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REPUBBLICA ITALTIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la
Lombardia

(Sezione Prima)
ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 2351 del
2025, proposto da Bianco Igiene Ambientale S.r.1.,
in persona del legale rappresentante pro tempore,
rappresentata e difesa dagli avvocati Luigi Quinto,
Pietro Quinto, con domicilio digitale come da PEC
da Registri di Giustizia;

contro

Ager - Agenzia Territoriale della Regione Puglia
per il Servizio di Gestione dei Rifiuti, Comune di
Cannole, non costituiti in giudizio;

Autorita' di Regolazione per Energia Reti e Am-
biente, in persona del legale rappresentante pro
tempore, rappresentato e difeso dallAvvocatura
dello Stato, domiciliataria ex lege in Milano, via
Freguglia, 1;

sul ricorso numero di registro generale 2352 del
2025, proposto da Bianco Igiene Ambientale S.r.l.,
in persona del legale rappresentante pro tempore,
rappresentato e difeso dagli avvocati Luigi Quinto,
Pietro Quinto, con domicilio digitale come da PEC
da Registri di Giustizia;

contro

Ager - Agenzia Territoriale della Regione Puglia
per il Servizio di Gestione dei Rifiuti, Comune di
Secli!, non costituiti in giudizio;

Autorita' di Regolazione per Energia Reti e Am-
biente, in persona del legale rappresentante pro
tempore, rappresentato e difeso dallAvvocatura
dello Stato, domiciliataria ex lege in Milano, via
Freguglia, 1;

sul ricorso numero di registro generale 2353 del
2025, proposto da Bianco Igiene Ambientale S.r.l.,
in persona del legale rappresentante pro tempore,
rappresentata e difesa dagli avvocati Luigi Quinto,
Pietro Quinto, con domicilio digitale come da PEC
da Registri di Giustizia;

contro

Ager - Agenzia Territoriale della Regione Puglia
per il Servizio di Gestione dei Rifiuti, non costi-
tuito in giudizio;

Autorita' di Regolazione per Energia Reti e Am-
biente, in persona del legale rappresentante pro
tempore, rappresentato e difeso dallAvvocatura
dello Stato, domiciliataria ex lege in Milano, via
Freguglia, 1;

Comune di Sternatia, in persona del legale rap-
presentante pro tempore, rappresentato e difeso
dall'avvocato Sergio De Giorgi, con domicilio digi-
tale come da PEC da Registri di Giustizia;

per l'annullamento
quanto al ricorso n. 2351 del 2025:

del silenzio serbato da Arera nel procedimento
per l'approvazione dell'aggiornamento 2024/2025
del PEF relativo al Comune di Cannole, validato
da Ager Puglia con determina n. 438 del 17 luglio
2024 e trasmesso in pari data ad Arera ai sensi
dell'art. 8.3 della deliberazione Arera 363/2021,
nonché del silenzio di Arera sulla diffida della ri-
corrente del 11 aprile 2025 a definire il procedi-
mento di approvazione entro 30 giorni;

quanto al ricorso n. 2352 del 2025:

del silenzio serbato da Arera nel procedimento
per l'approvazione dell'aggiornamento 2024/2025
del PEF relativo al Comune di Secli, validato da
Ager Puglia con determina n. 234 del 18 giugno
2024 e trasmesso in pari data ad Arera ai sensi
dell'art. 8.3 della deliberazione Arera 363/2021,
nonché del silenzio di Arera sulla diffida della ri-
corrente del 11 aprile 2025 a definire il procedi-
mento di approvazione entro 30 giorni;

quanto al ricorso n. 2353 del 2025:

del silenzio serbato da Arera nel procedimento
per l'approvazione dell'aggiornamento 2024/2025
del PEF relativo al Comune di Sternatia, validato
da Ager Puglia con determina n. 237 del 18 giugno
2024 e trasmesso in pari data ad Arera ai sensi
dell'art. 8.3 della deliberazione Arera 363/2021,
nonché del silenzio di Arera sulla diffida della ri-
corrente del 11 aprile 2025 a definire il procedi-
mento di approvazione entro 30 giorni.



Visti i ricorsi e i relativi allegati;

Visto l'atto di costituzione in giudizio di Autorita'
di Regolazione per Energia Reti e Ambiente e di
Autorita' di Regolazione per Energia Reti e Am-
biente e di Autorita' di Regolazione per Energia
Reti e Ambiente e di Comune di Sternatia;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nella camera di consiglio del giorno 1 ot-
tobre 2025 il dott. Luca Iera e uditi per le partii di-
fensori come specificato nel verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto se-
gue.

FATTO e DIRITTO

La Bianco Igiene Ambientale s.r.l. € una societa
che svolge il servizio di igiene urbana in favore di
una serie di Comuni (c.d. ambiti tariffari) della
Regione Puglia in virtl di una gara ad evidenza
pubblica indetta da AGER (Agenzia Territoriale
della Regione Puglia per il Servizio di Gestione dei
Rifiuti) che opera quale ATO (Autorita Territoriale
d’Ambito), ai sensi degli artt. art. 3-bis del d.1. n.
138/2011 e 202 del d.Igs. n. 152/2016, nella Regione
Puglia (parte ricorrente).

Ha proposto una serie ricorsi, sostanzialmente
identici in relazione al petitum mediato e alla
causa petendi, con i quali ha contestato il silenzio
inadempimento di ARERA in relazione all'obbligo
di concludere il procedimento di approvazione
delle deliberazioni di validazione del PEF ai sensi
dell’art. 8.4 della deliberazione ARERA 363/2021,
che le sono state trasmesse da AGER ai sensi
dell’art. 8.2 della medesima deliberazione ARERA.

