di legittimita costituzionale dell’art. 20 della L.r. 27/2021 promosse
in riferimento all’art. 117, commi secondo, lettera m), e sesto, Cost.;

5) infondatezza della questione di legittimita costituzionale dell’art. 1 della I.r. 27/2021, promossa in
riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost.;

6) infondatezza della questione di legittimita costituzionale dell’art. 20 della 1.r.27/2021 promossa in
riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost.

Estensore nota: Claudia Prina Racchetto

Sintesi:

In primo luogo, viene impugnato I’art. 1 della l.r. 27/2021 per contrasto con I’art. 117, secondo
comma, lettera 1), della Costituzione in relazione alla materia «ordinamento penale». Esso prevede
che I'incremento dell’oblazione contemplata dalla legge sul condono sia destinato, fra le altre finalita
ad interventi di valorizzazione e restauro paesaggistico su siti di interesse regionale, agli interventi,
promossi dai comuni singoli o associati, di riqualificazione urbana nonché per le spese di
progettazione degli interventi previsti nei programmi di rigenerazione urbana sostenibile. La Giunta
regionale, sentita la competente commissione consiliare, determina criteri e modalita di assegnazione
del contributo. La Corte ha piu volte affermato che il condono edilizio straordinario disciplinato
dall’art. 32 del d.l. 269/2003, come convertito, opera su due piani distinti: «sul piano penale, al
ricorrere dei presupposti di legge, determina I’estinzione dei reati edilizi; su quello amministrativo
comporta il conseguimento della concessione in sanatoria (e [’estinzione dell’illecito
amministrativo)». Il pagamento dell’oblazione costituisce il presupposto per 1’estinzione non solo dei
reati edilizi ma anche dei procedimenti di esecuzione delle relative sanzioni amministrative oltre a
integrare uno dei requisiti per il rilascio del titolo abilitativo in sanatoria. Ai fini della estinzione del
reato, I’art. 32, comma 36, del d.1. 269/2003, come convertito, richiede il concorso di tre elementi: la
presentazione della domanda di definizione dell’illecito nei termini, il pagamento integrale
dell’oblazione e, infine, il decorso di trentasei mesi da tale pagamento. Il versamento integrale
dell’oblazione ¢, quindi, elemento costitutivo della fattispecie estintiva del reato, e come tale si
riconnette alla competenza esclusiva del legislatore statale, che non solo ¢ I’unico che puo intervenire
sulla sanzionabilita penale ma dispone anche, specie in occasione di sanatorie amministrative, «di
assoluta discrezionalita in materia di “estinzione del reato o della pena, o di non procedibilita”
(sentenze n. 327 del 2000, n. 149 del 1999 e n. 167 del 1989)» (sentenza n. 196 del 2004 ). Nell’ambito
della disciplina dell’oblazione, I’art. 32, comma 33, del d.I. 269/2003, come convertito, ha stabilito
che «[l]e regioni, entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore del presente decreto, emanano
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norme per la definizione del procedimento amministrativo relativo al rilascio del titolo abilitativo
edilizio in sanatoria e possono prevederne, tra I’altro, un incremento dell’oblazione fino al massimo
del 10 per cento della misura determinata nella tabella C allegata al presente decreto, ai fini
dell’attivazione di politiche di repressione degli abusi edilizi e per la promozione di interventi di
riqualificazione dei nuclei interessati da fenomeni di abusivismo edilizio, nonché per 1’attuazione di
quanto previsto dall’articolo 23 della legge 28 febbraio 1985, n. 47». Con specifico riguardo a tale
disciplina, la Corte ha affermato che essa si impone alle regioni, in quanto riconducibile al monopolio
in capo allo Stato sulle scelte sanzionatorie, unicamente in relazione alla «misura dell’oblazione, [a]i
relativi termini di versamento, ed in genere [al]le relative articolazioni procedimentali ed
organizzative» (sentenza n. 198 del 2004). Per il fatto di inerire a una fattispecie estintiva del reato
che si ripercuote, nei termini anzidetti, anche sulla sanzionabilita amministrativa, i presupposti e le
procedure dell’oblazione si impongono alle regioni anche in vista della collaborazione cui sono tenuti
— nell’ambito del complessivo procedimento — i Comuni, titolari di fondamentali poteri di gestione e
controllo del territorio, con I’autorita giurisdizionale. Tuttavia, alla disciplina dell’oblazione in quanto
ricadente nell’ambito di competenza di cui all’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost., resta
estranea la destinazione degli introiti che le regioni riscuotono per effetto dell’incremento consentito
dall’art. 32, comma 33, del d.l. 269/2003. Assume rilievo dirimente la circostanza che la tipologia
degli interventi che tali fondi sono destinati a sostenere ¢ correlata unicamente al perseguimento di
finalita generali inerenti al governo del territorio, situandosi cosi completamente “a valle” della
fattispecie estintiva del reato. Ne discende, pertanto, I’'inconferenza del parametro dedotto nel ricorso
rispetto all’ambito materiale cui deve essere ascritta la disposizione impugnata (sentenze n. 248 del
2022, n. 198 del 2021 e n. 286 del 2019). La questione di legittimita costituzionale dell’art. 1 della
legge reg. Veneto n. 27 del 2021 deve quindi dichiararsi non fondata.

Con il secondo motivo di ricorso, il Presidente del Consiglio dei ministri impugna ’art. 9 della
L.r. 27/2021, in riferimento agli artt. 81 e 117, secondo comma, lettera e), Cost., quest’ultimo
relativamente alla materia «tutela della concorrenza». Prevedendo un esonero, per le stazioni
appaltanti regionali, dall’applicazione della ritenuta dello 0,50 per cento a garanzia dei versamenti
agli enti previdenziali e assicurativi nelle procedure di pagamento relative a contratti pubblici di
servizi, forniture e noleggio attrezzature di importo inferiore alla soglia di rilevanza comunitaria, il
legislatore regionale avrebbe dettato una «regola di gara» lesiva della competenza legislativa statale
in materia di tutela della concorrenza. In particolare, il citato art. 9 contrasterebbe con 1’art. 30,
comma 5-bis, cod. contratti pubblici, secondo il quale tale ritenuta ¢ operata «[i]Jn ogni caso» —
indipendentemente, quindi, dalla tipologia contrattuale o dalla soglia di rilevanza economica — e puo
essere svincolata «soltanto in sede di liquidazione finale, dopo I’approvazione da parte della stazione
appaltante del certificato di collaudo o di verifica di conformita, previo rilascio del documento unico
di regolarita contributiva». La disposizione regionale violerebbe anche I’art. 81 Cost., perché sarebbe
suscettibile, secondo il ricorrente, di determinare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, in
termini di minori entrate contributive, nel caso in cui la stazione appaltante non potra operare la
ritenuta in parola nei confronti di un aggiudicatario non in regola con gli adempimenti contributivi e
previdenziali. La Corte accoglie 1’eccezione di inammissibilita sollevata dalla Regione Veneto
rispetto alla addotta violazione dell’articolo 81 della Costituzione ritenendo I’impugnativa assertiva
e apodittica, limitandosi ad affermare il vulnus senza ulteriormente circostanziare i termini e le ragioni
della dedotta illegittimita costituzionale. Per quanto concerne la denunciata violazione dell’art. 117,
secondo comma, lettera e), Cost., la Corte ritiene tale questione fondata. Secondo la sua costante
giurisprudenza, «la nozione di “‘concorrenza” di cui al secondo comma, lettera e), dell’art. 117 Cost.
“non puo non riflettere quella operante in ambito europeo (sentenze n. 83 del 2018, n. 291 e n. 200
del 2012, n. 45 del 2010). Essa comprende, pertanto, sia le misure legislative di tutela in senso proprio,
intese a contrastare gli atti € i comportamenti delle imprese che incidono negativamente sull’assetto
concorrenziale dei mercati, sia le misure legislative di promozione, volte a eliminare limiti e vincoli
alla libera esplicazione della capacita imprenditoriale e della competizione tra imprese (concorrenza
‘nel mercato’), ovvero a prefigurare procedure concorsuali di garanzia che assicurino la pit ampia
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apertura del mercato a tutti gli operatori economici (concorrenza ‘per il mercato’)» (sentenza n. 137
del 2018, richiamata dalla sentenza n. 4 del 2022). Alla luce di tale orientamento, non puo ritenersi
che la fase dell’esecuzione contrattuale, poiché successiva alla procedura di gara, sia per cio solo
estranea alla materia della concorrenza. Si consideri che le direttive del Parlamento europeo e del
Consiglio del 2014 in materia di contratti pubblici, ispirate al principio di libera concorrenza, regolano
anche profili attinenti all’esecuzione, in quanto in grado di condizionare il gioco competitivo.
L’istituto della ritenuta di garanzia, disciplinato dall’art. 30, comma 5-bis, cod. contratti pubblici,
sebbene sia volto a disciplinare le procedure di pagamento e quindi afferisca materialmente alla fase
dell’esecuzione del contratto, si raccorda da un punto di vista funzionale e teleologico alle altre
disposizioni del codice poste a tutela del rispetto, da parte del soggetto affidatario o esecutore del
contratto, degli obblighi contributivi e previdenziali, costituendone pertanto un’essenziale
articolazione procedimentale. Ad assumere rilievo, a tal fine, sono le previsioni contenute nell’art.
80, comma 4, cod. contratti pubblici — con cui viene stabilita 1’esclusione dalla procedura per i
concorrenti in relazione ai quali siano emerse «violazioni gravi, definitivamente accertate, rispetto
agli obblighi relativi al pagamento delle imposte e tasse o dei contributi previdenziali», tra le quali
rientrano specificamente quelle «ostative al rilascio del documento unico di regolarita contributiva»
—, nonché nei successivi artt. 113-bis, comma 1-quinquies, e 105, comma 10. Quest’ultimo, in
particolare, prevede che «[p]er i contratti relativi a lavori, servizi e forniture, in caso di ritardo nel
pagamento delle retribuzioni dovute al personale dipendente dell’esecutore o del subappaltatore o dei
soggetti titolari di subappalti e cottimi, nonché in caso di inadempienza contributiva risultante dal
documento unico di regolarita contributiva, si applicano le disposizioni di cui all’articolo 30, commi
5 e 6». E proprio le disposizioni da ultimo richiamate consentono alla stazione appaltante di trattenere
dal certificato di pagamento, «[i]n caso di inadempienza contributiva risultante dal documento unico
di regolarita contributiva» relativo al personale impiegato nell’esecuzione del contratto, «I’importo
corrispondente all’inadempienza per il successivo versamento diretto agli enti previdenziali e
assicurativi» (art. 30, comma 5), o di operare direttamente le retribuzioni dovute al personale,
detraendo il relativo importo dalle somme dovute all’esecutore del contratto (art. 30, comma 6). La
ritenuta disciplinata dall’art. 30, comma 5-bis, cod. contratti pubblici, pertanto, ¢ istituto volto a
presidiare 1’effettivita delle garanzie che la stazione appaltante ¢ tenuta ad assolvere, in funzione
anche surrogatoria rispetto all’aggiudicatario o agli altri esecutori, nei confronti del personale
impiegato nelle attivita di esecuzione del contratto. Pertanto anche la previsione della ritenuta di
garanzia assolve a finalita inerenti alla tutela della concorrenza, perché rafforza e conferisce ulteriore
effettivita alla necessita che le imprese si mantengano in possesso dei requisiti di regolarita
contributiva e previdenziale, cosi da non menomare 1’originaria par condicio tra i soggetti in gara.
Nel contesto della contrattualistica pubblica, la garanzia della correttezza degli operatori — che deve
sussistere lungo l’intera vita della vicenda contrattuale (dalla procedura di selezione fino al
compimento dell’esecuzione del contratto) — non riguarda solo il rapporto tra il contraente pubblico
e il soggetto aggiudicatario, ma ¢ un elemento essenziale per assicurare parita di condizioni a tutti gli
operatori economici interessati ad agire nel mercato in cui si inserisce la gara. In questa prospettiva,
le garanzie che assicurano la correttezza degli operatori (nella specie, concernente il profilo
contributivo) afferiscono anche alla tutela della concorrenza. La Corte, del resto, ha gia affermato che
«il corretto adempimento degli obblighi contributivi costituisce misura di garanzia della tutela della
concorrenza ‘“nel mercato” e che la finalita perseguita dal documento unico di regolarita
contributiva, che ¢ quella «della tutela del lavoro regolare e della salvaguardia dei relativi diritti di
previdenza e assistenza», ha «evidenti riflessi sulla tutela della concorrenza» (sentenza n. 141 del
2020). Alla luce di cio, si deve ritenere che I’esonero dalla ritenuta di garanzia operato dalla
disposizione impugnata, relativa ai contratti pubblici incidenti sul territorio regionale, non
conformandosi alla regola stabilita dalla legge statale anche in nome della tutela della concorrenza
(nell’art. 30, comma 5-bis, cod. contratti pubblici) violi I’art. 117, secondo comma, lettera e), Cost.
Viene pertanto dichiarata I’illegittimita costituzionale dell’art. 9 della L.r. Veneto 27/2021.
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Il ricorrente impugna anche I’art. 19 della l.r. 27/2021 in riferimento agli artt. 3 e 9 Cost. Tale
disposizione modifica I’art. 2, comma 2, della l.r. 41/1988 il quale, prima della sua modifica,
prevedeva che il limite all’estrazione di sabbie e ghiaie negli alvei e nelle zone golenali dei corsi
d’acqua e nelle spiagge e fondali di competenza regionale, in assenza di piani estrattivi, «¢ abbassato
a 20.000 metri cubi». Per effetto della modifica apportata dalla disposizione impugnata, il medesimo
limite «¢ abbassato a 20.000 metri cubi per singolo intervento». Il secondo periodo del medesimo
comma 2, anch’esso introdotto dall’impugnato art. 19 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021, prevede
poi che «[pJossono essere presentati dal medesimo soggetto progetti di estrazione e asporto di sabbia
e ghiaia, finalizzati alla sicurezza e alla buona regimazione delle acque, per quantitativi complessivi
fino ad un massimo pari ad 80.000 metri cubi, da realizzare attraverso singoli interventi di entita non
superiore a 20.000 metri cubi».

Il ricorrente lamenta la riduzione del livello di tutela ambientale e paesaggistica che
discenderebbe dall’ampliamento dei quantitativi di materiali litoidi che possono essere prelevati, in
assenza di piani estrattivi, da aree soggette a vincoli ex lege quali quelli relativi all’art. 142, comma
1, lettere a), b) e c), cod. beni culturali, per di piu in una Regione, come il Veneto, ancora priva di
pianificazione paesaggistica.

La Corte, prima di affrontare la questione nel merito, ricostruisce il quadro normativo in cui
si inserisce la disposizione impugnata, anche alla luce della disciplina statale che ha, nel tempo,
regolamentato I’esercizio delle funzioni regionali connesse all’autorizzazione di tali attivita estrattive.

Essa ritiene fondata la questione prospettata in quanto I’esegesi della disposizione impugnata
conduce a ritenere che, con le modifiche ad essa da ultimo apportate, siano state considerevolmente
ampliate le quantita di materiale litoide che puo essere estratto dagli alvei e dalle zone golenali in
assenza di appositi piani. La Corte ritiene che abbia ragione il ricorrente a dolersi di un irragionevole
esercizio della competenza del legislatore veneto con riguardo alla specifica norma in esame. A suo
giudizio, infatti, la circostanza che I’attivita di estrazione incida significativamente su beni vincolati
ex lege a fini di tutela paesaggistica, comporta I’evidente I’irragionevolezza di una previsione che,
per il caso di assenza di piani estrattivi, aumenti le quantita di materiale litoide estraibile rispetto al
piu rigoroso limite precedentemente previsto dallo stesso legislatore veneto a tutela del buon regime
delle acque. Pertanto, in considerazione dell’irragionevolezza di tale scelta e dell’incidenza che tale
ampliamento determina sulla salvaguardia di un adeguato livello di tutela dell’ambiente e del
paesaggio, la Corte ritiene sussistente il contrasto tra la disposizione regionale impugnata e gli artt. 3
e 9 Cost. Essa pertanto dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 19 della Lr. 27/2021.

Oggetto di impugnazione ¢, infine, I’art. 20 della suddetta legge, in base al quale le strutture
della Giunta regionale competenti per territorio vengono autorizzate a effettuare «interventi di
ripristino di condizioni di sicurezza e officiosita idraulica che prevedono la rimozione di schianti,
piante morte, piante a rischio caduta o la cui presenza riduca la sezione dell’alveo necessaria a
garantire il libero deflusso delle acque». Il ricorso deduce la violazione dell’art. 117, commi secondo,
lettere m) e s), e sesto, Cost., poiché gli interventi in questione riguarderebbero ambiti soggetti a
vincolo paesaggistico ex lege ai sensi dell’art. 142, comma 1, lettere b), ¢) e g), cod. beni culturali e
dovrebbero, quindi, essere subordinati al rilascio dell’autorizzazione paesaggistica, a meno di ritenerli
riconducibili alle fattispecie previste dall’art. 149 del sopra richiamato codice, come specificate
nell’ Allegato A al d.P.R. n. 31 del 2017, nonché dall’art. 36 del d.1. n. 77 del 2021, come convertito.

La Corte ritiene non fondata la questione relativa alla violazione dell’art. 117, secondo
comma, lettera s), Cost. A suo giudizio, se ¢ vero che gli interventi di cui all’articolo 20 incidono
potenzialmente su ambiti oggetto di vincolo paesaggistico ex lege, quali quelli di cui all’art. 142,
comma 1, lettere b), d’altro canto, essi risultano sostanzialmente equivalenti alle attivita contemplate
dal punto A.25. dell’Allegato A al d.P.R. n. 31 del 2017 che espressamente esonera
dall’autorizzazione paesaggistica «interventi di manutenzione degli alvei, delle sponde e degli argini
dei corsi d’acqua, compresi gli interventi sulla vegetazione ripariale arborea e arbustiva, finalizzati a
garantire il libero deflusso delle acque e che non comportino alterazioni permanenti della visione
d’insieme della morfologia del corso d’acqua; interventi di manutenzione e ripristino funzionale dei
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sistemi di scolo e smaltimento delle acque e delle opere idrauliche in alveo». La Corte ha affermato
in pitt occasioni che benché le disposizioni contenute in tale atto regolamentare non siano di per sé
sole idonee, per la loro collocazione nel sistema delle fonti, «a veicolare le grandi riforme economico-
sociali», esse costituiscono «senza dubbio espressione dei principi enunciati dalla legge, in particolare
dagli artt. 146 e 149 cod. beni culturali, che, come visto, costituiscono norme fondamentali di riforma
economico-sociale idonee a vincolare anche la potesta legislativa regionale primaria» (sentenze n. 21
del 2022 e n. 160 del 2021). Nel caso di specie, I’attivita demandata alle strutture della Giunta
regionale non potra che svolgersi nei limiti segnati dalla norma interposta statale, anche con
riferimento alle parti di essa non testualmente riprodotte nella disposizione impugnata, ma
chiaramente in essa implicate, non ostandovi il loro tenore.
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SENTENZA N. 44
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO, Francesco VIGANO,
Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela NAVARRETTA, Maria
Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale degli artt. 1, 9, 19 e 20 della legge della Regione Veneto 21
settembre 2021, n. 27 (Disposizioni di adeguamento ordinamentale 2021 in materia di governo del
territorio, viabilita, lavori pubblici, appalti, trasporti e ambiente), promosso dal Presidente del
Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 22-25 novembre 2021, depositato in cancelleria il 24
novembre 2021, iscritto al n. 66 del registro ricorsi 2021 e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della
Repubblica n. 49, prima serie speciale, dell’anno 2021.

Visto I’atto di costituzione della Regione Veneto;

udito nell’udienza pubblica del 24 gennaio 2023 il Giudice relatore Stefano Petitti;

uditi I’avvocato dello Stato Francesco Sclafani per il Presidente del Consiglio dei ministri e gli
avvocati Giacomo Quarneti e Andrea Manzi per la Regione Veneto;

deliberato nella camera di consiglio dell’8 febbraio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con il ricorso indicato in epigrafe (reg. ric. n. 66 del 2021), il Presidente del Consiglio dei
ministri, rappresentato e difeso dall’ Avvocatura generale dello Stato, ha impugnato gli artt. 1,9, 19
20 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021, in riferimento a plurimi parametri costituzionali.

2.— Con il primo motivo di ricorso, ¢ impugnato I’art. 1 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021,
in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost., lamentando la violazione della
competenza legislativa esclusiva dello Stato in materia di «ordinamento [...] penale».

Per il fatto di utilizzare le risorse derivanti dall’incremento dell’oblazione prevista dalla legge sul
condono per finalita diverse da (e ulteriori rispetto a) quelle contemplate dalla legislazione statale, e
segnatamente dall’art. 32, comma 33, del d.I. n. 269 del 2003, come convertito, la disposizione
impugnata si porrebbe in contrasto col vincolo di destinazione in essa stabilito, con 'effetto di
incidere sul complessivo regime dell’oblazione quale presupposto per 1’estinzione del reato,
espressione del monopolio statale riguardante la rinuncia all’esercizio della pretesa punitiva.

2.1.—Ladifesa della Regione Veneto eccepisce I’inammissibilita della questione, perché il ricorso
non addurrebbe alcun argomento a sostegno della riconducibilita della disposizione impugnata alla
materia dell’ordinamento penale.

L’eccezione non ¢ fondata.

Il ricorso, anche richiamando estesamente alcuni precedenti di questa Corte (e, in particolare, la
sentenza n. 196 del 2004), ritiene che la destinazione delle somme derivanti dall’incremento
dell’oblazione stabilito a livello regionale, per il fatto di accedere a un istituto mirante a dettare
presupposti e modalita di estinzione dei reati per effetto del condono edilizio, afferirebbe al regime
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complessivo di questi ultimi, cosi da tradursi in un vincolo di destinazione a carico delle regioni
fondato sul titolo di competenza di cui all’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost.

In presenza di un’articolazione dei motivi di ricorso priva di evidenti profili di genericita o di
contraddittorieta, la prospettata eccezione attiene al merito della questione di legittimita
costituzionale, in quanto volta a dimostrarne la non fondatezza, e in tale sede deve essere quindi
vagliata (ex multis, sentenze n. 193 del 2022, n. 139 del 2020, n. 142 e n. 40 del 2018).

2.2.— Nel merito, la questione non ¢ fondata.

L’impugnato art. 1 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021 sostituisce il comma 1-bis dell’art. 4
della legge reg. Veneto n. 21 del 2004, prevedendo che I’incremento dell’oblazione prevista dalla
legge sul condono, fissato dal comma 1 del medesimo art. 4, ¢ destinato, oltre che alle finalita indicate
dal medesimo comma 1 («per politiche di repressione degli abusi edilizi e per la promozione di
interventi di riqualificazione dei nuclei interessati e compromessi da fenomeni di abusivismo edilizio,
ovvero per 1 rilievi aerofotogrammetrici previsti dall’articolo 23 della legge n. 47 del 1985»), ad
ulteriori finalita, e in particolare:

«a) ad interventi di valorizzazione e restauro paesaggistico su siti di interesse regionale che sono
individuati dalla Giunta regionale, sentita la competente commissione consiliare;

b) agli interventi, promossi dai comuni singoli o associati, di riqualificazione urbana di cui
all’articolo 6 della legge regionale 6 giugno 2017, n. 14 “Disposizioni per il contenimento del
consumo di suolo e modifiche della legge 23 aprile 2004, n. 11 “Norme per il governo del territorio
e in materia di paesaggio””, nonché per le spese di progettazione degli interventi previsti nei
programmi di rigenerazione urbana sostenibile, approvati ai sensi dell’articolo 7, comma 4, della
medesima legge regionale n. 14 del 2017». A tale previsione si aggiunge che «[1] a Giunta regionale,
sentita la competente commissione consiliare, determina criteri € modalita di assegnazione del
contributo».

Questa Corte ha pil volte affermato che il condono edilizio straordinario disciplinato dall’art. 32
del d.1. n. 269 del 2003, come convertito, opera su due piani distinti: «sul piano penale, al ricorrere
dei presupposti di legge, determina 1’estinzione dei reati edilizi; su quello amministrativo comporta
il conseguimento della concessione in sanatoria (e l’estinzione dell’illecito amministrativo)»
(sentenza n. 70 del 2008).

In questo quadro, anche per effetto dei molteplici rinvii operati dall’art. 32 del d.l. n. 269 del
2003, come convertito, a diverse disposizioni della legge 28 febbraio 1985, n. 47 (Norme in materia
di controllo dell’attivita urbanistico-edilizia, sanzioni, recupero e sanatoria delle opere edilizie), in
particolare ai Capi IV e V (art. 32, comma 25, del d.I. n. 269 del 2003, come convertito), il pagamento
dell’oblazione costituisce il presupposto per I’estinzione non solo dei reati edilizi (art. 38, comma
secondo, della legge n. 47 del 1985, richiamato dall’art. 32, comma 36, del d.I. n. 269 del 2003, come
convertito), ma anche dei procedimenti di esecuzione delle relative sanzioni amministrative (art. 38,
comma quarto, della legge n. 47 del 1985), oltre a integrare uno dei requisiti per il rilascio del titolo
abilitativo in sanatoria (art. 32, comma 37, del d.1. n. 269 del 2003, come convertito).

Ai fini della estinzione del reato, in particolare, 1’art. 32, comma 36, del d.l. n. 269 del 2003,
come convertito, richiede il concorso di tre elementi: la presentazione della domanda di definizione
dell’illecito nei termini, il pagamento integrale dell’oblazione (come determinata nell’ Allegato 1 allo
stesso decreto e nei termini ivi indicati) e, infine, il decorso di trentasei mesi da tale pagamento.

Il versamento integrale dell’oblazione ¢, quindi, elemento costitutivo della fattispecie estintiva
del reato, e come tale si riconnette alla competenza esclusiva del legislatore statale, che non solo ¢
I’unico che puo intervenire sulla sanzionabilita penale (sentenze n. 178 e n. 2 del 2019), ma dispone
anche, specie in occasione di sanatorie amministrative, «di assoluta discrezionalita in materia di
“estinzione del reato o della pena, o di non procedibilita” (sentenze n. 327 del 2000, n. 149 del 1999
en. 167 del 1989)» (sentenza n. 196 del 2004).

2.3.— Nell’ambito della disciplina dell’oblazione, I’art. 32, comma 33, del d.I. n. 269 del 2003,
come convertito, ha stabilito che «[l]e regioni, entro sessanta giorni dalla data di entrata in vigore del
presente decreto, emanano norme per la definizione del procedimento amministrativo relativo al
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rilascio del titolo abilitativo edilizio in sanatoria e possono prevederne, tra 1’altro, un incremento
dell’oblazione fino al massimo del 10 per cento della misura determinata nella tabella C allegata al
presente decreto, ai fini dell’attivazione di politiche di repressione degli abusi edilizi e per la
promozione di interventi di riqualificazione dei nuclei interessati da fenomeni di abusivismo edilizio,
nonché per I’attuazione di quanto previsto dall’articolo 23 della legge 28 febbraio 1985, n. 47».

Con specifico riguardo a tale disciplina, questa Corte ha affermato che essa si impone alle regioni,
in quanto riconducibile al monopolio in capo allo Stato sulle scelte sanzionatorie, unicamente in
relazione alla «misura dell’oblazione, [a]i relativi termini di versamento, ed in genere [al]le relative
articolazioni procedimentali ed organizzative» (sentenza n. 198 del 2004). Per il fatto di inerire a una
fattispecie estintiva del reato che si ripercuote, nei termini anzidetti, anche sulla sanzionabilita
amministrativa, i presupposti e le procedure dell’oblazione si impongono alle regioni anche in vista
della collaborazione cui sono tenuti — nell’ambito del complessivo procedimento — i Comuni, titolari
di fondamentali poteri di gestione e controllo del territorio, con 1’autorita giurisdizionale (sentenza n.
196 del 2004). Una collaborazione, quest’ultima, dovuta anche al fatto che «il giudice penale non ha
competenza “istituzionale” per compiere 1’accertamento di conformita delle opere agli strumenti
urbanistici» (sentenze n. 146 del 2021 e n. 370 del 1988).

Tuttavia, alla disciplina dell’oblazione in quanto ricadente nell’ambito di competenza di cui
all’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost., resta con ogni evidenza estranea la destinazione degli
introiti che le regioni riscuotono per effetto dell’incremento consentito dall’art. 32, comma 33, del
d.l. n. 269 del 2003, come convertito.

Non venendo in discussione, nella fattispecie in esame, la destinazione dei proventi della
fattispecie ordinaria di oblazione, ma solo I’impiego della quota incrementale liberamente modulabile
dalle regioni, assume rilievo dirimente la circostanza che la tipologia degli interventi che tali fondi
sono destinati a sostenere non ¢ correlata — tanto nella normativa statale, quanto in quella regionale
in esame — alle attivita procedimentali e organizzative concernenti le singole domande di condono,
ma unicamente al perseguimento di finalita generali inerenti al governo del territorio, situandosi cosi
completamente “a valle” della fattispecie estintiva del reato. Ne discende, pertanto, I’inconferenza
del parametro dedotto nel ricorso rispetto all’ambito materiale cui deve essere ascritta la disposizione
impugnata (sentenze n. 248 del 2022, n. 198 del 2021 e n. 286 del 2019).

La questione di legittimita costituzionale dell’art. 1 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021 deve
quindi dichiararsi non fondata.

3.— Con il secondo motivo di ricorso, il Presidente del Consiglio dei ministri impugna 1’art. 9
della legge reg. Veneto n. 27 del 2021, in riferimento agli artt. 81 e 117, secondo comma, lettera e),
Cost., quest’ultimo relativamente alla materia «tutela della concorrenza».

Prevedendo un esonero, per le stazioni appaltanti regionali, dall’applicazione della ritenuta dello
0,50 per cento a garanzia dei versamenti agli enti previdenziali e assicurativi nelle procedure di
pagamento relative a contratti pubblici di servizi, forniture e noleggio attrezzature di importo inferiore
alla soglia di rilevanza comunitaria, il legislatore regionale avrebbe dettato una «regola di gara» lesiva
della competenza legislativa statale in materia di tutela della concorrenza. In particolare, il citato art.
9 contrasterebbe con I’art. 30, comma 5-bis, cod. contratti pubblici, secondo il quale tale ritenuta e
operata «[i]n ogni caso» — indipendentemente, quindi, dalla tipologia contrattuale o dalla soglia di
rilevanza economica — e puo essere svincolata «soltanto in sede di liquidazione finale, dopo
I’approvazione da parte della stazione appaltante del certificato di collaudo o di verifica di conformita,
previo rilascio del documento unico di regolarita contributivax.

La disposizione regionale violerebbe anche I’art. 81 Cost., perché sarebbe suscettibile, secondo
il ricorrente, di determinare nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, in termini di minori entrate
contributive, nel caso in cui la stazione appaltante non potra operare la ritenuta in parola nei confronti
di un aggiudicatario non in regola con gli adempimenti contributivi e previdenziali.

3.1.— La difesa regionale eccepisce, preliminarmente, I’inammissibilita del motivo di ricorso
consistente nella violazione dell’art. 81 Cost., per difetto di motivazione e carente ricostruzione del
quadro normativo.
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Nel ricorso, infatti, non sarebbe fornita una sufficiente motivazione in ordine al meccanismo
attraverso il quale la norma regionale determinerebbe minori entrate contributive.

L’eccezione ¢ fondata.

Per costante giurisprudenza di questa Corte, «l’esigenza di un’adeguata motivazione a
fondamento della richiesta declaratoria d’illegittimita costituzionale si pone in termini piu pregnanti
nei giudizi proposti in via principale, rispetto a quelli instaurati in via incidentale (tra le tante, sentenze
n. 119 del 2022, n. 219 e n. 171 del 2021). Il ricorrente, pertanto, “ha non solo 1’onere di individuare
le disposizioni impugnate e 1 parametri costituzionali dei quali lamenta la violazione, ma anche quello
di allegare, a sostegno delle questioni proposte, una motivazione non meramente assertiva. Il ricorso
deve cio¢ contenere 1’indicazione delle ragioni per le quali vi sarebbe il contrasto con i parametri
evocati e una, sia pur sintetica, argomentazione a supporto delle censure” (cosi, di recente, sentenza
n. 95 del 2021)» (sentenza n. 259 del 2022).

