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Nota introduttiva e metodologica

di Marco Bellucci, Luca Gori, Vincenzo Tondi della Mura

Il presente volume raccoglie gli esiti scientifici del progetto PRIN
«Framing Energy Poverty within Social Economy — Constitutional Per-
spective, Public Sector and Social Economy Contribution» (Bando 2022
PNRR; Codice progetto MUR P20227A85T; CUP B53D23032510001),
finanziato dall’Unione europea — Next Generation EU (Missione 4, Com-
ponente 2, Investimento 1.1).

11 progetto si ¢ sviluppato attraverso la collaborazione di tre unita di ricer-
ca, espressione di consolidate esperienze accademiche e di differenti tradi-
zioni disciplinari: 1’Universita del Salento, sotto la guida del Prof. Vincenzo
Tondi della Mura; la Scuola Superiore Sant’Anna di Pisa, coordinata dal
Prof. Luca Gori; e I’Universita di Firenze, diretta dal Prof. Marco Bellucci.

Le prime due unita hanno operato prevalentemente nell’ambito degli
studi giuspubblicistici, con particolare attenzione ai profili costituzionali e
istituzionali delle trasformazioni in atto; I’unita fiorentina, invece, forte di
competenze economico-aziendali, ha integrato I’impianto della ricerca con
strumenti analitici propri delle scienze economiche e manageriali, contri-
buendo in modo significativo alla comprensione delle dinamiche organizza-
tive, operative e di sostenibilitd dei modelli osservati. In tale contesto,
I’unita pisana ha svolto una funzione di raccordo e di mediazione scientifi-
ca, condividendo con I'unita salentina la prospettiva del diritto costituzio-
nale e, al contempo, convergendo con quella fiorentina sull’oggetto centrale
dell’indagine, rappresentato dalle comunita energetiche.

Da questa architettura di ricerca € scaturito un lavoro intensamente coo-
perativo, caratterizzato da un continuo confronto tra approcci differenti e da
un fecondo intreccio di competenze, che ha consentito di sviluppare analisi
integrate e di mettere in dialogo metodologie, categorie e linguaggi disci-
plinari diversi. Il risultato € un percorso di studio che, pur nella pluralita
delle prospettive, si ¢ mantenuto unitario nell’intento: offrire una ricostru-
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zione scientificamente fondata e al tempo stesso concretamente utile di un
fenomeno complesso, collocato all’intersezione fra politiche pubbliche,
mercato dell’energia, diritti sociali ed economia sociale.

All’interno delle tre unita hanno contribuito alle attivita progettuali an-
che quattro assegnisti di ricerca reclutati con le risorse del progetto: Anna
Gragnani e Matteo Greco per I'unita della Scuola Superiore Sant’Anna;
Giorgio Cataldo per 1’unita salentina; Damiano Cesa Bianchi per I'unita
fiorentina.

A supporto delle attivita di ricerca e di disseminazione ¢ stato inoltre
realizzato e costantemente aggiornato il sito internet del progetto
(https://www.fepse-prin.it/), concepito non soltanto quale strumento infor-
mativo, ma anche come spazio di condivisione di materiali, risultati e pro-
dotti scientifici, nonché come piattaforma orientata alla terza missione e al
dialogo con la societa civile, le istituzioni e gli operatori del settore.

Secondo la valutazione condivisa dei coordinatori delle tre unita, uno
degli elementi piu rilevanti del progetto — e uno dei suoi principali lasciti —
risiede proprio nella scelta di un approccio autenticamente interdisciplinare.
Tale opzione, lungi dal rappresentare un mero espediente metodologico, ha
assunto un significato pitt ampio, di carattere culturale e, in una certa misu-
ra, politico-istituzionale. In un tempo in cui la complessita sociale sembra
crescere piu rapidamente della capacita delle istituzioni di interpretarla e
governarla, la costruzione di un dialogo stabile fra competenze diverse ap-
pare condizione imprescindibile per produrre conoscenza scientificamente
robusta e socialmente orientata.

L’interdisciplinarita ha permesso di evitare due rischi speculari, entram-
bi ricorrenti nel dibattito contemporaneo. Da un lato, la riduzione del feno-
meno della poverta energetica a una dimensione puramente tecnica, affidata
esclusivamente alle logiche della regolazione dei mercati e alla razionalita
economico-aziendale. Dall’altro, I’illusione che la sola proclamazione di
principi e diritti — per quanto innovativi e riferibili a nuove generazioni di
garanzie sociali — possa essere sufficiente, senza un confronto con la soste-
nibilita organizzativa, con la struttura degli incentivi e con le condizioni
concrete di implementazione delle politiche pubbliche.

In questo senso, I’interdisciplinarita ha operato come un vero e proprio
metodo di “traduzione”, imponendo a ciascun ambito di studio di misurarsi
con le categorie dell’altro. Il diritto costituzionale ha potuto cosi dialogare
con le scienze economiche senza rinunciare alla propria funzione critica:
interrogare le forme del potere pubblico e privato, individuare limiti, rico-
struire responsabilita e delineare finalita collettive. Le scienze economico-
aziendali, a loro volta, hanno arricchito I’analisi giuridica attraverso stru-
menti di misurazione, modelli interpretativi e chiavi di lettura della sosteni-
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bilita economica e gestionale, rivelandosi decisive ogniqualvolta I’ambizio-
ne della ricerca non sia soltanto descrittiva, ma orientata a incidere sulla
progettazione e sulla valutazione delle politiche pubbliche.

E in questo quadro che si colloca il presente volume, quale esito di un
percorso di ricerca che ha inteso contribuire, con rigore scientifico e consa-
pevolezza istituzionale, alla comprensione delle trasformazioni in corso nel
rapporto fra energia, diritti sociali, amministrazione pubblica ed economia
sociale.
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Introduzione

di Luca Gori

Questo volume si inserisce nel quadro delle attivita del PRIN «Framing
Energy Poverty within Social Economy — Constitutional Perspective, Pu-
blic Sector and Social Economy Contribution» (Bando 2022 PNRR; Codice
progetto MUR P20227A85T; CUP B53D23032510001), finanziato
dall’Unione europea — Next Generation EU (Missione 4, Componente 2,
investimento 1.1). Sono raccolti qui saggi e contributi nati dalla discussione
in comune, alla luce del confronto che si ¢ svolto in seno al convegno tenu-
tosi a Pisa il 29 settembre 2025.

L’energia — e, piu precisamente, la possibilita di accedere a servizi e-
nergetici essenziali in condizioni economicamente sostenibili e qualitati-
vamente adeguate — costituisce un presupposto materiale dell’abitare digni-
toso, della salute, dell’istruzione, del lavoro: in ultima istanza, un presup-
posto di molti diritti fondamentali. Ne deriva che la poverta energetica ¢ un
fenomeno multidimensionale, nel quale convergono qualita del patrimonio
edilizio (pubblico e privato), condizioni abitative, assetti infrastrutturali e
territoriali, vulnerabilita individuali e collettive (nuove e antiche), nonché
fattori culturali e informativi. In questo scenario, la transizione energetica
assume un carattere strutturalmente ambivalente: puo produrre benefici dif-
fusi, innovazione e nuovi spazi di autonomia energetica; ma puo anche ge-
nerare effetti regressivi e nuove esclusioni, se non accompagnata da stru-
menti idonei a governarne gli impatti sociali (che rimangono comunque di
difficile misurazione).

Paradossalmente, la transizione energetica pud costituire essa stessa un
fattore di aggravamento della poverta energetica. In questo paradosso solo
apparente si inscrive il presente progetto di ricerca, che ha preso proprio a
partire dall’analisi dei profili costituzionalistici della transizione. I risultati
di questa prima fase del progetto si trovano nel lavoro di Anna Gragnani —
assegnista di ricerca nell’ambito del progetto — dal titolo Stato sociale e ri-
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schi da transizione: sulla dimensione temporale nella garanzia dei doveri
costituzionali, pubblicato nella rivista ConsultaOnline nel 2025.

11 progetto di ricerca ha assunto come sfondo comune 1’idea di “transi-
zione giusta” (just transition) quale criterio ordinatore capace di orientare
regole, incentivi, modelli organizzativi e scelte di governance. Se la transi-
zione energetica ridisegna il modo in cui ’energia ¢ prodotta, distribuita,
condivisa e consumata, essa concorre a ridisegnare e sollecitare — inevita-
bilmente — le forme dell’attivismo civico, di organizzazione delle liberta
sociali (secondo il linguaggio della Corte costituzionale) e delle manifesta-
zioni del principio di solidarieta nell’ordinamento costituzionale. Questo ¢
I’angolo visuale che il progetto ha prescelto. In tale orizzonte, 1’attenzione
per le comunita energetiche rinnovabili (CER) si giustifica non tanto per
ragioni di efficienza ambientale, ma per il potenziale di democratizzazione
del sistema energetico, di animazione dell’attivismo civico locale e di con-
tributo alla piena implementazione dei diritti sociali. Una delle tesi princi-
pali del progetto, infatti, ¢ costituita dal potenziale trasformativo che le
CER (nelle diverse varianti conosciute nell’ordinamento europeo e nazio-
nale) possono innescare sul piano sociale.

Tuttavia, come la letteratura e 1’esperienza applicativa mostrano con
crescente chiarezza, il potenziale sociale delle CER non ¢ automatico: esso
dipende fortemente dal quadro normativo e incentivante, dalla sostenibilita
economica dei modelli di business, dalle scelte di governance interna, dalla
capacita di includere soggetti vulnerabili e di integrare risorse e competen-
ze territoriali, nonché dal ruolo che possono svolgere, in prospettiva, gli en-
ti pubblici e il Terzo settore.

Sul piano metodologico, I’opera adotta un’impostazione dichiaratamen-
te multidisciplinare, nella consapevolezza che poverta energetica e comuni-
ta energetiche rinnovabili non si lasciano comprendere entro i confini di
una sola disciplina. Il diritto costituzionale concorre a chiarire i presupposti
assiologici dell’intervento (dignita, eguaglianza sostanziale, solidarieta),
nonché le forme istituzionali della promozione e della regolazione. Il diritto
amministrativo permette di interrogare la qualita e ’effettivita degli stru-
menti predisposti (incentivi, contratti, procedure, misure di tutela), nonché
la capacita delle amministrazioni di costruire competenze e accompagnare
processi complessi. 11 diritto privato, a sua volta, illumina la dimensione re-
lazionale e negoziale delle CER, le scelte organizzative e i profili di prote-
zione dei soggetti deboli. Il contributo economico-aziendale consente, infi-
ne, di valutare la sostenibilita dei modelli di gestione e la coerenza tra as-
setti di governance e finalitd dichiarate. Tale pluralita, lungi dal produrre
una somma di prospettive parallele, € qui assunta come condizione necessa-
ria per una ricostruzione adeguata del fenomeno.
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Una tale pluralita di sguardi risponde anche a una ragione sistematica: la
poverta energetica ¢ un fenomeno “relazionale”, nel quale condizioni mate-
riali (qualita dell’abitare, infrastrutture, efficienza degli impianti), fattori
economici (reddito, prezzi, regimi tariffari), variabili istituzionali (regola-
zione del mercato, politiche di incentivo, misure di welfare) e dimensioni
sociali (vulnerabilita, esclusione, capitale sociale e organizzazione comuni-
taria) si compongono in modo diverso nei contesti territoriali. L’interazione
fra questi elementi determina, di volta in volta, una pluralita di “poverta
energetiche”, che richiedono risposte differenziate. E per tale ragione che il
volume insiste su due esigenze convergenti: da un lato, la costruzione di
strumenti di contrasto strutturali (in particolare 1’efficientamento edilizio e
le misure di protezione dei consumatori vulnerabili); dall’altro, la valoriz-
zazione di forme collettive di produzione e condivisione dell’energia che
possano incidere, in modo piu stabile, sulla riduzione dei divari e sulla co-
struzione di resilienza locale.

Il volume intende inoltre collocare il tema delle comunita energetiche
entro 1’orizzonte piu ampio dell’economia sociale. Gia da tempo, € in corso
presso la Scuola Superiore Sant’Anna una riflessione multidisciplinare sul
rapporto fra Green deal ed economia sociale. Le CER, specie quando orien-
tate alla produzione di benefici sociali, possono essere lette anche come
luoghi di sperimentazione di soggetti giuridici con finalita non lucrativa (o
a lucro limitato, come nel caso delle imprese sociali o cooperative), nei
quali I’energia diviene occasione di partecipazione, apprendimento colletti-
vo e redistribuzione, piu che mero oggetto di scambio di utilita. Tuttavia,
tale collocazione non ¢ scontata: essa richiede scelte organizzative coerenti
(struttura e governance), un quadro fiscale e incentivante non contradditto-
rio e, soprattutto, una capacita istituzionale di accompagnare la nascita di
comunita, evitando che I’innovazione divenga “dominio” da parte di sog-
getti gia dotati di capitale economico e culturale. In altre parole, la dimen-
sione “sociale” delle CER ¢ un risultato che va costruito, non un dato natu-
rale.

In questa chiave, 1’idea di “transizione giusta” opera come una sorta di
criterio trasversale. Da un lato, essa impone di interrogarsi sulla distribu-
zione dei costi e dei benefici della transizione: chi finanzia gli investimenti,
chi sostiene gli oneri della riqualificazione, chi accede alle opportunita eco-
nomiche e tecnologiche, chi resta escluso per mancanza di competenze, ri-
sorse o condizioni abitative. Dall’altro, essa sollecita una riflessione sulla
qualita democratica delle scelte energetiche: la transizione non ¢ soltanto
un processo tecnico, ma una trasformazione sociale e istituzionale che inci-
de su potere, partecipazione, accesso alle risorse ¢ definizione di priorita
pubbliche. Il volume assume, pertanto, che la “giustizia” della transizione si
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misuri in concreto, anche e soprattutto, nella capacita di ridurre le vulnera-
bilita e di ampliare le possibilita di partecipazione degli individui e delle
comunita ai benefici della de-carbonizzazione.

Deve inoltre sottolinearsi che la poverta energetica, pur emergendo co-
me tema specifico, costituisce una lente privilegiata per osservare trasfor-
mazioni piu ampie: la rinegoziazione dei confini tra mercato ¢ welfare; la
crescente rilevanza dei diritti sociali in contesti segnati da vincoli finanzia-
ri, climatici e geopolitici; la riscoperta di strumenti promozionali; la ridefi-
nizione del ruolo degli enti territoriali nella produzione di beni di interesse
generale. In altri termini, la poverta energetica sollecita I’ordinamento a in-
terrogarsi sulle condizioni materiali dell’eguaglianza, ossia sugli «ostacoli
di ordine economico e sociale, che, limitando di fatto la liberta e
I’eguaglianza dei cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona
umana e |’effettiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione po-
litica, economica e sociale del Paese.

Su tali premesse, il volume ¢ organizzato in tre parti. La Parte I rico-
struisce la poverta energetica come fenomeno giuridicamente rilevante, in-
terrogandosi sulle categorie costituzionali implicate e sugli strumenti nor-
mativi disponibili per il contrasto. La Parte II analizza il modello delle CER
nei suoi nodi critici e nelle sue prospettive di sviluppo (forme giuridiche,
fiscalita, incentivi, cornice internazionale ed europea, modelli di governan-
ce e sostenibilita aziendale). La Parte III, infine, mette a fuoco la funzione
sociale delle CER, affrontando i profili solidaristici e redistributivi del fe-
nomeno e discutendo il ruolo del Terzo settore, delle politiche regionali e
comunali e degli strumenti di amministrazione condivisa introdotti dal Co-
dice del Terzo settore.

Nella Parte I del volume, il contributo di Giorgio Cataldo («L’ipotesi di
un diritto all’energia: problemi, prospettive, alternative») colloca al centro
del dibattito un interrogativo teorico di fondo: se sia configurabile — e in
quali termini — un autonomo diritto costituzionale all’energia. 11 saggio
muove dalla constatazione che I’energia ¢ sempre piu percepita come con-
dizione di accesso effettivo a una pluralita di prestazioni essenziali, soprat-
tutto in ambito domestico, e dunque come presupposto materiale di molte-
plici diritti. La prospettiva non ¢ meramente descrittiva: la riflessione sul
diritto all’energia consente di mettere a fuoco il nesso tra bisogni fonda-
mentali, trasformazioni sociotecniche e categorie della costituzione mate-
riale. Cataldo colloca tale evoluzione entro il quadro costituzionale italiano,
evidenziando come la Carta repubblicana non tipizzi un “diritto all’energia”
in senso espresso, ma contenga principi ¢ doveri che consentono di ricon-
durre il bisogno energetico all’orizzonte dell’eguaglianza sostanziale e del-
la dignita. Il saggio valorizza, in particolare, la capacita dell’art. 3, comma
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2, Cost. di fungere da criterio di copertura e di giustificazione dell’inter-
vento pubblico in favore del bisogno, qualificando la carenza energetica
come ostacolo economico-sociale che limita liberta ed eguaglianza. Ne de-
riva una tesi di fondo, assai convincente: piu che costruire una nuova cate-
goria di diritto costituzionale (a fruizione individuale o collettiva), ¢ neces-
sario leggere la poverta energetica come “lente” che misura la portata effet-
tiva degli altri diritti costituzionali.

L’analisi costituzionale ¢ completata e, al contempo, spostata su un pia-
no maggiormente operativo dal contributo di Ilaria Baisi («Non solo CER:
gli interventi di efficientamento energetico come strumento di contrasto alla
poverta energetica»). Il saggio muove dall’osservazione che la vulnerabilita
energetica ¢ fortemente correlata alla qualita del patrimonio edilizio: edifici
inefficienti determinano consumi elevati e costi insostenibili, con un impat-
to regressivo sulle famiglie a basso reddito e, piu in generale, sui territori
con minore dotazione di infrastrutture e minore capacita di investimento. Il
contrasto alla poverta energetica richiede interventi strutturali “a monte”, e
non soltanto misure compensative sui prezzi “a valle”.

Baisi ricostruisce il quadro eurounitario del contrasto alla poverta ener-
getica e della decarbonizzazione dell’edilizia, dedicando attenzione alla Di-
rettiva (UE) 2024/1275 (EPBD IV) e agli obiettivi di trasformazione del
parco immobiliare europeo. Ne emerge un punto cruciale: la transizione e-
nergetica dell’edilizia non puod essere compresa soltanto in termini ambien-
tali, ma richiede un disegno di accompagnamento sociale, capace di evitare
che gli oneri della riqualificazione ricadano sui soggetti piu fragili. Il sag-
gio approfondisce inoltre gli Energy Performance Contracts come strumen-
ti negoziali e di partenariato capaci, in determinate condizioni, di mobilitare
risorse e trasferire rischi.