Parte ricorrente premette:

di aver redatto e poi trasmesso all’AGER l'aggior-
namento 2024/2025 del PEF relativo alla gestione
del servizio di igiene urbana per i vari ambiti ta-
riffari di competenza (ossia i Comuni interessati
dal servizio), secondo la disciplina della delibera-
zione ARERA 389/2023 che ha approvato l'aggior-
namento del Metodo Tariffario Rifiuti per il se-
condo periodo regolatorio 2022-2025 di cui alla de-
liberazione ARERA 363/2021 (c.d. MTR - 2);

che I'AGER, che opera ai fini della validazione
delle entrate tariffarie quale ETC (Ente Territo-
riale Competente), ha validato, con distinte deter-
mine (indicate in epigrafe in relazione ai Co-
mune), l'aggiornamento del PEF per gli ambiti ta-
riffari di competenza, ritenendo di escludere
dall’aggiornamento delle entrate tariffarie alcuni

costi ai sensi della disciplina sull’aggiornamento
tariffario;

che, per effetto della validazione del PEF, e stato
determinato “in via provvisoria” il canone ricono-
sciuto al gestore da parte dell’ETC per il biennio
2024-2025 che “é quello che a tutt'oggi viene corri-
sposto” (e, conseguentemente, € stato ridetermi-
nato il prezzo del servizio in capo agli utenti verso
I'ETC);

che I'AGER ha poi trasmesso, ai sensi dell’art. 8.3
della deliberazione ARERA 363/2021, gli atti di va-
lidazione ad ARERA per la sua successiva appro-
vazione nella stessa data della validazione,

che l'atto di validazione & pregiudizievole per la
propria posizione in quanto determina un grave
squilibrio economico finanziario nella gestione
del servizio, dal momento che 'ETC e pervenuto
ad un risultato economico che non garantisce
lequilibrio economico finanziario di gestione, co-
stringendo il gestore ad eseguire prestazioni
“sotto costo”;

che, avendo contestato i profili di illegittimita
della validazione innanzi al TAR Puglia, sede di
Lecce, il giudice amministrativo con sentenza n.
848/2025, richiamando il precedente del Consiglio
di Stato, Sez. IV, n. 9788/2024, ha dichiarato inam-
missibile 'impugnazione del provvedimento
dell’ETC di validazione del PEF sul presupposto
della non immediata impugnabilita dell'atto di va-
lidazione, ritenendo unico atto impugnabile
quello di approvazione da parte di ARERA, salva
la possibilita di reagire, in caso di protratta iner-
zia da parte di ARERA, con i rimedi previsti dal le-
gislatore contro il silenzio inadempimento;

l'art. 8.3. della deliberazione ARERA 363/2021 non
prevede un termine per 'approvazione da parte
dell’Autorita del provvedimento di validazione co-
munale, sicché soccorrerebbe l'art. 2 della legge
n. 241/1990 che impone di concludere il procedi-
mento di approvazione entro 30 giorni;

che e trascorso oltre 1 anno dalla data di trasmis-
sione ad ARERA dell’atto di validazione comunale,
avvenuta nella stessa data di adozione dell’atto di
validazione, senza che I'Autorita abbia definito il
procedimento;

la ricorrente ha comunque diffidato ARERA con
nota in data 11.4.2025 ad adottare l'atto conclusivo
entro un termine non superiore a 30 giorni;

ARERA, in riscontro alla predetta nota, con comu-
nicazione in data 8.5.2025, ha richiesto all’ETC,
senza assegnare un termine, le evidenze che atte-
stano l'equilibrio economico finanziario della ge-
stione alla luce di quanto stabilito in ordine



all'integrazione e modifica dei dati e delle infor-
mazioni trasmesse dal medesimo operatore;

la ricorrente, con nota del 21.5.2025, ha diffidato
ARERA ad “assegnare al’ETC AGER Puglia un ter-
mine perentorio per completare il supplemento
di istruttoria”,

che ARERA e rimasta silente;

che ’ETC con nota del 29.5.2025 ha comunicato
che avrebbe riscontrato la richiesta di ARERA en-
tro i1 31.7.2025, giustificando tale indicazione
temporale con la circostanza di dover “riferire
tale attivita a ben 58 ambiti tariffari in relazione ai
dieci gestori interessati, vi sono tempi tecnici ne-
cessari da considerare che mal si conciliano con
la richiesta del gestore di assegnare ad AGER un
termine perentorio estremamente contenuto”.

Sulla base di queste premesse, parte ricorrente af-
ferma che ARERA é inadempiente rispetto all'ob-
bligo di concludere il procedimento di approva-
zione delle deliberazioni di validazione del PEF ai
sensi dell'art. 8.4 della deliberazione ARERA
363/2021.

Pili in particolare, afferma che 'art. 8.4 della deli-
berazione ARERA n. 363/2021 prevede che, dopo
la trasmissione del PEF validato da parte dell’ETC,
“PAutorita, salva la necessita di richiedere ulte-
riori informazioni, verifica la coerenza regolato-
ria .... e, in caso di esito positivo, conseguente-
mente approva l'aggiornamento biennale delle
predisposizioni tariffarie”, senza stabilire un ter-
mine finale per la conclusione del procedimento.

In mancanza di una norma specifica sul termine
di conclusione del procedimento, troverebbe ap-
plicazione la disciplina generale sulla conclusione
del procedimento contenuta nell’art. 2, comma 2,
della legge n. 241/1990, stabilito in 30 giorni.

A sua volta, i commi 3 e 4 dell’art. 2 cit. stabili-
scono che il termine generale di 30 giorni puo ar-
rivare, in base alla complessita dei procedimenti,
a 90 giorni o, al massimo, a 180 giorni, ma in ogni
caso il diverso termine deve essere previsto da ap-
posita norma o disposizione e comunque anche il
termine massimo é stato superato.

Dunque, il silenzio inadempimento di ARERA si
sarebbe perfezionato ai sensi dell’art. 2 della legge
n. 241/1990 e dell’art. 8.4 della deliberazione
ARERA n. 363/2021, in considerazione del fatto
che, dalla data di trasmissione del PEF validato,
coincidente con la data di adozione dell’atto di va-
lidazione, & trascorso oltre un anno senza che
IAutorita abbia adottato il provvedimento conclu-
sivo di sua competenza.

