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1. Premessa

Lo scopo di questo breve contributo e quello diifware, alla luce della
giurisprudenza costituzionale e del dato positigente, I'esistenza di una potesta legislativa
regionale di natura attuativo-integrativa in matedi tutela del’lambiente e dell’ecosistema.
La prospettiva € quella di ricostruire il ruolo qolessivo del legislatore regionale cosi come
si ricava dalle norme costituzionali e dalla leggsbne ambientale nazionale.

Si é scelto di concentrare I'attenzione sulla ndivaaquadro in tema di rifiuti (Parte
IV del d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152) per due ordiiragioni: anzitutto perché I'ambito
disciplinare della gestione dei rifiuti, per esp@siconoscimento della Corte costituzionale,

da ricondurre senza dubbio alla ledf.dell’art. 117, comma II, Cost.in secondo luogo

* Le opinioni presenti in questo contributo sonpresse esclusivamente a titolo personale.
! Tra le tante, vedi le piui recenti Corte cost.tsen.10, 61 e 249 del 2009, nn. 127 e 373 del 2010
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perché la disciplina giuridica sui rifiuti & stageofondamente modificata di recente, ad opera
del d.lgs. 3 dicembre 2010, n. Z2pBosi che le previsioni statali che attribuisconmpiti alle
Regioni, e gli interventi nomativi regionali che &tuano, non possono in alcun modo

apparire tributari del riparto instaurato dal d.lys112 del 1998

2. ll riparto costituzionale di competenza legislava

La dottrina che si e occupata del tema, speciegpesviluppi che ha avuto nella
giurisprudenza costituzionale, pur nella divergitdaaccenti con cui ne ha evidenziato gli
aspetti problematici ed ha colto le questioni dneangono aperfe concorda su un dato di
fondo: la Corte costituzionale, attraverso la “rietilizzazione” della materia ambieftaa
invertito il senso di marcia rispetto all’originaripercorso, teso a valorizzare i profili di
“regionalismo cooperativo” (esigui, in realtd) pras nella revisione costituzionale del 2601
Secondo altro orientamento, la giurisprudenza paemte — depurata di alcune imprecisioni
terminologiche e metodologiche (intrecci di materieorso al criterio di prevalenza) — lungi

dall'avallare una compressione dellautonomia regle, farebbe risaltare con maggiore

2 Per i primi commenti del d.lgs. n. 205 del 2016divin numero speciale della rivisRifiuti. Bollettino di
informazione normativa01-02/2011; SMAGLIA — M. TANIA, Adempimenti amministrativi della gestione dei
rifiuti: le novita introdotte dal decreto n. 205/20, in Ambiente e Sviluppm. 1/2011; FGIAMPIETRO — A.
MURATORI — D. ROTTGEN, Il D.Lgs. n. 205/2010 sui rifiuti: prima letturan Ambiente e Sviluppo. 2/2011;
A.L. DE CESARIS Una nuova normativa in materia di rifiuti: primi gpti di riflessionee L. PRATI, La nuova
definizione di sottoprodotto ed il trattamento se#o “la normale pratica industriale] entrambi in
www.ambientediritto.jtM. SANTOLOCI (a cura di)Una interpretazione delle nuove norme non condiilse G.
AMENDOLA, Ma & vero che il quarto correttivo rifiuti ha libalizzato il trasporto di rifiuti industriali anche
pericolosi? entrambi disponibili sswww.dirittoambiente.netR. BERTUZzI, Il trasporto di rifiuti alla luce del
Decreto legislativo 3 dicembre 2010, n. 2@%www.lexambiente,itnonché il volume FGIAMPIETRO (a cura
di), Commento al D.Lgs. n. 205/2010 sulla gestione dieitir Profili giuridici e tecnici Milano, IPSOA, in
corso di pubblicazione.

% |l riferimento & alla vicenda relativa alla sertamlella Corte costituzionale n. 259 del 2004 chedonosciuto
infondate le censure avanzate avverso una leggenadg toscana del 2003 che aveva delegato allairiRia
una competenza allocata dalla legge statale ddivegionale; le norme in tema di tutela delle acall'epoca
vigenti (d.lgs. n. 152 del 1999) richiamavano @edistribuzione delle competenze le previsionidiigs. n. 112
del 1998 (art. 3).

* Sji veda M. CeccHETT, La materia «tutela dellambiente e dell'ecosistemaella giurisprudenza
costituzionale: lo stato dell’arte e i nodi ancaraisolti, in Questa rivista7/2009, spec. 25 e ss.;&VITARESE
MATTEUCCI, Alcune riflessioni sui rapporti tra potesta normatistatale e regionale a margine della recente
giurisprudenza costituzionale sulla materia ambgent’ambiguo caso delle aree protette regionah
Giur.cost, 6/2009, 5132 e ss.

> D. PORENA, L'ambiente come ‘materia’ nella recente giurisproda della Corte costituzionale:
‘solidificazione’ del valore ed ulteriore ‘giro dvite’ sulla competenza regionalin Questa rivista 2/2009;
F.BENELLI-R.BIN, Prevalenza e “rimaterializzazione delle materie”: scacco mattalle Regioni in
www.forumcostotuzionale.& Le Regioni 2009 nonché sia consentito rinviare aB®Rzi, Qualche spunto su
ambiente e autonomie speciali. Nota a prima lettdraCorte cost., sent. n. 62 del 2008 Questa rivista
7/2008, 14-15.

