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Sintesi

I1 contributo analizza il rapporto tra semplificazione procedimentale e tutela del paesaggio nell’ambito
della transizione energetica, prendendo le mosse dalla sentenza del Consiglio di Stato, sez. IV, 9 aprile 2026,
n. 2855. L’elaborato esamina criticamente I’evoluzione normativa che ha progressivamente esteso gli
strumenti di semplificazione anche ai procedimenti caratterizzati dalla presenza di interessi ambientali e
paesaggistici, tradizionalmente qualificati come sensibili. Attraverso ’analisi del caso concreto relativo
all’autorizzazione di un impianto fotovoltaico, il lavoro mette in luce le tensioni sistemiche tra I’esigenza
di accelerare la realizzazione degli impianti da fonti rinnovabili e la necessita di garantire un’effettiva
tutela del paesaggio, valore di rango costituzionale. In particolare, si approfondiscono i limiti del potere di
veto delle autorita paesaggistiche, il ruolo del criterio della prevalenza nella conferenza di servizi e gli
effetti del silenzio-assenso tra amministrazioni.

Abstract

The paper analyses the relationship between procedural simplification and landscape protection within
the context of the energy transition, starting from the judgment of the Italian Council of State, Section
IV, 9 April 2026, no. 2855. The study critically examines the regulatory evolution through which
simplification mechanisms have been progressively extended to procedures involving environmental and
landscape interests, traditionally treated as sensitive and subject to heightened protection. Drawing on a
case concerning the authorisation of a photovoltaic plant, the paper identifies the systemic tensions
between the imperative to accelerate the deployment of renewable energy installations and the
requirement to ensure effective safeguarding of the landscape as a constitutionally protected value. It
further examines the limits of the veto power of landscape authorities, the function of the prevalence
criterion within the conference of services, and the legal effects of tacit consent between public
administrations.
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1. Introduzione.

La sentenza del Consiglio di Stato, sez. IV, 9 aprile 2026, n. 2855 si inserisce nel complesso e
attuale dibattito concernente il rapporto tra semplificazione amministrativa e tutela degli
interessi ambientali e paesaggistici, con specifico riferimento ai procedimenti autorizzatori per la
realizzazione di impianti alimentati da fonti rinnovabili. In questo settore, si & infatti assistito ad
un progressivo rafforzamento degli strumenti di semplificazione e accelerazione procedimentale -
tra cui, in particolare, la conferenza di servizi e il meccanismo del silenzio-assenso - che hanno
profondamente inciso sugli equilibri tradizionali tra gli interessi pubblici coinvolti, ponendo
interrogativi circa la tenuta delle garanzie poste a presidio degli interessi c.d. “sensibili”.

La decisione offre lo spunto per riflettere, da un lato, sui limiti del potere di veto delle
amministrazioni preposte alla tutela paesaggistica nell’ambito della conferenza di servizi e,
dall’altro, sulla portata delle recenti evoluzioni normative in tema di realizzazione di impianti da
fonti rinnovabili, da cui emerge con chiarezza la tensione tra l’esigenza di promuovere la
transizione energetica (elevata a obiettivo di rilievo europeo e nazionale') e la necessita di
assicurare un’adeguata protezione del paesaggio, riconosciuto quale valore costituzionale
primario.

Muovendo dall’analisi del caso concreto, il presente contributo si propone di esaminare le
principali questioni giuridiche affrontate dal giudice amministrativo, collocandole nel piu ampio
quadro della disciplina della semplificazione procedimentale in materia ambientale e dei
procedimenti autorizzativi per la realizzazione degli impianti di energia rinnovabile. L’obiettivo
¢ quello di verificare se e in quale misura I’attuale assetto normativo e giurisprudenziale consenta
un effettivo bilanciamento tra gli interessi in gioco o se, al contrario, si assista a una progressiva
compressione della tutela degli interessi sensibili a favore di istanze di celerita ed efficienza

dell’azione amministrativa.

I L’esigenza di promuovere la transizione energetica nell’Unione Europea emerge da un insieme articolato di
norme, strategie e atti giuridici che si sono sviluppati soprattutto negli ultimi due decenni, tra i piu rilevanti, &
doveroso citare il Green Deal europeo (Comunicazione della Commissione Europea al Parlamento Europeo, al
Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni del 11 dicembre 2019, COM (2019), 640
finale, Il Green Deal europeo),la Normativa europea sul clima (Regolamento (UE) 2021/1119 del Parlamento Europeo
e del Consiglio del 30 giugno 2021 che istituisce il quadro per il conseguimento della neutralita climatica e che modifica
il regolamento (CE) n. 401/2009 e il regolamento (UE) 2018/1999), il pacchetto legislativo “Fit for 55”, nonché le
principali direttive in tema di energie rinnovabili (Direttiva 2009/28/CE, Direttiva 2018/2001/UE, Direttiva
2023/2413/UE). Sul piano nazionale, cio & rinvenibile, da ultimo, all’art. 1, comma 2, del D.Lgs. n. 190/2024: “ Il
presente decreto assicura, anche nell’interesse delle future generazioni, la massima diffusione degli impianti di produzione
di energia da fonti rinnovabili mediante la razionalizzazione, il riordino e la semplificazione delle procedure in materia di
energie rinnovabili e il loro adeguamento alla disciplina dell’Unione europea, nel rispetto della tutela dell’ambiente, della
biodiversita e degli ecosistemi, dei beni culturali e del paesaggio”.
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2. La vicenda e il giudizio innanzi al TAR Sardegna.

La vicenda trae origine dalla domanda presentata, in data 7 dicembre 2022, da un operatore
economico finalizzata ad ottenere il rilascio di un provvedimento autorizzatorio unico per la
realizzazione di un impianto fotovoltaico a terra della potenza di 4,9 MWp nel territorio del
Comune di Sassari, nella localita di Alta Nurra.

Il procedimento autorizzativo veniva istruito mediante I'indizione di una conferenza di
servizi, convocata dapprima in modalita asincrona e successivamente in forma sincrona. In tale
sede, il “Servizio tutela del paesaggio Sardegna settentrionale Nord-Ovest” della Regione Sardegna
esprimeva parere sfavorevole con tre distinte note, sulla base della presunta incompatibilita del
progetto con le previsioni dell’art. 20 delle Norme Tecniche di Attuazione del Piano Paesaggistico
Regionale (PPR) che vietavano I’edificabilita nell’ambito della fascia costiera in cui ricadeva
I’area interessata dall’intervento.

La Soprintendenza competente, pur ritualmente convocata, non partecipava alla
conferenza di servizi né rendeva alcun parere.

Il Comune di Sassari, individuando nel parere negativo del Servizio tutela del paesaggio la
posizione prevalente ai sensi dell’art. 14-ter della legge n. 241/1990, adottava in data 21 dicembre
2023 la comunicazione delle ragioni ostative all’accoglimento dell’istanza ai sensi dell’art. 10-bis
della legge sul procedimento amministrativo, per poi concludere il procedimento con I’esito
sfavorevole della conferenza di servizi sincrona, che negava I’autorizzazione.

Avverso tali atti’operatore economico proponeva ricorso dinanzi al TAR Sardegna, Sezione
II, che con sentenza n. 831 dell’ll dicembre 2024 accoglieva il gravame e annullava quindi i
provvedimenti impugnati, fondando la propria decisione su due distinte rationes decidends.

In primo luogo, il Giudice di prime cure rilevava che lo Sportello Unico per le Attivita
Produttive e per I’Edilizia del Comune di Sassari aveva adottato il provvedimento conclusivo
negativo motivandolo esclusivamente con il parere contrario espresso dal Servizio tutela del
paesaggio, qualificato come “condizionante per la conclusione positiva del procedimento e non
superabile”, mnonostante tutte le altre amministrazioni partecipanti si fossero espresse
favorevolmente, ivi inclusa la Soprintendenza, la quale, non avendo partecipato né reso un parere
in sede di conferenza di servizi, doveva ritenersi assenziente in virtu del meccanismo del silenzio-
assenso endoprocedimentale. Il Collegio osservava che tale modus procedendi si poneva in frontale
contrasto con la disciplina legale della conferenza di servizi, che esclude in radice la configurabilita
di un potere di veto in capo a singole amministrazioni. Secondo il TAR, in presenza di posizioni
difformi, ’amministrazione procedente era tenuta a decidere secondo il criterio delle posizioni
prevalenti, esplicitando con specifica motivazione le ragioni della scelta operata tra le diverse

opzioni emerse in conferenza.
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Il Giudice di primo grado osservava, altresi, che ’area oggetto dell’intervento, benché
formalmente a destinazione agricola, risultava contigua a una zona industriale gravata da
interventi ad alto impatto antropico e priva di vincoli di interesse culturale, da cui discendeva la
sua riconducibilita al novero delle aree idonee ex lege ai sensi dell’art. 20, comma 8, D.Lgs. n.
199/20212, in relazione alle quali I’art. 22, comma 1, del medesimo decreto stabiliva expressts verbis
che “lUautorita competente in materia paesaggistica si esprime con parere obbligatorio non vincolante”.
Pertanto, secondo il TAR, il parere negativo del Servizio tutela del paesaggio non poteva essere
considerato come una determinazione condizionante ’esito del procedimento.

In secondo luogo, il TAR rilevava che il parere negativo del Servizio tutela del paesaggio si
limitava a rilevare un contrasto astratto del progetto con le Norme Tecniche di attuazione del
Piano Paesaggistico Regionale relative alla fascia costiera, senza procedere ad alcuna valutazione
concreta delle caratteristiche del sito, né considerare il suo stato effettivo di antropizzazione. Il
Collegio osservava che un eventuale conflitto tra progetto e piano paesaggistico - seppur nella
specie ritenuto non sussistente - non avrebbe potuto comunque produrre effetti preclusivi
automatici, atteso che I’art. 20, comma 8, D.Lgs. n. 199/2021 - qualificato dal Giudice come norma
primaria sopravvenuta al PPR, espressiva di un interesse nazionale di rango primario e dotata di
evidente specialita ratione materiae - imponeva una valutazione caso per caso della compatibilita
degli impianti da fonti rinnovabili con la disciplina paesaggistica di riferimento.

La Regione Autonoma della Sardegna proponeva appello avverso la sentenza del TAR, a

cui faceva seguito ’appello incidentale del Comune di Sassari.

3. La tensione tra sviluppo energetico e tutela del paesaggio nell’autorizzazione degli impianti

rinnovabili: profili procedimentali e ruolo dell’autorita paesaggistica.

Ai fini di inquadrare la fattispecie in esame, ¢ utile ricordare che i procedimenti autorizzativi
relativi agli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili si caratterizzano per una
conflittualita strutturale, atteso che tali impianti incidono in modo concreto e spesso irreversibile
sulla configurazione del territorio, alterando assetti consolidati di interessi tanto pubblici quanto

privati. Il nucleo della predetta conflittualita risiede nella tensione - non sempre componibile in

2 Decreto legislativo 08 novembre 2021, n. 199, recante “Attuazione della direttiva (UE) 2018/2001 del
Parlamento europeo e del Consiglio, dell’11 dicembre 2018, sulla promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, come
modificata dalla direttiva (UE) 2023/2413 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 18 ottobre 2023, che modifica la
direttiva (UE) 2018/2001, il regolamento (UE) 2018/1999 e la direttiva n. 98/70/CE per quanto riguarda la promozione
dell’energia da fonti rinnovabili e che abroga la direttiva (UE) 2015/652 del Consiglio”, pubblicato nella G.U. 30
novembre 2021, n. 285. In commento si rinvia a C. VIVOLI, La localizzazione degli impianti di produzione di energia
rinnovabile: transizione energetica, ambiente e paesaggio, in G. CARTEI (a cura di), Energie rinnovabili e piano nazionale
di ripresa e resilienza, in Atti del convegno Aidambiente del 25 giugno 2021, Napoli, Editoriale Scientifica, p. 115 ss.;
N. BERTI, A. BONAITI, Aspetti e problemi delle recenti riforme in tema di realizzazione degli impianti di produzione di
energia da fonti rinnovabili, in Ambientediritto, n. 1/2023, p. 27 ss.
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via interpretativa - tra 'interesse alla produzione di energia sostenibile e le esigenze di tutela del
paesaggio, delle comunita locali e del settore agricolo3.

