i)

TEDIOLI

STUDIO LEGALE
Cons. Staro, SEz. IV 1° serTEMBRE 2026, N. 6730

1l contratto preliminare di compravendita puo concorrere a dimostrare la
disponibilita del fondo richiesta per I’autorizzazione di un impianto alimentato da
fonti rinnovabili anche quando riservi alla stipulazione del definitivo ’acquisto
della proprieta e il conseguimento del godimento materiale dell’area, qualora
contenga un’espressa autorizzazione del proprietario allo svolgimento delle attivita
preparatorie e alla presentazione delle domande necessarie al conseguimento dei
titoli amministrativi. L’idoneita del titolo deve essere valutata in relazione al
contenuto concreto dell’accordo e ai poteri necessari nella fase autorizzativa.

REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
IL CONSIGLIO DI STATO
IN SEDE GIURISDIZIONALE (SEZIONE QUARTA)

ha pronunciato la presente

SENTENZA
sul ricorso numero di registro generale 1121 del 2026, proposto dal Comune di Verolanuova, in
persona del Sindaco pro tempore, rappresentato e difeso dagli avvocati Fiorenzo Bertuzzi,
Gianpaolo Sina, Silvano Venturi, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia;

contro

Provincia di Brescia, in persona del Presidente pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati
Magda Poli, Raffaella Rizzardi, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia;

nei confronti
F. Srl,, in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dall'avvocato
Emilio Sani, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia;

per la riforma

della sentenza del Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia - sezione staccata di Brescia
(sezione prima) n. 01078/2025, resa tra le parti.
Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;
Visti gli atti di costituzione in giudizio della Provincia di Brescia e della societa F. S.r.L;
Visti tutti gli atti della causa;
Relatore nell'udienza pubblica del giorno 25 giugno 2026 il consigliere Paolo Marotta e uditi per le
parti gli avvocati, come da verbale;

Svolgimento del processo - Motivi della decisione

1. Il Comune di Verolanuova ha impugnato la sentenza indicata in epigrafe, con la quale il T.a.r. per
la Lombardia - sez. staccata di Brescia, sez. I, ha respinto il ricorso proposto dal predetto Comune
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per l'annullamento (anche in esito a successiva proposizione di ricorso per motivi aggiunti propri)
dell'atto dirigenziale 26 giugno 2024 n. 2229, con cui la Provincia di Brescia ha rilasciato alla
societa F. S.r.l. I'Autorizzazione Unica, ai sensi dell'art. 12 D.Lgs. n. 387 del 2003 e s.m.i., per la
realizzazione di un impianto agrivoltaico, da realizzare nel Comune di V. (B.), in via K., nei terreni
di cui al fg. (...), particelle nn. (...), (...), (...), (...), (...), (...) e (...), con una potenza nominale di
6.148,56 kwp, pari a 5.500 kw in immissione (FERA 323580) e di ogni atto connesso, preordinato o
conseguente (tra cui il verbale della Conferenza di servizi del 29 maggio 2024).

11 giudice di primo grado ha disposto la compensazione delle spese di giudizio.

2. Il Comune di Verolanuova premette quanto segue.

Evidenzia che il T.a.r. Brescia ha respinto il ricorso proposto avverso l'autorizzazione rilasciata dalla
Provincia di Brescia per la realizzazione di un impianto agrivoltaico su terreni agricoli
particolarmente fertili situati nel territorio comunale, in prossimita del Comune di Bassano
Bresciano.

La societa F. S.r.l. aveva inizialmente presentato, nell'ottobre 2023, una domanda di Procedura
Abilitativa Semplificata (PAS) per la realizzazione dell'impianto. Il Comune aveva perd respinto
l'istanza, rilevando principalmente la mancanza di un titolo idoneo che attestasse la disponibilita
delle aree interessate e l'assenza di garanzie circa la reale prosecuzione dell'attivita agricola
necessaria per qualificare l'intervento come agrivoltaico, considerato anche che la societa
proponente operava esclusivamente nel settore energetico.

Tale diniego non veniva impugnato dalla societa.

Successivamente, nel febbraio 2024, la medesima societa presentava alla Provincia di Brescia una
nuova istanza per il medesimo impianto, questa volta mediante il procedimento di Autorizzazione
Unica previsto dall'art. 12 del D.Lgs. n. 387 del 2003 (vigente ratione temporis).

Nel corso della Conferenza di servizi il Comune esprimeva parere contrario, sostenendo che il
precedente diniego comunale non impugnato impediva di riproporre il medesimo progetto
attraverso una diversa procedura autorizzativa; permaneva il difetto di disponibilita delle aree; il
piano agronomico risultava inidoneo a garantire un'effettiva attivita agricola, poiché prevedeva la
coltivazione di mirtilli nordamericani sotto pannelli fotovoltaici elevati da terra.

Nonostante tali rilievi, la Provincia rilasciava I'Autorizzazione Unica con atto dirigenziale del 26
giugno 2024.

I1 Comune impugnava quindi il provvedimento davanti al T.a.r. Lombardia - sezione staccata di
Brescia, deducendo:

a) l'illegittimita della nuova autorizzazione a fronte del precedente diniego comunale non
impugnato;

b) la mancanza della disponibilita delle aree;

c¢) la mancata tutela dei terreni agricoli strategici;

d) l'assenza, in capo al proponente, di requisiti e collegamenti con l'attivita agricola;

e) l'inesistenza di una reale continuita dell'attivita agricola e la conseguente trasformazione
dell'intervento in un mero impianto fotovoltaico con consumo di suolo agricolo.
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I1 giudice di primo grado, dopo avere rinviato la trattazione del merito all'udienza pubblica, con
sentenza n. 1078 del 27 novembre 2025 ha respinto il ricorso.

3. Tanto premesso, il Comune di Verolanuova ha censurato la sentenza impugnata sotto diversi
profili.

4. Si ¢ costituita in giudizio la Provincia di Brescia, eccependo la irricevibilita del ricorso in
appello, in quanto detto ricorso ¢ stato notificato alle parti costituite in giudizio in data 23 gennaio
2026, quindi oltre il termine "breve" di trenta giorni dalla data di notificazione della sentenza,
avvenuta il 1 dicembre 2025 (I'Amministrazione provinciale ritiene applicabile il termine breve di
impugnazione in ragione di quanto previsto dall'art. 119 , comma 2, c.p.a. , in combinato disposto
con l'art. 92 c.p.a. , a mente del quale la proposizione del ricorso in appello ¢ sottoposta al
dimezzamento dei termini ordinari laddove la controversia sia afferente ad una delle materie
elencate dal comma 1, tra le quali ricadono, alla lett. ), "1 provvedimenti relativi alle procedure di
occupazione ¢ di espropriazione delle aree destinate all'esecuzione di opere pubbliche o di pubblica
utilita ...").

La Provincia di Brescia ha eccepito altresi 'inammissibilita del ricorso in appello per violazione del
principio di specificita dei motivi di appello (art. 101 c.p.a. ), in quanto il Comune si sarebbe
limitato a riproporre le censure dedotte in primo grado senza una reale contestazione della decisione
appellata. Nel merito, ha contestato le deduzioni di parte appellante ¢ ha chiesto il rigetto del
gravame.

