
 

 
Tribunale Amministrativo Regionale della Sardegna 

 

 

RENDICONTO DI UN ANNO DI ATTIVITA’ GIURISDIZIONALE DEL TAR 

SARDEGNA (2025) 

 
La prossima cessazione dalle funzioni di presidente del TAR Sardegna e la prossima nomina del 

nuovo presidente suggeriscono di non presentare alcun programma di gestione del contenzioso ai 

sensi dell’art. 37 del d.l. n. 98 del 2011, come convertito, per il 2026. 

Nondimeno, appare opportuno dare conto pubblicamente della attività svolta dal Tribunale – e dei 

risultati raggiunti – nel 2025, e nelle prime cinque settimane del 2026. 

Nel 2025 il Tribunale ha operato con otto magistrati in servizio, inclusi il presidente del TAR e il 

consigliere - presidente della seconda sezione. 

La situazione è rimasta invariata rispetto al 2024. 

Il dPCM 6 dicembre 2021 prevede per il TAR Sardegna una pianta organica di nove magistrati più il 

presidente. 

Va precisato che nel 2025, su 21 udienze svolte, la prima sezione ha giudicato con collegi a tre, e non 

a quattro, alle udienze camerali e pubbliche del 30 aprile e del 28 maggio, per l’assegnazione 

temporanea di un magistrato al TAR della Valle D’Aosta con contestuale esonero dall’obbligo di 

prendere parte a un uguale numero di udienze presso questo Tribunale. 

Quanto alla situazione attuale del personale amministrativo, l’organico (di 16 unità, tra funzionari e 

impiegati, oltre alla dirigente) non è al completo. L’organico di fatto è di 12 unità, a causa della 

cessazione dal servizio nel corso del 2025 di due assistenti. 

___ ___ 

I risultati della attività del 2025 segnalano una situazione in equilibrio tra ricorsi in ingresso e ricorsi 

definiti, come emerge dalle tabelle che seguono. 

È vero che l’obiettivo indicato nel programma di gestione del contenzioso per il 2025 – riduzione 

delle pendenze del 5% rispetto al 2024 – non è stato realizzato. 

Tuttavia, detto obiettivo presupponeva un flusso inalterato di nuovi ricorsi in entrata rispetto ai circa 

1110 del 2024. Invece, i ricorsi sopraggiunti nel 2025 sono stati 1279 (per l’esattezza 1.300, 21 dei 

quali annullati perché duplicati), con un incremento cospicuo dovuto principalmente ai 349 ricorsi 

per ottemperanza proposti nella materia della carta docente. Rimane tuttavia confermata la capacità 
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del Tribunale di definire un numero assai significativo di procedimenti, come si ricava dalle tabelle, 

aggiornate sia al 31 dicembre 2025 e sia al 5 febbraio 2026. 

Nel 2025 il TAR Sardegna ha potuto tenere, oltre alle 40 udienze di merito e 42 udienze camerali, 

suddivise tra I e II sezione, anche una udienza straordinaria (US) di riduzione dell’arretrato, “a 

doppio collegio”, alla quale hanno partecipato otto giudici, compresi i presidenti, e all’esito della 

quale sono stati definiti 83 processi. 

Anche il 22 gennaio 2026 si è tenuta una US, con fascicoli di II sezione essenzialmente del 2021 e 

2022, “a doppio collegio” e con nove componenti, all’esito della quale sono stati definiti 94 ricorsi 

con – finora – 62 sentenze pubblicate. 

 

Più in dettaglio, come detto nel 2025 sono pervenuti 1279 ricorsi, di cui 349 ricorsi per ottemperanza 

sulle carte docente (pari al 27% del totale). 267 i ricorsi con motivi aggiunti, 20 i ricorsi incidentali, 

469 i ricorsi con istanza cautelare.  

Ulteriori 169 ricorsi sono pervenuti fino al 5 febbraio 2026. 

Sono stati definiti 1276 ricorsi, e si è garantito così un sostanziale equilibrio tra i ricorsi definiti e i 

nuovi depositi. Anche in questo caso, dei 1009 ricorsi decisi con sentenza, ben 196 (pari quasi al 

20%) riguardavano la carta del docente. 

I ricorsi pendenti al 31 dicembre 2025 erano 1630 (quindi pressoché stabili rispetto ai 1623 pendenti 

al 31 dicembre 2024). Al 5 febbraio 2026 le pendenze risultano ridotte a 1517 ricorsi. Di questi solo 

6 sono precedenti al 31 dicembre 2019 (dunque oggetto di riduzione nell’ambito del PNRR, a fronte 

dei 1249 pendenti all’inizio dell’attuazione del programma). 

Di seguito le tabelle. 

 
 
Ricorsi pervenuti 2025  

 totale I sez II sez Note 

Totale ricorsi 
pervenuti 2025 

1279 687 592 Dato al netto dei 21 
ricorsi annullati 
perché duplicati 
(1300 pervenuti 
totali) 

Di cui carta docente 349 185 164  

Di cui scatti 
stipendiali 

18 18  2 ottemperanza 

Ricorsi pervenuti al 
netto di carta 
docente e scatti 

912 484 428  

 
 
Ricorsi pervenuti fino al 5 febbraio 2026  

 totale I sez II sez Note 

Totale ricorsi 
pervenuti gennaio 
2026 

167 116 51 Dato al netto di 2 
annullati perché 
duplicati (169 
pervenuti totali) 
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Di cui carta docente 63 63   

Di cui scatti 
stipendiali 

3 3   

Ricorsi pervenuti al 
netto di carta 
docente e scatti 

102 50 51  

 
 
Ricorsi definiti 2025  

 totale I sez II sez Note 

Totale ricorsi definiti 
2025 

1276 613 663  

Di cui con sentenza 1009 480 529  

Di cui carta docente 196 44 152  

Sentenze senza 
carta docente 

813 436 377  

Di cui con s breve 76 34 42  

Decreto decisorio 185 96 89  

Altro 6 3 3  

 
 
Ricorsi definiti fino al 5 febbraio 2026  

 totale I sez II sez Note 

Totale ricorsi definiti 
gennaio 2026 

283 162 121  

Di cui con sentenza 262 156 106  

Di cui carta docente 122 109 13  

Sentenze senza 
carta docente 

140 47 93  

Di cui con s breve 7 4 3  

Decreto decisorio 14 2 12  

Altro     

 
 
Pendenti 31/12/2025 

 totale I sez II sez Note 

Totale ricorsi 
pendenti 

1630 762 868  

Di cui carta docente 190 141 49  

Di cui scatti 
stipendiali 

3 3   

Ricorsi pendenti al 
netto di carta 
docente e scatti 

1437 618 819  

 
 
Pendenti al 5/2/2026 

 totale I sez II sez Note 

Totale ricorsi 
pendenti 

1517 716 801  

Di cui carta docente 131 93 38  

Di cui scatti 
stipendiali 

6 6   

Ricorsi pendenti al 
netto di carta 
docente e scatti 

1380 617 763  

 
 
Pendenti per anno di deposito 

anno n. pendenti al 31/12/2025 n. pendenti al 5/2/2026 

2026 
 

161 

2025 855 677 

2024 477 461 

2023 139 129 
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2022 78 36 

2021 49 29 

2020 25 18 

2019 1 1 

2018 1 1 

2017 4 3 

2016 0 0 

2015 0 0 

2014 1 1 

totale 1630 1517 

 
Ricorsi definiti nel 2025 per esito 
 

Tipo 
Provvedimento 

Accolti Respinti 
Pronunce 

di Rito 
CMC 

Difetto 
giurisdizione 

Dichiara 
incompetenza 

Totale 

Sentenza 390 294 193 110 22 0 1009 

Sentenza Breve 13 22 17 11 13 0 76 

Ord coll 0 0 0 0 0 6 6 

Totale 403 316 210 121 35 6 1091 

 

 
Tipo 
Provvedimento SCI Perenzione Rinunzia Interruzione CMC Estinto totale 

Decreti decisori 137 35 9 0 0 4 185 

 
 
Esiti provvedimenti cautelari 2025 

Tipo 
Provvedimento 

Accolte Respinte Interloc Rinunzia 
Inammissi

bile 
Improcedi

bile 
Fissa UP Totale 

Ord cautelare 82 170 4 0 0 2 2 260 

Decr cautelare 46 66 5 0 1 1 0 119 

Totale 128 236 9 0 1 3 2 379 

 
Ricorsi depositati per tipologia 
 

Tipologia di ricorsi depositati 
  

Anno 
2021 

Anno 
2022 

Anno 
2023 

Anno 
2024 

Anno 
2025 

% sul 
totale 
2025 

Differen
za 
2024-
2025 

Accesso ai documenti (ex art. 116 c.p.a.) 56 54 62 74 57 4,46 -17 

Silenzio p.a. (ex art. 117 c.p.a.) 38 42 53 67 63 4,93 -4 

Elettorale (ex artt. 129 e 130 c.p.a) 0 2 3 5 1 0,08 -4 

Ottemperanza 65 57 72 97 394 30,81 297 

Ordinario 618 596 626 738 654 51,13 -84 

Per ingiunzione (ex art. 118 c.p.a.) 7 0 0 1 0 0,00 -1 

Risarcimento danno (ex art. 30 c.p.a.) 5 4 6 10 5 0,39 -5 

Rito abbreviato (ex art. 119 c.p.a.) 6 6 12 5 5 0,39 0 
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Rito appalti (ex art. 120  c.p.a.) 154 55 74 55 69 5,39 14 

Trasposizione da ricorso straordinario al 
capo dello stato 

23 20 21 42 21 1,64 -21 

Domanda di accertamento nullita' (ex 
art.31 co.4 c.p.a)  

1 0 2 0 0 0,00 0 

Opposizione decreto ingiuntivo (ex art. 
118 c.p.a.)  

0 0 0 0 0 0,00 0 

Riassunzione per incompetenza(ex 
artt.15 co4 e 16 co3 c.p.a) 

5 0 22 16 10 0,78 -6 

Revocazione 0 3 0 0 0 0,00 0 

Numero totale ricorsi pervenuti 978 839 953 1110 1279 100,00 169 

 

 

Tempi medi di definizione dei ricorsi 2025 (sentenze): 582 gg (1 anno e 7 mesi) 

Tempi medi di definizione dei ricorsi del 2025: 116 gg  

Tempi medi di definizione dei ricorsi a.p.: 791 gg 

 

 

 

Gratuito patrocinio 

Domande presentate nel 2025: 45, di cui 30 accolte e 15 respinte 
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Segue una rassegna delle sintesi di alcune, significative sentenze e ordinanze del Tribunale 

pronunciate nel 2025. La rassegna è stata curata dall’Ufficio di Segreteria del TAR. Il testo integrale 

dei provvedimenti è reperibile nella sezione “decisioni e pareri” del sito web della Giustizia 

amministrativa (www.giustizia-amministrativa.it). 

 

Marco Buricelli 

 

 
RECENTISSIME  

 

Con la sentenza n. 5 del 7 gennaio 2026, il collegio della prima sezione di questo Tribunale (pres. 

Buricelli, est. Marongiu) è intervenuto con riguardo al calendario venatorio della Sardegna per la stagione 

2025/2026, per ribadire alcuni punti fermi nella disciplina della materia. 

La prima censura si appunta sulla decisione regionale di posticipare la chiusura della caccia alla 

cornacchia grigia al giorno 8 febbraio 2026 in quanto, ai sensi della disposizione di cui all’art. 18, comma 

2, della l. n. 157/1992 la possibilità per le regioni di posticipare, non oltre la prima decade di febbraio, il 

termine di chiusura della caccia in relazione a specie determinate è subordinata al parere favorevole 

dell’Ispra, mentre nella fattispecie il parere in questione era stato sfavorevole, atteso che si era ritenuto 

“fortemente sconsigliabile posticipare la chiusura della caccia alla cornacchia grigia al giorno 8 febbraio 2026 [in quanto] la 

prosecuzione della caccia oltre il mese di gennaio, sia pure con le limitazioni previste da codesta Amministrazione, esercita 

un disturbo nei confronti di altre specie, anche di rilevante interesse conservazionistico, già impegnate nella riproduzione e 

comporta una maggiore difficoltà nello svolgimento dell’attività di vigilanza venatoria”. 

I giudici amministrativi hanno, infatti, più volte chiarito che il parere dell’Ispra relativo al posticipo 

della chiusura del periodo di caccia è obbligatorio e vincolante e in ciò si differenzia dal parere di cui al 

precedente comma 1 dello stesso art. 18, relativo al calendario venatorio, che è invece obbligatorio ma 

non vincolante, potendo le regioni discostarsene motivando adeguatamente. 

Dal che la fondatezza della censura. 

L’associazione ricorrente lamentava, poi, il mancato rispetto dell’arco temporale massimo (compreso - 

come per la cornacchia grigia - tra la terza domenica di settembre ed il 31 gennaio dell’anno successivo, ai 

sensi dell’art. 18, comma 1 cit.) per il prelievo delle specie della gazza e della ghiandaia, essendo previste 

per le specie in questione due giornate di preapertura, nei giorni 4 e 7 settembre. 

Ciò avrebbe dovuto comportare, in tesi – come raccomandato tanto dall’Ispra quanto dal Comitato 

tecnico faunistico - l’anticipazione anche del termine di chiusura del prelievo, al fine di mantenere 

inalterato l’arco temporale indicato dalla normativa nazionale, mentre il calendario venatorio stabilisce il 

termine finale al 29 gennaio 2026. 

http://www.giustizia-amministrativa.it/
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La sezione, però, come già affermato (T.A.R. Sardegna, Sez. I, 10 ottobre 2023, n. 760), ha ribadito 

come la preapertura nelle due giornate del 4 e del 7 settembre non equivalga ad anticipare il termine di 

apertura generale della caccia, fissato al 21 settembre e in relazione al quale, dunque, la chiusura al 29 

gennaio 2026 si rivela perfettamente in linea con il dettato normativo di cui all’art. 18, comma 1 cit. 

Oltretutto, le due giornate di preapertura di settembre trovano adeguata compensazione 

nell’anticipazione del termine di chiusura della caccia al 29 gennaio, rispetto alla data del 31 gennaio 2026. 

Di qui il rigetto del secondo motivo. 

 

Con la sentenza n. 8 del 14 gennaio 2026 (pres. Buricelli, est. Serra) la Prima Sezione del T.A.R. 

Sardegna, pronunciandosi sul ricorso proposto dall’ex Direttore generale dell’ASL n. 1 di Sassari avverso 

la deliberazione della Giunta regionale di nomina del commissario straordinario e di contestuale 

dichiarazione di decadenza dall’incarico, ha chiarito che l’annullamento dell’atto di commissariamento 

adottato in applicazione di una norma regionale dichiarata incostituzionale comporta, quale effetto 

conformativo e ripristinatorio del giudicato, la reintegrazione automatica del dirigente nella posizione 

precedentemente ricoperta. 

Nella fattispecie, il ricorrente aveva dedotto l’illegittimità derivata della deliberazione regionale per 

contrasto dell’art. 14 della l.r. n. 8 del 2025 con i principi fondamentali statali in materia di dirigenza 

sanitaria, disposizione che nelle more del giudizio era stata dichiarata costituzionalmente illegittima dalla 

Corte costituzionale con sentenza n. 198 del 23 dicembre 2025. Le amministrazioni resistenti avevano 

eccepito, tra l’altro, la sopravvenuta carenza di interesse, in ragione della partecipazione del ricorrente a 

una nuova procedura selettiva bandita per il medesimo incarico. 

Ciò premesso, il Collegio ha affermato che la mera indizione – e la partecipazione – a una procedura 

selettiva successiva non determina né acquiescenza né sopravvenuto difetto di interesse all’annullamento 

dell’atto di decadenza, poiché l’interesse a ricorrere sussiste fintantoché dall’eventuale accoglimento del 

ricorso possa derivare al ricorrente un’effettiva utilità, anche sotto il profilo ripristinatorio dello status 

quo ante. 

Nel merito, la sezione ha rilevato che la declaratoria di illegittimità costituzionale ex tunc dell’art. 14 

della l.r. n. 8 del 2025 priva di base legale gli atti amministrativi adottati in sua diretta applicazione, 

imponendone l’annullamento per illegittimità derivata. Da tale annullamento discende automaticamente, 

ai sensi dell’art. 34, comma 1, lett. e), c.p.a., il ripristino della situazione giuridica anteriore, con 

reintegrazione del direttore generale illegittimamente dichiarato decaduto. 

A tal proposito, il xollegio evidenzia che la Corte, nel ricordare gli stringenti presupposti che 

presiedono alla possibilità per le norme regionali di prevedere il commissariamento straordinario delle 

aziende e degli enti del Servizio sanitario regionale, ha affermato che “il commissariamento straordinario 

previsto dall’impugnato art. 14, comma 1, prescindendo da situazioni di vacanza dei direttori generali ed essendo 



 

 

 8 

finalizzato a un mero riordino interno di enti del SSR già esistenti per adeguare il settore ai nuovi indirizzi e alle nuove 

finalità dell’organo politico neoeletto, senza tuttavia modificare l’assetto generale del sistema di amministrazione di tale 

Servizio, non rispetta, quindi, i presupposti delineati dalla giurisprudenza costituzionale per l’utilizzo di tale strumento. 

Pertanto, l’automatismo decadenziale introdotto dalla disposizione impugnata, ricollegando la risoluzione del rapporto con il 

direttore generale all’insediamento del commissario straordinario, contrasta con i principi fondamentali sanciti dall’art. 2, 

comma 5, del d.lgs. n. 171 del 2016, che tra i presupposti sostanziali e le modalità procedurali per l’esercizio del potere 

della regione di dichiarare l’immediata decadenza del direttore generale, non ricomprende il ricorso a un «commissariamento 

in via straordinaria» per le ragioni individuate dalla legge regionale in esame”. 

Il T.A.R. ha altresì precisato che il ripristino della situazione giuridica anteriore, con reintegrazione del 

direttore generale illegittimamente dichiarato decaduto, non integra una pronuncia su un’autonoma 

domanda di natura lavoristica, né consente all’amministrazione una riedizione del potere mediante la 

nomina di un diverso direttore generale, poiché l’illegittimità accertata incide sulla stessa spettanza del 

potere di dichiarare la decadenza, definitivamente esclusa dalla Corte costituzionale.  

 

 

ACCESSO  

 

Con la sentenza n. 258 del 20 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione ha accolto 

un ricorso concernente l’impugnazione di un diniego di accesso agli atti, ribadendo alcuni importanti 

principi giurisprudenziali in materia di accesso ai documenti relativi, in particolare, all’impugnazione del 

“diniego espresso sopravvenuto”,  al fine di delineare la distinzione tra questa fattispecie e quella dell’ 

“atto meramente confermativo”, ed escludere pertanto l’inammissibilità del ricorso per la omessa 

impugnazione tempestiva del “silenzio – diniego” formatosi sull’istanza di accesso.  

Nel caso deciso il ricorrente, per “sollecitare” una risposta alla precedente istanza di accesso e ottenere 

l’ostensione dei documenti, aveva inoltrato una nuova “diffida” all’Amministrazione. Quest’ultima aveva 

adottato l’atto sfavorevole impugnato, motivando in modo esplicito la propria decisione alla luce di un 

fatto sopravvenuto.  

La sezione, condividendo la tesi di parte ricorrente, ha affermato che tale diniego espresso 

sopravvenuto non poteva essere considerato “meramente confermativo del precedente diniego formatosi per silentium 

sulla prima istanza, in quanto soltanto in tale circostanza sono state esplicitate le ragioni del rigetto”, con riferimento 

alla carenza dei presupposti (in particolare dell’interesse personale, concreto e attuale) che avrebbero 

potuto giustificare l’accesso agli atti. 

“L’atto impugnato – ha proseguito la sentenza - , lungi dal potersi considerare meramente confermativo, (è) al contrario 

atto di conferma in senso proprio, dal momento che esso è fondato su una motivazione espressa, adottata all’esito di una 

nuova istruttoria nella quale si è tenuto conto di un fatto sopravvenuto valutato espressamente ai fini del diniego”. 
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La sezione ha affermato quindi che “la mancata tempestiva impugnazione del diniego tacito formatosi sull'istanza 

di accesso non determina l'inammissibilità del ricorso proposto avverso il diniego espresso sopravvenuto che, laddove fondato 

su una motivazione espressa, in esito all'istruttoria compiuta e alla valutazione effettuata, non può assumere le 

caratteristiche di un atto meramente confermativo di un precedente silenzio con valore legale tipico di diniego, ma costituisce 

atto di conferma a carattere rinnovativo, che modifica la realtà giuridica e riapre i termini per la proposizione del ricorso 

giurisdizionale” . 

Il collegio ha soggiunto che “al contrario, la conferma “mera” si verifica solo qualora la nuova 

determinazione dell’Amministrazione si limiti a ripetere il contenuto del precedente provvedimento, 

senza aggiungere alcun ulteriore supporto motivazionale e senza percorrere una rinnovata istruttoria delle 

circostanze ritenute rilevanti ai fini della valutazione dell’istanza proposta dal richiedente. 

Il Tribunale ha specificato che l’atto impugnato non si è limitato a richiamare il precedente silenzio, 

ma è entrato nel merito della richiesta di accesso, respingendola sul presupposto che fosse venuto meno 

l’interesse del richiedente, ritenendo, pertanto, che “la mancata impugnazione nei termini del silenzio- diniego non 

dispieghi un’efficacia preclusiva nei confronti dell'impugnazione del provvedimento recante anche il sopravvenuto diniego 

espresso sull'istanza, fondato su una esplicita motivazione assunta nello stesso” (in questi termini T.A.R. Sardegna 

Cagliari, Sez. II, Sent., 03/10/2022, n. 649). 

La sezione ha giudicato fondato il ricorso nel merito, “non risultando condivisibile l’assunto, posto a 

fondamento del diniego, per cui nella specie sarebbe venuto meno l’interesse del ricorrente all’accesso agli atti”. 

Sul punto il collegio ha ricordato che “la pubblica amministrazione detentrice del documento e il giudice 

amministrativo adito nel giudizio di accesso ai sensi dell'art. 116 c.p.a. non devono svolgere alcuna ultronea valutazione 

sulla influenza o sulla decisività del documento richiesto nell'eventuale giudizio instaurato, poiché un simile apprezzamento 

compete, se del caso, solo all'autorità giudiziaria investita della questione e non certo alla pubblica amministrazione o allo 

stesso giudice amministrativo nel giudizio sull'accesso” (Cons. Stato, Ad. Plen., 18 marzo 2021, n. 5). 

 

Con la sentenza n. 546 del 13 giugno 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione ha accolto un 

ricorso in materia di accesso agli atti proposto da un consigliere comunale che, anche in qualità di privato 

cittadino, aveva avanzato istanza di accesso all’alla ASL n. 8 di Cagliari chiedendo l’ostensione di un 

esposto in forza del quale, a seguito di un incontro  presso il Comune di Capoterra al quale il ricorrente 

aveva partecipato, in qualità di consigliere comunale, la ASL aveva comunicato la richiesta (al Sindaco del 

Comune di Capoterra) di sospensione dell’attività del centro estivo di Poggio dei Pini. 

La ASL aveva denegato l’accesso alla predetta documentazione a causa della pervenuta opposizione 

all’ostensione del documento da parte del contro interessato e, in particolare, sull’opposizione espressa 

dall'Ispettorato Territoriale del Lavoro di Cagliari-Oristano secondo il quale “essendo in corso gli accertamenti 

ispettivi a seguito della segnalazione dall'ostensione del documento potrebbero derivare potenziali pregiudizi alla prosecuzione 

dell'attività di vigilanza.” 



 

 

 10 

Il collegio, disattendendo la tesi della ASL ha ricordato che “il soggetto che subisce un procedimento di 

controllo o ispettivo ha un interesse qualificato a conoscere integralmente tutti i documenti utilizzati dall'amministrazione 

nell'esercizio del potere di vigilanza, compresi gli esposti e le denunce che hanno determinato l'attivazione di tale potere, non 

ostandovi neppure il diritto alla riservatezza, che non può essere invocato quando la richiesta di accesso ha ad oggetto il 

nome di coloro che hanno reso denunce o rapporti informativi nell'ambito di un procedimento ispettivo, giacché al predetto 

diritto alla riservatezza non può riconoscersi un'estensione tale da includere il diritto all'anonimato di colui che rende una 

dichiarazione a carico di terzi, tanto più che l'ordinamento non attribuisce valore giuridico positivo all'anonimato (Consiglio 

di Stato sez. V, 28 settembre 2012, n. 5132). 

L'esposto, una volta pervenuto nella sfera di conoscenza dell'amministrazione, costituisce un documento che assume 

rilievo procedimentale. Il denunciante perde il controllo sulla propria segnalazione che diventa un elemento nella disponibilità 

dell'amministrazione. Non esiste alcun diritto all'anonimato di colui che rende una dichiarazione che coinvolge altri soggetti, 

salva la dimostrazione che in questo caso difetta del tutto, circa la sussistenza di una particolare esigenza di tutelare la 

riservatezza dell'autore della segnalazione. Il principio di trasparenza rifiuta soluzioni, quale quella auspicata 

dall'appellante, che impediscano in via generale a un soggetto interessato di conoscere i contenuti di un esposto” (Consiglio di 

Stato, sez. V, 9 maggio 2024, n. 4150)”. 

Applicando tale principio alla fattispecie in esame, la sezione ha sottolineato che la peculiarità stava 

nel fatto che il controinteressato interpellato dall’ASL non era il soggetto che aveva inviato l’esposto di 

cui era stato chiesto l’accesso, ma era l’Ispettorato territoriale del lavoro, che tale esposto aveva, del pari, 

ricevuto, e sulla cui base anche l’ASL aveva eseguito l’attività amministrativa descritta in precedenza e di 

cui era stato destinatario il Comune di Capoterra e alla quale il ricorrente, quale consigliere comunale, 

aveva partecipato. 

Sulla base di ciò, il collegio ha precisato inoltre che il documento in esame era entrato pienamente a 

far parte del procedimento avviato dall’ASL, che non poteva negare l’accesso per ragioni individuabili in 

altri procedimenti amministrativi che altre amministrazioni avevano avviato sulla base dello stesso 

esposto. 

In definitiva, gli unici controinteressati che la legge contempla rispetto all’accesso ai documenti 

amministrativi sono quelli la cui riservatezza può essere pregiudicata dalla conoscenza del documento, i.e. 

i cui dati sono evincibili dal documento, senza che rilevino in senso ostativo all’accesso eventuali altri 

interessi sottesi ad attività amministrative ulteriori e diversi, quale l’attività avviata dall’Ispettorato sulla 

base del medesimo esposto. 

 

Con la sentenza n. 911 del 17 ottobre 2025, la sezione prima (pres. Buricelli, est. Serra) ha chiarito 

alcuni importanti principi in materia di accesso ai documenti amministrativi, prendendo le mosse dalla 

pretesa esclusione dal dovere di ostensione di documenti preparatori di provvedimenti, opposta dalla 

Regione autonoma della Sardegna alla ricorrente in sede di procedimento scaturito da una istanza di 
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valutazione d’impatto ambientale c.d. postuma, ai sensi dell’art.29, comma 3, d.lgs. n. 152/2006, 

riguardante l’intervento volto alla realizzazione di nuovi reparti nell’ambito di un processo di crescita e di 

potenziamento del proprio stabilimento industriale (RWM Italia). 

Stante l’inerzia nella conclusione del procedimento – in relazione alla quale era stato incardinato 

apposito ricorso giurisdizionale ex artt. 31 e 117 c.p.a. – la ricorrente ha domandato l’accesso ad alcuni 

atti relativi al procedimento di verifica di assoggettabilità alla V.I.A., in esito al quale la Giunta regionale – 

con deliberazione n. 3/26, annullata dal Consiglio di Stato - aveva stabilito di non sottoporre l’intervento 

all’ulteriore procedura di V.I.A. 

La Regione Sardegna aveva ritenuto sottratti all’accesso i documenti oggetto dell’istanza della 

ricorrente facendo applicazione dell’art. 15 dell’allegato 1 alla DGR n. 5/30 del 16.02.2022, il quale 

prevede che “1. In relazione alle esigenze correlate alla tutela del segreto d’ufficio o alla salvaguardia delle informazioni 

aventi comunque natura confidenziale o riservata, sono sottratte all’accesso, fatto salvo quanto previsto dal comma 7 

dell’articolo 24, della legge n. 241 del 1990, le seguenti categorie di documenti: a) le note, gli appunti, le proposte degli uffici 

ed ogni altra elaborazione con funzione di studio e di preparazione del contenuto di atti o provvedimenti… 

Il collegio, facendo applicazione di un orientamento consolidato nella giurisprudenza amministrativa, 

ha ritenuto che la disposizione invocata dalla Regione non potesse trovare applicazione, in quanto 

l’esclusione dall’accesso di note, appunti, proposte degli uffici e ogni altra elaborazione con funzione di 

studio e di preparazione del contenuto di atti o provvedimenti, risulterebbe in palese contrasto con l'art. 

22, comma 1, lett. d), l. n. 241/1990, se fosse interpretata nel senso di escludere tout court tali atti dal 

diritto di accesso, anche ove assumano la valenza di veri e propri atti endoprocedimentali. 

La decisione motiva ulteriormente sul fatto che l’accesso cui la ricorrente anela si configura in termini 

di accesso difensivo, trattandosi di documenti relativi a un procedimento amministrativo che, stante la 

sua mancata conclusione – in tesi attorea – nel termine di legge, è oggetto di ricorso giurisdizionale 

avverso il silenzio ex artt. 31 e 117 c.p.a. 

D’altra parte, conclude il collegio, la medesima disposizione invocata dalla Regione a fondamento del 

diniego di accesso, stabilisce che le fattispecie richiamate sono escluse “fatto salvo quanto previsto dal comma 7 

dell’articolo 24, della legge n. 241 del 1990”, il quale disciplina proprio l’accesso difensivo, disponendo che 

debba sempre essere garantito l’accesso “necessario per curare o difendere i propri interessi giuridici”. 

 

Con la sentenza n. 912 del 17 ottobre 2025, la prima sezione (pres.  Buricelli, est. Serra) ha avuto 

modo di pronunciarsi sul nuovo assetto dell’accesso nell’ambito delle procedure di gara, delineato dall’art. 

36 del d.lgs. n. 36 del 2023. 

La pronuncia ha preso le mosse da quanto previsto dalla norma, sotto il profilo procedimentale e 

processuale, ovvero che l'offerta dell'operatore economico risultato aggiudicatario, i verbali di gara e gli 

atti, i dati e le informazioni presupposti all'aggiudicazione sono resi disponibili, attraverso la piattaforma 



 

 

 12 

di approvvigionamento digitale di cui all'articolo 25 utilizzata dalla stazione appaltante o dall'ente 

concedente, a tutti i candidati e offerenti non definitivamente esclusi contestualmente alla comunicazione 

digitale dell'aggiudicazione ai sensi dell'articolo 90 e che agli operatori economici collocatisi nei primi 

cinque posti in graduatoria sono resi reciprocamente disponibili, attraverso la stessa piattaforma, gli atti 

già descritti, nonché le offerte dagli stessi presentati. 

Si è inoltre rammentato che i successivi commi 3 e 4 hanno previsto che, nella comunicazione 

dell'aggiudicazione, la stazione appaltante o l'ente concedente dà anche atto delle decisioni assunte sulle 

eventuali richieste di oscuramento di parti delle offerte: decisioni (sulle richieste di oscuramento) che 

sono impugnabili, ai sensi dell'articolo 116 c.p.a., con ricorso notificato e depositato entro dieci giorni 

dalla comunicazione digitale della aggiudicazione. Ai sensi del comma 5, entro lo stesso termine 

l’amministrazione deve operare l’ostensione integrale dell’offerta tecnica laddove ritenga insussistenti i 

segreti tecnici e commerciali oggetto delle richieste di oscuramento presentate dagli operatori economici. 

Il collegio ha quindi evidenziato come il nuovo paradigma, definito “aperturista” (Cons. Stato, Sez. 

III, 25 luglio 2025, n. 6620), garantisca ai primi cinque graduati la possibilità di non dover comprovare il 

proprio interesse differenziato e qualificato all’accesso che è “presunto iuris et de iure dal legislatore in 

considerazione dell’utile piazzamento nella graduatoria finale”. 

Nella fattispecie, era risultato pacifico che la stazione appaltante non avesse proceduto 

tempestivamente alla pubblicazione degli atti di cui al comma 1 e al comma 2 e che la ricorrente, in 

quanto terza graduata, avesse diritto, ex lege, all’ostensione di tutti gli atti di cui al comma 1, nonché 

dell’offerta anche della seconda graduata. 

Non risultavano, inoltre, né le rispettive istanze di oscuramento degli operatori economici, né le 

decisioni autonome e motivate che conseguentemente la stazione appaltante avrebbe dovuto assumere e 

rendere conoscibili.  

Il collegio ha concluso nel senso della doverosa valutazione, da parte della stazione appaltante, dei 

segreti tecnici e commerciali allegati dagli operatori economici, potendo l’ostensione essere negata “solo 

laddove sussista un’informazione specificatamente individuata, suscettibile di sfruttamento economico, in grado di garantire 

un vantaggio concorrenziale all'operatore nel mercato di riferimento e che la stessa presenti effettivi e comprovabili caratteri di 

segretezza oggettiva” (Cons. Stato, sez. V, 15 ottobre 2024, n. 8257). 

Il collegio ha infine annullato la determinazione implicita e dunque immotivata di oscuramento, 

ordinando alla stazione appaltante l’ostensione, oltre che di tutti i documenti di cui all’art. 36, commi 1 e 

2, dell’offerta tecnica della aggiudicataria e della seconda graduata, salva l’adozione, nel termine di dieci 

giorni dalla notificazione della sentenza, di una decisione esplicita di oscuramento limitatamente alle 

informazioni fornite nell’ambito dell’offerta o a giustificazione della stessa, che costituiscano segreti 

tecnici e commerciali motivati e comprovati, compatibili con la tipologia di servizio in esame, prevalenti 

rispetto all’istanza difensiva della ricorrente. 
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Con la sentenza n. 1004 del 19 novembre 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione ha 

accolto un ricorso proposto avverso il silenzio rigetto formatosi, ai sensi dell’art. 25, comma 4, l. n. 

241/1990, in relazione all’istanza di accesso agli atti presentata all’INPS dalla ricorrente al fine di avere 

accesso alla documentazione relativa all’assegno unico percepito dai figli minori.  

Nella fattispecie in esame, in particolare, l’Amministrazione aveva denegato l’accesso sul presupposto 

dell’assenza della responsabilità genitoriale in capo alla ricorrente nel momento in cui la stessa aveva formulato 

l’istanza di accesso deducendo come tale circostanza incidesse sulla sussistenza della posizione 

legittimante all'accesso e sulla legittimazione stessa ad agire in giudizio avverso il diniego 

dell’Amministrazione e determinasse l’insussistenza di un interesse diretto della madre alla conoscenza 

della documentazione presentata dai rispettivi padri in sede di domanda di assegno unico e universale, 

assegno il cui importo è finalizzato proprio a sostenere i genitori nell'adempimento dei doveri di 

mantenimento, istruzione ed educazione dei figli. 

Il collegio, nell’accogliere il ricorso, rilevata la sussistenza dell’interesse difensivo della ricorrente, ha 

affermato che, come chiarito dalla Corte suprema di cassazione, la sospensione della responsabilità 

genitoriale, così come financo l’allontanamento dalla casa familiare con collocamento in comunità del 

minore, non fa venir meno l'obbligo dei genitori di provvedere al mantenimento del minore medesimo, nella specie 

consistente nella retta da pagare alla struttura di accoglienza, trattandosi di un obbligo collegato esclusivamente al perdurare 

dello "status" di figlio e non alla permanenza del minore presso il nucleo familiare (ex multis Cass. civ., sez. I, 20 

giugno 2023, n. 17578). 

La sezione ha ribadito anche l’orientamento espresso anche da questo TAR secondo cui gli enti pubblici 

titolari di dati reddituali (nella specie estratto conto contributivo e buste paga relative ai redditi percepiti nel corso degli anni 

2020-2021) sono obbligati a consentire l’accesso alla relativa documentazione, ove l’istanza di accesso sia motivata con 

l’esigenza di verificare la sussistenza dei presupposti di definizione delle condizioni economiche del soggetto nei confronti del 

quale si intenda vantare una pretesa (in giudizio). La “ratio” su cui si fonda tale indirizzo giurisprudenziale (ormai 

pacifico con riferimento in particolare alle controversie tra coniugi e situazioni assimilabili: v. TAR Sardegna, sezione II, 

sent. n. 757/2022, e sezione I, n. 667/2023 e, ivi, riferimenti giurisprudenziali ulteriori –n. d. est.) risiede sia sul rilievo 

della necessità del dato per la difesa degli interessi del soggetto coinvolto in un giudizio (così investendo il fattore legittimante 

l’interesse all’accesso), sia nella assenza – nel bilanciamento fra le posizioni soggettive coinvolte – di interessi antagonisti 

assistiti da particolari esigenze di riservatezza o comunque meritevoli di maggiore protezione. Una eadem ratio, peraltro, 

ricorre nel caso in cui il ricorrente, come nella fattispecie di cui è causa, per dimostrare la condizione economica della sua 

controparte abbia necessità di accedere non già al documento reddituale che si formerà successivamente in relazione ai redditi 

prodotti, bensì al documento contributivo-previdenziale che fotografa nell’immediatezza e con certezza la percezione di un 

reddito che sarà documentato solo dopo la scadenza del termine per la presentazione della relativa dichiarazione (cfr. 

T.A.R. Sicilia - Palermo Sez. I, n. 11/2018, T.A.R. Toscana, Sez. I, n. 443/2017). 
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Con riferimento altresì al c.d. bilanciamento degli interessi in tema di accesso agli atti, il collegio ha 

soggiunto inoltre che in tema di accesso ai documenti amministrativi le necessità difensive, riconducibili all’effettività 

della tutela di cui all’art. 24 Cost., devono ritenersi prevalenti, di regola, rispetto a quelle della riservatezza, e che 

l’applicazione di tale principio va adeguatamente bilanciata allorché vengano in considerazione dati sensibili (origine 

razziale ed etnica, convinzioni religiose, opinioni politiche, adesione a partiti, sindacati, etc.) ovvero dati sensibilissimi, ossia 

i dati personali idonei a rivelare lo stato di salute del soggetto interessato; in questi casi, infatti, l’accesso è consentito a 

particolari condizioni, nello specifico disciplinate dall’art. 60 del d.lgs. 30 giugno 2003, n. 196 (c.d. Codice della Privacy), 

secondo cui, quando il trattamento concerne dati idonei a rivelare lo stato di salute o la vita sessuale, il trattamento è 

consentito se la situazione giuridicamente rilevante, che si intende tutelare con la richiesta di accesso ai documenti 

amministrativi, è di rango almeno pari ai diritti dell’interessato, ovvero consiste in un diritto della personalità o in un altro 

diritto o libertà fondamentale e inviolabile (C.d.S., Sez. III, n. 139/2018).  

 

Con l’ordinanza collegiale n. 1033 del 20 novembre 2025 la prima sezione di questo Tribunale (pres. 

Buricelli, est. Montixi) ha deciso su una istanza di accesso proposta dalle ricorrenti, ai sensi dell’art. 116 

cod. proc. amm., nell’ambito di un ricorso volto all’annullamento di una deliberazione di un Consiglio 

comunale avente a oggetto l’approvazione del nuovo Piano Generale degli Impianti Pubblicitari. 

La sezione è intervenuta, in particolare, sulla nozione di “documento amministrativo” accessibile ai 

sensi dell’art. 22, L. 214/1990, prendendo le mosse dalla motivazione del provvedimento contestato che, 

a fronte di una istanza avente a oggetto l’ostensione di copia del censimento di tutti gli impianti 

pubblicitari presenti sul territorio eseguiti dal RTI affidatario, aveva frapposto un diniego fondato 

sull’inesistenza di un “documento” da riprodurre, in quanto i dati di interesse erano contenuti in un data 

base, assumendo come non fosse esigibile che la pubblica amministrazione elaborasse dati in suo 

possesso al fine di soddisfare una richiesta di accesso, non venendo i rilievo  “atti ma di una raccolta di dati 

di vario tipo”. 

Il collegio ha ritenuto, tuttavia, che “un dataset, una banca dati o un censimento informatico –quando stabilmente 

detenuto e utilizzato dalla P.A.– costituisce documento amministrativo accessibile ai sensi dell’art. 22 L. 241/1990, salvo 

i limiti derivanti dalla sicurezza, riservatezza o segreti industriali”, in quanto la raccolta e la conservazione di dati 

all’interno di tabelle, mappe, banche dati, registri o report, unitamente alla circostanza di essere detenuti 

dall’amministrazione per fini istituzionali, fa acquisire loro una forma strutturata e conoscibile, che 

consente di qualificarli come “documenti amministrativi”. 

Né, ha rilevato il collegio, poteva ritenersi che gli esponenti avessero formulato una richiesta tale da 

implicare, in capo al Comune, un dovere di facere, consistente nel confezionamento o nella elaborazione 

di una documentazione prima inesistente, come confermato dalla medesima amministrazione comunale 

che ne ha evidenziato l’impiego per determinati fini istituzionali. 
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E’ stata richiamata, sul punto, giurisprudenza recente secondo la quale “i dati raccolti in una banca dati 

non sono esclusi dall'ambito di applicazione del diritto di accesso, trattandosi semplicemente di una modalità di 

archiviazione ed organizzazione dei dati che ha sostituito gli archivi cartacei, a fronte dei quali non si è mai dubitato della 

possibilità di chiedere l'accesso tramite estrazione del documento dall'archivio. Deve dunque concludersi che i dati archiviati 

in una banca dati, ovvero i dati già ottenuti dall'elaborazione degli stessi da parte dell'amministrazione, costituiscono 

documento amministrativo accessibile, in quanto detenuti dall'amministrazione nell'ambito della propria attività. Infatti la 

circostanza che determinati atti, invece che riprodotti su di un supporto materiale, siano digitalizzati ed organizzati 

attraverso un software - venendo a costituire una banca dati - è compatibile con la descritta formula di documento 

amministrativo dettata dall'art. 22 L. n. 241 del 1990.” (T.A.R. Campania Salerno, Sez. I, Sent., 25/07/2025, 

n. 5604.) 