Nel caso in esame, I’impugnativa — riferita al rischio di nuovi e maggiori oneri per la finanza
pubblica conseguente alla dedotta impossibilita di vincolare le ritenute, a garanzia dei versamenti agli
enti previdenziali e assicurativi, al rilascio del documento unico di regolarita contributiva — si rivela
in effetti assertiva e apodittica, limitandosi ad affermare il vulnus senza ulteriormente circostanziare
i termini e le ragioni della dedotta illegittimita costituzionale.

Deve pertanto essere dichiarata inammissibile la questione di legittimita costituzionale, promossa
in riferimento all’art. 81 Cost., dell’art. 9 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021.

3.2.— Quanto alla denunciata violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera e), Cost., la
Regione Veneto ne deduce I’insussistenza sulla base di due argomentazioni.

Per un verso, si assume che per effetto del richiamo, nell’art. 36 cod. contratti pubblici, dei soli
«principi» di cui all’art. 30, comma 1, del medesimo codice come fonte regolativa dei contratti sotto
soglia, la ritenuta di garanzia di cui al comma 5-bis del medesimo art. 30 non si applicherebbe a tale
tipologia di contratti, e questo dimostrerebbe la legittimita dell’impugnato art. 9 della legge reg.
Veneto n. 27 del 2021.

Per altro verso, si osserva che, afferendo la ritenuta di garanzia alla fase dell’esecuzione del
contratto e non a quella della selezione dei contraenti, la stessa sarebbe estranea alle finalita di tutela
della concorrenza.

3.2.1.— La questione ¢ fondata.

In primo luogo, deve escludersi che il tenore letterale e la ratio dell’art. 36 cod. contratti pubblici
autorizzino a ritenere che la disciplina derogatoria dettata per i contratti sotto soglia si riferisca anche
alle norme del medesimo codice poste a tutela della regolarita del rapporto di lavoro dei dipendenti
degli operatori coinvolti nell’esecuzione dei contratti.

Le deroghe alla disciplina generale effettuate dall’art. 36 del richiamato codice riguardano infatti
pressoché esclusivamente la fase dell’aggiudicazione, come ¢ dimostrato dalla disciplina dei
successivi commi del citato articolo; in ogni caso, le deroghe non possono incidere su previsioni,
quale quella contenuta nell’art. 30, comma 5-bis, cod. contratti pubblici, poste a garanzia del regolare
adempimento di oneri contributivi e previdenziali, che perseguono finalita di interesse generale e non
solamente attinenti allo svolgimento del singolo rapporto contrattuale.

Né, in secondo luogo, si puo ritenere che alla generalizzata applicazione della ritenuta di garanzia,
in quanto ricadente nella fase di esecuzione del contratto e non in quella di selezione dei contraenti e
di aggiudicazione, restino estranee finalita di tutela della concorrenza.

Secondo la costante giurisprudenza di questa Corte, «la nozione di “concorrenza” di cui al
secondo comma, lettera e), dell’art. 117 Cost. “non puo non riflettere quella operante in ambito
europeo (sentenze n. 83 del 2018, n. 291 e n. 200 del 2012, n. 45 del 2010). Essa comprende, pertanto,
sia le misure legislative di tutela in senso proprio, intese a contrastare gli atti e i comportamenti delle
imprese che incidono negativamente sull’assetto concorrenziale dei mercati, sia le misure legislative
di promozione, volte a eliminare limiti e vincoli alla libera esplicazione della capacita imprenditoriale
e della competizione tra imprese (concorrenza ‘nel mercato’), ovvero a prefigurare procedure
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concorsuali di garanzia che assicurino la pit ampia apertura del mercato a tutti gli operatori economici
(concorrenza ‘per il mercato’)» (sentenza n. 137 del 2018, richiamata dalla sentenza n. 4 del 2022).

Alla luce di tale orientamento, che impone di considerare la nozione di concorrenza nel contesto
del diritto dell’Unione europea, non puo ritenersi che la fase dell’esecuzione contrattuale, poiché
successiva alla procedura di gara, sia per cio0 solo estranea alla materia della concorrenza. Si consideri
che le direttive del Parlamento europeo e del Consiglio del 2014 in materia di contratti pubblici
(direttive del 26 febbraio 2014 n. 2014/23/UE, sull’aggiudicazione dei contratti di concessione, n.
2014/24/UE, sugli appalti pubblici e che abroga la direttiva 2004/18/CE, e n. 2014/25/UE, sulle
procedure d’appalto degli enti erogatori nei settori dell’acqua, dell’energia, dei trasporti e dei servizi
postali e che abroga la direttiva 2004/17/CE), ispirate al principio di libera concorrenza, regolano
anche profili attinenti all’esecuzione, in quanto in grado di condizionare il gioco competitivo.

L’istituto della ritenuta di garanzia, disciplinato dall’art. 30, comma 5-bis, cod. contratti pubblici,
sebbene sia volto a disciplinare le procedure di pagamento e quindi afferisca materialmente alla fase
dell’esecuzione del contratto, si raccorda da un punto di vista funzionale e teleologico alle altre
disposizioni del codice poste a tutela del rispetto, da parte del soggetto affidatario o esecutore del
contratto, degli obblighi contributivi e previdenziali, costituendone pertanto un’essenziale
articolazione procedimentale.

Ad assumere rilievo, a tal fine, sono le previsioni contenute nell’art. 80, comma 4, cod. contratti
pubblici — con cui viene stabilita I’esclusione dalla procedura per i concorrenti in relazione ai quali
siano emerse «violazioni gravi, definitivamente accertate, rispetto agli obblighi relativi al pagamento
delle imposte e tasse o dei contributi previdenziali», tra le quali rientrano specificamente quelle
«ostative al rilascio del documento unico di regolarita contributiva» —, nonché nei successivi artt.
113-bis, comma I-quinquies, e 105, comma 10. Quest’ultimo, in particolare, prevede che «[p]er i
contratti relativi a lavori, servizi e forniture, in caso di ritardo nel pagamento delle retribuzioni dovute
al personale dipendente dell’esecutore o del subappaltatore o dei soggetti titolari di subappalti e
cottimi, nonché in caso di inadempienza contributiva risultante dal documento unico di regolarita
contributiva, si applicano le disposizioni di cui all’articolo 30, commi 5 e 6».

E proprio le disposizioni da ultimo richiamate attribuiscono alla stazione appaltante il potere di
trattenere dal certificato di pagamento, «[iJn caso di inadempienza contributiva risultante dal
documento unico di regolarita contributiva» relativo al personale impiegato nell’esecuzione del
contratto, «I’importo corrispondente all’inadempienza per il successivo versamento diretto agli enti
previdenziali e assicurativi» (art. 30, comma 5), o di operare direttamente le retribuzioni dovute al
personale, detraendo il relativo importo dalle somme dovute all’esecutore del contratto (art. 30,
comma 6).

3.2.2.— La ritenuta disciplinata dall’art. 30, comma 5-bis, cod. contratti pubblici, pertanto, ¢
istituto volto a presidiare 1’effettivita delle garanzie che la stazione appaltante ¢ tenuta ad assolvere,
in funzione anche surrogatoria rispetto all’aggiudicatario o agli altri esecutori, nei confronti del
personale impiegato nelle attivita di esecuzione del contratto. Ne discende che ¢ riconducibile alla
sua ratio anche 1’esigenza di non vanificare, durante 1’ultima fase della procedura di esecuzione, le
istanze di correttezza e le piu generali finalita di salvaguardia delle esigenze sociali che gravano
sull’aggiudicatario e assumono specifico rilievo a partire dal momento in cui avviene la selezione.

La continuita che deve sussistere lungo I’intera fase procedimentale — dalla predisposizione dei
meccanismi di selezione del contraente, all’aggiudicazione del contratto e alla sua esecuzione — con
riguardo all’effettivo rispetto degli obblighi nei confronti dei lavoratori, impone di ritenere che anche
la previsione della ritenuta di garanzia assolva a finalita inerenti alla tutela della concorrenza, perché
rafforza e conferisce ulteriore effettivita alla necessita che le imprese si mantengano in possesso dei
requisiti di regolarita contributiva e previdenziale, cosi da non menomare I’originaria par condicio tra
1 soggetti in gara.

Nel contesto della contrattualistica pubblica, la garanzia della correttezza degli operatori — che
deve sussistere lungo 'intera vita della vicenda contrattuale (dalla procedura di selezione fino al
compimento dell’esecuzione del contratto) — non riguarda solo il rapporto tra il contraente pubblico
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e il soggetto aggiudicatario, ma ¢ un elemento essenziale per assicurare parita di condizioni a tutti gli
operatori economici interessati ad agire nel mercato in cui si inserisce la gara. In questa prospettiva,
le garanzie che assicurano la correttezza degli operatori (nella specie, concernente il profilo
contributivo) afferiscono anche alla tutela della concorrenza.

Questa Corte, del resto, ha gia affermato che «il corretto adempimento degli obblighi contributivi
costituisce misura di garanzia della tutela della concorrenza “nel mercato”» e che la finalita perseguita
dal documento unico di regolarita contributiva, che ¢ quella «della tutela del lavoro regolare e della
salvaguardia dei relativi diritti di previdenza e assistenza», ha «evidenti riflessi sulla tutela della
concorrenza» (sentenza n. 141 del 2020).

Alla luce di cio0, si deve ritenere che 1’esonero dalla ritenuta di garanzia operato dalla disposizione
impugnata, relativa ai contratti pubblici incidenti sul territorio regionale, non conformandosi alla
regola stabilita dalla legge statale anche in nome della tutela della concorrenza (nell’art. 30, comma
5-bis, cod. contratti pubblici) violi I’art. 117, secondo comma, lettera e), Cost.

Deve, pertanto, essere dichiarata I’illegittimita costituzionale dell’art. 9 della legge reg. Veneto
n. 27 del 2021.

4.— 1l ricorrente impugna anche 1’art. 19 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021, in riferimento
agli artt. 3 e 9 Cost.

Tale disposizione modifica I’art. 2, comma 2, della legge reg. Veneto n. 41 del 1988 il quale,
prima della sua modifica, prevedeva che il limite all’estrazione di sabbie e ghiaie negli alvei e nelle
zone golenali dei corsi d’acqua e nelle spiagge e fondali di competenza regionale, in assenza di piani
estrattivi, «¢ abbassato a 20.000 metri cubi». Per effetto della modifica apportata dalla disposizione
impugnata, il medesimo limite «e abbassato a 20.000 metri cubi per singolo intervento». Il secondo
periodo del medesimo comma 2, anch’esso introdotto dall’impugnato art. 19 della legge reg. Veneto
n. 27 del 2021, prevede poi che «[pJossono essere presentati dal medesimo soggetto progetti di
estrazione e asporto di sabbia e ghiaia, finalizzati alla sicurezza e alla buona regimazione delle acque,
per quantitativi complessivi fino ad un massimo pari ad 80.000 metri cubi, da realizzare attraverso
singoli interventi di entita non superiore a 20.000 metri cubi».

Il ricorrente lamenta la riduzione, attraverso lo stravolgimento della precedente previsione, del
livello di tutela ambientale e paesaggistica che discenderebbe dall’ampliamento dei quantitativi di
materiali litoidi che possono essere prelevati, in assenza di piani estrattivi, da aree soggette a vincoli
ex lege quali quelli relativi all’art. 142, comma 1, lettere a), b) e c), cod. beni culturali, per di pil in
una Regione, come il Veneto, ancora priva di pianificazione paesaggistica.

La difesa regionale contesta I’assunto, muovendo dal presupposto che, con le modifiche apportate
dall’art. 19 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021, il livello di tutela si sarebbe in realta innalzato,
perché al limite di 20.000 metri cubi per singolo intervento si aggiungerebbe oggi quello in grado di
vincolare 1 «progetti pluristrutturati», che incontrerebbero anche il limite complessivo (per un
massimo di quattro interventi di estrazione) di 80.000 metri cubi.

4.1.— E necessario, prima di affrontare la questione nel merito, ricostruire il quadro normativo in
cui si inserisce la disposizione impugnata, anche alla luce della disciplina statale che ha, nel tempo,
regolamentato 1’esercizio delle funzioni regionali connesse all’ autorizzazione di tali attivita estrattive.

4.1.1.— L’art. 1 della legge reg. Veneto n. 41 del 1988, come sostituito dall’art. 2, comma 1, della
legge della Regione Veneto 25 novembre 2019, n. 45 (Legge di stabilita regionale 2020), prevede
attualmente che «[1]’estrazione e 1’asporto di sabbia e ghiaie nell’alveo e nelle zone golenali dei corsi
d’acqua e nelle spiagge e fondali lacuali di competenza regionale, laddove si appalesi la necessita di
attuare interventi per la sicurezza e la buona regimazione delle acque, ¢ regolata da piani di estrazione
predisposti dagli uffici regionali del Genio civile e approvati dal direttore della struttura regionale
competente in materia di difesa del suolo».

L’art. 2, comma 1, della legge reg. Veneto n. 41 del 1988 prevede, inoltre, che I'attivita di
estrazione di sabbie e ghiaie debba essere autorizzata, «sotto il profilo della compatibilita con il buon
regime delle acque e in armonia coi piani stessi» dal direttore dell’ufficio regionale del Genio civile
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competente per territorio fino a 30.000 metri cubi e, oltre tale quantita, dal direttore della struttura
regionale competente in materia di difesa del suolo.

Il successivo comma 2 dell’art. 2 della medesima legge regionale, come modificato, da ultimo,
dalla disposizione impugnata, stabilisce le condizioni per I’esercizio dell’ attivita estrattiva in assenza
di piani, prevedendo come detto che, in tal caso, il limite ¢ abbassato a 20.000 metri cubi per singolo
intervento (laddove in passato tale ultimo inciso non era contemplato) e, inoltre, che possono essere
presentati progetti di estrazione e asporto di materiali, finalizzati alla sicurezza e alla buona
regimazione delle acque, «per quantitativi complessivi fino a un massimo pari ad 80.000 metri cubi,
da realizzare attraverso singoli interventi di entita non superiore a 20.000 metri cubi».

E necessario rilevare, infine, che, ai sensi del comma 3 dell’art. 2 della richiamata legge regionale,
le autorizzazioni previste dal comma 1 (cio€ nei casi in cui i piani estrattivi siano stati adottati) e dal
comma 2 (cioe nel caso in cui tali piani non vi siano) «sono rilasciate in conformita alla disciplina
vigente in materia di valutazione di impatto ambientale».

4.1.2.— Per il suo contenuto, la disposizione impugnata mostra di avere una potenziale incidenza
su alcune aree soggette a vincolo paesaggistico ex lege, in particolare su «i fiumi, i torrenti, i corsi
d’acqua iscritti negli elenchi previsti dal testo unico delle disposizioni di legge sulle acque ed impianti
elettrici, approvato con regio decreto 11 dicembre 1933, n. 1775, e le relative sponde o piedi degli
argini per una fascia di 150 metri ciascuna» (art. 142, comma 1, lettera c, cod. beni culturali).

L’attivita di redazione degli elenchi e, con essa, la ricognizione dei corsi d’acqua cui riconoscere
tutela a fini paesaggistici ¢ stata demandata alle regioni gia con I’art. 1-ter del decreto-legge 27 giugno
1985, n. 312 (Disposizioni urgenti per la tutela delle zone di particolare interesse ambientale),
convertito, con modificazioni, nella legge 8 agosto 1985, n. 431.

L’avvenuto completamento di tale attivita di ricognizione ha comportato 1I’'individuazione dei
corsi d’acqua cui applicare il complesso delle norme statali poste a tutela del paesaggio in tutte le sue
articolazioni, nelle quali rientrano anche gli aspetti naturalistici legati al regime delle acque. In questa
ottica, gia l’art. 5 della legge 5 gennaio 1994, n. 37 (Norme per la tutela ambientale delle aree
demaniali dei fiumi, dei torrenti, dei laghi e delle altre acque pubbliche), prevedeva che «[s]ino a
quando non saranno adottati i piani di bacino nazionali, interregionali e regionali, previsti dalla legge
18 maggio 1989, n. 183, e successive modificazioni, i provvedimenti che autorizzano il regolamento
del corso dei fiumi e dei torrenti, gli interventi di bonifica ed altri simili destinati ad incidere sul
regime delle acque, compresi quelli di estrazione dei materiali litoidi dal demanio fluviale e lacuale,
devono essere adottati sulla base di valutazioni preventive e studi di impatto, redatti sotto la
responsabilita dell’amministrazione competente al rilascio del provvedimento autorizzativo».

Successivamente, per effetto degli artt. 86 e 89 del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112
(Conferimento di funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle regioni ed agli enti locali, in
attuazione del capo I della legge 15 marzo 1997, n. 59) molte delle funzioni amministrative relative
alla gestione del demanio idrico, tra cui quelle concernenti le «concessioni di estrazione di materiale
litoide dai corsi d’acqua» (art. 89, comma 1, lettera d), sono state trasferite alle regioni, che quindi
sono oggi chiamate a individuare i corsi d’acqua di interesse paesaggistico e a svolgere le funzioni
amministrative inerenti al demanio idrico, anche esercitando i poteri autorizzatori connessi a tali
attivita estrattive.

4.2.— Poste tali premesse, la questione ¢ fondata.

Contrariamente a quanto dedotto dalla difesa regionale, I’esegesi della disposizione impugnata
conduce a ritenere che, con le modifiche ad essa da ultimo apportate, siano state considerevolmente
ampliate le quantita di materiale litoide che puo essere estratto dagli alvei e dalle zone golenali in
assenza di appositi piani redatti ai sensi dell’art. 1 della legge reg. Veneto n. 41 del 1988.

Laddove, infatti, I’eccezionalita di un’autorizzazione all’attivita estrattiva in assenza di piani
doveva portare a qualificare come non replicabile il prelievo straordinario nei limiti dei 20.000 metri
cubi, oggi I’assolutezza del limite ¢ rapportata a una pluralita di interventi di estrazione e commisurata
a un volume massimo quattro volte superiore (pari a 80.000 metri cubi), senza che la disposizione,
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inoltre, circoscriva I’attivita in questione ai medesimi materiali da estrarre e a un medesimo contesto
geografico.

Alla luce di cio, il ricorrente ha ragione nel dolersi non tanto di un difetto di competenza del
legislatore veneto a intervenire nella materia de qua, ma di un irragionevole esercizio della medesima
con riguardo alla specifica norma in esame.

In considerazione del fatto che I’attivita di estrazione in questione incide significativamente su
beni vincolati ex lege a fini di tutela paesaggistica, risulta evidente l’irragionevolezza di una
previsione che, per il caso di assenza di piani estrattivi, aumenti le quantita di materiale litoide
estraibile rispetto al piu rigoroso limite precedentemente previsto dallo stesso legislatore veneto a
tutela del buon regime delle acque.

A fronte della previsione di portata generale che subordina I’autorizzazione degli interventi
estrattivi alla necessaria compatibilita con le previsioni del piano (art. 2, comma 1, della legge reg.
Veneto n. 41 del 1988) — individuando, fra 1’altro, diverse autorita preposte al rilascio della stessa a
seconda del superamento o meno della soglia di 30.000 metri cubi di materiale litoide da asportare —
la scelta di consentire in via eccezionale, in assenza del piano, interventi che possono condurre al
prelievo di quantitativi complessivi del medesimo materiale notevolmente superiori (fino a 80.000
metri cubi) appare manifestamente incongrua.

E necessario, peraltro, considerare che in Veneto non si ¢ ancora addivenuti al completamento
del percorso concertato di pianificazione paesaggistica, e che, al fine della relativa valutazione di
compatibilita, non puod sopperire la valutazione di impatto ambientale, rivolta ad altri fini.

Pertanto, in considerazione dell’irragionevolezza della scelta del legislatore veneto di aumentare
la quantita di materiali litoidi che si possono estrarre in assenza di piani estrattivi, e dell’incidenza
che tale ampliamento determina sulla salvaguardia di un adeguato livello di tutela dell’ambiente e del
paesaggio, deve ritenersi sussistente il contrasto tra la disposizione regionale impugnata e gli artt. 3
e 9 Cost.

Deve, pertanto, essere dichiarata I’illegittimita costituzionale dell’art. 19 della legge reg. Veneto
n. 27 del 2021.

5.— Oggetto di impugnazione ¢, infine, I’art. 20 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021, in base al
quale le strutture della Giunta regionale competenti per territorio vengono autorizzate a effettuare
«interventi di ripristino di condizioni di sicurezza e officiosita idraulica che prevedono la rimozione
di schianti, piante morte, piante a rischio caduta o la cui presenza riduca la sezione dell’alveo
necessaria a garantire il libero deflusso delle acque» (comma 1).

Il ricorso deduce la violazione dell’art. 117, commi secondo, lettere m) e s), e sesto, Cost., poiché
gli interventi in questione riguarderebbero ambiti soggetti a vincolo paesaggistico ex lege ai sensi
dell’art. 142, comma 1, lettere b), ¢) e g), cod. beni culturali e dovrebbero, quindi, essere subordinati
al rilascio dell’autorizzazione paesaggistica, a meno di ritenerli riconducibili alle fattispecie previste
dall’art. 149 del sopra richiamato codice, come specificate nell’ Allegato A al d.P.R. n. 31 del 2017,
nonché dall’art. 36 del d.1. n. 77 del 2021, come convertito.

5.1.— Preliminarmente, devono essere dichiarate inammissibili le censure riferite alla violazione
dell’art. 117, commi secondo, lettera m), e sesto, Cost., in quanto non sorrette da alcuna
argomentazione e, pertanto, prospettate in maniera del tutto generica e apodittica.

5.2.— Nel merito, la questione relativa alla violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera s),
Cost., non ¢ fondata, nei termini di seguito precisati.

L’impugnato art. 20 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021 demanda alle strutture della Giunta
regionale il compito di effettuare, a fini di «prevenzione e riduzione del rischio idraulico sui corsi
d’acqua di competenza regionale», «interventi di ripristino di condizioni di sicurezza e officiosita
idraulica che prevedono la rimozione di schianti, piante morte, piante a rischio caduta o la cui
presenza riduca la sezione dell’alveo necessaria a garantire il libero deflusso delle acque» (comma
D).

Se ¢ vero che tali interventi, come sostiene il ricorrente, mostrano di incidere potenzialmente su
ambiti oggetto di vincolo paesaggistico ex lege, quali quelli di cui all’art. 142, comma 1, lettere b)
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(«territori contermini ai laghi compresi in una fascia della profondita di 300 metri dalla linea di
battigia»), ¢) (fiumi, torrenti, e corsi d’acqua) e g) (i territori coperti da foreste e da boschi, ancorché
percorsi o danneggiati dal fuoco, e quelli sottoposti a vincolo di rimboschimento), cod. beni culturali,
si deve osservare, d’altro canto, che essi risultano sostanzialmente equivalenti alle attivita
contemplate dal punto A.25. dell’Allegato A al d.P.R. n. 31 del 2017, che espressamente esonera
dall’autorizzazione paesaggistica «interventi di manutenzione degli alvei, delle sponde e degli argini
dei corsi d’acqua, compresi gli interventi sulla vegetazione ripariale arborea e arbustiva, finalizzati a
garantire il libero deflusso delle acque e che non comportino alterazioni permanenti della visione
d’insieme della morfologia del corso d’acqua; interventi di manutenzione e ripristino funzionale dei
sistemi di scolo e smaltimento delle acque e delle opere idrauliche in alveo».

Come questa Corte ha affermato in pilt occasioni, benché le disposizioni contenute in tale atto
regolamentare non siano di per sé sole idonee, per la loro collocazione nel sistema delle fonti, «a
veicolare le grandi riforme economico-sociali», esse costituiscono «senza dubbio espressione dei
principi enunciati dalla legge, in particolare dagli artt. 146 e 149 cod. beni culturali, che, come visto,
costituiscono norme fondamentali di riforma economico-sociale idonee a vincolare anche la potesta
legislativa regionale primaria» (sentenze n. 21 del 2022 e n. 160 del 2021).

Nel caso di specie, I’ambito e la finalizzazione degli interventi di cui alla disposizione impugnata
coincidono in modo pressoché integrale con quanto la norma statale ora richiamata espressamente
sottrae all’autorizzazione paesaggistica, con la conseguenza che 1’attivita demandata alle strutture
della Giunta regionale dall’art. 20 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021 non potra che svolgersi nei
limiti segnati dalla norma interposta statale, anche con riferimento alle parti di essa non testualmente
riprodotte nella disposizione impugnata, ma chiaramente in essa implicate, non ostandovi il loro
tenore letterale (con riguardo, in particolare, alla necessita che gli interventi in questione «non
comportino alterazioni permanenti della visione d’insieme della morfologia del corso d’acqua»).
Cosl interpretata la disposizione impugnata, la questione di legittimita costituzionale promossa nei
confronti dell’art. 20 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021 per violazione dell’art. 117, secondo
comma, lettera s), Cost. deve essere dichiarata non fondata.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
1) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 9 della legge della Regione Veneto 21 settembre
2021, n. 27 (Disposizioni di adeguamento ordinamentale 2021 in materia di governo del territorio,
viabilita, lavori pubblici, appalti, trasporti e ambiente);

2) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 19 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021;

3) dichiara inammissibile la questione di legittimita costituzionale dell’art. 9 della legge reg.
Veneto n. 27 del 2021, promossa, in riferimento all’art. 81 della Costituzione, dal Presidente del
Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe;

4) dichiara inammissibili le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 20 della legge reg.
Veneto n. 27 del 2021, promosse, in riferimento all’art. 117, commi secondo, lettera m), e sesto, Cost.,
dal Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe;

5) dichiara non fondata la questione di legittimita costituzionale dell’art. 1 della legge reg. Veneto
n. 27 del 2021, promossa, in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera I), Cost., dal Presidente
del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe;

6) dichiara non fondata, nei sensi di cui in motivazione, la questione di legittimita costituzionale
dell’art. 20 della legge reg. Veneto n. 27 del 2021, promossa, in riferimento all’art. 117, secondo
comma, lettera s), Cost., dal Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe.

120



Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, 1’8 febbraio 2023.
F.to:
Silvana SCIARRA, Presidente
Stefano PETITTI, Redattore
Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria
Depositata in Cancelleria il 17 marzo 2023.
Il Direttore della Cancelleria
F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 9 febbraio 2023, n. 48

Materia: Produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia
Parametri invocati: art. 117, primo e terzo comma, della Costituzione,
Giudizio: legittimita costituzionale in via principale

Ricorrente: Presidente del Consiglio dei ministri

Oggetto: articoli 3, comma 3, lettere b), ¢), d) ed e), 4, 9, comma 1, letterab), e 11, commi da 2 a 5,
della legge regione Abruzzo 17 maggio 2022, n. 8

Esito:

- illegittimita costituzionale dell’art. 9, comma 1, lettera b), della legge della Regione Abruzzo 17
maggio 2022, n. 8 (Interventi regionali di promozione dei gruppi di auto consumatori di energia
rinnovabile e delle comunita energetiche rinnovabili e modifiche alla l.r. 6/2022), limitatamente alle
parole “i requisiti dei soggetti che possono partecipare alle CER e”;

- inammissibili o non fondate le altre questioni poste all’esame della Corte costituzionale.

Estensore nota: Domenico Ferraro

Sintesi:

I1 Presidente del Consiglio dei ministri ha impugnato gli articoli 3, comma 3, lettere b), c¢), d)
ede), 4,9, comma 1, letterab), e 11, commi da 2 a 5, della legge regionale Abruzzo 17 maggio 2022,
n. 8 che prevede interventi di promozione dei gruppi di auto consumatori di energia rinnovabile e
delle comunita energetiche rinnovabili (CER). Le comunita di energia rinnovabile sono definite dalla
direttiva (UE) 2018/2001, all’art. 2, paragrafo 2, numero 16), come un “soggetto giuridico: a) che,
conformemente al diritto nazionale applicabile, si basa sulla partecipazione aperta e volontaria, ¢é
autonomo ed ¢ effettivamente controllato da azionisti o membri che sono situati nelle vicinanze degli
impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili che appartengono e sono sviluppati dal
soggetto giuridico in questione; b) i cui azionisti o membri sono persone fisiche, PMI o autorita
locali, comprese le amministrazioni comunali; c) il cui obiettivo principale e fornire benefici
ambientali, economici o sociali a livello di comunita ai suoi azionisti o membri o alle aree locali in
cui opera, piuttosto che profitti finanziari’. La stessa direttiva, all’art. 22, stabilisce in capo agli Stati
membri una serie di obblighi finalizzati a promuovere e agevolare lo sviluppo delle CER. Alla citata
direttiva ¢ stata data attuazione in Italia in due tempi. In un primo momento, 1’art. 42-bis del d.l. 162/
2019, come convertito, ha dettato una disciplina di carattere transitorio e sperimentale, consentendo,
nelle more del completo recepimento della direttiva (UE) 2018/2001, la realizzazione di CER secondo
le modalita e alle condizioni stabilite dallo stesso articolo. Successivamente, il d.lgs. 199/2021 ha
provveduto a dare piena e stabile attuazione alla direttiva in esame. In particolare, all’art. 31 vengono
stabiliti i requisiti per la partecipazione alle CER e le condizioni alle quali le stesse possono operare,
mentre 1’art. 32, comma 3, assegna ad all’Autorita di Regolazione per Energia Reti e Ambiente
(ARERA) il compito di adottare, entro novanta giorni dalla data di entrata in vigore del decreto stesso,
i provvedimenti necessari a garantire 1’attuazione delle disposizioni in materia di CER. Da tale
complesso di disposizioni, si evince come tanto il legislatore europeo, quanto quello italiano,
esprimano un marcato favor nei confronti delle CER, quali strumenti, ispirati al principio di
sussidiarieta orizzontale, finalizzati alla produzione di energia da fonti rinnovabili e alla riduzione del
consumo di energia da fonti tradizionali. In tale contesto, e non diversamente da quanto fatto da
numerose altre regioni, la Regione Abruzzo ha inteso dettare, con la L.r. 8/2022, norme di promozione
delle CER, al dichiarato fine, espresso dall’art. 1 della legge regionale impugnata, di contribuire agli
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obiettivi europei di sostenibilita ambientale e di produzione di energia da fonti rinnovabili. L’ oggetto,
la ratio e la finalita delle disposizioni oggetto del presente giudizio convergono pertanto nel
ricondurre inequivocabilmente la disciplina in esame alla materia “produzione, trasporto e
distribuzione nazionale dell’energia”, che I’art. 117, terzo comma, Cost. affida alla competenza
legislativa concorrente di Stato e regioni. E impugnato in primo luogo ’art. 3, comma 3, lettere c), d)
ed e), della legge regionale in esame, in riferimento all’art. 117, primo e terzo comma, Cost., in
relazione all’art. 31 del d.lgs. 199/2021 e all’art. 42-bis del d.1. 162/2019, come convertito, evocati
quali disposizioni statali di principio nella materia “produzione, trasporto e distribuzione nazionale
dell’energia” attuative delle disposizioni di cui alla direttiva (UE) 2018/2001, e in particolare del suo
art. 22, paragrafo 4, lettera d). La Regione eccepisce innanzi tutto I’inammissibilita delle censure, che
sarebbero incentrate esclusivamente sulla disciplina regionale del regime sanzionatorio conseguente
al mancato raggiungimento degli obiettivi di riduzione dei consumi energetici da fonti non rinnovabili
cui le CER si sono obbligate con 1’adozione del programma triennale, laddove le norme impugnate
recherebbero “una disciplina dal punto di vista sostanziale estranea alle censure sollevate”, che
risulterebbero cosi rivolte verso “disposizioni diverse da quelle realmente impugnate”. Secondo la
Corte I’eccezione regionale ¢ fondata e ne illustra le motivazioni sostenendo 1’inammissibilita della
questione. E poi impugnato ’art. 3, comma 3, lettera b), il quale prevede che le CER possano stipulare
accordi e convenzioni con ARERA e i gestori della rete di distribuzione al fine di ottimizzare la
gestione e 1’utilizzo delle reti di energia, anche attraverso la realizzazione di “smart-grid’ (smart grid
sta per rete intelligente e si riferisce a un insieme di reti elettriche e di tecnologie che, grazie allo
scambio di informazioni, permette di gestire ¢ monitorare la distribuzione di energia elettrica da tutte
le fonti di produzione e soddisfare le diverse richieste di elettricita degli utenti collegati) nonché
I’accesso non discriminatorio ai mercati dell’energia. Ad avviso del ricorrente, la disposizione
impugnata contrasterebbe con I’art. 117, primo e terzo comma, Cost., quest’ultimo in relazione all’ art.
42-bis del d.1. 162/2019, come convertito, e agli articoli 31 e 32 del d.Igs. 199/2021. Secondo la corte
I’eccezione di inammissibilita formulata dalla Regione con riferimento all’art. 117, primo comma,
Cost. ¢ fondata. In effetti, il ricorrente svolge le sue argomentazioni esclusivamente con riferimento
alla violazione del d.1gs. 199/2021, e dei suoi articoli 31 e 32 in particolare, richiamati quali parametri
interposti ai sensi dell’art. 117, terzo comma Costituzione. La Corte dichiara inammissibili anche
delle censure promosse in riferimento all’art. 117, terzo comma, in relazione all’art. 42-bis del d.1.
162/2019, come convertito, in quanto del tutto sprovviste di motivazione. Infine, Nel merito, la
questione residua non ¢ fondata. Il ricorso censura essenzialmente 1’asserita interferenza, da parte
della legge regionale, con la funzione regolatoria che I’art. 32, comma 3, del d.1gs. 199/2021 assegna
ad ARERA, nel momento in cui le affida il compito di adottare “i provvedimenti necessari a garantire
I’attuazione” della normativa statale. Secondo la Corte la disposizione si limita a riconoscere alle
CER una facolta di collaborare con ARERA e con 1 gestori della rete, che potra trovare realizzazione
solamente se, e nella misura in cui, tali ultimi soggetti intendano, nell’esercizio della rispettiva
autonomia, effettivamente darvi corso, senza che in capo ad ARERA o ai gestori della rete sia imposto
alcun obbligo non previsto dalla legge statale (si vedano a tal proposito le sentenze 176/2021, punto
2.3. del Considerato in diritto, 161/2021, 177/2020, punto 15.1. del Considerato in diritto, 285/2019,
punto 7 del Considerato in diritto e 116/2019, punto 4 del Considerato in diritto). Cid ¢ sufficiente ad
escludere il prospettato vizio di illegittimita costituzionale. Anche ’art. 4 della legge regionale in
esame ¢ impugnato per violazione dell’art. 117, primo e terzo comma, Cost., quest’ultimo in relazione
all’art. 42-bis del d.I. n. 162 del 2019, come convertito, e agli articoli 31 e 32 del d.lgs. 199/2021.
Secondo la Corte I’eccezione di inammissibilita formulata dalla Regione merita, anche in questo caso,
accoglimento. Nel ricorso, infatti, viene denunciato esclusivamente il contrasto fra la disposizione
impugnata e 1’art. 42-bis del d.l. 162/2019, come convertito, evocato quale parametro interposto ai
sensi dell’art. 117, comma terzo, Cost., ed ¢ pertanto soltanto su tale asserito contrasto che la Corte ¢
chiamata a pronunciarsi, mentre devono essere dichiarate inammissibili per carenza assoluta di
motivazione le censure, annunciate, ma non svolte, in riferimento ad altri parametri. Anche la censura
attinente alla violazione dell’art. 42-bis del d.l. 162/2019, come convertito, deve peraltro essere
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dichiarata inammissibile, per inconferenza del parametro interposto evocato (cfr. sentenze 259 e 23
del 2022). Il ricorrente ha evocato quale parametro interposto una norma che ha ormai esaurito i1 suoi
effetti in seguito all’entrata in vigore del d.lgs. 199/2021, peraltro precedente all’approvazione della
legge regionale impugnata, cio che determina I’inammissibilita della questione.