® F.BENELLI-R.BIN, Prevalenza “rimaterializzazione delle materie’cit.; P.Q\RETTI-V.BONCINELLI, La tutela
del’ambiente negli sviluppi della giurisprudenzastituzionale pre e post-riforma del Titolg M Giur.cost,
2009, spec. 5208 e ss.
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chiarezza gli spazi di intervento della Regione sul piano legislativo sia su quello
amministrativo.

Com’e noto, con la sent. n. 407 del 2002, il giedoostituzionale, nel solco della
giurisprudenza anteriore alla revisione del Titolp ha ribadito la natura di “valore
costituzionale” della tutela dell’ambiente e laatela dimensione “trasversale”in“ordine
alla quale si manifestano competenze diverse, @megossono essere regionali, spettando
allo Stato le determinazioni che rispondono ad esag meritevoli di disciplina uniforme
sull’intero territorio nazionalg& allo stesso tempo viene espressamente sandda “
competenza regionale alla cura di interessi funalorente collegati con quelli propriamente
ambientall. Gia da questa prima pronuncia emergeva il dilenginffondo in ordine agli spazi
di normazione consentiti alle Regioni, in particelae queste fossero abilitate ad intervenire
unicamente mediante i propri titoli competenzialitivati” in funzione di tutela del valore
ambiente, ossia con norme teleologicamente inditezzal perseguimento di obiettivi di
protezione dellambiente, ovvero anche attraversa gompetenza “diretta” in materia
ambientale, per rendere piu rigorosi gtandard uniformi sul territorio nazionale stabiliti
dallo Stat6.

La giurisprudenza costituzionale successiva reiitieildhente percorribile la seconda
opzione interpretativa. La tendenza che si regigfranzitutto, quella della riaffermazione
della specificita e dell’autonomia dell'interessmlaentale (sent. n. 367 del 2007, ma vedi
anche ordd. n. 144 e n. 439 del 2007) sino alla ser878 del 2007 in cui alla tradizionale
gualificazione delllambiente come “valore costiturale” si affianca il riconoscimento
dell’'ambiente come vera e propria “materia”, o$siaa entita organicache ricomprende le
norme ‘di tutela che hanno ad oggetto il tutto e le simgobmponenti considerate come parti
de tuttd. L'esercizio della competenza statale viene atitoe un limite per quella
regionale, nel senso di rendere impossibile allgidte (e alle Province autonomejérogare
o peggiorare il livello di tutela ambientale statnl dallo Statd (vedi sentt. n. 380 del 2007 e
nn. 62 e 104 del 2008).

Gli spazi di azione del legislatore regionale vergaulteriormente definiti dalle
pronunce successive, a partire dalla sent. n. 2142608, in tema di bonifica dei siti

contaminati.

'P. MADDALENA, L'interpretazione dell'art. 117 e dellart. 118 del Costituzione secondo la recente
giurisprudenza costituzionale in tema di tutela &uizione dell’ambientgin Questa rivista9/2010.
8 M. CECCHETT|, La materia “tutela dell’ambiente e dell’ecosistemait., 8.
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Analogamente a quanto avviene rispetto alla compatatatale in materia di tutela
della concorrenza, il perseguimento di finalitatutiela ambientale da parte del legislatore
regionale puo ammettersi solo ove esso sia uneffeidiretto e marginalédella disciplina
adottata dalla Regione nell’esercizio di una p@pegittima competenza e comunque non si
ponga in contrasto con gli obiettivi posti dallerme statali che proteggono I'ambiente.
Quanto agli interventi regionain melius la Corte ha precisato chepetta alla disciplina
statale tener conto degli altri interessi costiturlmente rilevanti contrapposti alla tutela
delllambiente. In tali casi, infatti, una eventuatlversa disciplina regionale, anche piu
rigorosa in tema di tutela dellambiente, rischibbe di sacrificare in maniera eccessiva e
sproporzionata gli altri interessi confliggenti caiderati dalla legge statale nel fissare i
cosiddetti valori sogli&’. Al legislatore regionale & dunque precluso ateetzquilibrio tra
diversi interessi stabilito dalla legge dello Stato

Una tappa importante dell’evoluzione delle giungf@nza costituzionale é
rappresentata dalla sent. n. 61 del 2009, in cGiolide afferma chelé Regioni, nell’esercizio
delle loro competenze, debbono rispettare la noaastatale di tutela dell’ambiente, ma
possono stabilire per il raggiungimento dei finiopri delle loro competenze (in materia di
tutela della salute, di governo del territorio, vilorizzazione dei beni ambientali, etc.) livelli
di tutela piu elevati, con cido certamente incidersild bene materiale ambiente, ma al fine
non di tutelare 'ambiente, gia salvaguardato daflesciplina statale, bensi di disciplinare
adeguatamente gli oggetti delle loro competenzé&a8a cioe di un potere insito nelle stesse
competenze attribuite alle Regioni, al fine detieol esplicazion&®. Si propone nuovamente
alla riflessione giuridica la questione se la Guogtone riconosca alle Regioni un margine di
intervento diretto nelle discipline ambientali, pape unicamente in senso piu protettivo
rispetto alla legislazione nazionale, ovvero, copwrebbe dalla pronuncia da ultimo
richiamata, la legislazione regionale possa sirdet@re una maggiore salvaguardia
ambientale, ma, solamente in via indiretta, regihtaoggetti che afferiscono alle materie di
propria competenza, concorrente e residuale. Pgiuilice costituzionale la tutela piu
rigorosa dell’ambiente puo costituire effetto, ntanmatio dell’intervento della Regione, che
puo mirare esclusivamente a fini corrispondentipeopri titoli di potesta legislativa: le
Regioni possono gerveniré a livelli di tutela piu elevati, purché restino nell’ambito
dell'esercizio delle proprie competeriZ€orte cost. sent. n. 225 del 2009). E’ propneesto