 

AMBIENTE  

 

Con la sentenza n. 230 dell’11 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione ha accolto un 

ricorso rivolto ad accertare in via negativa  la decadenza di una convenzione stipulata tra la società 

ricorrente e l’Amministrazione comunale resistente, con la quale erano stati regolati impegni reciproci in 

merito alla procedura di autorizzazione unica per la realizzazione di un impianto solare termodinamico 

nel territorio del Comune di Oristano in località “San Quirico”.  

La società ricorrente lamentava che l’Amministrazione resistente aveva dichiarato in modo illegittimo 

con delibera di Giunta la decadenza di siffatta convenzione sull’asserito presupposto che la ricorrente 

non aveva depositato il progetto definitivo “nel termine di 36 mesi dalla sottoscrizione della 

Convenzione stessa” presso il Comune e che quindi l’Amministrazione non avrebbe potuto avere 

cognizione del progetto stesso. 

Il collegio, nel respingere la tesi civica, ha evidenziato come nella fattispecie non potesse essersi 

verificata la decadenza della convenzione per inadempimento della ricorrente rispetto all’obbligo di 

presentare al Comune la progettazione definitiva dell’impianto. 

Ciò in quanto l’articolo 4, comma 1 della convezione faceva riferimento alla presentazione del 

progetto definitivo “per la presentazione della richiesta dell’autorizzazione unica ex art. 12 D. Lgs.  

387/2003” , depositato senz’altro tempestivamente da parte ricorrente (…)”.  

Tanto è vero che, pur ottenuta la VIA favorevole, nonostante la lunghezza dell’iter procedimentale, 

l’intervenuta decadenza della convenzione urbanistica stipulata con il Comune dalla ricorrente, che 

determina l’indisponibilità delle aree per la realizzazione   dell’impianto, costituisce uno dei motivi per cui 

poi è stata denegata l’AU dalla Regione. 

Appare evidente al collegio il “cortocircuito interpretativo” che si genererebbe a seguire la tesi di parte 

resistente poiché, nonostante il progetto fosse stato regolarmente presentato e avesse ottenuto, pur solo a 
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seguito di un iter procedimentale lungo, la VIA positiva, sì che avrebbe potuto conseguire l’AU, esso non 

la può ottenere perché sarebbe decaduta la convenzione con il Comune per la mancata presentazione del 

progetto definitivo. 

Così facendo – e questa è, in fondo, la tesi esposta dal Comune, anche nel provvedimento impugnato 

– si andrebbe a leggere e a interpretare la clausola di cui all’art. 4, comma 1 non già come obbligo di 

“sviluppare la progettazione definitiva (…) per la presentazione della richiesta dell'autorizzazione unica ex art. 12 D.Lgs. 

387/2003”, bensì come obbligo di conseguire l’autorizzazione unica entro il termine di 36 mesi dalla 

stipula della convenzione a pena di decadenza. 

La tesi del Comune verrebbe dunque a scontrarsi sia con il tenore letterale della clausola e sia con il 

criterio ermeneutico dell’interpretazione secondo buona fede. 

La sezione ha condiviso pertanto l’orientamento giurisprudenziale espresso recentemente dal 

Consiglio di Stato secondo il quale “gli accordi, tanto di diritto privato, quanto di diritto pubblico, devono essere 

interpretati in coerenza con il principio di buona fede che affascia tutti i rapporti di diritto privato (art. 1175, 1375 c.c.) e 

di diritto pubblico (art. 1, comma 2 bis, l. n. 241 del 7 agosto 1990, art. 5 d.lgs. n. 36 del 31 marzo 2023), anche perché 

il criterio di interpretazione secondo buona fede ex art. 1366 c.c. non può essere relegato a criterio di interpretazione 

meramente sussidiario rispetto ai criteri di interpretazione letterale e funzionale.: l’elemento letterale va integrato con gli altri 

criteri di interpretazione, tra cui la buona fede, che si specifica in particolare nel significato di lealtà, ossia nell'evitare di 

suscitare falsi affidamenti e nel non contestare ragionevoli affidamenti ingenerati nella controparte” (Cons. Stato, sez. IV, 

5 settembre 2024, n. 7435). 

 

Con la sentenza n. 280 del 1° aprile 2025 (pres. Aru, est. Plaisant) la seconda sezione ha accolto un 

ricorso proposto contro il provvedimento unico di rigetto di una richiesta di autorizzazione avente a 

oggetto un impianto fotovoltaico, diniego motivato dall’Amministrazione comunale sul presupposto che 

“l’intervento non risulta conforme alla disciplina dettata dalla L.R. n. 5 del 03/07/2024, recante “Misure 

urgenti per la salvaguardia del paesaggio e dei beni paesaggistici e ambientali”.  

 La legge regionale 3 luglio 2024, n. 5, c.d. di moratoria, ha introdotto, come noto, una generalizzata 

sospensione degli interventi per la realizzazione di nuovi impianti energetici da fonti rinnovabili, nelle 

more dell’individuazione, da parte dello stesso legislatore regionale, di aree a ciò specificamente idonee 

entro il termine massimo di diciotto mesi. Inoltre, la stessa l.r. n. 5/2024 ha specificamente ribadito la 

moratoria relativamente ad alcune tipologie di aree e beni tutelati, vietando (rectius sospendendo) la 

realizzazione dei nuovi impianti all’interno della Fascia Costiera di cui agli artt. 12 e seguenti del Piano 

Paesaggistico regionale sardo (in questo senso si esprime l’art. 3, comma 1, lettera k, punto 1, della l.r. n. 

5/2024), nonché su aree distanti meno di 7 km da beni culturali individuati ai sensi dell’articolo 10 del 

decreto legislativo 22 gennaio 2004, n. 42 (così l’art. 3, comma 1, lettera i, della l.r. n. 5 cit.). 
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Nella fattispecie in esame parte ricorrente aveva dedotto l’illegittimità costituzionale dell’articolo 3 

della suddetta legge regionale nella parte in cui era stata prevista la sospensione tout court, per un lasso di 

tempo considerevolmente lungo (sino a diciotto mesi), della possibilità di realizzare impianti di 

produzione energetica da fonti rinnovabili su quasi tutto il territorio regionale e, in particolare, sulle zone 

sottoposte ai vincoli sopra descritti. A tale fine la ricorrente aveva sollevato svariati profili di contrasto di 

tale disciplina regionale con quella espressiva di competenza legislativa statale, recante in tesi principi 

fondamentali in materia, con la conseguente violazione dell’art. 117 della Costituzione sul riparto delle 

materie tra Stato e Regioni, degli artt. 3 e 41 della Carta, in relazione ai principi di logicità, di 

proporzionalità, certezza del diritto e tutela dell’affidamento, nonché dell’art. 9 Cost. sulla tutela 

dell’ambiente.  

Il collegio ha preso atto della sentenza della Corte costituzionale 11 marzo 2024, n. 28, pronunciata su 

ricorso del Presidente del Consiglio dei Ministri, con la quale è stata dichiarata l’illegittimità costituzionale 

della legge regionale n. 5/2024 affermando quanto segue: “… le questioni di legittimità costituzionale promosse 

nei confronti dell'intero art. 3 della legge reg. Sardegna n. 5 del 2024, in riferimento agli artt. 3 e 4 dello statuto speciale, 

nonché all'art. 117, primo comma, Cost., in relazione all'art. 20 del d.lgs. n. 199 del 2021 e ai principi di 

decarbonizzazione e di massima diffusione dell'energia prodotta da fonti rinnovabili espressi dalla direttiva 

2018/2001/UE e dal regolamento n. 2021/1119/UE, sono fondate…Il d.lgs. n. 199 del 2021 è stato adottato 

nell'esercizio di un intreccio di competenze legislative esclusive statali in materia di tutela dell'ambiente (art. 117, secondo 

comma, lettera e, Cost.); concorrenti “produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell'energia” (art. 117, terzo comma, 

Cost.); nonché in attuazione della direttiva 2018/2001/UE sulla promozione dell'uso dell'energia da fonti rinnovabili. 

Esso è volto ad “accelerare il percorso di crescita sostenibile del Paese, recando disposizioni in materia di energia da fonti 

rinnovabili” e a raggiungere gli “obiettivi di incremento della quota di energia da fonti rinnovabili al 2030», 

«conformemente al Piano Nazionale Integrato per l'Energia e il Clima” (art. 1, commi 1, 2 e 3). Il raggiungimento degli 

obiettivi stabiliti dal Green Deal europeo in attuazione della direttiva 2018/2001/UE, mediante la diffusione di fonti 

energetiche rinnovabili, persegue, infatti, finalità di tutela dell'ambiente e di lotta al cambiamento climatico. Proprio per il 

raggiungimento degli obiettivi di contrasto al cambiamento climatico e di uso dell'energia da fonte rinnovabile fissati a livello 

europeo sino al 2030, il nostro Paese ha adottato il richiamato d.lgs. n. 199 del 2021 e predisposto il PNIEC, approvato 

il 18 dicembre 2019 dalla Conferenza unificata e trasmesso alla Commissione europea, in attuazione del regolamento n. 

2018/1999/UE, il successivo 31 dicembre. Tale normativa è frutto di una diversa impostazione rispetto alla più 

tradizionale disciplina delle “aree non idonee”. L'individuazione delle aree idonee da parte delle regioni con un intervento 

legislativo persegue il duplice obiettivo di consentire, da un lato, agli operatori di conoscere in modo chiaro e trasparente le 

aree in cui è possibile installare impianti FER seguendo una procedura semplificata; dall'altro, di garantire il rispetto delle 

prerogative regionali che, nel selezionare in quali aree consentire l'installazione agevolata di FER, possono esercitare la più 

ampia discrezionalità, fermi restando i limiti imposti dallo Stato in termini di classificazione e obiettivi annui di MW da 

raggiungere, così come stabilito dal d.m. 21 giugno 2024, fino al 2030. Si tratta quindi di una riforma che muta 
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l'approccio rispetto al passato, in quanto prevedendo come inderogabile il raggiungimento di predefiniti livelli di energia da 

fonti rinnovabili, salvaguarda però al contempo le prerogative regionali in materia paesaggistica, mediante la definizione delle 

aree idonee con legge regionale. La disciplina statale sull'individuazione delle aree e dei siti sui quali possono essere installati 

gli impianti di produzione di energia rinnovabile prevista dal d.lgs. n. 199 del 2021 si affianca dunque al previgente regime 

di individuazione delle aree non idonee, prevedendo che vengano anzitutto definite con legge regionale (art. 20, comma 4) le 

aree idonee, dalla cui qualificazione consegue l'accesso a un procedimento autorizzatorio semplificato per chi intenda 

installare FER. Laddove la regione non proceda in questo senso, è prevista l'attivazione, a norma del secondo periodo del 

richiamato comma 4, dei poteri sostitutivi dello Stato di cui all'art. 41 della legge 24 dicembre 2012, n. 234 (Norme 

generali sulla partecipazione dell'Italia alla formazione e all'attuazione della normativa e delle politiche dell'Unione 

europea)…L'impugnato art. 3 che introduce il divieto di realizzare impianti FER per 18 mesi, nelle more 

dell'approvazione della legge regionale di individuazione delle aree idonee, vìola i principi introdotti dall'art. 20 del d.lgs. n. 

199 del 2021, quali il raggiungimento degli obiettivi di decarbonizzazione al 2030 (comma 5), il divieto di introduzione di 

moratorie(comma 6), e l'avvio di procedure autorizzatorie agevolate per l'installazione di FER nelle aree individuate 

temporaneamente da considerarsi idonee (comma 8). Le disposizioni regionali impugnate, in definitiva, pur finalizzate alla 

tutela del paesaggio, nello stabilire il divieto di installare impianti alimentati da fonti rinnovabili, si pongono in contrasto 

con la richiamata normativa statale che, all'art. 20 del d.lgs. n. 199 del 2021, reca principi fondamentali che, in quanto 

tali, si impongono anche alle competenze statutarie in materia di produzione dell'energia. Non assume poi alcun rilievo la 

circostanza, sulla quale ha insistito la Regione autonoma Sardegna, che tale divieto sia temporalmente circoscritto, anche con 

la fissazione di un termine massimo di diciotto mesi, il quale peraltro, al di là d'ogni altra considerazione, è di gran lunga 

superiore a quello, di centottanta giorni, che l'art. 20, comma 4, del d.lgs. n. 199 del 2021 prescrive per l'individuazione 

con legge delle aree idonee. L'art. 3 della legge reg. Sardegna deve pertanto dichiararsi costituzionalmente illegittimo per 

violazione degli artt. 3 e 4 dello statuto speciale, dell'art. 117, primo comma, Cost., in relazione alla direttiva 

2018/2001/UE e al regolamento n. 2021/1119/UE, nonché in relazione al d.lgs. n. 199 del 2021”.  

 

Con la sentenza n. 571 del 20 giugno 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione si è 

occupata della questione relativa alla formazione del c.d. silenzio assenso ai sensi dell’articolo 17 bis della L. 

n. 241/1990 nell’ambito di una procedura abilitativa semplificata (PAS) per la realizzazione, in agro 

comunale, in località Terra Niedda, di un parco agrivoltaico con potenza nominale massima di  9,87 MW 

e opere connesse. 

La ricorrente aveva impugnato il diniego adottato da Comune di Carbonia deducendo come il parere 

negativo in relazione all’endoprocedimento reso dalla Soprintendenza (24.04.2024) reputando l’impianto 

incompatibile con la tutela del patrimonio archeologico in quanto l’area di impianto si troverebbe nel cono visivo dell’area 

archeologica di Monte Sirai e che pertanto l’impianto andrebbe ad incidere negativamente sull’area visuale del sito nel suo 

complesso fosse tardivo e dunque come si fosse formato il silenzio assenso poiché adottato, il parere suddetto, 

oltre il termine indicato del 15.4.2024 per rendere le determinazioni. 
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Risultava inoltre violato l’art. 11.2.3. della Direttiva regionale SUAPE il quale prevede che l’intervento 

tardivo di una amministrazione in conferenza, prima dell’adozione della determinazione conclusiva, 

possa intervenire solo quale atto in autotutela ex art. 21 nonies o 21 quinques l. n. 241 del 1990, volto a 

rimuovere il provvedimento di silenzio assenso maturato. Il parere della Soprintendenza risultava invece 

privo di tali requisiti formali e sostanziali. 

Il collegio, accogliendo il ricorso ha dichiarato che si deve considerare acquisito per silenzio assenso il parere 

della Soprintendenza procedimento che occupa e, come tale, inefficaci, ex art. 2, comma 8 bis , l. n. 241 del 1990 i 

successivi pareri resi dalla Soprintendenza sul punto. 

La sezione ha rilevato come, in diritto, la tardività di un parere reso dalla Soprintendenza nell’ambito 

del procedimento in conferenza di servizi determini l’intervenuta formazione del silenzio assenso, con 

conseguente inefficacia del parere tardivo. L’unica possibilità riconosciuta alla stessa Soprintendenza è 

quella di agire in autotutela per la rimozione dello stesso. 

Il punto è ormai affermato dalla giurisprudenza prevalente e, a ben vedere, non appare nemmeno 

controverso tra le parti, appuntandosi le difese delle amministrazioni resistenti unicamente sulla 

circostanza per cui il primo parere reso dalla Soprintendenza (24.04.2024) non poteva, in tesi, 

considerarsi tardivo per due ragioni, che saranno esaminate infra. 

IL collegio ha richiamato il principio per cui il parere della Soprintendenza è "espressione di una cogestione 

attiva del vincolo paesaggistico. A tali pareri si applicherebbe pertanto l'art. 17-bis della legge n. 241/1990, diversamente 

che ai pareri consultivi (non vincolanti), che restano assoggettati alla disciplina di cui agli artt. 16 e 17. Dunque, alla 

stregua di tale ricostruzione, la formulazione testuale del comma 3 dell'art. 17-bis consente di estendere il meccanismo del 

silenzio assenso anche ai procedimenti di competenza di amministrazioni preposte alla tutela di interessi sensibili, ivi 

compresi i beni culturali di modo che, scaduto il termine fissato dalla normativa di settore, vale la regola generale del silenzio 

assenso. Di conseguenza il parere della Soprintendenza per il rilascio dell'autorizzazione paesaggistica reso tardivamente 

nell'ambito di una conferenza di servizi è da considerarsi tamquam non esset (Cons. Stato, sez. IV, 2 ottobre 2023, n. 

8610, spec. dal p. 8.1. Si pone in linea con tale sentenza anche Cons. Stato, sez. IV, 5 agosto 2024, n. 

6966). 

Con riferimento alla disciplina della conferenza di servizi asincrona, oggetto della disciplina di cui 

all’art. 37 della legge regionale n. 24 del 2016, che si rivela analoga all’art. 14 bis della legge n. 241 del 

1990, il Consiglio di Stato ha ribadito che essa “è chiara nell’indicare i termini assegnati per pronunciarsi e 

nell’attribuire al silenzio protratto oltre lo scadere dei suddetti termini, il silenzio significativo di “assenso”. Dunque, in 

claris non fit interpretatio, sicchè delle suddette norme non è possibile dare né “una lettura esageratamente formalistica” come 

affermato dal Tar, né una lettura particolarmente disinvolta, dovendosi limitare l’interprete a prendere atto della voluntas 

legis. (…) Come noto, l’istituto del silenzio assenso risponde ad esigenze di semplificazione e celerità dell'azione 

amministrativa che vengono bilanciate con le esigenze di tutela degli interessi pubblici. 
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A tale bilanciamento non si sottraggono gli interessi sensibili, la cui tutela rafforzata non viene pregiudicata 

dall'operatività degli istituti di semplificazione di cui agli artt. 14 bis e 17 bis della legge n. 241 del 1990. Da ciò consegue 

che l'eventuale parere tardivo e, in generale, le determinazioni rese una volta maturato il termine nell'ambito della conferenza 

di servizi sono irrilevanti e privi di effetti in quanto con la formazione del silenzio assenso viene meno la competenza 

dell'autorità rimasta inerte (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 2 ottobre 2023, n. 8610). 

Né colgono nel segno le argomentazioni per le quali il silenzio assenso non potrebbe formarsi in contrasto con altre 

previsioni normative o regolamentari; così opinando si finirebbe col privare di significato l‘istituto e col frustarne la 

richiamata ratio di semplificazione. 

Il meccanismo del silenzio assenso risponde, infatti, ad una valutazione legale tipica in forza della quale l'inerzia 

equivale a provvedimento di accoglimento, nel senso che gli effetti promananti dalla fattispecie sono sottoposti al medesimo 

regime dell'atto amministrativo. Con il corollario che, ove ne sussistano i requisiti di formazione, il titolo abilitativo può 

perfezionarsi anche con riguardo ad una domanda non conforme a legge; reputare che la fattispecie sia produttiva di effetti 

soltanto ove corrispondente alla disciplina sostanziale, significherebbe sottrarre i titoli così formatisi al regime della 

annullabilità, per contro espressamente prevista, nel caso di specie anche dalla specifica normativa regionale. 

L'art. 21 nonies della legge n. 241 del 1990, infatti, nel disciplinare in generale l'istituto dell'annullamento d'ufficio, ne 

individua l'oggetto (anche) nel “provvedimento [che] si sia formato ai sensi dell'art. 20”, con ciò presupponendo 

evidentemente che la violazione di legge non incida sul perfezionamento della fattispecie, bensì rilevi (secondo i canoni 

generali) in termini di illegittimità dell'atto. Da qui il rimedio postumo che l'ordinamento appronta per l'amministrazione 

che si ravveda e ravvisi la necessità di rimediare agli effetti del proprio indebito comportamento inerte (cfr. Cons. Stato, sez. 

II, 22 maggio 2023, n. 5072). 

Il che significa che il vantaggio illegittimamente conseguito dal privato, anche in spregio a disposizioni di legge, può e deve 

essere rimosso dall’amministrazione mediante il corretto esercizio dei poteri di autotutela, come disciplinati dagli articoli 21 

quinquies e 21 nonies della legge n. 241 del 1990” (Cons. Stato, sez. VII, 3 giugno 2024, n. 4948). 

E, ancora, per Cons. Stato, IV, n. 4855 del 2025, “nel caso in esame, viene in rilievo una decisione pluristrutturata, 

ossia un’ipotesi di cogestione della funzione con la conseguenza per cui il silenzio dell’Amministrazione interpellata, che 

rimanga inerte non esternando alcuna volontà, non ha più l’effetto di precludere l’adozione del provvedimento finale, ma è, al 

contrario, equiparato ope legis a un atto di assenso e consente all’amministrazione procedente l’adozione del provvedimento 

conclusivo. In altri termini, il silenzio serbato dell’autorità codecidente concentra la scelta dell’autorità procedente, che è 

comunque dotata di competenza (sia pure non esclusiva) in materia. In tal modo, si assicura il giusto bilanciamento tra 

esigenze di semplificazione e celerità dell’azione amministrativa ed esigenze di tutela degli interessi pubblici che possono 

trovare concreta valorizzazione da parte dell’amministrazione procedente in luogo dell’amministrazione rimasta inerte (cfr. 

Cons. Stato, Sez. IV, 2 ottobre 2023, n. 8610). 

La possibilità di qualificare un parere tardivo come intervento in autotutela sul precedente silenzio 

assenso è stata di recente riguardata in termini particolarmente stringenti dal Consiglio di Stato: “Osserva il 

Collegio che, diversamente da quanto affermato dal Tar, nel caso di specie non è configurabile un procedimento diretto alla 
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rimozione in autotutela del titolo formatosi per silentium avendo il Suape inteso, invece, proseguire (con conferenza in 

modalità sincrona) un procedimento che, viceversa, si era già concluso positivamente. 

I presupposti del procedimento di secondo grado non sono ravvisabili nel caso di specie: l’autotutela non è menzionata in 

nessun atto procedimentale né è esternata la necessità di porre rimedio alle conseguenze prodotte dall’inerzia 

dell’amministrazione, in ipotesi valutando l’interesse pubblico alla rimozione dell’atto e ritenendolo prevalente su quello del 

privato. (…) 

Dunque il giudice non può sostituirsi all’amministrazione attribuendole una volontà che la stessa non ha mai 

manifestato o desumendo in via interpretativa l’intervenuta adozione di un provvedimento in autotutela, non solo inesistente 

ma neanche mai ipotizzato. 

Del pari l’amministrazione non può deresponsabilizzarsi per l’omesso rispetto delle regole poste a presidio della 

legittimità dell’azione amministrativa (emblematica è la circostanza che la comunicazione dei motivi ostativi al 

provvedimento, ex art. 10 bis della L. 241/90, è stata effettuata con determinazione in data 5 gennaio 2022 del Servizio 

tecnico, inviata direttamente alla richiedente, laddove la competenza ad adottare tale atto, ai sensi dell’art. 37, comma 8, 

lett. b, della legge regionale n. 24 del 2016 e dell’articolo 11.2.3. delle Direttive regionali, è del responsabile del Suape), né 

può pretendere di delegare al giudice i poteri di amministrazione attiva che ad essa soltanto spettano” (Cons. Stato, sez. IV, 

n. 4948/2024, cit.). 

La fattispecie esaminata dal Consiglio di Stato era da considerarsi sovrapponibile a quella del ricorso 

deciso, nella quale il SUAP, ricevuto il parere tardivo della Soprintendenza del 24.04.2024, ha, con nota 

del 9 maggio 2024, convocato una (seconda) conferenza di servizi in modalità asincrona, ritenendo il 

parere vincolante e non superabile. 

 

Con l’ordinanza collegiale n. 598 del 26 giugno 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) confermata dalle 

ordinanze nn. 599 del 26 giugno 2025 (presa. Buricelli, est. Marongiu), 600 del 26 giugno 2025 (pres. 

Buricelli, est. Serra) e 1163 del 12 dicembre 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi), la prima sezione, dando 

continuità all’orientamento espresso dal Tribunale già con l’ordinanza collegiale n. 146 del 9 giugno 

2025 della seconda sezione (pres. Aru, est. Plaisant), si è occupata di un vasto contenzioso concernente il 

vaglio di legittimità costituzionale delle iniziative provvedimentali e (sotto un profilo di compatibilità 

eurounitaria e costituzionale) legislative assunte dalla Regione Sardegna con riguardo ai procedimenti 

autorizzativi degli impianti da fonti di energia rinnovabili. 

In particolare, la sezione ha esaminato rilevanza e (non manifesta in) fondatezza della richiesta 

sollevata dalle società ricorrenti di rimessione alla Corte costituzionale della questione di legittimità 

costituzionale della normativa emanata dalla Regione Sardegna (dapprima con l. r. n. 5/2024, dichiarata 

costituzionalmente illegittima con la sentenza della Corte costituzionale n. 28 dell’11 marzo 2025 per 

violazione dell’art. 117, prima comma, Cost. e successivamente) con la L.R. n. 20/2024, entrata in vigore 

in data 6 dicembre 2024, che ha tra l’altro abrogato la precedente L.R. 5/2024 e ha introdotto una 
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disciplina 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 (F.E.R.) e per la semplificazione dei procedimenti autorizzativi.  

Nelle vicende in questione le ricorrenti avevano impugnato le note della Regione Sardegna con le quali 

il Servizio VIA aveva dapprima decretato la sospensione in seguito alla moratoria introdotta ex L.R. 

5/2024 dei procedimenti di verifica di assoggettabilità alla Valutazione di impatto ambientale (c.d. 

screening VIA), ai sensi degli artt. 19 e ss. del D.lgs. n. 152/2006, con riferimento a progetti di impianti 

agri-voltaici, e poi la Regione aveva comunicato dapprima il riavvio del procedimento di screening VIA al 

fine di “valutare gli effetti della L.R. n. 20/2024 sull’intervento di che trattasi e, infine, aveva comunicato 

l’improcedibilità della istanza di screening – VIA a seguito della entrata in vigore della l. r. n. 20. 

Secondo le ricorrenti la Regione, con le note di riavvio del procedimento e quindi di improcedibilità, 

avrebbe illegittimamente aggravato il procedimento con un’attività istruttoria non prevista dalla 

normativa statale e finalizzata a valutare gli effetti sul progetto della ricorrente di una Legge Regionale 

manifestamente incostituzionale e anti-comunitaria.  

In particolare, secondo le ricorrenti la violazione dei principi fondamentali della materia e la 

conseguente incostituzionalità della L.R. deriverebbe anche dal divieto aprioristico di autorizzare e 

realizzare impianti FER in aree non idonee posto dall’art. 1, co. 5 e 7 della L.R. 20/2024 e dunque nel 

divieto di realizzare impianti FER sulle aree classificate dalla medesima legge come non idonee; divieto di 

realizzazione degli impianti che si applica anche con riferimento alle istanze di autorizzazione presentate 

prima dell’entrata in vigore della legge (art. 1, comma 5, L. R. 20/2024). 

Il TAR, giudicando rilevante la questione di legittimità costituzionale, ha considerato non manifestamente 

infondato ai sensi dell’art. 23 della l. n. 87/1953 il prospettato conflitto dell’articolo 1 commi 5 e 7, nonché 

dei relativi allegati A, B, C, D ed E,  della L. R. 20/2024 con i principi radicati negli artt. 3, 9, 41, 97 e, 

soprattutto, con l’art. 117 commi 1 e 3 della Costituzione, nonché con l’art. 3, comma 1, dello Statuto 

speciale per la Regione Sardegna, approvato con legge costituzionale 26 febbraio 1948, n. 3. 

In particolare, la questione di legittimità costituzionale della L.R. 20/2024 è stata sollevata con 

riferimento specifico alle disposizioni suindicate, per violazione dell’articolo 117, primo comma, Cost., in 

relazione alla previsione, con legge regionale, delle aree non idonee. 

Nelle ordinanze è stato segnalato il conflitto con i principi fondamentali della materia individuati dalla 

legislazione dello Stato nell’art. 20, comma 4 del D. lgs. n. 199/2021 il quale limiterebbe, in tesi, la 

potestà legislativa delle Regioni soltanto alla individuazione puntuale delle aree idonee (e non anche con 

riguardo alle aree non idonee),  conformemente ai principi e criteri stabiliti dai decreti di cui al comma 1, entro 

centottanta giorni dalla data di entrata in vigore dei medesimi decreti, le Regioni individuano con legge le aree idonee, anche 

con il supporto della piattaforma di cui all'articolo 21 : “la legge della Regione Sardegna n. 20/2024 ha (…) introdotto 

una disciplina, sulla quale si fondano gli atti impugnati nel presente giudizio, che -ad avviso del Collegio- non pare proprio 

conformarsi al sopra descritto quadro normativo europeo e nazionale, avendo la suddetta legge regionale: - individuato 
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molteplici aree inidonee all’installazione degli impianti, mentre, come si è detto, il compito del legislatore regionale è 

(soltanto) quello di individuare puntualmente le “aree idonee” quali beneficiarie di apposita accelerazione autorizzativa, 

senza intaccare l’elenco categoriale di cui all’art. 20, comma 8, del d.lgs. n. 199/2021 (…) (T.a.r. Sardegna, sez. II, 

ord. 9 giugno 2025, n. 146)”. 

Ad avviso del Collegio, dunque, non pare che le Regioni possano individuare con lo strumento 

legislativo le aree non idonee all’installazione di impianti FER - inverandosi perciò i, quantomeno, non 

manifestamente infondati profili di illegittimità costituzionale della l.r. n. 20 del 2024 – poiché, dal quadro 

normativo descritto, pare che tali aree non idonee debbano essere successivamente individuate, sulla base 

delle aggiornate linee guida, approvate con il DM 10 settembre 2010, che prevede, come dedotto dalla 

ricorrente, che  “l’individuazione delle aree “non idonee” deve essere preceduta da 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 biodiversità e del paesaggio  rurale  (paragrafo 17.1 del d.m. 10.9.2010) e deve 

confluire nell’atto di programmazione con cui sono definite le misure e gli interventi necessari al raggiungimento degli 

obiettivi di burden sharing fissati in attuazione delle suddette norme.” 

Ancora, in ordine alla violazione della riserva di procedimento amministrativo il TAR ha osservato che la 

disciplina introdotta dal legislatore regionale presenta profili ulteriori di illegittimità costituzionale nella 

parte in cui - non solo non si è limitata a individuare le aree idonee ma ha individuato anche (o solo) le 

aree non idonee -, ma ha impedito la valutazione in concreto, nella sede - appropriata - del procedimento 

amministrativo, dei diversi interessi in relazione agli impianti localizzati in tali aree non idonee, avendo il 

legislatore regionale vietato in via assoluta la realizzazione di impianti FER. 

Divieto assoluto di autorizzare e realizzare impianti FER in aree definite “non idonee” che si pone in 

contrasto con gli articoli 117, primo e terzo comma della Costituzione, in relazione all’articolo 20 del 

decreto legislativo n. 199/2021, alle disposizioni del decreto ministeriale 21/6/2024 (di cui la disciplina 

regionale è attuazione), e in riferimento al principio eurounitario di massima diffusione delle fonti da 

energia rinnovabile e degli impianti da FER. 

Su tale base normativa, il Tribunale ha soggiunto che - come rilevato, da ultimo, anche dal TAR Lazio 

con l’ordinanza n. 9164 del 2025 - “il decreto ministeriale 21.6.2024 non ha innovato il concetto di area non idonea 

contenuto nelle linee guida di cui al d.m. 10.9.2010. Queste, infatti, continuano a configurarsi come aree con “obiettivi di 

protezione non compatibili con l'insediamento […] di specifiche tipologie e/o dimensioni di impianti. Detta incompatibilità, 

tuttavia, non si traduce in una preclusione assoluta, bensì in “una elevata probabilità di esito negativo delle valutazioni, in 

sede di autorizzazione” (paragrafo 17 delle Linee Guida del 10/9/2010), “che dovrà comunque risultare all’esito di 

specifica istruttoria. Ne consegue che, sotto tale profilo, la definizione contenuta nel decreto … non innova in alcun modo il 

concetto di area non idonea quale già enucleato dalle linee guida”. 

La stessa giurisprudenza costituzionale ha affermato come anche nel caso di aree non idonee operi 

una riserva di procedimento amministrativo, sussistendo il dovere dell’amministrazione procedente di 
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verificare in concreto, caso per caso, se il singolo progetto sia o meno realizzabile in considerazione delle 

sue caratteristiche e delle caratteristiche del sito interessato (v. da ultimo Corte cost., sent. n. 177 del 30 

luglio 2021 in relazione al precedente quadro normativo che, tuttavia, come detto, non ha mutato il 

concetto di “area non idonea”). 

Ancora, la Corte costituzionale ha statuito che il margine di intervento riconosciuto al legislatore regionale non 

permette che le Regioni prescrivano limiti generali, perché ciò contrasta con il principio fondamentale di massima diffusione 

delle fonti di energia rinnovabili, stabilito dal legislatore statale in conformità alla normativa dell'Unione europea (Corte 

Costituzionale, 02/12/2020, n.258, ma anche sentenze nn. 177 del 2018, 86, 148, 286 del 2019, 106 del 

2020). 

Alla luce di ciò, la sezione ha rilevato inoltre che le previsioni dell’art. 1, co. 5, l.r. n. 20/2024, lette in 

combinato disposto con gli Allegati alla legge regionale stessa, come dedotto dalla parte ricorrente, non 

smentita sul punto dall’Amministrazione regionale, determinano che le aree non idonee previste dalla 

legge regionale comprendono in concreto la quasi totalità del territorio regionale. 

Di conseguenza, come già rilevato dalla citata ordinanza n. 146 del 2025 del Tribunale “lo Statuto Sardo, 

all’art. 3, comma 2, lett. f), assegna alla Regione Sardegna competenza legislativa esclusiva in materia di “edilizia e 

urbanistica”  (che comprende, come noto, anche la “componente paesaggistica”), nonché competenza legislativa concorrente in 

materia di “e) produzione e distribuzione dell'energia elettrica.” 

D’altro canto, l’art. 117, comma 2, lett. s), della Costituzione attribuisce allo Stato competenza 

legislativa esclusiva in materia di tutela dell'ambiente, dell'ecosistema e dei beni culturali, così come il comma 3 

dello stesso art. 117 include tra le materie di competenza concorrente quella relativa a produzione, trasporto e 

distribuzione nazionale dell'energia”. 

Pertanto non vi è dubbio che, in base a tali criteri di riparto delle competenze su materie 

oggettivamente “interferenti”, lo Stato disponga di significativi spazi di intervento, potendo dettare i 

principi quadro in materia di produzione energetica, trattandosi di una materia oggetto di competenza 

concorrente, nonché i principi fondamentali e le norme di riforma economico-sociale ordinariamente 

capaci di limitare la stessa competenza legislativa regionale esclusiva (sub art. 3, comma 1, dello Statuto 

sardo). Inoltre lo stesso legislatore nazionale può disporre in questa materia attraverso la propria potestà 

esclusiva e trasversale a tutela dell’ambiente, sulla quale gli impianti energetici da fonti rinnovabili hanno 

evidenti ricadute. 

Applicando tali principi alle fattispecie in esame, la sezione ha rilevato che tali criteri per la 

composizione di competenze legislative così “incrociate” tra Stato e Regione non sembrano essere stati 

rispettati dalla legge regionale 20. 

In particolare, la disposizione regionale di cui al citato art. 1, comma 5,  pur finalizzata alla tutela del 

paesaggio, nello stabilire il divieto di realizzare impianti alimentati da fonti rinnovabili nelle aree non 

idonee, si pone in contrasto con la richiamata normativa statale che, all’art. 20 del d.lgs. n. 199 del 2021, 
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reca principi fondamentali che, in quanto tali, si impongono anche alle competenze statutarie in materia 

di produzione dell’energia, e si pone in contrasto inoltre con la disciplina euro-unitaria che pone in risalto 

il principio di massima diffusione delle fonti rinnovabili (perseguito sia dalla direttiva 2009/28/CE, e già 

prima da quella 2001/77/CE, sia dalla direttiva 2018/2001/UE) e stabilisce obiettivi vincolanti per lo 

Stato italiano. 

Ancora, vi è  contrasto anche con il principio di integrazione delle tutele riconosciuto a livello europeo 

dall’art. 11 del TFUE, secondo cui le esigenze di tutela dell’ambiente devono essere integrate nella definizione e 

nell’attuazione delle altre pertinenti politiche pubbliche, in particolare al fine di promuovere lo sviluppo sostenibile (cfr. 

Cons. St., sent. n. 8167/2022). 

In conclusione, la sezione, per tutto quanto sopra, ha sospeso il giudizio per le determinazioni 

conseguenti alla definizione dell’incidente di incostituzionalità e, ai sensi, dell’art. 23 della legge 11.3.1953, 

n. 87, ha disposto la trasmissione degli atti alla Corte Costituzionale. 

(Corte costituzionale che, con la sentenza n. 184 del 16 dicembre 2025, pronunciando nel giudizio di legittimità 

costituzionale degli artt. 1, commi 2, 5, 7, 8 e 9, e 3, commi 1, 2, 4 e 5, della legge della Regione Sardegna 5 dicembre 

2024, n. 20, recante «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», 

promosso dal Presidente del Consiglio dei ministri con ricorso notificato il 3 febbraio 2025, ha dichiarato l’illegittimità 

costituzionale di svariate disposizioni della l. r. n. 20 del 2024 chiarendo in particolare che la qualifica di non idoneità di 

un’area non può tradursi in un aprioristico divieto di installazione degli impianti FER, con l’effetto di determinare 

l’impossibilità di accedere ai procedimenti autorizzatori semplificati previsti dal legislatore statale per velocizzare la 

diffusione delle fonti rinnovabili nelle aree idonee. 

La prima sezione, con la sentenza n. 14 del 14 gennaio 2026 (pres. Buricelli, est. Serra), pronunciandosi sul 

ricorso proposto avverso il provvedimento regionale di improcedibilità dell’istanza di verifica di assoggettabilità a VIA per la 

realizzazione di un impianto fotovoltaico, ha chiarito che la qualificazione di un’area come “non idonea” ai sensi della 

legislazione regionale in materia di fonti di energia rinnovabile non può tradursi in un divieto assoluto e aprioristico di 

realizzazione dell’impianto, né giustificare l’adozione di un provvedimento definitivo di improcedibilità dell’istanza, dovendo 

la fattibilità del progetto essere valutata all’esito di una concreta istruttoria procedimentale. 

Nel caso di specie, la Regione Sardegna aveva dichiarato improcedibile l’istanza presentata dalla ricorrente sul 

presupposto della non idoneità dell’area interessata dall’impianto, ritenendo applicabile l’art. 1, comma 5, della l.r. n. 20 

del 2024, in combinato disposto con il comma 7 della medesima disposizione, ed escludendo la riconducibilità del progetto 

alla nozione di autoconsumo di cui all’art. 30 del d.lgs. n. 199 del 2021, in ragione della distanza superiore a 10 km tra 

impianto di produzione e unità di consumo. 

Ciò premesso, il collegio ha anzitutto affermato la correttezza dell’operato regionale nella parte in cui ha escluso la 

qualificazione dell’impianto quale impianto di autoconsumo, chiarendo che, ove l’impianto di produzione sia ubicato in un 

sito diverso rispetto a quello dell’utenza finale, trova applicazione l’art. 30, comma 1, lett. a), punto 2.1), del d.lgs. n. 199 

https://leggiregionali.regione.sardegna.it/legge-regionale?data=5-12-2024&numero=20
https://leggiregionali.regione.sardegna.it/legge-regionale?data=5-12-2024&numero=20
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del 2021, con conseguente necessità che il collegamento diretto non superi la lunghezza massima di 10 km, requisito nella 

specie pacificamente non rispettato. In tale prospettiva, la riconducibilità del progetto alla categoria generale dei sistemi 

semplici di produzione e consumo (SSPC) non consente di elidere la distinzione, voluta dal legislatore statale, tra 

autoconsumo “in sito” e autoconsumo “a distanza”. 

Nel merito del motivo subordinato, la sezione ha tuttavia rilevato che la Corte costituzionale, con la sentenza n. 184 del 

16 dicembre 2025 ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’art. 1, comma 5, della l.r. n. 20 del 2024, nella parte in 

cui introduceva un divieto assoluto di realizzazione degli impianti FER ricadenti in aree qualificate come non idonee, in 

contrasto con i principi fondamentali statali ed eurounitari di massima diffusione delle energie rinnovabili. La Corte ha 

infatti chiarito che la “non idoneità” di un’area non equivale a un divieto di installazione, ma implica la necessità di una 

istruttoria rafforzata e l’impossibilità di accedere alle procedure autorizzative semplificate. 

Alla luce di tali principi, il T.A.R. ha affermato che, pur potendo operare il criterio di prevalenza della non idoneità di 

cui all’art. 1, comma 7, della l.r. n. 20 del 2024, tale circostanza non legittima l’adozione di un provvedimento definitivo 

di improcedibilità dell’istanza, dovendo l’amministrazione procedere a una valutazione in concreto del progetto nell’ambito 

del procedimento autorizzatorio ordinario, senza automatismi preclusivi. 

Il collegio ha infine precisato che l’effetto conformativo del giudicato consiste nell’obbligo per la Regione di riavviare il 

procedimento illegittimamente arrestato, mentre resta preclusa al giudice ogni valutazione anticipata sull’applicabilità di 

normative sopravvenute non esaminate dall’amministrazione procedente, a ciò ostando il divieto di pronunce sostitutive di cui 

all’art. 34, comma 2, c.p.a.  

                                                                                                                                                                                                                                                         

Con la sentenza n. 790 del 2 ottobre 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi), la prima sezione, nell’ambito di 

un ricorso concernente un provvedimento regionale di archiviazione di una istanza di autorizzazione 

unica ambientale presentata dalla operatrice economica ricorrente per la costruzione e l’esercizio di un 

impianto fotovoltaico, si è occupata della questione relativa al rapporto tra procedimento volto al rilascio del 

nulla osta per la disponibilità delle aree demaniali interessate dalla costruzione dell’impianto e conferenza di servizi in seno 

al procedimento unico.  

Nel caso di specie, l’esito negativo della conferenza di servizi era conseguito alla constatata mancata 

dimostrazione da parte della società ricorrente della disponibilità delle aree demaniali interessate 

dall’intervento, quale requisito minimo dell’istanza di autorizzazione unica.  

