Autorizzazione, mediante procedura abilitativa semplificata, relativa alla
costruzione di un impianto fotovoltaico di tipo «a terra»

T.A.R. Sicilia - Palermo, Sez. Il 2 febbraio 2023, n. 299 - Cabrini, pres.; La Greca, est. - Sol.In.Cal. s.r.l. (avv.ti Mangano
e Barraja) c. Comune di Castelvetrano (avv. Vasile) ed a.

Ambiente - Rigetto dell’istanza di rilascio dell’autorizzazione, mediante procedura abilitativa semplificata,
relativa alla costruzione di un impianto fotovoltaico di tipo «a terra» - Difetto assoluto di potere del Comune
intimato in ordine all’individuazione delle zone idonee e quelle inidonee all’istallazione degli specifici impianti
fotovoltaici e conseguente preclusione di insediamento in area agricola in mancanza di altre ragioni ostative.

(Omissis)
FATTO e DIRITTO

1.- La ricorrente ha chiesto al Comune di Castelvetrano di poter realizzare, in area destinata ad usi agricoli («<E1»), un
«impianto fotovoltaico del tipo a terra, con strutture di sostegno dei moduli in parte fisse e in parte ad inseguimento
monoassiale, di potenza di picco 995,22 kWp e potenza di immissione 900,00 Kw», denominato «Casuzze FV».

La richiesta ¢ stata inoltrata ai sensi dell’art. 6, comma 2, d. lgs. n. 28 del 2011, di disciplina della c.d. PAS (procedura
abilitativa semplificata).

2.- 1l Comune ha rigettato la proposta in considerazione del fatto che il sito interessato dall’intervento ricade al di fuori
delle aree individuate con deliberazione del Consiglio comunale n. 17 del 12 marzo 2014 («art. 3 del regolamento per
I’installazione di impianti a terra e integrati su serra superiori a 50 Kwp»), risultando il sito estraneo al perimetro tracciato
dagli allegati a) e b) del medesimo regolamento in cui ¢ ammessa 1’installazione degli impianti.

E’ incontestato, in punto di fatto, che la destinazione dell’area prescelta dalla ricorrente sia agricola (cfr. piano particellare,
all. 14 produzione di parte ricorrente del 29 marzo 2022).

3.- Laricorrente ha, quindi, impugnato, con richieste di annullamento e declaratoria di nullita, sia detto provvedimento di
diniego, sia il regolamento comunale che ne costituisce il presupposto, deducendone i vizi come di seguito esposti:

1) Violazione di legge (art. 12, comma 10, d. Igs. n. 387 del 2003; paragrafo 17 allegato 3 d.m. 10 settembre 2010; art.
6 commi 1 ss. d.Igs. n. 28 del 2011; artt. 2 e 3 d.P. Reg sic. n. 48 del 18 luglio 2012; art. 19, comma 3, . n. 241 del 1990;
artt. 9, 41 e 97 Cost.); eccesso di potere sotto diversi profili; incompetenza.

Sostiene la ricorrente che:

- il quadro normativo vigente consentirebbe soltanto alle Regioni di indicare le aree e i siti non idonei alla installazione
di specifiche tipologie di impianti, in presenza di aree particolarmente sensibili e/o vulnerabili alle trasformazioni
territoriali o del paesaggio;

- la Regione Siciliana, nel richiamare le disposizioni nazionali, con il d.P.reg. sic. n. 48 del 2012 ha previsto (art. 2, comma
3) che «In attuazione del decreto ministeriale 10 settembre 2010, 1’indicazione delle aree non idonee all’installazione di
specifiche tipologie di impianti ¢ adottata con decreto del Presidente della Regione» e che (comma 1) sono ammessi «]...]
la costruzione e 1’esercizio degli impianti alimentati da fonti rinnovabili di potenza nominale fino a 1 MW e delle opere
connesse, ubicati [...] in aree destinate ad uso agricolo ovvero in aree non industriali [...]»;

- gli impianti alimentati da fonti rinnovabili di potenza nominale fino a 1 MW, ubicati in aree destinate ad uso agricolo
(purché non sottoposti a tutela ai sensi d.lgs. n. 42 del 2004, non appartenenti a parchi e riserve ovvero a territorio di piu
comuni), sarebbero tra quelli soggetti alla procedura abilitativa semplificata di cui all’art. 6 d.1gs. n. 28 del 2011;

2) Nullita del regolamento ai sensi dell’art. 21-septies n. 241 del 1990.