Chiude la Parte I il contributo di Maria Giulia Arciero («Un approccio
intersezionale alla poverta energetica: i clienti vulnerabili e non-disalimen-
tabili tra Italia e Spagnay), che introduce una prospettiva metodologica ca-
pace di arricchire I’analisi giuridica: I’approccio intersezionale. L’autrice
colloca la nozione di “cliente vulnerabile” nel contesto della liberalizzazio-
ne dei mercati energetici e della costruzione del mercato unico dell’energia,
mostrando come la vulnerabilita sia il risultato dell’interazione di fattori
differenti e non riducibile al solo parametro reddituale. La comparazione tra
Italia e Spagna consente di osservare come la traduzione normativa della
vulnerabilita (ad es., le tutele relative ai soggetti c¢.d. non disalimentabili)
risentano di scelte di policy, di differenti strutture del welfare e di diverse
modalita di riconoscimento delle fragilita.

L’aspetto di maggior interesse del lavoro ¢ che I’effettivita delle tutele
dipende dalla capacita di individuare correttamente i destinatari e di co-
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struire strumenti adeguati, in termini di ragionevolezza e di bilanciamento,
alle diverse forme di fragilita. L.’approccio intersezionale consente di co-
gliere la sovrapposizione tra poverta economica, condizioni di salute, disa-
bilita, eta, composizione familiare, precarieta abitativa e vulnerabilita terri-
toriale, suggerendo che le politiche di contrasto alla poverta energetica, per
essere efficaci, devono essere disegnate in modo sensibile alla complessita
sociale e alle disuguaglianze strutturali.

La Parte II affronta il modello delle comunita energetiche rinnovabili
come istituto emergente della just tranmsition, mettendone in luce sia le
aspettative sia le zone d’ombra. Il contributo di Alberica Aquili («Il model-
lo delle comunita energetiche rinnovabili: sfide e opportunita di sviluppo»)
propone una lettura sistemica del fenomeno CER, con particolare attenzio-
ne al ruolo degli enti territoriali. Il saggio evidenzia il contributo delle Re-
gioni alla diffusione delle CER e il ruolo dei Comuni quali soggetti in gra-
do di facilitare, promuovere o partecipare a configurazioni di autoconsumo
diffuso. Particolarmente rilevante ¢ la riflessione sul rapporto tra CER, enti
locali ed enti del Terzo settore e sulla possibile collocazione delle comunita
energetiche nel quadro dei servizi pubblici locali (specialmente alla luce del
d.lgs. n. 201 del 2022).

L’attenzione alla dimensione fiscale ¢ poi sviluppata nel contributo di
Vincenzo Delli Priscoli («Comunita energetiche rinnovabili e regime fisca-
le: questioni aperte e prospettive di armonizzazioney). Il saggio individua
nella fiscalita uno snodo decisivo per la sostenibilita del modello CER:
I’incertezza interpretativa sulle attivita svolte e sulla qualificazione dei pro-
venti e dei benefici generati incide direttamente sulla capacita delle comu-
nita di strutturarsi e di programmare investimenti nel medio periodo (si trat-
ta di un tema che ritornera anche nello studio della CER come azienda).

Il quadro degli strumenti promozionali e incentivanti ¢ oggetto del con-
tributo di Enrico Guerrieri («Verso una transizione “giusta”? Luci e ombre
del “Decreto CACER”»), che offre una lettura critica della normativa na-
zionale di sostegno alle configurazioni di autoconsumo diffuso e alle co-
munitd energetiche. Il saggio analizza il c.d. “Decreto CACER” come
espressione di una politica incentivante che mira a combinare finalita am-
bientali e una soglia minima di solidarieta, attraverso meccanismi di fun-
zionalizzazione delle eccedenze verso la risposta a bisogni sociali territoria-
li. Guerrieri mette pero in luce le tensioni e i rischi di una solidarieta mera-
mente formale, sollecitando un bilanciamento piu robusto tra obiettivi cli-
matici e obiettivi sociali e interrogandosi sulla capacita effettiva degli in-
centivi di produrre inclusione.

La cornice internazionale ed europea ¢ approfondita da Matteo Fulgenzi
(«Comunita energetiche rinnovabili e giustizia energetica nel quadro del
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diritto internazionale ed europeo»), che colloca le CER all’interno della ca-
tegoria della giustizia energetica e delle trasformazioni geopolitiche recenti.
L’autore mette in evidenza 1’impatto sistemico dei conflitti bellici sulle
scelte energetiche dell’UE, mostrando come sicurezza degli approvvigio-
namenti, volatilita dei prezzi e disuguaglianze sociali si intreccino in modo
stretto. L’autore invita ad avere lo sguardo piu ampio, suggerendo di collo-
care le comunita energetiche nel dibattito sulla giustizia energetica come
fenomeno globale e non riducibile ai confini dell’ordinamento europeo.

Il tema della governance e dei modelli organizzativi ¢ affrontato da Giu-
lia Chiara Ceresa, Sara Lombardi e Federico Martellozzo («Governance e
modelli organizzativi delle comunita energetiche rinnovabili tra prospettive
internazionali e Just Transition»). Muovendo dalla letteratura internaziona-
le, gli autori analizzano contesti geografici, barriere e driver che incidono
sulla diffusione delle CER e collocano I’esperienza italiana entro un quadro
europeo e globale. L’analisi supera la tradizionale dicotomia tra approcci
bottom-up e top-down, valorizzando modelli ibridi ¢ mostrando come la
qualita della governance — intesa come configurazione istituzionale, parte-
cipazione e capacita di integrazione tra attori — rappresenti un fattore deci-
sivo per la realizzazione della transizione giusta.

Chiude la Parte II il contributo di Damiano Cesa Bianchi, Marco Bel-
lucci, Giacomo Manetti, Luca Bagnoli e Carmela Nitti («Prospettive eco-
nomiche-aziendali e business model delle CER»), che introduce uno sguar-
do economico-gestionale indispensabile per valutare la sostenibilita concre-
ta delle comunita energetiche. Gli autori impiegano il Business Model Can-
vas come strumento di analisi e ricostruiscono 1’evoluzione normativa delle
CER, dalle definizioni europee al recepimento italiano, mostrando come
requisiti giuridici e vincoli tecnici incidano sulla struttura dei modelli di
business. L’analisi di casi di studio consente di osservare configurazioni
reali, attori promotori, motivazioni, scelte di governance e modalita di di-
stribuzione dei benefici, evidenziando come la funzione sociale delle CER
non dipenda soltanto da dichiarazioni di principio, ma dalla concreta archi-
tettura economica e organizzativa delle comunita.

La Parte III concentra I’attenzione sulla funzione sociale delle comunita
energetiche e sulle condizioni perché esse operino come strumenti effettivi
di contrasto alla poverta energetica. Viviana Di Capua («Energia, diritti,
comunita: il potenziale sociale delle comunita energetiche rinnovabili») in-
quadra la poverta energetica come sfida paradigmatica della transizione
ecologica, poiché incide direttamente sulle condizioni di vita, sulla dignita
e sull’effettivita dei diritti fondamentali. Il saggio sottolinea la difficolta de-
finitoria e di misurazione del fenomeno e analizza il quadro regolatorio ita-
liano delle CER, mettendo in luce un punto centrale: in assenza di vincoli
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stringenti di inclusione, la capacita delle comunita energetiche di produrre
benefici sociali dipende in larga misura dalle scelte dei singoli attori e
dall’intervento delle istituzioni territoriali. Il confronto con esperienze stra-
niere consente di individuare traiettorie alternative, nelle quali la dimensio-
ne sociale ¢ maggiormente strutturata.

Il contributo di Alberto Jaci («Le comunita energetiche rinnovabili co-
me strumenti privatistici di contrasto alla poverta energetica: profili struttu-
rali, relazionali e funzionali») affronta le CER come istituti privatistici nei
quali la dialettica tra struttura e funzione ¢ decisiva. L’autore analizza le
comunita energetiche come soggetti plurali, nei quali I’autonomia privata e
gli strumenti negoziali di costituzione possono essere orientati a produrre
benefici sociali in un contesto di non lucrativita soggettiva. L’attenzione ai
profili di governance interna e ai possibili conflitti consente di comprende-
re come 1’”inclusione” non sia un esito automatico, ma richieda dispositivi
di tutela, trasparenza e partecipazione coerenti con la funzione sociale per-
seguita.

Il tema delle configurazioni solidaristiche ¢ approfondito da Clara Sil-
vano («Comunita energetiche rinnovabili solidali come strumento di con-
trasto alla poverta energetica»), che colloca la poverta energetica nel conte-
sto della transizione ecologica e analizza il passaggio dalle CER alle CERS
come possibile strumento di contrasto piu mirato. Il saggio evidenzia gli
ostacoli che limitano I’inclusione effettiva degli utenti vulnerabili e osserva
come, nel quadro italiano, la finalita sociale debba essere sostenuta da scel-
te organizzative e da politiche pubbliche coerenti. Il case-study di Padova,
sviluppato nel contesto dei Climate City Contracts, consente di discutere in
concreto un modello di comunita energetica orientata alla lotta alla poverta
energetica, nonché di misurare tensioni e rischi connessi a un possibile con-
trollo pubblico, anche in relazione alla disciplina dei contratti pubblici.

11 contributo di Alessandra Piconese («Comunita energetiche solidali: un
modello di responsabilita condivisa fra potere pubblico e potere privato»)
propone una lettura delle comunita energetiche solidali come dispositivi di
corresponsabilita, collocandole nel quadro delle politiche economiche eu-
ropee e della loro attuazione nell’ordinamento italiano. Il saggio valorizza
la dimensione programmatoria e la tensione tra governo centrale e autono-
mie locali, soffermandosi sul ruolo delle Regioni e degli enti locali. La pro-
spettiva adottata consente di leggere la comunita energetica solidale come
forma di cooperazione tra pubblico e privato nella quale la produzione di
benefici collettivi richiede regole, incentivi e procedure che rendano effet-
tiva la responsabilita condivisa, anche sul piano della trasparenza e della
democraticita delle scelte.
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La dimensione regionale ¢ oggetto specifico del contributo di Fulvio
Leonzio («Verso le comunita energetiche rinnovabili ad alto impatto socia-
le e territoriale: il percorso promozionale della legislazione regionale»), che
ricostruisce la disciplina multilivello delle CER e il ruolo attivo degli enti
territoriali. L’autore analizza il percorso della legislazione regionale di so-
stegno, distinguendo tra esperienze “pionieristiche” e fase di consolidamen-
to, in cui emerge la tendenza a coordinare strumenti regionali con la disci-
plina nazionale e con i processi di attuazione della transizione. Particolar-
mente rilevante ¢ I’attenzione all’impatto sociale e territoriale delle CER: la
legislazione regionale puo operare da leva promozionale e, al contempo, da
strumento di orientamento della funzione sociale delle comunita, contri-
buendo a ridurre diseguaglianze territoriali e a costruire capacita locale.

Il ruolo del Terzo settore ¢ affrontato da Elena Salamino e Martina
Francesconi («Il ruolo del Terzo settore nella generazione dei benefici so-
ciali per le CER. Una scoping review della letteratura sul temay), che of-
frono una mappa ragionata delle evidenze scientifiche disponibili sui bene-
fici sociali dell’energia condivisa e sui possibili contributi degli ETS. La
scoping review, costruita secondo criteri metodologici dichiarati dalle autri-
ci, evidenzia sia le potenzialita sia le lacune della letteratura: I’assenza di
una base empirica uniforme, la difficolta di comparazione tra casi, la neces-
sita di strumenti di valutazione piu robusti. Al tempo stesso, emerge con
chiarezza come il Terzo settore possa costituire un attore decisivo nell’in-
clusione dei soggetti vulnerabili e nella produzione di benefici sociali stabi-
li, soprattutto nei contesti in cui il capitale sociale e la capacita organizzati-
va sono condizioni essenziali per la riuscita delle comunita energetiche.

Il volume si chiude con il contributo di Matteo Greco («La funzione pro-
mozionale della co-progettazione per lo sviluppo di CER “solidali”»), che
colloca la discussione all’incrocio tra diritto del Terzo settore, amministra-
zione condivisa e governo locale dell’energia. Il saggio ricostruisce la nozio-
ne giuridica di CER e la categoria, emersa nella prassi, delle cc.dd. “CER so-
lidali”’; quindi, analizza il rapporto tra comunita energetiche e istituti di am-
ministrazione condivisa previsti dall’art. 55 del Codice del Terzo settore. La
prospettiva assume un notevole rilievo sistematico: la transizione energetica,
tradizionalmente governata attraverso strumenti di regolazione e incentivi,
viene letta anche come campo nel quale possono operare procedure collabo-
rative fra Terzo settore e pubblica amministrazione, capaci di integrare risor-
se pubbliche e civiche. L’analisi del Regolamento di Roma Capitale del
2024, assunto come caso emblematico, consente di osservare un utilizzo in-
novativo della co-progettazione: la messa a disposizione di impianti e aree
comunali a favore di CER qualificate come solidali.
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Nel loro insieme, i contributi raccolti consentono di delineare alcune li-
nee di sintesi.

In primo luogo, la poverta energetica emerge come questione costituzio-
nale nel senso forte del termine. Essa riguarda le condizioni materiali di
esercizio delle liberta e di godimento dei diritti e richiama la responsabilita
pubblica di rimuovere ostacoli che, di fatto, producono esclusione. In se-
condo luogo, il volume mostra la necessita di affiancare misure di protezio-
ne sociale a interventi strutturali, capaci di incidere sulle cause della vulne-
rabilita energetica, a partire dall’inefficienza del patrimonio edilizio e dalle
disuguaglianze territoriali.

In questa prospettiva, il diritto ¢ chiamato a misurarsi con un compito
promozionale (secondo I’insegnamento di Bobbio): non soltanto regolare,
ma indirizzare processi ¢ comportamenti verso fini di interesse generale e
ambientale, integrando de-carbonizzazione e solidarieta. Gli strumenti pro-
mozionali — incentivi, norme regionali di sostegno, dispositivi di collabora-
zione pubblico-privato — devono essere valutati per la loro capacita di pro-
durre effetti redistributivi reali, evitando che 1’innovazione si traduca in un
paradossale vantaggio selettivo. Le CER, in particolare, non rappresentano
una panacea: possono contribuire al contrasto della poverta energetica solo
se inserite in un sistema di politiche coerenti, che includa tutela dei consu-
matori vulnerabili, efficientamento, fiscalita non penalizzante, governance
inclusiva e capacita amministrativa. Soprattutto, 1’analisi economico-azien-
dale evidenzia la forte dipendenza della CER dall’incentivo pubblico, che
ne costituisce la condizione di sostenibilita. E un elemento di cui & bene es-
sere avvertiti e che, in certa misura, contribuisce a “rileggere” funzione, or-
ganizzazione e finalita della CER medesima, nelle sue diverse declinazioni.

Il volume intende cosi contribuire a tale disegno offrendo categorie in-
terpretative, analisi critiche e prospettive operative, nella convinzione che
la de-carbonizzazione non debba trasformarsi in un nuovo fattore di esclu-
sione, ma in un’occasione per rafforzare la coesione sociale e rinnovare, nel
contesto della transizione, il significato concreto dei principi di eguaglianza
sostanziale e solidarieta.

Sul versante delle prospettive, i saggi convergono nel suggerire alcune
direttrici di lavoro che attraversano trasversalmente le tre parti del volume.
In primo luogo, appare necessario consolidare un lessico comune e stru-
menti di misurazione comparabili della poverta energetica, affinché la cate-
goria di vulnerabilita non resti un’etichetta astratta ma divenga criterio ope-
rativo di policy, idoneo a guidare I’individuazione dei destinatari, la taratu-
ra delle misure e la valutazione dei risultati. In secondo luogo, I’assetto in-
centivante e fiscale dovra essere letto e, ove necessario, ripensato anche per
i suoi effetti distributivi: la promozione delle CER, D’efficientamento del
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patrimonio edilizio e le misure di sostegno all’autoconsumo non possono
essere valutati solo in termini di produzione di energia rinnovabile, ma an-
che in termini di accessibilita per singoli e comunita svantaggiate, di ridu-
zione dei divari territoriali e di prevenzione dei rischi di esclusione.

In terzo luogo, la governance delle CER richiede attenzione specifica:
partecipazione, rappresentanza, trasparenza, tutela dei membri vulnerabili e
gestione dei conflitti non sono elementi accessori, ma condizioni per evitare
che istituti nati per democratizzare il sistema energetico si trasformino in
dispositivi selettivi. La letteratura non offre oggi un impianto sistematico di
lettura, bensi di singoli casi.

In quarto luogo, la dimensione territoriale impone di interrogarsi sul
ruolo delle Regioni e degli enti locali non solo come “facilitatori” (median-
te opportune iniziative normative o amministrative) ma anche come co-
produttori diretti di politiche energetiche locali. In tale quadro, gli istituti di
amministrazione condivisa possono offrire un quadro di procedure idonei a
rendere praticabile un governo collaborativo dell’energia, favorendo 1’inne-
sto delle competenze del Terzo settore nei processi di transizione.

L’auspicio che accompagna la pubblicazione ¢ che essa possa costituire,
insieme, una ricognizione critica e un’agenda di ricerca e di policy. Se la
transizione energetica ¢ destinata a diventare una delle principali politiche
pubbliche dei prossimi decenni, non ¢ dato saperlo. All’inizio di questo la-
voro, tale esito sembrava ineludibile e certo. A quattro anni di distanza, alla
luce degli eventi che I’Europa sta attraversando nel quadro globale, non ¢
piu cosi chiara la linea di tendenza continentale. In ogni caso, dal volume
emerge la dimensione europea come unica possibilita di uno spazio di ar-
monizzazione e apprendimento: definizioni di vulnerabilita, regimi di tute-
la, strumenti di finanziamento e standard di partecipazione incidono sulla
possibilita di scalare le esperienze e di renderle replicabili.