Infine ¢ impugnato I’art. 9, comma 1, lettera b), della l.r. Abruzzo 8/2022, di cui il Presidente
del Consiglio dei ministri denuncia, ancora una volta, il contrasto con I’art. 117, primo e terzo comma,
Cost., quest’ultimo in relazione all’art. 42-bis del d.1. 162/2019, come convertito, e agli articoli 31 e
32 del d.1gs. 199/2021. In via preliminare, secondo la Corte, occorre delimitare il thema decidendum
al solo frammento della disposizione impugnata che concerne “i requisiti dei soggetti che possono
partecipare alle CER”, con esclusione invece della parte residua della disposizione, nei cui confronti
il ricorrente non articola alcuna censura, concernente “le modalita di gestione delle fonti energetiche
all’interno delle comunita e di distribuzione dell’energia prodotta senza finalita di lucro”. Cosi
delimitata, la questione promossa in riferimento all’art. 117, terzo comma, Cost., ¢ fondata.

L’art. 31 del d.1gs. 199/2021 detta, al comma 1, i requisiti che i clienti finali devono possedere
per poter organizzarsi in CER, e, al comma 2, le condizioni nel rispetto delle quali devono operare le
CER. Tali requisiti e tali condizioni sono improntati al principio, espresso dalla direttiva (UE)
2018/2001, della massima apertura delle CER. In questo senso si esprimono: I’art. 2, paragrafo 2,
numero 16), lettera a), della direttiva citata, secondo cui la CER “si basa sulla partecipazione aperta
e volontaria”; I’art. 22, paragrafo 1, ai sensi del quale “gli Stati membri assicurano che i clienti finali,
in particolare i clienti domestici, abbiano il diritto di partecipare a comunita di energia rinnovabile,
[...] senza essere soggetti a condizioni o procedure ingiustificate o discriminatorie che ne
impedirebbero la partecipazione a una comunita di energia rinnovabile [...]”; e I’art. 22, paragrafo
4, lettera f), che richiede agli Stati membri di fornire “un quadro di sostegno atto a promuovere e
agevolare lo sviluppo delle comunita di energia rinnovabile”, che garantisca, tra 1’altro, che “la
partecipazione alle comunita di energia rinnovabile sia aperta a tutti i consumatori, compresi quelli
appartenenti a famiglie a basso reddito o vulnerabili’.

In questo contesto, I’evocato parametro interposto esprime dunque un principio fondamentale
della materia “produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia”, finalizzato a garantire
in maniera uniforme su tutto il territorio nazionale la pili ampia possibilita di partecipare a una CER,
in attuazione di quanto disposto dal legislatore europeo. La disposizione regionale impugnata
contrasta con tale principio fondamentale, affidando alla Regione il compito di definire i requisiti per
poter partecipare a una CER, laddove essi sono invece gia esaustivamente definiti dalla legge statale.
Né vale a escludere il vizio di illegittimita costituzionale il carattere non immediatamente lesivo della
norma regionale, che non stabilisce essa stessa requisiti diversi da quelli stabiliti dal menzionato d.1gs.
199/2021, bensi farinvio ad un successivo atto della Giunta regionale. La violazione si concreta infatti
gia nel momento in cui la Regione si appropria di una disciplina che, a tutela della massima apertura
delle CER, deve invece essere uniforme su tutto il territorio nazionale. La Corte, pertanto, dichiara
I’illegittimita costituzionale dell’art. 9, comma 1, lettera b), della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022,
limitatamente alle parole ““i requisiti dei soggetti che possono partecipare alle CER ¢”. Infine, per la
Corte, sono non fondate le ulteriori impugnazioni con riferimento all’art. 11, commi da 2 a 5, per
violazione dell’art. 81, terzo comma, Cost., in relazione all’art. 19, comma 1, della legge 196/2009.
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SENTENZA N. 48
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Maria Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale degli artt. 3, comma 3, lettere b), ¢), d) ed e), 4, 9, comma
1, letterab),e 11, commida?2 a5, della legge della Regione Abruzzo 17 maggio 2022, n. 8 (Interventi
regionali di promozione dei gruppi di auto consumatori di energia rinnovabile e delle comunita
energetiche rinnovabili e modifiche alla L.r. 6/2022), promosso dal Presidente del Consiglio dei
ministri con ricorso notificato e depositato in cancelleria il 19 luglio 2022, iscritto al n. 43 del registro
ricorsi 2022 e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica n. 34, prima serie speciale,
dell’anno 2022.

Visto I’atto di costituzione della Regione Abruzzo;

udito nell’udienza pubblica del 25 gennaio 2023 il Giudice relatore Francesco Vigano;

uditi ’avvocato dello Stato Gianna Galluzzo per il Presidente del Consiglio dei ministri e
I’avvocato Stefania Valeri per la Regione Abruzzo;

deliberato nella camera di consiglio del 9 febbraio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con ricorso notificato e depositato il 19 luglio 2022, il Presidente del Consiglio dei ministri,
rappresentato e difeso dall’ Avvocatura generale dello Stato, ha impugnato gli artt. 3, comma 3, lettere
b),c),d)ede), 4,9, comma 1, letterab), e 11, commi da 2 a 5, della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022,
che prevede interventi di promozione dei gruppi di auto consumatori di energia rinnovabile e delle
comunita energetiche rinnovabili (CER).

2.— Prima di procedere all’esame delle singole censure ¢ opportuno individuare 1’ambito
materiale cui ricondurre le disposizioni impugnate, alla luce del quadro normativo definito dal diritto
dell’Unione europea e da quello interno, tenendo conto «dell’oggetto, della ratio e della finalita della
disciplina in questione» (ex plurimis, sentenza n. 104 del 2021).

Le comunita di energia rinnovabile sono definite dalla direttiva (UE) 2018/2001, all’art. 2,
paragrafo 2, numero 16), come un «soggetto giuridico: a) che, conformemente al diritto nazionale
applicabile, si basa sulla partecipazione aperta e volontaria, ¢ autonomo ed ¢ effettivamente
controllato da azionisti o membri che sono situati nelle vicinanze degli impianti di produzione di
energia da fonti rinnovabili che appartengono e sono sviluppati dal soggetto giuridico in questione;
b) i cui azionisti 0 membri sono persone fisiche, PMI o autorita locali, comprese le amministrazioni
comunali; c) il cui obiettivo principale ¢ fornire benefici ambientali, economici o sociali a livello di
comunita ai suoi azionisti o membri o alle aree locali in cui opera, piuttosto che profitti finanziari».
La stessa direttiva, all’art. 22, stabilisce in capo agli Stati membri una serie di obblighi finalizzati a
promuovere e agevolare lo sviluppo delle CER.

Alla citata direttiva ¢ stata data attuazione in Italia in due tempi. In un primo momento, I’art. 42-
bis del d.I. n. 162 del 2019, come convertito, ha dettato una disciplina di carattere transitorio e
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sperimentale, consentendo, «[n]elle more del completo recepimento» della direttiva (UE) 2018/2001,
la realizzazione di CER secondo le modalita e alle condizioni stabilite dallo stesso articolo.
Successivamente, il d.Igs. n. 199 del 2021 ha provveduto a dare piena e stabile attuazione alla direttiva
in esame. In particolare, all’art. 31 vengono stabiliti 1 requisiti per la partecipazione alle CER e le
condizioni alle quali le stesse possono operare, mentre 1’art. 32, comma 3, assegna ad ARERA il
compito di adottare, entro novanta giorni dalla data di entrata in vigore del decreto stesso, i
provvedimenti necessari a garantire 1’attuazione delle disposizioni in materia di CER.

Da tale complesso di disposizioni, si evince come tanto il legislatore europeo, quanto quello
italiano, esprimano un marcato favor nei confronti delle CER, quali strumenti, ispirati al principio di
sussidiarieta orizzontale, finalizzati alla produzione di energia da fonti rinnovabili e alla riduzione del
consumo di energia da fonti tradizionali.

In tale contesto, e non diversamente da quanto fatto da numerose altre regioni, la Regione
Abruzzo ha inteso dettare, con la legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022, norme di promozione delle CER,
al dichiarato fine, espresso dall’art. 1 della legge regionale impugnata, di contribuire agli obiettivi
europei di sostenibilita ambientale e di produzione di energia da fonti rinnovabili. L’ oggetto, la ratio
e la finalita delle disposizioni oggetto del presente giudizio convergono pertanto nel ricondurre
inequivocabilmente la disciplina in esame alla materia «produzione, trasporto e distribuzione
nazionale dell’energia», che l’art. 117, terzo comma, Cost. affida alla competenza legislativa
concorrente di Stato e regioni.

3.— La Regione eccepisce in via preliminare I’inammissibilita per genericita di tutte le censure
proposte, non avendo il ricorrente adempiuto all’onere di corredare le stesse di una motivazione che
non abbia carattere meramente assertivo.

Tale eccezione, a sua volta del tutto generica, non puo essere accolta in via generale, dal
momento che il ricorso articola invece motivazioni specifiche su ciascuna censura.

4.— E impugnato in primo luogo I’art. 3, comma 3, lettere c), d) ed e), della legge regionale in
esame, in riferimento all’art. 117, primo e terzo comma, Cost., in relazione all’art. 31 del d.Igs. n. 199
del 2021 e all’art. 42-bis del d.I. n. 162 del 2019, come convertito, evocati quali disposizioni statali
di principio nella materia «produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia» attuative
delle disposizioni di cui alla direttiva (UE) 2018/2001, e in particolare del suo art. 22, paragrafo 4,
lettera d).

Ai sensi delle disposizioni impugnate, la CER: «predispone un bilancio energetico annuale»
(lettera c); «adotta un programma triennale di interventi volti a ridurre i consumi energetici da fonti
non rinnovabili e all’efficientamento dei consumi energetici» (lettera d); «promuove progetti di
efficienza energetica, anche innovativi, a vantaggio dei membri o azionisti finalizzati al risparmio
energetico nonché all’incremento dell’utilizzo delle energie rinnovabili» (lettera e).

4.1.— 1l ricorrente lamenta essenzialmente che 1’obbligo per le CER di adottare un programma
triennale di interventi volti a ridurre i consumi energetici da fonti non rinnovabili e all’efficientamento
dei consumi energetici, previsto dall’art. 3, comma 3, lettera d), si porrebbe in contrasto con gli
evocati parametri interposti. Cio in quanto, ai sensi dell’art. 7 della legge regionale stessa, in caso di
risultati negativi riscontrati dalla Regione in sede di verifica e attuazione del programma triennale di
interventi, le CER non possono accedere ai finanziamenti erogati dalla Regione in campo energetico
e ambientale. La disposizione impugnata si porrebbe cosi in contrasto con 1’art. 31 del d.1gs. n. 199
del 2021, il quale non prevede alcuna forma di sanzione correlata alla riduzione dei consumi od al
loro efficientamento, nonché con I’art. 22, paragrafo 4, lettera d), della direttiva (UE) 2018/2001, che
prevede che le CER siano soggette a procedure improntate al rispetto dei principi di proporzionalita,
equita e adeguatezza.

42— La Regione eccepisce innanzi tutto 1’inammissibilita delle censure, che sarebbero
incentrate esclusivamente sulla disciplina regionale del regime sanzionatorio conseguente al mancato
raggiungimento degli obiettivi di riduzione dei consumi energetici da fonti non rinnovabili cui le CER
si sono obbligate con 1’adozione del programma triennale, laddove le norme impugnate recherebbero
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«una disciplina dal punto di vista sostanziale estranea alle censure sollevate», che risulterebbero cosi
rivolte verso «disposizioni diverse da quelle realmente impugnate».

4.3.— L’eccezione regionale ¢ fondata.

Il tenore del ricorso rende evidente come, nella prospettazione del ricorrente, a essere ritenuti in
contrasto con i parametri evocati non siano i tre obblighi imposti alle CER dalle lettere c), d), ed e)
del comma 3 dell’art. 3, bensi la sanzione che deriva dalla mancata attuazione degli interventi previsti
da uno degli atti che le CER sono tenute ad adottare, e cioe il piano triennale di cui all’art. 3, comma
3, lettera d). In altre parole, il ricorrente non afferma che 1I’'imposizione degli obblighi di predisporre
un bilancio energetico, di adottare un piano triennale e di promuovere progetti di efficienza energetica
sia di per sé un onere sproporzionato imposto alle CER in violazione dell’art. 22, paragrafo 4, lettera
d), della direttiva (UE) 2018/2001 e dell’art. 31 del d.lgs. n. 199 del 2021. E invece la sanzione che
consegue alla mancata attuazione degli interventi previsti nel piano triennale a essere ritenuta una
procedura non equa e non proporzionata ai sensi della normativa eurounitaria, nonché non prevista
dal d.Igs. n. 199 del 2021.

Il Presidente del Consiglio dei ministri, tuttavia, non impugna 1’art. 7, che rappresenta il vero
oggetto delle censure svolte nel ricorso, bensi 1’art. 3, comma 3, lettera d), peraltro estendendo
I’impugnazione anche alle lettere c) ed e), le quali pongono alle CER degli obblighi che neppure sono
assistiti dalla sanzione della perdita degli incentivi regionali. In definitiva, il ricorrente censura la
sanzione che deriva dall’inadempimento di un obbligo ma, anziché la norma che prevede la sanzione,
impugna quella che impone 1’obbligo. Cosi facendo incorre in una evidente aberratio ictus, che si
verifica quando «sia erroneamente individuata la norma in ordine alla quale sono formulate le censure
di illegittimita costituzionale» (sentenza n. 107 del 2021) e determina, anche nel giudizio in via
principale (sentenze n. 220 e n. 107 del 2021, n. 39 del 2020, n. 241 del 2012 e n. 325 del 2010),
I’inammissibilita della questione.

5.— E poi impugnato art. 3, comma 3, lettera b), il quale prevede che le CER possano stipulare
accordi e convenzioni con ARERA e i gestori della rete di distribuzione al fine di ottimizzare la
gestione e 1’utilizzo delle reti di energia, anche attraverso la realizzazione di «smart-grid», nonché
I’accesso non discriminatorio ai mercati dell’energia.

5.1.— Ad avviso del ricorrente, la disposizione impugnata contrasterebbe con I’art. 117, primo e
terzo comma, Cost., quest’ultimo in relazione all’art. 42-bis del d.1. n. 162 del 2019, come convertito,
e agli artt. 31 e 32 del d.Igs. n. 199 del 2021, dal momento che «I’impianto» di tale decreto legislativo
assegnerebbe «in via esclusiva ad ARERA I’adozione dei provvedimenti necessari a garantire
I’attuazione delle disposizioni relative alla CER».

5.2.— La Regione, dopo aver eccepito I’'inammissibilita della censura attinente alla violazione
dell’art. 117, primo comma, Cost., attesa la sua assoluta genericita, contesta la prospettazione del
ricorrente ritenendola «contraria all’assetto costituzionale vigente», dal momento che, qualora
seguita, «alle Regioni non residuerebbe alcuno spazio, fatta salva la fedele riproduzione della
disciplina statale». Contrariamente a quanto dedotto dal ricorrente, la disposizione impugnata
costituirebbe legittimo esercizio della competenza legislativa regionale e si limiterebbe peraltro a
«codificare una facolta gia desumibile dai principi generali dell’ordinamento», in quanto ARERA
potrebbe, nell’esercizio della sua autonomia, collaborare con le CER «attraverso i medesimi moduli
organizzativi, anche a prescindere da specifiche previsioni legislative regionali che autorizzino le
comunita in tal senso».

5.3.— L’eccezione di inammissibilita formulata dalla Regione con riferimento all’art. 117, primo
comma, Cost. € fondata.

In effetti, il ricorrente svolge le sue argomentazioni esclusivamente con riferimento alla
violazione del d.lgs. n. 199 del 2021, e dei suoi artt. 31 e 32 in particolare, richiamati quali parametri
interposti ai sensi dell’art. 117, terzo comma Cost.

Deve, inoltre, dichiararsi I’inammissibilita anche delle censure promosse in riferimento all’art.
117, terzo comma, in relazione all’art. 42-bis del d.1. n. 162 del 2019, come convertito, in quanto del
tutto sprovviste di motivazione.

127



5.4.— Nel merito, la questione residua non ¢ fondata.

Il ricorso censura essenzialmente 1’asserita interferenza, da parte della legge regionale, con la
funzione regolatoria che I’art. 32, comma 3, del d.lgs. n. 199 del 2021 assegna ad ARERA, nel
momento in cui le affida il compito di adottare «i provvedimenti necessari a garantire 1’attuazione»
della normativa statale. A ben guardare, tuttavia, nel riconoscere alle CER la possibilita di stipulare
accordi e convenzioni con ARERA e con 1 gestori della rete di distribuzione al fine di ottimizzare la
gestione e 'utilizzo delle reti di energia, la disposizione impugnata non limita in alcun modo la
funzione regolatoria assegnata ad ARERA, né interferisce con le funzioni di quest’ultima e dei gestori
della rete, come disciplinate dalla legge statale. La disposizione si limita piuttosto a riconoscere alle
CER una facolta di collaborare con ARERA e con 1 gestori della rete, che potra trovare realizzazione
solamente se, e nella misura in cui, tali ultimi soggetti intendano, nell’esercizio della rispettiva
autonomia, effettivamente darvi corso, senza che in capo ad ARERA o ai gestori della rete sia imposto
alcun obbligo non previsto dalla legge statale (si vedano, mutatis mutandis, sentenze n. 176 del 2021,
punto 2.3. del Considerato in diritto, n. 161 del 2021, n. 177 del 2020, punto 15.1. del Considerato in
diritto, n. 285 del 2019, punto 7 del Considerato in diritto e n. 116 del 2019, punto 4 del Considerato
in diritto). Cio0 ¢ sufficiente ad escludere il prospettato vizio di illegittimita costituzionale.

6.— Anche I’art. 4 della legge regionale in esame ¢ impugnato per violazione dell’art. 117, primo
e terzo comma, Cost., quest’ultimo in relazione all’art. 42-bis del d.I. n. 162 del 2019, come
convertito, e agli artt. 31 e 32 del d.Igs. n. 199 del 2021.

6.1.— Affidando alla Giunta regionale il compito di redigere uno schema tipo di protocollo
d’intesa a cui dovranno attenersi gli enti locali che intendano partecipare ad una CER, la norma
censurata violerebbe, ad avviso del ricorrente, 1’art. 42-bis, comma 8, lettera d), del d.I. n. 162 del
2019, come convertito, ai sensi del quale spetterebbe «solamente ad ARERA individuare le modalita
per favorire la partecipazione diretta dei comuni e delle pubbliche amministrazioni alle comunita
energetiche rinnovabili».

6.2.— La Regione eccepisce preliminarmente I’inammissibilita delle censure riguardanti la
violazione dell’art. 117, primo e terzo comma, Cost., in relazione agli artt. 31 e 32 del d.lgs. n. 199
del 2021, in quanto del tutto prive di motivazione, attenendo le censure formulate dal ricorrente
esclusivamente all’asserita violazione dell’art. 42-bis del d.1. n. 162 del 2019, come convertito.

Nel merito, la Regione afferma che la previsione di cui al menzionato art. 42-bis, comma 8, che
attribuiva ad ARERA la competenza ad adottare i provvedimenti attuativi della disciplina transitoria
e sperimentale in materia di CER dettata dallo stesso art. 42-bis, «non ha trovato conferma nella
regolazione a regime introdotta successivamente dall’art. 32 del D.Lgs. n. 199/2021» per quanto
concerne la specifica competenza a individuare le modalita per favorire la partecipazione diretta dei
Comuni e delle pubbliche amministrazioni. Pertanto, la norma regionale impugnata non
determinerebbe alcuna violazione dei principi fondamentali determinati dalla legge statale, atteso che
la competenza di ARERA asseritamente violata, dopo essere stata inizialmente prevista dall’art. 42-
bis del d.1. n. 162 del 2019, come convertito, non ha trovato conferma nel successivo d.lgs. n. 199 del
2021.

6.3.— L’eccezione di inammissibilita formulata dalla Regione merita, anche in questo caso,
accoglimento. Nel ricorso, infatti, viene denunciato esclusivamente il contrasto fra la disposizione
impugnata e I’art. 42-bis del d.1. n. 162 del 2019, come convertito, evocato quale parametro interposto
ai sensi dell’art. 117, comma terzo, Cost., ed ¢ pertanto soltanto su tale asserito contrasto che questa
Corte ¢ chiamata a pronunciarsi, mentre devono essere dichiarate inammissibili per carenza assoluta
di motivazione le censure, annunciate, ma non svolte, in riferimento ad altri parametri.

6.4.— Anche la censura attinente alla violazione dell’art. 42-bis del d.I. n. 162 del 2019, come
convertito, deve peraltro essere dichiarata inammissibile, per inconferenza del parametro interposto
evocato (sentenze n. 259 e n. 23 del 2022).

L’art. 42-bis, comma 8, del d.I. n. 162 del 2019, come convertito, disponeva: «[e]ntro trenta
giorni dalla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto, I’ Autorita di
regolazione per energia, reti ¢ ambiente (ARERA) adotta i provvedimenti necessari a garantire
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I’immediata attuazione delle disposizioni del presente articolo. La medesima Autorita, inoltre: [...]
d) individua modalita per favorire la partecipazione diretta dei comuni e delle pubbliche
amministrazioni alle comunita energetiche rinnovabili».

Tale disposizione, come gia ricordato, si autoqualifica quale disciplina transitoria e sperimentale,
destinata a trovare applicazione «[n]elle more del completo recepimento della direttiva (UE)
2018/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell’l1 dicembre 2018». Tale completo
recepimento ¢ avvenuto attraverso il d.1gs. n. 199 del 2021, che peraltro non riprende la disposizione
di cui all’art. 42-bis, comma 8, lettera d), del d.1. n. 162 del 2019, come convertito, non menzionando
piu fra gli ambiti di disciplina affidati ad ARERA quello della promozione della partecipazione dei
comuni alle CER.

Il ricorrente, pertanto, ha evocato quale parametro interposto una norma che ha ormai esaurito i
suoi effetti in seguito all’entrata in vigore del d.lgs. n. 199 del 2021 — peraltro precedente
all’approvazione della legge regionale impugnata — ci0 che determina I’inammissibilita della
questione.

7— E impugnato altresi ’art. 9, comma 1, lettera b), della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022, di
cui il Presidente del Consiglio dei ministri denuncia, ancora una volta, il contrasto con I'art. 117,
primo e terzo comma, Cost., quest’ultimo in relazione all’art. 42-bis del d.1. n. 162 del 2019, come
convertito, e agli artt. 31 e 32 del d.Igs. n. 199 del 2021.

7.1.— Nello stabilire che la Giunta regionale, con apposito disciplinare, definisce, sentita la
competente commissione consiliare, «i requisiti dei soggetti che possono partecipare alle CER e le
modalita di gestione delle fonti energetiche all’interno delle comunita e di distribuzione dell’energia
prodotta senza finalita di lucro», la disposizione impugnata rinvierebbe, secondo il ricorrente, a «un
successivo atto di rango non legislativo, la definizione dei requisiti dal cui possesso dipende
I’operativita delle comunita energetiche rinnovabili», ponendosi cosi in contrasto con l’art. 31,
comma 2, del d.Igs. n. 199 del 2021, che definisce specificamente tali requisiti.

7.2.— La difesa della Regione eccepisce I’inammissibilita della censura attinente alla violazione
dell’art. 117, primo comma, Cost., stante la sua assoluta genericita.

Nel merito, la disposizione impugnata non costituirebbe una prescrizione normativa «in bianco»,
bensi delimiterebbe «il perimetro contenutistico all’interno del quale ¢ autorizzato 1’esercizio del
potere amministrativo della Giunta Regionale».

7.3.— L’eccezione di inammissibilita formulata dalla Regione in riferimento all’art. 117, primo
comma, Cost. merita anche in questo caso accoglimento. Nel ricorso, infatti, viene denunciata
esclusivamente la violazione del parametro interposto di cui all’art. 31, comma 2, del d.lgs. n. 199
del 2021, mentre la censura ex art. 117, primo comma, Cost. ¢ sprovvista di qualsiasi motivazione.

7.4.— In via ancora preliminare, occorre delimitare il thema decidendum al solo frammento della
disposizione impugnata che concerne «i requisiti dei soggetti che possono partecipare alle CER», con
esclusione invece della parte residua della disposizione, nei cui confronti il ricorrente non articola
alcuna censura, concernente «le modalita di gestione delle fonti energetiche all’interno delle comunita
e di distribuzione dell’energia prodotta senza finalita di lucro».

7.5.— Cosi delimitata, la questione promossa in riferimento all’art. 117, terzo comma, Cost., &
fondata.

L’art. 31 del d.lgs. n. 199 del 2021 detta, al comma 1, i requisiti che i clienti finali devono
possedere per poter organizzarsi in CER, e, al comma 2, le condizioni nel rispetto delle quali devono
operare le CER. Tali requisiti e tali condizioni sono improntati al principio, espresso dalla direttiva
(UE) 2018/2001, della massima apertura delle CER.

In questo senso si esprimono: I’art. 2, paragrafo 2, numero 16), lettera a), della direttiva citata,
secondo cui la CER «si basa sulla partecipazione aperta e volontaria»; I’art. 22, paragrafo 1, ai sensi
del quale «[g]li Stati membri assicurano che i clienti finali, in particolare i clienti domestici, abbiano
il diritto di partecipare a comunita di energia rinnovabile, [...] senza essere soggetti a condizioni o
procedure ingiustificate o discriminatorie che ne impedirebbero la partecipazione a una comunita di
energia rinnovabile [...]»; e I’art. 22, paragrafo 4, lettera f), che richiede agli Stati membri di fornire
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«un quadro di sostegno atto a promuovere e agevolare lo sviluppo delle comunita di energia
rinnovabile», che garantisca, tra I’altro, che «la partecipazione alle comunita di energia rinnovabile
sia aperta a tutti i consumatori, compresi quelli appartenenti a famiglie a basso reddito o vulnerabili».

In questo contesto, I’evocato parametro interposto esprime dunque un principio fondamentale
della materia «produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia», finalizzato a garantire in
maniera uniforme su tutto il territorio nazionale la pitt ampia possibilita di partecipare a una CER, in
attuazione di quanto disposto dal legislatore europeo. La disposizione regionale impugnata contrasta
con tale principio fondamentale, affidando alla Regione il compito di definire 1 requisiti per poter
partecipare a una CER, laddove essi sono invece gia esaustivamente definiti dalla legge statale. N¢é
vale a escludere il vizio di illegittimita costituzionale il carattere non immediatamente lesivo della
norma regionale, che non stabilisce essa stessa requisiti diversi da quelli stabiliti dal menzionato d.lgs.
n. 199 del 2021, bensi fa rinvio ad un successivo atto della Giunta regionale. La violazione si concreta
infatti gia nel momento in cui la Regione si appropria di una disciplina che, a tutela della massima
apertura delle CER, deve invece essere uniforme su tutto il territorio nazionale.

Deve, pertanto, dichiararsi I’illegittimita costituzionale dell’art. 9, comma 1, lettera b), della
legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022, limitatamente alle parole «i requisiti dei soggetti che possono
partecipare alle CER e».

8.— E infine oggetto di impugnazione 1’art. 11, commi da 2 a 5, per violazione dell’art. 81, terzo
comma, Cost., in relazione all’art. 19, comma 1, della legge n. 196 del 2009.

8.1.— Le censure attengono alla mancata o inadeguata copertura degli oneri derivanti dagli
interventi previsti dall’art. 6, comma 1, della legge regionale impugnata e si articolano essenzialmente
in tre motivi di doglianza.

In primo luogo, lamenta il Presidente del Consiglio dei ministri che I’art. 11 della legge regionale
impugnata non conterrebbe alcuna quantificazione della spesa derivante dall’applicazione del
precedente art. 6, comma 1, lettera b), che prevede da parte della Regione interventi di promozione
della cooperazione con ARERA e i gestori delle reti di distribuzione per facilitare il perseguimento
degli obiettivi della CER e I’accesso ai mercati; né I’indicazione della copertura finanziaria per farvi
eventualmente fronte.

In secondo luogo, gli oneri derivanti dagli interventi di cui all’indicato art. 6, comma 1, lettere
c¢) e d), vale a dire le azioni di comunicazione volte a favorire la diffusione delle CER e il sostegno
finanziario alla fase di attivazione o costituzione delle stesse, risultano quantificati e coperti dall’art.
11, commi 2 e 3, solamente in relazione all’anno 2022, mentre per le annualita successive il comma
4 dispone che si provveda con le leggi annuali di bilancio. Cio contrasterebbe con gli artt. 17 e 19
della legge n. 196 del 2009, assunti quali parametri interposti dell’art. 81, terzo comma, Cost., che
richiederebbero di quantificare e coprire gli oneri per tutti gli esercizi compresi nel bilancio di
previsione in corso di gestione, quindi fino al 2024 nel caso in esame, e solo per gli anni successivi
consentirebbero di rinviare alle rispettive leggi di bilancio.

