SENTENZA: 9 febbraio 2021, n. 74

Materia: Tutela dell’ambiente e del paesaggio

Parametri invocati: 117, secondo comma, lettera s), Costituzione
Giudizio: legittimita costituzionale in via principale

Ricorrente: Presidente del Consiglio dei ministri

Oggetto: artt. 26 e 36 della legge della Regione Puglia 30 novembre 2019, n. 52 (Assestamento e
variazione al bilancio di previsione per 1’esercizio finanziario 2019 e pluriennale 2019-2021)

Esito:

- illegittimita costituzionale dell’art. 26 della legge della Regione Puglia 30 novembre 2019, n.
52 (Assestamento e variazione al bilancio di previsione per 1’esercizio finanziario 2019 e pluriennale
2019-2021);

- illegittimita costituzionale dell’art. 36 della legge reg. Puglia n. 52 del 2019, limitatamente alle
parole: «, salvo che il comune interessato non esprima la volonta di non avvalersene con delibera del
consiglio comunale»;

- non fondatezza della questione di legittimita costituzionale dell’art. 36 della legge reg. Puglia
n. 52 del 2019, promossa, in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera s), della Costituzione,
in relazione all’art. 145, comma 5, del decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 (Codice dei beni
culturali e del paesaggio, ai sensi dell’articolo 10 della legge 6 luglio 2002, n. 137).

Estensore nota: Beatrice Pieraccioli

Sintesi:

Il Presidente del Consiglio dei ministri, ha promosso, tra le altre, questioni di legittimita
costituzionale degli artt. 26 e 36 della legge della Regione Puglia 30 novembre 2019, n. 52
(Assestamento e variazione al bilancio di previsione per I’esercizio finanziario 2019 e pluriennale
2019-2021), in riferimento all’art. 117, secondo comma, lettera s), della Costituzione.

L’art. 26 della I.r. 52/2019 dispone che, in conformita con le procedure ed i limiti previsti
dall’art. 149, comma 1, lett. b) del d.Igs. 42/2004 (Codice dei beni culturali e del paesaggio) ed al fine
di garantire la biodiversita agricola e la resistenza dell’ecosistema alle mutazioni 0 ricombinazioni
del batterio della xylella, & consentito nelle zone dichiarate infette I’impianto di qualsiasi essenza
arborea in deroga ai vincoli paesaggistico-colturali apposti in forza di leggi regionali o di
provvedimenti amministrativi di pianificazione sovraordinata 0 comunale.

Al fine di inquadrare le questioni, occorre esaminare in via preliminare il panorama normativo
di interesse, volto al contenimento e al superamento dei danni prodotti dal batterio della Xylella
fastidiosa, che ha colpito gli oliveti pugliesi.

Fondamentale per cio e il decreto-legge 29 marzo 2019, n. 27 (Disposizioni urgenti in materia
di rilancio dei settori agricoli in crisi e del settore ittico nonché di sostegno alle imprese agroalimentari
colpite da eventi atmosferici avversi di carattere eccezionale e per I’emergenza nello stabilimento
Stoppani, sito nel Comune di Cogoleto), convertito, con modificazioni, nella legge 21 maggio 2019,
n. 44 che all’art. 8-ter, comma 1, ha statuito che «per un periodo di sette anni il proprietario, il
conduttore o il detentore a qualsiasi titolo di terreni puo procedere, previa comunicazione alla regione,
all’estirpazione di olivi situati in una zona infetta dalla Xylella fastidiosa, con esclusione di quelli
situati nella zona di contenimento di cui alla decisione di esecuzione (UE) 2015/789 della
Commissione, del 18 maggio 2015, e successive modificazioni, in deroga a quanto disposto dagli
articoli 1 e 2 del decreto legislativo luogotenenziale 27 luglio 1945, n. 475, e ad ogni disposizione



vigente anche in materia vincolistica nonché in esenzione dai procedimenti di valutazione di impatto
ambientale e di valutazione ambientale strategica, di cui al decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152,
e dal procedimento di valutazione di incidenza ambientale».

In tal modo si e espressamente introdotta una disciplina derogatoria della normativa
vincolistica, al fine di apprestare una risposta quanto piu veloce ed efficace contro la diffusione del
batterio. Deroga — € bene porre in evidenza tale aspetto — che dal citato decreto-legge non & prevista
anche per le attivita di impianto nelle zone sottoposte a vincolo paesaggistico. Alla luce del citato
decreto-legge, infatti, ’impianto di nuove specie, allorché ricadente in aree sottoposte a vincolo
paesaggistico, deve rispettare i vincoli previsti dal d.lgs. n. 42 del 2004: ossia essere sottoposto ad
autorizzazione paesaggistica di cui all’art. 146 del d.lgs. n. 42 del 2004.