Né varrebbe sostenere in senso contrario alla
mancata conclusione del procedimento, continua
parte ricorrente, 'adozione della richiesta di chia-
rimenti formulata da ARERA ad AGER in data
8.5.2025, ossia dopo oltre 300 giorni dalla trasmis-
sione dei PEF validati, in quanto ai sensi dell’art.
2, comma 7, cit., la richiesta di chiarimenti e/o di
integrazioni sospende il termine solo se inter-
viene prima della sua decorrenza, senza conside-
rare che, nella specie, la richiesta formulata ad
AGER non prevede 'assegnazione di termine per
il tempestivo riscontro.

ARERA si e costituita in giudizio e ha depositato:
i) la nota di AGER del 31.7.2025 adottata in riscon-
tro alla propria nota dell’8.5.2025 e della nota di
parte ricorrente del 21.5.2025, a cui e allegata una
“Relazione tecnica” riguardante la posizione dei
vari gestori che operano nell'ambito di compe-
tenza; ii) un’ulteriore nota di parte ricorrente data
2.9.2025 con cui si contesta quanto contenuto
nella nota di AGER del 31.7.2025; iii) la delibera-
zione ARERA 9.9.2025 n. 409 avente ad oggetto
“Determinazioni in ordine all’istruttoria sull’ag-
giornamento delle predisposizioni tariffarie del
servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani,
proposto dall’Agenzia Territoriale della Regione
Puglia per il servizio di gestione dei rifiuti (AGER)
con riferimento a taluni comuni del pertinente
territorio”.

ARERA ha inoltre depositato una memoria difen-
siva “unica” formulata in relazione ai vari conten-
ziosi, chiamati per la trattazione alla camera di
consiglio del 1.10.2025, aventi ad oggetto la mede-
sima controversia riguardante “annullamento
del silenzio serbato da ARERA nel procedimento
per l'approvazione dell’'aggiornamento 2024/2025”.

Dopo aver descritto il quadro normativo e regola-
torio della materia delle entrate tariffarie fino
all'adozione della deliberazione che ha approvato
l'aggiornamento del MTR per gli anni 2024-2025,
IAutorita afferma che “il ricorso € da ritenersi im-
procedibile per sopravvenuta carenza di interesse
perché, essendo il ricorso avverso il silenzio volto
all'accertamento dell'obbligo del’Amministra-
zione di pronunciarsi, appare ragionevole rite-
nere che con la delibera 409/2025/R/rif, da ultimo,
approvata dall’Autorita, viene meno l'interesse di
parte ricorrente ad una decisione che si sarebbe
limitata ad imporre l'obbligo di una risposta espli-
cita”.

Inoltre, afferma che la deliberazione n. 409/2025
ha “gia un contenuto decisorio rilevante rispetto
alle doglianze sollevate dalla gestione ricorrente
relative, in particolare, ad aspetti riconducibili so-
stanzialmente alla corretta individuazione



dell'equilibrio economico finanziario2. Difatti, nel
provvedimento da una parte si ribadisce che “re-
sta, in particolare, in capo all’Ente territorial-
mente competente la verifica del rispetto
dell'equilibrio economico-finanziario del gestore”
e, dall’altra parte, con riferimento alla verifica
spettante all’Autorita, si evidenzia che “i valori de-
terminati dall’Ente territorialmente competente,
che rientrano nelle sue proprie responsabilita e
competenze come chiarite nel precedente gruppo
di considerati, non risultano incoerenti coi limiti
definiti dalla regolazione dell’Autorita”.

Parte ricorrente ha deposito un’ulteriore memoria
con cui ha ribadito la tesi posta a sostegno del gra-
vame.

Alludienza in camera di consiglio del 1° ottobre
2025 la causa é stata trattenuta in decisione.

Prima di esaminare l'eccezione di improcedibilita
del ricorso sollevata da ARERA, € opportuno evi-
denziare come l'odierna controversia riguarda
l'accertamento della violazione, da parte di
ARERE, dell'obbligo di approvare il provvedi-
mento di validazione dell’aggiornamento del PEF,
per gli anni 2024 e 2025, trasmesso dall'ETC a se-
guito della validazione del mediamo piano ad
opere del gestore del servizio di igiene urbana che
lo ha predisposto.

L'eccezione di improcedibilita, sollevata da
ARERA, va respinta poiché, come verra di seguito
esposto, la deliberazione n. 409/2025 non ha con-
cluso il procedimento di approvazione del provve-
dimento di validazione dell’aggiornamento del
PEF, per gli anni 2024 e 2025 e quindi tale atto non
fa venire meno l'interesse di parte ricorrente alla
decisione ossia ad una pronuncia con cui si im-
ponga ad ARERA l'obbligo di concludere il proce-
dimento entro un termine certo.

Ai fini della definizione della controversia, € op-
portuno illustrare, brevemente, quali sono le li-
nee essenziali del procedimento di approvazione
del PEF aggiornato e validato.

Con deliberazione n. 363 del 3.8.2021 ARERA ha
approvato il “metodo tariffario rifiuti (MTR-2) per
il secondo periodo regolatorio 2022-2025". Si tratta
del secondo metodo tariffario che ha fatto seguito
a quello approvato con deliberazione ARERA
31.10.2019, n. 443, relativa al primo periodo rego-
latorio 2018-2021.

Tramite il MTR, ARERA ha stabilito le regole tec-
niche attraverso cui I'Ente affidatario del servizio
e tenuto ad individuare il costo complessivo del
servizio sulla cui base poter poi determinare la
TARI a carico degli utenti del servizio.

Pili in particolare, il metodo tariffario & volto a de-
terminare le entrate tariffarie per l'erogazione del
servizio integrato della gestione dei rifiuti o dei
singoli servizi che lo compongono, nonché le ta-
riffe di accesso agli impianti di trattamento, fina-
lizzate, entrambe, a coprire il costo complessivo
dei servizi e quindi a remunerarli.