aspetto, ossia il confine delle attribuzioni regilbnil nodo gordiano che la Corte non sembra

® Par. 3 deConsiderato in diritto
0 par. 4 deConsiderato in diritto
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aver sciolto definitivamente. Nella pronuncia dénub citata, n. 225 del 2009, il giudice
costituzionale, forse per dare corpo alle precedaffermazioni, richiama la potesta
concorrente in materia di tutela della salusrgttamente collegata alla tutela dell’ambiente
e la tutela della salute, poiché é indubbio cheddubrita dell’ambiente condiziona la salute
dell'uomd). La Corte tiene a precisarelie le due competenze hanno oggetti diversi: per
I'appunto, 'ambiente e la salute, e che la fisea®, da parte delle Regioni, di livelli piu
elevati di tutela ambientale ai fini della tutelealth salute umana solo indirettamente produce
effetti sull'ambiente, che & gia adeguatamentddtaedalle norme statali™.

Cio che non risulta chiaro dall'argomentazione al€lorte € quale sia il criterio alla
stregua del quale valutare il titolo di intervemegionale, se quello oggettivol€” due
competenze hannoggetti diversi’), o quello teleologico (ivelli piu elevati di tutela
ambientaleai fini della tutela della salute umatd* se le Regioni possono intervenire
solamente su “oggetti” attinenti alla tutela deldute (o altra materia di propria competenza),
e quindi in ambiti disciplinari riferibili a queitblo, I'interferenza con la disciplina ambientale
non si pone e, in effetti, solo indirettamente, eoeffetto riflesso, puo parlarsi di azione piu
rigorosa in ambito ambientale. In questa prospettiinteresse, in realta, rimarrebbe sullo
sfondo e potrebbe anche essere “ambientale”: teste starebbe alle politiche, come
'oggetto alla materia, per cui la Regione potrelpeeseguire politiche ambientali purché
legiferi in campi oggettivamente riconducibili aopri titoli competenziali (governo del
territorio, salute, energia, trasporti, organizeaei degli apparati amministratiti) Se,
diversamente, diviene dirimente I'obiettivo perséguiprende corpo la tesi di una disciplina
regionale che — nei limiti dell'intervento piu pettivo e salve le norme statali che esprimono

un bilanciamento di interessi — interviene in unb#@m disciplinare “oggettivamente”

' par. 4 delConsiderato in diritto La Corte conferma quanto gia chiarito con la .sen214 del 2008:t4le
possibilita €, peraltro, esclusa nei casi in cuildgge statale debba ritenersi inderogabile, essefndtto di un
bilanciamento tra piu interessi eventualmente @alin contrasto.

12 Entrambi i criteri sono utilizzati dal giudice teleggi, vedi Corte cost., sentt. n. 165 del 2@0i. 18 del
2009, per questi aspetti sia consentito rinviarA. @80Rzi, | nomina delle “materie” nella giurisprudenza
costituzionale: spunti ricostruttivin G.VERDE— S. PAINO (a cura di),Studi sulle fonti del dirittpVol. Il — Le
fonti delle autonomie territorialiMilano, Giuffré, 2010, 19 e ss.

13 a riconduzione di una disposizione ad una matetiztavia operazione non agevole, ad es. laplisaidella
localizzazione degli impianti di trattamento diiuitf a quale materia afferisce? Nella sent. n. 8842009 la
Corte ha giudicato legittima una norma regionale atiribuiva alla Provincia il compito di individieale aree
idonee ad ospitare gli impianti di recupero (notasente le aree non idonee, come previsto dalialéipone
statale); la norma statale viene inquadrata cqunestrizione minima di tutela ambientglena cid non toglie —
ad avviso della Corte che, anche in vista della localizzazione degli amgii di recupero, nell’'ambito di una
pil compiuta integrazione dei valori ambientali cém caratteristiche del territorio, la Provincia gea
individuare, nell'lambito del piano regionale, anclie zone idonee ad ospitare tale specifica attiviia
trattamento dei rifiuti.
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ambientale, ma per finalita diverse, quale la tutélla saluté. Ma come si fa a valutare
I'interesse perseguito? Puo essere sufficienteuboépialificazione?

