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ABSTRACT

Il lavoro esamina la sentenza del Consiglio di Stato n. 10365/25 di accoglimento
dell'appello della societa di costruzione di un impianto di fonti rinnovabili, la quale
non aveva invece vista accolta l'istanza in primo grado. In particolare, il Collegio ha
annullato i provvedimenti con cui veniva negato il rilascio della valutazione di
impatto ambientale, censurandone [linsufficiente motivazione e rilevando la
necessita di una nuova e piu completa istruttoria da parte delle amministrazioni
competenti. Tuttavia, per quanto in questa sede di maggiore interesse, il Consiglio

di Stato non ha accolto uno dei motivi di appello, con cui la societa sosteneva
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I'avvenuta formazione del silenzio assenso sul parere reso dalla soprintendenza nel

procedimento per il rilascio della VIA.

Sommario: 1. Il fatto - 2. La (oramai) consolidata diatriba tra interessi ambientali e

paesaggistici - 3. Procedimento di VIA e silenzio assenso della soprintendenza sul “concerto”

ex art. 25, comma 2-bis, del Testo unico ambiente - 4. Un possibile rilievo alla sentenza in

commento?

1. Il fatto

Una societa di costruzione di impianti di fonti rinnovabili avanzava richiesta di rilascio di
valutazione di impatto ambientale (d’ora in avanti VIA) per la realizzazione di un complesso di
pale eoliche, incontrando pero un diniego dovuto ai pareri negativi di compatibilita ambientale
del Consiglio dei ministri e della Soprintendenza speciale PNRR-PNIEC. Diversamente, pur
essendo stato impugnato in quanto parzialmente negativo, risultava sostanzialmente favorevole
il parere della commissione tecnica di verifica dell’impatto ambientale (c.d. commissione VIA)

presso il Ministero dell’ambiente e della sicurezza energetica (d’ora in avanti MASE)[1].

Piu nel dettaglio, la societa vedeva respinta la propria istanza sul rilascio di VIA a causa del
parere negativo di compatibilita ambientale reso in ultimo dal Consiglio dei Ministri, individuata
come sede privilegiata per il tentativo di sintesi dei plurimi interessi coinvolti, secondo cui I’area
dove si sarebbe dovuto realizzare il progetto non rientrava all’interno di quelle idonee ai sensi
dell’art. 20, comma 8, d.lgs. 8 novembre 2021, n. 199, ricadendo invero nella fascia di rispetto di
tre chilometri fissata dalla norma rispetto ai numerosi vincoli paesaggistici presenti nella zona,
la quale per di piu si distingue per il suo peculiare interesse archeologico e per il procedimento
in corso di riconoscimento della vicina Via Appia come patrimonio UNESCO. Considerando
inoltre che 'impianto si sarebbe trovato in un contesto territoriale gia interessato da un numero
sostanzioso di pale eoliche, la sua realizzazione avrebbe causato l'inevitabile rischio di

produzione del «cosiddetto effetto selva» con conseguente progressiva perdita di lacerti del
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paesaggio naturale.

In breve, il Consiglio dei Ministri ha concluso in senso negativo sulla richiesta di VIA, ritenendo
quanto segue: «dalla comparazione degli interessi coinvolti nel procedimento in esame,
individuati, da un lato, nella tutela paesaggistica e del patrimonio culturale e, da un altro lato,
nello sviluppo della produzione di energia da fonti rinnovabili, nonché nella valenza
imprenditoriale ed economica dell’opera in argomento [...] di considerare prevalente I'interesse
alla tutela e alla conservazione del paesaggio e del patrimonio culturale, condividendo I’avviso
del Ministero della cultura in considerazione dei molteplici impatti negativi dell’opera sopra

esposti».

Nel giudizio di prime cure, il TAR Basilicata ha rigettato il ricorso della societa appellante,
ritenendo che l'istruttoria fosse stata adeguata e che l'intero procedimento fosse stato svolto in

modo di sostanzialmente corretto.

Tuttavia, il Consiglio di Stato si € mostrato di diverso avviso censurando alcune criticita
dell’azione amministrativa, rinvenute soprattutto nel difetto di adeguata e sufficiente
motivazione in ordine al diniego di compatibilita ambientale, ed accogliendo le richieste di parte
appellante, secondo cui la posizione del Consiglio dei Ministri si fosse “appiattita” sul rigido
parere della soprintendenza (e del Ministero della cultura, d’ora in avanti MIC) contrario alla
fattibilita dell’intervento, nonostante I’area non fosse direttamente vincolata dal punto di vista
paesaggistico né fosse effettivamente soggetta ad interesse archeologico in quanto i progetti di

valorizzazione UNESCO non erano ancora stati approvati all’epoca dei fatti.

