SENTENZE IN SANITA — TAR SICILIA

TAR Sicilia — Sezione | — sentenza n. 73 del 14 gennaio 2020

SERVIZI DI EMERGENZA 118: LA REGIONE NON PUO UNILATERALMENTE MODIFICARE LE REGOLE RE-
LATIVE ALL’ACCESSO E ALLA FREQUENZA DEL CORSO, NONCHE AL VALORE DEL TITOLO CONSEGUITO
Una disciplina normativa cosi minuziosa e articolata (d.lgs. n. 368 del 17 agosto 1999) la quale costitui-
sce attuazione di precise direttive europee, che sono finalizzate a garantire il rispetto di standards uni-
formi in materia del conseguimento di un titolo utilizzabile in tutti i paesi europei, in considerazione della
libera circolazione dei servizi, non puo essere derogata con un provvedimento amministrativo.

1l problema in punto di legittimita dell’azione amministrativa dispiegata dalla Regione siciliana non é,
pertanto, quello della qualificabilita in termini di regolamento e della conseguente violazione delle nor-
me che disciplinano il relativo procedimento, ma - a monte - quello dell’inderogabilita di norme prima-
rie, contenute in leggi statali attuative di direttive europee, ad opera di provvedimenti amministrativi.

In altri termini con un decreto assessoriale non si possono introdurre deroghe al principio dell’accesso
al corso di formazione in medicina generale mediante concorso, nonché all’obbligo di esclusivita dei
corsisti, in quanto contenuti, giova ribadirlo, in norme primarie statali.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Sicilia - Sezione | - ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 471 del 2019, proposto da F.I.M.M.G. Sicilia (Federa-
zione italiana medici di medicina generale), F.I.M.M.G. (Federazione italiana medici di medici-
na generale) - sezione provinciale di Palermo, ........

contro

Assessorato regionale della salute, in persona dell’ Assessore pro tempore, rappresentato e difeso
dall’Ufficio legale della Regione siciliana, con domicilio digitale come da PEC da registri di
giustizia;

nei confronti

..... , rappresentati e difesi dall’avv. Antonino Trapani, con domicilio digitale come da PEC da
registri di giustizia;

e con l'intervento di

ad opponendum:

per ’annullamento

- del decreto dell’ Assessore regionale della salute dell’11 dicembre 2018, pubblicato sulla GURS,
parte I, n. 55 del 21 dicembre 2018, avente ad oggetto “Misure per il superamento del precariato
del “personale medico sostituto” operante nei servizi di emergenza 118”;

- di ogni altro atto connesso, presupposto o consequenziale.
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Visti il ricorso e i relativi allegati;

Visto l’atto di costituzione in giudizio dell’ Assessorato regionale della salute;

Visti I’intervento ad opponendum e la memoria di.........

Vista I’ordinanza collegiale istruttoria n. 406 del 22 marzo 2019, eseguita il 4 aprile successivo;
Viste le memorie delle parti;

Vista I’ordinanza cautelare n. 581 del 10 maggio 2019;

Visti I’atto di costituzione in giudizio e la memoria dell’Ufficio legale e legislativo della regione
siciliana;

Viste le memorie delle parti;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore, nell’udienza pubblica del 28 novembre 2019, il consigliere Aurora Lento e uditi per le
parti i difensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato.

FATTO

Con ricorso, notificato il 18 febbraio 2019 e depositato il giorno 28 successivo, la Federazione
italiana dei medici di medicina generale della Sicilia e di Palermo e i medici in epigrafe premet-
tevano che, in base alla normativa vigente:

- ’esercizio dell’attivita di medico chirurgo di medicina generale, la quale si esplicava nel setto-
re dell’emergenza sanitaria territoriale (oltre che in quelli di assistenza primaria, continuita assi-
stenziale e medicina dei servizi) presupponeva il possesso del diploma di formazione specifica,
che veniva rilasciato, a seguito della frequenza di un corso triennale, I’accesso al quale era a
numero chiuso e richiedeva il superamento di un concorso, caratterizzato da una rigida procedu-
ra comune a tutte le Regioni;

- tale corso richiedeva impegno a tempo pieno ed esclusivita, in quanto i corsisti non potevano
svolgere ulteriori attivita professionali retribuite.

Fatta tale premessa, esponevano che, in deroga alla normativa generale in materia, 1’ Assessore
regionale della salute, con decreto dell’11 dicembre 2018, pubblicato sulla GURS, parte I, n. 55
del 21 dicembre 2018, al fine di superare il precariato del personale medico sostituto operante, a
tempo determinato, in regime convenzionale con le aziende sanitarie provinciali siciliane, nei
servizi di emergenza 118, aveva modificato le regole relative all’accesso e alla frequenza di tale
corso, nonché al valore del titolo conseguito.

