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1 poters sanzonators del Gse:
tlegsttima la sanzione
interdittroa decennale

La Corte costituzionale, con sentenza 10
marzo 2017, n. 51, ha dichiarato lillegitti-
mita costituzionale dell'art. 23, comma 3,
del D.lgs 3 marzo 2011, n. 28, che dispone
la sanzione interdittiva dell'esclusione per
la durata di dieci anni dalla concessione di
incentivi per la produzicne di energia da
fonti rinnovabili a carico dei soggetti peri
quali le autorita e gli enti competenti ab-
biano accertato che, in relazione alla richie-
sta di qualifica degli impianti o di
erogazione degli incentivi, hanno fornito
dati o documenti non veritieri, ovvero
hanno reso dichiarazioni false e mendaci.
Analoga sorte & toccata all'art. 43, comma
1, dello stesso decreto.

La Consulia censura tali norme per viola-
zione dell'art. 76 Cost., in quanto hanno in-
trodotto una misura interdittiva “eccentrica
rispetto al perimetro dell'intervento dise-
gnato dalla legge di delega che, in tema di
infrazioni, ha previsto unicamente l'eserci-
zio del potere di irrogare sanzioni penali o
amministrative, limitando queste ultime
solo a quelle di tipo pecuniario”. La misura

interdittiva censurata sarebbe inoltre, a
giudizio della Corte, in manifesto contrasto
con i principi di proporzionalita e adegua-
tezza ai quali il legislatore delegante vo-
leva, viceversa, conformata la risposta alle
infrazioni alle disposizioni dei decreti attua-
tivi commesse dagli operatori del settore”.
La sentenza in commento offre [occasione
per un esame dei poteri sanzionatori del
Gse in materia di incentivi alle fonti ener-
getiche rinnovabili e di alcuni profili di cri-
ticita degli stessi, solo in parie affrontati
dalla Corte.

| poteri sanzionatori del Gse

| poteri sanzionatori conferiti al Gse in ma-
teria di incentivi trovano fondamento nel
decreto legislativo n. 28 del 3 marzo 2011,
con cui é stata data attuazione alla direttiva
2009/28/CE sulla promozione dell'uso
dell'energia da fonti rinnovabili, recante
modifica e successiva abrogazione delle di-
rettive 2001/77/CE e 2003/30/CE, e cid sulla
base della delega e dei principi contenuti




nella legge n. 96 del 4 giugno 20107

In attuazione della delega conferita, lart. 42
del decreto 28/2011 ha introdotto una spe-
cifica disciplina dei controlli e delle sanzioni
che il Gse & chiamato a comminare nel-
I'esercizio delle funzioni allo stesso attri-
buite in via esclusiva in materia di
ercgazione degli incentivi nel settore ter-
mico ed elettrico. In particolare, ai sensi
dell’art. 42, comma 3, qualora nell'ambito
dei controlli esequiti vengano riscontrate
violazioni rilevanti ai fini dell'erogazione
degli incentivi, il Gse ha il potere di di-
sporre, in via alternativa: il rigetto della re-
lativa istanza di erogazione degli incentivi
ovvero la decadenza dagli incentivi, nonché
il recupero delle somme gia erogate e la
trasmissione all'Autorita dell'esito "degli
accertamenti effettuati per l'applicazione
delle sanzioni [pecuniarie da euro 2.500 ad
euro 150.000] di cui all'art. 2, comma 20
lett. ] della l. 14 novembre 1995, n. 4817,
Lart. 23, comma 3, del decreto n. 28/2011,
ha inoltre previsto un’ulteriore tipologia di
sanzione, censurata dalla Corte con la sen-
tenza in commentao, che va ad aggiungersi
a quelle precedentemente indicate [rigetto