Parte ricorrente aveva dedotto l’illegittimità della archiviazione sull’assunto che anche la normativa 

regionale non prevede affatto che la concessione di posa del cavidotto debba essere acquisita con un 

procedimento ad hoc al di fuori dell’iter conferenziale, atteso che l’art. 12 delle Linee Guida Regionali 

approvate con D.G.R. n. 3/25 del 23.01.2018 stabilisce che “l’Autorizzazione unica (...) costituisce ad ogni 

effetto titolo unico per la realizzazione e l’esercizio dell'impianto e sostituisce ogni autorizzazione, concessione, nulla osta o 

atto di assenso comunque denominato di competenza delle pubbliche amministrazioni coinvolte, comprese quelle che non si 

siano espresse nella predetta conferenza.” 
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In tesi, la presentazione dell’istanza di rilascio del titolo di concessione dovrebbe sempre seguire la 

presentazione dell’istanza del titolo abilitativo alla costruzione e all’esercizio dell’impianto e sarebbe 

inutile e gravoso pretendere in capo al ricorrente la previa disponibilità del titolo concessorio all’atto 

dell’avvio del procedimento autorizzatorio. 

Il collegio ha giudicato tale motivo infondato, dal momento che dal combinato disposto della 

normativa nazionale e regionale emerge che la disponibilità anche dell’area del demanio regionale 

interessata dal progetto della ricorrente avrebbe dovuto essere dimostrata già al momento della 

presentazione dell’istanza di autorizzazione unica, essendo un requisito prescritto ai fini della 

procedibilità dell’istanza stessa. 

Per la sezione, in assenza di una espressa previsione normativa che disponga diversamente, la stessa 

disposizione richiamata da parte ricorrente, vale a dire l’art. 12, D.lgs. n. 387/2003, unitamente alle Linee 

Guida nazionali di cui al D.M. 10/9/2010 e alle previsioni regionali sopra ricordate, tengono ferma la 

necessità, per quanto concerne gli impianti fotovoltaici, che al momento della presentazione dell’istanza il 

richiedente sia in possesso di un titolo attestante la disponibilità anche delle aree demaniali sulle quali 

ricadrà l’intervento. 

Il quadro normativo sopra richiamato (corroborato da quanto, poi, successivamente previsto dal 

D.lgs. n. 190/2024 pur non applicabile al caso di specie, in base al principio “tempus regit actum”), pertanto, 

milita nel senso di tenere distinti i binari sui quali si sviluppa il procedimento volto al rilascio 

dell’autorizzazione unica e quello che è destinato a sfociare nel provvedimento concessorio. 

La diversità di disciplina procedimentale consegue alla circostanza che la concessione configura un 

atto a contenuto patrimoniale–dispositivo con cui si attribuisce al privato un diritto di uso esclusivo o 

speciale su un bene pubblico, sottraendolo in parte alla fruizione collettiva.  

La sezione ha precisato inoltre che la concessione si caratterizza per una componente negoziale e non 

meramente “autorizzatoria”, non esaurendosi in un atto di assenso tecnico– amministrativo, come tale 

suscettibile di rientrare nella logica della conferenza, trattandosi di un provvedimento costitutivo di un diritto 

soggettivo di godimento, recante un’autonoma disciplina. 

Sotto tale profilo, la concessione mira a regolare il rapporto tra P.A. e concessionario sull’uso di un 

bene, e non inerisce alla compatibilità tecnico–urbanistica dell’impianto nell’ambito del procedimento di 

autorizzazione unica. 

Alla luce di quanto sopra, la sezione ha affermato che l’art. 12 del d.lgs. 387/2003 non ricomprenda, 

quale segmento procedimentale inseribile all’interno del procedimento dell’autorizzazione unica la concessione 

di beni demaniali o il nulla osta al rilascio della predetta concessione tra gli atti sostituibili o assorbibili 

nell’autorizzazione unica, stante la diversa natura giuridica di tale atto (provvedimento dispositivo di un 

bene pubblico) rispetto agli altri atti di assenso funzionali al titolo edilizio/ambientale rientranti nel 

procedimento di A.U. 
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Con la sentenza n. 857 dell’8 ottobre 2025, in esito alla riunione di due ricorsi, la prima sezione di 

questo Tribunale (pres. Buricelli, est. Serra) è intervenuta su alcune questioni in materia di procedimento 

di valutazione di impatto ambientale relativamente a progetti di energia da fonti rinnovabili. 

La società ricorrente aveva lamentato, in particolare, l’illegittimità del diniego di VIA per l’omessa 

valutazione, da parte delle amministrazioni coinvolte nel procedimento, della versione definitiva del 

progetto, essendo state ignorate le modifiche apportate rispetto a quello inizialmente presentato, in 

violazione – asseritamente - del principio di buona fede e collaborazione che, per contro, imporrebbe un 

continuo dialogo con il proponente per rendere il progetto necessariamente compatibile con l’interesse 

pubblico, anche alla luce del principio del c.d. dissenso costruttivo. 

La sezione non ha condiviso la prospettazione di parte ricorrente, e ha ritenuto che, con riguardo alla 

scansione temporale delineata dall’art. 24 del Codice dell’Ambiente, per la trasmissione di eventuali 

integrazioni e modifiche al progetto e, in ipotesi, di successive controdeduzioni, le ulteriori versioni del 

progetto fossero tardive e, inoltre, inammissibili, in quanto le integrazioni, per espressa previsione 

normativa, possono essere apportate dal proponente una volta sola. 

Ha chiarito, il collegio, che la ratio della norma appare evidente e si sostanzia nel circoscrivere a una 

sola volta le integrazioni e le modifiche sostanziali al progetto, consentendo in seguito al proponente 

soltanto di offrire controdeduzioni rispetto ai pareri resi in esito alle prime integrazioni, con il fine di 

garantire la conclusione dei procedimenti in questione entro termini ragionevoli. 

D’altra parte, il principio del dissenso costruttivo richiamato dalla ricorrente è stato ritenuto non 

pertinente al caso in esame, trattandosi di istituto concernente, propriamente, la conferenza di servizi e 

non il procedimento di VIA, la cui disciplina – contenuta nella parte II, titolo III, D. Lgs. 152/2006 - 

onera il proponente di “disporre lo studio di impatto ambientale, indicando in modo dettagliato le conseguenze che 

l'intervento è atto a produrre sull'ambiente, la descrizione delle alternative ragionevoli prese in esame, le illustrazioni delle 

ragioni principali della scelta effettuata, la previsione delle misure per il monitoraggio, nonché la rappresentazione dei 

possibili effetti cumulativi dovuti ad altre opere preesistenti”, escludendo dunque che il compito di individuare 

soluzioni progettuali idonee a superare le criticità ambientali spetti all'Amministrazione. 

Con riguardo, poi, alla dedotta omessa valutazione comparativa degli interessi coinvolti, alla violazione 

del dissenso costruttivo e della leale collaborazione, la sezione ha ritenuto di ribadire alcuni principi 

generali in materia (Cons. Stato, sez. IV, 17 giugno 2025, n. 528, che conferma TAR Sardegna, sez. II, n. 

776 del 2023), muovendo dalla finalità del procedimento di VIA, consistente nella verifica circa la 

sussistenza di impatti significativi sull’ambiente, in conseguenza della realizzazione di determinate opere 

suscettibili di recare pregiudizio al bene giuridico ambiente. 
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In particolare, si è evidenziato che la VIA è preordinata a valutare l’impatto di progetti pubblici e 

privati sull’ambiente e non a coordinare e comporre i diversi interessi pubblici e privati coinvolti nel 

procedimento volto al rilascio dell’autorizzazione alla realizzazione dell’opera. 

Ancora, è stato puntualizzato, “la VIA non è finalizzata a risolvere il conflitto tra impatto ambientale dei progetti 

privati – sebbene di interesse pubblico - di produzione di energia alternativa ed interesse pubblico alla incentivazione della 

relativa produzione poiché la relativa ponderazione di tali interessi e di tutti quelli emersi all’esito dell’istruttoria [avviene] 

nell’ambito del distinto procedimento di autorizzazione unica, disciplinato dall’art. 12 del d. lgs. n. 387 del 2003 (nella 

versione all’epoca in vigore sopra richiamata), nelle forme della conferenza di servizi decisoria di cui alla legge n. 241 del 

1990, in applicazione del richiamo espresso contenuto nell’art. 12, comma 1 del d. lgs. n. 387 del 2003. Non trovano 

dunque applicazione al procedimento di VIA le disposizioni in materia di conferenza di servizi decisoria, quanto in 

particolare alla regola sulla formazione delle decisioni, secondo le posizioni prevalenti, e quella sul dissenso qualificato, 

proprie delle decisioni c.d. pluristrutturate poiché nel procedimento di VIA vi è solo un interesse pubblico, quello ambientale, 

oggetto di indagine che viene condotta nella sola prospettiva della verifica di possibili impatti rilevanti derivanti dalla 

realizzazione dell’opera (…) 

Da quanto precede emerge non solo l’infondatezza di tutte le censure dedotte in relazione a presunte violazioni della 

disciplina sulla conferenza di servizi decisoria valevole per il procedimento di autorizzazione unica (in particolare obbligo del 

dissenso costruttivo e regola delle posizioni prevalenti quale criterio per l’adozione della determina conclusiva) ma anche che 

nessuna ponderazione comparativa tra interessi pubblici antagonisti è operata nel procedimento di VIA poiché la relativa 

decisione discrezionale è assunta nel distinto procedimento di autorizzazione unica, finalizzato, per l’appunto, al 

coordinamento infrastrutturale di tutti gli interessi emersi in sede procedimentale ed alla adozione della decisione conclusiva 

circa l’interesse pubblico o privato da ritenersi prevalente ai fini del rilascio della autorizzazione, all’esito del contraddittorio 

procedimentale che consente di accertare i fatti e, conseguentemente, la misura di valore degli interessi agli stessi sottesi, 

necessaria per operare la ponderazione comparativa. 

Ha evidenziato la sezione come il giudizio di compatibilità ambientale rappresenti il risultato 

dell’applicazione di oggettivi criteri di misurazione e sia intriso di profili particolarmente intensi di 

discrezionalità amministrativa sul piano dell’apprezzamento degli interessi pubblici in rilievo e della loro 

ponderazione rispetto all’interesse all’esecuzione dell’opera, rivelandosi espressione, non solo di 

discrezionalità tecnica, ma anche di scelte amministrative discrezionali, sottratte al sindacato del giudice 

amministrativo nei limiti in cui non presentino profili evidenti di illogicità, irragionevolezza o errore di 

fatto. 

A completare il quadro dei principi che governano la materia si è infine evidenziato che la “valutazione 

d’impatto ambientale rappresenta un sub procedimento di natura autonoma le cui risultanze confluiscono nel procedimento 

di autorizzazione unica ai sensi dell’art. 12, comma 4 del d. lgs. n. 387 del 2003 […] come modificato dall’art. 5, comma 

5 del decreto legislativo 3 marzo 2011, n. 28” e, ancora, che mentre la VIA è diretta ad accertare l’eventuale 

sussistenza di impatti significativi sull’ambiente, la ponderazione comparativa con altri eventuali interessi 
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pubblici e privati è demandata al procedimento di autorizzazione unica, in cui l’esito della VIA confluisce 

per essere poi valutato secondo la regola delle posizioni prevalenti propria della disciplina della 

conferenza di servizi decisoria. 

Il collegio non ha riscontrato, dunque, alcuna pretermissione dell’interesse pubblico alla produzione 

dell’energia alternativa né alcuna violazione della disciplina della conferenza di servizi, atteso che la 

ponderazione comparativa tra interessi eterogenei è propria della successiva fase del procedimento di 

autorizzazione unica. 

Con riguardo, poi, alla dedotta illegittimità del parere del MIC in quanto tardivo, in relazione al quale 

si sarebbe formato, in tesi, il silenzio assenso orizzontale ex art. 17-bis, l. n. 241 del 1990, la sezione ha 

richiamato un proprio precedente in cui chiariva, in merito, che la fattispecie in esame, nel cui ambito si è 

determinata una situazione di tardiva emanazione del parere emanato dal MIC, è governata da una 

disposizione di legge speciale, rappresentata dall’art. 25 del D.lgs. n. 152 del 2006 che, al comma 2-quater 

prevede l’applicabilità del meccanismo del silenzio-devolutivo in luogo di quello del silenzio assenso, al 

fine di coniugare le esigenze di celerità del procedimento con quelle di salvaguardia di interessi di 

particolare rilievo, quali quelli di carattere paesaggistico e culturale (T.a.r. Sardegna, sez. I, 1 ottobre 2024, 

n. 671). 

Passando al merito del parere del MIC, infine, ed alla rilevata presenza all’interno del perimetro 

dell’impianto del “Nuraghe Serra Taccori”, dichiarato di interesse culturale, il collegio ha ritenuto non 

accoglibili le censure sviluppate dalla ricorrente in relazione alla circostanza per cui il nuraghe sarebbe 

adiacente all’area di impianto e non nel perimetro, poiché non esisterebbe alcuna buffer zone di 500 

metri da considerare, in quanto, come già chiarito dalla giurisprudenza, sul punto, “la disciplina relativa alle 

aree contermini o buffer e in generale quella sulle aree c.d. non idonee per la localizzazione degli impianti […] rileva ai fini 

del procedimento di autorizzazione unica, mentre la disciplina sulla VIA prevede solo che l’impatto dell’opera debba, tra le 

altre matrici, essere valutato anche rispetto al “patrimonio culturale” (cfr. art. 4, lett. c) della direttiva 2011/92/UE. E’ 

dunque irrilevante la delimitazione e l’ampiezza dell’area buffer in tutti i casi in cui l’impatto sia certo, come accade nel caso 

di specie” (Cons. Stato, sez. IV, n. 5281/2025). 

 

Con la sentenza n. 977 del 4 novembre 2025 (pres. Buricelli, est. Marongiu), la prima sezione ha 

accolto un ricorso proposto avverso il provvedimento unico di diniego di autorizzazione di un Impianto di 

Produzione Agrivoltaico, diniego motivato sul presupposto che la moratoria di cui alla L.R. n. 5 del 3 luglio 

2024, vigente durante tutta la fase istruttoria del procedimento, risulta ostativa oltre che per la realizzazione dei lavori, 

anche per l’approvazione del progetto. In particolare, il parere negativo reso dall’Ufficio tecnico aveva 

dichiarato che “Trattandosi di intervento ricompreso tra le casistiche individuate all’art. 3 comma 1 della L.R. n. 5 del 

3 Luglio 2024, misure urgenti per la salvaguardia del paesaggio e dei beni paesaggistici e ambientali, si ritiene di dover 

osservare la sospensiva prevista dalla citata legge e pertanto si esprime parere negativo alla realizzazione dell’intervento”. 
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La sezione ha giudicato fondato il ricorso, alla luce della sopravvenuta sentenza della Corte 

costituzionale n. 28 dell’11 marzo 2025, che ha dichiarato l’illegittimità costituzionale dell’articolo 3 della 

L.R. n. 5/2024, e dell’ordinanza del Consiglio di Stato n. 4298/2024 e del d.lgs. n. 190/2024, nonché alla 

luce della sentenza del T.A.R. Lazio n. 9155 del 13 maggio 2025, che – oltre a rimettere alla valutazione 

di costituzionalità la l.r. n. 20/2024 - ha annullato l’articolo 7, commi 2 e 3, del d.m. del 21 giugno 2024 

(“decreto aree idonee”). 

Il collegio ha precisato come nella fattispecie in esame, avendo la Corte costituzionale con sentenza n. 

28 dell’11 marzo 2025 dichiarato l’illegittimità costituzionale della predetta l. r. n. 5/2024 sulla c.d. 

“moratoria”, sia venuto meno l’elemento ostativo posto a base del provvedimento impugnato (oltre che 

del presupposto parere dell’Ufficio tecnico comunale fatto proprio dal SUAPE all’esito della conferenza 

di servizi). 

Infatti, in base al combinato disposto di cui all’art. 136 della Costituzione e all’art. 30 della legge 11 

marzo 1953, n. 87, la pronuncia di illegittimità costituzionale di una norma di legge determina la 

cessazione della sua efficacia erga omnes e, sotto il profilo temporale, impedisce, dopo la pubblicazione 

della sentenza, che la norma possa essere applicata ai rapporti pendenti - nei quali devono essere 

ricompresi quelli ancora sub iudice, come quello per cui è causa – in relazione ai quali la norma dichiarata 

incostituzionale risulti comunque rilevante, indipendentemente dalla circostanza che la fattispecie sia 

sorta in epoca anteriore alla pubblicazione della decisione, fermo restando il principio che gli effetti della 

pronuncia di incostituzionalità non si estendono ai diritti quesiti e ai rapporti ormai esauriti in modo 

definitivo, per avvenuta formazione del giudicato o per essersi verificato un altro evento al quale 

l’ordinamento collega il consolidamento del rapporto medesimo, ovvero per essersi verificate preclusioni 

processuali, o decadenze, o  prescrizioni non direttamente investite, nei loro presupposti normativi, dalla 

pronuncia d’incostituzionalità. 

Quanto ai provvedimenti che – come quello oggetto del ricorso - sono stati emanati sulla base di una 

disposizione dichiarata costituzionalmente illegittima nel corso del giudizio d’impugnazione, gli stessi 

devono essere annullati, a nulla rilevando in contrario che essi fossero legittimi alla data in cui furono 

adottati. La sezione ha ulteriormente precisato che le sentenze che dichiarano l’incostituzionalità sono 

produttive di effetti nel processo amministrativo anche indipendentemente dalla proposizione da parte 

del ricorrente dell’eccezione di incostituzionalità, quando l’applicazione delle norme sospettate di 

incostituzionalità rientri tra le questioni sottoposte al giudice con i motivi di ricorso, ovvero riguardi il 

potere sulla cui base è stato emanato l’atto impugnato o i correlativi interessi. Il giudice amministrativo 

ben può, anche indipendentemente dalla prospettazione di specifici motivi di gravame in tal senso, 

rilevare d’ufficio l’intervenuta declaratoria, da parte della Consulta, dell’incostituzionalità di norme in 

applicazione delle quali risulti essere stato adottato il provvedimento impugnato e trarre da ciò le 

conseguenze del caso, in relazione all’atto e al rapporto dedotto in giudizio.  
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In tal senso si è recentemente espresso anche il Consiglio di Stato con parere n. 1984 del 28 dicembre 

2021, chiarendo come “il rilievo d’ufficio dell’incostituzionalità della norma non incontra il limite dei motivi del ricorso 

quando la Corte costituzionale dichiari illegittima una norma sulla “genesi” del potere. In questo caso, sempre che il relativo 

giudizio sia ancora pendente al momento della pubblicazione della sentenza della Corte costituzionale, il giudice 

amministrativo può esercitare un potere di annullamento d’ufficio, anche quando il ricorrente abbia assunto come violate 

tutt’altre norme (così Consiglio di Stato, sez. VI, 20 novembre 1986, n. 855 […]).” 

 

Con la sentenza n. 1056 del 24 novembre 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi), la prima sezione, 

respingendo il ricorso, si è occupata della questione relativa all’ onere della prova nell’ambito di un 

procedimento promosso ai sensi degli artt. 244 e 245, D. lgs. n. 152/2006 per la individuazione del 

responsabile della contaminazione in un sito di bonifica di rifiuti. 

La sezione, facendo applicazione del criterio del più probabile che non ha preso in esame l’attendibilità 

scientifica e la coerenza con la normativa di riferimento che hanno caratterizzato l’attività istruttoria che 

ha condotto all’adozione del provvedimento di ingiunzione a intervenire ai sensi degli articoli 244 e 245 

del t.u. n. 152 del 2006. 

La sezione ha respinto le censure di parte ricorrente secondo le quali “la comunicazione di avvio del 

procedimento si sarebbe fondata per relationem sugli atti e documenti relativi al procedimento penale e si sarebbe 

acriticamente appiattita sule risultanze dei medesimi”. In particolare, secondo la sezione l’amministrazione 

provinciale ha adottato il provvedimento ingiunzionale a valle di un articolato ed approfondito iter 

istruttorio nel quale è confluita non solo una vasta attività ricognitiva e d’indagine posta in essere dal 

CTU incaricato nell’ambito del procedimento penale avviato a carico dei responsabili della società 

ricorrente, ma anche l’autonoma istruttoria condotta dall’amministrazione tramite accertamenti e 

sopralluoghi e il coinvolgimento di altre amministrazioni dotate di specifiche competenze tecniche. 

Il collegio ha richiamato l’orientamento della giurisprudenza affermando che “se è vero che per poter 

affermare la sussistenza della responsabilità dell'inquinamento è necessario accertare il nesso di causalità fra l'attività 

esercitata dal presunto responsabile e il danno ambientale riscontrato, è altrettanto vero che per dimostrare la sussistenza 

dello stesso rapporto causale si può fare ricorso, oltre che ovviamente alle prove dirette, alle presunzioni semplici di cui all'art. 

2727 c.c. ed anche al principio del "più probabile che non" elaborato dalla giurisprudenza civile in materia di 

responsabilità aquiliana, secondo il quale, per affermare il legame fra azione ed evento, non è necessario raggiungere il livello 

della certezza, bensì è sufficiente dimostrare un grado di probabilità maggiore della metà (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 18 

dicembre 2018, n. 7121; id. 4 dicembre 2017, n. 5668)”. 

Anche la Corte di Giustizia Europea ha affermato che “l'Amministrazione può disporre di presunzioni 

derivanti proprio dalla vicinanza dell'impianto dell'operatore all'inquinamento accertato e dalla corrispondenza tra le 

sostanze inquinanti ritrovate e i componenti impiegati dallo stesso operatore nell'esercizio della sua attività. Quando 

disponga di indizi di tal genere, l'autorità competente è allora in condizione di dimostrare un nesso di causalità tra le 
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attività degli operatori e l'inquinamento diffuso rilevato. Conformemente all'art. 4, n. 5, della Direttiva n. 2004/35/CE, 

un'ipotesi del genere può rientrare pertanto nella sfera d'applicazione di questa direttiva, a meno che detti operatori non 

siano in condizione di confutare tale presunzione” (cfr. Corte giustizia UE, n. 534 del 2015 e, in precedenza, la 

decisione del 9 marzo 2010, in causa C-378/08, nonché Cons. Stato, Sez. IV, Sent., 17/12/2020, n. 

8114). 

Ancora, si è evidenziato che “la Corte di Giustizia dell'Unione Europea, nell'interpretare il principio "chi inquina 

paga" (che consiste nell'addossare ai soggetti responsabili i costi cui occorre far fronte per prevenire, ridurre o eliminare 

l'inquinamento prodotto), ha fornito una nozione di causa in termini di aumento del rischio, ovvero come contribuzione da 

parte del produttore al rischio del verificarsi dell'inquinamento (cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 21 febbraio 2023 n. 

1776).” 

Da ultimo, la sezione ha evidenziato che “mentre l’amministrazione pubblica preposta alla tutela ambientale può 

avvalersi anche di presunzioni semplici di cui all'art. 2727 c.c." (Consiglio di Stato, sez. V, 16 giugno 2009, n. 3885) , il 

soggetto individuato come responsabile (...) "non può limitarsi a ventilare genericamente il dubbio circa una possibile 

responsabilità di terzi", ma deve "provare e documentare con pari analiticità la reale dinamica degli avvenimenti e indicare a 

quale altra impresa, in virtù di una specifica e determinata causalità, debba addebitarsi la condotta causativa 

dell'inquinamento" (Cons. St., sez. IV, sentenza n. 5668 del 2017; Cons. Stato, Sez. IV, Sent., 25/06/2025, 

n. 5506)”. 

 

APPALTI  

 

Con la sentenza n. 10 del 16 gennaio 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi), di rigetto del ricorso, la 

prima sezione ha ribadito che nell’ambito di una procedura di affidamento in concessione quinquennale 

degli spazi aziendali, ubicati presso l’ospedale San Francesco di Nuoro da destinare ai servizi di mensa, 

bar e edicola/merceria, l’“iscrizione camerale” è requisito di “idoneità professionale” anteposto ai più 

specifici requisiti attestanti la “capacità tecnico professionale ed economico –finanziaria” dei partecipanti 

alla gara.  

Nel caso di specie la ricorrente lamentava che i componenti del raggruppamento aggiudicatario non 

avevano dimostrato di svolgere alcuna attività di somministrazione e vendita di alimenti e bevande, cosi 

come prescritto dal disciplinare di gara, considerata la mancata espressa indicazione nei certificati 

camerali dell’abilitazione allo svolgimento di attività di somministrazione, sebbene tale attività 

caratterizzasse l’appalto in esame.  

Il collegio, disattendendo la censura, ha affermato che il requisito dell'idoneità professionale dimostra 

“l'astratta idoneità professionale dell'impresa” ad operare” nel settore di attività economica o nel segmento di mercato o 

professionale in cui rientrano le prestazioni oggetto del contratto da affidare" (Cons. St., sez. V, 7 maggio 2024 n. 

4124). 
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La sezione ha soggiunto che “per "servizi analoghi" non possono intendersi i "servizi identici", dovendosi ricercare 

elementi di somiglianza tra i servizi presi in considerazione, elementi che possono essere individuati solamente all’esito di un 

confronto tra le prestazioni oggetto della procedura e le prestazioni oggetto dei servizi indicati dai concorrenti (Cons. Stato, 

Sez. IV, 11 maggio 2020, n. 2953).” (conf. T.A.R. Sardegna Cagliari, Sez. I, Sent., 07/10/2024, n. 679). 

In particolare, un servizio è "analogo" a quello posto a base di gara “se rientrante nel medesimo settore 

imprenditoriale o professionale e qualora possa ragionevolmente essere ritenuto un indice della complessiva idoneità tecnica e 

professionale alla gestione dell'attività per la quale è assentita la concessione”. 

In altri termini, la congruenza contenutistica che deve sussistere tra le risultanze documentali a 

comprova del requisito di capacità tecnico-professionale e l'oggetto dell'attività da affidare non deve 

tradursi in una perfetta ed assoluta  sovrapponibilità fra tutte le componenti dei due termini di 

riferimento, ma va appurata secondo un criterio di rispondenza alla finalità di verifica della richiesta 

idoneità professionale e, quindi, in virtù di una considerazione non già atomistica e frazionata, bensì 

globale e complessiva delle prestazioni dedotte in contratto (T.A.R. Lazio - Roma, Sez. II, 11.10.2021, n. 

10452 -T.A.R. Sardegna Cagliari, Sez. I, Sent., n. 679/24 cit.). 

Alla luce dei summenzionati principi giurisprudenziali il collegio ha affermato che avuto riguardo alla 

specifica posizione delle componenti il raggruppamento non v'era dubbio come entrambe 

soddisfacessero il requisito richiesto dalla lex specialis atteso che la documentazione versata in giudizio 

attestava incontrovertibilmente che sia la mandataria che la mandante erano pienamente abilitate ad 

erogare tale tipo di attività. 

In particolare, le numerose attestazioni inerenti ai pregressi servizi svolti dalla mandataria attenevano 

proprio all’erogazione di servizi mensa, attività perfettamente sovrapponibile a quella oggetto dell’odierna 

commessa. 

Lo stesso può dirsi a proposito della mandante atteso che la visura camerale fa espresso riferimento 

all’attività di preparazione di cibi da asporto e all’attività di ristorazione. 

La sezione ha concluso che in tale ottica non assume rilievo il fatto che detta visura non contempli 

l'attività di somministrazione in quanto emerge ictu oculi la coerenza di tale attività con l’oggetto 

dell’appalto. E ciò appare ancor più vero alla luce del nuovo codice dei contratti in cui si precisa che 

l'iscrizione alla Camera di Commercio, Industria, Artigianato e Agricoltura deve avere ad oggetto 

"un'attività pertinente anche se non coincidente con l'oggetto dell'appalto". Concetto di pertinenza 

volutamente introdotto dal nuovo codice al fine di consentire la massima partecipazione alle procedure di 

gara.  

Sul punto la giurisprudenza ha evidenziato che “non vi è alcun elemento che consenta di interpretare l'aggettivo 

"pertinente", scelto dal legislatore in sostituzione del pregresso "coerente", come riferito in via esclusiva alle attività principali 

indicate nella visura camerale. Anzi, la precisazione normativa "anche se non coincidente con l'oggetto dell'appalto", 

consente proprio di estendere la categoria della "pertinenza" anche ad attività secondarie e comunque a tutte quelle attività 
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che non appaiono perfettamente corrispondenti all'oggetto del futuro contratto ma sono ad esso semplicemente attinenti (con 

conseguente ammissione anche di attività principali non coincidenti con l'oggetto del contratto)" (cfr. T.A.R. Lazio Roma, 

Sez. V, Sent., 15/11/2024, n. 20362). 

 

Con la sentenza n. 122 del 13 febbraio 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione, 

nell’ambito di una gara d’appalto, si è occupata della questione relativa all’àmbito del sindacato del 

giudice amministrativo rispetto al provvedimento di esclusione di un operatore economico per “gravi 

illeciti professionali” di cui all’articolo 95 del nuovo codice dei contratti pubblici, a seguito dell’emissione di 

un decreto di rinvio a giudizio per reati attinenti a gare pubbliche,  condividendo l’orientamento 

giurisprudenziale secondo cui “le valutazioni della stazione appaltante circa l'affidabilità dei potenziali contraenti 

sono connotate da amplissima discrezionalità – tecnica - , sì che il potere demolitorio del giudice amministrativo nei confronti 

delle stesse può essere esercitato solo laddove si sia in presenza di evidente e macroscopica illegittimità, contraddittorietà o 

abnormità dei giudizi. In particolare (v., “ex multis”, Cons. Stato, V, 8 settembre 2022, n. 7823), è stato rimarcato 

dalla giurisprudenza amministrativa che nelle gare pubbliche il giudizio sui gravi illeciti professionali è espressione di ampia 

discrezionalità da parte dell'amministrazione, cui il legislatore ha voluto riconoscere un esteso margine di apprezzamento 

circa la sussistenza del requisito dell'affidabilità dell'appaltatore. Ne consegue che il sindacato che il giudice amministrativo 

è chiamato a compiere sulle motivazioni di tale apprezzamento deve essere mantenuto sul piano della non pretestuosità della 

valutazione degli elementi di fatto compiuta (nella specie, la non abnormità, contraddittorietà o contrarietà a norme 

imperative di legge nella valutazione degli elementi di fatto) e non può pervenire ad evidenziare una mera non condivisibilità 

della valutazione stessa (conf. Cons. Stato, V, 27 ottobre 2021, n. 7223). Spetta dunque alla stazione appaltante, 

nell'esercizio di tale ampia discrezionalità, apprezzare autonomamente le pregresse vicende professionali dell'operatore 

economico, persino se non abbiano dato luogo ad un provvedimento di condanna in sede penale, perché essa sola può fissare il 

punto di rottura dell'affidamento nel pregresso o futuro contraente (v. Consiglio di Stato, sez. V, 20 giugno 2023, n. 6067; 

Cons. Stato, Sez. V, Sent., 20/06/2023, n. 6067; T.A.R. Emilia-Romagna Bologna, Sez. II, Sent., 24/05/2024, 

n. 371)”. 

Alla luce del principio giurisprudenziale testé richiamato la sezione ha affermato la legittimità della 

scelta della stazione appaltante di escludere l’operatore economico dalla procedura di gara. 

L’amministrazione, nel provvedimento impugnato, ha compiuto il prescritto apprezzamento valutativo 

dando atto, all’esito di apposita interlocuzione procedimentale in contraddittorio, del venir meno dei 

requisiti di affidabilità e integrità così come delineati dall’art. 95 comma 1 lettera e.) citato, spiegando le 

ragioni della sussistenza degli elementi la cui presenza è necessaria affinché possa ritenersi giustificato il 

provvedimento espulsivo. La decisione è stata confermata da Consiglio di Stato, V, n. 5710 del 2025. 

 

Con la sentenza n. 221 dell’8 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione si è 

occupata della questione relativa all’esclusione di un operatore economico da una gara d’appalto per 
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servizi di vigilanza armata e portierato, per la commissione di un “grave illecito professionale” ai sensi 

dell’articolo 95 comma 1 lett. e) del D. Lgs. 36/2023. 

Nella fattispecie la stazione appaltante, all’esito della disamina della documentazione amministrativa, 

aveva dapprima ammesso la ricorrente alla procedura di gara posizionandola al primo posto nei lotti 4 e 5 

ma, una volta stilata la graduatoria, aveva disposto la riapertura della fase di verifica della documentazione 

amministrativa presentata dalla concorrente, chiedendo chiarimenti ai sensi degli articoli 96, 97 e 98 del d. 

lgs. n. 36/2023. La stazione appaltante, all’esito dell’acquisizione delle controdeduzioni e dei documenti, 

aveva dichiarato la ricorrente carente dei “requisiti di ordine generale” e di “affidabilità e integrità” e 

aveva disposto la sua esclusione dalla procedura. 

La società ricorrente aveva censurato l’operato della stazione appaltante di riapertura del 

procedimento di verifica amministrativa culminato con il provvedimento espulsivo, sull’assunto che 

l’amministrazione avrebbe ingiustificatamente disposto una regressione del procedimento alla fase di 

verifica della documentazione amministrativa e avrebbe inoltre, senza condurre una istruttoria  adeguata 

e senza un doveroso “quid pluris” motivazionale, ritenuto inaffidabile l’operatore economico ricorrente. 

 In via preliminare il collegio ha disatteso l’istanza di rinvio della trattazione del merito formulata dalla 

parte ricorrente sull’assunto che andavano acquisite al processo amministrativo dichiarazioni rese da 

testimoni nell’àmbito di un processo penale che coinvolgeva la ricorrente medesima. Il Tribunale ha 

respinto l’istanza condividendo l’orientamento giurisprudenziale a mente del quale “la decisione finale sui 

tempi della decisione della controversia spetta al giudice, e la domanda di rinvio deve fondarsi su "situazioni eccezionali" , 

come del resto prevede il comma 1-bis dell'art. 73 c.p.a., secondo il quale "Il rinvio della trattazione della causa è disposto 

solo per casi eccezionali, che sono riportati nel verbale di udienza (…)"). Tali situazioni eccezionali possono essere 

integrate solo da gravi ragioni idonee a incidere, se non tenute in considerazione, sulle fondamentali 

esigenze di tutela del diritto di difesa costituzionalmente garantite, atteso che, pur non potendo dubitarsi 

che anche il processo amministrativo è regolato dal principio dispositivo, in esso non vengono in rilievo 

esclusivamente interessi privati, ma trovano composizione e soddisfazione anche gli interessi pubblici che 

vi sono coinvolti. La motivazione indicata nella istanza di rinvio, consistente come detto nell’esigenza di 

acquisire e produrre in giudizio dichiarazioni rese da testimoni nell’ambito di un processo penale che 

coinvolgeva parte ricorrente, non rientra tra quelle capaci di giustificare un eventuale differimento 

dell’udienza, attesa l’irrilevanza della suddetta documentazione alla luce della complessiva attività 

valutativa di cui ha dato conto l’amministrazione in sede procedimentale, e che prescinde, per la gran 

parte, dai profili che attengono all’attuale sviluppo del processo penale tuttora pendente: dal che, la 

inesistenza di uno dei “casi eccezionali” che, ai sensi dell'art. 73, comma 1-bis, del c.p.a., consentono di 

rinviare la trattazione della causa (sul carattere eccezionale delle ragioni che consentono di disporre il 

rinvio della udienza v. anche TAR Sardegna, I, nn. 323 e 82 del 2024 e, più di recente, sezione I, n. 223 

del 2025). 
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Ciò premesso il collegio, nel respingere il ricorso nel merito, non ha accolto la tesi di parte ricorrente 

sulla – asseritamente – illegittima rimeditazione della propria decisione iniziale, da parte della stazione 

appaltante, assunta all’esito della disamina della documentazione amministrativa, di ammissione della 

ricorrente alla procedura.  Nella sentenza si è osservato che l’accertamento del possesso della capacità di 

partecipazione è un potere immanente in capo alla stazione appaltante e non incontra preclusioni 

temporali o procedimentali o negoziali, potendo essere esercitato in ogni tempo e fase della procedura a 

evidenza pubblica. Tale conclusione risulta avvalorata anche dal dato normativo (v. l’art. 96 del Codice 

dei contratti pubblici), il quale stabilisce che “Salvo quanto previsto dai commi 2, 3, 4, 5 e 6, le stazioni appaltanti 

escludono un operatore economico in qualunque momento della procedura d’appalto, qualora risulti che questi si trovi, a 

causa di atti compiuti od omessi prima o nel corso della procedura, in una delle situazioni di cui agli articoli 94 e 95”.  

Tale previsione è funzionale a chiarire che la fase di ammissione (e/o regolarizzazione e/o esclusione) 

si estende per tutta la durata della procedura, a nulla rilevando che nelle more si sia proceduto alla 

apertura delle buste contenenti l'offerta economica, venendo la procedura definita soltanto con 

l'aggiudicazione (cfr. Cons. Stato, sez. III, 27 aprile 2018, n. 2579; TAR Lazio, Roma, 7 dicembre 2022, n. 

16345; T.A.R. Sicilia Catania, Sez. IV, Sent., 11/09/2024, n. 3009). 

D’altronde, tale assunto è coerente con il principio (su cui v., “ex multis”, Cons Stato, V, 29 ottobre 

2019, n. 8514/19, Cons. Stato, III, 13 giugno 2018, n. 3628) - operante in diretta coerenza con l'obbligo 

di mantenere i requisiti per tutta la durata del procedimento e successivamente alla sua conclusione (cfr. 

Cons Stato, VI, 25 settembre 2017, n. 4470) - che impone ai partecipanti alle procedure d'appalto della 

pubblica amministrazione di comunicare a quest'ultima, nel corso della gara, tutte le vicende, anche 

sopravvenute, attinenti allo svolgimento della propria attività professionale, al fine di consentire alla 

stazione appaltante di valutare l'eventuale incidenza di tali precedenti sulla reale affidabilità, morale e 

professionale, dei concorrenti. (v. T.A.R. Lazio - Roma, Sez. V quater, Sent., 14/10/2024, n. 17666). 

Alla luce di tali principi giurisprudenziali, il collegio ha affermato che le superiori considerazioni 

evidenziano la insussistenza di alcuna carenza procedimentale e, prima ancora, di alcuna contraddittorietà 

nell’operato della stazione appaltante, atteso che l’iniziale ammissione della ricorrente alla procedura, 

accordata dopo la disamina della documentazione amministrativa, non vincolava in alcun modo rispetto 

alle successive doverose verifiche condotte dall’amministrazione: ciò in quanto non esiste nel panorama 

giuridico - normativo nessun impedimento o preclusione per una pubblica amministrazione che stia 

procedendo a porre in essere un nuovo affidamento (al termine di una procedura di gara) a porre in 

essere tutti i controlli prescritti dalla legge, soprattutto se e quando, come nel caso di specie, 

l’amministrazione appaltante viene a conoscenza di informazioni e notizie quali “esaustivo corollario 

documentale di raffronto” di cui in passato non aveva avuto contezza alcuna, o contezza piena. 

D’altro canto, è consolidato in giurisprudenza l’orientamento per il quale “sino al momento 

dell'aggiudicazione definitiva la stazione appaltante può sempre riesaminare il procedimento di gara al fine di emendarlo da 
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eventuali errori commessi o da illegittimità verificatesi, senza che ciò costituisca manifestazione, in senso tecnico, del potere di 

autotutela, il quale, avendo natura di atto di secondo grado, presuppone esaurita la precedente fase procedimentale con 

l'intervenuta adozione del provvedimento conclusivo della stessa” (cfr. Cons. Stato, V, 3 luglio 2017, n. 3248; 

Consiglio di Stato, sez. V, 11 ottobre 2018, n. 6853; T.A.R. Lazio Roma, Sez. IV, Sent., 20/05/2024, n. 

10031). 

In conclusione, la sezione ha giudicato legittimo l’operato della stazione appaltante, rilevando come 

sia nel provvedimento impugnato e sia nella – particolarmente approfondita, invero, relazione istruttoria 

- l’amministrazione avesse compiuto il prescritto apprezzamento valutativo dando atto, all’esito 

dell’apposita interlocuzione procedimentale in contraddittorio, del venir meno dei requisiti di affidabilità 

e integrità così come delineati dall’art. 95 comma 1 lettera e) del Codice, spiegando le ragioni della 

sussistenza del grave illecito professionale a giustificazione del diniego di ammissione alla procedura. 

La sentenza è stata confermata da Consiglio di Stato, V, n. 8682 del 2025. 

 

Con la sentenza n. 222 del 10 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione ha affrontato il 

tema relativo al c.d. “soccorso istruttorio procedimentale” nell’ambito di una gara di appalto avente a oggetto 

l’affidamento del servizio di manutenzione ordinaria e straordinaria degli impianti tecnologici della 

Stazione Marittima e relative pertinenze del Porto di Olbia.  

La ricorrente, terza classificata, lamentava la mancata attivazione da parte della stazione appaltante 

dello strumento del soccorso istruttorio per chiarimenti al fine di dimostrare il rinnovo della valida 

certificazione EMAS E-666 prodotta in sede di gara. 

Il collegio, nel respingere la tesi della operatrice economica, ha affermato che mancavano i 

presupposti per applicare la peculiare figura di soccorso istruttorio ribadendo l’orientamento 

giurisprudenziale (anche del T.A.R. Sardegna) secondo il quale tale istituto “già ritenuto applicabile da questo 

Tribunale, ben è ammissibile anche in relazione al D.lgs. n. 50/2016, trattandosi della “possibilità che la stazione 

appaltante corregga gli errori materiali inficianti l'offerta, a condizione che l'effettiva volontà negoziale dell'impresa 

partecipante alla gara sia individuabile in modo certo nell'offerta presentata, senza margini di opacità o ambiguità, così che 

si possa giungere a esiti univoci circa la portata dell'impegno ivi assunto. 

Il rimedio – diverso dal “soccorso istruttorio” di cui all'art. 83 comma 9 d. lgs. 18 aprile 2016 n. 50, che non potrebbe 

riguardare né il profilo economico né quello tecnico dell'offerta (tra altre, Cons. Stato, III, 2 febbraio 2021, n. 1225; V, 

27 gennaio 2020, n. 680, che rammenta che, nei pareri nn. 855 del 21 marzo 2016 e 782 del 22 marzo 2017 relativi 

allo schema del Codice degli appalti pubblici e del “correttivo” di cui al d.lgs. 56/2017 resi dalla Commissione speciale, 

questo Consiglio di Stato ha espressamene sottolineato, in relazione all'art. 83, l'opportunità di conservare il “soccorso 

procedimentale” in caso di dubbi riguardanti “gli elementi essenziali dell'offerta tecnica ed economica”) – consiste nella 

possibilità di richiedere al concorrente di fornire chiarimenti volti a consentire l'interpretazione della sua offerta e a ricercare 

l'effettiva volontà dell'offerente, superando le eventuali ambiguità dell'offerta, ciò fermo il divieto di integrazione dell'offerta, 
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senza attingere a fonti di conoscenza estranee alla stessa e a condizione di giungere a esiti certi circa la portata dell'impegno 

negoziale con essa assunta (Cons. Stato, III, 13 dicembre 2018, n. 7039; 3 agosto 2018, n. 4809; V, 27 aprile 2015, 

n. 2082; 22 ottobre 2014, n. 5196; 27 marzo 2013, n. 1487)”  (T.A.R. Sardegna, Sez. II, 7 aprile 2023, n. 254 che 

richiama Consiglio di Stato, Sez. V, 10 gennaio 2023, n. 324). 

