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«Silenzio assenso fra P.A. e tutela degli immobili sottoposti a vincoli: innovazioni recenti»

Terni 8.4.2024

... horma base della lezione odiera

DECRETO LEGISLATIVO 22 gennaio 2004 n. 42 - Codice dei beni culturali e del paesaggio

Art. 146 - Autorizzazione (1)

1. | proprietari, possessori o detentori a qualsiasi titolo di immobili ed aree di interesse paesaggistico,
tutelati dalla legge, a termini dell'articolo 142 , o in base alla legge, a termini degli articoli 136 , 143,
comma 1, letterad), e 157, non possono distruggerli, né introdurvi modificazioni che rechino pregiudizio ai
valori paesaggistici oggetto di protezione.

2. | soggetti di cui al comma 1 hanno l'obbligo di presentare alle amministrazioni competenti il progetto
degli interventi che intendano intraprendere, corredato della prescritta documentazione, ed astenersi
dall'avviare i lavori fino a guando non ne abbiano ottenuta l'autorizzazione.

3. La documentazione a corredo del progetto e preordinata alla verifica della compatibilita fra interesse
paesaggistico tutelato ed intervento progettato. Essa € individuata, su proposta del Ministro, con decreto
del Presidente del Consiglio dei Ministri, d'intesa con la Conferenza Stato-regioni, e pud essere aggiornata o
integrata con il medesimo procedimento.

... autonomia fra autorizzazione paesaggistica e permesso di costruire

4. L'autorizzazione paesaggistica costituisce atto autonomo e presupposto rispetto al permesso di costruire
o agli altri titoli legittimanti l'intervento urbanistico-edilizio. Fuori dai casi di cui all' articolo 167, commi4e
5, l'autorizzazione non puo essere rilasciata in sanatoria successivamente alla realizzazione, anche parziale,
degliinterventi.

L'autorizzazione & efficace per un periodo di cinque anni, scaduto il quale I'esecuzione dei progettatilavori
deve essere sottoposta a nuova autorizzazione.

| lavori iniziati nel corso del quinquennio di efficacia dell'autorizzazione possono essere conclusientro e non
oltre I'anno successivo la scadenza del quinquennio medesimo. Il termine di efficacia dell'autorizzazione
decorre dal giorno in cui acquista efficacia il titolo edilizio eventualmente necessario per la realizzazione
dell'intervento, ameno che il ritardo in ordine al rilascio e alla conseguente efficacia di quest'ultimo non sia
dipeso da circostanze imputabili all'interessato (2) .

... 'autorizzazione paesaggistica incapsula anche il parere del soprintendente, ... salta poi al successivo
comma 8

5. Sull'istanza di autorizzazione paesaggistica si pronuncia la regione, dopo avere acquisito il parere
vincolante del soprintendente in relazione agli interventi da eseguirsi su immobili ed aree sottoposti a
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tutela dalla legge o in base alla legge, ai sensi del comma 1, salvo quanto disposto all' articolo 143, commi 4
e 5. Il parere del soprintendente, all'esito dell'approvazione delle prescrizioni d'uso dei beni paesaggistici
tutelati, predisposte ai sensi degli articoli 140, comma 2, 141, comma 1, 141-bis e 143, comma 1, lettere b),
c) e d), nonché della positiva verifica da parte del Ministero, su richiesta della regione interessata,
dell'avvenuto adeguamento degli strumenti urbanistici, assume natura obbligatoria non vincolante ed &
reso nel rispetto delle previsioni e delle prescrizioni del piano paesaggistico, entro il termine di
guarantacinque giorni dalla ricezione degli atti, decorsi i quali I'amministrazione competente provvede sulla
domanda di autorizzazione (3) .

6. La regione esercita la funzione autorizzatoria in materia di paesaggio avvalendosi di propri uffici dotati di
adeguate competenze tecnico-scientifiche e idonee risorse strumentali. Puo tuttavia delegarne l'esercizio,
per i rispettivi territori, a province, a forme associative e di cooperazione fra entilocali come definite dalle
vigenti disposizioni sull'ordinamento degli enti locali, agli enti parco, ovvero a comuni, purché gli enti
destinatari della delega dispongano di strutture in grado di assicurare un adeguato livello di competenze
tecnico-scientifiche nonché di garantire la differenziazione tra attivita di tutela paesaggistica ed esercizio di
funzioni amministrative in materia urbanistico-edilizia (4) .

... regime dell’istanza perottenere I'autorizzazione paesaggistica + trasmissione di questaal soprintendente

7. L'amministrazione competente al rilascio dell'autorizzazione paesaggistica, ricevuta l'istanza
dell'interessato, verifica se ricorrono i presupposti per l'applicazione dell' articolo 149 , comma 1, alla
stregua dei criteri fissati ai sensi degli articoli 140, comma 2, 141 , comma 1, 141-bis e 143, comma 1,
lettere b), c) e d). Qualora detti presupposti non ricorrano, I'amministrazione verifica se l'istanza stessa sia
corredatadella documentazione dicui al comma 3, provvedendo, ove necessario, arichiedere le opportune
integrazioni e a svolgere gli accertamenti del caso.

