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Statuto della Regione Calabria 

Legge regionale 19 ottobre 2004, n. 25 

(…) 

TITOLO V  
PROCEDIMENTO DI FORMAZIONE DELLE LEGGI  E DEI REGOLAMENTI 

REGIONALI  

Articolo 39  
(Iniziativa legislativa)  

1. L'iniziativa della legge regionale compete alla Giunta regionale, a ciascun Consigliere regionale, a 
ciascun Consiglio provinciale, a ciascun Consiglio comunale dei capoluoghi di Provincia, a non meno di 
tre Consigli comunali la cui popolazione sia complessivamente superiore ai diecimila abitanti, agli 
elettori della Regione in numero non inferiore a cinquemila, nonché al Consiglio delle Autonomie locali 
di cui all’articolo 48.  

2. L’iniziativa legislativa viene esercitata mediante la presentazione al Presidente del Consiglio regionale 
di un progetto di legge redatto in articoli e illustrato da una relazione descrittiva e, nel caso comporti 
spese a carico del bilancio regionale, da una relazione tecnico- finanziaria.  

3. Le ulteriori modalità per l’esercizio del diritto di iniziativa dei Consigli provinciali e comunali e degli 
stessi elettori sono stabilite da apposita legge regionale.  

4. Le proposte di legge presentate al Consiglio regionale decadono con la fine della legislatura, escluse 
quelle di iniziativa popolare.  

(…) 

TITOLO VIII  
FINANZA, BILANCIO, DEMANIO E PATRIMONIO  

(…) 

Articolo 52  
(Ordinamento contabile)  

1. L'ordinamento contabile, il bilancio di previsione annuale e il bilancio pluriennale della Regione sono 
disciplinati con legge regionale, nel rispetto dei princìpi di coordinamento della finanza pubblica e del 
patto di stabilità comunitario.  

2. La legge stabilisce i termini per l’approvazione del bilancio.  

3. L’esercizio provvisorio del bilancio non può essere concesso se non per legge e per un periodo non 
superiore complessivamente a quattro mesi.  

4. Con la legge di approvazione del bilancio non si possono stabilire nuovi tributi e nuove spese.  

5. Ogni altra legge che comporti nuove o maggiori spese deve indicare i mezzi per farvi fronte.  
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Regolamento interno del Consiglio regionale 

D.C.R. 27 maggio 2005, n. 5 

(…) 

CAPO XI 
Dell’iniziativa delle leggi e dei regolamenti di competenza del Consiglio  

Articolo 63 
(Iniziativa legislativa e regolamentare) 

1.L’iniziativa della legge regionale compete alla Giunta, a ciascun Consigliere regionale, a ciascun 
Consiglio provinciale, a ciascun Consiglio comunale dei capoluoghi di Provincia, a non meno di tre 
Consigli comunali, la cui popolazione sia complessivamente superiore a diecimila abitanti, agli 
elettori della Regione in numero non inferiore a cinquemila, nonché al Consiglio delle Autonomie 
Locali. 

2.L’iniziativa delle leggi si esercita mediante la presentazione al Presidente del Consiglio di 
proposte redatte in articoli, illustrate da una relazione descrittiva e, nel caso comportino spese a 
carico del bilancio regionale, da una relazione tecnico-finanziaria 

3. Nel caso di proposte presentate dalla Giunta regionale deve essere allegata la relativa delibera di 
Giunta. 

4.L’iniziativa dei regolamenti di competenza del Consiglio compete a ciascun Consigliere e alla 
Giunta regionale. 

5.L’iniziativa dei provvedimenti amministrativi rientranti nell’autonomia contabile e funzionale 
dell’Assemblea compete all’Ufficio di Presidenza, sentita, ove previsto da specifiche norme 
regolamentari, la Conferenza dei Presidenti dei Gruppi. 

6. Le proposte, contrassegnate con un numero progressivo, sono distribuite ai Consiglieri regionali 
nel più breve tempo possibile. 

Articolo 64 
(Ammissibilità delle proposte di legge) 

1. Il Presidente del Consiglio con l’assegnazione di cui al successivo articolo 66 dichiara 
l’ammissibilità della proposta di legge. 

2. Il Presidente del Consiglio con decisione motivata dichiara inammissibili le proposte di legge ai 
sensi del primo comma dell’art. 63, nel caso in cui siano palesemente esorbitanti da ogni profilo di 
competenza regionale, ovvero manchino dell’articolato o della relazione descrittiva o, nel caso in 
cui comportino oneri a carico del bilancio della Regione, manchino della relazione tecnico 
finanziaria. 

3.Avverso la decisione del Presidente,  il titolare della proposta può richiedere  che  il Consiglio 
regionale si pronunci sulla sua ammissibilità. Il Consiglio regionale  delibera a maggioranza 
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assoluta, sentiti eventualmente due Consiglieri a favore, compreso il proponente, e due contrari per 
non più di tre minuti ciascuno.  

(…) 

CAPO XIII 
Dell’esame in Consiglio 

(…) 

Articolo 93 
(Presentazione degli articoli aggiuntivi e degli emendamenti) 

1. Gli articoli aggiuntivi e gli emendamenti sono, di regola, presentati e svolti nelle Commissioni. 
Se sono respinti in Commissione, possono essere ripresentati in Assemblea, almeno 24 ore prima 
della seduta fissata per l’esame della proposta di legge. 

2. I nuovi articoli aggiuntivi o emendamenti debbono essere presentati almeno 24 ore prima della 
seduta fissata per l’esame della proposta di legge. 

3. Qualora gli articoli aggiuntivi o gli emendamenti importino maggiori spese o diminuzione di 
entrate, debbono essere corredati da una relazione tecnico finanziaria che illustra chiaramente la 
copertura della maggiore spesa o della minore entrata. Ove manchi o è carente la relazione tecnico-
finanziaria il Presidente dichiara inammissibile la proposta. Se i proponenti insistono, 
sull’ammissibilità decide l’Assemblea per alzata di mano, senza discussione. 

4. Il Presidente ha la facoltà di negare l'accettazione e lo svolgimento di ordini del giorno, articoli 
aggiuntivi o emendamenti che siano formulati con frasi sconvenienti, o siano relativi ad argomenti 
del tutto estranei all'oggetto della discussione, e può rifiutarsi di metterli in votazione. Se il 
consigliere insiste e il Presidente ritenga opportuno consultare l'Assemblea, questa decide senza 
discussione per alzata di mano. 
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LEGGE REGIONALE 4 febbraio 2002, n. 8  
Ordinamento del bilancio e della contabilità della Regione Calabria.  
(BUR n. 2 del 1 febbraio 2002, supplemento straordinario n. 6)  
 

(Testo coordinato con le modifiche e le integrazioni di cui alle LL.RR. 16 marzo 2004, n. 7, 11 
agosto 2004, n. 18, 11 gennaio 2006, n. 1, 16 aprile 2007, n. 7, 11 maggio 2007, n. 9, 5 ottobre 
2007, n. 22, 13 giugno 2008, n. 15, 12 dicembre 2008, n. 40, 12 giugno 2009, n. 19, 23 dicembre 
2011, n. 47, 27 dicembre 2012, n. 69 e 30 dicembre 2013, n. 56). 

 

(…) 

TITOLO I 

Strumenti di programmazione economica-finanziaria 

(…) 

Art. 5 

Leggi regionali di spesa 

 

 1. Le leggi regionali che prevedono attività o interventi a carattere continuativo o ricorrente 
determinano le procedure da seguire, rinviando alla legge di bilancio o alla legge finanziaria la 
quantificazione della relativa spesa. In tal caso la Regione può dare corso alle procedure e agli 
adempimenti previsti dalla legge, con esclusione degli atti dai quali comunque sorga l’obbligo 
dell’amministrazione di assumere impegni a norma dell’articolo 43. 2. Le leggi regionali che 
dispongono spese a carattere pluriennale indicano l’ammontare complessivo, nonché la quota 
eventualmente a carico del bilancio in corso o già presentato al Consiglio, rinviando ai successivi 
bilanci la determinazione delle quote di spesa destinate a gravare su ciascuno dei relativi esercizi. 3. 
La quantificazione annuale della spesa può essere prevista per i casi in cui le leggi disciplinano 
interventi o servizi per i quali la continuità e la regolarità dell’erogazione della stessa spesa nel 
tempo assumono un interesse preminente. 4. Le leggi che prevedono opere od interventi, la cui 
esecuzione si protrae per più esercizi, possono autorizzare la stipulazione di contratti o comunque, 
l’assunzione di obbligazioni da parte della Regione nei limiti dell’intera somma in esse indicata, 
fermo restando che formano impegno sugli stanziamenti di ciascun bilancio, ai sensi dell’articolo 
43, soltanto le somme corrispondenti alle obbligazioni che vengono a scadere nel corso del relativo 
esercizio. 5. Le leggi che autorizzano l’erogazione di contributi in più annualità indicano il numero 
complessivo delle annualità e l’importo massimo delle obbligazioni pluriennali che possono essere 
assunte per ciascun anno di validità della legge stessa. 6. L’importo massimo delle obbligazioni 
pluriennali di cui al comma 5 è definitivamente rideterminato in misura pari al totale degli impegni 
definiti in chiusura dell’esercizio successivo a quello di prima iscrizione del limite di impegno. 
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Art. 6 

Copertura finanziaria delle leggi regionali di spesa. 

1. La copertura finanziaria delle leggi che comportano nuove o maggiori spese, ovvero minori 
entrate, deve avvenire nel rispetto degli equilibri di bilancio, dei vincoli di destinazione e della 
natura economica delle entrate e delle spese. 2. Alla copertura finanziaria delle leggi si procede con 
riferimento al bilancio di previsione annuale: a) mediante utilizzo o rideterminazione degli 
accantonamenti nei fondi speciali; b) mediante riduzione di stanziamenti di spesa; c) in 
corrispondenza a nuove o maggiori entrate. 3. Per le leggi che comportano nuove o maggiori spese, 
ovvero minori entrate, a valere su più di un esercizio finanziario, il riscontro della copertura 
finanziaria avviene per ciascun anno di riferimento del bilancio pluriennale a legislazione vigente, a 
condizione che gli oneri eventualmente a carico di esercizi successivi a quelli considerati dal 
bilancio pluriennale abbiano nel tempo un andamento costante o raggiungano comunque l’importo 
maggiore nel periodo considerato dallo stesso bilancio pluriennale. 

 

Art. 7 

Relazione tecnica sulle metodologie di quantificazione economico-finanziaria 

 1. Le proposte di legge di iniziativa della Giunta regionale sono corredate da una relazione 
predisposta dalla struttura regionale competente per materia e verificata dalla struttura regionale 
preposta al bilancio. 2. Nella relazione sono rappresentati, in particolare:6 a) b) c) gli oneri 
finanziari distintamente per la spesa corrente e per la spesa in conto capitale, con l’indicazione degli 
elementi e dei criteri adottati per la quantificazione degli stessi, ponendo in evidenza anche gli 
eventuali oneri di gestione a carico della Regione indotti dagli interventi in conto capitale; qualora 
gli oneri previsti dalla proposta di legge abbiano un’incidenza su più di un esercizio, essi vanno 
evidenziati in corrispondenza di ciascuno degli esercizi interessati del bilancio pluriennale; d) gli 
aspetti procedurali e quelli organizzativi, indicando le modalità e i tempi di attuazione delle 
procedure, nonché le conseguenze dell’impatto sulla struttura organizzativa regionale della proposta 
di legge. 
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Sentenza 224/2014

Giudizio GIUDIZIO DI LEGITTIMITÀ COSTITUZIONALE IN VIA PRINCIPALE

Presidente  - Redattore CASSESE CAROSI

Udienza Pubblica del  Decisione del 08/07/2014 15/07/2014

Deposito del  Pubblicazione in G. U. 25/07/2014 30/07/2014

Norme impugnate: Art. 25 della legge della Provincia autonoma di Bolzano 19/07/2013, n. 10.

Massime: 38116

Atti decisi: ric. 94/2013

SENTENZA N. 224

ANNO 2014

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Sabino CASSESE; Giudici : Giuseppe TESAURO, Paolo Maria
NAPOLITANO, Giuseppe FRIGO, Alessandro CRISCUOLO, Paolo GROSSI, Giorgio LATTANZI,
Aldo CAROSI, Marta CARTABIA, Sergio MATTARELLA, Mario Rosario MORELLI, Giancarlo
CORAGGIO, Giuliano AMATO,

ha pronunciato la seguente

SENTENZA

nel giudizio di legittimità costituzionale dell’art. 25 della legge della Provincia autonoma di Bolzano
19 luglio 2013, n. 10 (Modifiche di leggi provinciali in materia di urbanistica, tutela del paesaggio,
foreste, aree per insediamenti produttivi, miglioramento fondiario, attività ricettiva, espropriazioni,
associazioni agrarie, alimenti geneticamente non modificati, protezione degli animali, commercio e
inquinamento acustico), promosso dal Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 2–4
ottobre 2013, depositato in cancelleria il 10 ottobre 2013 ed iscritto al n. 94 del registro ricorsi 2013.

Visto l’atto di costituzione della Provincia autonoma di Bolzano;
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udito nell’udienza pubblica dell’8 luglio 2014 il Giudice relatore Aldo Carosi;

uditi l’avvocato dello Stato Barbara Tidore per il Presidente del Consiglio dei ministri e l’avvocato
Stephan Beikircher per la Provincia autonoma di Bolzano.

Ritenuto in fatto

1.– Il Presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato e difeso dall’Avvocatura generale dello
Stato, con ricorso notificato il 2–4 ottobre 2013 e depositato il 10 ottobre 2013 (reg. ric. n. 94 del 2013),
ha impugnato l’art. 25 della legge della Provincia autonoma di Bolzano 19 luglio 2013, n. 10 (Modifiche
di leggi provinciali in materia di urbanistica, tutela del paesaggio, foreste, aree per insediamenti
produttivi, miglioramento fondiario, attività ricettiva, espropriazioni, associazioni agrarie, alimenti
geneticamente non modificati, protezione degli animali, commercio e inquinamento acustico), per
violazione dell’art. 81, quarto comma, della Costituzione.

1.1.– L’art. 25, della legge prov. Bolzano n. 10 del 2013 stabilisce che «1. Alla copertura degli oneri
derivanti dalla presente legge si provvede con gli stanziamenti di spesa già disposti in bilancio sulle unità
previsionali di base 15215 e 15225 a carico dell’esercizio 2013 e autorizzati per gli interventi di cui agli
articoli 49, 49-bis, 49-ter, 50, 50-bis, 51 e 51-ter della legge provinciale 11 agosto 1997, n. 13, e
successive modifiche, abrogati dall'articolo 24. 2. La spesa a carico dei successivi esercizi finanziari è
stabilita con la legge finanziaria annuale».

Secondo il ricorrente, la norma in esame – che ha introdotto importanti modifiche in un numero
rilevante di leggi provinciali afferenti a diverse materie, quali l’urbanistica, la tutela del paesaggio, le
aree per insediamenti produttivi, il miglioramento fondiario, l’attività ricettiva, le espropriazioni, gli
alimenti geneticamente non modificati, la protezione degli animali, il commercio e l’inquinamento
acustico – non sarebbe idonea ad assicurare la copertura finanziaria richiesta dalla disposizione
costituzionale invocata come parametro.