Il regolamento comunale, sulla base del quale € stato pronunciato il rigetto dell’istanza, sarebbe stato adottato in
violazione dell’assetto delle attribuzioni degli enti locali territoriali il quale non contemplerebbe la possibilita di
individuare limitazioni territoriali all’installazione di impianti di produzione di energie alternative.

4.- 1l Comune di Castelvetrano, pur costituitosi in giudizio, non ha spiegato difese. Il Libero consorzio comunale di
Trapani non si & costituito in giudizio.

5.- All’'udienza pubblica del 21 dicembre 2022, presenti i procuratori delle parti che si sono riportati alle gia rassegnate
domande e conclusioni, il ricorso, su richiesta degli stessi, € stato posto in decisione.

6.- Il ricorso, alla stregua di quanto si dira, deve essere accolto. Sono, infatti, fondate ed assorbenti le censure di difetto
assoluto di potere del Comune intimato in ordine all’individuazione delle zone idonee e quelle inidonee all’istallazione
degli specifici impianti fotovoltaici e conseguente preclusione di insediamento in area agricola in mancanza di altre
ragioni ostative, non menzionate nel provvedimento di diniego (v. secondo motivo di gravame).

7.-1Comuni in generale e i Comuni della Regione Siciliana non possono precludere I’installazione di impianti fotovoltaici
in verde agricolo in ragione della mera destinazione del sito e non possono farlo, comunque, avvalendosi dell’ordinaria
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potesta regolamentare locale. | Comuni possono adottare regolamenti soltanto nelle materie di propria competenza (v. art.
117 Cost. e art. 7 d. Igs. n. 267 del 2000); il relativo potere € attribuito alle Regioni le quali, in tale ambito, scontano,
peraltro, specifici limiti stabiliti dalla Linee guida statali del 10 settembre 2010, da leggersi oggi, in parte qua, alla luce
del d. Igs. n. 199 del 2021.

8.- Una puntualizzazione sull’applicabilita alle Regioni a statuto speciale e alla Regione Siciliana di tali Linee guida ¢
d’obbligo.

8.1.- L’art. 12, comma 10, del d.lgs. n. 387 del 2003 (applicabile, quanto agli impianti minori, per effetto del rinvio
contenuto nell’art. 5 d. Igs. n. 28 del 2011) dispone che le Linee guida per lo svolgimento del procedimento volto al
rilascio dell’autorizzazione unica, di cui al comma 3 del medesimo articolo, siano approvate in Conferenza unificata.
8.2.- L’art. 19 del medesimo atto con forza di legge stabilisce che «sono fatte salve le competenze delle regioni a statuto
speciale e delle province autonome di Trento e di Bolzano che provvedono alle finalita del presente decreto legislativo ai
sensi dei rispettivi statuti speciali e delle relative norme di attuazioney. Identica previsione ¢ contenuta nell’art. 45 d. lgs.
n. 28 del 2011 recante «Disposizioni specifiche per le Regioni a statuto speciale e per le Province autonome di Trento e
Bolzano».