5. Si ¢ costituita la societa F. s.r.l. contestando in rito e nel merito il ricorso in appello.

6. Con memorie e repliche le parti costituite hanno rappresentato le rispettive tesi difensive.

7. All'udienza pubblica del 25 giugno 2026 il ricorso ¢ stato trattenuto in decisione.

8. In via preliminare, il Collegio ¢ chiamato ad esaminare le eccezioni di rito sollevate dalle parti
resistenti.

8.1. In primo luogo, ¢ infondata l'eccezione di irricevibilita dell'atto di appello, per tardivita della
notifica.

Nel ricorso di primo grado, come pure nel ricorso in appello, non vengono sollevate questioni
relative alla dichiarazione di pubblica utilita o alla apposizione del vincolo preordinato all'esproprio.
11 Collegio ritiene di non doversi discostare dai principi espressi da questa Sezione nella sentenza 21
luglio 2025 n. 6431, nella quale si ¢ avuto modo di precisare quanto segue:

"5.1. Come peraltro gia evidenziato da questa Sezione, per potersi applicare il rito accelerato con
conseguente dimezzamento dei termini processuali non basta che 1'autorizzazione unica comporti ex
lege dichiarazione di pubblica utilita delle opere e apposizione del vincolo preordinato all'esproprio,
essendo, invece, necessario ai fini dell'applicazione in concreto della citata disciplina processuale,
verificare se per realizzare le opere progettate occorra o meno l'attivazione di un autonomo
procedimento espropriativo.

5.2. Questa Sezione, con sentenza n. n. 284 del 2023, ha evidenziato I'astratta applicabilita dell'art.
all'art. 119 , comma 1, lettera f), c.p.a. , in relazione alle controversie in materia di impianti per la
produzione di energie rinnovabili, che, ai sensi dell'art. 12, comma 1, del D.Lgs. 29 dicembre 2003,
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n. 387, "sono di pubblica utilita ed indifferibili ed urgenti".

Tuttavia, ha ritenuto applicabile il rito ordinario, in quanto nella fattispecie specifica "non risultano
emanati provvedimenti strettamente riferibili ad una delle fasi del procedimento espropriativo,
disciplinato dal testo unico sugli espropri approvato con il D.P.R. n. 327 del 2001 , né, a monte, ¢
stato dedotto che sarebbe stata necessaria 1'attivazione del procedimento espropriativo. Del resto, la
dichiarazione di pubblica utilita, indifferibilita ed urgenza ex art. 12 , ¢. 1, D.Lgs. n. 387 del 2003 a
cui si giunge a conclusione della conferenza di servizi in relazione alle opere autorizzate, piuttosto
che essere funzionale all'attivazione di una procedura espropriativa (di cui non si parla nel corso di
tutti 1 lavori della conferenza), appare per lo piu finalizzata a giustificare I'adozione della variante
urbanistica data dal cambio di destinazione urbanistica dell'area da "zona E agricola" a "zona F
servizi privati di interesse pubblico".

5.3. Anche nel presente giudizio deve ritenersi non applicabile il rito accelerato previsto dall'art. 119
, comma I, lettera f) c.p.a. , in quanto non risultano emanati provvedimenti strettamente riferibili ad
una delle fasi del procedimento espropriativo, né le parti ricorrenti hanno contestato provvedimenti
afferenti alla procedura espropriativa".

8.2. Del pari, non puo essere condivisa l'eccezione di inammissibilita del ricorso in appello per
violazione del principio di specificita dei motivi.

Secondo principi giurisprudenziali consolidati, il principio di specificita dei motivi di appello
sancito dall'art. 101 , comma 1, del codice del processo amministrativo prescrive che sia rivolta una
critica puntuale alle ragioni poste a fondamento della sentenza impugnata, non potendo bastare la
mera riproposizione dei motivi contenuti nel ricorso introduttivo: il giudizio di appello innanzi al
giudice amministrativo, infatti, ha natura di revisio prioris instantiae, 1 cui limiti oggettivi sono
segnati dai motivi di impugnazione. Pertanto, I'appello deve censurare le motivazioni della sentenza
impugnata ed esporre le ragioni per cui questa sarebbe erronea e da riformare. Non ¢ necessario che
1 motivi di gravame siano rubricati in modo puntuale, né espressi con formulazione giuridica
assolutamente rigorosa, rilevando invece che essi siano esposti con specificita sufficiente a fornire
almeno un principio di prova utile all'identificazione delle tesi sostenute a supporto della domanda
finale; in ogni caso, la specificita si articola in relazione alla natura delle controversie (cfr.
Consiglio di Stato, sez. VII, 23 ottobre 2025 n. 8234 ; sez. I, 12 dicembre 2022 n. 10872).

Nel caso di specie, 'Amministrazione comunale appellante non si ¢ limitata a riproporre le censure
formulate nel ricorso di primo grado, ma ha censurato sotto diversi profili le statuizioni della
sentenza impugnata.

Sulla base delle coordinate ermeneutiche sopra richiamate, I'eccezione deve essere respinta.

9. Nel merito, il ricorso in appello ¢ infondato.

10. Con il primo motivo di gravame, I'Amministrazione appellante deduce erroneita della sentenza
nel ritenere ammissibile 1'Autorizzazione Unica dopo il diniego della PAS.

Il Comune sostiene che il T.a.r. sarebbe incorso in errore nel ritenere legittima la presentazione di
una domanda di Autorizzazione Unica (AU) per il medesimo impianto gia respinto con
provvedimento comunale nell'ambito della PAS.
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Secondo l'appellante, il diniego della PAS dell'8 novembre 2023 non ¢ mai stato impugnato ed ¢
quindi divenuto definitivo; tale provvedimento ha definito il rapporto amministrativo relativo a
quello specifico impianto; a suo giudizio, il privato puo scegliere alternativamente il procedimento
semplificato (PAS) o quello ordinario (AU), ma non puod utilizzare il secondo per aggirare un
diniego ormai consolidato del primo; 1'art. 6 , comma 4, del D.Lgs. n. 28 del 2011 consente soltanto
di modificare o integrare il progetto, non di ripresentare identica domanda dopo il rigetto; la
differenza procedimentale tra PAS e Autorizzazione Unica non giustificherebbe la riapertura della
medesima vicenda autorizzativa; il fatto che nell'Autorizzazione Unica intervenga la Provincia non
elimina l'onere di impugnare il precedente provvedimento negativo.

In sostanza, il Comune sostiene che 1'Autorizzazione Unica sia stata illegittimamente utilizzata
come strumento per superare un diniego ormai definitivo.

Il motivo ¢ infondato.

La PAS e I'Autorizzazione Unica costituiscono due moduli procedimentali distinti.

La PAS ¢ un procedimento semplificato (disciplinato dall'art. 6 del D.Lgs. 3 marzo 2011, n. 28 ,
rubricato "Procedura abilitativa semplificata e comunicazione per gli impianti alimentati da energia
rinnovabile" e per i procedimenti avviati dal 30 dicembre 2024 dal D.Lgs. 25 novembre 2024, n.
190 ), fondato sulla verifica della sussistenza dei presupposti previsti dalla legge.

L'Autorizzazione Unica ¢ invece un procedimento ordinario, molto piu articolato, che si conclude
mediante una Conferenza di servizi alla quale partecipano tutte le Amministrazioni competenti; la
relativa disciplina deve essere individuata ratione temporis nell'art. 12 del D.Lgs. 29 dicembre
2003, n. 387 .

Non si tratta quindi dello stesso procedimento "proseguito" con un'altra forma, ma di due titoli
autorizzativi disciplinati autonomamente dall'ordinamento giuridico.

I1 Comune sostiene che il diniego della PAS abbia definito "il rapporto giuridico amministrativo tra
la P.A. e il privato" (atto di appello, pag. 8).

Questa affermazione non ¢ condivisibile; un provvedimento amministrativo divenuto inoppugnabile
¢ certamente definitivo sotto il profilo processuale, ma non impedisce la presentazione di una
diversa istanza fondata su un diverso procedimento, salvo che la legge preveda un espresso divieto a
riguardo.

Il principio di inammissibilita della reiterazione della medesima istanza in assenza di elementi
nuovi (fattuali o giuridici) presuppone che la nuova istanza presenti una identita formale e
sostanziale con quella gia definita.

Orbene, il procedimento individuato dal legislatore per 1'Autorizzazione Unica ¢ differente rispetto
a quello della Procedura Abilitativa Semplificata; ¢ diversa l'autorita competente all'adozione del
provvedimento conclusivo del procedimento (Provincia o Regione); ¢ differente il modulo
istruttorio; nel procedimento di Autorizzazione Unica intervengono anche altre Amministrazioni in
sede di Conferenza di servizi; la decisione finale deriva da una valutazione complessiva e dal
bilanciamento dei differenti interessi coinvolti.