Il rimedio ha, peraltro, trovato oggi codificazione nel D.lgs. n. 36/2023, che all’art. 101, comma 3 ha 

disciplinato proprio il “soccorso istruttorio in senso stretto (comma 3), che – recuperando gli spazi già progressivamente 

riconosciuti dalla giurisprudenza alle forme di soccorso c.d. procedimentale – abilita la stazione appaltante (o l’ente 

concedente) a sollecitare chiarimenti o spiegazioni sui contenuti dell'offerta tecnica e/o dell'offerta economica, finalizzati a 

consentirne l’esatta acquisizione e a ricercare l’effettiva volontà dell’impresa partecipante, superandone le eventuali 

ambiguità, a condizione di pervenire ad esiti certi circa la portata dell’impegno negoziale assunto, e fermo in ogni caso il 

divieto (strettamente correlato allo stringente vincolo della par condicio) di apportarvi qualunque modifica” (Cons. Stato, 

Sez. V, 21 agosto 2023, n. 7870; v. anche T.A.R. Sardegna, Sez. II, 13 dicembre 2023, n. 939)” (T.A.R. Sardegna, 

Sez. I, 27 febbraio 2024, n. 148). 

Alla luce dei principi giurisprudenziali testé richiamati la sezione ha concluso affermando che “non 

sussiste alcun dubbio o ambiguità nell’offerta tecnica (rectius: nella certificazione depositata) che potesse 

essere risolta mediante chiarimenti o spiegazioni da parte della ricorrente”. 

 

Con la sentenza breve n. 231 dell’11 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione ha 

ribadito alcuni principi in materia di “dialogo competitivo” la cui disciplina è contenuta nell’articolo 74 

del Codice dei Contratti Pubblici (D.Lgs. 36/2023), delineandone i tratti distintivi rispetto, in particolare, 

alla “procedura competitiva con negoziazione”.  

La sezione, principiando dalla considerazione secondo cui la procedura di dialogo competitivo è 

massimamente espressiva della “esigenza di flessibilizzazione delle procedure di gara” ha affermato che il 

suo presupposto legittimante si rinviene nella complessità dell’appalto da aggiudicare o nella presenza di 

situazione di oggettiva impossibilità per le pubbliche amministrazioni di definire “i mezzi atti a soddisfare le 

loro esigenze o di valutare ciò che il mercato può offrire in termini di soluzioni tecniche e/o di soluzioni 

giuridiche/finanziarie” (considerando 31 della direttiva 2004/18/UE; cfr. anche Corte di Giustizia UE, Sez. 

III, 10 dicembre 2009, n. 299). 

Ciò premesso, il collegio ha chiarito che “il dialogo competitivo presenta numerosi punti di contatto, anche di 

disciplina, con la procedura competitiva con negoziazione, di cui al precedente art. 73 del Codice, essendo anch’esso 

caratterizzato dalla predisposizione di un bando di gara o un avviso di selezione, nel quale sono indicate le esigenze 

dell'amministrazione e i requisiti richiesti, e rispetto al quale ciascun operatore può presentare domanda di partecipazione”.  

Per converso, la disciplina di cui al citato art. 74 prevede, al comma 3, che “le stazioni appaltanti indicano nel 

bando di gara o nell’avviso di indizione di gara o in un documento descrittivo allegato le esigenze che intendono perseguire, i 

requisiti da soddisfare, il criterio di aggiudicazione, la durata indicativa della procedura nonché eventuali premi o pagamenti 
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per i partecipanti al dialogo. L’appalto è aggiudicato unicamente sulla base del criterio dell’offerta con il miglior rapporto 

qualità/prezzo conformemente all’articolo 108”; e “il dialogo competitivo riguarda tutti gli aspetti dell’appalto ed è 

finalizzato all'individuazione e alla definizione dei mezzi più idonei a soddisfare le necessità della stazione appaltante” il 

quale “prosegue finché la stazione appaltante non individua la soluzione o le soluzioni idonee a soddisfare le proprie 

esigenze” (art. 74, comma 5, primo periodo). 

Sulla base di quanto sopra enunciato, il collegio ha concluso che “appare condivisibile – e sotto questo profilo 

ulteriormente idonea a distinguere il dialogo dalla procedura negoziata – la considerazione dottrinale per cui non vi sarebbe 

qui, vale a dire nel dialogo competitivo, un vero “oggetto” dell'appalto, non potendo ancora essere definito all'avvio della 

procedura, stante il suo carattere innovativo ed essendo la procedura finalizzata a definire detto oggetto tra amministrazione 

e operatori del mercato”. 

Per tale ragione, il sistema del dialogo competitivo comporta una continua interazione tra ditte 

partecipanti e stazione appaltante, il che implica di necessità il mancato rispetto di alcune disposizioni 

riguardanti la tempistica e la procedura caratteristiche delle gare in generale. A presidio comunque della 

par condicio dei concorrenti, le stazioni appaltanti garantiscono la parità di trattamento di tutti i 

partecipanti; non forniscono in maniera discriminatoria informazioni che possano avvantaggiare 

determinati partecipanti rispetto ad altri; conformemente all'articolo 35, non rivelano le soluzioni 

proposte o altre informazioni riservate comunicate da un candidato o da un offerente partecipante alle 

negoziazioni o al dialogo, salvo espresso consenso di quest'ultimo e in relazione alle sole informazioni 

specifiche espressamente indicate (v. art. 70, comma 7, del d. lgs. n. 36 del 2023). 

Nella vicenda esaminata la sezione ha disatteso poi la censura di parte ricorrente secondo cui 

l’amministrazione, in sede di valutazione delle offerte, avrebbe operato una “commistione fra i criteri soggettivi 

di qualificazione e quelli oggettivi afferenti la valutazione dell’offerta ai fini dell’aggiudicazione”, condividendo 

l’orientamento giurisprudenziale in base al quale “il divieto di commistione tra criteri soggettivi ed oggettivi non è 

assoluto, ma consente alle stazioni appaltanti, nei casi in cui determinate caratteristiche soggettive del concorrente, in quanto 

direttamente riguardanti l’oggetto del contratto, possano essere valutate anche per la selezione dell’offerta, di prevedere nel 

bando di gara elementi di valutazione dell’offerta tecnica di tipo soggettivo, concernenti la specifica attitudine del concorrente, 

anche sulla base di analoghe esperienze pregresse, a realizzare la specifica attività oggetto di gara. Inoltre, ai sensi dell’art. 

95, comma 6, del d.lgs. n. 50 del 2016, l’offerta economicamente più vantaggiosa può essere individuata anche in relazione 

all’esperienza del personale effettivamente utilizzato nell’appalto, qualora la qualità dello stesso possa avere un’influenza 

significativa sul livello di esecuzione dell’appalto. Ai sensi dell’articolo 83, comma 8, del d.lgs. n. 50 del 2016, le stazioni 

appaltanti possono indicare "livelli minimi di capacità" (evidentemente intesi quali forme di barrage condizionanti la stessa 

partecipazione alle gare) e, allo stesso tempo, procedere alla verifica formale e sostanziale delle capacità realizzative e delle 

competenze tecniche (intesa evidentemente in senso gradualistico e parametrico, con possibilità di modulare la valutazione in 

ragione del diverso grado di capacità riscontrato). 
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Le stazioni appaltanti hanno, dunque, il potere discrezionale - purché esercitato in osservanza dei principi di 

proporzionalità, ragionevolezza e adeguatezza, come nella specie - di fissare nella lex specialis elementi dell’offerta che, pur 

riferendosi in senso lato a requisiti soggettivi dell’operatore concorrente, in attenuazione del generale divieto di commistione 

tra criteri soggettivi di qualificazione e oggettivi afferenti la valutazione dell’offerta, per la capacità di "illuminare" sulla 

qualità della stessa, rappresentano un elemento di quest’ultima, poiché esprimono la sua affidabilità” (cfr. Cons. Stato, 

sez. III, 20 febbraio 2023, n. 1887; Cons. Stato, sez. V, 17 febbraio 2022 n. 1186; Cons. Stato, sez. V, 17 

marzo 2020, n. 1916; Cons. Stato, sez. V, 20 giugno 2019, n. 4198; Cons Stato, V, 22 ottobre 2018, n. 

6026). 

Con riferimento invece alla censura ulteriore di parte ricorrente secondo cui la commissione di gara 

avrebbe valutato le offerte in un tempe “eccessivamente breve”, nella sentenza si legge che “la brevità del 

tempo impiegato per la valutazione di un'offerta (come di un elaborato concorsuale) può dipendere da molteplici fattori quali, 

ad esempio, le particolari doti, anche di sintesi, dei commissari, l'efficienza nell'organizzazione dei lavori della commissione, 

l'utilizzo di modelli precompilati, la rilevazione ictu oculi delle peculiari caratteristiche delle offerte presentate (cfr. le sentenze 

già richiamate dal giudice di primo grado: Cons. Stato, sez. V, 22 gennaio 2015, n. 255; V, 28 luglio 2014, n. 3998; 

IV, 23 marzo 2011, n. 1871). Ne segue quale logica conseguenza che la parte non può limitarsi a contestare la brevità del 

tempo impiegato dalla commissione per esaminare l'offerta, così come i giustificativi prodotti dagli operatori in sede di verifica 

di anomalia, ma deve necessariamente accompagnare tale contestazione con più significative censure sul risultato finale della 

valutazione della commissione (cfr. Cons. Stato, Sez. V, 21 febbraio 2020, n. 1323)” (ex multis Cons. Stato, sez. III, 

25 luglio 2024, n. 6720). 

Da ultimo la sezione, nel vaglio del sindacato giurisdizionale sulla valutazione delle offerte tecniche 

effettuata dalla Commissione ha  sottolineato che “l'espressione di giudizi e l'attribuzione di punteggi, a fronte dei 

criteri valutativi previsti dal bando di gara, costituisce apprezzamento connotato da chiara discrezionalità tecnica sì da 

rendere detta valutazione non sindacabile salvo che sia affetta da manifesta illogicità”, per cui “il giudizio amministrativo 

- pena la sua inevitabile esondazione dall'alveo della legittimità e l'indebita invasione della sfera di merito riservata 

all'amministrazione - non può risolversi in una nuova attribuzione di punteggio e in un nuovo computo analiticamente svolti 

punto per punto per ciascun prodotto e per ciascun servizio contenuti nelle offerte tecniche delle imprese litiganti, è ciò in 

specie quando, nel quadro di un appalto caratterizzato da una particolare complessità degli elementi di valutazione, la  

critica si spinge fino a livelli, per così dire, atomistici nell'analisi dei contenuti delle forniture e dei servizi proposti. Per 

evitare lo sconfinamento nel campo del merito, il giudizio amministrativo deve invece concentrarsi sull'insieme unitario, 

sistemico delle offerte tecniche, e considerare esclusivamente in quest'ottica l'assenza di profili evidenti di eccesso di potere che 

minino la legittimità della valutazione tecnico-discrezionale dell'amministrazione, ad esempio quando non siano state 

rilevate macroscopiche differenze quali-quantitative dei prodotti offerti e il giudizio appaia nel suo complesso oggettivamente 

sbilanciato e sviato in favore di uno dei concorrenti a discapito dell'altro” (tra le più recenti Cons. Stato sez. III, 29 

ottobre 2024, n. 8621). 
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Il Tribunale ha concluso chiarendo che “il potere di valutazione tecnica” non è “sindacabile dal giudice 

amministrativo nei limiti in cui la valutazione compiuta dall’ente risulti plausibile, nel senso di poter essere individuata tra 

quelle possibili all’esito dell’applicazione del criterio tecnico di riferimento: “oggi, in sintesi, posto che il ricorso a criteri di 

valutazione tecnica, in qualsiasi campo, non offre sempre risposte univoche, ma costituisce un apprezzamento non privo di 

un certo grado di opinabilità, il sindacato del giudice amministrativo, essendo pur sempre un sindacato di legittimità e non di 

merito, è limitato al riscontro del vizio di illegittimità per violazione delle regole procedurali e di quello di eccesso di potere 

per manifesta illogicità, irrazionalità, irragionevolezza, arbitrarietà ovvero se fondato su di un altrettanto palese e manifesto 

travisamento dei fatti” (Cons. Stato, Sez. I, parere 30 novembre 2020, n. 1958)” (T.A.R. Sardegna, Sez. I, 17 

febbraio 2022, n. 113; conf., più di recente, sent. n. 123 del 2025). 

 

Con la sentenza n. 396 del 5 maggio 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi – respinge), la prima sezione, 

su ricorso del Comune di Donori, ha verificato la legittimità della delibera della Giunta Regionale della 

Regione Autonoma della Sardegna (RAS) n. 19/24 del 23.05.2019 con la quale era stato espresso giudizio 

positivo di compatibilità ambientale (V.I.A.) sull’intervento denominato “Potenziamento dell’impianto di 

smaltimento per rifiuti speciali non pericolosi in località Su Siccesu e S’Arenaxiu”, ubicato nel Comune di Serdiana, 

in prossimità del confine comunale con Donori. 

Il Comune di Donori aveva contestato il provvedimento regionale lamentando la violazione degli artt. 

23, 24 e 25 del d. lgs. n. 152/2006 e, nello specifico, la mancata osservanza da parte della RAS 

dell’adempimento richiesto dall’articolo 23 del decreto n. 152/2006, consistente nel deposito del progetto 

d’intervento e della documentazione correlata presso il Comune – confinante - di Donori; nonché la 

inosservanza delle ulteriori garanzie partecipative richieste dalla normativa richiamata dal ricorrente. 

Il collegio, condividendo alcuni precedenti giurisprudenziali che evidenziano la rilevanza degli 

adempimenti di cui all’art. 23 del d.lgs. n. 152/2006 (cfr. in particolare, Tar Campania, Napoli, sez. V, 

sent. 8.10.2018, n° 5819, citata dal ricorrente, TAR Campania, sent. 12 agosto 2019, n° 4322 nonché 

TAR Sardegna, I, 14 gennaio 2003, n° 25), ha dichiarato, in primo luogo, che le norme sul procedimento 

amministrativo (tra cui anche quelle di cui al d.lgs. n. 152/2006 e della normativa regionale richiamata dal 

ricorrente nel caso di specie) debbano essere “lette ed interpretate in chiave sostanziale, alla luce della loro ratio, che 

è quella di consentire al privato di far valere le proprie ragioni nell'iter procedimentale, consentendo quell'apporto 

partecipativo in grado di orientare in senso favorevole il provvedimento finale” (cfr. Cons. Stato, Sez. IV, Sent., 

30/01/2024, n. 936). In tale ottica, si è, inoltre, evidenziato che “le disposizioni in materia di partecipazione 

procedimentale -ivi inclusa la disposizione circa l'avviso di avvio del procedimento ai sensi dell’art. 7 della L. n. 241 del 

1990- devono essere interpretate ed applicate non in senso formalistico, ma avendo riguardo all’effettivo ed oggettivo 

pregiudizio che la loro inosservanza abbia in ipotesi causato alle ragioni del soggetto privato nello specifico rapporto con la 

pubblica amministrazione, senza che possa automaticamente rilevarsi l'illegittimità del provvedimento finale in caso di 

mancata od incompleta comunicazione di avvio del procedimento, anche alla luce della concreta influenza che la 
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partecipazione del privato, in sede procedimentale, avrebbe potuto avere rispetto alla concreta portata del provvedimento 

conclusivo… poiché l'obbligo di comunicazione dell'avvio del procedimento non va inteso in senso formalistico, ma risponde 

all'esigenza di provocare l'apporto collaborativo da parte dell'interessato, esso viene meno qualora nessuna effettiva influenza 

avrebbe potuto avere la partecipazione del privato rispetto alla concreta portata del provvedimento finale, come prevede l'art. 

21 octies, comma 2, della stessa L. n. 241 del 1990 …” (Cons. Stato, sez. IV, sent. 6824 del 2018; conformi, ex 

multis, Cons. Stato, sez. IV sent. n. 4918 del 2018; sez. VI, sent. n. 2509 del 2015; Cons. Stato, sez. IV, 

04 ottobre 2021, n. 6602). 

Pur a fronte di tale mancato deposito della documentazione ai sensi del d. lgs. n. 152/2006, la sezione 

ha sottolineato come tale documentazione fosse stata pubblicata sul sito web della Regione-Servizio 

Valutazioni Ambientali oltre che a mezzo stampa, secondo quanto previsto dalle modifiche normative 

intervenute sul testo del d. lgs. n. 152/2006 successivamente alla proposizione dell’istanza di VIA. 

Il collegio ha dunque chiarito che “tale adempimento pubblicitario, pur non potendo sopperire al mancato rispetto 

dell’obbligo di cui all’art. 23 del d.lgs. n. 152/2006 - rappresenta, infatti, uno strumento efficace per assicurare di fatto la 

conoscenza di tutti gli elementi necessari a presentare osservazioni e offrire contributi utili alla valutazione da parte 

dell’Amministrazione stessa”. Come è stato osservato in modo condivisibile da T.A.R. Emilia-Romagna 

Bologna, Sez. II, Sent. 19/02/2024, n. 127, “tale modalità, che tiene luogo delle comunicazioni di cui agli articoli 7 e 

8, commi 3 e 4, della L. 7 agosto 1990, n. 241, consente a chiunque abbia interesse di prendere visione, sul sito web, del 

progetto e della relativa documentazione e presentare le proprie osservazioni all'autorità competente, anche fornendo nuovi o 

ulteriori elementi conoscitivi e valutativi, all'esito delle quali solo l'amministrazione, anche a fronte delle eventuali 

controdeduzioni del proponente, potrà valutare se sia o meno necessaria una modifica progettuale”. 

Alla luce dei principi sopra enunciati, la sezione ha concluso affermando che il mancato rispetto 

dell’obbligo di deposito, attesa la sua rilevanza puramente formale, non risultava avere concretamente 

influito sulle possibilità di partecipazione del Comune di Donori, il quale aveva avuto comunque 

conoscenza del procedimento di VIA e, ciononostante, non aveva inteso fornire alla Regione alcun 

contributo così da incidere sulla valutazione di compatibilità ambientale del progetto. 

Ciò, in quanto “spetta al ricorrente il quale lamenti l’omessa o incompleta comunicazione di avvio del procedimento 

indicare gli elementi conoscitivi che avrebbe introdotto in sede procedimentale in grado d'incidere sulla determinazione 

dell'Amministrazione; solo dopo che la parte ha adempiuto a questo onere l'Amministrazione sarà gravata dal ben più 

consistente onere di dimostrare che, anche ove quegli elementi fossero stati valutati, il contenuto dispositivo del provvedimento 

non sarebbe mutato” (cfr. ex multis Cons. Stato, Sez. VI, 9 dicembre 2022, n. 10790; Cons. Stato, sez. V, 

08/03/2022, n. 1664). 

Da ultimo, la sezione ha esaminato l’ulteriore censura sollevata dal Comune di Donori circa la 

“violazione dell’art. 191, par. 2, Trattato UE concernente il principio di precauzione, in quanto secondo 

l’Amministrazione ricorrente, “pur in presenza di un rischio grave e concreto di contaminazione della falda acquifera, 
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peraltro rappresentato anche dall’ARPAS (che aveva altresì disposto un Piano di Accertamento) la Regione aveva 

nondimeno ritenuto di pronunciarsi positivamente sulla compatibilità ambientale del progetto”. 

Al riguardo, il collegio ha osservato che nella fattispecie in esame non vi era stata alcuna violazione del 

principio di precauzione, e ha precisato che “tale principio, come è noto, consiste in un criterio di gestione del rischio 

in condizioni di incertezza scientifica. Esso risponde, dunque, alla necessità di fronteggiare e/o gestire i c.d. rischi incerti. 

Muovendo da tale preliminare considerazione, è possibile coglierne il principale tratto distintivo rispetto all'idea di 

"prevenzione". Mentre, infatti, la prevenzione può entrare in gioco solo a fronte di "rischi certi", ossia in presenza di rischi 

scientificamente accertati e dimostrabili, ovverosia in presenza di rischi noti, misurabili e controllabili, la precauzione, al 

contrario, trova il proprio campo di applicazione allorché un determinato rischio risulti ancora caratterizzato da margini più 

o meno ampi di incertezza scientifica circa le sue cause o i suoi effetti. Ne deriva che al concetto di precauzione è connaturata 

una intrinseca funzione di anticipazione della soglia di intervento dell'azione preventiva (cfr. Cons. Stato, Sez. IV, 

16/11/2023, n. 9852)”. 

Applicando tale principio al caso in esame, la sezione ha chiarito che “…gli approfondimenti istruttori 

hanno condotto a escludere, con una ragionevole certezza, la presenza di rischi per l’ambiente e la salute attraverso 

accertamenti e valutazioni svolti dagli enti preposti alla cura di tali interessi”. 

 

Con la sentenza breve n. 595 del 26 giugno 2025, la prima sezione (pres. M. Buricelli, est. G. Serra) 

si è pronunciata sull’esclusione di un operatore economico da una procedura di gara “per l’affidamento, in 

due lotti distinti ad aggiudicazione separata, di un accordo quadro avente ad oggetto la fornitura di sistemi di monitoraggio 

centralizzato ad alta intensità di cura per terapia intensiva ed unità di terapia intensiva coronarica e sistemi di 

monitoraggio centralizzato a media e bassa intensità di cura per terapia semi-intensiva, pronto soccorso ed altre tipologie di 

degenze avanzate, dispositivi accessori e servizi connessi per le aziende sanitarie e ospedaliere del servizio sanitario regionale 

della Sardegna”. 

L’esclusione era stata disposta per la mancata presentazione della dichiarazione di cui all’art. 47, 

comma 4, D.L. n. 77 del 2021, come convertito, relativa all’obbligo di assicurare, in caso di 

aggiudicazione del contratto, l’assunzione di una quota di occupazione giovanile e femminile, imposta 

dalla lex specialis a pena di esclusione ed espressamente sottratta dall’ambito di applicazione del soccorso 

istruttorio. 

La ricorrente invocava, nella fattispecie controversa, il disposto di cui al comma 7 dell’art. 47 cit., 

secondo cui le previsioni del predetto comma 4 possono non essere inserite nei bandi dalle stazioni 

appaltanti, previa motivazione, “qualora l'oggetto del contratto, la tipologia o la natura del progetto o altri elementi 

puntualmente indicati ne rendano l'inserimento impossibile o contrastante con obiettivi di universalità e socialità, di 

efficienza, di economicità e di qualità del servizio nonché di ottimale impiego delle risorse pubbliche”, adducendo a 

fondamento della prospettazione il fatto che l’oggetto del contratto consiste in una fornitura, gestibile 

peraltro dai soli propri dipendenti. 
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La lettura propugnata dalla ricorrente non è stata condivisa dal collegio, per il quale la scelta della 

stazione appaltante, di non avvalersi della possibilità offerta dal comma 7 dell’art. 47 citato, è stata 

conforme all’oggetto del contratto, non risultando incompatibile con le prestazioni richieste la possibilità 

che l’operatore economico aggiudicatario abbia la necessità di assumere dipendenti ai fini dello 

svolgimento dell’attività oggetto del contratto.  

D’altra parte, nel caso di specie non si procedeva all'acquisizione di una mera fornitura di 

apparecchiature biomediche, in quanto era prevista anche la prestazione di servizi connessi complessi ed 

articolati, che ben avrebbero potuto rendere necessaria, per le imprese meno strutturate o di piccole 

dimensioni, l’assunzione di nuovo personale. 

Per altro verso, la pronuncia ha giudicato infondato l’argomento secondo il quale la S.A. avrebbe 

dovuto ammettere il soccorso istruttorio sulla dichiarazione, in quanto sebbene non allegata all’offerta, 

risultava provato che la medesima, avente data certa, era stata formata anteriormente alla scadenza del 

termine per la presentazione dell’offerta. 

Ha rilevato sul punto il collegio, richiamando la giurisprudenza dianzi citata, che se la “dichiarazione 

costituisce “requisito necessario dell’offerta” va da sé che il soccorso istruttorio non possa trovare applicazione per espresso 

divieto di legge di cui all’art. 83, comma 9, del decreto legislativo n. 50 del 2016 (il quale esclude infatti il meccanismo del 

soccorso istruttorio proprio per le offerte tecniche ed economiche)”. 

Non assume rilevanza, dunque, il fatto che la dichiarazione sia stata formata prima della presentazione 

dell’offerta, in quanto la medesima avrebbe dovuto essere resa in gara unitamente alla domanda di 

partecipazione e la sua omessa presentazione la rende tamquam non esset ai fini della procedura. 

 

Con la sentenza n. 596 del 26 giugno 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione ha respinto 

un ricorso in tema di appalto di fornitura di filtri sanitari destinati alle ASL in relazione al quale la società 

ricorrente era stata esclusa per non aver presentato la campionatura entro il termine di presentazione 

dell’offerta, cosi come stabilito dalla lex specialis di gara.  

Secondo la ricorrente, invece, dagli artt. 13.2. e 15.2. del Disciplinare si desumerebbe la funzione 

dimostrativa e non essenziale della campionatura. 

La sezione, respingendo la tesi di parte ricorrente, e dando continuità all’orientamento 

giurisprudenziale maggioritario ha dichiarato che  la campionatura può, in talune circostanze, essere 

considerata elemento essenziale dell’offerta e dunque la sua omessa presentazione non sanabile mediante 

soccorso istruttorio, in quanto “a fronte di un orientamento giurisprudenziale consolidato nel senso di riconoscere alla 

campionatura una funzione dimostrativa dell’offerta tecnica documentale, siccome volta a comprovare, mediante l’ausilio di 

prodotti dimostrativi, appunto, lacapacità tecnica dei concorrenti, si riscontrano fattispecie concrete in cui la formulazione 

degli atti di gara induce, in concreto, a conclusioni difformi e, segnatamente, a ritenere che la campionatura debba intendersi 

quale elemento costitutivo dell’offerta, cui riconoscere una portata sostanziale e qualificante dell’offerta medesima (Cons. 
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Stato, sez. III, 7 febbraio 2024, n. 1238; Cons. Stato, sez. VI, 7 novembre 2023, n. 9579)” (T.a.r. Sardegna, sez. I, 

27 gennaio 2025, n. 37). 

Applicando tale principio alla fattispecie in esame, la sezione ha precisato che – contrariamente a 

quanto dedotto dalla ricorrente – la natura di elemento essenziale dell’offerta tecnica della campionatura 

discendeva proprio dalla lettura dell’art. 15.2 del Disciplinare richiamato. essendo prevista come 

parametro sulla cui base attribuire il punteggio previsto per la qualità dei materiali. 

 

Con la sentenza breve n. 650 del 21 luglio 2025, la prima sezione di questo Tribunale (pres. 

Buricelli, est. Serra) ha esaminato alcune questioni emerse nell’ambito di una controversia scaturita 

dall’impugnazione degli atti recanti la lex specialis di gara relativamente a una procedura aperta per 

l’affidamento di una fornitura di tubazioni in PVC-A, da destinare alla sostituzione di condotte 

contenenti amianto, indetta dal Consorzio di bonifica della Nurra. 

La prima questione coinvolgeva la regola dell’impugnazione differita delle clausole del bando e della 

relativa eccezione in presenza di clausole di per sé idonee a sortire effetti lesivi, tali da legittimare 

l’operatore economico a impugnare in via immediata gli atti della procedura di gara, pur non avendo 

l’operatore presentato domanda di partecipazione. 

L’interesse al ricorso era emerso, sotto questo profilo, con riguardo alla precedente partecipazione 

dell’operatore ricorrente a un’altra gara indetta dalla medesima stazione appaltante, dalla quale era stato 

escluso per aver presentato un’offerta avente a oggetto tubazioni in PVC-U, anziché in PVC-A, come 

richiesto dalla lex specialis, nella convinzione che avrebbe trovato applicazione il principio di equivalenza 

espressamente richiamato. 

Ritenendo, dunque, che se avesse presentato domanda di partecipazione alla gara scrutinata l’esito 

sarebbe stato parimenti escludente, la parte ricorrente ha impugnato, assumendoli come immediatamente 

lesivi, gli atti ridetti. 

La seconda tematica riguardava la discrezionalità dell’amministrazione nella scelta dell’oggetto della 

procedura di gara.  

Secondo la prospettazione di parte ricorrente, infatti, la scelta della stazione appaltante di indire una 

procedura avente a oggetto tubazioni in PVC-A, era da considerarsi manifestamente illogica e comunque 

immotivata, essendo il materiale prescelto qualitativamente inferiore al PVC-U (che, per contro, la 

ricorrente avrebbe posto a base della propria offerta). 

La sezione ha rammentato, in proposito, che l’amministrazione gode di un’ampia discrezionalità nella 

scelta dell’oggetto dell’appalto e delle sue caratteristiche tecniche e che le relative valutazioni sono 

sindacabili dal giudice amministrativo esclusivamente in caso di manifesta irrazionalità, arbitrarietà, 

illogicità, contraddittorietà o laddove contrarie ai principi di proporzionalità e ragionevolezza. 
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Più precisamente, il collegio ha ritenuto che la scelta della stazione appaltante di richiedere tubazioni 

in PVC-A sia espressione di discrezionalità tecnica, non sindacabile dal giudice amministrativo, in linea 

generale, qualora la valutazione compiuta rappresenti una tra quelle possibili in esito all’applicazione del 

criterio tecnico di riferimento. 

A giudizio del collegio, le argomentazioni sviluppate dalla ricorrente non hanno dimostrato la 

manifesta irragionevolezza della scelta compiuta “a monte” dalla stazione appaltante. 

Dal che il rigetto della censura. 

Le questioni sollevate con il motivo subordinato, infine, erano incentrate sulla possibilità di utilizzare, 

in alternativa alle tubazioni in PVC-A, quelle in PVC-U, da considerare equivalenti. 

La sezione ha rilevato, al riguardo, come l’inammissibilità della relativa censura conseguisse, a ben 

vedere, al fatto che con essa non era stata contestata una clausola immediatamente escludente, bensì una 

ipotetica e futura determinazione della stazione appaltante di esclusione della ricorrente, in violazione del 

principio di equivalenza, stante peraltro, il difetto, all’attualità, di una domanda di partecipazione. 

Il ricorso è stato quindi giudicato in parte infondato e in parte inammissibile. 

 

Con la sentenza n. 673 del 28 luglio 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione, in un 

ricorso concernente l’impugnazione della esclusione della società ricorrente da una Gara europea a procedura 

aperta per la conclusione di un accordo quadro, con diversi operatori economici, per l’affidamento di lavori di manutenzione 

ordinaria e straordinaria da eseguire su immobili in uso/di proprietà dell’Azienda Regionale per l’Edilizia Abitativa, ha 

esaminato la questione relativa alla partecipazione alla gara mediante l’istituto della c.d. cooptazione, 

delineandone la distinzione – in termini di incompatibilità – con l’associazione temporanea di imprese. 

Nella fattispecie in esame, in particolare, la società ricorrente aveva presentato, in qualità di 

capogruppo di un R.T.I. da costituirsi con una società “cooptata”, domanda di partecipazione allegando, 

tra gli altri, la “dichiarazione di impegno a costituire RTI” con la medesima società nella quale precisava di 

voler costituire un’associazione per la sola esecuzione, in cui la società cooptata avrebbe avuto una quota 

di partecipazione al raggruppamento pari al 0,00 %” e “una quota di esecuzione al raggruppamento pari al 20,00. 

La Stazione appaltante in corso di gara aveva chiesto alla società ricorrente chiarimenti mediante 

soccorso istruttorio di cui all’articolo 101 del D.lgs. 36/2023 nel quale evidenziava una serie di elementi 

contraddittori e inconciliabili determinati dal fatto che “l’operatore economico dichiara di partecipare nella forma 

della costituenda ATI, nella domanda di partecipazione da costituirsi con la cooptata e nell’impegno a costituire l’ATI sono 

presenti i richiami all’art. 68, co. 12, e all’art. 30, co. 4, dell’allegato II.12, relativi all’istituto della cooptazione. 

La società ricorrente riscontrava la richiesta di chiarimenti specificando che intende partecipare alla 

procedura aperta in qualità di Operatore Economico Mandatario in ATI da costituirsi con l’Impresa che partecipa in 

qualità di Cooptata” e che “l’Impresa cooptata intende partecipare come Cooptata e non come Mandataria (...) e che non 

intende subappaltare nessun tipo di lavorazione in quanto impossibilitato a farlo, visto il proprio ruolo di Cooptata.” 
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La stazione appaltante, pertanto, disponeva l’esclusione dell’operatore economico sulla base dei 

rilevati profili di inconciliabilità tra la dichiarata forma di partecipazione e le regole che disciplinano 

l’istituto della cooptazione. In particolare, l’Amministrazione rilevava che la configurazione prospettata 

dalla società ricorrente non rispecchiava né il modello di partecipazione singola né quello di 

raggruppamento temporaneo di imprese (RTI), integrando una terza ipotesi non prevista dalla normativa 

vigente. 

La sezione, nel respingere il ricorso, ha rilevato che sempre dall’esame della documentazione originaria (nella 

specie, la domanda di partecipazione, l’impegno a costituire l’ATI, il DGUE prodotto dall’impresa) emergono, tuttavia, 

una serie di elementi che, come rilevato nel provvedimento di esclusione e ancor prima nella “richiesta di soccorso istruttorio e 

chiarimenti si pongono in contrasto con l’istituto della cooptazione e rendono, dunque, inammissibile la prospettata forma di 

partecipazione alla gara della ricorrente. 

La sezione ha rilevato poi che dall’esame complessivo della documentazione di gara si evinceva come 

non potesse venire in rilievo, nel caso di specie, una associazione per la sola esecuzione. 

Infatti, al di là del rilievo per cui, effettivamente, tale figura non risulta espressamente prevista da 

alcuna disposizione codicistica (come rilevato in memoria dalla Regione), nel caso di specie la cooptata, 

pur indicando una quota di partecipazione al raggruppamento pari allo 0%, ha, in realtà, sostanzialmente 

partecipato come una comune impresa che si associa all’interno di un costituendo raggruppamento 

temporaneo di imprese, assumendo in tal modo un ruolo incompatibile con quello di impresa cooptata. 

Si osserva, infatti, come l’istituto della cooptazione sia espressamente previsto all’art. 68, comma 12, 

D.lgs. n. 36/2023 secondo cui “Se il singolo concorrente o i concorrenti che intendano riunirsi in raggruppamento 

temporaneo hanno i requisiti di cui al presente articolo, possono raggruppare altre imprese qualificate anche per categorie ed 

importi diversi da quelli richiesti nel bando, a condizione che i lavori eseguiti da queste ultime non superino il 20 per cento 

dell'importo complessivo dei lavori e che l'ammontare complessivo delle qualificazioni possedute da ciascuna sia almeno pari 

all'importo dei lavori che saranno ad essa affidati.” 

Alla luce di quanto sopra, la sezione ha rilevato che la modalità di partecipazione indicata della 

ricorrente, come correttamente rilevato dalla difesa regionale, costituiva una sorta di tertium genus 

attraverso cui viene operata una “commistione tra l’istituto della cooptazione e la forma giuridica di partecipazione 

dichiarata (Ati orizzontale) con le conseguenti differenze di ruoli (concorrenti e cooptate)”. 

Al riguardo, il collegio ha richiamato l’ormai consolidato orientamento giurisprudenziale secondo cui 

“La cooptazione è un istituto di carattere speciale che abilita un soggetto, privo dei prescritti requisiti di qualificazione (e, 

dunque, di partecipazione), alla sola esecuzione dei lavori nei limiti del 20%, in deroga alla disciplina vigente in tema di 

qualificazione SOA, con la conseguenza che il soggetto cooptato non può acquistare lo status di concorrente e alcuna quota 

di partecipazione all'appalto; non può rivestire la posizione di offerente, prima, e di contraente, poi; non può prestare 

garanzie, al pari di un concorrente o di un contraente; non può, in alcun modo, subappaltare o affidare a terzi una quota 

dei lavori da eseguire; il ricorso alla cooptazione, alla luce del carattere eccezionale e derogatorio dell'istituto, deve, inoltre, 
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necessariamente scaturire da una dichiarazione espressa ed inequivoca del concorrente, per evitare che un uso improprio della 

stessa consenta l'elusione della disciplina inderogabile in tema di qualificazione e di partecipazione alle procedure di evidenza 

pubblica; pertanto, deve escludersi la figura della cooptazione laddove la società asseritamente cooptata abbia tenuto un 

comportamento tale da manifestare la volontà, oltre che di eseguire lavori, anche di impegnarsi direttamente nei confronti 

della Amministrazione appaltante al pari di una sostanziale associata (Consiglio di Stato sez. V, 23 novembre 2018, n. 

6636)” (cfr. Cons. Stato, Sez. V, Sent., 23/01/2024, n. 742; nel medesimo senso anche Cons. Stato, Sez. 

V, Sent., 14/10/2024, n. 8214, T.A.R. Campania Salerno, Sez. I, Sent., 11/06/2024, n. 1267, T.A.R. 

Sicilia Catania, Sez. I, Sent., 10/06/2024, n. 2174). 

 

Con la sentenza n. 793 del 3 ottobre 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi), la prima sezione, 

accogliendo il ricorso, ha riconosciuto il risarcimento del danno da perdita di chance in favore di una 

società che aveva impugnato il provvedimento di esclusione da una procedura di gara indetta ai sensi 

dell’art. 50, comma 1 lett. a) D.Lgs. 36/23 dall’Aeronautica Militare – Reparto Sperimentale e di 

Standardizzazione al Tiro Aereo ed avente ad oggetto l’affidamento del Servizio a somministrazione di raccolta 

ed avvio alle operazioni di recupero, smaltimento o deposito previste dal D.Lgs. 152/06 e s.m.i. dei Rifiuti Speciali 

pericolosi e non del R.S.S.T.A. di Decimomannu, per l’anno 2025, aggiudicando l’appalto in favore della 

controinteressata. 

La sezione, rilevata l’illegittima esclusione disposta dalla stazione appaltante ai danni della società 

ricorrente, ha affermato che la procedura in questione, connotata, come evidenziato, da una 

particolarmente ampia discrezionalità in capo alla stazione appaltante, non consentiva di ritenere certa la 

spettanza del bene della vita in capo alla ricorrente. 

Trattandosi, infatti, di procedura di affidamento diretto di servizio disposto ai sensi dell’art. 50 comma 

1 lett. b), del d.lgs. n. 36/2023 permaneva, anche nel caso di previo interpello di più operatori economici, 

un ambito significativo di discrezionalità rimesso alla stazione appaltante (cfr. art. 3 lett. d, allegato I1 al 

Codice dei contratti). 

Da ciò discende che, pur in presenza di due soli concorrenti e della formulazione di un maggior 

ribasso da parte della ricorrente, non poteva dirsi sussistente il nesso causale che deve legare la pronuncia 

caducatoria dell’esclusione dalla procedura alla sicura spettanza del bene della vita consistente nel 

conseguimento del servizio. 

L’impossibilità di fondare nel caso di specie un giudizio di sicura spettanza del bene della vita -

prosegue la sezione- si correla, dunque, sia alle ulteriori verifiche, prodromiche all’aggiudicazione, 

esperibili da parte della stazione appaltante e sia, come detto, al fatto che, pur a seguito della 

riammissione della ricorrente alla procedura, sarebbe comunque residuata in capo all’amministrazione la 

possibilità di procedere motivatamente alla conferma dell’affidamento della commessa in capo all’odierna 

controinteressata. 
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Ritiene, pertanto, il collegio che, in capo alla ricorrente, possa unicamente rinvenirsi la 

compromissione della chance al conseguimento della commessa, prospettandosi un’ipotesi di danno solo 

ipotetico in cui non si può oggettivamente sapere se un risultato vantaggioso si sarebbe o meno verificato 

(non essendo conoscibile l'apporto causale dell'illegittima condotta rispetto al mancato conseguimento 

del risultato utile finale). 

Sul punto, il Consiglio di Stato ha osservato che “La tecnica risarcitoria della perdita di chance garantisce 

l'accesso al risarcimento per equivalente solo se la chance abbia effettivamente raggiunto un'apprezzabile consistenza, di 

solito indicata dalle formule probabilità seria e concreta o anche elevata probabilità di conseguire il bene della vita sperato; in 

caso di mera "possibilità" vi è solo un ipotetico danno, non meritevole di reintegrazione, poiché in pratica nemmeno 

distinguibile dalla lesione di una mera aspettativa di fatto” (Cons. Stato, sez. VII, 30 marzo 2023, n. 3314, che 

richiama Cons. Stato, sez. IV, 23 settembre 2019, n.6319). 

Osserva, ancora, il collegio come nella specie sussistano gli ulteriori elementi necessari al configurarsi 

della responsabilità risarcitoria. 

Sotto il profilo soggettivo, va rammentato che la responsabilità per danni conseguenti all'illegittima 

aggiudicazione di appalti pubblici non richiede la prova della colpa, giacché la responsabilità nella materia 

de qua è improntata -secondo le previsioni contenute nelle direttive europee- a un modello di tipo 

oggettivo, coerente con l'esigenza di assicurare l'effettività del rimedio risarcitorio (cfr. Cons. Stato, sez. 

V, 6 dicembre 2021, n. 912 e, ivi, svariati richiami giurisprudenziali ulteriori; v. anche Cons. Stato, V, n. 

14 del 2019, p. 7.2. e TAR Molise, n. 139 del 2022, p. 12.5.). 

Parimenti sussistenti risultano gli ulteriori presupposti della fattispecie risarcitoria del danno da chance 

ossia l'illegittima attività della stazione appaltante nei detti termini e il nesso eziologico tra condotta 

illegittima ed evento lesivo. (T.A.R. Calabria, Catanzaro sez. I, 28 novembre 2022, n. 2172, confermata da 

Cons. Stato, IV, n. 5989 del 2023, e T.A.R. Molise, sez. I, 6 maggio 2022, n. 139). 