Un chiarimento ulteriore arriva dalle pronunce gaenti. In particolare, dalla sent. n.
373 del 2010, relativa ad una norma di legge rederche consentiva alla Giunta di
intervenire senza attendere la previa emanazioneritéri statali (come quelli relativi
all’assimilazione dei rifiuti speciali agli urbaniprevisti dalla legge dello Stato.
L’affermazione del giudice delle leggi e perentorida competenza in tema di tutela
dell’ambiente, in cui rientra la disciplina dei witi, appartiene in via esclusiva allo Stato, e
non sono percio ammesse iniziative delle Regionredolamentare nel proprio ambito
territoriale la materia ... pur in assenza della réda disciplina statal2™, a cui segue, nel
solco della giurisprudenza precedente, la pre@sazper cui le Regionigbssono stabilire,
per il raggiungimento dei fini propri delle loro nmpetenze (in materia di tutela della salute,
di governo del territorio, di valorizzazione deirnbeambientali, etc.), livelli di tutela piu
elevati.... Con cido certamente incidendo sul beneerizd ambiente, ma al fine non di
tutelarlo, essendo esso salvaguardato dalla diswpl statale, bensi di disciplinare
adeguatamente gli oggetti riconducibili alle congrete delle Regioni stesse. Si tratta cioé di
un potere insito nelle stesse attribuzioni di qaagdtime, al fine della loro esplicazichdl
dato che piu immediatamente traspare dalla giwrdgnza costituzionale, in particolare dalle
pronunce del 2010-2011, é quello della ricostrueidello spazio di intervento normativo
regionale tutto intorno alle competenze attribuite commi 11l e 1V dell’art. 117 Cost. La
Corte interpreta in modo rigoroso il carattere esiglo della competenza statale e, per
rimarcare la differenza rispetto alla potesta comgtue, esclude I'intervento regionalaut in
assenza della relativa disciplina statjl®ssia a carattere suppletivo/cedevdlda quali

sono gli spazi di intervento della Regione in presedi una disciplina statale?

* Proprio tali contraddizioni animano la recente rigrudenza amministrativa che da applicazione
all'interpretazione costituzionale del riparto dingpetenza, come Tar Puglia, sent. 19 gennaio 20188,
disponibile suwww.ambientediritto.jtin cui I'intervento regionale riguarda il medesirambito coperto dalla
disciplina statale, i criteri costruttivi di unasdarica, ma € animato dalla finalita di tutelaresddute umana.
Resta da capire peraltro quando limiti di emissiorgero norme sulle caratteristiche costruttivandpianti
NON costituiscano un punto di bilanciamento diliessi contrapposti.

15 par. 2.2. deConsiderato in diritto Ma vedi anche la sent. n. 127 del 2010 e, pitedénte, la sent. n. 70 del
2011, par. 2.1. deTonsiderato in diritto

6 Su questi aspetti ARUGGER| A proposito di (impossibili?) discipline legislagivregionali adottate in
sostituzione di discipline statali mancanti (not&Carte cost. n. 373 del 2010h Federalismj n. 1/2011. L'a.
interpreta la materia “tutela” dell’'ambiente cormaitata ai livelli standardche non si oppone a norme regionali
volte ad innalzare tali livelli.
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3. Normazione regionale e gestione dei rifiuti
3.1 L’adeguamento dell’ordinamento regionale alla armativa statale

In relazione alle possibilita di normare delle Rewy le cose cambiano notevolmente
se si passa dal piano costituzionale a quello defjeslazione ambientale statale. Sul fronte
dall'attribuzione di compiti normativi alle Regiona legislazione statale successiva alla
riforma del Titolo V registra una sostanziale coaiia con I'esperienza precedente al 2001
che aveva favorito un’ingente produzione di noregiagnali ambientali, apprezzabile, a dire
il vero, pitl sul fronte quantitativo che per coratbti originalitd”. Con il nuovo riparto di
potesta legislativa si pone il problema della manmione della normativa regionale
ambientale, sia con riferimento alfi dell'intervento regionale, sia per cio che attiene
I'estensione degli spazi eventualmente riconoseiuggislatore regionale.

Per limitare lo sguardo al settore dei rifiuti,rt'al77, comma 7, del d.lgs. n. 152 del
2006, per come sostituito dall’art. 1 del d.lgs2@5 del 2010, stabilisce ch&‘regioni e le
province autonome adeguano i rispettivi ordinamaiig disposizioni di tutela del’ambiente
e dell’ecosistema contenute nella parte quartaptebente decreto entro un anno dalla data
di entrata in vigore della presente disposiziorierima di approfondire il tema del ruolo delle
Regioni nella disciplina sui rifiuti, sia sul piategislativo sia sul versante dell’attribuzione e
dell'esercizio delle funzioni amministrative, appautile dare conto di alcune questioni
interpretative — non secondarie, a parere di chivesc- che emergono dalla lettura della
disposizione appena richiamata.