Di conseguenza, il precedente diniego comunale sulla istanza di PAS non preclude 1'esercizio del
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potere amministrativo nell'ambito dell'Autorizzazione Unica.

N¢ a diverse conclusioni si pud pervenire sulla base dell'art. 6 del D.Lgs. n. 28 del 2011 ,
richiamato dal Comune; la predetta disposizione normativa disciplina il procedimento della PAS e
la possibilita di integrazioni o modifiche documentali; da essa non si ricava un divieto espresso di
presentare successivamente un'istanza di Autorizzazione Unica; se il legislatore avesse voluto
precludere il ricorso all'Autorizzazione Unica dopo un diniego della PAS lo avrebbe previsto in
modo espresso.

L'Autorizzazione Unica non costituisce necessariamente un aggiramento del diniego
precedentemente espresso dal Comune, in quanto nell'Autorizzazione Unica la valutazione ¢
strutturalmente diversa, svolgendosi in Conferenza di servizi; la semplice identita del progetto non ¢
sufficiente a rendere inammissibile la domanda.

La giurisprudenza amministrativa tende a considerare PAS e Autorizzazione Unica strumenti
alternativi, ma autonomi, nel senso che il proponente pud accedere all'Autorizzazione Unica anche
quando l'impianto avrebbe potuto essere realizzato mediante PAS; l'inoppugnabilita del diniego
della PAS non determina, di per sé, una preclusione assoluta alla successiva attivazione
dell'Autorizzazione Unica.

Diverso sarebbe il caso in cui il precedente provvedimento abbia definitivamente accertato un
vincolo urbanistico, paesaggistico o ambientale insuperabile, destinato a operare identicamente
anche nel procedimento di Autorizzazione Unica, ma nelle deduzioni dell' Amministrazione
appellante non si ravvisa la individuazione di un vincolo di questo tipo ostativo alla realizzazione
dell'impianto.

11. Con il secondo motivo di gravame, 'appellante deduce la mancanza della disponibilita giuridica
delle aree.

Il Comune censura la sentenza per aver ritenuto sufficiente la posizione giuridica della societa
proponente rispetto ai terreni interessati.

L'Amministrazione appellante evidenzia che la societa F. S.r.l. non ¢ proprietaria dei terreni; la
disponibilita deriva soltanto da un contratto preliminare stipulato da una diversa societa (G.A.L); il
preliminare esclude espressamente il trasferimento del possesso prima del contratto definitivo;
I'Autorizzazione Unica incorpora anche il titolo edilizio, che richiede una disponibilita qualificata
del bene; la giurisprudenza amministrativa richiede normalmente un diritto reale oppure, almeno,
una situazione assimilabile alla disponibilita materiale del bene; la dichiarazione con cui G.A.
afferma di avere immesso F. nella disponibilita del terreno si porrebbe in contraddizione con il
contenuto del preliminare; esistevano inoltre affittuari agricoli titolari di possibili diritti di
prelazione agraria.

Il Comune conclude che la Provincia e il giudice di primo grado avrebbero erroneamente ritenuto
dimostrata la disponibilita dei terreni, nonostante la documentazione prodotta indicasse il contrario.

Il motivo ¢ infondato.

L'Autorizzazione Unica presuppone che il proponente dimostri di avere la disponibilita del suolo
interessato dalla realizzazione del progetto (art. 12 , comma 4 - bis, D.Lgs. n. 387 del 2003 ), ma la
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relativa normativa non richiede la proprieta del fondo.

I1 requisito della disponibilita del suolo su cui realizzare l'impianto, deve essere interpretato nel
senso di esigere, in capo al proponente, l'esistenza di un titolo giuridico di natura reale o personale
idoneo a conferire la facoltd di utilizzo non precario dell'area interessata dalla realizzazione
dell'impianto.

La disponibilita pud derivare anche da un contratto di locazione, dalla costituzione di un diritto di
superficie, da un contratto di comodato, da un contratto preliminare di vendita o da altro titolo
negoziale idoneo a consentire la realizzazione dell'intervento.

Questa Sezione ha avuto modo di precisare che la stipula del contratto preliminare di vendita ¢
titolo idoneo alla dimostrazione della disponibilita del suolo, non essendo necessaria anche la
stipula del contratto definitivo (cfr. Consiglio di Stato, sez. IV, n. 9891/2025 ).

Orbene, a dimostrazione della disponibilita dell'area interessata dall'impianto, la societa F. ha
prodotto in sede procedimentale un contratto preliminare di compravendita, redatto in forma di
scrittura privata in data 4 ottobre 2023 (con autentica notarile), registrato in data 24 ottobre 2023 e
trascritto nella medesima data, intervenuto tra P.A. (promittente venditore) e la societa G.A.I. S.r.1..
Il contratto preliminare di vendita prevedeva all'art. 5 quanto segue:

"La proprieta, il possesso e il materiale godimento dei terreni oggetto della superiore promessa di
vendita si trasferiranno in capo alla parte promissaria acquirente alla data di stipula dell'atto
definitivo di compravendita che dovra essere stipulato entro € non oltre il 30 giugno 2024 con
possibilita di proroga fino al 31 ottobre 2024 come sopra precisato...".

L'art. 8 del preliminare di vendita stabiliva inoltre quanto segue:

"La Promittente Venditrice consente che il Promissario acquirente possa svolgere sul terreno tutte le
attivita preliminari necessarie per la futura realizzazione del Parco Fotovoltaico e che lo stesso
possa effettuare sopralluoghi, verifiche, atti preliminari, nonché atti autorizzativi che possano
rendersi necessari, senza modificare lo stato dei luoghi e o danneggiare le colture presenti...

La Promittente Venditrice autorizza sin da ora, espressamente, la Societa a presentare, presso le
competenti autorita, ogni e qualsiasi domanda o documentazione necessaria per l'ottenimento dei
permessi e delle autorizzazioni necessarie per poter legittimamente costruire le opere del Parco
Fotovoltaico sul Terreno ad esclusione della richiesta di cambio di destinazione dell'area...".
Ancorché il contratto preliminare non riconoscesse alla societd promissaria acquirente il possesso
e/o il godimento dei terreni prima della stipula del contratto definitivo, il promittente venditore
autorizzava comunque espressamente la promissaria acquirente a svolgere tutte le attivita, materiali
e giuridiche, funzionali alla realizzazione del parco fotovoltaico.

Questa legittimazione deve ritenersi estesa anche alla societa F. (societa di scopo della G.A.L. S.r.1.)
per effetto della scrittura privata del 22 dicembre 2023, con la quale la societa G.A.L. S.r.l. ha
espressamente conferito alla societa F. la disponibilita del terreno (da intendere nei termini indicati
dal contratto preliminare) per sviluppare il progetto di installazione di uno o piu impianti per la
produzione di energia elettrica da fonte rinnovabile e ottenere le relative autorizzazioni
amministrative.
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Con riguardo alla esistenza di affittuari dei terreni in questione e al relativo diritto di prelazione, ¢
stata depositato nel giudizio di primo grado da parte della societa F. un atto del 25 maggio 2023
recante rinuncia alla prelazione da parte del titolare della societa G. s.a.s.; con riguardo alla
esistenza di altri eventuali affittuari (non comprovata dal Comune) si tratta di aspetti che, in assenza
di contestazione da parte dei diretti interessati, non sono idonei ad infirmare la validita e l'efficacia
del contratto preliminare.

12. Con il terzo motivo di gravame, I'Amministrazione appellante deduce violazione della disciplina
degli impianti agrivoltaici.

Il Comune sostiene che il TAR avrebbe respinto illegittimamente le censure relative alla natura
agrivoltaica dell'impianto.