Per tutto quanto sopra, il collegio ha ritenuto di fare ricorso alla tecnica della c.d. condanna sui criteri 

prevista dall'art. 34, comma 4, del cod. proc. amm. (e dall'art. 124, co. 3, del cod. proc. amm.), per effetto 

della quale l'Amministrazione sarà tenuta a proporre alla parte ricorrente una somma a titolo di 

risarcimento del danno da chance. 

 

Con la sentenza n. 965 del 3 novembre 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione, 

respingendo il ricorso, si è occupata di una esclusione automatica di un operatore economico da una gara 

d’appalto ai sensi dell’articolo 94, comma 6, del D.lgs. n. 36/2023 per violazione grave e definitivamente 

accertata degli obblighi relativi al pagamento di imposte e tasse sul presupposto avviso di accertamento 

per l’omesso pagamento della TARI relativa all’anno 2018. 

La ricorrente, in particolare, lamentava che la stazione appaltante aveva ritenuto sussistente la causa di 

esclusione automatica di cui all’art. 94, comma 6, cit., in capo alla mandante basandosi esclusivamente 
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sulla dichiarazione resa dal Comune in ordine all’emissione di un avviso di accertamento con 

applicazione di sanzioni ed interessi e omettendo qualsivoglia accertamento sull’effettiva regolarità 

dell’iter notificatorio avviato dall’ente comunale, nonostante i plurimi elementi offerti dalla ricorrente a 

sostegno dell’inesistenza della suddetta notifica. 

La ricorrente aveva dedotto inoltre l’inidoneità dell’avviso di accertamento a determinare l’irregolarità 

fiscale della ricorrente ex art. 94, comma 6, stante l’insussistenza del requisito della definitività della 

pretesa tributaria. 

La sezione, nel respingere il ricorso, ha rilevato che l’art. 94, comma 6, D.Lgs. n. 36 del 2023 prevede 

l’esclusione automatica dell’operatore economico che “ha commesso violazioni gravi, definitivamente accertate, 

degli obblighi relativi al pagamento delle imposte e tasse o dei contributi previdenziali”, precisando che “costituiscono 

gravi violazioni definitivamente accertate quelle indicate nell'allegato II.10”, il quale a sua volta qualifica come 

“violazioni definitivamente accertate” quelle contenute “in sentenze o atti amministrativi non più soggetti a 

impugnazione” (art. 1.1, allegato II.10, D.Lgs. n. 36 del 2023). 

Quanto ai presupposti che hanno determinato l’esclusione della ricorrente, la sezione ha osservato che 

l’avviso di accertamento per l’omesso pagamento della TARI relativa al 2018 costituiva sicuramente un 

atto amministrativo non più soggetto a impugnazione, idoneo a integrare ai sensi dell’art. 1 dell’Allegato 

II.10 al D.lgs. n. 36/2023 la fattispecie di violazione definitivamente accertata tale da determinare 

l’esclusione automatica della ricorrente ex art. 94, comma 6, cit. 

Alla luce di quanto sopra, la sezione non ha condiviso le argomentazioni in merito all’esclusione del 

carattere definitivo dell’accertamento della violazione. La presentazione di una richiesta di rateizzazione 

delle somme indicate in un avviso di accertamento risulta incompatibile con l’affermazione del 

contribuente di non avere ricevuto la notificazione dell’atto e, comunque, implica la conoscenza dello 

stesso. 

Secondo l’insegnamento della Cassazione, l’aver chiesto ed ottenuto senza alcuna riserva la 

rateizzazione degli importi indicati nella cartella di pagamento, pur non costituendo acquiescenza e, 

dunque, pur non avendo l’effetto di precludere ogni contestazione in merito all’an debeatur, “fa ritenere 

conosciute le cartelle di pagamento cui si riferiscono le somme di cui si è chiesta la rateizzazione (vedi Cass., sez. 6-5, 

18/06/2018, n. 16098) in quanto il contribuente formula la sua richiesta di pagamento rateale proprio in relazione ad 

atti impositivi presupposti, di cui prende cognizione, che non può quindi negare di conoscere” (in termini, da ultimo, 

Cass. n. 3414/2024). 

La sezione ha giudicato legittimo e corretto l’operato della Stazione Appaltante, alla luce di quanto 

disposto dall’art. 10, comma 1, D.lgs. n. 36/2023 secondo cui “I contratti pubblici non sono affidati agli 

operatori economici nei confronti dei quali sia stata accertata la sussistenza di cause di esclusione espressamente definite dal 

codice” e dall’art. 94, comma 6, che in caso di violazioni definitivamente accertate degli obblighi relativi al 

pagamento di imposte e tasse configura una causa di esclusione automatica dell’operatore economico. 
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I requisiti di ammissione devono essere infatti posseduti dal concorrente a partire dal momento della 

presentazione dell'offerta e sino alla stipula del contratto e poi ancora fino all'adempimento 

dell'obbligazione contrattuale. Il concorrente che partecipa a una procedura a evidenza pubblica deve 

possedere, continuativamente, i necessari requisiti di ammissione e ha l'onere di dichiarare, sin dalla 

presentazione dell'offerta, l'eventuale carenza di uno qualunque dei requisiti e di informare, 

tempestivamente, la stazione appaltante di qualsivoglia sopravvenienza tale da privarlo degli stessi. Nel 

contempo la stazione appaltante ha il dovere di compiere i relativi accertamenti con riguardo all'intero 

periodo (Cons. Stato, Ad. plen., 24 aprile 2024, n. 7). 

 

Con la sentenza n. 968 del 3 novembre 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione si è 

occupata della questione relativa all’esclusione di un operatore economico da una procedura d’appalto 

per la commissione di un grave illecito professionale ai sensi dell’articolo 95 comma 1 lett. e) del D. Lgs. 

36/2023. 

Nella vicenda in esame la stazione appaltante, esaminata la documentazione amministrativa, aveva 

dapprima ammesso la ricorrente alla procedura per poi, a seguito della fase di verifica della 

documentazione amministrativa, ritenerla inaffidabile per la commissione di gravi illeciti professionali 

escludendola dalla procedura de qua. 

Parte ricorrente lamentava una illegittima regressione del procedimento alla fase di verifica della 

documentazione amministrativa e deduceva che, senza condurre un’adeguata istruttoria e senza un 

doveroso quid pluris motivazionale, la s. a. avrebbe ritenuto inaffidabile l’operatore economico ricorrente. 

La sezione ha precisato che l’argomentazione sviluppata dalla parte ricorrente presupponeva una 

radicale e sostanziale cesura tra la fase di ammissione dei concorrenti e le fasi successive, il che non trova 

riscontro nel complessivo quadro normativo e appare, al contrario, smentito dal dato normativo recato 

dall’art. 96 cit., il quale stabilisce che “Salvo quanto previsto dai commi 2, 3, 4, 5 e 6, le stazioni appaltanti 

escludono un operatore economico in qualunque momento della procedura d’appalto, qualora risulti che questi si trovi, a 

causa di atti compiuti od omessi prima o nel corso della procedura, in una delle situazioni di cui agli articoli 94 e 95”. 

Tale previsione è funzionale a chiarire che la fase di ammissione (e/o regolarizzazione e/o esclusione) 

si estende per tutta la durata della procedura, a nulla rilevando che nelle more si sia proceduto alla 

apertura delle buste contenenti l'offerta economica, venendo la procedura definita soltanto con 

l'aggiudicazione (cfr. Cons. Stato, sez. III, 27 aprile 2018, n. 2579; TAR Lazio, Roma, 7 dicembre 2022, n. 

16345; T.A.R. Sicilia Catania, Sez. IV, Sent., 11/09/2024, n. 3009). 

D’altronde, tale assunto è coerente con il principio (su cui v., ex multis, Cons Stato, V, 29 ottobre 2019, 

n. 8514/19, Cons. Stato, III, 13 giugno 2018, n. 3628)  - operante in diretta coerenza con l'obbligo di 

mantenere i requisiti per tutta la durata del procedimento e successivamente alla sua conclusione (cfr. 

Cons Stato, VI, 25 settembre 2017, n. 4470) - che impone ai partecipanti alle procedure d'appalto della 
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pubblica amministrazione di comunicare a quest'ultima, nel corso della gara, tutte le vicende, anche 

sopravvenute, attinenti allo svolgimento della propria attività professionale, al fine di consentire alla 

stazione appaltante di valutare l'eventuale incidenza di tali precedenti sulla reale affidabilità, morale e 

professionale, dei concorrenti (v. T.A.R. Lazio - Roma, Sez. V quater, Sent., 14/10/2024, n. 17666). 

Sulla base di tali principi giurisprudenziali, il collegio ha evidenziato che la stazione appaltante sia nel 

provvedimento impugnato che nella - particolarmente approfondita, invero - relazione istruttoria, aveva 

compiuto il prescritto apprezzamento valutativo, dando atto, all’esito dell’apposita interlocuzione 

procedimentale in contraddittorio, del venir meno dei requisiti di affidabilità e integrità così come 

delineati dall’art. 95 comma 1 lettera e) del Codice, esplicando partitamente il perché della sussistenza 

degli elementi la cui presenza è necessaria affinché possa ritenersi giustificato il provvedimento espulsivo. 

In particolare si è dato conto della sussistenza di un illecito professionale desumibile dalla contestata 

commissione da parte dell’operatore economico, ovvero dei soggetti di cui al comma 3 dell’art. 94, di 

taluno dei reati consumati o tentati di cui al comma 1 del medesimo art. 94. 

A tale riguardo, la sezione ha osservato come la stazione appaltante abbia dato evidenza della 

sussistenza di tutti e tre gli elementi richiesti dall’articolo 98 affinché la fattispecie di cui all’articolo 94 

possa integrare una causa di esclusione (non automatica) dell’operatore economico, ai sensi dell’articolo 

95, comma 1, lettera e) , ovverosia a) la presenza di elementi sufficienti ad integrare il grave illecito 

professionale; b) l’idoneità del grave illecito professionale ad incidere sull'affidabilità e integrità 

dell'operatore; c) la presenza di adeguati mezzi di prova di cui al comma 6. 

La s. a. – ha concluso il collegio – ha correttamente operato disponendo l’esclusione all’esito di un 

processo di analisi e valutazione coerente con il dato normativo e con gli elementi fattuali di cui era in 

possesso. Va rammentato che le valutazioni della stazione appaltante circa l'affidabilità dei potenziali 

contraenti sono connotate da una discrezionalità tecnica assai ampia, sì che il potere demolitorio del 

giudice amministrativo nei loro confronti può essere esercitato solo laddove si sia in presenza di una 

evidente, se non macroscopica, illegittimità, contraddittorietà o abnormità dei giudizi. In particolare (v., 

ex multis, Cons. Stato, V, 8 settembre 2022, n. 7823), con riferimento alle gare pubbliche il legislatore ha 

voluto riconoscere un esteso margine di apprezzamento circa la sussistenza del requisito dell'affidabilità 

dell'appaltatore. Il sindacato che il giudice amministrativo è chiamato a compiere sulle motivazioni di tale 

apprezzamento deve essere mantenuto sul piano della non pretestuosità della valutazione degli elementi 

di fatto compiuta (nella specie, la non manifesta abnormità, contraddittorietà o contrarietà a norme 

imperative di legge nella valutazione degli elementi di fatto), e non può pervenire ad evidenziare una 

mera non condivisibilità della valutazione stessa (Cons. Stato, V, 27 ottobre 2021, n. 7223). Spetta 

dunque alla stazione appaltante, nell'esercizio di tale esteso potere di valutazione tecnica, apprezzare 

autonomamente le pregresse vicende professionali dell'operatore economico, persino se non abbiano 

dato luogo a un provvedimento di condanna in sede penale, perché essa sola può fissare il punto di 
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rottura dell'affidamento nel pregresso o futuro contraente (Consiglio di Stato, sez. V, 20 giugno 2023, n. 

6067 e altre).  

 

Con la sentenza n. 972 del 4 novembre 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione, 

nell’ambito di una procedura aperta, ai sensi dell’art. 182 del D.Lgs. n. 36/2023, per l’affidamento di una 

concessione di servizi di una comunità integrata, ha delineato i tratti distintivi concernenti, da un lato, la 

verifica di adeguatezza e sostenibilità del PEF – piano economico finanziario, nelle concessioni 

disciplinato dal 5° comma dell’art. 185 del codice dei contratti del 2023 e, dall’altro, il vaglio dell’anomalia 

di cui all’art. 110 del codice stesso. 

Nella fattispecie in esame, la ricorrente era stata esclusa dalla procedura di gara a seguito della verifica 

sull’offerta condotta dalla stazione appaltante ai sensi dell’articolo 185 comma 5 e dunque senza 

l’attivazione del procedimento di verifica di anomalia dell’offerta contemplato dall’art. 110 del D.Lgs nº 

36/2023.  

Si doleva parte ricorrente del fatto che la Centrale di committenza avesse escluso l'offerta della 

ricorrente per anomalia senza svolgere la procedura prescritta e senza neppure addivenire a una previa 

contestazione di anomalia (la stazione appaltante avrebbe richiesto chiarimenti nell’ambito del "soccorso 

istruttorio" attivato ex art. 101 co. 3º D. Lgs. nº 36/2023) limitando tali chiarimenti al solo PEF e con 

l'assegnazione di un termine inferiore a quello prescritto. Invece, proseguiva la Cooperativa, se il sub-

procedimento di verifica dell'anomalia fosse stato correttamente avviato e partecipato all'interessata, 

questa avrebbe potuto chiarire in che modo i costi delle offerte aggiuntive venivano da essa sostenuti 

nell'ambito del proprio bilancio generale, trovando compensazione su scala aziendale in un bilanciamento 

tra sottostime e sovrastime. 

Il collegio, respingendo il ricorso, ha precisato che il controllo operato sul PEF serve a verificare 

l’equilibrio intrinseco della concessione (cioè che costi, ricavi e durata garantiscano sostenibilità nel 

tempo). Esso non riguarda, propriamente, la “congruità dell’offerta” in senso stretto, ma serve ad 

accertare la fattibilità strutturale dell’operazione. 

Siffatto controllo, tipico delle concessioni, ha, pertanto, una natura autonoma e preventiva, ed è 

indispensabile per la validazione del PEF e, in prospettiva, per l’efficacia del contratto. 

Inoltre, esso non mira a sanzionare un’offerta anomala, ma tende a garantire che il rischio operativo 

sia effettivamente assunto dall’operatore e che la concessione sia sostenibile senza aiuti o sussidi esterni. 

In definitiva, nelle concessioni, l’equilibrio economico-finanziario deve risultare dal PEF e non può 

essere sostituito da giustificazioni tipiche della verifica di anomalia di cui all’art. 110, avendo le due 

verifiche carattere autonomo e non sovrapponibile. In sostanza, nell’art. 185, co. 5 viene declinata una 

verifica ex ante concernente l’equilibrio e il rischio operativo dell’operazione economica, mentre l’art. 110 
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delinea l’eventuale successiva fase di verifica in gara della congruità economica dell’offerta (nel caso in cui 

emergano indizi di anomalia nei singoli elementi dell’offerta). 

Quindi, la verifica di congruità ex art. 110 resta applicabile alle concessioni nei limiti in cui vi sia 

un’offerta economica da valutare, fermo restando che il controllo preventivo e principale sull’equilibrio 

dell’operazione è quello di cui all’art. 185, comma 5. 

Pertanto, il collegio ha condiviso quanto evidenziato dall’amministrazione regionale, ovverosia che il 

PEF, nel caso di specie, non poteva essere considerato un mero allegato contabile, in quanto esso 

rappresentava il documento centrale dell'offerta economica, attraverso cui l'operatore economico 

dimostra la capacità del progetto di generare flussi di cassa adeguati a garantire il rimborso del capitale 

investito, la copertura dei costi operativi e un'adeguata remunerazione per tutta la durata del rapporto. 

Secondo la sezione, in altri termini, il giudizio di anomalia nelle concessioni si traduce in una 

valutazione dell'attendibilità ex ante del piano economico-finanziario, alla luce del rischio imprenditoriale 

assunto dal concessionario, e della sostenibilità globale dell'offerta (Cons. Stato, sez. V, n. 4108/2022). 

 

AUTORIZZAZIONI E CONCESSIONI  

 

Con la sentenza breve n. 974 del 4 novembre 2025, la prima sezione di questo Tribunale (pres. 

Buricelli, est. Serra) ha perimetrato i confini del potere autorizzativo di competenza dell’amministrazione 

delle dogane, con riguardo all’attività di vendita di gas naturale ai consumatori finali. 

Nel caso di specie, l’autorizzazione era stata denegata sulla base di un complessivo giudizio di 

inaffidabilità fiscale dei soggetti coinvolti. 

Il collegio ha avuto modo di chiarire, al riguardo, che, contrariamente alla prospettazione di parte 

ricorrente, il diniego dell’autorizzazione ex art. 26, comma 10 del d.lgs. n. 504 del 1995 non è 

riconducibile solo ed esclusivamente all’accertata condanna penale passata in giudicato per reati connessi 

al pagamento dell’accisa sui prodotti energetici o sull’energia elettrica puntiti con la pena della reclusione 

(condanna non sussistente nel caso di specie). 

La pronuncia ha precisato – in linea con la giurisprudenza amministrativa di primo e secondo grado – 

che il potere di autorizzazione di competenza dell'amministrazione delle dogane non può essere ristretto 

a una funzione soltanto ricognitiva di presupposti predeterminati in modo tassativo dalla legge, rispetto ai 

quali non residuerebbe alcun margine di apprezzamento di carattere discrezionale. Il proprium del potere 

autorizzativo è invece quello di verificare se, nel caso concreto, il rispetto formale dei presupposti previsti 

dalla legge per il rilascio della licenza di esercizio si coniughi con la sostanziale capacità del soggetto 

richiedente di assolvere agli obblighi parimenti previsti a suo carico a livello normativo, secondo le 

modalità di funzionamento dei tributi inerenti ai prodotti destinati ad essere dallo stesso 

commercializzati, e in definitiva se la sua immissione nel mercato non sia fonte di possibile pregiudizio 
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per il medesimo interesse erariale, affidato alla cura dell'amministrazione delle dogane (Cons. Stato, sez. 

VII, 28 aprile 2023, n. 4343; cfr. altresì T.A.R. Lombardia - Brescia, sez. II, 3 giugno 2025, n. 489; T.A.R. 

Emilia – Romagna - Bologna, sez. I, 17 febbraio 2025, n. 152; T.A.R. Lombardia - Milano, sez. III, 18 

luglio 2024, n. 2245). 

Del pari infondata è stata ritenuta la doglianza secondo la quale le pendenze debitorie 

dell’amministratore della società ricorrente (che ricopre il medesimo incarico in altra società facente 

parte, insieme alla ricorrente, di una holding) non sarebbero rilevanti nel caso di specie, così come non 

rileverebbero le somme a debito indicate dall’Agenzia in quanto non riferite specificamente alla società 

istante, bensì all’intero gruppo. 

L’affermazione è smentita dal rilievo per cui lo strumento societario della holding non può essere 

invocato per sostenere che le società del gruppo sarebbero insensibili alle vicende della capogruppo e del 

suo amministratore. 

Il complessivo giudizio di inaffidabilità, peraltro, non è incompatibile con la rateizzazione delle 

somme dovute all’erario, qualora l’accumulo di ingenti debiti, i ritardi nella presentazione delle 

dichiarazioni di consumo e una complessiva costante irregolarità nell’assolvimento dei debiti erariali, 

evidenzino un notevole rischio di danno erariale conseguente al rilascio dell’autorizzazione. 

L’istanza di sospensione della esecuzione della sentenza, ai sensi dell’art. 98 del c.p.a., è stata respinta 

dalla VI sezione del Consiglio di Stato con l’ord. n. 4447/2025. 

 

CONCORSI PUBBLICI  

 

Con la sentenza n. 84 del 7 febbraio 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione ha riaffermato 

alcuni importanti principi in materia di pubblici concorsi, in particolare in relazione al rapporto tra 

“indizione di una nuova procedura di selezione” e “scorrimento della graduatoria ancora in vigore”, 

giudicando legittima la scelta della p. a. di indire un nuovo concorso pubblico in luogo dello scorrimento 

della graduatoria finale di merito di una precedente selezione del personale operata tramite una procedura 

di stabilizzazione. 

In particolare, è stato respinto un ricorso proposto da alcuni ricorrenti che avevano censurato la scelta 

dell’Amministrazione resistente di indire un nuovo concorso rispetto alla possibilità di disporre lo 

scorrimento di una graduatoria di concorso, ancora vigente, nella quale i ricorrenti stessi sono utilmente 

inseriti. 

La sezione, chiarito che la procedura alla quale avevano partecipato i ricorrenti aveva natura di 

“stabilizzazione del personale precario”, ha rimarcato che in base all’operatività di quanto sancito 

dall’articolo 20 del d.lgs. n. 75 del 2017 opera la limitazione alle assunzioni “riservate” al massimo del 
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50%, mentre il restante 50% dei posti disponibili deve essere necessariamente coperto mediante pubblico 

concorso. 

In tal senso infatti, come dedotto dall’amministrazione resistente, l’alternativa, ai fini dell’assunzione, è 

tra procedure di assunzione riservate, aventi carattere meramente selettivo tra i partecipanti ai fini della 

redazione di una graduatoria di accesso e procedure nell’ambito delle quali non vi sono riserve di posti in 

favore di soggetti che hanno già svolto attività lavorativa presso le amministrazioni pubbliche. 

È pertinente, al riguardo, quanto, ad esempio, affermato in giurisprudenza: “la stabilizzazione (…) 

costituisce pur sempre una deroga alla regola del pubblico concorso ovvero al modo ordinario di provvista del personale delle 

amministrazioni pubbliche, nel rispetto degli artt. 3, 51 e 97 Cost., stabilita dall'art. 35 del d.lgs. n. 165/2001 e che non 

vi è contezza che siano stati riservati altrettanti posti per l'accesso dall'esterno, di pari categoria e profilo, nel periodo 

considerato dal Piano del fabbisogno occupazionale. Con riguardo al profilo da ultimo evidenziato è, invero, noto che la 

Corte costituzionale, “nella prospettiva di valorizzare le professionalità maturate all'interno della amministrazione, ha 

ammesso la stabilizzazione di contratti di lavoro precario, in deroga al principio del concorso pubblico di cui all'art. 97 

Cost., solo entro limiti percentuali tali da non pregiudicare il prevalente carattere aperto delle procedure di assunzione nei 

pubblici uffici” (Si richiamano le sentt. 7/2011; 235/2010; 149/2010; 293/2009;215/2009; 363/2006; 

205/2006)” (T.A.R. Friuli – Venezia Giulia, Trieste, 10 luglio 2017, n 236). 

 

Con la sentenza n. 279 del 1 aprile 2025 (pres. Buricelli, est. Marongiu) la prima sezione ha accolto 

un ricorso proposto avverso una esclusione da procedura concorsuale, per titoli ed esami, indetta 

dall’ARES Sardegna per la copertura a tempo indeterminato di tre posti di Dirigente Ingegnere Civile.  

L’ARES aveva ritenuto che il ricorrente fosse sprovvisto del requisito di cui all’articolo 1, lett. B), del 

bando, ossia “Cinque anni di servizio effettivo corrispondente alla medesima professionalità, prestato in enti del servizio 

sanitario nella categoria D o Ds, ovvero in qualifiche corrispondenti di altre pubbliche amministrazioni”.  

Il ricorrente aveva criticato l’operato dell’Amministrazione per non avere valutato correttamente la 

documentazione proveniente dall’Amministrazione datrice di lavoro del medesimo, presentata sia con la 

domanda di partecipazione al concorso e sia successivamente, dalla quale si ricavava come il ricorrente, 

oltre a essere inquadrato in un profilo corrispondente a quello richiesto nella “lex specialis concorsuale”, 

aveva effettivamente svolto mansioni corrispondenti ai compiti dell’ingegnere. 

Il collegio, condividendo le argomentazioni di parte ricorrente, ha sottolineato che “di ciò l’Ares non ha 

tenuto conto, avendo omesso di acquisire il contratto di lavoro in questione” incorrendo così in un evidente difetto 

d’istruttoria e nel conseguente travisamento dei fatti, considerato che “risulta dunque ex actis che il ricorrente, 

contrariamente a quanto – erroneamente - ritenuto dall’ARES, è in possesso del requisito specifico di cui all’art. 1, lett. 

B9, del Bando”, sicché l’Ares non avrebbe dovuto escluderlo dalla procedura concorsuale per cui è causa. 

Alla luce di quanto sopra la sezione, annullata l’esclusione, sul piano degli “effetti conformativi” 

(anche in relazione alla graduatoria Ares) ha ordinato all’Amministrazione di convocare il ricorrente per 
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sottoporlo alle prove d’esame dal medesimo mai sostenute, secondo prescrizioni dettagliate impartite in 

sentenza.  

 

Con la sentenza n. 324 del 16 aprile 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione, in materia 

di concorsi pubblici ha affrontato la questione relativa al rapporto tra “interesse ad agire ex articolo 100 

del c.p.c.” e “scorrimento della graduatoria”, nell’ambito di un ricorso proposto da una ricorrente 

collocatasi tredicesima nella graduatoria di merito di un concorso per titoli ed esami per l’accesso ai ruoli 

del personale docente della scuola secondaria di primo e secondo grado su posti comuni e di sostegno 

per la classe di concorso A019 – Filosofia e Storia- per la copertura di n. 3 posti per la Regione Sardegna, 

successivamente incrementati a 4,  trovandosi preceduta da “dodici candidati in possesso di un punteggio 

superiore” e da “cinque titolari di riserva” in quanto “triennalisti”. In particolare la ricorrente, vantando 

una “pretesa allo scorrimento della graduatoria”, lamentava che dalla graduatoria risultassero quali 

vincitrici per la Regione Sardegna 4 candidate, delle quali due che, tuttavia, risultavano aver riportato un 

punteggio inferiore rispetto a quello della ricorrente, sostenendo inoltre che nessuna delle candidate 

utilmente collocate in graduatoria avrebbe avuto diritto ai titoli di preferenza.  

La sezione ha dichiarato inammissibile il ricorso “non potendosi considerare sussistente nel caso di specie un 

interesse concreto e attuale della ricorrente all’annullamento degli atti impugnati”. “L’interesse ad agire costituisce, infatti, 

una condizione dell'azione, secondo quanto affermato dall’art. 100 c.p.c., applicabile al sistema processuale amministrativo 

in virtù del “rinvio esterno” di cui all’art. 39 del c.p.a., essendo necessario, per proporre una domanda o per contraddire alla 

stessa, avervi un interesse”. 

Più specificamente, “l'interesse processuale presuppone, nella prospettazione della parte istante, una lesione concreta 

ed attuale dell'interesse sostanziale dedotto in giudizio e l'idoneità del provvedimento richiesto al giudice a tutelare e 

soddisfare il medesimo interesse sostanziale. In mancanza dell'uno o dell'altro requisito, l'azione è inammissibile” (v., “ex 

multis”, Cons. Stato, sez. IV, sentenza 7 gennaio 2013 n. 24). 

Ai fini dell’ammissibilità del ricorso deve sussistere, quindi, una stretta connessione tra l’interesse sostanziale dedotto in 

giudizio, la lesione prospettata e la concreta idoneità del provvedimento domandato a riparare la dedotta lesione dell'interesse 

sostanziale vantato. Al contrario, il ricorso è inammissibile per carenza di interesse in tutte le ipotesi in cui, come nel caso in 

esame, nel quale viene in questione nella sostanza una pretesa allo scorrimento di una graduatoria, in una situazione in cui 

la ricorrente è preceduta da dodici candidati in possesso di un punteggio superiore e da cinque titolari di riserva in quanto 

“triennalisti”, l'annullamento giurisdizionale di un atto amministrativo lesivo non arreca alcun vantaggio immediato e 

diretto per l'interesse sostanziale del ricorrente (su una fattispecie per certi aspetti simile a quella odierna v. T.A.R. 

Campania – Salerno, Sez. I, Sent., 14/11/2022, n. 3001 e, ivi, richiami giurisprudenziali  ulteriori, riferibili alla 

aspirazione di ricorrenti “alla assunzione mediante scorrimento della graduatoria approvata all’esito del concorso cui (il 

ricorrente) stesso ha partecipato”. 
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…“il processo amministrativo non è posto a garanzia della legalità, ma a tutela delle posizioni soggettive lese, stante 

l'evoluzione della giustizia amministrativa, delineata compiutamente dal Codice del processo amministrativo, a giurisdizione 

preordinata alla tutela di pretese sostanziali (C.d.S., Sez. VII, 17 ottobre 2022, n. 8817; Sez. II, 4 agosto 2022, n. 

6829; Sez. III, 21 ottobre 2020, n. 6371; Sez. VI, 25 febbraio 2019, n. 1321)” (cfr. Cons. Stato, Sez. VII, Sent., 

25/02/2025, n. 1613, p. 5.,  quella odierna v. T.A.R. Campania - Salerno, Sez. I, Sent., 14/11/2022, n. 3002 e, 

ivi, richiami giurisprudenziali ulteriori, riferibili alla aspirazione di ricorrenti “alla assunzione mediante scorrimento della 

graduatoria approvata all’esito del concorso cui (il ricorrente) stesso ha partecipato”. 

Con particolare riferimento all’interesse vantato dal soggetto risultato idoneo, ma non vincitore, 

nell’ambito di un concorso pubblico, inoltre, è stato affermato che “Il candidato che impugni una procedura 

concorsuale non può porre a base del suo ricorso un astratto interesse dell'ordinamento ad una corretta formulazione della 

graduatoria, laddove tale corretta formulazione non comporti per lui alcun apprezzabile risultato concreto, avendo egli 

l'onere di dimostrare il suo interesse, attuale e concreto, a contestare la graduatoria” (Cons. Stato, Sez. IV, 

10/01/2019, n. 219; Consiglio di Stato, sez. III, 27/04/2018, n. 2569; cfr. altresì TAR Campania - 

Napoli, Sez. IX, Sent., 13/02/2025, n. 1171). 

Con riguardo al caso in esame la ricorrente, come detto, era preceduta da 12 candidati, di cui 5 titolari, 

come lei, della riserva del 30% per i “triennalisti”, sì che l’interesse a ricorrer era collegato in via esclusiva 

alla aspirazione a essere assunta mediante un - futuro e soltanto eventuale - scorrimento della graduatoria 

approvata all’esito del concorso cui la stessa ha partecipato. 

 

DEMANIO  

 

Con la sentenza n. 278 del 31 marzo 2025 (pres. Aru, est. Plaisant) la seconda sezione, in materia di 

“concessione demaniale marittima”, ha dichiarato che -  ai fini della corretta distinzione tra una “mera 

variante” e una “concessione edilizia autonoma”  - assumono rilievo gli elementi differenziali del nuovo 

progetto rispetto a quello originario, i quali configurano la richiesta di un nuovo e autonomo titolo 

laddove - per la loro rilevanza quantitativa e qualitativa, sotto il profilo della superficie e della volumetria 

richieste, nonché del perimetro e delle ricadute concrete dell’intervento- determinino la nascita di un 

organismo edilizio completamente diverso da quello già autorizzato (cfr., ex multis, T.A.R. Toscana, sez. 

III, 12 maggio 2022, n. 658; TRGA Trento, 28 febbraio 2022, n. 44; T.A.R. Lazio - Roma, sez. II, 29 

ottobre 2020, n. 11086; Consiglio di Stato, Sez. IV, 11 aprile 2007, n. 1572).  

Nel caso in esame l’Associazione ricorrente, titolare di una concessione demaniale marittima, avente a 

oggetto l’utilizzo di un pontile per l’ormeggio delle imbarcazioni degli associati nel porto di Cannigione, 

aveva ottenuto dapprima l’autorizzazione a realizzare un prolungamento di circa 37 m. della struttura 

d’ormeggio sopra descritta, e poi con una seconda istanza di variante progettuale aveva invece ottenuto 
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un nuovo provvedimento SUAPE al fine di prolungare il pontile originario di 59 metri (invece che di 37 

m. come dalla prima richiesta) e di realizzare una testata trasversale a forma di T estesa per circa 30 metri.  

Il collegio, applicando il principio giurisprudenziale sopra citato al caso de quo, ha ritenuto che il 

secondo provvedimento avesse comportato il rilascio di un nuovo e autonomo titolo edilizio, anziché di 

una mera variante al precedente titolo, con il conseguente decorso di un nuovo (e rispettato) termine di 

inizio dei relativi lavori.  

La decisione è stata confermata da Consiglio di Stato – VII, con la sent. n. 8781 del 2025. 

 

Con la sentenza n. 971 del 4 novembre 2025 (pres. Buricelli, est. Marongiu) la prima sezione ha 

dichiarato il difetto di giurisdizione del giudice amministrativa in merito a una controversia concernente 

la richiesta di pagamento alla ricorrente da parte del Comune di Calasetta a titolo di canone demaniale 

relativo all’annualità 2022, in aggiunta ai precedenti canoni per ilo 2020 e per il 2021  per lo svolgimento 

di attività di somministrazione di alimenti e bevande su area demaniale marittima. La ricorrente aveva 

impugnato le note di pagamento sostenendo di aver esercitato la propria attività, a partire dal 2019, in 

un’area differente rispetto a quella oggetto di concessione, indicata nella richiesta di pagamento 

contestata. 

La sezione ha ribadito che “in materia di concessioni demaniali le controversie riguardanti indennità, canoni ed altri 

corrispettivi riservate alla giurisdizione del giudice ordinario sono quelle a contenuto meramente patrimoniale, nelle quali cioè 

non assume rilievo un potere di intervento della pubblica amministrazione “a tutela di interessi generali”, mentre resta nella 

sfera della giurisdizione del giudice amministrativo la lite che […] investa l’esercizio di poteri discrezionali-valutativi nella 

determinazione del dovuto e non semplicemente di accertamento tecnico dei presupposti fattuali economico-aziendali, sia 

sull'“an” che sul “quantum” (v. Cass. civ., SS. UU., ord. 24 febbraio 2020, n. 4803; Cass. civ., SS. UU., ord. 

28 gennaio 2021, n. 1916; Cons. Stato, V, 13 ottobre 2023, n. 8960 e, ivi, ampi riferimenti 

giurisprudenziali; v. poi Cass. civ. sez. un. n. 28973 del 2020)”. 

Nella specie, non vengono in questione poteri pubblici di natura discrezionale – valutativa concernenti 

concessioni su aree pubbliche, quale presupposto dell’obbligo di pagamento delle indennità, poteri 

valutativi – questi sì – che radicherebbero la giurisdizione in capo al giudice amministrativo ai sensi 

dell’art.133, lett. b) del c.p.a. (cfr. Cass. civ., SS. UU., 7 luglio 2017, n. 16829), venendo, per contro, in 

considerazione esclusivamente una intimazione di pagamento di somme per la occupazione di un’area 

demaniale. 

Nemmeno si fa questione di ricognizioni tecnico – discrezionali finalizzate a revisioni di 

quantificazioni di canoni demaniali relativi a concessioni demaniali marittime. Viene invece in discorso 

una mera attività di accertamento tecnico e di verifica di presupposti di fatto – una “ricognizione di 

situazione materiale” (su cui cfr. Cons. Stato, Sez. VII, n. 1836 del 2024 e, ivi, richiami giurisprudenziali 

ulteriori; e Cons. Stato, Sez. IV, n. 2948 del 2012, che conferma T.A.R. Sardegna, Sez. I, n. 1399 del 
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2004) - senza che sia coinvolta in alcun modo una azione autoritativa della p.a. su un rapporto 

concessorio. 

 

EDILIZIA E URBANISTICA 

  

Con la sentenza n. 300 del 10 aprile 2025 (pres. Aru, est. Gana) la seconda sezione, confermando 

l’orientamento espresso dalla sezione con le sentenze n. 301/2025, n. 302/2025 e n. 303/2025, ha 

rigettato un ricorso proposto avverso la determinazione con la quale il Direttore del Servizio Tutela del 

Paesaggio e Vigilanza della Sardegna Centrale aveva espresso, “ai sensi e per gli effetti dell'art. 167 del D.Lgs. 

42/04, parere favorevole all'accertamento della compatibilità paesaggistica richiesta dal Comune di Orosei, per le opere 

abusive ricadenti nel Comune di Orosei, località “Canale Longu”, irrogando però la sanzione di cui all'art. 167 del 

d. lgs. 42/2004 e ss.mm.ii. in € 351.316,00. 

In particolare il Tribunale ha osservato che il Servizio Tutela Paesaggio ha correttamente operato 

ritenendo che l’area interessata dall’accertamento di conformità fosse soggetta al vincolo di cui al decreto 

ministeriale del 25 gennaio 1968, ricorrendo ad una interpretazione del dato letterale e del segno grafico 

che è risultata coerente con quanto ha stabilito successivamente il Comitato preposto alla corretta 

interpretazione del vincolo. 

Per il collegio “tali conclusioni, a cui questo T.A.R. è già più volte pervenuto, non sono state in alcun modo inficiate 

dalla sentenza n. 1337/2025 del Consiglio di Stato. Invero, i giudici d’appello, pronunciandosi sul gravame proposto 

avverso la già citata sentenza n. 614/2022 di questo Collegio, hanno affermato che “[…]Da ultimo risulta infondato 

anche il quarto motivo di appello poiché la contestazione della riferibilità del vincolo all’area in cui si trova la cava è, 

anzitutto, in manifesto contrasto sia con l’istanza di accertamento della compatibilità paesaggistica presentata dalla stessa 

ricorrente e odierna appellante, la quale – viceversa – postula che l’area sia soggetta a tale vincolo “ (osservazione non 

applicabile nel presente procedimento) “sia con tutti gli atti del procedimento che sono stati sopra richiamati che 

hanno ripetutamente evidenziato in modo univoco la necessità dell’autorizzazione paesaggistica sull’area de qua. Si tratta, 

dunque, di una censura contraddittoria e dunque infondata, ferma restando, in ogni caso, l’adeguatezza dell’istruttoria 

svolta sul punto dal Comitato tecnico istituzionale come già rilevato dal T.a.r. […].” 

 

Con la sentenza n. 552 del 16 giugno 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione ha dichiarato 

inammissibile un ricorso proposto da una società contro “l’autorizzazione paesaggistica rilasciata al 

controinteressato” (nel 2013), sull’assunto  della sua inesistenza giuridica. 

Il collegio, in primo luogo, ha dichiarato il ricorso inammissibile per la sua tardività, chiarendo che “un 

provvedimento di compatibilità paesaggistica rilasciato in contrasto con le previsioni di legge afferenti ai vincoli paesaggistici – 

fattispecie denunciata con il ricorso in esame – non può configurarsi giuridicamente inesistente, ma unicamente annullabile 
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per violazione di legge, ai sensi dell’art. 21 octies, comma 1 l. n. 241 del 1990 e deve, perciò, essere impugnato nel termine 

di cui all’art. 41 c.p.a.”.  

In particolare, secondo la sezione, “la ricorrente era nelle condizioni di proporre ricorso – e avrebbe dovuto – nel 

termine di decadenza dalla percezione dei vizi del provvedimento impugnato, tanto più che deduce la totale inedificabilità 

dell’area (cfr. ex multis T.a.r. Sardegna, sez. II, 18 luglio 2023, n. 547: “nel caso di impugnazione del titolo edilizio 

ordinario, il termine di decadenza decorre dall'inizio dei lavori, allorché si contesti l'an dell'edificazione; là dove se ne 

contesti il quomodo, da quando - con il completamento o con il grado di sviluppo dei lavori - sia materialmente apprezzabile 

la reale portata dell'intervento in precedenza assentito e sia dunque giuridicamente configurabile l'inerzia rispetto alla 

possibilità di ricorrere”)”. 

Con riguardo, poi, alla sussistenza dell’“interesse ad agire”, il collegio ha rilevato l’inammissibilità del 

ricorso per difetto di interesse, osservando che invero, ha chiarito “Cons. Stato, Ad. Plen. n. 22 del 2021, 

che, al fianco della vicinitas atta a legittimare al ricorso, debba essere fornita la prova dell’interesse alla proposizione dello 

stesso, che va inteso come uno stato di fatto, da riguardarsi in termini di specifico pregiudizio derivante dall'atto impugnato, 

che deve esser provato dal ricorrente; circostanza del tutto assente nel caso di specie”. 

 

Con la sentenza n. 787 del 30 settembre 2025 la prima sezione del Tribunale (pres. Buricelli, est. 

Montixi) ha definito, dopo averne disposto la riunione, due ricorsi originati dalla presentazione di una 

dichiarazione autocertificativa finalizzata ad ottenere l’assenso all’edificazione di un fabbricato a uso 

civile abitazione in un lotto ritenuto “intercluso”. 

La disamina prende le mosse dalla circostanza, incontestata nel corso del giudizio, per cui l’intervento 

proposto ricade in fascia costiera vincolata, ai sensi dell’art. 17, comma 3, NTA del PPR, in zona priva di 

pianificazione attuativa e dalla ritenuta insussistenza, da parte dell’amministrazione comunale, dei 

presupposti applicativi dell’art. 15 delle norme tecniche di attuazione al PPR che, negli ambiti di 

paesaggio costieri, consente gli interventi edilizi compatibili con i vigenti strumenti urbanistici comunali - 

nelle more dell’adeguamento dei medesimi alle previsioni del PPR – “nelle zone C immediatamente contigue al 

tessuto urbano consolidato e interclusi da elementi geografici, infrastrutturali ed insediativi che ne delimitino univocamente 

tutti i confini”. 

La fattispecie fornisce al collegio l’occasione per un approfondimento sul concetto di interclusione, 

che la norma di cui al ridetto art. 15 NTA subordina all’accertamento rigoroso di due contestuali 

condizioni consistenti, per un verso, nella contiguità della zona interessata al tessuto urbano consolidato 

e, per l’altro, nell’interclusione del lotto per effetto di elementi geografici, infrastrutturali ed insediativi 

che ne delimitino univocamente i confini. 

Il concetto di contiguità con il tessuto urbano consolidato impone di considerare la definizione di 

“tessuto urbano consolidato”, presente nel Glossario della Relazione Generale del PPR, coincidente con 

“il territorio interessato dall'edificazione esistente e dalle relative infrastrutture, purché previsti dallo strumento urbanistico 
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vigente, comprendente le zone omogenee classificate ai sensi del DA n. 2266/1983 “А” е "В", nonché le parti di zone 

"C", ad esse immediatamente contigue, caratterizzate dalla presenza di una trama edilizia continua e da eventuali spazi 

vuoti, di limitata estensione, interni alle predette zone”. 