Entro quaranta giorni dalla ricezione dell'istanza, I'amministrazione effettua gli accertamenti circa la
conformita dell'intervento proposto con le prescrizioni contenute nei provvedimenti di dichiarazione di
interesse pubblico e nei piani paesaggistici e trasmette al soprintendente la documentazione presentata
dall'interessato, accompagnandola con una relazione tecnica illustrativa nonché con una proposta di
provvedimento, e da comunicazione all'interessato dell'inizio del procedimento e dell'avvenuta
trasmissione degli atti al soprintendente, ai sensi delle vigenti disposizioni di legge in materia di
procedimento amministrativo (5) .

... sui tempi di risposta alla richiesta della regione o di altra amministrazione delegata, comunque del
responsabile del procedimento che ha ricevuto I'istanza, da parte del soprintendente

8. Il soprintendente rende il parere di cui al comma 5, limitatamente alla compatibilita paesaggistica del
progettato intervento nel suo complesso ed alla conformita dello stesso alle disposizioni contenute nel
piano paesaggistico ovvero alla specifica disciplina di cui all' articolo 140 , comma 2, entro il termine di
quarantacinque giorni dalla ricezione degli atti. Il soprintendente, in caso di parere negativo, comunica agli
interessati il preavviso di provvedimento negativo ai sensi dell'articolo 10-bis della legge 7 agosto 1990, n.
241. Entro venti giorni dalla ricezione del parere, 'amministrazione provvede in conformita (6) .
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9. [Decorso inutilmente il termine di cui al primo periodo del comma 8 senza che il soprintendente abbia
reso il prescritto parere, 'amministrazione competente puo indire una conferenza di servizi, alla quale il
soprintendente partecipa o fa pervenire il parere scritto.] [La conferenza si pronuncia entro il termine
perentorio di quindici giorni. ] Decorsi inutiimente sessanta giorni dalla ricezione degli atti da parte del
soprintendente senza che questi abbia reso il prescritto parere, 'amministrazione competente provvede
comungue sulla domanda di autorizzazione. Con regolamento da emanarsi ai sensi dell' articolo 17, comma
2, della legge 23 agosto 1988, n. 400, entro il 31 dicembre 2008, su proposta del Ministro d'intesa con la
Conferenza unificata, salvo quanto previsto dall' articolo 3 del decreto legislativo 28 agosto 1997, n. 281,
sono stabilite procedure semplificate per il rilascio dell'autorizzazione in relazione ad interventi di lieve
entita in base a criteri di snellimento e concentrazione deiprocedimenti, ferme, comunque, le esclusioni di
cui agli articoli 19, comma 1 e 20, comma 4 della legge 7 agosto 1990, n. 241 e successive modificazioni (7)

10. Decorso inutilmente il termine indicato all'ultimo periodo del comma 8 senza che I'amministrazione si
sia pronunciata, l'interessato puo richiedere I'autorizzazione in via sostitutiva alla regione, che vi provvede,
anche mediante un commissario ad acta, entro sessanta giorni dal ricevimento della richiesta. Qualora la
regione non abbia delegato gli enti indicati al comma 6 al rilascio dell'autorizzazione paesaggistica, e sia
essa stessa inadempiente, la richiesta del rilascio in via sostitutiva € presentata al soprintendente.

11. L'autorizzazione paesaggistica [diventa efficace decorsi trenta giorni dal suo rilascio ed] e trasmessa,
senza indugio, alla soprintendenza che ha reso il parere nel corso del procedimento, nonché, unitamente
allo stesso parere, alla regione ovvero agli altri enti pubblici territoriali interessati e, ove esistente, all'ente
parco nel cui territorio si trova I'immobile o I'area sottoposti al vincolo (8) .

12. L'autorizzazione paesaggistica € impugnabile, con ricorso al tribunale amministrativo regionale o con
ricorso straordinario al Presidente della Repubblica, dalle associazioni portatrici di interessi diffusi
individuate ai sensi delle vigenti disposizioni di legge in materia di ambiente e danno ambientale, e da
qualsiasi altro soggetto pubblico o privato che ne abbia interesse. Le sentenze e le ordinanze del Tribunale
amministrativo regionale possono essere appellate dai medesimi soggetti, anche se non abbiano proposto
ricorso di primo grado.

13. Presso ogni amministrazione competente al rilascio dell'autorizzazione paesaggistica e istituito un
elenco delle autorizzazioni rilasciate, aggiornato almeno ogni trenta giorni e liberamente consultabile,
anche per via telematica, in cui & indicata la data di rilascio di ciascuna autorizzazione, con la annotazione
sintetica del relativo oggetto. Copia dell'elenco & trasmessa trimestralmente alla regione e alla
soprintendenza, ai fini dell'esercizio delle funzioni di vigilanza.

14. Le disposizioni dei commi da 1 a 13 si applicano anche alle istanze concernenti le attivita di coltivazione
di cave e torbiere nonché per le attivita minerarie di ricerca ed estrazione incidenti sui beni di cui
all'articolo 134 (9) .