L’art. 3 di tale decreto aveva, in particolare, previsto che:

- per I’anno 2019, i medici sostituti dell’emergenza 118, in possesso dell’attestato d’idoneita re-
lativo all’emergenza sanitaria territoriale, ma non anche del diploma in medicina generale, con
un’anzianita di servizio, nelle aziende sanitarie, di almeno 18 mesi, potevano partecipare, in so-
vrannumero, senza il superamento del concorso preselettivo e il riconoscimento della borsa di
studio, ai corsi di formazione di medicina generale attivati dalla Regione siciliana;

- il diploma cosi conseguito consentiva 1’inserimento nella graduatoria regionale di medicina
generale esclusivamente nel settore dell’emergenza e in coda rispetto ai diplomati “ordinari”.
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Cosi riassunti i fatti di causa, hanno precisato, in ordine alla legittimazione ad agire, che la Fe-
derazione agiva per la tutela di un interesse comune della categoria dei medici di medicina ge-
nerale, mentre i sanitari, i quali erano stati tutti ammessi al corso di formazione in questione e
alcuni lo avevano gia superato, erano portatori dell’interesse individuale a evitare di essere su-
perati dai precari diplomati nelle graduatorie dell’emergenza sanitaria, nonché a prevenire il
possibile collasso del sistema conseguente alla frequenza di un numero eccessivo di corsisti.
Fatte tali precisazioni, hanno chiesto 1’annullamento, previa sospensiva e vinte le spese, del de-
creto dell’ Assessore regionale della salute dell’11 dicembre 2018 per i seguenti motivi:

1) Incompetenza. Violazione: degli artt. 2 e 3 del decreto legislativo del presidente della regione
siciliana n. 70 del 28 febbraio 1979; delle regole e dei principi desumibili dallo Statuto della re-
gione siciliana in materia di predisposizione di atti a contenuto normativo.

Essendo stata introdotta una nuova disciplina in materia di accesso e frequenza del corso di me-
dicina generale, nonché in merito al valore del titolo conseguito, la quale derogava a norme
primarie (d.lgs. n. 368 del 1999, come modificato dal d.lgs. n. 277 del 2003), attuative di norme
europee (direttive n. 93/16/CEE e n. 2001/19/CE), verrebbero in considerazione delle disposi-
zioni sostanzialmente regolamentari, che, nel rispetto di quanto previsto dagli artt. 2 e 3 del de-
creto del Presidente della Regione siciliana n. 70 del 1979, avrebbero dovuto essere deliberate
dalla Giunta regionale e adottate nella forma del decreto presidenziale.

2) Violazione: degli artt. 21 e ss., 24 e 25 del d.Igs. n. 368 del 1999, come modificato dal d.lgs.
n. 277 del 2003; delle direttive europee n. 93/16/CEE e n. 2001/19/CE; degli artt.1 e ss., 3, 4, 9
del decreto del Ministro della salute del 7 marzo 2006; dell’accordo collettivo nazionale dei me-
dici di medicina generale del 23 marzo 2005 (rinnovato nel 2009 e nel 2018). Eccesso di potere
sotto i profili: dell’irragionevolezza; dell’illogicita; della manifesta ingiustizia; dello sviamento.
Un decreto assessoriale e, pertanto, un atto amministrativo non avrebbe potuto introdurre una
deroga al principio generale dell’accesso al corso di medicina generale a seguito di concorso
pubblico, in quanto inderogabile, poiché stabilito da norme primarie attuative di direttive euro-
pee (d.lgs. n. 368 del 1999, come modificato dal d.lgs. n. 277 del 2003, attuativo delle direttive
europee n. 93/16/CEE e n. 2001/19/CE).

3) Violazione: dell’accordo collettivo nazionale dei medici di medicina generale del 23 marzo
2005 (rinnovato nel 2009 e nel 2018) sotto ulteriore profilo; degli artt. 21 e ss., 24 e 25 del d.Igs.
n. 368 del 1999 (modificato con il d.Igs. n. 277 del 2003); delle direttive europee n. 93/16/CEE
e n. 2001/19/CE; degli artt.1 e ss., 3, 4, 9 del decreto del Ministro della salute del 7 marzo 2006
sotto ulteriore profilo. Eccesso di potere sotto i profili: del difetto e della falsita dei presupposti;
dello sviamento.

