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regolatorio per lo sviluppo delle energie rinnovabili; - 2.1. La mancata definizione
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procedimenti di autorizzazione; - 4. L incertezza delle regole e le sue conseguenze.

1. Premessa: alcuni passaggi normativi

La costruzione di un percorso verso un'‘economia ad elevata efficienza
energetica e a basse emissioni di anidride carbonica & un obiettivo prioritario della
politica energetica auspicato dalle istituzioni europee e adesso anche al centro di
progetti di riforma del mercato energetico in alcuni stati membri.

Il perseguimento di obiettivi di questa complessita richiede una ridefinizione
del mix energetico® e principalmente una differenziazione delle fonti che riduca la
dipendenza dai combustibili fossili privilegiandone altre tra cui quelle rinnovabili.
Nella direttiva 2001/77/CE la Comunita europea riconosceva la necessita di
promuovere in via prioritaria le fonti energetiche rinnovabili cosi da garantire la
protezione dell’ambiente e uno sviluppo sostenibile. Infatti I’incentivazione della
produzione di energia da fonti rinnovabili rappresentava una delle misure
necessarie per conformarsi al protocollo di Kyoto sui cambiamenti climatici’.

Come noto, solo di recente con il Trattato di Lisbona (art. 194 TFUE), la
politica energetica ha trovato un fondamento legale nei trattati ed & stata
riconosciuta come competenza concorrente. Tuttavia I’art. 194 esprime in modo

(*) Professore ordinario di Diritto dell’economia, Universita degli studi di Milano.

(**) Questo saggio € una rielaborazione della relazione presentata al convegno EPI 2011 “L’industria
italiana nella divisione europea del lavoro”- sessione “Energie rinnovabili e sviluppo sostenibile”
(20-21 luglio 2011).

Ringrazio I’avv. Anna Ramella e Alessandro Spina per i loro commenti alla precedente stesura di
questo lavoro.

! Come indicato gia nelle linee di sviluppo della politica energetica europea del gennaio 2007
(Comunicazione della Commissione al Consiglio Europeo e al Parlamento Europeo, Una politica
energetica per I'Europa (COM(2007) 1 def del 10.1.2007).

2 V. in particolare il cons. 3 della direttiva: «Il maggiore uso di elettricita prodotta da fonti
energetiche rinnovabili & una parte importante del pacchetto di misure necessarie per conformarsi al
protocollo di Kyoto della convenzione quadro delle Nazioni Unite sui cambiamenti climatici e dei
pacchetti di politiche intese ad onorare ulteriori impegni».
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emblematico I’ambiguita di questa qualificazione. Cosi, per un verso, riconosce
una serie di obiettivi che, per essere raggiunti, necessitano di interventi comuni
finalizzati ad una effettiva integrazione del mercato. Per un altro, sembra rafforzare
i diritti degli stati membri a definire autonomamente aspetti cruciali della politica
energetica come la struttura e la sicurezza degli approvvigionamenti. Questo
elemento puo minare in modo significativo i fondamenti e le prospettive di una
politica energetica comune in area europea’.

Finora, a livello comunitario, sono stati elaborati numerosi documenti “di
indirizzo” che comunque rinviano ed affidano agli stati membri ’elaborazione di
politiche energetiche efficaci nel perseguire gli obiettivi di riduzione delle
emissioni inquinanti e di progressiva affermazione di una “low carbon economy™.

Gia la Tabella di marcia per le energie rinnovabili. Le energie rinnovabili
nel 21° secolo: costruire un futuro pit sostenibile® mostrava come l'assenza di
obiettivi di livello europeo giuridicamente vincolanti per le energie rinnovabili e la
relativa debolezza del quadro normativo comunitario riguardo il loro utilizzo nel
settore dei trasporti, del riscaldamento, dei biocarburanti, ecc. determinasse
progressi minimi e lasciati sostanzialmente alla capacita degli stati membri. Inoltre
la direttiva 2003/87/CE consentiva di fissare discrezionalmente a livello nazionale
il metodo di allocazione e il volume delle emissioni per i singoli impianti
industriali e per i diversi settori.

Nel piu recente documento della primavera 2011 “Una tabella di marcia
verso un'economia competitiva a basse emissioni di carbonio nel 2050, la

® L’art. 194, 1 afferma che «Nel quadro dell'instaurazione o del funzionamento del mercato interno e
tenendo conto dell'esigenza di preservare e migliorare I'ambiente, la politica dell'Unione nel settore
dell'energia € intesa, in uno spirito di solidarieta tra Stati membri, a: a) garantire il funzionamento del
mercato dell'energia, b) garantire la sicurezza dell'approvvigionamento energetico nell'Unione, c)
promuovere il risparmio energetico, I'efficienza energetica e lo sviluppo di energie nuove e
rinnovabili, d) promuovere l'interconnessione delle reti energetiche”. Il c. 2 sostiene poi che “Fatte
salve le altre disposizioni dei trattati, il Parlamento europeo e il Consiglio, deliberando secondo la
procedura legislativa ordinaria, stabiliscono le misure necessarie per conseguire gli obiettivi di cui al
pf 1. Tali misure sono adottate previa consultazione del Comitato economico e sociale e del Comitato
delle regioni. Esse non incidono sul diritto di uno Stato membro di determinare le condizioni di
utilizzo delle sue fonti energetiche, la scelta tra varie fonti energetiche e la struttura generale del suo
approvvigionamento energetico...».

* A questo proposito possiamo ricordare come il Libro verde su Una strategia europea per un‘energia
sostenibile, competitiva e sicura (COM (2006) 105 def.), fino alle piu recenti misure adottate a favore
della lotta ai cambiamenti climatici e alla promozione delle energie rinnovabili (Second Strategic
Energy Review, Climate and Energy Package (COM (2008)781) sono indirizzate a delineare un
nuovo approccio al settore energetico.

% Comunicazione della Commissione al Consiglio Europeo e al Parlamento Europeo, Tabella di
marcia per le energie rinnovabili. Le energie rinnovabili nel 21° secolo: costruire un futuro piu
sostenibile (COM(2006) 848).
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Commissione ricorda che, in vista del contenimento entro due gradi del
riscaldamento globale prodotto dal cambiamento climatico, il Consiglio europeo
(febbraio 2011) ha riconfermato l'obiettivo di ridurre le emissioni di gas serra
almeno dell'80% entro il 2050 rispetto al 1990. In questa prospettiva & necessario
conseguire tutti gli obiettivi prefissati per il 2020°.

Limitando il nostro discorso agli interventi comunitari diretti a disciplinare
la produzione di energia da fonti rinnovabili il contesto di riferimento é
rappresentato dalle due direttive dell’ultimo decennio: la prima (dir. 2001/77/CE
sulla “promozione dell’energia elettrica prodotta da fonti energetiche rinnovabili
nel mercato interno dell’elettricita”) si collocava nella scia del protocollo di
Kyoto; la successiva (dir. 2009/28/CE sulla “promozione dell 'uso dell ’energia da
fonti rinnovabili”’) sottolinea la necessaria integrazione dell’energia prodotta da
fonti rinnovabili nel mercato interno dell’elettricita fondata su un accesso
prioritario e garantito alla rete. Quindi affida agli stati membri 1’adozione di
«misure appropriate» anche al fine di autorizzare «quanto prima» la connessione di
nuovi impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili (cons. 60 e 61).

Se consideriamo questi passaggi dal versante nazionale, la diversificazione
delle fonti di approvvigionamento, anche al fine di garantire la sicurezza delle
forniture energetiche, ¢ di particolare rilevanza per I’Italia che soffre di una forte
dipendenza dall’estero, soprattutto dalle importazioni di gas naturale che
rappresenta la fonte principale per la produzione di energia elettrica. 1l punto della
diversificazione € diventato ancora piu cruciale a seguito della rinuncia al progetto
di riprendere, anche nel nostro paese, la produzione di energia da fonte nucleare.
L’esito del referendum di giugno che si ¢ svolto all’indomani degli incidenti alla
centrale di Fukushima ha condotto definitivamente o, almeno per lungo tempo,
alla cancellazione di ogni prospettiva di investimenti nel settore.

Il d. Igs. 387 del 2003 che recepiva la direttiva 2001/77 ha segnato ’avvio di
un percorso accidentato con il quale si € cercato di promuovere 1’energia da fonte
rinnovabile’ attraverso numerose misure di regolazione della produzione e del

® Comunicazione della Commissione al Consiglio Europeo e al Parlamento Europeo, A roadmap for
moving to a competitive low carbon economy in 2050, (COM(2011) 112) del 8.3.2011.

Fin dal 2006 erano stati fissati obiettivi stringenti per il 2020 come la riduzione del 20% delle
emissioni, un miglioramento del 20% dell’efficienza energetica e il raggiungimento di una quota del
20% dell’energia prodotta da fonti rinnovabili. Questa percentuale ¢ divenuta oggi vincolante con la
direttiva 2009/28/CE.

"1l d.lgs. n. 387 del 29.12.2003 delimita ’area delle fonti rinnovabili: eolica, solare, geotermica,
moto ondoso, maremotrice, idraulica, da biomasse, da gas di discarica, da gas residuata da processi di
depurazione e da biogas. Qualifica anche come fonti assimilate la cogenerazione, il calore da fumi di
scarico e da impianti termici, da impianti elettrici e da processi industriali (artt. 2 e 17). Per una
analisi del decreto, cfr. F. NIcOLETTI, Lo sviluppo e la promozione dell’energia elettrica prodotta da
fonti rinnovabili alla luce del d. Igs. 29 dicembre 2003, n. 387, in Diritto ed economia, 2004, p. 367
ss.
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mercato, dagli incentivi tariffari e fiscali alla semplificazione dei procedimenti
relativi all’accesso al mercato. In piu la legislazione interna, fino dal recepimento
della prima direttiva di liberalizzazione del mercato elettrico con il “decreto
Bersani”, riconosceva una posizione di vantaggio per questo tipo di fonti. Infatti
prevedeva un obbligo di accesso prioritario alla rete e un diritto di precedenza nel
dispacciamento per [Delettricita prodotta da impianti alimentati da fonti
rinnovabili.

