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Sentenza: 9 aprile 2025, n. 64
Materia: Elezioni regionali — Divieto di terzo mandato consecutivo

Parametri invocati: artt. 3, 51, 122, primo comma, Cost. quest’ultimo in relazione all’art.2,
comma 1, lettera f), della legge n. 165 del 2004

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

Oggetto: Art. 1, comma 1, della legge della Regione Campania 11 novembre 2024, n. 16,
(Disposizioni in materia di ineleggibilita alla carica di Presidente della Giunta regionale, in
recepimento dell’articolo 2, comma 1, lettera f) della legge 2 luglio 2004, n. 165).

Esito: lllegittimita costituzionale in parte qua.
Estensore nota: Paola Garro

Sintesi:

Con la sentenza in esame e stata dichiarata l'illegittimita costituzionale in parte qua
dell’articolo 1 della legge della Regione Campania n. 16 del 2024, per violazione dell’articolo
122, primo comma, della Costituzione, in relazione al parametro interposto di cui
all’articolo 2, comma 1, lettera f), della legge n. 165 del 2004, recante il cosiddetto divieto
del terzo mandato consecutivo del Presidente della Giunta regionale eletto a suffragio
universale e diretto.

La disposizione impugnata stabilisce che non € immediatamente rieleggibile alla carica di
Presidente della Giunta regionale chi, allo scadere del secondo mandato, ha gia ricoperto
ininterrottamente tale carica per due mandati consecutivi; prosegue poi stabilendo che “ai
fini dell’applicazione della presente disposizione, il computo dei mandati decorre da quello
in corso di espletamento alla data di entrata in vigore della presente legge”.

Secondo I’Avvocatura erariale, con tale ultimo inciso il legislatore campano, nell’escludere
dal computo dei mandati rilevanti per l'operativita del divieto del terzo mandato
consecutivo quelli svolti prima dell’introduzione della legge regionale n. 16 del 2024,
avrebbe eluso il principio contenuto nel parametro interposto, cosi violando I'art. 122,
primo comma, Cost., ai sensi del quale il sistema d’elezione e i casi di ineleggibilita e di
incompatibilita del Presidente e degli altri componenti della Giunta regionale nonché dei
consiglieri regionali sono disciplinati con legge della Regione nei limiti dei principi
fondamentali stabiliti con legge della Repubblica, che stabilisce anche la durata degli organi
elettivi. Il parametro interposto € dunque costituito dall’art. 2, comma 1, lettera f), della
legge n. 165 del 2004, il quale stabilisce che, tra i principi fondamentali che le regioni
ordinarie devono osservare nel disciplinare i casi di ineleggibilita, specificamente
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individuati, di cui all’articolo 122, primo comma, della Costituzione, vi € quello “della non
immediata rieleggibilita allo scadere del secondo mandato consecutivo del Presidente della
Giunta regionale eletto a suffragio universale e diretto, sulla base della normativa regionale
adottata in materia” .

Per il ricorrente, tale disposizione avrebbe posto un principio autoapplicativo e
immediatamente operativo, che non richiede alcuna specificazione ad opera del legislatore
regionale; inoltre, il divieto risponderebbe alla ratio di disciplinare in maniera uniforme su
tutto il territorio nazionale gli interessi e i principi costituzionali dell’effettiva par condicio
tra i candidati, della liberta di voto dei singoli elettori e della genuinita della competizione
elettorale, nonché del fisiologico ricambio della rappresentanza politica ex artt. 3 e 51
Cost., strettamente connessi al principio democratico che informa di sé lintero
ordinamento.

La Corte ritiene fondata la questione di legittimita procedendo nella ricostruzione del
contesto storico e normativo nel quale & stato introdotto il principio del divieto del terzo
mandato consecutivo del Presidente della Giunta regionale, per poi passare a illustrarne la
ratio.