Anzitutto, si precisa che il termine che le Regi(mile Province autonome) hanno a
disposizione per adeguare i rispettivi ordinamentjuanto stabilito dalla Parte IV decorre
dall’entrata in vigore del comma 7, cit. e quindi @5/12/2010. Una sorta di rimessione in
termini rispetto all’entrata in vigore del d.lgs. X562 del 2006, per consentire 'adeguamento
alle nuove norme. Altro aspetto non trascurabile réerimento alle ‘disposizioni di tutela
dell’'ambiente e dell’ecosisterhaanziché alla generalita delle previsioni delte 1V, quali
parametro per lattivita adeguatrice posta in ca@p®egioni e Province autonome. Tale
precisazione, gia contenuta nel comma secondoadell77 versione originale, si presta ad
una duplice interpretazione. Secondo una primarkettil riferimento alle disposizioni “di
tutela delllambiente e dell’'ecosistema” varrebbgado)qualificare la materia costituzionale

a cui devono ricondursi tutte previsioni della Bal del d.lgs. n. 152 del 2006; secondo

" M. CeccHETT), La disciplina giuridica della tutela ambientale certdiritto del’ambiente”, in Questa rivista
n. 25/2006, 11.
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diversa interpretazione, la norma andrebbe intetssenso di circoscriverne I'applicazione
unicamente alladeguamento che riguarda le disposizlella Parte IV che costituiscono
esercizio della potesta legislativa esclusiva diatla lett.s) dell’art. 117, comma Il, Cost., di
talché per quelle che sono espressione di potesiorente continuerebbe ad operare I'art.
10 della I. n. 62 del 1953, che nel caso di cotdrés principi fondamentali sopravvenuti e
normativa regionale di dettaglio dispone I'abrogagi della seconda laddove la Regione non
intervenga con le necessarie modificazioni nei ntvgiorni successivi all’entrata in vigore
della legge statale.

Ad awviso di chi scrive la prima opzione ermeneaticda preferire, sebbene, com’e
noto, l'autoqualificazione sia del tutto irrilevanai fini della riconduzione di una norma al
novero dei titoli competenziali individuati dallao§tituzioné®. V& da dire, anzitutto, che una
disposizione simile, sempre del d.lgs. n. 152 @& I'art. 35, comma 1 (come modificato
dall'art. 2, comma 30, del d.Igs. n. 128 del 201@) contiene alcuna specificazione relativa
alle “disposizioni di tutela dellambiente e dell’'ecosisid e in quel caso si versa in un
ambito disciplinare — quello della Valutazione Ammiiale Strategica e della Valutazione
d’Impatto Ambientale — in cui la distinzione avrebinaggiore ragion d’essere, poiché con
piu frequenza potrebbero presentarsi interfereradat competenza esclusiva statale e la
competenza concorrente di Stato e Regioni, in t@thes. di governo del territorio. Il regime
previsto dall’art. 177 andrebbe pertanto riferittutie le disposizioni della Parte IV. Al di la
di tale rilievo, di ordine sistematico, non si ptrascurare come l'autoqualificazione delle
disposizioni in tema di rifiuti quali esercizio telpotesta legislativa in materia di tutela
dellambiente e dell'ecosistema trovi il confortoelld piu recente giurisprudenza
costituzionale, che ha ricondotto interi blocchddiciplina del d.lgs. n. 152 del 2006 alla lett.
s) dell'art. 117, comma Il, Cost., anche mediantecibrso al criterio di prevalenza Non va
trascurata, infine, la difficoltad pratica di modwudala permanenza in vigore delle norme
regionali in ragione di un’operazione — quella deiconduzione di una disposizione ad un
preciso titolo competenziale — per nulla agevaliagli esiti spesso opinabili.

La questione di maggior rilievo suscitata dallapdszione in commento riguarda,
tuttavia, le caratteristiche e i limiti dell'intezmto regionale.

Sotto questo profilo 'adeguamento riguarda anttlg normativa regionale in settori
diversi dalla gestione dei rifiuti, ma a questatmpn e che con questa inteferiscono, per cui é

'® Tra le tante Corte cost., sent. n. 1 del 2008.
19 Sul punto sia consentito il rinvio a BORZi, | nomina delle “materie” nella giurisprudenza casizionale:
spunti ricostruttivj cit., 59.

www.federalismi.it 8



richiesto alla Regione di verficarne la compatthilrispetto alle norme ambientali statali
sopravvenute. In questi termini, la legislazionatae costituisce un limite “esterno”
all'esercizio delle competenze regionali, nel semsstantemente ribadito dalla Corte
costituzional&®.

Altra e diversa questione, oggetto specifico deflessioni di questo contributo, &
quella del'ammissibilita — e degli eventuali liinit di interventi normativi regionali in tema
di gestione dei rifiuti. Per arrivare a qualche dasione sul tema é bene partire dallesame
delle previsioni del d.lgs. n. 152 del 2006 cheirdeno il ruolo delle Regioni per poi
confrontare il quadro legislativo con quello cheulia dalle coordinate costituzionali del

riparto di competenze tra i diversi livelli di gove.