8.3.- Il menzionato d.lgs. n. 387 del 2003 e le linee guida approvate con d.m. 10 settembre 2010, si rivolgono nella loro
«interezza» alle sole Regioni ordinarie (Corte cost., sentenza n. 224 del 2012, § 4.2.), fermo restando che «la competenza
legislativa delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome «deve tuttavia coesistere con la competenza statale
in materia di tutela dell’ambiente e con quella concorrente in materia di energia» (Corte cost., sentenza n. 275 del 2011).
8.4.- Il d.m. 10 settembre 2010 (in piu parti richiamato dal d. Igs. n. 28 del 2011, cit.) riveste natura regolamentare (Corte
cost., n. 275 del 2011). Ricorrono, nella specie, gli indici sostanziali che la giurisprudenza costante della Corte assume a
base della qualificazione degli atti come regolamenti (da ultimo, sentenze n. 278 e n. 274 del 2010): detto d.m. contiene,
infatti, norme finalizzate a disciplinare, in via generale ed astratta, il procedimento di autorizzazione alla installazione
degli impianti alimentati da fonti rinnovabili, alle quali sono vincolati tutti i soggetti, pubblici e privati, coinvolti nelle
correlate attivita.

8.5.- Sul versante del rapporto tra le predette Linee guida e la disciplina regionale va rilevato come la giurisprudenza della
Corte costituzionale — cosi come da ultimo ricostruita da Cons. Stato, sez. IV, n. 2464 del 2022 - si sia attestata nel senso
che:

- le Linee guida non sono interamente applicabili alle Regioni e Province autonome e, certamente non
sono astrattamente applicabili i paragrafi 2.1. e 17 a quelle Regioni e Province autonome con competenza esclusiva in
materia di paesaggio;

- il principio di derivazione comunitaria della massima diffusione degli impianti di energia da fonte rinnovabile puo
trovare eccezione in presenza di esigenze di tutela della salute, paesaggistico-ambientale e dell'assetto urbanistico del
territorio (Corte cost., n. 13 del 2014 e n. 224 del 2012), ma la compresenza dei diversi interessi coinvolti, tutti
costituzionalmente rilevanti, ha, come luogo elettivo di composizione, il procedimento amministrativo, come previsto al
paragrafo 17.1 delle linee guida, approvate con D.M. 10 settembre 2010, ai sensi del comma 10 del citato articolo 12 del
d.lgs. n. 387 del 2003. Invero, ¢ nella sede procedimentale che puo e deve avvenire la valutazione sincronica degli interessi
pubblici coinvolti e meritevoli di tutela, a confronto sia con I'interesse del soggetto privato operatore economico, sia
ancora con ulteriori interessi di cui sono titolari i singoli cittadini e le comunita (sentenza n. 69 del 2018);

- il menzionato d. Igs. n. 387 del 2003 e le linee guida approvate con d.m. del 10 settembre 2010, si rivolgono nella loro
«interezza» alle sole Regioni ordinarie (Corte cost., n. 224 del 2012);

- le competenze delle Regioni a statuto speciale e delle Province autonome di Trento e di Bolzano sono fatte salve in forza
della «clausola di salvezza» di cui all'art. 19 del d. Igs. n. 387 del 2003; purtuttavia la competenza legislativa delle Regioni
a statuto speciale e delle Provincie autonome deve coesistere con la competenza statale in materia di tutela dell'ambiente
e con quella concorrente in materia di energia (Corte cost., n. 275 del 2011);

- la competenza primaria attribuita ad una Regione speciale o ad una Provincia autonoma, in materia di tutela del
paesaggio, da un lato, rende inapplicabili alle suddette autonomie speciali le Linee guida nella loro interezza, ma dall’altro
lato non esonera le medesime autonomie speciali dall’osservanza delle disposizioni a carattere generale contenute nelle
menzionate Linee guida (Corte cost. n. 224 del 2012, cit., e n. 168 del 2010);

- non sono comunque ammissibili, nei confronti delle autonomie speciali, «vincoli puntuali e concreti» da parte dello
Stato (Corte cost., n. 275 del 2011, cit.);