Per le regioni a statuto ordinario era stata prevista, inizialmente, una forma di governo
parlamentare a preminenza assembleare che, nel tempo, aveva pero ingenerato elevati
livelli di instabilita degli esecutivi regionali. Per ovviare a cio, il legislatore statale ha
riformato il sistema elettorale, introducendo, con la legge 23 febbraio 1995, n. 43 (Nuove
norme per la elezione dei consigli delle regioni a statuto ordinario), un premio di
maggioranza. Successivamente € intervenuta la legge costituzionale n. 1 del 1999 che ha
conferito maggiore autonomia statutaria alle regioni. Invero, il novellato art. 123, primo
comma, Cost. rimette allo statuto regionale - per quel che riguarda i nostri fini - la
determinazione della forma di governo, oltre che dei principi fondamentali di
organizzazione e funzionamento della regione, con il solo limite della armonia con la
Costituzione, (essendo venuto meno rispetto alle leggi della Repubblica). Inoltre, proprio al
fine di porre rimedio alla instabilita nella gestione politica delle Regioni e quindi di garantire
la relativa governabilita, la riforma costituzionale ha delineato una specifica forma di
governo, che e stata imposta alle regioni ordinarie in via transitoria dall’art. 5, comma 1,
della legge cost. n. 1 del 1999, fino alla data di entrata in vigore dei nuovi statuti regionali
e delle nuove leggi elettorali, e sostanzialmente "proposta” a regime come “normale”,
ferma restando la liberta delle regioni medesime di sceglierla o meno in sede statutaria.
Tale forma di governo e stata poi confermata dagli statuti di tutte le regioni ordinarie e
prevede |'elezione a suffragio universale e diretto del Presidente della Giunta regionale e
I'attribuzione al medesimo di ampi poteri. Contestualmente, il riformato art. 122, primo
comma, Cost. ha previsto una competenza legislativa concorrente nelle materie “sistema
di elezione e casi di ineleggibilita e di incompatibilita del Presidente e degli altricomponenti
della Giunta regionale nonché dei consiglieri regionali”. Tali materie, infatti, sono
disciplinate con legge della Regione nei limiti dei principi fondamentali stabiliti con legge
della Repubblica, che stabilisce anche la durata degli organi elettivi. Al momento della
riforma costituzionale del 1999, il divieto del terzo mandato consecutivo era gia stato
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previsto nell’ordinamento per i sindaci e per i presidenti delle province eletti a suffragio
universale e diretto dall’art. 2 della legge 25 marzo 1993, n. 81 (Elezione diretta del sindaco,
del presidente della provincia, del consiglio comunale e del consiglio provinciale). Tuttavia
il legislatore costituzionale, nel prevedere |'elezione diretta anche del Presidente della
Giunta regionale non I’ha corredata del menzionato divieto, che poi e stato invece
introdotto con la legge n. 165 del 2004, adottata in attuazione dell’art. 122, primo comma,
Cost., e volta, quindi, a stabilire “in via esclusiva, [...] i principi fondamentali concernenti il
sistema di elezione e i casi di ineleggibilita e di incompatibilita del Presidente e degli altri
componenti della Giunta regionale, nonché dei consiglieri regionali” (art. 1). La Corte
richiama precedenti pronunce con cui ha giudicato legittime le limitazioni al numero dei
mandati consecutivi nello svolgimento delle cariche elettive e riprende quelle medesime
considerazioni che, sebbene espresse in ambiti diversi, assumono tuttavia rilievo anche nel
caso in questione. In particolare si sofferma sulla sentenza n. 173 del 2019 in cui ha
osservato che “la previsione di un limite ai mandati che possono essere espletati
consecutivamente € un principio di ampia applicazione per le cariche pubbliche, la cui
peculiare ed essenziale finalita [...] € quella [...] di valorizzare le condizioni di eguaglianza
che Iart. 51 Cost. pone alla base dell’accesso alle cariche elettive. Uguaglianza che, nella
sua accezione sostanziale, sarebbe evidentemente compromessa da una competizione che
possa essere influenzata da coloro che ricoprono da due (o pit mandati) consecutivi la
carica per la quale si concorre e che abbiano cosi potuto consolidare un forte legame con
una parte dell’elettorato”. In definitiva, “il divieto del terzo consecutivo mandato favorisce
il fisiologico ricambio all’interno dell’lorgano, immettendo forze fresche nel meccanismo
rappresentativo (nella prospettiva di assicurare I'ampliamento e la maggiore fluidita
dell’elettorato passivo), e — per altro verso — blocca 'emersione di forme di cristallizzazione
della rappresentanza”. La Corte quindi ribadisce che anche il divieto del terzo mandato
consecutivo del Presidente della Giunta regionale rappresenta (come per i sindaci) un
bilanciamento tra contrapposti principi, che & rimesso alla discrezionalita del legislatore
statale, che lo ha considerato un temperamento "di sistema” rispetto all’elezione diretta
del vertice monocratico, cui fa da ponderato contraltare.

Secondo la Regione Campania, invece, il divieto del terzo mandato consecutivo, & da
considerarsi quale causa di incandidabilita e, pertanto, atterrebbe alla forma di governo,
rimessa all’autonomia statutaria, ai sensi dell’art. 123, primo comma, Cost., e non alla
materia di competenza legislativa concorrente dell’ineleggibilita di cui all’art. 122, primo
comma, Cost. Ne conseguirebbe l'illegittimita costituzionale del parametro interposto e la
necessita di un’autorimessione della relativa questione da parte della stessa Corte, ove si
ritenga che tale principio operi direttamente nei confronti delle regioni ordinarie, anche
senza un loro intervento di attuazione e specificazione.