[15. Le disposizioni dei commi 6, 7, 8, 9, 10, 11 e 13 non si applicano alle autorizzazioni per le attivita
minerarie di ricerca ed estrazione. Per tali attivita restano ferme le potesta del Ministero dell'ambiente e
della tutela delterritorio e del mare, ai sensidella normativain materia, che sono esercitate tenendo conto
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delle valutazioni espresse, per quanto attiene ai profili paesaggistici, dal soprintendente competente. Il
soprintendente si pronuncia entro trenta giorni dalla ricezione della richiesta, corredata della necessaria
documentazione tecnica, da parte del Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare.] (10)

16. Dall'attuazione del presente articolo non devono derivare nuovi o maggiori oneri a carico della finanza
pubblica (11) (12).

[1] Articolo sostituito dall'articolo 16, comma 1, del D.Lgs. 24 marzo 2006, n. 157 e successivamente dall'articolo 2, comma 1,
lettera s), del D.Lgs. 26 marzo 2008, n. 63.

[2] Comma modificato dall'articolo 4, comma 16, lettera e), numero 1), del D.L. 13 maggio 2011, n. 70, convertito con modificazioni
dalla Legge 12 luglio 2011, n. 106 e successivamente dall'articolo 39, comma 1, lettera b), numero 1), del D.L. 21 giugno 2013, n. 69,
convertito con modificazioni dalla Legge 9 agosto 2013, n. 98, dall'articolo 3-quater, comma 1, del D.L. 8 agosto 2013, n. 91,
convertito con modificazioni dalla Legge 7 ottobre 2013, n. 112 e da ultimo, dall'articolo 12, comma 1, lettera a), del D.L. 31 maggio
2014, n. 83, convertito con modificazioni dalla Legge 29 luglio 2014, n. 106.

[3] Comma modificato dall'articolo 4, comma 16, lettera e), numero 2), del D.L. 13 maggio 2011, n. 70, convertito con modificazioni
dalla Legge 12 luglio 2011, n. 106 e successivamente dall'articolo 39, comma 1, lettera b), numero 2), del D.L. 21 giugno 2013, n. 69,
convertito con modificazioni dalla Legge 9 agosto 2013, n. 98.

[4] Comma modificato dall'articolo 4, comma 16, lettera e), numero 3), del D.L. 13 maggio 2011, n. 70, convertito con modificazioni
dalla Legge 12 luglio 2011, n. 106.

[5] Comma modificato dall'articolo4, comma 16, lettera e), numero 4), del D.L. 13 maggio 2011, n. 70, convertito con modificazioni
dalla Legge 12 luglio 2011, n. 106.

[6] Comma modificato dall'articolo4, comma 16, lettera e), numero 5), del D.L. 13 maggio 2011, n. 70, convertito con modificazioni
dalla Legge 12 luglio 2011, n. 106.

[7] Comma modificato dall'articolo 25, comma 3, del D.L. 12 settembre 2014, n. 133, convertito, con modificazioni, dalla Legge 11
novembre 2014, n. 164.

[8] Comma modificato dall'articolo4, comma 16, lettera e), numero 6), del D.L. 13 maggio 2011, n. 70, convertito con modificazioni
dalla Legge 12 luglio 2011, n. 106.

[9] Comma sostituito dall'articolo 4, comma 16, lettera e), numero 7), del D.L. 13 maggio 2011, n. 70, convertito con modificazioni
dalla Legge 12 luglio 2011, n. 106.

[10] Comma abrogato dall'articolo 4, comma 16, lettera e), numero 8), del D.L. 13 maggio 2011, n. 70, convertito con modifica zioni
dalla Legge 12 luglio 2011, n. 106.

[11] A norma dell'articolo 6, comma 4, del D.L. 12 settembre 2014, n. 133, convertito, con modificazioni, dalla Legge 11 nove mbre
2014, n. 164, in deroga al presente articolo, non sono soggette ad autorizzazione paesaggistica l'installazione o la modifica di
impianti delle reti di comunicazione elettronica o di impianti radioelettrici, da eseguire su edifici e tralicci preesistenti, che
comportino la realizzazione di pali di supporto per antenne di altezza non superiore a 1,5 metri e superficie delle medesime
antenne non superiore a 0,5 metri quadrati. Resta ferma |'applicazione degli articoli 20 e seguenti del presente codice.

[12] Vedi I'articolo 12-bis, comma 1, del D.L. 1° giugno 2023, n. 61, convertito, con modificazioni, dalla Legge 31 luglio 2023, n. 100.
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... Svolgimento

Rispetto ai profili di diritto amministrativo, nel rapporto, ad esempio, fra «<PANNELLI SOLARI E
VINCOLI PAESAGGISTICI», abbiamo due situazioni principali: una prima quando 'amministrazione preposta
alla tutela risponde nei termini; una seconda quando invece I'amministrazione non risponde o risponde
tardivamente.