Nonostante che il percorso fosse in gran parte segnato dalla regolazione
comunitaria, il legislatore interno, per un verso, ha dato vita a normative incerte e
incomplete la cui applicazione ha visto un ampio intervento sia del giudice
amministrativo che della Corte Costituzionale. Per un altro, la sua attivita & stata
segnata da un elevato “tasso di inadempienza”. Infatti non ha provveduto nei tempi
indicati all’elaborazione di documenti essenziali per la definizione di una politica
energetica coerente con gli indirizzi comunitari.

In particolare, mi riferisco, da un lato, alla vicenda delle Linee guida
nazionali per la localizzazione degli impianti e la semplificazione delle procedure
di autorizzazione come previsto all’art. 12 del d.lgs. 387° e al fondamentale ruolo
che possono giocare nell’indirizzare e orientare 1’attivitd dei privati e delle
imprese™.

E, dall’altro, il riferimento ¢ alla definizione del contributo che regioni e
province autonome debbono dare in relazione al conseguimento degli impegni
presi dall’Italia in sede comunitaria, cio¢ il raggiungimento della quota del 17% di

®D. Igs. n. 79/99 del 16.3.1999 (Attuazione della direttiva 96/92/CE recante norme comuni per il
mercato interno dell’energia elettrica) agli artt. 3, .3 e 11, c.4.

®L’art. 12 ¢. 10 ¢ stato modificato dall’art. 2, c. 158 della 1. 244/2007 dove si affermava che « In
Conferenza unificata, su proposta del Ministro delle attivitad produttive, di concerto con il Ministro
dell'ambiente e della tutela del territorio e del Ministro per i beni e le attivita culturali, si approvano le
linee guida per lo svolgimento del procedimento di cui al comma 3. Tali linee guida sono volte, in
particolare, ad assicurare un corretto inserimento degli impianti, con specifico riguardo agli impianti
eolici, nel paesaggio. In attuazione di tali linee guida, le regioni possono procedere alla indicazione di
aree e siti non idonei alla installazione di specifiche tipologie di impianti. Le regioni adeguano le
rispettive discipline entro novanta giorni dalla data di entrata in vigore delle linee guida. In caso di
mancato adeguamento entro il predetto termine, si applicano le linee guida nazionali ».

19 Non va difatti sottovalutata la rilevanza di atti come le “linee guida”, in quanto atti di soft law,
nell’indirizzare e orientare I’attivita dei privati e delle imprese. L’informazione che attraverso le linee
guida viene veicolata consente di mettere in atto comportamenti non solo corretti ma anche mirati al
perseguimento degli obiettivi prefissati dalle autorita pubbliche. Questa particolare accentuazione del
significato delle linee guida ¢ rintracciabile anche nell’art. 6 della Dir. 2001/77/CE del Parlamento
europeo e del Consiglio del 27 settembre 2001 sulla promozione dell'energia elettrica prodotta da
fonti energetiche rinnovabili nel mercato interno dell'elettricita.
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produzione di energia da fonte rinnovabile sul consumo totale al 2020". La bozza
di decreto relativa al c.d. burden sharing regionale é stata definita ai primi di
agosto del 2011 ed ha iniziato I’iter che dovrebbe condurre alla sua definitiva
approvazione.

Questi ritardi hanno avuto ed hanno tuttora significative conseguenze sul
quadro regolatorio nazionale del settore. Il ritardo accumulato nell’approvazione
delle Linee guida ha avuto come esito che le regioni sono intervenute con proprie
linee guida®. Infatti, come ben sappiamo, la revisione costituzionale del 2001 ha
modificato il riparto di competenze tra stato e regioni riconoscendo allo stato la
competenza esclusiva in materia di tutela dell’ambiente e dell’ecosistema e
individuando come competenza concorrente la produzione, il trasporto e la
distribuzione nazionale dell’energia. Un simile assetto ha riconosciuto alle regioni
non solo competenze in grado di differenziare le politiche energetiche regionali e,
in alcuni casi, di condizionare lo sviluppo delle fonti rinnovabili.

Questo ha condotto nell’ultimo decennio ad una elevata frammentazione e
diversificazione degli indirizzi regionali. A testimonianza del clima di incertezza
normativa stanno i ripetuti interventi della Corte Costituzionale in merito alle
numerose leggi regionali impugnate dal governo.

Ancora il Piano nazionale sulle energie rinnovabili (PAN, 11 giugno
2010)" sottolineava la necessita di procedere alla emanazione delle attese Linee

1Y art. 2, c. 167 della 1. 244 del 2007 ¢& stato successivamente modificato dall’art. 8 bis della 1. 13 del
2009 che ora prevede che «ll Ministro dello sviluppo economico, di concerto con il Ministro
dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare, d'intesa con la Conferenza permanente per i
rapporti tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolzano, emana, entro novanta
giorni dalla data di entrata in vigore della presente disposizione, uno o piu decreti per definire la
ripartizione fra regioni e province autonome di Trento e di Bolzano della quota minima di incremento
dell'energia prodotta con fonti rinnovabili per raggiungere I'obiettivo del 17 per cento del consumo
interno lordo entro il 2020 ed i successivi aggiornamenti proposti dall'Unione europea. | decreti di cui
al primo periodo sono emanati tenendo conto: a) della definizione dei potenziali regionali tenendo
conto dell'attuale livello di produzione delle energie rinnovabili; b) dell'introduzione di obiettivi
intermedi al 2012, 2014, 2016 e 2018 calcolati coerentemente con gli obiettivi intermedi nazionali
concordati a livello comunitario; c) della determinazione delle modalita di esercizio del potere
sostitutivo del Governo ai sensi dell'articolo 120 della Costituzione nei casi di inadempienza delle
regioni per il raggiungimento degli obiettivi individuati».

12 qulle discipline delle regioni prima e dopo 1’adozione delle Linee guida nazionali, v. A.
QUARANTA, Le Linee guida sulle energie “rinnovabili” e la mancanza di una programmazione
energetica, in Ambiente e Sviluppo, 2011, 1, p. 47 ss e 2, p. 141 ss; e ID., Una analisi delle prime
linee guida “rinnovabili” regionali, ivi, 2011, 7, p. 653 ss.

¥ Ministero dello Sviluppo Economico, Piano di azione nazionale per le energie rinnovabili
dell’Italia (conforme alla direttiva 2009/28/CE e alla decisione della Commissione del 30 giugno
2009), pubblicato I’11 giugno 2010, in cui il governo delinea un percorso di crescita delle rinnovabili
elettriche dai 40 ai 50 TWh dal 2010 al 2020, ossia il raddoppio della attuale produzione.
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guida nazionali'®. Infatti rilevava le criticita presenti nel sistema e prospettava
alcuni interventi necessari, specialmente riguardo i procedimenti autorizzatori, in
un’ottica di adeguamento agli obiettivi. Uno dei punti cruciali riguardava proprio la
lentezza e disomogeneita dei procedimenti di autorizzazione a livello regionale,
provinciale e comunale. Infatti veniva sottolineato come, a seguito del
decentramento amministrativo, ogni livello di governo territoriale avesse dato
attuazione pratica in modo autonomo agli indirizzi in materia di autorizzazioni.

La disomogeneita e frammentazione delle discipline regionali ha
rappresentato un ostacolo, tra gli altri, ad una corretta e trasparente definizione dei
compiti di tutti i livelli territoriali per il raggiungimento degli obiettivi fissati in
sede europea. Infatti le ripetute inadempienze governative, testimoniate dai
successivi slittamenti dei termini per la individuazione dei carichi come indicato
fin dal d.lgs. 387, possono condizionare pesantemente il raggiungimento
dell’obiettivo nazionale del 17% di energia rinnovabile sul consumo finale entro il
2020.

2. L’attuale contesto regolatorio per lo sviluppo delle energie rinnovabili

La legge comunitaria per il 2009 aveva conferito al parlamento la delega per
il recepimento da parte dell’ltalia della direttiva 2009/28/CE che ha avuto
definitiva attuazione con il d.Igs. n. 28 del marzo 2011%.

Questo provvedimento contiene alcuni elementi di particolare interesse. In
primo luogo, interviene sul procedimento di autorizzazione alla costruzione e
messa in esercizio degli impianti per la produzione sia di energia elettrica che di
energia termica. In secondo luogo, promuove la produzione e I'utilizzo del
biometano soprattutto per i trasporti, anche se non € del tutto trascurata la
possibilita di immissione del biometano nella rete del gas naturale. Inoltre, anche
se qui non mi occuperd specificamente del tema, il decreto contiene alcune
importanti innovazioni in relazione ai meccanismi di incentivazione e sostegno
economico per la produzione di energia elettrica dalle rinnovabili.

Se questi elementi, insieme ad altri come I’informazione (titolo IIl) o lo
sviluppo e accesso alle reti energetiche (titolo 1V), rappresentano temi cruciali per
il buon funzionamento del sistema e il raggiungimento delle soglie previste, resta il
dubbio che alcuni altri aspetti della direttiva comunitaria siano stati recepiti solo

14 pubblicate con Dm Ministero dello Sviluppo Economico del 10 settembre 2010.

15 iter di approvazione & stato segnato da polemiche e conflitti tra il legislatore e gli operatori. Una
prima versione era stata trasmessa dal governo al parlamento il 10 dicembre 2010 e conteneva una
modifica del regime di incentivazione delle rinnovabili elettriche. Una seconda versione, approvata il
3 marzo del 2011 a seguito degli emendamenti parlamentari, ha incluso la norma che modifica il
sistema di incentivi al fotovoltaico, soprattutto dopo che il GSE aveva evidenziato la corsa alla
realizzazione di impianti fotovoltaici fino al raggiungimento dei 7.000 Mw finanziati con il secondo
conto energia operativi entro il 2011.
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parzialmente (o distrattamente?). Si tratta, tra 1’altro, delle misure dirette a ridurre
il consumo totale di energia nel settore dei trasporti attraverso il sostegno al
trasporto pubblico come attraverso 1’aumento della quota di auto elettriche o
comungue la fabbricazione di auto piu efficienti sotto il profilo energetico (v. il
cons. 28 della dir. 2009/28/CE). Su un altro versante, si tratta della circostanza che
talvolta non e possibile garantire integralmente la trasmissione e la distribuzione di
elettricita proveniente da fonti rinnovabili «senza compromettere ’affidabilita o la
sicurezza della rete». Per evitare effetti di questo genere gli stati dovrebbero
semplificare le procedure per [’accesso alla rete prevedendo «connessioni
prioritarie o capacita per connessioni riservate per i nuovi impianti» di produzione
da rinnovabili (v. i cons. 61 e 62). Su questo ricordiamo ancora che il “decreto
Bersani” del 1999 aveva gia provveduto in tal senso.