A questo punto, per la Corte, si tratta di accertare se la nozione di ineleggibilita del
Presidente della Giunta regionale contenuta nell’art. 122, primo comma, Cost. sia atta a
ricomprendere anche la situazione di quei Presidenti eletti direttamente che abbiano svolto
due mandati consecutivi, cosi incorrendo nel divieto posto dall’art. 2, comma 1, lettera f),
della legge n. 165 del 2004.
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La risposta e affermativa per le ragioni di seguito esposte.

In primo luogo, il divieto del terzo mandato consecutivo, sin dalla sua introduzione per i
sindaci (con il gia ricordato art. 2, comma 2, della legge n. 81 del 1993), & stato formulato
in termini di "ineleggibilita”; solo a seguito delle recenti modifiche apportate all’art. 51 del
TUEL in quest’ultimo si e fatto riferimento alla nozione di "incandidabilita”.
Conformemente al dato testuale, poi, la giurisprudenza della Corte di Cassazione ha sempre
definito quella relativa ai sindaci come una causa di ineleggibilita originaria.

Per la Consulta, tra le classiche cause di ineleggibilita e quella qui in esame sussiste identita
di ratio. Invero, le prime sono funzionali a garantire la parita di accesso alle cariche
pubbliche e la pienezza della liberta di voto, essendo volte, in particolare, a evitare che
quest’ultima venga condizionata da captatio benevolentiae o metus publicae potestatis. Le
cause di ineleggibilita, ai sensi dell’art. 2, comma 1, lettera a), della legge n. 165 del 2004,
ricorrono, qualora le attivita o le funzioni svolte dal candidato, anche in relazione a peculiari
situazioni delle regioni, possano turbare o condizionare in modo diretto la libera decisione
di voto degli elettori ovvero possano violare la parita di accesso alle cariche elettive rispetto
agli altri candidati. Ebbene, i giudici ritengono che tale ratio sorregga anche il divieto del
terzo mandato consecutivo del Presidente della Giunta regionale, che funge da
temperamento di sistema all’elezione diretta ed € idoneo a bilanciare il diritto di elettorato
passivo con i principi della effettiva par condicio tra i candidati, della liberta di voto dei
singoli elettori e della genuinita complessiva della competizione elettorale. Pertanto, deve
ritenersi che la locuzione “casi di ineleggibilita” del Presidente della Giunta regionale
utilizzata dall’art. 122, primo comma, Cost. ricomprenda anche il divieto del terzo mandato
consecutivo. | giudici riconoscono che l'istituto in esame in effetti opera come le cause di
incandidabilita e non come quelle di ineleggibilita poiché, come per le prime, la condizione
ostativa all’elezione del Presidente della Giunta regionale che abbia gia svolto due mandati
consecutivi non e eliminabile dall’interessato, mentre e noto che le cause di ineleggibilita
sono rimovibili qualora gli interessati cessino dalle attivita o dalle funzioni che le
determinano, non oltre il giorno fissato per la presentazione delle candidature o altro
termine anteriore altrimenti stabilito (art. 2, comma 1, lettera b, della legge n. 165 del
2014); ma tale aspetto operativo, posto in evidenza dalla Regione Campania, appare
tuttavia recessivo rispetto all’elemento finalistico sopra ricordato e alla nozione "storica”
dell’ineleggibilita dovuta allo svolgimento di pregressi mandati, per come emersa in via
legislativa e consolidatasi in via giurisprudenziale.(considerato in diritto 6.2). Pertanto, per
la Corte, il divieto del terzo mandato consecutivo va ricondotto alle cause di ineleggibilita
previste dall’art. 122, primo comma, Cost. e la nozione di forma di governo fatta propria
dall’art. 123 Cost. & una nozione ristretta alla immediata definizione dei rapporti tra gli
organi politici della regione, dalla quale esula la materia elettorale in senso lato,
ricomprensiva del regime delle limitazioni al diritto di elettorato passivo.