Tutte le recenti riforme che hanno interessato la pubblica amministrazione sono caratterizzate dal
fatto di porre rimedio al problema del mancato rispetto del “termine” da parte della P.A. a causa della c.d.
paura della firma

1) Abolizione dell’abuso d’ufficio
2) Limitazione della responsabilita contabile al dolo del funzionario
3) Previsione di tempi di conclusione anche nei procedimenti di appalto pubblico

Nel caso di cui sopra - «PANNELLI SOLARI E VINCOLI PAESAGGISTICI» - rilevano il preavviso di
rigetto di cui all’art. 10 bis I. n. 241/1990, il silenzio assenso fra P.A., di cui all'art. 17 - bis, |. n. 241/1990 ed
infine la disciplina dell'autorizzazione paesaggistica

Vediamo ora le norme. Non trascuriamo, lo dico da subito, il tenore letterale delle disposizioni che
passeroin rassegnal Permettetemidispiegare I'essenza di questi strumenti di semplificazione si cui spesso
avrete sentito parlare talvolta a proposito, talvolta meno. Cio che fa la differenza & pur sempre la
formazione attraverso la conoscenza delle norme di riferimento, vera stella polare di ogni attivita che
richiede di confrontarsi con le norme

- Art. 10-bis I. n. 241/1990 ... “1. Nei procedimenti ad istanza di parte il responsabile del procedimento o
l'autorita competente, prima della formale adozione di un provvedimento negativo, comunica
tempestivamente agli istanti i motivi che ostano all'accoglimento della domanda. Entro il termine di dieci
giorni dal ricevimento della comunicazione, gli istanti hanno il diritto di presentare per iscritto le loro
osservazioni, eventualmente corredate da documenti. La comunicazione di cui al primo periodo sospende i
termini di conclusione dei procedimenti, che ricominciano a decorrere dieci giorni dopo la presentazione
delle osservazioni o, in mancanza delle stesse, dalla scadenza del termine di cui al secondo periodo.
Qualora gli istanti abbiano presentato osservazioni, del loro eventuale mancato accoglimento il
responsabile del procedimento o I'autorita competente sono tenuti a dare ragione nella motivazione del
provvedimento finale di diniego indicando, se ve ne sono, i soli motivi ostativi ulteriori che sono
conseguenza delle osservazioni”

Dunque, se si presentasse un’istanza per la realizzazione di un nuovo impianto fotovoltaico a terra e opere
connesse, il preavviso di parere negativo (rigetto) potrebbe avere questo tenore: “Esaminata la
documentazione allegata all'istanza, ai fini della procedura in oggetto, 'amministrazione invitava la Ditta
proponente e/oil progettista incaricato a fornire i chiarimenti e le integrazioni per superare i motivi ostativi
all’'accoglimento dell’istanza, assegnando il termine di gg. 10 a partire del protocollo in oggetto, magari
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successivamente prorogato per un periodo di ulteriori gg. 10 a far data dall'incontro da tenersiin data 19
ott. in ??? siccome richiesto dalla medesima Ditta proponente. Per I'effetto, si rassegnano le seguenti
osservazioni.

La comunicazione deduce preliminarmente «chel'area interessata dall’intervento, ricadendo parzialmente
in un ambito sottoposto alla tutela paesaggistica ai sensidell’art. 142 D.Lgs. 42/2004 e ss.mm.ii., e avendo
un presumibile potenziale archeologico, potrebbe non essere compresa totalmente fra le aree elencate
allart. 20 comma 8 c-ter) del D.Lgs. 199/2021, in quanto nel caso specifico non e da escludersi la sua
parziale inclusione fra le aree non idonee di cui all’Allegato 3, lett. f) del D.M. 10 settembre 2010».

- Art. 17-bis ... “Art. 17-bis. Effetti del silenzio e dell'inerzia nei rapporti tra amministrazioni pubbliche e tra
amministrazioni pubbliche e gestori di beni o servizi pubblici

1. Nei casi in cui & prevista l'acquisizione di assensi, concerti o nulla osta comunque denominati di
amministrazioni pubbliche e di gestori di benio servizi pubblici, per I'adozione di provvedimenti normativi e
amministrativi di competenza di altre amministrazioni pubbliche, le amministrazioni o i gestori competenti
comunicano il proprio assenso, concerto o nulla osta entro trenta giorni dal ricevimento dello schema di
provvedimento, corredato della relativa documentazione, da parte dell'amministrazione procedente.
Esclusi i casi di cui al comma 3, quando per I'adozione di provvedimenti normativi e amministrativi e
prevista la proposta di una o pit amministrazioni pubbliche diverse da quella competente ad adottare
I'atto, la proposta stessa e trasmessa entro trenta giorni dal ricevimento della richiesta da parte di
quest’ultima amministrazione. Il termine e interrotto qualora I'amministrazione o il gestore che deve
rendere il proprio assenso, concerto o nulla osta rappresenti esigenze istruttorie o richieste di modifica,
motivate e formulate in modo puntuale neltermine stesso. In tal caso, I'assenso, il concerto o il nulla osta &
reso nei successivitrenta giorni dalla ricezione degli elementiistruttori o dello schemadi provvedimento; lo
stesso termine si applica qualora dette esigenze istruttorie siano rappresentate dal’amministrazione
proponente nei casi di cui al secondo periodo. Non sono ammesse ulteriori interruzioni di termini.