2.1.La mancata definizione di una politica energetica

Il quadro regolatorio interno anche in materia di energie rinnovabili, sebbene
in gran parte modellato su quello comunitario, € costruito all’interno di un contesto
di permanente assenza di un progetto di politica energetica per 1’Italia.

Infatti, al ritardo accumulato dal governo nel definire le linee portanti di un
programma gia previsto dal d.l. n.112 del 2008 (conv. con legge 133/2008)*, dove
si faceva riferimento alla necessita di una “Strategia Energetica Nazionale™’, si &
aggiunta la reticenza nel delineare la c.d. “Strategia Nucleare” come documento
specifico a valle del primo nei tempi previsti dalla “legge sviluppo”, cioé dalla
legge 99 del 2009.

La vicenda della mancata formulazione della Strategia Energetica ha trovato
una conclusione nel c.d. “decreto omnibus” (conv. con legge n. 75 del 26 maggio
2011). Infatti con questo si procedeva alla abrogazione di gran parte del d. Igs.
31/2010 in materia di localizzazione, costruzione ed esercizio di impianti di energia
nucleare ma anche dell’art. 7 della 1. 133/2008 che prevedeva come necessaria la
definizione di una Strategia Energetica. La sua elaborazione e ora rinviata e la

18 |_egge 6 agosto 2008 , n. 133, Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 25 giugno
2008, n. 112 recante disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la
competitivita, la stabilizzazione della finanza pubblica e la perequazione tributaria.

" Come definita nella sua iniziale formulazione, la Strategia energetica nazionale doveva indicare le
priorita per il breve ed il lungo periodo e le misure necessarie per conseguire, anche attraverso
meccanismi di mercato, obiettivi quali la diversificazione delle fonti di energia e delle aree
geografiche di approvvigionamento; il miglioramento della competitivita del sistema energetico
nazionale e lo sviluppo delle infrastrutture nella prospettiva del mercato interno europeo; la
promozione delle fonti rinnovabili e dell'efficienza energetica; come la realizzazione di
impianti di produzione di energia nucleare; la sostenibilita ambientale nella produzione e negli
usi dell'energia, anche ai fini della riduzione delle emissioni di gas ad effetto serra.



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL'AMBIENTE
ANNO 2011 / NUMERO 3

scadenza si colloca entro un anno dalla approvazione dello stesso ‘decreto
omnibus’*®.

In effetti I’elaborazione della Strategia Energetica Nazionale doveva
rappresentare il documento di riferimento della politica energetica nel medio-lungo
periodo sulla base di una scelta generale e motivata riguardo la diversificazione
delle fonti di produzione di energia in rapporto al contesto paese e in un quadro di
bilanciamento degli interessi tra sicurezza della fornitura e riduzione delle
emissioni di gas serra.

Da questo punto di vista possiamo soltanto osservare come il decreto
rinnovabili sconti la mancata definizione di un preciso obiettivo di politica
energetica con la conseguenza che non opera alcuna opzione tra le diverse
tecnologie possibili conservando un sistema di incentivazione ad ampio raggio .

Per contrasto, possiamo citare il White Paper inglese di riforma del mercato
energetico™. In considerazione della probabile crescita della domanda nel prossimo
futuro e del necessario rinnovamento del parco degli impianti di generazione il
progetto inglese ha individuato un obiettivo strategico che e quello della riduzione
della CO?. Questo rappresenta il parametro sul quale debbono essere tarate tutte le
misure ed anche gli interventi di rinnovamento tecnologico.

L’obiettivo della “low-carbon generation”, come 1’insieme delle misure che
accompagnano ’enorme sforzo finanziario necessario per garantire la transizione
ad una produzione di energia basata per lo pit sulle fonti rinnovabili e tale da

18 Nella nuova formulazione la Strategia Energetica Nazionale individua “le priorita e le misure
necessarie al fine di garantire la sicurezza nella produzione di energia, la diversificazione delle fonti
energetiche e delle aree geografiche di approvvigionamento, il miglioramento della competitivita del
sistema energetico nazionale e lo sviluppo delle infrastrutture nella prospettiva del mercato interno
europeo, l’incremento degli investimenti in ricerca e sviluppo nel settore energetico e la
partecipazione ad accordi internazionali di cooperazione tecnologica , la sostenibilita ambientale nella
produzione e negli usi dell’energia, anche ai fini della riduzione delle emissioni di gas ad effetto serra,
la valorizzazione e lo sviluppo di filiere industriali nazionali. Nella definizione della Strategia, il
Consiglio dei Ministri tiene conto delle valutazioni effettuate a livello di Unione europea e a livello
internazionale sulla sicurezza delle tecnologie disponibili, degli obiettivi fissati a livello di Unione
Europea e a livello internazionale in materia di cambiamenti climatici, delle indicazione della Unione
Europea e degli organismi internazionali in materia di scenari energetici e ambientali”. In questo
contesto, come ¢ stato osservato in considerazione dello stesso d. Igs. n. 28/2011, il legislatore ha
trascurato «il rapporto strumentale fra le azioni intraprese e la definizione di una strategia piu ampia
volta a modificare il nostro modello di produzione e consumo nella direzione di una maggiore
sostenibilita ambientale che tenesse in conto le opportunita energetiche, economiche e occupazionali»
(E. CAsSETTA — G. SURDI, Le politiche per le rinnovabili in Italia fra mercato, ricerca e industria, in
L’industria, 2011, 2, p. 283).

1° Department of Energy & Climate Change, Planning our electric future: a White Paper for secure,
affordable and low-carbon electricity, July 2011.
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consentire la riduzione dell’80% delle emissioni entro il 2050, riconosce al governo
un ruolo centrale di indirizzo finora ignoto al mercato inglese®.

Le polemiche suscitate in primo luogo dal documento di consultazione
presentato nel dicembre 2010 hanno riguardato non tanto 1’opzione di politica
energetica prescelta quanto piuttosto le evidenti tendenze ad un superamento
(almeno parziale) del sistema di mercato aperto e liberalizzato che ha caratterizzato
gli ultimi due decenni. Il c.d. “U-reverse” modifica le priorita del mercato
energetico e, con una espressione un po’ ad effetto, potremmo dire che riscopre le
virtu di una regolazione “finalistica” a scapito di una regolazione prevalentemente
“condizionale”.

In termini pit prudenti potremmo comunqgue affermare che la riforma
inglese ridefinisce il rapporto tra scelta politica e regolazione economica
indipendente, laddove riconosce che gli strumenti a disposizione di quest’ultima
non consentono di porre vincoli agli operatori per perseguire specifici e ineludibili
obiettivi di lungo periodo®.

2.2.La tecnica legislativa e la produzione di incertezza

Un aspetto al quale prestare la dovuta attenzione (e su questo ritorneremo
nelle conclusioni per evidenziare le ricadute economiche dell’incertezza giuridica)
riguarda una tecnica legislativa frequentemente utilizzata dal legislatore nazionale.
Questa ha trovato ampia applicazione nella elaborazione delle norme necessarie a
definire le regole di riferimento per la localizzazione e costruzione degli impianti
di produzione di energia da parte degli operatori di mercato, sia nel caso delle
rinnovabili sia in quello precedente e ora superato della produzione di energia
elettronucleare®.

2 «There is a broad consensus that current market arrangements will not deliver the scale of long-
term investment needed, at the required pace, to meet these challenges. Nor will they give consumers
the best deal» (White Paper, § 4, p. 6).

21 «Ofgem will continue to operate independently in deciding how to regulate the energy markets, but
will be required to demonstrate how its decisions support delivery of the policy outcomes defined by
Government» (White Paper, p. 88).

22 1] riferimento ¢& all’articolo-delega (art. 25) della I. 99 del 2009 alla quale & seguito il d. Igs. 15
febbraio 2010, n. 31, Disciplina della localizzazione, della realizzazione e dell esercizio nel territorio
nazionale di impianti di produzione di energia elettrica nucleare, di impianti di fabbricazione del
combustibile nucleare, dei sistemi di stoccaggio del combustibile irraggiato

e dei rifiuti radioattivi, nonché misure compensative e campagne informative al pubblico, a norma
dell’articolo 25 della legge 23 luglio 2009, n. 99. Su questo, cfr. L. AMMANNATI — M. DE FOCATIIS, -
Un nuovo diritto per il nucleare. Una prima lettura del d. Igs. 31/2010, in www.giustamm.it e nel sito
www.astridonline.it.
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In questi casi si é fatto costante ricorso ad un metodo di produzione delle
regole che possiamo definire “a cascata”.

Infatti, a prescindere dalla presenza a monte di una delega legislativa come
nel caso del d.lgs. 31 o di una direttiva comunitaria per il d.lgs. 28, la costruzione
del quadro regolatorio di riferimento per gli operatori del mercato si sviluppa
attraverso una serie di passaggi da una fonte di produzione normativa all’altra. In
particolare si arriva alla previsione di humerosi atti normativi sub-legislativi e di
atti amministrativi generali preliminari all’avvio di ogni attivita, inclusa quella
fondamentale relativa ai procedimenti di autorizzazione.

Questa modalita di produzione delle regole non sembra adeguata a definire
I’assetto di settori economici come quello dell’energia caratterizzati dalla presenza
di investimenti di lungo periodo che necessitano di un quadro legislativo e
regolatorio ben definito e stabile.

Il tasso di incertezza caratteristico di questo meccanismo € elevato in quanto,
per un verso, gli atti regolamentari o amministrativi generali sono destinati a
concretizzare indicazioni e criteri generici contenuti nella norma “a monte”. Per un
altro, la tempistica di approvazione di questi atti “a valle” é generalmente incerta. |
termini previsti non sono tassativi né € in alcun modo sanzionabile il loro mancato
rispetto. Quindi, incertezza crescente riguardo il contenuto di regole e criteri che
rappresentano il necessario quadro preliminare per ogni valutazione di mercato e
riguardo i tempi di programmazione e realizzazione degli investimenti.