Tra i profili affrontati dalla presente sentenza, particolare centralita assume quello
concernente la dialettica tra la promozione delle fonti energetiche rinnovabili (e la conseguente
necessita di localizzare le infrastrutture indispensabili alla transizione energetica) funzionale alla
tutela dell’ambiente e la tutela del paesaggio, entrambi interessi di rango costituzionale primario®.
I1 punto critico di tale dialettica emerge con chiarezza ove si consideri che la produzione di energia
rinnovabile, pur recando benefici ecologici di scala globale attraverso la decarbonizzazione dei
sistemi energetici, impone inevitabili “costi” in termini di alterazione della morfologia territoriale,

di impatto visivo e, in talune fattispecie, di disturbo acustico.

3 Come osservato da A. BONOMO, Governare la transizione ecologica: tra nuovt interesst e nuovi conflitti, in Riv.
Trim. Dir. Pub., n. 3/2024, p. 625: “La questione non é di poco rilievo, dal momento che il modo di affrontare le questioni
ambientali implica una presa di posizione in ordine a scelte ad alta densita politica, sociale ed etica, destinate ad incidere
in maniera concreta su altri valori-beni-interessi pubblici e privati, anche costituzionalmente protetti, che si pongono tra
loro in costante dialettica ... Se infatti le nuove priorita energetiche, sancite dalla normativa europea e implementate nelle
politiche nazionali a fronte delle indiscutibili emergenze climatiche, stanno rimettendo in discussione il tradizionale criterio
di contemperamento tra gli interesst, occorre interrogarsi sull’opportunita di individuare regole, principi e procedure, per
assicurare un chiaro perimetro valutativo e guidare gli interpreti nella composizione dei sempre piv numerost conflitti tra i
diverst interessi implicati dalla transizione ecologica i cui effetti ricadono non solo sulla tutela dei beni soccombenti, ma
incidono anche sul rallentamento det processi decisionali”. In tema di conflitti tra gli interessi coinvolti nei procedimenti
autorizzatori degli impianti di energia rinnovabile, ex multis, si rinvia a M. MELI, Quando I’ambiente entra in conflitto
con sé stesso: fonti energetiche rinnovabili e tutela del paesaggio, in AmbienteDiritto.it, n. 2/2021, p. 603 ss.; G. BAROZZI
REGGIANI, Il principio di massima diffusione delle energie rinnovabili e il bilanciamento tra valori costituzionalmente
rilevanti nella disciplina delle c.d. “aree idonee”, in Rivista Giuridica Ambiente, n. 3/2022, p. 597 ss.; A. D1 CAGNO, La
produzione di energia da fonte rinnovabile: tra interesse energetico, ambientale e paesaggistico, in AmbienteDiritto.it, n.
4/2022, p. 98 ss.; S. SPUNTARELLI, Le rinnovabili per la transizione energetica: discrezionalita e gerarchia degli interesst
a fronte della semplificazione dei procedimenti autorizzatori nel PNRR, in Diritto Amministrativo, n. 1/2023, p. 59 ss.;
E. M. ALVAREZ GONZALEZ, La sostenibilita ambientale del territorio. Conflitto di interessi e governo multilivello, in
Rivista trimestrale di diritto pubblico, n. 3/2024, p. 659 ss.; P. CHIRULLI, Energie rinnovabili e tutela degli interessi
sensibili, tra “RePowerEU” e direttiva RED II1, in Riv. giur. urbanistica, n. 2/2024, pp. 196 ss; D. BEVILACQUA, La
dialettica tra promozione delle energie rinnovabili e la tutela di altri beni ambientalt, in Giorn. Dir. Amm., n. 1/2024, p.
125 ss.; F. GALLARATI, La diffusione delle energie rinnovabili nel bilanciamento tra principi costituzionali: evoluzione
giurisprudenziale e scenart futurt, in AmbienteDiritto.it, n. 3/2025, p. 359 ss.

* Come noto, I’art. 9 Cost. annovera, sin dalla sua formulazione originaria, la tutela del paesaggio tra i compiti
fondamentali della Repubblica. La positivizzazione del valore ambientale a livello costituzionale & stata invece
conseguita in un momento successivo, per effetto della legge costituzionale n. 1/2022, che ha novellato gli artt. 9 e 41
Cost., ampliando il catalogo dei beni oggetto di protezione repubblicana fino a ricomprendervi I’ambiente, la
biodiversita e gli ecosistemi, con esplicito riguardo all’interesse delle generazioni future. Le ricadute sistematiche di
tale riforma sono state di notevole portata. Per un verso, i beni cosi individuati assurgono a limiti dell’iniziativa
economica privata, la quale non puo svolgersi in contrasto con essi; per altro verso, la tutela dell’ambiente viene
consacrata quale obiettivo vincolante per i pubblici poteri, senza che la disposizione costituzionale ne predetermini
tuttavia le modalita attuative, rimesse alla discrezionalita del legislatore ordinario. Quanto all’art. 41 Cost., esso -
forte del primato assiologico che I’art. 9 Cost. assegna ai beni ambientali - costituzionalizza il rapporto tra questi
ultimi e le attivita economiche, ampliando lo spettro dei limiti opponibili alla liberta di iniziativa privata ben oltre il
tradizionale riferimento all’utilita sociale. Ne deriva un quadro in cui la tutela ambientale non opera soltanto come
vincolo esterno all’economia, ma si configura come principio ordinatore che permea ab interno la disciplina
dell’attivita imprenditoriale (In tal senso A. BONOMO, Il potere del clima, Cacucci Editore, Bari, 2021, p. 213).
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La tutela del paesaggio - intesa ora “in un’accezione puramente estetico-culturale, e priva
dunque di ogni riferimento (o addirittura equiparazione) alla nozione di ambiente™, ora come
salvaguardia della “forma del paese nella sua interezza”® e delle tracce antropiche storicizzate? - si
confronta con l'imperativo di stabilizzazione climatica, il quale richiede l’installazione di
infrastrutture energetiche di dimensioni considerevoli e ad elevata visibilita necessarie per il
processo di decarbonizzazione. Si delinea, in tal modo, quello che la dottrina ha efficacemente

o . « . e . . ey . .
qualificato come conflitto tra “ambientalisti climatici”, che promuovono la conversione energetica
a ogni costo, e “ambientalisti territoriali”, preoccupati del sacrificio di suolo, biodiversita e risorse
naturali sull’altare della transizione3.

Esemplare, sotto questo profilo, ¢ la vicenda degli impianti eolici, dato che la loro efficienza
produttiva e strutturalmente condizionata dalla collocazione nelle aree a maggiore ventosita,
quali zone montane, collinari e costiere, che coincidono pero con i contesti paesaggisticamente piu
sensibili e vulnerabili, dove I'impatto visivo delle turbine e I’alterazione della morfologia del
paesaggio risultano di particolare intensita, a cui si aggiungono, peraltro, le non trascurabili
conseguenze sull’avifauna presente nell’area di installazione®.

Problematiche analoghe, sebbene di diversa natura, si riscontrano in relazione agli impianti

9 2
fotovoltaici a terra, in quanto, specialmente ove di grande estensione e collocati in contesti rurali,
vengono percepiti come elementi estranei e incongrui rispetto al tessuto paesaggistico preesistente

che determinano di fatto la trasformazione di territori agricoli in aree a destinazione industriale!”.

5 G. TULUMELLO, L’energia eolica: problemi e prospettive. L’esperienza italiana, in giustamm.it, n. 10/2007, § 6.

6 A. PREDIERI, Significato della norma costituzionale sulla tutela del paesaggio, in A. PREDIERI, Urbanistica,
tutela del paesaggio, espropriazione, Milano, 1969, p. 3 ss. Successivamente, I’autore ha definito il paesaggio come
“forma e immagine dell’ambiente” e come “ambiente visibile ma inscindibile dal non visibile” (A. PREDIERI, Paesaggio,
in Enciclopedia del diritto, XXXI, Milano, 1981, pp. 514 ss.).

7 A. CROSETTI, voce Paesaggio, in Dig. disc. pubbl., Torino, 2008, p. 548, definisce il processo di antropizzazione
del paesaggio come “la traccia, il segno lasciato sul territorio, la storia fatta di vicende dell’uomo, non meno che dai
fenomeni naturali”. In proposito, G. BAROZZI REGGIANI, Il principio di massima diffusione delle energie rinnovabili e
il bilanciamento tra valort costituzionalmente rilevanti nella disciplina delle c.d. “aree idonee”, cit., p. 601, osserva che
I'interesse alla tutela del paesaggio “come ¢ ben noto gode di espressa copertura costituzionale - oltre ad essere stato fatto
oggetto di una specifica Convenzione adottata in seno al Consiglio d’Europa - e che costituisce un bene ritenuto
particolarmente tmportante e prezioso dalle singole Comunita territoriali, che nel paesaggio, nel proprio paesaggio,
individuano non solo elementi di pregio estetico (sia esso di natura artificiale o naturale) ma anche fattori storico-culturali
che assumono valore identitario e net quali le singole Comunita, proprio in ragione di cio, si identificano”.

8 In tal senso, D. BEVILACQUA, Il decreto aree idonee, il Green Deal e il superamento dei conflitti, in RGA online,
2024, p. 3.

9 C. FRATERRIGO, Implicazioni della molteplicita di interesst pubblici nel procedimento di autorizzazione alla
realizzazione di impianti alimentati da fonti energetiche rinnovabili, in Federalismi.it, n. 2/2015, p. 4.

10 Queste sono state le argomentazioni difensive del Ministero per i beni e le attivita culturali riportate nella
sentenza del Cons. Stato, Sez. IV, 12 aprile 2021, n. 2983, in cui il proprio dissenso era basato sulle seguenti
considerazioni: “- sebbene il progetto non ricada specificamente in zona di vincolo archeologico, esso interessa tuttavia un
“contesto” di interesse archeologico, rispetto al quale ha “un’incidenza negativa™ anche in considerazione del potenziale
“proliferare di progetti analoghi, tutti concentrati, in virtu del ruolo di “attrattore” svolto dalla centrale di Terna ubicata in
loc. Campo Villano [...]”;- 'impianto, “di dimensiont enormi [...] si colloca in un comprensorio [...| rappresentativo
del paesaggio agrario e silvo — pastorale della bassa Maremma [...]”; - i lotti interessati “costituiscono un’area agricola di
vastissime proporziont direttamente contermint con parti di territorio vincolate ope legis [ ... ]” - tra i fattort di vulnerabilita
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Orbene, I’evoluzione del quadro normativo nazionale in materia di produzione di energia da
fonti rinnovabili ha recepito ed ha tentato di dirimere la suddetta tensione dialettica tra l’esigenza
costituzionale di tutela del paesaggio e del patrimonio storico-artistico e I'imperativo della
transizione ecologica finalizzato al raggiungimento della neutralita climatica.

Il punto di partenza della presente ricostruzione giuridica é costituito dal D.lgs. 29 dicembre
2003, n. 38711, che ha introdotto nell’ordinamento nazionale 'istituto dell’autorizzazione unica
per la costruzione e l’esercizio degli impianti alimentati da fonti rinnovabili di energia. Gia in
questo assetto originariamente delineato dal legislatore, il parere dell’autorita preposta alla
salvaguardia paesaggistica era un momento cardine del procedimento, essendo previsto che il
rilascio dell’autorizzazione unica dovesse avvenire nel rispetto delle normative vigenti in materia
di tutela dell’ambiente, del paesaggio e del patrimonio storico-artistico'?. In particolare, I’art. 12
del suddetto decreto qualificava le opere autorizzate come di pubblica utilita, indifferibili ed
urgenti, ma tale qualificazione non valeva a esentare il proponente dall’onere di superare il vaglio
delle amministrazioni preposte alla cura dei vincoli, le quali partecipavano alla conferenza di

servizi convocata dalla Regione competente o, nei casi previsti, dal Ministero dello sviluppo

del “Paesaggio Agrario di Continuita” e del “Paesaggio Agrario di Valore” vi sono “le modificaziont dell’assetto fondiario,
agricolo e colturale, la modificazione dei caratteri strutturanti il territorio agricolo, la riduzione del suolo agricolo e
Pintrusione di elementi estranet o incongrut [...]”; - le dimensioni “sproporzionate e spropositate dei campi fotovoltaici
operano una vera cesura, discontinuitd, interruzione e modificazione dei carattert strutturanti il territorio agricolo [...]”;
- le opere in progetto “soprattutto per estensione ma anche per tipologia e materiali utilizzati nonché per le ricadute che un
indotto industriale di tale portata avrebbe sul territorio” non appaiono compatibili con gli obtettivi di tutela “in relazione ai
valori riconosciutt al contesto agrario specifico.”