In definitiva, il Consiglio di Stato rileva l'incongruenza tra il parere della commissione VIA,
sostanzialmente favorevole, ed il parere negativo del MIC e delle sue soprintendenze,
censurando che il favor riversato nei confronti del secondo non sia stato adeguatamente
motivato; di conseguenza si pronuncia accogliendo I’appello e disponendo 'annullamento degli

atti impugnati.

2. La (oramai) consolidata diatriba tra interessi ambientali e
paesaggistici

Il tema della localizzazione e costruzione di impianti di pale eoliche, e piu in generale di quelli di
produzione di “energia pulita”, € da qualche anno oggetto di un interessante (ed importante!)

dibattito nella giurisprudenza del Consiglio di Stato per i significativi valori ed interessi pubblici
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che veicola[2].

Riassumendone i tratti principali, a seguito della definizione di svariati accordi e programmi sia
internazionali sia europei, il nostro Paese ha da tempo avviato un percorso di transizione
ecologica che, anche al fine di contrastare il cambiamento climatico ed evitare un’ulteriore
crescita delle temperature medie, mira al graduale abbandono delle fonti energetiche inquinanti

per utilizzare in modo crescente le c.d. fonti energetiche “pulite”[3].

A scopo meramente riepilogativo, tra gli impegni piu significativi a cui I'Italia sta dando seguito,
si possono ricordare il Green Deal (COM di dicembre 2019), che intende appunto ridurre, sino a
cancellare, le emissioni di gas ad effetto serra[4] e la c.d. legge europea sul clima (reg. UE 30
giugno 2021, n. 1119) con 'obiettivo di raggiungere la c.d. “neutralita climatica” entro il 2050, che
pongono previsioni vincolanti per gli Stati membri[5], rispetto ai quali la Commissione europea é
chiamata ad una importante opera di monitoraggio e di raccomandazioni verso gli Stati membri
in caso di politiche inadeguate e/o insufficienti[6]. Con piu specifico focus sul piano interno, oltre
alla nota riforma costituzionale che ha condotto alla riscrittura dell’art. 9 Cost. con cui I’'ambiente
viene espressamente indicato quale interesse meritevole di protezione[7], si segnalano il Piano
nazionale integrato per I’energia e il clima (PNIEC, adottato nel 2019), rivolto ad attuare in Italia
gli obiettivi gia sopra menzionati al 2030[8], nonché il Piano nazionale di transizione ecologica
(PTE, adottato nel 2022), chiamato a definire le strategie di mitigazione e adattamento per la
neutralita climatica, per la riduzione dell’inquinamento, per il contrasto ai cambiamenti
climatici, il recupero dei valori ambientali dei suoli, la promozione di modelli di economia

circolare[9].

L’accrescimento delle politiche normative e delle strategie sulla transizione ecologica, per di piu
rivolto alla tutela del clima come sopra osservato, ha determinato alcuni interessanti effetti sul

piano squisitamente giuridico.

Da un lato ha favorito I’affermazione del c.d. “contenzioso climatico”[10], ossia quel fenomeno
socio-giuridico che si interroga sulle tutele giurisdizionali a disposizione del cittadino di uno
Stato che si e impegnato a contrastare i cambiamenti del clima, valutando quali azioni legali
possano essere avviate contro Governo ed altri soggetti pubblici e privati, al fine di contestare le
attivita, le omissioni e (soprattutto) le inerzie rispetto all’adozione di adeguate politiche di
protezione del clima e, piu in generale, del processo di transizione ecologica, verificando se
eventuali mancanze siano configurabili come una violazione di un’obbligazione in senso
civilistico da parte dello Stato[11]. Dall’altro lato, I’accrescimento delle politiche normative e

delle strategie sulla transizione ecologica ha agevolato l’emersione di un contrasto
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giurisprudenziale tra due “macro-valori” che, seppure accettando il rischio di una
banalizzazione dell’argomento, pu0 essere cosi riassunto: il “valore ambiente”, appunto
favorevole al rafforzamento del processo di transizione ecologica attraverso la realizzazione di
impianti fonti energetiche rinnovabili, e il “valore paesaggio”, che al contrario ambisce alla
protezione del contesto cultural-paesaggistico di una certa area mostrandosi contrario alla
costruzione di tali impianti, in particolare di pale eoliche[12]. Numerosi ed eterogenei nelle loro
risultanze sono le sentenze della giurisdizione amministrativa sul tema: mentre in alcuni casi il
«principio di massima diffusione ambientale» ha condotto a pronunce favorevoli alla
realizzazione di impianti di energia rinnovabile accettando un’incisione sul paesaggio[13], in
altre occasioni gli esiti sono stati opposti, per cui il contesto paesaggistico doveva essere

preservato da un inutile deturpamento[14].