Inoltre le disposizioni abrogate con l’art. 24 della legge in esame non prevedrebbero autorizzazioni
di spesa; infine, l’unità previsionale di base (U.P.B.) 15215 ed il capitolo 15225.15 (Spese per l’acquisto
e l’apprestamento di aree destinate ad interventi produttivi nonché indennizzi per la revoca delle
medesime assegnazioni - L.P. n. 13/1997, da art. 44 a art. 51-ter) non presenterebbero per l’anno 2013
alcuna disponibilità finanziaria. Conclude quindi il Presidente del Consiglio dei ministri chiedendo che
l’art. 25 della legge prov. Bolzano n. 10 del 2013 sia dichiarato costituzionalmente illegittimo.

2.– Si è costituita in giudizio la Provincia autonoma di Bolzano. La resistente eccepisce innanzi tutto
la parziale inammissibilità del ricorso per carenza di motivazione in quanto, si sostiene, la deliberazione
del Consiglio dei ministri del 27 settembre 2013, in forza della quale è stata promossa la presente
questione di legittimità costituzionale, avrebbe ad oggetto unicamente il comma 1 dell’art. 25 della legge
prov. Bolzano n. 10 del 2013 mentre, con il ricorso, si censura l’intero art. 25 e quindi anche il comma 2,
che invece non sarebbe considerato dalla deliberazione del Consiglio dei ministri, e riguardo al quale,
inoltre, il ricorso non conterrebbe alcuna specifica censura.

2.1.– Nel merito, espone la Provincia autonoma di Bolzano che, come sarebbe possibile evincere dal
quadro generale del bilancio contenuto nella legge della Provincia autonoma di Bolzano 20 dicembre
2012, n. 23 (Bilancio di previsione della Provincia autonoma di Bolzano per l’anno finanziario 2013 e
bilancio triennale 2013-2015), l’U.P.B. 15225 (Sostegno delle imprese ed organizzazioni dell’artigianato
e dei Comuni) prevede un’autorizzazione di spesa di euro 22.100.000,00, mentre l’U.P.B. 15215 (Aree
industriali e infrastrutture per la ricerca tecnologica) prevede “zero” per le spese da sostenere per tali
interventi, in quanto il capitolo che compone l’U.P.B. viene dotato di fondi mediante decreto di
variazione di bilancio, trattandosi di capitolo di spesa vincolato a specifico capitolo di entrata, come
sarebbe espressamente consentito dall’art. 24 dalla legge della Provincia autonoma di Bolzano 29
gennaio 2002, n. 1 (Norme in materia di bilancio e di contabilità della Provincia autonoma di Bolzano).
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2.2.– Rileva, inoltre, la resistente che il riferimento al capitolo 15225.15 contenuto nel ricorso non si
rinverrebbe nell’impugnato art. 25, comma 1, della legge prov. Bolzano n. 10 del 2013, che si riferirebbe
invece all’U.P.B. n. 15225: si evidenzia in proposito che, secondo quanto previsto nell’art. 11 della legge
prov. Bolzano n. 1 del 2002, l’unità di voto del bilancio di previsione è costituita dall’unità previsionale
di base e non dal singolo capitolo, quindi il riferimento nel ricorso al capitolo 15225.15 sarebbe errato e
ne determinerebbe l’infondatezza, in quanto l’U.P.B. 15225 conterrebbe in realtà una sufficiente
copertura finanziaria.

Osserva inoltre la Provincia autonoma di Bolzano che la legge prov. Bolzano n. 10 del 2013 avrebbe
modificato ampiamente la precedente disciplina contenuta nel Capo V della legge della Provincia
autonoma di Bolzano 11 agosto 1997, n. 13 (Legge urbanistica provinciale), concernente la procedura
per l’assegnazione dei terreni nelle zone produttive che, in seguito a tali modifiche, a differenza della
disciplina precedente, presupporrebbe la libera disponibilità delle aree produttive e solo in casi
eccezionali avrebbe previsto il ricorso all’espropriazione dei beni al valore di mercato. Al riguardo, si
evidenzia che l’art. 24 della legge prov. Bolzano n. 10 del 2013 avrebbe contemporaneamente abrogato
numerose disposizioni della legge prov. Bolzano n. 13 del 1997: il finanziamento di questi interventi
veniva assicurato dalla legge prov. Bolzano n. 23 del 2012, prevedendo le apposite unità previsionali di
base 15215 e 15225. Secondo la resistente da tale novella dovrebbe derivare sicuramente una minore
spesa per il bilancio provinciale.

Per tali ragioni, sostiene la Provincia autonoma, la copertura finanziaria non sarebbe data dall’art. 24
(abrogazione di disposizioni) della legge prov. Bolzano n. 10 del 2013, ma dalle unità previsionali di
base richiamate nel successivo art. 25. Al riguardo, si rileva che l’art. 25, comma 1, della citata legge
dovrebbe necessariamente essere letto in combinato disposto con il comma 2 dello stesso articolo, che
prevede che la spesa a carico dei successivi esercizi finanziari è stabilita con la legge finanziaria annuale:
secondo la resistente questa disposizione non sarebbe stata impugnata e, quindi, per il futuro dovrebbe
ritenersi sicuramente assicurata la copertura finanziaria.

Considerato in diritto

1.– Con ricorso notificato il 2–4 ottobre 2013 e depositato il 10 ottobre 2013 (reg. ric. n. 94 del
2013), il Presidente del Consiglio dei ministri ha proposto, in riferimento all’art. 81, quarto comma, della
Costituzione, questione di legittimità costituzionale dell’art. 25 della legge della Provincia autonoma di
Bolzano 19 luglio 2013, n. 10 (Modifiche di leggi provinciali in materia di urbanistica, tutela del
paesaggio, foreste, aree per insediamenti produttivi, miglioramento fondiario, attività ricettiva,
espropriazioni, associazioni agrarie, alimenti geneticamente non modificati, protezione degli animali,
commercio e inquinamento acustico).

La disposizione impugnata prevede che: «1. Alla copertura degli oneri derivanti dalla presente legge
si provvede con gli stanziamenti di spesa già disposti in bilancio sulle unità previsionali di base 15215 e
15225 a carico dell’esercizio 2013 e autorizzati per gli interventi di cui agli articoli 49, 49-bis, 49-ter, 50,
50-bis, 51 e 51-ter della legge provinciale 11 agosto 1997, n. 13, e successive modifiche, abrogati
dall’articolo 24. 2. La spesa a carico dei successivi esercizi finanziari è stabilita con la legge finanziaria
annuale».

1.1.– Secondo il ricorrente, la norma in esame – che ha introdotto importanti modifiche in un numero
rilevante di leggi provinciali afferenti a diverse materie, quali l’urbanistica, la tutela del paesaggio, le
aree per insediamenti produttivi, il miglioramento fondiario, l’attività ricettiva, le espropriazioni, gli
alimenti geneticamente non modificati, la protezione degli animali, il commercio e l’inquinamento
acustico – non sarebbe idonea ad assicurare la copertura finanziaria richiesta dalla disposizione
costituzionale invocata come parametro.

Inoltre, le disposizioni abrogate con l’art. 24 della medesima legge prov. Bolzano n. 10 del 2013 non
farebbero riferimento a specifiche autorizzazioni di spesa, e comunque, non sarebbero correlate ad
alcuna posta dotata di adeguata disponibilità finanziaria.
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1.2.– La Provincia autonoma di Bolzano eccepisce in via preliminare la parziale inammissibilità del
ricorso per quel che concerne il comma 2 della disposizione impugnata.

Secondo la resistente la deliberazione del Consiglio dei ministri avrebbe ad oggetto unicamente il
comma 1 dell’art. 25, della legge prov. Bolzano n. 10 del 2013, mentre nei confronti del comma
successivo non sarebbe mossa alcuna censura.

Nel merito la Provincia autonoma di Bolzano formula le seguenti eccezioni:

a) erroneamente il Presidente del Consiglio dei ministri avrebbe fatto riferimento a capitoli di spesa
anziché a unità previsionali di base, ignorando tra l’altro che, secondo quanto previsto dall’art. 11 della
legge della Provincia autonoma di Bolzano 29 gennaio 2002, n. 1 (Norme in materia di bilancio e di
contabilità della Provincia autonoma di Bolzano), l’unità di voto del bilancio di previsione sarebbe
costituita dall’unità previsionale di base, dal che deriverebbe l’erroneo riferimento al capitolo 15225.15 e
la conseguente infondatezza del ricorso;

b) il ricorrente non avrebbe tenuto conto delle economie di spesa indotte dal nuovo art. 46 della
legge della Provincia autonoma di Bolzano 11 agosto 1997, n. 13 (Legge urbanistica provinciale),
modificata dall’art. 5 della legge prov. Bolzano n. 10 del 2013, il quale comporterebbe che, a differenza
del passato, si farebbe ricorso all’espropriazione per acquisire le aree dei piani degli insediamenti
produttivi solo in casi eccezionali. La novità normativa in questione comporterebbe una minore spesa per
il bilancio provinciale, di cui si dovrebbe tener conto ai fini della compensazione degli eventuali costi
derivanti dalla disposizione impugnata;

c) l’unità previsionale di cui il ricorrente assume l’assenza di copertura sarebbe solo apparentemente
priva di stanziamento dal momento che la sua natura di posta vincolata a correlato capitolo di entrata le
assicurerebbe una capienza attraverso decreti di variazione: in particolare «L’unità previsionale di base
15215 (Aree industriali e infrastrutture per la ricerca tecnologica) prevede[rebbe] euro 0 per le spese da
sostenere per tali interventi, in quanto il capitolo che compone l’u.p.b. viene dotato di fondi mediante
decreto di variazione di bilancio, trattandosi di capitolo di spesa vincolato a specifico capitolo di entrata,
come espressamente consentito dall’articolo 24 dalla legge provinciale 29 gennaio 2002, n. 1». Inoltre
l’unità previsionale di base 15225 prevederebbe una congrua autorizzazione di spesa di euro
22.100.000,00 a sostegno delle imprese, organizzazioni dell’artigianato e dei Comuni.

2.– Innanzitutto, è opportuno precisare che le censure sono state correttamente formulate in
riferimento al testo dell’art. 81, quarto comma, Cost. antecedente alla entrata in vigore della legge
costituzionale 20 aprile 2012, n. 1 (Introduzione del principio del pareggio di bilancio nella Carta
costituzionale), che lo ha modificato, poiché la revisione introdotta da tale legge costituzionale si applica
a decorrere dall’esercizio finanziario 2014, data successiva alla proposizione del ricorso da parte del
Presidente del Consiglio dei ministri.

3.– Deve essere poi disattesa l’eccezione di parziale inammissibilità del ricorso sollevata dalla
Provincia autonoma di Bolzano. La resistente nel suo atto di costituzione contesta all’Avvocatura dello
Stato l’estensione del ricorso – rispetto alla delibera del Consiglio dei ministri – al comma 2 dell’art. 25
della legge prov. Bolzano n. 10 del 2013. È vero, al contrario, che il patrocinio erariale riproduce
sostanzialmente la relazione del Ministero degli affari regionali cui interamente rinvia la deliberazione
del Consiglio dei ministri. Detta relazione contempla – al pari del ricorso proposto dall’Avvocatura dello
Stato – il riferimento all’intero art. 25 citato.

Non può essere presa in considerazione neppure l’eccezione della resistente secondo cui le censure
mosse dal ricorrente non sarebbero in alcun modo riferibili al comma 2 della disposizione impugnata.
Nella pur sintetica motivazione del ricorso si precisa che la copertura di cui si lamenta l’assenza riguarda
le modifiche normative dell’intera legge incidenti sulla spesa, le quali non sono limitate ad un solo
esercizio ma, per il loro carattere definitivo, si estendono anche agli esercizi successivi.

4.– Nel merito, la questione è fondata.
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È utile preliminarmente sottolineare come le difese della Provincia autonoma si concentrino sulla
natura e sul regime giuridico di singole poste del bilancio senza replicare alla prima e più generale
censura del Presidente del Consiglio dei ministri che attiene agli effetti della legge provinciale sul
coacervo delle funzioni così come rideterminato e alla loro compatibilità con le risorse finanziarie
complessivamente disponibili. La resistente sembra ritenere che l’assenza di specifiche censure circa
partite di spesa non esplicitamente evocate nel ricorso comporti l’inammissibilità o comunque
l’infondatezza dello stesso in parte qua.

Al contrario, la formulazione della norma (che riguarda esplicitamente l’intera legge) ed il contesto
di eterogenee ma incisive riforme delle funzioni cui si riferisce la legge stessa implicano che sia onere
del legislatore provinciale provarne la copertura nel suo complesso. Infatti, la legge provinciale «in
quanto nuova e latrice di oneri, [deve] individuare, sia pure in via presuntiva, i mezzi finanziari necessari
per la sua attuazione» (sentenza n. 115 del 2012). Non si tratta, nel caso in esame, di consentire
un’inversione dell’onere della prova consistente nell’esonerare parte attrice dall’individuazione specifica
delle modifiche normative non coperte; è la natura promiscua delle modifiche stesse e l’ammissione
esplicita ma generica del legislatore provinciale circa l’esistenza di costi da coprire ad esigere dal
legislatore medesimo «di provare la copertura delle spese conseguenti all’adozione di una legge,
ogniqualvolta in essa siano previsti – ancorché sotto forma di riorganizzazione delle strutture esistenti –
nuovi servizi e nuove dotazioni di risorse umane e tecniche (sentenza n. 141 del 2010)» (sentenza n. 115
del 2012).

4.1.– È proprio la struttura e la polivalenza della legge impugnata – la quale spazia in un campo
vastissimo di funzioni amministrative di competenza dell’ente territoriale – a determinare la non
conformità al parametro costituzionale della copertura disposta dall’impugnato art. 25. Quest’ultima
avrebbe dovuto essere individuata, sia pure in via presuntiva, in modo analitico con riguardo all’intero
riassetto delle funzioni amministrative interessate.

Come è stato già affermato da questa Corte, non «si può assumere che mancando nella legge ogni
indicazione della così detta “copertura”, cioè dei mezzi per far fronte alla nuova o maggiore spesa, si
debba per questo solo fatto presumere che la legge non implichi nessun onere o nessun maggiore onere.
La mancanza o l’esistenza di un onere si desume dall’oggetto della legge e dal contenuto di essa»
(sentenza n. 30 del 1959).

Nel caso di specie, peraltro, è lo stesso legislatore provinciale a dichiarare esplicitamente l’esistenza
di oneri finanziari, dei quali assume la implicita copertura attraverso la compensazione con economie di
spesa che deriverebbero dalla più favorevole disciplina introdotta in materia di attuazione dei piani
aventi ad oggetto insediamenti produttivi. Secondo la resistente, infatti, il passaggio dal regime di
espropriazione delle aree a quello della valorizzazione della «libera iniziativa economica» in tema di
«disponibilità delle aree produttive», assicurerebbe una minore spesa, e non già un aggravio, per il
bilancio provinciale.