Nel decreto in materia di rinnovabili la costruzione della sequenza normativa
segue lo schema indicato nel senso che le norme “a monte” contengono solo alcuni
elementi per lo piu generici e rappresentano soltanto una sorta di “contenitore” che
dovrebbe essere riempito successivamente da atti normativi, come decreti
ministeriali, decisi “a valle”. Solo successivamente all’elaborazione dei decreti
ministeriali previsti sara definito il concreto quadro organizzativo e regolatorio la
cui conoscenza rappresenta la base di qualsiasi decisione di investimento ed
iniziativa economica.

Il testo del d. Igs. 28 rinvia a ben 12 successivi decreti, di cui 11 del ministro
dello Sviluppo Economico (MSE), per lo piu di concerto con il ministro
dell’Ambiente (MATTM) previa intesa con la Conferenza Unificata, e 1 del
presidente del Consiglio dei ministri su proposta del MSE*.

E’ quasi superfluo a questo punto sottolineare che anche nei pochissimi casi
in cui €& indicato un termine per la decisione ministeriale, la complessita
procedurale che include il “concerto” almeno di un ministro e I’intesa della
Conferenza Unificata (e talvolta il parere dell’Aeeg), dilata a dismisura i tempi

28 Di questi, come noto, ha visto la luce solo il Dm MSE pubblicato il 12 maggio 2011 relativo al c.d.
“Quarto conto energia” , cio¢ il decreto che ridefinisce il regime di sostegno al settore del
fotovoltaico.
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facendo mancare cosi agli operatori non solo una immediata certezza sul contenuto
delle regole ma anche la benché minima certezza sui tempi della loro definizione®.

Inoltre, proprio su alcuni aspetti cruciali come i meccanismi di
incentivazione con una diretta incidenza sulla loro quantificazione e tempistica, il
d. lgs. rinnovabili & stato interessato anche da una diversa declinazione
dell’incertezza, cioé¢ quella che deriva dal costante rimaneggiamento e dalla
incessante revisione delle norme. Questa ulteriore anomalia, che ha avuto in tempi
recenti una inattesa estensione, pud essere letta come un effetto della
incompletezza e difficolta di interpretazione che caratterizza il prodotto legislativo.
La forza degli interessi economici sottostanti impone talvolta di modificare la
regola e le correlate situazioni soggettive ed economiche degli operatori e dei
privati.

2.3.1 rischi di una regolazione multi-level

Nel contesto, tipico dell’ultimo decennio, di incertezza legislativa e di
inadempienze da parte governativa, come nel caso della pubblicazione delle Linee
guida, e in presenza di una molteplicita di livelli di produzione delle regolazioni,
I’esito ¢ stato la frammentazione e la diversificazione delle discipline di
competenza regionale. Infatti la normativa contenuta nel d. Igs. 387/2003
rappresentava soltanto una minima base comune per una disciplina che si é
segmentata a livello locale e tra differenti livelli e proprio sul tema della
localizzazione degli impianti.

Quasi inutile ripetere che la riforma del titolo V della Costituzione,
attribuendo la materia del governo dell’energia alla potesta legislativa concorrente,
e il c.d. “federalismo energetico™® hanno aggravato la complessita di regolazione
di un settore come quello energetico caratterizzato da una pluralita di interessi
coinvolti®® di cui sono titolari per lo pil enti territoriali che si occupano di
paesaggio, parchi, agricoltura, foreste, assetto del territorio, e cosi via. Come &
stato piu volte sottolineato, I’attuale riparto di competenze tra stato e regioni

2% Sy aspetti cruciali del law-making e del rule-making, v. i numerosi spunti contenuti negli interventi
raccolti nel volume di R. Zaccaria (a cura), Fuga dalla legge? Seminari sulla qualita della
legislazione, Grafo edizioni, Brescia, 2011.

3 Cfr. tra I’altro, V. MisclAa — V. LUBELLO, Il “federalismo energetico”. Fonti rinnovabili di energia
e potesta regionali, in Quaderni regionali, 2011, 1, p. 81 ss.; e con particolare attenzione alla
allocazione delle competenze in materia di energia in un tipico sistema federale come quello tedesco,
G. LOMBARDI, L’energia rinnovabile: prospettive, riflessioni e percorsi per una riforma
costituzionale, in A. MACCHIATI — G. Ross! (a cura), La sfida dell’energia pulita. Ambiente, clima e
energie rinnovabili: problemi economici e giuridici, Il Mulino, Bologna, 2009, p. 197 ss.

% Cfr. C. BuzzaccH, La materia energia nella giurisprudenza costituzionale, in C. BuzzaccHi (a
cura), Il prisma energia. Integrazione di interessi e competenze, Milano, Giuffré, 2010, p. 5 ss.
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riguardo la «produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia» potrebbe
funzionare efficacemente soltanto grazie ad un forte coordinamento tra i vari
soggetti sia a livello verticale che orizzontale®.

In questo quadro la Corte Costituzionale é intervenuta piu volte a ridurre la
disomogeneita delle regolazioni regionali che comportava, tra 1’altro, un
significativo incremento dei costi per gli operatori costretti a fronteggiare
condizioni diverse da territorio a territorio e talvolta con maggiori vincoli rispetto
alla disciplina nazionale. La Corte € intervenuta principalmente sui limiti posti al
rilascio delle autorizzazioni come sui vincoli posti alla localizzazione e costruzione
di nuovi impianti.

A questo proposito, va ricordata la recente sentenza n. 308/2011 in cui la
Corte Costituzionale ha dichiarato I’illegittimita dell’art 1, comma 1, lett. a) e b)
della legge del Molise n. 23del 2010%. La Corte conferma quanto gia sostenuto in
precedenza, e cioe che il legislatore regionale non pud procedere autonomamente
all’individuazione dei siti dove non e consentita la costruzione degli impianti
alimentati da fonti rinnovabili ma solo sulla base e in attuazione delle Linee guida
nazionali adottate in sede di Conferenza unificata e, quindi, nel pieno rispetto del
principio di leale collaborazione tra stato e regioni.

Nei primi interventi la giurisprudenza della Corte ha avuto ad oggetto leggi
regionali di moratoria riguardo le procedure autorizzative come nel caso della
Puglia (I. n. 9/2005) che aveva introdotto una moratoria per le autorizzazioni alla
costruzione di impianti eolici. Con la sentenza n. 364 del 2006 la Corte ne
dichiarava I’incostituzionalita precisando che la sospensione a tempo indeterminato
dei procedimenti di rilascio delle autorizzazioni uniche, pur motivata dalla
necessaria presenza di un piano energetico regionale, € in contrasto con gli obiettivi
europei di politica energetica che 1’Italia deve rispettare®.

La Corte, inoltre, si & espressa sulla introduzione da parte delle regioni, in
assenza di linee guida nazionali, di criteri volti a limitare la realizzazione di
impianti di produzione di energie rinnovabili*. La questione centrale riguardava la

27 sul punto della differenziazione — cooperazione tra regioni, v. L. AMMANNATI, La “tutela della
concorrenza” nella riforma costituzionale: come definire e realizzare un “valore” comune a stato e
regioni, in Studi in onore di Giorgio Berti, vol. I, Jovene, Napoli, 2005, p. 44 ss.

2|, R. Molise 23 Dicembre 2010 n. 23, recante “Modifiche ed integrazioni alla legge regionale 7
Agosto 2009, n 22 ( Nuova disciplina degli insediamenti degli impianti di produzione di energia
elettrica da fonti rinnovabili nel territorio della regione Molise™).

2 provvedimenti simili erano stati presi anche dalla Regione Sardegna (I. n.8/2004) e dalla Regione
Molise (delibera della giunta regionale n.1496/2005 poi L.15/2008 dichiarata incostituzionale con
sent. 282/2009, oltre che per altri aspetti, anche per la moratoria dell’eolico).

% Con la sentenza n.119/2010 la Corte Costituzionale & giunta a dichiarare la parziale

incostituzionalita di una legge della Puglia (I.r. Puglia n. 31 del 29 dicembre 2008, Norme in materia
di produzione di energia da fonti rinnovabili e per la produzione di energia da fonti rinnovabili e per
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rilevanza dell’interesse paesaggistico in quanto gli impianti erano ritenuti tali da
alterare la configurazione del territorio e quindi si escludeva che potessero essere
realizzati in zone agricole di particolare pregio. Cosi la Corte, di fronte alla
necessita contemperare interessi di tutela ambientale con esigenze di sviluppo
energetico, ha affermato che, pur non trascurando la tutela dell’ambiente e del
paesaggio, «occorre riconoscere prevalente risalto al profilo afferente alla gestione
delle fonti energetiche in vista di un efficiente approvvigionamento presso i diversi
ambiti territoriali». Di conseguenza, in mancanza delle Linee guida le regioni non
possono provvedere autonomamente all’individuazione di criteri per il corretto
inserimento  di impianti di energia rinnovabile e conseguentemente
all’individuazione di siti e aree ritenute non idonee. Difatti, a giudizio della Corte,
il necessario ricorso alle Linee guida nazionali per il corretto inserimento nel
paesaggio degli impianti & «da ritenersi espressione della competenza statale di
natura esclusiva in materia di tutela dell’ambiente»™".

Anche nella recente sentenza n. 67 del 2011, che aveva ad oggetto alcune
misure contenute in una legge della Basilicata®, la Corte reitera il giudizio piu
volte espresso per cui il regime vincolistico imposto viola la competenza statale in
materia di tutela dell’ambiente. Riafferma poi che i comportamenti di interdizione
da parte regionale all’installazione di impianti eolici o fotovoltaici non rispettano il
principio fondamentale della leale collaborazione tra stato e regioni.

Il tema della autorizzazione alla installazione di impianti (aerogeneratori non
finalizzati ad autoconsumo senza valutazione di incidenza ambientale) su suoli
inclusi in area protetta classificata come sito di importanza comunitaria (SIC) e
zona di protezione speciale (ZPS) facenti parte della rete ecologica europea Natura
2000 e ripreso in una recente sentenza della Corte di Giustizia Europea del

la riduzione di immissioni inquinanti e in materia ambientale) anche in seguito a due pronunce di
analogo tenore (sentenze nn. 116 e 282/2009) richiamate nella stessa motivazione. Prima del
giudizio relativo alla legge della Regione Puglia vi erano state 3 ordinanze di remissione alla Corte
Cost. da parte del T.A.R. della Basilicata (nn. 203, 204 e 279/2008 del registro ordinanze) relative alla
presunta incostituzionalita della L. regionale n.9/2007 nella parte in cui prevedeva per gli impianti di
produzione eolica la sottoposizione a valutazione di sostenibilita ambientale e paesaggistica senza che
tale adempimento fosse previsto dal d. Igs. 387/2003.