Infine, anche per quanto riguarda gli oneri derivanti dagli interventi di cui all’art. 6, comma 1,
lettera e), che prevede contributi per la realizzazione di impianti per la produzione di energia da fonti
rinnovabili, di cui il comma 5 dell’impugnato art. 11 non fornisce alcuna quantificazione nemmeno
per I’anno 2022, prevedendone la decorrenza solo a far data dal 2013, viene lamentato il rinvio alle
leggi annuali di bilancio, che sarebbe possibile, ad avviso dell’Avvocatura generale dello Stato,
solamente per gli esercizi successivi al 2024.

8.2.— Occorre innanzi tutto osservare che, sebbene nel ricorso si faccia riferimento alla mancata
quantificazione degli oneri derivanti dall’art. 6, comma 1, lettera b), non ¢ oggetto di impugnazione
I’art. 11, comma 1, che dispone che agli adempimenti di cui all’art. 6, comma 1, lettere a) e b), si
provvede nell’ambito delle risorse umane, strumentali e finanziarie disponibili a legislazione vigente,
assicurando ’invarianza della spesa per il bilancio della regione e delle altre amministrazioni
pubbliche interessate. Il thema decidendum deve essere pertanto limitato alla copertura finanziaria
degli interventi previsti dall’art. 6, comma 1, lettere c), d) ed e).
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8.3.— Questa Corte ha costantemente affermato che «le leggi istitutive di nuove spese devono
contenere un’esplicita indicazione del relativo mezzo di copertura e che a tale obbligo non sfuggono
le norme regionali» (sentenza n. 244 del 2020), sottolineando che «il legislatore regionale non pud
sottrarsi a quella fondamentale esigenza di chiarezza e solidita del bilancio cui I’art. 81 Cost. si ispira»
(sentenza n. 307 del 2013), e che la copertura di nuove spese «deve essere credibile, sufficientemente
sicura, non arbitraria o irrazionale, in equilibrato rapporto con la spesa che si intende effettuare in
esercizi futuri» (ex multis, sentenze n. 307 del 2013 e n. 131 del 2012; nello stesso senso, sentenza n.
183 del 2016,).

Si ¢ altresi precisato che il canone costituzionale dell’art. 81, terzo comma, Cost. «opera
direttamente, a prescindere dall’esistenza di norme interposte» (ex plurimis, sentenze n. 200 del 2022,
n. 26 del 2013 e, nello stesso senso, n. 124 del 2022). Nondimeno, si € anche riconosciuto che
sussistono plurime disposizioni «puntualmente attuative del precetto costituzionale» (sentenza n. 235
del 2020) fra le quali devono essere annoverati non solo I’art. 19 della legge n. 196 del 2009, evocato
dal ricorrente quale parametro interposto, ma anche 1’art. 38, comma 1, del d.lgs. n. 118 del 2011,
richiamato invece dalla difesa regionale (ancora, sentenza n. 235 del 2020). Quest’ultimo dispone che
«[l]e leggi regionali che prevedono spese a carattere continuativo quantificano 1’onere annuale
previsto per ciascuno degli esercizi compresi nel bilancio di previsione e indicano 1’onere a regime
ovvero, nel caso in cui non si tratti di spese obbligatorie, possono rinviare le quantificazioni dell’onere
annuo alla legge di bilancio».

E dungque alla luce di tali principi che deve essere scrutinato il merito delle residue questioni di
legittimita costituzionale sottoposte all’esame di questa Corte.

8.4.— La questione di legittimita costituzionale dei commi 2, 3 e 4 dell’art. 11 della legge reg.
Abruzzo n. 8 del 2022, relativa alla mancata copertura finanziaria delle spese relative alle lettere c) e
d) del precedente art. 6, comma 1, non ¢ fondata.

Con riferimento alle azioni di comunicazione volte a favorire la diffusione delle CER e il
sostegno finanziario alla fase di attivazione o costituzione delle stesse, previste per I’appunto dall’art.
6, comma 1, lettere ¢) e d), i commi 2 e 3 dell’art. 11 della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022 hanno
previsto un primo stanziamento pari a euro 40.000 per I’anno 2022, mentre il comma 4 rinvia la
quantificazione e la copertura degli oneri per gli anni successivi alle rispettive leggi di bilancio.

Attesa la natura degli interventi in esame, che sono finalizzati a promuovere la diffusione e
costituzione delle CER, la scelta della Regione ¢ stata quella di impegnare sin da subito 40.000 euro
per favorire la prima istituzione delle CER, e di riservare alla successiva valutazione compiuta in sede
di legge annuale di bilancio, come previsto dall’art. 11, comma 4, ogni decisione relativa alla
prosecuzione di tali attivita, anche alla luce dei risultati conseguiti dai primi interventi e
dell’evoluzione della diffusione delle CER.

Le spese funzionali all’eventuale prosecuzione oltre il 2022 delle attivita indicate nelle lettere c)
e d) dell’art. 6, comma 1, non possono dunque essere ritenute di carattere obbligatorio.
Conseguentemente, la scelta del legislatore regionale di rinviare la quantificazione e la copertura di
quelle spese alle future leggi di bilancio non viola I’art. 19, comma 1, della legge n. 196 del 2009,
invocato dal ricorrente quale parametro interposto, né — pill in generale — 1 principi desumibili dall’art.
81, terzo comma, Cost., risultando conforme a quanto consentito allo stesso legislatore regionale
dall’art. 38, comma 1, del d.Igs. n. 118 del 2011.

8.5. — Neppure ¢ fondata la questione di legittimita costituzionale dell’art. 11, comma 5.

La disposizione impugnata stabilisce che per gli oneri derivanti dagli interventi di cui all’art. 6,
comma 1, lettera e) — ossia i contributi per la realizzazione degli impianti — si fa fronte, a decorrere
dall’anno 2023, con le risorse di apposito e nuovo stanziamento denominato “Contributi per impianti
a comunita energetiche e gruppi di autoconsumo”, istituito nello stato di previsione della spesa del
bilancio regionale alla Missione 17, Programma 01, Titolo 2, annualmente determinato ed iscritto,
nel rispetto degli equilibri di bilancio, con la legge di bilancio ai sensi dell’art. 38 del d.1gs. n. 118 del
2011.
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La disposizione impugnata, nello stabilire che la spesa per gli interventi di cui alla lettera e)
dell’art. 6, comma 1, dovra gravare dal 2023 sul capitolo di bilancio indicato, senza provvedere ad
alcuna quantificazione, non istituisce tuttavia per 1’anno in corso alcun impegno di spesa a titolo di
contributo per le CER.

Come osserva la difesa regionale, gli interventi di cui alla indicata lettera e) presuppongono
infatti ’avvenuta costituzione delle CER e si collocano, pertanto, in una fase successiva a quelli di
cui alle lettere ¢) e d) del medesimo art. 6, comma 1. D’altra parte, la loro effettuazione resta
comunque subordinata a una valutazione da compiersi con le successive leggi di bilancio.

Conseguentemente, da un lato la disposizione non ¢ immediatamente foriera di nuovi oneri a
carico della Regione, e dall’altro non istituisce per il futuro spese di carattere obbligatorio, restando
comunque fermo che qualunque sua attuazione dovra essere preceduta da idonea disposizione di legge
regionale recante adeguata quantificazione e relativa copertura.

Dal che la non fondatezza anche di questa censura.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
1) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 9, comma 1, lettera b), della legge della Regione
Abruzzo 17 maggio 2022, n. 8 (Interventi regionali di promozione dei gruppi di auto consumatori di
energia rinnovabile e delle comunita energetiche rinnovabili e modifiche alla l.r. 6/2022),
limitatamente alle parole «i requisiti dei soggetti che possono partecipare alle CER e»;

2) dichiara inammissibili le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 3, comma 3, lettere c),
d) ed e), della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022, promosse, in riferimento all’art. 117, primo e terzo
comma, della Costituzione, quest’ultimo in relazione agli artt. 31 del decreto legislativo 8 novembre
2021, n. 199, recante «Attuazione della direttiva (UE) 2018/2001 del Parlamento europeo e del
Consiglio, dell’11 dicembre 2018, sulla promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili», e 42-
bis del decreto-legge 30 dicembre 2019, n. 162 (Disposizioni urgenti in materia di proroga di termini
legislativi, di organizzazione delle pubbliche amministrazioni, nonché di innovazione tecnologica),
convertito, con modificazioni, nella legge 28 febbraio 2020, n. 8, dal Presidente del Consiglio dei
ministri, con il ricorso indicato in epigrafe;

3) dichiara inammissibili le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 3, comma 3, lettera b),
della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022, promosse, in riferimento all’art. 117, primo e terzo comma,
Cost., quest’ultimo in relazione all’art. 42-bis del d.1. n. 162 del 2019, come convertito, dal Presidente
del Consiglio dei ministri, con il ricorso indicato in epigrafe;

4) dichiara inammissibili le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 4 della legge reg.
Abruzzo n. 8 del 2022, promosse, in riferimento all’art. 117, primo e terzo comma, Cost., quest’ultimo
in relazione all’art. 42-bis del d.I. n. 162 del 2019, come convertito, e agli artt. 31 e 32 del d.Igs. n.
199 del 2021, dal Presidente del Consiglio dei ministri, con il ricorso indicato in epigrafe;

5) dichiara inammissibile la questione di legittimita costituzionale dell’art. 9, comma 1, lettera
b), della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022, promossa, in riferimento all’art. 117, primo comma, Cost.,
dal Presidente del Consiglio dei ministri, con il ricorso indicato in epigrafe;

6) dichiara non fondata la questione di legittimita costituzionale dell’art. 3, comma 3, lettera b),
della legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022, promossa, in riferimento all’art. 117, terzo comma, Cost., in
relazione agli artt. 31 e 32 del d.1gs. n. 199 del 2021, dal Presidente del Consiglio dei ministri, con il
ricorso indicato in epigrafe;

7) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 11, commi da?2 a5, della
legge reg. Abruzzo n. 8 del 2022, promosse, in riferimento all’art. 81, terzo comma, Cost., in relazione
all’art. 19, comma 1, della legge 31 dicembre 2009, n. 196 (Legge di contabilita e finanza pubblica),
dal Presidente del Consiglio dei ministri, con il ricorso indicato in epigrafe.
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Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 9 febbraio 2023.
F.to:
Silvana SCIARRA, Presidente
Francesco VIGANO, Redattore
Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria
Depositata in Cancelleria il 23 marzo 2023.
Il Direttore della Cancelleria
F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 25 gennaio 2023, n. 50
Materia: tutela dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali
Giudizio: giudizio di legittimita costituzionale in via principale

Parametri invocati: art. 117, secondo comma, lettera s), della Costituzione, in relazione all’art. 3
del decreto legislativo 13 gennaio 2003, n. 36 (Attuazione della direttiva 1999/31/CE relativa alle
discariche di rifiuti), nonché dell’art. 117, primo comma, Cost., in relazione all’art. 3 della direttiva
1999/31/CE del Consiglio, del 26 aprile 1999, relative alle discariche di rifiuti.

Ricorrente: Presidente Consiglio dei ministri

Oggetto: art. 12, comma 1, lettera a), della legge della Regione Lombardia 20 maggio 2022, n. 9
(Legge di semplificazione 2022)

Esito: dichiarazione di illegittimita costituzionale dell’art. 12, comma 1, lettera a), L.r. 9/2022
Estensore nota: Francesca Casalotti

Sintesi:

Il Presidente del Consiglio dei ministri ha promosso questioni di legittimita costituzionale
dell’art. 12 L.r. Lombardia 9/2022, nella parte in cui, con la lett. a) del comma 1, ha sostituito il
secondo periodo del comma 12 dell’art. 21 l.r. Lombardia 26/2003. Il citato comma 12, dopo aver
previsto, al primo periodo, che le «discariche per la messa in sicurezza permanente e gli impianti di
trattamento dei rifiuti realizzati nell’ area oggetto di bonifica e destinati esclusivamente alle operazioni
di bonifica dei relativi siti contaminati» non sono soggetti ai comuni criteri di localizzazione delle
discariche di rifiuti stabiliti a livello regionale, disponeva, al secondo periodo: «[t]ale messa in
sicurezza permanente deve essere realizzata secondo i criteri e le modalita previste dal d.Igs.
36/2003». A seguito della modifica legislativa impugnata, quest’ultima disposizione risulta cosi
riformulata: «[t]ale messa in sicurezza permanente deve essere realizzata in coerenza con gli obiettivi
di tutela ambientale, fissati dal d.lgs. 36/2003».

Ad avviso del ricorrente, la nuova formulazione della disposizione regionale, in
considerazione della sua maggiore genericita, non assicurerebbe piu I’applicazione automatica dei
criteri e delle modalita di cui al d.Igs. 36/2003, ponendosi in contrasto con I’art. 3 dello stesso decreto,
che definisce ’ambito applicativo della relativa disciplina in termini comprensivi degli interventi
oggetto della normativa regionale. La disposizione impugnata violerebbe, di conseguenza, I’art. 117,
secondo comma, lett. s), Cost., che riserva alla competenza legislativa esclusiva dello Stato la materia
«tutela dell’ambiente e dell’ecosistema», entro la quale si colloca la disciplina dei rifiuti e della
bonifica dei siti contaminati. Sarebbe inoltre violato I’art. 117, primo comma, Cost., per contrasto
con I’art. 3 della direttiva 1999/31/CE, che fissa in termini analoghi a quelli della norma statale il
campo applicativo delle proprie disposizioni.

Nel merito, la Corte ritiene la questione proposta con riferimento all’art. 117, secondo comma,
lettera s), Cost. fondata.

Per meglio intendere i termini della questione, la Corte compie un excursus della normativa
in materia. L’istituto della messa in sicurezza permanente, nella sua originaria configurazione,
consisteva, ai sensi della definizione ex art. 2, lett. i), D.M. 47171999 (Regolamento recante criteri,
procedure e modalita per la messa in sicurezza, la bonifica e il ripristino ambientale dei siti inquinati),
in un insieme di interventi, posti in essere nel corso della bonifica di un sito inquinato, volti ad isolare
in modo definitivo le fonti inquinanti rispetto alle matrici ambientali circostanti, qualora le fonti
inquinanti fossero costituite da rifiuti stoccati e non fosse possibile procedere alla rimozione degli
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stessi a costi sopportabili, pur applicando le migliori tecnologie disponibili. La messa in sicurezza
permanente era, dunque, originariamente riferita ai soli materiali, presenti in un sito inquinato,
qualificabili come rifiuti.

Fra le misure che contraddistinguevano gli interventi di isolamento vi era, in particolare,
quella della realizzazione di discariche per la messa in sicurezza permanente e di impianti di
trattamento dei rifiuti prodotti in corso di bonifica; operazione da effettuare seguendo 1 criteri e le
modalita prescritti dal d.lgs. 36/2003, di attuazione della direttiva 1999/31/CE. Secondo I’art. 3,
comma 1, dello stesso decreto legislativo, infatti, «[I]e disposizioni del presente decreto si applicano
a tutte le discariche, come definite dall’articolo 2, comma 1, lett. g)2». Con la conseguenza che dal
combinato disposto di queste previsioni normative risulta che le discariche per la messa in sicurezza
permanente sono ricomprese nell’ambito di applicazione del d.1gs. 36/2003 e che ad esse si applicano
criteri € modalita ivi previsti.

Piu di recente, il d.lgs. n. 152 del 2006, all’art. 240, comma 1, lett. 0), ha ridefinito la messa
in sicurezza permanente in termini maggiormente comprensivi, stabilendo che essa si concreta
nell’ «insieme degli interventi atti a isolare in modo definitivo le fonti inquinanti rispetto alle matrici
ambientali circostanti e a garantire un elevato e definitivo livello di sicurezza per le persone e per
I’ambiente». Attualmente, pertanto, gli interventi in questione, in aggiunta a quelli gia sopra delineati,
possono riguardare anche fonti inquinanti non qualificabili come rifiuti, come, ad esempio, il suolo
contaminato (art. 185, comma 1, lett. b, cod. ambiente) o matrici materiali di riporto (art. 3, comma
1, del d.1. n. 2 del 2012, come convertito).

Cost ricostruito il quadro normativo di riferimento, possono meglio comprendersi le diverse
opzioni interpretative proposte dallo Stato e dalla Regione con riguardo al rapporto intercorrente fra
il primo e il secondo periodo dell’art. 21, comma 12, L.r. Lombardia 26/2003, come modificato
dall’art. 12, comma 1, lett.a), l.r. Lombardia 9/2022.

I1 primo periodo del comma 12, introdotto dall’art. 3, comma 1, lett. i), l.r. Lombardia 10/2009
(Disposizioni in materia di ambiente e servizi di interesse economico generale — Collegato
ordinamentale), tuttora immodificato, stabilisce che le «discariche per la messa in sicurezza
permanente e gli impianti di trattamento dei rifiuti realizzati nell’area oggetto di bonifica e destinati
esclusivamente alle operazioni di bonifica dei relativi siti contaminati [...]» restano esclusi
dall’ambito di applicazione dei criteri generali di localizzazione degli impianti di smaltimento e
recupero dei rifiuti fissati dall’art. 8, comma 7, l.r. Lombardia 12/2007. Tale ultima disposizione
richiede che la Giunta regionale, nella delibera di approvazione del programma di gestione dei rifiuti,
preveda per tali impianti una distanza minima dalle discariche gia in esercizio, esaurite o da
bonificare, dalle zone di protezione speciale, dai siti di importanza comunitaria e dalle aree protette,
tenendo conto, altresi, che «nelle aree di pregio agricolo e, in particolare, per quelle DOC, DOCG,
per quelle coltivate a riso e in quelle limitrofe, non possono essere autorizzate discariche». Ne
consegue che, a norma del primo periodo dell’art. 21, comma 12, le discariche per la messa in
sicurezza permanente € gli impianti di trattamento dei rifiuti prodotti in corso di bonifica possono
essere collocati anche in aree particolarmente “sensibili”.

Il secondo periodo, oggetto dell’intervento di modifica, prevede poi che «[t]ale messa in
sicurezza permanente» debba essere realizzata «in coerenza con gli obiettivi di tutela ambientale»
fissati dal d.lgs. 36/2003, mentre in precedenza stabiliva che essa dovesse aver luogo «secondo i
criteri e le modalita» previste dallo stesso decreto.

2 Le discariche sono definite come le “aree adibite] a smaltimento dei rifiuti mediante operazioni di deposito sul suolo o
nel suolo, compresa la zona interna al luogo di produzione dei rifiuti adibita allo smaltimento dei medesimi da parte del
produttore degli stessi, nonché qualsiasi area ove i rifiuti sono sottoposti a deposito temporaneo per pill di un anno. Sono
esclusi da tale definizione gli impianti in cui i rifiuti sono scaricati al fine di essere preparati per il successivo trasporto in
un impianto di recupero, trattamento o smaltimento, e lo stoccaggio di rifiuti in attesa di recupero o trattamento per un
periodo inferiore a tre anni come norma generale, o lo stoccaggio di rifiuti in attesa di smaltimento per un periodo inferiore
aun anno’.
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Il ricorrente, muovendo dal presupposto interpretativo per cui il secondo periodo della
disposizione in questione verte sullo stesso oggetto del primo (ossia: le «discariche per la messa in
sicurezza permanente» e «gli impianti di trattamento dei rifiuti realizzati nell’area oggetto di
bonifica»), ritiene che la novella legislativa restringa il campo di applicazione del d.lgs. 36/2003,
come definito dal suo art. 3. La genericita dell’attuale formulazione della disposizione (limitandosi a
richiedere la «coerenza con gli obiettivi di tutela ambientale), consentirebbe, infatti, di sottrarre le
discariche e gli impianti alla osservanza di ogni prescrizione del decreto legislativo. Di qui, la lesione
della competenza legislativa esclusiva statale in materia di tutela dell’ambiente.

La Regione Lombardia, invece, sostiene che il secondo periodo della disposizione modificata
abbia una sfera applicativa differente da quella del primo: mentre il primo periodo riguarderebbe
discariche e impianti di trattamento di rifiuti realizzati nell’ambito di una messa in sicurezza
permanente, il secondo riguarderebbe soltanto i cosiddetti “volumi confinati in sito” contenenti
matrici ambientali (in particolare terreni), ossia impianti per i quali non sarebbe necessario osservare
le modalita e i criteri previsti dal d.lgs. 36/2003. Questa ricostruzione interpretativa viene sostenuta
sulla base di due principali argomenti. In primo luogo, sul piano letterale, la Regione assume che, se
la disposizione avesse voluto riferirsi ai rifiuti, avrebbe utilizzato I’espressione «tali discariche per la
messa in sicurezza permanente», piuttosto che «tale messa in sicurezza permanente». Sul piano
sistematico, la difesa regionale allega poi I’esistenza di una prassi interpretativa che distingue le
discariche (di rifiuti) dai “volumi confinati” (di matrici ambientali e matrici materiali di riporto), in
ambito di bonifica. Tale prassi si troverebbe emblematicamente cristallizzata nella delib. Giunta reg.
Lombardia n. 5703 del 2021, la quale — in particolar modo all’ Allegato 1 — dichiara di occuparsi dei
soli casi di confinamento di matrici ambientali e non di rifiuti. Queste considerazioni varrebbero,
altresi, a fugare le censure di scarsa chiarezza e ambiguita semantica mosse dal ricorrente alla
disposizione impugnata. L’intervento normativo viene dunque inquadrato dalla Regione Lombardia
nell’ambito della tutela della salute umana e ritenuto pienamente legittimo, perché riconducibile alla
competenza per la redazione di linee guida e di criteri per la predisposizione e 1’approvazione dei
progetti di bonifica e di messa in sicurezza (assegnata alle regioni dall’art. 196, comma 1, lettera h,
cod. ambiente) e volto ad innalzare i livelli di tutela dell’ambiente in un ambito materiale di
competenza legislativa concorrente fra Stato e regioni.

La Corte non condivide gli argomenti prospettati dalla difesa regionale a sostegno dell’ipotesi
interpretativa della distinzione di oggetti fra primo e secondo periodo del modificato art. 21, comma
12, Lr. 26/2003.

Dal punto di vista letterale, non ¢ convincente 1’argomento della necessaria ripetizione, nel
secondo periodo del comma, dell’intero oggetto riportato nel primo: 1’aggettivo dimostrativo «tale»,
anteposto all’espressione «messa in sicurezza permanente», assume proprio una valenza relazionale
con I’oggetto indicato nella prima parte del comma e vale dunque ad evitare una inutile ripetizione.

Dal punto di vista sistematico, occorre poi ricordare che il comma 12 dell’art. 21, nel suo
complesso, appare diretto a disciplinare la realizzazione degli impianti di contenimento e trattamento
dei rifiuti in corso di bonifica di sito contaminato (i quali vengono sottratti, con il primo periodo,
dall’ambito di applicazione dei criteri di localizzazione delle discariche di rifiuti). E, quindi,
ragionevole dedurre che il suo oggetto non cambi nel secondo periodo poiché, all’opposto, se questa
fosse stata I’intenzione del legislatore regionale, tale intento avrebbe dovuto essere esplicitato in
maniera chiara.

Né convince, sempre sul piano sistematico, la tesi della Regione Lombardia secondo cui la
disposizione si presterebbe ad un’interpretazione conforme a Costituzione poiché in tal senso
deporrebbe la prassi interpretativa regionale, cristallizzata nella deliberazione n. 5703 del 2021. La
circostanza che, nella prassi, la Regione Lombardia abbia interpretativamente distinto gli oggetti del
primo e del secondo periodo della disposizione in discorso, non toglie che tale adeguamento
interpretativo sia stato effettuato con un atto agilmente modificabile e riformulabile nel corso del
tempo.
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A tutto cid va aggiunto che dai lavori preparatori della l.r. Lombardia 9/2022 emergono
plurimi riferimenti espliciti ai «criteri costruttivi delle discariche» quali oggetto dell’intervento
normativo oggi impugnato. A partire dal presupposto interpretativo cosi precisato, la Corte ricorda
che per costante giurisprudenza, la disciplina dei rifiuti va ricondotta alla materia «tutela
dell’ambiente e dell’ecosistema», affidata dall’art. 117, secondo comma, lett. s), Cost., alla
competenza legislativa esclusiva dello Stato (ex plurimis, sent. 191/2022, 227/2020, 289, 231, 42,
129 e 28 del 2019). Pertanto, I’attenuazione del vincolo al rispetto del d.lgs. 36/2003, operata dalla
norma impugnata, costituisce una violazione di tale competenza esclusiva. In particolare, la Corte ha,
costantemente inquadrato nella materia «tutela dell’ambiente e dell’ecosistemax, la disciplina della
bonifica dei siti contaminati (cfr da ultimo sent. 251/2021), negando fondamento alla rivendicazione,
in tale ambito, di una competenza legislativa della regione in relazione alla tutela della salute (sent.
247/2009) e rilevando come spetti «alla disciplina statale tener conto degli altri interessi
costituzionalmente rilevanti contrapposti alla tutela dell’ambiente» (sent. 214/2008).

Con la conseguenza che deve essere dichiarato costituzionalmente illegittimo I’art. 12, comma
1, lettera a), l.r. Lombardia 9/2022, per violazione dell’art. 117, secondo comma, lett. s), Cost.
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SENTENZA N. 50
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Maria Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale dell’art. 12, comma 1, lettera a), della legge della
Regione Lombardia 20 maggio 2022, n. 9 (Legge di semplificazione 2022), promosso dal Presidente
del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 25 luglio 2022, depositato in cancelleria il 25 luglio
2022, iscritto al n. 46 del registro ricorsi 2022 e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica
n. 37, prima serie speciale, dell’anno 2022.

Visto I’atto di costituzione della Regione Lombardia;

udito nell’udienza pubblica del 25 gennaio 2023 il Giudice relatore Franco Modugno;

uditi ’avvocato dello Stato Gianna Galluzzo per il Presidente del Consiglio dei ministri e gli
avvocati Alessandra Zimmitti e Piera Pujatti per la Regione Lombardia;

deliberato nella camera di consiglio del 25 gennaio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— 11 Presidente del Consiglio dei ministri ha promosso questioni di legittimita costituzionale
dell’art. 12 della legge reg. Lombardia n. 9 del 2022, nella parte in cui, con la lettera a) del comma 1,
ha sostituito il secondo periodo del comma 12 dell’art. 21 della legge reg. Lombardia n. 26 del 2003.

Il citato comma 12, dopo aver previsto, al primo periodo, che le «discariche per la messa in
sicurezza permanente e gli impianti di trattamento dei rifiuti realizzati nell’area oggetto di bonifica e
destinati esclusivamente alle operazioni di bonifica dei relativi siti contaminati» non sono soggetti ai
comuni criteri di localizzazione delle discariche di rifiuti stabiliti a livello regionale, disponeva, al
secondo periodo: «[t]ale messa in sicurezza permanente deve essere realizzata secondo i criteri e le
modalita previste dal D.Lgs. 36/2003».

A seguito della novella legislativa impugnata, quest’ultima disposizione risulta cosi riformulata:
«[t]ale messa in sicurezza permanente deve essere realizzata in coerenza con gli obiettivi di tutela
ambientale, fissati dal D.Lgs. 36/2003».

Ad avviso del ricorrente, la nuova formulazione della disposizione regionale, nella sua maggiore
genericita, non assicurerebbe piul I’applicazione automatica dei criteri e delle modalita previsti dal
citato d.Igs. n. 36 del 2003, ponendosi cosi in contrasto con 1’art. 3 dello stesso decreto, che definisce
I’ambito applicativo della relativa disciplina in termini comprensivi degli interventi oggetto della
normativa regionale.

La disposizione impugnata violerebbe, di conseguenza, I’art. 117, secondo comma, lettera s),
Cost., che riserva alla competenza legislativa esclusiva dello Stato la materia «tutela dell’ambiente e
dell’ecosistema», entro la quale si colloca la disciplina dei rifiuti e della bonifica dei siti contaminati.

Sarebbe violato, inoltre, I’art. 117, primo comma, Cost., stante il contrasto della disposizione
impugnata con I’art. 3 della citata direttiva 1999/31/CE, che fissa in termini analoghi a quelli della
norma statale il campo applicativo delle proprie disposizioni.
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2.— In via preliminare occorre esaminare, ancorché non eccepita dalla resistente, la mancata
corrispondenza tra i parametri costituzionali evocati nel ricorso e quelli indicati nella delibera del 21
luglio 2022, con cui il Consiglio dei ministri ha autorizzato la proposizione dell’impugnativa.
Quest’ultima delibera, difatti, non riporta espressamente 1’art. 117, primo comma, Cost. fra i
parametri in riferimento ai quali promuovere questione di legittimita costituzionale.

Ci0 non determina, tuttavia, I’inammissibilita della censura.

Diversi passaggi della relazione ministeriale, cui la delibera rinvia, rendono evidente la volonta
dell’organo politico, titolare del potere di impugnativa, di porre a questa Corte, a mezzo
dell’intermediazione tecnica dell’Avvocatura generale dello Stato, la questione di legittimita
costituzionale concernente la violazione del parametro in discorso. Cio si evince, ad esempio, dal
passaggio in cui «si evidenzia che la normativa in questione, risultando in contrasto con la normativa
dell’Unione, precedentemente richiamata, potrebbe, conseguentemente, comportare il rischio
dell’apertura di una procedura di infrazione a carico dell’Italia», o dall’affermazione secondo cui,
«per 1 motivi esposti, la norma in questione oltre a porsi in contrasto con la normativa statale e
unionale sopra indicata, viola gli standard di tutela dell’ambiente e dell’ecosistema posti dal
legislatore statale». In presenza di tale manifestazione di volonta, per costante giurisprudenza di
questa Corte (ex plurimis, sentenze n. 272 del 2020 e n. 228 del 2017), deve ritenersi consentito
all’Avvocatura dello Stato effettuare una «piu puntuale indicazione dei parametri del giudizio,
giacché la discrezionalita della difesa tecnica ben puo integrare una solo parziale individuazione dei
motivi di censura» (sentenze n. 128 del 2018, n. 290 del 2009, n. 365 e n. 98 del 2007 e n. 533 del
2002).

3.— Nel merito, la questione proposta con riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera s),
Cost. ¢ fondata.

3.1.— Per meglio intendere i termini della questione, giova premettere che I’istituto della messa
in sicurezza permanente, nella sua originaria configurazione, consisteva, secondo la definizione
offerta dall’art. 2, lettera 1), del decreto ministeriale 25 ottobre 1999, n. 471 (Regolamento recante
criteri, procedure e modalita per la messa in sicurezza, la bonifica e il ripristino ambientale dei siti
inquinati, ai sensi dell’articolo 17 del decreto legislativo 5 febbraio 1997, n. 22, e successive
modificazioni e integrazioni), in un insieme di interventi, posti in essere nel corso della bonifica di
un sito inquinato, atti ad isolare in modo definitivo le fonti inquinanti rispetto alle matrici ambientali
circostanti, qualora le fonti inquinanti fossero costituite da rifiuti stoccati e non fosse possibile
procedere alla rimozione degli stessi a costi sopportabili, pur applicando le migliori tecnologie
disponibili. La messa in sicurezza permanente era, dunque, originariamente riferita ai soli materiali,
presenti in un sito inquinato, qualificabili come rifiuti.

Fra le misure che contraddistinguevano i richiamati interventi di isolamento vi era, in particolare,
quella della realizzazione di discariche per la messa in sicurezza permanente e di impianti di
trattamento dei rifiuti prodotti in corso di bonifica; operazione da effettuare seguendo i criteri e le
modalita prescritti dal d.lgs. n. 36 del 2003, di attuazione della direttiva 1999/31/CE.