La tesi non è condivisibile: la generica e non quantificata asserzione di economie inerenti ad una sola
delle funzioni interessate al riordino legislativo non è idonea ad assicurare una copertura credibile
quando nella posta di bilancio interessata al ricorso «convivono, in modo promiscuo ed indistinto sotto il
profilo della pertinente quantificazione, i finanziamenti di precedenti leggi regionali» (sentenza n. 115
del 2012).

Questa Corte ha già precisato che la riduzione compensativa di autorizzazioni derivanti da
disposizioni di legge modificate «deve essere sempre espressa e analiticamente quantificata, in quanto
[finalizzata] a compensare […] gli oneri indotti dalla nuova previsione legislativa. Si tratta di un
principio finanziario immanente all’ordinamento, enunciato esplicitamente dall’art. 81, quarto comma,
Cost. [e quindi] di diretta applicazione secondo la costante interpretazione di questa Corte» (sentenza n.
115 del 2012). In questa prospettiva ermeneutica non assume rilevanza il fatto che le risorse destinate ad
un complesso così vasto di funzioni provinciali siano riferite ad un capitolo o ad una unità previsionale di
base.
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4.2.– La previsione della legge provinciale di contabilità secondo cui l’unità di voto in sede
legislativa è costituita dalla unità previsionale di base riguarda le modalità formali di approvazione del
“bilancio politico” in sede di Consiglio provinciale, ma non esime lo stesso legislatore dall’onere di
assicurare la copertura delle singole leggi provinciali così come risultanti dalle eventuali modifiche
normative introdotte.

Il principio di copertura, infatti, ha natura di precetto sostanziale cosicché ogni disposizione che
comporta conseguenze finanziarie di carattere positivo o negativo deve essere corredata da un’apposita
istruttoria e successiva allegazione degli effetti previsti e della relativa compatibilità con le risorse a
disposizione. Nel caso di norme a regime, come quello di specie, dette operazioni devono essere riferite
sia all’esercizio di competenza che a quelli successivi in cui le norme esplicheranno effetti.

Il principio di analitica copertura espresso dall’art. 81, quarto comma, Cost., e ora sostanzialmente
riprodotto nell’art. 81, terzo comma, Cost., come formulato dalla legge costituzionale n. 1 del 2012,
trova, tra l’altro, esplicita declinazione nell’apposito art. 17 (Copertura finanziaria delle leggi) della
legge 31 dicembre 2009, n. 196 (Legge di contabilità e finanza pubblica) – direttamente applicabile alla
Provincia autonoma di Bolzano, per effetto dell’art. 19, comma 2, della stessa legge – laddove è
prescritto che «ciascuna legge che comporti nuovi o maggiori oneri indica espressamente, per ciascun
anno e per ogni intervento da essa previsto, la spesa autorizzata, che si intende come limite massimo di
spesa, ovvero le relative previsioni di spesa, definendo una specifica clausola di salvaguardia, da redigere
secondo i criteri di cui al comma 12, per la compensazione degli effetti che eccedano le previsioni
medesime. In ogni caso la clausola di salvaguardia deve garantire la corrispondenza, anche dal punto di
vista temporale, tra l’onere e la relativa copertura».

Come già osservato, non è rilevante, nel caso di specie, l’eccepito difetto di individuazione, da parte
del ricorrente, delle partite di spesa inerenti all’incidenza delle nuove disposizioni di cui è denunciata la
mancata copertura.

Infatti, è la legge provinciale stessa, in quanto modificatrice di numerose disposizioni suscettibili – in
virtù della loro messa a regime – di avere impatto pluriennale, a dover indicare in modo preciso ed
analitico gli effetti previsti, di carattere positivo e negativo, in modo da consentire la verifica
dell’influenza complessiva sul bilancio annuale e pluriennale.

È bene ribadire in proposito che l’obbligo di corredare le innovazioni legislative di allegati o
documenti dimostrativi degli effetti economici delle stesse non costituisce, con riferimento ai giudizi
sulle questioni di legittimità sollevate in via principale, un’inversione dell’onere della prova a danno
della Regione o della Provincia autonoma convenuta in giudizio, ma costituisce naturale ottemperanza al
principio costituzionale sancito dal citato art. 81, quarto comma, Cost.

Quest’ultimo va rispettato, in primis, nelle assemblee parlamentari deputate all’approvazione della
legge. Il fatto che l’unità di voto sia riferita all’unità previsionale di base non comporta che – quando il
suo oggetto sia collegabile a più funzioni – l’approvazione del contenuto dell’unità stessa sia una
clausola in bianco, suscettibile di successivo riempimento a piena discrezione degli organi deputati alla
sua attuazione. Al contrario, già la relazione al disegno di legge deve informare in modo analitico
l’assemblea deliberante sugli obiettivi e sui correlati mezzi relativi a ciascuna disposizione comportante
spesa, ancorché incorporata in unità previsionale a contenuto promiscuo.

4.3.– Anche l’eccezione della resistente secondo cui l’U.P.B. 15215 sarebbe solo apparentemente
priva di risorse dal momento che la stessa sarebbe posta di spesa vincolata a specifico capitolo di entrata
(nel caso di specie il cap. 336.32 – Recupero indennità di esproprio), è priva di fondamento per più
ordini di ragioni.

La prima è costituita dal fatto che un vincolo di utilizzazione presuppone l’esistenza di risorse che,
nel caso di specie, risultano inesistenti per via dello stanziamento in entrata e spesa pari a zero. Tale
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articolazione segnala unicamente la possibilità di una correlazione contabile. La correlazione potrebbe
essere congruente con la regola della copertura solo dopo formale variazione di bilancio in aumento
specificativa della previsione di spesa e di entrata relativa all’esercizio finanziario di riferimento.

La seconda ragione risiede nella regola per cui il vincolo deve trovare corrispondenza in apposita
disposizione di legge, la quale – a sua volta – non può consistere in una inammissibile deroga al
principio dell’unità di bilancio «secondo il quale tutte le entrate correnti, a prescindere dalla loro origine,
concorrono alla copertura di tutte le spese correnti, con conseguente divieto di prevedere una specifica
correlazione tra singola entrata e singola uscita» (sentenza n. 192 del 2012). Il vincolo, infatti, deve
essere rinvenuto in disposizione di legge specificamente attinente alla materia cui ineriscono gli
stanziamenti correlati. Così, con riguardo al caso in esame, è principio risalente e mai derogato – già
contenuto nella legge 22 ottobre 1971, n. 865 (Programmi e coordinamento dell’edilizia residenziale
pubblica; norme sull’espropriazione per pubblica utilità; modifiche ed integrazioni alla legge 17 agosto
1942, n. 1150; alla legge 18 aprile 1962, n. 167; alla legge 29 settembre 1964, n. 847; ed autorizzazione
di spesa per interventi straordinari nel settore dell’edilizia residenziale, agevolata e convenzionata) –
quello dell’autofinanziamento degli espropri mediante il ricarico del relativo costo sui «corrispettivi della
concessione in superficie […] [e sui] prezzi delle aree cedute in proprietà [che] devono, nel loro insieme,
assicurare la copertura delle spese sostenute […] per l’acquisizione delle aree comprese in ciascun piano
approvato» (art. 35).

Pertanto, se la correlazione tra speculari poste di entrata e di spesa è ipotizzabile nel caso di
attuazione dei piani per gli insediamenti produttivi mediante concessione o cessione di area da parte
pubblica, analogo collegamento è impraticabile nei casi in cui la modalità dell’acquisizione delle aree per
esproprio è stata sostituita dalla regola del coinvolgimento diretto dei proprietari delle aree e della
dazione agli stessi di contributi a fondo perduto. Quest’ultima presuppone, infatti, esborsi a carico della
parte pubblica non compensati da alcun correlato introito.

4.4.– Quanto ai pretesi risparmi che deriverebbero, secondo la Provincia autonoma, dal nuovo
regime delle aree destinate ad insediamenti produttivi, non è affatto implausibile che la stessa modifica, a
regime, delle modalità di acquisizione di tali aree, anziché produrre economie di spesa, possa provocare
degli incrementi.

Nella disciplina relativa alla esecuzione dei piani particolareggiati è infatti acclarato che gli
acquirenti o i concessionari delle aree stesse siano obbligati a rimborsare i costi della loro acquisizione
nonché a fronteggiare gli oneri di urbanizzazione. In tale contesto le operazioni afferenti all’esproprio
hanno un impatto neutro, dal momento che gli oneri si compensano con l’integrale rimborso da parte dei
concessionari e degli acquirenti. Nella legge prov. Bolzano n. 10 del 2013 sono invece previsti incentivi
ai privati per l’acquisizione di aree per insediamenti produttivi, contributi a fondo perduto per
l’urbanizzazione di zone per insediamenti produttivi, nonché finanziamenti sempre a fondo perduto ai
Comuni per l’acquisizione di dette aree. Si tratta, evidentemente, di ulteriori oneri che l’impugnata
disposizione non quantifica e di cui, conseguentemente, non fornisce copertura.

5.– Dunque, l’art. 25 della legge prov. Bolzano n. 10 del 2013, nel provvedere alla riorganizzazione
di una serie rilevante di funzioni senza determinarne gli effetti finanziari attivi e passivi e la loro
influenza complessiva sul bilancio di competenza e sugli esercizi futuri, si pone in contrasto con l’art. 81,
quarto comma, Cost. e deve essere pertanto dichiarato costituzionalmente illegittimo.

PER QUESTI MOTIVI

LA CORTE COSTITUZIONALE

dichiara l’illegittimità costituzionale dell’art. 25 della legge della Provincia autonoma di Bolzano 19
luglio 2013, n. 10 (Modifiche di leggi provinciali in materia di urbanistica, tutela del paesaggio, foreste,
aree per insediamenti produttivi, miglioramento fondiario, attività ricettiva, espropriazioni, associazioni
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agrarie, alimenti geneticamente non modificati, protezione degli animali, commercio e inquinamento
acustico).

Così deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 15 luglio 2014.

F.to:

Sabino CASSESE, Presidente

Aldo CAROSI, Redattore

Gabriella MELATTI, Cancelliere

Depositata in Cancelleria il 25 luglio 2014.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Gabriella MELATTI

Le sentenze e le ordinanze della Corte costituzionale sono pubblicate nella prima serie speciale della Gazzetta Ufficiale
della Repubblica Italiana (a norma degli artt. 3 della legge 11 dicembre 1984, n. 839 e 21 del decreto del Presidente della
Repubblica 28 dicembre 1985, n. 1092) e nella Raccolta Ufficiale delle sentenze e ordinanze della Corte costituzionale (a norma
dell'art. 29 delle Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte costituzionale, approvate dalla Corte costituzionale il 16
marzo 1956).

Il testo pubblicato nella Gazzetta Ufficiale fa interamente fede e prevale in caso di divergenza.
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Sentenza 181/2013

Giudizio GIUDIZIO DI LEGITTIMITÀ COSTITUZIONALE IN VIA PRINCIPALE

Presidente  - Redattore GALLO CAROSI

Udienza Pubblica del  Decisione del 18/06/2013 03/07/2013

Deposito del  Pubblicazione in G. U. 09/07/2013 17/07/2013

Norme impugnate: Art. 5 della legge della Regione Molise 07/08/2012, n. 19.

Massime: 37206  37207 37208

Atti decisi: ric. 163/2012

SENTENZA N. 181

ANNO 2013

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Franco GALLO; Giudici : Luigi MAZZELLA, Gaetano SILVESTRI,
Sabino CASSESE, Giuseppe TESAURO, Paolo Maria NAPOLITANO, Giuseppe FRIGO, Alessandro
CRISCUOLO, Paolo GROSSI, Giorgio LATTANZI, Aldo CAROSI, Marta CARTABIA, Sergio
MATTARELLA, Mario Rosario MORELLI, Giancarlo CORAGGIO,

ha pronunciato la seguente

SENTENZA

nel giudizio di legittimità costituzionale dell’articolo 5 della legge della Regione Molise 7 agosto
2012, n. 19 (Interventi in favore delle associazioni combattentistiche e d’arma), promosso dal Presidente
del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 15-18 ottobre 2012, depositato in cancelleria il 22
ottobre 2012 ed iscritto al n. 163 del registro ricorsi 2012.

Udito nell’udienza pubblica del 18 giugno 2013 il Giudice relatore Aldo Carosi;

udito l’avvocato dello Stato Gesualdo d’Elia per il Presidente del Consiglio dei ministri.
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Ritenuto in fatto

1. – Con ricorso notificato il 15-18 ottobre 2012 e depositato il 22 ottobre 2012, il Presidente del
Consiglio dei ministri, rappresentato e difeso dall’Avvocatura generale dello Stato, ha impugnato
l’articolo 5 della legge della Regione Molise 7 agosto 2012, n. 19 (Interventi in favore delle associazioni
combattentistiche e d’arma), pubblicata sul Bollettino Ufficiale della Regione Molise n. 19 del 16 agosto
2012.

La legge in questione prevede, a favore delle associazioni combattentistiche, d’arma e delle forze
dell’ordine costituite ed operanti in Molise, la concessione di contributi finalizzati ad agevolare il
conseguimento degli scopi istituzionali e sociali.

Il ricorrente sostiene che l’art. 5 della legge impugnata – stabilendo, nel comma 1, che agli oneri
finanziari derivanti dalla applicazione della stessa si provveda con i fondi stanziati in sede di
finanziamento della legge della Regione Molise 19 aprile 1985, n. 10 (Contributi a favore delle
associazioni combattentistiche e d’arma), e, nel comma 2, che per gli anni successivi si provvede con le
leggi di approvazione del bilancio regionale – violerebbe l’art. 81, quarto comma, della Costituzione, in
difetto della quantificazione dell’onere finanziario derivante dall’applicazione della legge.

Ad avviso del ricorrente, tale mancanza non potrebbe essere sopperita dal riferimento ai capitoli cui
attingere, indicati nell’art. 7 della legge della Regione Molise n. 10 del 1985, a cui la disposizione
impugnata rinvia, atteso che l’onere finanziario potrebbe essere di entità tale da rendere detti capitoli
incapienti, risultando così violate le prescrizioni dell’art. 81, quarto comma, Cost. e l’obbligo di
chiarezza e di solidità del bilancio che – come ritenuto dalla Corte costituzionale nelle sentenze n. 272 e
n. 106 del 2011, n. 141 e n. 100 del 2010 – vincolerebbe anche il legislatore regionale.

Inoltre, il Presidente del Consiglio dei ministri evidenzia che il suddetto art. 7 risulterebbe abrogato
dall’art. 4 della medesima legge impugnata, per cui il rinvio sarebbe meramente apparente, indicando dei
capitoli che, menzionati in una norma espunta dall’ordinamento, non sarebbero più individuabili.

Secondo il ricorrente, dunque, la disposizione in esame contrasterebbe con l’art. 81, quarto comma,
Cost., «in quanto priva della necessaria copertura finanziaria», con conseguente illegittimità
costituzionale dell’intera legge.