Nondimeno, in ognuna di queste occasioni, leggendo con cura le sentenze, ci si avvede del fatto
che il giudice amministrativo non abbia mai asserito I’assoluta preminenza di un valore rispetto
all’altro, indicando piuttosto alle amministrazioni di individuare di volta in volta, sulla base di
un’adeguata istruttoria e dell’analisi del contesto territoriale, se meriti maggiore tutela
Iambiente ovvero il paesaggio, senza che nessuno dei due valori possa considerarsi

acriticamente e automaticamente superiore all’altro[15].

La sentenza in commento si inserisce di fatto in questa diatriba, se non altro perché il Collegio
afferma che «il Consiglio dei Ministri [...] ha dato prevalenza all’interesse espresso dal Ministero

della cultura» rispetto alla delibera della Commissione VIA, sostanzialmente favorevole[16].

Sennonché, nel prosieguo del commento, ai fini di una piu approfondita speculazione giuridica
desta maggiore interesse 'unico punto su cui la societa ha avuto torto: la (intervenuta nel
pensiero dell’appellante, ma non in quello del Collegio) formazione del silenzio assenso sul

parere del MIC contrario alla realizzazione delle pale eoliche.

E su questo aspetto che si soffermeranno le seguenti considerazioni.

3. Procedimento di VIA e silenzio assenso della
soprintendenza sul “concerto” ex art. 25, comma 2-bis, del
Testo unico ambiente
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I1 procedimento di VIA richiede in effetti un intervento del MIC — e per esso, come evidenziato
nella sentenza, della soprintendenzal[17] — in quanto I’art. 25, comma 2-bis, del Testo unico
ambiente specifica che la commissione VIA «si esprime [...] predisponendo lo schema di
provvedimento di VIA. Nei successivi trenta giorni, il direttore generale del Ministero della
transizione ecologica adotta il provvedimento di VIA, previa acquisizione del concerto del

competente direttore generale del Ministero della cultura entro il termine di venti giorni»[18].

Parafrasando, la norma suddivide il potere decisionale tra commissione VIA, chiamata a
elaborare lo “schema di provvedimento”, e il direttore generale del Ministero dell’ambiente e
della sicurezza energetica, a cui appunto compete ’adozione del provvedimento; tuttavia, I’art.
25, comma 2-bis, pone l'ulteriore condizione che sia stato acquisito il “concerto” del MIC (ovvero,

per esso, della soprintendenza).

Questo aspetto € piu importante di quanto in prima battura possa apparire, perché si ricollega al

significato della parola e, di conseguenza, all’applicazione della relativa disciplina.

Il termine “concerto” non dovrebbe essere considerato quale sinonimo di parere, se non nella
sua declinazione di parere vincolante, perché esprime di fatto una co-decisione della volonta
amministrativa nella fase decisoria del procedimento: detto in altri termini, una decisione
pluristrutturata[19], che di fatto conduce ad un’analisi di due distinte amministrazioni, ognuna
per le proprie competenze, su un medesimo interesse pubblico[20]. Diversamente, il parere —
eccesso 1 casi, si ripete, di parere vincolante per i quali valgono le considerazioni sulla
menzionata decisione pluristrutturata[21] — non rileva nella fase decisoria, ma in quella
istruttoria, per cui si qualifica come un atto di un’attivita strictu sensu consultiva; detto in altre
parole, con il parere l'organo (o l’ente) non introduce interessi propri nel procedimento
principale, rimanendo neutrale rispetto agli interessi del procedimento e, dall’altro, strumentale

rispetto alla decisione finale[22].

La disomogeneita tra una decisione co-stabilita, ovvero concertata, da piu enti e un parere in
senso stretto € un punto fondamentale perché si riflette in una possibile differenziazione nella

disciplina applicabile.

Se, per tutto quanto osservato, ’art. 25-bis, comma 2, del Testo unico ambiente sembra definire
un modello co-decisionale[23], allora una norma che non pare ignorabile — e comunque

menzionata nella sentenza in commento[24] — e I’art. 17-bis, 1. n. 241/1990. La disposizione, € cosa
nota, introduce un silenzio assenso tra amministrazioni anche in relazione agli interessi sensibili

all’interno della fase decisoria, come dimostrato dai vari richiami allo “schema di
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provvedimento” e dall’utilizzo della parola “concerto”[25], e come confermato dal Consiglio di
Stato nel parere 13 luglio 2016, n. 1640[26].