2. Decorsi i termini di cui al comma 1 senza che sia stato comunicato I'assenso, il concerto o il nulla osta, lo
stesso si intende acquisito. Esclusi i casi di cui al comma 3, qualora la proposta non sia trasmessa nei
termini di cui al comma 1, secondo periodo, 'amministrazione competente pud comunque procedere. In
tal caso, lo schema di provvedimento, corredato della relativa documentazione, & trasmesso
allamministrazione che avrebbe dovuto formulare la proposta per acquisirne I'assenso ai sensi del
presente articolo. In caso di mancato accordo tra le amministrazioni statali coinvolte nei procedimenti 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.

3. Le disposizioni dei commi 1 e 2 si applicano anche ai casi in cui € prevista l'acquisizione di assensi,
concerti o nulla osta comunque denominati di amministrazioni preposte alla tutela ambientale,
paesaggistico-territoriale, dei beni culturali e della salute dei cittadini, per lI'adozione di provvedimenti
normativi e amministrativi di competenza diamministrazioni pubbliche. In tali casi, ove disposizioni di legge
o i provvedimenti di cui all'articolo 2 non prevedano un termine diverso, il termine entro il quale le
amministrazioni competenti comunicano il proprio assenso, concerto o nulla osta & di novanta giorni dal
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ricevimento della richiesta da parte dell'amministrazione procedente. Decorsi i suddetti termini senza che
sia stato comunicato l'assenso, il concerto o il nulla osta, lo stesso siintende acquisito.

4. Le disposizioni del presente articolo non si applicano nei casi in cui disposizioni del diritto dell'Unione
europea richiedano l'adozione di provvedimenti espressi.”

- Art. 2, comma 8 bis “Le determinazioni relative ai provvedimenti, alle autorizzazioni, ai pareri, ai nulla
osta e agli atti di assenso comunque denominati, adottate dopo la scadenza dei termini di cui agli articoli
14-bis, comma 2, lettera c), 17-bis, commi 1 e 3, 20, comma 1, ovvero successivamente all’ultima riunione
di cui allarticolo 14-ter, comma 7, nonché i provvedimenti di divieto di prosecuzione dell'attivita e di
rimozione degli eventuali effetti, di cui all’articolo 19, commi 3 e 6-bis, primo periodo, adottati dopo la
scadenzadei terminiivi previsti, sono inefficaci, fermo restando quanto previsto dall’articolo 21-nonies, ove
ne ricorrano i presupposti e le condizioni.

APPROFONDIMENTO SU: «PANNELLI SOLARI E VINCOLI PAESAGGISTICI»

... norma di riferimento
Parliamo della installazione di pannelli solari in zone sottoposte a vincoli paesaggistici.

Norma base é il D.L. n. 13/2023 (Decreto PNRR). In particolare, I'art. 47 comma 6 di tale decreto ha
apportato modifiche alla disciplina previgente contenuta nel d.lgs. n. 28/2011 in materia di “Promozione
dell'uso dell'energia da fonti rinnovabili”. Cio soprattutto nel senso che (specie comma 5):

(...)

5. Ferme restando le disposizioni tributarie in materia di accisa sull'energia elettrica, l'installazione, con
gualunque modalita, anche nelle zone A degli strumenti urbanistici comunali, come individuate ai sensi del
decreto del Ministro dei lavori pubblici 2 aprile 1968, n. 1444, di impianti solari fotovoltaici e termici sugli
edifici, come definiti alla voce 32 dell'allegato A al regolamento edilizio-tipo, adottato con intesa sancita in
sede di Conferenza unificata 20 ottobre 2016, n. 125/CU, o su strutture e manufatti fuori terra diversi dagli
edifici, ivi compresi strutture, manufatti ed edifici gia esistenti all'interno dei comprensori sciistici, e la
realizzazione delle opere funzionali alla connessione alla rete elettrica nei predetti edifici o strutture e
manufatti, nonché nelle relative pertinenze, compresigli eventualipotenziamentio adeguamenti della rete
esterni alle aree dei medesimi edifici, strutture e manufatti, sono considerate interventi di manutenzione
ordinaria e non sono subordinate all'acquisizione di permessi, autorizzazionio atti amministrativi di assenso
comunque denominati, ivi compresi quelli previsti dal codice dei beni culturali e del paesaggio, di cui al
decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42, a eccezione degli impianti installati in aree o immobili di cui
all'articolo 136, comma 1, lettere b) e c), del citato codice di cui al decreto legislativo n. 42 del 2004,
individuati mediante apposito provvedimento amministrativo ai sensi degli articoli da 138 a 141 e fermo
restando quanto previsto dagli articoli 21 e 157 del medesimo codice. In presenza dei vincoli di cui al primo
periodo, la realizzazione degli interventi ivi indicati & consentita previo rilascio dell'autorizzazione da
parte dell'amministrazione competente ai sensi del citato codice di cui al decreto legislativo n. 42 del
2004, entro il termine di quarantacinque giorni dalla data di ricezione dell'istanza, decorso il quale senza
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che siano stati comunicatii motivi che ostano all'accoglimento dell'istanza medesima ai sensi dell'articolo
10-bis della legge 7 agosto 1990, n. 241, |'autorizzazione si intende rilasciata ed € immediatamente
efficace. Il termine di cui al secondo periodo pud essere sospeso una sola volta e per un massimo di
trenta giorni_qualora, entro quindici giorni dalla data di ricezione dell'istanza, la Soprintendenza
rappresenti, in modo puntuale e motivato, la necessita di effettuare approfondimenti istruttori ovvero di
apportare modifiche al progetto di installazione. Le disposizioni del primo periodo si applicano anche in
presenza di vincoli ai sensi dell'articolo 136, comma 1, lettera c), del medesimo codice di cui al decreto
legislativo n. 42 del 2004, ai soli fini dell'installazione di pannelliintegrati nelle coperture non visibili dagli
spazi pubblici esterni e dai punti di vista panoramici, eccettuate le coperture i cui manti siano realizzati in
materiali della tradizione locale»