' A norma dellart. 3 della legge comunitaria
2009, il Governo & stato delegato ad adottare di-
sposizioni recanti sanzioni, penali o amministra-
tive, per le violazioni di obblighi contenuti in
direttive comunitarie, per il tramite di successivi
decreti legislativi da emanarsi nel rispetto det
principi e dei criteri fissati dall'art. 2, comma 1
lett. c] della stessa legge delega. In particolare la
norma dispone che le sanzioni: siano determi-
ella loro entita; tenganoe conto della diversa
ialita lesiva dell'interesse protetto che cia-
‘nfrazione presenta in astratto; tengano
-nacifiche gualitd personali del col-
juelle che impongono partico-
azione, controlle o vigilanza;
antaggio patrimoniale che
e al colpevole ovvero alla
-ui interesse egli agisce;
che a guelle eventual-
ille leggi vigenti per vio-

i offensivita.

istanza o decadenza dagli incentivi con re-
cupero di quelli gia erogatil. In particolare,
ai sensi della norma citata, non hanno di-
ritto a percepire gli incentivi per la produ-
zione di energia da fonti rinnovabili, da
qualsiasi fonte normativa previsti, i soggetti
per i quali le autorita e gli enti competenti
abbiano accertato che, in relazione alla ri-
chiesta di qualifica degli impianti o di ero-
gazione degli incentivi, hanno fornito dati o
documenti non veritieri, ovvero hanno reso
dichiarazioni false o mendaci.

Fermo restando il recupero delle somme
indebitamente percepite, la condizione
ostativa alla percezione degli incentivi ha
durata di dieci anni dalla data dell’accerta-
mento e si applica alla persona fisica o giu-
ridica che ha presentato la richiesta,
nonché: al legale rappresentante che ha
sottoscritto la richiesta; al soggetto re-
sponsabile dell'impianto; al direttore tec-
nico; ai soci, se si tratta di societa in nome
collettivo; ai soci accomandatari, se si tratta
di societd in accomandita semplice; agli
amministratori con potere di rappresen-
tanza, se si tratta di altro tipo di societa o
CONSOrzio.

Il successive art. 43 del decreto n. 28/2011
[recante "Disposizioni specifiche per ['at-
tuazione dell'articolo 2-sexies del decreto-
legge 25 gennaio 2010, n. 3, convertito, con
modificazioni, dalla legge 22 marzo 2010, n.
417) dispone che, fatte salve le norme pe-
nali, qualora sia stato accertato che i lavori
di installazione dell'impianto fotovoltaico
non sono stati conclusi entro il 31 dicembre
2010, a sequito dell'esame della richiesta di
incentivazione ai sensi del comma 1 dell’ar-
ticolo 2-sexies del decreto-legge 25 gen-
naio 2010, n. 3, convertito, con
modificazioni, dalla legge 22 marzo 2010, n.
41, e successive madificazioni, il Gse rigetta
l'istanza di incentivo e dispone contestual-



mente Uesclusione dagli incentivi degli im-
pianti che utilizzano anche in altri siti le
componenti dell'impianto non ammesso
all'incentivazione. Con lo stesso provvedi-
mento il Gse dispone [esclusione dalla
concessione di incentivi per la produzione
di energia elettrica di sua competenza, per
un periodo di dieci anni dalla data dell’ac-

L'indebita prenotazione di
capacita di rete

certamento, della persona fisica o giuridica
che ha presentato la richiesta, nonché deqgli
stessi soggetti indicati dal su riportato art.
23. Ora, per comprendere appieno la por-
tata delle suindicate disposizioni, sembra
opportuno richiamare i passaggi normativi
da cui traggono origine.

Ebbene, né la Direttiva 2001/77, che ha tro-
vato attuazione in [talia col D.Lgs n.
387/2003, né la successiva Direttiva
2009/28/CE avevano previsto forme di
sanzione nei confronti dei produttori di

energia ricavata da fonti rinnovabili, pre-
occupandosi piuttosto di garantirne U'ac-
cesso prioritario alla rete e lequa
remunerazione dell'investimento, anche
attraverso la previsione di obblighi & san-
zioni a carico dei gestori di rete che dove-
vano favorirne la connessione [art. 14).
Anche con i successivi decreti [del 2005,
2006 e 2007), i competenti
Ministeri [dello Sviluppo econo-
mico e dellAmbiente, del territorio
e del mare), hanno definito le ta-
riffe incentivanti per gli impianti di
conversione
fonte energetica solare, disciplinando i pre-
supposti e le modalita per lammissione al
relative beneficio, ma senza introdurre al-

fotovoltaica della

cuna forma di sanzione nei confronti dei
produttori di energia ricavata da fonti rin-
novabili.