A questo punto, € opportuno esporre qualche considerazione di maggiore dettaglio.

Da un lato, e vero che quel parere ammetteva il silenzio assenso in presenza di interessi sensibili
solo in caso di rapporto orizzontale tra amministrazioni, negando che il meccanismo potesse
valere nei casi di “silenzio verticale”, ossia in tutti quei procedimenti avviati su impulso del
privato[27]. Dall’altro lato, pero, e bene ragguagliare sul fatto che la giurisprudenza

amministrativa sembra oggi essersi in parte distaccata da questa ricostruzione: in alcune recenti
sentenze in tema di mancato rilascio del parere vincolante - che, si e detto sopra, equivale di
fatto a un concerto — da parte della soprintendenza, il Consiglio di Stato non solo ha qualificato il
rilascio del medesimo parere oltre i termini come tamquam non esset, ossia giuridicamente
irrilevante[28](seppure esistano pronunce in senso parzialmente difforme[29]), ma é andato

oltre affermando che «in ordine alla questione della vincolativita o0 meno del parere tardivo della
Soprintendenza deve essere richiamato il piu recente orientamento di questo Consiglio di Stato
secondo cui e applicabile il silenzio-assenso orizzontale (art. 17-bis legge n. 241/1990) anche al
parere tardivo della soprintendenza in materia di autorizzazioni paesaggistiche ex art. 146, d.1gs.

n. 42 del 2004»[30].

In altre parole, ai fini della configurazione del silenzio assenso “orizzontale”, il piu recente
orientamento del Consiglio di Stato non sembra piu distinguere a seconda che il procedimento
abbia avuto impulso o meno sulla base di un’istanza privata (come avviene per la richiesta di
autorizzazione paesaggistica), limitandosi ad individuare I’“orizzontalita” nella interrelazione tra
due amministrazioni chiamate a co-decidere o ad esprimere un concerto su un atto, a

prescindere dalla modalita dell’avvio procedimentale.

Ed ancora, va nella medesima direzione quanto stabilito da una ulteriore pronuncia del Consiglio
di Stato, per la quale «la recente introduzione del c. 8-bis all’art. 2 1. n. 241/1990[31] ha sancito il
definitivo superamento di quell’indirizzo giurisprudenziale contrario all’applicazione del
silenzio assenso orizzontale al parere paesaggistico, prevedendo che le determinazioni tardive

sono irrilevanti in quanto prive di effetti nei confronti dell’autorita competente»[32].

Insomma, il problema del silenzio assenso della soprintendenza su atti di carattere co-decisorio e
concertato e palese e, probabilmente, e stato derubricato sia dalla sentenza di prime cure sia da

quella di secondo grado con eccessiva fretta.
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4. Un possibile rilievo alla sentenza in commento?

Muovendo verso qualche considerazione finale, la pronuncia in commento si presta ad un
approfondimento sulle vicende del silenzio assenso della soprintendenza: nel pensiero del
Collegio (e del TAR), tale silenzio non si e formato sul parere, reso in ritardo, in merito alla
realizzazione delle pale eoliche. Tuttavia, se I’art. 25-bis, comma 2, del Testo unico ambiente
qualifica quel parere come un “concerto”, allora dovrebbero valere le considerazioni sopra
esposte relative ad una co-decisione, in relazione alla quale I’attuale quadro normativo richiede
di prescindere dall’atto di assenso reso tardivamente. In parole piu semplici, il “nuovo” carattere
di “orizzontalitd” del silenzio assenso — come definito nel paragrafo 3 — in tema di autorizzazione
paesaggistica avrebbe dovuto indurre il giudice a considerare anche nel caso di specie il
carattere decisorio dell’atto della soprintendenza e, per l'effetto, sostenerne la formazione del

silenzio assenso alla luce dell’attuale cornice giuridico-normativa.

Si potrebbe controbattete, come in effetti ha affermato sia la pronuncia di appello sia il TAR in
primo grado, che l’art. 25 del Testo unico ambiente non richiama il comma 8-bis dell’art. 2, 1.
241/1990[33], relativo all’inefficacia degli atti tardivi, per cui essa non emergerebbe nel caso
concreto. O, ancora, potrebbe ricordarsi il passaggio in cui il Consiglio di Stato sostiene che,
stante 'esistenza di un potere sostitutivo in capo al relativo titolare ai sensi dell’art. 25 comma
2-quater del Testo unico ambiente, tale specifica evenienza escluderebbe di per sé la formazione

del silenzio assenso, che non avrebbe ragione d’essere[34].

