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1. Premessa 

 

Nell’ambito del processo di decarbonizzazione, la questione relativa alla localizzazione degli 

impianti per la produzione di energia da fonti rinnovabili (d’ora in avanti, per brevità, anche FER o 

impianti FER) ha assunto un rilievo particolarmente problematico, anche per l’intreccio di 

competenze legislative che interessano la suddetta materia.  

A dimostrazione della fondatezza di tale assunto vi è una recente sentenza della Corte 

costituzionale con cui è stata dichiarata la illegittimità costituzionale dell’art. 3 della legge della 

Regione Sardegna 3 luglio 2024 n. 5, recante «Misure urgenti per la salvaguardia del paesaggio e 

dei beni paesaggistici e ambientali»1.  

Più specificatamente, la legge regionale impugnata dal Governo prevedeva una disciplina 

transitoria, della durata massima di 18 mesi, con cui si stabiliva, in sintesi: il divieto di realizzare 

nuovi impianti di energia elettrica da fonti rinnovabili in numerose aree del territorio regionale2 

(comma 1); con una disposizione di diritto intertemporale, l’applicazione di tale divieto anche se 

nelle aree precedentemente individuate fossero già in corso, alla data di entrata in vigore della 

suddetta legge, procedure di autorizzazione per la realizzazione di tali impianti (comma 2). 

 
1 Il riferimento è alla sentenza della Corte costituzionale n. 28 dell’11 marzo 2025, che costituisce l’oggetto del 

presente commento. 
2 Con esclusione dalle misure di salvaguardia (e quindi inoperatività del suddetto divieto) degli impianti che non 

prevedono il consumo di suolo, degli impianti ricadenti nelle comunità energetiche, degli impianti agrivoltaici, dei 

progetti attuativi di misure previste nel PNRR, nonché, infine, gli impianti da realizzarsi in zone degradate non soggette 

a sfruttamento agricolo. 
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La legge veniva adottata al dichiarato fine di “scongiurare la irreversibilità degli impatti sul 

territorio regionale derivanti dalle attività di realizzazione, installazione o avviamento” dei 

suddetti impianti3. 

Deve osservarsi come la legge impugnata dal Governo, e oggetto della sentenza in commento, 

prima di essere dichiarata incostituzionale, sia stata abrogata dal legislatore e in particolare dall’art. 

4, comma 1, legge regionale 5 dicembre 2024, n. 20 avente ad oggetto “Misure urgenti per 

l'individuazione di aree e superfici idonee e non idonee all'installazione e promozione di impianti a 

fonti di energia rinnovabile (FER) e per la semplificazione dei procedimenti autorizzativi”4.  

Tuttavia, come precisato dalla Corte, la circostanza che la legge impugnata abbia trovato medio 

tempore applicazione costituisce circostanza che esclude la dichiarazione di cessazione della 

materia del contendere, con conseguente necessità di pronunciarsi nel merito del ricorso (reg. ric. 33 

del 2024)5.  A questo proposito, il Giudice delle leggi ha ritenuto necessario, in via liminare, 

stabilire “a quale titolo di competenza legislativa sia da ricondurre la disposizione impugnata, che 

deve essere esaminata, pertanto, secondo la triplice lente elaborata dalla giurisprudenza di questa 

Corte, relativa all’oggetto, alla ratio e alla finalità6”. 

La premessa logico-giuridica da cui muove la Corte dimostra la molteplicità di titoli 

competenziali tra loro in connessione in materia di FER, che rende particolarmente acceso il 

contenzioso costituzionale in questione7. 

Nel solco di queste pronunce che hanno interessato la materia in commento (e di cui si dirà più 

diffusamente infra), si pone la sentenza n. 28 del 2025. 

 
3 Art. 1, comma 3, l.r. n. 5 del 2024 
4 Come più avanti si dirà, anche rispetto alla legge regionale n. 20 del 2024 è stata sollevata questione di legittimità 

costituzionale sia in via principale a seguito di impugnazione da parte del Governo (reg. ric. n. 8 del 2025) sia in via 

incidentale, per effetto di quattro distinte ordinanze del Tar Sardegna (Tar Sardegna, sez. II, ordinanza n. 146 del 

9.6.2025; Tar Sardegna, sez. I, ordinanze nn. 159, 160 e 161 del 26.6.2025) con cui il giudice a quo ha dichiarato 

rilevanti e non manifestamente infondate numerose questioni relative alla l.r. n. 20 del 2024, sospendendo il giudizio e 

rimettendo la decisione alla Corte. 
5 Secondo il costante orientamento della Corte, affinché si addivenga ad una pronuncia di cessazione della materia 

del contendere occorre il concorso di due presupposti e cioè il soddisfacimento delle pretese avanzate con il ricorso e la 

mancata applicazione medio tempore della disposizione impugnata (ex plurimis, sentenze n. 240, n. 187, n. 24 e n. 23 

del 2022). Inoltre, per giurisprudenza consolidata della Corte, i giudizi di legittimità possono avere ad oggetto 

disposizioni abrogate purchè le medesime debbano essere applicate per decidere la controversia oggetto del giudizio 

dinnanzi al giudice a quo (sentenza n. 134/2013; ordinanze n. 170 e 231 del 2009). 
6 Punto 3 della parte di diritto. 
7 Con riferimento alla disciplina delle energie rinnovabili nel riparto di competenze legislative fra Stato e Regioni si 

veda L. CUOCOLO, Le energie rinnovabili tra Stato e Regioni. Un equilibrio instabile tra mercato, autonomia e 

ambiente, Milano, 2010, 23 ss.  
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2. Le fonti di energia rinnovabili e la coesistenza di interessi in (potenziale) conflitto 