3.2 | compiti della Regione nella gestione dei rifiti

L'art. 196 del d.lgs. n. 152 del 2006 affida alleedtone, oltre alla funzione
pianificatoria, disciplinata dal successivo art9,1& competenza allag¢golamentazione delle
attivita di gestione dei rifiuti, ivi compresa laccolta differenziata dei rifiuti urbani, anche
pericolosl’; un ambito di intervento, sostanzialmente norn@tidai confini ampi sebbene
scarsamente definiti, a cui si aggiungono ultem@tribuzioni, quali:

- la definizione di criteri per l'individuazione, daarte delle Province,
delle aree non idonee alla localizzazione degliiamip di smaltimento e di recupero
dei rifiuti, nel rispetto dei criteri generali st#it nonché la definizione dei criteri per
I'individuazione dei luoghi o impianti idonei alkmaltimento di rifiuti;

- 'adozione delle disposizioni in tema di acquisterdi da parte
del’lamministrazione regionale e di quelle lo¢4li
Il d.lgs. n. 205 del 2010 si e inserito in questoadyo restringendo gli spazi

dell'autonomia regionale. Lo strumento utilizzatogeello del conferimento al livello di
governo statale del potere di emanare tutta una #r “linee guida” che incidono
direttamente sulla disciplina delle piu importaatiivita di gestione dei rifiuti; in base alle

nuove lett. bbis) e bier) dell’art. 195 allo Stato spetta definire lineeidgusui contenuti

2 In termini espressi a partire dalla sent. n. 382007, sino alle piti recenti n. 104 del 200826 del 2009.
L La Regione é altresi competente: al il rilascitbedautorizzazioni per gli impianti di recuperoreatimento;
alla delimitazione, nel rispetto dei criteri statdkegli ambiti territoriali ottimali per la gestie dei rifiuti urbani
e assimilati; alla promozione della gestione indémdei rifiuti; all’incentivazione alla riduziorgella
produzione dei rifiuti ed al recupero degli stessi.
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minimi delle autorizzazioni rilasciate ai sensi lilegtt. 208, 215 e 216 e per le attivita di
recupero energetico dei rifitdi

Ad abilitare la Regione ad emanare norme generaisteatte in tema di rifiuti
interviene anche la previsione generale dell’arguBquies comma 2: Le regioni e le
province autonome di Trento e di Bolzano possonottace forme di tutela giuridica
dell’'ambiente piu restrittive, qualora lo richiedarsituazioni particolari del loro territorio,
purché cio non comporti un’arbitraria discriminazie, anche attraverso ingiustificati
aggravi procedimentdli

Non é difficile constatare come la legislaziondad&in tema di rifiuti — ma lo stesso
pud dirsi anche per altri settori del diritto daitibienté® — concede espressamente alle
Regioni uno spazio di intervento normativo dirattocampo ambientale, che si affianca al
novero delle competenze “indirette” riconosciutdlal&orte costituzionale. Per chiarire la
natura di tale spazio diviene essenziale, a quastbo, confrontare il quadro che si ricava
dalla legislazione statale con il riparto di congpezie definito dalle norme costituzionali.

4. Lo statuto costituzionale e quello legislativo @onfronto: I'emersione della potesta

legislativa regionale attuativo-integrativa

Nel tentativo di cogliere le conseguenze piu imragdidalla giurisprudenza
costituzionale passata in rapida rassegna, paretel affermare che:

- le Regioni, pur legiferando nell’ambito delle prigpcompetenze, quali
il governo del territorio, la tutela della salutenergia, la valorizzazione dei beni
ambientali, i trasporti pubblici locali, non possantrodurre norme in contrasto con la
legislazione ambientale statale (tutela dellamt@ecome “limite”, sent. n. 378 del
2007, sino alla piu recente n. 67 del 2011);

- le Regioni, sempre legiferando su oggetti riconbilicille proprie
competenze, possono pervenire a livelli di tutetdi@ntale piu elevati (sent. n. 61 del
2009), ma con il limite del bilanciamento di intese individuato da norme statali
(sent. n. 241 del 2008);

“)In entrambi i casi sentita la Conferenza unifiaditaui all’art. 8 del d.lgs. n. 281 del 1997; sidamo anche le
lett. t), u) ev) dello stesso art. 195.

2 gj vedano ad esempio in materia di tutela delguadall'inquinamento gli articoli 124, comma 7 180,
comma 5.
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- le Regioni non possono dettare una disciplina antéle peculiare per

il proprio territorio (sentt. nn. 186, 373 del 20%0 del 201%"), ad esempio istituendo

nuove funzioni amministrative (sent. n. 127 del@0dvvero allocando le funzioni ad

un livello di governo diverso da quello individuatallo Stato (sentt. nn. 29, 142, 254

del 2010, ma anche sent. 225 del 2009).

Quello appena descritto € lo statuto costituzioniaa distribuzione di competenze
tra Stato e Regioni che e sensibilmente diversquidlo che si ricava dalle disposizioni del
d.lgs. n. 152 del 2006. Come gia accennato, sulopikelle fonti legislative statali, infatti, le
Regioni sono abilitate ad intervenire in ambito géntale (segnatamente in tema di rifiuti, nei
termini di cui al precedente paragrafo) secondanicolazione di competenze che ricalca il
modello della potesta attuativa-integrativa, precee alla I. cost. n. 3 del 2081 una
competenza, si badi, i cui confini sono regolatlladdegge e, pertanto, priva di tutela
costituzionale, che il legislatore statale puo semfirattare. Posto che le Regioni possono
fare cido che e consentito loro dalla legge statateorre chiedersi se la fonte statale sia
abilitata a spogliarsi di parte della propria cotepea a favore di quella regionale ovvero il
carattere esclusivo della competenza legislativiso in senso rigido, costituisca un limite
anche per lo Stafb

E’ quindi ammissibile una legislazione regionaleb#&éntale integrativa e, ancor
prima, una legge statale che la preveda?