Obiezioni, queste, certamente logiche, ma che non convincono appieno se riferite al quadro

giuridico esaminato.

Infatti, il mancato richiamo all’inefficacia degli atti tardivi da parte dell’art. 25 del Testo unico
ambiente non inficia I’applicazione dell’art. 17-bis a tutti i casi — incluso quello di cui si discute —
in cui la decisione e di fatto pluristrutturata, considerando anche la giurisprudenza in senso
favorevole sopra citata. In parole piu semplici, 'interesse a ricorrere per la societa sussiste in
relazione alla pretesa formazione del silenzio assenso sul “concerto” del MIC, non risultando
decisiva l’attestazione dell’efficacia o inefficacia dell’atto. Diversamente, con riguardo alla
questione dell’esercizio del potere sostitutivo, € certamente acuto il ragionamento del Collegio
secondo cui la sua previsione esclude sul piano logico, prima ancora che giuridico, il silenzio
assenso. Sul punto pero occorre intendersi: concordi o meno con lo spirito della norma, l’art.
17-bis, 1. n. 241/1990, e stato introdotto al fine di evitare prolungamenti e “blocchi” dei tempi

procedimentali nonché, si pud presumere, l’esercizio di poteri sostitutivi che risultano poco
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coerenti rispetto alla ratio della disposizione. Dunque, per come si € evoluto nel tempo il quadro
giuridico[35], il Consiglio di Stato avrebbe potuto opportunamente spiegare perché I’art. 17-bis
sia recessivo rispetto all’art. 25, comma 2-quater, del Testo unico dell’ambiente. Cosa che invece
non ha fatto, limitandosi a riferire, seppure motivandola, dell’incompatibilita tra silenzio assenso

e potere sostitutivo.

Del resto, la prova del fatto che il tema dell’applicazione del silenzio assenso al parere della
soprintendenza nella co-decisione in ambito paesaggistico crei molti problemi per le
contraddittorieta del quadro normativo e data dall’introduzione del disegno di legge n. 2606/26,
attualmente discusso alla Camera, il cui art. 2 delega il Governo a «garantire, al fine di superare
incertezze applicative, il coordinamento normativo con la legge 7 agosto 1990, n. 241, anche con
riferimento al silenzio assenso nell’ambito del procedimento di cui all’articolo 146, comma 5,
primo periodo, del codice di cui al decreto legislativo n. 42 del 2004, per il rilascio del parere da
parte delle Soprintendenze archeologia, belle arti e paesaggio, secondo quanto disposto

dall’articolo 17-bis della citata legge n. 241 del 1990»[36].

La sentenza in commento evidenzia quindi un cortocircuito di sistema a cui sarebbe opportuno
porre rimedio per via legislativa. In questo senso, € da accogliere con interesse il tentativo del
legislatore di delineare una cornice normativa piu coerente, in grado di offrire maggiori certezze

in merito.

[1] 11 carattere sostanzialmente favorevole all'intervento da parte della commissione VIA e

riconosciuto dal Consiglio di Stato al par 11.3 della sentenza in commento.

[2] Si fa riferimento alla questione, che verra esaminata piu approfonditamente nel corso del
presente paragrafo, della difficile sintesi tra interessi ambientali e paesaggistici nella
realizzazione degli impianti di energia pulita, che conduce in alcuni casi a ritenere prevalente
I'interesse paesaggistico (negando dunque l’autorizzazione ambientale) e, in altri, I'interesse
ambientale (ammettendo quindi 'impianto a discapito dei profili estetici del paesaggio). Tra le

tante, si v. Cons. Stato sez. IV, 8 settembre 2023, n. 8235; Cons. Stato, sez. II, 5 settembre 2023, n.
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8167; Cons. Stato, sez. IV, 2 aprile 2025, n. 2808. Piu addietro nel tempo, ma sempre sui medesimi

temi, Cons. Stato, sez. IV, 29 marzo 2017, n. 1432.