Con riguardo al mancato bilanciamento con la tutela dei terreni agricoli, I'Amministrazione
appellante lamenta che la Provincia e il giudice di primo grado abbiano considerato esclusivamente
l'interesse alla produzione di energia rinnovabile, senza valutare adeguatamente la tutela delle aree
agricole di pregio, la salvaguardia della fertilita dei suoli, la valorizzazione delle tradizioni
agroalimentari locali, il contenimento del consumo di suolo.

Evidenzia che i terreni interessati sono classificati dal PTCP provinciale come "aree agricole
strategiche" e che la normativa impone un bilanciamento tra produzione energetica e tutela delle
risorse agricole.

Con riguardo alla assenza di un soggetto agricolo coinvolto nel progetto, il Comune sostiene che
l'impianto sia stato autorizzato come agrivoltaico, pur essendo proposto da una societa che ha come
oggetto sociale esclusivamente la produzione e la commercializzazione di energia elettrica; detta
societa non svolge attivita agricola e non ha indicato alcun imprenditore agricolo associato o
stabilmente coinvolto nel progetto.

Secondo 1'appellante un vero impianto agrivoltaico presuppone necessariamente un'organizzazione
che garantisca l'effettivo esercizio dell'attivita agricola; in mancanza di un soggetto agricolo
individuato e giuridicamente coinvolto, I'impianto dovrebbe qualificarsi come mero impianto
fotovoltaico.

Con riguardo alla inattendibilita del piano agronomico e all'assenza di reale attivita agricola,
I'"Amministrazione appellante sostiene che il piano agronomico sia tecnicamente inattendibile e non
assicuri alcuna seria continuita dell'attivita agricola.

In particolare, il progetto prevede la coltivazione di mirtillo americano in terreni caratterizzati da
condizioni pedologiche e climatiche ritenute sfavorevoli; il mirtillo richiederebbe terreni acidi,
mentre quelli interessati sarebbero calcarei; le elevate temperature estive della zona sarebbero
incompatibili con tale coltura; la prevista coltivazione complementare di erba medica sarebbe resa
problematica dai trattamenti fitosanitari necessari per il mirtillo; la successiva relazione integrativa
prodotta dalla societa avrebbe confermato le carenze del progetto originario.

Inoltre, il Comune critica la scelta di coltivare 1 mirtilli in vaso, in quanto ci0 renderebbe irrilevante
la fertilita del terreno sottostante; il suolo agricolo verrebbe sostanzialmente sottratto alla
produzione; l'intervento non sarebbe pit un vero impianto agrivoltaico, ma un impianto fotovoltaico
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con colture artificialmente collocate sotto i pannelli.

Secondo il Comune, il giudice di primo grado avrebbe recepito acriticamente le affermazioni della
societd e della Provincia senza verificare tecnicamente la reale sostenibilita agronomica del
progetto, né disporre una consulenza tecnica d'ufficio.

Il motivo ¢ infondato.

Nel motivo di appello, I'Amministrazione comunale non individua reali vizi di legittimita del
provvedimento, ma propone una diversa valutazione tecnico-discrezionale; in altri termini, il
Comune tende a sostituire il proprio apprezzamento tecnico a quello dell'Autorita competente.
L'Autorizzazione unica ¢ stata rilasciata all'esito della Conferenza di servizi, nella quale le
Amministrazioni competenti (Provincia, autoritda ambientali, enti coinvolti a vario titolo nel
procedimento) hanno esaminato anche il piano agronomico.

L'Amministrazione appellante, invece, si limita a contrapporre proprie valutazioni agronomiche
senza dimostrare l'esistenza di un errore tecnico manifesto.

La disciplina nazionale (art. 65 del D.L. n. 1 del 2012 , come modificato; Linee guida ministeriali
del 2022; PNRR) non prevede che il soggetto titolare dell'impianto debba necessariamente
coincidere con un imprenditore agricolo.

Cio che la normativa richiede ¢ la continuita dell'attivita agricola, l'integrazione tra produzione
agricola e produzione energetica e il monitoraggio previsto dalle Linee guida.

Non esiste invece una disposizione normativa che imponga che il proponente sia iscritto come
imprenditore agricolo e che il proprietario dell'impianto coincida con il titolare dell'azienda agricola
o che sia gia individuato un imprenditore agricolo quale co-titolare dell'autorizzazione (molti
impianti agrivoltaici sono infatti realizzati mediante rapporti contrattuali con aziende agricole).

La natura agrivoltaica dell'impianto discende dalla configurazione progettuale, dalla permanenza
dell'attivita agricola, dalle modalita di coltivazione e dal rispetto delle prescrizioni tecniche e non
dalla natura soggettiva del proponente.

Il Comune lamenta l'assenza del bilanciamento, ma il bilanciamento degli interessi ¢ gia stato svolto
nella Conferenza di servizi; il bilanciamento tra tutela del paesaggio, ambiente, agricoltura ed
energia costituisce la funzione propria della Conferenza di servizi ed ¢ stato concretamente
effettuato mediante 1'acquisizione dei pareri favorevoli e delle prescrizioni.

La pianificazione provinciale pud orientare il procedimento e costituisce elemento del
bilanciamento, ma, salvo espressa previsione normativa, non determina automaticamente
l'inedificabilita né l'impossibilita di autorizzare un impianto agrivoltaico; pertanto, la mera esistenza
di terreni agricoli strategici non determina un divieto assoluto di realizzare impianti agrivoltaici,
occorrendo a tal fine una specifica incompatibilita normativa o tecnica.

Le contestazioni agronomiche (relative alla acidita del terreno, alla coltivazione del mirtillo e
dell'erba medica; alle temperature e ai trattamenti fitosanitari) costituiscono mere opinioni tecniche
contrapposte alla valutazioni effettuate dalle Amministrazioni competenti in sede di Conferenza di
servizi; nel caso di specie, non ¢ invece evidenziato un errore tecnico manifesto o che gli organi
tecnici abbiano ignorato dati decisivi.
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La coltivazione in vaso non esclude di per sé I'agrivoltaico; la normativa non prescrive una specifica
tecnica colturale; inoltre, il piano agronomico non deve garantire il successo economico della
coltura (il Comune sembra sostenere che la coltivazione del mirtillo sarebbe poco redditizia o poco
adatta); l'istruttoria deve verificare la fattibilita tecnica, la compatibilita ambientale e la possibilita
di mantenere l'attivita agricola, ma il rischio imprenditoriale resta in capo all'operatore.

Il mancato espletamento di CTU non integra vizio della sentenza; il giudice amministrativo dispone
di piena discrezionalita nel decidere se disporre verificazione o consulenza tecnica; non ¢ obbligato
a nominare un consulente ogni volta che vi siano opinioni tecniche contrastanti; la CTU non
costituisce un mezzo di prova necessario; nel caso di specie, I'appellante non dimostra I'esistenza di
lacune istruttorie tali da rendere indispensabili una verificazione e/o una CTU.

In conclusione, I'"Amministrazione appellante chiede al giudice d'appello di sostituire la propria
valutazione a quella espressa dagli organi tecnici competenti, in contrasto con i limiti del sindacato
giurisdizionale sulla discrezionalita tecnica; la richiesta formulata dal Comune non ¢ ammissibile,
in quanto, per pacifica giurisprudenza amministrativa, le valutazioni tecnico-discrezionali sono
sindacabili solo nei casi di manifesta illogicita, errore di fatto, travisamento o inattendibilita tecnica,
non essendo consentito al giudice sostituire una diversa valutazione scientifica a quella espressa
dall' Amministrazione competente.

13. Sulla base delle considerazioni che precedono, il ricorso in appello si rivela infondato e deve
essere respinto.

14. Le spese di giudizio, liquidate nel dispositivo in favore della Provincia di Brescia e della societa
F. S.r.1., sono poste a carico della Amministrazione comunale appellante, secondo 1'ordinario criterio
della soccombenza.