L'individuazione del costo complessivo dei servizi
(e quindi le entrate tariffarie a copertura dei costi)
avviene tramite il contributo congiunto del ge-
store del servizio, dell’Autorita affidataria del ser-
vizio (ETC ove istituita) e dell’Autorita di regola-
zione. Ognuno di questi soggetti svolge un ruolo
specifico e ha poteri ben definitivi nel’'ambito
delle singole fasi della procedura di determina-
zione dei costi (del gestore) e delle tariffe (verso
gli utenti).

Nelle sue componenti essenziali, e rilevanti ai fini
del presente giudizio, il MTR si fonda sulle se-
guenti caratteristiche:

- individuazione del perimetro gestionale dei ser-
vizi;
- individuazione e definizione dei costi del servi-

zio ammessi a copertura e quindi a riconosci-
mento;

- previsione della copertura dei soli costi effi-
cienti, distinti in: a) costi operativi: costi operativi
di gestione; costi incentivanti; costi comuni; b)
costi d'uso del capitale: tra cui la remunerazione
del capitale; c) costi per la sostenibilita finanziaria
efficiente: tra cui le componenti a conguaglio;

- determinazione dei costi sulla base di dati certi,
validati e desumibili da fonti contabili obbligato-
rie (che si riferiscono ad un determinato periodo
temporale consolidato);

- previsione di un limite alla crescita annuale
delle entrate tariffarie;

- introduzione di una regolazione tariffaria (asim-
metrica) per i differenti servizi di trattamento con
meccanismi di incentivazione coerenti con la ge-
rarchia di gestione dei rifiuti, con particolare ri-
guardo ai criteri per la determinazione delle ta-
riffe di accesso agli impianti di trattamento “inte-
grati” e “minimi”;

- valorizzazione del ruolo degli ETC nella determi-
nazione delle tariffe;

- aggiornamento biennale delle tariffe e revisione
infra periodo;

- meccanismi di garanzia in caso di inerzia del ge-
store o degli ETC nell'adozione degli atti di com-
petenza.



Gli artt. 7 e 8 della deliberazione n. 363 del
3.8.2021 hanno inoltre introdotto, per il secondo
periodo regolatorio, la disciplina sullaggiorna-
mento biennale” (oltre la revisione infra periodo)
della predisposizione tariffaria per gli anni 2024 e
2025 e al contempo hanno rinviato ad “successivo
provvedimento” del’ARERA l'individuazione delle
“indicazioni metodologiche” sulla cui base i ge-
stori avrebbero dovuto redigere e trasmettere le
istanze di aggiornamento.

La disciplina sull’aggiornamento biennale pre-
vede che:

i gestori dei servizi predispongono l'aggiorna-
mento del PEF sulla base delle “indicazioni meto-
dologiche” oggetto del “successivo provvedi-
mento” del’ARERA;

gli “organismi competenti” (ETC), ricevuti i PEF
aggiornati, “validano le informazioni fornite dal
gestore medesimo e le integrano o le modificano
secondo criteri funzionali al riconoscimento dei
costi efficienti di investimento e di esercizio. La
procedura di validazione consiste nella verifica
della completezza, della coerenza e della con-
gruita dei dati e delle informazioni necessari alla
elaborazione del piano economico finanziario”;

una volta validati, gli “organismi competenti”, tra-
smettano ad ARERA: a) 'aggiornamento del PEF
per gli anni 2024 e 2025; b) con riferimento agli
anni 2023 e 2024, i corrispettivi del servizio;

ARERA, “salva la necessita di richiedere ulteriori
informazioni, verifica la coerenza regolatoria de-
gli atti, dei dati e della documentazione trasmessa
ai sensi del presente Articolo e, in caso di esito
positivo, conseguentemente approva l'aggiorna-
mento biennale delle predisposizioni tariffarie”;

fino allapprovazione del’ARERA “si applicano,
quali prezzi massimi del servizio, quelli determi-
nati dagli organismi competenti” (laddove per
“prezzi massimi” si intende il prezzo del servizio
ricevuto dagli utenti e quindi la tariffa per il servi-
zio stabilita dal’ETC).

Con deliberazione n. 389 del 3.8.2023 ARERA, in
attuazione di quanto stabilito nell’art. 8 della deli-
berazione n. 363/2021, ha approvato I'“aggiorna-
mento biennale (2024-2025) del metodo tariffario
rifiuti (MTR-2)” contenente la metodologia per
l'aggiornamento delle tariffe, sulla base della
quale i gestori e gli “organismi competenti” sono
tenuti, rispettivamente, a presentare I'aggiorna-
mento del PEF e a procedere alla sua validazione.

Con questa deliberazione ARERA ha, per inciso,
precisato che I'individuazione degli impianti di
trattamento del ciclo rifiuti c¢.d. “minimi” spetta ai

soggetti competenti a livello locale, secondo
quanto previsto dal Piano nazionale di gestione
dei rifiuti di cui all’art. 198-bis del d.1gs. n.
152/2006.

Parte ricorrente afferma che, pur ritenendo lesivo
il provvedimento di validazione dell'ETC, l'even-
tuale impugnativa sarebbe dichiarata inammissi-
bile per carenza di interesse in linea con l'orienta-
mento inaugurato dal Consiglio di Stato, Sez. IV,
n. 9788/2024, che ha ritenuto il provvedimento
dell’ETC di approvazione del PEF avente natura
endoprocedimentale. Pertanto, ritiene che, al fine
di poter ottenere tutela alla propria posizione giu-
ridica, occorra prima consolidare gli effetti del
provvedimento di validazione tramite la conclu-
sione del procedimento di approvazione dell“ag-
giornamento biennale delle predisposizioni tarif-
farie” di cui all’'art. 8.4. della deliberazione n.
363/2021 di competenza di ARERA.

11 Collegio ritiene che, ai fini dell'accertamento
della sussistenza, o meno, del silenzio inadempi-
mento in ordine al procedimento di approvazione
dell“aggiornamento biennale delle predisposi-
zioni tariffarie” di cui all'art. 8.4. della delibera-
zione n. 363/2021, sia indispensabile verificare se
il provvedimento di validazione dell’aggiorna-
mento tariffario disposto dall’ETC sia, o meno, un
atto immediatamente lesivo.