Con riguardo, poi, al concetto di interclusione del lotto, questa va valutata in relazione agli elementi 

“geografici” e “infrastrutturali”, tali dovendosi considerare “quegli elementi fisici e infrastrutturali che 

costituiscono un limite alle trasformazioni territoriali certo, definito e non facilmente mutabile, come, ad esempio, un fiume, il 

mare, una strada di significativa importanza, ecc.”. 

Ciò premesso, nel caso di specie è stato ritenuto insussistente il requisito dell’interclusione, 

evidenziandosi l’esistenza di un contesto di scarsa e disomogenea edificazione. 

 

Con la sentenza n. 1169 del 15 dicembre 2025, la prima sezione di questo Tribunale (Pres. Buricelli, 

est. Montixi), si è soffermata su due questioni in materia edilizia.  

La prima questione involgeva le prerogative del SUAPE e prendeva spunto dalla dedotta 

incompetenza dell’amministrazione comunale nell’adozione di un atto interdittivo seguito ad una 

segnalazione di agibilità presentata dal ricorrente a conclusione di interventi di manutenzione ordinaria 

sull’immobile di sua proprietà. 

Il fatto che, nel caso scrutinato, il provvedimento interdittivo impugnato fosse stato emesso dal 

Comune e firmato dal tecnico istruttore e dal responsabile del Servizio comunale competente per 

l’edilizia privata, unitamente alla circostanza per cui nessun provvedimento interdittivo era stato adottato 

dal SUAPE nei trenta giorni dalla segnalazione certificata, avrebbe comportato, in tesi, il consolidarsi 

della segnalazione d’agibilità e, di conseguenza, la inefficacia dell’atto comunale. 

In proposito, il collegio ha precisato che le strutture denominate “sportello unico per le attività 

produttive”, pur essendo dotate di una sorta di competenza trasversale di rilievo autonomo, fungendo da 

unico canale informativo rispetto ai soggetti parti del procedimento, non si sostituiscono alle varie 

amministrazioni coinvolte, né alterano il sistema delle rispettive competenze. 

Detto rilievo, peraltro, è circoscritto alle fattispecie in cui il privato abbia attivato, tramite il SUAPE, 

un procedimento che coinvolga più Amministrazioni, mentre nei casi – come quello esaminato – in cui il 

provvedimento anelato sia di esclusiva competenza di un unico ente, senza il coinvolgimento di altre 

amministrazioni, il fatto che detto ente si raffronti direttamente con l’interessato non implica alcuna 

violazione delle competenze attribuite allo sportello unico. 

La disciplina regionale, di cui all’art. 35, co. 5, L. R. 24/2016, nel prevedere che in caso di 

procedimento incentrato su un solo titolo abilitativo rientrante nel campo di applicazione del 

procedimento in autocertificazione, l'ufficio competente adotta direttamente i provvedimenti di cui 

all'articolo 19, comma 3, della legge n. 241 del 1990 ritenuti necessari, trasmettendoli all'interessato e al 

https://onepa.wolterskluwer.it/normativa/10LX0000110183ART22?pathId=30b3cd9508c6
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SUAPE, non si pone dunque in contrasto con quanto previsto dall’art. 5, d.P.R. 380/2001, chiaramente 

riferito alle fattispecie di procedimenti complessi, destinati a sfociare in atti pluristrutturati. 

La seconda tematica affrontata è quella relativa allo “stato legittimo” dell’immobile. 

Il collegio prende le mosse dalla disciplina racchiusa nell’art. 9 bis, co. 1-bis, d.P.R. 380/2001, come 

modificato dal d.l. 69/2024, secondo cui “Lo stato legittimo dell'immobile o dell'unità immobiliare è quello stabilito 

dal titolo abilitativo che ne ha previsto la costruzione o che ne ha legittimato la stessa o da quello, rilasciato o assentito, che 

ha disciplinato l'ultimo intervento edilizio che ha interessato l'intero immobile o l'intera unità immobiliare, a condizione che 

l'amministrazione competente, in sede di rilascio del medesimo, abbia verificato la legittimità dei titoli pregressi, integrati con 

gli eventuali titoli successivi che hanno abilitato interventi parziali”. 

La pronuncia evidenzia che la norma impedisce all’amministrazione di contestare precedenti abusi 

non riscontrati a condizione, però, che, l’intervento abbia riguardato l’immobile nella sua interezza e che, 

in sede di rilascio dell’ultimo titolo, l’amministrazione abbia verificato la legittimità dei titoli pregressi. 

Il che, nel caso di specie non si è verificato, considerato che i precedenti provvedimenti abilitativi 

rilasciati dall’amministrazione comunale e invocati dal ricorrente hanno ad oggetto interventi parziali e 

non comprendono alcuna attestazione o accertamento circa la regolarità dei titoli pregressi. 

 

GIURISDIZIONE  

 

Con la sentenza n. 117 del 13 febbraio 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione ha 

affermato che appartiene alla giurisdizione del giudice amministrativo la cognizione della controversia 

relativa a una procedura para - concorsuale rivolta al conferimento di incarichi ex art. 7, comma 6, del d. 

lgs. n. 165 del 2001, assegnati a esperti mediante contratti di lavoro autonomo di natura occasionale o 

coordinata e continuativa, per far fronte alle medesime esigenze cui ordinariamente sono preordinati i 

lavoratori subordinati della p.a., condividendo sul punto l’orientamento di Cass. civ. - Sez. Unite, 

27/03/2017, n. 7757, Cass. civ., SU, ord. n. 13531 del 2016, T.A.R. Abruzzo - L'Aquila, 22/04/2021, n. 

223, là dove la contestazione dell’atto di conferimento di incarichi di collaborazione con contratto di 

lavoro autonomo di cui all'articolo 7, comma 6, del decreto 30 marzo 2001, n. 165, individuati attraverso 

una "selezione comparativa e pubblica" (quale quella in esame), ricade nell’alveo della giurisdizione di 

legittimità del giudice amministrativo. 

La sezione, in particolare, ha dato atto di un contrasto giurisprudenziale sul punto. Secondo un primo 

orientamento (su cui v. Tar Lazio  - Roma, sez. II, 06/12/2023, n.18290), la giurisdizione spetterebbe al 

giudice ordinario, dato che tale incarico non condurrebbe alla costituzione di un rapporto di pubblico 

impiego contrattualizzato (v. anche Cass. civ., Sez. Un., 3 gennaio 2007, n. 4). E infatti il conferimento di 

un incarico, da parte di un soggetto pubblico, a un professionista non inserito nella struttura organica del 

soggetto medesimo costituirebbe espressione non già di una potestà amministrativa, quanto invece 
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esercizio di autonomia privata, e sarebbe funzionale all'instaurazione di un rapporto al più di c.d. "para-

subordinazione", da ricondurre -testualmente- al lavoro autonomo e, quindi, all'ambito soggettivo e 

oggettivo disciplinato dall'art. 409, n. 3, cod. proc. civ., anche qualora la collaborazione assuma carattere 

continuativo e il professionista riceva direttive e istruzioni dall'ente. 

Secondo una diversa prospettiva, invece, condivisa dal collegio, deve trovare applicazione il criterio 

generale di riparto della giurisdizione secondo il quale occorre fare una distinzione tra posizioni 

soggettive di diritto soggettivo e di interesse legittimo, come previsto in tutti i casi in cui viene a 

costituirsi con la pubblica amministrazione un rapporto di parasubordinazione, al quale comunque non si 

applica l'art. 63, comma 4,  del d. lgs. n. 165 del 2001, sulla devoluzione alla giurisdizione del giudice 

amministrativo delle controversie in materia di procedure concorsuali di assunzione, senza che da ciò 

possa però derivare aprioristicamente la conseguenza che la giurisdizione debba spettare al giudice 

ordinario. (cfr. C.d.S. Sez. IV Sent. n. 1176 del 15.3.2017; C.d.S. Sez. V Sent. n. 3927 del 24.7.2014, C.d.S. 

Sez. III Sent. n. 2588 del 20.5.2014; TAR Bari Sez. I Sent. n. 1037 del 24.7.2020; TAR Catania Sez. III 

Sent. n. 1976 del 7.8.2019; TAR Toscana Sez. II Sent. n. 218 dell'11.2.2019; TAR Liguria Sez. II Sent. n. 

558 del 22.6.2018; TAR Palermo Sez. III Sent. n. 3169 del 5.12.2014. T.A.R. Potenza, (Basilicata) sez. I, 

20/06/2024, 20/06/2024), n.327; T.A.R. Campania Napoli, Sez. II, Sent., 17/07/2024, n. 4280). 

La sezione, nel conformarsi a tale secondo orientamento giurisprudenziale, ha osservato come nel 

caso in esame vi erano stati la pubblicazione di un avviso pubblico e la valutazione comparativa dei 

candidati secondo criteri predeterminati dalla lex specialis, ovvero una selezione pubblica che involgeva 

indubbiamente posizioni sostanziali di interesse legittimo degli aspiranti. 

 

Con la sentenza n. 226 del 10 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione si è occupata 

della conformità a diritto del Regolamento “per la gestione, noleggio e comodato d’uso di beni mobili” di 

proprietà del Comune di Cagliari nella parte in cui “non prevede l’esenzione dal pagamento del canone nolo 

transenne in ipotesi di calamità naturali”. 

Un Condominio aveva impugnato il diniego opposto dal Comune su una istanza di esenzione dal 

pagamento del canone noleggio transenne installate dal Servizio Protezione Civile per la “messa in 

sicurezza di un immobile”, a causa delle forti piogge che si erano susseguite nella città di Cagliari nel 2021 

e che avevano causato il crollo del muro perimetrale e di contenimento del Condominio. 

Il Tribunale ha dichiarato in parte inammissibile il ricorso per difetto di giurisdizione con riferimento 

alla impugnazione delle note comunali di rigetto delle istanze di esenzione dal pagamento delle somme 

dovute per il nolo delle transenne e del canone di occupazione del suolo pubblico, e di determinazione 

delle somme da pagare da parte del Condominio. 

“Tali note – si legge nella motivazione - attengono alla pretesa patrimoniale in esse contenuta, ed è chiaro che la 

domanda esorbita dai limiti della giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo di cui all’art. 133, comma 1, lett. b) 
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cod. proc. amm., per rientrare nella giurisdizione del giudice ordinario. Sussiste infatti la giurisdizione ordinaria sulle 

controversie aventi ad oggetto, non già la disciplina generale del canone concessorio patrimoniale non ricognitorio (ossia la 

disciplina regolamentare), bensì l’accertamento in concreto dei relativi presupposti e i conseguenti atti impositivi; ciò in 

coerenza con quanto disposto dall’art. 133, lett. b), c.p.a., che esclude dalla giurisdizione esclusiva amministrativa in tema 

di beni pubblici le controversie relative ad indennità, canoni e altri corrispettivi. Gli avvisi di pagamento si limitano a 

quantificare il debito verso il Comune sulla base dei criteri predeterminati e vincolanti fissati nel regolamento. Le note 

impugnate sono, quindi, il frutto di mere operazioni di computo del canone sulla base delle tariffe e dei metri lineari di 

occupazione del sedime stradale” (Cons. Stato, Sez. II, 19.1.2017, n. 120; Cons. Stato, Sez. II, 10.1.2018, n. 

133). 

Sussiste invece la giurisdizione amministrativa sulle domande di annullamento che investono i 

regolamenti comunali impugnati, tanto sul nolo transenne, quanto sul canone unico patrimoniale, e con 

le quali si lamenta l’omessa previsione, in essi, di una ipotesi di esenzione dal pagamento dei ridetti 

noli/canoni per i casi di calamità naturali. 

La giurisdizione amministrativa sussiste in ordine ai provvedimenti generali, di carattere discrezionale, 

relativi alla conformazione e determinazione del canone, in quanto implicanti anche una valutazione 

comparativa degli interessi generali, come nel caso di specie, ove sono censurati profili inerenti 

all'esercizio discrezionale del potere determinativo del canone stesso (rectius: di omessa esenzione) (cfr. 

Consiglio di Stato, sez. V, 7 giugno 2022, n. 4660). 

Si veda alla voce Tributi per le statuizioni della sentenza relative alle disposizioni del regolamento 

impugnato. 

 

Con la sentenza n. 401 del 5 maggio 2025 (pres. Buricelli, est. Marongiu) la prima sezione, in un 

ricorso sul silenzio della p. a. in merito a una istanza di revoca di misura di revoca di patente e di 

restituzione del titolo abilitativo, ai sensi dell’art. 120, commi 1 e 2, del d.lgs. n. 285/1992 (Codice della 

Strada), ha in primo luogo ritenuto sussistente la giurisdizione del giudice amministrativo, confermando 

l’orientamento secondo il quale l’Amministrazione, nel rilevare l’esistenza o meno dei “requisiti morali” 

previsti dall’art. 120 del Codice della Strada e nel determinarsi di conseguenza, esercita un potere che, pur 

essendo vincolato, incide su una posizione di interesse legittimo del privato che desideri ottenere il 

rilascio del titolo abilitativo alla guida (T.A.R. Lazio - Roma, n. 8372/2023; cfr. anche Cons. Stato, n. 

4723/2016 e n. 1695/2016 e altre).  

Il collegio ha soggiunto che “il potere di rilasciare o meno il nulla osta per il conseguimento di una nuova patente, 

ai sensi dell’art. 120, comma 3, del d.lgs. n. 285 del 1992 (che per l’esercizio di un tale potere esige che sia decorso almeno 

un triennio dalla precedente revoca della patente) comporta l’emanazione di atti autoritativi, di per sé incidenti su posizioni 

di interesse legittimo, spettando quindi la relativa controversia alla cognizione del giudice amministrativo” (T.A.R. 

Calabria – Catanzaro, n. 1519/2024). 
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ISTRUZIONE 

 

Con la sentenza n. 101 del 13 febbraio 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione ha 

dichiarato inammissibile un ricorso concernente l’impugnazione della deliberazione della Giunta della 

Regione Autonoma della Sardegna sulla “programmazione della rete scolastica e dell’offerta formativa 

della Regione Sardegna per l’anno scolastico 2024-2025” nella parte in cui aveva stabilito la soppressione 

della autonomia scolastica, con il conseguente accorpamento di punti di erogazione del servizio, 

relativamente ad alcuni istituti scolastici, in ragione della carenza di interesse all’impugnativa da parte dei 

ricorrenti, qualificatisi come “insegnanti, assistenti amministrativi e tecnici, nonché collaboratori scolastici 

operanti nelle scuole coinvolte”. Il Tribunale ha condiviso l’orientamento giurisprudenziale secondo il 

quale “l'incidenza dell'atto organizzatorio sulla qualità del servizio in relazione ai requisiti di dimensione ottimale 

dell'istituto in base a prestabiliti  parametri normativi non integra l'interesse attuale e concreto che sorregge l'impugnazione. 

Non esiste, infatti, una "dimensione ottimale" dell'istituzione scolastica, né un optimum in termini assoluti in materia di 

organizzazione scolastica, poiché i parametri normativi in materia sono tendenziali e flessibili, proprio per consentire un 

miglior adeguamento della struttura scolastica alle sempre cangianti e molteplici esigenze dell'utenza e spetta 

all'Amministrazione, nell'esercizio della propria discrezionalità, ragionevolmente adattarli alla situazione concreta nella 

cura dell'interesse pubblico ad essa affidato. Il superamento dei requisiti dimensionali, tendenziali e derogabili, non è quindi 

né espressione né dimostrazione di un concreto interesse ad agire in capo a genitori ed insegnanti, incombendo ai ricorrenti 

l'onere di allegare e fornire almeno un principio di prova circa un irragionevole peggioramento della situazione, in termini di 

organizzazione dell'offerta formativa o di fruizione del servizio scolastico, che conseguirebbe dalla creazione di Istituti 

Comprensivi o dall'accorpamento amministrativo dei vari istituti, non essendo contestabile né contestato che gli atti di 

riorganizzazione, impugnati in prime cure, non determinassero alcun mutamento in ordine alla sede delle scuole, alla 

consistenza della popolazione studentesca o al livello dell'offerta formativa.” (cfr. T.A.R. Lazio Roma, Sez. III bis, Sent., 

18/12/2020, n. 13687; Cons. Stato, Sez. VI, Sent., 17/02/2020, n. 1215; Cons. Stato, Sez. VI, Sent., 

10/01/2022, n. 156)”. 

La sezione ha osservato che avuto riguardo, più nello specifico, ai piani di dimensionamento 

scolastico, la giurisprudenza ha affermato che la legittimazione dei genitori, degli insegnanti e del 

personale a ricorrere avverso gli atti organizzativi riguardanti l'assetto e la sistemazione degli istituti 

scolastici non deve essere confusa con la verifica dell'interesse ad agire, il quale ultimo presuppone la 

prospettazione di una concreta lesione, da parte dell'atto programmatorio scolastico, nella sfera giuridica 

degli interessati, lesione che non può ritenersi effetto automatico o implicito di quello che 

l'Amministrazione ritiene, al contrario, un miglior assetto organizzativo della rete scolastica nel territorio, 

impresso proprio dal Piano avversato (cfr. Consiglio di Stato , sez. VI , 12/11/2013 , n. 5383). Pertanto, 

“nel dolersi degli strumenti pianificatori di cui si tratta gli originari ricorrenti avrebbero dovuto fornire quanto meno concreti 
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indizi in ordine alla natura e portata dei pregiudizi che -in quanto genitori degli alunni appartenenti ai due istituti scolastici 

che si andavano a scorporare, ovvero in quanto appartenenti al personale docente e amministrativo degli istituti stessi- 

sarebbero andati inevitabilmente o, quanto meno, verosimilmente ad affrontare (cfr. ad es. Consiglio di Stato, sez. VI, 13 

aprile 2010, n. 2054). Quanto ai genitori, infatti, essi non hanno indicato le ragioni per le quali le modifiche apportate 

potessero pregiudicare la fruibilità scolastica e/o l'erogazione del relativo servizio, gli atti impugnati non recando indicazioni 

di ridimensionamento nel numero delle classi o degli insegnanti o, comunque, una loro modificazione o una destinazione dei 

discenti a edifici scolastici diversi da quelli di attuale frequenza; e tanto vale anche per i docenti e per il personale tecnico 

amministrativo, che non risultano intaccati - nei propri interessi lavorativi, funzionali o logistici - dal semplice strumento 

programmatorio. (...) Solo nell'ipotesi, invero, di adozione, in prospettiva, di provvedimenti di rimodulazione e/o diversa 

assegnazione di alunni, docenti o altri dipendenti (o aggravamento dei compiti di questi ultimi o di obbligata rinuncia a 

servizi scolastici essenziali) i provvedimenti in esame, quali necessari presupposti rispetto a tali future determinazioni, 

potrebbero, infatti, essere investiti di impugnativa in una con le scelte pianificatorie di cui si controverte (così, ancora e a 

titolo esemplificativo di tale condivisibile orientamento, la cit. sentenza n. 2054 del 2010)” (T.A.R. Lazio Roma, Sez. III 

bis, Sent., 18/12/2020, n. 13687; Cons. Stato, Sez. VI, Sent., 17/02/2020, n. 1215; Cons. Stato, Sez. VI, Sent., 

10/01/2022, n. 156). 

Il collegio, nel richiamare anche quanto precisato recentemente dalla Corte costituzionale ha 

affermato che la nuova normativa determina un ridimensionamento delle istituzioni scolastiche 

autonome, inducendo alcuni accorpamenti di plessi con le stesse, per cui i primi si configureranno quali 

sedi distaccate delle seconde, ma ciò, tuttavia, “non significa, automaticamente, la perdita di progettualità formativa 

e di originalità didattica della comunità scolastica di riferimento, che, all'interno dei vari organi collegiali e nella creatività 

dei singoli docenti, rimane pienamente in grado di esprimersi” (Corte cost., Sent., 223/2023 cit.). 

La sentenza di merito era stata preceduta da una articolata ordinanza cautelare di rigetto (n. 134 del 

2024). 

 

Con l’ordinanza cautelare n. 214 del 24 luglio 2025, la prima sezione di questo Tribunale (pres. 

Buricelli, est. Serra), nel confermare iol decreto pres. cautelare n. 179/2025, ha respinto l’istanza di 

sospensione degli effetti del provvedimento di esclusione del ricorrente, studente dell’ultimo anno di 

scuola superiore, dall’esame di Stato per l’anno scolastico 2024/2025, misura adottata per essere stato 

sorpreso, lo studente,  a consultare uno smartphone durante l’espletamento della prova scritta. 

Il collegio ha considerato carente il fumus boni iuris, ritenendo dirimente la circostanza per cui la 

disciplina della circolare ministeriale del 29.05.2025 sull’utilizzo di cellulari e apparecchiature elettroniche 

nei giorni delle prove scritte, stabiliva espressamente e legittimamente che la violazione del divieto di 

consultazione, tra gli altri, di telefoni cellulari e smartphone sarebbe stata sanzionata con l’esclusione del 

candidato dalle prove d’esame. 
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La circolare, neppure impugnata sul punto, prevedeva dunque la sufficienza dell’accertamento 

dell’utilizzo del telefono cellulare durante la prova d’esame per l’irrogazione della sanzione 

dell’esclusione, non potendo perciò, in ogni caso, incidere sulla validità del provvedimento impugnato la 

dedotta violazione della disciplina in materia di segretezza delle comunicazioni derivante dall’essere stata 

letta, dalla commissione esaminatrice, la corrispondenza tramite applicativo whatsapp sullo smartphone 

del candidato senza il suo previo consenso. 

 

Con la sentenza n. 674 del 29 luglio 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi), la prima sezione, nell’ambito 

di un giudizio concernete la revoca della parità scolastica disposta dall’Ufficio Regionale per la Sardegna nei 

confronti dell’Istituto ricorrente, ha giudicato preliminarmente inammissibile l’atto di intervento ad 

opponendum proposto da alcuni genitori di uno scolaro dell’Istituto, dato che gli adempimenti processuali 

della comparsa d’intervento – dapprima depositata e solo dopo notificata – avevano sofferto una non 

consentita e insanabile inversione. 

L’art. 45 del cpa stabilisce infatti che 1. Il ricorso e gli altri atti processuali soggetti a preventiva notificazione sono 

depositati nella segreteria del giudice nel termine perentorio di trenta giorni, decorrente dal momento in cui l'ultima 

notificazione dell'atto stesso si è perfezionata anche per il destinatario”. L’art. 50 cpa precisa poi che l'atto d’intervento è 

notificato alle altre parti ed è depositato nei termini di cui all'articolo 45; nei confronti di quelle costituite è notificato ai sensi 

dell'articolo 170 del codice di procedura civile. 

L’analisi del combinato disposto delle norme richiamate rende evidente come l’atto d’intervento 

rientri nel novero degli atti soggetti a preventiva notificazione, assoggettando l’atto ritualmente notificato 

alle tempistiche di cui al richiamato art. 45. 

Infatti, l’articolo 50 c.p.a. richiede che l’atto di intervento che viene proposto al giudice davanti al 

quale pende la controversia principale debba essere tempestivamente notificato a tutte le altre parti, 

costituite e non, nel giudizio principale. 

Ciò implica una duplice conseguenza: in primo luogo, l’intervento non notificato è inammissibile (cfr. 

CdS IV 9 settembre 2020, n° 5417; Cons. Stato, Sez. VII, Sent. 30/08/2023, n. 803; TAR Sardegna 6 

marzo 2025, n° 211). In secondo luogo, tale atto deve ritenersi validamente ed efficacemente depositato 

presso la segreteria del giudice adito solo una volta che siano state espletate le formalità della notifica. 

Né l’irrituale ingresso in giudizio dell’interveniente poteva considerarsi quale costituzione in giudizio 

spontanea della parte resistente o del controinteressato pretermesso, nei cui confronti si sarebbe dovuto 

notificare il ricorso (T.A.R. Lazio Roma, Sez. I, Sent., 23/10/2020, n. 10811) atteso che la parte in 

questione non era annoverabile tra i contraddittori necessari non essendo questa portatrice di un 

interesse -di natura eguale e contraria a quello del ricorrente- giuridicamente qualificato alla 

conservazione di un atto attributivo, in via diretta, di una situazione giuridica di vantaggio. 
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Infatti, il mantenimento o meno del riconoscimento della parità scolastica in seno all’Istituto resistente 

non spiegherebbe effetti vantaggiosi diretti in capo agli intervenienti la cui posizione può al più essere 

incisa solo in modo indiretto e riflesso (cfr. Tar Piemonte, sez. II, 23.11.2020, n° 761; Cons. Stato sent. n. 

6074/2011, relativamente a fattispecie non prive di qualche somiglianza con la controversia odierna). 

 

Con la sentenza n. 762 del 25 settembre 2025, la I sezione del Tribunale (pres. Marco Buricelli, est. 

Roberto Montixi) ha avuto modo di precisare, con riguardo alla richiesta di continuità del docente di 

sostegno da parte della famiglia di un alunno disabile, che la normativa di riferimento, oltre a subordinare 

la possibilità di conferma dell’insegnante al fatto che  sussista la disponibilità del posto all’interno della 

scuola frequentata dallo studente, accorda una preferenza al docente “in continuità” nell’ambito degli 

incarichi a tempo determinato, ma solo rispetto agli altri aspiranti ad incarichi a tempo determinato e 

non, ad esempio, a quelli assegnati in esito ad una procedura che riguarda incarichi “finalizzati al ruolo”, 

in cui il contratto a tempo determinato non è soltanto una supplenza temporanea, ma ha carattere 

funzionale a un successivo inserimento in organico. 

Il collegio ha inoltre evidenziato come la norma in questione stabilisca che tale conferma possa essere 

disposta solo “dopo aver svolto le operazioni relative al personale a tempo indeterminato (...) e ove sia stata positivamente 

accertata “la disponibilità del posto” provvedendo ad accertare “il diritto alla nomina – secondo i criteri stabiliti dall’articolo 

12, commi 7, 8 e 9, dell’Ordinanza – nel contingente complessivo dei posti disponibili per l’anno scolastico 2025/2026 da 

parte del docente interessato”.  

Nel caso di specie la documentazione versata in giudizio aveva evidenziato che la figlia del ricorrente 

era l’unica alunna iscritta per l’a.s. 2025/2026 avente titolo ad avere un insegnante di sostegno ma l’unico 

posto disponibile era stato coperto dal docente di ruolo già presente nell’organico della scuola, sì che il 

ricorso non ha potuto trovare accoglimento. 

 

PUBBLICO IMPIEGO – PERSONALE IN REGIME DI DIRITTO PUBBLICO  

 

Con la sentenza n. 676 del 30 luglio 2025 (pres. Buricelli, est. Marongiu), la prima sezione, 

nell’ambito di un procedimento disciplinare con conseguente provvedimento disciplinare di un giorno di 

consegna a carico di un militare, ha affrontato la questione relativa al c.d. diritto di critica ex articolo 14 del 

D.lgs. 46/2022  che disciplina la libertà sindacale per militari e forze di polizia e stabilisce la tutela e i 

diritti specifici del personale militare nell'esercizio delle attività sindacali, consentendo la costituzione di 

associazioni professionali a carattere sindacale e definendo le modalità di riunione, la partecipazione a 

convegni e l'interlocuzione con enti, tutto nel rispetto delle esigenze di servizio e dei limiti di segretezza. 

Nel caso in esame l’amministrazione aveva adottato la misura disciplinare sul presupposto che il 

militare ricorrente avesse posto in essere una condotta irrituale per avere il medesimo pubblicato articoli 
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relativi ad argomenti di servizio non rientranti nelle competenza dei sindacati militari (ordinamento, 

addestramento ed impiego del personale) e per avere contestato le disposizioni dell’Amministrazione in 

materia, così ponendo in essere comportamenti potenzialmente lesivi dell’immagine 

dell’Amministrazione stessa. 

Il collegio, respingendo la tesi di parte ricorrente, ha rilevato la legittimità dell’operato dell’Autorità 

Militare e ha osservato che “l’esercizio del diritto di libera manifestazione del pensiero, dunque, per quanto stabilito e 

riconosciuto, anche a livello sovranazionale, specie con riferimento agli appartenenti ai diversi Corpi delle Forze Armate, 

non può intendersi come illimitato, apparendo necessari, viste le funzioni e gli obiettivi perseguiti dalla Forza Pubblica, il 

riconoscimento e l’apposizione di limiti che permettano di garantire l’integrità, l’unità, l’indipendenza, la pace e la difesa 

militare e civile quali valori da sempre perseguiti dalle stesse Forze Armate. 

E lo stesso vale rispetto all’esercizio dei diritti sindacali. Infatti, posta – come visto sopra - l’illegittimità costituzionale 

dell’art. 1475, comma 2, del d.lgs. n. 66 del 2010 nella parte in cui non prevedeva la possibilità di fondare o partecipare 

ad organismi sindacali anche in capo ai militari, non si può soprassedere sulle differenze di funzioni ed obiettivi perseguiti 

dagli appartenenti alle Forze Armate rispetto alla generalità dei lavoratori. Per i militari, dunque, la libertà di espressione, 

e con essa l’esercizio delle libertà sindacali, subisce limitazioni più pregnanti, di talché lo stesso rappresentante sindacale, 

quale militare e non privato cittadino, soggiace a limitazioni più significative e l’attività dal medesimo svolta in qualità di 

rappresentante legale di un sindacato ben può essere attenzionata mediante un intervento dell’Autorità militare diretto a 

scovare una eventuale lesione dell’immagine e, finanche, del prestigio della Forza Armata di appartenenza e del Ministero 

della Difesa.” 

Alla luce di quanto sopra, dunque, la sezione non ha condiviso la tesi di parte ricorrente sulla 

violazione del diritto di libera manifestazione del pensiero: “il diritto alla libera manifestazione del pensiero nei 

confronti dei militari non può essere considerato senza limiti (Cass. civ., Sez. III, 5.11.2018, n. 28084)”. 

 

SANITÀ  

 

Con ordinanza cautelare n. 210 del 23 luglio 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione ha 

respinto la domanda cautelare proposta avverso il provvedimento sanitario ordinatorio adottato dalla 

ASL di Sassari avente a oggetto la conferma del focolaio di dermatite nodulare contagiosa (LSD) e 

l’ordine di abbattere quanto prima tutti gli animali della specie bovina detenuti nello stabilimento della 

ricorrente. 

La sezione: 

-ha osservato che la LSD è considerata, in base al regolamento di esecuzione (UE) 2018/1882, una 

malattia di categoria A per l’eradicazione della quale è previsto, ai sensi dell’art. 12 del Regolamento UE 

687/2020, l’abbattimento “quanto prima” di tutti gli animali detenuti nello stabilimento colpito “in modo da 
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evitare qualsiasi rischio di diffusione dell’agente patogeno della pertinente malattia di categoria A (...) durante e dopo 

l’abbattimento”; 

-ha  rilevato che dalla documentazione versata in giudizio era emersa l’insussistenza del presupposto 

per l’applicazione della disposizione di cui all’art. 13 del richiamato regolamento, che consente di 

derogare alla misura dell’abbattimento dei capi nel solo caso in cui l’autorità competente confermi che, 

almeno durante il periodo di monitoraggio, stabilito all’allegato II per la pertinente malattia, prima della 

conferma della presenza della malattia di categoria A, le unità epidemiologiche in cui la malattia non è 

stata confermata sono state tenute completamente separate e vi abbia operato personale diverso; 

- ha dichiarato che l’abbattimento è misura obbligatoria e non facoltativa che l’Autorità competente 

deve adottare nel caso di conferma ufficiale di focolaio di malattia elencata nella Categoria A. 

Nel bilanciamento dei contrapposti interessi, l'abbattimento si prospetta quale unica efficace azione 

idonea a scongiurare il diffondersi della malattia, e il suo propagarsi arrecherebbe pesanti ricadute 

sull’economia regionale e nazionale. 

 

Con la sentenza n. 269 del 26 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione ha 

analizzato la questione relativa alla “determinazione dei tetti di spesa da parte dell’Azienda Regionale della salute 

delle prestazioni sanitarie e socio-sanitarie dalle strutture private accreditate per il triennio 2021-2022-2023” adottata 

con deliberazione della Giunta regionale della Sardegna. 

Nella fattispecie in esame, le strutture ricorrenti lamentavano che il Piano di acquisto delle prestazioni 

di specialistica ambulatoriale approvato dall’ATS con la deliberazione 30.06.2021 n. 597, in dichiarata 

esecuzione della DGR n. 13/12, aveva escluso dal fatturato complessivo, oltre alle prestazioni 

inappropriate, anche le “prestazioni extrabudget” regolarmente erogate ma non remunerate. Secondo le 

ricorrenti, il mancato computo del fatturato extrabudget finiva, in tesi, col premiare in modo illogico e 

ingiustificato le strutture con i tetti di spesa più alti, in evidente violazione dei principi della libera 

concorrenza e della parità di trattamento di tutti gli operatori privati. 

Il collegio, ritenendo fondato tale motivo di censura, ha ribadito l’orientamento espresso dalla 

sentenza della terza sezione del Consiglio di Stato, 18 aprile 2023, n. 3876 che ha rilevato l’incoerenza 

delle proposte di contratto e del piano ATS 2021, laddove i tetti di spesa delle ricorrenti sono stati 

calcolati scomputando dal fatturato degli anni degli anni 2018 e 2019 l’extrabudget non remunerato, con 

il contenuto della delibera della Giunta Regionale n. 13/12 che, viceversa, espressamente contemplava il 

fatturato storico comprensivo dell'extrabudget, con la sola esclusione dei crediti inesigibili. 

Nella sentenza in questione si è precisato che “l’amministrazione regionale non solo definisce unilateralmente il 

tetto massimo annuale di spesa sostenibile con il fondo sanitario, ma vincola la successiva contrattazione con le strutture 

determinandone modalità ed indirizzi” evidenziandosi che “ATS ha violato le vincolanti direttive contenute nella 
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d.G.R. n.13/12 del 9 aprile, con conseguente illegittimità in parte qua degli atti impugnati (approvazione delle proposte di 

contratto dei ricorrenti e Piano 2021)”. 

Per il Tribunale “appare evidente come il contenuto della gravata d.G.R. 13/12 del 9 aprile 2021 fosse da 

interpretarsi -come peraltro rappresentato in giudizio dalla stessa RAS- nel senso di ricomprendere nel fatturato storico 

anche le prestazioni erogate extrabudget, a prescindere dal loro pagamento e con la sola esclusione delle prestazioni errate, 

inappropriate e/o contestate da ATS”. 

Con un secondo motivo di ricorso le ricorrenti avevano denunciato il fatto che, in forza del contenuto 

dell’ “art. 13 dello schema di contratto le strutture -da una parte- erano tenute ad erogare prestazioni oltre il tetto (per non 

vederselo ridurre negli anni successivi) ma, dall’altra, dovrebbero soggiacere ad una situazione di incertezza circa l’effettiva 

remunerazione (che, infatti, è solo eventuale) di tali prestazioni, al gravoso abbattimento delle tariffe (pari al 40%) e al 

pagamento in proporzione al tetto e non alle prestazioni erogate, con evidente compromissione dei principi costituzionali e 

comunitari della concorrenza”.  

Sul punto, il collegio ha ribadito quanto (già) espresso dalla I sezione, con la sentenza 21 febbraio 

2022, n° 125 (confermata sul punto dal Consiglio di Stato, con la già richiamata decisione 3876/2023), 

nella quale viene rammentato che “sia la fissazione del tetto massimo annuale di spesa sostenibile con il fondo 

sanitario, per singola istituzione o per gruppi di istituzioni”, quanto “la determinazione dei preventivi annuali delle 

prestazioni”, risulta “rimessa ad un atto autoritativo e vincolante di programmazione regionale, e non già ad una fase 

concordata e convenzionale” (Cass. Sez. III, sent. n. 27997 del 2019, cit., che richiama Cons. Stato, Ad. Plen., 

sent. 12 aprile 2012, n. 3). 

Quello che viene in rilievo in tale ambito è "un potere connotato da ampi margini di discrezionalità, posto che 

deve bilanciare interessi diversi e per certi versi contrapposti, ovvero l'interesse pubblico al contenimento della spesa, il diritto 

degli assistiti alla fruizione di adeguate prestazioni sanitarie, le aspettative degli operatori privati che si muovono secondo 

una legittima logica imprenditoriale e l'assicurazione della massima efficienza delle strutture pubbliche che garantiscono 

l'assistenza sanitaria a tutta la popolazione secondo i caratteri tipici di un sistema universalistico". Il tutto, però, 

sempre nella prospettiva “che il perseguimento degli interessi collettivi e pubblici compresenti nella materia non resti 

subordinato e condizionato agli interessi privati i quali, per quanto meritevoli di tutela, risultano cedevoli e recessivi rispetto 

a quelli pubblici” (Cass. civ., III, n. 27608/2019, cit.), giacché, in definitiva, gli “operatori privati restano liberi di 

valutare la convenienza a continuare ad operare in regime di accreditamento accettando le limitazioni imposte, oppure di 

collocarsi al di fuori del servizio sanitario nazionale e continuare ad operare privatamente” (cfr. Corte cost., 26 maggio 

2005, n. 200). 

La giurisprudenza amministrativa ha già avuto modo di affermare che l’invalicabilità del limite 

massimo di finanziamento assegnato dalle Aziende sanitarie locali alle singole strutture private accreditate 

è pienamente in linea con la ratio di tutela della finanza pubblica sottesa al tetto di spesa, laddove invece 

meccanismi di remunerazione extra budget (quali l’istituto della regressione tariffaria) hanno rilevanza 

residuale ed eventuale (TAR Calabria - Catanzaro, Sez. II, 18.12.2018, n. 2144). Ed ancora che "la facoltà, 
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per le Regioni, di determinare criteri per la remunerazione delle prestazioni erogate al di sopra del tetto di spesa previsto 

dall'art. 8-quinquies, comma 1, lett. d), del d. lgs. n. 502 del 1992 non implica che alle stesse Regioni sia precluso, in 

circostanze particolarmente "stringenti" come quelle determinate dal Piano di rientro, di stabilire legittimamente il criterio 

secondo cui nessuna remunerazione è prevista” (Cons. Stato, sez. III, 25 marzo 2016, n. 1244)" (Consiglio di Stato, Sez. 

III, 11.11.2020, n. 6936). 

In tale contesto va, pertanto, evidenziato che il criterio di remunerazione dell'extrabudget non può 

essere ritenuto illogico o irrazionale, rientrando le scelte operate tra le possibili soluzioni legittime da 

adottare nell'ambito della discrezionalità riconosciuta alla Regione in materia. 

Di conseguenza, la previsione di una remunerazione solo eventuale dell'extrabudget e la decurtazione 

del 40% della tariffa per esso risultano legittime scelte discrezionali che la Regione può compiere in 

questa materia. 

 

Con la sentenza n. 833 del 6 ottobre 2025, la prima sezione (pres. Buricelli, est. Montixi) si è 

pronunciata su un ricorso, proposto da un Ordine provinciale sardo delle professioni infermieristiche, 

rivolto all’annullamento di un avviso pubblico di selezione per il conferimento di un incarico 

quinquennale, rinnovabile, di Direzione di Struttura Complessa dell’Area della professione infermieristica 

e ostetrica, nell’ambito, facendo chiarezza su alcuni importanti principi involgenti la giurisdizione sulle 

relative controversie, e sulla legittimazione a ricorrere da parte di un Ordine professionale. 

In ordine alla giurisdizione la sezione – richiamando alcune recenti sentenze del giudice 

amministrativo di ultimo grado (Cons. Stato, Sez. III, 13 gennaio 2025, n. 213) – ha chiarito che le 

procedure in questione hanno perso il carattere essenzialmente fiduciario che portava a considerare le 

relative controversie attratte alla giurisdizione del giudice ordinario (cfr. art. 15, comma 7 bis, D.Lgs. n. 

502 del 1992, nella versione innovata dall'art. 20, comma 1, della L. n. 118 del 2022, applicabile alla 

fattispecie de qua).  

A seguito della novella del 2022, il momento dominante ispirato a una logica fiduciaria è totalmente 

venuto meno, poiché la valutazione comparativa della Commissione deve essere condotta "secondo criteri 

fissati preventivamente" e deve dare luogo ad una "graduatoria dei candidati" che vincola la scelta 

dell'amministrazione, la quale non può che individuare il direttore nel " candidato che ha conseguito il miglior 

punteggio", derivando da ciò, dunque, un carattere tendenzialmente concorsuale della procedura e 

l'attrazione delle relative controversie alla giurisdizione generale di legittimità del giudice amministrativo, 

ai sensi dell'art. 63, comma 4, D. Lgs. n. 165 del 2001 (cfr. Consiglio di Stato sez. III, 18 ottobre 2024, n. 

8344, e la recentissima sentenza del T.A.R. Calabria - Catanzaro, Sez. II, 08/08/2025, n. 1372). 

D’altra parte, la procedura controversa è una selezione aperta “caratterizzata da elementi che consentono di 

classificarla tra le procedure concorsuali per le quali, ai sensi dell'art. 63, comma 4, del D.Lgs. n. 165 del 2001, sussiste la 

giurisdizione del giudice amministrativo” (Cons. Stato, Sez. III, Sent., 30/04/2025, n. 3684). 
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Con riguardo, poi, alla legittimazione a ricorrere dell’Ordine delle professioni infermieristiche, la 

pronuncia ha evidenziato la sua natura di ente pubblico istituito al fine di tutelare gli interessi connessi 

all’esercizio professionale, interessi che, nella fattispecie scrutinata, si sostanziano nella corretta 

delimitazione della platea degli appartenenti all’Ordine in possesso dei requisiti di partecipazione alla 

selezione in parola. Le doglianze sollevate dall’Ordine ricorrente erano volte a censurare l’illegittima 

delimitazione restrittiva dei requisiti di accesso alla funzione messo a bando e, in un siffatto contesto, il 

collegio ha ritenuto la posizione del ricorrente pienamente coerente con la cura ordinamentale 

dell’interesse della categoria. 

D’altra parte, è stato precisato come la giurisprudenza amministrativa, condivisa dal collegio, abbia 

ritenuto non necessario che la tutela dell’interesse collettivo ridondi anche in un materiale ed effettivo 

vantaggio per tutti i singoli componenti della comunità o della categoria che, in relazione agli atti 

contestati, vantino un interesse individuale, concreto e qualificato (cfr. Cons. Stato, Ad. plen., 20 febbraio 

2020, n. 6, punti 10.2. e 10.3.). 