[3] Su questo tema la letteratura ha gia avuto modo di approfondire le analisi. Tra i tanti, senza
pretese di completezza, E. Chiti, Pubblica amministrazione e transizione ecologica, in Giorn. dir.
amm., 2024, n. 6, 736 ss.; G. Piperata, Territori da tutelare e transizioni ecologiche da promuovere:
armonizzazione degli interessi e ruolo dei poteri regionali e locali, in le Regioni, 2023, n. 5, 903 ss.;
A. Bonomo, Governare la transizione ecologica: tra nuovi interessi e nuovi conflitti, in Riv. trim. dir.
pubbl., 2024, n. 3, 621 ss.; Id., Il potere del clima. Funzioni pubbliche e legalita nella transizione
ambientale, Bari, Cacucci, 2023; A. Moliterni, Transizione ecologica, ordine economico e sistema

amministrativo, in Riv. dir. com., 2022, 2, 395 ss.

[4] Per alcuni commenti in letteratura, si v. D. Bevilacqua, La normativa europea sul clima e il
“Green New Deal”. Una regolazione strategica di indirizzo, in Riv. trim. dir. pubbl., 2022, n. 2, 297
ss.; D. Bevilacqua, E. Chiti, Green Deal. Come costruire una nuova Europa, Bologna, I Mulino,
2024; A. Bartolini, “Green deal” europeo e il c.d. principio DNSH, in federalismi.it, 2024, n. 15, 51 ss.;
E. Chiti, Il sistema amministrativo italiano alla prova del “Green Deal”, in Giorn. dir. amm., 2023, n.

5,573 ss.

[5] A semplice scopo esemplificativo e non esaustivo si segnalano: I’art. 4, che impone una
riduzione interna netta delle emissioni di gas a effetto serra di almeno il 55% rispetto ai livelli del
1990 entro il 2030; I’art. 5, il quale invoca lo sviluppo da parte degli Stati membri di una adeguata
capacita di adattamento e di resilienza in conformita all’art. 7 di accordo di Parigi; I’art. 5, che

richiede agli Stati membri di redigere ed attuare strategie e piani nazionali di adattamento.
[6] Siveda in questo senso I'art. 7 del reg. 1119/2021.

[7] Sulla riforma dell’art. 9 Cosrt., per tutti, M. Delsignore, A. Marra e M. Ramajoli, La riforma
costituzionale e il nuovo volto del legislatore nella tutela dell’ambiente, in Riv. giur. amb., 2022, n.

1,1 ss.
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[8] Piu specificamente, I1 PNIEC, adottato una prima volta nel 2019, e poi aggiornato nel 2024,
fissa gli obiettivi nazionali sulle politiche energetiche in tutela del clima sino al 2030; € uno
strumento di indirizzo sia per la pianificazione e I’attuazione delle azioni di adattamento piu
efficaci nel territorio italiano, in relazione alle criticita riscontrate, sia per lintegrazione dei

criteri di adattamento nelle procedure e negli strumenti di pianificazione esistenti.

[9]1 Per un approfondimento sul PNIEC, le relative funzioni ed obiettivi, S. Amorosino, La
conversione energetica delle centrali elettriche quale misura di attuazione del P.N.LE.C. (Piano
Nazionale Integrato per UEnergia e il Clima) e nel PNRR (Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza),

in Riv. giur. edil., 2021, n. 4, 133 ss.

[10] Per una ricostruzione delle principali tappe nell’affermazione del contenzioso climatico dal
2015 ai tempi piu recenti, si rinvia allo studio di M. Delsignore, Il contenzioso climatico dal 2015
ad oggi, in Giorn. dir. amm., 2022, n. 2, 265 ss. Per alcune ulteriori riflessioni scientifiche, Id., La
sentenza nella causa di giudizio universale: se il contenzioso non é la strada corretta, quali altre vie
per fronteggiare il contenzioso climatico?, in Riv. giur. amb., 2024, n. 4, 1301 ss.; ed ancora, P.
Duret, Precauzione e riserva di scienza nel contenzioso climatico, in Riv. giur. amb., 2026, n. 1, 59

SS.

[11] Il tema e ampio e non puo essere esaurito nella sua completezza in questa sede. Pertanto, si
rinvia ai lavori piu significativi della dottrina tra cui: M. Mattalia, Contenzioso climatico e
condizioni dell’azione davanti al giudice amministrativo, Torino, Giappichelli, 2025, che si
distingue per l’approfondimento sulla giurisprudenza amministrativa, specialmente rivolta
verso I'analisi dei profili processuali legati al silenzio inadempimento delle amministrazioni in
materia di atti generali di pianificazione climatica; S. Valaguzza, Gli orizzonti del diritto
dell’ambiente a partire dal contenzioso climatico, in Dir. proc. amm., 2024, n. 4, 917; S Spuntarellj,

Contenzioso climatico e sapere scientifico, in Ambientediritto, 2023, n. 1, num. spec., 52 ss.