Tuttavia, ¢ nel livello locale che si sta approfondendo piu efficacemente
il lato “solidale”, trattandosi di un esito spontaneo: richiede scelte normati-
ve consapevoli, amministrazioni capaci, attori collettivi responsabili e
strumenti di valutazione affidabili. Le comunita energetiche rinnovabili,
proprio perché situate tra mercato e comunita e tra istituzioni e societa civi-
le, rappresentano un punto di osservazione privilegiato per misurare la ca-
pacita dell’ordinamento di conciliare de-carbonizzazione e inclusione so-
ciale.
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Parte I
1l fenomeno della poverta energetica:
attori e azioni per il contrasto
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1. L’ipotesi di un diritto all ’energia:
problemi, prospettive, alternative

di Giorgio Cataldo

1.1. Premessa: nuovi diritti per nuovi bisogni energetici?

Negli ultimi decenni si assiste a un’intensificazione del dibattito sulla
strumentalita dell’energia a una effettiva garanzia di una pluralita di diritti
costituzionalmente rilevanti, soprattutto in ambito domestico. L’energia ¢&,
infatti, sempre piu percepita nella sua importanza per 1’accesso effettivo a
servizi quali il raffrescamento, il riscaldamento, 1’illuminazione, 1’igiene, il
cibo e cosi via.

Non si tratta di una novita in sé. Che 1’energia serva per usufruire di
servizi (anche) in ambito domestico ¢ una questione tanto ovvia quanto
scontata. L’elemento di novitd, tale da giustificare un’inedita attenzione
sull’argomento, ¢ semmai costituito dal tipo di servizio che ci si aspetta di
ottenere e dalle relative finalita. 11 bisogno di energia si lega sempre piu
all’innalzamento delle aspettative di benessere nonché ai relativi livelli di
efficienza, a seguito dell’avanzamento della tecnologia e della tecnica in
generale. La connessione dell’energia a una serie ampia di diritti guarda
pertanto anche alla qualita del servizio ottenuto. Nell’integrare 1’elemento
quantitativo (il «quanto spendo» in energia), quello qualitativo (il «come»,
il «fino a che punto» riesco a utilizzare 1’energia) si presenta dunque nella
sua crucialita. Vi & implicata la dimensione dell’ethos, del ben-essere e del
come-vivere, in aggiunta a quella pit immediata del bios, dell’essere e del
(mero) vivere'.

Anche a partire da questi temi gli studiosi si interrogano attorno alla
sussistenza o alla ravvisabilita di un diritto all’energia’ e alla rilevanza da

! Su questi concetti (e sulla relativa alterazione dovuta alla crisi dello Stato sociale), cfr.
Luciani M. (2022), Salus, Mucchi, Modena, 13-14.

2 Si v., fra gli altri, Hesselman M. (2022), Energy, right to, in Binder C., Nowak M.,
Hofbauer J. e Janig P., a cura di, Elgar Encyclopedia of Human Rights, Edward Elgar, Chel-
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attribuire a nozioni di recente emersione, quale quella della «poverta ener-
getica». Quest’ultima, in particolare, ¢ stata inizialmente elaborata in altri
ambiti del sapere, diversi da quello giuridico (quelli sociologico, antropo-
logico ed economico, su tutti) per descrivere situazioni di carenza di ener-
gia non solo in senso materiale (la difficolta nel pagare le utenze, ad esem-
pio) ma anche in quello esistenziale, cio€ relativo all’adeguatezza del servi-
zio (Iefficienza, la sostenibilita, la versatilita, ecc.) in una prospettiva mul-
tidimensionale®. La nozione ¢ stata successivamente presa in considerazio-
ne dal legislatore europeo, specialmente nelle politiche di transizione, al fi-
ne di garantire un processo trasformativo volto a non lasciare indietro nes-
suno («to leave no one behindy)*. Lo stesso legislatore europeo, al contem-
po, ha precisato di non voler offrire una definizione esaustiva, rimettendola
alle singole normative statali’.

Vista questa inedita dimensione dei bisogni energetici, un profilo di ri-
flessione puo essere costituito dal relativo risvolto sul piano delle categorie
del diritto costituzionale. In prima battuta, effettivamente, affiorano eviden-
ti assonanze fra questi argomenti e un ordine di discorso costituzionalistico,
teso (e predisposto) ad affrontare (anche) una problematica di tal sorta con
un approccio di tipo complessivo. In altri termini, i temi posti da queste
nuove esigenze altro non sembrano se non — anzitutto — un riflesso del prin-
cipio personalista e di quello di eguaglianza espressi dagli artt. 2 e 3 della
Carta. In seconda battuta, tuttavia, occorre prendere atto che una valorizza-
zione, quale quella europea, della nozione di poverta energetica non ne
comporta un’automatica accoglienza nella sistematica costituzionale o, per-
lomeno, non necessariamente in termini equivalenti. Pud accadere, ad
esempio, che una categoria assunta come prescrittiva in alcuni contesti isti-
tuzionali rivesta, magari, valore solo descrittivo in altri. Di pari modo, non
¢ scontato che all’emergere di un nuovo bisogno debba necessariamente
nascere un nuovo diritto®.

Pertanto, fra le varie sollecitazioni poste da questa rinnovata attenzione
per il profilo energetico una ¢ data dall’esigenza di un apposito approfon-
dimento delle categorie costituzionali implicate, interrogandosi in quali

tenham, 2022, e Lofquist L. (2019), “Is there a universal human right to electricity?”, The
International Journal of Human Rights, 24(6): 711-723.

3 Per tutti, Bouzarovski S. (2018), Energy Poverty. (Dis)Assembling Europe’s Infra-
structural Divide, Springer, Basingstoke. Fra gli studi costituzionalistici italiani cfr. Greco
M. (2023), “Prime note sulla dimensione costituzionale della poverta energetica. L’ipotesi di
un diritto sociale all’energia”, Diritti fondamentali, 2: 437-460.

4 Cfr. direttiva (UE) 2023/1791 “sull’efficienza energetica”, spec. art. 3, par. 8 e Racc.
UE 2023/2407 “sulla poverta energetica”, cons. 1, 8 ¢ 34.

3 Cfr. ancora Raccomandazione (UE) 2023/2407, cons. 11.

6 Cfr. Rossi E. (2024), “Bisogni, diritti e Costituzione”, Quaderni costituzionali, 2: 308.
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termini e con quali presupposti (con quali categorie e con quali strumenti o
mezzi) si possa configurare la risposta dell’ordinamento.

1.2. L’approccio costituzionale al contrasto alla poverta (cenni)

L’indagine circa le risposte dell’ordinamento italiano ai bisogni energe-
tici passa necessariamente dalla presa d’atto che il dettato costituzionale
non accoglie, almeno esplicitamente, singole accezioni di situazioni di po-
verta. Si tratta di un primo — esteriore — elemento di distinzione rispetto a
quanto individuato su un livello extranazionale. E proprio questo aspetto a
far emergere il bisogno di un approfondimento apposito circa le ragioni
dell’approccio costituzionale e le connesse implicazioni, soprattutto relative
all’an e al quomodo dell’intervento per far fronte alle specifiche situazioni
anche energetiche.

In particolare, rispetto a un approccio tipico dello Stato liberale, ridutti-
vo’ e circoscritto al mero bisogno economico, nonché privo di un fonda-
mento su cui costruire una pretesa giuridica®, la vocazione democratico-
pluralista e sociale che connota I’ordinamento costituzionale vede nel con-
trasto alla poverta un’occasione di piena realizzazione della persona’. Seb-
bene il lemma «poverta» non compaia mai nel testo della Carta repubblica-
na, dalla lettura di diverse disposizioni (artt. 4, 24, comma terzo, 30, com-
ma terzo, 31, comma primo, 32, comma primo, 34, commi secondo e terzo
e 38, comma primo) ci si accorge di una grande considerazione del proble-
ma'’. Il contrasto alla poverta permea I’intera intelaiatura costituzionale. La
persona, con i suoi bisogni, ¢ destinataria di una risposta “a tutto tondo”.

Tali connotazioni risultano tuttavia almeno in parte differenti — pur sen-
za porsi in contrasto — rispetto a quelle adottate nell’approccio extranazio-
nale. Nel contesto nazionale, infatti, I’onnicomprensivita e la multidimen-
sionalita derivano da una lettura complessiva delle situazioni di bisogno e,
in questo senso, consentono di cogliere il fenomeno energetico in una pro-
spettiva non limitata al solo profilo materiale o economico.

7 Tondi della Mura V. (2010), “La solidarieta fra etica ed estetica. Tracce per una ricer-
ca”, Rivista AIC, 0: 6-7.

8 Baldassarre A. (1997), Diritti della persona e valori costituzionali, Giappichelli, Tori-
no, 125.

° Fattibene R. (2020), Povertd e Costituzione, Editoriale scientifica, Napoli, 35.

10 In generale cfr. Ruotolo M. (2011), “La Iotta alla poverta come dovere dei pubblici
poteri. Alla ricerca dei fondamenti costituzionali del diritto a un’esistenza dignitosa”, Diritto
pubblico, 2: 391-424.
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Questi argomenti si prestano a spiegare perché la Costituzione non pre-
scrive categorie specifiche di poverta (sebbene fra gli studiosi se ne siano
spesso individuate, in chiave descrittiva, molteplici accezioni)'', permanendo
su un livello generale. In particolare, una lettura sistematica induce a cogliere
nell’aspetto materiale-economico della fragilitd solo un momento iniziale,
che si rivela «strumentale» alla finalita dello sviluppo della persona'?.

1.3. Il quadro eterogeneo degli strumenti normativi in risposta al
bisogno energetico...

Cosi come non ¢ immediata la traducibilita in chiave costituzionale di
una nozione prescrittiva e circoscritta di «poverta energetica», allo stesso
modo occorre interrogarsi sulla classificazione delle risposte e degli stru-
menti che I’ordinamento appronta rispetto al correlato “bisogno energeti-
co”, nella prospettiva — ancora ipotetica — dell’enucleazione di un autono-
mo diritto all’energia.

Dal punto di vista degli strumenti normativi il quadro presenta peculiari
e significativi elementi di eterogeneita. E possibile distinguere almeno tre
tipologie di intervento, rilevanti in misura diversa: le misure di protezione
sociale; quelle di indirizzo e coordinamento delle attivita economiche; infi-
ne, quelle di carattere promozionale. Il loro approfondimento si rende ne-
cessario per due ragioni: da un lato, per verificare in quali casi il bisogno
energetico — propriamente inteso in termini di poverta — assuma un ruolo
centrale e in quali, invece, si collochi in posizione collaterale; dall’altro, per
procedere a una ricostruzione delle corrispondenti posizioni soggettive in
termini di diritti e pretese del cittadino.

La prima tipologia di misure, quelle di protezione sociale (erogazioni
monetarie, tariffe agevolate e altre provvidenze, ecc.), € con tutta probabili-
ta quella che piu direttamente rende percepibile la risposta al bisogno ener-
getico nella sua pill immediata manifestazione, quella economica'®. Il crite-

I Camerlengo Q. (2019), “Il senso della Costituzione per la poverta”, Osservatorio AIC,
1-2: 7 ss.

12 Cfr., a diverso modo, Camerlengo Q., op. cit., 8, Casamassima V., Vivaldi E. (2018),
“lus existentiae e politiche di contrasto della poverta”, Quaderni costituzionali, 1: 120-121,
Fattibene R., op. cit., 31, Franchini C. (2021), L intervento pubblico di contrasto alla pover-
ta, Editoriale scientifica, Napoli, 54.

13 L’esempio principale ¢ offerto dalle tariffe elettriche agevolate, previste dall’art. 1,
comma 375, della L. 23 dicembre 2005, n. 266 e poi attuate per la prima volta dal Decreto
interministeriale 28 dicembre 2007 sotto forma di compensazione. Dal 2008, con il D.l. 29
dicembre, n. 185, la misura ¢ stata estesa in relazione alle spese per la fornitura di gas natu-
rale (art. 3, comma 9). Non mancano misure piu recenti, dettate dalle contingenze emergen-
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rio, come per altri campi, ¢ per ’appunto quello economico-reddituale e si
basa generalmente sulla previsione di soglie volte a individuare gli aventi
diritto: la «valutazione politica di insufficienza del reddito, attraverso la
tecnica del riconoscimento di un diritto ex lege ai beneficiari», fa corri-
spondere 1’obbligazione'*.

Una seconda tipologia di misure attiene all’indirizzo e al coordinamento
delle attivita economiche. Per cio che qui rileva, si tratta per lo piu di inter-
venti a carattere emergenziale, nei quali la finalita di sostenere i soggetti
economicamente piu fragili affiora talvolta in modo esplicito, talaltro in
modo solo mediato.

Tra le misure direttamente orientate in tal senso si collocano, ad esem-
pio, quelle che garantiscono la fornitura a prezzi parametrati al costo dell’e-
nergia all’ingrosso a partire dalla cessazione del servizio di maggior tute-
1a". Sempre sul piano delle tutele dirette, ma riferite alla generalita dei con-
sociati (e dunque anche ai soggetti in condizioni economiche svantaggiate),
possono essere richiamate le misure sospensive del diritto delle imprese
energetiche di modificare unilateralmente le condizioni di prezzo'¢, nonché
gli interventi compensativi rivolti alle medesime imprese, finalizzati — an-
che in questo caso, come spesso puo risultare per le misure provvidenziali —
a garantire una riduzione dell’onere in bolletta'”.

Quanto alle misure che solo indirettamente intercettano il bisogno ener-
getico, diversamente, si possono citare interventi volti prevalentemente a
favorire economicamente le imprese del settore. L’effetto auspicato, a ca-
scata, ¢, accanto ad altri, quello di un minore impatto sulle spese delle uten-
ze. Solo a titolo di esempio — dato che in questo caso si ¢ dinanzi a un am-

ziali che caratterizzano il presente periodo. Si pensi, fra gli altri, all’art. 1 del D.I. 17 maggio
2022, n. 50, all’art. 3 del D.1. 30 marzo 2023, n. 34 e all’art. 1 del D.1. 28 febbraio 2025, n.
19, a seguito della crisi russo-ucraina.

14 Cosi La Spina A. (2003), La protezione sociale, in Cassese S., a cura di, Trattato di
diritto amministrativo, Diritto amministrativo speciale, 1, Giuffre, Milano, 828.

15 A mero titolo esemplificativo, si puo citare I’art. 11, comma 2, del D.lgs. 8 novembre
2021, n. 210, nel campo elettrico. Questa disposizione, piu volte novellata, tutela i clienti
vulnerabili che, fra gli altri aspetti, sono intesi come quelli «che si trovano in condizioni
economicamente svantaggiate o che versano in gravi condizioni di salute, tali da richiedere
’utilizzo di apparecchiature medico-terapeutiche alimentate dall’energia elettrica, necessarie
per il loro mantenimento in vita» (comma 1, lett. @)), che versano in condizioni di disabilita
(lett. ¢)), che hanno utenze in isole minori non interconnesse o in strutture abitative di emer-
genza a seguito di eventi calamitosi (lett. d) ed e)) o che hanno eta maggiore di 75 anni (lett.
). Una norma simile ¢ stata prevista nel settore del gas naturale con I’art. 2 del D.1. 9 agosto
2022, n. 115.

16 Cfr. gli artt. 3 e 4 del D.L. n. 115/2022.

17 Sulle misure compensative ¢ preminente I’ambito regionale (cfr. L. 23 agosto 2004, n.
239, art. 5). Si pensi all’art. 2 della L. Reg. Puglia 7 novembre 2022, n. 28.
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bito normativo abbastanza lontano dall’oggetto di analisi — si pensi alla ri-
duzione delle imposte per circostanze emergenziali'®. Nel medesimo campo
si possono poi includere le misure piu propriamente attinenti alla sicurezza
energetica, volte a garantire 1’approvvigionamento in contingenze criti-
che'®. Ancora una volta, il proposito ¢ di evitare gravi conseguenze sul pia-
no del prezzo della fornitura.

Circa questa tipologia di misure ¢ sintomatico il tendenziale ampio rag-
gio delle previsioni. Questa connotazione, del resto, si rivela coerente
all’intrinseca ampiezza dei «fini sociali» del terzo comma dell’art. 41 Cost.,
che altro non rappresentano se non la traduzione del processo di trasforma-
zione dell’intera societa di cui al secondo comma dell’art. 3 Cost.”

Una terza e ultima tipologia di misure rientra nel piut ampio contesto
delle normative c.d. “promozionali”. Essa presenta tratti che la avvicinano a
entrambe quelle poc’anzi esaminate. Da un lato, analogamente alle misure
di provvidenza, ricorre spesso — e qui in modo piu appropriato — la termino-
logia del “bonus”, poiché anche in questo caso € prevista una sovvenzione
da parte dell’ente pubblico. Dall’altro lato, come per le misure di indirizzo
e coordinamento, il riferimento costituzionale principale rimane il terzo
comma dell’art. 41 Cost. !, risultando evidente un obiettivo di orientamen-
to delle attivita economiche. La differenza piu marcata rispetto alle altre
due categorie risiede pero nella struttura dell’intervento: qui non si tratta di
sussidi o erogazioni economiche “a fondo perduto”, ma di incentivi condi-
zionati al raggiungimento di un determinato risultato. Questo carattere fina-

18 Ex multis, art. 2, D.1. n. 34/2023 e art. 1, comma 5, D.1. 29 settembre 2023, n. 131.

19'Si possono citare, a mero titolo esemplificativo, «misure finalizzate all’aumento della di-
sponibilita di gas e alla riduzione programmata dei consumi di gas previste dal piano di emer-
genza del sistema italiano del gas naturale» (D.1. 25 febbraio 2022, n. 14, art. 5-bis), misure «di
riempimento di ultima istanza tramite 1’acquisto di gas naturale, ai fini del suo stoccaggio e
della sua successiva vendita» (D.l. 17 maggio 2022, n. 50, art. 5-bis), previsioni di un contribu-
to di solidarieta temporaneo a carico di imprese operanti nel settore energetico (L. 29 dicembre
2022, n. 197, art. 1, commi 115-120 e D.L. 21 marzo 2022, n. 21, art. 37) e misure «per fron-
teggiare I’emergenza caro energia attraverso il rafforzamento della sicurezza di approvvigio-
namento di gas naturale a prezzi equi» (D.l. 1 marzo 2022, n. 17, art. 16, piu volte integrato e
modificato, che tra gli altri aspetti aveva individuato 1’area di mare territoriale dalle 9 alle 12
miglia in cui sono consentite attivita estrattive — prima interamente vietate dall’art. 6, comma
17, del D.1gs. 3 aprile 2006, n. 152, T.U. ambientale — al fine di vincolare ’acquisto del gas a
prezzi inferiori a quelli di mercato; il D.1. 17 ottobre 2024, n. 153, con I’art. 2, comma quarto, ¢
poi intervenuto direttamente su quest’ultima disposizione).