11 D. Igs. 29 dicembre 2003, n. 387, recante “Attuazione della direttiva 2001/77/CE relativa alla promozione
dell’energia elettrica prodotta da fonti energetiche rinnovabili nel mercato interno dell’elettricita”, pubblicato nella G.U.
31 gennaio 2004, n. 25, S.0.

12 Cfr. art. 12, comma 3, del D.Lgs. n. 387/2003 prevedeva che “La costruzione e Uesercizio degli impianti di
produzione di energia elettrica alimentatt da fonti rinnovabili, gli interventi di modifica, potenziamento, rifacimento totale
o parziale e riattivazione, come definiti dalla normativa vigente, nonché le opere connesse e le infrastrutture indispensabili
alla costruzione e all’esercizio degli impianti stessi, ivi inclust gli interventi, anche consistentt in demolizione di manufatti
o in interventi di ripristino ambientale, occorrenti per la riqualificazione delle aree di insediamento degli impianti, sono
soggetti ad una autorizzazione unica, rilasciata dalla regione o dalle province delegate dalla regione, ovvero, per impianti
con potenza termica installata pari o superiore ai 300 MW, dal Ministero dello sviluppo economico, nel rispetto delle
normative vigentt in materia di tutela dell’ambiente, di tutela del paesaggio e del patrimonio storico-artistico, che costituisce,
ove occorra, variante allo strumento urbanistico. A tal fine la Conferenza dei servizi é convocata dalla regione o dal
Ministero dello sviluppo economico entro trenta giorni dal ricevimento della domanda di autorizzazione. Resta fermo il
pagamento del diritto annuale di cui all’ articolo 63, commi 3 e 4, del testo unico delle disposizioni legislative concernenti
le imposte sulla produzione e sut consumi e relative sanziont penali e amministrative, di cut al decreto legislativo 26 ottobre
1995, n. 504 e successive modificazioni. Per gli impianti off-shore, incluse le opere per la connessione alla rete,
Pautorizzazione é rilasciata dal Ministero della transizione ecologica di concerto il Ministero delle infrastrutture e della
mobilita sostenibili e sentito, per gli aspetti legati all’attivita di pesca marittima, il Ministero delle politiche agricole,
alimentari e forestali, nell’ambito del provvedimento adottato a seguito del procedimento unico di cui al comma 4,
comprensivo del rilascio della concessione d’uso del demantio marittimo. Per gli impianti di accumulo idroelettrico attraverso
pompaggio puro lautorizzazione é rilasciata dal Ministero della transizione ecologica, sentito il Ministero delle
infrastrutture e della mobilita sostenibili e d’ intesa con la regione interessata, nell’ambito del provvedimento adottato a
seguito del procedimento unico di cut al comma 4, comprensivo del rilascio della concessione ai fini dell’uso delle acque.”
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economico!?. In questa prima fase storica, la tutela del paesaggio non era ancora declinata secondo
criteri di idoneita territoriale predefiniti'4, lasciando un ampio margine di discrezionalita tecnica
alle Soprintendenze nell’ambito dell’istruttoria procedimentale, a cui spettava valutare, caso per
caso, la compatibilita dell’intervento con i valori paesaggistici tutelati, in assenza di parametri
normativi o pianificatori capaci di orientare ex ante tale giudizio.

Un primo significativo tentativo di razionalizzazione delle decisioni delle autorita e di
orientamento uniforme delle scelte localizzative si ¢ concretizzato con I’adozione delle Linee Guida
Decreto del Ministero dello sviluppo economico del 10 settembre 2010'> - approvate in sede di
Conferenza unificata ai sensi dell’art. 12, comma 10, del D.lgs. n. 387/2003 - che hanno introdotto
il concetto del “corretto inserimento degli tmpianti nel paesaggio”, con particolare attenzione alla
specificita morfologica e percettiva degli impianti eolici, la cui incidenza visiva sul territorio
risultava (e risulta tutt’ora) qualitativamente superiore rispetto ad altre tecnologie di generazione
energetical®.

Sul versante della pianificazione territoriale, le Linee Guida hanno attribuito alle Regioni
la facolta di individuare aree e siti non idonei alla localizzazione degli impianti, previa ricognizione
delle disposizioni di tutela e valutazione motivata di incompatibilita tra specifiche tipologie

impiantistiche e gli obiettivi di protezione del territorio!”. L’eventuale non idoneita doveva

13 Cfr. art. 12, comma 1, del D.Lgs. n. 387/2003, secondo cui “Le opere per la realizzazione degli impianti
alimentati da fonti rinnovabili, nonché le opere connesse e le infrastrutture indispensabili alla costruzione e all’esercizio
degli stessi impianti, autorizzate ai senst del comma 3, sono di pubblica utilita ed indifferibili ed urgenti”, ed il successivo
comma 3-bis: “Il Ministero della cultura partecipa al procedimento unico at sensi del presente articolo in relazione ai
progetti aventi ad oggetto impianti alimentati da fonti rinnovabili, comprese le opere connesse e le infrastrutture
indispensabili alla costruzione e all’esercizio degli stessi impianti, localizzati in aree sottoposte a tutela, anche in itinere, ai
senst del decreto legislativo 22 gennato 2004, n. 42, qualora non sottoposti alle valutaziont ambientali di cui al titolo 111
della parte seconda del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152...”.

14 Tnfatti, art. 12, comma 1, del D.Lgs. n. 387/2003 prescriveva che “In Conferenza unificata, su proposta del
Ministro delle attivita produttive, di concerto con il Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del Ministro per i
beni e le attivita culturali, st approvano le linee guida per lo svolgimento del procedimento di cui al comma 3. Tali linee
guida sono volte, in particolare, ad assicurare un corretto inserimento degli tmpianti, con specifico riguardo agli impianti
eolict, nel paesaggio. In attuazione di tali linee guida, le regioni possono procedere alla indicazione di aree e siti non idonet
alla installazione di specifiche tipologie di timpianti. Le regioni adeguano le rispettive discipline entro novanta giorni dalla
data di entrata in vigore delle linee guida. In caso di mancato adeguamento entro il predetto termine, si applicano le linee
guida nazionali”.

15 Decreto del Ministero dello sviluppo economico del 10/09/2010, recante “ Linee guida per Uautorizzazione deglt
impiantt alimentati da fonti rinnovabili”, pubblicato nella Gazz. Uff. 18 settembre 2010, n. 219.

16 Cfr. preambolo delle linee guida, secondo cui “ Visti, in particolare, del citato art. 12: il comma 10 che prevede
Papprovazione in Conferenza unificata, su proposta del Ministro dello sviluppo economico, di concerto con il Ministro
dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare e del Ministro per i beni e le attivita culturali, di linee guida per lo
svolgimento del procedimento di autorizzazione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili ed in particolare per
asstcurare un corretto inserimento degli impianti nel paesaggio, con specifico riguardo agli impianti eolici”.

17 Art. 17.1 delle Linee Guida: “Al fine di accelerare Uiter di autorizzazione alla costruzione e all’esercizio degli
impianti alimentati da fonti rinnovabili, in attuazione delle disposiziont delle presenti linee guida, le Regioni e le Province
autonome possono procedere alla indicazione di aree e siti non idonei alla installazione di specifiche tipologie di impianti
secondo le modalita di cui al presente punto e sulla base det criteri di cui all’Allegato 3. L’ individuazione della non idoneita
dell’area ¢ operata dalle Regioni attraverso un’apposita istruttoria avente ad oggetto la ricognizione delle disposizioni volte
alla tutela dell’ambiente, del paesaggio, del patrimonio storico e artistico, delle tradiziont agroalimentari locali, della

queste istituzioni 2/2026 ISSN 1121-3353



fondarsi, pertanto, su presupposti tecnici verificabili che dovevano essere resi noti all’interno degli
atti di pianificazione!®, cosi da ancorare I'esercizio della discrezionalita amministrativa a criteri
trasparenti e oggettivi.

Parallelamente, il ruolo del Ministero per i beni e le attivita culturali veniva dettagliato,
prevedendo la sua partecipazione obbligatoria nei procedimenti autorizzatori per gli impianti in
aree vincolate e in aree contermini a quelle sottoposte a tutela, con il riconoscimento di poteri
volti ad assicurare che I'inserimento paesaggistico non compromettesse i valori estetici e storici
storicizzatil?.

Tuttavia, I'esigenza di accelerare drasticamente la crescita della potenza installata per
conformarsi agli obiettivi del Green Deal europeo e agli impegni assunti nell’ambito del Piano
Nazionale di Ripresa e Resilienza ha impresso una svolta decisiva all’evoluzione normativa in
materia che ha portato all’adozione del D.Lgs. 8 novembre 2021, n. 199.

Superando il concetto di aree non idonee proprio della disciplina previgente, il legislatore ha
introdotto una distinzione netta tra le aree idonee ope legis®’ e le restanti superfici del territorio

nazionale, anch’esse comunque suscettibili di ospitare impianti di produzione da fonte

biodiversita e del paesaqggio rurale che identificano obiettivi di protezione non compatibili con I’ insediamento, in
determinate aree, di specifiche tipologie e/o dimensioni di impianti, i quali determinerebbero, pertanto, una elevata
probabilita di esito negativo delle valutazioni, in sede di autorizzazione. Gli esiti dell’istruttoria, da richiamare nell’atto di
cui al punto 17.2, dovranno contenere, in relazione a ciascuna area individuata come non idonea in relazione a specifiche
tipologie ef/o dimensioni di impianti, la descrizione delle incompatibilita riscontrate con gli obiettivi di protezione
individuati nelle disposiziont esaminate”.

18 Le caratteristiche di tali atti erano individuate dall’art. 17.2 delle Linee Guida.

19 Cfr. art. 14.9 delle Linee Guida: “In attuazione dei principi di integrazione e di azione preventiva in materia
ambientale e paesaggistica, il Ministero per i bent e le attivita culturali partecipa: a) al procedimento per ’autorizzazione
di tmpiantt alimentati da fonti rinnovabili localizzati in aree sottoposte a tutela at sensi del decreto legislativo 22 gennaio
2004, n. 42 e s.m.i. recante Codice dei bent culturali e del paesaggio; b) nell’ambito dell’ istruttoria di valutazione di
umpatto ambientale, qualora prescritta per gli impianti eolici con potenza nominale maggiore di 1 MW, anche qualora
Pvmpianto non ricada in area sottoposta a tutela ai sensi del citato decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42; c) al
procedimento per lautorizzazione di vmpianti alimentati da fonti rinnovabili localizzati in aree contermini a quelle
sottoposte a tutela at sensi del decreto legislativo 22 gennato 2004, n. 42, recante il codice dei bent culturali e del paesaggio;
in queste ipotesi il Ministero esercita unicamente in quella sede 1 poteri previsti dall’articolo 152 di detto decreto; st
considerano localizzati in aree contermini gli impianti eolici ricadenti nell’ambito distanziale di cui al punto b) del
paragrafo 3.1 e al punto e) del paragrafo 3.2 dell’allegato 4; per gli altri impianti ’ambito distanziale viene calcolato, con
le stesse modalita det predetti paragrafi, sulla base della massima altezza da terra dell’impianto; d) net casi in cui, a seguito
della comunicazione di cui al punto 13.3, la Soprintendenza verifichi che I’tmpianto ricade in aree interessate da
procedimenti di tutela ovvero da procedure di accertamento della sussistenza di beni archeologici in itinere alla data di
presentazione dell’istanza di autorizzazione unica”.