L’inserimento nella graduatoria di medicina generale relativa all’emergenza sanitaria territoriale
presupporrebbe, secondo quanto prescritto dall’art. 15 dell’accordo collettivo di categoria, non
solo il conseguimento del diploma di medicina generale, ma anche 1’accesso al relativo corso
previo superamento del prescritto concorso.

4) Violazione: dell’art. 24 del d.lgs. n. 368 del 1999 (modificato con il d.lgs. n. 277 del 2003)
sotto ulteriore profilo; dell’art.11 del decreto del Ministro della salute del 7 marzo 2006; del-
I’art. 17 dell’accordo collettivo nazionale dei medici di medicina generale del 23 marzo 2005
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(rinnovato nel 2009 e nel 2018). Eccesso di potere sotto i profili: della disparita di trattamento;
dell’irragionevolezza; della manifesta ingiustizia; dello sviamento sotto ulteriore profilo.

La previsione della contestuale attribuzione d’incarichi a tempo determinato nei servizi di emer-
genza 118 contrasterebbe con 1’obbligo di esclusivita, inteso come incompatibilita totale allo
svolgimento di attivita retribuite, espressamente previsto, relativamente ai soggetti ammessi al
corso di medicina generale, dall’art. 24, commi 2 ¢ 4, del d.lgs. n. 368 del 1999 e ulteriormente
precisato dall’art. 11 del decreto del Ministero della salute del 7 marzo 2006 e dall’art. 17 del-
I’accordo collettivo di categoria.

5) Violazione: degli artt. 15 e 16 dell’accordo collettivo nazionale dei medici di medicina gene-
rale del 23 marzo 2005 (rinnovato nel 2009 e nel 2018) sotto ulteriore profilo; dell’art. 9 del d.l.
n. 135 del 2018 (convertito nella 1. n. 12 del 2019); dell’obbligo di esclusivita e del regime di
incompatibilita di cui all’art. 24 del d.lgs. n. 368 del 1999 e s.m.i.; dell’art. 11 del decreto del
Ministro della salute del 7 marzo 2006 sotto ulteriore profilo. Eccesso di potere sotto i profili:
dell’erroneita dei presupposti; dell’illogicita; dell’irragionevolezza; della manifesta ingiustizia;
della disparita di trattamento sotto ulteriore profilo; dello sviamento.

Sarebbe meramente apparente la clausola di salvaguardia.

6) Violazione: degli artt. 21 e ss. del d.lgs. n. 368 del 1999 (modificato dal d.lgs. n. 277 del
2003) sotto ulteriore profilo; delle direttive europee n. 93/16/CEE e n. 2001/19/CE sotto ulterio-
re profilo; dell’art. 117 della Costituzione; dell’art. 9 del d.1. n. 135 del 2018 (convertito nella 1.
n. 12 del 2019) sotto ulteriore profilo; del decreto del Ministro della salute del 7 marzo 2006
sotto ulteriore profilo; dell’accordo collettivo nazionale dei medici di medicina generale del 23
marzo 2005 (rinnovato nel 2009 e nel 2018) sotto ulteriore profilo. Eccesso di potere sotto i pro-
fili: dell’irragionevolezza, dell’illogicita; della manifesta ingiustizia sotto ulteriore profilo; dello
sviamento.

La previsione della limitazione dell’efficacia abilitante del diploma in medicina generale al solo
settore dell’emergenza sanitaria territoriale contrasterebbe con 1’attribuzione di valore allo stes-
S0 in tutti e quattro i settori di riferimento.

7) Violazione: degli artt. 24, 25 e 26 del d.Igs. n. 368 del 1999 (modificato dal d.lgs. n. 277 del
2003) sotto ulteriore profilo; dell’art. 1 del decreto del Ministro della salute del 7 marzo 2006
sotto ulteriore profilo. Eccesso di potere sotto i profili: del difetto d’istruttoria; del difetto dei
presupposti; dell’illogicita; dell’irragionevolezza e della manifesta ingiustizia sotto ulteriore
profilo; dello sviamento.

Non avrebbe potuto derogarsi al principio del numero chiuso degli ammessi ai corsi di medicina
generale, il quale andava quantificato sulla base delle effettive esigenze del fabbisogno regiona-
le, che in Sicilia dava un risultato negativo nel triennio (3.231 medici in graduatoria e 2.831
medici pensionati), al fine di garantire ’efficienza del sistema sanitario.

Per I’ Assessorato regionale della salute si ¢ costituita in giudizio I’ Avvocatura dello Stato.