2. – La Regione Molise non si è costituita.

3. – Nelle more del giudizio l’art. 1, comma 2, lettera b), della legge della Regione Molise 2 gennaio
2013, n. 1 (Abrogazioni e modifiche urgenti di norme di leggi regionali), ha sostituito l’art. 5, comma 1,
della legge della Regione Molise n. 19 del 2012 con il seguente: «La presente legge non comporta oneri
per l’esercizio finanziario 2012», lasciando invariato il comma 2 del medesimo articolo.

Considerato in diritto

1. – Con il ricorso indicato in epigrafe il Presidente del Consiglio dei ministri ha impugnato
l’articolo 5 della legge della Regione Molise 7 agosto 2012, n. 19 (Interventi in favore delle associazioni
combattentistiche e d’arma), in riferimento all’art. 81, quarto comma, della Costituzione.

Il ricorrente sostiene che la disposizione censurata non quantificherebbe gli oneri finanziari derivanti
dall’applicazione della legge. In ogni caso, il rinvio ai fondi stanziati in sede di finanziamento della legge
della Regione Molise 19 aprile 1985, n. 10 (Contributi a favore delle associazioni combattentistiche e
d’arma) – che disciplinava la materia precedentemente all’emanazione di quella impugnata – allocati sul
capitolo n. 39470 del bilancio regionale ed indicati quale fonte di finanziamento per l’esercizio 2012 non
costituirebbe valida copertura della spesa conseguente. Infatti, la mancata quantificazione degli oneri
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finanziari derivanti dall’applicazione della legge regionale renderebbe assolutamente inadeguato il
riferimento al capitolo in questione, in quanto detti oneri potrebbero essere di entità superiore alla
capienza del capitolo stesso.

Dunque, secondo il ricorrente, non sarebbe sufficiente, in relazione ai requisiti di chiarezza e solidità
del bilancio richiesti dalla giurisprudenza di questa Corte, indicare i capitoli cui si vuole attingere, in
difetto di quantificazione della misura del prelievo finanziario. Ciò equivarrebbe all’integrale omissione
dei mezzi di copertura, necessari ai sensi dell’art. 81, quarto comma, Cost.

Il Presidente del Consiglio dei ministri, inoltre, sottolinea che la norma richiamata per la copertura
finanziaria dall’art. 5 della legge impugnata risulterebbe contestualmente abrogata dall’art. 4, comma 1,
della legge stessa. Anche sotto questo profilo, la norma sarebbe gravemente viziata, rinviando a poste di
spesa non più esistenti per effetto dell’abrogazione della disposizione che le aveva istituite.

2. – La questione sollevata nei confronti dell’art. 5 della legge della Regione Molise n. 19 del 2012 è
fondata.

Con riguardo alla formulazione originaria di detto articolo, il ricorrente lamenta, tra l’altro, la
mancata indicazione degli oneri finanziari derivanti dall’applicazione della legge, non ritenendo
sufficiente, ai fini della copertura prescritta dall’art. 81, quarto comma, Cost., il riferimento al capitolo
richiamato dalla norma stessa.

Prima della discussione del ricorso, l’art. 1, comma 2, lettera b), della legge della Regione Molise 2
gennaio 2013, n. 1 (Abrogazioni e modifiche urgenti di norme di leggi regionali) ha sostituito il comma 1
della disposizione impugnata che, nella sua versione originaria, disponeva: «Agli oneri derivanti
dall’applicazione della presente legge si provvede con i fondi stanziati in sede di finanziamento della
legge regionale n. 10/1985». A seguito dell’intervenuta modifica, la disposizione attualmente è così
articolata: «La presente legge non comporta oneri per l’esercizio finanziario 2012». Il comma 2 del
medesimo art. 5 è rimasto invariato e prevede: «Per gli anni successivi si provvede con le rispettive leggi
di approvazione del bilancio regionale».

Dall’esame delle due versioni del comma 1 dell’art. 5 si ricava che la prima di esse prevedeva la
copertura per l’esercizio 2012 attraverso i fondi stanziati in sede di finanziamento della legge regionale
n. 10 del 1985 mentre la seconda azzera ogni onere in relazione al menzionato esercizio. Per gli anni
successivi, il comma 2 del medesimo articolo prescrive che la copertura degli oneri sia rinviata alle
rispettive leggi di approvazione del bilancio regionale.

L’art. 19, comma 1, della legge 31 dicembre 2009, n. 196 (Legge di contabilità e finanza pubblica),
inserito nel Titolo V della stessa legge (La copertura finanziaria delle leggi), dispone, in relazione agli
oneri a carico dei bilanci degli enti del settore pubblico, che: «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». Detta disposizione, specificativa del precetto di cui
all’art. 81, quarto comma, Cost., prescrive quale presupposto della copertura finanziaria la previa
quantificazione della spesa o dell’onere, per l’evidente motivo che non può essere assoggettata a
copertura un’entità indefinita.

Dall’esame delle disposizioni impugnate si evince con chiarezza che sia l’originaria versione del
comma 1 dell’art. 5, sia il comma 2 del medesimo non contengono alcuna quantificazione della spesa
derivante dall’applicazione della legge della Regione Molise n. 19 del 2012.

Rimane poi da esaminare la modifica apportata dalla legge della Regione Molise n. 1 del 2013 alla
disposizione impugnata.

Indipendentemente da quanto sostenuto in udienza dal ricorrente – secondo cui il citato art. 5,
comma 1, avrebbe avuto applicazione prima della sostituzione – quest’ultima non si può ritenere
satisfattiva, perché nella sostanza riproduce la stessa norma, legittimando conseguentemente il
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trasferimento della relativa impugnazione. Occorre considerare che l’intera legge della Regione Molise
n. 19 del 2012 disciplina interventi consistenti in contributi alle associazioni combattentistiche che
comportano tutti oneri a carco del bilancio per la loro attuazione. Per questo motivo anche il comma in
questione, come riformulato dalla disposizione regionale nel frattempo intervenuta, la quale ne ha
azzerato lo stanziamento per l’esercizio 2012, non ha alcun utile effetto nel contesto legislativo in cui si
colloca, essendosi limitato a cancellare per l’esercizio 2012 le risorse necessarie a realizzare gli
interventi previsti dalla legge regionale.

3. – Dunque, l’art. 5 della legge della Regione Molise n. 19 del 2012 contrasta, sia nella versione
originaria sia in quella conseguente alla sostituzione operata dalla legge della Regione Molise n. 1 del
2013 – tanto con riguardo all’esercizio 2012 quanto con riferimento a quelli successivi – con l’art. 81,
quarto comma, Cost. e, pertanto, ne deve essere dichiarata l’illegittimità costituzionale.

4. – In considerazione dell’inscindibile connessione esistente tra l’art. 5 e le altre disposizioni della
legge della Regione Molise n. 19 del 2012, le quali prevedono una serie di interventi contributivi
insuscettibili di attuazione in carenza di finanziamento, l’illegittimità costituzionale del primo deve
estendersi in via consequenziale alle seconde, ai sensi dell’art. 27 della legge 11 marzo 1953, n. 87
(Norme sulla costituzione e sul funzionamento della Corte costituzionale).

PER QUESTI MOTIVI

LA CORTE COSTITUZIONALE

1) dichiara l’illegittimità costituzionale dell’articolo 5, commi 1 – nel testo in vigore prima della
sostituzione operata dall’art. 1, comma 2, lettera b), della legge della Regione Molise 2 gennaio 2013, n.
1 (Abrogazioni e modifiche urgenti di norme di leggi regionali) – e 2, della legge della Regione Molise 7
agosto 2012, n. 19 (Interventi in favore delle associazioni combattentistiche e d’arma);

2) dichiara l’illegittimità costituzionale dell’art. 5, comma 1, della legge della Regione Molise n. 19
del 2012, nel testo sostituito dall’art. 1, comma 2, lettera b), della legge della Regione Molise n. 1 del
2013;

3) dichiara in via consequenziale – ai sensi dell’art. 27 della legge 11 marzo 1953, n. 87 (Norme
sulla costituzione e sul funzionamento della Corte costituzionale) – l’illegittimità costituzionale degli
artt. 1, 2, 3, 4 e 6 della legge della Regione Molise n. 19 del 2012.

Così deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 3 luglio 2013.

F.to:

Franco GALLO, Presidente

Aldo CAROSI, Redattore

Gabriella MELATTI, Cancelliere

Depositata in Cancelleria il 9 luglio 2013.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Gabriella MELATTI
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Le sentenze e le ordinanze della Corte costituzionale sono pubblicate nella prima serie speciale della Gazzetta Ufficiale
della Repubblica Italiana (a norma degli artt. 3 della legge 11 dicembre 1984, n. 839 e 21 del decreto del Presidente della
Repubblica 28 dicembre 1985, n. 1092) e nella Raccolta Ufficiale delle sentenze e ordinanze della Corte costituzionale (a norma
dell'art. 29 delle Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte costituzionale, approvate dalla Corte costituzionale il 16
marzo 1956).

Il testo pubblicato nella Gazzetta Ufficiale fa interamente fede e prevale in caso di divergenza.
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Sentenza 115/2012

Giudizio GIUDIZIO DI LEGITTIMITÀ COSTITUZIONALE IN VIA PRINCIPALE

Presidente  - Redattore QUARANTA CAROSI

Udienza Pubblica del  Decisione del 03/04/2012 07/05/2012

Deposito del  Pubblicazione in G. U. 10/05/2012 16/05/2012

Norme impugnate: Artt. 4, 5, 10 e 15 della legge della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia 14/07/2011, n. 10.

Massime: 36308  36309 36310

Atti decisi: ric. 107/2011

SENTENZA N. 115

ANNO 2012

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Alfonso QUARANTA; Giudici : Franco GALLO, Luigi MAZZELLA,
Gaetano SILVESTRI, Sabino CASSESE, Giuseppe TESAURO, Paolo Maria NAPOLITANO, Giuseppe
FRIGO, Alessandro CRISCUOLO, Paolo GROSSI, Giorgio LATTANZI, Aldo CAROSI, Marta
CARTABIA, Sergio MATTARELLA, Mario Rosario MORELLI,

ha pronunciato la seguente

SENTENZA

nel giudizio di legittimità costituzionale degli articoli 4, 5, 10 e 15 della legge della Regione
autonoma Friuli-Venezia Giulia 14 luglio 2011, n. 10 (Interventi per garantire l’accesso alle cure
palliative e alla terapia del dolore), promosso dal Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso
notificato il 17 settembre 2011, depositato in cancelleria il 26 settembre 2011 ed iscritto al n. 107 del
registro ricorsi 2011.

Visto l’atto di costituzione della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia;
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udito nell’udienza pubblica del 3 aprile 2012 il Giudice relatore Aldo Carosi;

uditi l’avvocato dello Stato Massimo Giannuzzi per il Presidente del Consiglio dei ministri e
l’avvocato Giandomenico Falcon per la Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia.

Ritenuto in fatto.

1. — Con ricorso notificato in data 17 settembre 2011 il Presidente del Consiglio dei ministri ha
sollevato questione di legittimità costituzionale degli articoli 4, 5, 10 e 15 della legge della Regione
autonoma Friuli-Venezia Giulia 14 luglio 2011, n. 10 (Interventi per garantire l’accesso alle cure
palliative e alla terapia del dolore), pubblicata nel B.U.R. n. 29 del 20 luglio 2011.

Tale legge disciplina gli interventi di competenza regionale in attuazione della legge 15 marzo 2010,
n. 38 (Disposizioni per garantire l’accesso alle cure palliative e alla terapia del dolore).

In particolare, l’art. 4 della legge impugnata, nel comma 1, regola le “campagne di informazione” nei
seguenti termini: «La Direzione centrale competente in materia di tutela della salute promuove la
realizzazione di campagne istituzionali di comunicazione destinate a informare i cittadini sulle modalità
e sui criteri di accesso alle prestazioni e ai programmi di assistenza in materia di cure palliative e di
terapia del dolore connesso alle malattie neoplastiche e a patologie croniche e degenerative, anche
attraverso il coinvolgimento e la collaborazione dei medici di medicina generale e dei pediatri di libera
scelta, delle farmacie pubbliche e private, nonché delle associazioni senza scopo di lucro impegnate nella
tutela dei diritti in ambito sanitario, operanti nella lotta contro il dolore e nell’assistenza nel settore delle
cure palliative».

L’art. 5 istituisce, presso la direzione centrale competente in materia di tutela della salute, il
coordinamento regionale per le cure palliative e la terapia del dolore, definendone i compiti.

L’art. 10, nel comma 1, stabilisce che: «La Regione promuove programmi specifici di sviluppo delle
cure palliative presso le aziende per i servizi sanitari, riservando la priorità ai progetti di riduzione dei
ricoveri ospedalieri inappropriati verso le altre forme di assistenza».

L’art. 15 detta le disposizioni finanziarie, prescrivendo che: «Gli eventuali oneri derivanti dal
disposto di cui agli articoli 4 e 10 fanno carico all’unità di bilancio 7.1.1.1131 e al capitolo 4362 dello
stato di previsione della spesa del bilancio pluriennale per gli anni 2011-2013 e del bilancio per l’anno
2011» (comma 1), e che «gli eventuali oneri derivanti dal disposto di cui all’articolo 5 fanno carico
all’unità di bilancio 10.1.1.1162 e al capitolo 4721 dello stato di previsione della spesa del bilancio
pluriennale per gli anni 2011-2013 e del bilancio per l’anno 2011» (comma 2).

2. — Il Presidente del Consiglio dei ministri deduce l’illegittimità costituzionale di dette norme per
violazione dell’art. 117, terzo comma, della Costituzione, nonché degli artt. 4, 5, 6 e 7 della legge
costituzionale 31 gennaio 1963, n. 1 (Statuto speciale della Regione Friuli-Venezia Giulia).

Osserva in proposito il Presidente del Consiglio dei ministri che la legge della Regione autonoma
Friuli-Venezia Giulia n. 10 del 2011 prevede che le campagne istituzionali di informazione (art. 4), il
coordinamento regionale per le cure palliative e la terapia del dolore (art. 5) ed i programmi di sviluppo
delle cure palliative (art. 10) possano determinare «eventuali oneri» a carico del bilancio regionale (art.
15).

Tuttavia, tali oneri non sono contemplati – ed anzi risulterebbero espressamente esclusi – dalla legge
n. 38 del 2010. Infatti, l’art. 5, comma 5, di detta legge, nel fissare i principi in materia di accesso alle
cure palliative ed alla terapia del dolore, stabilisce che all’attuazione della legge si provvede, ai sensi
dell’art. 12, comma 2 (copertura finanziaria), «nei limiti delle risorse umane, strumentali e finanziarie
disponibili a legislazione vigente e, comunque, senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica».
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Pertanto, la normativa regionale censurata contrasterebbe con la legge statale, laddove essa
costituisce espressione del principio di coordinamento della finanza pubblica, materia di competenza
concorrente ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost. Ne discende che il mancato rispetto della
normativa statale di principio, parametro interposto tra il testo costituzionale e la legge regionale, si
porrebbe in contrasto con le competenze legislative statutarie e con l’art. 117, terzo comma, Cost.