% A commento, v. L. NANNIPIERI, Regioni ed energia rinnovabile: sono (ancora una volta)
dichiarate incostituzionali norme regionali che pongono limitazioni alla localizzazione di impianti da
fonti rinnovabili, dettate in assenza delle linee guida statali, in www.rivistaaic.it, n. 0/2010; D.
OTTOLENGHI, L. CAPOZZ0, Recenti sviluppi nella normativa in materia di energia rinnovabile: Corte
Costituzionale e Autorita Antitrust, in www.amministrazioneincammino.luiss.it; S. FIENGA, Energia
da fonti rinnovabili e procedure di autorizzazione (nota a Corte Cost. n. 199/2010), in Ambiente e
Sviluppo, n. 7/2010, p.645.

%2 Lr. Basilicata n. 42 del 2009 disponeva che la costruzione e gestione di impianti e opere connesse

fosse preclusa in aree agricole particolari e protette come i siti della Rete Natura 2000 (siti
d’importanza comunitaria SIC e Zone di protezione speciale ZPS).
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21.7.2011 (C-2/10) relativa ad una domanda di pronuncia pregiudiziale proposta
dal TAR Puglia. Al giudice comunitario & stato chiesto di valutare se, alla luce
della direttiva n. 2001/77/CE e n. 2009/28/CE in materia di rinnovabili (nonché
delle direttive n.79/409/CEE e n. 92/43/CEE) sia possibile adottare misure
nazionali di protezione piu rigorose di quelle previste a livello europeo e tali da
vietare la realizzazione di impianti eolici in assenza di una valutazione di impatto
del progetto®. Nel caso specifico la Corte di Giustizia ha ritenuto che le direttive
consentano 1’introduzione di una normativa nazionale piu restrittiva, ma solo nel
pieno rispetto dei principi di non discriminazione e proporzionalita. Quindi spettera
al giudice nazionale verificare la proporzionalita della misura nazionale tenendo
conto che “il principio di proporzionalita enunciato dalla direttiva 2009/28 [...]
richiede che le misure adottate dagli Stati membri non superino i limiti di cio che e
appropriato e necessario per il conseguimento degli scopi legittimamente perseguiti
[...], fermo restando che, qualora sia possibile una scelta tra piu misure
appropriate, si deve ricorrere alla meno restrittiva e che gli inconvenienti causati
non devono essere sproporzionati rispetto agli scopi perseguiti”™*.

Ancora in materia di limiti alla realizzazione degli impianti, la Corte
costituzionale, rifacendosi alle motivazioni delineate gia nella sentenza 119/2010,
ritornava su un intervento regionale che assumeva come criterio di individuazione
degli impianti autorizzabili un meccanismo di denuncia di attivita «difforme da
quello del legislatore statale che, senza tener conto della tipologia della fonte
utilizzata, fissa in un’unica soglia di produzione il limite che consente I’accesso al
procedimento di DIA»*. E’ evidente il contrasto con i contenuti della direttiva

® sul tema la Corte di Giustizia aveva gia avuto modo di pronunciarsi sottolineando due aspetti e
cio¢ I’impossibilita di porre in essere un bilanciamento fra le due questioni e I’importanza dello
sviluppo delle energie rinnovabili proprio in funzione di tutela dell’ambiente (v. Corte giust.,
sentenza 11 luglio 1996, causa C-44/95, Uk c. Secretary of State for the Environment (ex parte Royal
Society for the protection birds), in Racc. 1996 pp. 1-03805 ss. e Corte giust., sentenza 23 marzo
2006, causa C-209/04, Commissione c. Austria, in Racc. 2006, pp. 1-02755 ss).

% V. punto 73 della sentenza. A commento v. B. Rossi, Energie rinnovabili e zone protette:
normative a confironto sul “caso pugliese”, in www.federalismi.it , 19 ottobre 2011.

% Con la sentenza n.124/2010 la Corte Cost. dichiara I’illegittimita della legge regionale della
Calabria n. 42/2008 . A completamento del suo ragionamento sulla differenza tra legge statale e
regionale, la Corte rileva ancora «anche la violazione dell’art. 12, comma 5, del d.lgs. n. 387 del
2003, che consente I’individuazione di soglie diverse di potenza rispetto a quelle indicate dalla
tabella, ma solo a seguito di un procedimento che, in ragione delle diverse materie interessate (tutela
del territorio, tutela dell’ambiente, produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia),
coinvolge lo Stato e le Regioni in applicazione del principio di leale collaborazione, il quale
impedisce ogni autonomo intervento legislativo regionale (sentenze n. 282 e n. 166 del 2009) ». V. i
commenti di N. RANGONE, Fonti rinnovabili di energia: stato della regolazione e prospettive di
riforma, in Giur. cost., 2010, p. 1490 ss. e D. OTTOLENGHI - L. CAPOzzo, Recenti sviluppi nella
normativa in materia di energia rinnovabile: Corte Costituzionale e Autorita Antitrust, cit..
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2001/77/CE di cui il d.lgs. 387/2003 ¢é attuazione perché il legislatore regionale
prevede alcuni limiti alla produzione di energia da fonti rinnovabili sul proprio
territorio «pregiudicando di fatto I’iniziativa economica in tale settore, nonché il
raggiungimento degli obiettivi perseguiti dallo Stato in attuazione della normativa
europea in materia», che individua soglie minime di produzione che gli stati
membri si impegnano a raggiungere entro un determinato tempo.

Ancora con la sentenza n. 119 la Corte costituzionale e intervenuta anche
sull’applicabilita del regime semplificato della denuncia di inizio attivita (DIA). La
disciplina regionale impugnata® prevedeva la possibilitd di ricorrere alla DIA
anche per impianti con soglie di capacita superiori a quelle previste dalla normativa
nazionale, cioé 1 MW (art. 12 c. 5, d.lgs. 387/2003). In questi casi la normativa
statale stabiliva invece la necessita di ricorrere all’autorizzazione unica®’.

Sempre con le sentenze n. 119 e 124 del 2010 la Corte Costituzionale
interveniva su previsioni regionali (nel caso di specie rispettivamente di Puglia e
Calabria) che impongono determinate prestazioni e servizi agli operatori che
intendono installare un impianto per la produzione di energia da fonti rinnovabili
(le cd compensazioni) rendendo cosi pil gravoso il procedimento autorizzatorio e
riducendo le possibilita di accesso al mercato®.

% L.r. Puglia 31/2008 art.3. Sempre in rapporto alla legislazione pugliese vale la pena di ricordare
che la legge n. 1 del 2008 (art. 27) aveva previsto 1’applicazione della disciplina della DIA agli
impianti di capacita di generazione fino a 1 MW per I’energia eolica. La norma era stata poi abrogata
dall’art. 6 della legge n. 31. Da questa vicenda ¢ scaturito un giudizio in via incidentale di legittimita
costituzionale promosso dal TAR Puglia. Con la sentenza n. 366 del 2010 si muove nel solco della
precedente giurisprudenza che include non solo le sentenze nn. 119 e 124 citate ma anche le sentenze
nn. 194 e 313 anche queste del 2010 che avevano ad oggetto 1’estensione della DIA anche a potenze
elettriche superiori (fino ad 1 Mw) a quelle previste nella Tab. A allegata al d. Igs. 387/2003. Un
commento a questa sentenza con ampi riferimenti alla giurisprudenza costituzionale in materia in A.
COLAVECCHIO, Il “punto” sulla giurisprudenza costituzionale in tema di impianti da fonti rinnovabili,
in questa riv., n. 1/2011.

37 Deroghe analoghe erano state introdotte anche dalla regione Calabria (l.r. 42/2008 ) e dalla
Regione Molise (l.r. 22/2009) in merito alle quali la Corte Cost. & intervenuta dichiarando
I’illegittimita di tali previsioni con 2 sentenze del 2010: rispettivamente la sent. n. 124 e la sent. n.
194.

Comunque il punto di maggiore interesse che si € posto a seguito della sent. 119 riguardava gli effetti
sulla realizzazione degli impianti in fase di realizzazione o anche gia realizzati. Sulla questione
interveniva il cd “decreto salva-DIA”, cioé il d.1. 105/2010 (conv. con 1. 129/2010 del 13 agosto), che
ha stabilito la possibilita di fare salvi gli effetti relativi alla denuncia di inizio attivita per gli impianti
di produzione di energia elettrica da fonti rinnovabili a condizione che gli impianti siano entrati in
esercizio entro 150 giorni dalla data di entrata in vigore della legge (art.1 quater).

% La Calabria stabiliva che alla richiesta di autorizzazione dovesse essere allegato un atto con il
quale il richiedente si impegnava a rispettare una serie di condizioni fra le quali: 1) costituire una
societd di scopo nel territorio calabrese; 2) favorire I’imprenditoria calabrese nella fase di
realizzazione; 3) facilitare 1’assunzione a tempo indeterminato di personale per la gestione
dell’impianto; 4) versare alla regione Calabria 50 € cent per KW eolico di potenza elettrica nominale
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La Corte ha dichiarato illegittime le misure imposte dalla regione Calabria,
mentre ha ritenuto ammissibili le disposizioni della Puglia. La diversa valutazione
deriva dal fatto che, per quanto riguarda la regolazione calabrese, la legge statale
vieta tassativamente 1’imposizione di corrispettivi quale condizioni per il rilascio
dei titoli autorizzativi dal momento che la realizzazione di impianti per la
produzione di energia rientra nel quadro delle libere attivita di impresa. Viceversa,
come previsto dalla legge della Puglia, sono possibili accordi che introducono
compensazioni ambientali, cioé compensando il pregiudizio ambientale arrecato
dal nuovo impianto con un impegno alla riduzione delle emissioni inquinanti
nell’esercizio di altra attivita da parte dell’operatore richiedente.