20 L’art. 20 del decreto disciplinava la mappatura delle aree idonee attraverso un procedimento a struttura
ministeriale concertata, affidando al MASE - di concerto con i Ministeri della Cultura e dell’Agricoltura - la
definizione dei criteri localizzativi fondamentali. La nozione di area idonea designava le zone ad elevato potenziale
installativo nelle quali il legislatore aveva gia operato una valutazione preventiva di compatibilita, qualificando ex
lege come tali le aree gia compromesse: siti industriali dismessi, cave, miniere e aree di bonifica. Prevaleva, in tal
modo, il principio del riutilizzo delle brownfields sul consumo di suolo agricolo. Per i soli impianti fotovoltaici e di
biometano, la idoneita si estendeva altresi alle zone agricole entro 500 metri da aree industriali e agli ambiti posti a
meno di 300 metri dalla rete autostradale, cosi concentrando le nuove installazioni nei contesti ad elevata
antropizzazione infrastrutturale.
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rinnovabile?!, ma prive dell’accesso ai regimi amministrativi semplificati e di una ponderazione
degli interessi gia orientata in senso favorevole alla prevalenza dell’interesse energetico. Nelle aree
idonee, infatti, il termine di conclusione del procedimento veniva ridotto di un terzo e il parere
dell’autorita competente in materia paesaggistica era obbligatorio ma non vincolante, per cui,
ove il termine per la sua adozione fosse decorso inutilmente, I’amministrazione procedente era
investita di un vero e proprio potere-dovere di provvedere ugualmente sulla domanda di
autorizzazione, senza che l'inerzia dell’autorita preposta alla tutela del paesaggio potesse
rallentare o paralizzare I'iter decisionale??.

Successivamente, il decreto del Ministro dell’ambiente e della sicurezza energetica del 21
giugno 2024 23- comunemente denominato “D.M. aree idonee” - ha ulteriormente specificato i
criteri della mappatura, introducendo il parametro delle fasce di rispetto. Sul versante dei limiti
negativi, infatti, il decreto ha precluso alle Regioni di includere nelle aree idonee i beni culturali e
paesaggistici, mentre sul versante opposto, ha attribuito alle stesse il potere di individuare fasce
di rispetto dal perimetro dei beni tutelati, la cui ampiezza poteva raggiungere un massimo di sette

chilometri, differenziata per tipologia di impianto?*. Rimaneva comunque ferma, nei

21 L’art. 20, al comma 7, prevedeva altresi una clausola di salvaguardia che assumeva fondamentale rilievo
ermeneutico, secondo cui le aree non ricomprese tra quelle idonee non potessero essere dichiarate non idonee alla
realizzazione di impianti per la sola ragione della loro mancata inclusione nella predetta categoria. La ratio, a ben
vedere, era quella di evitare che la pianificazione delle aree si traducesse in un divieto generalizzato e automatico di
insediamento per tutte le superfici non espressamente qualificate come idonee

22 Art. 22 del D.lgs. n. 199/2021: “La costruzione e lesercizio di impianti di produzione di energia da fonti
rinnovabili nelle aree idonee sono disciplinati secondo le seguentt disposizioni: a) net procedimentt di autorizzazione di
impiantt di produzione di energia elettrica alimentati da fonti rinnovabili su aree idonee, tvi inclusi quelli per ’adozione
del provvedimento di valutazione di impatto ambientale, I’autorita competente in materia paesaggistica si esprime con parere
obbligatorio non vincolante. Decorso inutilmente il termine per I’espressione del parere non vincolante, 'amministrazione
competente provvede comungque sulla domanda di autorizzazione; b) 1 termini del procedimento di autorizzazione unica per
umptantt in aree idonee sono ridotti di un terzo, con arrotondamento per difetto al numero intero ove necessario”.

23 Decreto del Ministero dell’Ambiente e della sicurezza energetica del 21 giugno 2024, “Disciplina per
Uindividuazione di superfici e aree idonee per Uinstallazione di impianti a fonti rinnovabili”, in GU Serie Generale n.
153 del 02/07/2024. In commento si rinvia a D. BEVILACQUA, II decreto aree idonee, il green deal e il superamento dei
conflitti, in RGAonline, n. 57/2024; S. PEDUTO, La pianificazione delle aree idonee come strumento di risoluzione dei
conflitti tra interesse strategico, paesaggistico e ambientale, in Riv. trim. Dir. Pubb., n. 3/2024, p. 699 ss.; D.
BEVILACQUA, Lo scontro tra le transizioni interne al Green Deal e la pianificazione pubblica, in Riv. Quad. Dir. Amb.,
n. 1/2025, p. 27 ss.

24 Cfr. art. 7, comma 3, del D.M. Aree idonee: “Sono considerate non idonee le superfici e le aree che sono ricomprese
nel perimetro dei beni sottoposti a tutela ai sensi dell’art. 10 e dell’art. 136, comma 1, lettere a) e b) del decreto legislativo
22 gennaio 2004, n. 42. Le regioni possono individuare come non idonee le superfici e le aree che sono ricomprese nel
perimetro degli altri beni sottoposti a tutela ai sensi del medesimo decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42. Le regioni
possono stabilire una fascia di rispetto dal perimetro det beni sottoposti a tutela di ampiezza differenziata a seconda della
tipologia di impianto, proporzionata al bene oggetto di tutela, fino a un massimo di 7 chilometri. Per i rifacimenti degli
impianti in esercizio non sono applicate le norme previste nel precedente periodo. Resta ferma, nei procedimenti
autorizzatori, la competenza del Ministero della cultura a esprimersi in relazione ai soli progetti localizzati in aree sottoposte
a tutela secondo quanto previsto dall'art. 12, comma 3-bis, del decreto legislativo 29 dicembre 2003, n. 387. Nell’applicazione
del presente comma deve essere contemperata la necessita di tutela dei beni con la garanzia di raggiungimento degli obiettivi
di cui alla Tabella A dell'art. 2 del presente decreto”.
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procedimenti autorizzatori, la competenza del Ministero della cultura a pronunciarsi con
riferimento ai soli progetti localizzati in aree sottoposte a tutela dal Codice dei beni culturali.

La sintesi piu recente e organica dell’evoluzione appena rappresentata ¢ il cd. “Testo Unico
delle Rinnovabili”, di cui al D.Lgs. 25 novembre 2024, n. 190%, con cui é stato introdotto il
principio dell’interesse pubblico prevalente per gli impianti a fonti rinnovabili, operante
nell’ambito della contemperazione degli interessi coinvolti nel procedimento autorizzativo.
Secondo tale principio, i progetti sono considerati di interesse pubblico prevalente, salvo prova
contraria di effetti negativi significativi e non mitigabili sull’ambiente o sul paesaggio?. In
applicazione del principio de quo, non ¢ piu il proponente a dover giustificare I'intrusione nel
paesaggio come eccezione, ma & l'autorita di tutela a dover dimostrare l'insostenibilita del
progetto a fronte di un interesse collettivo alla sicurezza energetica e alla salute climatica che il
legislatore ha gia gerarchicamente elevato, configurando una vera e propria presunzione che
ribalta 'onere della prova e richiede un rafforzamento motivazionale in caso di diniego?”.

Nel Testo Unico, il ruolo dell’autorita paesaggistica varia a seconda del regime
amministrativo applicabile all’intervento (attivita libera, procedura abilitativa semplificata o
autorizzazione unica) e della localizzazione dell’impianto. Infatti, nelle aree classificate come
idonee ai sensi dell’art. 11-bis?®, il legislatore ha introdotto un regime di semplificazione che incide
direttamente sulla forza giuridica degli atti dell’autorita di tutela, in forza del quale, per gli

interventi in attivita libera o PAS, la realizzazione dell’intervento non ¢& subordinata

%5 D. 1gs. 25 novembre 2024, n. 190, recante “Disciplina dei regimi amministrativi per la produzione di energia
da fonti rinnovabili, in attuazione dell’articolo 26, commi 4 e 5, lettera b) e d), della legge 5 agosto 2022, n. 1187,
pubblicato nella G.U. 12 dicembre 2024, n. 291.

26 Cfr. art. 3 del Testo unico rinnovabili: “In sede di ponderazione degli interessi, neti singoli casi e salvo giudizio
negativo di compatibilita ambientale o prove evidenti che tali progetti abbiano effetti negativi significativi sull'ambiente,
sulla tutela della biodiversita, sul paesaggio, sul patrimonio culturale e sul settore agricolo, con particolare riferimento alla
valorizzazione delle tradizioni agroalimentart locali, anche tenendo conto di quanto previsto ai sensi dell'articolo 11-bis del
presente decreto, gli interventi di cui all'articolo 1, comma 1, sono considerati di interesse pubblico prevalente at sensi dell’
articolo 16-septies della direttiva (UE) 2018/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio, dell'l1 dicembre 2018 .

27 Come osservato da A. BONOMO, La “prevalenza sostenibile” della transizione energetica. Riflessioni sul nuovo
equilibrio tra decarbonizzazione e tutela degli “altri” interessi nel procedimento amministrativo, in Riv. Quad. Dir. Amb.,
n. 172025, p. 294, si assiste ad un “autentico ribaltamento di prospettiva nell’approccio decisionale delle amministrazioni
nel valutare i progetti legati agli impiantt FER. Se é vero, infatti, che la discrezionalita amministrativa delle autorita
competenti in materia di autorizzazioni rimane formalmente intatta, in ragione dell’irrinunciabile funzione di mediazione
e ponderazione comparativa degli interessi loro affidata, cio che sta cambiando é il parametro di riferimento su cui tale
valutazione deve fondarsi. Oggi é I'interesse pubblico verso la transizione energetica che deve avere la precedenza. Ne
consegue che un eventuale diniego di autorizzazione dovrd essere motivato in maniera rafforzata, dovendo dimostrare che,
in base alle evidenze scientifiche, ’'tmpatto che scaturirebbe dalla realizzazione dell’impianto in progetto sugli altri interessi
confliggenti sia sproporzionato rispetto all’obiettivo prevalente della diffusione degli impianti di energia rinnovabile. In
altri termint, la nuova disciplina opera un’inversione dell’onere della prova: d’ora in avanti saranno i soggetti che si
oppongono alla realizzazione delle rinnovabili a dover dimostrare che, in quella determinata zona, possa essere causato un
danno significativo ad altri interessi, interessi che non attengono solo ai tradizionalmente intoccabili beni culturali e
paesaggistici, ma anche ad interessi di natura soctale ed economica legati al territorio ed eventualmente compromessi dalla
decisione”.

28 Articolo inserito dall’art. 2, comma 1, lett. h), D.L. 21 novembre 2025, n. 175, convertito, con modificazioni,
dalla L. 15 gennaio 2026, n. 4.
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all’acquisizione dell’autorizzazione dell’autorita competente in materia paesaggistica, mentre per
gli interventi in regime di autorizzazione unica trova applicazione il medesimo regime previsto
dal previgente D.Lgs. n. 199/2021%%, con l'autorita competente che & chiamata a esprimersi
esclusivamente tramite un parere obbligatorio ma non vincolante3’.

Per quanto riguarda invece gli interventi soggetti al procedimento di autorizzazione unica
non ricadenti in aree idonee, disciplinati dall’art. 9 del Testo Unico, la partecipazione del
Ministero della cultura e tipizzata e limitata. Invero, il Ministero partecipa alla conferenza di
servizi qualora gli interventi siano localizzati in aree sottoposte a tutela ai sensi del Codice dei
beni culturali e del paesaggio e non siano gia soggetti a valutazione di impatto ambientale,
mentre, in presenza di VIA, il parere paesaggistico viene assorbito all’interno del provvedimento
unico3l,

Dalla ricostruzione svolta emerge come il legislatore abbia progressivamente abbandonato

un modello fondato su una valutazione caso per caso, ampiamente rimessa alla discrezionalita

29 Per un confronto tra il regime giuridico delle aree idonee nel periodo di vigenza del D.Lgs. n. 199/2021 e la
nuova disciplina introdotta dal Testo unico rinnovabili (D.Lgs. 25 novembre 2024, n. 190), si consenta di rinviare a
F. BLASI, Riflessioni a caldo sul nuovo regime giuridico delle aree idonee per gli impianti di energie rinnovabili, in
AmbienteDiritto.it, n. 1/2026, p. 275 ss.