Secondo I’art. 3, comma 1, dello stesso decreto legislativo, infatti, «[1]e disposizioni del presente
decreto si applicano a tutte le discariche, come definite dall’articolo 2, comma 1, lettera g)», ossia
alle «are[e] adibit[e] a smaltimento dei rifiuti mediante operazioni di deposito sul suolo o nel suolo,
compresa la zona interna al luogo di produzione dei rifiuti adibita allo smaltimento dei medesimi da
parte del produttore degli stessi, nonché qualsiasi area ove i rifiuti sono sottoposti a deposito
temporaneo per pit di un anno. Sono esclusi da tale definizione gli impianti in cui i rifiuti sono
scaricati al fine di essere preparati per il successivo trasporto in un impianto di recupero, trattamento
o smaltimento, e lo stoccaggio di rifiuti in attesa di recupero o trattamento per un periodo inferiore a
tre anni come norma generale, o lo stoccaggio di rifiuti in attesa di smaltimento per un periodo
inferiore a un anno». Dal combinato disposto di queste previsioni normative emerge, dunque, che le
discariche per la messa in sicurezza permanente sono ricomprese nell’ambito di applicazione del
d.lgs. n. 36 del 2003 e che ad esse si applicano criteri e modalita ivi previsti.
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3.2.— Piu di recente, il d.lgs. n. 152 del 2006, all’art. 240, comma 1, lettera o), ha ridefinito la
messa in sicurezza permanente in termini maggiormente comprensivi, stabilendo che essa si concreta
nell’ «insieme degli interventi atti a isolare in modo definitivo le fonti inquinanti rispetto alle matrici
ambientali circostanti € a garantire un elevato e definitivo livello di sicurezza per le persone e per
I’ambiente». Attualmente, pertanto, gli interventi in questione, in aggiunta a quelli gia sopra delineati,
possono riguardare anche fonti inquinanti non qualificabili come rifiuti, come, ad esempio, il suolo
contaminato (art. 185, comma 1, lettera b, cod. ambiente) o matrici materiali di riporto (art. 3, comma
1, del d.l. n. 2 del 2012, come convertito).

3.3.— Cosi ricostruito il quadro normativo di riferimento, possono meglio comprendersi le diverse
opzioni interpretative proposte dallo Stato e dalla Regione con riguardo al rapporto intercorrente fra
il primo e il secondo periodo dell’art. 21, comma 12, della legge reg. Lombardia n. 26 del 2003, come
modificato dall’impugnato art. 12, comma 1, lettera a), della legge reg. Lombardia n. 9 del 2022.

I1 primo periodo del menzionato comma 12, introdotto dall’art. 3, comma 1, lettera i), della legge
della Regione Lombardia 29 giugno 2009, n. 10 (Disposizioni in materia di ambiente e servizi di
interesse economico generale — Collegato ordinamentale), tuttora immodificato, stabilisce che le
«discariche per la messa in sicurezza permanente e gli impianti di trattamento dei rifiuti realizzati
nell’area oggetto di bonifica e destinati esclusivamente alle operazioni di bonifica dei relativi siti
contaminati, approvati ed autorizzati ai sensi delle procedure previste dal titolo V, parte VI [recte:
IV], del D.lgs. 152/2006» restano esclusi dall’ambito di applicazione dei criteri generali di
localizzazione degli impianti di smaltimento e recupero dei rifiuti fissati dall’art. 8, comma 7, della
legge reg. Lombardia n. 12 del 2007. Tale ultima disposizione richiede che la Giunta regionale, nella
delibera di approvazione del programma di gestione dei rifiuti, preveda per tali impianti una distanza
minima dalle discariche gia in esercizio, esaurite o da bonificare, dalle zone di protezione speciale,
dai siti di importanza comunitaria e dalle aree protette, tenendo conto, altresi, che «nelle aree di pregio
agricolo e, in particolare, per quelle DOC, DOCG, per quelle coltivate a riso e in quelle limitrofe, non
possono essere autorizzate discariche».

Ne consegue che, a norma del primo periodo del citato art. 21, comma 12, le discariche per la
messa in sicurezza permanente € gli impianti di trattamento dei rifiuti prodotti in corso di bonifica
possono essere collocati anche in aree particolarmente “sensibili”.

Il secondo periodo, oggetto dell’intervento di modifica oggi impugnato, prevede poi che «[t]ale
messa in sicurezza permanente» debba essere realizzata «in coerenza con gli obiettivi di tutela
ambientale» fissati dal d.lgs. n. 36 del 2003, mentre in precedenza stabiliva che essa dovesse aver
luogo «secondo i criteri e le modalita» previste dallo stesso decreto.

4.— 11 ricorrente, movendo dal presupposto interpretativo per cui il secondo periodo della
disposizione in questione verte sullo stesso oggetto del primo (ossia: le «discariche per la messa in
sicurezza permanente» € «gli impianti di trattamento dei rifiuti realizzati nell’area oggetto di
bonifica»), ritiene che la novella legislativa restringa il campo di applicazione del d.lgs. n. 36 del
2003, come definito dal suo art. 3. La genericita dell’attuale formulazione della disposizione — che si
limita a richiedere la «coerenza con gli obiettivi di tutela ambientale» di cui al menzionato decreto
legislativo — consentirebbe, infatti, di sottrarre le discariche e gli impianti in parola alla osservanza
del citato decreto legislativo in ogni sua prescrizione. Di qui, la denunciata lesione della competenza
legislativa esclusiva statale in materia di tutela dell’ambiente e dell’ecosistema.

5.— LaRegione Lombardia, invece, sostiene che il secondo periodo della disposizione modificata
abbia una sfera applicativa differente da quella del primo: mentre il primo periodo riguarderebbe
discariche e impianti di trattamento di rifiuti realizzati nell’ambito di una messa in sicurezza
permanente, il secondo riguarderebbe soltanto i cosiddetti “volumi confinati in sito” contenenti
matrici ambientali (in particolare terreni), ossia impianti per i quali non sarebbe necessario osservare
le modalita e i criteri previsti dal d.Igs. n. 36 del 2003.

Questa ricostruzione interpretativa viene sostenuta sulla base di due principali argomenti. In
primo luogo, sul piano letterale, la Regione assume che, se la disposizione avesse voluto riferirsi ai
rifiuti, avrebbe utilizzato I’espressione «tali discariche per la messa in sicurezza permanente»,
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piuttosto che «tale messa in sicurezza permanente». Sul piano sistematico, la difesa regionale allega
poi I’esistenza di una prassi interpretativa che distingue le discariche (di rifiuti) dai “volumi confinati”
(di matrici ambientali e matrici materiali di riporto), in ambito di bonifica. Tale prassi si troverebbe
emblematicamente cristallizzata nella delib. Giunta reg. Lombardia n. 5703 del 2021, la quale — in
particolar modo all’Allegato 1 — dichiara di occuparsi dei soli casi di confinamento di matrici
ambientali e non di rifiuti. Queste considerazioni varrebbero, altresi, a fugare le censure di scarsa
chiarezza e ambiguita semantica mosse dal ricorrente alla disposizione impugnata.

L’intervento normativo viene dunque inquadrato dalla Regione Lombardia nell’ambito della
tutela della salute umana e ritenuto pienamente legittimo, perché riconducibile alla competenza per
la redazione di linee guida e di criteri per la predisposizione e 1’approvazione dei progetti di bonifica
e di messa in sicurezza (assegnata alle regioni dall’art. 196, comma 1, lettera h, cod. ambiente) e volto
ad innalzare i livelli di tutela dell’ambiente in un ambito materiale di competenza legislativa
concorrente fra Stato e regioni.

6.— Gli argomenti prospettati dalla difesa regionale a sostegno dell’ipotesi interpretativa della
distinzione di oggetti fra primo e secondo periodo del modificato art. 21, comma 12, della legge reg.
Lombardia n. 26 del 2003 non sono persuasivi.

6.1.— Dal punto di vista letterale, non ¢ convincente 1’argomento della necessaria ripetizione, nel
secondo periodo del comma, dell’intero oggetto riportato nel primo: 1’aggettivo dimostrativo «tale»,
anteposto all’espressione «messa in sicurezza permanente», assume proprio una valenza relazionale
con I’oggetto indicato nella prima parte del comma e vale dunque ad evitare una inutile ripetizione.

6.2.— Dal punto di vista sistematico, occorre poi ricordare che il comma 12 dell’art. 21, nel suo
complesso, appare diretto a disciplinare la realizzazione degli impianti di contenimento e trattamento
dei rifiuti in corso di bonifica di sito contaminato (i quali vengono sottratti, con il primo periodo,
dall’ambito di applicazione dei criteri di localizzazione delle discariche di rifiuti). E, quindi,
ragionevole dedurre che il suo oggetto non cambi nel secondo periodo poiché, all’opposto, se questa
fosse stata I’intenzione del legislatore regionale, tale intento avrebbe dovuto essere esplicitato in
maniera chiara.

6.3.— Né convince, sempre sul piano sistematico, la tesi della Regione Lombardia secondo cui la
disposizione si presterebbe ad un’interpretazione conforme a Costituzione poiché in tal senso
deporrebbe la prassi interpretativa regionale, cristallizzata nella citata deliberazione n. 5703 del 2021.
La circostanza che, nella prassi, la Regione Lombardia abbia interpretativamente distinto gli oggetti
del primo e del secondo periodo della disposizione in discorso, non toglie che tale adeguamento
interpretativo sia stato effettuato con un atto agilmente modificabile e riformulabile nel corso del
tempo.

6.4.— A tutto cio va aggiunto che dai lavori preparatori della legge reg. Lombardia n. 9 del 2022
emergono plurimi riferimenti espliciti ai «criteri costruttivi delle discariche» quali oggetto
dell’intervento normativo oggi impugnato. Nella relazione al progetto di legge si afferma
espressamente, in particolare, che la modifica in questione era volta ad «aggiornare il riferimento in
legge ai criteri e alle modalita previste dal D.Igs. 36/2003 a seguito delle sopravvenute modifiche
normative intervenute con il d.1gs. 121/2020 “Attuazione della direttiva (UE) 2018/850, che modifica
la direttiva 1999/31/CE relativa alle discariche di rifiuti”» e alla luce «dell’evoluzione delle tecniche
di bonifica e dell’attenzione alla sito-specificita dei luoghi e dei progetti» che avrebbero richiesto,
nell’ottica del legislatore regionale, di non considerare pit il d.1gs. n. 36 del 2003 «I’unico riferimento
per 1 criteri costruttivi delle discariche».

6.5.— La rilevata plausibilita e persuasivita dell’interpretazione, secondo cui la disposizione
concerne rifiuti, si fa ancor piu rilevante nella sede del sindacato di legittimita costituzionale in via
principale, dove, come pill volte sottolineato da questa Corte, «“vanno tenute presenti anche le
possibili distorsioni applicative di determinate disposizioni legislative”, a maggior ragione quando
“I’ambiguita semantica riguardi una disposizione regionale foriera di sostanziali dubbi
interpretativi”’» che rendono concreto il rischio di una lesione della competenza legislativa statale (ex

141



multis, sentenze n. 231 del 2019 e n. 107 del 2017; nello stesso senso, sentenze n. 449 del 2005, n.
412 del 2004 e n. 228 del 2003).

7.— A partire dal presupposto interpretativo cosi precisato, occorre infine ricordare che, per
costante giurisprudenza di questa Corte, la disciplina dei rifiuti va ricondotta alla materia «tutela
dell’ambiente e dell’ecosistema», affidata dall’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., alla
competenza legislativa esclusiva dello Stato (ex plurimis, sentenze n. 191 del 2022, n. 227 del 2020,
n. 289, n. 231, n. 142, n. 129 e n. 28 del 2019, n. 215 e n. 151 del 2018).

Pertanto, 1’attenuazione del vincolo al rispetto del d.lgs. n. 36 del 2003, operata dalla norma
impugnata, costituisce una violazione di tale competenza esclusiva.

7.1.— Ci0, a prescindere da ogni rilievo circa la correttezza delle conseguenze che la Regione
resistente fa discendere dalla propria opposta prospettiva ermeneutica e, in particolare, circa la
possibilita per essa di prevedere una disciplina piu rigorosa in relazione alla tutela dell’ambiente, in
vista della tutela della salute umana, ove gli interventi di messa in sicurezza permanente non abbiano
ad oggetto rifiuti. Questa Corte ha, infatti, costantemente inquadrato nella materia «tutela
dell’ambiente e dell’ecosistema» anche, e in modo specifico, la disciplina della bonifica dei siti
contaminati (sentenze n. 251 del 2021, n. 126 del 2018, n. 247 del 2009 e n. 214 del 2008), negando
fondamento alla rivendicazione, in tale ambito, di una competenza legislativa della regione in
relazione alla tutela della salute (sentenza n. 247 del 2009) e rilevando come spetti «alla disciplina
statale tener conto degli altri interessi costituzionalmente rilevanti contrapposti alla tutela
dell’ambiente» (sentenza n. 214 del 2008).

8.— Va, pertanto, dichiarato costituzionalmente illegittimo ’art. 12, comma 1, lettera a), della
legge reg. Lombardia n. 9 del 2022, per violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost.

La questione sollevata in riferimento all’art. 117, primo comma, Cost. resta assorbita.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 12, comma 1, lettera a), della legge della Regione
Lombardia 20 maggio 2022, n. 9 (Legge di semplificazione 2022).

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 25 gennaio
2023.

F.to:

Silvana SCIARRA, Presidente

Franco MODUGNO, Redattore

Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria

Depositata in Cancelleria il 24 marzo 2023.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 8 febbraio 2023, n. 51

Materia: bilancio; contabilita; debiti fuori bilancio

Parametri invocati: art. 117, secondo comma, lett. e), Costituzione; “principio applicato 9.1”
dell’ Allegato 4/2 art. 3 e del d.lgs. 118/2011 (Disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi
contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi, a norma degli
articoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42), come norme interposte

Giudizio: Legittimita costituzionale in via principale
Ricorrente: Presidente del Consiglio dei ministri

Oggetto: Art. 1 della L.R. Molise 25 marzo 2022, n. 4 (Riconoscimento di debiti fuori bilancio ai
sensi dell’art. 73, lettera e), del d.lgs. 118/2011, relativi al rimborso ai Comuni del saldo delle spese
sostenute per il rinnovo del Consiglio regionale 2011)

Esito:

1) illegittimita costituzionale dell’art. 1 della legge della Regione Molise 25 marzo 2022, n. 4;

2) inammissibilita della questione di legittimita costituzionale dell’art. 1 della legge reg. Molise n. 4
del 2022, promossa in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera e), della Costituzione, in
relazione al principio contabile applicato, di cui al paragrafo 9.1 dell’Allegato 4/2 al decreto
legislativo 23 giugno 2011, n. 118.

Estensore nota: Enrico Righi

Sintesi:

Il Presidente del Consiglio dei ministri impugna la disposizione in epigrafe, che provvede al
riconoscimento di un debito fuori bilancio (nella specie le somme anticipate dai comuni per
I’organizzazione delle elezioni regionali del 2011), dando copertura ai relativi oneri nell’ambito del
bilancio di previsione del 2021. La legge regionale ¢ del marzo 2022.

Ne scaturisce una breve pronuncia, di cui si fornisce sommariamente conto.

Il Governo ricorrente si appunta sul fatto che dare copertura ad un debito fuori bilancio,
reperendo 1 fondi nel bilancio di previsione di un esercizio gia interamente decorso sarebbe contrario
al principio di annualita del bilancio, di cui all’articolo 3 del d.lgs. 118/2011, normativa base per la
contabilita delle regioni ed espressione, nel contempo, della competenza esclusiva dello Stato in
materia di armonizzazione dei bilanci pubblici.

L’esecutivo richiama anche il principio applicato relativo ai debiti fuori bilancio di cui
all’ Allegato 4/2 del medesimo d.lgs. 118/2011.

Preliminarmente, la Corte dichiara I’inammissibilita di questa seconda censura, in quanto
incentrata non su un presunto vizio della legge regionale, bensi sull’atto di impegno di spesa, che ha
preceduto (irritualmente) 1’approvazione della legge.

L’esame del merito delle censure prosegue con la presunta violazione del principio di
annualita del bilancio, che la Corte ritiene sussistente. Sia in base all’articolo 73, comma 3, del d.Igs.
118/2011, sia in base alla propria giurisprudenza (sentenze 197/2019, 106, 156, 226 del 2021) ricorda
la Corte come, una volta riconosciuto con legge un debito fuori bilancio, I’individuazione dei mezzi
di copertura debba essere contestuale, oltre che rivestire i caratteri della congruita ed attendibilita.

In particolare, la contestualita della sua individuazione rispetto al riconoscimento del debito
fuori bilancio impone che le risorse siano reperite nell’esercizio in corso, o meglio nel bilancio di
previsione che gestisce I’esercizio nel quale la spesa ¢ introdotta.

Constatato che la norma impugnata, che riconosce la legittimita del debito ¢ del marzo 2022,
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ma individua le coperture nell’ambito del bilancio di previsione 2021, risulta agevole la rilevazione
del contrasto con il principio di annualita del bilancio, di cui al decreto legislativo 118/2011.

Per il tramite della normazione primaria interposta, la Corte rileva la violazione della
competenza esclusiva statale in materia di armonizzazione dei bilanci pubblici, di cui al secondo
comma, lett. e), dell’articolo 117 della Costituzione.

La norma impugnata viene dunque dichiarata costituzionalmente illegittima e alla Regione
Molise viene fatto monito di provvedere nuovamente al riconoscimento del debito fuori bilancio,
considerando che si tratta di somme anticipate dai comuni del territorio oltre dieci anni prima.
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SENTENZA N. 51
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ ALBERT],

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale dell’art. 1 della legge della Regione Molise 25 marzo
2022, n. 4, recante «Riconoscimento di debiti fuori bilancio ai sensi dell’art. 73, lettera e), del d.lgs.
118/2011, relativi al rimborso ai Comuni del saldo delle spese sostenute per il rinnovo del Consiglio
regionale 2011», promosso dal Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 1° giugno
2022, depositato in cancelleria il 1° giugno 2022, iscritto al n. 35 del registro ricorsi 2022 e pubblicato
nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica n. 26, prima serie speciale, dell’anno 2022.

Visto I’atto di costituzione della Regione Molise;

udito nell’udienza pubblica dell’8 febbraio 2023 il Giudice relatore Luca Antonini;

uditi I’avvocato dello Stato Gianna Galluzzo per il Presidente del Consiglio dei ministri e
I’avvocato Claudia Angiolini per la Regione Molise;

deliberato nella camera di consiglio dell’8 febbraio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con il ricorso indicato in epigrafe il Presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato e
difeso dall’ Avvocatura generale dello Stato, ha impugnato I’art. 1 della legge reg. Molise n. 4 del
2022, in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera e), Cost.

La citata disposizione regionale prevede al comma 1 che, ai sensi dell’art. 73, comma 1, lettera
e), del d.lgs. n. 118 del 2011, «& riconosciuta la legittimita del debito fuori bilancio per euro
1.343.493,60 relativi al rimborso a comuni diversi del saldo delle spese sostenute per il rinnovo del
Consiglio Regionale 2011», come dettagliato per ciascun comune nel prospetto ivi inserito. Al
successivo comma 2, la disposizione stabilisce che «[g]li oneri derivanti dal comma 1 trovano
copertura nel bilancio di previsione 2021-2023, esercizio 2021, alla Missione 1, Programma 7, Titolo
I».

Ad avviso del ricorrente la suddetta norma regionale, individuando la copertura degli oneri sulle
risorse dell’esercizio 2021, «pur essendo tale esercizio ormai decorso», contrasterebbe con il
principio contabile dell’annualita del bilancio di cui «all’art. 3 del d.1gs. 118/2011» e con il «principio
applicato 9.1 dell’Allegato 4/2 al d.lgs. 118/2021 [recte: 118/2011] in materia di debiti fuori
bilancio», violando pertanto il richiamato art. 117, secondo comma, lettera e), Cost., sulla competenza
legislativa esclusiva statale nella materia dell’armonizzazione dei bilanci pubblici.

2.— La questione promossa in relazione al principio contabile di cui al paragrafo 9.1 ¢
inammissibile per insufficiente motivazione a sostegno della richiesta di declaratoria di illegittimita
costituzionale (ex plurimis, sentenze n. 119 del 2022 e n. 176 del 2021).

La censura non lamenta un vizio proprio della legge regionale, quanto piuttosto dell’atto di
impegno di spesa che 1’ha preceduta, come senza dubbio emerge dall’accento posto sul momento in
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cui tale atto gestionale ¢ stato adottato, omettendo, peraltro, ogni riferimento all’art. 73 del d.lgs. n.
118 del 2011, che chiaramente si coordina con il principio contabile evocato, stabilendo che il
Consiglio regionale riconosce con legge «la legittimita dei debiti fuori bilancio».

3.— Va, invece, esaminata nel merito la censura che assume il contrasto «con il principio contabile
dell’annualita del bilancio di cui all’art. 3 del d.lgs. 118/2011» e la conseguente violazione dell’art.
117, secondo comma, lettera e), Cost., sulla competenza legislativa esclusiva statale in materia di
armonizzazione dei bilanci pubblici.

4.— La questione ¢ fondata.

La legge regionale di riconoscimento di un debito fuori bilancio deve, ai sensi del comma 3
dell’art. 73 del d.lgs. n. 118 del 2011, contestualmente individuare nel bilancio «le disponibilita
finanziarie sufficienti per effettuare le spese conseguenti» a tale riconoscimento.

Le risorse occorrenti, quindi, non possono che essere rinvenute nel bilancio di previsione che
gestisce 1’esercizio in cui la spesa ¢ introdotta.

Del resto, I'individuazione della copertura deve essere contestuale alla previsione dell’onere,
oltreché congrua e attendibile (sentenze n. 226, n. 156 e n. 106 del 2021 e n. 197 del 2019), per cui
la legge regionale di riconoscimento di un debito fuori bilancio deve apprestare la relativa copertura
facendo riferimento alle risorse finanziarie in quel momento effettivamente disponibili.

La disposizione regionale impugnata, approvata nel marzo del 2022, contrasta quindi con
I’evocato principio di annualita del bilancio, espresso dal punto 1 dell’Allegato 1 al d.Igs. n. 118 del
2011 e richiamato, nel suo insieme, dal comma 1 dell’evocato art. 3, poiché, una volta riconosciuta
la legittimita di un debito fuori bilancio, ne individua pero la correlata copertura finanziaria a valere
sull’esercizio 2021 del bilancio di previsione 2021-2023, anziché su quello 2022 dello stesso bilancio.

Essa viola, pertanto, I’art. 117, secondo comma, lettera e), Cost., in riferimento alla competenza
legislativa esclusiva statale in materia di armonizzazione dei bilanci pubblici.

Per le ragioni suddette, va dichiarata I’illegittimita costituzionale dell’art. 1 della legge reg.
Molise n. 4 del 2022.

Resta fermo che la Regione Molise ¢ tenuta a provvedere tempestivamente a un nuovo
riconoscimento del debito fuori bilancio nei confronti dei comuni, ormai inevaso da oltre un decennio.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
1) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 1 della legge della Regione Molise 25 marzo
2022, n. 4, recante «Riconoscimento di debiti fuori bilancio ai sensi dell’art. 73, lettera e), del d.lgs.
118/2011, relativi al rimborso ai Comuni del saldo delle spese sostenute per il rinnovo del Consiglio
regionale 2011»;

2) dichiara inammissibile la questione di legittimita costituzionale dell’art. 1 della legge reg.
Molise n. 4 del 2022, promossa, in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera e), della
Costituzione, in relazione al principio contabile applicato di cui al paragrafo 9.1 dell’ Allegato 4/2 al
decreto legislativo 23 giugno 2011, n. 118 (Disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi
contabili e degli schemi di bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi, a norma degli
articoli 1 e 2 della legge 5 maggio 2009, n. 42), dal Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso
indicato in epigrafe.
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Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, 1’8 febbraio 2023.
F.to:
Silvana SCIARRA, Presidente
Luca ANTONINI, Redattore
Roberto MILANA, Direttore della Cancelleria
Depositata in Cancelleria il 28 marzo 2023.
Il Direttore della Cancelleria
F.to: Roberto MILANA
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Sentenza: 20 febbraio 2023, n. 53

Materia: tutela della salute; governo del territorio, tutela dell’ambiente e dei beni culturali;
ordinamento civile; bilancio

Parametri invocati: artt. 9, 81, terzo comma, 117, commi secondo, lettera 1) e lettera s), e terzo, della
Costituzione

Giudizio: legittimita costituzionale in via principale
Ricorrente: Presidente del Consiglio dei ministri

Oggetto: artt. 10, comma 1, lettera a), 11, 16, 54, comma 1, lettera s), 55, 61, comma 1, lettera b), e
74 della legge della Regione Puglia 30 dicembre 2021, n. 51 (Disposizioni per la formazione del
bilancio di previsione 2022 e bilancio pluriennale 2022-2024 della Regione Puglia — legge di stabilita
regionale 2022)

Esito: illegittimita costituzionale degli art. 55 e 74 della legge impugnata; non fondatezza,
inammissibilita o estinzione del processo relativamente alle altre norme impugnate.

Estensore nota: Cesare Belmonte

Sintesi:

Il Presidente del Consiglio dei ministri ha promosso questioni di legittimita costituzionale
degli artt. 10, comma 1, lettera a), 11, 16, 54, comma 1, lettera s), 55, 61, comma 1, lettera b), e 74
della legge della Regione Puglia 30 dicembre 2021, n. 51 (Disposizioni per la formazione del bilancio
di previsione 2022 e bilancio pluriennale 2022-2024 della Regione Puglia — legge di stabilita
regionale 2022), in riferimento, complessivamente, agli artt. 9, 81, terzo comma, 117, commi
secondo, lettera 1) e lettera s), e terzo, della Costituzione.

In relazione all’art. 61, comma 1, lettera b), della predetta legge regionale, il processo &
dichiarato estinto a seguito della rinuncia al ricorso da parte governativa.

Quanto alle altre questioni, con il primo motivo di ricorso ¢ impugnato I’art. 10, comma 1,
lettera a), della L.r. Puglia 51/2021, che stabilisce i requisiti per ricoprire le funzioni di responsabile
sanitario nelle “strutture monospecialistiche domiciliari, ambulatoriali, residenziali e
semiresidenziali”.

La norma si porrebbe in contrasto con i principi in materia di tutela della salute posti dagli
artt. 8-ter e 8-quater del d.lgs. 502/1992 poiché 1'utilizzo del termine “strutture” - anziché
“organizzazioni” - comporterebbe 1’estensione dell’ambito di applicazione del sistema di
autorizzazione all’esercizio e di accreditamento istituzionale delle strutture sanitarie e sociosanitarie
anche alle organizzazioni pubbliche e private che erogano cure domiciliari.

La questione ¢ dichiarata inammissibile dalla Corte giacché la norma in realta regola un
aspetto del tutto diverso, ossia i requisiti per il conferimento dell’incarico di direttore sanitario.

Con il secondo motivo di ricorso ¢ impugnato I’art. 11 della l.r. Puglia 51/2021. La
disposizione disciplina i limiti di eta ai fini del conferimento degli incarichi di direttore
amministrativo e di direttore sanitario degli Istituti di ricovero e cura a carattere scientifico (IRCCS)
e prevede che il direttore amministrativo e sanitario all’atto del conferimento dell’incarico non
devono aver compiuto sessantacinque anni.

Tale previsione regionale violerebbe la potesta esclusiva statale in materia di ordinamento
civile per contrasto con I’art. 11, comma 3, del d.Igs. 288/2003, 1a dove stabilisce che le funzioni di
direttore sanitario e di direttore amministrativo cessano al compimento del sessantacinquesimo anno
di eta.
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La Corte evidenzia che il predetto art. 11 del d.lgs. 288/2003 esprime un principio
fondamentale in materia di tutela della salute, per concludere che il ricorrente ha evocato un parametro
inconferente, ossia la potesta esclusiva statale in materia di ordinamento civile. La questione pertanto
risulta non fondata.

Con il terzo motivo di ricorso € censurato 1’art. 16 della l.r. Puglia 51/2021. La disposizione
impugnata prevede, al comma 1, che al fine di migliorare 1’assistenza agli anziani non autosufficienti
e disabili, le strutture di cui ai regolamenti regionali numeri 4 e 5 del 2019 possono svolgere parte
delle attivita, per un limitato periodo di tempo nell’anno e senza pernottamento, presso una sede
secondaria compatibile per localizzazione con la villeggiatura.

La norma violerebbe I’art. 117, terzo comma, Cost., per contrasto con i principi fondamentali
in materia di tutela della salute, poiché 1’esclusivo riferimento alla compatibilita con la localizzazione
turistica comporterebbe 1’esonero di una parte delle attivita svolte dalle RSA dal rispetto degli
standard e dei requisiti inderogabili di qualita e sicurezza delle strutture, dettati dagli artt. 8-ter e 8-
quater del d.Igs. 502/1992.

La questione non ¢ fondata. La disposizione del comma 2 dello stesso art. 16 subordina
espressamente la possibilita per le RSA in esame di svolgere parte della propria attivita presso sedi
secondarie alla preventiva autorizzazione rilasciata dalla Regione Puglia, formulata sulla base dei
criteri stabiliti con deliberazione della Giunta Regionale. Inoltre, la stessa disposizione impugnata, al
comma 1, richiama i regolamenti regionali che, in attuazione dei principi stabiliti dal d.Igs. 502/1992,
disciplinano a livello regionale I’attivita delle RSA e dei centri diurni per soggetti non autosufficienti
e per disabili.

Sulla base di un’interpretazione della disposizione regionale conforme alle norme
costituzionali sul riparto delle competenze, si deve ritenere che i criteri stabiliti con deliberazione
della Giunta regionale ai fini del rilascio dell’autorizzazione allo svolgimento delle attivita debbano
necessariamente rispettare le prescrizioni poste dalla normativa statale e dai regolamenti regionali
numeri 4 e 5 del 2019, che vi prestano attuazione a livello regionale.

Con il quarto motivo di ricorso ¢ impugnato I’art. 54, comma 1, lettera s), della l.r. Puglia
51/2021. Tale disposizione modifica il comma 3 dell’art. 12 della l.r. Puglia 20/2001, che disciplina
le ipotesi in cui la deliberazione motivata del Consiglio comunale che apporta variazioni agli
strumenti urbanistici generali vigenti non ¢ soggetta ad approvazione regionale, o a verifica di
compatibilita regionale, provinciale, metropolitana.

La norma introduce una nuova ipotesi di esclusione dalla verifica di compatibilita regionale o
provinciale. Essa riguarda espressamente 1I’incremento dell’indice di fabbricabilita fondiaria fino 0,1
mc/mq per la realizzazione, in zona agricola, di nuovi fabbricati qualora gli stessi siano strumentali
alla conduzione del fondo o all’esercizio dell’attivita agricola e delle attivita a questa connesse”.

Secondo il ricorrente non sarebbero rispettati 1 limiti di densita edilizia previsti dall’art. 7, n.
4), del decreto del Ministero dei lavori pubblici 1444/1968, che trovano fondamento nell’art. 41-
quinquies, commi ottavo e nono, della 1. 1150/1942 (Legge urbanistica), e che costituiscono principi
fondamentali non derogabili in materia di governo del territorio.

La questione non ¢ fondata. La Corte sottolinea che il limite inderogabile di densita fondiaria
¢ prescritto dall’art. 7, numero 4), del d.m. 1444/1968 solo “per le abitazioni”. Esso non riguarda
pertanto gli interventi previsti dalla disposizione impugnata, che non comprendono gli insediamenti
residenziali.

La norma in esame ¢ impugnata anche per violazione degli artt. 9 e 117, secondo comma,
lettera s), Cost.; quest’ultimo per contrasto con gli artt. 143, comma 9, e 145 del d.1gs. 4/2004, recante
il Codice dei beni culturali e del paesaggio.

Con la disposizione censurata il legislatore regionale - che nel 2015 ha approvato il piano
paesaggistico territoriale della Regione (PPTR) - avrebbe consentito che modifiche alla pianificazione
urbanistica, tali da incrementare gli indici di edificabilita in zona agricola, siano sottratte alla verifica
di adeguamento e conformazione alla pianificazione paesaggistica, da svolgere con il necessario
coinvolgimento del Ministero della cultura.
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Secondo la Corte la norma censurata non prevede in realta alcuna esplicita e specifica deroga
alle prescrizioni contenute nel PPTR. La norma puo essere interpretata nel senso che le variazioni
derivanti dall’incremento dell’indice edificatorio debbano rispettare comunque le specifiche
prescrizioni del PPTR. Le censure in questione non sono dunque fondate, non essendo violati i
principi di prevalenza e di co-pianificazione di cui agli artt. 143 e 145 del Codice dei beni culturali,
invocati quali norme interposte.