- a fronte della generale utilizzabilita di tutti i terreni per 1’insediamento degli impianti di produzione di energia elettrica
da fonti rinnovabili, le scelte di diverso avviso ad effetto limitativo — compiute in particolare dalle Regioni a statuto
speciale, titolari di una competenza legislativa primaria in determinate materie, nell’ambito delle quali vengono poste
particolari limitazioni alla diffusione dei suddetti impianti — devono essere valutare «non alla stregua dei criteri generali
validi per tutte le Regioni, ma in considerazione dell'esigenza di dare idonea tutela agli interessi sottesi alla competenza
legislativa statutariamente attribuita» (Corte cost., n. 224 del 2012, cit.);

- rimane fermo il divieto, valido anche per le Regioni a statuto speciale, di invertire il criterio stabilito dal legislatore
statale, dovendo comunque le Regioni indicare le aree «non idonee» alla installazione degli impianti (Corte cost., n. 199
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del 2014), e non potendo comunque introdurre divieti aprioristici di carattere generale all’insediamento degli impianti de
quibus (Corte cost. n. 148 del 2019, n. 69 del 2018 e n. 13 del 2014).

9.- Cio detto, quanto alla Regione Siciliana, va affermata 1’operativita in ambito regionale sia del d. 1gs. n. 387 del 2003,
sia del d. Igs. n. 28 del 2011 sia — in parte qua — delle Linee guida statali del 10 settembre 2010: con I’art. 105 1.r. sic. n.
11 del 2010 la Regione Siciliana ha previsto 1’adozione di apposito decreto attuativo del Presidente della Regione, il quale
& poi intervenuto (n. 48 del 2012), operando, in parte qua e per quanto qui di interesse, un rinvio al d.m. statale sopracitato
(anche con riferimento) gli impianti fotovoltaici, salve le ulteriori disposizioni dettate dal medesimo regolamento, qui
irrilevanti.

10.- Ora, l’art. 12, comma 7 d. Igs. n. 387 del 2003 prevede che «Gli impianti di produzione di energia elettrica, di cui
all'articolo 2, comma 1, lettere b) e c), possono essere ubicati anche in zone classificate agricole dai vigenti piani
urbanistici» e che «Nell'ubicazione si dovra tenere conto delle disposizioni in materia di sostegno nel settore agricolo,
con particolare riferimento alla valorizzazione delle tradizioni agroalimentari locali, alla tutela della biodiversita, cosi
come del patrimonio culturale e del paesaggio rurale [...]». In attuazione di tale disciplina, le Linee guida stabiliscono
che «le Regioni e le Province autonome possono procedere alla indicazione di aree e siti non idonei alla installazione di
specifiche tipologie di impianti» (paragrafo 17.1), avvalendosi dell’iter procedimentale di seguito indicato.La Regione
deve, dunque, compiere «un’apposita istruttoria, avente ad oggetto la ricognizione delle disposizioni volte alla tutela
dell’ambiente, del paesaggio, del patrimonio storico e artistico, delle tradizioni agroalimentari locali, della biodiversita e
del paesaggio rurale» (paragrafo 17.1 Linee guida).

All’esito di tale istruttoria, la Regione procede ad indicare, nell’atto di pianificazione, la non idoneita di ciascuna area «in
relazione a specifiche tipologie e/o dimensioni di impianti», motivando le incompatibilita con riferimento agli obiettivi
di protezione perseguiti dalle disposizioni, che sono state individuate tramite la ricognizione effettuata sulla scorta dell’art.
12, comma 7, del d.lgs. n. 387 del 2003.

Le aree non idonee confluiscono, pertanto, nell’atto di pianificazione con cui le Regioni e le Province autonome
«conciliano le politiche di tutela dell’ambiente e del paesaggio con quelle di sviluppo e valorizzazione delle energie
rinnovabili, tenendo conto di quanto eventualmente gia previsto dal piano paesaggistico e del necessario rispetto della
quota minima di produzione di energia da fonti rinnovabili loro assegnata (burden sharing)» (paragrafo 17.2).