[12] Sul tema si v. G. Piperata, Territori da tutelare e transizioni ecologiche da promuovere:

armonizzazione degli interessi e ruolo dei poteri regionali e locali, cit., 903 ss.
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[13] Tra le pronunce piu significative si segnalano Cons. Stato sez. IV, 8 settembre 2023, n. 8235;

Cons. Stato, sez. II, 5 settembre 2023, n. 8167; Cons. Stato, sez. IV, 2 aprile 2025, n. 2808.

[14] Oltre alla sentenza in commento, si v. Cons. Stato, sez. IV, 5 marzo 2025, n. 1872, Cons. Stato,

sez. IV, 5 marzo 2025, n. 1877; Cons. Stato, sez. IV, 4 settembre 2024, n. 7400.

[15] Una perdita di baricentro di un singolo principio, dunque, che sembra inscriversi nella

logica dell’opera di G. Zagrebelsky, Il diritto mite, Torino, Einaudi, 1992.
[16] Questo passaggio é espresso nei par. 3.1. e 11.9 della sentenza in commento.

[17] Seppure la sentenza non lo affermi espressamente, fa intuire che il Ministero della cultura si

esprima per tramite della soprintendenza territorialmente competente. Si v. il par. 5.1.1.

[18] Il tema del procedimento di VIA é stato molto indagato in letteratura. In ultimo, si rinvia alle
considerazioni di R. Ferrara, La valutazione di impatto ambientale fra principio di precauzione e

DSNH (do not significant harm): spunti di riflessione, in Riv. giur, urb., 2024, n. 1, 12 ss.

[19] In questo senso, si v. Cons. Stato, parere 2 ottobre 2023, n. 1254 e Cons. Stato, sent. 2 ottobre
2023, n, 8610, con commento di F. D’Angelo, Note in tema di «concerto», «parere vincolante» e

«cogestione» di funzioni amministrative, in www.giustiziainsieme.it., 9 novembre 2023. Con

particolare riferimento al concerto nel procedimento di VIA, A. Celotto, Concerto e superamento

del dissenso nel nuovo procedimento VIA, in www.giustamm.it, 2021, n. 11. Con riguardo al

concerto nel caso di autorizzazione paesaggistica, si rinvia a R. Leonardi, L’applicazione del
silenzio assenso orizzontale al parere della soprintendenza nel procedimento autorizzatorio
paesaggistico come atto codecisorio di un procedimento pluristrutturato, in

www.giustiziainsieme.it, 2023. Per considerazioni di piu ampio respiro sul concerto, seppure

piu risalenti, G. Correale, Contributo allo studio del concerto, Padova, Cedam, 1974.
[20] Ancora F. D’Angelo, op. cit.

[21] Cosi M.S. Giannini, Diritto amministrativo, Milano, Giuffre, 1993, 124 ss., spec. 127 e 141;

anche M. Occhiena e N. Posteraro, Pareri e attivita consultiva, in Il dir. econ., 2019, n. 3, 27 ss.,
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spec. 56, ritengono che i pareri vincolanti non siano pareri veri e propri, ma anzi degli atti
decisori, che configurano un’attivita consultiva propriamente detta; anche A. Travi, Parere nel
diritto amministrativo, in Dig. disc. pubbl., X, Torino, Utet, 1995, 601 ss., spec. 604, sembra

propendere per la natura decisoria dei pareri vincolanti.

[22] M. Occhiena e N. Posteraro, Pareri e attivita consultiva, cit., 29 ss.; sulla neutralita intesa
come assenza di manifestazione di volonta nella resa del parere, si veda anche C. Barbati,
L’attivita consultiva nelle trasformazioni amministrative, 2002, Bologna, il Mulino, 29; V. Parisio,
Art. 16. La funzione consultiva nella dinamica procedimentale, in Codice dell’azione

amministrativa, a cura di M.A. Sandulli, Milano, Giuffre, 2011, 802 ss., spec. 805, sostiene che «gli
organi consultivi non sono portatori di interessi propri distinti da quelli dell’autorita procedente,
in quanto chiamati unicamente a fornire all’autorita decidente elementi per la cura degli

interessi ad essa affidati».

[23] Si ricordera, infatti, che la norma attribuisce alla commissione VIA la funzione di
predisporre «lo schema di provvedimento di VIA» e che il direttore generale del MASE acquisisce

il «concerto» del direttore generale del MIC.
[24] Siv. il par. 5.1.1. della sentenza, da cui si evince che I’art. 17-bis € invocato dall’appellante.