Si sono costituiti in giudizio anche i signori Nicola Mandina e Carmelo Mendola, controinteres-
sati, i quali, precisato che il decreto impugnato era finalizzato a superare e a regolare la prassi
distorsiva costituita dall’”’abuso” reiterato di contratti convenzionati con i medici sostituti, han-
no preliminarmente eccepito la carenza d’interesse dei ricorrenti in considerazione dell’avvenu-
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ta previsione di una clausola di salvaguardia. Fatte tali eccezioni in rito, hanno chiesto il rigetto
del ricorso, poiché infondato, vinte le spese, rappresentando che: I’art. 9 del d.I. n. 135 del 2018,
convertito nella I. n. 12 del 2009 avrebbe fatto venire meno I’obbligo di esclusivita; il decreto
impugnato non avrebbe contenuto disposizioni generali e astratte, ma puntuali e concrete, cosic-
ché se ne sarebbe dovuta escludere la natura regolamentare; ’iscrizione in soprannumero avreb-
be potuto aversi solo per i medici siciliani; non sarebbe stata data adeguata prova del numero dei
corsisti in soprannumero e del mancato completamento dei corsi per il conseguimento del di-
ploma EST in Sicilia.

Sono intervenuti ad opponendum vari medici sostituti del pronto soccorso, che hanno dispiegato
difese sovrapponibili a quelle dei controinteressati resistenti.

Con ordinanza collegiale n. 406 del 22 marzo 2019, sono stati disposti incombenti istruttori, che
sono stati esequiti il 4 aprile successivo con il deposito di vari documenti tra cui la relazione dei
Dipartimenti P.S. e A.S.O.E. dell’ Assessorato regionale della salute prot. n. 2771 del 1° aprile
20109.

| controinteressati hanno depositato una memoria con cui hanno rappresentato che nelle more
del giudizio:

- era stata adottata la circolare del Coordinamento commissione salute del 22 marzo 2019, con-
tenente indirizzi per I’attuazione dell’art. 9 della l. n. 12 dell’11 febbraio 2019, la quale preve-
deva I’assegnazione degli incarichi convenzionali di medicina generale ai medici con il seguente
ordine di priorita: frequenza della terza, della seconda e della prima annualita del corso;

- alcuni degli odierni ricorrenti avevano ottenuto 1’assegnazione dell’incarico di medicina gene-
rale in regime convenzionale e non avevano piu interesse al ricorso (si trattava di Chiara Masci,
Roberta Giambardino e Riccardo Carlino);

- disposizioni analoghe a quelle contestate erano contenuto nel d.l. del 30 aprile 2019 (c.d. de-
creto Calabria).

Anche i ricorrenti hanno depositato una memoria con cui, precisato che si erano gia avute ri-
chieste d’iscrizione in soprannumero da parte dei beneficiari del decreto impugnato e fatte alcu-
ne considerazioni in ordine all’interesse ad agire, hanno insistito per 1’accoglimento delle loro
domande.

Con ordinanza n. 581 del 10 maggio 2019, I’istanza cautelare ¢ stata accolta ai fini della fissa-
zione del merito del ricorso.

In vista dell’udienza, i ricorrenti hanno depositato una memoria con cui hanno insistito nelle lo-
ro domande.

Anche i controinteressati hanno depositato una memoria con cui hanno insistito nelle loro do-
mande.

Per 1’ Assessorato regionale della salute si ¢ costituito in giudizio I’Ufficio legislativo e legale
della Regione siciliana, in sostituzione dell’ Avvocatura dello Stato, che si trovava in conflitto
d’interessi, in quanto aveva proposto incidente di costituzionalita avverso analoga disposizione
contenuta in una norma della Regione Piemonte.
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Ha depositato una memoria con cui, eccepita preliminarmente la carenza di legittimazione ad
agire della Federazione ricorrente e la carenza d’interesse di tutti in ricorrenti quale conseguenza
della clausola di salvaguardia, ha chiesto il rigetto del ricorso, poiché infondato, vinte le spese.
Alla pubblica udienza del 28 novembre 2019, su conforme richiesta dei difensori delle parti pre-
senti come da verbale, la causa é stata posta in decisione.

DIRITTO

1. La controversia ha ad oggetto il decreto dell’11 dicembre 2018 con cui 1’ Assessore regionale
della sanita ha disposto che i medici sostituti dell’emergenza 118, in possesso dell’attestato d’i-
doneita relativo all’emergenza sanitaria territoriale, ma non anche del diploma in medicina ge-
nerale, con un’anzianita di servizio, nelle aziende sanitarie, di almeno 18 mesi, avevano la facol-
ta di partecipare, per I’anno 2019, in sovrannumero, senza superamento del concorso preseletti-
Vo e riconoscimento della borsa di studio, ai corsi di formazione di medicina generale attivati
dalla Regione siciliana.