 

La molteplicità di titoli competenziali tra loro in connessione, quando si discute di energie 

rinnovabili e di localizzazione dei relativi impianti, si ricollega alla esistenza di una pluralità di 

interessi in gioco, tra loro in potenziale conflitto, la cui ponderazione è rimessa, in prima battuta, al 

legislatore e, nei singoli procedimenti, all’Amministrazione competente, nell’esercizio del potere 

discrezionale che di volta in volta le viene affidato dalla norma attributiva del potere. 

Tra questi interessi che insistono in un medesimo ambito materiale (il territorio), un profilo 

particolarmente problematico attiene al rapporto tra transizione energetica, da una parte, e tutela del 

paesaggio, dall’altra8.  

Infatti, nonostante tutti gli impianti di produzione di energia elettrica siano tali da incidere sul 

paesaggio, modificandone l’aspetto naturale, la produzione di energia da fonti rinnovabili si 

confronta con l’interesse paesaggistico in modo più significativo, essendo spesso necessaria la 

realizzazione di impianti di notevoli dimensioni, e quindi di rilevante impatto fisico e visivo, specie 

qualora la produzione sia effettuata a livello industriale. 

In questo contesto di coesistenza di valori concorrenti, la legge n. 5 del 2024 è stata adottata dal 

legislatore regionale al fine di garantire la tutela del paesaggio e dell’ambiente, entrambi 

costituzionalizzati in senso valoriale, a seguito della riforma costituzionale del 20229. Tuttavia, 

nonostante le finalità perseguite dal legislatore regionale, la Corte ha ritenuto che la disposizione 

impugnata, risolvendosi in una sospensione generalizzata del rilascio di tutte le autorizzazioni per la 

 
8 Lo sviluppo delle fonti rinnovabili costituisce infatti uno strumento per realizzare la transizione energetica, al fine 

di limitare le emissioni di anidride carbonica in atmosfera. In questo contesto, la Direttiva UE 2018/2001, recepita dallo 

Stato italiano con il d.lgs. n. 199/2021, ha fissato l’obiettivo di riduzione delle emissioni al 2030 pari al 32% (poi 

aggiornato al 42,5% con la Direttiva UE 2023/2413). Sulle dinamiche di conflitto si veda D. BEVILACQUA, Investimenti 

energetici o tutela degli ecosistemi, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 3/2024, 639 ss.; A. BONOMO, Governare la transizione 

ecologica: tra nuovi interessi e nuovi conflitti, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 3/2024, 621 ss.; G. MANFREDI, I metodi di 

gestione dei conflitti ambientali, in Riv. Trim. Dir. Pubbl., 3/2024, 717. 
9 Il riferimento è alla riforma costituzionale di cui alla legge cost. 11 febbraio 2022, n. 1, con cui sono stati 

modificati gli articoli 9 e 41 della Cost. Sulla riforma costituzionale si vedano, ex multis, M. CECCHETTI, La revisione 

degli artt. 9 e 41 della Costituzione e il valore costituzionale dell’ambiente: tra rischi scongiurati, qualche virtuosità 

(anche) innovativa e molte lacune, in www.forumcostituzionale.it, 3/2021, p. 30; I.A. NICOTRA, L’ingresso 

dell’ambiente in Costituzione: un segnale importante dopo il COVID, in www.federalismi.it, 2021, p. 1 ss.; D. PORENA, 

Sull’opportunità di un’espressa costituzionalizzazione dell’Ambiente e dei principi che ne guidano la protezione, cit., p. 

318 ss; F. FRACCHIA, L’ambiente nell’art. 9 della Costituzione: un approccio in negativo, in Diritto. econ., 2022, p. 15 

ss. 
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realizzazione degli impianti FER, incidesse in modo significativo sulla disciplina relativa alla 

produzione e all’accumulo di energia da fonti rinnovabili e che quindi, per quanto concerne la 

sussunzione delle competenze, fosse astrattamente riconducibile, dal punto di vista del titolo di 

riferimento, sia all’art. 117, comma 3, Cost. sia all’art. 4, lettera e) dello Statuto speciale adottato 

dalla Sardegna10. 

Il primo profilo (rectius: l’unico espressamente affrontato dalla Consulta nella decisione in 

commento) ha riguardato il titolo competenziale di riferimento e quindi il parametro costituzionale 

violato, in considerazione del fatto che la questione di legittimità era stata proposta con riferimento 

ad una Regione ad autonomia speciale.  

Un secondo aspetto, assorbito nella pronuncia di incostituzionalità dell’art 3, riguardava invece 

la disciplina introdotta dal comma 2, nella parte in cui prevede(va) l’applicazione delle norme di 

salvaguardia anche laddove nelle aree escluse fossero già in corso procedure di autorizzazione. 

Della questione espressamente affrontata dalla Consulta di dirà infra e sulla stessa si concentrerà 

il presente contributo. 