Pili recentemente, sempre in un’ottica di-
versa da quella lato sensu sanzionatoria, e
cercando piuttosto di intervenire in termini
coerenti, adeguati e proporzionati ai surri-
feriti obiettivi di effettiva promozione delle
nuove fonti energetiche, al fine di prevenire




e contrastare [soltanto] Uindebita prenota-
zione di capacita di rete per impianti ali-
mentati da fonti rinnovabili per impianti
improduttivi, il legislatore ha, per un verso,
previsto una garanzia fideiussoria [art. 1
quinquies della L. n. 129/2010) e, per laltro,
ha demandato allAeegsi la definizione di
regole dirette a evitare tali fenomeni di pre-
notazione per gli impianti per i quali non si
fossero verificate entro tempi definiti le
condizioni di concreta realizzabilita delle
iniziative, anche con riferimento alle richie-
ste di connessione giad assegnate [art. 1
septies].
Nulla di pit.
Fino al nuovo decreto attuativo della diret-
tiva 2009/28/CE, la logica del legislatore
primario era stata dungue chiara e co-
stante, oltre che perfettamente proporzio-
nata agli obiettivi perseguiti dall’'UE: per
promuovere la produzione di energia da
fonti rinnovabili fotovoltaiche, gli impianti
“connessi o comunque pronti” al 31 dicem-
bre 2010 sono ammessi a godere di tariffe
incentivanti.
Naturalmente, se, contrariamente a quanto
dichiarato, non fossero risultati “pronti al-
l'installazione” alla medesima data, non
potevano essere ammessi alla tariffa [se-
condo la generalissima logica della deca-
denza — rectius non ammissione - per
accertamento dell'insussistenza dei pre-
supposti, che presiede all'ammissione a
qualsiasi procedura, attivita, beneficiol.
Ora, il principio di sincerita [al quale
indubbiamente si legano quelli della
certezza giuridica e dell affi-
damento] esclude che si
possa essere esposti a
misure di tipo repres-
sivo o interdittivo che
al momento in cui
veniva tenuto il

comportamento contestato non erano pre-
viste: ogni conseqguenza dell inosservanza
del dovere di sincerita, per essere coerente
alle regole di fair play che devono analoga-
mente e a maggior ragione contraddistin-
guere l'operato della parte
contrattualmente forte, deve essere "pre-
vedibile e proporzionata”.

Orbene, se questo & vero, non poteva dirsi
certamente rispondente a questi canoni la
gravissima sanzione interdittiva introdotta
dal citato art. 43, gravante oltretutto a ti-
tolo oggettivo a carico di soggetti che nep-
pure avevano reso alcuna falsa o mendace
dichiarazione e che, affatto imprevedibil-
mente e a prescindere dalla stessa entita
della “distonia™ tra il dato accertato e
quello rappresentato, rischiavano di ve-
dersi esclusi dal godimento di benefici ta-
riffari per un intero decennio e dungue di
fatto impediti ad attivare proficuamente
["attivita produttiva in cui avevano investito.
La viclazione dei canoni di correttezza im-
posti dal contratto sociale era di piana evi-
denza.

La decisione della Consulta.

Ebbene, la Corte Costituzionale ha cassato,
per eccesso di delega [violazione dell'art.
76 Cost.] la sanzione interdittiva introdotta
dagli artt. 23, comma 3, e 43, comma 1, del
d.L.vo n. 28 del 2011, tenendo perd ad evi-
denziare, per inciso, che Uart. £2, comma 3,
del decreto n. 28/2011 non é stato «rag-
giunto da censura in alcuna delle ordinanze
di rimessione», guasi a lasciare intendere
che se ¢id fosse avvenuto, il giudizio di in-
costituzionalita avrebbe potuto riguardare
anche tale norma.