2.1. — Con ulteriore riguardo all’art. 15 della legge regionale impugnata, il ricorrente deduce la
violazione dell’art. 81, quarto comma, Cost., in quanto tale disposizione non quantificherebbe, neppure
in via indicativa, gli oneri derivanti dall’attuazione degli artt. 4, 5 e 10, né avrebbe previsto
espressamente i mezzi di copertura finanziaria, secondo le modalità di cui all’art. 17 della legge 31
dicembre 2009, n. 196 (Legge di contabilità e finanza pubblica).

Osserva in proposito la Presidenza del Consiglio dei ministri che la normativa introdotta dal
legislatore regionale comporta indubbiamente nuove spese. Infatti, non solo la stessa legge della Regione
autonoma Friuli-Venezia Giulia n. 10 del 2011 menziona gli «eventuali oneri» a carico del bilancio
pluriennale (art. 15), ma appare difficilmente contestabile che «le campagne di informazione» (art. 4),
l’istituzione del «coordinamento regionale» (art. 5), nonché l’attivazione dei «programmi di sviluppo
delle cure palliative» (art. 10) necessitino, per la loro realizzazione, del relativo mezzo di copertura
finanziaria. Nondimeno, nell’ambito della legge impugnata le misure introdotte dal legislatore regionale
agli artt. 4, 5 e 10 sono assolutamente prive della dovuta specifica copertura finanziaria: manca ogni
riferimento alla consistenza dei progetti da attuare ed alle risorse con cui finanziarli.

Poiché la copertura di tali spese non può essere disposta con successivi provvedimenti attuativi – in
quanto è la stessa legge regionale, come ha avuto modo di stabilire la Corte costituzionale, a costituire la
loro fonte primaria – ne deriverebbe anche il contrasto con l’art. 81, quarto comma, Cost., nella misura in
cui la potestà legislativa regionale viene esercitata in violazione dell’obbligo di copertura finanziaria di
una legge di spesa, gravante anche sul legislatore regionale secondo il consolidato orientamento espresso
dalla Corte costituzionale.

3. — Si è costituita la Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, chiedendo che il ricorso venga
respinto.

Essa, anzitutto, eccepisce l’inammissibilità dell’impugnazione degli articoli 4, 5 e 10.

Osserva che la legge n. 38 del 2010 è rivolta a tutelare «il diritto del cittadino ad accedere alle cure
palliative e alla terapia del dolore» (art. 1, comma 1) e che tale diritto è tutelato «nell’ambito dei livelli
essenziali di assistenza di cui al decreto del Presidente del Consiglio dei ministri 29 novembre 2001,
pubblicato nel supplemento ordinario alla Gazzetta Ufficiale n. 33 dell’8 febbraio 2002, al fine di
assicurare il rispetto della dignità e dell’autonomia della persona umana, il bisogno di salute, l’equità
nell’accesso all’assistenza, la qualità delle cure e la loro appropriatezza riguardo alle specifiche esigenze,
ai sensi dell’articolo 1, comma 2, del decreto legislativo 30 dicembre 1992, n. 502, e successive
modificazioni» (art. 1, comma 2).

La legge della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia n. 10 del 2011, introducendo
nell’ordinamento regionale le norme sostanziali e organizzative necessarie per dare tutela a tale diritto,
anche in ossequio al principio di uguaglianza tra i cittadini, conterrebbe disposizioni costituzionalmente
necessarie, in forza del parametro interposto della legge statale.

Quindi, secondo la difesa regionale, quand’anche fosse illegittima la norma finanziaria dell’art. 15,
la Regione dovrebbe ugualmente dettare le norme impugnate ed attuarle nel quadro del finanziamento
esistente.

Osserva inoltre la Regione che il ricorrente non motiva in ordine al contrasto tra le norme impugnate
ed i parametri rappresentati dagli artt. 4, 5, 6 e 7 dello statuto speciale, nemmeno quanto alla materia di
riferimento tra tutte quelle ivi menzionate.
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3.1. — La Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia ritiene che la prima censura statale sia frutto di
un’errata comprensione sia della normativa statale che di quella regionale. Rileva in proposito che,
quanto alla normativa statale, essa provvede alle spese derivanti dalla legge n. 38 del 2010 attraverso
l’apposita quota del Fondo sanitario nazionale di importo non inferiore ad euro 100.000.000, stabilita dal
CIPE d’intesa con la Conferenza permanente per i rapporti tra lo Stato, le Regioni e le Province
autonome di Trento e di Bolzano, ai sensi dell’art. 12, comma 2. Se dunque è vero che non vi debbono
essere «nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica», ciò è perché vi sono risorse anche finanziarie
«disponibili a legislazione vigente», come prevede l’art. 5, comma 5, della legge statale. Nondimeno la
Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia non partecipa del Fondo sanitario nazionale, ma provvede al
finanziamento del servizio sanitario regionale con le risorse del proprio bilancio, ai sensi dell’art. 1,
comma 144, della legge 23 dicembre 1996, n. 662 (Misure di razionalizzazione della finanza pubblica).

Per quanto sopra la resistente, con la legge impugnata, avrebbe provveduto ad istituire un
meccanismo corrispondente a quello previsto dalla legge dello Stato, disponendo all’art. 15 che gli
eventuali oneri derivanti dal disposto di cui agli artt. 4 e 10 fanno carico a ben individuate unità e capitoli
del proprio bilancio, già esistente, e quindi poggiano su risorse già quantificate, che non vengono affatto
aumentate dalla legge n. 10 del 2011.

Ulteriori argomenti sono stati svolti dalla difesa regionale nella memoria depositata in vista
dell’udienza pubblica.

Innanzi tutto, precisa la Regione che il ricorso dello Stato riferisce inesattamente il contenuto
dell’art. 5, comma 5, della legge n. 38 del 2010: difatti esso non pone limiti finanziari all’attuazione della
legge, ma solamente «all’attuazione del presente articolo».

L’art. 5, comma 5, della legge n. 38 del 2010 non costituirebbe affatto un principio fondamentale
della materia, volto a limitare le spese nel settore delle cure palliative e della terapia del dolore, ma
rappresenterebbe solo una regola riguardante le specifiche attività ivi contemplate, che sono diverse
rispetto a quelle oggetto degli artt. 4, 5 e 10 della legge impugnata.

Ne discenderebbe che il primo motivo di ricorso dovrebbe ritenersi infondato anche per la non
pertinenza del parametro interposto invocato, e, nei termini in cui è invocato, per l’inesistenza del
parametro stesso.

Inoltre, prosegue la resistente, non sarebbe ammissibile che la legge statale ponga limiti ad una voce
specifica della spesa sanitaria che è interamente a carico del bilancio regionale: sia perché lo Stato non
ha «titolo per dettare norme di coordinamento finanziario che definiscano le modalità di contenimento di
una spesa sanitaria che è interamente sostenuta» dall’ente ad autonomia speciale sia perché il generale
divieto di nuovi oneri (erroneamente imputato all’art. 5, comma 5) sarebbe una norma di dettaglio e non
di principio, traducendosi in un vincolo puntuale e non temporaneo ad una specifica voce di spesa.

3.2. — La Regione eccepisce l’infondatezza della seconda censura, là dove, relativamente al
parametro dell’art. 81, quarto comma, Cost., lo Stato evidenzia che l’art. 15 della legge regionale
impugnata non quantificherebbe, neppure in via indicativa, gli oneri derivanti dall’attuazione degli artt.
4, 5 e 10 e non prevedrebbe espressamente, attraverso le modalità di cui all’art. 17 della legge n. 196 del
2009, i mezzi di copertura finanziaria. Al riguardo la Regione pone in evidenza che tutte le sentenze
della Corte citate nel ricorso avevano ad oggetto fattispecie diverse da quella in esame, cioè casi di leggi
regionali che non indicavano alcuna copertura finanziaria o la indicavano in modo generico. L’art. 15
della legge impugnata, invece, indica espressamente che gli eventuali oneri derivanti dal disposto di cui
agli artt. 4 e 10 fanno carico a determinate unità di bilancio ed a precisi capitoli dello stato di previsione
della spesa, sia con riguardo al bilancio per l’anno 2011 che al bilancio pluriennale per gli anni
2011-2013, trattandosi comunque di capitoli aventi disponibilità. In tal modo, secondo la Regione, si
deve ritenere che la previsione di copertura dettata nell’art. 15 soddisfi pienamente il principio che
emerge dalla giurisprudenza costituzionale, cioè quello secondo il quale 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. Il riferimento ai capitoli di bilancio, precisamente individuati,
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in questa prospettiva, varrebbe anche ad indicarne i limiti, coincidenti con le risorse disponibili nel
capitolo.

3.3. — La Regione ritiene parimenti infondata l’ulteriore censura rivolta all’art. 15, in quanto tale
disposizione non indicherebbe la copertura finanziaria «attraverso le modalità previste dall’art. 17» della
legge n. 196 del 2009, il quale stabilisce che «la copertura finanziaria delle leggi che comportino nuovi o
maggiori oneri, ovvero minori entrate, è determinata esclusivamente attraverso le seguenti modalità: a)
mediante utilizzo degli accantonamenti iscritti nei fondi speciali previsti dall’articolo 18, restando
precluso sia l’utilizzo di accantonamenti del conto capitale per iniziative di parte corrente, sia l’utilizzo
per finalità difformi di accantonamenti per regolazioni contabili e debitorie e per provvedimenti in
adempimento di obblighi internazionali; b) mediante riduzione di precedenti autorizzazioni legislative di
spesa; c) mediante modificazioni legislative che comportino nuove o maggiori entrate».

La Regione ritiene anzitutto la censura infondata per inconferenza del parametro, poiché l’art. 17
riguarderebbe chiaramente le sole leggi statali. Ciò risulterebbe dal comma 1, lettera a) – che rinvia
all’art. 18, relativo ai fondi speciali statali – e da tutti gli altri commi (eccetto il comma 6), che sono
rivolti solo ad organi statali (o comunque ad enti non territoriali).

Alle Regioni, prosegue la resistente, si applicherebbe invece l’art. 19, comma 2, il quale dispone:
«Ai sensi dell’articolo 81, quarto 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». Alle Regioni ad autonomia speciale si riferirebbe
altresì l’art. 1, comma 5, secondo cui «le disposizioni della presente legge si applicano alle regioni a
statuto speciale e alle province autonome di Trento e di Bolzano nel rispetto di quanto previsto dai
relativi statuti». Quindi, la copertura finanziaria delle leggi regionali e delle leggi delle Regioni a statuto
speciale avrebbe nella legge n. 196 del 2009 una propria disciplina, non invocata come parametro nel
ricorso. Difatti, l’art. 19, comma 2, non rinvia alle specifiche “modalità” di cui all’art. 17, ma alle
“metodologie di copertura” da esso previste. In sostanza, per assicurare la compatibilità con l’art. 117,
terzo comma, Cost., gli artt. 17, comma 1, e 19, comma 2, andrebbero, dunque, intesi nel senso che da
essi le Regioni devono ricavare principi al fine di dare attuazione all’art. 81, quarto comma, Cost. Tanto
dedotto, secondo la Regione autonoma, l’art. 15 della legge impugnata rispetterebbe pienamente la
“metodologia” di cui all’art. 17. Esso stabilisce infatti che «gli eventuali oneri» derivanti dagli artt. 4, 5 e
10 «fanno carico» a determinati capitoli del bilancio regionale. In tal modo, utilizzando risorse già
destinate all’attuazione di certe norme legislative, in determinati settori (come risulta anche dall’estratto
del bilancio regionale, prodotto in atti, dal quale emergono tutte le norme legislative di spesa che
afferiscono ai capitoli in questione), l’art. 15 della legge regionale n. 10 del 2011 inevitabilmente riduce
le risorse disponibili per quegli scopi e, quindi, indica la copertura finanziaria con una metodologia che
si ispira all’art. 17, comma 1, lettera b), della legge n. 196 del 2009. Del resto, si obietta ulteriormente, lo
stesso art. 12, comma 2, della legge n. 38 del 2010 utilizza una modalità analoga a fini di copertura
finanziaria.

3.4. — Infine, con riguardo al punto 2 del ricorso, laddove si censura la mancata quantificazione
delle spese che deriveranno dagli artt. 4, 5 e 10 della legge della Regione autonoma Friuli-Venezia
Giulia n. 10 del 2011, la Regione ne evidenzia l’infondatezza perché l’art. 81, quarto comma, Cost.
stabilisce solo che «ogni altra legge che importi nuove o maggiori spese deve indicare i mezzi per farvi
fronte». Dunque, la Costituzione non richiederebbe la precisa quantificazione della spesa, ma solamente
che la legge indichi una copertura credibile, sufficientemente sicura, non arbitraria o irrazionale, in
equilibrato rapporto con la spesa che si intende effettuare in esercizi futuri. Facendo riferimento a precisi
capitoli di spesa, che trovano copertura nelle voci di entrata del bilancio regionale, l’art. 15 della legge
della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia avrebbe dato una seria copertura degli eventuali oneri ed
avrebbe anche fissato il loro limite, rappresentato dall’entità del capitolo e dalla coesistenza di altre spese
ad esso imputate.

Inoltre, secondo la difesa regionale, l’art. 15 sarebbe coerente con la legge della Regione autonoma
Friuli-Venezia Giulia 8 agosto 2007, n. 21 (Norme in materia di programmazione finanziaria e di

Consiglio regionale della Calabria Commissione speciale di vigilanza

Pagina 124 di 138



contabilità regionale), che detta anche norme attuative dell’art. 81, quarto comma, Cost. (in particolare si
richiamano gli artt. 10 e 11 di tale legge). In proposito, si evidenzia che gli artt. 4, 5 e 10 della legge
oggetto della censura statale rientrerebbero nella fattispecie di cui all’art. 11, comma 1, lettera a), della
predetta legge n. 21 del 2007, secondo cui «le leggi regionali che comportano spese a carattere
pluriennale si distinguono, in funzione delle cause da cui deriva la pluriennalità della spesa, in: a) leggi
che autorizzano spese per attività o interventi a carattere continuativo o ricorrente; b) leggi che
autorizzano spese per opere, programmi o interventi la cui esecuzione si protrae per più esercizi; c) leggi
che autorizzano limiti d’impegno per l’assunzione di obbligazioni pluriennali». Ed il comma 2 del
medesimo art. 11 dispone che «le leggi che autorizzano attività o interventi a carattere continuativo o
ricorrente determinano, di norma, soltanto gli obiettivi da raggiungere e le procedure da seguire
rinviando alla legge finanziaria la determinazione dell’entità della relativa spesa».

Tale norma, osserva la difesa regionale, è pacificamente vigente e non è stata contestata dal
Presidente del Consiglio dei ministri, né comunque vi sarebbe alcuna ragione per farlo, dato che essa
corrisponderebbe all’art. 3, comma 1, del decreto legislativo 28 marzo 2000, n. 76 (Principi fondamentali
e norme di coordinamento in materia di bilancio e di contabilità delle regioni, in attuazione dell’articolo
1, comma 4, della legge 25 giugno 1999, n. 208), secondo cui «le leggi regionali che prevedono attività o
interventi a carattere continuativo o ricorrente determinano le procedure da seguire, rinviando alla legge
di bilancio la quantificazione della relativa spesa».