All'indomani della revisione costituzionale del dlib V parte della dottrina ha
sostenuto che nella rinnovata autonomia legislatdggonale continuasse a trovare spazio la
potesta attuativo-integrativa di cui al previgeart 117, comma I, Coéf, anche come
implicazione dell’art. 117, comma VI, Cost., intesome delega di potere normativo in
generale (non solamente potere regolamerifafdr quanto attiene la tutela dell’ambiente, la

possibilita di interventi normativi regionali abéii da fonte statale, gia considerata

2 || caso della sent. n. 373 del 2010 pud esserenda® a quello delle leggi regionali che prevedey
l'individuazione di aree non idonee all'installaz&®di impianti eolici senza attendere le linee gugthtali di cui
all'art. 12 del d.lgs. n. 387 del 2003 (sentt. bh9 e 344 del 2010).

%M. CeCccHETT|, La disciplina giuridica cit., 11.

% E quindi in ipotesi la Regione, ravvisandone Eimtsse, possa ricorrere avverso una legge stataldec
attribuisca compiti normativi, ovvero nell’'ambito dn giudizio farsi questione di legittimita costiionale di
una norma regionale e, unitamente ad essa, diagsteliale che ne costituisce la fonte.

" |n particolare PCARETTI, L'assetto dei rapporti tra competenza legislatiatale e regionale alla luce del
nuovo Titolo V della Costituzione: aspetti probleitiain Le Region2001, 1223-1224.

% R.BIN, La funzione amministrativa nel nuovo Titolo V deliastituzionein Le Region2002, 367.
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ammissibile in forza del modello astrafto® stata ribadita anche alla luce del contribtitad
giurisprudenza costituziondfe

In effetti conferme di questo orientamento sembre@oire proprio dalle piu recenti
pronunce del giudice delle leggi. Nella sent. n1 2Ziel 2009 la Corte, nel decidere sulle
censure mosse dalle Regioni agli articoli 113, camme 114, comma 1, del d.Igs. n. 152 del
2006, parla espressamente thrinulazione ambigua delle norme in questione,engliali
vengono indistintamente accomunate funzioni normate amministrative e limita
I'operativita del prescritto parere ministerialalla sola funzione amministrativa e non gia
anche a quella normatiVacon cio implicitamente ammettendone la legittipravisione da
parte della fonte statdfe

Nella sent. n. 186 del 2010, relativa a norme mgioin tema di V.L.A., la Corte
chiarisce che le Regioni sono tenutenaahtenere la propria legislazione negli ambiti di
competenza fissati dal Codice dell’ambiente, ngfiacie quanto al procedimento di ViAa
cui disciplina afferisce, senza dubbio, alla Isitdell’art. 117, comma Il, CoSf; ancora, nei
giudizi su leggi regionali in tema di aree protel#eCorte, pur evidenziando il mutamento del
contesto costituzionale di riferimento, non ha maisso in dubbio la perdurante legittimita
costituzionale della I. n. 394 del 1991, anche doaprevede un intervento normativo
regionale a tutela del’ambierite

Nella successiva sent. n. 234 del 2010 la Cofferendosi all’art. 124 del d.Igs. n. 152
del 2006 lo qualifica come “norma cedevole”, ladelautorizza le Regionia‘ prevedere
forme diverse da quelle da esso stesso individpate la scelta dell'organo al quale
presentare la domanda di autorizzazione agli sdatf. Da ultimo, nella sent. n. 44 del
2011, sempre in tema di scarichi idrici, il giudm®stituzionale parla apertamente ahdrgini
di intervento, che la disciplina nazionale pur ritteealle Regiorii (par. 3.3. delConsiderato
in diritto).

29 M. CeccHETT|, Riforma del Titolo V della Costituzione e sistensdledfonti: problemi e prospettive nella
materia «tutela dell'ambiente e dell’ecosistemam»Questa rivista13/06/2002, 9.

%0 M. CECCHETT|, La materia “tutela del’ambiente e dell'ecosistemait., 29. L'autore richiama, in particolare,
la sentenza n. 378 del 2007, par. 5 @ensiderato in diritto e la sentenza n. 12 del 2009, par. 2.4 del
Considerato in diritto contra P. MADDALENA, L'interpretazione dellart. 117 cit., 16, che parla di
“improbabile” competenza integrativa.

L Par. 19.2 deConsiderato in diritto

%2 par. 3.2 delConsiderato in diritto Sulla riconduzione della disciplina della V.l.Alla materia tutela
dell'ambiente e dell’ecosistema si veda pure ld.ser225 del 2009.

% Vedi tra le piu recenti, sent. n. 272 del 200@wt.sn. 193 del 2010, in cui viene precisato coenihzioni di
tutela debbano essere esercitate nel rispettordeaigio di cooperazione tra Stato e Regione, \mat. 2 del
Considerato in diritto

% par. 2 deConsiderato in diritto
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Sulla scorta di quanto emerge dalla giurisprudecastituzionale, si pud dunque
ragionevolmente affermare che alle Regioni e cditseimtervenire direttamente in campo
ambientale nei casi, e secondo le modalita, stalgiéilla legge statale.

La competenza regionale diretta, a carattere atbiattegrativo, costantemente
praticata dal legislatore statale, come dimostiandottrina richiamata e la giurisprudenza
rapidamente passata in rassegna si affianca athgpetenza “indiretta”, fondata sui titoli di
potesta legislativa concorrente e residuale detigidi.