Proprio in forza della disciplina derogatoria sul taglio delle piante infette, da un lato, e della
normativa del codice di settore sulla necessita dell’autorizzazione paesaggistica per 1’impianto,
dall’altro, e al fine di «agire tempestivamente» per «salvaguardare il paesaggio identitario ¢ impedire
la desertificazione dei luoghi», la Regione Puglia, il Ministero per i beni e le attivita culturali e per il
turismo e il Ministero delle politiche agricole hanno stipulato un protocollo di intesa riguardante «la
“ricostituzione del paesaggio olivicolo pugliese nelle aree soggette a vincolo paesaggistico, ai sensi
della parte 111 del codice dei beni culturali e del paesaggio, ricadenti nella zona infetta da Xylella
fastidiosa”, approvato con deliberazione della Giunta regionale 11 novembre 2019, n. 2052».

E P'art. 2 di detto protocollo a dettare la disciplina per il reimpianto in deroga
all’autorizzazione paesaggistica. Con tale disposizione si ¢ previsto, infatti, che «[le operazioni di
reimpianto nelle aree vincolate ricadenti in zone infette (con esclusione della zona di contenimento)
[...] possono essere ricondotte a pratiche agricole non soggette ad autorizzazione paesaggistica» se
rispettano le due condizioni espressamente individuate dalla norma: in primo luogo, se sono
reimpiantate solo coltivazioni di olivo resistenti quali il «Leccino o la Fs-17, o altre varieta di ulivi
che dovessero rivelarsi resistenti o tolleranti all’organismo specificato, sulla base di apposita
certificazione del Comitato Fitosanitario Nazionale»; in secondo luogo, se «nelle operazioni di
reimpianto sono salvaguardati tutti i beni diffusi caratterizzanti il paesaggio rurale (muretti a secco,
lamie, specchie, trulli, cisterne pozzi, canalizzazioni delle acque piovane ecc.) in conformita con gli
artt. 76, 77, 78 e 83 delle NTA del PPTR [Piano paesaggistico territoriale regionale]».

Fuori dalle condizioni espressamente previste dal comma 1, pertanto, gli interventi di
reimpianto devono essere sottoposti — cosi ancora I’art. 2, comma 2, del citato protocollo — a
«procedura ordinaria di cui all’art. 146 del D.Lgs. 42/2004».

Tracciato nelle sue linee essenziali il quadro normativo di riferimento, la Corte passa
all’esame delle singole questioni sull’art. 26 della legge reg. Puglia n. 52 del 2019.

Come da essa ripetutamente affermato «[s]petta alla legislazione statale determinare
presupposti e caratteristiche dell’autorizzazione paesaggistica, delle eventuali esenzioni e delle
semplificazioni della procedura, in ragione della diversa incidenza delle opere sul valore intangibile
dell’ambiente» (sentenza n. 246 del 2017).Ha, inoltre, affermato che «la legislazione regionale non
puo prevedere una procedura per I’autorizzazione paesaggistica diversa da quella dettata dalla
legislazione statale, perché alle Regioni non & consentito introdurre deroghe agli istituti di protezione
ambientale che dettano una disciplina uniforme, valevole su tutto il territorio nazionale, nel cui ambito
deve essere annoverata 1’autorizzazione paesaggistica» (sentenza n. 189 del 2016; nello stesso senso,
sentenze n. 238 del 2013, n. 235 del 2011, n. 101 del 2010 e n. 232 del 2008).

La competenza esclusiva statale risponde, infatti, ad «ineludibili esigenze di tutela e sarebbe
vanificata dall’intervento di una normativa regionale che sancisse in via indiscriminata [...]
I’irrilevanza paesaggistica di determinate opere, cosi sostituendosi all’apprezzamento che compete
alla legislazione statale» (sentenza n. 246 del 2017).

Il legislatore regionale pugliese, consentendo, con la norma impugnata, I’impianto di qualsiasi
essenza arborea in deroga ai vincoli paesaggistici, ha introdotto un’ipotesi di esonero
dall’autorizzazione paesaggistica ponendosi in contrasto con gli artt. 146 e 149 cod. beni culturali —
recanti, il primo, la disciplina dell’autorizzazione paesaggistica e, il secondo, 1’individuazione



tassativa delle tipologie di interventi in aree vincolate realizzabili anche in assenza di detta
autorizzazione.

I1 Presidente del Consiglio dei ministri impugna anche 1’art. 36 della legge reg. Puglia n. 52
del 2019, per contrasto con I’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost.

Il citato art. 36 cosi dispone: «[a] integrazione delle norme tecniche di attuazione degli
strumenti urbanistici comunali sono consentite le attivita previste dalla legge regionale 22 luglio
1998, n. 20 (Turismo rurale), senza necessita di approvazione regionale, e dall’articolo 45, commi 3
e 4 delle norme tecniche d’attuazione del Piano paesaggistico territoriale regionale (PPTR), salvo che
il comune interessato non esprima la volonta di non avvalersene con delibera del consiglio
comunale».