Con il quinto motivo di ricorso, ¢ censurato 1’art. 55 della L.r. Puglia 51/2021. Ai fini della
prosecuzione delle attivita di ricostruzione successive al sisma del 31 ottobre 2002, la norma in esame
proroga di un ulteriore anno, fino al 31 dicembre 2022, la facolta per i Comuni interessati di avvalersi
di personale esterno specificamente contrattualizzato a tempo determinato, nel limite di spesa e nel
numero dei contratti in essere alla data del 30 aprile 2012.

La norma violerebbe la competenza legislativa esclusiva dello Stato in materia di ordinamento
civile, poiché la reiterazione delle proroghe, a partire dal 2012, del termine in oggetto determinerebbe
la stabilizzazione di una situazione di natura eccezionale e derogatoria, senza rispettare le condizioni
di legittimo impiego dei contratti a termine stabilite dall’art. 36, comma 2, del d.lgs. 165/2001.

Ad avviso della Consulta la questione ¢ fondata. La norma statale ora richiamata prevede che
il ricorso a contratti di lavoro subordinato a tempo determinato, contratti di formazione e lavoro e
contratti di somministrazione di lavoro a tempo determinato, e a forme contrattuali flessibili previste
dal codice civile e dalle altre leggi sui rapporti di lavoro nell’impresa, ¢ possibile soltanto per
comprovate esigenze di carattere esclusivamente temporaneo o eccezionale. La medesima norma
statale demanda al d.lgs. 81/2015, recante la disciplina organica dei contratti di lavoro, e ai contratti
collettivi nazionali di lavoro la definizione di aspetti e profili della disciplina in materia

La riserva di contrattazione collettiva, posta dal legislatore statale quale principio
fondamentale, comporta che essa operi come limite all’autonomia regionale. Nel caso di specie viene
in rilievo I’art. 60 (Contratto di lavoro a tempo determinato) del contratto collettivo nazionale di
lavoro relativo al personale del comparto funzioni locali per il triennio 2019-2021, il quale stabilisce,
al comma 2, che i contratti a termine hanno la durata massima di trentasei mesi.

Nel disporre 1’ulteriore proroga fino al 31 dicembre 2022, la norma regionale non contiene
alcuna indicazione della durata massima dei contratti a termine di cui consente la stipula o il rinnovo,
né correla il ricorso a questo tipo di contratti a effettive esigenze eccezionali e temporanee, come
richiesto dalla norma statale. In questo modo, il ricorso al contratto di lavoro a termine,
ripetutamente esteso nell’arco di oltre un decennio, si risolve in una modalita volta a sopperire alle
ordinarie carenze di organico dei comuni interessati. Ad esse, tuttavia, si deve far fronte attraverso
le forme di reclutamento di personale previste dal legislatore statale per la pubblica
amministrazione.

Il ricorrente censura infine 1’art. 74 della l.r. Puglia 51/2021. La norma prevede che nell’anno
2022 la Regione Puglia organizza un corso di formazione interno, per consentire il riconoscimento
della qualifica di agente di polizia giudiziaria nella categoria di nuovo inquadramento, al personale
che, gia in possesso di tale qualifica, I’ha persa a seguito di progressione verticale.

Secondo il Governo sarebbe violato I’art. 81, terzo comma, Cost., poiché la disposizione in
esame comporterebbe nuovi e maggiori oneri a carico del bilancio regionale, senza prevederne la
quantificazione e la necessaria copertura finanziaria.

Nel merito, la questione ¢ fondata. La specificita della previsione - quanto all’effettiva
istituzione del corso di formazione, al suo oggetto, ai destinatari e al periodo in cui esso si deve
svolgere - ne evidenzia la natura immediatamente precettiva e vincolante per |’amministrazione
regionale. Tuttavia, questa previsione non é stata accompagnata da alcuna quantificazione delle
nuove spese che ne possono derivare, né dall’indicazione del relativo stanziamento.
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SENTENZA N. 53
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Maria Rosaria SAN GIORGIO, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ALBERTI,

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale degli artt. 10, comma 1, lettera a), 11, 16, 54, comma 1,
lettera s), 55, 61, comma 1, lettera b), e 74 della legge della Regione Puglia 30 dicembre 2021, n. 51
(Disposizioni per la formazione del bilancio di previsione 2022 e bilancio pluriennale 2022-2024
della Regione Puglia — legge di stabilita regionale 2022), promosso dal Presidente del Consiglio dei
ministri con ricorso notificato il 28 febbraio 2022, depositato in cancelleria I’8 marzo 2022, iscritto
al n. 25 del registro ricorsi 2022 e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica n. 16, prima
serie speciale, dell’anno 2022.

Visto I’atto di costituzione della Regione Puglia;

udito nell’udienza pubblica del 25 gennaio 2023 il Giudice relatore Marco D’ Alberti;

uditi I’avvocato dello Stato Marco Corsini per il Presidente del Consiglio dei ministri e I’avvocato
Mariangela Rosato per la Regione Puglia;

deliberato nella camera di consiglio del 20 febbraio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— 11 Presidente del Consiglio dei ministri, con il ricorso indicato in epigrafe, ha promosso
questioni di legittimita costituzionale di alcune disposizioni della legge reg. Puglia n. 51 del 2021.

2.—In ordine alla questione avente ad oggetto I’art. 61, comma 1, lettera b), della legge reg. Puglia
n. 51 del 2021, occorre rilevare, in via preliminare, che ¢ intervenuta la rinuncia al ricorso da parte
del Presidente del Consiglio dei ministri, con accettazione da parte della Regione Puglia.

Con riferimento alla citata disposizione, va pertanto dichiarata 1’estinzione del processo ai sensi
dell’art. 25 delle Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte costituzionale (tra le piu recenti,
sentenze n. 190, n. 179, n. 123 e n. 114 del 2022; ordinanze n. 142, n. 133 e n. 130 del 2022).

3.— Quanto alle singole questioni di legittimita costituzionale che non sono state oggetto di
rinuncia, con il primo motivo di ricorso ¢ impugnato I’art. 10, comma 1, lettera a), della legge reg.
Puglia n. 51 del 2021.

3.1.— Nel modificare I’art. 12 della legge reg. Puglia n. 9 del 2017, la disposizione impugnata vi
aggiunge il nuovo comma 4-bis, che stabilisce i requisiti per ricoprire le funzioni di responsabile
sanitario nelle «strutture monospecialistiche domiciliari, ambulatoriali, residenziali e
semiresidenziali».

3.2.— 1l ricorrente denuncia la violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost., per contrasto con i
principi fondamentali nella materia «tutela della salutes.

La censura si appunta sulla differente terminologia utilizzata dalla disposizione regionale
impugnata (“strutture” anziché “organizzazioni”), che determinerebbe un’illegittima estensione alle
«organizzazioni» che erogano cure domiciliari del sistema di autorizzazione e accreditamento,
previsto dalla legge statale per le «strutture» che operano in questo settore.
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3.3.— La questione di legittimita costituzionale dell’art. 10, comma 1, lettera a), della legge reg.
Puglia n. 51 del 2021 ¢ inammissibile.

Nelle argomentazioni del ricorrente, risulta omesso qualsiasi riferimento in ordine al rapporto di
derivazione causale del lamentato effetto (di estensione del sistema di autorizzazione e
accreditamento alle strutture che erogano cure domiciliari) dalla disposizione regionale impugnata,
che in realta regola un aspetto del tutto diverso, ossia i requisiti per il conferimento dell’incarico di
direttore sanitario.

Le carenze argomentative del ricorso non consentono di superare 1’oscurita della censura
formulata dal ricorrente. Da ci0 discende I’inammissibilita della questione (sentenze n. 115 del 2021,
n. 161 e n. 114 del 2017).

4.— Con il secondo motivo di ricorso ¢ impugnato I’art. 11 della legge reg. Puglia n. 51 del 2021.

4.1.— Nel modificare I’art. 6, comma 2, della legge reg. Puglia n. 17 del 2017, I’art. 11 in esame
disciplina i limiti di eta ai fini del conferimento degli incarichi di direttore amministrativo e di
direttore sanitario degli Istituti di ricovero e cura a carattere scientifico (IRCCS) e prevede che «[i]l
direttore amministrativo e sanitario all’atto del conferimento dell’incarico non devono aver compiuto
sessantacinque anni».

4.2.— Ad avviso del ricorrente, la disposizione impugnata violerebbe 1’art. 117, secondo comma,
lettera 1), Cost., per contrasto con I’art. 11, comma 3, del d.Igs. n. 288 del 2003, 1a dove stabilisce che
«[I]le funzioni di direttore sanitario e di direttore amministrativo cessano al compimento del
sessantacinquesimo anno di eta».

4.3.— Al riguardo, la giurisprudenza di questa Corte ¢ costante nel ritenere che la disciplina statale
delle modalita di conferimento e di cessazione degli incarichi di direttore sanitario e di direttore
amministrativo degli enti del SSN e, in particolare, degli IRCCS, per sopraggiunti limiti di eta, attiene
all’organizzazione e alla gestione dei servizi sanitari e, di riflesso, anche all’efficienza degli stessi,
esprimendo un principio fondamentale in materia di tutela della salute (sentenze n. 189, n. 155 e n.
139 del 2022, n. 209 e n. 195 del 2021, n. 295 del 2009 e n. 422 del 2006).

Con specifico riferimento alla disciplina della cessazione dell’incarico di direttore amministrativo
e di direttore sanitario degli IRCCS, questa Corte ha ritenuto che «I’art. 11 del decreto legislativo 16
ottobre 2003, n. 288 (Riordino della disciplina degli Istituti di ricovero e cura a carattere scientifico,
a norma dell’articolo 42, comma 1, della legge 16 gennaio 2003, n. 3), e I’art. 3, comma 7, del d.Igs.
n. 502 del 1992 esprimano un principio fondamentale in materia di tutela della salute» (sentenza n.
195 del 2021).

I1 Presidente del Consiglio dei ministri, invece, ha evocato il parametro di cui all’art. 117, secondo
comma, lettera 1), Cost., in riferimento alla materia dell’«ordinamento civile». L’inconferenza del
parametro indicato dal ricorrente rispetto al contenuto sostanziale della doglianza costituisce motivo
di non fondatezza della questione (sentenze n. 132 del 2021 e n. 286 del 2019).

Pertanto, la questione di legittimita costituzionale dell’art. 11 della legge reg. Puglia n. 51 del
2021 non ¢ fondata.

5.— Con il terzo motivo di ricorso, ¢ denunciata 1’illegittimita costituzionale dell’art. 16 della
legge reg. Puglia n. 51 del 2021.

5.1.— La disposizione impugnata consente alle strutture sanitarie rispettivamente contemplate dai
regolamenti regionali numeri 4 e 5 del 2019 di «svolgere parte delle attivita, per un limitato periodo
di tempo nell’anno e senza pernottamento, presso una sede secondaria compatibile per localizzazione
con la villeggiatura».

5.2.— Il ricorrente ritiene che la disposizione impugnata violi I’art. 117, terzo comma, Cost., per
contrasto con 1 principi fondamentali in materia di tutela della salute, poiché 1’esclusivo riferimento
alla compatibilita con la «localizzazione turistica» comporterebbe 1’esonero di una parte delle attivita
svolte dalle RSA dal rispetto degli standard e dei requisiti inderogabili di qualita e sicurezza delle
strutture, dettati dagli artt. 8-ter e 8-quater del d.lgs. n. 502 del 1992.

5.3.— La questione non ¢ fondata, nei sensi di seguito precisati.
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La censura del ricorrente trascura, infatti, la disposizione del comma 2 dello stesso art. 16, che
subordina espressamente la possibilita per le RSA in esame di svolgere parte della propria attivita
presso sedi secondarie alla preventiva autorizzazione rilasciata dalla Regione Puglia, «formulata sulla
base dei criteri stabiliti con deliberazione della Giunta Regionale». Inoltre, la stessa disposizione
impugnata, al comma 1, contiene I’espresso richiamo ai regolamenti regionali numeri 4 e 5 del 2019
che, in attuazione dei principi stabiliti dal d.lgs. n. 502 del 1992, disciplinano a livello regionale
I’attivita delle RSA e dei centri diurni per soggetti non autosufficienti e per disabili.

Cido consente di ritenere che il mancato richiamo alle disposizioni statali che regolano
I’autorizzazione e 1’accreditamento delle strutture sanitarie non comporta necessariamente la deroga
al principi stabiliti dagli artt. 8-ter e 8-quater del d.lgs. n. 502 del 1992. Sulla base di
un’interpretazione della disposizione regionale impugnata conforme alle norme costituzionali sul
riparto delle competenze, si deve ritenere che i criteri stabiliti con deliberazione della Giunta regionale
ai fini del rilascio dell’autorizzazione allo svolgimento delle attivita debbano necessariamente
rispettare le prescrizioni poste dai richiamati artt. 8-ter e 8-quater del d.lgs. n. 502 del 1992 e dai
regolamenti regionali numeri 4 e 5 del 2019, che vi prestano attuazione a livello regionale.

Anche T’attivita svolta presso le sedi secondarie delle RSA deve quindi ritenersi soggetta alla
disciplina dell’autorizzazione e dell’accreditamento posta dagli artt. 8-ter e 8-quater del d.Igs. n. 502
del 1992 e dai regolamenti regionali numeri 4 e 5 del 2019, che stabiliscono 1 requisiti strutturali e
tecnologici per ottenere 1’autorizzazione regionale.

Dalla insussistenza della lesione dei principi fondamentali in materia di tutela della salute, nei
termini cosi precisati, discende la non fondatezza della questione.

6.— Con il quarto motivo di ricorso ¢ impugnato I’art. 54, comma 1, lettera s), della legge reg.
Puglia n. 51 del 2021.

6.1.— La disposizione impugnata modifica il comma 3 dell’art. 12 della legge reg. Puglia n. 20
del 2001, che disciplina le ipotesi in cui «[l]a deliberazione motivata del Consiglio comunale che
apporta variazioni agli strumenti urbanistici generali vigenti non ¢ soggetta ad approvazione regionale
di cui alla legge regionale 31 maggio 1980, n. 56 (Tutela ed uso del territorio), o a verifica di
compatibilita regionale, provinciale, metropolitana di cui alla presente legge».

In particolare, la disposizione impugnata sostituisce la lettera e-ter) dell’art. 12, comma 3,
prevedendo espressamente I’ «<incremento dell’indice di fabbricabilita fondiaria fino 0,1 mec/mq per la
realizzazione, in zona agricola, di nuovi fabbricati qualora gli stessi siano strumentali alla conduzione
del fondo o all’esercizio dell’attivita agricola e delle attivita a questa connesse».

6.2.— In via preliminare, occorre rilevare che non ¢ fondata I’eccezione di inammissibilita per
genericita dei motivi dedotti, sollevata dalla difesa regionale.

Se ¢ pur vero che I’esigenza di un’adeguata motivazione a fondamento della richiesta declaratoria
d’illegittimita costituzionale si pone in termini perfino pill pregnanti nei giudizi proposti in via
principale, rispetto a quelli instaurati in via incidentale (tra le tante, sentenze n. 265 e n. 119 del 2022,
n.262,n.219 en. 171 del 2021), tuttavia, nel caso in esame risultano esposte con sufficiente chiarezza
le ragioni poste a fondamento della violazione dei parametri evocati.

Infatti, il ricorrente denuncia, in primo luogo, la violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost., per
contrasto con i principi fondamentali in materia di governo del territorio, e in particolare con i limiti
inderogabili di densita edilizia di cui all’art. 41-quinquies, ottavo comma, della legge urbanistica e
all’art. 7, numero 4), del d.m. n. 1444 del 1968.

E inoltre denunciata la violazione degli artt. 9 e 117, secondo comma, lettera s), Cost., poiché le
varianti che incrementano gli indici di edificabilita in zona agricola sarebbero sottratte alla necessaria
verifica di conformita alla pianificazione paesaggistica, da svolgere con il coinvolgimento del
Ministero della cultura.

Pur essendo formulate in maniera sintetica, le questioni superano la soglia minima di chiarezza
necessaria ai fini della loro ammissibilita.

6.3.— Nel merito, non ¢ fondata la questione promossa in riferimento all’art. 117, terzo comma,
Cost., per contrasto con i principi fondamentali in materia di governo del territorio.
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6.3.1.— Ad avviso del ricorrente, la disposizione impugnata contrasterebbe con i limiti
inderogabili di densita edilizia di cui all’art. 7, numero 4), del d.m. n. 1444 del 1968, attuativo dell’art.
41-quinquies, ottavo comma, della legge n. 1150 del 1942, e, in particolare, con I’indice massimo e
inderogabile di 0,03 mc/mq fissato per le zone agricole, ove ne sia consentita 1’edificazione. Da cio
conseguirebbe la violazione del principio fondamentale in materia di governo del territorio, contenuto
nell’art. 41-quinquies, ottavo comma, della legge urbanistica, e dunque dell’art. 117, terzo comma,
Cost.

6.3.2.— Occorre preliminarmente rilevare che la sostituzione della lettera e-ter) in esame ¢
intervenuta a distanza di poche settimane dalla sua entrata in vigore. Il testo originario era stato
introdotto dall’art. 5, comma 1, della legge reg. Puglia n. 39 del 2021. Esso era cosi formulato: «e-
ter) incremento dell’indice di fabbricabilita fondiaria fino a 0,1 mc/mq, per gli interventi di cui
all’articolo 51 della Lr. 56/1980».

Con sentenza n. 240 del 2022, sono state ritenute non fondate le questioni di legittimita
costituzionale relative a questa precedente versione della lettera e-ter), promosse dal Presidente del
Consiglio dei ministri in riferimento agli artt. 9 e 117, commi secondo, lettera s), e terzo, Cost.,
quest’ultimo per contrasto con i principi fondamentali in materia di governo del territorio.

6.3.3.— Rispetto alla versione precedente della lettera e-ter), la disposizione impugnata —
intervenuta nelle more del precedente giudizio di legittimita costituzionale — delimita con chiarezza
I’ambito applicativo delle esclusioni dalla verifica di compatibilita regionale e provinciale,
circoscrivendolo espressamente agli interventi di «realizzazione, in zona agricola, di nuovi fabbricati
qualora gli stessi siano strumentali alla conduzione del fondo o all’esercizio dell’attivita agricola e
delle attivita a questa connesse». Questa nuova delimitazione si muove quindi su due direttrici: da un
lato, essa specifica la natura agricola delle aree; dall’altro, indica esplicitamente la destinazione non
residenziale dei fabbricati.

Occorre in proposito ribadire che il limite inderogabile di densita fondiaria & prescritto dall’art.
7, numero 4), del d.m. n. 1444 del 1968 solo «per le abitazioni». Esso non riguarda pertanto gli
interventi previsti dalla disposizione impugnata, che non comprendono gli insediamenti residenziali
(sentenza n. 240 del 2022). Infatti, come si ¢ visto sopra, nel nuovo testo della lettera e-ter), il
legislatore regionale ha fatto espressamente riferimento a «fabbricati [...] strumentali alla conduzione
del fondo o all’esercizio dell’attivita agricola e delle attivita a questa connesse». Si tratta quindi di
fabbricati che non hanno destinazione residenziale e che pertanto non sono contemplati dall’art. 7,
numero 4), del d.m. n. 1444 del 1968, invocato dal ricorrente quale parametro interposto.

Deve escludersi pertanto che la disposizione impugnata deroghi ai limiti di densita edilizia
stabiliti dalle norme interposte e che contrasti con i principi fondamentali della materia «governo del
territorio». Da cid consegue la non fondatezza della questione promossa in riferimento all’art. 117,
terzo comma, Cost., per violazione dei principi in materia di governo del territorio.

6.4. — Non sono fondate neppure le questioni di legittimita del medesimo art. 54, comma 1, lettera
s), della legge reg. Puglia n. 51 del 2021, promosse in riferimento agli artt. 9 e 117, secondo comma,
lettera s), Cost.

6.4.1.— Ad avviso del ricorrente, con la disposizione impugnata il legislatore regionale avrebbe
consentito che modifiche alla pianificazione urbanistica, tali da incrementare gli indici di edificabilita
in zona agricola, siano sottratte alla verifica di adeguamento e conformazione alla pianificazione
paesaggistica, da svolgere con il necessario coinvolgimento del Ministero della cultura.

6.4.2.— Al riguardo, va richiamato il costante orientamento della giurisprudenza di questa Corte,
secondo il quale, «in forza del principio di prevalenza della tutela paesaggistica, espresso all’art. 145,
comma 3, cod. beni culturali, una norma regionale incidente sull’assetto del territorio non si puo
ritenere derogatoria delle previsioni di tutela paesaggistica solo perché omette di disporne il
necessario rispetto, in assenza di deroghe espresse e specifiche, sempre che una pianificazione
paesaggistica esista (come accade nella Regione Puglia) e che sia possibile colmare in via
interpretativa il mero silenzio della legge» (sentenza n. 240 del 2022; nello stesso senso, sentenze n.
187 e n. 24 del 2022, n. 124 e n. 54 del 2021).
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La disposizione impugnata non prevede alcuna esplicita e specifica deroga alle prescrizioni
contenute nel PPTR. Come gia rilevato in relazione alla previgente e pit ampia versione della stessa
lettera e-ter) dell’art. 12, comma 3, anche la disposizione impugnata «puo ben essere interpretata nel
senso che le variazioni derivanti dall’incremento dell’indice edificatorio — e soggette alla procedura
disciplinata dal comma 3 dell’art. 12 della legge reg. Puglia n. 20 del 2001 — debbano rispettare
comunque le specifiche prescrizioni del PPTR» (sentenza n. 240 del 2022).

Le questioni di legittimita dell’art. 54, comma 1, lettera s), della legge reg. Puglia n. 51 del 2021,
promosse in riferimento agli artt. 9 e 117, secondo comma, lettera s), Cost., risultano dunque non
fondate, non essendo violati i principi di prevalenza e di co-pianificazione di cui agli artt. 136, 143 ¢
145 cod. beni culturali, invocati quali norme interposte.

7.— Con il quinto motivo di ricorso, ¢ denunciata I’illegittimita costituzionale dell’art. 55 della
legge reg. Puglia n. 51 del 2021.

7.1.— La disposizione impugnata modifica I’art. 2, comma 2, della legge reg. Puglia n. 27 del
2012.

L’art. 2 della legge reg. Puglia n. 27 del 2012, rubricato «Attuazione piani di ricostruzione», al
comma 2, primo periodo, stabilisce ora che «[pJer la prosecuzione delle attivita i Comuni hanno
facolta di avvalersi, dal 1° maggio 2012 al 31 dicembre 2022, di personale esterno specificamente
contrattualizzato a tempo determinato, nel limite di spesa e nel numero dei contratti in essere alla data
del 30 aprile 2012», cosi prorogando per un ulteriore anno il termine prima stabilito dallo stesso art.
2, comma 2, come modificato dall’art. 31, comma 1, della legge della Regione Puglia 30 dicembre
2020, n. 35 (Disposizioni per la formazione del bilancio di previsione 2021 e bilancio pluriennale
2021-2023 della Regione Puglia — legge di stabilita regionale 2021).

7.2.— Ad avviso del ricorrente, la disposizione impugnata violerebbe I’art. 117, secondo comma,
lettera 1), Cost.,, che riserva alla competenza legislativa esclusiva dello Stato la materia
dell’ordinamento civile, poiché la reiterazione delle proroghe, a partire dal 2012, del termine previsto
dall’art. 2, comma 2, determinerebbe la stabilizzazione di una situazione di natura eccezionale e
derogatoria e non rispetterebbe le condizioni di legittimo impiego dei contratti a termine stabilite
dall’art. 36, comma 2, del d.lgs. n. 165 del 2001, ove si dispone che la durata di tali contratti non
possa superare 36 mesi.

7.3.— La questione ¢ fondata.

L’art. 55 della legge reg. Puglia n. 51 del 2021 incide sulla disciplina, stabilita dalla legge reg.
Puglia n. 27 del 2012, della prosecuzione, da parte degli enti locali interessati, delle attivita di
ricostruzione successive al sisma del 31 ottobre 2002 nell’area della Provincia di Foggia.

Come si ¢ visto, la disposizione impugnata proroga, per un ulteriore anno, sino al 31 dicembre
2022, il termine entro il quale i comuni interessati «hanno facolta di avvalersi», per la prosecuzione
delle suddette attivita, di personale esterno con rapporto di lavoro a tempo determinato, nel limite di
spesa e nel numero dei contratti in essere alla data del 30 aprile 2012. Entro questi limiti, alle
amministrazioni comunali viene cosi consentita sia la stipula di nuovi contratti a tempo determinato
con personale esterno, sia la reiterazione di precedenti contratti di lavoro a termine.

7.3.1. — Va preliminarmente evidenziato che quella introdotta dalla disposizione impugnata
costituisce la nona proroga disposta dal legislatore pugliese nell’arco temporale di nove anni.

Infatti, prima della legge reg. Puglia n. 51 del 2021, oggetto di impugnazione, il termine previsto
dall’art. 2, comma 2, era gia stato progressivamente differito: a) dall’art. 50, comma 1, della legge
della Regione Puglia 28 dicembre 2012, n. 45 (Disposizioni per la formazione del bilancio di
previsione 2013 e bilancio pluriennale 2013-2015 della Regione Puglia); b) dall’art. 38, comma 1,
della legge della Regione Puglia 30 dicembre 2013, n. 45 (Disposizioni per la formazione del bilancio
di previsione 2014 e bilancio pluriennale 2014-2016 della Regione Puglia); ¢) dall’art. 37, comma 1,
lettera a), della legge della Regione Puglia 1° agosto 2014, n. 37 (Assestamento e prima variazione
al bilancio di previsione per I’esercizio finanziario 2014); d) dall’art. 9 della legge della Regione
Puglia 23 dicembre 2014, n. 52 (Disposizioni per la formazione del bilancio di previsione 2015 e
bilancio pluriennale 2015-2017 della Regione Puglia); e) dall’art. 10 della legge della Regione Puglia
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15 febbraio 2016, n. 1 (Disposizioni per la formazione del bilancio di previsione 2016 e bilancio
pluriennale 2016-2018 della Regione Puglia (Legge di stabilita regionale 2016); f) dall’art. 7 della
legge della Regione Puglia 12 dicembre 2017, n. 54 (Variazione al Bilancio di previsione per
I’esercizio finanziario 2017 e pluriennale 2017-2019); g) dall’art. 16 della legge della Regione Puglia
30 novembre 2019, n. 52 (Assestamento e variazione al bilancio di previsione per I’esercizio
finanziario 2019 e pluriennale 2019-2021); h) dall’art. 31 della legge reg. Puglia n. 35 del 2020.

7.3.2.— Quanto al riparto delle competenze tra Stato e regioni, questa Corte ha piu volte affermato
che la disciplina del rapporto di lavoro alle dipendenze della pubblica amministrazione — come
rivisitata dal d.lgs. n. 165 del 2001 — rientra nella materia «ordinamento civile», riservata dall’art.
117, secondo comma, lettera 1), Cost., alla potesta legislativa esclusiva dello Stato (tra le molte,
sentenze n. 43 del 2020 e n. 160 del 2017).

Nel caso in esame, assume particolare rilievo quanto stabilito dall’art. 36, comma 2, del d.Igs. n.
165 del 2001, che disciplina le modalita e i limiti con cui le pubbliche amministrazioni possono
ricorrere a forme di lavoro flessibile (sentenze n. 257 e n. 43 del 2020, e n. 217 del 2012).

Nell’attuale formulazione, I’art. 36 contiene la regolamentazione del contratto di lavoro a tempo
determinato, stabilendone limiti e condizioni. Al comma 1, € previsto, quale principio generale, quello
secondo cui «[pler le esigenze connesse con il proprio fabbisogno ordinario le pubbliche
amministrazioni assumono esclusivamente con contratti di lavoro subordinato a tempo indeterminato
seguendo le procedure di reclutamento previste dall’articolo 35».

Con formulazione derogatoria rispetto a questa previsione di carattere generale, il successivo
comma 2 prevede che il ricorso a contratti di lavoro subordinato a tempo determinato, contratti di
formazione e lavoro e contratti di somministrazione di lavoro a tempo determinato, e a forme
contrattuali flessibili previste dal codice civile e dalle altre leggi sui rapporti di lavoro nell’impresa,
¢ possibile «soltanto per comprovate esigenze di carattere esclusivamente temporaneo o eccezionale»
(comma 2, secondo periodo).

7.3.3.— L’art. 36, comma 2, del d.Igs. n. 165 del 2001 pone dunque dei limiti stringenti al ricorso
a contratti di lavoro a tempo determinato e afferma la necessita che sussistano «esigenze di carattere
esclusivamente temporaneo o eccezionale» per giustificare il ricorso a questa tipologia contrattuale.
Il medesimo art. 36 demanda agli artt. 19 e seguenti del decreto legislativo 15 giugno 2015, n. 81
(Disciplina organica dei contratti di lavoro e revisione della normativa in tema di mansioni, a norma
dell’articolo 1, comma 7, della legge 10 dicembre 2014, n. 183) e ai contratti collettivi nazionali di
lavoro la definizione di aspetti e profili della disciplina in materia (art. 36, comma 2-bis, del d.l.gs. n.
165 del 2001).

La riserva di contrattazione collettiva, posta dal legislatore statale quale principio fondamentale,
comporta che essa operi come limite all’autonomia regionale. In questo contesto, ¢ stato evidenziato
il ruolo essenziale riconosciuto dal legislatore all’autonomia collettiva nel regolare aspetti salienti del
contratto di lavoro con le pubbliche amministrazioni (fra le molte, sentenze n. 153 del 2021, n. 257
del 2016 e n. 178 del 2015).

Per quanto qui rileva, ¢ I’art. 60 (Contratto di lavoro a tempo determinato) del contratto collettivo
nazionale di lavoro relativo al personale del comparto funzioni locali per il triennio 2019-2021 che —
in attuazione del citato art. 36 del d.lgs. n. 165 del 2001 — detta disposizioni in ordine alle tipologie
flessibili del rapporto di lavoro nel settore e alla durata massima dei contratti a termine, stabilendo,
al comma 2, che «[i] contratti a termine hanno la durata massima di trentasei mesi».

7.3.4.— La disposizione regionale impugnata consente ai comuni di estendere il ricorso ai contratti
di lavoro a termine, senza rispettare le condizioni e i limiti previsti e richiamati dall’art. 36, comma
2, del d.1gs. n. 165 del 2001.

Infatti, nel disporre 1’ulteriore proroga fino al 31 dicembre 2022, I’art. 55 della legge reg. Puglia
n. 51 del 2021 non contiene alcuna indicazione della durata massima dei contratti a termine di cui
consente la stipula o il rinnovo, né correla il ricorso a questo tipo di contratti a effettive esigenze
eccezionali e temporanee, come richiesto dalla norma statale. In questo modo, il ricorso al contratto
di lavoro a termine, ripetutamente esteso nell’arco di oltre un decennio, si risolve in una modalita
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volta a sopperire alle ordinarie carenze di organico dei comuni interessati. Ad esse, tuttavia, si deve
far fronte attraverso le forme di reclutamento di personale previste dal legislatore statale per la
pubblica amministrazione (sentenze n. 251 del 2020, n. 3 del 2013 e n. 217 del 2012).

Sussiste pertanto la violazione della competenza legislativa statale in materia di ordinamento
civile. Sul punto questa Corte ha ribadito, anche recentemente, che la materia dell’ordinamento civile,
riservata in via esclusiva al legislatore statale, «ricomprende tutte le disposizioni che incidono sulla
regolazione del rapporto di lavoro» (sentenza n. 255 del 2022; nello stesso senso, sentenze n. 25 del
2021, n. 257 del 2020, n. 175 e n. 72 del 2017, n. 257 del 2016, n. 180 del 2015, n. 269, n. 211 e n.
17 del 2014).

Mediante il reiterato differimento del termine entro il quale i comuni interessati possono
continuare ad avvalersi di personale esterno con contratto di lavoro a tempo determinato, la Regione
Puglia ha perseguito — e in definitiva realizzato — I’obiettivo di “normalizzare” il ricorso a questa
tipologia di contratti di lavoro, eludendo i limiti stringenti di durata e le condizioni rigorose cui il
legislatore statale subordina tale possibilita. E stata infatti perpetuata, nel corso di pitt di un decennio,
una modalita derogatoria di regolazione del rapporto di lavoro con il proprio personale. Cio finisce
per trasformare il contratto a termine da forma contrattuale riservata ad esigenze eccezionali e
temporanee a modulo ordinario di assunzione del personale della pubblica amministrazione.