Con il parametro interposto, dunque, il legislatore statale, nell’esercizio della competenza
concorrente a esso attribuita dall’art. 122, primo comma, Cost., ha dettato un principio,
guello del divieto del terzo mandato consecutivo, che, al pari di tutti i principi fondamentali
nelle materie concorrenti, obbliga le regioni ordinarie a conformarvisi nell’esercizio della
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loro funzione legislativa. La Corte precisa che, in via generale, I'obbligatorieta di un
principio fondamentale e la sua applicazione non possono tuttavia essere condizionate dal
suo espresso recepimento da parte delle leggi regionali, perché in questo modo si
attribuirebbe ai Consigli regionali il potere di impedirne I'operativita, anche per lunghi
periodi di tempo. Conseguenza, quest’ultima, che sarebbe in contrasto con la funzione dei
principi fondamentali, che & quella di assicurare un adeguato livello di uniformita delle
normative regionali in ragione di sottese istanze unitarie e che, nel caso in esame, sarebbe
ancora piu intollerabile perché il divieto del terzo mandato consecutivo & configurato dalla
legge come il "contraltare” dell’elezione diretta. Sempre in via generale, anche a norme
che hanno un contenuto specifico e puntuale puo essere riconosciuta la natura di principio
fondamentale. Il divieto del terzo mandato consecutivo del Presidente della Giunta
regionale, di cui all’art. 2, comma 1, lettera f), della legge n. 165 del 2004, ha tale natura
perché, come e generalmente proprio per tutti i divieti, esprime un precetto in sé specifico
che per essere applicabile non necessita di alcuna integrazione da parte del legislatore
regionale.

Nel caso del divieto del terzo mandato consecutivo, tuttavia, esso non poteva essere
considerato immediatamente operativo sin dalla sua introduzione con I'art. 2, comma 1,
lettera f), della legge 165 del 2004, dal momento che e stato lo stesso legislatore statale ad
avere ancorato |'applicazione del principio alla legislazione regionale che in qualche modo
si colleghi all’elezione diretta del Presidente della Giunta regionale. In questo modo, il
legislatore statale ha realizzato un compromesso tra due esigenze contrapposte: quella di
assicurare un certo grado di autonomia regionale e quella di imporre alle regioni ordinarie
di applicare il principio in esame. Con |'adozione delle prime leggi regionali in materia
elettorale dopo I’entrata in vigore della legge 165 del 2004, da un lato, le regioni potevano
specificare il principio del divieto del terzo mandato ad esempio individuando la durata dei
mandati rilevanti ai fini del computo, in caso di loro scadenza anticipata; dall’altro lato,
pero, il divieto del terzo mandato consecutivo, non richiedendo necessariamente di essere
ulteriormente specificato, € divenuto applicabile. Con la conseguenza che le leggi delle
regioni ordinarie intervenute in materia elettorale dopo I'entrata in vigore della legge n.
165 del 2004 non possono, a pena di illegittimita costituzionale, violare il principio in
esame, che & ormai parte integrante dei rispettivi ordinamenti.

Nel caso della Regione Campania il divieto del terzo mandato consecutivo € divenuto
operativo con I'entrata in vigore della legge regionale n. 4 del 2009, ossia con la legge
elettorale la quale non reca alcuna disposizione che a esso deroghi. Ma la legge regionale
n. 16 del 2024, nella parte in cui ha introdotto dopo diversi anni una specifica deroga al
divieto, escludendo, nella sostanza, la computabilita dei mandati pregressi rispetto a quello
in corso e quindi consentendo al Presidente della Giunta regionale uscente che ha gia svolto
due mandati consecutivi di essere rieletto alle prossime elezioni regionali — si pone in
contrasto con il ricordato principio fondamentale, in violazione dell’articolo 122, primo
comma, della Costituzione.

Pertanto, la Corte ha dichiarato l'illegittimita costituzionale dell’art. 1, comma 1, della legge
della Regione Campania 11 novembre 2024, n. 16, (Disposizioni in materia di ineleggibilita
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alla carica di Presidente della Giunta regionale, in recepimento dell’articolo 2, comma 1,
lettera f) della legge 2 luglio 2004, n. 1659, limitatamente alle parole «ai fini
dell’applicazione della presente disposizione, il computo dei mandati decorre da quello in
corso di espletamento alla data di entrata in vigore della presente legge».
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Sentenza: 12 marzo 2025, n. 51
Materia: funzioni fondamentali dei comuni; urbanistica

Parametri invocati: artt. 5, 97, 114, secondo comma, 117, secondo comma, lett. p), e sesto
comma, 118 Cost.; D.L. 13 maggio 2011, n. 70, come norma interposta

Giudizio: legittimita costituzionale in via incidentale
Rimettente: TAR Lazio

Oggetto: art. 4, comma 4, L.r. Lazio 18 luglio 2017, n. 7 (Disposizioni per la rigenerazione
urbana e per il recupero edilizio)

Esito:

1) lllegittimita costituzionale dell’art. 4, comma 4, della legge della Regione Lazio 7/2017;
2) Inammissibilita della questione di legittimita costituzionale dell’art. 4, comma 4, della
legge Regione Lazio 7/2017, sollevata in riferimento all’art. 97 della Costituzione.

Estensore nota: Enrico Righi

Sintesi:
Il Tar Lazio dubita della legittimita costituzionale della disposizione in epigrafe.