20 Per tutti, Luciani M (1990), “Economia nel diritto costituzionale”, Digesto delle disci-
pline pubblicistiche, Utet, Torino, 5: 378.

21 Cfr. Loiodice A. (1967), Revoca di incentivi economici ed eccesso di potere legislati-
vo, in Estratto dagli «Studi in onore di Alfonso Tesauroy, Libreria Scientifica Editrice, Na-
poli, 15-16, il quale evidenzia, comunque, la non esclusivita di tale riferimento costituziona-
le, e Zagrebelsky G. (1990), Manuale di diritto costituzionale, 1, Utet, Torino, 158.
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listico ¢ I’elemento qualificante delle normative promozionali. Come piu
volte rilevato dalla dottrina, esse si distinguono per il perseguimento di un
fine generale (sociale, economico o comunque pubblico) mediante il con-
tributo attivo dei privati, i quali, aderendo al programma, accedono a un
vantaggio — spesso di natura patrimoniale — in relazione all’adempimento
richiesto™.

Proprio questa peculiarita tende spesso, almeno astrattamente, a colloca-
re tale tipologia di misure su un piano piu distante rispetto al profilo del bi-
sogno energetico strettamente inteso. Nel campo energetico che qui interes-
sa, le misure promozionali si inseriscono prevalentemente nelle politiche di
transizione e di efficientamento, in chiave ecosostenibile®. Sicché, pur po-
tendo in taluni casi il soddisfacimento del bisogno energetico intrecciarsi
con tale finalitd primaria, non sembra del tutto corretto ricondurre queste
misure, nei termini sopra richiamati, a strumenti direttamente volti alla tute-
la del bisogno stesso. Appare di conseguenza chiaro come in questi casi
I’obiettivo non sia il venire incontro in maniera esplicita o diretta alle esi-
genze dei nuclei domestici in condizioni di accentuata difficolta quanto il
favorire un generico (e futuro) risparmio energetico.

1.3. ...e la relativa portata costituzionale

Il contesto normativo sin qui delineato consente di individuare alcuni
profili di ordine sistematico. Cio che emerge ¢, anzitutto, la marcata etero-
geneita degli strumenti®*, i quali restituiscono un quadro articolato ma, al
tempo stesso, coerente se considerato nella sua complessita.

Un primo elemento ¢ la non tipicita. Le tre tipologie esaminate non sono
infatti misure proprie del settore energetico: lo Stato interviene nei rapporti
economici secondo tali modalita — seppur con diversa intensita — anche in al-
tri ambiti. Offre prestazioni assistenziali parametrate al reddito; disciplina e

22 Si v., ex multis, Guarino G. (1962), Sul regime costituzionale delle leggi di incentiva-
zione e di indirizzo (A proposito della questione della legittimita costituzionale della L. 27
dicembre 1953 n. 959 e della L. 30 dicembre 1959 n. 1254 sui sovracanoni elettrici), in
Scritti di diritto pubblico dell’economia e di diritto dell’energia, Giuffrée, Milano, 125 ss.,
Loiodice A., op. cit., 15 ss., Rigano F. (1999), “Le leggi promozionali nella giurisprudenza
costituzionale”, in Giurisprudenza italiana, 2223-2232. Piu di recente, Gori L. (2022), Terzo
settore e Costituzione, Giappichelli, Torino, 176 ss.

23 Bevilacqua D., “‘Pronti per il 55%?’ L’obiettivo climatico dell’UE e gli strumenti per
raggiungerlo”, in Rassegna giuridica dell’ ambiente Online, 28: 2.

24 Sulla diversita degli strumenti utilizzabili per il contrasto alla poverta in generale, Ce-
rulli Irelli V. e Giurickovic Dato A. (2020), “La lotta alla poverta come politica pubblica”,
Rivista italiana per le scienze giuridiche, 11: 195 ss., e Ruotolo M. (2011), op. cit., 409-410.
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coordina attivita economiche pubbliche e private perseguendo finalita sociali
(e oggi anche ambientali); predispone incentivi di natura promozionale.

Un secondo elemento ¢ la gradualita del finalismo. Nelle varie normati-
ve, ’obiettivo di alleviare il bisogno energetico assume un peso decrescen-
te. Nelle misure promozionali una ricaduta esplicita ¢ rara; risulta piu mar-
cata nella regolazione; diviene invece prevalente nelle misure di protezione
sociale. Inoltre, nelle discipline promozionali — essendo orientate, in diver-
sa misura, alla transizione energetica — assume particolare rilievo il favor
per le fonti pulite e, in special modo, per quelle elettriche. Viceversa, nelle
altre due tipologie I’intervento ¢ trasversale, vedendosi queste incidere tan-
to sull’ambito elettrico quanto su quello fossile.

Il carattere variegato, articolato e complesso degli strumenti adottabili,
lungi dal rappresentare un problema nella riflessione, pud costituire un va-
lore aggiunto. Cosi come sembra prospettare la concezione della poverta in
termini generali desumibile dalla Costituzione, anche in questo specifico
ambito il profilo economico appare 1I’elemento maggiormente tipizzante o,
perlomeno, il presupposto. Si presentano molteplici strumenti normativi
che, a vario modo intervenendo nell’economia, consentono un’applicazione
parametrabile al caso e all’esigenza®.

La ricomposizione della pluralita degli strumenti impiegabili nell’ordine
di discorso economico risulta coerente con 1’impianto costituzionale di rife-
rimento (Titolo III, Parte I). E stato autorevolmente osservato come tale
impianto sia connotato da una significativa elasticita, in primo luogo con
riguardo al grado di presenza dei pubblici poteri nella regolazione e
nell’indirizzo dell’iniziativa economica privata (artt. 41, 42 e 43 Cost.)*. Si
tratta di un’elasticita storicamente variabile, influenzata dagli orientamenti
politici e dalle priorita che si affermano nelle diverse fasi.

Ai fini che qui rilevano, tale elasticita puo essere non solo associata al-
I’intensita dell’intervento pubblico, ma anche alla scelta del tipo di stru-
mento ritenuto di volta in volta adeguato alle specifiche situazioni e alle
contingenze storiche. Il bisogno energetico si colloca in tale prospettiva
proprio come un’esigenza relativamente ‘“nuova”, emersa con particolare
evidenza negli ultimi decenni, segnati da persistenti difficolta economiche
per ampie fasce della popolazione e da crisi — belliche, sanitarie ed econo-
miche — piu ravvicinate e pervasive rispetto al passato. Sotto questo profilo,
la multidimensionalita trova nella duttilita degli strumenti e dei livelli di
intervento un elemento di coerenza sistemica: 1’elasticita dell’intervento

25 In merito, sia consentito il rinvio a Cataldo G. (2025), “La tutela sociale dei bisogni
energetici nel tracciato costituzionale sul contrasto alla poverta”, Rivista AIC, 4: 557.

26 Si v., soprattutto, Predieri A. (1963), Pianificazione e Costituzione, Edizioni di Co-
munita, Milano, 220 ss.
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pubblico consente infatti di modulare le risposte in funzione della comples-
sita del fenomeno.

In questo senso, piu nello specifico, tutte le misure prospettate possono
— quando piu, quando meno — essere intese come una forma di tutela dei
soggetti (privati) deboli alla luce della liberta e della dignita umana. Un
possibile riscontro di questa chiave di lettura ¢ su quanto Giorgio Lombardi
ha rilevato a partire dal secondo comma dell’art. 41 Cost. In questa disposi-
zione, come limite all’esercizio dell’iniziativa economica, non € solo citata
I’utilita sociale ma sono anche menzionati I’ambiente, la salute, la sicurez-
za, la liberta e la dignita umana. In questo modo, nella visione del chiaro
Autore, la norma disciplina «i rapporti fra esercizio della liberta economica
e le altre posizioni soggettive di libertay, limitando «la prima [e] offrendo
un criterio preventivo per reprimerne 1’eventuale abuso, in funzione di ga-
ranzia delle seconde». Pertanto, la medesima norma «esprime un collega-
mento fra abuso di poteri privati di supremazia e garanzia dei diritti di li-
berta in relazione alla sfera privatistican?’.

Se notoriamente 1’elaborazione di Lombardi ¢ incentrata sulla valorizza-
zione delle prescrizioni costituzionali di garanzia non verticalmente nel
rapporto fra Stato e privati, ma orizzontalmente in quello fra gli stessi pri-
vati (Drittwirkung), & anche vero che lo stesso chiaro Autore estende talvol-
ta tale incidenza a fattispecie di piu ampia scala, quando a essere coinvolte
sono le grandi imprese (in quanto espressione dei «poteri privati di supre-
maziay) e I’interezza dei consociati’®. In tale ottica, le imprese e, piu in ge-
nerale, il mercato dell’energia, transnazionale, possono essere intesi come
forme di poteri privati di supremazia: si pensi alla pacifica costatazione del-
la tendenziale impermeabilita di questi operatori agli effetti negativi delle
congiunture e dei cicli economici®”. Le scelte e i comportamenti posti in es-
sere da questo settore, composto da attori pubblici ma soprattutto privati,
influenzano fortemente la vita quotidiana di ogni cittadino. Di qui la possi-
bilita che si renda necessaria, come accade nei casi esaminati, un’interpo-
sitio legislatoris, anche tramite I’ampio strumentario desumibile dal terzo
comma, volta a rendere concreto ed effettivo il riequilibrio prospettato.

27 Lombardi G. (1970), Potere privato e diritti fondamentali, 1, Giappichelli, Torino,
116-117.

28 Lombardi G. (1970), op. cit., 129, il quale specifica, per I’appunto: «il potere privato,
esternandosi nelle forme della grande impresa contiene sempre un connotato di supremazia
sociale che puo estrinsecarsi con gradi di intensita diversi», ed ¢ dunque «chiara la spinta
verso una tendenziale limitazione dei diritti di liberta di quanti, venendo con essa in contat-
to, devono per cio solo sottostare alle condizioni volute dal potere di supremazia privatay.
Analogamente, cfr. ivi, 131.

29 Sul punto si v. alcuni tra i casi affrontati dalla Corte costituzionale: ad esempio, sent.
n. 10/2015, §6.4 cons. dir. e sent. n. 111/2024, §7.1.3 cons. dir.
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L’intera ricostruzione trova conferma nell’intima strumentalita della di-
sciplina di cui all’art. 41 Cost. all’espressione della liberta®® per favorire il
pieno sviluppo della persona umana, come prescritto dal secondo comma
dell’art. 3 Cost., ma anche nella direzione indicata dall’art. 2 Cost., al fine
di garantire I’indipendenza, I’autodeterminazione e 1’autonomia. In questo
senso si pongono i riferimenti alla sicurezza, alla liberta e alla dignita uma-
na contenuti nella disposizione afferente ai Rapporti economici. Difatti, il
richiamo alla liberta deve essere inteso «come una sorta di apertura verso
I’ordinamento costituzionale delle situazioni soggettive comunque collega-
te ai vari “poteri privati”», trattandosi di «una prospettiva volta ad assog-
gettare alla presa delle garanzie costituzionali, tradizionalmente rivolte ver-
so lo Stato, anche nuovi ampi settori della vita sociale», e pertanto «il rife-
rimento alla liberta rafforza e rende piu concreto il limite della dignita
umana parimenti espresso dall’art. 41»*.

Il significato della tutela del soggetto debole che emerge dal secondo
comma dell’art. 41 Cost. si manifesta con particolare immediatezza nel
contesto delle misure di regolazione economica; esso puo tuttavia essere
esteso, pur solo in via analogica, alle altre tipologie di intervento considera-
te, pur essendo queste riconducibili anche ad altre declinazioni costituzio-
nali della disciplina dei rapporti economici. Le forme di sostegno economi-
co trovano infatti fondamento nel quadro costituzionale di garanzia della
dignitd umana, che rappresenta anche la finalita ultima delle politiche di
contrasto alla poverta. Nello specifico ambito che qui rileva, potrebbero
dunque essere desunte: la liberta, assicurata dal concreto accesso alle fonti
energetiche; la dignita della persona, tutelata attraverso la fruizione di un
servizio adeguato; la sicurezza, perseguita tramite politiche di approvvigio-
namento affidabili. In tutte queste dimensioni il presupposto ¢ I’incidenza,
diretta o indiretta, sul bisogno economico, seppure con modalita e intensita
differenti®?,

La pluralita degli strumenti impiegabili, correlata alla varieta delle ma-
nifestazioni del bisogno energetico, puo cosi essere letta non come un fatto-
re di disorientamento, bensi come un elemento di coerenza con la multidi-
mensionalita dell’approccio costituzionale alla poverta: un’unica categoria,
articolata in diverse gradazioni — dall’assoluta alla relativa — sia in generale
sia nel peculiare ambito della poverta energetica™.

30 Sul punto si v. anche Tondi della Mura V. (2023), “Poteri privati e diritti dei consuma-
tori: un caso emblematico di mancata retroattivita della legge civile a discapito del legittimo
affidamento in tema di fornitura del servizio elettrico”, Federalismi.it, 29: 119.

31 Lombardi G. (1970), op. cit., 116-117, nt. 18.

32 Ancora sia consentito il riferimento a Cataldo G. (2025), op. cit., 559.

33 Sulla distinzione fra poverta assoluta e relativa in generale cfr. Casamassima V.
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1.4. Dall’eterogeneita degli strumenti all’intrinseca strumentali-
ta: la difficile enucleazione di un autonomo diritto all’energia

L’eterogeneita degli strumenti, pur esprimendo un arricchimento del-
I’impianto delle tutele, comporta al contempo una difficolta nell’individua-
re un autonomo diritto all’energia in termini costituzionalmente tipizzati.

A risultare dirimente ¢ I’intrinseca strumentalita che connota 1’energia. La
dottrina straniera, indagando il piu circoscritto ambito dei servizi energetici
moderni, ha messo in luce la strumentalita dell’energia all’effettivita di plu-
rimi diritti fondamentali, di diverso tipo (civili, sociali, economici, ecc.)**, in
termini di dignita. La stessa riconosce, tuttavia, che un inquadramento in
questi termini non si traduce immediatamente in esiti concreti sul piano della
garanzia, rimanendo decisivo il ruolo dei singoli Stati**. Cosi, per un verso,
non secondaria appare la considerazione secondo cui nelle poche Carte costi-
tuzionali*® in cui si sanciscono dei diritti costituzionali all’elettricita, «/t/hese
provisions are not formulated as rights per se, but chiefly as public service
duties or objectives of the state»’’. Per un altro verso, soprattutto, permane il
problema della fattispecie eccessivamente aperta della strumentalita. Non si
riuscirebbero a circoscrivere il grado e il modo attraverso cui ’elettricita si
rivela effettivamente fondamentale rispetto ad altri diritti e prerogative “fina-
1", cosi da concludere per un’impossibilita di spingersi oltre la presa d’atto
della strumentalita stessa: «We should therefore understand electricity as a
derived right. A right to electricity is often necessary to protect our basic
rights, for example, to life and to such material things as adequate housing,
healthcare and education. Still, it is life, housing, health care and education
that are essential, not electricity»”.

(2024), “Il diritto a un’esistenza dignitosa nel rapporto tra contrasto alla poverta e lavoro:
quadro generale e recenti sviluppi normativi e giurisprudenziali”, Gruppo di Pisa, 3: 142, e,
in ambito energetico (con accezioni di «estrema» e «non estremay), Greco M. (2023), op.
cit., 440-441.

34 Bradbrook A.J. (2018), Achieving Access to Modern Energy Services: A Study of Le-
gal Strategies, in Omorogbe Y. e Ordor A., a cura di, Ending Africa’s Energy Deficit and
the Law: Achieving Sustainable Energy for All in Africa, Oxford University Press, Oxford,
30 ss.; Tully S. (2006), “Access to electricity as a human right”, Netherlands Quarterly of
Human Rights, 4: 558 ss.

33 Bradbrook A.J. (2018), op. cit., 36 ss. € 42 ss.; Tully S. (2006), op. cit., 574 ¢ 586.

36 Sj tratta di Costituzioni relative a Stati extraeuropei in cui i riferimenti sono specifi-
camente su un diritto all’elettricita: Hesselman M. (2022), op. cit., 65.

37 Ibidem.

38 Lofquist L. (2019), op. cit., 716.

3 vi, 721.
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Applicando tali problematicita in chiave generale, cid che emerge ¢
un’indeterminatezza di fondo circa I’oggetto e i contenuti di un eventuale
diritto, determinata dall’accentuato grado di strumentalita che caratterizza
I’energia e che rende difficoltoso un inquadramento autonomo. L’energia
presenta infatti un profilo al tempo stesso accessorio e imprescindibile ri-
spetto a liberta e diritti gia garantiti dalla Carta costituzionale, assumendo
una funzione di supporto che, proprio in ragione della sua ampiezza, non
risulta circoscrivibile.

La recente esperienza delle restrizioni dovute all’emergenza epidemio-
logica ha mostrato con particolare evidenza le diverse dimensioni del biso-
gno energetico che hanno inciso sui nuclei familiari, alcuni dei quali gia si
trovavano in difficolta economiche o logistiche: dall’accesso ai servizi es-
senziali all’informazione, allo studio e al lavoro da remoto, fino al riscal-
damento, al raffrescamento e all’illuminazione degli ambienti. Gli ostacoli
hanno riguardato sia I’aumento dei costi sia la disponibilita materiale di
servizi e dispositivi, soprattutto nell’uso simultaneo.

Tuttavia, come ¢ stato osservato, I’emergenza sanitaria non ha creato ma
solo reso piu visibile il nesso di strumentalita dell’energia rispetto ad altre
situazioni giuridiche*’; ha inoltre confermato, in modo particolarmente net-
to, la variabilita dei gradi con cui il bisogno energetico pud manifestarsi nel
tempo.