Le sentenze appena citate rivestono un carattere emblematico. Evidenziano
cioé come lo sviluppo della produzione di energia da fonti rinnovabili risulti
rallentato o ostacolato dalle discipline regionali che hanno imposto restrizioni
all’accesso al mercato, ulteriore appesantimento delle procedure oppure oneri
ingiustificati.

D’altra parte la presenza di regolazioni regionali profondamente
differenziate ¢ I’inevitabile conseguenza di un sistema di regolazione dell’energia
multilivello e a legislazione concorrente. La complessita istituzionale del sistema
spesso sfocia nel conflitto tra istituzioni e si ripercuote anche sul livello
comunitario in quanto incide sulla possibilita di perseguire gli impegni definiti in
quella sede®.

Di fronte alla necessita di garantire la sicurezza energetica la reazione piu
frequente ¢ stata quella di un intervento accentratore che si &€ manifestato nella sua
forma pil evidente nella previsione di un forte potere sostitutivo dello stato come
dimostrato dalla regolazione a suo tempo approvata in materia di nucleare®.

3. Ladisciplina dei procedimenti di autorizzazione

L’efficienza del sistema amministrativo nella valutazione ed autorizzazione
degli impianti rappresenta un elemento imprescindibile per conseguire gli obiettivi

autorizzata (1,5 € per le altre fonti rinnovabili) come oneri per monitoraggio ed accertamento della
regolare esecuzione delle opere.  Diversamente la regione Puglia prevedeva la possibilita per la
giunta regionale di stipulare e approvare accordi per collegare alle riduzioni programmate di
emissioni industriali, come forma di compensazione, il rilascio di autorizzazioni per 1’installazione di
impianti di produzione di energia rinnovabile.

% Sy questi temi, v. da ultimo L. CuocoLo — B. Pozzo, Le energie rinnovabili tra stato e regioni. Un
equilibrio instabile tra mercato, autonomia e ambiente, Giuffré, Milano, 2011.

0] riferimento & in particolare al d. lgs. 31 in materia nucleare laddove Iutilizzo del potere
sostitutivo da parte del governo € previsto in caso di mancato accordo con la regione interessata
(“intesa forte”) e di fallimento del tentativo di risoluzione del conflitto da parte del Comitato
interistituzionale riguardo la certificazione del sito e I’autorizzazione unica alla costruzione ed
esercizio della centrale.
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confermati nel d. Igs. n. 28 del 2011, cioé il raggiungimento nel 2020 di una quota
complessiva di energia da fonti rinnovabili sul consumo finale lordo del 17% , di
una quota di energia rinnovabile nel trasporto almeno pari al 10% del consumo
finale attraverso una progressione coerente con i tempi e gli indici quantitativi
contenuti nel PAN.

Il quadro generale al cui interno si sviluppano i diversi procedimenti &
caratterizzato da alcuni principi generali che per un corretto ed efficiente
funzionamento del sistema non dovrebbero rappresentare delle semplici
dichiarazioni rituali. Infatti il d.Igs. si apre con I’affermazione che «la costruzione
e l’esercizio di impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili sono
disciplinati secondo speciali procedure amministrative semplificate, accelerate,
proporzionate e adeguate, sulla base delle specifiche caratteristiche di ogni singola
applicazione» (art. 4).

In questa prospettiva, anche se restano alcuni dubbi in materia di
semplificazione, ¢ stata introdotta la possibilita che le regioni e province autonome
individuino i casi in cui sia possibile realizzare una Valutazione di Impatto
Ambientale cumulativa relativa a piu progetti di impianti localizzati nella stessa
area o in aree contigue.

Inoltre ¢ stata prevista 1’introduzione di procedure autorizzative semplificate
con tempistica accelerata per impianti in sostituzione di altri anche alimentati da
fonti rinnovabili. Tuttavia la definizione delle specifiche procedure, seguendo i
meccanismi di produzione legislativa indicati in precedenza, € stata rinviata ad un
momento successivo con Dm del MSE, di concerto con MATTM, senza che siano
indicati né criteri guida né i tempi precisi di approvazione del Dm.

Riguardo poi le procedure di autorizzazione é stato delineato un nuovo
sistema articolato su tre diversi regimi: |’autorizzazione unica; la procedura
abilitativa semplificata (Pas, sostitutiva della Scia/Dia) e infine la comunicazione
relativa alle attivita in edilizia libera.

Innanzitutto, il decreto mantiene la previsione del sistema
dell’autorizzazione unica gia contenuto nel d. Igs. 387/2003 (art. 12)“*. II
procedimento semplificato per il rilascio della autorizzazione unica alla
costruzione degli impianti da parte della regione o provincia autonoma includeva il
riconoscimento della pubblica utilita, indifferibilita e urgenza delle opere e, se
necessario, costituiva variante allo strumento urbanistico.

In sintesi le -caratteristiche del procedimento unico per il rilascio
dell’autorizzazione sono definite sulla base dell’art. 12 del d. 1gs. 387/2003, delle
Linee guida, in particolare il pf. 10, e delle disposizioni regionali e delle province
autonome soprattutto per quanto riguarda la mappatura delle zone e in specifico la

1 Sul punto, cfr. A. FaRi, Il procedimento di autorizzazione per gli impianti da fonti energetiche
rinnovabili. Complessita e spunti di riflessione, in A. MACCHIATI — G. RossI (a cura), La sfida
dell’energia pulita. Ambiente, clima e energie rinnovabili: problemi economici e giuridici, 11 Mulino,
Bologna, 2009, p. 257 ss.
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classificazione di quelle inidonee. Tra i principali criteri utilizzati per definire
I’inidoneita dei siti per la localizzazione degli impianti sono da includere sia il tipo
di fonte rinnovabile che la taglia dell’impianto come il carattere tecnico e oggettivo
(tutela ambiente, paesaggio o patrimonio artistico-culturale) degli elementi di
qualificazione dell’area.

Il d. Igs. 28 introduce, comunque, alcuni elementi di novita.

Innanzitutto la correlazione con il procedimento di valutazione ambientale
(VIA). Si stabilisce, infatti, che “fatto salvo il previo espletamento, qualora
prevista, della verifica di assoggettabilita sul progetto preliminare [...] il termine
massimo per la conclusione del procedimento unico non pud essere superiore a 90
giorni al netto dei tempi previsti [...] per il provvedimento di valutazione di
impatto ambientale” (art.5 c¢.2). Il T.U. ambientale (il d. Igs. 152/2006, art. 20)
prevede un termine di 150 giorni, successivi alla presentazione dell’istanza, entro
il quale l’autorita competente deve concludere con provvedimento espresso e
motivato il procedimento di VIA.

Nell’ultima formulazione del d. 1gs. 28 la durata complessiva del
procedimento e fissata in 90 giorni (con una riduzione dei tempi significativa
rispetto ai 180 giorni previsti dal d. lgs. 387) ai quali vanno aggiunti i 150 giorni
previsti per la VIA nel caso sia richiesta.

Il secondo elemento innovativo riguarda la definizione della tipologia delle
modifiche degli impianti ritenute sostanziali da assoggettare a nuova
autorizzazione, mentre le varianti non sostanziali saranno soggette al regime di Pas.
Tuttavia, anche su questo punto, manca un chiarimento sui criteri necessari alla
gualificazione della modifica come sostanziale e al rinvio di ogni concreta
definizione ad un Dm del MSE, deliberato secondo la consueta procedura di
concerto con il MATTM, sulla base di una intesa con la Conferenza unificata.

Ritornando alla disciplina contenuta nell’art. 12 del d. lgs. 387 I’elemento
cardine su cui si struttura il procedimento unico é rappresentato dal principale
strumento di semplificazione, cioé la conferenza dei servizi. L’elemento critico per
un funzionamento efficace di questo meccanismo € rappresentato dalle regole che
consentono la formazione del consenso. Su questo punto c’¢ stata una interessante
evoluzione del legislatore che € passato da una originaria impostazione basata sulla
costruzione della unanimita ad un principio maggioritario fino al piu recente
criterio che fa riferimento alle posizioni prevalenti, cioe quelle espressive di valori
e di interessi pubblici rafforzati®.

“2 Sull’utilizzo del principio maggioritario, v. la 1. 340/200 del 24.11.2000 e riguardo al recente
criterio v. ancora la 1. 15/2005 del 11.2.2005. Peraltro la disciplina dell’art. 12 e delle Linee guida
rinvia alla legge sul procedimento, per cui la conferenza pur deliberando a maggioranza con
riferimento alle posizioni prevalenti, non decide sulla base di questo criterio nel caso in cui il
dissenso sia espresso da una amministrazione incaricata della tutela ambientale, paesaggistico-
territoriale, del patrimonio storico-artistico o della tutela della salute e della pubblica incolumita. In
tal caso il superamento del dissenso espresso da amministrazioni poste a tutela di interessi rafforzati
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La procedura abilitativa semplificata (P.a.s.) * sostituisce la Dia (pff. 11 e 12
delle Linee guida) modificata in Scia (Semplificazione certificata di Inizio
Attivita)* per la costruzione ed esercizio di impianti alimentati da fonti rinnovabili.
La P.a.s. conserva nell’insieme 1’impostazione della D.i.a. ma differisce da questa
per la necessita di ottenere gli elaborati tecnici dal gestore della rete. Questo
passaggio rappresenta uno dei principali ostacoli alla semplificazione delle
procedure.

Le regioni e le province autonome hanno la possibilita di estendere
I’applicazione della procedura agli impianti fino ad 1 MW. Nello stesso tempo
possono prevedere i casi in cui, data la necessita di autorizzazioni ambientali o
paesaggistiche di competenza di amministrazioni diverse dal comune, la
realizzazione e 1’esercizio dell’impianto e delle opere connesse siano assoggettate
ad autorizzazione unica (art. 6 c. 9).

Il rinvio alle regioni, seppure legittimo in base all’articolazione istituzionale
attuale, pud produrre peraltro un elevato tasso di differenziazione tra i diversi
territori incrementando ancora una volta i costi che gravano sulle imprese
interessate ad investire nel settore. In pit non indica una tempistica che le regioni

deve avvenire con le procedure che consentono una avocazione da parte del governo (art. 14-quater,
c. 3, 1.241/1990). Per una analisi di dettaglio anche della tipologie di conferenza dei servizi, v. C.
VIVANI, | procedimenti di autorizzazione alla realizzazione e alla gestione degli impianti di
produzione di energia da fonti rinnovabili, in Urbanistica e Appalti, 2011, 7, p. 775 ss.