Difatti, ove il provvedimento di validazione do-
vesse essere immediatamente lesivo esso andava
impugnato a prescindere dalla conclusione del
procedimento di approvazione da parte di
ARERA. In questo caso non vi sarebbe necessita
di attendere la conclusione del procedimento di
approvazione, dal momento che questo secondo
provvedimento non sarebbe di alcuna utilita per
parte ricorrente la cui lesione rimonterebbe al
primo atto.

L'esame sulla natura del provvedimento di valida-
zione risulta essere preliminare anche a quello
concernente la natura della deliberazione n.
409/2025 prodotta in giudizio da ARERA che, a suo
avviso, avrebbe concluso il procedimento azio-
nato da parte ricorrente.

Una volta definita la natura del provvedimento di
validazione, risultera ancor piu chiara la portata
della deliberazione n. 409/2025.

Ad avviso del Collegio, il provvedimento di valida-
zione, nella parte in cui e stato contestato da parte
ricorrente, ossia in relazione al potere in concreto
esercitato dal'ETC nell'ambito della regolazione
tariffaria, non € un provvedimento immediata-
mente impugnabile in quanto, benché abbia por-
tata lesiva, rappresenta il passaggio necessario



per giungere alla successiva conclusione del pro-
cedimento di approvazione dell’aggiornamento ta-
riffario.

Né invero il provvedimento di validazione costi-
tuisce un arresto procedimentale in quanto I'ETC
ha espressamente trasmesso il provvedimento ad
ARERA per la successiva approvazione. E in que-
sta fase che si e arrestato il procedimento e lo
stallo procedimentale puo essere superato, come
vedremo, con il rimedio del ricorso contro il si-
lenzio.

11 fondamento normativo del potere del’ETC di
determinare le tariffe dovute dall'utenza per il ser-
vizio di igiene urbana e sancito nella legge n.
147/2013 recante la disciplina sulla commisura-
zione della tariffa dovuta dagli utenti per il servi-
zio mediante l'istituzione della TARI tributo e
della tariffa corrispettivo (art. 1, commi 639-683).

In seguito, il legislatore nell’art. 3-bis, comma 1-
bis, del d.1. n. 138/2011, come modificato dal d.l.
n. 83/2012, convertito, con modificazioni, dalla
legge n. 134/2012, ha stabilito che “le funzioni ...
di determinazione delle tariffe all'utenza per
quanto di competenza ... sono esercitate unica-
mente dagli enti di governo degli ambiti o bacini
territoriali e omogenei istituiti o designati ai sensi
del comma 1 del presente articolo cui gli enti lo-
cali partecipano obbligatoriamente”.

Con l'introduzione del metodo tariffario, il legisla-
tore ha ribadito nell’art. 1, comma 527, lett. h),
della legge n. 205/2017, che ARERA, quale Auto-
rita di regolazione, procede all’“approvazione
delle tariffe definite, ai sensi della legislazione vi-
gente, dall'ente di governo dell’ambito territoriale
ottimale per il servizio integrato e dai gestori degli
impianti di trattamento”.

Infine, ha rafforzato il potere del'ETC in materia
prevedendo al comma 1 dell’art. 26 del d.Igs. n.
201/2022 che “fatte salve le competenze delle au-
torita di regolazione e le disposizioni contenute
nelle norme di settore, gli enti affidanti defini-
scono le tariffe dei servizi in misura tale da assi-
curare l'equilibrio economico-finanziario dell’in-
vestimento e della gestione, nonché il persegui-
mento di recuperi di efficienza che consentano la
riduzione dei costi a carico della collettivita, in ar-
monia con gli obiettivi di carattere sociale, di tu-
tela dell'ambiente e di uso efficiente delle risorse
... e al comma 4, con riferimento specifico all’ag-
giornamento tariffario, che “gli enti affidanti, nel
rispetto delle discipline di settore, fissano le mo-
dalita di aggiornamento delle tariffe ...”.

Sulla base di questi presupposti normativi le deli-
berazioni ARERA sul MTR hanno ritagliano per

I'ETC un ruolo attivo nella regolazione, definendo
i presupposti e limiti del potere di intervento degli
ETC nella determinazione delle entrate tariffarie.

Sotto il profilo procedimentale, I'aggiornamento
tariffario biennale, per gli anni 2024 e 2025, e di-
sciplinato dall’art. 8 della deliberazione n.
363/2021.

I poteri regolatori del’ETC operano dunque entro
i confini tracciati dal metodo regolatorio stabilito
da ARERA.

1l potere di intervento dell’ETC puo distinguersi in
base alla fase di definizione delle entrate tariffa-
rie: fase ordinaria di approvazione del PEF; fase
di aggiornamento del PEF.

Il procedimento di aggiornamento tariffario si
compone di due distinti segmenti procedimentali
che sono tra loro collegati in quanto volti a svol-
gere una funzione unitaria, qual e 'approvazione
tariffaria (Consiglio di Stato, Sez. IV, n. 9788/2024).

11 primo segmento prende avvio con l'aggiorna-
mento del PEF redatto dal gestore che lo tramesse
all’ETC per validazione e si conclude con la valida-
zione dell'aggiornamento del PEF predisposto.
Tale fase e di competenza degli “organismi com-
petenti”.

Il secondo segmento prende avvio con la trasmis-
sione del PEF aggiornato, validato dall’ETC, ad
ARERA per la sua approvazione e si conclude ap-
punto con l'approvazione del PEF validato. Tale
fase e competenza di ARERA.

Rimane fermo il possibile conguaglio e/o rettifica
delle tariffe a carico degli utenti da effettuarsi da
parte degli “organismi competenti” una volta con-
cluso il procedimento di approvazione tariffaria
da parte di ARERA.