[25] Si v.icommi 1, 2 e 3 dell’art. 17-bis. Per alcuni commenti in dottrina sulla norma e sulle
relative criticita, senza pretese di completezza, 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, in www.federalismi.it, 2016, n. 19; Id.,

Coordinamento tra amministrazioni e silenzio assenso, in Riv. giur. urb., 2016, n. 1, pt. I, 41 ss.; G.
Sciullo, Legge Madia e amministrazione del patrimonio culturale: una prima lettura, in Aedon,
2015, n. 3; A. Del Prete, Il silenzio assenso tra pubbliche amministrazioni: profili critici e
problematici, in Riv. giur. edil., 2018, 705 ss.; S. Villamena, Silenzio assenso fra P.A.: prima

giurisprudenza amministrativa, in www.federalismi.it, 2017, n. 20. Seppur incentrate sulla

conferenza di servizi, sono comunque attinenti all’ambito di studio le riflessioni di R. Dipace, La


http://www.federalismi.it/
http://www.federalismi.it/
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resistenza degli interessi sensibili nella nuova disciplina della conferenza di servizi, in www.
federalismi.it, 2016, n. 16; M. Bombardellj, Il silenzio assenso tra amministrazioni, in Urb. e app.,

2016, n. 5, 765.

[26] 11 Collegio esprime queste valutazioni nel par. 16 del parere, rubricato “Rapporto con gli artt.

16 e 17 legge n. 241/1990”.
[27] Cons. Stato, parere n. 1640/2016, paragrafo “Rapporto con gli artt. 16 e 17 legge n. 241/1990”.

[28] In questi termini, Cons. Stato, sez. IV, 17 novembre 2025, n. 8981, dove si legge che «il parere
della Soprintendenza reso oltre i termini e giuridicamente irrilevante: esso € tamquam non esset
e non puo incidere sull’esito del procedimento, poiché, decorso il termine per ’espressione del

parere, si forma il silenzio assenso orizzontale ai sensi dell’art. 17-bis 1. n. 241/1990, con cui

Pamministrazione preposta alla tutela paesaggistica concorre alla decisione finale».

[29] Infatti, il tema non é univoco, complice un ulteriore indirizzo del Consiglio di Stato, che si
potrebbe definire di “compromesso”, per il quale il parere vincolante tardivo non sarebbe del
tutto inefficace ma perderebbe il suo carattere di vincolativita: in tal senso, si v. Cons. Stato, sez.
IV, 21 marzo 2023, n. 2836 che afferma: «Nonostante il decorso del termine per I’espressione del
parere vincolante ai sensi dell’art. 146 d.lg. n. 42/2004 da parte della Soprintendenza, non puo
escludersi in radice la possibilita per ’organo statale di rendere comunque un parere in ordine
alla compatibilita paesaggistica dell’intervento, fermo restando che, nei casi in cui vi sia stato il
superamento del termine, il parere perde il suo carattere di vincolativita e deve essere
autonomamente e motivatamente valutato dall’Amministrazione deputata all’adozione dell’atto
autorizzatorio finale. Piu di recente, negli stessi termini, Cons. Stato, sez. IV, 2 febbraio 2026, n.

836.

[30] Cons. Stato, sez. IV, 22 aprile 2025, n. 3464, che richiama anche i precedenti Cons. Stato, sez.

IV, 2 ottobre 2023, n. 8610; Cons. Stato, sez. VII, 2 febbraio 2024, n. 1093.
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[31] Sul tema dell’inefficacia, per un commento in letteratura, G. Gallone, Tempo e potere: alcune
considerazioni attorno al comma 8-bis dellart. 2 della legge generale sul procedimento
amministrativo, in Il dir. econ., 2025, n. 1, 337 ss.; L. Golisano, L’inefficacia degli atti tardivi e i

presupposti per Uaffermazione del silenzio-assenso in materia edilizia, in www.federalismi.it, n.

4, 2023.
[32] Il riferimento e alla sopra citata Cons. Stato, n. 8610/2023.
[33] Par. 5.1.3. e 10.4 della sentenza.

[34] 11 passaggio sul potere sostitutivo e presente nei paragrafi 10.5 e 10.6. Inoltre, si segnala che

il titolare di tale potere é individuato ai sensi dell’art. 2, 1. n. 241/1990.

[35] L’art. 25, comma 2-quater, e stato introdotto tramite I’art. 20, d.l. 31 maggio 2021, n. 77, conv.

dalla I. 29 luglio 2021, n. 108.

[36] 11 testo della proposta di legge.
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