30 Nelle aree idonee, ¢ confermata anche la riduzione del termine per la conclusione del procedimento di
autorizzazione unica di un terzo.

31 Si veda art. 9, comma 1, del Testo Unico: “Gli interventi di cui all'allegato C sono soggetti al procedimento
autorizzatorio unico di cut al presente articolo, comprensivo, ove occorrenti, della valutazione di impatto ambientale ovvero
della valutazione di incidenza ambientale. La verifica di assoggettabilita a VIA, ove occorrente, precede l'avvio del
procedimento autorizzatorio unico di cut al presente articolo e ha una durata non superiore a novanta giorni decorrenti dalla
conclusione della fase di verifica di completezza della documentazione effettuata ai senst dell’articolo 19, comma 2, del
decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152. Nel caso di interventi sottoposti al regime di cut al presente articolo che richiedono
la realizzazione di interventi edilizi, il relativo titolo, di cui al testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in
materia di edilizia di cui al decreto del Presidente della Repubblica 6 giugno 2001, n. 380, é acquisito, ai sensi del comma
10, nell’ambito del procedimento di cui al presente articolo. Nel caso di interventi di cut all'allegato C, sezione I, sottoposti
a valutazione di impatto ambientale di competenza di regionti e province autonome di Trento e di Bolzano, si applica
l'articolo 27-bis del decreto legislativo n. 152 del 2006, salva la facolta, per le stesse regioni e province autonome, di optare
per il procedimento autorizzatorio unico di cui al presente articolo. In relazione agli interventi di cui al quarto periodo, il
termine per la conclusione del procedimento di cut all'articolo 27-bis non puo superare i due anni dal suo avvio o dall'avvio
della verifica di assoggettabilita a valutazione di impatto ambientale (VIA), ove prevista” ed il successivo comma 13
“Fatta eccezione per gli interventi relativi a impianti off-shore, nel caso degli interventi di cui all'allegato C, sezione 11, il
provvedimento autorizzatorio unico di cut al presente articolo é rilasciato previa intesa con la regione o le regioni interessate.
Il Ministero della cultura partecipa al procedimento autorizzatorio unico di cui al presente articolo nel caso in cui gli
interventi di cui al comma 1 siano localizzati in aree sottoposte a tutela, anche in itinere, ai sensi del codice det beni culturali
e del paesaggio, di cui al decreto legislativo 22 gennato 2004, n. 42, e non siano sottoposti alle valutazioni ambientali di cut
al titolo I11 della parte seconda del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152. Nel caso degli interventi relativi a impianti
off-shore di cui all'allegato C, sezione 11, letteret) e v), si esprimono nell'ambito della conferenza di servizi di cut al comma
9 anche il Ministero delle infrastrutture e det trasporti nonché, per gli aspetti legati all'attivita di pesca marittima, il
Ministero dell'agricoltura, della sovranita alimentare e delle foreste e il relativo provvedimento autorizzatorio unico é
rilasciato sentita la regione costiera interessata. Nel caso degli interventi relativi a impianti idroelettrici ricompresi
nell'allegato C, sezione I, lettere d) e z), o sezione 11, lettere a), r) e v), qualora ricompresi tra le opere di cui all’ articolo 1,
comma 1, del decreto-legge 8 agosto 1994, n. 507, convertito, con modificazioni, dalla legge 21 ottobre 1994, n. 584, si
esprime nell’ambito della conferenza di servizi di cui al comma 9 anche il Ministero delle infrastrutture e dei trasporti,
fermo restando quanto previsto al primo pertodo del presente comma. St applica in ogni caso l'articolo 14-quinquies della

legge n. 241 del 1990
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tecnica delle autorita preposte alla tutela paesaggistica, per approdare a un sistema maggiormente
orientato all’indirizzamento normativo degli esiti del bilanciamento tra interessi contrapposti. In
particolare, si assiste al passaggio da una fase iniziale, in cui la tutela del paesaggio operava quale
limite pieno e tendenzialmente non recessivo, a una fase in cui questa viene progressivamente
integrata (se non addirittura in parte compressa) all'interno di un quadro normativo che
attribuisce crescente centralita all’interesse alla transizione energetica. Queste conclusioni si
rendono evidenti, dapprima, con I'introduzione di strumenti di pianificazione volti a orientare ex
ante le scelte localizzative e, successivamente, mediante l'introduzione di meccanismi di
semplificazione procedimentale e di categorie territoriali idonee a incidere direttamente
sull’intensita della tutela.

Da ultimo, I'introduzione del principio dell’interesse pubblico prevalente segna il punto di
approdo di tale percorso, conducendo ad una trasformazione della funzione stessa dell’autorita
paesaggistica, il cui ruolo si ridimensiona da presidio forte e potenzialmente impeditivo a
contributo valutativo inserito in un procedimento orientato in senso favorevole alla realizzazione
degli impianti.

Il sistema attuale sembra, pertanto, connotato da una tendenziale gerarchizzazione degli
interessi, nella quale la tutela del paesaggio, pur formalmente riconosciuta come valore primario,
risulta sostanzialmente recessiva rispetto all’esigenza - ritenuta prioritaria - di garantire la
sicurezza energetica e il raggiungimento degli obiettivi di decarbonizzazione. Tale assetto, se da
un lato risponde all’'urgenza della transizione ecologica, dall’altro solleva interrogativi circa
I'effettiva integrazione della tutela paesaggistica nei procedimenti autorizzatori, posto che la
progressiva marginalizzazione del potere ostativo delle autorita preposte alla salvaguardia del
paesaggio rischia di svuotare di contenuto precettivo le disposizioni normative e costituzionali
che ne presidiano la protezione, riducendo la tutela paesaggistica a mera formalita procedurale
all’interno di un iter gia orientato, per scelta normativa, verso esiti favorevoli alla realizzazione

degli impianti.

4. La decisione del caso in commento.

La pronuncia in commento offre al Consiglio di Stato ’occasione di tornare su alcuni nodi
interpretativi di peculiare rilevanza sistematica concernenti il procedimento di autorizzazione
degli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili, con specifico riguardo al regime della
conferenza di servizi, all’operativita del silenzio-assenso orizzontale nei confronti delle
amministrazioni preposte alla tutela paesaggistica e all’intervento dell’autorita preposta alla

tutela paesaggistica.
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La Sezione Quarta, confermando la sentenza del TAR Sardegna n. 881/2024, respinge gli
appelli proposti dalla Regione Autonoma della Sardegna e dal Comune di Sassari e consolida un
indirizzo che assegna primazia alle istanze di semplificazione procedimentale, in conformita
all’indirizzo imposto dalla normativa di settore.

La premessa metodologica da cui muove il Collegio si basa sui principi affermati dalla Corte
costituzionale con la sentenza n. 221 del 27 ottobre 2022, secondo cui I’art. 12 del D.Lgs. n.
387/2003 - applicabile ratione temporis - nel prevedere che ’autorizzazione alla costruzione e
all’esercizio di impianti di produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili sia rilasciata
nell’ambito di un procedimento unico, a cui partecipano tutte le amministrazioni interessate e che
deve concludersi in un termine certo (novanta giorni), esprime un principio fondamentale in
materia di produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia, funzionale al
raggiungimento degli obiettivi europei di massima diffusione delle fonti rinnovabili. Al tempo
stesso, tale principio non opera in senso unidirezionale né assolutistico, essendo teleologicamente
orientato a bilanciare le esigenze di potenziamento energetico con quelle, potenzialmente
confliggenti, di tutela del territorio nella sua dimensione paesaggistica, storico-culturale e della
biodiversita.

Il primo snodo argomentativo riguarda le modalita di formazione della determinazione

conclusiva della conferenza di servizi®? e, in particolare, il criterio delle “posizioni prevalenti” di

32 Com’¢ noto, la conferenza di servizi, disciplinata agli artt. 14 e ss. della legge n. 241/1990, & uno strumento
di semplificazione amministrativa che, consentendo la valutazione congiunta di tutti gli interessi pubblici coinvolti
in un’unica sede procedimentale, risponde a una duplice finalita: per un verso, mira a istituire un meccanismo di
“valutazione contestuale” degli interessi pubblici confluenti nel medesimo procedimento, inducendo il titolare di
ciascun interesse settoriale a confrontarsi, nel momento in cui esprime la propria posizione, con gli ulteriori interessi
pubblici che vengono simultaneamente in rilievo ai fini dell’adozione dell’atto finale (. FRACCHIA, Recensione a G.
Soricelli. Contributo in tema di conferenza di servizi, in Riv. trim. dir. pubbl., 2002, 252, rileva che “l’obiettivo primario
della conferenza di servizi pin che nella semplificazione o nello snellimento del procedimento, é nel coordinamento det poteri,
nel momento del loro esercizio, strumentale alla composizione det vari interessi pubblici, ottenuta attraverso la loro
valutazione complessiva e contestuale™); per altro verso, l'istituto persegue I’esigenza di semplificare e accelerare i
processi decisionali in presenza di una pluralita di interessi meritevoli di tutela (Cons. St., parere 07.04.2016, n. 890,
p-ti 4.1 e 4.2). Per un’analisi approfondita della disciplina della conferenza di servizi, si rinvia a P. FORTE, La
conferenza di servizi ed il procedimento amministrativo, in Legalita e giustizia, 4/1992, pp. 449 ss.; E. STICCHI DAMIANI,
La conferenza di servizi, in Scritti in onore di Pietro Virga, I1, Giuffre, Milano, 1994, pp. 1755 ss.; G. CLEMENTE DI SAN
LUCA, “Accordo di programma™ e “conferenza di servizi”: brevi note sulla loro rilevanza funzionale alla determinazione
dell’interesse pubblico nella societa complessa, in G. PALMA (a cura di), Conferenza di servizi ed accordo di programma,
Edit. Scient., Napoli, 1994, pp. 113 ss.; P. FORTE, Il contributo della giurisprudenza sulle conferenze di servizi, in Enti
pubblici, 2/1995, pp. 129 ss.; L. TORCHIA, La conferenza det servizi e I'accordo di programma ovvero della difficile
semplificazione, in Gior. Dir. Amm., n. 7/1997, pp. 675 ss.; EG. SCOCA, L’analisi giuridica della conferenza di servizi, in
Dir. amm., n. 2/1999, pp. 255 ss.; E. DE MARCO, Le Conferenze di servizi, in V. ITALIA, E. DE MARCO, P. BILANCIA (a
cura di), Riforme e regolamenti degli enti locali, Giuffre, Milano, 2000, pp. 52 ss.; D. D’ORSOGNA, Conferenza di servizi
e amministrazione della complessita, Giappichelli, Torino, 2002; F. CARINGELLA, M. SANTINI, Il nuovo volto della
Conferenza di servizi, in . CARINGELLA, D. DE CAROLIS, G. DE MARZO (a cura di), Le nuove regole dell’azione
amministrativa dopo le leggi n. 15/2005 e n. 80/2005, Giuffré, Milano, 2005, pp. 593 ss.; D. D’ORSOGNA, Note in tema
di conferenza di servizi, semplificazione, operazione, in Nuove Autonomie, n. 3-4/2008, p. 584 ss.; G. PAGLIARI, La
Conferenza di servizi, in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione amministrativa, Giuffre, Milano, 2011, pp. 608
ss.; E. CASETTA, Manuale di Diritto Amministrativo, Giuffre, Milano, 2014, p. 476 ss; E. SCOTTI, La conferenza di
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cui al comma 7 dell’art. 14-ter e al comma 1 dell’art. 14-quater, della legge sul procedimento
amministrativo. A tal proposito, il Collegio chiarisce con nettezza che il legislatore ha inteso
discostarsi tanto dalla regola dell’'unanimita, quanto da un criterio maggioritario rigido, optando
per un modulo flessibile che impone all’amministrazione procedente di compiere un genuino
giudizio di prevalenza, adeguatamente esplicitato nella motivazione della determinazione finale33.