 

 

3. Il riparto di competenze legislative tra Stato e Regioni nella materia «produzione, 

trasporto e distribuzione nazionale dell'energia» e in particolare in materia di energia 

prodotta da fonti rinnovabili 

 

Come anticipato in premessa, la materia dell’energia prodotta da fonti rinnovabili richiede in 

primo luogo di chiarire quale sia il titolo competenziale di riferimento e quindi la individuazione del 

soggetto (Stato - Regioni) chiamato ad esercitare la potestà legislativa in materia, e con quale grado 

di autonomia, tenuto conto del catalogo di materie devolute alla competenza concorrente. 

 
10 Con riferimento al paesaggio, invece, la Corte colloca la tutela paesaggistica all’interno della tutela ambientale e 

dunque rinviene il relativo titolo competenza esclusiva nell’art. 117, comma 2, lett. s) Cost., fermo restando il potere 

delle Regioni di prevedere standard di tutela maggiori, nel senso cioè di un innalzamento della tutela rispetto a quanto 

previsto dal legislatore statale. Sul tema v. N. PIGNATELLI, “I patrimoni culturali urbanistici” nella Costituzione, in 

Federalismi, 1/2025, www.federalismi.it.  
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In proposito, occorre fare riferimento all’art. 117, comma 3, Cost. che indica tra le materie di 

legislazione concorrente Stato - Regioni quella relativa a «produzione, trasporto e distribuzione 

nazionale dell’energia»11.  

L’energia, di cui l’energia prodotta da fonti rinnovabili costituisce senz’altro un segmento, una 

parte, trova quindi il suo primo titolo competenziale all’art. 117, comma 3, Cost., che affida al 

legislatore statale la individuazione dei principi fondamentali della materia e ai legislatori regionali 

il compito di dettare le disposizioni normative di dettaglio12.  

Per quanto concerne le Regioni a statuto speciale, e in particolare la Regione Sardegna, occorre 

dare atto anche delle competenze statutarie13 e quindi, per quanto concerne la materia dell’energia, 

richiamare le seguenti disposizioni: 

i) l’art. 4, lettera e) dello Statuto, che attribuisce alla competenza concorrente della Regione la 

materia “produzione e distribuzione dell’energia elettrica”; da esercitarsi “in armonia con la 

Costituzione e i principi dell’ordinamento giuridico dello Stato e col rispetto degli obblighi 

internazionali e degli interessi nazionali”; 

ii) l’art. 3, lettera f) dello Statuto, che attribuisce alla Regione la competenza primaria in materia 

di edilizia e urbanistica, nonché la correlata competenza paesaggistica, ex art. 6 d.P.R. 22 maggio 

1975, n. 480 (“Nuove norme di attuazione dello statuto speciale della regione autonoma della 

Sardegna”). 

Vi è dunque una parziale sovrapposizione tra le competenze previste dalla Costituzione (in 

particolare, quelle di cui al titolo V) e quelle attribuite dallo Statuto.  

Ciò determina, nell’ipotesi in cui sorga un contenzioso costituzionale nel rapporto Stato -

Regioni, la necessità di capire quale sia, in concreto, il titolo competenziale di riferimento, che deve 

trovare applicazione per dirimere la questione di costituzionalità. 

 
11 Prima della riforma costituzionale del titolo V (di cui alle l. cost. 18 ottobre 2001 n. 3), la materia energetica era 

appannaggio esclusivo del legislatore statale, non essendo ricompresa tra quelle per le quali era previsto l’intervento 

delle Regioni, sia pure “nei limiti dei principi fondamentali stabiliti dalle leggi dello Stato”. 
12 Per costante giurisprudenza della Corte, le Regioni sono tenute a rispettare i principi fondamentali previsti dal 

legislatore statale, in buona parte contenuti nel d.lgs. n. 387 del 2003 e nelle linee guida che «approvate in sede di 

conferenza unificata, sono espressione della leale collaborazione tra Stato e Regioni» (sentenza n. 216 del 2022; sent. 

nn. 77, 121, 216, 221 del 2022). 
13 Lo Statuto della Regione Sardegna contiene le disposizioni di cui alla l. cost. 26 febbraio 1948, n. 3. S. LABRIOLA, 

Il principio di specialità nel regionalismo italiano in S. ORTINO, P. PENTHALER (a cura di), Il punto di vista delle 

autonomie speciali. La riforma costituzionale in senso federale, Bolzano-Trento, 1997, 61 ss. 
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A tal proposito deve osservarsi come, per effetto della c.d. “clausola di maggior favore” 

prevista dall’art. 10 della legge cost. 18 ottobre 2011 n. 3, la disciplina statutaria debba ritenersi 

prevalente su quella prevista dall’art. 117 Cost. (e in generale, su tutte le disposizioni del titolo V 

della Costituzione) tutte le volte in cui lo Statuto della Regione ad autonomia speciale preveda 

forme di autonomie maggiori rispetto a quelle previste dal novellato art. 117 Cost.14. La clausola di 

maggior favore risponde infatti alla esigenza di evitare che la maggiore autonomia riconosciuta alle 

Regioni ordinarie per effetto della riforma costituzionale del 2001 possa pregiudicare le Regioni a 

statuto speciale, determinando quale effetto indiretto, una sorta di arretramento delle Regioni a 

statuto speciale e quindi tradire la ratio di maggiore autonomia sottesa alla loro stessa istituzione15.  