3 Sj prevede infatti:
a) presentazione (anche telematica) al Comune almeno 30 giorni prima dell’inizio dei
lavori una dichiarazione accompagnata da relazione firmata da un progettista abilitato
b) elaborati tecnici per la connessione e preventivo redatti dal gestore della rete e
accettato dal proponente
c) verifica della presenza di eventuali vincoli ed espletamento delle relative procedure
d) [lintervento deve essere realizzato entro una durata massima di 3 anni e deve indicare
I’impresa che svolgera i lavori. Eventuali proroghe per completare i lavori sono
soggette a nuova dichiarazione
e) previsione di collaudo finale al termine dei lavori e attestazione di conformita
dell’opera.
I procedimenti gia in corso mantengono la disciplina precedente salva la possibilita di optare per la
nuova. Una novita e che gli elaborati progettuali da allegare alla dichiarazione da presentare al
comune 30 gg. prima inizio lavori debbono comprendere non solo quelli relativi all’impianto ma
anche quelli riguardanti la connessione redatti dal gestore di rete. L’intervento deve essere
completato entro 3 anni e per la parte non ultimata & necessaria una nuova dichiarazione.

% 1a S.cia. veniva introdotta attraverso la completa riscrittura dell’art. 19 della 1. 241 del 1990
dall’art. 49, c. 4 bis della 1. 122 del 2010 apportando una serie di modifiche alla precedente disciplina
della D.i.a. Sul punto, v. in particolare M. A. SANDuLLI, La S.c.i.a. e le nuove regole sulle tariffe
incentivanti per gli impianti di energia rinnovabile: due esempi di “non sincerita” legislativa, in
www.federalismi.it , 23.3.2011.

20



RIVISTA QUADRIMESTRALE DI DIRITTO DELL'AMBIENTE
ANNO 2011 / NUMERO 3

debbano rispettare per le decisioni su questo punto in modo che gli operatori
possano, ad un dato momento, avere un quadro certo riguardante le scelte operate a
livello decentrato.

La comunicazione relativa alle attivita in edilizia libera &€ una tipologia
circoscritta dall’art. 6 c. 11 agli impianti realizzati in edifici gia esistenti e previsti
dalla Linee guida (paragrafi 11 e 12) per i quali continuano ad applicarsi le stesse
condizioni e modalita.

Anche qui si inserisce la previsione di un intervento delle regioni e delle
province autonome che, nell’ambito della loro potesta legislativa, possono
estendere il regime della comunicazione ai progetti di impianti alimentati da fonti
rinnovabili con potenza nominale fino a 50 kW nonché agli impianti fotovoltaici di
qualsivoglia potenza da realizzare sugli edifici, fatta salva la disciplina in materia
di VIA e tutela delle risorse idriche (art. 6 c. 11). Come osservato poco sopra,
anche in relazione a questo intervento non é indicata una tempistica che consenta di
pervenire ad un quadro legislativo certo entro un tempo determinato.

Infine, se consideriamo i regimi di autorizzazione per la produzione di
energia termica da fonti rinnovabili sono, tra I’altro, ritenute attivita ad edilizia
libera (v. art. 7, 1 lett. a, b, ¢) le installazioni di impianti solari termici aderenti o
integrati nei tetti di edifici esistenti che non modificano la sagoma degli edifici o la
cui superficie non ¢ superiore a quella del tetto purché non ricadano nel campo dei
vincoli posti dal Codice dei beni culturali e del paesaggio, cosi come gli impianti,
incluse le pareti verticali esterne, su edifici esistenti anche su edifici vincolati
dietro assenso della soprintendenza (art. 7, 2 lett. a, e b).

L’autorizzazione alla costruzione e all’esercizio degli impianti & strettamente
correlata alla realizzazione delle infrastrutture «funzionali all’immissione e al ritiro
dell’energia prodotta da una pluralita di impianti» (art. 4, c.4). | gestori di rete,
laddove le opere di sviluppo non siano inserite  nei preventivi di connessione
debbono richiedere una autorizzazione relativa alla costruzione ed esercizio.
Questa é concessa in linea generale dalla regione competente, appunto su richiesta
del gestore che deve indicare i tempi previsti per I’entrata in esercizio delle opere,
ed a seguito di un procedimento unico strutturato sulla partecipazione delle
amministrazioni interessate attraverso la conferenza di servizi (art. 16, ¢. 1). Lo
stesso procedimento € previsto anche per la costruzione di opere e infrastrutture
della rete di distribuzione che possano consentire un migliore dispacciamento
dell’energia prodotta da impianti gia in esercizio (art. 16, c. 4).

Peraltro le regioni possono delegare alle province la competenza al rilascio
delle autorizzazioni relative alle opere per immissione e ritiro dell'energia, ed
anche agli impianti ai quali le medesime opere sono funzionali quando ricadano
interamente all’interno del territorio provinciale (art. 16, c.2).

Pur scontando la rilevanza di queste disposizioni, un elemento puo suscitare
qualche perplessita soprattutto in considerazione dei principi di semplificazione e
accelerazione delle procedure amministrative dichiarati in apertura.
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Ci troviamo di fronte alla introduzione di due distinti procedimenti
autorizzatori, il primo quello riguardante la costruzione ed esercizio degli impianti
e il secondo che ha ad oggetto la costruzione ed esercizio delle opere necessarie
per un utilizzo efficiente degli stessi impianti. In presenza di questa separazione, il
legislatore ha ritenuto necessario fare una raccomandazione ai soggetti coinvolti.
Infatti raccomanda che il procedimento di autorizzazione che ha ad oggetto le reti
sia coordinato, anche dal punto di vista temporale, con il procedimento di
autorizzazione dell’impianto, allo scopo di garantire un efficace e rapido
raggiungimento degli obiettivi (art. 16, c.3).

A valle di questi interventi, Terna s.p.a. deve poi prevedere nel Piano di
sviluppo della rete di trasmissione nazionale gli interventi necessari ad assicurare
I’immissione ed il ritiro integrale dell’energia prodotta anche attraverso 1’utilizzo
di sistemi di accumulo per facilitare il dispacciamento degli impianti non
programmabili (art.17, ¢.2 e 3)*. La definizione della remunerazione degli
investimenti ¢ affidata al’AEEG tenendo conto dell’efficacia della rapidita di
esecuzione e di entrata in esercizio delle opere.

Ad ulteriore testimonianza del valore attribuito agli interventi di sviluppo
delle reti, sono considerati anche gli interventi non solo di sviluppo ma anche di
innovazione tecnologica  (con riferimento alle smart grid) della rete di
distribuzione (art. 18). I gestori delle reti di distribuzione (DSO) debbono redigere
annualmente un piano di sviluppo della rete in “coordinamento” con Terna e “in
coerenza” con i contenuti del piano di sviluppo della rete di trasmissione nazionale.

4. L’incertezza delle regole e le sue conseguenze

*In particolare sul punto della costruzione dei sistemi di accumulo da parte di Terna nella sua
funzione di gestore della rete, in quanto questo intervento poteva aprire la strada all’esercizio di
diverse funzioni da parte della societa, & intervenuto anche il d. lgs. 93/2011 del 1 giugno 2011
(Attuazione delle direttive 2009/72/CE, 2009/73/CE e 2008/92/CE relative a norme comuni per il
mercato interno dell'energia elettrica, del gas naturale e ad una procedura comunitaria sulla
trasparenza dei prezzi al consumatore finale industriale di gas e di energia elettrica, nonché'
abrogazione delle direttive 2003/54/CE e 2003/55/CE) all’art. 36, c. 2-5 laddove riafferma che in
base alla stesso principio di unbundling promosso nel I11 pacchetto energia «Il gestore del sistema di
trasmissione nazionale non puo, ne' direttamente ne' indirettamente, esercitare attivita di produzione
e di fornitura di energia elettrica, ne' gestire, neppure temporaneamente, infrastrutture o
impianti di produzione di energia elettrica». E ancora che la gestione di attivita «diverse da quelle
di programmazione, manutenzione e sviluppo della rete non pregiudichino il rispetto dei principi
di indipendenza, terzieta e non discriminazione». In considerazione di queste premesse, riguardo
I’attuazione del Piano di sviluppo della rete di trasmissione nazionale (v. art. 17, c. 3 del d. Igs.
28/2011), « il gestore del sistema di trasmissione nazionale pu0 realizzare e gestire sistemi di
accumulo diffusi di energia elettrica mediante batterie. | sistemi di accumulo di cui al periodo
precedente possono essere realizzati e gestiti anche dai gestori del sistema di distribuzione, in
attuazione dei piani di sviluppo di cui all'articolo 18 del medesimo decreto legislativo».
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Le criticita, evidenziate poco sopra con specifico riferimento al
procedimento autorizzatorio nelle sue diverse declinazioni, si ripresentano e
tagliano trasversalmente tutte le tematiche trattate dal recente decreto legislativo.

In sintesi, a prima lettura, possiamo sottolineare alcuni aspetti problematici
che sono stati ben evidenziati dalle vicende relative alla approvazione del Dm
MSE pubblicato il 12 maggio 2011. Il Dm, approvato di concerto con MATTM,
sentite la Conferenza Unificata e I’AEEG, che riguardava la ridefinizione dei
regimi di sostegno applicati all’energia prodotta da fonti rinnovabili e all’efficienza
energetica e le modalita di attuazione dei sistemi di incentivazione, e stato definito
a conclusione di un dibattito complesso e profondamente conflittuale.

Un primo aspetto di criticita, come anticipato in altra parte, € rappresentato
dalla tecnica legislativa “a cascata”, ormai largamente utilizzata, che prevede che
alla norma primaria facciano seguito una serie di norme regolamentari che non
hanno per lo pit funzione esecutiva ma, anzi, integrativa del testo principale e
sempre piu spesso correttiva laddove le disposizioni di legge abbiano prodotto
forti resistenze o rilevanti critiche.