Come noto, le riforme in materia di conferenza di servizi sono state spesso orientate a
superare le difficolta legate alle modalita di conclusione della stessa e alla gestione dei dissensi
espressi dalle amministrazioni coinvolte, passando dall’originario principio di unanimita -
rispettoso di tutti gli interessi in gioco, ma di applicazione rigida - al principio di maggioranza -

che agevola il meccanismo decisionale, ma comporta anche il rischio che le amministrazioni

servizi, in A. ROMANO (a cura di), L’attivita amministrativa, Torino, 2015, p. 458 ss; R. DI PACE, La resistenza degli
interessi sensibili nella nuova disciplina della conferenza di servizi, Federalismi, n. 16/2016; L. DE LUCIA, La conferenza
di servizi nel d.lgs. 30 giugno 2016, n. 127, in Riv. giur. urb., n. 1/2016, p. 12 ss; E. SCOTTI, La nuova disciplina della
conferenza di servizi tra semplificazione e pluralismo, Federalismi.it, n. 16/2016; D. D’ORSOGNA, La Conferenza di
servizi, in F.G. SCOCA (a cura di), Diritto Amministrativo, Torino, 2017, p. 253 ss.; G. PAGLIARI, La conferenza di servizi,
in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione Amministrativa, Milano, 2017, p. 704 ss; P. PEDRABISSI, La nuova
conferenza di servizi, in Amministrare, n. 3/2018, p. 489 ss.; R. GALLL, Nuovo corso di Diritto Amministrativo, CEDAM,
2019, p. 657 ss. S. TRANQUILLI, G.B. CONTE, La conferenza di servizi, in M.A. SANDULLI (a cura di), Principt e regole
dell’azione amministrativa, Milano, 2023, 511 ss;

33 In senso conforme Cons. Stato, sez. IV, 3 luglio 2023, n. 6447: “Le modalita di formazione della decisione
finale sono disciplinate dal comma 7 dell’art. 14-ter e dal comma 1 dell’art. 14-quater. In particolare, si prevede che, all’esito
della riunione e comunque non oltre il termine di cut al comma 2 dell’art. 14-ter, «l’amministrazione procedente adotta la
determinazione motivata di conclusione della conferenza», la quale «sostituisce a ogni effetto tutti gli atti di assenso,
comunque denominati, di competenza delle amministrazioni e dei gestori di bent o servizi pubblict interessati». La decisione
st forma «sulla base delle posiziont prevalenti espresse dalle amministrazioni partecipanti alla conferenza tramite i rispettivi
rappresentanti». Il legislatore ha introdotto una regola diversa dall’'unanimita che si fonda non su un criterio maggioritario
rigido che assegna eguale valenza a tutte le volonta espresse dalle amministrazioni coinvolte, ma su un modulo flessibile che
tiene conto delle posiziont concrete assunte dalle singole amministrazioni nell’ambito della conferenza. L’amministrazione
procedente deve indicare, nella motivazione, le ragioni che I’hanno indotta ad assumere la determinazione finale”. Di
recente, Cons. Stato, sez. IV, 26 settembre 2025, n. 7566, secondo cui: “Come la Sezione ha avuto anche di recente modo
di ricordare (Consiglio di Stato, Sez. 1V, 10 febbraio 2025, n. 1067 ), la suesposta disciplina della conferenza di servizi
(cost come riformata dal decreto legislativo 30 giugno 2016, n. 127) segna Uepilogo di un’evoluzione normativa che ha
progressivamente flutdificato i tratti dell’azione amministrativa, introducendo un criterto decisorio maggiormente flessibile,
con la specifica finalita di neutralizzare gli effetti negativi e paralizzanti del silenzio amministrativo nei rapporti tra
pubbliche amministraziont. Sul piano teleologico, la riforma dell’istituto della conferenza di servizi ha inteso, pertanto,
rimediare alle disfunzioni registrate nella prassi, prevedendo vart meccanismi di semplificazione in un’ottica di
trasformaztione del ruolo della conferenza stessa, la quale, come osservato anche in dottrina, oggi costituisce non solo un
valido strumento di semplificazione e di snellimento dell’azione amministrativa, dal momento che parert ed atti di assenso
comunque denominati confluiscono in un unico contesto procedimentale, ma anche un efficace meccanismo decisionale in
grado di ottimizzare e ponderare al meglio le decisiont amministrative attraverso il confronto aperto e costruttivo di tuttt gli
interessi pubblici variamente rappresentati dalle amministrazioni che vi prendono parte. Tanto premesso, la giurisprudenza
di questo Consiglio di Stato ¢ saldamente orientata nel senso di ritenere che il concetto di “prevalenza” delle posizioni non
st traduca in una maggioranza numerico-quantitativa, ma in una misura “qualitativa-sostanziale o di peso in rapporto
all’interesse specifico tutelato”; una misura che ’amministrazione procedente deve determinare con discrezionalita e
motivazione, bilanciando e contemperando gli interessi pubblici coinvolti nel procedimento (cfr., ex multis, Cons. Stato,
sez. V, 7 aprile 2025; Cons. Stato, sez. 1V, n. 1191/2021). La valenza qualitativa-sostanziale del concetto (elastico) di
prevalenza non é mutata a seguito della novella introdotta dal d.lgs. 127/2016, che, contrariamente a quanto ritenuto dalla
parte appellante, non ha ridotto la discrezionalita dell’ Autorita procedente ad un mero riscontro di prevalenza numerica det
pareri espressi in sede di conferenza, con surrettizia trasformazione dell’istituto da modulo di semplificazione
procedimentale ad organo straordinario di natura collegiale”.
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portatrici di interessi non qualificati possano prevalere e orientare la conferenza - per arrivare al
criterio della prevalenza, fondato sulla tipologia e sull'importanza delle attribuzioni di ciascuna
amministrazione partecipante3.

Nel caso di specie, il Consiglio di Stato non ritiene dunque sufficiente - come invece aveva
fatto il Comune di Sassari - recepire acriticamente il parere di una singola amministrazione che
si sia auto-qualificata come portatrice di una posizione “non superabile”, in quanto una simile
operazione elude il giudizio comparativo che la norma impone e si risolve in un vizio di
motivazione tanto piu grave quando I'intervento da autorizzare sia un impianto di produzione
di energie rinnovabili, presidio a tutela di un rilevante interesse pubblico.

Di particolare interesse ¢ la parte della decisione dedicata alla qualificazione del silenzio
serbato dalla Soprintendenza, la quale, pur ritualmente convocata, non aveva partecipato alla
conferenza di servizi né reso alcun parere. Gli appellanti sostenevano che tale silenzio doveva
essere inteso come adesione implicita alla proposta sfavorevole trasmessa dalla Regione - e non
quale assenso sulla istanza della societa - e che la stessa avrebbe dovuto esprimersi fuori dal
modulo procedimentale.

La Sezione respinge entrambe le tesi con un’argomentazione serrata: il meccanismo del

silenzio-assenso orizzontale, disciplinato dall’art. 17-bis della legge n. 241/1990 e, specularmente,

34 L. SALVEMINI, La P.A. tra silenzio e discrezionalita nella tutela degli interessi ambientali. La discrezionalita
amministrativa: un parametro per valutare la legittimita del silenzio assenso?, in Dirittifondamentali.it, n. 2/2020, p. 758.
Anche i procedimenti in cui sono presenti gli interessi ambientali sono soggetti al criterio della prevalenza, sebbene
per essi sia previsto uno specifico sistema di tutela in caso di dissenso qualificato introdotto dal D.Lgs. n. 127/2016
che ha sostituito il potere sostitutivo del Consiglio dei ministri con la facolta, riconosciuta alle amministrazioni
dissenzienti preposte alla cura degli interessi sensibili, di proporre una sorta di ricorso in opposizione avverso la
determinazione assunta in conferenza (In tal senso L. BISOFFI, Semplificazione del procedimento amministrativo e tutela
degli interesst sensibili: alla ricerca di un equilibrio, in Federalismi, n. 1/2019, p. 5. Critico sul ruolo del Consiglio dei
ministri, R. LEONARDI, Condizioni e limiti del dissenso nella conferenza di servizi: la corsa alla semplificazione non si
puo arrestare ( Nota Tar Campania, Napoli, Sez. I, 11 aprile 2024, n. 2407), in Giustizia Insieme, 2024, p. 6, secondo
cui “il Consiglio dei ministri é chiamato a decidere, ad esempio, su questioni inerenti alla protezione dell’ambiente,
notoriamente fatta di soglie e di standard di protezione e di valutazioni per lo piu tecniche e, quindi, esercitando funzioni
che non trovano un fondamento costituzionale e, forse, proprio in palese violazione del principio della separazione della
politica dall’amministrazione. Su questo, st ritiene, bisognerebbe riflettere, sostenendo che, in materia ambientale, non si
possa surrogare con un organo politico puro una struttura tecnica preposta ad accertamenti e valutazioni, la cui attivita sia
sottoposta a un sindacato giurisdizionale, mentre la deliberazione del Consiglio dei ministri, definita atto di alta
amministrazione (art. 25, c¢. 1, lett. b), l. n. 164/2014), é dotata di un’ampia discrezionalita e puo essere oggetto di
sindacato solo net limiti del riscontro dell’esistenza dei presupposti e della congruita della motivazione, nonché dell’esistenza
del nesso logico di consequenzialita fra presupposti e conclusioni”). Il sistema cosi congegnato inverte I'onere della
mediazione tra le amministrazioni portatrici di posizioni prevalenti e dissenzienti: mentre in precedenza spettava ai
titolari delle posizioni prevalenti attivarsi per superare i dissensi qualificati, la nuova disciplina impone alle
amministrazioni dissenzienti di attivarsi per privare di efficacia la decisione gia adottata, da cui discende
un’alterazione delle dinamiche negoziali favorevole all’Tamministrazione procedente, poiché i potenziali dissenzienti,
consapevoli della difficolta di ribaltare una decisione gia assunta, risultano maggiormente incentivati a trovare un
accordo nel corso dei lavori (Cfr. G. VESPERINI, La nuova conferenza di servizi, in Giornale di diritto amministrativo,
n. 5/2016, p. 590). L’amministrazione dissenziente & tenuta, pertanto, non soltanto a partecipare attivamente
formulando un dissenso espresso, circostanziato e adeguatamente motivato, ma a reiterare esplicitamente la propria
opposizione qualora ’amministrazione procedente adotti una determinazione che non recepisca il dissenso qualificato

manifestato.
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dall’art. 14-bis, comma 4, della medesima, opera in via generalizzata anche nei confronti delle
amministrazioni preposte alla tutela dei beni culturali e del paesaggio, per cui, decorso il termine
generale di novanta giorni senza alcuna comunicazione, ’assenso si intende acquisito sull’istanza
del privato, non sulla proposta sfavorevole dell’amministrazione co-procedente.

In particolare, il meccanismo opera con modalita differenziate a seconda che la conferenza
si svolga in forma semplificata o simultanea. Nella conferenza semplificata®, il silenzio equivale
ad assenso quando manchi la comunicazione della determinazione entro il termine fissato
dall’amministrazione procedente, quando la determinazione sia priva dei requisiti prescritti,
oppure quando sia stato reso un assenso condizionato o un dissenso ritenuti superabili’®. Nella
conferenza simultanea, invece, ’assenso si considera acquisito qualora il rappresentante
del’lamministrazione non abbia partecipato ai lavori, vi abbia partecipato senza esprimere la
propria posizione, oppure abbia formulato un dissenso non motivato o riferito a questioni
estranee all’oggetto della conferenza3’.

Su di un piano distinto e di portata piu generale3® si colloca ’art. 17-bis della legge n.
241/1990%%, il quale ha introdotto nell’ordinamento [listituto del “silenzio assenso tra
amministraziont pubbliche e tra amministrazioni pubbliche e gestori di beni o servizi pubblici”. In
forza di tale disposizione, ogniqualvolta ’adozione di un provvedimento di competenza di
un’amministrazione richieda I’acquisizione di assensi, concerti o nulla osta comunque denominati

da parte di altre amministrazioni o gestori, questi ultimi sono tenuti a comunicare la propria

35 Sulle differenze tra le due tipologie di conferenza, anche rispetto alle modalita di partecipazione delle
amministrazioni coinvolte, cfr. V. CERULLI IRNELLI, Lineamenti del diritto amministrativo, Giappichelli, Torino, 2017,
p- 378 ss.