Al di 1a del dato offerto dagli accadimenti piu recenti, dunque, la stru-
mentalita dell’energia si rivela un fattore condizionante e dirimente. Nel
contesto italiano, a dimostrazione dell’accentuata eterogeneita, solo senza
pretese di esaustivita si puo dire che I’energia risulti essenziale per: 1’eser-
cizio della liberta di circolazione (art. 16 Cost.), al fine di assicurare lo spo-
stamento mediante i mezzi di locomozione personali, anche per rendere
possibili la riunione, in luoghi privati, pubblici o aperti al pubblico (art. 17
Cost.), le attivita riguardanti le formazioni associative (art. 18 Cost.), politi-
che (art. 49 Cost.) e sindacali (art. 39 Cost.) o I’esercizio del culto (art. 19
Cost.); I’esercizio virtuale della medesima liberta di riunione (art. 17 Cost.);
I’esercizio della liberta di manifestazione del pensiero anche a seguito di
una piena espressione della liberta di informazione (art. 21 Cost.); il mante-
nimento, I’istruzione e 1’educazione dei figli (art. 30 Cost.) e piu in genera-
le 'adempimento dei compiti relativi alla famiglia (art. 31 Cost.); il diritto
alla salute (art. 32 Cost.), sia sotto il profilo igienico in tutte le sue forme
domestiche, sia sotto quello delle cure adeguate; la liberta artistica e scien-

40 Cfr. Hesselman M., Varo A., Guyet R. ¢ Thomson H. (2021), “Energy poverty in the
COVID-19 era: Mapping global responses in light of momentum for the right to energy”,
Energy Research & Social Science, 81: 2, cui si rinvia per ulteriori riferimenti fra gli studi
nelle scienze sociali, e Greco M. (2023), op. cit., 444.
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tifica (art. 33 Cost.); il diritto allo studio e all’istruzione (art. 34 Cost.); il
diritto al lavoro «in tutte le sue forme ed applicazioni» (art. 35 Cost.); la
gestione dell’impresa (art. 41 Cost.); il godimento della proprieta privata
(art. 42 Cost.).

1.4.1. L’energia come presupposto in termini di dignita: la copertu-
ra dell’art. 3, comma 2, Cost. a giustificare ’intervento in favore
del bisogno

In luogo di un chiaro legame con un diritto o anche solo una classe di
diritti, si presenta dunque la connessione dell’energia a una pluralita indefi-
nita (recte, indefinibile) di situazioni giuridiche. Cio lascia emergere il
dubbio, accanto a una semplice impossibilita, anche su una inutilita di una
categorizzazione di un diritto all’energia®'.

Proprio in ragione del particolare modus operandi della strumentalita
dell’energia, non sembrerebbe, in sostanza, equiparabile il metodo seguito
per il riconoscimento di altri diritti non esplicitati dalla Costituzione, a pre-
scindere dalle diverse visioni in ordine alla sussistenza e all’estensione di
questa possibilita, soprattutto rispetto a quanto prescritto nell’art. 2 Cost.
(«La Repubblica riconosce e garantisce i diritti inviolabili dell’uomo»)*.

La vasta elaborazione dottrinale e giurisprudenziale sull’argomento si €
spinta, talvolta, a ricavare «nuovi diritti» per ’ottenimento di beni finali
(es., il diritto all’abitazione, volto a ottenere una casa), o strumentali ad altri
diritti ma comunque consistenti in “stadi omogenei intermedi” di diritti (es.,
il diritto alla privacy strumentale alla liberta personale). Diverso appare
prospettarsi il discorso per I’ambito dell’energia, il quale, come si ¢ cercato
di mettere in luce finora, sembra configurarsi alla stregua di uno strumento
attorno a cui possa concretizzarsi I’esercizio di una liberta o il godimento di
un diritto (anche quello all’abitazione, ¢a va sans dire) in termini di dignita
e adeguatezza, tramite servizi e prestazioni variegati fra loro. Rispetto alla
diretta strumentalita alla dignitd umana che caratterizza altri diritti, 1’e-
nergia sembra dunque presentare quella che, con un gioco di parole, puo
essere definita una strumentalita strumentale: essa costituisce il presuppo-
sto affinché la strumentalita di altri diritti alla dignita possa concretamente
esplicarsi. L’ottenimento dell’energia, in sé€, non ¢ infatti risolutivo ¢ non

41 In merito, di recente, Gragnani A. (2025), “Stato sociale e rischi da transizione: sulla
dimensione temporale nella garanzia dei doveri costituzionali”, Consulta Online, 2: 1143
ss., nonché Cataldo G. (2025), op. cit., 564 ss.

42 Sull’argomento, Modugno F. (1995), I «nuovi diritti» nella giurisprudenza costituzio-
nale, Giappichelli, Torino.
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porta da solo dignita; 1’energia acquista valore solo se impiegata nei molte-
plici ambiti in cui pud generare benefici nei medesimi termini.

Di qui I'utilitad non nel ricavare un autonomo diritto all’energia, bensi
nel far rientrare i diversificati ed eterogenei interventi normativi diretta-
mente sotto la copertura dell’art. 3, comma secondo, Cost. Una non adegua-
ta disponibilita di energia puo essere intesa gia di per s€¢ come ostacolo «di
ordine economico e sociale» che limita «di fatto la liberta e I’'uguaglianza
dei cittadini» e impedisce «il pieno sviluppo della persona umana e 1’effet-
tiva partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economi-
ca e sociale del Paese». E vero che tale disposizione rappresenta uno dei
principali fondamenti dei diritti sociali disciplinati negli articoli successivi;
ma proprio cid conferma il nesso stretto, seppur non coincidente, tra biso-
gno energetico e diritti, senza che ne derivi la configurabilita di un diritto
specifico e autonomo®. Se, infatti, ciascun diritto sociale previsto dalla Co-
stituzione trova riscontro nella finalita generale espressa dal secondo com-
ma dell’art. 3, quest’ultimo, da solo, permette gia di ricondurre 1’energia al
piano piu generale del presupposto per un adeguato godimento ed esercizio
dei diritti.

Come rilevato su un campo affine, quello delle misure di sostegno al
reddito, il generale riferimento all’art. 3, cpv., Cost., consente di rintraccia-
re in «altre forme possibili», rispetto al lavoro non sempre concretamente
accessibile, «quella liberta dal bisogno che resta il paradigma basilare per
poter impostare il progetto di eguaglianza sostanziale come “processo di
emancipazione personale e sociale”»*. Rintracciare direttamente nell’art. 3,
comma 2, Cost., il fondamento della risposta al bisogno energetico porta a
ricondurre quest’ultimo al piu ampio «diritto a un’esistenza degnay, fina-
lizzato alla pari dignita sociale, come ¢ stato gia detto in termini di garanzia
di un minimo vitale, quale frutto dell’adempimento dei doveri di solidarieta
politica, economica e sociale di cui all’art. 2 Cost.*.

L’art. 3, comma 2, Cost., si presta da solo a sorreggere la pluralita di tu-
tele riconducibili alle svariate situazioni in cui emerge il bisogno energeti-

43 Si v., piu in generale, Caravita B. (1984), Oltre [’eguaglianza formale. Un’analisi
dell’art. 3 comma 2 della Costituzione, Cedam, Padova, 66-67.

4 Cosi D’Aloia A. (2021), “Eguaglianza. Paradigmi e adattamenti di un principio ‘scon-
finato’”, Rivista AIC, 4:17-102, e ivi il richiamo a Luciani M. (2013), Dottrina del moto del-
le Costituzioni e vicende della Costituzione Repubblicana, in Brunelli G. e Cazzetta G., a
cura di, Dalla Costituzione “inattuata” alla Costituzione “inattuale”? Potere costituente e
riforme costituzionali nell’ltalia Repubblicana, Giuffré, Milano, 61.

45 Casamassima V. (2024), op. cit., 165; Ruotolo M. (2011), op. cit., 402. Cft. anche Pizzo-
lato F. (2004), 1l minimo vitale. Profili costituzionali e processi attuativi, Giuftré, Milano, 23,
che vede nell’art. 3, comma 2, Cost., una «clausola di aggiornamento automatico dei compiti
redistributivi della Repubblica al variare delle condizioni socio-economiche di contesto».
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co, tenendo ferma 1’attenzione sul minimo comune economico che le carat-
terizza e fungendo nello stesso tempo da strumento propulsivo per la piena
realizzazione della persona®®.

1.5. La ricerca ancora aperta verso un approccio normativo
strutturato al bisogno energetico

La conclusione dell’esaustivita di un riferimento all’art. 3, comma 2,
Cost. in connessione ai dubbi sulla configurabilita di un autonomo diritto
all’energia non lascia, tuttavia, interamente soddisfatti, soprattutto se ci si
sofferma ancora sul piano empirico degli strumenti finora individuati, pur
questi ricondotti all’interno di una lettura unitaria.

Occorre infatti domandarsi se questo insieme di strumenti risulti effetti-
vamente esauriente in una prospettiva costituzionale sistematica, e se il
quadro normativo attuale collimi in modo soddisfacente con quanto desu-
mibile dalla Carta.

Proprio il contesto teorico non pare consentire di giungere a una risposta
affermativa. Il dettato costituzionale lascia intendere la necessita di un ap-
proccio piu strutturato rispetto a quanto finora messo concretamente a di-
sposizione. Forse proprio in ragione della presa d’atto di un bisogno nuovo
e non considerato, almeno in questi termini, fino a qualche decennio fa, non
si puo fare a meno di notare la mancanza di una promozione autenticamen-
te onnicomprensiva dei gradi di bisogno che I’ambito energetico puo porre,
finalizzata direttamente al loro soddisfacimento.

In tal senso, le misure finora individuate, pur fondamentali per far fronte
al bisogno, si presentano ancora come disarticolate, spesso legate a circo-
stanze contingenti e non si rivelano strutturali ai fini che si sono descritti.
Lo stesso riferimento esclusivo all’art. 3, comma 2, Cost. pud inoltre sot-
tendere il rovescio della medaglia costituito proprio dall’elasticita delle mi-
sure (e dei gradi delle stesse) che si presta a favorire, connotando queste ul-
time per una certa sfuggevolezza dovuta alla discrezionalita della loro pre-
visione sul guomodo nonché sull’an e sul quantum.

Nel considerare sempre che 1’obiettivo ultimo ¢ la piena realizzazione
della persona, il contesto domestico, dove il bisogno emerge, appare solo
un momento iniziale, atteso che 1’impossibilita di assicurare standard mi-
nimi di godimento nell’abitazione ostacola la fruizione ordinaria degli spazi
di vita e riduce le opportunita di partecipazione comunitaria, generando
forme di marginalizzazione sociale. In tal modo, il deficit energetico si puo

46 Cataldo G. (2025), op. cit., 568.
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tradurre in un limite all’effettiva capacita della persona di esprimersi e di
svilupparsi. Di qui il legame, gia rilevato, con il perseguimento della liberta
e dell’autodeterminazione, le quali invece risultano ostacolate.

Da cio discende ’esigenza di permanere su una visione ampia, nella
quale ’energia costituisce un tassello di una piu generale condizione che
riguarda la persona in difficolta nel suo contesto relazionale e sociale. Di
qui I’importanza di recuperare una concezione complessiva dello Stato so-
ciale che, non traducendosi in mera assistenzialita*’, miri a ricostituire un
legame (ora in radicale crisi) di solidarieta fra i cittadini, attraverso un’or-
ganizzazione dell’intervento pubblico che coinvolga attivamente tutte le
componenti della comunita politica (istituzioni, imprese, lavoratori)*® e che
ponga le persone nelle concrete condizioni di (voler) accedere a servizi
energetici dignitosi. Cio nella consapevolezza che le difficolta nell’affron-
tare le spese (anche energetiche, anche per permettersi un servizio efficien-
te, moderno) discendano anzitutto da una condizione “esistenziale” non
adeguata (per reddito e ricchezza) e solo in un momento successivo da cat-
tiva informazione, da inerzia o da negligenza nel migliorare le condizioni di
vita domestiche. In questi termini troverebbe maggiore coerenza e comple-
tezza 1’obiettivo di favorire un’esistenza dignitosa, sotteso all’art. 3, comma
2, Cost., anche sotto il profilo energetico.

47 Su tale distinzione, Salmoni F. (2016), “Riflessioni minime sul concetto di Stato so-
ciale e vincoli comunitari. Selezione dei diritti o selezione dei soggetti da tutelare?”, Rivista
AIC, 2: 15.

48 Tondi della Mura V. (2025), “Se I’Italia diventa un Paese solo per ricchi: “I’orrendo e
occulto veleno” dell’errore da scongiurare”, Astrid Rassegna, 13: 15-16.
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2. Non solo CER: gli interventi
di efficientamento energetico come strumento
di contrasto alla poverta energetica

di llaria Baisi

2.1. 1l contrasto alla poverta energetica nelle politiche eurounitarie

La transizione energetica ¢ nel pieno del suo corso, ma senza un sistema
europeo coerente e protezioni efficaci, questa rischia di alimentare disegua-
glianze e divisioni, anziché rafforzare I’Unione.

La poverta energetica — intesa come «impossibilitad per una famiglia di
accedere a servizi energetici essenziali che forniscono livelli basilari e
standard dignitosi di vita e salute, compresa un’erogazione adeguata di ri-
scaldamento, acqua calda, raffrescamento, illuminazione ed energia per a-
limentare gli apparecchi, nel rispettivo contesto nazionale, della politica so-
ciale esistente a livello nazionale e delle altre politiche nazionali pertinenti,
a causa di una combinazione di fattori, tra cui almeno 1’inaccessibilita eco-
nomica, un reddito disponibile insufficiente, spese elevate per I’energia e la
scarsa efficienza energetica delle abitazioni»' — affligge oggi oltre 50 mi-
lioni di famiglie*: una situazione che colpisce principalmente persone vul-
nerabili, come anziani e bambini, che vivono perlopiu in edifici vecchi e
inefficienti. Questo problema, tra I’altro, si ripercuote non solo sui bilanci
famigliari, ma anche sul benessere abitativo e sulla spesa sanitaria generale.

Contrastare la poverta energetica, pertanto, diviene fondamentale per la
salute, I’inclusione sociale e la transizione “giusta” verso sistemi energetici
pit sostenibili, proprio come indicato nell’Agenda 2030 delle Nazioni Unite’.

! Direttiva (UE) 2023/1791 “Efficienza energetica e che modifica il regolamento (UE)
2023/955 (rifusione)”, 13 settembre 2023 (EED III). Quanto al recepimento, I’Italia ha man-
cato la scadenza fissata dalla normativa all’11 ottobre 2025.

2 Eurostat (2022), “Inability to keep home adequately warm”, con dati disponibili al sito:
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ILC_MDESO1/default/table?lang=en  (con-
sultato in data 31 ottobre 2025).

3 Adottata il 12 dicembre 2015 nell’ambito della Convenzione quadro delle Nazioni
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I rincari dei prezzi dell’energia elettrica verificatisi tra il 2019 e il 2023,
nondimeno, hanno pesantemente aggravato siffatto disagio, in primo luogo
laddove il mercato ¢ poco concorrenziale o comunque regolamentato in
modo sfavorevole per i consumatori. Gli aspetti ambientali, le condizioni
socioeconomiche locali e i livelli di istruzione, infine, contribuiscono a
rendere la poverta energetica un fenomeno complesso ¢ multidimensionale.

Occorrono, percio, politiche pubbliche di sostegno economico partico-
larmente incisive, che non possono certo limitarsi a incentivi e bonus socia-
li, talvolta neppure accessibili a tutti i soggetti piu a rischio.

Del pari, ’accesso alle comunita energetiche rinnovabili (CER)* — con
forme di autoconsumo e produzione condivisa di energia — permette sicu-
ramente di abbattere i costi, favorendo vieppiu la partecipazione dei gruppi
sociali piu svantaggiati. Ma neanche ci0, evidentemente, puo bastare, dal
momento che la stragrande maggioranza delle abitazioni, oltre a essere mal
isolata, nonché dotata di impianti poco efficienti, presenta spesso gravi cri-
ticita strutturali, da cui derivano, inevitabilmente, consumi eccessivi ¢ bol-
lette elevate.

Cosi, se tra le cause principali della poverta energetica vi € senz’altro la
scarsa efficienza delle abitazioni, ne consegue che alle sovvenzioni vadano
necessariamente affiancati pure interventi di riqualificazione profonda, fo-
calizzandosi anzitutto sull’efficientamento energetico del parco edilizio re-
sidenziale piu datato’.

Unite sui cambiamenti climatici (UNFCCC), rinnova gli impegni assunti con il protocollo di
Kyoto — giunto a scadenza nel 2020 — per limitare il riscaldamento globale. L’Unione euro-
pea e tutti i suoi Stati membri hanno firmato e ratificato 1’Accordo, vincolandosi a mantene-
re Iaumento della temperatura media globale ben al di sotto dei 2 °C rispetto ai livelli
preindustriali, proseguendo vieppiu gli sforzi per limitarlo a 1,5 °C.

4 Istituto ispirato ai principi del decentramento, della localizzazione e della democrazia
di prossimita nella produzione energetica, peraltro preso espressamente in considerazione
dalla direttiva (UE) 2018/2001 “Sulla promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili
(rifusione)”, 11 dicembre 2018 (RED II). Recepita in Italia con il D.lgs. 8 novembre 2021,
n. 199. Per un approfondimento, in dottrina, si rinvia a La Rosa G. (2022), “Le comunita
energetiche rinnovabili: riflessioni sull’affidabilita del sistema di incentivazione di cui al
decreto RED II”, AmbienteDiritto.it, 1: 556-567; Pepe V. (2022), “Le comunita energetiche
come nuovi modelli giuridici di sviluppo sostenibile”, AmbienteDiritto.it, 3: 425-447; Gri-
gnani A. (2022), “Le comunita di energia rinnovabile: utile risorsa per il contrasto alla po-
verta energetica”, Ambiente&Sviluppo, 2: 113-125; Miccu R. e Bernardi M. (2022), “Pre-
messe a uno studio sulle Energy communities: tra governance dell’efficienza energetica e
sussidiarieta orizzontale”, Federalismi.it, 4: 603-646.

5 Si identificano, segnatamente, diverse tipologie di intervento: sussidi al reddito; tariffe
sociali e politiche sui costi dell’energia; misure di protezione (ovverosia, regole che proteg-
gono I’utente dal rischio di disconnessione); azioni a sostegno dell’efficienza energetica;
iniziative di informazione e formazione (tese a incrementare, innanzitutto, la consapevolezza
circa il fenomeno della poverta energetica e le modalita per combatterla). Cfr. Supino S.

48
Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835190745



Determinante, in questo senso, ¢ stato il varo del Green Deal europeo
(GDe)®, che nel dettare una serie di misure regolatorie a sostegno della
transizione ecologica dell’Unione europea, ha posto I’accento sull’esigenza
di coordinamento tra politiche climatiche e politiche energetiche’.

Invero, «la progressiva consapevolezza di un approccio sistemico ai
problemi energetico-climatici ha spinto i pubblici poteri a promuovere inci-
sive misure di sostenibilita anche del settore immobiliare verso tre direttrici
fondamentali: risolvere la poverta energetica, efficientare il servizio di ri-
scaldamento e raffrescamento degli edifici; contenere le emissioni nocive e
climalteranti del patrimonio edilizio pubblico e privato»®.