Correttamente, dunque, sostiene la Regione, l’art. 15 non avrebbe quantificato l’esatto ammontare
delle spese in questione, indicate come eventuali e – data la loro tipologia – non quantificabili con
precisione da parte della legge medesima. D’altro canto, conclude sul punto la difesa regionale, anche
l’art. 12, comma 2, della legge n. 38 del 2010 non determina con precisione la spesa necessaria «per la
realizzazione delle finalità di cui alla presente legge».

Per tutti questi motivi la Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia conclude chiedendo che il ricorso
sia respinto siccome inammissibile ed infondato.

Considerato in diritto

1. — Il Presidente del Consiglio dei ministri ha impugnato gli articoli 4, 5, 10 e 15 della legge della
Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia 14 luglio 2011, n. 10 (Interventi per garantire l’accesso alle
cure palliative e alla terapia del dolore), in relazione all’art. 117, terzo comma, della Costituzione e agli
artt. 4, 5, 6 e 7 della legge costituzionale 31 gennaio 1963, n. 1 (Statuto speciale della Regione
Friuli-Venezia Giulia). L’art. 15 di detta legge è stato poi impugnato con riferimento all’art. 81, quarto
comma, Cost.

Per quanto riguarda il preteso contrasto con l’art. 117, terzo comma, Cost., il ricorrente invoca il
parametro interposto costituito dall’art. 5, comma 5, della legge 15 marzo 2010, n. 38 (Disposizioni per
garantire l’accesso alle cure palliative e alla terapia del dolore), perché le norme impugnate, nel
disciplinare i servizi finalizzati a garantire l’accesso alle cure palliative ed alla terapia del dolore, ed in
particolare le campagne istituzionali di informazione (art. 4), il coordinamento regionale per le cure
palliative e la terapia del dolore (art. 5) ed i programmi di sviluppo delle cure palliative (art. 10),
determinerebbero nuovi oneri per la finanza pubblica (art. 15).

Gli oneri derivanti dal combinato disposto degli artt. 4, 5, 10 e 15 della legge regionale impugnata
non sarebbero compatibili con il dettato dell’art. 5, comma 5, della citata legge n. 38 del 2010 il quale,
nel fissare i principi in materia di accesso alle cure palliative e alla terapia del dolore, stabilirebbe che la
relativa attuazione debba avvenire senza nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, in tal modo
esprimendo un indefettibile principio di coordinamento della stessa.

Il mancato rispetto della normativa statale di principio si porrebbe altresì in contrasto con le
competenze legislative statutarie.
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La Regione autonoma eccepisce che la legge statale n. 38 del 2010 sarebbe rivolta a tutelare il diritto
del cittadino ad accedere alle cure palliative e alla terapia del dolore e che tale diritto sarebbe garantito
nell’ambito dei livelli essenziali di assistenza, di cui al decreto del Presidente del Consiglio dei ministri
del 29 novembre 2001.

Il richiamo all’invarianza della spesa, di cui all’art. 5, comma 5, della legge statale, sarebbe rivolto
solo all’istituendo servizio delle reti nazionali e comunque riguarderebbe le relazioni finanziarie tra Stato
e Regioni a statuto ordinario, senza alcuna connessione con quelle inerenti alle Regioni a statuto speciale
come il Friuli-Venezia Giulia.

L’art. 15 della legge regionale impugnata viene censurato anche in riferimento all’art. 81, quarto
comma, Cost.

Secondo il ricorrente la disposizione non stimerebbe gli oneri derivanti dall’attuazione di quanto
previsto agli artt. 4, 5 e 10 e non indicherebbe i mezzi di copertura finanziaria.

I principi dell’art. 81, quarto comma, Cost. vengono invocati sia direttamente che attraverso la norma
interposta individuata nell’art. 17 della legge 31 dicembre 2009, n. 196 (Legge di contabilità e finanza
pubblica).

Secondo la Regione autonoma l’art. 15 della legge impugnata, indicando i capitoli di imputazione
delle eventuali spese, rispetterebbe pienamente il principio di copertura poiché dette poste di bilancio
presenterebbero la necessaria disponibilità.

Inoltre, l’individuazione della norma interposta sarebbe errata, perché l’art. 17 della legge n. 196 del
2009 disciplina i sistemi di copertura delle leggi statali e non di quelle regionali.

2. — La questione relativa agli artt. 4, 5 e 10 della legge regionale, sollevata in riferimento agli artt.
4, 5, 6 e 7 della legge costituzionale n. 1 del 1963, è inammissibile.

Con riguardo a detti parametri, è assente nel ricorso un idoneo percorso argomentativo in grado di
collegare il loro richiamo alla pretesa illegittimità delle norme impugnate.

Gli articoli dello statuto così apoditticamente invocati riguardano inoltre competenze legislative della
Regione autonoma in materie distinte da quella cui inerisce il ricorso. Quest’ultima attiene alla garanzia
dei livelli essenziali di alcune prestazioni sanitarie, che devono essere assicurate dalle Regioni in modo
uniforme su tutto il territorio nazionale, rispettando gli standard minimi determinati dalla legislazione
statale (art. 117, secondo comma, lettera m, Cost.).

3. — È invece infondata la censura nei confronti delle medesime norme in riferimento all’art. 117,
terzo comma, Cost.

Secondo il ricorrente, l’art. 5, comma 5, della legge statale n. 38 del 2010, la quale detta disposizioni
per garantire l’accesso alle cure palliative ed alla terapia del dolore, sarebbe espressione di un principio
di coordinamento della finanza pubblica ai sensi dell’art. 117, terzo comma, Cost. e, in quanto tale,
vincolante nel prescrivere l’invarianza della spesa pubblica per assicurare su tutto il territorio nazionale
le prestazioni sanitarie minime di cui alla stessa legge statale.

L’assunto non può essere condiviso: la legge statale n. 38 del 2010 è finalizzata a tutelare il diritto
del cittadino ad accedere alle cure palliative ed alla terapia del dolore (art. 1, comma 1) nell’ambito dei
livelli essenziali di assistenza di cui al decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 29 novembre
2001.

A differenza di quanto ritenuto dal ricorrente, l’art. 5, comma 5, di detta legge non pone limiti
finanziari alla sua attuazione da parte delle Regioni, ma solo alla disciplina delle reti nazionali per le cure
palliative e per la terapia del dolore.

Consiglio regionale della Calabria Commissione speciale di vigilanza

Pagina 126 di 138



Esso regola un’attività di rilevazione, svolta dal Ministero della salute e già negoziata in sede di
Conferenza Stato-Regioni, per individuare le figure professionali con specifiche competenze ed
esperienze nel campo delle predette cure e le tipologie di strutture nelle quali le due reti si articolano a
livello regionale, nonché le modalità per assicurare il coordinamento delle due reti a livello nazionale e
regionale.

Dunque l’art. 5, comma 5, non pone un principio generale volto a contenere le spese nel settore delle
cure in questione, ma fissa solo un limite in relazione al costo delle specifiche attività contemplate nella
stessa norma, a loro volta diverse e distinte da quelle regolate dagli artt. 4, 5 e 10 della legge della
Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia n. 10 del 2011.

Queste ultime, infatti, consistono in adempimenti attuativi, di carattere organizzativo, dei principi
espressi dalla legge n. 38 del 2010 consistenti nella predisposizione di campagne di informazione rivolte
ai cittadini su base regionale (art. 4), nella istituzione di strutture addette al coordinamento regionale per
le cure palliative e la terapia del dolore (art. 5) e nella disciplina dei programmi di sviluppo delle cure
palliative, anch’essi in ambito regionale (art. 10).

In ogni caso, la norma invocata dal ricorrente quale parametro interposto regola la copertura delle
spese afferenti alle reti nazionali con una quota del Fondo sanitario nazionale e non si riferisce
certamente al bilancio della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia, che non fruisce del finanziamento
del fondo stesso.

Peraltro, è già stato osservato da questa Corte che quando lo Stato non concorre al finanziamento del
servizio sanitario delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome, non «ha titolo per dettare
norme di coordinamento finanziario che definiscano le modalità di contenimento di una spesa sanitaria
che è interamente sostenuta» da questi soggetti (sentenza n. 341 del 2009).

4. — La censura rivolta all’art. 15 in riferimento all’art. 81, quarto comma, Cost. è fondata.

L’eccepita inconferenza del parametro interposto, erroneamente individuato dallo Stato nell’art. 17
della legge n. 196 del 2009, anziché nel pertinente successivo art. 19, non preclude l’applicazione al caso
di specie dell’art. 81, quarto comma, Cost. che è stato invocato anche in via diretta dall’Avvocatura.

La sua formulazione non lascia dubbi sul fatto che la legge della Regione autonoma Friuli-Venezia
Giulia n. 10 del 2011, in quanto nuova e latrice di oneri, debba individuare, sia pure in via presuntiva, i
mezzi finanziari necessari per la sua attuazione.

Il rispetto di questo precetto costituzionale comporta infatti l’onere di provare la copertura delle
spese conseguenti all’adozione di una legge, ogniqualvolta in essa siano previsti – ancorché sotto forma
di riorganizzazione delle strutture esistenti – nuovi servizi e nuove dotazioni di risorse umane e tecniche
(sentenza n. 141 del 2010).

Come è stato già affermato da questa Corte, non «si può assumere che mancando nella legge ogni
indicazione della così detta “copertura”, cioè dei mezzi per far fronte alla nuova o maggiore spesa, si
debba per questo solo fatto presumere che la legge non implichi nessun onere o nessun maggiore onere.
La mancanza o l’esistenza di un onere si desume dall’oggetto della legge e dal contenuto di essa»
(sentenza n. 30 del 1959).

Nella fattispecie in esame lo stesso legislatore regionale ammette, peraltro, la possibilità di un
ulteriore fabbisogno finanziario rispetto agli stanziamenti delle partite, cui vengono imputati gli oneri
afferenti allo svolgimento dei nuovi servizi.

Ove la nuova spesa si ritenga sostenibile senza ricorrere alla individuazione di ulteriori risorse, per
effetto di una più efficiente e sinergica utilizzazione delle somme allocate nella stessa partita di bilancio
per promiscue finalità, la pretesa autosufficienza non può comunque essere affermata apoditticamente,
ma va corredata da adeguata dimostrazione economica e contabile.
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Essa consiste, come già affermato da questa Corte, nella chiara quantificazione – con riguardo alle
partite di bilancio, ove si assume un’eccedenza di risorse utilizzabili per la nuova o maggiore spesa –
degli oneri presumibilmente ad essa conseguenti e della relativa copertura (sentenza n. 30 del 1959).

Non può essere condivisa la tesi della Regione autonoma resistente, secondo cui costituirebbe
sufficiente ottemperanza al principio di copertura dell’art. 81, quarto comma, Cost., la formale
indicazione di poste di bilancio dell’esercizio in corso ove convivono, in modo promiscuo ed indistinto
sotto il profilo della pertinente quantificazione, i finanziamenti di precedenti leggi regionali.

Questa Corte ha già avuto modo di sottolineare (sentenza n. 70 del 2012) che l’equilibrio tendenziale
dei bilanci pubblici non si realizza soltanto attraverso il rispetto del meccanismo autorizzatorio della
spesa, il quale viene salvaguardato dal limite dello stanziamento di bilancio, ma anche mediante la
preventiva quantificazione e copertura degli oneri derivanti da nuove disposizioni.

La stima e la copertura in sede preventiva, effettuate in modo credibile e ragionevolmente
argomentato secondo le regole dell’esperienza e della pratica contabile, salvaguardano la gestione
finanziaria dalle inevitabili sopravvenienze passive che conseguono all’avvio di nuove attività e servizi.

Non convince in proposito l’argomentazione regionale per cui la nuova imputazione sulle poste del
bilancio 2011 e del bilancio triennale 2011-2013 comporterebbe un’implicita ed automatica riduzione
degli oneri delle leggi antecedenti ad esse correlate.

La riduzione di precedenti autorizzazioni deve essere sempre espressa e analiticamente quantificata,
in quanto idonea a compensare esattamente gli oneri indotti dalla nuova previsione legislativa. Si tratta di
un principio finanziario immanente all’ordinamento, enunciato esplicitamente all’art. 81, quarto comma,
Cost., di diretta applicazione secondo la costante interpretazione di questa Corte.

Gli allegati al bilancio annuale e pluriennale dell’esercizio 2011 della Regione autonoma
Friuli-Venezia Giulia evidenziano, invece, con riguardo alle due partite di spesa richiamate dalla legge
regionale n. 10 del 2011, l’elencazione di una serie di disposizioni normative precedenti che su di esse
gravano in modo indistinto.

Detto richiamo è formulato, già in sede di redazione del bilancio preventivo, in modo descrittivo
senza analitica ponderazione dell’incidenza economica di ciascuna legge sul complesso dello
stanziamento.

Questa lacuna, già presente in sede di redazione del bilancio 2011, tanto meno può giustificare
l’implicita sommatoria degli effetti finanziari della nuova legge ivi imputata.

Nel caso in esame l’esigenza del rispetto di analitiche quantificazioni delle diverse spese su partite di
bilancio promiscue appare ancor più indefettibile in presenza di attività che impegneranno il bilancio
della Regione in modo continuativo negli esercizi futuri (sull’obbligo rafforzato di copertura per gli oneri
pluriennali, ex plurimis, sentenze n. 272 del 2011, n. 100 del 2010 e n. 213 del 2008).

Dunque l’art. 15 della legge della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia n. 10 del 2011 deve
essere dichiarato illegittimo per contrasto con l’art. 81, quarto comma, Cost. e gli oneri conseguenti ai
servizi introdotti dagli artt. 4, 5 e 10 della stessa legge devono essere contenuti – fino a nuova legittima
copertura dell’eventuale eccedenza – entro i limiti di stanziamento delle pertinenti poste del bilancio
dell’esercizio 2011.

5. — Restano assorbite le altre censure proposte nei confronti dell’art. 15 della legge della Regione
autonoma Friuli-Venezia Giulia n. 10 del 2011.

PER QUESTI MOTIVI
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LA CORTE COSTITUZIONALE

1) dichiara l’illegittimità costituzionale dell’articolo 15 della legge della Regione autonoma
Friuli-Venezia Giulia 14 luglio 2011, n. 10 (Interventi per garantire l’accesso alle cure palliative e alla
terapia del dolore);

2) dichiara inammissibile la questione di legittimità costituzionale degli artt. 4, 5 e 10 della stessa
legge della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia n. 10 del 2011, sollevata in riferimento agli artt. 4,
5, 6 e 7 della legge costituzionale 31 gennaio 1963, n. 1 (Statuto speciale della Regione Friuli-Venezia
Giulia);

3) dichiara non fondata la questione di legittimità costituzionale degli artt. 4, 5 e 10 della medesima
legge della Regione autonoma Friuli-Venezia Giulia n. 10 del 2011, sollevata in riferimento all’art. 117,
terzo comma, Cost.