36 Cfr. art. 14-bis, commi 4 e 5, legge n. 241/1990.

37.G.C. D1 SAN LUCA, Note in tema di conferenza di servizi, in Amministrativamente, n. 2/2021, p. 193, osserva
che “La disciplina appena descritta sembra essere espressione di una soluzione di compromesso fra esigenze di garanzia ed
esigenze di efficienza. La scelta normativa, infatti, se, da un canto, é nel senso di pervenire ad una decisione il pin condivisa
posstbile, che sia il frutto di un aperto e leale confronto fra le PPAA. portatrici degli interessi pubblici che partecipano alla
conferenza; d’altro canto, dispone in modo che, laddove non si riesca a coniugare gli interesst in maniera concorde, essendo
comunque indispensabile assumere una decisione, lo si faccia attribuendo il relativo potere/dovere al soggetto democratico
che Uordinamento pone all’apice del sistema”.

38 Trova applicazione nei confronti di tutte le pubbliche amministrazioni, comprese le regioni e gli enti locali.

39 L’art. 17-bis & stato introdotto dall’art. 3 della legge 07 agosto 2015, n. 124 (cd. Legge Madia) nel capo IV
sulla “Semplificazione dell’azione amministrativa” della legge sul procedimento amministrativo. I commi 1 e 2 sono
stati modificati dall’art. 12 del D.L. 16 luglio 2020, n. 76, convertito, con modificazioni, dalla I. 11 settembre 2020,
n. 120. In dottrina, ex multis P. MARZARO, Il coordinamento orizzontale tra ammainistrazioni: Uart. 17-bis della l. n. 241
del 1990, dopo Uintervento del Consiglio di Stato. Rilevanza dell’istituto nella co-gestione dell’interesse paesaggistico e
rapporti con la conferenza di servizi, in Riv. giur. urb., 2016, 10 ss.; A. BERTI SUMAN, Il nuovo silenzio-assenso tra
pubbliche amministrazioni (art. 17-bis, legge n. 241/90): dovere di istruttoria e potere di autotutela. Commento al parere
n. 1640/16 del Consiglio di Stato su alcuni problemi applicativi dell’articolo 17 bis della legge 7 agosto 1990, n. 241,
introdotto dall’articolo 3 della legge 7 agosto 2015, n. 124, in Foro Amministrativoe (I1), n. 6/2016, p. 1657 ss.; E. SCOTTI,
Silenzio-assenso tra amministrazioni, in A. ROMANO (a cura di), L’azione amministrativa, Torino, 2016, p. 566 ss; P.
MARZARO, Silenzio assenso tra Amministrazioni: dimensioni e contenuti di una nuova figura di coordinamento
‘orizzontale’ all’interno della ‘nuova amministrazione’ disegnata dal Consiglio di Stato, Federalismi, n. 16/2016; G. MARI,
Il silenzio assenso tra amministrazioni e tra amministraziont e gestori di beni o servizi pubblici, in M.A. SANDULLI (a
cura di), Codice dell’azione amministrativa, Milano, 2017, p. 853 ss.
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determinazione entro trenta giorni dal ricevimento dello schema di provvedimento trasmesso
dall’amministrazione procedente!® e, qualora il suddetto termine decorra senza che
I’amministrazione si sia pronunciata, ’assenso, il concerto o il nullaosta si intende acquisito. Ai
fini del presente contributo, & doveroso rilevare che il comma 3 della disposizione de qua estende
il meccanismo del silenzio assenso anche alle amministrazioni preposte alla tutela ambientale,
paesaggistico-territoriale, dei beni culturali e della salute dei cittadini, tradizionalmente poste a
presidio degli interessi cd. “sensibili”, riconoscendo loro, tuttavia, un termine maggiorato di
novanta giorni per l’adozione della determinazione, salvo che disposizioni di legge o
provvedimenti adottati ai sensi dell’art. 2 della legge n. 241/1990 non stabiliscano diversamente*!.

Tornando alla decisione in commento, il Supremo Consesso Amministrativo osserva che
secondo orientamento giurisprudenziale ormai consolidato - gia affermato dalla stessa Sezione con
la sentenza n. 8610/2013 e poi confermato dalla Corte costituzionale con la sentenza n. 246/2018 -
il meccanismo del silenzio-assenso di cui ai suddetti artt. 17-bis e 14-bis, in quanto strumento di
semplificazione e di fluidificazione dell’azione amministrativa, non é limitabile in ragione della
natura del procedimento preso in esame, imponendosi in via generalizzata per ogni forma di
esercizio del pubblico potere, nel caso in cui il provvedimento finale presupponga una fase di co-
decisione di competenza di altra Amministrazione. Pertanto, gli interessi pubblici tutelati dalle

Soprintendenze sono in questo modo garantiti, sia pure in termini stringenti entro i quali devono

40 Al pari di quanto accade nella conferenza di servizi, ’art. 17-bis, comma 2, legge n. 241/1990 prescrive che
“In caso di mancato accordo tra le amministrazioni statali coinvolte nei procedimentt di cui al comma 1, il Presidente del
Consiglio dei ministri, previa deliberazione del Consiglio dei ministri, decide sulle modifiche da apportare allo schema di
provvedimento”.

41 Cfr. art. 17-bis, comma 3, legge n. 241/1990: “Le disposizioni dei commi 1 e 2 st applicano anche ai casi in cut
¢ prevista Uacquistzione di assenst, concerti o nulla osta comunque denominati di amministraziont preposte alla tutela
ambientale, paesaggistico-territoriale, det bent culturali e della salute dei cittadini, per l’adozione di provvedimenti
normativi e amministrativt di competenza di amministrazioni pubbliche. In tali casi, ove disposizioni di legge o 1
provvedimenti di cut all’articolo 2 non prevedano un termine diverso, il termine entro il quale le amministrazioni competenti
comunicano il proprio assenso, concerto o nulla osta é di novanta giorni dal ricevimento della richiesta da parte
dell’amministrazione procedente. Decorsi v suddetti termini senza che sia stato comunicato I’assenso, il concerto o il nulla
osta, lo stesso st intende acquisito”. Sin dalla sua entrata in vigore, autorevole dottrina ha evidenziato i limiti
dell’istituto, che sembrerebbe determinarne una sostanziale equiparazione degli interessi sensibili con quelli ordinari,
dato che I'unica differenza residua tra le due categorie si riduce alla diversa durata del termine di formazione del
silenzio, di trenta giorni per gli interessi a tutela ordinaria e novanta per quelli a tutela rinforzata (. DE LEONARDIS,
11 silenzio assenso in materia ambientale: consideraziont critiche sull’art. 17bis introdotto dalla cd. riforma Madia,
Federalismi.it, n. 20/2015, p. 5, osserva infatti come “Cio che appare difficilmente comprensibile é proprio tale diverso
trattamento di alcuni interessi sensibili: appare singolare quindi che nel caso in cui, ad esempio, ’'amministrazione preposta
alla tutela ambientale sia un’amministrazione procedente il silenzio assenso sia escluso mentre nel caso in cui la stessa
amministrazione intervenga in un procedimento di altra amministrazione il silenzio assenso sia ammesso”. Oltre ad F. DE
LEONARDIS, critici sull’art. 17-bis, M.A. SANDULLI, Gli effetti diretti della L. 7 agosto 2015 n. 124 sulle attivita
economiche: le novita in tema di s.c.i.a., silenzio-assenso e autotutela, in federalismi.it, n. 17/2015; F. SCALIA, Il silenzio
assenso nelle c.d. materie sensibili alla luce della riforma Madia, in Urbanistica e appalti, n. 1/2016, p. 11; M.
BOMBARDELLI, Il silenzio assenso tra amministrazionti e il rischio di eccesso di velocita nelle accelerazioni procedimentali,
in Urb. App., 2016, 758 ss.; I. CACCIAVILLANI, La conferenza di servizi nella c.d. “legge Madia™: riforma od
atrofizzazione?, in Lexitalia.it, n. 3/2016).
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esercitare la propria funzione, le quali conservano peraltro la facolta di agire in autotutela secondo
il principio del contrarius actus, ove ricorrano i presupposti e le condizioni di legge.

Ulteriore profilo di grande rilevanza della sentenza concerne I'indicazione delle modalita
secondo cui deve essere svolta listruttoria dell’amministrazione preposta alla tutela
paesaggistica.

I1 Collegio, in linea con quanto affermato dal TAR con la sentenza di primo grado, osserva
che la valutazione dell’amministrazione preposta alla tutela paesaggistica non puo arrestarsi alla
mera constatazione della collocazione dell’intervento in fascia costiera, ma é tenuta a esplicitare
le ragioni di contrasto tra le opere e i valori paesaggistici tutelati, tenendo conto delle
caratteristiche concrete dell’area e del progetto®2.

Nel caso di specie, i pareri del Servizio tutela del paesaggio si erano risolti in una formula
apodittica (I'intervento era stato ritenuto incompatibile esclusivamente perché ricadeva in fascia
costiera), senza alcuna considerazione dell’impatto paesaggistico effettivo, della presenza di
impianti preesistenti di ben maggiore impatto visivo, né della natura gia antropizzata del
contesto. Conseguentemente, ¢ stata ritenuta infondata la tesi secondo cui le prescrizioni del Piano
Paesaggistico Regionale sostituirebbero integralmente la valutazione discrezionale
del’lamministrazione, esonerando in questo modo l'ufficio tutela del paesaggio da qualsiasi
apprezzamento in concreto, il quale era comunque tenuto ad effettuare una disamina puntuale
sulla compatibilita dell’insediamento di un impianto rinnovabile con il luogo. Del resto, a parere

di chi scrive, aderire a una simile lettura trasformerebbe il piano paesaggistico in uno strumento

42 A sostegno delle proprie argomentazioni il Collegio richiama la precedente sentenza del Cons. Stato, Sez. VI,
1 febbraio 2019, n. 802, secondo cui “in linea generale, la giurisprudenza ha gia piu volte evidenziato come nella
motivazione del diniego di autorizzazione paesaggistica, I’Amministrazione non possa limitarsi ad esprimere valutazioni
apodittiche e stereotipate, ma debba specificare le ragiont del dintego, ovvero esplicitare i motivt del contrasto tra le opere da
realizzarst e le ragioni di tutela dell’area interessata dall'apposizione del vincolo; - non é sufficiente, quindt, la motivazione
del diniego all’istanza di autorizzazione fondata su una generica incompatibilita, non potendo I’Amministrazione limitare
la sua valutazione al mero riferimento ad un pregiudizio ambientale, utilizzando espressioni vaghe e formule stereotipate
(c¢fr. ad es. Consiglio di Stato sez. VI 05 dicembre 2016 n. 5108)”, e del Cons. Stato, Sez. VI, 15 novembre 2016, n.
4707: “Questo Consiglio ha gia avuto modo di affermare che, nel settore paesaggistico, la motivazione puo ritenersi adeguata
quando risponde ad un modello che contempli, in modo dettagliato, la descrizione: 1) dell’edificio mediante indicazione delle
dimensioni, delle forme, dei colori e det materiali impiegati; ii) del contesto paesaggistico in cut esso st colloca, anche
mediante indicazione di eventuali altri immobili esistenti, della loro posizione e dimensioni; tit) del rapporto tra edificio e
contesto, anche mediante l'indicazione dell impatto visivo al fine di stabilire se esso si inserisca in maniera armonica nel
paesaggio (Cons. Stato, sez. VI, 23 dicembre 2013, n. 6223; Cons. Stato, sez. VI, 4 ottobre 2013, n. 4899; Cons. Stato,
sez. VI, 10 maggio 2013, n. 2535). Nella fattispecie in esame, costituisce dato non contestato che viene in rilievo un edificio
che non ¢ tutelato in sé. La rilevanza paesaggistica dell’intervento deriva, pertanto, dal suo inserimento in un’area da
tutelare. La Soprintendenza, nel provvedimento impugnato, ha motivato la decisione facendo riferimento ad una «maggiore
consistenza» det nuovi manufatti e al conseguente «pin significativo grado di visibilita rispetto all’edificio preesistentex.
Si ¢ aggiunto che 'intervento «non conserva quello che pare essere un significativo esemptio di edificato rurale tradizionale
ben piu qualificante per il paesaggio di qualunque elemento di contesto (muretto, siepe ecc. )». Tale motivazione non risulta
conforme al paradigma sopra indicato, in quanto manca una adeguata descrizione dei manufatti che si intendono realizzare,
del contesto paesaggistico e soprattutto deo rapporti tra detti manufatti e il contesto stesso”.
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di interdizione automatica, obliterando la funzione valutativa che la legge affida
all’amministrazione.