(2018), Le strategie di contrasto alla poverta energetica: una panoramica, in Supino S. e
Voltaggio B., a cura di, La poverta energetica. Strumenti per affrontare un problema socia-
le, 11 Mulino, Bologna, 99-115. Ma come fa notare Virardi E. (2023), “Le misure di contra-
sto alla poverta energetica alla luce dell’approccio socio-cognitivo”, Dirittifondamentali.it,
2: 567, «le descritte azioni, pur creando meccanismi tesi a garantire il soddisfacimento dei
bisogni energetici, pongono I’accento su un ruolo meramente passivo del soggetto. A esse
dovrebbe accompagnarsi, secondo il paradigma della c.d. energy citizenship, un focus altresi
sul ruolo istituzionale che possono avere gli individui versanti in condizione di poverta
energeticay.

¢ Comunicazione della Commissione europea, “Il Green Deal europeo”, 11 dicembre
2019, 640 final. Tra gli strumenti normativi di attuazione piu incisivi, spicca il regolamento
(UE) 2021/1119 del 30 giugno 2021 (c.d. Legge europea sul clima), che rende vincolante
I’obiettivo della neutralita climatica entro il 2050. In dottrina, su tutti, si veda Bevilacqua D.
e Chiti E. (2024), Green Deal. Come costruire una nuova Europa, 11 Mulino, Bologna.

7 La tutela dell’ambiente, pertanto, cessa di essere limite esterno all’implementazione
delle altre politiche pubbliche, ponendosi invece come «processo credibile e duraturo di
strutturale trasformazione del sistema economico, produttivo e sociale... assicurando uno
stabile disaccoppiamento tra il livello di sfruttamento delle risorse naturali e gli obiettivi di
benessere»: cosi Moliterni A. (2022), “Transizione ecologica, ordine economico e sistema
amministrativo”, Riv. dir. comp., 2: 395.

8 Befani G. (2024), 1l ruolo della direttiva sulla Prestazione Energetica degli Edifici
(EPBD) nella costruzione di un mercato immobiliare sostenibile, in Ruggeri L. e Zuccarino
S., a cura di, Persona e mercati nel prisma della sostenibilita, Edizioni Scientifiche Italiane,
Napoli, 95-96. Sull’efficienza energetica quale «vera e propria nuova fonte di energia, anzi,
la prima e piu conveniente fonte di energia (pulita)», si veda Fragale N.E. (2023), “Un nuo-
vo corollario dello sviluppo sostenibile: il principio dell’efficienza energetica prima di tut-
to”, Riv. reg. merc., 2: 432-435. Peraltro, secondo I’A., «il paradigma dell’efficienza energe-
tica in trasformazione, per un verso, riflette il radicamento di una idea forte di sviluppo so-
stenibile, in cui la necessita di realizzare 1’obiettivo del New Deal della decarbonizzazione
dell’economia conduce alla riscoperta di un ruolo piu pronunciato dei pubblici poteri; per
altro verso, reclama a sua volta ’elaborazione di nuovi strumenti operativi, in grado di as-
sumere connotazione sistemica, superando cosi la parcellizzazione o frammentazione degli
strumenti fin li messi a disposizione dal modello tradizionale» (459).
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2.2. La Direttiva (UE) 2024/1275 (EPBD 1IV): edifici a energia
quasi zero

Quanto agli strumenti attuativi del Green Deal, il pacchetto Fit for 55°
allinea la normativa UE in materia di clima ed energia al traguardo inter-
medio di riduzione delle emissioni nette di gas a effetto serra entro il 2030,
per almeno il 55 per cento rispetto ai livelli del 1990. Piu segnatamente, es-
so contempla una serie di proposte legislative interconnesse, tutte orientate
a realizzare una transizione equa, competitiva e verde nell’esclusivo inte-
resse di cittadini e imprese.

Similmente, il Piano REPowerEU'" «presenta una serie supplementare
di azioni finalizzate a risparmiare energia, diversificare gli approvvigiona-
menti, sostituire rapidamente i combustibili fossili accelerando la transizio-
ne dell’Europa verso 1’energia pulita e combinare in modo intelligente in-
vestimenti e riforme»'".

Nel complesso, percio, si propone una nuova visione dell’economia e
dell’industria attuali; dopotutto, ¢ la stessa attuazione del GDe che «involge
diversi settori della societa civile, rivoluzionando anche culturalmente
I’approccio verso ambiti o settori dapprima tralasciati o non adeguatamente
considerati in una visione complessiva di sistemax»'2.

Tra i comparti maggiormente coinvolti, vi & senz’altro il settore edilizio'?,
la cui riqualificazione si rende funzionale tanto al conseguimento degli obiet-
tivi sul contenimento del riscaldamento globale, quanto all’agognata emanci-

 Comunicazione della Commissione europea, “Pronti per il 55%: realizzare 1’obiettivo
climatico dell’UE per il 2030 lungo il cammino verso la neutralita climatica”, 14 luglio
2021, 550 final.

19 Comunicazione della Commissione europea, “Piano REPowerEU”, 18 maggio 2022,
230 final.

1 Cons. 5, direttiva (UE) 2024/1275 “Sulla prestazione energetica nell’edilizia (rifusio-
ne)”, 24 aprile 2024 (EPBD 1V). Da recepire entro il 29 maggio 2026. Per agevolarne il pro-
cesso di attuazione, in data 30 giugno 2025 la Commissione europea ha pubblicato un pac-
chetto di supporto: un regolamento delegato, un regolamento di esecuzione e tredici docu-
menti di orientamento tecnico.

12 Buonomenna F. (2025), “L’evoluzione del diritto dell’Unione europea dell’energia tra
mercato e sviluppo di obiettivi climatici”, in Quaderni AISDUE, 2: 32.

13 «Gli edifici sono responsabili del 40 per cento del consumo finale di energia nell’U-
nione e del 36 per cento delle emissioni di gas a effetto serra associate all’energia, mentre il
75 per cento degli edifici dell’Unione ¢ tuttora inefficiente sul piano energetico. Il gas natu-
rale ¢ usato principalmente per il riscaldamento degli edifici e rappresenta circa il 39 per
cento del consumo energetico dovuto al riscaldamento degli ambienti nel settore residenzia-
le. Seguono il petrolio, con 1’11 per cento, e il carbone, con circa il 3 per cento. Pertanto, la
riduzione del consumo energetico [...] e I’utilizzo di energia da fonti rinnovabili nel settore
dell’edilizia costituiscono misure importanti, necessarie per ridurre le emissioni di gas a ef-
fetto serra e la poverta energetica nell’Unione»: cons. 4, direttiva (UE) 2024/1275.
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pazione energetica dai combustibili fossili. D’altra parte, I’applicazione del
principio che pone “I’efficienza energetica al primo posto” (EE1s#)!* all’edi-
lizia non ¢ certo una novita: il primo intervento sistemico riguardo la presta-
zione energetica degli edifici, difatti, risale addirittura alla direttiva
2002/91/CE (EPBD )%, poi sostituita dalla direttiva 2010/31/UE (EPBD
m'e.

Orbene, proprio la riforma di quest’ultima — gia modificata per mezzo
della direttiva (UE) 2018/844 (EPBD III)'” — ha condotto alla rifusione del-
intera disciplina nella Energy Performance of Building Directive IV'®,
meglio conosciuta come “Direttiva case green”. A ben vedere, tuttavia, le
norme minime obbligatorie di prestazione energetica vengono introdotte
innanzitutto per la pubblica amministrazione, affinché possa guidare quella
“ondata di ristrutturazioni”'® indispensabile per costituire un parco immobi-
liare ad alta efficienza energetica e decarbonizzato entro il 2050%°.

4 Riconosciuto come principio di primaria importanza dalla Comunicazione della
Commissione europea, “Unione dell’energia”, 25 febbraio 2015, 80 final e poi incorporato
sia nel regolamento (UE) 2018/1999 “Governance” sia nella direttiva (UE) 2018/2002 “Ef-
ficienza energetica” dell’11 dicembre 2018 (EED II), «prevede di tenere nella massima con-
siderazione, nelle decisioni di pianificazione energetica, di politica e di investimento, le mi-
sure alternative di efficienza energetica efficienti in termini di costi volte a rendere piu effi-
cienti la domanda e la fornitura di energia, in particolare per mezzo di risparmi negli usi fi-
nali dell’energia efficienti in termini di costi, iniziative di gestione della domanda, ¢ una
maggiore efficienza nella conversione, trasmissione e distribuzione di energia, che consen-
tano comunque di conseguire gli obiettivi di tali decisioni». Per I’applicazione pratica del
principio EEst, si vedano invece la raccomandazione (UE) 2021/1749, “L’efficienza ener-
getica al primo posto: dai principi alla pratica. Orientamenti ed esempi per I’attuazione nel
processo decisionale del settore energetico e oltre” del 28 settembre 2021, nonché la piu re-
cente direttiva (UE) 2023/1791.

15 Direttiva sul rendimento energetico nell’edilizia, 16 dicembre 2002. Recepita in Italia
con il D.Igs. 19 agosto 2005, n. 192.

16 Direttiva sulla prestazione energetica nell’edilizia (rifusione), 19 maggio 2010. Rece-
pita in Italia con il D.1. 4 giugno 2013, n. 63, conv. in L. 3 agosto 2013, n. 90.

17 Direttiva che modifica la direttiva 2010/31/UE sulla prestazione energetica nell’e-
dilizia e la direttiva 2012/27/UE sull’efficienza energetica, 30 maggio 2018. Recepita in Ita-
lia con il D.Igs. 10 giugno 2020, n. 48. Tra le misure imposte agli Stati membri per sostenere
il rinnovamento degli edifici residenziali e non, compare 1’elaborazione di strategie di ri-
strutturazione a lungo termine.

18 Direttiva (UE) 2024/1275.

19 Cfr. Comunicazione della Commissione europea, “Un’ondata di ristrutturazioni per 1’Eu-
ropa: inverdire gli edifici, creare posti di lavoro e migliorare la vita”, 14 ottobre 2020, 662 final.

20 «Gli edifici di proprieta di enti pubblici o da essi occupati dovrebbero dare I’esempio
dimostrando che i fattori riguardanti I’ambiente e I’energia sono tenuti in considerazione.
Tali edifici dovrebbero pertanto essere sottoposti alla certificazione energetica a intervalli
regolari. La pubblicazione dei dati sulle prestazioni energetiche degli edifici dovrebbe essere
potenziata affiggendo gli attestati di prestazione energetica in un luogo visibile, in particola-
re negli edifici occupati da enti pubblici e abitualmente frequentati dal pubblico e determina-
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L’ambiente costruito, dunque, deve essere efficientato lungo tutto il suo
ciclo di vita: «la ristrutturazione del patrimonio edilizio vuole rappresentare
un’opportunita unica di ripensare, riprogettare ¢ modernizzare 1’intero mer-
cato immobiliare europeo e il suo indotto per adattarlo a una societa digita-
le e piu verde [...], perché, proprio I’applicazione dei principi dell’econo-
mia circolare alla ristrutturazione degli edifici, ¢ finalizzata non solo a ri-
durre le emissioni di gas serra associate ai materiali da costruzione [...], ma
anche alla promozione di interventi integrati per ottenere edifici “intelligen-
ti” in grado di coniugare 1’innovazione digitale con il contenimento del
consumo di energia»?'.

Ciononostante, ’ondata di ristrutturazioni promossa dalla direttiva
EPBD IV non si limita certo al parco immobiliare esistente, aspirando piut-
tosto a creare luoghi belli, sostenibili e inclusivi, in totale aderenza al nuo-
vo Bauhaus europeo (NEB)*.

A livello pratico, «la direttiva 2024/1275 prevede una summa divisio
degli edifici tra residenziali e non, legittimando interventi differenziali tra
le due categorie. Per gli edifici residenziali, infatti, I’introduzione di norme
minime di prestazione energetica ¢ accompagnata anche da misure di assi-
stenza tecnica e di sostegno finanziario, in particolare per le famiglie vulne-
rabili, alle persone in condizioni di poverta energetica o che vivono in al-
loggi edilizia sociale»?. Per gli edifici e le unitd immobiliari di nuova co-
struzione, nondimeno, vengono fissati specifici requisiti minimi di presta-
zione energetica®®, mentre per quelli gia esistenti che sono sottoposti a ri-
strutturazioni importanti si richiede il miglioramento della relativa presta-
zione energetica, al fine di soddisfare i medesimi requisiti minimi «per
quanto tecnicamente, funzionalmente ed economicamente fattibile»?’, tenu-

ti edifici non residenziali, come municipi, scuole, negozi e centri commerciali, supermercati,
ristoranti, teatri, banche e alberghi»: cons. 69, direttiva (UE) 2024/1275.

21 Befani G. (2024), op. cit., 100.

22 Cfr. Comunicazione della Commissione europea, “Nuovo Bauhaus europeo. Bello,
sostenibile, insieme”, 15 settembre 2021, 573 final.

23 Befani G. (2024), op. cit., 101.

24 Tutti i nuovi edifici, inoltre, dovranno essere gia progettati per ottimizzare la produ-
zione di energia solare, in linea con la strategia delineata nel Piano REPower EU.

25 Art. 13, par. 11, direttiva (UE) 2024/1275: «gli Stati membri stabiliscono requisiti af-
finché, laddove tecnicamente ed economicamente fattibile, dal 29 maggio 2026, gli edifici
residenziali nuovi e gli edifici residenziali sottoposti a ristrutturazioni importanti siano at-
trezzati con: a) una funzionalita di monitoraggio elettronico continuo, che misura I’effi-
cienza dei sistemi e informa i proprietari o gli amministratori in caso di variazione significa-
tiva e qualora occorra procedere alla manutenzione dei sistemi; b) funzionalita di regolazio-
ne efficaci ai fini della generazione, della distribuzione, dello stoccaggio e del consumo ot-
timali dell’energia e, se del caso, del bilanciamento idronico; c) la capacita di reagire a se-
gnali esterni e di adeguare il consumo di energia».
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to conto delle condizioni locali, delle condizioni climatiche esterne, delle
prescrizioni relative alla qualita degli ambienti interni e dell’efficacia sotto
il profilo dei costi. Il riferimento, in questo caso, ¢ anzitutto alle categorie
edilizie che la direttiva stessa considera particolarmente “sensibili”, rimet-
tendo di fatto agli Stati I’applicazione o meno della disciplina EPBD*. In-
fine, per quanto riguarda il resto del comparto immobiliare non residenzia-
le, «gli Stati membri restano liberi di decidere se estendere le norme mini-
me di prestazione energetica e adattarle alle specifiche condizioni naziona-
li, demandando le relative determinazioni ai redigendi piani nazionali di ri-
strutturazione»®’.

Ebbene, gli ambiziosi obiettivi prefissati nella direttiva EPBD IV ne-
cessitano di strumenti normativi assai incisivi, dal momento che — per at-
tuarla nella sua interezza — s’impone una profonda metamorfosi economica,

26 «Gli Stati membri possono decidere di non applicare le norme minime di prestazione
energetica di cui ai paragrafi 1 e 2 per le categorie edilizie seguenti: a) edifici ufficialmente
protetti in virtu dell’appartenenza a determinate aree o del loro particolare valore architetto-
nico o storico, o altri edifici del patrimonio, nella misura in cui il rispetto delle norme impli-
chi un’alterazione inaccettabile del loro carattere o aspetto, o laddove la loro ristrutturazione
non sia tecnicamente o economicamente fattibile; b) edifici adibiti a luoghi di culto e allo
svolgimento di attivita religiose; ¢) fabbricati temporanei con un tempo di utilizzo non supe-
riore a due anni, siti industriali, officine ed edifici agricoli non residenziali a basso fabbiso-
gno energetico, nonché edifici agricoli non residenziali usati in un settore disciplinato da un
accordo nazionale settoriale sulla prestazione energetica; d) edifici residenziali che sono
usati o sono destinati ad essere usati meno di quattro mesi all’anno o, in alternativa, per un
periodo limitato dell’anno e con un consumo energetico previsto inferiore al 25 per cento del
consumo che risulterebbe dall’uso durante ’intero anno; e) fabbricati indipendenti con una
superficie utile coperta totale inferiore a 50 m?; f) edifici di proprieta delle forze armate o
del governo centrale e destinati a scopi di difesa nazionale, ad eccezione degli alloggi indi-
viduali o degli edifici adibiti a uffici per le forze armate e altro personale dipendente dalle
autorita preposte alla difesa nazionalex: art. 9, par. 6, direttiva (UE) 2024/1275.

27 Befani G. (2024), op. cit., 103.

28 Ai sensi dell’art. 9, par. 2, direttiva (UE) 2024/1275, «gli Stati membri provvedono af-
finché il consumo medio di energia primaria in kWh/(m2.a) dell’intero parco immobiliare
residenziale: a) diminuisca di almeno il 16 percento rispetto al 2020 entro il 2030; b) dimi-
nuisca di almeno il 20-22 per cento rispetto al 2020 entro il 2035; c¢) entro il 2040, e succes-
sivamente ogni cinque anni, sia equivalente o inferiore al valore determinato a livello nazio-
nale derivato da un progressivo calo del consumo medio di energia primaria dal 2030 al
2050 in linea con la trasformazione del parco immobiliare residenziale in un parco immobi-
liare a emissioni zero». Oltre a ci0, nel redigere il proprio Piano Nazionale di Ristrutturazio-
ne degli Edifici (PNRE) — per stabilire, entro il 29 maggio 2026, una traiettoria nazionale di
obiettivi da raggiungere e indicatori di progresso misurabili per il contenimento dell’uso
energetico medio primario — ciascun Paese provvede «affinché almeno il 55 per cento del
calo del consumo medio di energia primaria [...] sia conseguito mediante la ristrutturazione
del 43 per cento degli edifici residenziali con le prestazioni peggiori». La seconda proposta
di tale Piano, tra I’altro, nel 2028 dovra essere presentata insieme alla seconda proposta di
Piano Nazionale Integrato per I’Energia e il Clima (PNIEC).
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culturale e sociale di un settore a dir poco fondamentale. Del pari, appare
pressoché inutile rimarcare, ancora una volta, come le misure di edilizia so-
stenibile rappresentino una sfida di notevole portata, che richiede sia mas-
sicci investimenti pubblici® sia notevoli sforzi per indirizzare i capitali pri-
vati verso interventi a favore del clima e dell’ambiente.