Essa consentirebbe, in via transitoria, I'esecuzione di interventi di ristrutturazione
urbanistica con mutamento della destinazione d’uso in deroga allo strumento urbanistico,
senza I'intermediazione dello speciale permesso di costruire di cui all’articolo 14, comma 1
bis, del t.u. edilizia (DPR 380/2001). Si tratta di un permesso di costruire che puo essere
richiesto solo dopo la deliberazione del consiglio comunale, che ne attesti 'interesse
pubblico, con riferimento alle finalita di rigenerazione urbana, di contenimento del
consumo del suolo e di recupero sociale e urbano dell'insediamento.

Con la legge in questione, la Regione Lazio ha fornito attuazione al D.L. 70/2011, il quale
consente che le leggi regionali introducano nuovi strumenti di razionalizzazione e
rigenerazione urbana, evidentemente anche su istanza di privati, ma senza perdere di vista
il perseguimento dell’interesse pubblico. Fra questi, anche interventi di ristrutturazione
edilizia e rigenerazione urbana con mutamento della destinazione d’uso.

Se non ché, la legge regionale del Lazio richiede, per tali interventi, per un periodo
transitorio, semplicemente “idoneo titolo abilitativo edilizio di cui al DPR 380/2001".
Secondo la giurisprudenza amministrativa, che richiama a proprio sostegno anche le
circolari applicative della Regione Lazio, il titolo andrebbe di volta in volta individuato nel
permesso di costruire di cui all’articolo 10 del t.u. edilizia (dunque il normale permesso di
costruire) o nella SCIA, con esclusione del permesso in deroga agli strumenti urbanistici di
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cui all’articolo 14, comma 1 bis, del medesimo testo unico.

Sembra dunque corretta la deduzione del giudice a quo circa il fatto che gli interventi
consentiti non siano di fatto sottoposti al vaglio del consiglio comunale.

Nel merito, tranne che in riferimento alla questione relativa all’articolo 97 della
Costituzione, rispetto alla quale la corte pronuncia inammissibilita, la questione di
legittimita costituzionale viene dichiarata fondata rispetto a tutti gli altri parametri invocati,
in quanto la disposizione regionale si presenta come unitariamente lesiva della competenza
legislativa statale in materia di funzioni fondamentali dei comuni (art. 117, secondo comma,
lett. p), Cost.), nonché lesiva della autonomia garantita ai comuni (artt. 5 e 114 Cost.), anche
sotto il profilo regolamentare (art. 117, sesto comma, Cost.).

Dopo aver ricordato che la funzione di pianificazione del governo del territorio appartiene
storicamente ai comuni, la corte si interroga sulla ammissibilita di una deroga alla
competenza comunale, in nome di un superiore interesse regionale, che giustifichi la
chiamata in sussidiarieta.

La deroga si configura senza meno, in quanto la norma regionale consente un intervento in
difformita rispetto alla destinazione d’uso, per cosi dire direttamente, ovvero prescindendo
dalla approvazione del consiglio comunale.

Accertata la presenza della deroga alla competenza comunale, imposta per legge regionale,
la corte ne analizza la proporzionalita rispetto alla funzione amministrativa
complessivamente in questione.

La disposizione viene immediatamente qualificata come incidente in modo sproporzionato
sulla funzione, soprattutto perché e lo stesso articolo 4, comma 1, della I.r. Lazio 7/2017 a
stabilire che per la speciale procedura di mutamento di destinazione d’uso & necessaria la
delibera del consiglio comunale. Il comma 4 del medesimo articolo poi inopinatamente
autorizza, via transitoria, gli stessi interventi (con puntuali eccezioni), anche utilizzando i
normali titoli autorizzativi, esclusa la necessita del pronunciamento del consiglio comunale.

Tale sproporzione viene ritenuta foriera di illegittimita.

In fine, la corte pone I'accento sulla valenza generale dell’interesse che deve stare alla base
di ogni intervento in deroga agli strumenti urbanistici, indulgendo ad un particolare della
vicenda in fatto, che pendeva davanti il giudice a quo: la proposta di realizzazione di due
ville private in un’area gia destinata dal piano regolatore generale a “verde e servizi pubblici
locali”.