Il procedimento di approvazione dell’aggiorna-
mento, benché distinto in due sub-procedimenti,
ha natura unitaria e si conclude con 'approva-
zione di ARERA in quanto ¢ la stessa delibera-
zione sul MTR a prevedere espressamente che
ARERA, dopo aver verificato positivamente “la
coerenza regolatoria degli atti, dei dati e della do-
cumentazione trasmessa” dall’ETC “approva” (art.
8.3. della deliberazione n. 363/2021).

La validazione dell’aggiornamento del PEF costi-
tuisce quindi sub-procedimento del procedi-
mento di approvazione e quest'ultimo si completa
e perfeziona con l'approvazione di ARERA. Il
provvedimento di approvazione costituisce il
provvedimento definitivo del procedimento.

Rimane fermo che i provvedimenti assunti dagli
“organismi competenti” nell'ambito del proprio



potere regolatorio esplicano una propria efficacia.
Tale efficacia ha come destinatario diretto ARERA
la quale non puo sostituire le proprie valutazioni a
quelle riservate, nell'ambito MRT, al’ETC sempre
che quest’ultimo abbia agito entro i confini
esterni (coefficienti, parametri, limiti) del proprio
potere regolatorio (come emerge peraltro dalla
deliberazione n. 409/2025).

Che il provvedimento di validazione dell’ETC ab-
bia efficacia (interna) nei confronti di ARERA
nell’ambito del procedimento di approvazione ta-
riffaria, non equivale ad attribuire (anche) natura
definitiva al provvedimento di validazione as-
sunto dall’ETC.

Allo stesso modo, 'assunto contenuto nella deli-
berazione sul MTR - 2 secondo cui, nelle more
della conclusione del procedimento di approva-
zione da parte di ARERA, “si applicano, quali
prezzi massimi del servizio, quelli determinati da-
gli organismi competenti” (art. 7.8), non equivale
ad attribuire natura definitiva al provvedimento
di validazione assunto dall'ETC.

Le due fattispecie hanno ambiti di rilevanza di-
stinti.

Nel primo caso, il provvedimento del'ETC ha va-
lenza interna nel procedimento di approvazione
di ARERA in quanto e diretto nei confronti di
quest’ultima e comporta che 'Autorita deve aste-
nersi dall'intervenire sul potere regolatorio
dell’ETC ove correttamente esercitato.

Nel secondo caso, la previsione attribuisce al
provvedimento del’ETC sulla determinazione
della tariffa efficacia esterna, ma transitoria ossia
le deliberazioni dell’Ente hanno efficacia verso gli
utenti del servizio fino all'approvazione definitiva
di ARERA. Tale previsione si pone in linea con la
natura del servizio di igiene urbana che, quale
servizio pubblico di durata, va prestato con conti-
nuita e senza interruzioni, rimanendo salvo il
conguaglio in favore degli utenti di quanto corri-
sposto in base ad una tariffa provvisoria (Consi-
glio di Stato, Sez. IV, n. 9788/2024).

In ordine all'impugnabilita dei provvedimenti
del’ETC, assunti nell’'ambito del procedimento di
approvazione tariffaria, in giurisprudenza sono
state finora enucleate tre tesi (Consiglio di Stato,
Sez. IV, n. 9788/2024): a) autonoma impugnabilita,
trattandosi di atto con efficacia esterna; b) non
impugnabilita, trattandosi di atto endoprocedi-
mentale; ¢) impugnabilita a seconda del tipo di
potere in concreto esercitato dell’ETC.

Al fine di stabilire se i provvedimenti regolatori
dell’ETC siano, o meno, impugnabili in via

automa e utile precisare, in questa sede, quanto
segue.

I provvedimenti dell'ETC, riconosciuti dalla disci-
plina sul metodo regolatorio, laddove siano
espressione del potere regolatorio riconosciuto
all’ETC di determinare, per quanto di compe-
tenza, alcune componenti del metodo tariffario o
di riconoscere alcune voci di costo sostenute dal
gestore (a cui corrispondono le entrate tariffarie),
non possono ritenersi atti definitivi e quindi auto-
nomamente impugnabili.

Tali poteri sono soggetti al successivo controllo
regolatorio di ARERA che, come detto, “verifica la
coerenza regolatoria degli atti, dei dati e della do-
cumentazione trasmessa ai sensi del presente Ar-
ticolo e, in caso di esito positivo, conseguente-
mente approva aggiornamento biennale delle
predisposizioni tariffarie” (art. 8.3 della delibera-
zione MTR - 2 e art. 7.7 per quanto riguarda I'ap-
provazione ordinaria).

Tuttavia, laddove 'ETC, nell’esercizio del potere
regolatorio di competenza, si pronuncia su que-
stioni che, benché collegate alla tariffazione o alla
regolazione (ad esempio la conformazione dei ba-
cini), esulano dal campo del controllo regolatorio
di competenza di ARERA, tali provvedimenti, ove
lesivi, possano essere autonomamente impugnati
senza attendere la conclusione del procedimento
di approvazione tariffaria e quindi il successivo
controllo regolatorio di ARERA.

La diretta impugnabilita degli atti del’ETC di-
pende, va ribadito, dalla natura del potere che
viene esercitato in concreto dall'ETC, potendosi
impugnare, nelle more dell’approvazione di
ARERA, solo i provvedimenti che non rientrano
nel controllo regolatorio di ARERA.

Nel caso di specie, le contestazioni rivolte dal ge-
store verso il provvedimento di validazione
dell’ETC riguardano l'esercizio del potere ricono-
sciuto all’ETC, nell'ambito del metodo regolatorio,
di determinare, per quanto di competenza, alcune
componenti del metodo tariffario, incidendo cosi
su alcune voci di costi sostenuti dal gestore a cui
corrispondono le entrate tariffarie (parte ricor-
rente contesta, in sintesi: il disconoscimento del
coefficiente CRI nella misura massima; 'indiscri-
minata detrazione di alcune voci di costo; 'errata
individuazione dell'equilibrio economico finanzia-
rio delle gestioni).