Tale disposizione ¢ stata motivata con riferimento all’esigenza di superare il precariato del per-
sonale medico sostituto operante, in convenzione con le Aziende sanitarie provinciali, nei servi-
zi emergenziali 118.

Preliminarmente va dato atto che, come rappresentato dagli intervenienti ad opponendum e non
contestato dalle controparti, i signori Chiara Masci, Roberta Giambardino e Riccardo Carlino
sono stati assunti per 1’espletamento dei servizi medici in questione e non hanno, pertanto, pit
interesse al ricorso, che, per la loro parte, deve essere dichiarato improcedibile.

2. Cio premesso, va esaminata 1’eccezione di carenza legittimazione ad agire della Federazione
italiana medici di medicina generale, che ¢ stata sollevata dall’Ufficio legislativo e legale della
Regione siciliana (del cui patrocinio la Regione siciliana puo avvalersi, ai sensi del d.lgs.
pres.rep. 2 marzo 1948 n. 142, quando non puo farsi rappresentare dall’ Avvocatura dello Stato),
il quale ha richiamato il noto principio di diritto secondo cui un’organizzazione di categoria puo
intervenire in giudizio solo quando venga invocata la lesione di un interesse omogeno comune
all’intero gruppo dei soggetti rappresentati e non anche quando si verta su questioni concernenti
singoli iscritti ovvero capaci di creare posizioni contrastanti.

L’eccezione ¢ infondata.

Invero, il collegio conosce e condivide il principio di diritto costantemente affermato dalla giu-
risprudenza amministrativa, sulla scorta della decisione dell’ Adunanza plenaria del Consiglio di
Stato n. 9 del 2 novembre 2015, n. 9, secondo cui la legittimazione attiva di associazioni rappre-
sentative di interessi collettivi obbedisce a “stringenti regole”, le quali consistono, innanzitutto,
nella necessita che la questione dibattuta attenga in via immediata al perimetro delle finalita sta-
tutarie dell’associazione e, cioe, che la produzione degli effetti del provvedimento controverso
si risolva in una lesione diretta del suo scopo istituzionale, e non della mera sommatoria degli
interessi imputabili ai singoli associati; e, inoltre, nell’altrettanto imprescindibile riferibilita
dell’interesse tutelato a tutti gli associati, dimodoché non vengano tutelate le posizioni soggetti-
ve solo di una parte degli stessi e che non siano, in definitiva, configurabili conflitti interni al-
1’associazione (anche con gli interessi di uno solo dei consociati), che implicherebbero automa-
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ticamente il difetto del carattere generale e rappresentativo della posizione azionata in giudizio
(in termini, piu di recente Consiglio di Stato, V, 24 novembre 2016, n. 4957).

Nella specie, come affermato e comprovato mediante produzione documentale, la Federazione
italiana medici di medicina generale, la quale tutela e rappresenta medici iscritti al corso di for-
mazione specifica in medicina generale o in possesso del relativo diploma (vedi art. 1 dello sta-
tuto in atti) non ha tra i propri iscritti nessun medico sostituto operante nel settore dell’emergen-
za 118, che potrebbe essere un potenziale destinatario delle disposizioni del decreto assessoriale
impugnato (vedi attestazione in atti).

Ne deriva che ¢ titolare dell’interesse unitario di tutti i propri iscritti a evitare che si possa avere
I’iscrizione al corso di formazione triennale in medicina generale di medici che non hanno supe-
rato il concorso d’accesso e non sono soggetti all’obbligo di esclusivita.

3. Parimenti infondata ¢ I’eccezione di carenza d’interesse sollevata dall’Ufficio legislativo e
legale, dai controinteressati e dagli intervenienti ad opponendum, i quali sostengono che il de-
creto contiene una clausola di salvaguardia della posizione dei medici di medicina generale, la
quale prevede I’inserimento dei diplomati in soprannumero esclusivamente nelle graduatorie re-
lative ai servizi emergenziali e in coda rispetto a chi ha conseguito il titolo nelle forme ordina-
rie, cosicché gli attori del presente giudizio non potrebbero, comunque, subire alcun pregiudizio.
Invero, i ricorrenti hanno rappresentato che: da dieci anni nella Regione siciliana non vengono
attivati corsi per il conseguimento dell’attestato EST (emergenza sanitaria territoriale), che € ne-
cessario ai fini dell’assunzione, quali medici del servizio 118, ed € posseduto dal personale so-
stituto destinatario delle misure contestate; tra di loro vi erano medici, che avevano iniziato a
frequentare il corso EST al CEFPAS, il quale, dopo essere stato interrotto, era stato riattivato e
si sarebbe concluso alla fine del 2019; non avrebbero, comunque, potuto frequentare tale corso
in concomitanza a quello di specializzazione, in quanto impegnati a tempo pieno e con obbligo
di esclusivita.