Conclusivamente, la questione di legittimita costituzionale sollevata dal Tar Lazio viene
accolta.
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Sentenza: 11 marzo 2025, n. 62

Materie: tutela della salute - polizia funeraria

Parametri invocati: artt. 3, 41 e 117, secondo comma, lettera e), della Costituzione
Giudizio: legittimita costituzionale in via incidentale

Rimettente: TAR Calabria

Oggetto: dell’art. 7, comma 4, della legge della Regione Calabria 29 novembre 2019, n. 48
(Disposizioni in materia funeraria e polizia mortuaria), come sostituito dall’art. 5, comma
1, lettera a), della I.r. Calabria 38/2023

Esito: illegittimita costituzionale parziale della disposizione regionale in oggetto

Estensore nota: Cesare Belmonte

Sintesi:

Il TAR Calabria, con ordinanza del 30 luglio 2024, ha sollevato questioni di legittimita
costituzionale dell’art. 5, comma 1, lettera a), della legge della Regione Calabria 7 agosto
2023, n. 38 (Modifiche e integrazioni alla legge regionale 29 novembre 2019, n. 48
“Disposizioni in materia funeraria e polizia mortuaria”), sostitutivo dell’art. 7, comma 4,
della legge della Regione Calabria 29 novembre 2019, n. 48 (Disposizioni in materia
funeraria e polizia mortuaria), in riferimento agli artt. 3, 41 e 117, secondo comma,
lettera e), della Costituzione.

Il giudizio principale nasce dal ricorso proposto da una societa operante nel settore dei
servizi funebri avverso la nota del Comune di Reggio Calabria che, in applicazione della
disposizione censurata, ha negato alla medesima il rilascio di una nuova autorizzazione al
noleggio con conducente (NCC) ad uso ambulanza, intimandole altresi la cessazione del
servizio di “autoambulanza di trasporto” fino ad allora espletato.

L’art. 7, comma 4, della l.r. Calabria 48/2019, come sostituito dall’art. 5, comma 1,
lettera a), della l.r. Calabria 38/2023, stabilisce che “Le imprese non possono esercitare
attivita private in mercati paralleli quali quelli relativi all’lambito cimiteriale. Alle imprese
funebri e vietato I'esercizio, anche tramite proprio personale, del servizio di ambulanza, di
attivita di trasporto sanitario semplice, trasporto sanitario e soccorso sanitario
extraospedaliero e di ogni trasporto ad esso assimilabile, nonché ogni altro servizio
parasanitario, socioassistenziale o assimilabile. E preclusa, altresi, la possibilita di esercitare
attivita funebre a soggetti che gestiscono servizio di ambulanza e di ogni trasporto ad esso
assimilabile, nonché I'esercizio di ogni altro servizio parasanitario, socioassistenziale o
assimilabile; € altresi vietato riprodurre nominativi e numeri di telefono riconducibili ad
attivita funebri presenti nel territorio, su mezzi sanitari o in capo ad associazioni di
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volontariato. Le attivita in essere si adeguano alle disposizioni previste dal presente articolo
entro il 31 dicembre 2023”.

Il giudice a quo ritiene che la previsione regionale, inibendo alle imprese funebri I'esercizio
di attivita “collaterali” a quella principale di trasporto funebre, quali il servizio di ambulanza
con NCC per il trasporto di pazienti che non si trovano in stato di urgente bisogno sanitario,
ostacoli direttamente e non marginalmente la concorrenza, ponendo limiti di accesso al
mercato che solo il legislatore statale, nell’esercizio della sua competenza legislativa
esclusiva in materia di tutela della concorrenza, potrebbe fissare, cosi determinando una
violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera e), Cost. La disposizione censurata, inoltre,
comprometterebbe irragionevolmente il diritto costituzionale di liberta di iniziativa
economica, in contrasto con I'art. 41 Cost., violando altresi I’art. 3 Cost. per il duplice profilo
della proporzionalita e ragionevolezza, da un lato, e della disparita di trattamento tra
imprese, dall’altro.

Preliminarmente, la Corte osserva che il reale oggetto delle doglianze va individuato nel
nuovo testo dell’art. 7, comma 4, della I.r. Calabria 48/2019, come integralmente sostituito
dall’art. 5, comma 1, lettera a), della l.r. Calabria 38/2023.

La Corte rileva altresi che il giudizio a quo verte unicamente sul rilascio dell’autorizzazione
NCC a uso ambulanza, non venendo quindi in rilievo lo svolgimento di altri servizi
parasanitari, socioassistenziali o assimilabili, pure interdetti alle imprese funebri dalla
normativa regionale censurata.

Il giudice delle leggi ricostruisce poi I'articolato quadro normativo di riferimento, che
ricomprende, a livello sia statale sia regionale, tanto la disciplina dei servizi funebri quanto
quella del servizio di trasporto mediante ambulanza.

Il settore dei servizi di onoranze funebri non trova, a oggi, una puntuale e autonoma
regolamentazione nazionale, posto che il t.u. leggi sanitarie (r.d. 1265/1934) e |l
regolamento di polizia mortuaria (d.p.r. 285/1990) non disciplinano I'impresa funebre e la
sua attivita, bensi altri aspetti legati all’evento morte.