Infine, a sostegno della propria decisione, il Collegio osserva che, nella specie, I’area in
questione non era gravata da vincoli paesaggistici puntuali ai sensi della Parte I del Codice dei
beni culturali e del paesaggio e, ad ogni buon conto, ai sensi dell’art. 20, comma 7, del D.Lgs. n.
199/2021, non era sufficiente che un’area non fosse inclusa nel novero delle aree idonee per essere

reputata non idonea all’installazione dell’impianto.

5. Osservazioni conclusive.

La pronuncia in commento si colloca nel solco di quell’orientamento giurisprudenziale volto a
rafforzare 'effettivita degli strumenti di semplificazione procedimentale nei settori ad alta
rilevanza strategica, quale quello della produzione di energia da fonti rinnovabili.

La decisione appare condivisibile nella misura in cui censura con nettezza il tentativo
del’amministrazione procedente di attribuire natura sostanzialmente vincolante al parere
paesaggistico negativo, in aperto contrasto con la logica della conferenza di servizi, che esclude la
configurabilita di poteri di veto individuali e impone, invece, una valutazione comparativa
fondata sul criterio della prevalenza. Infatti, uno dei principali punti di forza della sentenza risiede
nell’aver riaffermato la centralita della dimensione comparativa e corale del procedimento,
stigmatizzando ’adozione di un provvedimento conclusivo fondato su un unico apporto
istruttorio e, dunque, viziato da difetto di istruttoria e di motivazione. In tal modo, il giudice
valorizza correttamente I’esigenza che la decisione amministrativa sia il risultato di un effettivo
bilanciamento tra interessi pubblici concorrenti*?, evitando che la conferenza di servizi si riduca
a un mero contenitore formale incapace di incidere sul processo decisionale.

Parimenti apprezzabile ¢ il riconoscimento dell’operativita del silenzio-assenso nei confronti
della  Soprintendenza, con la conseguente impossibilita di considerare I’inerzia

del’amministrazione come fattore paralizzante del procedimento, che appare coerente con la ratio

43 La Corte costituzionale, pur avendo riconosciuto gli interessi ambientali come “valori costituzionali primart”,
ha chiarito che “questa “primarieta” non legittima un primato assoluto in una ipotetica scala gerarchica dei valort
costituzionali, ma origina la necessita che essi debbano sempre essere prest in considerazione nei concreti bilanciamentt
operati dal legislatore ordinario e dalle pubbliche amministrazioni...in altri termini, la “primarieta” degli interessi che
assurgono alla qualifica di “valori costituzionali” non puo che implicare lesigenza di una compiuta ed esplicita
rappresentazione di talt interessi nei processi decisionali all’interno dei quali si esprime la discrezionalita delle scelte
politiche o amministrative” (Corte cost., sent, 28 giugno 2004, n. 196). Si veda anche Corte cost., sent., 09 maggio 2013,
n. 85, secondo cui “Tutti i diritti fondamentali tutelati dalla Costituzione si trovano in rapporto di integrazione reciproca
e non é possibile pertanto individuare uno di esst che abbia la prevalenza assoluta sugli altri. La tutela deve essere sempre
«sistemica e non frazionata in una serie di norme non coordinate ed in potenziale conflitto tra loro» (sentenza n. 264 del
2012). Se cost non fosse, si verificherebbe l'illimitata espansione di uno det diritti, che diverrebbe “tiranno” net confronti
delle altre situazioni giuridiche costituzionalmente riconosciute e protette, che costituiscono, nel loro insieme, espressione
della dignita della persona”.
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acceleratoria dell’istituto e con l'esigenza, sempre piu avvertita, di garantire tempi certi agli
operatori economici, specie in un settore funzionale al perseguimento di obiettivi di rilievo
sovranazionale quali la transizione energetica.

In tal modo, il giudice ha ricondotto il procedimento alla corretta applicazione della
disciplina di settore, superando le difformita interpretative ed applicative emerse in sede
amministrativa.

Tuttavia, la decisione offre degli spunti per ragionare sulle possibili criticita delle
disposizioni normative analizzate.

Il meccanismo del silenzio-assenso di cui agli artt. 14-bis, 14-ter e 17-bis della legge n. 241/190
sembra condurre 'amministrazione all’adozione delle decisioni a tutti i costi, spesso illegittime in
quanto dotate di una motivazione solo apparente rispetto alla pluralita ed alla rilevanza degli
interessi in gioco (che invece richiederebbero un’attivita istruttoria rigorosa ed ineccepibile), che
sono conseguenza di estremizzazioni arbitrarie e pericolose della semplificazione procedimentale,
come visto comunque soggette al controllo giurisdizionale del Giudice Amministrativo*.

Nello specifico ambito delle energie rinnovabili, fatta eccezione per i procedimenti relativi
agli impianti ricadenti in aree idonee (nei quali una valutazione di compatibilita paesaggistica ¢
stata quantomeno svolta in via astratta), ’equiparazione del silenzio a un assenso in sede di
conferenza di servizi solleva non poche perplessita, in quanto finisce per legittimare decisioni
adottate in assenza di un’effettiva valutazione specialistica in termini paesaggistici. Infatti, la
complessita delle valutazioni sottese all’adozione del provvedimento mal si concilia con
meccanismi decisionali fondati su automatismi, i quali rischiano di trasformare l’inerzia
amministrativa in una forma surrettizia di assenso, accettando il pericolo di una mancata
considerazione sostanziale degli interessi coinvolti.

Del resto, ¢ riduttivo ritenere che l'unica istruttoria procedimentale rilevante ai fini
dell’adozione della decisione definitiva sia quella svolta dall’amministrazione procedente,
completata la quale, la decisione finale - anche in assenza dell’istruttoria e della decisione espressa

dell’amministrazione codecidente competente - si considererebbe conforme a legge e, al contempo,

M. D’ARIENZO, Semplificazione det processi decisionali nella nuova conferenza di servizi: problemi attuativi, di
coordinamento e di gestione degli interessi senstbili, in Diritto e societd, n. 3/2017, p. 567: “Le cennate novita, enfatizzando
Pesigenza di semplificazione che permea di sé la Riforma, postulano ’adozione della decisione a tutti i costi che spesso si
rivela illegittima in quanto assistita da una motivazione solo apparente in relazione alla pluralita ed alla rilevanza degli
interesst in gioco che al contrario impongono Iespletamento di un’attivita istruttoria rigorosa ed ineccepibile. Trattasi di
estremizzazioni arbitrarie e pericolose della semplificazione procedimentale che non di sottraggono al sindacato del G.A.
Tale constatazione, che si aggiunge alle gia evidenziate criticita innanzi illustrate, dimostrano in mantera inequivocabile
che i dissenst qualificati che in passato avevano la valenza di arresto procedimentale, sono destinati da oggi in poti a non
trovare adeguata modalita di componimento nell’ambito della conferenza di servizi e neanche successivamente in caso di
opposizione nei confronti del provvedimento finale”.
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la migliore decisione adottabile nella tutela degli interessi sensibili, nonostante 1’elevato valore
tecnico e la complessita delle relative scelte discrezionali®.

A ben vedere, la trasformazione del parere da potenziale elemento ostativo a contributo
superabile, riflette una pit ampia tendenza al depotenziamento degli interessi sensibili presenti
nei procedimenti autorizzativi degli impianti per la produzione di energia rinnovabile, i quali
appaiono sempre piu frequentemente recessivi rispetto alle esigenze di celerita procedimentale e
di sviluppo economico.

Tale evoluzione, oltre a ridimensionare il peso del singolo apporto istruttorio, incide sulla
qualita del processo decisionale in cui il parere dell’amministrazione preposta alla tutela
paesaggistica rischia di essere degradato a mera “posizione” tra le altre, suscettibile di essere
neutralizzata attraverso meccanismi procedimentali che privilegiano la sintesi finale rispetto alla
reale ponderazione degli interessi coinvolti*6, da cui deriva un progressivo scivolamento da una
logica sostanziale di tutela (che dovrebbe essere fondata su valutazioni espresse, motivate e
tecnicamente supportate) a una logica formale, nella quale cio che rileva & principalmente la
chiusura del procedimento entro termini certi.

In definitiva, la sentenza si segnala per aver correttamente applicato i principi che regolano
la conferenza di servizi e il silenzio-assenso, impedendo derive decisionali fondate su automatismi
opposti, quale il veto implicito dell’amministrazione paesaggistica. Tuttavia, il quadro normativo
presenta evidenti tensioni sistemiche, nelle quali la semplificazione procedimentale, da strumento
di efficienza, rischia di trasformarsi in un fattore di indebolimento della tutela degli interessi

sensibili.

45 R. LEONARDI, La tutela dell’interesse ambientale, tra procedimenti, dissensi e silenzi, Giappichelli, Torino 2020,
p- 225. L’autore osserva inoltre che “Una tale scelta implica una riduzione di tutela ambientale, si pone in contrasto con
il principio della competenza e accetta che un’amministrazione rinunct all’esercizio di un potere amministrativo di cut non
puo disporre arbitrariamente perché le é affidato ex lege”.

4 Come osserva A. MOLINTERNI, Semplificazione amministrativa e tutela degli interessi sensibili: alla ricerca di
un equilibrio, in Diritto amministrativo, n. 4/2017, p. 722 ss.: “In realta, lungi dall’assicurare Uattuazione del principio
di buon andamento, la generalizzazione del silenzio nei procedimenti complesst rischia di favorire la completa estromissione
di certi interessi pubblict dai processi di bilanciamento interni alle decisionti pluristrutturate: il che, se appare assai
problematico con riguardo a qualsiast interesse pubblico, diviene estremamente critico allorquando siano cotnvolti interesst
pubblici sensibili. Con riguardo a questi ultimi interessi, pertanto, appare assat preoccupante non tanto il fatto che sia stato
previsto un meccanismo di semplificazione decisionale di superamento dell’inerzia, quanto piuttosto il fatto che
Pordinamento abbia accettato consapevolmente il rischio di una mancata valutazione degli stessi nel processo di
bilanciamento che precede la valutazione finale o comunque la definitiva produzione degli effetti giuridici nell’ordinamento.
Un obbligo per ’amministrazione procedente di tenere in adeguata considerazione il “peso” dell’interesse sensibile - in sede
istruttoria e di motivazione - sorge, infatti, solo nel momento in cui il medesimo interesse sia stato (gia) tutelato in maniera
espressa dall’amministrazione competente: e nel caso in cui sia stato reso un dissenso, cio potra determinare lo spostamento
del potere decisionale, con conseguente obbligo dell’organo politico investito della controversia - sia in sede di conferenza, sia
in sede di stlenzio-assenso - di motivare adeguatamente. Del tutto paradossalmente, invece, tale obbligo di valutazione non
sussiste - né in seno alla conferenza di servizi, né ai senst dell’art. 17 bis - nel caso in cui si formi un silenzio procedimentale
sull’interesse pubblico sensibile; e in maniera ancora piu paradossale, un simile obbligo sembrerebbe essere escluso - nella
sola conferenza di servizi - anche in presenza di un dissenso espresso sull’interesse sensibile che non sia stato adeguatamente
motivato”.
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Ne emerge, pertanto, un equilibrio ancora instabile, in cui la ricerca della celerita decisionale
non appare pienamente conciliata con l’esigenza di garantire una valutazione effettiva,
consapevole e tecnicamente adeguata degli interessi sensibili, che continuano a rappresentare

valori di rango costituzionale primario.
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