Quindi, alla lesione della certezza giuridica da pit parti lamentata nei casi
in cui, come in quello delle rinnovabili, si va a modificare pesantemente regole
anche recenti che hanno prodotto aspettative si accompagna un altro elemento di
forte incertezza. La formulazione definitiva di regole e criteri cruciali, non a
carattere tecnico, € con sempre maggiore frequenza rinviata ad atti secondari, da
emanare con vincoli temporali o inespressi o non perentori, che giungono a
conclusione di negoziazioni ex post rispetto alla approvazione delle leggi tra le
diverse amministrazioni ministeriali e con gli interessi coinvolti.

Resta da chiedersi quale possa essere la causa di questa particolare
mutazione nella tecnica normativa. Incapacita di uscire dall’orizzonte del breve
periodo imponendo un costante riadeguamento del contenuto di decisioni
strategiche? Oppure si paga in tal modo il prezzo della mancanza di un chiaro
meccanismo di consultazione degli stakeholder portatori di specifici interessi
(economici, locali, collettivi, di categoria, ecc.) che, emarginati nella fase in cui
dovrebbero apportare il loro contributo al decision-making politico, cioé in quella
precedente la definitiva elaborazione dei provvedimenti, riemergono, ad ondate, a
valle della loro approvazione?

Forse entrambe le ipotesi contengono elementi di verita nel senso che alla
prima sembrano riconducibili fenomeni quali quelli di una costante correzione di
rotta, di un cambiamento “in corsa” delle regole che pervade ogni ambito
legislativo e non solo quello dell’energia e delle energie rinnovabili.

A questo proposito basterebbe ricordare la particolare tecnica utilizzata dal
legislatore nella redazione dell’articolo delega in materia nucleare (art. 25, c. 5, 1.
99/2009) per cui si prevedeva che il decreto delegato potesse essere integrato e
corretto entro un anno dalla sua approvazione. Non solo la complessita e il
carattere sensibile della materia ma anche 1’elevato ammontare degli investimenti
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avrebbe richiesto un maggiore grado di certezza e di definizione delle regole fin
dall’inizio. E’ peraltro evidente che nessun operatore avrebbe potuto seriamente
progettare di investire nel settore prima che fosse scaduto il termine entro cui
potevano essere approvate disposizioni correttive e integrative con evidenti effetti
di modificazione del quadro regolatorio predisposto inizialmente.

Parallelamente, nel decreto in materia di rinnovabili la costruzione della
sequenza normativa € simile. Infatti, alcuni aspetti cruciali come i meccanismi di
incentivazione non sono stati sottratti a questa particolare condizione di incertezza
che deriva, appunto, dal costante rimaneggiamento delle decisioni e delle regole e
che non consente di stabilizzare le situazioni soggettive ed economiche dei privati
coinvolti.

La seconda ipotesi fa piuttosto riferimento ad un particolare meccanismo per
cui si evita di introdurre elementi certi e scelte strategiche nella legislazione
primaria rimandando il confronto e magari il conflitto tra interessi in gioco alla fase
della normazione secondaria in cui la loro rappresentanza € meglio garantita in
sede ministeriale, secondo modalita del tutto informali. Qui infatti si possono
confrontare non solo le diverse politiche sostenute dalle varie amministrazioni ma
anche gli interessi di gruppi e di operatori economici che rivestono ruoli di rilievo
sui mercati di riferimento.

In sintesi, ’incertezza dei contenuti, in assenza di puntuali definizioni,
accanto ad una alta frequenza di “aggiustamento” del quadro iniziale di
riferimento hanno come effetto la produzione dell’elevato “costo sociale” di
questo sistema. Infatti esso rappresenta il precipitato in cui si somma 1’incremento
del costo economico con il costo di procedimenti burocratici spesso defatiganti
ed ancora con il costo eventuale a carico di utenti e consumatori nel caso in cui la
carenza di investimenti influisca, tra I’altro, sul tasso di concorrenzialita e sul
livello dei prezzi.

L’opacita decisionale e 1’adozione di meccanismi di rinvio della stessa
decisione hanno ovvie ripercussioni sulla propensione all’investimento degli
operatori, sulla loro stessa possibilita di acquisire finanziamenti e, in piu, sulla
possibilita di creare nuovi posti di lavoro e/o conservare i precedenti livelli
occupazionali.

Un ulteriore elemento di estesa incertezza deriva dal quadro di relazioni tra i
diversi livelli di governo che richiederebbe di essere definito in modo non solo
certo ma anche completo®. In particolare, dal punto di vista degli operatori

“ Un esempio delle incertezze dell’assetto delle relazioni istituzionali e di regolazione, che di fatto
blocca gli operatori, pu0 essere rappresentato dalla situazione generatasi in Sicilia (definita dalla
stampa “la guerra dei ricorsi”) a seguito del recente accoglimento (novembre 2011), da parte del
Consiglio di giustizia amministrativa della Regione Sicilia, del ricorso, presentato dalla Regione
siciliana, contro la sentenza del Tar di Catania che lo scorso settembre aveva sospeso gli effetti del
Piano Paesistico della provincia di Ragusa basandosi sul fatto che occorre la Vas (Valutazione
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economici che necessitano di conoscere le regole per programmare gli
investimenti, anche nel caso che questi non siano ingenti, sarebbe necessario che
fossero definite chiaramente ex ante le possibilita di intervento delle regioni. Difatti
le disposizioni del decreto riconoscono a queste ultime una ampia gamma di
opzioni da esercitare nella definizione delle modalita autorizzative in rapporto alle
soglie di produzione energetica degli impianti. In sostanza dal quadro contenuto
nel d. Igs. 28 i diversi livelli di governo sembrano poter agire indipendentemente
I’'uno dall’altro senza che possano essere messe in atto, almeno allo stato attuale,
forme di coordinamento.

Ovviamente quello dei rapporti tra stato e regioni in materia di energia & un
tema delicato che, come sappiamo, ha origine altrove nella revisione costituzionale.
Ma nel decreto sulle energie rinnovabili, come tra 1’altro nell’evoluzione normativa
de settore, questo difficile rapporto € inserito in un contesto mancante di criteri per
la costruzione di efficienti relazioni reciproche.

Ancora un ultimo elemento da considerare in un’ottica istituzionale, e cio€
che il decreto sembra fare una brusca frenata rispetto ai tentativi di
semplificazione e accelerazione dei procedimenti in materia di infrastrutture.
Infatti € innegabile che I’introduzione dell’autorizzazione unica, via via messa a
punto, rappresenti un vero strumento alternativo rispetto alla tradizionale
frammentazione dei procedimenti autorizzatori. Tuttavia il decreto sdoppia i
procedimenti e ne configura uno relativo alla costruzione ed esercizio dell’impianto
e uno relativo alla costruzione di infrastrutture funzionali all’immissione in rete €
al ritiro dell’energia. L’esistenza di un doppio procedimento non puo che sfociare
in un rallentamento delle decisioni nonostante che il decreto auspichi un
coordinamento anche temporale tra i due procedimenti.

ambientale strategica), per lI'adozione di un piano di vincoli che ha natura paesaggistica e non puo
essere considerato un piano territoriale.
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ABSTRACT

Laura Ammannati - L’incertezza del diritto. A proposito della politica per le
energie rinnovabili

Questo saggio ha come obiettivo di evidenziare alcuni particolari elementi
caratterizzanti il quadro regolatorio delle energie rinnovabili in Italia, in particolare
a seguito dell’approvazione del d.lgs. n. 28 del 2011. Considerando 1’evoluzione
della legislazione in materia durante 1’arco di un decennio, emerge che il
legislatore italiano, sebbene le linee di sviluppo fossero state gia disegnate nella
regolazione europea, ha introdotto norme incerte e incomplete la cui
implementazione ha richiesto spesso 1’intervento della Corte Costituzionale e del
giudice amministrativo. E inoltre evidente 1’elevato “grado di inadempienza”
rispetto la tempistica relativa alla elaborazione di documenti essenziali per una
politica energetica coerente con gli indirizzi comunitari. Ma il focus di questo
lavoro é sulla tecnica legislativa utilizzata, come in altri ambiti, per la costruzione
delle regole di funzionamento del settore facendo costante ricorso ad un metodo di
produzione delle regole che possiamo definire “a cascata”. In sintesi, sempre piu
spesso il legislatore prevede che alla norma primaria facciano seguito una serie di
atti regolamentari che hanno funzione integrativa del testo (v. le norme sui
procedimenti di autorizzazione) e sempre piu spesso correttiva laddove le
disposizioni di legge abbiano prodotto forti resistenze o rilevanti critiche da parte
degli interessati. L’incertezza nella definizione delle regole ha una rilevante
influenza principalmente sulle intenzioni di investimento degli operatori e, come
risultato finale, comporta un incremento del ‘costo sociale’ del sistema che
rappresenta il precipitato in cui si somma I’incremento del costo economico con il
costo di procedimenti burocratici spesso defatiganti e in pit con il costo eventuale
a carico di utenti e consumatori nel caso in cui la carenza di investimenti influisca,
tra I’altro, sul tasso di concorrenzialita e sul livello dei prezzi.

Laura Ammannati - The uncertainty of Law. Concerning the politics for renewable
energy

The aim of this study is to illustrate how the Italian regulatory framework of the
renewable energy sources (RES) has been defined especially since the Legislative
Decree Nr. 28/2011was approved. Over time, although the path towards
developing RES has been designed by the European rules, the Italian legislator, on
the one side, has put in place uncertain and incomplete rules which were often
implemented by both the Constitutional Court and the administrative judges. On
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the other, the legislator’s activity reveals a high degree of ‘non-compliance’ with
the European timing in establishing the steps of the energy policy. However the
central concern is the question of the ‘legislative technique’ used in organizing the
RES rules, as well as in other areas, and resulted in defining numerous steps
‘cascading’ from primary/legislative to secondary and also tertiary rules. Briefly,
even more often the legislator avoids issuing complete and well-defined legislative
rules and assigns to ‘down-stream’ rules to define the regulatory context and
procedures (as in the case of authorization procedures). The uncertainty in
defining regulatory contents and framework has a relevant influence on the
investment projects of market operators and, as a final result, an increase of the
‘social cost’ of the system that sums up the economic cost with both the costs of
lengthy and exhausting bureaucratic procedures and the eventual costs for users
and consumers due to lack of investments and consequently lack of competition.
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