Pertanto, nel prorogare la possibilita di assumere lavoratori a tempo determinato, in mancanza
delle condizioni stabilite dal legislatore statale per il legittimo ricorso a questa tipologia contrattuale,
la disposizione impugnata risulta lesiva dell’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost., e la relativa
questione deve dunque ritenersi fondata.

8.— Il Presidente del Consiglio dei ministri ha infine impugnato 1’art. 74 della legge reg. Puglia
n. 51 del 2021.

La disposizione impugnata prevede che «[n]ell’anno 2022 la Regione Puglia organizza un corso
di formazione interno, per consentire il riconoscimento della qualifica di agente di polizia giudiziaria
nella categoria di nuovo inquadramento, al personale che, gia in possesso di tale qualifica, I’ha persa
a seguito di progressione verticale».

8.1.— Ad avviso del ricorrente, sarebbe violato 1’art. 81, terzo comma, Cost., poiché la
disposizione in esame comporterebbe nuovi e maggiori oneri a carico del bilancio regionale, senza
prevederne la quantificazione e la necessaria copertura finanziaria.

8.2.— Va preliminarmente rigettata 1’eccezione di inammissibilita, per genericita della
motivazione, proposta dalla difesa della Regione Puglia.

Il ricorrente deduce, in termini sintetici ma adeguati, il contrasto della disposizione impugnata
con l’art. 81, terzo comma, Cost., per mancanza della necessaria quantificazione e copertura
finanziaria dei nuovi e maggiori oneri derivanti a carico del bilancio regionale.

Secondo la costante giurisprudenza costituzionale, tale parametro opera direttamente, a
prescindere dall’esistenza di norme interposte, applicandosi immediatamente anche agli enti
territoriali ad autonomia speciale (sentenze n. 226 del 2021, n. 235 del 2020, n. 147 del 2018 e n. 26
del 2013).

8.3.— Nel merito, la questione ¢ fondata.

Varilevato che I’art. 74 in esame prevede 1’istituzione per 1’anno 2022 di uno specifico corso di
formazione per il personale, finalizzato al riconoscimento di una particolare qualifica professionale.

La specificita della previsione — quanto all’effettiva istituzione del corso di formazione, al suo
oggetto, ai destinatari e al periodo in cui esso si deve svolgere — ne evidenzia la natura
immediatamente precettiva e vincolante per I’amministrazione regionale. Tuttavia, questa previsione
non ¢ stata accompagnata da alcuna quantificazione delle nuove spese che ne possono derivare, né
dall’indicazione del relativo stanziamento.

D’altra parte, non puo essere condivisa la prospettazione difensiva della Regione Puglia, secondo
la quale le risorse per i nuovi oneri derivanti dalla disposizione impugnata sarebbero ricomprese nel
capitolo di bilancio destinato alle spese per il personale. Infatti, non solo tale affermazione
contraddice quanto sostenuto dalla stessa difesa regionale circa 1’assenza di nuovi oneri connessi
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all’organizzazione del corso di formazione, ma essa non ¢ accompagnata da alcuna indicazione
quantitativa, tale da rendere credibile 1’indicazione delle necessarie risorse.

In mancanza di un’indicazione degli oneri di spesa e di un’analitica copertura degli oneri
finanziari, sussiste pertanto la violazione dell’art. 81, terzo comma, Cost.

Va pertanto dichiarata I’illegittimita costituzionale dell’art. 74 della legge reg. Puglia n. 51 del
2021.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
1) dichiara I'illegittimita costituzionale dell’art. 55 della legge della Regione Puglia 30 dicembre
2021, n. 51 (Disposizioni per la formazione del bilancio di previsione 2022 e bilancio pluriennale
2022-2024 della Regione Puglia — legge di stabilita regionale 2022);

2) dichiara I'illegittimita costituzionale dell’art. 74 della legge reg. Puglia n. 51 del 2021;

3) dichiara inammissibile la questione di legittimita costituzionale dell’art. 10, comma 1, lettera
a), della legge reg. Puglia n. 51 del 2021, promossa, in riferimento all’art. 117, terzo comma, della
Costituzione, dal Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe;

4) dichiara non fondata la questione di legittimita costituzionale dell’art. 11 della legge reg. Puglia
n. 51 del 2021, promossa, in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera 1), Cost., dal Presidente
del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe;

5) dichiara non fondata, nei sensi di cui in motivazione, la questione di legittimita costituzionale
dell’art. 16 della legge reg. Puglia n. 51 del 2021, promossa, in riferimento all’art. 117, terzo comma,
Cost., dal Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe;

6) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 54, comma 1, lettera s),
della legge reg. Puglia n. 51 del 2021, promosse, in riferimento agli artt. 9 e 117, commi secondo,
lettera s), e terzo, Cost., dal Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe;

7) dichiara estinto il processo relativamente alla questione di legittimita costituzionale dell’art.
61, comma 1, lettera b), della legge reg. Puglia n. 51 del 2021, promossa, in riferimento all’art. 117,
terzo comma, Cost., dal Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato in epigrafe.

Cosi deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 20 febbraio
2023.

F.to:

Silvana SCIARRA, Presidente

Marco D'ALBERTI, Redattore

Igor DI BERNARDINI, Cancelliere

Depositata in Cancelleria il 30 marzo 2023.

Il Cancelliere

F.to: Igor DI BERNARDINI
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Sentenza: 9 febbraio 2023, n. 57

Materia: Agricoltura (Coltivazione della canapa)

Parametri invocati: art. 117, secondo comma, lett. h) e terzo comma; art 3 e 4 statuto reg. Sardegna.
Giudizio: legittimita costituzionale in via principale

Ricorrente: Presidente del Consiglio dei Ministri

Oggetto: artt. 1, comma 5; 2, comma 2, lettere a), numeri 1) e 6), b) e ¢); 3, comma 1, lettere h) e 1);
8 e 9 della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022

Esito:

- illegittimita costituzionale dell’art. 3, comma 1, lettere h) e 1), della legge della Regione Sardegna
11 aprile 2022, n. 6 (Sostegno e promozione della coltivazione e della filiera della canapa industriale);
- non fondatezza delle questioni di legittimita costituzionale dell’art. 1, comma 5, della legge reg.
Sardegna n. 6 del 2022;

- non fondatezza delle questioni di legittimita costituzionale dell’art. 2, comma 2, lettere a), numeri
1) e 6), e b), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022;

- non fondatezza delle questioni di legittimita costituzionale dell’art. 8 della legge reg. Sardegna n.
6 del 2022

Estensore nota: Beatrice Pieraccioli

Sintesi:

Il ricorrente impugna I’art. 1, comma 5, della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, che
circoscrive I’ambito di applicazione della relativa legge alla canapa con un contenuto di
tetraidrocannabinolo (THC) rispettoso dei limiti previsti dalla normativa statale ed europea.

I1 Presidente del Consiglio dei ministri ritiene che la disposizione riferisca i citati limiti non
solo alle piante in coltivazione, ma anche ai prodotti oggetto del commercio.

A parere del ricorrente, il citato art. 1, comma 5, sarebbe, dunque, eccentrico rispetto all’art.
4, comma 5, della legge n. 242 del 2016, che indica «i valori di tolleranza di THC» con riguardo al
solo principio attivo rinvenuto nelle piante in coltivazione e non al prodotto oggetto di commercio.

Di conseguenza, risulterebbero violati la competenza legislativa esclusiva statale nella materia
«ordine pubblico e sicurezza», di cui all’articolo 117, secondo comma, lettera h), Cost., nonché gli
artt. 3 e 4 dello statuto reg. Sardegna.

Le questioni non sono fondate.

Dalla lettura del testo della disposizione, oltre che dall’interpretazione sistematica della
medesima, si evince in modo inequivoco che il legislatore regionale riferisce i valori di THC alle
piante e non ai prodotti da esse ricavati.

Sul piano letterale, I’art. 1, comma 5, della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 menziona il
nome scientifico della canapa (Cannabis sativa L.), svelando il chiaro intento di avere riguardo alla
pianta. Inoltre, sempre a livello testuale, la disposizione impugnata dichiara di volersi attenere alla
normativa, statale ed europea, vigente in materia.

Di conseguenza, la previsione regionale, lungi dal disattendere quanto stabilisce 1’art. 4 della
legge n. 242 del 2016, opera un rinvio generalizzato alla legislazione statale comprensivo anche della
citata norma, la quale prevede controlli a campione sulle piante, ai fini della determinazione
quantitativa del contenuto di tetraidrocannabinolo (THC).

159



Pertanto, la lettura testuale e quella sistematica dell’art. 1, comma 5, dimostrano che la
disposizione regionale non introduce alcuna specificazione autonoma relativamente alle soglie
percentuali, che occorre rispettare, ed ¢ del tutto conforme alla normativa statale ed europea.

Con un secondo gruppo di censure, ¢ impugnato I’art. 2, comma 2, lettere a), numeri 1) e 6),
b) e ¢), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022.

La disposizione attribuisce alla Regione la facolta di promuovere «le attivita di
sperimentazione e ricerca funzionali all’espansione della coltura della canapa [...] orientate
principalmente: [...] all’individuazione delle varieta o popolazioni di canapa pil idonee alla
coltivazione nel territorio regionale in funzione dei diversi impieghi, favorendo le varieta autoctone
nazionali e, laddove reperibili, regionali, autorizzate e certificate dalle autorita competenti,
promuovendo attivita volte a migliorare, conservare e stabilizzare la qualita delle produzioni nel
rispetto dei parametri di THC indicati dalla normativa» (lettera a, numero 1). La promozione delle
medesime attivita di sperimentazione e di ricerca viene, altresi, riferita «all’utilizzo della canapa per
uso alimentare, cosmetico, farmacologico e ornamentale» (lettera a, numero 6). E ancora I’ attivita di
promozione ¢ rivolta alla «formazione di coloro che operano nella filiera della canapa e [alla]
informazione per la diffusione della conoscenza delle proprieta della canapa e dei suoi utilizzi nel
campo agronomico, agroindustriale, della bioedilizia e farmacologico» (lettera b), nonché
all’ «impiego e test dei semi di canapa per la produzione di semi decorticati ad uso alimentare» (lettera
c).

Innanzitutto, a parere del ricorrente, I’art. 2, comma 2, lettere a), numero 1), della legge reg.
Sardegna n. 6 del 2022, nel riferirsi «all’individuazione delle varieta o popolazioni di canapa piu
idonee alla coltivazione nel territorio regionale in funzione dei diversi impieghi», violerebbe I’art.
117, primo comma, lettera h), Cost., con riguardo alla materia «ordine pubblico e sicurezza», nonché
gli artt. 3 e 4 dello statuto reg. Sardegna.

Le questioni non sono fondate.

L’art. 2, comma 2, lettere a), numero 1), nel richiamare le varieta di piante pit idonee alla
coltivazione nel territorio regionale in funzione dei diversi impieghi, non fa alcuna menzione della
percentuale di THC presente nei prodotti e anzi ribadisce il «rispetto dei parametri di THC indicati
dalla normativa».

Al contempo, ove si coordini tale rimando all’art. 1, comma 5, che dispone la conformita della
legge regionale alla «normativa europea e statale», e all’art. 1, comma 4, che delimita il perimetro
operativo della medesima legge regionale alle piante che «non rientrano nell’ambito di applicazione
del testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope», trova
conferma la mancata violazione delle competenze statali.

La disposizione impugnata intende promuovere la selezione delle varieta di piante pit idonee
alla coltivazione nella Regione, «in funzione dei diversi impieghi», nell’ambito di quelle consentite
— ai sensi della legge n. 242 del 2016 — ai fini della coltivazione e della filiera agroalimentare della
canapa.

In ogni caso, non si evince dalla disposizione impugnata alcun riferimento alla percentuale di
THC presente nei prodotti e il costante richiamo alla legislazione statale ed europea esclude che la
Regione abbia inteso dire alcunché, in via autonoma, circa il rispetto dei limiti di THC.

Sempre ’art. 2, comma 2, della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 viene impugnato con
riguardo a quanto prevedono: la lettera a), numero 6), nonché la lettera b).

L’art. 2, comma 2, lettera a), numero 6), promuove attivita di sperimentazione e di ricerca
relativamente all’utilizzo della canapa anche nel settore farmacologico.

Le questioni non sono fondate.

La disposizione regionale interviene su un piano che non contrasta con le previsioni statali.

Sia I’art. 26 del d.P.R. n. 309 del 1990, sia I’art. 2, comma 2, della legge n. 242 del 2016
dettano le condizioni per lo svolgimento, rispettivamente, di attivita sperimentali e di ricerca e
specificano il loro esplicarsi tramite la coltivazione della cannabis.
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Per converso, I’art. 2, comma 2, lettera a), numero 6), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022
non disciplina tali attivita, ma limita il suo intervento alla loro promozione; oltretutto non fa
riferimento alcuno alla circostanza che le attivita di sperimentazione e di ricerca possano esercitarsi
tramite la coltivazione della cannabis.

In ogni caso, qualora la promozione si rivolgesse ad attivita di sperimentazione e di ricerca
attuate, sempre nel settore farmacologico, attraverso la coltivazione della cannabis, la disposizione
andrebbe coordinata con I’art. 8 della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, che attiene in maniera
specifica alla promozione e al sostegno della coltivazione della cannabis per fini medici. Ebbene, tale
disposizione opera un rinvio generalissimo alle previsioni statali ed europee, tale da poter
ricomprendere anche ’art. 26 del d.P.R. n. 309 del 1990.

Parimenti non fondata ¢ la censura relativa sempre all’art. 2, comma 2, lettera a), numero 6),
della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, per 1’asserita violazione del principio espresso dall’art. 7
della legge n. 242 del 2016.

Tale disposizione prevede che gli «enti di ricerca pubblici, le universita, le agenzie regionali
per lo sviluppo e I’'innovazione [...] possono riprodurre per un anno la semente acquistata certificata
nell’anno precedente, utilizzandola per la realizzazione di piccole produzioni di carattere
dimostrativo, sperimentale o culturale, previa comunicazione al Ministero delle politiche agricole
alimentari e forestali».

Analogamente a quanto sopra rilevato, anche questa previsione statale ha la funzione di
regolamentare una specifica attivita di sperimentazione, concernente, in questo caso, la riproduzione
per un anno della semente acquistata, certificata nell’anno precedente.

Per converso, la norma regionale si limita a disciplinare un’attivita di promozione.

L’art. 2, comma 2, lettera b), pertanto, non deroga all’art. 7 della legge n. 242 del 2016.

Censure analoghe a quelle mosse nei confronti dell’art. 2, comma 2, lettera a), numero 6),
della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 vengono fatte valere, in riferimento agli stessi parametri
costituzionali, anche nei confronti dell’art. 2, comma 2, lettera b), della medesima legge regionale.

Con detta previsione, la Regione promuove «le attivita di formazione di coloro che operano
nella filiera della canapa e di informazione per la diffusione della conoscenza delle proprieta della
canapa e dei suoi utilizzi» in vari settori, compreso quello farmacologico.

Le questioni non sono fondate.

Ancora una volta deve ribadirsi che la disposizione impugnata si rivolge a una mera attivita
di promozione e non regola quelle di formazione e informazione, sicché non interferisce con la
disciplina statale, né invade le relative competenze.

La terza disposizione impugnata ¢ I’art. 3, comma 1, lettere h) e 1), della legge reg. Sardegna
n. 6 del 2022, secondo cui dalla «coltivazione della canapa finalizzata esclusivamente alla produzione
di fibre o ad altri usi industriali consentiti dalla normativa dell’Unione europea e dalle convenzioni
ONU, ¢ possibile ottenere» anche «piante intere, parti di pianta e rami secchi o essiccati» (lettera h),
nonché «polveri derivate, ottenute dalla macinatura, vagliatura o setacciamento» (lettera i), prodotti
che — ad avviso del ricorrente — non sarebbero contemplati dalla legge n. 242 del 2016.

La Corte — avvalendosi del potere di decidere discrezionalmente 1’ordine delle questioni da
affrontare (ex plurimis, sentenze n. 45 del 2023; n. 246 del 2020; n. 258 del 2019; n. 148 del 2018) —
ritiene di dover esaminare in via prioritaria le censure relative alla violazione degli artt. 3 e 4 dello
statuto reg. Sardegna.

Le questioni sono fondate.

Lo statuto speciale della Regione autonoma Sardegna assegna alla competenza legislativa
regionale primaria la materia «agricoltura e foreste; piccole bonifiche e opere di miglioramento
agrario e fondiario» (art. 3, lettera d), vincolandola al rispetto dei «principi dell’ordinamento
giuridico» e «delle norme fondamentali delle riforme economico-sociali della Repubblica». 1l
medesimo statuto attribuisce, inoltre, alla Regione la competenza legislativa concorrente nella materia
«igiene e sanita pubblica» (art. 4, lettera i), imponendo la conformita non solo alle norme e ai principi
gia sopra evocati, ma anche a quelli «stabiliti dalle leggi dello Stato».
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L’art. 2, comma 2, della legge n. 242 del 2016, nel delimitare in maniera tassativa — come
conferma anche il diritto vivente (Corte di cassazione, sezione quarta penale, sentenza 17 marzo-28
aprile 2021, n. 16155, e sezioni unite penali, sentenza n. 30475 del 2019) — le attivita che si possono
svolgere e 1 prodotti che ¢ dato ottenere attraverso la coltivazione della canapa, senza necessita di
autorizzazione, assurge a norma di grande riforma economico-sociale, che delimita la competenza
legislativa regionale primaria in materia di agricoltura.

Compito della disposizione statale ¢, infatti, quello di circoscrivere, rispetto alla coltivazione
della canapa, I’ambito di attivita e di produzioni che, in assenza di autorizzazione, possono reputarsi
lecite. All’esterno di simile perimetro, si dispiega la fattispecie di reato di cui all’art. 73 del d.P.R. n.
309 del 1990, concernente la produzione, il traffico e la detenzione illeciti di sostanze stupefacenti o
psicotrope, che attiene a un ambito di sicura competenza dello Stato (sentenza n. 51 del 2022).

Ebbene, I’art. 2, comma 2, della legge n. 242 del 2016 non menziona le «piante intere, parti
di pianta e rami freschi o essiccati», né le «polveri derivate, ottenute dalla macinatura, vagliatura o
setacciamento» fra 1 prodotti che possono essere ottenuti dalla coltivazione della canapa, senza
autorizzazione. Simili prodotti, all’esito di una interpretazione sistematica della disposizione
impugnata, risultano autonomamente indirizzati al commercio. Non convince, infatti, quanto adduce
la difesa regionale circa la loro destinazione al florovivaismo, attivita consentita dalla legge n. 242
del 2016. A escludere la plausibilita di simile ricostruzione vi ¢ la circostanza che la stessa legge
prevede una autonoma voce dedicata alle «coltivazioni destinate al florovivaismo» (lettera g, dell’art.
2, comma 1, della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022).

Di conseguenza, I’art. 3, comma 1, lettere h) e i), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022,
nell’aggiungere due prodotti non contemplati dall’art. 2, comma 2, della legge n. 242 del 2016, fra
quelli che possono essere ricavati dalla coltivazione di canapa non preventivamente autorizzata,
fuoriesce dal perimetro entro il quale puo svolgersi la competenza legislativa regionale primaria della
Regione nella materia «agricoltura e foreste; piccole bonifiche e opere di miglioramento agrario e
fondiario» (art. 3, lettera d, dello statuto reg. Sardegna).

Pertanto, le disposizioni impugnate, eccedendo i limiti imposti alla competenza legislativa
regionale nella materia «igiene e sanita pubblica» — competenza che corrisponde a quella relativa alla
«tutela della salute» di cui all’art. 117, terzo comma, Cost. (da ultimo, sentenza n. 155 del 2022) —,
violano anche I’art. 4 dello statuto reg. Sardegna.

In conclusione, I’art. 3, comma 1, lettere h) e i), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 ¢
costituzionalmente illegittimo, in riferimento agli artt. 3 e 4 dello statuto reg. Sardegna.

Sono assorbite le ulteriori censure.

Il ricorso impugna, di seguito, 1’art. 8 della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, che attribuisce
alla Regione il compito di sostenere e di promuovere la coltivazione e la trasformazione della «canapa

Le questioni non sono fondate nei termini di seguito precisati. La disciplina concernente
I’autorizzazione alla coltivazione di stupefacenti e di sostanze psicotrope e quella che attiene al loro
impiego a scopi medici sono certamente attratte dalla competenza legislativa statale esclusiva nella
materia «ordine pubblico e sicurezza» (art. 117, secondo comma, lettera h, Cost.) e vanno a comporre
il quadro dei principi fondamentali che devono presidiare, sul piano nazionale, un livello uniforme di
tutela del diritto alla salute (sentenze n. 190 del 2022 e n. 141 del 2013).

Nondimeno il contenuto della disposizione regionale impugnata non interferisce in alcun
modo con le richiamate competenze legislative statali.

Innanzitutto, ’art. 8 si limita a prevedere mere attivita di sostegno e promozione della
coltivazione e della trasformazione della canapa a uso medico.

Inoltre, non soltanto non regola i procedimenti di autorizzazione, lasciando cosi
«impregiudicata, perché estranea alla competenza regionale, [tale] questione» (sentenza n. 141 del
2013), ma neppure presuppone autorizzazioni diverse da quelle contemplate dalla normativa
nazionale ed europea.

Di conseguenza, tale disposizione statale non pud reputarsi derogata_in ragione della sua
mancata previsione espressa nell’ambito di una norma — qual ¢ I’art. 8 — che richiama, in generale,

162



tutta la normativa nazionale ed europea concernente la coltivazione della cannabis finalizzata all’uso
medico.

Da ultimo, il ricorrente impugna 1’art. 9 della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022.

Il comma 1 dispone che «[a]i sensi dell’articolo 38, comma 1, del decreto legislativo 23 giugno
2011, n. 118 (Disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di
bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi, a norma degli articoli 1 e 2 della legge
5 maggio 2009, n. 42), la Regione attua la [...] legge nei limiti delle risorse finanziarie stanziate
annualmente con legge di bilancio per tali finalita».

Il comma 2 stabilisce che «[p]er le finalita previste dalla [...] legge possono concorrere, inoltre,
le risorse iscritte nell’ambito dei programmi operativi della programmazione 2021-2027, finanziati
da fondi strutturali europei, previa verifica della coerenza con le linee di intervento in essi previste, e
le eventuali risorse allo scopo destinate alla Regione dal Ministero delle politiche agricole alimentari
e forestali, ai sensi dell’articolo 6 della legge n. 242 del 2016, o da altre istituzioni o enti pubblici e
privati».

La questione non ¢ fondata. Secondo la costante giurisprudenza della Corte — come
sottolineato da ultimo anche nella sentenza n. 48 del 2023 — «le leggi istitutive di nuove spese devono
contenere un’esplicita indicazione del relativo mezzo di copertura» (sentenza n. 244 del 2020),
obbligo che grava anche sul legislatore regionale, il quale «non puo sottrarsi a quella fondamentale
esigenza di chiarezza e solidita del bilancio cui I’art. 81 Cost. si ispira» (sentenza n. 307 del 2013).

Il principio costituzionale appena evocato «opera direttamente, a prescindere dall’esistenza di
norme interposte» (ex plurimis, sentenze n. 200 del 2022, n. 124 del 2022 e n. 26 del 2013).
Nondimeno, la Corte ha anche riconosciuto che sussistono plurime disposizioni «puntualmente
attuative del precetto costituzionale» (sentenze n. 48 del 2023 e n. 235 del 2020), fra le quali si
annoverano sia I’art. 19 della legge n. 196 del 2009, sia I’art. 38, comma 1, del d.Igs. n. 118 del 2011,
entrambi richiamati nel presente giudizio.

Il primo dispone che «1. Le leggi e 1 provvedimenti che comportano oneri, anche sotto forma
di minori entrate, a carico dei bilanci delle amministrazioni pubbliche devono contenere la previsione
dell’onere stesso e I'indicazione della copertura finanziaria riferita ai relativi bilanci, annuali e
pluriennali. 2. Ai sensi dell’articolo 81, terzo comma, della Costituzione, le regioni e le province
autonome di Trento e di Bolzano sono tenute a indicare la copertura finanziaria alle leggi che
prevedano nuovi o maggiori oneri a carico della loro finanza e della finanza di altre amministrazioni
pubbliche anche attraverso il conferimento di nuove funzioni o la disciplina delle funzioni ad esse
attribuite. A tal fine utilizzano le metodologie di copertura previste dall’articolo 17».

Quando poi una spesa ha carattere continuativo, I’art. 38, comma 1, del d.1gs. n. 118 del 2011
stabilisce che sia quantificato 1’onere annuale per ciascuno degli esercizi compresi nel bilancio di
previsione e che sia indicato 1’onere a regime «ovvero, nel caso in cui non si tratti di spese
obbligatorie, [che sia possibile] rinviare le quantificazioni dell’onere annuo alla legge di bilancio».

A fronte di tale quadro normativo, occorre verificare se la legge abbia previsto immediati
oneri a carico della finanza regionale o se si sia invece limitata a prevedere possibili e future linee di
intervento.

Ebbene, con la legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, la Regione intende assumere iniziative di
mera promozione della coltivazione della cannabis e, relativamente all’eventuale erogazione di
contributi, non autorizza in via immediata alcuna spesa, ma si limita a prospettare possibili azioni di
sostegno.

Questo si evince dallo stesso dato testuale dell’art. 9 che, nel rinviare espressamente all’art.
38, comma 1, del d.lgs. n. 118 del 2011, sul presupposto carattere non obbligatorio delle spese
concernenti gli eventuali contributi, subordina a una successiva valutazione da compiersi con le leggi
annuali di bilancio I’attuazione di tali previsioni.

La disposizione impugnata non ¢, dunque, «immediatamente foriera di nuovi oneri a carico
della Regione», né «istituisce per il futuro spese di carattere obbligatorio» (sentenza n. 48 del 2023).
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Resta fermo che, allorquando la Regione decidera di dare seguito alle linee di intervento
riferite alla possibile erogazione di contributi, tale determinazione «dovra essere preceduta da idonea
disposizione di legge regionale recante adeguata quantificazione e relativa copertura» (ancora
sentenza 48 del 2023).

La questione promossa in riferimento all’art. 81, terzo comma, Cost. non ¢, dunque, fondata.
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SENTENZA N. 57
ANNO 2023

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Silvana SCIARRA; Giudici : Daria de PRETIS, Nicolo ZANON,
Franco MODUGNO, Augusto Antonio BARBERA, Giulio PROSPERETTI, Giovanni AMOROSO,
Francesco VIGANO, Luca ANTONINI, Stefano PETITTI, Angelo BUSCEMA, Emanuela
NAVARRETTA, Filippo PATRONI GRIFFI, Marco D’ ALBERT],

ha pronunciato la seguente
SENTENZA

nel giudizio di legittimita costituzionale degli artt. 1, comma 5, 2, comma 2, lettere a), numeri 1)
e 6),b) ec), 3, comma 1, lettere h) e 1), 8 € 9 della legge della Regione Sardegna 11 aprile 2022, n. 6
(Sostegno e promozione della coltivazione e della filiera della canapa industriale), promosso dal
Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 9 giugno 2022, depositato in cancelleria
il 10 giugno 2022, iscritto al n. 37 del registro ricorsi 2022 e pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della
Repubblica n. 28, prima serie speciale, dell’anno 2022.

Visto I’atto di costituzione della Regione autonoma Sardegna;

udita nell’udienza pubblica dell’8 febbraio 2023 la Giudice relatrice Emanuela Navarretta;

uditi I’avvocato dello Stato Enrico De Giovanni per il Presidente del Consiglio dei ministri e
I’avvocata Alessandra Putzu per la Regione autonoma Sardegna;

deliberato nella camera di consiglio del 9 febbraio 2023.

Ritenuto in fatto
(omissis)
Considerato in diritto

1.— Con ricorso depositato il 10 giugno 2022 e iscritto al n. 37 del registro ricorsi 2022, il
Presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato e difeso dall’ Avvocatura generale dello Stato, ha
promosso questioni di legittimita costituzionale degli artt. 1, comma 5; 2, comma 2, lettere a), numeri
1)e 6),b)ec); 3, comma 1, lettere h) e 1); 8 e 9 della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, per violazione
dell’art. 3 dello statuto reg. Sardegna, con riguardo alla materia «agricoltura e foreste; piccole
bonifiche e opere di miglioramento agrario e fondiario» — in relazione agli artt. 1, 2, comma 2, 4,
comma 5, e 7, della legge n. 242 del 2016 —; dell’art. 4 dello statuto reg. Sardegna, con riguardo alla
materia «igiene e sanita pubblica»; dell’art. 117, terzo comma, Cost., con riguardo alla materia «tutela
della salute» — in relazione ai principi espressi dagli artt. 17, 26, 27, 32 e 73 del d.P.R. n. 309 del
1990, 1, comma 1, lettera b-bis), e 2, comma 2, del d.1gs. n. 219 del 2006, e 18-quater, comma 1, del
d.l. n. 148 del 2017, come convertito —; nonché degli artt. 81, terzo comma, e 117, secondo comma,
lettera h), Cost.

2.— 1l ricorrente impugna ’art. 1, comma 5, della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, che
circoscrive I’ambito di applicazione della relativa legge alla canapa con un contenuto di
tetraidrocannabinolo (THC) rispettoso dei limiti previsti dalla normativa statale ed europea.

I1 Presidente del Consiglio dei ministri ritiene che la disposizione riferisca i citati limiti non solo
alle piante in coltivazione, ma anche ai prodotti oggetto del commercio.

A parere del ricorrente, il citato art. 1, comma 5, sarebbe, dunque, eccentrico rispetto all’art. 4,
comma 5, della legge n. 242 del 2016, che indica «i valori di tolleranza di THC» con riguardo al solo
principio attivo rinvenuto nelle piante in coltivazione e non al prodotto oggetto di commercio.
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Di conseguenza, risulterebbero violati la competenza legislativa esclusiva statale nella materia
«ordine pubblico e sicurezza», di cui all’articolo 117, secondo comma, lettera h), Cost., nonché gli
artt. 3 e 4 dello statuto reg. Sardegna.

2.1.— Le questioni non sono fondate.

Dalla piana lettura del testo della disposizione, oltre che dall’interpretazione sistematica della
medesima, si evince in modo inequivoco che il legislatore regionale riferisce 1 valori di THC alle
piante e non ai prodotti da esse ricavati.

Sul piano letterale, I’art. 1, comma 5, della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 menziona il nome
scientifico della canapa (Cannabis sativa L.), svelando il chiaro intento di avere riguardo alla pianta.
Inoltre, sempre a livello testuale, la disposizione impugnata dichiara di volersi attenere alla normativa,
statale ed europea, vigente in materia.

Di conseguenza, la previsione regionale, lungi dal disattendere quanto stabilisce I’art. 4 della
legge n. 242 del 2016, opera un rinvio generalizzato alla legislazione statale comprensivo anche della
citata norma, la quale prevede controlli a campione sulle piante, ai fini della determinazione
quantitativa del contenuto di tetraidrocannabinolo (THC).

Il canone ermeneutico di tipo sistematico offre, poi, ulteriori conferme che la disposizione
impugnata risulta coerente con la disciplina statale ed europea, riferendo i limiti di THC alle sole
piante.

L’art. 1, comma 4, della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 stabilisce, infatti, che le disposizioni
della legge «si applicano alle coltivazioni di canapa», avendo esclusivo riguardo alle «varieta di
specie di piante agricole» ammesse, che sono «iscritte nel Catalogo comune [...], ai sensi dell’articolo
17 della direttiva 2002/53/CE» e che rispettino i limiti previsti dal d.P.R. n. 309 del 1990. In sostanza,
I’art. 1, comma 4, ricalca testualmente il dettato dell’art. 1, comma 2, della legge n. 242 del 2016, il
quale delimita I’ambito delle coltivazioni di canapa che non necessitano di autorizzazione.

Pertanto, la lettura testuale e quella sistematica dell’art. 1, comma 5, dimostrano che la
disposizione regionale non introduce alcuna specificazione autonoma relativamente alle soglie
percentuali, che occorre rispettare, ed ¢ del tutto conforme alla normativa statale ed europea.

3.— Con un secondo gruppo di censure, ¢ impugnato ’art. 2, comma 2, lettere a), numeri 1) e 6),
b) e ¢), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022.