Così deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 7 maggio 2012.

F.to:

Alfonso QUARANTA, Presidente

Aldo CAROSI, Redattore

Gabriella MELATTI, Cancelliere

Depositata in Cancelleria il 10 maggio 2012.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: Gabriella MELATTI

Le sentenze e le ordinanze della Corte costituzionale sono pubblicate nella prima serie speciale della Gazzetta Ufficiale
della Repubblica Italiana (a norma degli artt. 3 della legge 11 dicembre 1984, n. 839 e 21 del decreto del Presidente della
Repubblica 28 dicembre 1985, n. 1092) e nella Raccolta Ufficiale delle sentenze e ordinanze della Corte costituzionale (a norma
dell'art. 29 delle Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte costituzionale, approvate dalla Corte costituzionale il 16
marzo 1956).

Il testo pubblicato nella Gazzetta Ufficiale fa interamente fede e prevale in caso di divergenza.
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Sentenza 141/2010

Giudizio GIUDIZIO DI LEGITTIMITÀ COSTITUZIONALE IN VIA PRINCIPALE

Presidente  - Redattore AMIRANTE QUARANTA

Udienza Pubblica del  Decisione del 23/03/2010 14/04/2010

Deposito del  Pubblicazione in G. U. 23/04/2010 28/04/2010

Norme impugnate: Artt. 1, 3, 4 e 5 della legge della Regione Lazio 06/04/2009, n. 9.

Massime: 34581  34582 34583

Atti decisi: ric. 40/2009

SENTENZA N. 141

ANNO 2010

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

LA CORTE COSTITUZIONALE

composta dai signori: Presidente: Francesco AMIRANTE; Giudici : Ugo DE SIERVO, Paolo
MADDALENA, Alfio FINOCCHIARO, Alfonso QUARANTA, Franco GALLO, Luigi MAZZELLA,
Gaetano SILVESTRI, Sabino CASSESE, Maria Rita SAULLE, Giuseppe TESAURO, Paolo Maria
NAPOLITANO, Giuseppe FRIGO, Alessandro CRISCUOLO, Paolo GROSSI,

ha pronunciato la seguente

SENTENZA

nel giudizio di legittimità costituzionale degli articoli 1, 3, 4 e 5 della legge della Regione Lazio 6
aprile 2009, n. 9 (Norme per la disciplina dei distretti socio-sanitari montani), «nonché degli altri articoli
ad essi collegati», promosso dal Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 10 giugno
2009, depositato in cancelleria il 18 giugno 2009 ed iscritto al n. 40 del registro ricorsi 2009.

Visto l’atto di costituzione della Regione Lazio;

udito nell’udienza pubblica del 23 marzo 2010 il Giudice relatore Alfonso Quaranta;
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uditi l’avvocato dello Stato Maria Letizia Guida per il Presidente del Consiglio dei ministri e
l’avvocato Massimo Luciani per la Regione Lazio.

Ritenuto in fatto

1.— Il Presidente del Consiglio dei ministri, rappresentato dall’Avvocatura generale dello Stato, con
il ricorso indicato in epigrafe, ha proposto questione di legittimità costituzionale degli articoli 1, 3, 4 e 5
della legge della Regione Lazio 6 aprile 2009, n. 9 (Norme per la disciplina dei distretti socio-sanitari
montani), «nonché degli altri articoli ad essi collegati», asserendo la violazione degli articoli 81, quarto
comma, 117, commi secondo, lettera m), e terzo, 118 e 120, secondo comma, della Costituzione, nonché
del principio di leale collaborazione.

1.1.— Il ricorrente premette che, ai sensi dell’art. 1, comma 180, della legge 30 dicembre 2004, n.
311 (Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato – legge finanziaria
2005), nel testo modificato dal decreto-legge 14 marzo 2005, n. 35 (Disposizioni urgenti nell’ambito del
Piano di azione per lo sviluppo economico, sociale e territoriale), convertito, con modificazioni, dalla
legge 14 maggio 2005, n. 80, le Regioni – come il Lazio – gravate da disavanzi di bilancio nel settore
sanitario sono tenute «ad una ricognizione delle cause» di tale fenomeno e all’elaborazione di «un
programma operativo di riorganizzazione, di riqualificazione o di potenziamento del Servizio sanitario
regionale, di durata non superiore al triennio». Sempre in base alla stessa disposizione i «Ministri della
salute e dell’economia e delle finanze e la singola Regione stipulano apposito accordo che individui gli
interventi necessari per il perseguimento dell’equilibrio economico, nel rispetto dei livelli essenziali di
assistenza e degli adempimenti di cui alla intesa prevista dal comma 173» del medesimo art. 1 della
legge n. 311 del 2004.

In attuazione del citato art. 1, comma 180, è stata stipulata – rammenta sempre il ricorrente – l’intesa
Stato-Regione del 22 (recte: 23) marzo 2005 (Intesa, ai sensi dell’articolo 8, comma 6, della legge 5
giugno 2003, n. 131, in attuazione dell’articolo 1, comma 173, della legge 30 dicembre 2004, n. 311),
che ha stabilito le modalità di riattribuzione del maggior finanziamento statale in ragione della effettiva
attuazione del citato programma di riorganizzazione, di riqualificazione o di potenziamento del Servizio
sanitario regionale.

Per la Regione Lazio, l’accordo per l’approvazione del piano di rientro, ai sensi del citato art. 1,
comma 180, della legge n. 311 del 2004, è stato adottato in data 28 febbraio 2007. Tale accordo ha
stabilito la realizzazione di una serie di interventi diretti a ricondurre, entro il 2010, la spesa del servizio
sanitario regionale nei limiti coerenti con il finanziamento ordinario. Con deliberazione del 6 marzo
2007, n. 149, la Giunta regionale della Regione Lazio ha preso atto di tale accordo.

Successivamente, in data 11 luglio 2007, essendosi la Regione Lazio resa inadempiente rispetto agli
impegni assunti con il già citato accordo, il Consiglio dei ministri ha proceduto alla nomina del
Presidente pro tempore della Regione Lazio quale Commissario ad acta per la realizzazione del piano di
rientro dei disavanzi nel settore sanitario.

Con la stessa delibera, il Commissario ad acta è stato incaricato di sospendere eventuali nuove
iniziative regionali in corso per la realizzazione o l’apertura di nuove strutture sanitarie pubbliche,
ovvero per l’autorizzazione e l’accreditamento di strutture sanitarie private, sino all’avvenuta adozione
del piano di riassetto della rete ospedaliera, della rete laboratoristica e della rete di assistenza
specialistica ambulatoriale.

1.2.— Tanto premesso, il Presidente del Consiglio dei ministri, ha prospettato l’illegittimità
costituzionale degli artt. 1, 3, 4 e 5 della impugnata legge regionale n. 9 del 2009, ritenendo gli stessi in
contrasto con gli impegni assunti dalla Regione Lazio per il rientro dal disavanzo nel settore sanitario e
con le misure adottate, sempre a tale scopo, dal Commissario ad acta.
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1.2.1.— In primo luogo, il ricorrente ha dedotto la lesione dell’art. 117, terzo comma, della
Costituzione sotto il profilo della violazione dei principi fondamentali della materia «coordinamento
della finanza pubblica», quest’ultima rimessa alla potestà legislativa concorrente dello Stato e delle
Regioni.

Ed infatti, con le disposizioni in esame, la Regione Lazio sarebbe venuta meno agli specifici vincoli,
strumentali al conseguimento dell’equilibrio economico del sistema sanitario, contenuti nel piano di
rientro, in contrasto con i principi fondamentali volti al contenimento della spesa sanitaria, di cui all’art.
1, comma 796, lettera b), della legge 27 dicembre 2006, n. 296 (Disposizioni per la formazione del
bilancio annuale e pluriennale dello Stato – legge finanziaria 2007). Esso, infatti, qualifica espressamente
come vincolanti, per le Regioni che li abbiano sottoscritti, «gli interventi individuati dai programmi
operativi di riorganizzazione, qualificazione o potenziamento del servizio sanitario regionale, necessari
per il perseguimento dell’equilibrio economico» oggetto degli accordi di cui all’art. 1, comma 180, della
legge n. 311 del 2004.

Sarebbe evidente, ad avviso dell’Avvocatura generale dello Stato, che «la vincolatività dell’accordo
che la Regione ha violato discende dalla sua elevazione a principio fondamentale nella materia del
coordinamento della finanza pubblica, con la conseguenza che le disposizioni qui impugnate eccedono,
anche manifestamente, dalla competenza concorrente attribuita alla Regione in materia di coordinamento
della finanza pubblica».

1.2.2. In secondo luogo, il ricorrente ha dedotto la violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera
m), Cost.

Ed infatti, poiché le intese e gli accordi stipulati per il riequilibrio della spesa nel settore sanitario
sono finalizzati ad assicurare il contenimento della spesa pubblica nel rispetto dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i fondamentali diritti civili e sociali delle persone, l’osservanza degli stessi
«costituisce una condizione essenziale per assicurare la corretta erogazione delle prestazioni assistenziali
che devono essere necessariamente garantite, secondo valutazioni e determinazioni riservate allo Stato ai
sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera m), Cost.». Pertanto, il mancato rispetto dell’accordo
contenente il piano di rientro, «non solo viola gli obblighi di natura economico-finanziaria, assunti dalle
Regioni, ma espone altresì a rischio la capacità di erogare quelle prestazioni essenziali che possono
trovare garanzia solo nel contesto di una gestione equilibrata dalla spesa».

Il Presidente del Consiglio dei ministri afferma, quindi, che le disposizioni impugnate, sancendo
l’istituzione di nuove strutture sanitarie, contrastano con l’obiettivo del contenimento della spesa
pubblica ed incidono, anche se indirettamente, sulle misure contenute nel piano di rientro, rivolte alla
tutela dei livelli essenziali delle prestazioni. Vi sarebbe stata, pertanto, un’invasione della potestà
legislativa riservata in via esclusiva allo Stato, ai sensi dell’art. 117, secondo comma, lettera m), Cost.

1.2.3. Ulteriore censura consiste nella violazione sia degli artt. 117 e 118 Cost., che del principio di
leale collaborazione.

Gli articoli della legge regionale in esame, nel prevedere l’istituzione di un nuovo tipo di distretti
socio-sanitari, definiti «montani», con i rispettivi ospedali ed il correlato servizio di eliambulanze,
nonché la possibilità di derogare alla vigente normativa regionale in materia di organizzazione del
servizio sanitario regionale e di contenimento della spesa pubblica, implicherebbero un impegno di spesa
in contrasto con il contenuto dell’accordo tra Stato e Regione Lazio del 28 febbraio 2007 contenente il
piano di rientro del disavanzo e di riqualificazione e razionalizzazione del servizio sanitario della
Regione.

Le misure oggetto delle disposizioni impugnate, nell’incidere sulla materia disciplinata dall’accordo,
si porrebbero in contrasto con gli impegni con esso assunti e violerebbero il fondamentale principio di
leale collaborazione (è richiamata la sentenza n. 31 del 2006).
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1.2.4. Ancora, il ricorrente prospetta la lesione dell’art. 81, quarto comma, Cost., in quanto le
disposizioni impugnate prevedono maggiori costi senza la relativa copertura finanziaria.

1.2.5. Infine, è dedotta, anche sotto altro profilo, la violazione degli artt. 117, commi secondo, lettera
m), e terzo, 118 e 120, secondo comma, Cost., nonché del principio di leale collaborazione.

La nomina del Commissario ad acta, disposta nel caso in esame, si correla al potere sostitutivo degli
organi, anche delle Regioni, che l’art. 120, secondo comma, Cost. riconosce al Governo con la finalità di
assicurare, pur nell’attuale sistema costituzionale di decentramento delle funzioni e al di là del relativo
riparto delle attribuzioni, la tutela di taluni interessi essenziali unitariamente facenti capo allo Stato, quali
quelli della tutela dell’unità economica e dei livelli essenziali delle prestazioni concernenti i diritti civili
e sociali.

Le norme in esame, infatti, interferirebbero con il compito affidato al predetto Commissario ad acta e
darebbero luogo ad un «sostanziale disconoscimento dello stesso potere sostitutivo spettante allo Stato»,
con la conseguente violazione dei suddetti parametri costituzionali.

Tale profilo di interferenza riguarderebbe, in particolare, gli impugnati artt. 4 e 5 della legge
regionale in esame, concernenti la riorganizzazione della rete ospedaliera, giacché le misure da essi
previste parrebbero destinate a sovrapporsi a taluni degli interventi prioritari affidati al Commissario, ed
esattamente quelli riguardanti il «riassetto della rete ospedaliera» di cui alla lettera a) del punto 7 della
delibera di commissariamento, adottata dal Consiglio dei ministri in data 11 luglio 2008.

A sostegno delle proprie argomentazioni la difesa dello Stato richiama le sentenze di questa Corte
numeri 43 e 73 del 2004.

Sarebbe, altresì violato, sotto altro profilo, il principio di leale collaborazione, in quanto la Regione
non si sarebbe attenuta all’obbligo di rispettare le funzioni di riordino della spesa pubblica nel settore
sanitario, come attribuite al Commissario ad acta.

2. In data 21 luglio 2009 si è costituita in giudizio la Regione Lazio, che ha chiesto dichiararsi il
ricorso manifestamente inammissibile o, in subordine, manifestamente infondato.

2.1. In primo luogo, essa ritiene priva di motivazione e, pertanto, inammissibile, la dedotta lesione
della potestà legislativa dello Stato nella materia coordinamento della finanza pubblica. Il ricorrente,
infatti, si sarebbe limitato ad affermare che la Regione è «venuta meno agli specifici vincoli strumentali
all’equilibrio economico del sistema sanitario, contenuti nel piano di rientro», con conseguente
violazione dei principi fondamentali della materia suddetta «come declinati» nell’art. 1, comma 796,
lettera b), della legge n. 296 del 2006.

Sarebbe stato, pertanto, disatteso l’onere di «sorreggere le censure proposte con congrua
argomentazione».

Nel merito, comunque, la censura sarebbe non fondata in quanto le norme impugnate «non
comportano, attualmente, alcuna spesa». Per l’istituzione dei distretti socio-sanitari montani, ai sensi
dell’art. 3, comma 2, della legge reg. n. 9 del 2009, occorrerebbe, infatti, «apposita deliberazione della
Giunta regionale, previa acquisizione del parere della commissione consiliare permanente competente in
materia di sanità». A tale delibera spetta, quindi, il compito di determinare le risorse umane, tecniche,
strumentali e finanziarie da destinare ai suddetti distretti, nonché disporre gli adeguamenti dei
finanziamenti correnti, in considerazione dei maggiori costi strutturali.

2.2. In ordine alla prospettata violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera m), Cost., la Regione
afferma che la mancanza di aumenti di spesa determina l’infondatezza della censura.

2.3. Sarebbe, altresì inammissibile e priva di fondamento l’asserita violazione «del principio di leale
collaborazione, in relazione agli artt. 117 e 118 Cost.».
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Come la giurisprudenza della Corte avrebbe avuto modo di chiarire (sentenze numeri 371, 222 e 159
del 2008; n. 401 del 2007), l’esercizio dell’attività legislativa sfugge alle procedure di leale
collaborazione.