P.Q.M.
Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta), definitivamente pronunciando
sull'appello, come in epigrafe proposto, lo respinge.
Condanna il Comune di Verolanuova al pagamento delle spese del presente grado di giudizio,
liquidate in € 5.000,00 (cinquemila/00), oltre accessori di legge, per ciascuna delle controparti
costituite (Provincia di Brescia; societa F. S.r.1.)
Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorita amministrativa.

Conclusione
Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 25 giugno 2026 con l'intervento dei
magistrati:
Luigi Carbone, Presidente
Luca Lamberti, Consigliere
Michele Conforti, Consigliere
Luca Monteferrante, Consigliere
Paolo Marotta, Consigliere, Estensore
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Cons. Stato, Sez. IV 1° settembre 2026, n. 6730

		

		Il contratto preliminare di compravendita può concorrere a dimostrare la disponibilità del fondo richiesta per l’autorizzazione di un impianto alimentato da fonti rinnovabili anche quando riservi alla stipulazione del definitivo l’acquisto della proprietà e il conseguimento del godimento materiale dell’area, qualora contenga un’espressa autorizzazione del proprietario allo svolgimento delle attività preparatorie e alla presentazione delle domande necessarie al conseguimento dei titoli amministrativi. L’idoneità del titolo deve essere valutata in relazione al contenuto concreto dell’accordo e ai poteri necessari nella fase autorizzativa.













REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Quarta) 



ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 1121 del 2026, proposto dal Comune di Verolanuova, in persona del Sindaco pro tempore, rappresentato e difeso dagli avvocati Fiorenzo Bertuzzi, Gianpaolo Sina, Silvano Venturi, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia;

contro

Provincia di Brescia, in persona del Presidente pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Magda Poli, Raffaella Rizzardi, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia;

nei confronti

F. S.r.l., in persona del legale rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dall'avvocato Emilio Sani, con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia;

per la riforma

della sentenza del Tribunale amministrativo regionale per la Lombardia - sezione staccata di Brescia (sezione prima) n. 01078/2025, resa tra le parti.

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio della Provincia di Brescia e della società F. S.r.l.;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 25 giugno 2026 il consigliere Paolo Marotta e uditi per le parti gli avvocati, come da verbale;



Svolgimento del processo - Motivi della decisione

1. Il Comune di Verolanuova ha impugnato la sentenza indicata in epigrafe, con la quale il T.a.r. per la Lombardia - sez. staccata di Brescia, sez. I, ha respinto il ricorso proposto dal predetto Comune per l'annullamento (anche in esito a successiva proposizione di ricorso per motivi aggiunti propri) dell'atto dirigenziale 26 giugno 2024 n. 2229, con cui la Provincia di Brescia ha rilasciato alla società F. S.r.l. l'Autorizzazione Unica, ai sensi dell'art. 12  D.Lgs. n. 387 del 2003  e s.m.i., per la realizzazione di un impianto agrivoltaico, da realizzare nel Comune di V. (B.), in via K., nei terreni di cui al fg. (...), particelle nn. (...), (...), (...), (...), (...), (...) e (...), con una potenza nominale di 6.148,56 kwp, pari a 5.500 kw in immissione (FERA 323580) e di ogni atto connesso, preordinato o conseguente (tra cui il verbale della Conferenza di servizi del 29 maggio 2024).

Il giudice di primo grado ha disposto la compensazione delle spese di giudizio.

2. Il Comune di Verolanuova premette quanto segue.

Evidenzia che il T.a.r. Brescia ha respinto il ricorso proposto avverso l'autorizzazione rilasciata dalla Provincia di Brescia per la realizzazione di un impianto agrivoltaico su terreni agricoli particolarmente fertili situati nel territorio comunale, in prossimità del Comune di Bassano Bresciano.

La società F. S.r.l. aveva inizialmente presentato, nell'ottobre 2023, una domanda di Procedura Abilitativa Semplificata (PAS) per la realizzazione dell'impianto. Il Comune aveva però respinto l'istanza, rilevando principalmente la mancanza di un titolo idoneo che attestasse la disponibilità delle aree interessate e l'assenza di garanzie circa la reale prosecuzione dell'attività agricola necessaria per qualificare l'intervento come agrivoltaico, considerato anche che la società proponente operava esclusivamente nel settore energetico.

Tale diniego non veniva impugnato dalla società.

Successivamente, nel febbraio 2024, la medesima società presentava alla Provincia di Brescia una nuova istanza per il medesimo impianto, questa volta mediante il procedimento di Autorizzazione Unica previsto dall'art. 12  del D.Lgs. n. 387 del 2003  (vigente ratione temporis).

Nel corso della Conferenza di servizi il Comune esprimeva parere contrario, sostenendo che il precedente diniego comunale non impugnato impediva di riproporre il medesimo progetto attraverso una diversa procedura autorizzativa; permaneva il difetto di disponibilità delle aree; il piano agronomico risultava inidoneo a garantire un'effettiva attività agricola, poiché prevedeva la coltivazione di mirtilli nordamericani sotto pannelli fotovoltaici elevati da terra.

Nonostante tali rilievi, la Provincia rilasciava l'Autorizzazione Unica con atto dirigenziale del 26 giugno 2024.

Il Comune impugnava quindi il provvedimento davanti al T.a.r. Lombardia - sezione staccata di Brescia, deducendo:

a) l'illegittimità della nuova autorizzazione a fronte del precedente diniego comunale non impugnato;

b) la mancanza della disponibilità delle aree;

c) la mancata tutela dei terreni agricoli strategici;

d) l'assenza, in capo al proponente, di requisiti e collegamenti con l'attività agricola;

e) l'inesistenza di una reale continuità dell'attività agricola e la conseguente trasformazione dell'intervento in un mero impianto fotovoltaico con consumo di suolo agricolo.

Il giudice di primo grado, dopo avere rinviato la trattazione del merito all'udienza pubblica, con sentenza n. 1078 del 27 novembre 2025 ha respinto il ricorso.

3. Tanto premesso, il Comune di Verolanuova ha censurato la sentenza impugnata sotto diversi profili.

4. Si è costituita in giudizio la Provincia di Brescia, eccependo la irricevibilità del ricorso in appello, in quanto detto ricorso è stato notificato alle parti costituite in giudizio in data 23 gennaio 2026, quindi oltre il termine "breve" di trenta giorni dalla data di notificazione della sentenza, avvenuta il 1 dicembre 2025 (l'Amministrazione provinciale ritiene applicabile il termine breve di impugnazione in ragione di quanto previsto dall'art. 119 , comma 2, c.p.a. , in combinato disposto con l'art. 92  c.p.a. , a mente del quale la proposizione del ricorso in appello è sottoposta al dimezzamento dei termini ordinari laddove la controversia sia afferente ad una delle materie elencate dal comma 1, tra le quali ricadono, alla lett. f), "i provvedimenti relativi alle procedure di occupazione e di espropriazione delle aree destinate all'esecuzione di opere pubbliche o di pubblica utilità …").

La Provincia di Brescia ha eccepito altresì l'inammissibilità del ricorso in appello per violazione del principio di specificità dei motivi di appello (art. 101  c.p.a. ), in quanto il Comune si sarebbe limitato a riproporre le censure dedotte in primo grado senza una reale contestazione della decisione appellata. Nel merito, ha contestato le deduzioni di parte appellante e ha chiesto il rigetto del gravame.

5. Si è costituita la società F. s.r.l. contestando in rito e nel merito il ricorso in appello.

6. Con memorie e repliche le parti costituite hanno rappresentato le rispettive tesi difensive.

7. All'udienza pubblica del 25 giugno 2026 il ricorso è stato trattenuto in decisione.

8. In via preliminare, il Collegio è chiamato ad esaminare le eccezioni di rito sollevate dalle parti resistenti.

8.1. In primo luogo, è infondata l'eccezione di irricevibilità dell'atto di appello, per tardività della notifica.

Nel ricorso di primo grado, come pure nel ricorso in appello, non vengono sollevate questioni relative alla dichiarazione di pubblica utilità o alla apposizione del vincolo preordinato all'esproprio.