La disposizione attribuisce alla Regione la facolta di promuovere «le attivita di sperimentazione
e ricerca funzionali all’espansione della coltura della canapa [...] orientate principalmente: [...]
all’individuazione delle varieta o popolazioni di canapa piu idonee alla coltivazione nel territorio
regionale in funzione dei diversi impieghi, favorendo le varieta autoctone nazionali e, laddove
reperibili, regionali, autorizzate e certificate dalle autorita competenti, promuovendo attivita volte a
migliorare, conservare e stabilizzare la qualita delle produzioni nel rispetto dei parametri di THC
indicati dalla normativa» (lettera a, numero 1). La promozione delle medesime attivita di
sperimentazione e di ricerca viene, altresi, riferita «all’utilizzo della canapa per uso alimentare,
cosmetico, farmacologico e ornamentale» (lettera a, numero 6). E ancora I’attivita di promozione ¢
rivolta alla «formazione di coloro che operano nella filiera della canapa e [alla] informazione per la
diffusione della conoscenza delle proprieta della canapa e dei suoi utilizzi nel campo agronomico,
agroindustriale, della bioedilizia e farmacologico» (lettera b), nonché all’ «impiego e test dei semi di
canapa per la produzione di semi decorticati ad uso alimentare» (lettera c).

3.1.— In rito, la difesa regionale muove due eccezioni.

3.1.1.— Innanzitutto, contesta la genericita delle censure sollevate in riferimento all’art. 117, terzo
comma, Cost. e all’art. 4 dello statuto reg. Sardegna, in quanto il ricorrente non avrebbe indicato i
principi statali lesi in materia di tutela della salute.

3.1.1.1.— L’eccezione non ¢ fondata.

Il ricorso ha individuato nell’art. 26 del d.P.R. n. 309 del 1990 una disciplina idonea a esprimere
un principio fondamentale a difesa della salute, limitativo della competenza legislativa regionale
concorrente nella materia «igiene e sanita pubblica», di cui all’art. 4, lettera 1), dello statuto reg.
Sardegna, nonché nella materia «tutela della salute», di cui all’art. 117, terzo comma, Cost.
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E invero ¢ affermazione costante di questa Corte che le norme statali dettate in materia di
autorizzazione alla coltivazione degli stupefacenti, qual ¢ I’art. 26 sopra citato, vadano a comporre
un quadro di principi fondamentali volti a garantire, sul piano nazionale, un livello uniforme di tutela
del diritto alla salute (sentenze n. 190 del 2022 e n. 141 del 2013).

3.1.2.— Con una seconda eccezione di rito, la difesa regionale contesta il carattere del tutto
generico delle censure relative all’art. 2, comma 2, lettera c¢), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022.

3.1.2.1.— L’eccezione ¢ fondata.

Il ricorrente si limita assertivamente ad affermare che la norma «non appare in linea con la
summenzionata legge n. 242/2016 che [...] regolamenta I’'utilizzo dei prodotti derivanti dalle
coltivazioni di canapa ammesse, senza prevedere I’impiego alimentare indicato dalla disposizione in
commento».

La motivazione ¢ apodittica e di difficile decifrazione.

Il riferimento alla legge n. 242 del 2016 ¢ del tutto generico, tant’¢ che non viene neppure
specificata la disposizione che regola i prodotti suscettibili di essere ottenuti dalla canapa, vale a dire
I’art. 2, comma 2. Ma soprattutto non viene chiarito perché la disposizione regionale violerebbe la
citata previsione statale, che richiama «alimenti e cosmetici prodotti esclusivamente nel rispetto delle
discipline dei rispettivi settori».

Difetta, dunque, un minimo impianto argomentativo, che consenta di individuare il vulnus
lamentato dal ricorrente.

Per converso, I’esigenza di un’adeguata motivazione a fondamento della richiesta declaratoria
d’illegittimita costituzionale si impone, nei giudizi proposti in via principale, in termini ancora pil
pregnanti rispetto a quelli instaurati in via incidentale (ex multis, sentenze n. 265 e n. 119 del 2022,
n. 262 e n. 171 del 2021).

Il ricorso in via principale non puo limitarsi a indicare le norme costituzionali e ordinarie, la
definizione del cui rapporto di compatibilita o incompatibilita costituisce 1’oggetto delle questioni
prospettate, ma deve contenere anche una argomentazione di merito, sia pure sintetica, a sostegno
della richiesta declaratoria di illegittimita costituzionale, posto che I’impugnativa deve fondarsi su
una motivazione adeguata e non meramente assertiva (sentenze n. 200 del 2022 e n. 279 del 2020).

Pertanto, le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 2, comma 2, lettera c), della legge reg.
Sardegna n. 6 del 2022 devono essere dichiarate inammissibili.

3.2.— Occorre, dunque, procedere all’esame nel merito delle questioni ammissibili.

3.2.1.— Innanzitutto, a parere del ricorrente, I’art. 2, comma 2, lettere a), numero 1), della legge
reg. Sardegna n. 6 del 2022, nel riferirsi «all’individuazione delle varieta o popolazioni di canapa piu
idonee alla coltivazione nel territorio regionale in funzione dei diversi impieghi», violerebbe I’art.
117, primo comma, lettera h), Cost., con riguardo alla materia «ordine pubblico e sicurezza», nonché
gli artt. 3 e 4 dello statuto reg. Sardegna.

Secondo I’ Avvocatura generale dello Stato — non diversamente da quanto rilevato con le censure
relative all’art. 1, comma 5, — mentre nella disciplina statale «[i] valori di tolleranza di THC indicati
(0,2% — 0,6%) all’art. 4, comma 5, della legge n. 242 del 2016 si riferi[rebbero] solo al principio
attivo rinvenuto nelle piante in coltivazione», viceversa, nella disposizione censurata riguarderebbero
anche i prodotti ricavabili dalla coltivazione.

3.2.2.— Le questioni non sono fondate.

L’art. 2, comma 2, lettere a), numero 1), nel richiamare le varieta di piante piu idonee alla
coltivazione nel territorio regionale in funzione dei diversi impieghi, non fa alcuna menzione della
percentuale di THC presente nei prodotti e anzi ribadisce il «rispetto dei parametri di THC indicati
dalla normativa».

Al contempo, ove si coordini tale rimando all’art. 1, comma 5, che dispone la conformita della
legge regionale alla «normativa europea e statale», e all’art. 1, comma 4, che delimita il perimetro
operativo della medesima legge regionale alle piante che «non rientrano nell’ambito di applicazione
del testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope», trova
conferma la mancata violazione delle competenze statali.
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La disposizione impugnata intende promuovere la selezione delle varieta di piante piu idonee alla
coltivazione nella Regione, «in funzione dei diversi impieghi», nell’ambito di quelle consentite — ai
sensi della legge n. 242 del 2016 — ai fini della coltivazione e della filiera agroalimentare della canapa.

In ogni caso, non si evince dalla disposizione impugnata alcun riferimento alla percentuale di
THC presente nei prodotti e il costante richiamo alla legislazione statale ed europea esclude che la
Regione abbia inteso dire alcunché, in via autonoma, circa il rispetto dei limiti di THC.

3.3.— Sempre I’art. 2, comma 2, della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 viene impugnato con
riguardo a quanto prevedono: la lettera a), numero 6), nonché la lettera b).

3.3.1.— L’art. 2, comma 2, lettera a), numero 6), promuove attivita di sperimentazione e di ricerca
relativamente all’utilizzo della canapa anche nel settore farmacologico.

Il richiamo a tale settore comporterebbe, a detta del ricorrente, un contrasto con quanto prevede
la legislazione statale agli artt. 2, comma 2, e 7 della legge n. 242 del 2016, in violazione dell’art. 3
dello statuto reg. Sardegna, nonché all’art. 26 del d.P.R. n. 309 del 1990, il che comporterebbe un
vulnus all’art. 4 dello statuto reg. Sardegna e all’art. 117, terzo comma, Cost., con riguardo alla
materia «tutela della salute». Inoltre, la medesima disposizione impugnata non rispetterebbe la
competenza legislativa statale esclusiva, di cui all’art. 117, secondo comma, lettera h), Cost., nella
materia «ordine pubblico e sicurezza».

In particolare, I’art. 26, comma 1, del d.P.R. n. 309 del 1990 prevede che, salvo quanto disposto
al comma 2, ¢ vietata la coltivazione delle piante comprese nelle Tabelle I e I di cui all’art. 14, fra
cui rientra la cannabis, «ad eccezione della canapa coltivata esclusivamente per la produzione di fibre
o per altri usi industriali». Questa eccezione rimanda, a sua volta, alla legge n. 242 del 2016, il cui
art. 2, comma 2, lettera f), contempla fra le attivita consentite, senza necessita di autorizzazione, le
«coltivazioni dedicate alle attivita didattiche e dimostrative nonché di ricerca da parte di istituti
pubblici o privati», a condizione che siano rispettati i limiti indicati all’art. 1, comma 2, della
medesima legge, vale a dire che non si rientri nella disciplina sugli stupefacenti e sulle sostanze
psicotrope.

Per queste ultime, viceversa, torna a operare ’art. 26 del d.P.R. n. 309 del 1990, il cui comma 2
consente la coltivazione «per scopi scientifici, sperimentali o didattici», solo previa autorizzazione
del «Ministro della sanita [...a] istituti universitari e laboratori pubblici aventi fini istituzionali di
ricerca».

A detta del ricorrente, la mancata previsione, nella disposizione impugnata, che le attivita
sperimentali e di ricerca orientate all’uso farmacologico debbano essere limitate a quelle previste
dall’art. 26 del d.P.R. n. 309 del 1990 paleserebbe un vulnus ai citati parametri costituzionali.

3.3.1.1.— Le questioni non sono fondate.

La disposizione regionale interviene su un piano che non contrasta con le previsioni statali.

Sia I’art. 26 del d.P.R. n. 309 del 1990, sia I’art. 2, comma 2, della legge n. 242 del 2016 dettano
le condizioni per lo svolgimento, rispettivamente, di attivita sperimentali e di ricerca e specificano il
loro esplicarsi tramite la coltivazione della cannabis.

Per converso, I’art. 2, comma 2, lettera a), numero 6), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 non
disciplina tali attivita, ma limita il suo intervento alla loro promozione; oltretutto non fa riferimento
alcuno alla circostanza che le attivita di sperimentazione e di ricerca possano esercitarsi tramite la
coltivazione della cannabis.

In ogni caso, qualora la promozione si rivolgesse ad attivita di sperimentazione e di ricerca
attuate, sempre nel settore farmacologico, attraverso la coltivazione della cannabis, la disposizione
andrebbe coordinata con I’art. 8 della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, che attiene in maniera
specifica alla promozione e al sostegno della coltivazione della cannabis per fini medici. Ebbene, tale
disposizione — come si precisera meglio di seguito (infra, punto 5.2.2.) — opera un rinvio
generalissimo alle previsioni statali ed europee, tale da poter ricomprendere anche I’art. 26 del d.P.R.
n. 309 del 1990.
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3.3.2.— Parimenti non fondata ¢ la censura relativa sempre all’art. 2, comma 2, lettera a), numero
6), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, per 1’asserita violazione del principio espresso dall’art. 7
della legge n. 242 del 2016.

Tale disposizione prevede che gli «enti di ricerca pubblici, le universita, le agenzie regionali per
lo sviluppo e I’innovazione [...] possono riprodurre per un anno la semente acquistata certificata
nell’anno precedente, utilizzandola per la realizzazione di piccole produzioni di carattere
dimostrativo, sperimentale o culturale, previa comunicazione al Ministero delle politiche agricole
alimentari e forestali».

Analogamente a quanto sopra rilevato, anche questa previsione statale ha la funzione di
regolamentare una specifica attivita di sperimentazione, concernente, in questo caso, la riproduzione
per un anno della semente acquistata, certificata nell’anno precedente.

Per converso, la norma regionale si limita a disciplinare un’attivita di promozione.

L’art. 2, comma 2, lettera b), pertanto, non deroga all’art. 7 della legge n. 242 del 2016.

3.3.3.— Censure analoghe a quelle mosse nei confronti dell’art. 2, comma 2, lettera a), numero 6),
della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 vengono fatte valere, in riferimento agli stessi parametri
costituzionali, anche nei confronti dell’art. 2, comma 2, lettera b), della medesima legge regionale.

Con detta previsione, la Regione promuove «le attivita di formazione di coloro che operano nella
filiera della canapa e di informazione per la diffusione della conoscenza delle proprieta della canapa
e dei suoi utilizzi» in vari settori, compreso quello farmacologico.

3.3.3.1.— Le questioni non sono fondate.

Ancora una volta deve ribadirsi che la disposizione impugnata si rivolge a una mera attivita di
promozione € non regola quelle di formazione e informazione, sicché non interferisce con la
disciplina statale, né invade le relative competenze.

Oltretutto, il ricorrente solleva anche queste censure con riferimento agli stessi parametri
interposti sopra richiamati — gli artt. 2, comma 2, e 7 della legge n. 242 del 2016, nonché 26 del d.P.R.
n. 309 del 1990 — che, a ben vedere, neppure si occupano dell’attivita di formazione e informazione,
alla quale semmai si rivolge, I’art. 8 della legge n. 242 del 2016.

4.— La terza disposizione impugnata ¢ I’art. 3, comma 1, lettere h) e 1), della legge reg. Sardegna
n. 6 del 2022, secondo cui dalla «coltivazione della canapa finalizzata esclusivamente alla produzione
di fibre o ad altri usi industriali consentiti dalla normativa dell’Unione europea e dalle convenzioni
ONU, ¢ possibile ottenere» anche «piante intere, parti di pianta e rami secchi o essiccati» (lettera h),
nonché «polveri derivate, ottenute dalla macinatura, vagliatura o setacciamento» (lettera i), prodotti
che — ad avviso del ricorrente — non sarebbero contemplati dalla legge n. 242 del 2016.

4.1.— A parere dell’Avvocatura generale dello Stato, la disposizione impugnata, evocando
prodotti non ricompresi nella tassativa previsione statale di cui all’art. 2, comma 2, della legge n. 242
del 2016, eccederebbe le competenze assegnate alla Regione dall’art. 3 dello statuto reg. Sardegna.
La norma regionale disciplinerebbe, dunque, aspetti attinenti agli stupefacenti e alle sostanze
psicotrope, regolati dagli artt. 17, 26, 27, 32 e 73 del d.P.R. n. 309 del 1990, nonché dagli artt. 1,
comma 1, lettera b-bis), e 2, comma 2, del d.Igs. n. 219 del 2006, cosi invadendo la materia «ordine
pubblico e sicurezza» di competenza legislativa esclusiva dello Stato, ex art. 117, secondo comma,
lettera h). Al contempo, le richiamate norme statali sarebbero, secondo 1’Avvocatura generale,
espressione di principi posti a presidio del diritto alla salute e, pertanto, paleserebbero una violazione
anche dell’art. 4 dello statuto reg. Sardegna, nonché dell’art. 117, terzo comma, Cost. nella materia
«tutela della salute».

Questa Corte — avvalendosi del potere di decidere discrezionalmente I’ordine delle questioni da
affrontare (ex plurimis, sentenze n. 45 del 2023; n. 246 del 2020; n. 258 del 2019; n. 148 del 2018) —
ritiene di dover esaminare in via prioritaria le censure relative alla violazione degli artt. 3 e 4 dello
statuto reg. Sardegna.

4.2.— Le questioni sono fondate.

Lo statuto speciale della Regione autonoma Sardegna assegna alla competenza legislativa
regionale primaria la materia «agricoltura e foreste; piccole bonifiche e opere di miglioramento
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agrario e fondiario» (art. 3, lettera d), vincolandola al rispetto dei «principi dell’ordinamento
giuridico» e «delle norme fondamentali delle riforme economico-sociali della Repubblica». 1l
medesimo statuto attribuisce, inoltre, alla Regione la competenza legislativa concorrente nella materia
«igiene e sanita pubblica» (art. 4, lettera i), imponendo la conformita non solo alle norme e ai principi
gia sopra evocati, ma anche a quelli «stabiliti dalle leggi dello Stato».

L’art. 2, comma 2, della legge n. 242 del 2016, nel delimitare in maniera tassativa — come
conferma anche il diritto vivente (Corte di cassazione, sezione quarta penale, sentenza 17 marzo-28
aprile 2021, n. 16155, e sezioni unite penali, sentenza n. 30475 del 2019) — le attivita che si possono
svolgere e i prodotti che ¢ dato ottenere attraverso la coltivazione della canapa, senza necessita di
autorizzazione, assurge a norma di grande riforma economico-sociale, che delimita la competenza
legislativa regionale primaria in materia di agricoltura.

Compito della disposizione statale &, infatti, quello di circoscrivere, rispetto alla coltivazione
della canapa, I’ambito di attivita e di produzioni che, in assenza di autorizzazione, possono reputarsi
lecite. All’esterno di simile perimetro, si dispiega la fattispecie di reato di cui all’art. 73 del d.P.R. n.
309 del 1990, concernente la produzione, il traffico e la detenzione illeciti di sostanze stupefacenti o
psicotrope, che attiene a un ambito di sicura competenza dello Stato (sentenza n. 51 del 2022).

Ebbene, I’art. 2, comma 2, della legge n. 242 del 2016 non menziona le «piante intere, parti di
pianta e rami freschi o essiccati», né le «polveri derivate, ottenute dalla macinatura, vagliatura o
setacciamento» fra i prodotti che possono essere ottenuti dalla coltivazione della canapa, senza
autorizzazione. Simili prodotti, all’esito di una interpretazione sistematica della disposizione
impugnata, risultano autonomamente indirizzati al commercio. Non convince, infatti, quanto adduce
la difesa regionale circa la loro destinazione al florovivaismo, attivita consentita dalla legge n. 242
del 2016. A escludere la plausibilita di simile ricostruzione vi ¢ la circostanza che la stessa legge
prevede una autonoma voce dedicata alle «coltivazioni destinate al florovivaismo» (lettera g, dell’art.
2, comma 1, della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022).

Di conseguenza, I’art. 3, comma 1, lettere h) e 1), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022,
nell’aggiungere due prodotti non contemplati dall’art. 2, comma 2, della legge n. 242 del 2016, fra
quelli che possono essere ricavati dalla coltivazione di canapa non preventivamente autorizzata,
fuoriesce dal perimetro entro il quale puo svolgersi la competenza legislativa regionale primaria della
Regione nella materia «agricoltura e foreste; piccole bonifiche e opere di miglioramento agrario e
fondiario» (art. 3, lettera d, dello statuto reg. Sardegna).

D’altro canto, le previsioni di cui alle lettere h) e 1), in quanto estranee a quelle per le quali I’art.
2, comma 2, della legge n. 242 del 2016 consente di prescindere dall’autorizzazione, interferiscono
proprio con la disciplina statale sulle autorizzazioni alla coltivazione della cannabis — gli artt. 17, 26,
27,32 e 73 del d.P.R. n. 309 del 1990, nonché gli artt. 1, comma 1, lettera b-bis), e 2, comma 2, del
d.lgs. n. 219 del 2006, evocati dal ricorrente quali parametri interposti — che la costante giurisprudenza
di questa Corte reputa espressione di principi fondamentali a tutela della salute pubblica (sentenze n.
190 del 2022, n. 109 del 2016, n. 141 del 2013, n. 231 del 2011).

Pertanto, le disposizioni impugnate, eccedendo i limiti imposti alla competenza legislativa
regionale nella materia «igiene e sanita pubblica» — competenza che corrisponde a quella relativa alla
«tutela della salute» di cui all’art. 117, terzo comma, Cost. (da ultimo, sentenza n. 155 del 2022) —,
violano anche I’art. 4 dello statuto reg. Sardegna.

In conclusione, I’art. 3, comma 1, lettere h) e i), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 ¢
costituzionalmente illegittimo, in riferimento agli artt. 3 e 4 dello statuto reg. Sardegna.

Sono assorbite le ulteriori censure.

5.— Il ricorso impugna, di seguito, I’art. 8 della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, che attribuisce
alla Regione il compito di sostenere e di promuovere la coltivazione e la trasformazione della «canapa
terapeutica ad uso medico» da parte delle aziende pubbliche e private presenti nel territorio regionale.

5.1.— A parere del ricorrente, simile previsione contrasterebbe con quanto disposto dall’art. 18-
quater, comma 1, del d.I. n. 148 del 2017, come convertito, che considera lo Stabilimento chimico
farmaceutico militare di Firenze quale unico soggetto legittimato a coltivare e trasformare la cannabis
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a uso medico, salvo preservare, ai commi 2 e 3, la facolta dell’Organismo statale per la cannabis di
autorizzare I’importazione di talune quote e quella del Ministro della salute di individuare per decreto
«uno o piu enti o imprese da autorizzare alla coltivazione nonché alla trasformazione», qualora
risultino necessarie quote ulteriori.

Inoltre, a parere del ricorrente, la disposizione regionale, omettendo un espresso richiamo anche
all’art. 26 del d.P.R. n. 309 del 1990, che disciplina I’autorizzazione, da parte del Ministro della
salute, alla coltivazione della cannabis a scopi scientifici, sperimentali o didattici, finirebbe per
introdurre o comunque per presupporre meccanismi di autorizzazione diversi rispetto a quelli
contemplati dalla normativa statale.

Sarebbe, pertanto, lesa la competenza legislativa esclusiva dello Stato nella materia «ordine
pubblico e sicurezza», di cui all’art. 117, secondo comma, lettera h), Cost., e sarebbero altresi violati
gli artt. 3 e 4 dello statuto reg. Sardegna, quest’ultimo con riguardo ai citati principi fondamentali
statali posti a tutela della salute, operanti anche in riferimento all’art. 117, terzo comma, Cost.

5.2.— Le questioni non sono fondate nei termini di seguito precisati.

5.2.1.— La disciplina concernente 1’autorizzazione alla coltivazione di stupefacenti e di sostanze
psicotrope e quella che attiene al loro impiego a scopi medici sono certamente attratte dalla
competenza legislativa statale esclusiva nella materia «ordine pubblico e sicurezza» (art. 117,
secondo comma, lettera h, Cost.) e vanno a comporre il quadro dei principi fondamentali che devono
presidiare, sul piano nazionale, un livello uniforme di tutela del diritto alla salute (sentenze n. 190 del
2022 e n. 141 del 2013).

5.2.2.— Nondimeno il contenuto della disposizione regionale impugnata non interferisce in alcun
modo con le richiamate competenze legislative statali.

Innanzitutto, 1’art. 8 si limita a prevedere mere attivita di sostegno e promozione della
coltivazione e della trasformazione della canapa a uso medico.

Inoltre, non soltanto non regola i procedimenti di autorizzazione, lasciando cosi «impregiudicata,
perché estranea alla competenza regionale, [tale] questione» (sentenza n. 141 del 2013), ma neppure
presuppone autorizzazioni diverse da quelle contemplate dalla normativa nazionale ed europea.

La prima parte dell’art. 8 richiama espressamente il «rispetto della legge nazionale e in particolare
degli articoli 16, 17, 18, 27, 28 e 29 del decreto del Presidente della Repubblica 9 ottobre 1990, n.
309 (Testo unico delle leggi in materia di disciplina degli stupefacenti e sostanze psicotrope,
prevenzione, cura e riabilitazione dei relativi stati di tossicodipendenza) e della normativa europea».

La seconda parte della medesima disposizione riferisce poi le attivita di promozione e di sostegno
ad «aziende pubbliche e private presenti nel territorio regionale, regolarmente autorizzate ai sensi
delle normative richiamate nel presente articolo».

Vero ¢ che la disposizione non evoca in maniera esplicita I’art. 26 del medesimo d.P.R. n. 309
del 1990, che prevede il rilascio, da parte del Ministro della salute, dell’autorizzazione alla
coltivazione delle piante riconducibili al t.u. stupefacenti, per scopi scientifici, sperimentali o
didattici.

Nondimeno ¢ di tutta evidenza il carattere meramente esemplificativo del richiamo a taluni
articoli del d.P.R. n. 309 del 1990. Proprio 'utilizzo dell’espressione «in particolare» ha, infatti, il
senso di sottolineare lo specifico rilievo delle disposizioni concernenti I’autorizzazione alla
coltivazione di sostanze psicotrope e di stupefacenti, direttamente destinati all’'uso medico, senza per
questo comportare 1’esclusione dell’art. 26 che puo parimenti afferire alla coltivazione della cannabis
a uso medico, pur se ¢ orientato a scopi scientifici, sperimentali o didattici.

Di conseguenza, tale disposizione statale non puo reputarsi derogata in ragione della sua mancata
previsione espressa nell’ambito di una norma — qual ¢ I’art. 8 — che richiama, in generale, tutta la
normativa nazionale ed europea concernente la coltivazione della cannabis finalizzata all’uso medico.

6.— Da ultimo, il ricorrente impugna ’art. 9 della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022.

Il comma 1 dispone che «[a]i sensi dell’articolo 38, comma 1, del decreto legislativo 23 giugno
2011, n. 118 (Disposizioni in materia di armonizzazione dei sistemi contabili e degli schemi di
bilancio delle Regioni, degli enti locali e dei loro organismi, a norma degli articoli 1 e 2 della legge
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5 maggio 2009, n. 42), la Regione attua la [...] legge nei limiti delle risorse finanziarie stanziate
annualmente con legge di bilancio per tali finalita».

Il comma 2 stabilisce che «[p]er le finalita previste dalla [...] legge possono concorrere, inoltre,
le risorse iscritte nell’ambito dei programmi operativi della programmazione 2021-2027, finanziati
da fondi strutturali europei, previa verifica della coerenza con le linee di intervento in essi previste, e
le eventuali risorse allo scopo destinate alla Regione dal Ministero delle politiche agricole alimentari
e forestali, ai sensi dell’articolo 6 della legge n. 242 del 2016, o da altre istituzioni o enti pubblici e
privati».

6.1.— Il ricorrente ravvisa un vulnus all’art. 81, terzo comma, Cost., in quanto la disposizione
impugnata non avrebbe quantificato I’onere finanziario, né previsto la relativa copertura, e questo
benché la legge — a detta dell’ Avvocatura — comporterebbe «oneri a carico del bilancio regionale a
decorrere dall’anno 2022», come attesterebbe 1’art. 2, comma 4, della legge reg. Sardegna n. 6 del
2022. La citata previsione stabilisce, in particolare, che, entro novanta giorni dall’entrata in vigore
della legge, «la Giunta regionale, con propria deliberazione [...] determina le modalita, i criteri e le
priorita per 1’erogazione dei contributi, compatibilmente con la normativa dell’Unione europea
vigente in materia di aiuti di Stato».

Di conseguenza, I’art. 9 della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022 violerebbe I’art. 81, terzo comma,
Cost., ponendosi in contrasto con I’art. 19, comma 1, della legge n. 196 del 2009, nonché con 1I’art.
38, comma 1, del d.Igs. n. 118 del 2011.

6.2.— La questione non ¢ fondata.

6.2.1.— Secondo la costante giurisprudenza di questa Corte — come sottolineato da ultimo anche
nella sentenza n. 48 del 2023 — «le leggi istitutive di nuove spese devono contenere un’esplicita
indicazione del relativo mezzo di copertura» (sentenza n. 244 del 2020), obbligo che grava anche sul
legislatore regionale, il quale «non puo sottrarsi a quella fondamentale esigenza di chiarezza e solidita
del bilancio cui I’art. 81 Cost. si ispira» (sentenza n. 307 del 2013).

Il principio costituzionale appena evocato «opera direttamente, a prescindere dall’esistenza di
norme interposte» (ex plurimis, sentenze n. 200 del 2022, n. 124 del 2022 e n. 26 del 2013).
Nondimeno, questa Corte ha anche riconosciuto che sussistono plurime disposizioni «puntualmente
attuative del precetto costituzionale» (sentenze n. 48 del 2023 e n. 235 del 2020), fra le quali si
annoverano sia I’art. 19 della legge n. 196 del 2009, sia I’art. 38, comma 1, del d.Igs. n. 118 del 2011,
entrambi richiamati nel presente giudizio.

Il primo dispone che «1. Le leggi e i provvedimenti che comportano oneri, anche sotto forma di
minori entrate, a carico dei bilanci delle amministrazioni pubbliche devono contenere la previsione
dell’onere stesso e l'indicazione della copertura finanziaria riferita ai relativi bilanci, annuali e
pluriennali. 2. Ai sensi dell’articolo 81, terzo comma, della Costituzione, le regioni e le province
autonome di Trento e di Bolzano sono tenute a indicare la copertura finanziaria alle leggi che
prevedano nuovi o maggiori oneri a carico della loro finanza e della finanza di altre amministrazioni
pubbliche anche attraverso il conferimento di nuove funzioni o la disciplina delle funzioni ad esse
attribuite. A tal fine utilizzano le metodologie di copertura previste dall’articolo 17».

Quando poi una spesa ha carattere continuativo, I’art. 38, comma 1, del d.lgs. n. 118 del 2011
stabilisce che sia quantificato 1’onere annuale per ciascuno degli esercizi compresi nel bilancio di
previsione e che sia indicato 1’onere a regime «ovvero, nel caso in cui non si tratti di spese
obbligatorie, [che sia possibile] rinviare le quantificazioni dell’onere annuo alla legge di bilancio».

6.2.2.— A fronte di tale quadro normativo, occorre verificare se la legge abbia previsto immediati
oneri a carico della finanza regionale o se si sia invece limitata a prevedere possibili e future linee di
intervento.

Ebbene, con la legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, la Regione intende assumere iniziative di mera
promozione della coltivazione della cannabis e, relativamente all’eventuale erogazione di contributi,
non autorizza in via immediata alcuna spesa, ma si limita a prospettare possibili azioni di sostegno.

Questo si evince dallo stesso dato testuale dell’art. 9 che, nel rinviare espressamente all’art. 38,
comma 1, del d.Igs. n. 118 del 2011, sul presupposto carattere non obbligatorio delle spese
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concernenti gli eventuali contributi, subordina a una successiva valutazione da compiersi con le leggi
annuali di bilancio I’attuazione di tali previsioni.

Simile ricostruzione trova, del resto, esplicita conferma nei lavori preparatori € non ¢ smentita
dall’art. 2, comma 4, che assegna alla Giunta il compito di determinare le modalita, 1 criteri e le
priorita per 1’erogazione dei contributi, compatibilmente con la normativa dell’Unione europea
vigente in materia di aiuti di Stato. La citata previsione, infatti, non attiene alla loro quantificazione,
ma si riferisce solo alla individuazione di criteri distributivi, che hanno una valenza meramente
astratta e non sono indicativi di un impegno immediato.

La disposizione impugnata non ¢, dunque, «ximmediatamente foriera di nuovi oneri a carico della
Regione», né «istituisce per il futuro spese di carattere obbligatorio» (sentenza n. 48 del 2023).

Resta fermo che, allorquando la Regione decidera di dare seguito alle linee di intervento riferite
alla possibile erogazione di contributi, tale determinazione «dovra essere preceduta da idonea
disposizione di legge regionale recante adeguata quantificazione e relativa copertura» (ancora
sentenza 48 del 2023).

La questione promossa in riferimento all’art. 81, terzo comma, Cost. non ¢, dunque, fondata.

PER QUESTI MOTIVI
LA CORTE COSTITUZIONALE
1) dichiara I’illegittimita costituzionale dell’art. 3, comma 1, lettere h) e i), della legge della
Regione Sardegna 11 aprile 2022, n. 6 (Sostegno e promozione della coltivazione e della filiera della
canapa industriale);

2) dichiara inammissibili le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 2, comma 2, lettera c),
della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, promosse, in riferimento agli artt. 3 e 4 della legge
costituzionale 26 febbraio 1948, n. 3 (Statuto speciale per la Sardegna) e all’art. 117, commi secondo,
lettera h), e terzo, della Costituzione dal Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso indicato
in epigrafe;

3) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 1, comma 5, della legge
reg. Sardegna n. 6 del 2022, promosse, in riferimento agli artt. 3 e 4 della legge cost. n. 3 del 1948 e
all’art. 117, secondo comma, lettera h), Cost., dal Presidente del Consiglio dei ministri con il ricorso
indicato in epigrafe;

4) dichiara non fondate le questioni di legittimita costituzionale dell’art. 2, comma 2, lettere a),
numeri 1) e 6), e b), della legge reg. Sardegna n. 6 del 2022, promosse, in riferimento 