Più nello specifico, e con riguardo al rilievo delle amministrazioni resistenti concernente il possibile 

conflitto di posizioni in cui verserebbero alcuni iscritti, la sezione ha osservato che la legittimazione di un 

Ordine professionale ad agire in giudizio, per ottenere un vantaggio giuridicamente riferibile all'intera 

sfera della categoria, non può essere esclusa per conflitto di interessi interni alla stessa, in base alla 

circostanza di mero fatto che alcuni professionisti possano aver beneficiato del provvedimento che 

l'Ordine assume lesivo dell'interesse istituzionalizzato di categoria (Cons. Stato, Sez. V, 7 marzo 2001, n. 

1339). 

Non si è rinvenuto, nel caso di specie, un conflitto di interessi interno all’Ordine professionale, non 

essendosi rilevato alcun interesse istituzionalizzato in capo all’Ordine ricorrente volto a precludere, a una 

quota più o meno ampia dei propri iscritti. l’accesso alla selezione in parola in ragione del mancato 

possesso dell’anzianità minima richiesta dall’Amministrazione che aveva indetto la selezione. 

Ciò che, piuttosto, potrebbe configurarsi, in via potenziale – ha puntualizzato il collegio -  sarebbe, al 

più, l’emersione di singole posizioni che potrebbero, in concreto, trarre vantaggio dalla disposizione 

avversata - là dove vengono richiesti sette anni nel ruolo dirigenziale anziché soltanto cinque (come 

sostiene l’Ordine) - ma, come evidenziato, tale evenienza non vale a far emergere quella conflittualità 

interna all’ente esponenziale che potrebbe condurre alla declaratoria d’inammissibilità del ricorso. Infatti, 

l’interesse patrocinato dall’Ordine ricorrente non si riduce alla mera sommatoria delle posizioni vantate, 

nella fattispecie concreta, dai singoli iscritti. 

Ha concluso, in definitiva, il collegio che “sussiste la legittimazione dell’Ordine professionale a difendere, in sede 

giurisdizionale, gli interessi di categoria dei soggetti di cui abbia la rappresentanza istituzionale; e ciò non solo – ovviamente 

– quando si tratti della violazione di norme poste a tutela della professione stessa , ma anche ogniqualvolta si tratti 
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comunque di perseguire il conseguimento di vantaggi, sia pure di carattere puramente strumentale, giuridicamente riferibili 

alla sfera della categoria”. 

D’altra parte, la giurisprudenza (Cons. Stato, Ad. plen., 20 febbraio 2020, n. 6 e 21 maggio 2019, n.8), 

avuto riguardo, nello specifico, alla posizione di un Ordine professionale, ha evidenziato come in capo ad 

esso, quale ente che per legge rappresenta la categoria degli iscritti, sussista la presunzione del carattere 

omogeneo dell’interesse collettivo azionato (Cons. Stato, Sez. IV, 31 maggio 2021, n. 4174). 

Nel merito il ricorso è stato accolto. 

Il collegio, dopo aver enucleato il quadro normativo di riferimento, ha evidenziato come, 

relativamente al personale infermieristico ed equiparato, manchi una esplicita disposizione normativa che 

specifichi quale anzianità di servizio debba essere posseduta dai candidati per il conferimento di un 

incarico di dirigente di struttura complessa, riconducibile, in sostanza, ad un incarico dirigenziale di 

secondo livello. 

Ha ritenuto, in particolare, il collegio che, in assenza di una normativa ad hoc, si imponga 

un’interpretazione della disciplina esistente che valorizzi la cumulabilità dell’esperienza maturata nell’Area 

direttiva dei professionisti della salute (ex categoria D o DS del comparto sanità) con quella dirigenziale, 

alla luce del fatto che, come evidenziato in sede cautelare, l’accesso all’area direttiva - e non, “recta via”, a 

quella dirigenziale come previsto invece per i medici- è funzionale a compensare l’assenza, per i 

professionisti appartenenti alle professioni sanitarie di cui alla L. n. 251/2000, di un sistema di 

specializzazione analogo a quello medico. 

Infatti, mentre i medici, come le altre professionalità espressamente previste, accedono al SSN/SSR 

direttamente nel ruolo dirigenziale, il personale infermieristico - i cui concorsi di ingresso nel SSN 

comportano l’inquadramento all’interno dell’Area dei professionisti della salute e dei funzionari (già 

categoria D o DS del comparto sanità) – per accedere alla dirigenza nelle professioni sanitarie 

infermieristiche, deve superare ulteriori e specifiche procedure concorsuali. 

Il richiamo, censurato da parte ricorrente, dell’Avviso pubblico alla disciplina di cui al dPR 484/1997 

– che, per contro, andrebbe riferita esclusivamente all’accesso al ruolo dirigenziale di secondo livello per i 

medici e le altre categorie professionali espressamente richiamate – laddove tra i requisiti dei candidati 

prevede la “anzianità di servizio di sette anni, di cui cinque nella disciplina o disciplina equipollente, e specializzazione 

nella disciplina o in una disciplina equipollente ovvero anzianità di servizio di dieci anni nella disciplina”, denota una 

logica che pone, tendenzialmente, sullo stesso piano la posizione dei medici e quella degli infermieri. 

In definitiva, ha ritenuto il collegio che il requisito dell’anzianità quinquennale previsto dal dPCM 25 

gennaio 2008 – cui la L. 251/2000 disciplinante, tra le altre, la professione infermieristica demanda la 

regolamentazione delle procedure concorsuali riservate al personale delle professioni sanitarie per 

l’accesso alla qualifica unica di dirigente del ruolo sanitario - pur riferito letteralmente all’accesso al ruolo 
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dirigenziale “di primo livello”, ben possa estendersi alla progressione in carriera del personale dell’area 

infermieristica. 

Dal che l’accoglimento della censura. 

 

Con la sentenza n. 903 del 16 ottobre 2025, la prima sezione (pres. Buricelli, est. Montixi) è 

intervenuta con riguardo al riparto di competenze tra l’Azienda Regionale della Salute e la Regione in 

ordine alle prestazioni sanitarie e socio-sanitarie da erogare anche tramite il ricorso alle strutture private 

accreditate. 

Le ricorrenti, strutture autorizzate e accreditate con il servizio sanitario nazionale e regionale per 

l’erogazione di prestazioni di specialistica ambulatoriale e destinatarie di proposte di contratto per l’anno 

2024, lamentavano il fatto che, con le deliberazioni della Giunta Regionale con le quali erano stati 

determinati i tetti di spesa per l’acquisto e l’erogazione delle prestazioni sanitarie e socio-sanitarie per il 

triennio 2024-2026, la  RAS non avrebbe tenuto conto del piano preventivo delle attività predisposto con 

la deliberazione D.G. n° 19 del 12.1.2024 dall’Azienda Regionale della Salute e, segnatamente, avrebbe 

fissato tetti di spesa per importi significativamente e immotivatamente inferiori rispetto al fabbisogno di 

prestazioni da acquisire dalle strutture private accreditate. 

Nel respingere il ricorso, il collegio ha precisato, in primo luogo, che il piano preventivo delle attività 

redatto dall’ARES è lo strumento di programmazione sanitaria ed economica aziendale con cui le 

Aziende sanitarie e ospedaliere individuano i volumi di attività e di prestazioni che intendono erogare 

(ospedaliere, ambulatoriali, territoriali ecc.), stimano le risorse necessarie (in termini di personale, beni, 

servizi, farmaci, ecc.) e prevedono i costi correlati e le fonti di finanziamento 

A fronte di ciò, peraltro, l’art. 31 della Legge Regionale 24/2020, avente ad oggetto la riforma del 

servizio sanitario regionale, stabilisce che “L'ARES definisce gli accordi con le strutture pubbliche e stipula 

contratti con quelle private e con i professionisti accreditati, tenuto conto dei piani annuali preventivi e nell'ambito dei livelli 

di spesa stabiliti dalla programmazione regionale, assicurando trasparenza, informazione e correttezza dei procedimenti 

decisionali (...)”. 

 Il dato normativo, pertanto, è chiaro nel fissare quale limite insormontabile i livelli di spesa stabiliti 

dalla programmazione regionale e nel precisare che, solo nell’ambito di tali limiti, troveranno attuazione i 

piani preventivi annuali redatti dall’Azienda. 

D’altronde, ha rilevato la sezione, l’art. 3 della medesima legge regionale, nel declinare le competenze 

della neo istituita Azienda Regionale della Salute, non annovera alcun ruolo di questa in materia di 

definizione delle risorse da destinare al Fondo sanitario regionale o in ordine alla sua ripartizione.  

In definitiva, viene precisato, il Piano preventivo delle attività è un documento tecnico-programmatico 

volto a coordinare la produzione di prestazioni con le risorse disponibili e con gli obiettivi regionali. 
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 Esso è funzionale a stimare il fabbisogno di spesa, a fornire alla Regione un quadro di riferimento per 

la definizione dei tetti di spesa, a consentire la successiva contrattazione con le strutture accreditate 

(private convenzionate) e a garantire la coerenza tra fabbisogni, risorse e obiettivi di salute. Ma è pur 

sempre uno strumento istruttorio e programmatorio che non imprime alcun vincolo in merito alla spesa 

regionale. 

Ha concluso il collegio come non possa dirsi sussistente in capo all’Amministrazione regionale alcun 

obbligo di finanziare integralmente il Piano redatto da Ares, in quanto i livelli essenziali delle prestazioni 

devono necessariamente trovare un momento di sintesi in ragione delle risorse disponibili e a 

salvaguardia degli equilibri di bilancio. 

In relazione all'esercizio della potestà programmatoria, spetta all'amministrazione regionale un'ampia 

discrezionalità, nella previsione del dimensionamento e dei meccanismi di attribuzione delle risorse 

disponibili, stante l'obiettivo di bilanciare molteplici e spesso contrapposti interessi di rilevanza anche 

costituzionale. 

D’altra parte, si rammenta, gli operatori privati possono scegliere se accettare le condizioni derivanti 

da esigenze programmatorie e finanziarie pubbliche (e dunque il budget assegnato alla propria struttura e 

i limiti dettati per considerare "appropriate" le prestazioni) onde permanere nel campo della sanità 

pubblica ovvero collocarsi esclusivamente nel mercato della sanità privata. (Consiglio di Stato sez. III, 

01/02/2019, n.787; Cons. Stato, Sez. III, Sent., 17/09/2021, n. 6322; T.A.R. Sardegna Cagliari, Sez. I, 

Sent., 26/03/2025, n. 269). 

 

SILENZIO 

  

Con la sentenza n. 63 del 30 gennaio 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione, 

accogliendo un ricorso proposto per l’accertamento dell’illegittimità del silenzio serbato 

dall’amministrazione resistente su una istanza rivolta a far revocare un divieto di detenzione di armi ex 

art. 39 del r. d. n. 773 del 18 giugno 1931 (TULPS),  ha affrontato la questione relativa alla sussistenza 

dell’obbligo di provvedere da parte della pubblica amministrazione (Prefettura, nella specie) qualora 

emergano “sopravvenienze fattuali” rilevanti che vadano a incidere in maniera significativa sulla 

situazione giuridica esistente al momento dell’emissione del provvedimento – base. 

Il collegio ha dichiarato in primo luogo di condividere l’orientamento giurisprudenziale per cui “in caso 

di presentazione di un’istanza di autotutela l'Amministrazione non ha l'obbligo di pronunciarsi su di essa in maniera 

esplicita, atteso che tale eventuale pronuncia costituisce una manifestazione tipica della discrezionalità amministrativa, di cui 

è titolare in via esclusiva l'amministrazione per la tutela dell'interesse pubblico, non essendo quindi configurabile un obbligo 

di provvedere a fronte di istanze di riesame di atti precedentemente emanati, in ragione della natura officiosa e ampiamente 

discrezionale, soprattutto nell'an, del potere di autotutela e del fatto che, rispetto all'esercizio di tale potere, il privato possa 

avanzare solo mere sollecitazioni o segnalazioni prive di valore giuridicamente cogente" (v., “ex multis”, e di recente, 
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Consiglio di Stato sez. IV, 21/05/2024, n.4518; Cons. Stato, Sez. VI, Sent., 15/01/2025, n. 311)”. Ha poi 

precisato che sussistono, tuttavia, “ipotesi nelle quali è configurabile un obbligo di provvedere sulle istanze dei privati, 

affermando che tale obbligo sussiste, oltre che nei casi espressamente previsti da una norma, anche in ipotesi ulteriori nelle 

quali si evidenzino specifiche ragioni di giustizia ed equità che impongano l'adozione di un provvedimento” (cfr. Cons. 

Stato, IV, 14-5-2010, n. 3024; VI, 11-5-2007, n. 2318, principi ribaditi anche da Consiglio di Stato, sez. 

VI, 09/01/2020, n.183 e Cons. Stato, Sez. II, Sent., 21/04/2023, n. 4038). 

Ciò in quanto “il mutamento del quadro fattuale e giuridico può senza dubbio rilevare sulle posizioni sostanziali 

incise (precedentemente) dal provvedimento amministrativo; di tale sopravvenienza l'Amministrazione non può in alcun 

modo non tener conto, essendo ciò una diretta applicazione del principio di buona fede nei rapporti tra la P.A. ed il privato, 

oggi consacrato nell'art. 1, comma 2 bis della L. n. 241 del 1990 e ss.mm.” (conf., di recente, T.A.R. Lazio - 

Roma, Sez. IV quater, sent., 06/12/2024, n. 22042). 

I suddetti principi, ha proseguito il collegio, trovano applicazione in un contesto peculiare come 

quello delineato dall’articolo 39 del t.u. n. 773 del 18 giugno 1931 in materia di divieto di detenere armi 

che, a differenza di altre fattispecie normative che prevedono un termine di efficacia a misure 

amministrative limitative della sfera giuridica dei destinatari, non stabilisce una durata limitata nel tempo 

al divieto prefettizio. 

“Essendo tuttavia la valutazione diacronicamente ancorata al momento della sua emanazione, deve ritenersi che ragioni 

di giustizia impongano all’Autorità di P.S. di attivare, a fronte della specifica istanza dell’interessato, che prospetti la 

sopravvenienza di fatti nuovi ovvero il decorso di un termine ragionevole, un procedimento di riesame laddove si verifichi un 

mutamento fattuale tale da poter fare ritenere in astratto superati i rilievi ostativi posti illo tempore alla base del 

provvedimento lesivo, dovendo l’Amministrazione farsi carico di una nuova valutazione, che va filtrata alla luce del 

comportamento successivamente tenuto dall’istante, della sua complessiva personalità e di ogni altro elemento utile in 

funzione del rinnovato giudizio sull’affidabilità nell’uso delle armi”. 

La sezione ha concluso affermando che in relazione a “una misura come quella in argomento – divieto “ex 

art. 39 TULPS”, vale a dire misura che, pur non risultando per legge ancorata a un termine di efficacia specifico, non può 

secondo ragionevolezza e proporzionalità considerarsi efficace “sine die” -, trascorso un periodo congruo dalla emanazione del 

divieto (il soggetto interessato) maturi (una posizione soggettiva) giuridicamente protetta, specialmente in presenza di 

sopravvenienze positive o, quantomeno, in assenza di episodi ulteriori che possano incidere negativamente sulla capacità 

potenziale di abusare delle armi, a vedere esaminata e decisa in modo esplicito una eventuale istanza diretta al riesame della 

posizione e alla revoca della misura di polizia…non si ignora l’orientamento giurisprudenziale secondo il quale va escluso in 

capo alla p.a. un vincolo a provvedere su istanze del privato di richiesta a esercitare la funzione di riesame, stante il carattere 

discrezionale della potestà di autotutela (sì che la diffida o messa in mora del privato, diretta a ottenere provvedimenti di 

revoca o annullamento di precedenti atti amministrativi, è di regola considerata alla stregua di una mera sollecitazione del 

potere amministrativo, non essendovi un obbligo giuridico di provvedere sulla domanda). Nondimeno, in casi come quello in 

esame è da ritenere che il “divieto ex art. 39” possa anche non dispiegare efficacia “in perpetuo” e che, trascorso un termine 
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ragionevole dopo l’adozione della misura e specialmente in presenza di sopravvenienze positive, tali da giustificare almeno in 

astratto un riesame di segno favorevole al privato, la pubblica autorità sia tenuta a prendere posizione in maniera esplicita, 

in un senso o nell’altro, su una motivata richiesta di aggiornamento avanzata dal privato - e, sussistendone le condizioni, 

discrezionalmente valutate, a revocare la misura a suo tempo presa (conf., sul principio, TAR Sicilia – Palermo, sez. II, n. 

508 del 2019)” (T.A.R. Sardegna Cagliari, Sez. I, Sent., 04/05/2023, n. 324). 

 

Con la sentenza n. 309 dell’11 aprile 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione, nell’ambito di 

un ricorso proposto avverso il silenzio rifiuto ex artt. 31 e 117 c.p.a., ha affrontato la questione relativa 

alla declaratoria dell’inadempimento dell’amministrazione dell’obbligo di concludere il procedimento 

attraverso l’adozione di un provvedimento espresso a seguito di istanza presentata dal ricorrente.  

La vicenda traeva origine da una (prima) istanza presentata dal ricorrente avente a oggetto “esposto 

per inquinamento acustico”, riscontrata dal Comune con un provvedimento con il quale 

l’amministrazione aveva disposto l’archiviazione del procedimento ritenendo insussistenti i presupposti 

per adottare misure nei confronti dell’esercizio commerciale del controinteressato. 

Tale provvedimento era stato impugnato dal ricorrente. Nelle more del giudizio il ricorrente, a seguito 

dell’ordinanza n. 247 del 4.9.2024 della sezione di rigetto dell’istanza cautelare, aveva affidato un incarico 

a un tecnico di parte per la redazione di una relazione tecnica e, redatta la stessa, aveva presentato una 

nuova istanza al Comune, volta a sollecitare l’esercizio del potere dell’amministrazione comunale di 

avviare il procedimento per l’esercizio del potere sindacale di ordinanza previsto dall’art. 9 della legge n. 

447/1995, e rispetto alla quale il ricorrente contestava il mancato riscontro da parte dell’amministrazione 

resistente. 

In via preliminare il Tribunale ha respinto l’eccezione civica di difetto di giurisdizione, in quanto “i 

ricorrenti (…) sollecitano l’esercizio da parte dell’amministrazione comunale del potere di ordinanza di cui all’art. 9 della 

legge n. 447/1995, cit., conferito al Sindaco per far fronte a «eccezionali ed urgenti necessità di tutela della salute pubblica 

o dell’ambiente». È indubbio che si tratti di un potere di natura pubblicistica, rispetto al quale la situazione giuridica 

soggettiva dei destinatari degli effetti e dei terzi interessati si configura come interesse legittimo. Nella fattispecie in esame il 

diritto alla salute, di cui sono titolari i ricorrenti, si presenta, infatti, quale interesse sostanziale sotteso all’interesse 

(legittimo) che nella specie si traduce nella pretesa all’esercizio del potere di ordinanza il cui fine specifico è, appunto, quello 

della tutela della salute pubblica e dell’ambiente. La situazione giuridica fatta valere col ricorso è, pertanto, sul piano 

sostanziale (della individuazione di un interesse protetto dall’ordinamento), quella dell’interesse legittimo all’esercizio del 

potere, a fronte della (asserita) inerzia dell’amministrazione concretamente competente” (v. T.a.r. Sardegna, Sez. I, 28 

gennaio 2015, n. 253). 

Ancora più di recente la sezione ha ritenuto sussistente il dovere di procedere e adottare un 

provvedimento espresso da parte dell’ente locale in relazione proprio ad un “esposto per inquinamento 

acustico/disturbo della quiete pubblica” proveniente dalla pizzeria, segnalando una situazione di inquinamento acustico per 
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la quale, data la vicinitas tra la sua abitazione e il locale in questione, chiedeva al Comune di intervenire adottando i 

provvedimenti di competenza”, dichiarando il “il conseguente obbligo per il Comune di adottare un provvedimento espresso 

e motivato (cfr. T.A.R. Campania – Salerno, n. 848/2022; T.A.R. Campania – Napoli, n. 6853/2021) nel termine 

di 30 giorni dalla notifica o comunicazione della presente sentenza” (T.a.r. Sardegna, Sez. I, 4 ottobre 2023, n. 707; 

conf. sent. n. 342 del 2024). 

Ciò premesso, la sezione ha tuttavia chiarito che l’istanza sulla quale si sarebbe formato il silenzio – 

inadempimento del Comune doveva essere rettamente qualificata come istanza di intervento in autotutela 

del Comune rispetto a un proprio precedente provvedimento, sulla quale quindi non vi era alcun obbligo 

di provvedere in capo alla p.a., in quanto la perizia di parte allegata alla nuova istanza non poteva certo 

qualificarsi come fatto nuovo in senso proprio. “In senso contrario, si deve rilevare che sarebbero solo i fatti nuovi a 

giustificare una nuova istanza, laddove, invertendo il ragionamento, se si imponesse all’amministrazione di riscontrare ogni 

istanza successiva alla prima sulla medesima vicenda sostanziale solo perché vengono prodotti nuovi documenti in tesi 

probatori a sostegno della originaria (e non nuova) ricostruzione fattuale, si esporrebbe l’amministrazione ad un continuo 

dovere di provvedere rispetto ad una vicenda che non avrebbe una conclusione”. 

Il collegio ha quindi condiviso l’orientamento della giurisprudenza maggioritaria secondo la quale “non 

si ravvisa alcun obbligo per l’Amministrazione di pronunciarsi su un’istanza volta ad ottenere un provvedimento in via di 

autotutela, non essendo coercibile ab extra l’attivazione del procedimento di riesame, costituendo l’esercizio del potere di 

autotutela facoltà ampiamente discrezionale dell’Amministrazione, che non ha alcun dovere giuridico di esercitarla, con la 

conseguenza che essa non ha alcun obbligo di provvedere su istanze che ne sollecitino l’esercizio, per cui sulle stesse non si 

forma il silenzio e la relativa azione, volta a dichiararne dichiararne l’illegittimità, è da ritenersi inammissibile” (così 

Cons. di Stato, Sez. IV, 12 settembre 2018, n. 5344). 

A tal fine, oltre alla formulazione testuale dell’art. 21 nonies, L. n. 241/1990, che prefigura il potere di 

annullamento d’ufficio in termini di mera possibilità (“può essere annullato”), si richiama il principio di 

certezza delle situazioni giuridiche e della correlata regola di inoppugnabilità dei provvedimenti 

amministrativi non tempestivamente contestati, che potrebbe venir frustrata dalla presentazione di 

un’istanza di autotutela anche oltre il termine per contestare giudizialmente il provvedimento e, poi, 

conseguentemente, abilitare il sindacato sul provvedimento negativo se l’amministrazione fosse tenuta a 

rispondere all’istanza di riesame (la giurisprudenza è consolidata: cfr. ex multis Cons. di Stato, Sez. V, 16 

aprile 2024, n. 3469 e altre).  

 

Con la sentenza n. 527 del 12 giugno 2025 (pres. Aru, est. Gana; cfr. anche sentenza n. 532 del 13 

giugno 2025 della prima sezione - pres. Buricelli, est. Montixi) la seconda sezione si è occupata della 

questione relativa all’illegittimità del silenzio serbato dall’amministrazione nell’ambito del procedimento di valutazione 

di impatto ambientale (“VIA” ai sensi dell’articolo 23 del D.Lgs. n. 152/2006 a fronte di un’istanza presentata 
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da un operatore per la realizzazione e l’esercizio di un impianto agrivoltaico per la produzione di energia 

elettrica da fonte rinnovabile.  

La sezione, dando continuità all’orientamento espresso dal Tribunale e dalla giurisprudenza 

amministrativa ha dichiarato che ““Ai sensi dell’art. 25, comma 2-bis, del d.lgs. n. 152/2006 “Per i progetti di cui 

all'articolo 8, comma 2-bis, la Commissione di cui al medesimo comma 2-bis, si esprime entro il termine di trenta giorni 

dalla conclusione della fase di consultazione di cui all’articolo 24 e comunque entro il termine di centotrenta giorni dalla 

data di pubblicazione della documentazione di cui all'articolo 23 predisponendo lo schema di provvedimento di VIA. Nei 

successivi trenta giorni, il direttore generale del Ministero della transizione ecologica adotta il provvedimento di VIA, previa 

acquisizione del concerto del competente direttore generale del Ministero della cultura entro il termine di venti giorni”. Il 

comma 7 del medesimo art. 25 precisa che “Tutti i termini del procedimento di VIA si considerano perentori ai 

sensi e per gli effetti di cui agli articoli 2, commi da 9 a 9 quater e 2 bis della legge 7 agosto 1990 n. 241”. 

Nella vicenda decisa il MASE non ha concluso l’iter procedimentale entro il termine finale e dunque 

non ha adottato il provvedimento conclusivo, risultando inadempiente al proprio obbligo di concludere il 

procedimento con provvedimento espresso (T.A.R. Sardegna, Sez. II, 3 giugno 2024, n. 436; 22 luglio 

2024, n. 578; Sez. I, 15 luglio 2024, n. 547). 

Ancora, in senso analogo, in altre sentenze di Tribunali amministrativi è stato precisato che “il silenzio 

serbato dal Ministero sulla richiesta di parte ricorrente è manifestamente illegittimo per palese inosservanza della scansione 

temporale disciplinata dagli artt. 23 e seguenti del D.Lgs. n. 152 del 2006. Il carattere perentorio di tali termini non è 

revocabile in dubbio, in coerenza con il particolare favor riconosciuto alla fonti energetiche rinnovabili dalla disciplina interna 

ed europea, come comprovato dall'ultima regolamentazione sovranazionale in ordine di tempo: il Regolamento (UE) 

2022/2577 del Consiglio del 22 dicembre 2022 che istituisce un quadro normativo diretto ad accelerare la diffusione delle 

energie rinnovabili, adottando norme temporanee di carattere emergenziale tese ad accelerare la procedura autorizzativa 

applicabile alla produzione di energia da tali fonti e sancendone definitivamente il carattere di interventi di interesse pubblico 

prevalente (…). Deve in proposito rimarcarsi che, ai sensi e per gli effetti del richiamato art. 25 del D.Lgs. n. 152 del 

2006, la mancata espressione dei previsti pareri nei termini ovvero l'espressione di pareri negativi, non elidono l'obbligo di 

una pronunzia espressa da parte del M.A.S.E.” (T.A.R. Puglia, Bari, II, n. 500/2024 e in senso analogo, ex multis, 

T.A.R. Sicilia, Palermo, V, n. 1728/2024; T.A.R. Piemonte, Torino, II, n. 219/2024; T.A.R. Puglia, Bari, II, n. 

1429/2023; T.A.R. Lazio Roma, Sez. III, Sent., 21/06/2024, n. 12670).  

Il collegio a fronte della illegittimità del silenzio serbato dal Ministero si è pronunciato altresì sulla 

domanda di rimborso del 50% degli oneri istruttori versati, come previsto dall’art. 25, comma 2-ter, del 

D.Lgs. 152/2006, in caso di mancato rispetto dei termini procedurali per la VIA. 

La sezione ha osservato che a fronte dello spirare del termine perentorio di legge per la conclusione 

del procedimento (art. 25, comma 2-bis, D.Lgs. n. 152/2006), come sopra acclarato, l’art. 25, comma 2-

ter, del D.Lgs. n. 152/2006 prevede che “Nei casi in cui i termini per la conclusione del procedimento di cui al 

comma 2-bis, primo e secondo periodo, non siano rispettati è rimborsato al proponente il cinquanta per cento dei diritti di 
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istruttoria di cui all'articolo 33, mediante utilizzazione delle risorse iscritte in apposito capitolo a tal fine istituito nello stato 

di previsione del Ministero della transizione ecologica con uno stanziamento di euro 840.000 per l'anno 2021, di euro 

1.640.000 per l'anno 2022 ed euro 1.260.000 per l'anno 2023. In sede di prima applicazione, i termini indicati al 

primo periodo del presente comma ai fini dell’eventuale rimborso al proponente del 50 per cento dei diritti di istruttoria 

decorrono dalla data della prima riunione della Commissione di cui all’articolo 8, comma 2-bis”. 

Alla luce di quanto sopra, la sezione ha affermato che risulta, pertanto, evidente che a fronte dello 

spirare del termine perentorio previsto dal comma 2-bis (“comunque entro il termine di centotrenta giorni dalla 

data di pubblicazione della documentazione di cui all'articolo 23”), va riconosciuto, quale conseguenza diretta e 

automatica, il rimborso reclamato dalla ricorrente. 

 

UNIVERSITÀ  

 

Con la sentenza breve n. 227 del 10 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione ha 

respinto un ricorso proposto avverso il diniego di conferimento del titolo di Professore Emerito, diniego 

adottato dall’Università degli Studi di Cagliari sul presupposto che l’anzianità di servizio maturata dal 

ricorrente quale professore associato non fosse computabile ai fini del raggiungimento del periodo 

minimo (vent’anni) richiesto, alla anzianità di servizio quale professore ordinario di cui all’art. 2, commi 

1-2 del Regolamento per il conferimento del titolo di Professore Emerito di cui al D.R. n. 900 del 

02/08/2019 (e già a monte dall’art. 111 del R.D. n. 1592 del 1933 – Testo unico delle leggi sull’istruzione 

superiore).  

Il collegio, condividendo l’orientamento espresso dall’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato con la 

recente sentenza n. 1 del 23 gennaio 2025 ha affermato il principio di diritto secondo cui “ai sensi dell’art. 

15, secondo comma, della legge 18 marzo 1959, n. 311, e dell’art. 111 del R.D. 31 agosto 1933, n. 1592, al fine del 

conferimento della onorificenza di professore emerito, rileva unicamente l’attività svolta nella qualità di professore ordinario 

per almeno venti anni e non anche il periodo di servizio prestato quale professore associato”, superando quindi il parere 

del Consiglio di Stato -  sezione seconda, n. 2203 del 20 luglio 2015 e la sentenza della sezione sesta n. 

1506 del 19 febbraio 2021, che il ricorrente aveva richiamato a fondamento della propria tesi. 

Alla luce di tale principio giurisprudenziale la sezione ha soggiunto che neppure l’attività di 

insegnamento svolta dal ricorrente dopo il collocamento in quiescenza per raggiunti limiti d’età poteva 

essere valutata ai fini del computo della anzianità di servizio quale professore ordinario, posto che essa 

viene svolta solo quale attività di insegnamento e non costituisce una prosecuzione della carriera 

universitaria, non potendo perciò assumere alcun rilievo ai fini della maturazione del requisito per 

l’attribuzione della qualifica, posto che la norma fa riferimento esplicito alla attività di servizio quale 

professore ordinario. 
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TRIBUTI  

Con la sentenza n. 226 del 10 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione si è occupata 

della conformità a diritto del Regolamento “per la gestione, noleggio e comodato d’uso di beni mobili” di 

proprietà del Comune di Cagliari nella parte in cui “non prevede l’esenzione dal pagamento del canone nolo 

transenne in ipotesi di calamità naturali”. 

Un Condominio aveva impugnato il diniego opposto dal Comune su una istanza di esenzione dal 

pagamento del canone noleggio transenne installate dal Servizio Protezione Civile per la “messa in 

sicurezza di un immobile”, a causa delle forti piogge che si erano susseguite nella città di Cagliari nel 2021 

e che avevano causato il crollo del muro perimetrale e di contenimento del Condominio. 

Il Tribunale ha dichiarato in parte inammissibile il ricorso per difetto di giurisdizione con riferimento 

alla impugnazione delle note comunali di rigetto delle istanze di esenzione dal pagamento delle somme 

dovute per il nolo delle transenne e del canone di occupazione del suolo pubblico, e di determinazione 

delle somme da pagare da parte del Condominio. (Si veda sul punto alla sezione Giurisdizione) 

È stata ritenuta inammissibile la censura avverso il Regolamento, incentrata sulla possibilità di 

interpretarlo nel senso di esentare il Condominio ricorrente dal pagamento del nolo nei casi di calamità 

naturali.  

La sezione ha rilevato come il Comune con la nota impugnata avesse già chiarito l’applicabilità nel 

caso de quo della fattispecie del noleggio a pagamento delle transenne, e nel condividere l’orientamento 

del Consiglio di Stato ha rimarcato che “non necessita di puntuale motivazione quell'atto che, contenendo prescrizioni 

a carattere generale, non decide in concreto dell'assetto degli interessi, ma solo identifica regole suscettibili di successive 

applicazioni (cfr. Cons. Stato, sez. V, 17 novembre 2016, n. 4794). 

Le ragioni delle disposizioni regolamentari vanno, dunque, ricavate dal dibattito che ha preceduto l'adozione del 

regolamento (gli atti interni dell'organo deliberativo) e dagli atti istruttori precedenti la deliberazione e l'onere di motivazione 

risulta comunque soddisfatto con l'indicazione dei profili generali e dei criteri che sorreggono le scelte, senza necessità di una 

puntuale motivazione. 

Ciò non significa, peraltro, che la discrezionalità che si invera nelle disposizioni regolamentari - come accade per la legge - 

sia sottratta ad ogni forma di controllo, ma solo che il controllo è rivolto agli effetti dell'atto, ossia a verificare se le 

prescrizioni in esso contenute non diano luogo ad effetti discriminatori, irragionevoli o non proporzionati per i suoi 

destinatari” (Cons. Stato, sez. V, 20 dicembre 2020, nn. 7904, 7905 e 7906).  

Questa la conclusione del TAR: “l’omessa previsione di una generalizzata ipotesi di esenzione dal pagamento del 

canone di occupazione del suolo pubblico per esigenze di protezione civile non risulta generare alcun effetto irragionevole o 

non proporzionato”. 

 

Con la sentenza n. 477 del 27 maggio 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione, in un 

ricorso concernente l’impugnazione del Regolamento per la disciplina delle attività commerciali e di 
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somministrazione di alimenti e bevande su aree pubbliche in occasione della sagra di Santa Greca di settembre e di maggio 

nella parte in cui veniva individuata l’entità dei corrispettivi per la concessione delle aree pubbliche 

interessate alla manifestazione mediante la corresponsione di una somma qualificata quale quota 

forfetaria di copertura una tantum della TARI, ha ritenuto sussistente la giurisdizione del giudice 

amministrativo evidenziando che “le controversie concernenti indennità, canoni o altri corrispettivi, riservate, in 

materia di concessioni amministrative, alla giurisdizione del giudice ordinario, sono solo quelle con un contenuto meramente 

patrimoniale, senza che assuma rilievo, cioè, il potere d'intervento della P.A. a tutela di interessi generali; quando, invece, la 

controversia coinvolge la verifica dell'azione autoritativa della P.A. sull'intera economia del rapporto concessorio, la 

medesima è attratta nella sfera di competenza giurisdizionale del giudice amministrativo. 

Su questa base distintiva è stato a più riprese sottolineato che ricorre la giurisdizione del giudice amministrativo a 

conoscere della legittimità del provvedimento di determinazione del canone di concessione, in relazione al quale è ravvisabile 

un potere discrezionale della P.A. concedente” (in plurime fattispecie, v. Cass. Sez. U n. 411-07; conf. Cass. Sez. 

U n. 15644-10, Cass. Sez. U n. 13903- 11; da ultimo anche Cass. Sez. U n. 11867-20). 

“Lo stesso è da dirsi quando oggetto della controversia sia la delibera di determinazione di una tariffa di occupazione di 

suolo pubblico. Anche in tal caso, infatti, viene in questione il medesimo generale principio, secondo il quale spettano alla 

giurisdizione ordinaria, in base ai criteri generali di riparto appena richiamati, solo le controversie sui profili aventi 

contenuto patrimoniale, e non anche, invece, quelle nelle quali si discute del potere di intervento della P.A. a tutela di ipotesi 

generali; cosicché le controversie che coinvolgono l'esercizio dei poteri discrezionali inerenti alla determinazione del canone, 

dell'indennità o di altri corrispettivi (Cass. Sez. U n. 20939-11), come appunto la tariffa di occupazione, restano nella 

giurisdizione amministrativa (Cass. civ., Sez. Unite, Ord., 30/07/2020, n. 16459). 

Questa stessa Sezione ha recentemente evidenziato che “sussiste la giurisdizione amministrativa in ordine ai 

provvedimenti generali, di carattere discrezionale, relativi alla conformazione e determinazione del canone, in quanto 

implicanti anche una valutazione comparativa degli interessi generali, che si ravvisano nel caso di specie, ove sono censurati 

profili inerenti all'esercizio discrezionale del potere determinativo del canone stesso (...) (cfr. ex multis Consiglio di Stato, 

sez. V, 7 giugno 2022, n. 4660)”. (T.A.R. Sardegna Cagliari, Sez. I, Sent., 10/03/2025, n. 226 e, ivi, riferimenti 

giurisprudenziali ulteriori). 

Il collegio, disattesa l’eccezione civica di carenza di giurisdizione, ha chiarito che ciò che viene in 

rilievo non è l’impugnazione di cartelle di pagamento con le quali viene puramente e semplicemente 

quantificato un debito che grava sui concessionari a favore del Comune e che scaturisce dall’applicazione 

di criteri predeterminati e vincolanti fissati nel regolamento. Al contrario, viene in discussione la 

contestazione delle determinazioni di natura discrezionale assunte dal Comune ( di Decimomannu ) 

avuto riguardo alla gestione, sotto un profilo amministrativo, tecnico e contabile, dei rifiuti prodotti in 

occasione di un evento che richiama centinaia di migliaia di visitatori e che, pertanto, reca un rilevante 

impatto su una cittadina che non raggiunge i 10.000 abitanti. 
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La sezione ha respinto poi l’eccezione comunale di tardività dato che i regolamenti e gli atti amministrativi 

generali sono impugnabili in via diretta solo ove contengano disposizioni in grado di ledere immediatamente le posizioni 

giuridiche soggettive dei destinatari; negli altri casi, divengono impugnabili solo quando sorge l'interesse a ricorrere, ovvero 

assieme all'atto applicativo che produca una lesione effettiva, e non solo ipotetica o futura" (cfr. Consiglio di Stato sez. 

V, 16/09/2024, n. 7601; T.A.R. Lazio Roma, Sez. II ter, Sent., 12/03/2025, n. 5210). 

Nel caso di volizioni astratte e generali, suscettibili di ripetuta applicazione ed esplicanti effetti lesivi 

solo nel momento in cui è adottato l'atto applicativo, la norma regolamentare non deve formare oggetto 

di impugnazione  autonoma - la quale sarebbe peraltro inammissibile per difetto di una lesione attuale e 

concreta - ma deve essere impugnata unitamente al provvedimento applicativo di cui costituisce l'atto 

presupposto, in quanto solo quest'ultimo rende concreta la lesione degli interessi di cui sono portatori i 

destinatari. Le norme regolamentari possono formare concretamente oggetto di censura soltanto in 

occasione dell'impugnazione dell'atto che ne fa applicazione. Pertanto, quando le norme regolamentari si 

rivolgono direttamente ai privati, essendo immediatamente capaci di costituire un rapporto giuridico con 

essi, c'è non solo la facoltà, ma l'onere, di impugnativa immediata; quando, invece, le norme non 

regolamentano la posizione del cittadino ma la condotta dell'amministrazione, cioè sono regolamenti che 

dettano norme volte a disciplinare la potestà dell'amministrazione, che la stessa deve seguire nell'esercizio 

della sua attività amministrativa non c'è una lesione immediata per la sfera giuridica del cittadino e la 

facoltà di impugnazione maturerà solo con l'adozione di un atto applicativo (cfr. Cons. di Stato, II, parere 

n. 5007/2010; T.A.R. Veneto Venezia, Sez. III, Sent., 20/04/2021, n. 526). 

Nel caso in esame le previsioni contenute nella delibera con la quale il Consiglio comunale aveva 

abilitato la Giunta a determinare gli oneri concessori, aveva fissato la dimensione dei posteggi e 

introdotto la possibilità da parte dell’organo esecutivo di richiedere una quota forfettaria a copertura della 

TARI, non esplicavano una portata lesiva attuale, atteso che tali disposizioni avrebbero assunto un 

contenuto specifico solo all’atto dell’adozione della delibera di Giunta e dei correlati atti applicativi. 

In sostanza, le norme introdotte dal Regolamento approvato dal Consiglio comunale di 

Decimomannu erano classificabili come volizioni-preliminari, e non già come volizioni-azioni, atteso che le 

relative previsioni erano connotate dai caratteri della generalità e astrattezza risultando perciò inidonee, in 

quanto tali, a incidere sulla sfera giuridica soggettiva dei destinatari (da ultimo, Cons. Stato, V, 14 luglio 

2022, n. 6008; 10 dicembre 2021, n. 8247; VII, 14 giugno 2022, n. 4851).  

Nel merito, la sezione ha respinto la censura sollevata dai ricorrenti, secondo i quali per il contributo 

per cui è causa dovrebbe trovare applicazione la tariffa stabilita ai sensi dell’art. 1 commi 837 e ss. della L. 

n. 160/2019 in relazione al c.d. “canone mercatale” e dal Regolamento n. 10/2021 dal Comune di 

Decimomannu. 

Tale tariffa stabilita per l’occupazione delle aree e degli spazi specificamente destinati a mercati non è 

applicabile al caso di specie, in quanto la sagra in questione non è riconducibile a un semplice “mercato”, 
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ma si estrinseca in una manifestazione religiosa e civile caratterizzata da un afflusso di persone, e da 

problematiche organizzative e gestionali di certo non paragonabili a quelle di un mercato comunale o 

cittadino periodico. Ciò anche in relazione ai costi e agli oneri ricadenti sull’Amministrazione locale. 

 

VARIE  

 

Con la sentenza breve (accoglimento) n. 96 del 12 febbraio 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la 

prima sezione ha affrontato la questione relativa al rapporto tra il provvedimento di cancellazione dalle 

Matricole della Gente di Mare in applicazione dell’articolo 120, lett. e) del Codice della Navigazione e il 

nuovo comma 1 bis dell’articolo 445 c.p.p., come novellato dal d.lgs. n. 150 del 2022 che ha soppresso 

l’equiparazione della sentenza prevista dall’art. 444, comma 2, c.p.p. alla sentenza di condanna nell’ipotesi 

in cui non siano applicate pene accessorie. 