* Questa previsione si basa implicitamente sull’art. 17-bis I. n. 241/1990 nonché sull’art. 146 del Codice
dei beni culturali e del paesaggio (d.lgs. n. 42/2004) letto in combinato disposto con il suddetto art. 17.
bis

% %k %

Si tratta indubbiamente di riforme forti che non lasciano insensibili le amministrazioni ancorate alle prassi
del passato.

In questi casi, lo so per esperienza, alle amministrazioni “riottose”, o perché ancorate al loro modus
procedendi o perché ancorate a cio che ritengono giusto fare in base ad una loro personale posizione,
occorre dimostrare che il quadro & cambiato e per fare questo occorre convincere con pronunce recenti.

Vi & una prima da segnalare - e segnare - che dice «le ultime innovazioni normative, introdotte dal
legislatore con norme di rango primario, sono tutte ispirate dal chiaro favor per la produzione di energia
elettrica da fonti rinnovabili (Consiglio di Stato, sez. IV — 27/12/2021 n. 8633)” e “che si tratta di un’attivita
di interesse pubblico, che contribuisce anch'essa non solo alla salvaguardia degli interessi ambientali ma,
sia pure indirettamente, anche a quella dei valori paesaggistici (cfr. Consiglio di Stato, sez. IV — 12/4/2021 n.
2983, e il precedente ivi citato)»

Inoltre ne ho trovata una utile, ancora pil recente, che nonsolova in direzione della novita sopra precisata,
ma si diffonde anche lungamente sulle ragioni che sono alla base del cambio di scenario.

(vedi appresso)
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Consiglio di Stato, Sezione Quarta, 2/10/2023, n. 8610/2023

FATTO

1.2. Il signor Maiuri & proprietario di un terreno di 1.280 mq., catastalmente identificato al foglio 10, p.lle
560, 908, 910 e 911 del catasto del comune di Ascea, insistente:

- nella zona “D” (aree urbane e urbanizzabili) del Piano del Parco nazionale del Cilento, Vallo di Diano e
Alburni;

- in area assoggettata a tutela paesaggistica, ai sensi dell’art. 142, co. 1, lett. f) d.lgs. 22.1.2004, n. 42 e del
D.M. 10.10.1967;

- in ambito individuato nel vigente P.S.A.l. quale fascia fluviale “B2”, con rischio idraulico “R2” e area
inondabile “T30".

1.3. Con nota prot. n. 2975 del 25.3.2019, il signor Maiuri chiedeva il rilascio del permesso di costruire per
I'edificazione di una residenza turistico-alberghiera (RTA — albergo residenziale o residence), e con nota
25.3.2019, n. 2974 formulava domanda di autorizzazione paesaggistica;

(o)

Con nota prot. 17.4.2019, la Soprintendenzarichiedevala trasmissione di integrazioni e chiarimenti; esitate
dal Responsabile dello sportello unico per I'edilizia, con nota prot. n. 12150 del 30.11.2019.

Con nota n. 2939 del 10.02.2020, la Soprintendenza esprimeva parere contrario.

Con nota n. 2315 del 9.03.2022, il comune di Ascea procedeva alla riattivazione dell’istruttoria
procedimentale.

Con nota n. 69022 del 9.03.2022, la Soprintendenza confermava il parere contrario.

Con determina n. 10 del 31.3.2022, 'amministrazione procedente, pur ritenendo “I'intervento dal punto di
vista urbanistico conforme al PRG e alle norme di attuazione attualmente vigenti e pertanto assentibile”,
statuiva che “il dissenso espresso non fosse superabile senza apportare modifiche sostanziali alla decisione

oggetto della conferenza cosi come rappresentato dal parere contrario della Soprintendenza”.

3.Avverso tale decisione il signor Maiuri proponeva ricorso al T.a.r Salerno, nella resistenza del il Ministero
della Cultura.

4.11 T.a.r Salerno, con sentenza 4.11.2022, n. 2946, accoglieva il ricorso e, per l'effetto, annullava la
determina 31.3.2022, n. 10.

(...)
... appello del Ministero

5. Contro quest’ultima decisione il Ministero dei beni culturali ha proposto appello dinanzi a questo
Consiglio di Stato affidato a un unico motivo di cui si dira oltre.
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6. In data 13.2.2023, si e costituito in giudizio il signor Maiuri chiedendo la declaratoria di inammissibilita
dell’appello e concludendo, in ogni caso, per la sua infondatezza.