Tale potere non € attribuito in via esclusiva
all’ETC, poiché esso e soggetto alla successiva ve-
rifica di ARERA alla quale spetta, come detto, ap-
punto la “verifica la coerenza regolatoria degli
atti, dei dati e della documentazione trasmessa ai
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sensi del presente Articolo e, in caso di esito posi-
tivo, conseguentemente approva 'aggiornamento
biennale delle predisposizioni tariffarie” (art. 8.4

della deliberazione n. 363/2021).

Dunque, alla luce delle considerazioni su esposte
puo affermarsi che il provvedimento di valida-
zione dell'aggiornamento del PEF per gli anni
2024 e 2025, in quanto sottoposto alla successiva
approvazione di ARERA, non € un atto immedia-
tamente lesivo e quindi non puo essere impu-
gnato in via autonoma dall'interessato, dovendo
questi attendere l'esito di conclusione del procedi-
mento di approvazione.

E proprio la mancata conclusione di quest’ultimo
procedimento che legittima parte ricorrente alla
proposizione dell'odierna iniziativa giudiziaria
volta ad accertare I'inadempimento dell'obbligo di
ARERA di concludere il procedimento di approva-
zione dell'aggiornamento tariffario per poi conte-
stare, se del caso, nel merito il provvedimento de-
finitivo.

Dunque, il provvedimento di validazione del'ETC,
assunto nell'esercizio del potere regolatorio di
competenza - nel rispetto, o meno, dei confini
esterni del potere - non & autonomamente impu-
gnabile, non gia in quanto atto non lesivo, bensi
in quanto atto non definitivo.

Ferma restando la natura non definitiva del prov-
vedimento di validazione adottato dall’ETC, puo
ora evidenziarsi quale sia la natura della delibera-
zione n. 409/2025 assunta da ARERA.

Con questo atto 'Autorita di regolazione ha con-
trario disposto il rinvio della conclusione del pro-
cedimento.

In particolare, ARERA ha da un lato disposto “un
supplemento istruttorio per la conclusione, con
riferimento al biennio 2024-2025, del procedi-
mento di verifica della coerenza regolatoria
dell’aggiornamento degli atti, dei dati e della do-
cumentazione trasmessa dall’Agenzia territoriale
della Regione Puglia per il servizio di gestione dei
rifiuti” e dall’altro lato ha preso atto dei “parame-
tri e delle valutazioni rimesse agli Enti territorial-
mente competenti che sono alla base dell'aggior-
namento dei piani economico-finanziari relativi al
periodo 2024-2025, presentati dall’Agenzia territo-
riale della Regione Puglia per il servizio di ge-
stione dei rifiuti, nonché dei valori delle entrate
tariffarie ivi riportati”.

Contestualmente ha fissato “il termine per la con-
clusione del supplemento di istruttoria disposto
... 1in: - 90 giorni dalla data pubblicazione del pre-
sente provvedimento per gli ambiti tariffari di cui

alla Tabella 1 dell’Allegato A; - 120 giorni dalla
data pubblicazione del presente provvedimento
per gli ambiti tariffari di cui alla Tabella 2 dell’Al-
legato A”, riservandosi di compiere anche “specifi-
che verifiche” per il tramite del Nucleo Carabi-
nieri.

Alla luce della portata della deliberazione n.
409/2025 emerge chiaramente come tale provvedi-
mento abbia portata istruttoria e quindi, quale
atto avente natura endoprocedimentale, non ha
concluso il procedimento di approvazione dell’ag-
giornamento tariffario.

Premesso che ARERA ha l'obbligo, come sopra
evidenziato, di concludere il procedimento (art.
8.4 della deliberazione n. 361/2021), si tratta di ca-
pire entro quale termine I'Autorita deve (e quindi
doveva) concludere il procedimento di approva-
zione dell'aggiornamento del PEF.

Come rilevato da parte ricorrente, le due delibera-
zioni n. 363/2021 e n. 389/2023 di ARERA non
hanno previsto un termine perentorio di conclu-
sione del procedimento di competenza dell’Auto-
rita, né invero un termine finale di conclusione
del sub-procedimento di competenza di AGER.

La deliberazione n. 363/2021 si € limitata soltanto
a stabilire, all’art. 8.3, lett. a), in relazione all’ap-
provazione delle entrate tariffarie per il servizio
di igiene urbana, il termine entro cui gli ETC sono
tenuti a trasmettere i provvedimenti di compe-
tenza ad ARERA ai fini dell'approvazione da parte
di quest’ultima (“entro 30 giorni dall'adozione
delle pertinenti determinazioni ovvero dal ter-
mine stabilito dalla normativa statale di riferi-
mento per l'approvazione della TARI riferita
allanno 2024”).

Né invero tale termine é contenuto nell’art. 1,
comma 527, lett. h), della legge n. 205/2017, che
ha introdotto il potere regolatorio di ARERA in
materia del servizio di gestione dei rifiuti.

In mancanza dell'indicazione di un termine finale
di conclusione del procedimento non puo che
farsi applicazione della legge n. 241/1990 che con-
tiene la disciplina generale sul procedimento am-
ministrativo e che, all’art. 2, sancisce, in via gene-
rale, 'obbligo di concludere il procedimento con
un provvedimento espresso e il termine entro cui
il procedimento deve concludersi.

11 vuoto dell'ordinamento in ordine alla previsione
del termine finale di conclusione del procedi-
mento di competenza di ARERA va quindi col-
mato mediante applicazione diretta del termine
generale di cui all’art. 2 della legge n. 241/1990



fissato in 30 giorni dall’avvio del procedimento su
istanza di parte.

Segnatamente, l'art. 2 cit. prevede che “Ove il pro-
cedimento consegua obbligatoriamente ad
un’istanza, ovvero debba essere iniziato d’'ufficio,
le pubbliche amministrazioni hanno il dovere di
concluderlo mediante 'adozione di un provvedi-
mento espresso. [...]

2. Nei casi in cui disposizioni di legge ovvero i
provvedimenti di cui ai commi 3, 4 e 5 non preve-
dono un termine diverso, i procedimenti ammini-
strativi di competenza delle amministrazioni sta-
tali e degli enti pubblici nazionali devono conclu-
dersi entro il termine di trenta giorni.