Invero, come rammentato, in sede di attua-
zione della delega contenuta nella legge
comunitaria 2009, il legislatore avrebbe do-
vuto rispettare i principi ed i criteri direttivi



posti dall’art. 2, introducendo delle san-
zioni che fossero determinate nella loro
entita e soprattutto che tenessero conto: [i)
della diversa potenzialita lesiva dell’inte-
resse protetto; (iil delle specifiche qualita
personali del colpevole e [Jii del vantaggio
patrimoniale che Uinfrazione pub recare al
colpevole ovvero alla persona o all’'ente

La Corte Costituzionale ha
cassato la sanzione interdittiva

nel cui interesse egli agisce.

Sennonché, ['attuale sistema sanzionatorio
- anche all'esito dell’intervento della Corte
costituzionale - appare piuttosto rigido ed
in taluni casi eccessivamente penalizzante
per loperatore, che a fronte di una qual-
siasi irregolaritad eventualmente riscon-
trata in sede di verifica da parte del Gse [sia
pur solo documentale o di carattere tec-
nico) e a prescindere da qualsivoglia valu-
tazione dell'elemento soggettivo
[equiparandosi, di fatto, il dolo o la colpa
grave alla semplice imperizia e persino al
mero errore materialel, rischia di vedersi
revocati gli incentivi da parte del GSE, con
conseguente perdita integrale dell investi-
mento realizzato, oltre ad essere chiamato
a rimborsare anche gli incentivi gia perce-
piti, con una potenziale sproporzione tra la
violazione commessa e la sanzione commi-
nata.

Né tale criticita sembra essere stata supe-
rata a seguito della introduzione della di-
sciplina di cui al d.m. 31 gennaio 2014,
posto che, a fronte di una corretta, preven-
tiva individuazione di specifiche fattispecie
di violazioni rilevanti (v. Allegato 1 al de-
creto], cui consegue il rigetto dell’istanza o

la decadenza dagli incentivi, la mancata
tassativita di tale elencazione rende inde-
terminato ed indeterminabile I'ambito di
applicazione delle suddette sanzioni da
parte del GSE. In particolare, la «clausola
di salvaguardia» di cui all’art. 11 del de-
creto non solo pare privare di utilitd la
stessa elencazione delle violazioni rilevanti
[che assumerebbe solo funzione
esemplificatival, ma si pone in con-
trasto con lo stesso decreto n.
28/2011, in attuazione del quale &
stato emanato il decreto. L'art. 42
del D.Lgs n. 28 del 2011, difatti, ri-
chiedeva al Ministero dello svi-
luppe economice, fra le altre cose, di
stabilire “le violazioni rilevanti ai fini del-
'erogazione degli incentivi in relazione a
ciascuna fonte, tipologia di impianto e po-
tenza nominale” ed "in conformita ai prin-
cipi di efficienza, efficacia e
proporzionalita”, senza lasciare spazio a
norme di chiusura che consentissero al Gse
di applicare sanzioni in casi ulteriori e di-
versi da quelli che avrebbero dovuto essere
tassativamente indicati.

Peraltro, la mancata tassativita dell’elen-
cazione delle violazioni rilevanti, al fine
dell’applicazione delle sanzioni descritte,
apre la strada alla vioclazione da parte del
GSE del divieto di analogia, pure applica-
bile alle sanzioni amministrative ai sensi
dell’art. 1 della legge n. 489 del 1981.

In conclusione, l'attuale sistema sanziona-
torio disciplinato dal D.Lgs n. 28 del 2011
sembra presentare ulteriori profili di inco-
stituzionalita, per violazione dell’art. 74
Cost., rispetto a quelli su cui & stata chia-
mata a pronunciarsi la Corte costituzionale
con la sentenza in commento, e pare non
essere coerente con il principio di legalita
enunciato dall’art. 1 della legge n. 689 del
1981. m