Hanno, pertanto, concluso nel senso che, di fatto, in Sicilia, gli unici soggetti in possesso del-
I’attestato EST erano i medici, che, non avendo superato il concorso per I’ammissione al corso
di medicina generale, avevano potuto recarsi in altre Regioni per conseguire tale titolo.

Trattasi di affermazioni che (contrariamente a quanto eccepito dai controinteressati) sono suffi-
cientemente puntuali e circostanziate, cosicché il collegio, sulla base delle stesse, ritiene che la
clausola di salvaguardia non dia adeguata garanzia all’interesse dei ricorrenti, il quale va valuta-
to nella sua dimensione reale e non meramente teorica, in quanto essi, non avendo avuto la pos-
sibilita di conseguire I’attestato EST perderanno, di fatto, la possibilita di essere assunti nei ser-
vizi emergenziali del 118 per effetto della stabilizzazione dei medici sostituti.

Tale perdita si verificherebbe, peraltro, immediatamente, in quanto 1’art. 3 del decreto impugna-
to dispone che la mera partecipazione al corso consente di ottenere I’attribuzione d’incarichi a
tempo determinato anche prima del conseguimento della specializzazione in medicina generale.
Va, pertanto, concluso nel senso che la clausola di salvaguardia non priva i ricorrenti dell’inte-
resse alla contestazione dell’accesso al corso di formazione in medicina generale in assenza del
superamento della preselezione.
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Deve, comunque, per completezza rappresentarsi che 1’eventuale riconoscimento della fonda-
tezza dell’eccezione in esame non comporterebbe 1’inammissibilita del ricorso, in quanto i ricor-
renti (in particolare quelli che attualmente frequentano il corso di medicina generale) hanno agi-
to anche al fine di tutelare il proprio interesse allo svolgimento efficace delle attivita, anche e
soprattutto pratiche, previste dal corso, che sarebbero sicuramente pregiudicate dall’immissione
di un numero di corsisti superiore rispetto a quello programmato sulla base delle possibilita
formative e dei possibili sbocchi occupazionali.

Sotto tale profilo si deve, in particolare, tenere conto della circostanza rappresentata dai ricor-
renti che il numero dei corsisti & quantificato sulla base delle effettive esigenze del fabbisogno
regionale, che in Sicilia da un risultato negativo nel triennio (3.231 medici in graduatoria e
2.831 medici pensionati).

Accertato in tali termini I’interesse ad agire, diviene irrilevante la possibilita (invero eventuale)
prospettata dai ricorrenti di una successiva estensione del valore del titolo a tutti e quattro i set-
tori della medicina generale o dell’annullamento della clausola di salvaguardia, che, come detto,
non fa, comunque, venire meno la lesivita delle determinazioni contestate, cosicché pud pre-
scindersi dalla valutazione degli scenari futuri.

4. Tutto cio posto in rito, puo procedersi all’esame delle articolate censure dedotte, le quali pos-
sono riassumersi nell’illegittimita della deroga alla normativa primaria statale in materia di ac-
cesso e di frequenza dei corsi di specializzazione in medicina generale ad opera di un provve-
dimento amministrativo, il quale dovrebbe, piu propriamente, qualificarsi come regolamento re-
gionale, che avrebbe dovuto essere adottato nel rispetto della relativa disciplina.

Le censure sono fondate nei termini di seguito precisati.