7. In data 22 giugno 2023 la causa é stata trattenuta in decisione.
DIRITTO

1.Con un primo motivo di appello, il Ministero della Cultura deduce “ERRRONEITA DELLA SENTENZA. ERROR
IN IUDICANDO: VIOLAZIONE E/O FALSA APPLICAZIONE DEGLI ARTT. 14 bis e 17 BIS E 20 L. 241/90, NONCHE
DELL’ART. 146 TU 42/2004”

... il Ministero che parla

Ad avviso del Ministero, da un costante indirizzo interpretativo del Consiglio di Stato si ricaverebbe,
contrariamente a quanto ritenuto dal giudice di prime cure, che I'art. 17- bis della |. 241/90, relativo al
silenzio assenso endo-procedimentale, si applica soltanto ai rapporti orizzontali tra amministrazioni e non
anche al procedimento dirilascio dell’autorizzazione paesaggistica, che invece si caratterizzerebbe come un
procedimento mono-strutturato, in cui prevale la volonta di una singola pubblica amministrazione.

Coerentemente con la premessa da cui trae le mosse, il Ministero ritiene che, diversamente da quanto
ritenuto nella sentenzaimpugnata, il parere tardivo della Soprintendenza non sarebbe tamguam non esset
e di esso il Comune dovrebbe comunque tenere conto ai fini della determinazione in ordine al rilascio
dell’autorizzazione paesaggistica.

(...)

... questo é il punto che piu interessa: applicabilita del silenzio assenso c.d. orizzontale agli atti di tutela
degli interessi sensibili e segnatamente al parere paesaggistico reso tardivamente. Se il parere negativo
reso tardivamente é inefficace e va considerato come assenso, figuriamoci se tale parere non viene
neppure espresso!

Cio premesso, con I'appello in esame viene rimessa al Collegio la soluzione della questione, oggetto di
contrasto interpretativo, dell’applicabilita del silenzio assenso c.d. orizzontale agli atti di tutela degli
interessisensibili e segnatamente al parere paesaggistico reso tardivamente nel corso di una conferenza di
servizi indetta ai sensi dell’art..14-bis, . n. 241 del 1990.

Trattasi di una questione strettamente correlata, per quanto si dira oltre, a quella dell’applicabilita o meno
al procedimento di autorizzazione paesaggistica dell’art. 17-bis, |. n. 241 del 1990, come comprova anche il
fatto che, nell’atto di appello, le principali argomentazioni sono sviluppate proprio in riferimento a
quest’ultima disposizione.

3. Il Collegio ritiene necessario, prima di esaminare il merito della presente controversia, ripercorrere
brevemente il quadro normativo e giurisprudenziale di riferimento.

3.1. Anteriormente alla riforma del 2015 (legge n. 124 del 2015) il quadro normativo e giurisprudenziale
appariva abbastanza chiaro.

In base all’articolo 146, d.lgs. 22 gennaio 2004, n. 42, 'autorita competente alla gestione del vincolo (di
regola il comune, delegato dalla Regione) doveva provvedere sulla domanda del privato entro 60 giorni,
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acquisito il parere del soprintendente (obbligatorio e vincolante fino alla conformazione o adeguamento
della strumentazione urbanistica alla nuova pianificazione paesaggistica), da rendere entro 45 giorni dalla
ricezione degli atti. In caso di parere non emesso nel termine suindicato, veniva in rilievo la fattispecie del
c.d. silenzio devolutivo, nel senso che, decorso inutilmente il termine senza che la soprintendenza avesse
comunicato il parere, il comune aveva il dovere funzionale di decidere da solo e doveva provvedere sulla
domanda (“Decorsi inutilmente sessanta giorni dalla ricezione degli atti da parte del soprintendente senza
che questi abbia reso il prescritto parere, I'amministrazione competente provvede comunque sulla
domandadi autorizzazione”: articolo 146, comma 9). Tuttavia, il potere dellasoprintendenzadiesprimere il
suo parere non si consumava automaticamente allo scadere del termine di 45 giorni per essa previsto, ma
solo nel momento in cui il comune chiudeva il procedimento con I'adozione della formale autorizzazione
paesaggistica, ragion per cui il parere ministeriale “tardivo” non era né nullo, né annullabile, ma perdeva
solo la sua efficacia vincolante, degradando a mero parere obbligatorio, che doveva perd come tale essere
comunque preso in considerazione dal comune che non avesse ancora provveduto, con conseguente
obbligo motivazionale specifico in caso di diverso avviso.

In base a tale ricostruzione, appariva evidente la distinzione tra silenzio devolutivo e silenzio-assenso. Nel
primo caso, l'autorizzazione paesaggistica veniva imputata esclusivamente all’ente territoriale che I'ha
rilasciata, mentre nel secondo caso era riconducibile (in co-decisione) a entrambe le amministrazioni.