A livello regionale, numerose regioni, fra cui la Regione Calabria, si sono dotate di leggi
concernenti i servizi funebri e cimiteriali, adottate nell’ambito della competenza legislativa
regionale concorrente in materia di tutela della salute, oltre che, in taluni casi, di quella
residuale in materia di servizi pubblici locali.

La Regione Calabria e intervenuta per la prima volta a disciplinare la materia dei servizi
funebri con la legge regionale 26 giugno 2018, n. 22 (Disposizioni in materia funeraria e di
polizia mortuaria), il cui art. 7 definiva I'attivita funebre quale “attivita imprenditoriale”
diretta all’esercizio “in forma congiunta” di diversi servizi (tra cui il disbrigo delle pratiche
amministrative inerenti al decesso e I'organizzazione delle onoranze funebri, la vendita di
casse e di altri articoli, la preparazione del defunto, la sua vestizione, ecc....). La disposizione
regionale prevedeva altresi un regime di incompatibilita dell’attivita funebre con Ia
gestione di altri servizi, senza tuttavia alcun riferimento allo svolgimento del servizio di
ambulanza.
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La Lr. Calabria 48/2019, sostituiva della precedente l.r. 22/2018, all’art. 7 disciplina
“I'impresa funebre”, disponendo, al comma 1, che “ servizi funebri sono attivita
imprenditoriali e sono erogati secondo principi di concorrenza nel mercato e con modalita
che difendono I’effettiva liberta di scelta delle famiglie colpite da un lutto”.

Al comma 4, nella versione precedente la sua integrale sostituzione, avvenuta a opera della
disposizione censurata, era poi stabilito che “le imprese funebri non possono esercitare
attivita private in mercati paralleli, quali quelli relativi all’ambito cimiteriale e al trasporto
sanitario come servizio pubblico di emergenza sanitaria data in convenzione, al trasporto
di organi, sangue e pazienti dializzati e sono obbligate alla separazione societaria”. Non era
quindi previsto, per tali imprese, il generale divieto di esercizio del servizio di ambulanza
né di attivita di trasporto sanitario, che é stato poi introdotto con l'art. 5, comma 1,
lettera a), della I.r. Calabria 38/2023, in sostituzione del suddetto comma 4.

La Corte effettua poi una sintetica ricognizione della cornice normativa relativa al “servizio
di ambulanza”, come richiamato nella disposizione censurata. Il servizio di trasporto
mediante ambulanza trova la sua disciplina nel codice della strada (d.lgs. 285/1992) e nel
relativo regolamento di esecuzione (d.p.r. 495/1992), nonché nei decreti ministeriali
137/2009 e 553/1987. Le autoambulanze sono classificate autoveicoli per uso speciale e
possono essere adibite a uso proprio o a “uso di terzi”, intendendosi con quest’ultima
espressione l'utilizzo del veicolo, dietro corrispettivo, nell’interesse di persone diverse
dall’intestatario della carta di circolazione; e a tale utilizzo viene ricondotto anche il servizio
di NCC, al quale possono essere destinati gli autoveicoli per trasporti specifici di persone,
fra cui le autoambulanze La carta di circolazione di tali veicoli € rilasciata sulla base della
licenza comunale di esercizio.

Il d.m. 137/2009 detta, poi, specifiche disposizioni in materia di immatricolazione e uso
delle autoambulanze. Il d.m. 553/1987 a sua volta distingue due tipi di autoambulanze, in
relazione alla funzione da assolvere: di tipo A, con carrozzeria definita “autoambulanza di
soccorso”, attrezzate per il trasporto di infermi o infortunati e per il servizio di pronto
soccorso, dotate di specifiche attrezzature di assistenza; di tipo B, con carrozzeria definita
“autoambulanza di trasporto”, attrezzate essenzialmente per il trasporto di infermi o
infortunati, con eventuale dotazione di semplici attrezzature di assistenza.

Il servizio di NCC mediante ambulanza non rientra, invece, nel perimetro applicativo della
legge 15 gennaio 1992, n. 21Legge quadro per il trasporto di persone mediante autoservizi
pubblici non di linea), poiché quest’ultima, nel disciplinare gli autoservizi pubblici non di
linea, si riferisce espressamente al servizio di NCC di “autovettura” e non a quello di
“autoveicolo ad uso speciale”, quale €& invece, secondo il codice della strada,
I’'autoambulanza.