Così, per costante giurisprudenza della Corte, qualora sorga una questione di legittimità 

costituzionale in relazione a una legge adottata da una Regione ad autonomia speciale per presunta 

violazione di una norma del Titolo V, sussiste l’onere per il ricorrente (o per il giudice a quo) di 

spiegare perché alla Regione debba essere applicato il riparto di competenze di cui al titolo V e non 

lo statuto speciale16.  

Per concerne riguarda, invece, la individuazione in concreto della disciplina di maggior favore, 

la giurisprudenza della Corte costituzionale ritiene necessario compiere una valutazione 

complessiva e unitaria dei titoli competenziali di riferimento e che pertanto, con riferimento all’art. 

117 Cost., non possono non essere considerate le competenze trasversali dello Stato, che 

condizionano anche le materie attribuite alla potestà legislativa concorrente e residuale delle 

Regioni17. 

Tale conclusione vale anche per la materia delle energie rinnovabili. 

La disciplina delle FER interagisce a vario titolo con altre materie di competenza esclusiva dello 

Stato, connotate da una spiccata trasversalità (si pensi ai rapporti dello Stato con l’UE, alla tutela 

della concorrenza, dell’ambiente, alla determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni) e con 

 
14 L’art. 10 della l. cost. 18 ottobre 2001, n. 3 prevede che «fino all'adeguamento dei rispettivi statuti, le disposizioni 

della presente legge costituzionale si applicano anche alle Regioni a statuto speciale ed alle province autonome di 

Trento e di Bolzano per le parti in cui prevedono forme di autonomia più ampie rispetto a quelle già attribuite». 
15 Corte cost. n. 23/2022. 
16 Si vedano, ex plurimis, Corte cost. n. 119/2019; Corte cost., n. 134 del 2018; Corte cost. n. 52 del 2017. 
17 Sul punto si veda M. ROSINI, I 20 anni della “clausola di maggior favore”: un bilancio con riguardo allo statuto 

di autonomia del Trentino-Alto Adige /Südtirol, in http://www.osservatoriosullefonti.it. In giurisprudenza si vedano, ex 

plurimis, sentenze n. 287, n. 285 e n. 30 del 2016, n. 165 e n. 125 del 2014). 
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altre materie di competenza concorrente (quali il governo del territorio, la tutela della salute, ecc.)18. 

In modo più specifico, poi, le FER, diversamente rispetto alle altre fonti energetiche convenzionale, 

di origine fossile, sono intimamente connesse alla tutela dell’ambiente (art. 117, comma 2, lett. s 

Cost.), essendo in qualche modo funzionalizzate alla migliore attuazione di tale valore 

costituzionale (art. 9 Cost.)19.  

Così chiarito il regime delle competenze nel rapporto Stato - Regioni, con riferimento quindi 

all’ordinamento interno, deve tuttavia osservarsi come la materia della FER abbia progressivamente 

assunto una dimensione multilivello, specie a livello europeo20 in considerazione degli obiettivi di 

decarbonizzazione e di transizione ecologica21.  

Tale circostanza ha inevitabilmente determinato un allargamento del parametro competenziale di 

riferimento, assumendo rilievo anche l’art. 117, comma 1, Cost. secondo cui «la potestà legislativa 

è esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, nonchè dei vincoli derivanti 

dall'ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali».  

A conferma della sempre crescente rilevanza del tema legato alla decarbonizzazione, e quindi 

allo sviluppo delle fonti energetiche rinnovabili, sia sufficiente rilevare come il New Green Deal 

 
18 Sul tema si veda N. PIGNATELLI, Il «governo del territorio» nella giurisprudenza costituzionale. La recessività 

materiale, Giappichelli, 2012. 
19 N. PIGNATELLI, La dimensione ambientale nel più recente contenzioso Stato – Regioni, in Federalismi, 23/2022, 

www.federalismi.it, ID., L'autorizzazione paesaggistica. Profili costituzionali e procedimentali, Napoli, 2024.  
20 La base giuridica europea in materia di energie rinnovabili si rinviene nei Trattatati e in particolare nell’art. 194 

del TFUE il quale stabilisce che l’energia sia una competenza condivisa tra Stati membri ed Unione europea e indica, 

tra gli obiettivi perseguiti dall’Unione, quello di “promuovere il risparmio energetico, l’efficienza energetica e lo 

sviluppo di energie nuove e rinnovabili”. A livello di diritto derivato sono state adottate, nel tempo, le seguenti 

direttive: direttiva 2001/77/CEE; direttiva 2009/28/CEE, successivamente modificata dalla Direttiva 2018/2001/UE (cd. 