3.2. Il legislatore, nel’ambito della cd. riforma Madia (1. n. 124/2015 e relativi decreti delegati), si &
marcatamente discostato dalla tradizionale impostazione basata sul riconoscimento di una tutela rafforzata
degli interessi sensibili nell’ambito del procedimento amministrativo, la quale si traduceva nella previsione
di un regime di specialita nell'uso degli strumentidi semplificazione previstinellal. n. 241. E in effetti, prima
di tale riforma, gli istituti contemplati nel Capo IV, rubricato "Semplificazione dell'azione amministrativa", I.
n. 241 del 1990 — quali la conferenza di servizi (art. 14 e ss.), l'attivita consultiva (art. 16), I'acquisizione di
valutazioni tecniche (art. 17), la s.c.i.a. (art. 19) e il silenzio assenso (art. 20) — ricevevano nella disciplina
generale dei procedimenti coinvolgenti interessi sensibili un’applicazione fortemente attenuata.
Diversamente da questa impostazione tradizionale, la riforma Madia & intervenuta in maniera incisiva
anche sulla disciplina sostanziale e procedurale degli interessi sensibili. Il riferimento €, in particolare:

- al silenzio assenso orizzontale tra pubbliche amministrazioni ex art. 17-bis, I. n. 241 del 1990, applicabile
anche nel caso in cui I'atto di assenso (di una p.a. su uno schema di provvedimento predisposto da altra
p.a.), che non sia pervenuto nei termini, provenga da un’amministrazione preposta alla cura di interessi
sensibili;

- alla riscrittura della disciplina della conferenza di servizi caratterizzata sia dalla previsione del silenzio
assenso in caso di mancata partecipazione o partecipazione non collaborativa o costruttiva anche di
amministrazioni preposte ad interessi sensibili sia dal fatto che il dissenso di una p.a. preposta a un

interesse sensibile non & pil ostativo alla conclusione positiva della conferenza simultanea nonché dalla
figura del rappresentante unico in conferenza.

()

... qui di seguito si apprezza un cambio di paradigma importante utile a livello interpretativo, specie nei casi
dubbi, perla P.A. agente
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3.3. - Tale innovativa impostazione, come é stato sottolineato da attenta dottrina, € la conseguenza del
combinato operare di due fattori: 1) la trasformazione del ruolo della semplificazione, da valore
strumentale (ossia come principio generale da collegare all’esigenza di migliorare [I'efficienza
amministrativa nel valutare tutti gli interessiche si confrontano nel procedimento e di aumentare I'efficacia
nella cura degli interessi pubblici al contempo garantendo una piu agevole tutela delle pretese del
cittadino) a bene o valore di natura finale, autonomo rispetto agli interessi curati dalle amministrazioni
competenti al rilascio di assensi comunque denominati; 2) l'attenuazione della valenza forte e
assolutizzante dell’attributo di primarieta associato agli interessi sensibili, nella misura in cui viene
ammesso un loro bilanciamento in concreto con altri valori e principi.

In relazione al primo fattore, si € messo in evidenza che I'obiettivo della competitivita del sistema paese
richiede sia garantita la conclusione dei procedimenti avviati su istanza di parte in tempi certi e rapidi, e
quindi la tempestivita dell’azione amministrativa, poiché il fattore tempo € una variabile essenziale della
programmazione finanziaria privata di cui & necessaria la ragionevole prevedibilita.

Quanto al secondo fattore, & stato evidenziato che le novita sul trattamento procedimentale degli interessi
sensibili poggiano sulla recente evoluta declinazione dell’attributo di primarieta ad essi associato, come
poc’anzivisto, inteso non pil in modo astratto e aprioristico come primazia in una ipotetica scala gerarchica
dei valori costituzionali.

... honostante la riforma Madia qualche giudice & ancora “resistente”

4. Anche successivamente all'introduzione di tali modifiche normative, una parte della giurisprudenza del
Consiglio di Stato ha continuato a fare applicazione del modello del parere meramente devolutivo. In tale
direzione si €, ad esempio, orientata la decisione del Consiglio di Stato, sez. |, 28 giugno 2021, n. 1114,
secondo cui qualora “sia trascorso inutilmente il termine, I'organo statale non e privato del potere di
esprimersi, ma il parere in tal modo dato perde il proprio carattere di vincolativita.

(...)

Tale parere tardivo non vincolerebbe la p.a. procedente, alla quale toccherebbe comunque di tenerne
conto, valutando motivatamente ed in concreto anche gli aspetti paesaggistici (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 27
luglio 2020, n. 4765; idem, 29 marzo 2021, n. 2640; idem, 7 aprile 2022, n. 2584).

(..)

In tale ordine di idee, la disciplina del silenzio assenso orizzontale va riferita unicamente agli assensi da
rendere direttamente dall'amministrazione procedente e non gia al parere della soprintendenza, chiamata
ad esprimersi non direttamente sulla compatibilita dell'intervento ma sulla proposta formulata dalla
regione (o dall'ente delegato).

Da tale impostazione consegue che, nonostante l'inutile decorso del termine di legge assegnato alla
Soprintendenza per esprimere il proprio parere vincolante alla regione, non si forma un silenzio assenso
che impone agli organi regionali di conformarsi. Allo stesso modo, nonostante il decorso del richiamato
termine, resta ferma in capo alla regione la facolta di apprezzare in modo autonomo la fattispecie ai fini
della migliore e pil adeguata tutela del valore paesaggistico, inteso nella sua dimensione costituzionale. A
sostegno ditale conclusione viene rimarcata I'estraneitaalla funzione ditutela del paesaggio di “ogni forma
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