Invero, la formazione specifica in medicina generale, che ¢ requisito obbligatorio per 1’esercizio
della relativa attivita negli stati europei, € disciplinata dal d.lgs. n. 368 del 17 agosto 1999, che
ha attuato la direttiva 93/16/CEE, in materia di libera circolazione dei medici e di reciproco ri-
conoscimento dei loro diplomi, certificati ed altri titoli, come modificata dalle direttive 97/50/CE,
98/21/CE, 98/63/CE e 99/46/CE; tale decreto é stato successivamente modificato dal d.lgs. n.
277 dell’8 luglio 2003, che ha attuato la direttiva 2001/19/CE, e dal d.l. n. 35 del 30 aprile 2019
n. 35, convertito, con modificazioni, dalla I. n. 60 del 25 giugno 2019 (c.d. decreto Calabria).
L’art. 25 del d.lgs. n. 368 del 17 agosto 1999 dispone, in particolare, per quanto d’interesse: al
comma 1, che le Regioni, entro il 31 ottobre di ogni anno, determinano il contingente numerico
da ammettere annualmente ai corsi, nei limiti concordati con il Ministero della salute, nell’ambi-
to delle risorse disponibili; al comma 2, che le Regioni emanano ogni anno, entro il 28 febbraio,
i bandi di concorso per I’ammissione al corso triennale di formazione specifica in medicina ge-
nerale, in conformita ai principi fondamentali definiti dal Ministero della salute, per la disciplina
unitaria del sistema; al comma 3, che il concorso consiste in una prova scritta, soluzione di que-
siti a risposta multipla su argomenti di medicina clinica, e si svolge nel giorno ed ora fissati dal
Ministero della sanita e nel luogo stabilito da ciascuna Regione; al comma 4, che del giorno e
dell’ora della prova scritta ¢ data comunicazione ai candidati, almeno trenta giorni prima, a
mezzo di avviso pubblicato nella Gazzetta Ufficiale della Repubblica italiana.
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Il precedente art. 24 dispone, a sua volta: al comma 1, che il diploma si consegue a seguito di un
corso di formazione specifica in medicina generale della durata di tre anni; al comma 2, che il
corso comporta un impegno dei partecipanti a tempo pieno, con obbligo della frequenza, e si
conclude con il rilascio di un diploma di formazione in medicina generale da parte delle Regioni.
Orbene, é sufficientemente chiaro che una disciplina normativa cosi minuziosa e articolata, la
quale costituisce attuazione di precise direttive europee, che sono finalizzate a garantire il rispet-
to di standards uniformi in materia del conseguimento di un titolo utilizzabile in tutti i paesi eu-
ropei, in considerazione della libera circolazione dei servizi, non pud essere derogata con un
provvedimento amministrativo.

Il problema in punto di legittimita dell’azione amministrativa dispiegata dalla Regione siciliana
non &, pertanto, quello della qualificabilita in termini di regolamento e della conseguente viola-
zione delle norme che disciplinano il relativo procedimento, ma - a monte - quello dell’indero-
gabilita di norme primarie, contenute in leggi statali attuative di direttive europee, ad opera di
provvedimenti amministrativi.

In altri e pit semplici termini, come fondatamente sostenuto dai ricorrenti, con un decreto asses-
soriale non si possono introdurre deroghe al principio dell’accesso al corso di formazione in
medicina generale mediante concorso, nonché all’obbligo di esclusivita dei corsisti, in quanto
contenuti, giova ribadirlo, in norme primarie statali.

E, peraltro, indicativo che le (non frequenti) deroghe alla normativa come prima ricostruita sono
sempre state introdotte mediante leggi.

Vengono, in particolare, in considerazione:

- I’art. 3 della 1. n. 401 del 29 dicembre 2000, che ha previsto una deroga alla necessita del supe-
ramento del concorso preselettivo per i laureati abilitati iscrittisi prima del 31 dicembre 1991, la
quale rinveniva la sua giustificazione nell’introduzione dell’obbligo di conseguimento del titolo
di specializzazione in data successiva a quella dell’immatricolazione;

- I’art. 19, comma 1, della 1. n. 448 del 2001, che, tenuto conto della mancanza di personale me-
dico, ha consentito la sostituzione, a tempo determinato, da parte dei corsisti, di medici di medi-
cina generale convenzionati e 1’iscrizione negli elenchi della guardia medica, cosi derogando al-
I’obbligo di esclusivita.

Inconducente &, pertanto, il riferimento, fatto da tutte le controparti, allo scopo perseguito dalla
Regione, di stabilizzare i medici precari del servizio 118, in quanto, pur potendosi - in linea teo-
rica - concordare sull’esigenza di superamento del precariato, & abbastanza evidente (giova ri-
badirlo) che un mero atto amministrativo non puo derogare alle norme di settore, le quali im-
pongono che 1’accesso al corso di formazione in medicina generale avvenga mediante supera-
mento del relativo concorso.