Direttiva “RED II”) e da ultimo Direttiva 2023/2413/UE (cd. “RED III”). In particolare, la Direttiva 2018/2001, 

recepita dallo Stato italiano con il d.lgs. n. 199/2021, ha fissato l’obiettivo di riduzione delle emissioni al 2030 pari al 

32% (poi aggiornato al 42,5% con la Direttiva UE 2023/2413) e, all’art. 15, ha previsto il vincolo per gli Stati membri 

di adottare misure appropriate per assicurare che “a) le procedure amministrative siano razionalizzate e accelerate al 

livello amministrativo adeguato e siano fissati termini prevedibili per le procedure di cui al primo comma; b) le norme 

in materia di autorizzazione, certificazione e concessione di licenze siano oggettive, trasparenti e proporzionate, non 

contengano discriminazioni tra partecipanti e tengano pienamente conto delle specificità di ogni singola tecnologia per 

le energie rinnovabili”. Con disposizione direttamente applicabile, il regolamento 2577/2022/UE ha stabilito il 

principio, in sede di ponderazione degli interessi giuridici nei singoli casi, della priorità della costruzione e 

dell’esercizio degli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili (il c.d. interesse pubblico prevalente). 
21 Sulla definizione giuridica di transizione si veda F. FRACCHIA, Transizioni: il punto di vista del diritto 

amministrativo, Editoriale Scientifica, Napoli, 2024; F. DE LEONARDIS, La transizione ecologica come modello di 

sviluppo di sistema: spunti sul ruolo delle amministrazioni, in Dir. amm., 2021, p. 779 ss. 
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europeo22 preveda una serie di iniziative strategiche per realizzare una transizione verde, 

affrontando i problemi legati al clima e all’ambiente, con l’obiettivo di trasformare l’Unione 

europea in una società giusta e prospera, climaticamente neutra, in cui la crescita economica dovrà 

prescindere dall’utilizzo delle risorse, anche attraverso la transizione energetica23.  

 

 

4. La disciplina di rango primario di cui al d. lgs. 8 novembre 2021, n. 199. Il divieto di 

disporre moratorie o sospensione dei termini del procedimento stabilito dal comma 6 

 

Così chiarito il quadro costituzionale di riferimento, occorre adesso esaminare la normativa di 

rango primario in materia di fonti rinnovabili.  

La prima disciplina organica della materia si rinviene nel d. lgs. 29 dicembre 2003, n. 387, di 

attuazione della direttiva n. 2001/77/CE24.  

Nel contesto delineato dal legislatore del 2003, ferma la tendenziale possibilità di installare gli 

impianti FER su tutte le aree del territorio nazionale, si attribuiva alle Regioni e alle Province 

autonome il compito di individuare - attraverso una valutazione di primo livello, che non costituiva 

un impedimento assoluto alla istallazione - aree non idonee alla installazione di specifiche tipologie 

di impianti, previo svolgimento di un’adeguata istruttoria25 che doveva dar conto delle ragioni di 

incompatibilità con gli obiettivi di protezione di altri interessi meritevoli di tutela, tra i quali veniva 

espressamente richiamato il paesaggio26.  

 
22 Comunicazione della Commissione, 11/12/2019 COM (2019). L’Unione europea, sin dagli anni 2000, (Direttiva 

2009/29/CE – “pacchetto 20-20-20”) ha optato per un approccio integrato tra clima ed energia sul presupposto che la 

transizione energetica costituisca uno strumento utile per la lotta al cambiamento climatico. 
23 Sul tema si veda: E. BRUTI LIBERATI, Green Deal, green industrial policy e settore dell'energia, in Riv. giur. 

amb., 2021,129 ss.; D. BEVILACQUA, E. CHITI, Green Deal. Come costruire una nuova Europa, Bologna, il Mulino, 

2024. 
24 Il d. lgs. 387/2003 è stato in parte modificato dal d. lgs. 3 marzo 2011, n. 28 (di “Attuazione  della direttiva  

2009/28/CE sulla  promozione  dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, recante modifica e successiva abrogazione 

delle direttive 2001/77/CE e 2003/30/CE”) che, nel recepire la nuova direttiva 2009/28/CE (“sulla  promozione  

dell’uso  dell’energia  da  fonti  rinnovabili,  recante  modifica  e successiva  abrogazione  delle  direttive  2001/77/CE  

e  2003/30/CE”),  non ha tuttavia apportato alcuna modifica all’art. 12, sulla razionalizzazione e semplificazione delle 

procedure amministrative per la costruzione e l’esercizio di impianti FER. 
25 Sulla riserva di procedimento amministrativo si veda Corte cost., sentenza n. 121/2022. 
26 Si veda Tar Sardegna, sez. II, 23.10.2020, n. 573 secondo cui “Il favor del legislatore per la collocazione di 

impianti di energie rinnovabili (con principio di massima diffusione delle fonti di energia rinnovabili), può arretrare 

quando sussistano, in concreto, importanti elementi di natura paesaggistico-archeologica da preservare; è pertanto 

legittima una disciplina regionale che preveda (mediante individuazione dei valori, dei beni e degli elementi sensibili 
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Più specificatamente, l’art. 12, comma 10, del d. lgs. 387 del 2003 prevedeva che in Conferenza 

unificata, su proposta del Ministro dello Sviluppo Economico, fossero approvate linee guida 

ministeriali volte ad assicurare un corretto inserimento degli impianti, specie eolici, nel paesaggio. 

In attuazione di tali linee guida, e nel rispetto dei principi in esse contenuti, le Regioni potevano poi 

procedere alla indicazione di aree non idonee alla installazione di specifiche tipologie di impianti27. 