Il Collegio ritiene di non doversi discostare dai principi espressi da questa Sezione nella sentenza 21 luglio 2025 n. 6431, nella quale si è avuto modo di precisare quanto segue:

"5.1. Come peraltro già evidenziato da questa Sezione, per potersi applicare il rito accelerato con conseguente dimezzamento dei termini processuali non basta che l'autorizzazione unica comporti ex lege dichiarazione di pubblica utilità delle opere e apposizione del vincolo preordinato all'esproprio, essendo, invece, necessario ai fini dell'applicazione in concreto della citata disciplina processuale, verificare se per realizzare le opere progettate occorra o meno l'attivazione di un autonomo procedimento espropriativo.

5.2. Questa Sezione, con sentenza n. n. 284 del 2023, ha evidenziato l'astratta applicabilità dell'art. all'art. 119 , comma 1, lettera f), c.p.a. , in relazione alle controversie in materia di impianti per la produzione di energie rinnovabili, che, ai sensi dell'art. 12 , comma 1, del D.Lgs. 29 dicembre 2003, n. 387 , "sono di pubblica utilità ed indifferibili ed urgenti".

Tuttavia, ha ritenuto applicabile il rito ordinario, in quanto nella fattispecie specifica "non risultano emanati provvedimenti strettamente riferibili ad una delle fasi del procedimento espropriativo, disciplinato dal testo unico sugli espropri approvato con il D.P.R. n. 327 del 2001 , né, a monte, è stato dedotto che sarebbe stata necessaria l'attivazione del procedimento espropriativo. Del resto, la dichiarazione di pubblica utilità, indifferibilità ed urgenza ex art. 12 , c. 1, D.Lgs. n. 387 del 2003  a cui si giunge a conclusione della conferenza di servizi in relazione alle opere autorizzate, piuttosto che essere funzionale all'attivazione di una procedura espropriativa (di cui non si parla nel corso di tutti i lavori della conferenza), appare per lo più finalizzata a giustificare l'adozione della variante urbanistica data dal cambio di destinazione urbanistica dell'area da "zona E agricola" a "zona F servizi privati di interesse pubblico".

5.3. Anche nel presente giudizio deve ritenersi non applicabile il rito accelerato previsto dall'art. 119 , comma 1, lettera f) c.p.a. , in quanto non risultano emanati provvedimenti strettamente riferibili ad una delle fasi del procedimento espropriativo, né le parti ricorrenti hanno contestato provvedimenti afferenti alla procedura espropriativa".

8.2. Del pari, non può essere condivisa l'eccezione di inammissibilità del ricorso in appello per violazione del principio di specificità dei motivi.

Secondo principi giurisprudenziali consolidati, il principio di specificità dei motivi di appello sancito dall'art. 101 , comma 1, del codice del processo amministrativo  prescrive che sia rivolta una critica puntuale alle ragioni poste a fondamento della sentenza impugnata, non potendo bastare la mera riproposizione dei motivi contenuti nel ricorso introduttivo: il giudizio di appello innanzi al giudice amministrativo, infatti, ha natura di revisio prioris instantiae, i cui limiti oggettivi sono segnati dai motivi di impugnazione. Pertanto, l'appello deve censurare le motivazioni della sentenza impugnata ed esporre le ragioni per cui questa sarebbe erronea e da riformare. Non è necessario che i motivi di gravame siano rubricati in modo puntuale, né espressi con formulazione giuridica assolutamente rigorosa, rilevando invece che essi siano esposti con specificità sufficiente a fornire almeno un principio di prova utile all'identificazione delle tesi sostenute a supporto della domanda finale; in ogni caso, la specificità si articola in relazione alla natura delle controversie (cfr. Consiglio di Stato, sez. VII, 23 ottobre 2025 n. 8234 ; sez. II, 12 dicembre 2022 n. 10872).

Nel caso di specie, l'Amministrazione comunale appellante non si è limitata a riproporre le censure formulate nel ricorso di primo grado, ma ha censurato sotto diversi profili le statuizioni della sentenza impugnata.

Sulla base delle coordinate ermeneutiche sopra richiamate, l'eccezione deve essere respinta.

9. Nel merito, il ricorso in appello è infondato.

10. Con il primo motivo di gravame, l'Amministrazione appellante deduce erroneità della sentenza nel ritenere ammissibile l'Autorizzazione Unica dopo il diniego della PAS.

Il Comune sostiene che il T.a.r. sarebbe incorso in errore nel ritenere legittima la presentazione di una domanda di Autorizzazione Unica (AU) per il medesimo impianto già respinto con provvedimento comunale nell'ambito della PAS.

Secondo l'appellante, il diniego della PAS dell'8 novembre 2023 non è mai stato impugnato ed è quindi divenuto definitivo; tale provvedimento ha definito il rapporto amministrativo relativo a quello specifico impianto; a suo giudizio, il privato può scegliere alternativamente il procedimento semplificato (PAS) o quello ordinario (AU), ma non può utilizzare il secondo per aggirare un diniego ormai consolidato del primo; l'art. 6 , comma 4, del D.Lgs. n. 28 del 2011  consente soltanto di modificare o integrare il progetto, non di ripresentare identica domanda dopo il rigetto; la differenza procedimentale tra PAS e Autorizzazione Unica non giustificherebbe la riapertura della medesima vicenda autorizzativa; il fatto che nell'Autorizzazione Unica intervenga la Provincia non elimina l'onere di impugnare il precedente provvedimento negativo.

In sostanza, il Comune sostiene che l'Autorizzazione Unica sia stata illegittimamente utilizzata come strumento per superare un diniego ormai definitivo.

Il motivo è infondato.

La PAS e l'Autorizzazione Unica costituiscono due moduli procedimentali distinti.

La PAS è un procedimento semplificato (disciplinato dall'art. 6  del D.Lgs. 3 marzo 2011, n. 28 , rubricato "Procedura abilitativa semplificata e comunicazione per gli impianti alimentati da energia rinnovabile" e per i procedimenti avviati dal 30 dicembre 2024 dal D.Lgs. 25 novembre 2024, n. 190 ), fondato sulla verifica della sussistenza dei presupposti previsti dalla legge.

L'Autorizzazione Unica è invece un procedimento ordinario, molto più articolato, che si conclude mediante una Conferenza di servizi alla quale partecipano tutte le Amministrazioni competenti; la relativa disciplina deve essere individuata ratione temporis nell'art. 12  del D.Lgs. 29 dicembre 2003, n. 387 .

Non si tratta quindi dello stesso procedimento "proseguito" con un'altra forma, ma di due titoli autorizzativi disciplinati autonomamente dall'ordinamento giuridico.

Il Comune sostiene che il diniego della PAS abbia definito "il rapporto giuridico amministrativo tra la P.A. e il privato" (atto di appello, pag. 8).

Questa affermazione non è condivisibile; un provvedimento amministrativo divenuto inoppugnabile è certamente definitivo sotto il profilo processuale, ma non impedisce la presentazione di una diversa istanza fondata su un diverso procedimento, salvo che la legge preveda un espresso divieto a riguardo.

Il principio di inammissibilità della reiterazione della medesima istanza in assenza di elementi nuovi (fattuali o giuridici) presuppone che la nuova istanza presenti una identità formale e sostanziale con quella già definita.

Orbene, il procedimento individuato dal legislatore per l'Autorizzazione Unica è differente rispetto a quello della Procedura Abilitativa Semplificata; è diversa l'autorità competente all'adozione del provvedimento conclusivo del procedimento (Provincia o Regione); è differente il modulo istruttorio; nel procedimento di Autorizzazione Unica intervengono anche altre Amministrazioni in sede di Conferenza di servizi; la decisione finale deriva da una valutazione complessiva e dal bilanciamento dei differenti interessi coinvolti.