In particolare, la sentenza n. 437 del 2001 ha affermato che le procedure di cooperazione possono
rilevare «ai fini dello scrutinio di legittimità di atti legislativi, solo in quanto l’osservanza delle stesse sia
imposta, direttamente o indirettamente, dalla Costituzione». In ogni caso, afferma la Regione, non vi è
stata alcuna violazione dell’accordo per il contenimento della spesa sanitaria.

2.4. A sostegno della non fondatezza della censura relativa alla mancata indicazione della copertura
finanziaria è dedotta l’assenza di nuove spese, le quali, in ogni caso, costituirebbero oggetto di intervento
da parte della Giunta regionale.

2.5. In ordine all’ultimo motivo di impugnazione la difesa regionale richiama, in relazione al
principio di leale collaborazione, quanto affermato in precedenza.

In merito alla prospettata interferenza con il potere sostitutivo, la resistente afferma che quest’ultimo
opera sul piano dell’amministrazione. Pertanto, la potestà legislativa regionale non può essere paralizzata
dalla nomina del Commissario ad acta.

2.6. Infine, si rileva come nessuna specifica censura sia stata formulata rispetto agli altri articoli
collegati alle norme impugnate, ragione per la quale, il ricorso, per questa parte, dovrebbe essere
dichiarato inammissibile.

3.— Il Presidente del Consiglio dei ministri, con memoria depositata il 17 febbraio 2010, ha insistito
per l’accoglimento della proposta impugnazione.

4.— Con memoria depositata presso la cancelleria della Corte in data 2 marzo 2010, la Regione
Lazio ha insistito per la declaratoria di inammissibilità del ricorso ovvero per il suo rigetto.

In via preliminare, la difesa regionale evidenzia che il Presidente della Regione Lazio, in qualità di
Commissario ad acta per la realizzazione del piano di rientro del disavanzo nel settore sanitario, con
decreto del 21 aprile 2009, n. 25, ha differito l’efficacia della legge regionale impugnata «dal momento
della sua promulgazione per tutta la durata del piano di rientro e della gestione commissariale».

Tale decisione – assunta sul presupposto tanto che la legge «deroghi alle previsioni del piano di
rientro e confligga con le direttive del Commissario ad acta e con il mandato a questi affidato dalla
deliberazione del Consiglio dei ministri», quanto dell’avvenuto accertamento del «contrasto con gli
obiettivi del piano di rientro e con i decreti commissariali sulla riorganizzazione della rete ospedaliera» –
determinerebbe, secondo la difesa regionale, l’inammissibilità del ricorso, per carenza di interesse attuale
al suo esame.

Per il resto, la difesa regionale conferma tutte le deduzioni già formulate nell’atto di costituzione.

Considerato in diritto

1.— Con il ricorso indicato in epigrafe il Presidente del Consiglio dei ministri ha proposto questione
di legittimità costituzionale degli articoli 1, 3, 4 e 5 della legge della Regione Lazio 6 aprile 2009, n. 9
(Norme per la disciplina dei distretti socio-sanitari montani), «nonché degli altri articoli ad essi
collegati», deducendo la violazione degli articoli 81, quarto comma, 117, commi secondo, lettera m), e
terzo, 118 e 120, secondo comma, della Costituzione, nonché del principio di leale collaborazione.

1.1.— In primo luogo, il ricorrente ipotizza che le suddette disposizioni siano in contrasto con l’art.
117, terzo comma, Cost., per la violazione di un principio fondamentale di «coordinamento della finanza
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pubblica», desumibile dall’art. 1, comma 796, lettera b), della legge 27 dicembre 2006, n. 296
(Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato – legge finanziaria 2007).

Infatti, la Regione Lazio, con la normativa in contestazione – nell’istituire i distretti socio-sanitari
montani – avrebbe disatteso gli specifici vincoli strumentali al conseguimento dell’equilibrio economico
del sistema sanitario contenuti nel piano di rientro dal deficit oggetto dell’accordo concluso, in data 28
febbraio 2007, dal Presidente della Regione e dai Ministri della salute e dell’economia e delle finanze.

In questo modo risulterebbe violato il principio fondamentale che qualifica espressamente come
vincolanti, per le Regioni che abbiano sottoscritto accordi del tipo di quello intercorso tra la Stato e la
Regione Lazio, «gli interventi individuati dai programmi operativi di riorganizzazione, qualificazione o
potenziamento del servizio sanitario regionale, necessari per il perseguimento dell’equilibrio
economico».

Sulle stesse basi è dedotta anche la violazione dell’art. 118 Cost. e del principio di leale
collaborazione.

1.2. Si ipotizza, inoltre, il contrasto con l’art. 117, secondo comma, lettera m), Cost., in quanto il
mancato rispetto dell’accordo de quo esporrebbe a rischio la capacità della Regione di erogare quelle
prestazioni essenziali che possono trovare garanzia solo nel contesto di una gestione equilibrata dalla
spesa sanitaria.

1.3.— La violazione dei medesimi parametri sopra indicati – nonché dell’art. 120 Cost. – viene
prospettata anche sotto un diverso profilo.

La normativa censurata interferirebbe con il compito affidato al Commissario ad acta – nominato in
data 11 luglio 2007 dal Consiglio dei ministri, essendosi la Regione Lazio resa inadempiente agli
obblighi assunti con il citato accordo del 28 febbraio 2007 – di realizzare il piano di rientro dai disavanzi
nel settore sanitario, dando così luogo ad un «sostanziale disconoscimento dello stesso potere sostitutivo
spettante allo Stato», con la conseguente violazione dei suddetti parametri costituzionali.

1.4. Infine, è dedotta la violazione dell’art. 81, quarto comma, Cost., in quanto le disposizioni
impugnate prevedono maggiori spese senza la relativa copertura finanziaria.

2.— In limine, devono essere disattese le eccezioni preliminari, formulate dalla difesa regionale, di
inammissibilità dell’impugnazione per genericità e per sopravvenuta carenza di interesse attuale al suo
esame.

2.1.— Quanto, infatti, alla prima, deve rilevarsi che, se «è inammissibile l’impugnativa di una intera
legge ove ciò comporti la genericità delle censure che non consenta la individuazione della questione
oggetto dello scrutinio di costituzionalità», sono, invece, ammissibili «le impugnative contro intere leggi
caratterizzate da normative omogenee e tutte coinvolte dalle censure (da ultimo, si vedano le sentenze n.
238 e n. 22 del 2006; n. 359 del 2003)» (così, in particolare, sentenza n. 201 del 2008).

La seconda di tali evenienze è quella sussistente nel caso di specie, giacché il ricorso del Presidente
del Consiglio dei ministri non solo si indirizza contro quattro dei cinque articoli di cui si compone la
legge regionale n. 9 del 2009, ma introduce un thema decidendum omogeneo, in quanto il ricorrente
censura la scelta – sottesa all’intero testo legislativo impugnato – di disporre dotazioni di «risorse umane,
tecniche, strumentali e finanziarie», opportuni «incentivi economici» e conseguenti «adeguamenti dei
finanziamenti correnti, in considerazione dei maggiori costi strutturali» derivanti dalla scelta compiuta.

2.2.— Del pari non fondata è l’eccezione di inammissibilità per difetto di interesse attuale
all’impugnazione, sollevata dalla difesa regionale, con la memoria depositata il 2 marzo 2010, in base
all’assunto che, con decreto del 21 aprile 2009, n. 25, il Presidente della Regione Lazio – in qualità di
Commissario ad acta per la realizzazione del piano di rientro dal disavanzo nel settore sanitario – ha
disposto il differimento dell’efficacia della legge regionale impugnata «dal momento della sua
promulgazione per tutta la durata del piano di rientro e della gestione commissariale».
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A confutazione di tale eccezione – e a prescindere, peraltro, dai dubbi che potrebbero investire, in
relazione al rispetto del principio della gerarchia delle fonti, la stessa legittimità costituzionale della
scelta legislativa di affidare ad un decreto del Presidente della Regione la capacità di incidere su un atto
legislativo adottato dal Consiglio regionale – valgono le considerazioni che seguono.

Per un verso, infatti, l’iniziativa del Presidente della Regione, nell’individuare un termine entro il
quale la legge regionale impugnata è destinata comunque a riprendere efficacia, quello cioè della
avvenuta attuazione del piano di rientro dal disavanzo sanitario, non determina la carenza di interesse
rispetto alle censure di legittimità costituzionale indipendenti dalla dedotta violazione dell’accordo
concluso in data 11 luglio 2007.

Per altro verso, deve osservarsi che in ogni caso permane – rispetto a tutte le censure – l’interesse del
ricorrente alla decisione dell’impugnazione, anche in relazione alla possibilità che il suddetto
provvedimento possa, in ipotesi, formare oggetto di atti di autotutela da parte della stessa autorità
emanante.

Conclusione, questa, che è conforme a quanto ritenuto in passato da questa Corte, ovvero che «la
pubblicazione di una legge regionale, in asserita violazione del riparto costituzionale di competenze, è di
per se stessa lesiva della competenza statale, indipendentemente dalla produzione degli effetti concreti e
dalla realizzazione delle conseguenze pratiche» (sentenza n. 407 del 2002). Del resto, la Corte ha
costantemente affermato che le «questioni di legittimità costituzionale delle leggi devono essere
proposte, in via principale, entro il termine di decadenza fissato dall’art. 127 Cost.; dal che discende che
la lesione della sfera di competenza lamentata dalla ricorrente presuppone la sola esistenza della legge
oggetto di censura, a prescindere dal fatto che essa abbia avuto concreta attuazione, ed essendo
sufficiente che essa sia, ancorché non immediatamente, applicabile» (sentenza n. 133 del 2006; nello
stesso senso, sentenza n. 118 del 2006).

3. Nel merito, il ricorso è fondato.

3.1. Sussiste, in primo luogo, la dedotta violazione dell’art. 81, quarto comma, Cost.

Questa Corte, infatti, ha più volte precisato che «il legislatore regionale non può sottrarsi a quella
fondamentale esigenza di chiarezza e solidità del bilancio cui l’art. 81 Cost. si ispira» (ex multis,
sentenza n. 359 del 2007); ed ha anche chiarito 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» (sentenza n. 213 del 2008).

Nell’ipotesi in esame, la legge impugnata nulla dispone quanto alla copertura finanziaria degli oneri
di spesa sicuramente derivanti dall’istituzione dei distretti socio-sanitari montani, in quanto sono stati
previsti, nell’ordine: nuove dotazioni di «risorse umane, tecniche, strumentali e finanziarie»; opportuni
«incentivi economici»; conseguenti «adeguamenti dei finanziamenti correnti, in considerazione dei
maggiori costi strutturali»; nonché – oltre alla possibilità di derogare a quanto previsto «in materia di
parametri di riferimento per la dotazione di professionalità qualificate e per il contenimento della spesa»
– l’istituzione di un servizio obbligatorio di eliambulanza, presso ogni presidio ospedaliero di montagna.

Né in senso contrario può valere il rilievo – avanzato dalla difesa regionale – che «le maggiori spese
verranno concretamente disposte mediante i provvedimenti attuativi» della disciplina legislativa in
esame, giacché è proprio la legge regionale n. 9 del 2009 a costituire la «loro fonte primaria», donde la
violazione dell’art. 81, quarto comma, Cost.

3.2. Del pari, ricorre la violazione dell’art. 117, terzo comma, Cost., per il contrasto con il principio
fondamentale della materia «coordinamento della finanza pubblica», desumibile dal già citato art. 1,
comma 796, lettera b), della legge n. 296 del 2006.

In relazione a tale censura deve preliminarmente rilevarsi che questa Corte, con la sentenza n. 100
del 2010, ha affermato che la suddetta norma statale «può essere qualificata come espressione di un
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principio fondamentale diretto al contenimento della spesa pubblica sanitaria e, dunque, espressione di
un correlato principio di coordinamento della finanza pubblica».

Tale conclusione è coerente, innanzitutto, con la constatazione che la «esplicita condivisione da parte
delle Regioni della assoluta necessità di contenere i disavanzi del settore sanitario» determina una
situazione nella quale «l’autonomia legislativa concorrente delle Regioni nel settore della tutela della
salute ed in particolare nell’ambito della gestione del servizio sanitario può incontrare limiti alla luce
degli obiettivi della finanza pubblica e del contenimento della spesa» (sentenza n. 193 del 2007).

Essa, inoltre, è in linea con la più recente interpretazione della nozione di «coordinamento della
finanza pubblica» fatta propria dalla giurisprudenza costituzionale, ormai «costante nel ritenere che
norme statali che fissano limiti alla spesa di enti pubblici regionali sono espressione della finalità di
coordinamento finanziario (da ultimo, sentenze numeri 237 e 139 del 2009)», per cui il legislatore statale
può «legittimamente imporre alle Regioni vincoli alla spesa corrente per assicurare l’equilibrio unitario
della finanza pubblica complessiva, in connessione con il perseguimento di obbiettivi nazionali,
condizionati anche da obblighi comunitari» (così, testualmente, sentenza n. 52 del 2010).

5.— Resta assorbita ogni ulteriore censura formulata con il ricorso.

6.— Sulla base delle considerazioni che precedono devono essere dichiarati costituzionalmente
illegittimi gli artt. 1, 3, 4 e 5 della legge della Regione Lazio n. 9 del 2009.

Tale declaratoria coinvolge, in via consequenziale, l’intera legge regionale in questione e, dunque,
anche il suo art. 2, recante disposizioni intrinsecamente collegate a quelle dichiarate costituzionalmente
illegittime e prive, pertanto, ove considerate isolatamente, di autonomo contenuto precettivo.

PER QUESTI MOTIVI

LA CORTE COSTITUZIONALE

dichiara l’illegittimità costituzionale della legge della Regione Lazio 6 aprile 2009, n. 9 (Norme per
la disciplina dei distretti socio-sanitari montani).

Così deciso in Roma, nella sede della Corte costituzionale, Palazzo della Consulta, il 14 aprile 2010.

F.to:

Francesco AMIRANTE, Presidente

Alfonso QUARANTA , Redattore

Giuseppe DI PAOLA, Cancelliere

Depositata in Cancelleria il 23 aprile 2010.

Il Direttore della Cancelleria

F.to: DI PAOLA

Le sentenze e le ordinanze della Corte costituzionale sono pubblicate nella prima serie speciale della Gazzetta Ufficiale
della Repubblica Italiana (a norma degli artt. 3 della legge 11 dicembre 1984, n. 839 e 21 del decreto del Presidente della
Repubblica 28 dicembre 1985, n. 1092) e nella Raccolta Ufficiale delle sentenze e ordinanze della Corte costituzionale (a norma
dell'art. 29 delle Norme integrative per i giudizi davanti alla Corte costituzionale, approvate dalla Corte costituzionale il 16
marzo 1956).
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Il testo pubblicato nella Gazzetta Ufficiale fa interamente fede e prevale in caso di divergenza.
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