In quel contesto ordinamentale, la Corte costituzionale si è pronunciata in numerose occasioni, 

dichiarando la illegittimità di leggi regionali che, in violazione dei principi contenuti nel d.lgs. n. 

387 del 2003, completati dalle linee guida ministeriali, prevedevano divieti arbitrari, generalizzati e 

indiscriminati di localizzazione di impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili. 

Così, ad esempio, la Corte costituzionale (sent. n. 308/2011) ha escluso che il legislatore 

regionale potesse procedere autonomamente alla individuazione dei siti nei quali non era consentita 

la costruzione dei suddetti impianti, potendo ciò avvenire solo sulla base delle linee guida nazionali. 

In particolare, la Corte, con la sentenza n. 168/2010, ha affermato che “non è consentito «alle 

Regioni di provvedere autonomamente alla individuazione di criteri per il corretto inserimento nel 

paesaggio degli impianti alimentati da fonti di energia alternativa» e ciò in quanto l’adozione delle 

linee guida nazionali, previste dall’art. 12 del d.lgs. n. 387 del 2003, è informata al principio di 

leale collaborazione tra Stato e Regioni”. 

Ancora, si è affermato che in materia di localizzazione di impianti di produzione di energia 

rinnovabile, alle Regioni è consentito soltanto individuare, caso per caso, aree e siti non idonei “in 

via di eccezione e solo qualora ciò sia necessario per proteggere interessi costituzionalmente 

rilevanti” (sent. n. 13/2014) in quanto il principio di massima diffusione delle FER «trova 

attuazione nella generale utilizzabilità di tutti i terreni per l’inserimento di tali impianti, con le 

eccezioni, stabilite dalle Regioni, ispirate alla tutela di altri interessi costituzionalmente protetti 

nell’ambito delle materie di competenza delle Regioni stesse. Non appartiene invece alla 

 
da preservare) aree « non idonee » in prima battuta, garantendo nel contempo una fase di analisi « in concreto » dello 

specifico progetto (anche in caso di area « non idonea ») e senza, pertanto, escludere a priori che questo possa essere 

valutato (per le specifiche caratteristiche) compatibile”. 
27 Le linee guida nazionali sono state adottate, con circa sette anni di ritardo, nel 2010 (D.M. 10 settembre 2010, 

pubblicato in GU n. 219 del 18 settembre 2010). Nel contesto del sistema delineato dall’articolo 12 d. lgs. 387/2003, le 

Linee Guida sono “poste a completamento della normativa primaria "in settori squisitamente tecnici" (sentenze n. 121 

e n. 77 del 2022, n. 177 del 2021, n. 106 del 2020, n. 286 e n. 86 del 2019, nonché n. 69 del 2018) e connotate dal 

carattere della inderogabilità a garanzia di una disciplina "uniforme in tutto il territorio nazionale (sentenze n. 286 e n. 

86 del 2019, n. 69 del 2018)" (sentenza n. 106 del 2020; nello stesso senso, sentenze n. 221, n. 216, n. 77 e n. 11 del 

2022, n. 177 e n. 46 del 2021)" (cfr. Corte cost., sent. n. 27/2023). 
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competenza legislativa della stessa Regione la modifica, anzi il rovesciamento, del principio 

generale contenuto nell’art. 12, comma 10, del d.lgs. n. 387 del 2003. [...].» (sentenza n. 224 del 

2012). 

La giurisprudenza costituzionale ha quindi escluso la legittimità di leggi regionali che 

prevedevano limiti generali alla installazione degli impianti, riguardanti l’intero territorio regionale, 

magari attraverso la previsione di distanze minime, sul presupposto che tali disposizioni fossero in 

contrasto con i principi stabiliti dal legislatore statale. 

La disciplina delle aree non idonee di cui alle linee guida del 2010 deve oggi ritenersi integrata 

dal d. lgs. 8 novembre 2021 n. 199, emanato in attuazione della direttiva UE/2018/200128, nonché 

dal d. lgs. 25 novembre 2024, n. 19029.  

Più specificatamente, l’art. 20, comma 1, d. lgs. 199/2021 ha demandato ad uno o più decreti 

ministeriali30 il compito di stabilire principi per la individuazione delle aree idonee alla 

installazione di impianti rinnovabili e alle singole Regioni, nell’esercizio della loro competenza 

concorrente, la concreta individuazione di tali aree nei territori di loro competenza (comma 4).  

Nelle more dell’adozione di tali decreti, al fine di favorire il processo di decarbonizzazione e 

quindi assicurare il rispetto degli impegni assunti a livello europeo, il comma 8 della disposizione in 

commento ha individuato aree idonee ex lege31. 