Di conseguenza, il precedente diniego comunale sulla istanza di PAS non preclude l'esercizio del potere amministrativo nell'ambito dell'Autorizzazione Unica.

Né a diverse conclusioni si può pervenire sulla base dell'art. 6  del D.Lgs. n. 28 del 2011 , richiamato dal Comune; la predetta disposizione normativa disciplina il procedimento della PAS e la possibilità di integrazioni o modifiche documentali; da essa non si ricava un divieto espresso di presentare successivamente un'istanza di Autorizzazione Unica; se il legislatore avesse voluto precludere il ricorso all'Autorizzazione Unica dopo un diniego della PAS lo avrebbe previsto in modo espresso.

L'Autorizzazione Unica non costituisce necessariamente un aggiramento del diniego precedentemente espresso dal Comune, in quanto nell'Autorizzazione Unica la valutazione è strutturalmente diversa, svolgendosi in Conferenza di servizi; la semplice identità del progetto non è sufficiente a rendere inammissibile la domanda.

La giurisprudenza amministrativa tende a considerare PAS e Autorizzazione Unica strumenti alternativi, ma autonomi, nel senso che il proponente può accedere all'Autorizzazione Unica anche quando l'impianto avrebbe potuto essere realizzato mediante PAS; l'inoppugnabilità del diniego della PAS non determina, di per sé, una preclusione assoluta alla successiva attivazione dell'Autorizzazione Unica.

Diverso sarebbe il caso in cui il precedente provvedimento abbia definitivamente accertato un vincolo urbanistico, paesaggistico o ambientale insuperabile, destinato a operare identicamente anche nel procedimento di Autorizzazione Unica, ma nelle deduzioni dell'Amministrazione appellante non si ravvisa la individuazione di un vincolo di questo tipo ostativo alla realizzazione dell'impianto.

11. Con il secondo motivo di gravame, l'appellante deduce la mancanza della disponibilità giuridica delle aree.

Il Comune censura la sentenza per aver ritenuto sufficiente la posizione giuridica della società proponente rispetto ai terreni interessati.

L'Amministrazione appellante evidenzia che la società F. S.r.l. non è proprietaria dei terreni; la disponibilità deriva soltanto da un contratto preliminare stipulato da una diversa società (G.A.I.); il preliminare esclude espressamente il trasferimento del possesso prima del contratto definitivo; l'Autorizzazione Unica incorpora anche il titolo edilizio, che richiede una disponibilità qualificata del bene; la giurisprudenza amministrativa richiede normalmente un diritto reale oppure, almeno, una situazione assimilabile alla disponibilità materiale del bene; la dichiarazione con cui G.A. afferma di avere immesso F. nella disponibilità del terreno si porrebbe in contraddizione con il contenuto del preliminare; esistevano inoltre affittuari agricoli titolari di possibili diritti di prelazione agraria.

Il Comune conclude che la Provincia e il giudice di primo grado avrebbero erroneamente ritenuto dimostrata la disponibilità dei terreni, nonostante la documentazione prodotta indicasse il contrario.

Il motivo è infondato.

L'Autorizzazione Unica presuppone che il proponente dimostri di avere la disponibilità del suolo interessato dalla realizzazione del progetto (art. 12 , comma 4 - bis, D.Lgs. n. 387 del 2003 ), ma la relativa normativa non richiede la proprietà del fondo.

Il requisito della disponibilità del suolo su cui realizzare l'impianto, deve essere interpretato nel senso di esigere, in capo al proponente, l'esistenza di un titolo giuridico di natura reale o personale idoneo a conferire la facoltà di utilizzo non precario dell'area interessata dalla realizzazione dell'impianto.

La disponibilità può derivare anche da un contratto di locazione, dalla costituzione di un diritto di superficie, da un contratto di comodato, da un contratto preliminare di vendita o da altro titolo negoziale idoneo a consentire la realizzazione dell'intervento.

Questa Sezione ha avuto modo di precisare che la stipula del contratto preliminare di vendita è titolo idoneo alla dimostrazione della disponibilità del suolo, non essendo necessaria anche la stipula del contratto definitivo (cfr. Consiglio di Stato, sez. IV, n. 9891/2025 ).

Orbene, a dimostrazione della disponibilità dell'area interessata dall'impianto, la società F. ha prodotto in sede procedimentale un contratto preliminare di compravendita, redatto in forma di scrittura privata in data 4 ottobre 2023 (con autentica notarile), registrato in data 24 ottobre 2023 e trascritto nella medesima data, intervenuto tra P.A. (promittente venditore) e la società G.A.I. S.r.l..

Il contratto preliminare di vendita prevedeva all'art. 5 quanto segue:

"La proprietà, il possesso e il materiale godimento dei terreni oggetto della superiore promessa di vendita si trasferiranno in capo alla parte promissaria acquirente alla data di stipula dell'atto definitivo di compravendita che dovrà essere stipulato entro e non oltre il 30 giugno 2024 con possibilità di proroga fino al 31 ottobre 2024 come sopra precisato…".

L'art. 8 del preliminare di vendita stabiliva inoltre quanto segue:

"La Promittente Venditrice consente che il Promissario acquirente possa svolgere sul terreno tutte le attività preliminari necessarie per la futura realizzazione del Parco Fotovoltaico e che lo stesso possa effettuare sopralluoghi, verifiche, atti preliminari, nonché atti autorizzativi che possano rendersi necessari, senza modificare lo stato dei luoghi e o danneggiare le colture presenti…

La Promittente Venditrice autorizza sin da ora, espressamente, la Società a presentare, presso le competenti autorità, ogni e qualsiasi domanda o documentazione necessaria per l'ottenimento dei permessi e delle autorizzazioni necessarie per poter legittimamente costruire le opere del Parco Fotovoltaico sul Terreno ad esclusione della richiesta di cambio di destinazione dell'area…".

Ancorché il contratto preliminare non riconoscesse alla società promissaria acquirente il possesso e/o il godimento dei terreni prima della stipula del contratto definitivo, il promittente venditore autorizzava comunque espressamente la promissaria acquirente a svolgere tutte le attività, materiali e giuridiche, funzionali alla realizzazione del parco fotovoltaico.

Questa legittimazione deve ritenersi estesa anche alla società F. (società di scopo della G.A.I. S.r.l.) per effetto della scrittura privata del 22 dicembre 2023, con la quale la società G.A.I. S.r.l. ha espressamente conferito alla società F. la disponibilità del terreno (da intendere nei termini indicati dal contratto preliminare) per sviluppare il progetto di installazione di uno o più impianti per la produzione di energia elettrica da fonte rinnovabile e ottenere le relative autorizzazioni amministrative.

Con riguardo alla esistenza di affittuari dei terreni in questione e al relativo diritto di prelazione, è stata depositato nel giudizio di primo grado da parte della società F. un atto del 25 maggio 2023 recante rinuncia alla prelazione da parte del titolare della società G. s.a.s.; con riguardo alla esistenza di altri eventuali affittuari (non comprovata dal Comune) si tratta di aspetti che, in assenza di contestazione da parte dei diretti interessati, non sono idonei ad infirmare la validità e l'efficacia del contratto preliminare.

12. Con il terzo motivo di gravame, l'Amministrazione appellante deduce violazione della disciplina degli impianti agrivoltaici.

Il Comune sostiene che il TAR avrebbe respinto illegittimamente le censure relative alla natura agrivoltaica dell'impianto.

Con riguardo al mancato bilanciamento con la tutela dei terreni agricoli, l'Amministrazione appellante lamenta che la Provincia e il giudice di primo grado abbiano considerato esclusivamente l'interesse alla produzione di energia rinnovabile, senza valutare adeguatamente la tutela delle aree agricole di pregio, la salvaguardia della fertilità dei suoli, la valorizzazione delle tradizioni agroalimentari locali, il contenimento del consumo di suolo.