L’art. 36 ¢ composto da due distinte norme, entrambe impugnate.

La prima prevede che , ad integrazione delle norme tecniche di attuazione degli strumenti
urbanistici comunali, sono consentite le attivita previste dalla legge Regione Puglia n. 20/1998
(Turismo rurale), senza necessita di approvazione regionale.

In diverse occasioni la Corte ha affermato la necessita che la tutela paesaggistica sia
caratterizzata dalla «concertazione rigorosamente necessaria» (cosi sentenza n. 64 del 2015) tra
Regione e organi ministeriali, la quale impone la partecipazione di questi ultimi al procedimento di
conformazione ed adeguamento degli strumenti urbanistici alle previsioni della pianificazione
paesaggistica (sentenza n. 64 del 2015; in senso analogo, sentenze n. 240 del 2020, n. 197 del 2014 e
n. 211 del 2013).

La questione non viene ritenuta fondata dalla Corte in quanto dall’art. 36 non € ricavabile una
deroga all’art. 145, comma 5, Codice beni culturali e al richiamato principio di concertazione
necessaria; contrariamente a quanto dedotto dal ricorrente, pertanto, la norma impugnata, nel superare
la necessita dell’approvazione regionale ai soli fini urbanistici, di cui all’art. 1, comma 5, della legge
reg. Puglia n. 20 del 1998, non ha fatto venir meno la necessaria partecipazione dei competenti organi
ministeriali al procedimento di adeguamento degli strumenti urbanistici alle previsioni della
pianificazione paesaggistica. Partecipazione, questa, che, anche a seguito delle modifiche normative
introdotte dalla norma impugnata, continua, in definitiva, ad essere assicurata; onde la non fondatezza
della questione.

La seconda norma di cui si compone 1’art. 36 della legge reg. Puglia n. 52 del 2019, anch’essa
impugnata, dispone che, a integrazione delle norme tecniche di attuazione degli strumenti urbanistici
comunali, sono consentite le attivita previste dall’art. 45, commi 3 e 4, delle norme tecniche
d’attuazione del Piano paesaggistico territoriale regionale (d’ora in avanti, anche: NTA del PPTR),
salvo che il Comune interessato non esprima la volonta di non avvalersene con delibera del consiglio
comunale.

La questione di legittimita costituzionale, promossa dal ricorrente, e fondata, poiché la norma
impugnata si pone in contrasto con il principio di prevalenza della tutela paesaggistica, che trova
riconoscimento ed espressione nell’art. 143, comma 9, cod. beni culturali.

Il principio di prevalenza della tutela paesaggistica deve essere declinato nel senso che al
legislatore regionale & impedito non solo adottare normative che deroghino o contrastino con norme
di tutela paesaggistica che pongono obblighi o divieti, ossia con previsioni di tutela in senso stretto,
ma, altresi, introdurre limiti o condizioni, in qualsiasi forma, senza che cio sia giustificato da piu
stringenti ragioni di tutela, le quali possono se del caso trovare riconoscimento anche negli strumenti
urbanistici regionali o comunali, tanto piu, poi, se dette limitazioni trovino giustificazione in mere
esigenze urbanistiche.

Affinché sia preservato il valore unitario e prevalente della tutela paesaggistica (sul quale, fra
le molte, sentenze n. 11 del 2016, n. 64 del 2015 e n. 197 del 2014), deve, infatti, essere salvaguardata
la complessiva efficacia del piano paesaggistico, ponendola al riparo dalla pluralita e dalla
parcellizzazione degli interventi delle amministrazioni locali (sentenza n. 182 del 2006).

L’impugnato art. 36, in parte qua, nel condizionare 1’applicabilita delle previsioni
paesaggistiche di cui al citato art. 45, commi 3 e 4, non alla presenza di piu stringenti norme di tutela



gia previste negli strumenti urbanistici, ma a mere scelte urbanistiche dei Comuni, i quali possono
limitarsi a manifestare la semplice volonta di non avvalersi delle richiamate disposizioni
paesaggistiche, si pone in contrasto con il principio di prevalenza della tutela paesaggistica nei termini
sopra precisati e quindi viola I’art. 117, secondo comma, lettera s), Cost., in relazione all’art. 143,
comma 9, cod. beni culturali.

L’art. 36 della legge reg. Puglia n. 52 del 2019 viene dichiarato, quindi, costituzionalmente
illegittimo, limitatamente alle parole: «, salvo che il comune interessato non esprima la volonta di
non avvalersene con delibera del consiglio comunale».