[...]

5. Fatto salvo quanto previsto da specifiche dispo-
sizioni normative, le autorita di garanzia e di vigi-
lanza disciplinano, in conformita ai propri ordi-
namenti, i termini di conclusione dei procedi-
menti di rispettiva competenza.

6. I termini per la conclusione del procedimento
decorrono dall'inizio del procedimento d’'ufficio o
dal ricevimento della domanda, se il procedi-
mento é ad iniziativa di parte.

7. ...1termini di cui ai commi 2, 3, 4 e 5 del pre-
sente articolo possono essere sospesi, per una
sola volta e per un periodo non superiore a trenta
giorni, per 'acquisizione di informazioni o di cer-
tificazioni relative a fatti, stati o qualita non atte-
stati in documenti gia in possesso dell’ammini-
strazione stessa o non direttamente acquisibili
presso altre pubbliche amministrazioni ...”.

Non vi e dubbio che il procedimento di aggiorna-
mento del PEF sia stato avviato su istanza di parte
ricorrente quale gestore del servizio, sicché esso
deve concludersi entro il termine stabilito dall’Au-
torita in relazione ai “procedimenti di rispettiva
competenza”.

In considerazione della peculiarita della fattispe-
cie procedimentale di approvazione del PEF sopra
descritta (suddivisa in due segmenti) e del silenzio
formatosi nel corso nel corso del secondo seg-
mento del procedimento, il predetto termine di 30
giorni decorre dalla data di presentazione ad
ARERA del PEF aggiornato e validato da parte di
AGER.

Nella vicenda di causa, AGER ha presentato ad
ARERA il PEF aggiornato e validato nella stessa
data di adozione del provvedimento di validazione
(indicata in epigrafe, in relazione ad ogni ambito
tariffario).

Da questa data ARERA aveva, in base al principio
del tempus regit actum, il termine di 30 giorni per
approvare la pertinente determinazione adottata
da AGER, “salva la necessita di richiedere ulteriori
informazioni”.

In tale ultimo caso, la facolta di richiedere infor-
mazione in tanto e ammissibile e quindi puo vali-
damente essere esercitata in quanto la stessa
venga adottata prima della scadenza del termine
finale di conclusione del procedimento, in linea
con la disciplina generale, non derogata sul
punto, dell’art. 2, comma 7, legge n. 241/1990.

La richiesta di chiarimenti di ARERA indirizzata
ad AGER ¢ avvenuta in data 8.5.2025, ossia oltre il
termine di 30 giorni previsto per la conclusione
del procedimento, sicché tale richiesta non puo
ritenersi idonea a sospendere il procedimento,
fermo restando che la sospensione non poteva du-
rare comunque oltre 30 giorni.

D’altronde, va osservato che solo di recente
ARERA, in occasione dell'approvazione del MTR -
3 relativo al terzo periodo regolatorio (2026-2029),
ha innovato la disciplina sulla conclusione del
procedimento di approvazione del PEF validato
nonché di quello di approvazione del PEF aggior-
nato, stabilendo, all’art. 7.12, che 'Autorita “ap-
prova” la predisposizione tariffaria adottata a li-
vello locale “entro 180 giorni dalla trasmissione”
delle determinazioni di competenza dell’ETC.

In conclusione, il ricorso é fondato e va pertanto
accolto; per leffetto va accertato I'inadempimento
di ARERA rispetto all'obbligo di concludere il pro-
cedimento di approvazione dell’aggiornamento
del PEF validato, presentato da parte ricorrente,
previa adozione di un provvedimento espresso
entro il termine di 30 giorni dalla comunicazione
in via amministrativa della sentenza.

In caso di inadempimento, si nomina fin da ora,
come richiesto da parte ricorrente, ai sensi
dell’art. 117, comma 3, c.p.a., il Commissario ad
acta nella persona del Rettore p.t. dell'Universita
degli Studi di Milano - Bicocca, con facolta di de-
lega in favore di un professore, o ricercatore a
tempo indeterminato, afferente al Settore discipli-
nare in cui rientra la materia della regolazione ta-
riffaria del servizio di gestione di igiene urbana,
affinché provveda a quanto ivi disposto in sostitu-
zione di ARERA.

In considerazione della novita e complessiva della
questione trattata si dispone la compensazione
delle spese di lite.

P.Q.M.



Il Tribunale Amministrativo Regionale per la
Lombardia (Sezione Prima), previa riunione ai
sensi dell’art. 70 c.p.a. dei ricorsi come in epigrafe
proposti, definitivamente pronunciando sugli
stessi, cosi dispone:

- accoglie i ricorsi e per leffetto accerta 'inadem-
pimento di ARERA rispetto all'obbligo di conclu-
dere il procedimento di approvazione dell’aggior-
namento del PEF validato, presentato da parte ri-
corrente, previa adozione di un provvedimento
espresso entro il termine di 90 giorni dalla comu-
nicazione in via amministrativa della presente
sentenza;

- in caso di inadempimento, nomina, ai sensi
dell’art. 117, comma 3, c.p.a., il Commissario ad
acta nella persona del Rettore p.t. dell'Universita
degli Studi di Milano - Bicocca, con facolta di de-
lega in favore di un professore di ruolo, o di un ri-
cercatore a tempo indeterminato, afferente al Set-
tore disciplinare in cui rientra la materia della re-
golazione tariffaria del servizio di gestione di
igiene urbana, affinché provveda a quanto ivi di-
sposto in sostituzione di ARERA.

Condanna ARERA al pagamento delle spese di lite
in favore di parte ricorrente che liquida nella
somma di euro 2.000,00 oltre iva, cpa e spese ge-
nerali, per ogni singolo ricorso proposto, con rim-
borso dei contributi unificati versati.

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

Cosi deciso in Milano nella camera di consiglio
del giorno 1° ottobre 2025 con l'intervento dei ma-
gistrati:

Antonio Vinciguerra, Presidente
Luca Iera, Primo Referendario, Estensore

Federico Giuseppe Russo, Referendario
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