 
28 La Corte costituzionale ha chiarito che con le disposizioni normative introdotte dal d. lgs. n. 199/2021 “il 

legislatore statale ha inteso superare il sistema dettato dall'art. 12, comma 10, del decreto legislativo 29 dicembre 

2003, n. 387 (Attuazione della direttiva 2001/77/CE relativa alla promozione dell'energia elettrica prodotta da fonti 

energetiche rinnovabili nel mercato interno dell'elettricità) e dal conseguente decreto del Ministro dello sviluppo 

economico del 10 settembre 2010 (Linee guida per l'autorizzazione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili), 

contenenti i principi e i criteri di individuazione delle aree non idonee. Le Regioni, pertanto, sono ora chiamate a 

individuare le aree "idonee" all'installazione degli impianti, sulla scorta dei principi e dei criteri stabiliti con appositi 

decreti interministeriali, previsti dal comma 1 del citato art. 20 [...]. Inoltre, l'individuazione delle aree idonee dovrà 

avvenire non più in sede amministrativa, come prevedeva la disciplina precedente in relazione a quelle non idonee, 

bensì "con legge" regionale, secondo quanto precisato dal comma 4 (primo periodo) dello stesso art. 20” (Corte cost., 

sent. n. 103/2024). 
29 Di attuazione dell'articolo 26, commi 4 e 5, lettera b) e d), della l. 5 agosto 2022, n. 118. 
30 In attuazione dell’art. 20, comma 1, è stato adottato il D.M. 21 giugno 2024 contenente la “disciplina per 

l’individuazione di superfici e aree idonee per la installazione di impianti a fonti rinnovabili”. 
31 Tra le aree idonee ex lege, l’art. 20, comma 8, lett. c-ter) individua anche le aree agricole purchè racchiuse in un 

perimetro i cui punti distino non più di 500 metri da zone a destinazione industriale, artigianale e commerciale, 

compresi i siti di interesse nazionale, nonché le cave e le miniere. Come rilevato da attenta dottrina, S. PEDUTO, La 

pianificazione delle aree idonee come strumento di risoluzione dei conflitti tra interesse strategico, paesaggistico e 

ambientale, in Riv. trim. dir. pubb., 3/2024, p. 699, la pianificazione attraverso la individuazione di aree idonee 

consente una accelerazione dei procedimenti autorizzatori, anticipando il conflitto in sede pianificatoria e non nel 
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Nel sistema delineato dall’art. 20, comma 8, letto in combinato disposto con le linee guida 

ministeriali, si configurano, pertanto, le seguenti possibilità:  

i) aree idonee, in cui si prevede un iter accelerato e agevolato dal punto di vista del procedimento 

per la realizzazione dei progetti FER di cui all’art. 22 d. lgs. n. 199/2021;  

ii) aree non idonee, le cui caratteristiche sono incompatibili con specifiche categorie di impianti;  

iii) aree ordinarie, in cui si applicano gli ordinari procedimenti autorizzatori e abilitativi. 

Con una disposizione di chiusura, il comma 6 della disposizione in commento ha previsto, nelle 

more della individuazione delle aree idonee da parte delle leggi regionali, il divieto di disporre 

moratorie ovvero di sospendere i termini dei procedimenti di autorizzazione; ciò, per assicurare il 

conseguimento degli obiettivi europeo legati alla transizione verde e il rispetto del principio di 

massima diffusione delle fonti rinnovabili. 

In applicazione dei suddetti principi, la Corte (sent. n. 27/2023) ha quindi dichiarato la 

illegittimità costituzionale di una legge regionale abruzzese con la quale veniva prorogato il termine 

per la individuazione, da parte della Regione, delle aree non idonee, stabilendosi che nelle more 

della individuazione di tali aree fossero comunque sospese le installazioni non ancora autorizzate in 

aree agricole o di particolare pregio rispetto al contesto paesaggistico “al fine di non compromettere 

o interferire negativamente con la valorizzazione delle tradizioni agroalimentari locali e del 

paesaggio rurale”. 

La moratoria prevista dalla legge regionale impugnata, oltre a contrastare con il divieto previsto 

dal comma 6 di cui si è detto, a giudizio della Corte si poneva altresì in contrasto con il divieto di 

“creare preclusioni assolute e aprioristiche che inibiscano ogni accertamento in concreto da 

effettuare in sede autorizzativa”, con ciò violando il principio di massima diffusione delle fonti 

rinnovabili sia pure al dichiarato fine di tutelare e salvaguardare un altro interesse pubblico 

rilevante legato alla protezione dell’ambiente e cioè il consumo del suolo. 

In conclusione, il principio di massima diffusione delle rinnovabili, secondo l’orientamento 

espresso dalla Corte, esige la previsione di procedimenti semplificati e accelerati per 

l’autorizzazione dei relativi impianti e al contempo non consente alle Regioni l’adozione di 

normative che pongano dei divieti assoluti di realizzazione degli impianti FER; diversamente è 

 
singolo procedimento. Sul tema si veda anche A. DI CAGNO, La produzione di energia da fonte rinnovabile: tra 

interesse energetico, ambientale e paesaggistico, in AmbienteDiritto, 4/2022, 1 ss 
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rimesso alle Regioni il potere di individuare, caso per caso, attraverso una valutazione di primo 

livello che non costituisce impedimento assoluto alla realizzazione dei relativi impianti, situazioni 

in cui l’interesse allo sfruttamento della energia da fonte rinnovabile debba considerarsi recessivo 

rispetto ad altri interessi costituzionalmente protetti, che pure rispondono a principi riconosciuti e 

presidiati a livello europeo32.  

Occorre, detto altrimenti, assicurare un equilibrio costante tra sviluppo delle fonti rinnovabili, 

tutela del patrimonio culturale, del paesaggio e dell’ambiente all’interno del singolo procedimento.  