La Capitaneria di Porto aveva decretato la cancellazione in forza del combinato disposto di cui agli 

artt. 120, lett. e) del Codice della navigazione e 238 del Regolamento di attuazione, disposizioni che 

prevedono la cancellazione degli iscritti nelle matricole gente di mare in caso di sentenza di condanna 

passata in giudicato per i reati indicati all’art. 238, n. 4 del Regolamento, e aveva considerato la sentenza 

di patteggiamento pronunciata nei confronti del ricorrente a quella di condanna. 

Il collegio, nel giudicare illegittimo il provvedimento impugnato, ha chiarito che la norma introdotta 

con il d.lgs. n. 150 del 2022 è volta a regolare l’utilizzo, nei giudizi diversi da quello penale, della sentenza 

di patteggiamento, nonché, per quanto rilevante nel presente giudizio, la sorte delle norme extrapenali 

che equiparano la sentenza ex art. 444 c.p.p. alla condanna; decisioni del giudice penale che sotto questo 

aspetto sono ormai di per sé improduttive di effetti, salvo che la sentenza di patteggiamento abbia 

previsto pene accessorie. In sostanza, come evidenziato anche in dottrina, nel caso in cui non siano 

applicate pene accessorie, la sentenza di patteggiamento può essere equiparata a una sentenza di 

condanna esclusivamente nell'ipotesi in cui vi sia una disposizione di legge penale che lo stabilisca 

espressamente, mentre eventuali norme extrapenali che dovessero operare tale equiparazione dovranno 

ritenersi improduttive di effetti. 

La sezione ha soggiunto che la novella in questione si applica a tutte le fattispecie - nelle quali la 

norma extrapenale equipari la sentenza di patteggiamento alla condanna - che si verifichino 

successivamente all’entrata in vigore della ridetta novella, a prescindere dalla data di conclusione del 

patteggiamento, dovendosi invece avere riguardo al momento in cui la norma extrapenale di 

equiparazione del patteggiamento alla condanna trovi concretizzazione e applicazione. 

Secondo il collegio, è coerente con tale interpretazione letterale anche il principio tempus regit actum 

applicato al procedimento amministrativo, per cui i soli provvedimenti amministrativi adottati prima 

dell’entrata in vigore della novella in punto di effetti extrapenali delle sentenze di patteggiamento saranno 
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regolati dal diverso principio dell’equiparazione della sentenza ex art. 444 c.p.p. a quella di condanna 

anche a tali fini, mentre i procedimenti pendenti o avviati dopo l’entrata in vigore del nuovo art. 445, 

comma 1 bis c.p.p. (come nel caso di specie) non potranno fare applicazione dell’equiparazione della 

sentenza di patteggiamento a quella di condanna disposta da norme extrapenali, restando valida tale 

equiparazione solo se disposta da norme penali. 

Alla luce di tali principi giurisprudenziali, la sezione ha affermato che doveva considerarsi irrilevante 

che la sentenza di patteggiamento fosse stata emessa prima della entrata in vigore del nuovo art. 445, 

comma 1 bis c.p.p., poiché la novella trova applicazione in quanto la norma extrapenale che la 

disposizione di nuovo conio prevede essere improduttiva di effetti è stata applicata dall’amministrazione 

con l’esercizio del potere amministrativo consacratosi nel provvedimento impugnato, allorquando 

dunque la sentenza di patteggiamento nei confronti del ricorrente non poteva più essere equiparata a una 

condanna, non avendo disposto nei suoi confronti pene accessorie. 

 

Con la sentenza n. 223 del 10 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione ha respinto 

un ricorso proposto contro una ordinanza sindacale ex artt. 50 e 54 del TUEL  con la quale il Sindaco di 

Porto Torres aveva ordinato alla società ricorrente, quale proprietaria di uno stabilimento industriale per 

la produzione di laterizi denominato “ex Ferriera Sarda”, di provvedere al ripristino delle condizioni 

igienico sanitarie del sito, mediante la rimozione e lo smaltimento di tutti i rifiuti contenenti amianto 

derivanti dal cedimento strutturale delle coperture costituite da lastre di fibrocemento presenti sulla 

pubblica via e nel lotto di pertinenza dello stabilimento; e di provvedere alla messa in sicurezza delle 

coperture e di tutte le strutture pericolanti. 

La società ricorrente, costituitasi in giudizio per il tramite del Fallimento, tra i vari motivi di censura 

aveva eccepito, in primo luogo, il difetto di legittimazione passiva della curatela fallimentare, e di 

conseguenza l’inefficacia dell’ordinanza impugnata, in ragione del fatto che il provvedimento sarebbe 

stato emesso nei confronti della società e che, pertanto la curatela fallimentare, destinataria invece della 

notifica del provvedimento, non era tenuta a dare esecuzione all’ordine di rimozione.  

Il collegio ha respinto la censura osservando che “il fallimento non determina alcun mutamento soggettivo della 

società, la quale viene sottoposta semplicemente a una procedura di gestione della crisi ad opera di un pubblico ufficiale (il 

curatore) e sotto il controllo dell'autorità giudiziaria.” (Cassazione Penale, Sez. III, 11 ottobre 2018, n. 15788). 

E, ancora, “l'ente fallito conserva la propria soggettività giuridica e rimane titolare del proprio patrimonio, anche se ne 

perde la facoltà di disposizione, con la conseguenza che l'onere di ripristino e di smaltimento dei rifiuti, di cui all'art. 192 

del D.Lgs. n. 152 del 2006, ricade sulla curatela fallimentare e i relativi costi gravano sulla massa fallimentare, posto che 

con la dichiarazione di fallimento non perdono, infatti, rilevanza giuridica gli obblighi cui era tenuta la società fallita” (cfr. 

Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, 26 gennaio 2021, n. 3)” (così T.A.R. Lombardia Milano, Sez. IV, Sent., 

27/06/2023, n. 1622). 
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La sezione ha affermato che l’intervenuta notifica del provvedimento lesivo alla curatela fallimentare 

rappresenta elemento idoneo a individuare in modo univoco il soggetto destinatario dell’ordine di 

ripristino, non potendosi ritenere che tale formale comunicazione avesse finalità meramente conoscitive, 

atteso il chiaro ruolo, connotato da penetranti poteri e oneri, che la legge attribuisce a tale organo del 

fallimento. 

Il collegio ha poi respinto la censura di incompetenza del Sindaco a emettere l’ordinanza in esame ai 

sensi degli artt. 50 e 54 del D.Lgs 267/2000, degli artt. 192, 239 e ss., 244 e 250 D.Lgs n. 152/2006, della 

legge n° 257/1992 e del DM 06.09.1994, sollevata sull’assunto che l’emissione delle ordinanze di bonifica 

dei siti inquinati non rientrerebbe nella competenza del Sindaco. 

Parte ricorrente sosteneva in particolare che l’art. 192 del TUA attribuisce al Sindaco la competenza a 

adottare ordinanze di rimozione e smaltimento dei rifiuti, esclusivamente nelle ipotesi di abbandono o 

deposito incontrollato di rifiuti non inquinanti. Viceversa, nei casi di inquinamento ambientale trovano 

applicazione le disposizioni di cui agli artt. 239 e ss. TUA, che disciplinano gli interventi riguardanti la 

“Bonifica dei siti inquinati” e che attribuiscono alla Provincia la competenza a adottare l’ordinanza diretta a 

imporre tutti gli interventi necessari. 

Nel respingere questa tesi il collegio ha evidenziato che, nella vicenda in esame, la misura impartita 

non si correlava tanto al generale stato di degrado nel quale versava lo stabilimento industriale, quanto 

piuttosto alla recente evoluzione che tale situazione aveva provocato rispetto all’esigenza di tutelare 

l’incolumità e la salute pubblica. L’intervento ingiunzionale si era reso necessario a seguito degli ultimi 

episodi occorsi nel sito che, nell’aggravare il contesto di degrado ambientale, non risultavano più 

circoscritti all’area di proprietà del Fallimento ma coinvolgevano anche la pubblica via determinando 

l’incombente pericolo della dispersione di fibre d’amianto in atmosfera. 

Si collocano perciò su due piani distinti le problematiche per così dire “strutturali” che imponevano 

l’attivazione delle articolate procedure volte alla bonifica del sito (caratterizzazione dei rifiuti, analisi 

specifica del rischio eccetera) e quelle “congiunturali” che imponevano un intervento emergenziale 

immediato a tutela della salute pubblica. 

Va quindi condiviso l’orientamento giurisprudenziale per cui “la circostanza che l'ordinamento abbia previsto 

per la rimozione dei rifiuti il rimedio tipico dell'art. 192 Codice dell'Ambiente non esclude, nella sussistenza dei relativi 

presupposti, la possibilità del ricorso allo strumento extra ordinem, costituente una misura di chiusura del sistema a tutela 

dell'incolumità pubblica. In tale ipotesi, le misure di messa in sicurezza d'emergenza e i relativi poteri della P.A. possono 

essere esercitati, anche prescindendo dall'accertamento della responsabilità dell'inquinamento, verifica i cui tempi sarebbero in 

molti casi incompatibili con l'urgenza di garantire la sicurezza del sito" (cfr. T.A.R. Campania - Napoli, sez. V, n. 

840/2023). 

In conclusione, la sezione ha dichiarato  che “non può dunque affermarsi l'illegittimità del provvedimento, in 

considerazione del relativo contenuto sostanziale, in parte sovrapponibile all'esercizio del potere tipico, ex art. 192 T.U.A., 
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in quanto ciò che giustifica l'adozione di un'ordinanza extra ordinem concerne esclusivamente i suoi presupposti, ben 

individuati dal provvedimento gravato nella sussistenza di pubblico interesse alla salvaguardia della salute pubblica e 

privata e della salubrità ambientale”, ribadendo il principio giurisprudenziale secondo il quale “Le ordinanze 

contingibili ed urgenti a tutela della salute pubblica ex art. 50 t.u.e.l. possono essere adottate non solo per porre rimedio ai 

danni già verificatisi in materia di sanità ed igiene, ma anche per prevenire tali danni, come del resto espressamente previsto 

dall'art. 38 t.u.e.l., che consente l'adozione di tali provvedimenti "al fine di prevenire ed eliminare gravi pericoli che 

minacciano l'incolumità dei cittadini"; inoltre, le ordinanze stesse possono essere assunte anche quando l'incolumità dei 

cittadini sia minacciata da fenomeni di inquinamento ambientale provocati da rifiuti, emissioni inquinanti nell'aria e da 

scarichi inquinanti" (T.A.R. Campania Napoli, Sez. V, Sent., 23/09/2024, n. 5065). 

Anche il Consiglio di Stato ha osservato, a proposito del potere di ordinanza ex art. 50 del D.Lgs 

267/2000 che “l’esercizio del relativo potere non è precluso dall’esistenza di una serie di rimedi tipici per far fronte alle 

situazioni di emergenza di una data specie, in particolare dai rimedi previsti dal d. lgs. 152/2006 in tema di abbandono 

di rifiuti e di bonifica dei siti inquinati, essendo del tutto possibile che nel caso concreto questi rimedi risultino inadeguati (in 

proposito, per tutte, C.d.S. sez. IV 26 giugno 2021 n.4802, in particolare al § XII 4.3, sez. IV 31 maggio 2021 

n.4145, relativa proprio ad un caso di rifiuti abbandonati, e sez. IV 1 giugno 2021 n.4200, relativa ad un caso di 

compresenza, nello stesso sito, di una situazione di inquinamento e di una distinta situazione di abbandono di rifiuti)” 

(Consiglio di Stato Sez. IV sentenza n. 2208 del 2.2.2023). 

 

Con la sentenza n. 267 del 25 marzo 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione ha 

esaminato la questione relativa alla legittimità di una delibera con la quale la Giunta comunale di Siniscola 

aveva stabilito “le tariffe per il parcheggio a pagamento delle autocaravan”. 

Tale delibera era stata impugnata dall’Associazione Nazionale Coordinamento Camperisti nella parte 

in cui erano state stabilite, per la sosta diurna a pagamento degli auto – caravan, tariffe maggiorate in 

misura superiore al 50% rispetto a quelle praticate per le autovetture in analoghi parcheggi della zona; ed 

era stato previsto che nell’orario 20,00 – 8,00 la sosta notturna delle auto – caravan fosse a pagamento, 

mentre la sosta di tutti gli altri veicoli era gratuita. 

La sezione ha in primo luogo confermato le considerazioni formulate dal collegio nella sede cautelare 

in ordine alla legittimazione ad agire dell’Associazione, “legittimazione riconosciuta in più occasioni dalla 

giurisprudenza, che ne ha confermato la rappresentatività a tutela di interessi collettivi (conf. T.A.R. Toscana, n. 

114/2024, n. 379/2023 e n. 380/2023; T.A.R. Sicilia - Catania, n. 698/2024; T.R.G.A. – sede di Trento, n. 

52/2022, n. 171/2021 e n. 179/2020; T.R.G.A. – sezione autonoma di Bolzano, n. 69/2019) …” (così, la 

sezione, con l’ord. n. 261 del 2024). 

La sezione ha poi osservato come la delibera gravata contempli per la sosta di autocaravan tariffe ben 

oltre il parametro fissato dalla normativa di riferimento costituita dall’art. 185 del codice della strada 
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secondo cui : “Nel caso di sosta o parcheggio a pagamento, alle auto-caravan si applicano tariffe maggiorate del 50% 

rispetto a quelle praticate per le autovetture in analoghi parcheggi della zona”. 

Per la sezione appare “evidente come la norma vincoli le amministrazioni comunali nella fissazione delle tariffe di 

sosta o parcheggio creando una correlazione indefettibile tra l’importo applicato alle autovetture e quello riferibile agli 

autocaravan”. L’amministrazione comunale di Siniscola ha sensibilmente oltrepassato la soglia massima di 

maggiorazione delle tariffe concernenti la sosta degli autocaravan, pari al 50%, individuando importi 

finanche superiori al doppio della tariffa prevista per le autovetture. Di qui il sintetico richiamo alle 

argomentazioni svolte con la sentenza in forma semplificata della prima sezione n. 606/2024 con la quale 

era stata posta in luce la chiarezza del dato normativo e il fatto che una maggiorazione che oltrepassi la 

soglia individuata dalla disposizione del codice della strada non potrebbe che rivelarsi illegittima 

implicando una differenziazione di trattamenti esorbitante rispetto a quella massima prevista dal dato 

normativo. 

Quanto alla “previsione di una tariffa per la sosta notturna delle autocaravan”, la stessa contrasta con l’art. 185, 

comma 1, cod. strad. secondo il quale: “I veicoli di cui all'art. 54, comma 1, lettera m) – ossia gli auto-caravan - ai 

fini della circolazione stradale in genere ed agli effetti dei divieti e limitazioni previsti negli articoli 6 e 7, sono soggetti alla 

stessa disciplina prevista per gli altri veicoli”. “La norma – si legge in sentenza - assoggetta chiaramente gli auto-caravan 

alla medesima disciplina prevista per gli altri veicoli (…) e deve, pertanto, ritenersi preclusa la possibilità per l’ente locale di 

introdurre discriminazioni quanto a circolazione, sosta e parcheggio… la previsione del pagamento di una tariffa per la 

sosta notturna per i soli autocaravan (mentre quella per le vetture è gratuita) introduce un indebito trattamento differenziato 

(e penalizzante per gli autocaravan, tenuti comunque a rispettare le limitazioni e i divieti contemplati, ad esempio, dai 

commi 2 e 4 del medesimo art. 185 cds) che si pone in frontale contrasto con il dettato normativo…” . 

 

Con la sentenza n. 315 dell’11 aprile 2025 (pres. Buricelli, est. Montixi) la prima sezione ha accolto il 

ricorso proposto avverso il diniego ministeriale sull’istanza presentata dal ricorrente ex articolo 10 D.M. 

n. 193/2008 volta a ottenere il riconoscimento quale sede provinciale di Patronato. In particolare, siffatto 

diniego era motivato sul presupposto che la normativa sui patronati non avrebbe contemplato la 

sospensione e successiva riattivazione delle sedi, e in secondo luogo, in ragione della rilevata assenza di 

continuità tra la precedente sede e quella oggetto di accertamento, atteso che – secondo 

l’amministrazione resistente -  si sarebbe trattato di chiusura di sede con istituzione di una nuova, con la 

conseguente necessità di rispettare, alla luce delle circolari vigenti in materia, il vincolo temporale dei due 

anni che sarebbero dovuti intercorrere tra i due eventi.  

Il collegio ha ritenuto invece che le circolari richiamate dall’Amministrazione a supporto della 

decisione di non accordare il riconoscimento alla sede del Patronato EPAC, non rechino alcun 

addentellato normativo e, pertanto, esorbitino dal loro ruolo di fornire istruzioni, direttive interne, o 

elementi meramente esplicativi del contenuto della disciplina di riferimento, non potendo rivestire alcun 
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valore normativo o provvedimentale, né potendo “rivestire una rilevanza determinante nella genesi dei 

provvedimenti che ne fanno applicazione” (v. ex plurimis C.d.S., Sez. V, 15 ottobre 2010, n. 7521 e, più di 

recente, T.A.R. Toscana Firenze, Sez. II, Sent., 29/04/2024, n. 517; T.A.R. Lazio Roma, Sez. I quater, 

Sent. 14/12/2020, n. 13446; T.A.R. Lombardia Milano, Sez. IV, Sent., 24/06/2020, n. 1173). 

Di conseguenza, secondo la sezione la preclusione al riconoscimento della sede non poteva essere 

tratta dalla riscontrata inattività (e correlata assenza dei requisiti) per l’arco temporale di sedici mesi, in 

quanto tale evenienza non era contemplata dalla normativa e le circolari ministeriali non erano abilitate 

ad introdurre tale condizione. 

Né tale protratta inattività poteva condurre ad uno status di inidoneità alla riattivazione o riapertura di 

sede lungo tutto l’arco dell’anno successivo al verificarsi dell’evento. 

Sul punto, la sezione ha affermato che “non è sufficiente, per giustificare il provvedimento gravato, il semplice 

richiamo alle previsioni di circolari amministrative, tenuto conto del quadro normativo di primo e secondo grado che non 

contempla, né esplicitamente né implicitamente, alcun termine perentorio, da intendere quale periodo di massima inattività, 

atto ad inibire la riattivazione o l'apertura di una nuova sede. 

Con maggiore impegno esplicativo, "non si rinviene nella normativa di settore primaria (la L. n. 152 del 2001) o 

secondaria (il D.M. n. 193 del 2008) alcuna previsione in tal senso, né l'Amministrazione ha individuato la precisa 

norma di riferimento della quale la disposizione del punto 8) della Circolare possa costituire esplicitazione, chiarimento, 

concreta applicazione o guida nell'esercizio di poteri discrezionali" (T.A.R. Friuli Venezia Giulia, 24 luglio 2024, n. 

250). 

“Né dall'esame dei provvedimenti impugnati o degli scritti difensivi dell'amministrazione si riesce ad individuare una 

precisa ratio giustificatrice della previsione qui contestata, dalla quale poter inferire la sua riconducibilità ad una specifica 

esigenza salvaguardata da norme primarie o secondarie.” (T.A.R. Piemonte, Sez. III, Sent., 11/11/2024, n. 1162). 

 

Con la sentenza n. 296 del 7 aprile 2025 (pres. Aru, est. Plaisant) la seconda sezione ha deciso, 

accogliendolo parzialmente, un ricorso proposto avverso la deliberazione di un Consiglio comunale che 

aveva statuito la mozione di revoca del Presidente del Consiglio comunale. In particolare, il ricorrente 

aveva impugnato, chiedendone l’annullamento, il Regolamento per il funzionamento del Consiglio nella 

parte in cui era stato aggiunto l’articolo 8 bis, specificamente dedicato alla revoca del Presidente – nella 

parte in cui tale nuova norma prevede la possibilità di deliberare la revoca con una maggioranza diversa 

rispetto a quella prevista per l’elezione.  

La sezione, da un lato ha accolto il ricorso limitatamente all’impugnazione della deliberazione di 

revoca sull’assunto che “una decisione delicata come quella di revocare il Presidente dell’Organo consiliare -la cui 

stabilità in carica e di per sé garanzia del corretto svolgimento dei lavori consiliari- deve trovare fondamento in fatti 

realmente significativi e non in episodi occasionali e/o di semplice “imperfetto esercizio” delle relative funzioni” (cfr. 

T.A.R. Sardegna, Sez. II, 22 giugno 2021, n. 458). Da un altro lato, invece, la sezione con riferimento 
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all’impugnata deliberazione introduttiva della possibilità di revoca del presidente a maggioranza assoluta, 

ha ritenuto infondati i motivi di censura “per violazione del principio del contraius actus e sviamento”, 

evidenziando, in senso opposto, come sia del tutto fisiologico che il Consiglio comunale -anche in vista 

della preannunciata presentazione di una mozione di revoca del proprio presidente- ben possa dedicare 

una norma ad hoc alla relativa fattispecie, introducendo sul punto una disciplina normativa chiara e, 

peraltro, applicabile anche a future ed eventuali fattispecie analoghe. 

In relazione invece all’ipotizzata violazione del canone del contrarius actus, la II sezione ha precisato che 

tale violazione è smentita dal fatto che il suddetto principio implica tradizionalmente l’esistenza, anche 

implicita, di un potere simmetrico e contrario ad altro esercitato in prima battuta (nel caso di specie il 

potere di revoca en pendant con quello di nomina), senza, però, esigere che detto “contropotere” sia 

esercitato con le stesse forme procedimentali e decisorie previste per quello “principale”, anche perché le 

due deliberazioni ben possono sottendere valori ed esigenze differenti. 

Alla luce di quanto sopra il collegio ha dichiarato che non era, dunque, proibito al Consiglio comunale 

-nel momento in cui ha deciso di inserire all’interno del proprio Regolamento l’espressa possibilità di 

revoca del proprio Presidente- sottoporre tale decisione a una maggioranza meno qualificata di quella 

prevista per la nomina. 

 

Con la sentenza n. 411 del 9 maggio 2025 (pres. Buricelli, est. Marongiu) la prima sezione, in un 

ricorso concernente l’impugnazione da parte di Abbanoa S.p.a. di un’ordinanza sindacale adottata, ai 

sensi degli artt. 50 e 54 del D. Lgs. n. 267/2000, per la “messa in sicurezza di un serbatoio pensile”, ha chiarito 

che la società proprietaria del bene, alla quale era stata notificata l’ordinanza de qua in subordine ad 

Abbanoa S.p.a., non può essere qualificata come “controinteressata”, ovvero quale soggetto che 

trarrebbe un vantaggio diretto e immediato dalla persistente efficacia del provvedimento impugnato 

come conseguenza del rigetto del ricorso, risultando più propriamente “cointeressata”, in quanto al pari 

della ricorrente vanta un interesse all’annullamento – sebbene in parte – del provvedimento siccome a lei 

erroneamente indirizzato.  

Nel caso di specie, infatti, la società controinteressata lamentava che l’ordinanza l’avesse erroneamente 

individuata quale destinataria del provvedimento, e che pertanto siffatto provvedimento dovesse 

dispiegare i propri effetti ad esclusivo carico di Abbanoa, quale gestore unico del servizio idrico integrati 

e, come tale, unico soggetto a suo dire responsabile della gestione e manutenzione del serbatoio pensile 

de quo.  

Ciò premesso, il collegio, con riguardo alla posizione del “cointeressato” nel processo amministrativo 

ha osservato che la posizione del cointeressato nel processo amministrativo presenta delle importanti 

differenze rispetto alla posizione del controinteressato, prima tra tutte il dovere di proporre autonoma e 

tempestiva impugnazione avverso il provvedimento ritenuto pregiudizievole. 
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Secondo costante giurisprudenza il cointeressato, in quanto soggetto che acquisterebbe un vantaggio 

diretto ed immediato dall’annullamento del provvedimento impugnato, al fine di evitare l’elusione dei 

termini decadenziali, è obbligato a proporre autonoma e tempestiva impugnazione (C.d.S., Sez. IV, 

29.2.2016, n. 832). 

È pur vero che il cointeressato, oltre che impugnare il medesimo provvedimento, potrebbe scegliere 

di intervenire nel processo inter alios pendente ex art. 28, comma 2, c.p.a, così come chiarito dalla 

giurisprudenza. Difatti, il cointeressato all’impugnazione è onerato ad attivarsi tempestivamente in sede 

giurisdizionale, potendo scegliere se proporre un autonomo ricorso entro il termine di decadenza 

all’uopo applicabile ovvero limitarsi ad un intervento tempestivo nel processo inter alios pendente (sempre 

entro il termine di decadenza al riguardo operante), aderendo al ricorso da altri proposto e accettando lo 

stato in cui il giudizio si trova al momento della costituzione ex art. 28, comma 2, c.p.a. (C.d.S., Sez. VI, 

15.2.2023, n. 1580; cfr. anche C.d.S., Sez. VI, 30.7.2021, n. 5615, che ribadisce che il cointeressato 

all’impugnazione, in quanto titolare di una posizione autonoma rispetto a quella delle parti principali - 

essendo leso direttamente dal provvedimento da altri impugnato - ai sensi del combinato disposto 

dell’art. 29 c.p.a. e dell’art. 41, comma 2, c.p.a., è onerato ad attivarsi tempestivamente in sede 

giurisdizionale, potendo scegliere se proporre un autonomo ricorso entro il termine di decadenza 

all’uopo applicabile ovvero costituirsi o intervenire tempestivamente - sempre entro il termine di 

decadenza al riguardo operante - nel processo inter alios pendente, aderendo al ricorso da altri proposto. 

Una volta decaduto dall’azione giudiziaria per mancata impugnazione del provvedimento lesivo, il 

cointeressato perde, invece, il potere di impulso processuale, sia sub specie di introduzione di un autonomo 

giudizio, sia sub specie di prosecuzione - anche in sede impugnatoria, con la formulazione di apposito 

appello - del processo in cui sia intervenuto o si sia costituito).  

Alla luce dei summenzionati principi giurisprudenziali, la sezione ha pertanto dichiarato che nella 

vicenda che occupa, la società controinteressata non ha proposto impugnazione né spiegato intervento 

nel giudizio, ma si è invece limitata a depositare memoria (non notificata) con cui sono formulate alcune 

censure avverso il provvedimento impugnato da Abbanoa, le quali, risultando irritualmente proposte, 

non possono essere prese in considerazione in tale sede. 

Il collegio ha soggiunto inoltre che se questo T.A.R. si pronunciasse sulle censure in parola, 

verrebbero violati il principio dispositivo ed il principio di corrispondenza tra chiesto e pronunciato, con 

conseguente vizio di ultrapetizione, il quale “si configura quando l’accertamento compiuto in sentenza finisce per 

riguardare un petitum e una causa petendi nuovi e diversi rispetto a quelli fatti valere nel ricorso e sottoposti dalle parti 

all’esame del giudice, con conseguente attribuzione di un bene o di un’utilità non richiesta dalla parte ricorrente (o comunque 

attribuita per ragioni dalla stessa non esternate), e pregiudizio del diritto di difesa della parte soccombente; ciò si verifica, 

quindi, nelle ipotesi in cui vi sia stata pronuncia oltre i limiti delle pretese 



 

 

 95 

e delle eccezioni formulate o su questioni estranee all’oggetto del giudizio e non rilevabili d’ufficio, se il giudice ha 

esaminato e accolto il ricorso per un motivo non prospettato dalle parti” (C.d.S., Sez. V, 4.7.2024, n. 5954; C.d.S., 

Sez. V, 3.10.2022, n. 8440). Sussisterebbe dunque una violazione dell’art. 112 c.p.c., avendo il giudice alterato petitum 

e causa petendi, giungendo a pronunciarsi in relazione ad un bene diverso da quello richiesto con ricorso (C.d.S., Sez. IV, 

25.1.2024, n. 813). 

 

Con sentenza breve n. 727 del 10 settembre 2025 (pres. Buricelli, est. Marongiu), la prima sezione, 

respingendo il ricorso, ha affrontato la questione, in tema diritto amministrativo della prevenzione,  relativa al 

rapporto tra foglio di via obbligatorio disciplinato dall’articolo 2 del decreto legislativo n. 159/2011 (Codice 

delle leggi antimafia e delle misure di prevenzione, nonché nuove disposizioni in materia di 

documentazione antimafia, a norma degli articoli 1 e 2 della legge 13 agosto 2010, n. 136) e misure 

restrittive di diritti di libertà, tutelate dalla Costituzione e soggette ad atto motivato dell’autorità 

giudiziaria.  

Ed invero, nel caso di specie, il ricorrente aveva impugnato il provvedimento del Questore ai sensi del 

sopra citato articolo 2 del d.lgs. n. 159/2011 col quale gli era stato ordinato di lasciare il territorio 

comunale “nel più breve tempo possibile e comunque, solo in caso di giustificati motivi, non oltre 48 ore dalla data di 

notifica dell’atto”, e gli era stato vietato al contempo di fare ritorno nel medesimo territorio comunale senza 

autorizzazione dell’autorità emittente il provvedimento, per la durata di tre anni. Siffatto provvedimento 

era stato adottato sulla base della urgente necessità di allontanare l’interessato in quanto vi è fondato motivo di 

ritenerlo elemento pericoloso per l’ordine e la sicurezza pubblica. 

Il ricorrente aveva dedotto sproporzione tra il provvedimento adottato e le finalità di tutela dell’ordine 

pubblico  - dato che il ricorrente era autorizzato, in forza di precedenti provvedimenti dell’autorità 

giudiziaria ordinaria, ad accedere ai servizi sanitari territoriali del comune oggetto del divieto di accesso - , 

con negazione del diritto costituzionale alla salute, risultando impedendo l’accesso a cure mediche 

essenziali anche quando queste vengano richieste dalla stessa autorità sanitaria responsabile della custodia 

del soggetto e vengano erogate sotto stretto controllo degli operatori.  

In particolare, il ricorrente aveva lamentato una “duplicazione irragionevole delle restrizioni già in atto, priva di 

giustificazione sotto il profilo della tutela dell’ordine pubblico e orientata verso finalità sostanzialmente punitive, in contrasto 

con la natura preventiva che dovrebbe caratterizzare i provvedimenti di pubblica sicurezza”. 

Il collegio, muovendo  dal presupposto che il foglio di via – contrariamente a quanto lamentato da 

parte ricorrente - non configura una restrizione della libertà personale, ma limita solo la libertà di 

circolazione (Corte costituzionale, sentenza 29 ottobre - 17 dicembre 2024, n. 203, con cui dichiara non 

fondate le questioni di legittimità costituzionale dell’art. 2 del t.u. del 2011, sollevate in riferimento agli 

artt. 3 e 13 della Costituzione) ha statuito che “il provvedimento questorile contenente il divieto di fare ritorno nel 

territorio comunale è diretto non già alla repressione, ma alla prevenzione dei reati socialmente pericolosi; sicché, trattandosi 
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di misura di prevenzione priva di carattere sanzionatorio, non occorre la prova della avvenuta commissione di reati, dovendo 

semmai la motivazione consistere nel documentato riferimento a comportamenti ed episodi, desunti dalla vita e dal contesto 

socio ambientale dell’interessato, da cui oggettivamente emerga un’apprezzabile probabilità di condotte penalmente rilevanti e 

socialmente pericolose (ex multis, T.A.R. Veneto, Sez. I, 10.9.2024, n. 2113), proprio come specificato dal Questore nel 

provvedimento impugnato”. 

Pertanto, alla luce di quanto sopra, la sezione ha rilevato che la sottoposizione del ricorrente agli 

arresti domiciliari presso una struttura terapeutica specializzata non costituiva ostacolo alla adozione, da 

parte del Questore, in presenza dei relativi presupposti, della misura di prevenzione per cui è causa: i) sia 

perché, sotto il profilo giuspositivistico, nessuna norma stabilisce l’incompatibilità tra le due misure (né la 

“prevalenza” della prima sulla seconda, né tantomeno l’«assorbimento» della seconda nella prima); ii) sia 

perché, a livello sistematico, si tratta di misure differenti, demandate ad autorità distinte nell’esercizio di 

funzioni diverse (giudiziaria la prima; amministrativa la seconda), che si differenziano per la natura 

(misura cautelare personale la prima; misura di prevenzione amministrativa la seconda), lo scopo (nel 

primo caso garantire le esigenze cautelari nel corso del processo, per scongiurare il pericolo di fuga, di 

reiterazione del reato o di inquinamento probatorio; nel secondo caso allontanare e impedire il ritorno di 

persone ritenute pericolose per la sicurezza pubblica nel territorio), gli effetti (limitazione della libertà 

personale nel primo caso; limitazione della libertà di circolazione nel secondo caso) e la sindacabilità (ad 

opera dello stesso giudice penale la prima; ad opera del giudice amministrativo la seconda): sì che, 

diversamente da quanto si afferma nel ricorso, non vengono in rilievo, nella fattispecie, né usurpazioni di 

prerogative dell’autorità giudiziaria e nemmeno violazioni del principio della separazione dei poteri.  

 

Con la sentenza breve n. 973 del 4 novembre 2025, la prima sezione (pres. Buricelli, est. Serra), sul 

ricorso di un ex Presidente dell’Autorità di Sistema Portuale del Mare di Sardegna, avverso il d.m. di 

nomina del Commissario straordinario dell’Autorità medesima, nella parte in cui è stata prevista l 

’efficacia della nomina dalla data del decreto (e, dunque, dall’11.8.2025, data della notifica del decreto) e 

non, invece, dal 1° settembre 2025, si è pronunciata sul regime di prorogatio degli organi amministrativi 

cessati e, in particolar modo, sulla natura del termine di prorogatio legale.  

Il riferimento normativo è rappresentato dall’art. 3 del d.l. n. 293 del 16 maggio 1994, conv. in l. n. 

444 del 15 luglio 1994, che dispone: 

“1. Gli organi amministrativi non ricostituiti nel termine di cui all'articolo 2 sono prorogati per non più di 

quarantacinque giorni, decorrenti dal giorno della scadenza del termine medesimo. 

 2. Nel periodo in cui sono prorogati, gli organi scaduti possono adottare esclusivamente gli atti di ordinaria 

amministrazione, nonché gli atti urgenti e indifferibili con indicazione specifica dei motivi di urgenza e indifferibilità. 

 3. Gli atti non rientranti fra quelli indicati nel comma 2, adottati nel periodo di proroga, sono nulli”. 
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Secondo la prospettazione attorea, la norma non consentirebbe la nomina di un Commissario 

straordinario, in sostituzione dell’organo in regime di prorogatio, con efficacia anteriore alla scadenza del 

termine di 45 giorni previsto dall’art. 3, comma 1 cit. 

Detta lettura non ha però trovato l’avallo del collegio, il quale ha rilevato come, sul piano strettamente 

letterale, la norma non identifica il termine di prorogatio legale di 45 giorni come fisso e immutabile, tale 

per cui, solo alla sua scadenza, l’organo in prorogatio cessa le proprie funzioni, configurandolo piuttosto 

come termine massimo finale. 

Il collegio non ha poi ritenuto di condividere la tesi di parte ricorrente secondo cui il termine in 

questione può non essere osservato solo se si proceda alla nomina del nuovo organo amministrativo - 

segnatamente nel caso di specie, del Presidente dell’Autorità di sistema portuale – ma non con riguardo 

alla nomina di un Commissario straordinario.  

Un limite siffatto, oltre a non essere direttamente evincibile dalla legge, non è supportato da alcuna 

valida ratio, posto che il regime di prorogatio dell’organo scaduto è eccezionale, tanto è vero che gli atti 

adottati eccedendo i limiti di cui all’art. 3, comma 2 cit. – in particolare quello dell’ordinaria 

amministrazione - sono considerati ex lege nulli. 

Non altrettanto può dirsi relativamente all’attività svolta dal Commissario straordinario, che non è 

circoscritta entro lo stesso perimetro, in quanto i poteri al medesimo riconosciuti non coincidono con 

quelli del Presidente in prorogatio. 

A corroborare un’interpretazione siffatta concorre, in definitiva, una lettura costituzionalmente 

orientata – alla luce del principio di buon andamento della pubblica amministrazione - dell’art. 3, comma 

1 cit., che non preclude, dunque, la sostituzione dell’organo in prorogatio, anche prima della scadenza del 

termine massimo di 45 giorni, con un Commissario straordinario. 

 

Con la sentenza n. 1122 dell’11 dicembre 2025 (pres. Buricelli, est. Serra) la prima sezione ha 

dichiarato la legittimità della revoca da parte del Comune di Olbia dell’autorizzazione NCC, per “assenza 

del requisito della disponibilità della rimessa, obbligatorio per l’esercizio dell’attività”, ai sensi della L. 21/1992 art. 8, 

comma 3.  Nella fattispecie in esame, il Comune aveva contestato l’inidoneità della rimessa indicata dalla 

ricorrente in relazione all’autorizzazione in esame.  

Per converso, la ricorrente, sosteneva che, ai sensi dell’art. 3, comma 3 della legge succitata il c.d. 

vincolo di territorialità non deve essere riferito alla comunità di cui è ente esponenziale il Comune che ha 

rilasciato il titolo (nel nostro caso il Comune di Olbia), ma all’intera popolazione regionale, affermando di 

avere la disponibilità di plurime rimesse nel territorio regionale, che sono normalmente utilizzate per lo 

svolgimento del servizio NCC. 

La sezione – disattendendo le argomentazioni di parte ricorrente- ha rilevato che in realtà l’art. 3, 

comma 3 della l. n. 21 del 1992 dispone che la sede operativa del vettore e almeno una rimessa devono essere situate 
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nel territorio del comune che ha rilasciato l'autorizzazione. È possibile per il vettore disporre di ulteriori rimesse nel 

territorio di altri comuni della medesima provincia o area metropolitana in cui ricade il territorio del comune che ha 

rilasciato l'autorizzazione, previa comunicazione ai comuni predetti, salvo diversa intesa raggiunta in sede di Conferenza 

unificata entro il 28 febbraio 2019. In deroga a quanto previsto dal presente comma, in ragione delle specificità territoriali e 

delle carenze infrastrutturali, per le sole regioni Sicilia e Sardegna l'autorizzazione rilasciata in un comune della regione è 

valida sull'intero territorio regionale, entro il quale devono essere situate la sede operativa e almeno una rimessa. 

A tale norma si lega quanto disposto dall’art. 8, comma 3 della medesima legge, per cui per poter conseguire e mantenere 

l'autorizzazione per il servizio di noleggio con conducente è obbligatoria la disponibilità, in base a valido titolo giuridico, di 

una sede, di una rimessa o di un pontile di attracco situati nel territorio del comune che ha rilasciato l'autorizzazione. 

Secondo il collegio, da tale disposizione normativa, in particolare nella parte in cui si afferma che 

l’obbligo di possedere una rimessa nel Comune che rilascia l’autorizzazione NCC è derogato in Sardegna essendo sufficiente 

che tale sia ubicata nel territorio regionale discenderebbe l’infondatezza della tesi attorea che vorrebbe oggi, ex 

post, dopo aver dichiarato in sede di subentro nell’autorizzazione NCC di disporre della rimessa sita in 

Olbia, affermare che l’accertata inidoneità di tale rimessa sia irrilevante, poiché dispone di altre rimesse 

nel territorio regionale, che sarebbero perciò sufficienti per la validità dell’autorizzazione rilasciata dal 

Comune di Olbia. 

La sezione ha chiarito che l’ultimo periodo dell’art. 3, comma 3 non deroga alla necessità che la 

rimessa sia dichiarata e, perciò, connessa con la specifica autorizzazione di NCC rilasciata dal Comune, 

ma semplicemente prevede che tale rimessa possa essere ubicata al di fuori del territorio comunale, ma 

nell’ambito del territorio regionale di riferimento. 

La deroga, che si fonda appunto sulle specificità territoriali e carenze infrastrutturali della Regione Sardegna, 

è limitata alla collocazione geografica della rimessa (non nel Comune che rilascia l’autorizzazione, ma 

nell’intera Regione), ma non deroga al requisito della connessione tra autorizzazione rilasciata e 

disponibilità di una rimessa ad essa riferibile. 

 In caso contrario, appare evidente che se venisse a mancare tale collegamento il vettore potrebbe 

disporre anche di una sola rimessa sul territorio regionale pur se, in fatto, del tutto inidonea al ricovero 

dei veicoli NCC per cui dispone di (eventualmente) numerose autorizzazioni, così da svuotare di 

significato il necessario requisito della disponibilità della rimessa sul territorio comunale (rectius: regionale, 

per ciò che concerne la Sardegna). 

Alla luce di quanto sopra, la sezione ha affermato che se la ricorrente avesse voluto avvalersi della 

deroga di cui all’art. 3, comma 3, ult. per., in sede di subentro avrebbe dovuto dichiarare, come rimessa 

per il veicolo a cui si riferisce l’autorizzazione del Comune di Olbia, un immobile che non si trova nel 

territorio comunale, ma regionale, sì da consentire al Comune di Olbia la verifica circa l’idoneità della 

suddetta rimessa. 
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Pervenuti Def Sent Def SB Def Decr def altri provvedimentipendenti Pervenuti Def Sent Def SB Def Decr def altri provvedimentipendenti

anno 2024 1127 17 1173 565 428 50 191 5 693 545 336 36 126 1 930 1623

Gennaio 52 72 30 30 1 8 1 684 22 23 5 4 921 1605

Febbraio 76 1 149 32 74 1 4 636 43 60 2 8 894 1530

Marzo 78 2 104 37 35 3 19 615 39 34 4 9 886 1502

Aprile 98 0 105 42 25 1 14 618 56 40 2 23 877 1495

Maggio 139 4 178 75 55 5 633 60 81 1 35 1 822 1455

Giugno 123 3 104 39 43 4 4 620 81 48 4 1 850 1470

Luglio 152 7 82 47 35 7 9 1 615 98 25 2 3 918 1533

Agosto 53 2 21 26 9 4 628 25 8 1005 1633

Settembre 88 1 83 35 28 4 3 1 626 52 32 11 2 2 1008 1634

Ottobre 127 1 108 86 35 1 7 669 40 57 6 2 920 1590

Novembre 151 116 113 48 3 18 710 38 46 1 911 1621

Dicembre 163 154 125 63 5 5 762 38 75 4 2 868 1630

TOTALE 1300 21 1276 687 480 34 96 3 592 529 42 89 3
Ricorsi 

Riaperti 4
613 663

Tribunale Amministrativo Regionale della Sardegna

T.A.R. SARDEGNA - Riepilogo attività 2025

2025
Totale ricorsi 

pervenuti

di cui annullati 

poiché duplicati

Totale ricorsi 

definiti

2025 attività 1° sezione 2025 attività 2° sezione
Pendenti     
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