Entrambe hanno fondamento costituzionale, ma dffeno per un carattere
essenziale: i confini della competenza indirettdb&ne non siano ancora nettamente definiti,
godono di tutela costituzionale, in quanto espogmsidi un potere insito nelle stesse
attribuzioni’ costituzionali delle Regioni; la competenza dmetin quanto teoricamente
riconducibile ad una delega di potere normativqypse ammessa dalla Costituzione, é
lasciata nel suo concreto svolgimento alla disoregdita del legislatore statale che in
qualsiasi momento puo decidere di ridurre, sincaazerare, gli spazi di potere normativo
diretto delle Regiorir.

C’e da chiedersi, a questo punto, come si collandli,quadro appena tracciato, l'art.
3-quinquies comma 2, del d.lgs. n. 152 del 2006, se cioé&adii tdi una disposizione che
abilita in via generale le Regioni ad emanare,t@dinreente in campo ambientale, norme piu
protettive rispetto alla disciplina statale ovvesiotratti di una previsione ricognitiva della
potesta regionale di intervento indiretto, bass¢apndo lo statuto costituzionale del riparto di
competenze, sulla competenza legislativa di tipgcoaente o residuale.

La formulazione letterale della disposizione e anpa la suaratio, per come
individuata dalla Corte costituzionale, sembranopf@pendere per la seconda lettura, quella
cioé di una sorta di previsione introdotta a “bdiexi della giurisprudenza costituzionale
maturata sino al d.lgs. n. 4 del 2008 (la cui amitégha contagiato, evidentemente, la
scrittura della normd). Si parla infatti di “forme di tutela giuridica Blambiente pit
restrittive” e non di “norme di tutela”, nel sensime di un possibile intervento sull’oggetto
materiale “ambiente”, secondo I'espressione utliazdalla Corte, ma attraverso “forme”,

ossia strumenti, modalita, garanzie che rinvengioto negli ambiti di potesta legislativa

% 1| legislatore statale pud intervenire sulla disigipne attributiva di potere normativo, modificatal o
abrogandola, ovvero pud decidere di occupare il prarprima lasciato alle Regioni con una propria
regolamentazione della materia.

% In questo senso il parere del Consiglio di Staibosschema di decreto correttivo, n. 3838 del 2007
disponibile siQuesta rivistapar. 2.4.
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propri delle Regiorif. D'altro canto, il secondo comma va letto insdildiente con il primo
(“i principi contenuti nel presente decreto legislaticostituiscono le condizioni minime ed
essenziali per assicurare la tutela dell’ambientestto il territorio nazional®): al di la della
poca accortezza nella formulazione (perché soldnicipi e non tutte le disposizioni?) la
norma rievoca la teorica degbtandard minimi e uniformi di tutela propria della
giurisprudenza costituzionale e la Corte, in urfgigr gioco di sponda, nella sent. n. 314 del
2009 richiama l'art. 3yuinquiescome norma cheribadisc€ la circostanza che la disciplina
statale € €oncepita in vista della fissazione di prescrizianinime di tutela ambientdlégia
divenuti livelli “adeguati e non riducibili con la sent. n. 61 del 2089 che pud essere
incrementata con interventi delle Regioni che nesthell’ambito dell’esercizio delle loro
competenze.

E’ pur vero che trattandosi di disposizione datlarfulazione ambigua, essa rimane,
per sua stessa natura, maggiormente aperta aeletunlutive, laddove si rafforzi nella
giurisprudenza costituzionale il riconoscimentdalgbtesta regionale a carattere integrativo-

attuativo nella materia “tutela dell’ambiente el'@ebsistema”.

37 Di “garanzie per la popolazione e il territorio interessaparla di parere del Consiglio di Stato n. 383&720
cit. par. 2.4.

% Nella giurisprudenza pit recente si riaffaccialda della disciplina statale come fissazione dilivello
uniforme di tutela (vedi sentt. n. 127 del 20107ed&l 2011), piu che di un livello di tutela “adego e non
riducibile”; d’altro canto se I'adeguatezza si imde come efficacia rispetto al fine della tutelaietie difficile
comprendere il significato dell’attributo come erib orientatore del riparto di competenza (percima
disciplina statale in quanto tale € adeguata alips che persegue?). In casi sporadici 'adeguatézgtata
intesa, alla stregua dell’'art. 118 Cost., comeamigienza tra dimensione statale dell’interventamiegierseguiti (o
secondo altra lettura, rispondenza tra dimensidatale dell'intervento e fenomeni regolati), in modon
dissimile da quanto accade per la materia “tuteladoncorrenza”; in questo senso vedi sent. f.d&t 2009,
par. 11 delConsiderato in dirittg per cui ‘bgniqualvolta sia necessario verificare, come ndfgecie, la
legittimita costituzionale di norme statali che & disciplinato il fenomeno della gestione ddiuti, &
necessario valutare se I'incidenza della normatudle materie regionali immediatamente contiguetala da
compromettere il riparto costituzionale di cui d@bto V della parte Il della Costituzione, oltre limite della
adeguatezza, rispetto alla citata finalita di figgme dei livelli di tutela uniformi
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