 

 

5. La decisione della Corte costituzionale, la clausola di maggior favore e la centralità degli 

impegni assunti a livello europeo 

 

La decisione della Corte si pone in continuità con la giurisprudenza costituzionale di cui si è 

detto. 

Il Giudice delle leggi, nell’accogliere il ricorso proposto dal Governo, ha dichiarato l’illegittimità 

costituzionale dell’intero art. 3, oggetto di impugnazione. 

Più specificatamente, la Corte ha ritenuto fondate le questioni di legittimità proposte con 

riferimento agli artt. 3 e 4 dello Statuto della Regione, nonché con riferimento all’art. 117, comma 

1, Cost. in relazione all’art. 20 d. lgs. 199/2021 e al principio, di derivazione europea, di massima 

diffusione delle fonti rinnovabili.  

A giudizio della Corte, nonostante la finalità perseguita dal legislatore regionale (di tutela e 

salvaguardia del paesaggio), la normativa impugnata si risolverebbe in una sospensione 

indiscriminata di tutte le autorizzazioni per la realizzazione di impianti FER andando quindi ad 

incidere sulla disciplina relativa alla “produzione e distribuzione dell’energia elettrica”, che l’art. 

4, lett. e) dello Statuto affida alla competenza concorrente della Regione, da esercitarsi in armonia 

con la Costituzione, con i principi dell’ordinamento giuridico della Repubblica e con il rispetto 

degli obblighi internazionali (secondo quanto previsto dall’art. 3 dello Statuto). 

Nel caso di specie, secondo la interpretazione della Corte, tale parametro competenziale, nel 

confronto con la competenza concorrente di cui all’art. 117, comma 3, Cost., in materia di 

 
32 Si veda anche Cassazione civile, Sez. Un., 26.1.2023, n. 2404. 
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produzione, distribuzione e trasporto dell’energia33 è quello che assicura maggiore spazio di 

autonomia alla Regione e quindi da applicare per effetto della c.d. clausola di maggior favore di cui 

all’art. 10.  

In ogni caso, la Corte ha comunque ritenuto violato anche l’art. 117, comma 1, Cost. in relazione 

all’art. 20, comma 6, d. lgs. 199/2021 e al principio di massima diffusione delle fonti rinnovabili sul 

presupposto che tale principio sia incompatibile con una disposizione, quale quella impugnata, che 

pone un divieto generalizzato alla realizzazione di impianti FER. 

La Corte, in definitiva, ha ribadito la necessità di garantire la «massima diffusione degli impianti 

da fonti di energia rinnovabili» (sentenza n. 286 del 2019, in senso analogo, ex multis, sentenze nn. 

77, 216 e 221 del 2022, n. 177 del 2021, n. 106 del 2020, n. 69 del 2018, n. 13 del 2014 e n. 44 del 

2011) «nel comune intento “di ridurre le emissioni di gas ad effetto serra” (sentenza n. 275 del 

2012; nello stesso senso, sentenze n. 46 del 2021, n. 237 del 2020, n. 148 del 2019 e n. 85 del 

2012), onde contrastare il riscaldamento globale e i cambiamenti climatici (sentenza n. 77 del 

2022)» (sentenze nn. 121 e 216 del 2022). 

 

 

6. Alcune sintetiche conclusioni  

 

Alla luce di quanto sin qui osservato, e senza pretesa di esaustività, possono effettuarsi alcune 

sintetiche considerazioni conclusive.  

La sentenza della Corte si pone nel solco dei numerosi precedenti con cui sono state dichiarate 

costituzionalmente illegittime disposizioni regionali che introducevano divieti assoluti alla 

installazione e autorizzazione di impianti FER34.  

Ciò, sia con riferimento al sistema normativo previsto dal d. lgs. 387/2003 - in cui si attribuiva, 

in negativo, alle Regioni il compito di individuare le aree non idonee a ospitare tali tipologie di 

impianti - sia per quanto concerne il nuovo sistema delineato dal d. lgs. 199/2021, in cui si 

riconosce, in positivo, alle Regioni il potere di individuare con legge anche le aree idonee alla 

 
33 Infatti – diversamente dalle competenze concorrenti attribuite dallo Statuto - l’art. 117, comma 3, Cost. subisce il 

limite derivante dall’esercizio di tutte le competenze legislative esclusive statali trasversali. 
34 Corte cost. sent. n. 106 del 2020 e n. 286 del 2019. 
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installazione di tale tipologia di impianti, nel rispetto dei principi stabiliti dal legislatore statale, 

tenuto conto degli obblighi assunti a livello internazionale ed europeo. 

Il principio di massima diffusione delle fonti rinnovabili, per la sua cogenza, non tollera la 

previsione di divieti assoluti, per definizione tali da non potere assicurare la corretta composizione 

dei numerosi interessi pubblici che confluiscono in questa materia. 

Occorre, detto altrimenti, assicurare il bilanciamento e la corretta composizione e valorizzazione 

di tutti gli interessi coinvolti. 

Tale conclusione, del resto, appare coerente con il novellato art. 9 Cost. che nella sua triplice 

dimensione (comma 1, 2 e 3) impone al legislatore statale (art. 117, 2° comma, lett. s, Cost.) la 

ricerca di un equilibrio tra tutela del patrimonio culturale, del paesaggio e dell’ambiente. 