11.- L’art. 20 d. Igs. n. 199 del 2021, stabilisce, per quanto qui di interesse, che «[...] Le aree non incluse tra le aree idonee
non possono essere dichiarate non idonee all'installazione di impianti di produzione di energia rinnovabile, in sede di
pianificazione territoriale ovvero nell'ambito di singoli procedimenti, in ragione della sola mancata inclusione nel novero
delle aree idonee».

Premesso che la mancata adozione dei decreti ministeriali previsti dal citato d.lgs. n. 199 del 2021 ne impedisce allo stato
la piena e compiuta operativita (e non pud impedire alla Regione di esercitare la propria competenza, cfr. Corte cost. n.
216 del 2022), nel caso della Regione Siciliana lo specifico atto di individuazione delle aree non idonee, quanto agli
impianti fotovoltaici, non risulta essere ancora intervenuto (per precisione, soltanto con d.Pr. Reg. sic. 8 aprile 2022 n.
524, pubblicato nella GURS n. 18 del 2022, ¢ stata nominata un’apposita commissione che dovra provvedere agli
adempimenti propedeutici).

12.- Dal quadro normativo sopra tratteggiato si inferiscono talune rilevanti implicazioni sostanziali riguardanti 1’assetto
ordinamentale rilevante nella vicenda per cui & causa.

12.1.- La prima, la quale vede i Comuni del tutto estranei a tale attivita di pianificazione sia sulla base delle linee guida,
sia sulla base del d. Igs.n. 199 del 2021.

12.2.- La seconda, volta a sottolineare, quanto alle Linee guida, che I’indicazione che possono fornire le Regioni in merito
alla non idoneita di determinate aree ad accogliere la costruzione di impianti per la produzione di energie rinnovabili €
espressamente riferita alla segnalazione di aree non idonee «in relazione a specifiche tipologie e/o dimensioni di
impianti». Spetta, pertanto, all’atto regionale (e non alla norma locale generale e astratta) individuare le incompatibilita
di determinate aree, in relazione al tipo e alle dimensioni (e, dunque, anche alla potenza) degli impianti.

12.3.- La terza, volta ad evidenziare, sempre in relazione alle linee guida, che I’atto di pianificazione della Regione,
nell’individuare le aree non idonee, non pud comportare un divieto assoluto, bensi serve a segnalare «una elevata
probabilita di esito negativo delle valutazioni, in sede di autorizzazione» e, dunque, ha la funzione di «accelerare» la
procedura (paragrafo 17.1). Osserva, in proposito, la giurisprudenza amministrativa che «trattasi non di impedimento
assoluto, ma di valutazione di “primo livello”», che impone poi di verificare «in concreto, caso per caso, se I’impianto
cosi come effettivamente progettato, considerati i vincoli insistenti sull’area, possa essere realizzabile, non determinando
una reale compromissione dei valori tutelati dalle norme di protezione (dirette) del sito, nonché di quelle contermini
(buffer)» (Cons. Stato, sez. IV, n. 2848 del 2021).

13.- Tale complessivo assetto — che attiene ai poteri delle regioni e non degli enti locali territoriali — non pud che far
concludere per il difetto di attribuzioni dei comuni (anche) della Regione Siciliana, con la conseguente declaratoria di
nullita del regolamento impugnato (v. secondo motivo di ricorso) e annullamento del correlato diniego che su detto
regolamento si fonda, restando assorbiti i profili di cui al primo motivo.