Deve emergere, in definitiva, «la consapevolezza che trattasi di un
obiettivo ambizioso che non pud essere raggiunto se non vi ¢ un coinvol-
gimento inclusivo e rappresentativo dei principali portatori di interessi, in
modo da incoraggiare i settori stessi a elaborare tabelle di marcia volontarie
indicative e a pianificare la transizione verso il conseguimento dell’obietti-
vo della neutralita climatica dell’Unione entro il 2050»°°.

29 Tra i programmi che 1’Unione europea ha deciso di utilizzare per finanziare misure e
investimenti dall’impatto duraturo (quali, ad esempio, la ristrutturazione edilizia, 1’elettri-
ficazione dei sistemi di riscaldamento/raffrescamento e la promozione di comunita energeti-
che), spiccano il Just Transition Mechanism (JTM), istituito con regolamento (UE)
2021/1056 del 24 giugno 2021, e il Social Climate Fund (SCF), istituito mediante il regola-
mento (UE) 2023/955 del 10 maggio 2023, a cui destina una buona parte del bilancio plu-
riennale. Quanto all’Italia, invece, ne ¢ un esempio la misura M.7-1.1729 del Piano Naziona-
le di Ripresa e Resilienza (PNRR), volta a incentivare investimenti privati e migliorare
I’accesso ai finanziamenti per le ristrutturazioni energetiche dell’edilizia residenziale pub-
blica (ERP) e sociale (ERS) — agevolando, altresi, la riqualificazione delle abitazioni di fa-
miglie a basso reddito e vulnerabili — con interventi che determinano un miglioramento mi-
nimo dell’efficienza energetica pari al 30 per cento. Tra questi, vi rientrano: a) isolamento
termico superfici opache delimitanti il volume climatizzato; b) sostituzione chiusure traspa-
renti comprensive di infissi delimitanti il volume climatizzato; c) installazione sistemi di
schermatura e/o ombreggiamento e/o sistemi filtrazione solare esterni per chiusure traspa-
renti; d) sostituzione sistemi per I’illuminazione d’interni e delle pertinenze esterne; e) in-
stallazione tecnologie di gestione e controllo automatico (building automation); f) installa-
zione impianti solari fotovoltaici e relativi sistemi di accumulo; g) sostituzione impianti di
climatizzazione invernale esistenti con impianti di climatizzazione invernale, anche combi-
nati per la produzione di acqua calda sanitaria, dotati di pompa di calore elettriche; h) instal-
lazione impianti solari termici per la produzione di acqua calda sanitaria e/o a integrazione
dell’impianto di climatizzazione invernale; i) interventi sostituzione di impianti di climatiz-
zazione invernale con I’allaccio a sistemi di teleriscaldamento efficienti; j) sostituzione fun-
zionale o sostituzione totale o parziale impianti di climatizzazione invernale esistenti con
impianti di climatizzazione invernale utilizzanti unita di microcogenerazione alimentati da
fonti rinnovabili. In via interpretativa, tra I’altro, possono essere ricompresi pure gli impianti
alimentati da biomasse (open point). Ad ogni modo, non ¢ obbligatorio effettuare tutti gli
interventi elencati, essendo piu che sufficiente il raggiungimento dell’obiettivo di efficien-
tamento (uguale o superiore al 30 per cento). Il miglioramento dell’efficienza energetica,
tuttavia, deve essere certificato dall’APE post operam.

30 Buonomenna F. (2025), op. cit., 43. Una constatazione, a ben vedere, sottesa pure alla
Comunicazione della Commissione europea, “Il patto per I’industria pulita: una tabella di
marcia comune verso la competitivita e la decarbonizzazione”, 26 febbraio 2025, 85 final.
Trattasi, del resto, di un altro Green Deal esclusivamente rivolto al comparto industriale,
peraltro sulla scorta di quanto gia evidenziato in Draghi M. (2024), “II futuro della competi-
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2.3. Gli Energy Performance Contracts (EPC) per la decarboniz-
zazione dell’edilizia

Data la complessita degli obiettivi energetico-climatici da conseguire
entro il 2050, finanche nel comparto edile occorre individuare mezzi finan-
ziari diretti e mirati, in modo da ridurre il rischio percepito degli investi-
menti nonché, piu in generale, i cc.dd. “costi occulti della transizione ener-
getica”.

Tra i meccanismi negoziali volti a promuovere la ristrutturazione ener-
getica degli edifici, spicca il contratto di rendimento energetico o di presta-
zione energetica (EPC)’!, introdotto a livello eurounitario dalla direttiva
2006/32/CE e poi perfezionato dalla direttiva (UE) 2012/27, recepita in Ita-
lia con il D.Igs. 4 luglio 2014, n. 102. Quest’ultimo, all’art. 2, comma 1,
lett. n)*?, definisce 1’Energy Performance Contract come «accordo contrat-
tuale tra il beneficiario o chi per esso esercita il potere negoziale e il forni-
tore di una misura di miglioramento dell’efficienza energetica, verificata e
monitorata durante 1’intera durata del contratto, dove gli investimenti (lavo-
ri, forniture o servizi) realizzati sono pagati in funzione del livello di mi-
glioramento dell’efficienza energetica stabilito contrattualmente o di altri
criteri di prestazione energetica concordati, quali i risparmi finanziari».

tivita europea”, con testo disponibile al sito: https://commission.europa.eu/topics/eu-
competitiveness/draghi-report_en#paragraph 47059 (consultato in data 31 ottobre 2025).

31 Per un ulteriore approfondimento, si rinvia a Maugeri M. (2014), “II contratto di ren-
dimento energetico e i suoi elementi minimi”, Nuova giur. civ. comm., 9: 420-425; Benanti
C. (2017), “Energy performance contract: il contratto di rendimento energetico o di presta-
zione energetica”, Osserv. dir. civ. comm., 2: 403-438; Ead. (2018), Contratti di rendimento
energetico o di prestazione energetica, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli; Cappiello
G.M. (2018), “Contratto di rendimento energetico e tutela dei terzi”, Riv. quadr. dir. amb.,
2: 34-64; Cappelli V. (2019), “Contratto e principio dello sviluppo sostenibile. Il caso degli
Energy Performance Contracts”, Riv. quadr. dir. amb., 3: 18-47; Mitrotti A. (2021), “Alle
radici pubblicistiche degli Energy Performance Contracts (EPC), AmbienteDiritto.it, 2: 116-
157; Valeriani E. (2022), a cura di, Energy performance contracts. Modelli e strategie per la
riqualificazione del patrimonio immobiliare pubblico, Cisalpino Istituto Editoriale Universi-
tario, Milano.

32 Ancorché riportata da piu parti come «la norma che ha introdotto nel nostro ordina-
mento il concetto di prestazione energetica», all’art. 2, comma 1, lett. n), D.Igs. 4 luglio
2014, n. 102 si deve soltanto «1’obbligo del beneficiario di monitorare e verificare, durante
I’intera durata del contratto, il valore di risparmio prodotto dal miglioramento dell’efficienza
energetica». La prima definizione di EPC, invero, la si rinviene ex art. 2, comma 1, lett. n),
D.Igs. 30 maggio 2008, n. 115 (lettera oggi abrogata). Cfr. Sessa V.M. (2024), Contratti di
rendimento energetico o di prestazione energetica, in Villata R. e Ramajoli M., a cura di,
Commentario al Codice dei contratti pubblici, Pacini Giuridica, Pisa, 929.
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Sotto il profilo strutturale, il rapporto contrattuale lega, pertanto, un
“beneficiario” e un “fornitore™, il quale non solo anticipa i costi degli in-
vestimenti necessari — o comunque si obbliga a reperire i mezzi finanziari
presso altri soggetti terzi** — ma si assume pure la responsabilita di far con-
seguire al primo il grado di efficienza energetica pattuito, specialmente in
termini di risparmi finanziari. Trattandosi perd di un’obbligazione di risul-
tato, non basta che I’intervento di riqualificazione energetica venga sempli-
cemente realizzato: il miglioramento della prestazione energetica (c.d. per-
formance)®’, difatti, costituisce il parametro per determinare la remunera-
zione dovuta in favore del fornitore.

Di conseguenza, il fatto di riportare a efficienza un bene inefficiente non
¢ condizione di per sé sufficiente a qualificare un contratto come EPC. In-
vero, tra gli “elementi minimi” che devono figurare nei contratti di rendi-
mento energetico vi sono: «a) un elenco chiaro e trasparente delle misure di
efficienza da applicare o dei risultati da conseguire in termini di efficienza;
b) i risparmi garantiti da conseguire applicando le misure previste dal con-
tratto; c) la durata e gli aspetti fondamentali del contratto, le modalita e i
termini previsti; d) un elenco chiaro e trasparente degli obblighi che incom-
bono su ciascuna parte contrattuale; e) data o date di riferimento per la de-
terminazione dei risparmi realizzati; f) un elenco chiaro e trasparente delle
fasi di attuazione di una misura o di un pacchetto di misure e, ove pertinen-
te, dei relativi costi; g) I’obbligo di dare piena attuazione alle misure previ-
ste dal contratto e la documentazione di tutti i cambiamenti effettuati nel
corso del progetto; h) disposizioni che disciplinino I’inclusione di requisiti

33 «La terminologia normativa indica come fornitore, ossia colui che eroga un servizio, il
soggetto che assume 1’obbligazione di risultato consistente nel miglioramento dell’efficienza
energeticay: Alcini J. (2024), Il contratto di efficientamento energetico (EPC) tra innova-
zione e sostenibilita civile, in Ruggeri L. e Zuccarino S., a cura di, op. cit., 207. Come si &
visto, si tratta generalmente di una Energy Service Company (ESCo): ai sensi dell’art. 2,
comma 1, lett. i), D.lgs. n. 115/2008 (parimenti richiamato dall’art. 2, comma 1, D.Igs. n.
102/2014), viene definita come «qualsiasi persona fisica o giuridica che fornisce servizi e-
nergetici ovvero altre misure di miglioramento dell’efficienza energetica nelle installazioni o
nei locali dell’utente e, cio facendo, accetta un certo margine di rischio finanziario. Il paga-
mento dei servizi forniti si basa, totalmente o parzialmente, sul miglioramento dell’efficien-
za energetica conseguito e sul raggiungimento degli altri criteri di rendimento stabiliti».

3 «In talune ipotesi, tuttavia, il finanziatore pud essere un soggetto diverso, che entra
anch’esso nel rapporto contrattuale in qualita di parte, dando cosi luogo a un rapporto trilate-
rale»: Verico G. (2024), Contratti di rendimento energetico o di prestazione energetica, in
Giovagnoli R. e Rovelli G., a cura di, Commentario al Codice dei contratti pubblici, Giuffré
Francis Lefebvre, Milano, 1760.

35 Ai sensi dell’art. 2, comma 1, lett. ¢), D.lgs. n. 115/2008, da intendersi come «un in-
cremento dell’efficienza degli usi finali dell’energia, risultante da cambiamenti tecnologici,
comportamentali 0 economici».
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equivalenti in eventuali concessioni in appalto a terze parti; i) un’indica-
zione chiara e trasparente delle implicazioni finanziarie del progetto e la
quota di partecipazione delle due parti ai risparmi pecuniari realizzati (ad
esempio, remunerazione dei prestatori di servizi); i) disposizioni chiare e
trasparenti per la quantificazione e la verifica dei risparmi garantiti conse-
guiti, controlli della qualita e garanzie; k) disposizioni che chiariscono la
procedura per gestire modifiche delle condizioni quadro che incidono sul
contenuto e i risultati del contratto (a titolo esemplificativo: modifica dei
prezzi dell’energia, intensita d’uso di un impianto); 1) informazioni detta-
gliate sugli obblighi di ciascuna delle parti contraenti e sulle sanzioni in ca-
so di inadempienza»’®.

Malgrado la necessaria sussistenza dei suddetti elementi, nella pratica
quotidiana si sono comunque affermati diversi archetipi di Energy Perfor-
mance Contracts®, i quali si contraddistinguono, essenzialmente, per la
modulazione del rischio tecnico-finanziario e per la tipologia di finanzia-
mento impiegato. Tra questi rilevano, in particolare: a) ’EPC a cessione
globale limitata (c.d. first out)**; b) ’EPC a risparmio extra (c.d. first in)*’;
¢) I’EPC a risparmio condiviso (c.d. shared saving)*’; d) I’EPC a risparmio

36 Cfr. allegato 8, D.lgs. n. 102/2014. Piu precisamente, si tratta di un elenco di deriva-
zione eurounitaria, che riporta gli elementi minimi che il contratto di prestazione energetica
deve necessariamente includere laddove stipulato con la pubblica amministrazione.

37 Per questo motivo, il contratto di rendimento energetico non € un contratto “generi-
c0”: «in mancanza di uno o piu di questi elementi si puo dunque incorrere nella nullita del
contratto per indeterminabilita dell’oggetto, mentre negli altri casi il contratto potra essere
valido, ma non lo si potra qualificare come EPC e, quindi, sara escluso 1’accesso ai relativi
finanziamenti»: Maugeri M. (2014), op. cit., 420.

38 La ESCo si fa carico dell’investimento iniziale e della realizzazione degli interventi ed
¢ I’unica beneficiaria dei ricavi derivanti dal risparmio energetico ottenuto fino alla scadenza
del contratto, in modo da ripagare I’investimento sostenuto. Il risparmio conseguito e la pro-
prieta degli impianti passeranno interamente nella proprieta del cliente solo allo scadere del
contratto. Cosi operando, la ESCo fornisce il capitale servendosi di finanza propria — o repe-
rendolo, tuttalpit, con finanziamento tramite terzi (FTT) — e incassa la totalita dei risparmi
effettivamente conseguiti fino alla scadenza contrattuale.

3 Simile allo schema precedente, ma con una ripartizione dei risparmi energetici tra for-
nitore e beneficiario che comincia sin dall’inizio del contratto. La ESCo e il cliente, quindi,
condividono i risparmi gia dalla prima fase di recupero dell’investimento, secondo una pro-
porzione concordata.

40 A differenza dei modelli “first”, fin da subito il beneficiario partecipa pro-quota ai
benefici prodotti dagli interventi di efficientamento energetico realizzati dalla ESCo, sulla
quale continua comunque a gravare non solo il rischio tecnico derivante dalla performance,
ma anche quello finanziario. Di conseguenza, la societa avra bisogno di piu tempo per copri-
re tutti gli investimenti sostenuti: non a caso, la durata dei contratti EPC a risparmio condi-
viso si attesta intorno ai 5-10 anni.
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garantito (c.d. guaranteed saving)*'; e) ’'EPC a quattro fasi (c.d. four
steps)*; f) P’EPC con tutto incluso (c.d. chauffage contract)®.

Il Codice dei contratti pubblici (D.lgs. 31 marzo 2023, n. 36 e ss.mm.ii.)
riserva, per la prima volta, un articolo apposito al contratto di rendimento e-
nergetico; la sua collocazione lascia intendere, per di piu, «lo specifico
obiettivo di perseguire 1’interesse pubblico all’efficientamento energetico,
quale misura per aumentare la crescita, combattere I’inquinamento e ridurre
la dipendenza energetica mediante instaurazione di forme di collaborazione
di lunga durata tra enti concedenti e soggetti privati in grado sia si realizza-
re progetti complessi, sia di finanziarli in tutto o comunque in misura mag-
gioritaria, con autonoma assunzione di rischio operativo e di rientro degli
investimenti effettuatin®*.

Rispetto a quanto previsto nel Codice previgente (D.lgs. 18 aprile 2016,
n. 50 e ss.mm.ii.)*’, tuttavia, ’art. 200 del d.Igs. n. 36/2023 presenta una
struttura identica e un contenuto sostanzialmente sovrapponibile, se non
fosse per la disciplina riservata ai ricavi di gestione dell’operatore econo-
mico: nel “Codice 50” potevano essere determinati e pagati in funzione del
livello di miglioramento dell’efficienza stabilito contrattualmente, mentre
nel Codice in vigore la determinazione e il pagamento sono solo ed esclusi-
vamente in funzione del livello di miglioramento dell’efficienza energetica
(o al limite di altri criteri di prestazione energetica definiti contrattualmen-
te, purché chiaramente quantificabili)*.

#1'In quest’altro caso, si assiste invece a una ripartizione del rischio, dal momento che gli
interventi di efficientamento non vengono finanziati direttamente dalla ESCo. La societa, in
effetti, assume il rischio tecnico, obbligandosi a reperire e organizzare i finanziamenti, ga-
rantendo pure una determinata misura di risparmio energetico. Ma il rischio finanziario, al-
I’opposto, rimane in capo al cliente che sottoscrive in prima persona il prestito.

42 Consiste nel finanziare gli interventi in quattro fasi: nella prima si ottimizza la condu-
zione e manutenzione ordinaria; nella seconda i risparmi ottenuti finanziano interventi di
efficientamento semplici e a basso costo; nella terza i risparmi generati finanziano gli inter-
venti di taglia media; nella quarta i risparmi derivanti dalle tre fasi precedenti forniscono le
risorse per gli interventi strutturali.

43 E una fattispecie oltremodo “inclusiva”, in quanto prevede che la ESCo assuma la re-
sponsabilita totale del fornire, mantenere e gestire I’energia e gli impianti di un edificio o di
un complesso, ricevendo in cambio un pagamento basato sul consumo energetico e/o un ca-
none fisso.

4 Sessa V.M. (2024), op. cit., 929-930.

45 Cfr. art. 180, comma 2, d.Igs. n. 50/2016.

46 Da misurarsi secondo le modalita stabilite dalle disposizioni in materia di attestazione
della prestazione energetica degli immobili e delle altre infrastrutture energivore (c.d. APE)
di cui al D.1gs. 19 agosto 2005, n. 192 (come modificato dal D.Igs. 10 giugno 2020, n. 192).
Tale misura, nondimeno, deve essere verificata e monitorata durante 1’intera durata del con-
tratto, anche avvalendosi di apposite piattaforme informatiche «adibite per la raccolta,
I’organizzazione, la gestione, I’elaborazione, la valutazione e il monitoraggio dei consumi
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Da rilevare, infine, come la scelta di prevedere un articolo ad hoc — ri-
spetto alla possibilita di inserire tale disposizione nella norma generale sul
partenariato pubblico privato (PPP) — evidenzi «la specificita e il rilievo as-
sunto nell’ordinamento dai contratti di rendimento energetico, che inerisco-
no a un settore, quello dell’energia, non solo delicato a livello economico e
sociale ma anche strategico per lo sviluppo sostenibile del Paese»’.