Sotto tale profilo &, peraltro, significativo che le Regioni Emilia Romagna e Piemonte hanno
stabilizzato il personale precario del 118 con legge regionale, una delle quali (I’art. 135 della L.r.
del Piemonte n. 19 del 2018) & stata impugnata dallo Stato innanzi alla Corte Costituzionale, in
quanto si e ritenuto che si fosse intervenuti in ambiti esorbitanti dalla potesta legislativa regio-
nale.
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Inconducente e anche il riferimento, fatto dai controinteressati, alla norma derogatoria di cui
all’art. 35, comma 2, del d.1. n. 35 del 2019, convertito nella 1. n. 60 del 2019 (c.d. decreto Cala-
bria), che & una norma primaria statale (e non un provvedimento amministrativo), la quale con-
sente I’accesso, tramite graduatoria riservata, al corso in questione agli “idonei al concorso per
I’ammissione al corso triennale di formazione specifica in medicina generale” e, pertanto, a
soggetti che hanno, comunque, superato le prove selettive, ma non si sono collocati in posizione
utile.

Per completezza deve, inoltre, rilevarsi come il numero chiuso per i corsi in questione risponda,
al pari di quello previsto per la facolta di medicina, all’esigenza ineludibile di garantire stan-
dards di formazione minimi nel conseguimento di titoli che richiedono il possesso effettivo delle
conoscenze necessarie all’esercizio delle attivita professionali corrispondenti.

Giova, sotto tale profilo, richiamare (seppur riferita alle norme in materia di numero chiuso per
I’accesso alla facolta di medicina) la sentenza della Corte Costituzionale n. 383 del 27 novem-
bre 1998, nella quale si é rilevato che le direttive europee in materia (78/686/CEE del Consiglio,
del 25 luglio 1978; 78/687/CEE del Consiglio, di pari data; 78/1026/CEE del Consiglio, del 18
dicembre 1978; 78/1027/CEE del Consiglio, di pari data; 85/384/CEE del Consiglio, del 10 giu-
gno 1985; 89/594/CEE del Consiglio, del 30 ottobre 1989 e 93/16/CEE del Consiglio, del 5
aprile 1993) impongono, in vista dell’obbligo di reciproco riconoscimento dei titoli, che gli stu-
di teorici devono accompagnarsi necessariamente a esperienze pratiche, acquisite attraverso at-
tivita cliniche o pratiche svolte nel corso di periodi di formazione e di tirocinio, le quali devono
avere luogo in strutture idonee e dotate delle strumentazioni necessarie, sotto gli opportuni con-
trolli.

Si &, conseguentemente, concluso nel senso che & necessaria la sussistenza di un rapporto di
congruita tra le strutture disponibili e il numero degli studenti in relazione alle specifiche moda-
lita dell’apprendimento.

Tale esigenza sussiste a fortiori per la specializzazione in medicina generale, per la quale 1’art.
26, comma 2, del succitato d.lgs. n. 368 del 1999 dispone che il corso deve prevedere periodi di
formazione pratica in: medicina clinica; medicina di laboratorio; chirurgia generale; pediatria
generale; terapia pediatrica; neuropsichiatria infantile; pediatria preventiva; attivita medica gui-
data ambulatoriale e domiciliare; medicina preventiva; medicina del lavoro; ostetricia e gineco-
logia; pronto soccorso ed emergenza.

Trattasi, a ben vedere, di attivita formative, che comportano un notevole impegno di personale e
strutture e presuppongono un’adeguata pianificazione e una congrua quantificazione dei soggetti
ammessi ai corsi in questione.

Concludendo, in forza di quanto esposto, il ricorso é fondato e va accolto con conseguente an-
nullamento del provvedimento impugnato.

Le spese, liquidate come in dispositivo, vengono poste a carico del solo Assessorato regionale
della salute, che ha adottato il provvedimento annullato; mentre vanno compensate con i con-
trointeressati.
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P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Sicilia (Sezione Prima), definitivamente pronun-
ciando sul ricorso, come in epigrafe proposto, lo dichiara improcedibile per sopravvenuta caren-
za d’interesse relativamente ai signori Chiara Masci, Roberta Giambardino e Riccardo Carlino;
per il resto lo accoglie e, per I’effetto, annulla il provvedimento impugnato.

Condanna I’ Assessorato regionale della salute al pagamento, nei confronti dei ricorrenti, al pa-
gamento delle spese di giudizio, quantificate in € 2.000,00 (duemila/00), oltre accessori come
per legge); spese compensate con i controinteressati.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorita amministrativa.

Cosi deciso in Palermo nella camera di consiglio del giorno 28 novembre 2019 con I'intervento
dei magistrati:

Calogero Ferlisi, Presidente

Aurora Lento, Consigliere, Estensore

Sebastiano Zafarana, Primo Referendario

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Aurora Lento Calogero Ferlisi

IL SEGRETARIO
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