14.- Per completezza non appaiono superflue due ulteriori considerazioni.
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14.1.- La prima considerazione ¢ volta a rilevare che, nella disciplina relativa all’autorizzazione di impianti per la
produzione di energia da fonti rinnovabili, una normativa che a qualsiasi livello non rispetti la riserva di procedimento
amministrativo e, dunque, non consenta di operare un bilanciamento in concreto degli interessi, strettamente aderente alla
specificita dei luoghi, impedisce la migliore valorizzazione di tutti gli interessi pubblici implicati e, di riflesso, viola il
principio, conforme alla normativa dell’Unione europea, della massima diffusione degli impianti da fonti di energia
rinnovabili (Corte cost., sentenza n. 286 del 2019, in senso analogo, ex multis, sentenze n. 106 del 2020, n. 69 del 2018,
n. 13 del 2014 e n. 44 del 2011).

Nel caso di specie, la mera individuazione di aree idonee e di aree non idonee e correlata preclusione di insediamento
degli impianti in area agricola — al di la della pacifica carenza di potere — mediante strumento regolamentare locale, ha
frustrato la conoscibilita e valutazione dei diversi interessi in gioco, unicamente valutabili dal soggetto preposto
all’istruttoria per come affermato dal giudice delle leggi secondo cui: «il procedimento amministrativo costituisce il luogo
elettivo di composizione degli interessi, in quanto “[¢] nella sede procedimentale [...] che puo e deve avvenire la
valutazione sincronica degli interessi pubblici coinvolti e meritevoli di tutela, a confronto sia con I’interesse del soggetto
privato operatore economico, sia ancora (e non da ultimo) con ulteriori interessi di cui sono titolari singoli cittadini e
comunita, e che trovano nei principi costituzionali la loro previsione e tutela» (v. Corte cost. n. 116 del 2020).

14.2.- Una seconda considerazione attiene all’evoluzione dell’ordinamento UE. Lo schema di nuovo Regolamento (UE)
del Consiglio che istituisce il quadro per accelerare la diffusione delle energie rinnovabili evidenzia (v. considerando 10)
come: «L'energia solare € una fonte rinnovabile determinante per porre fine alla dipendenza dell'Unione dai combustibili
fossili russi, e perseguire nel contempo la transizione verso un‘economia climaticamente neutra».

L’art. 3 del predetto schema di regolamento prevede che «la pianificazione, la costruzione e I'esercizio degli impianti di
produzione di energia da fonti rinnovabili, la loro connessione alla rete, la rete stessa, gli impianti di stoccaggio sono
considerati d'interesse pubblico prevalente e d'interesse per la sanita e la sicurezza pubblica nella ponderazione degli
interessi giuridici nei singoli casi [...]. Gli Stati membri possono limitare 1'applicazione di tali disposizioni a determinate
parti del loro territorio nonché a determinati tipi di tecnologie o a progetti con determinate caratteristiche tecniche,
conformemente alle priorita stabilite nei rispettivi piani nazionali integrati per I'energia e il clima».

15.- Tale quadro, oggi, ancor di piu spinge verso una negazione, in tale ambito, dell’autonomia decisionale degli enti
locali territoriali.

16.- Alla luce delle suesposte considerazioni va dichiarata la nullita del regolamento impugnato e conseguentemente va
annullato 1’impugnato provvedimento di rigetto, che ¢ stato adottato dal Comune di Castelvetrano sulla base del
presupposto, viziato, regolamento. Rimane fermo, ovviamente, qualsiasi eventuale diverso elemento preclusivo
all’installazione dell’impianto di cui trattasi, di competenza di altra amministrazione, estraneo all’oggetto del presente
giudizio.

17.- La novita delle questioni consente la compensazione delle spese di giudizio tra le parti costituite; le spese vanno
dichiarate irripetibili nei confronti del Libero consorzio comunale di Trapani, non costituito in giudizio.

P.Q.M.

Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Sicilia (Sezione Seconda), definitivamente pronunciando sul ricorso in
epigrafe, cosi statuisce:

- dichiara la nullita della deliberazione consiliare n. 17 del 25 marzo 2014;

- annulla il provvedimento SUAP prot. n. 25 del 2022.

Compensa le spese tra le parti costituite e le dichiara irripetibili nei confronti della parte pubblica non costituita.

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

(Omissis)
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