Anche la normativa calabrese contiene alcune previsioni specificamente rivolte al servizio
di ambulanza: assoggettandolo ad autorizzazione sanitaria nonché distinguendo fra il
“trasporto sanitario” non urgente e programmabile di pazienti, e il “soccorso sanitario”,
che consiste in un’attivita di assistenza, trattamento clinico e trasporto di utenti non
prevedibile e non programmabile, in risposta ad un bisogno sanitario urgente.
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Cosi ricostruito il quadro normativo di riferimento, la Corte passa all'esame della prima
guestione sollevata dal TAR Calabria, con cui si dubita della legittimita costituzionale della
disposizione censurata per contrasto con la potesta legislativa esclusiva statale in materia
di tutela della concorrenza di cui all’art. 117, secondo comma, lettera e), Cost.

La Corte rileva, sulla scorta di una lettura coordinata della motivazione e del dispositivo
dell’ordinanza di rimessione, che le doglianze del TAR riguardano la legittimita
costituzionale del solo divieto per le imprese funebri di svolgere il servizio di ambulanza
con NCC per il trasporto di pazienti che non si trovino in stato di urgente bisogno sanitario.

Nel merito, la questione e fondata.

L’art. 7, comma 4, della l.r. Calabria 48/2019, nella nuova formulazione introdotta nel 2023,
stabilisce per le imprese funebri una barriera all'ingresso nel mercato del servizio di
ambulanza generalmente inteso, comprensivo sia del trasporto di soccorso sia del
trasporto non urgente e programmabile di pazienti, effettuato mediante servizio di NCC di
ambulanza. In tal modo, la suddetta disposizione, che la Regione ha adottato nell’esercizio
della competenza legislativa concorrente in materia di tutela della salute, oltre che
residuale in tema di servizi pubblici locali, va a conformare un segmento di mercato, senza
dubbio interferendo con la materia “tutela della concorrenza”.

In questa prospettiva, si rende necessario operare una distinzione fra il divieto, imposto
alle imprese funebri, di esercitare trasporto di soccorso e quello, parimenti imposto, di
esercitare servizio di NCC di ambulanza per trasporto non urgente e programmabile di
pazienti.

Il primo divieto, relativo al trasporto di soccorso, € finalizzato in via primaria a proteggere
la tranquillita e il benessere psicologico di soggetti particolarmente vulnerabili, quali sono
coloro che necessitano di cure urgenti, come pure di parenti prossimi o accompagnatori di
guesti ultimi. Pur producendo anche un effetto pro-concorrenziale - volto ad impedire
forme di coartazione e pressione indebita da parte delle imprese funebri, ove abilitate a
forme di trasporto di soccorso, in quanto operanti in un mercato contiguo -, questo divieto
trova il suo fondamento nella materia della tutela della salute.

Per quanto concerne invece il secondo divieto, relativo al servizio di NCC di ambulanza per
trasporto non urgente e programmabile di pazienti, gli utenti di questo tipo di servizio non
si trovano in una condizione di particolare vulnerabilita correlata alla salute propria o diun
parente prossimo. In tal caso, quindi, I'introduzione del divieto in discorso, non mirando alla
protezione di un interesse correlato alla tutela della salute o di altro interesse pubblico
affidato alla cura della Regione, risulta incidere direttamente, e con effetti tutt’altro che
marginali, sulla concorrenza. E cio in quanto inserisce una barriera alla libera esplicazione
della capacita imprenditoriale e della competizione tra imprese, influendo negativamente
anche sulla libera scelta dei cittadini, in assenza di ragioni di interesse generale e quindi in
violazione della competenza legislativa statale esclusiva in materia di tutela della
concorrenza.

La Consulta dichiara pertanto l'illegittimita costituzionale dell’art. 7, comma 4, della I.r.
Calabria 48/2019, come sostituito dall’art. 5, comma 1, lettera a), della l.r. Calabria
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38/2023, per contrasto con I'art. 117, secondo comma, lettera e), Cost., nella parte in cui
vieta alle imprese funebri I'esercizio del servizio di noleggio con conducente di ambulanza
per trasporto non urgente e programmabile. Restano assorbite le ulteriori censure con cui
si denuncia la violazione degli artt. 3 e 41 Cost.

Il venir meno del divieto, per le imprese funebri, di esercizio del servizio di NCC di
ambulanza per trasporto non urgente e programmabile, crea, all'interno della restante
porzione della medesima previsione regionale, una disparita di trattamento e uno squilibrio
nei confronti dei “soggetti che gestiscono servizio di ambulanza”, per i quali permarrebbe
invece la preclusione, in origine speculare, di esercizio di attivita funebre. Atteso I'evidente
nesso di reciprocita che lega le due previsioni in una logica unitaria, la Consulta dichiara
quindi l'illegittimita costituzionale in via consequenziale, per analogo vizio di competenza,
del comma 4 dell’art. 7 della I.r. Calabria 48/2019, anche nella parte in cui vieta I'esercizio
di attivita funebre ai soggetti che svolgono il solo servizio di NCC con ambulanza per
trasporto non urgente e programmabile.