Evidenzia che i terreni interessati sono classificati dal PTCP provinciale come "aree agricole strategiche" e che la normativa impone un bilanciamento tra produzione energetica e tutela delle risorse agricole.

Con riguardo alla assenza di un soggetto agricolo coinvolto nel progetto, il Comune sostiene che l'impianto sia stato autorizzato come agrivoltaico, pur essendo proposto da una società che ha come oggetto sociale esclusivamente la produzione e la commercializzazione di energia elettrica; detta società non svolge attività agricola e non ha indicato alcun imprenditore agricolo associato o stabilmente coinvolto nel progetto.

Secondo l'appellante un vero impianto agrivoltaico presuppone necessariamente un'organizzazione che garantisca l'effettivo esercizio dell'attività agricola; in mancanza di un soggetto agricolo individuato e giuridicamente coinvolto, l'impianto dovrebbe qualificarsi come mero impianto fotovoltaico.

Con riguardo alla inattendibilità del piano agronomico e all'assenza di reale attività agricola, l'Amministrazione appellante sostiene che il piano agronomico sia tecnicamente inattendibile e non assicuri alcuna seria continuità dell'attività agricola.

In particolare, il progetto prevede la coltivazione di mirtillo americano in terreni caratterizzati da condizioni pedologiche e climatiche ritenute sfavorevoli; il mirtillo richiederebbe terreni acidi, mentre quelli interessati sarebbero calcarei; le elevate temperature estive della zona sarebbero incompatibili con tale coltura; la prevista coltivazione complementare di erba medica sarebbe resa problematica dai trattamenti fitosanitari necessari per il mirtillo; la successiva relazione integrativa prodotta dalla società avrebbe confermato le carenze del progetto originario.

Inoltre, il Comune critica la scelta di coltivare i mirtilli in vaso, in quanto ciò renderebbe irrilevante la fertilità del terreno sottostante; il suolo agricolo verrebbe sostanzialmente sottratto alla produzione; l'intervento non sarebbe più un vero impianto agrivoltaico, ma un impianto fotovoltaico con colture artificialmente collocate sotto i pannelli.

Secondo il Comune, il giudice di primo grado avrebbe recepito acriticamente le affermazioni della società e della Provincia senza verificare tecnicamente la reale sostenibilità agronomica del progetto, né disporre una consulenza tecnica d'ufficio.

Il motivo è infondato.

Nel motivo di appello, l'Amministrazione comunale non individua reali vizi di legittimità del provvedimento, ma propone una diversa valutazione tecnico-discrezionale; in altri termini, il Comune tende a sostituire il proprio apprezzamento tecnico a quello dell'Autorità competente.

L'Autorizzazione unica è stata rilasciata all'esito della Conferenza di servizi, nella quale le Amministrazioni competenti (Provincia, autorità ambientali, enti coinvolti a vario titolo nel procedimento) hanno esaminato anche il piano agronomico.

L'Amministrazione appellante, invece, si limita a contrapporre proprie valutazioni agronomiche senza dimostrare l'esistenza di un errore tecnico manifesto.

La disciplina nazionale (art. 65  del D.L. n. 1 del 2012 , come modificato; Linee guida ministeriali del 2022; PNRR) non prevede che il soggetto titolare dell'impianto debba necessariamente coincidere con un imprenditore agricolo.

Ciò che la normativa richiede è la continuità dell'attività agricola, l'integrazione tra produzione agricola e produzione energetica e il monitoraggio previsto dalle Linee guida.

Non esiste invece una disposizione normativa che imponga che il proponente sia iscritto come imprenditore agricolo e che il proprietario dell'impianto coincida con il titolare dell'azienda agricola o che sia già individuato un imprenditore agricolo quale co-titolare dell'autorizzazione (molti impianti agrivoltaici sono infatti realizzati mediante rapporti contrattuali con aziende agricole).

La natura agrivoltaica dell'impianto discende dalla configurazione progettuale, dalla permanenza dell'attività agricola, dalle modalità di coltivazione e dal rispetto delle prescrizioni tecniche e non dalla natura soggettiva del proponente.

Il Comune lamenta l'assenza del bilanciamento, ma il bilanciamento degli interessi è già stato svolto nella Conferenza di servizi; il bilanciamento tra tutela del paesaggio, ambiente, agricoltura ed energia costituisce la funzione propria della Conferenza di servizi ed è stato concretamente effettuato mediante l'acquisizione dei pareri favorevoli e delle prescrizioni.

La pianificazione provinciale può orientare il procedimento e costituisce elemento del bilanciamento, ma, salvo espressa previsione normativa, non determina automaticamente l'inedificabilità né l'impossibilità di autorizzare un impianto agrivoltaico; pertanto, la mera esistenza di terreni agricoli strategici non determina un divieto assoluto di realizzare impianti agrivoltaici, occorrendo a tal fine una specifica incompatibilità normativa o tecnica.

Le contestazioni agronomiche (relative alla acidità del terreno, alla coltivazione del mirtillo e dell'erba medica; alle temperature e ai trattamenti fitosanitari) costituiscono mere opinioni tecniche contrapposte alla valutazioni effettuate dalle Amministrazioni competenti in sede di Conferenza di servizi; nel caso di specie, non è invece evidenziato un errore tecnico manifesto o che gli organi tecnici abbiano ignorato dati decisivi.

La coltivazione in vaso non esclude di per sé l'agrivoltaico; la normativa non prescrive una specifica tecnica colturale; inoltre, il piano agronomico non deve garantire il successo economico della coltura (il Comune sembra sostenere che la coltivazione del mirtillo sarebbe poco redditizia o poco adatta); l'istruttoria deve verificare la fattibilità tecnica, la compatibilità ambientale e la possibilità di mantenere l'attività agricola, ma il rischio imprenditoriale resta in capo all'operatore.

Il mancato espletamento di CTU non integra vizio della sentenza; il giudice amministrativo dispone di piena discrezionalità nel decidere se disporre verificazione o consulenza tecnica; non è obbligato a nominare un consulente ogni volta che vi siano opinioni tecniche contrastanti; la CTU non costituisce un mezzo di prova necessario; nel caso di specie, l'appellante non dimostra l'esistenza di lacune istruttorie tali da rendere indispensabili una verificazione e/o una CTU.

In conclusione, l'Amministrazione appellante chiede al giudice d'appello di sostituire la propria valutazione a quella espressa dagli organi tecnici competenti, in contrasto con i limiti del sindacato giurisdizionale sulla discrezionalità tecnica; la richiesta formulata dal Comune non è ammissibile, in quanto, per pacifica giurisprudenza amministrativa, le valutazioni tecnico-discrezionali sono sindacabili solo nei casi di manifesta illogicità, errore di fatto, travisamento o inattendibilità tecnica, non essendo consentito al giudice sostituire una diversa valutazione scientifica a quella espressa dall'Amministrazione competente.

13. Sulla base delle considerazioni che precedono, il ricorso in appello si rivela infondato e deve essere respinto.

14. Le spese di giudizio, liquidate nel dispositivo in favore della Provincia di Brescia e della società F. S.r.l., sono poste a carico della Amministrazione comunale appellante, secondo l'ordinario criterio della soccombenza.



P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta), definitivamente pronunciando sull'appello, come in epigrafe proposto, lo respinge.

Condanna il Comune di Verolanuova al pagamento delle spese del presente grado di giudizio, liquidate in € 5.000,00 (cinquemila/00), oltre accessori di legge, per ciascuna delle controparti costituite (Provincia di Brescia; società F. S.r.l.)

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



Conclusione

Così deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 25 giugno 2026 con l'intervento dei magistrati:

Luigi Carbone, Presidente

Luca Lamberti, Consigliere

Michele Conforti, Consigliere

Luca Monteferrante, Consigliere

Paolo Marotta, Consigliere, Estensore