2.4. Osservazioni conclusive, tra opportunita e timori

«l diritto all’energia, in termini di godimento dei servizi energetici es-
senziali, rientra certamente nell’ambito dei diritti umani fondamentali, ri-
flettendosi direttamente sulla possibilita, per ogni essere umano, di condur-
re un’esistenza dignitosa»*®. Conseguentemente, il contrasto alla poverta
energetica assume contemporaneamente i connotati di strumento di politica
economica e sociale.

Non a caso, di recente le autorita di governo hanno messo a disposizione
generose agevolazioni fiscali per promuovere specificamente 1’efficienza
energetica degli immobili, in aggiunta a quelle preesistenti per vari inter-
venti di recupero del patrimonio edilizio. Questi, tuttavia, «non sono stati
usati nelle situazioni in cui sarebbero stati piu efficaci in ragione delle con-
dizioni economiche delle famiglie e della qualita energetica delle abitazio-
ni, mentre hanno amplificato le disuguaglianze territoriali e socioeconomi-
che esistenti»*’.

energetici»: art. 200, D.Igs. n. 36/2023. Un’altra lieve ma significativa variazione vede ora il
fornitore svolgere il servizio di prestazione energetica a favore di «qualsiasi amministrazio-
ne aggiudicatrice o ente aggiudicatore, ovvero altro soggetto, pubblico o privato, che affida
contratti di concessione di lavori o di servizi e che ¢ comunque tenuto, nella scelta del con-
traente, al rispetto del Codice»: art. 1, allegato 1.1, D.lgs. n. 36/2023.

4T Contessa C. e Del Vecchio P., a cura di (2023), Codice dei contratti pubblici, Edito-
riale Scientifica, Napoli, 2023, 982. Sul punto, cfr. Cons. Stato (2022), “Relazione al Codice
dei contratti pubblici”, 241, con testo disponibile al sito: https://www.giustizia-
amministrativa.it/documents/20142/17550825/3_CODICE+CONTRATTI+RELAZIO-
NE.pdf/d3223534-d548-1fdc-4be4-9632c¢641eb8?t=1670936691000 (consultato in data 31
ottobre 2025). Detto cio, il PPP rimane lo «strumento privilegiato per garantire I’efficienza
energetica, particolarmente nell’ambito della riqualificazione del patrimonio immobiliare
pubblico, ove sono richiesti investimenti importanti e conoscenze tecniche in rapida evolu-
zioney: Scalia F. (2019), “L’Energy Performance Contract (EPC) quale operazione di par-
tenariato pubblico privato per la riqualificazione energetica del patrimonio immobiliare
pubblico”, Federalismi.it, 5: 35.

48 Quadri S. (2024), “Il panorama energetico ¢ le prospettive future nell’era della soste-
nibilita”, Dir. pubbl. comp. eur., 1: 85.

4 In Italia, per esempio, incentivi come I’Ecobonus e il Superbonus 110% hanno movi-
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D’altronde, «le misure volte a garantire sistemi energetici sostenibili e a
combattere il cambiamento climatico comportano facilmente effetti negati-
vi sul piano della sicurezza energetica e del costo dei relativi servizi»*’, al
punto che I’incremento della produzione e del consumo di energia compa-
tibile con la tutela ambientale si rivela molto oneroso in termini economici.
Pertanto, si da oramai per acquisita la consapevolezza circa il fatto che la
transizione energetica produrra non solo irripetibili occasioni di crescita e
progresso, ma anche rilevanti oneri per la collettivita.

Ad ogni modo, la decarbonizzazione dell’edilizia — e quindi la completa
attuazione della Direttiva “Case Green™' — costituisce 1’opzione preferibile
da perseguire nel medio-lungo periodo, seppur reclamando da parte «dei
decisori pubblici il raggiungimento di nuovi e faticosi bilanciamenti di inte-
ressi, individuando priorita e tempistiche che tengano nel dovuto conto [pu-
re] la necessita di distribuire in misura equa gli inevitabili costi sociali ed
economici, legati all’implementazione del nuovo paradigma di sviluppo»**.

mentato miliardi di euro. Eppure, il loro impatto nel contrasto alla poverta energetica ¢ stato
a dir poco modesto. Difatti, «solo una quota relativamente bassa degli interventi incentivati
ha riguardato I’installazione di impianti fotovoltaici o pompe di calore, che rappresentano
tecnologie chiave per la decarbonizzazione del settore edilizio. Il Superbonus, pur preve-
dendo la possibilita di integrare fonti rinnovabili, ¢ stato utilizzato in gran parte per la sosti-
tuzione di caldaie a gas con modelli piu efficienti, ma non a emissioni zero»: Carfora A.,
Minervini L.F. e Scandurra G. (2025), “Poverta energetica: nessun aiuto da Ecobonus e Su-
perbonus”, Lavoce.info, 1. In dottrina, si veda altresi Piscitelli L. (2024), “L’edilizia soste-
nibile nella prospettiva del governo del territorio”, Riv. giur. amb., 1: 213-231.

30 Quadri S. (2024), op. cit., 84.

S Benché gli obiettivi generali della Direttiva siano largamente condivisibili, risulta for-
temente critico «il nodo del mancato immediato stanziamento di fondi europei per contribui-
re alla copertura dei senz’altro rilevanti costi per I’efficientamento del patrimonio edilizio
abitativo, in considerazione dell’elevata diffusione della proprieta familiare nel nostro Paese,
a fronte della diversa situazione di altre realta europee [...]»: Muratori A. (2024), “Direttiva
2024/1275/Ue: in vigore la Direttiva EPBD IV”, Ambiente & Sviluppo, 5: 329.

32 Fragale N.E. (2023), op. cit., 435.
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3. Un approccio intersezionale alla poverta
energetica. i clienti vulnerabili
e non-disalimentabili tra Italia e Spagna

di Maria Giulia Arciero

3.1. Introduzione

All’indomani del primo shock petrolifero, la Commissione europea pro-
pose al Consiglio una «nuova strategia di politica energetica», volta a ridur-
re la dipendenza dalle importazioni, garantire la sicurezza degli approvvi-
gionamenti e contenere la volatilitd dei prezzi'. La crisi che ne segui co-
strinse gli Stati occidentali a confrontarsi con le ricadute economiche e so-
ciali dell’aumento del costo dell’energia, facendo crescere I’attenzione ver-
so una forma distintiva di poverta, fino ad allora mai considerata in modo
autonomo: la poverta energetica (PE)*. Inizialmente studiata nel quadro de-
gli effetti distributivi dei rincari, venne in seguito concettualizzata come
una specifica declinazione della poverta, determinata dalla combinazione di
basso reddito, elevata incidenza della spesa energetica sul bilancio familia-
re e inefficienza del patrimonio edilizio®.

1 COM(74)550 def., Verso una nuova strategia di politica energetica per la Comunita,
29 maggio 1974.

2 «Poverta Energetica», d’ora in poi abbreviato in «PE». In letteratura, si riscontra una di-
stinzione concettuale tra «energy poverty» e «fuel poverty», spesso foriera di confusione e in-
comprensioni, cfr. Li K. et al (2014), “Energy poor or fuel poor: What are the differences?”,
Energy Policy, 68:476-481. La prima nozione, prevalente in ambito internazionale, si riferisce
alla mancanza di accesso alle infrastrutture e ai servizi energetici moderni, tipica dei Paesi in
sviluppo. La seconda, concettualmente adottata dalle istituzioni dell’Unione Europea, descrive
la difficolta economica nell’acquistare energia sufficiente nonostante la disponibilita della re-
te. Sebbene a livello unionale la dicitura «energy poverty» sia prevalente, essa viene spesso a
designare il concetto piu specifico di «fuel poverty», cosi Fiorini A. (2022), “Contrastare la
poverta energetica per una transizione inclusiva ed equa”, ENEA magazine, 2-3:71-73. In que-
sto capitolo si adottera la nomenclatura unionale, utilizzando i due termini in modo distinto

3 Probert L.J., Haines V. ¢ Loveday D.L. (2011), “The Hills Fuel Poverty Review Inter-
im Report: Assessing Proposals and Implications”, People, Place and Policy, 5(3):161-173.
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In tempi piu recenti il conflitto russo-ucraino, seguito dalla contrazione
dei flussi di gas diretti in Europa e dal divieto d’importare petrolio e carbone
dalla Federazione, ha innescato una crisi inflazionistica trainata dai prezzi
energetici, che per molti aspetti richiama la congiuntura degli anni Settanta®.
L’aumento delle famiglie che vivono in abitazioni non riscaldate a sufficien-
za, passate in meno di due anni dal 6,9% al 10,6%’, ha riportato al centro del-
I’agenda europea il rischio sociale connesso alla dipendenza dalle importa-
zioni: una variabile senz’altro cruciale, che tuttavia non esaurisce i fattori ca-
paci d’incidere sui prezzi. Occorre infatti considerare ulteriori vincoli, in pas-
sato solo marginali o del tutto assenti, come la liberalizzazione del mercato e
le politiche di mitigazione del cambiamento climatico, che oggi incidono in
modo determinante sulle strategie energetiche dell’Unione.

E proprio in relazione a queste piti recenti trasformazioni istituzionali ed
economiche che I’ingresso della nozione di “cliente vulnerabile” nel diritto
dell’energia assume un ruolo centrale, rappresentando un importante disposi-
tivo giuridico tramite il quale gli Stati membri possono governare 1’impatto
distributivo a valle delle strategie energetiche sovranazionali. Nei paragrafi
seguenti saranno analizzate le direttive UE in materia di mercato ed efficien-
tamento energetico, con particolare attenzione alla tutela dei clienti vulnerabi-
li. Successivamente, si esamineranno le indicazioni rivolte agli Stati per defi-
nire a livello nazionale tale categoria. Infine, adottando un approccio interse-
zionale, verranno confrontate le definizioni adottate in Italia e in Spagna. Pri-
ma di procedere, ¢ tuttavia opportuno precisare la rilevanza giuridica del bene
energia e chiarire il ruolo del metodo intersezionale nell’analisi comparata.

3.2. L’applicazione del metodo intersezionale alla PE

Come gia accennato, I’attenzione verso la PE ¢ strettamente legata alle
conseguenze che una serie di fattori — geopolitici, tecnologici e climatici —
esercitano in misura crescente sulla sicurezza degli approvvigionamenti
energetici e sull’accessibilita dei prezzi. La PE integra, infatti, una questio-
ne sociale ad eziologia e manifestazione complessa, che si riflette nei nu-

Tra le prime autrici a studiare e definire la PE si annovera Boardman B. (1993), “Opportuni-
ties and Constraints Posed by Fuel Poverty on Policies to Reduce the Greenhouse Effect in
Britain”, Applied Energy, 44(2):185-195, che gia negli anni Novanta evidenziava gli impatti
della carbon tax sui ceti piu svantaggiati.

4 Schramm L. (2024), “Some differences, many similarities: comparing Europe’s re-
sponses to the 1973 oil crisis and the 2022 gas crisis”, European Political Science Review,
16(1):56-71.

3 Eurostat, dati disponibili al sito: https://doi.org/10.2908/ILC_MDESO1 (31.10.2025).
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merosi indicatori spia adoperati dagli istituti di statistica per rilevarla e
quantificarla in modo rigoroso®. A conferma di cid basti pensare che 1’U-
nione europea ha impiegato anni prima di adottare una definizione unitaria
e che la formula recentemente accolta lascia spazio agli adattamenti richie-
sti dalle specificita dei singoli Stati’.

La crescente rilevanza dei bisogni energetici collettivi e individuali sta
inoltre aprendo il campo all’affermazione del diritto all’energia nella dupli-
ce accezione di right to electricity e right to fuel®. Sul piano domestico in-
dicazioni in tal senso sono state avanzate dalla dottrina sulla scorta della
giurisprudenza costituzionale’ e possono senz’altro ricavarsi in via interpre-
tativa, facendo leva sul particolare atteggiarsi del bene energia: da un lato,
strumentale all’effettivo esercizio dei «diritti inviolabili dell’uomo, sia co-
me singolo, sia nelle formazioni sociali ove si svolge la sua personalita»
(art. 2, Cost.); dall’altro, indispensabile a realizzare il «pieno sviluppo della
persona umanay (art. 3, co. 2, Cost.).

Sul piano delle fonti internazionali e sovranazionali si registrano due
importanti strumenti di soft law: gli Obiettivi di sviluppo sostenibile delle
Nazioni Unite'" e il Pilastro europeo dei diritti sociali'!, che hanno espres-
samente incluso 1’energia tra i servizi essenziali ai quali ogni persona ha il
diritto di accedere. A cio si aggiunge 1’azione del Comitato europeo per i
diritti sociali: da tempo impegnato a monitorare i casi piu gravi di violazio-
ne dei diritti garantiti dalla Carta sociale europea, ha recentemente ribadito
che il diritto a un’abitazione adeguata, di cui all’art. 31 della Carta, presup-
pone un accesso stabile e sicuro all’energia'?.

¢ Sulle ragioni tecniche e pratiche che complicano la quantificazione della PE v. Faiella
I. e Lavecchia L. (2021), “Energy poverty. How can you fight it, if you can’t measure it?”,
Energy and Buildings, 233:110692.

7 Sebbene il concetto di PE sia stato introdotto nel 2009, con I’art. 3 della direttiva
2009/72/CE, ¢ solo dal 2023 che I’Unione Europea ha una definizione normativa comune.

8 Cfr., rispettivamente, Lofquist L. (2020), “Is There a Universal Human Right to Elec-
tricity?”, International Journal of Human Rights, 24, 6:711-723 e Boyle K. et al (2025),
Access to Social Justice: Effective Remedies for Social Rights, Bristol University Press.

9 Cfr. Greco M. (2023), “Prime note sulla dimensione costituzionale della poverta ener-
getica. L’ipotesi di un diritto sociale all’energia”, Dirittifondamentali.it, 2: 437-460. Secon-
do un’altra prospettiva, sempre ancorata alla giurisprudenza costituzionale, I’energia an-
drebbe ricondotta alla figura dogmatica dei presupposti dei diritti v. Gragnani A. (2025),
“Stato sociale e rischi da transizione: sulla dimensione temporale nella garanzia dei doveri
costituzionali”, Consulta Online, 2: 1140-1146.

10°Sj tratta dell’obiettivo n.7 che si prefigge di «assicurare a tutti 'accesso a sistemi di
energia economici, affidabili, sostenibili e moderniy.

111 riferimento ¢ al Principio 20 del Pilastro europeo dei diritti sociali, proclamato a
Goteborg nel 2017.

12 CEDS, Defence for Children International (DCI) et al v. Spain, Complaint No.
206/2022, decision on the merits, 11 settembre 2024.
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Le azioni volte a mitigare la deprivazione energetica sono inoltre favorite
dal fondato e crescente timore che I’attuale congiuntura possa produrre effetti
regressivi sul piano distributivo'®. Al fine di rendere piu efficaci tali azioni, la
letteratura scientifica e le sedi istituzionali hanno esteso la gamma di stru-
menti analitici impiegati. Sono ormai numerosi gli studi commissionati dalle
istituzioni europee'®, nel quadro del c.d. gender mainstreaming, volti a misu-
rare I’impatto della PE, dell’inflazione e delle normative in materia energeti-
ca su specifici gruppi demografici, in primis di genere femminile, particolar-
mente esposti al rischio di peggioramento delle condizioni di vita.

In quest’ottica, I’analisi intersezionale, nata dall’attivismo politico delle
femministe nere e dalla critica sociologico-giuridica al diritto antidiscrimi-
natorio statunitense'®, costituisce un riferimento di grande rilievo. Non si
tratta di una lente prospettica meramente descrittiva, ma di un metodo ca-
pace di interrogare criticamente le categorie giuridiche, rivelandone la par-
zialitd quando costruite attorno a soggetti astratti e monodimensionali.

13 Sugli effetti distributivi del carbon pricing tra Paesi e individui di reddito diverso v.
Immervoll H., et al (2025), “Understanding Distributional Impacts of Carbon Pricing — In-
sights from Comparative Analysis”, /Z4 Discussion Papers, 17898: 1-15.

14 Per il Parlamento europeo v. Clancy J., et al (2022), The Gender Dimension and Impact
of the Fit for 55 Package, European Union; per il CESE v. Habersbrunner K., et al (2024),
Study on gender-disaggregated data on energy poverty. Final Study Report, Bruxelles.

15 11 riferimento va innanzitutto alle femministe nere riunite nel Combahee River Collective,
che nel proprio manifesto politico collegavano la liberazione delle classi oppresse allo smantel-
lamento simultaneo del sistema economico capitalista, imperialista e patriarcale. Furono infatti
tra le prime a evidenziare la reciproca influenza di una pluralita di sistemi di oppressione, fonda-
ti tanto sulla differenza di classe, quanto sulle discriminazioni di genere, razza e orientamento
sessuale v. Combahee River Collective (1977), “The Combahee River Collective Statement”,
WebArchive, Library of Congress, disponibile al sito: https://www.loc.gov/item/lcwaN0028151/
(31.10.2025). Le riflessioni sulle connessioni materiali e simboliche tra i diversi assi di disegua-
glianza hanno poi costituito la base per 1’analisi critica dell’antidicrimination doctrine, inaugura-
ta dal saggio seminale di Crenshaw K. (1989), “Demarginalizing the Intersection of Race and
Sex: A Black Feminist Critique of Antidiscrimination Doctrine, Feminist Theory and Antiracist
Politics”, University of Chicago Legal Forum, 1:139-167. L’A. mette in evidenza i punti ciechi
dei modelli di tutela essenzialisti, costruiti attorno a soggetti monodimensionali portatori di
un’unica caratteristica protetta, in quanto incapaci di offrire rimedi effettivi alle situazioni segna-
te da una pluralita di fattori di discriminazione. A queste riflessioni si affiancano quelle sulla c.d.
«matrix of domination», framework teorico sviluppato da Collins per esaminare le dinamiche di
potere sottese all’interazione tra i diversi fattori di discriminazione sistemica (genere, razza,
orientamento sessuale, etc.) e i livelli in cui tali fattori operano (interpersonale, organizzativo e
strutturale), cfr. Nekhaienko, O. (2021), “Patricia Hill Collins’ concepts of intersectionality and
Stephen Lukes’ concepts of power in the sociological understanding of political correctness”,
Eastern Review, 10: 73-84. Per ’intersezionalita come metodo giuridico v. Marini G. (2021),
“Intersezionalita: genealogia di un metodo giuridico”, Rivista Critica del Diritto Privato,
39(4):473-502. Sul rapporto tra intersezionalita e diritti sociali v. O’Cinneide C. (2020), The Po-
tential and Pitfalls of Intersectionality in the Context of Social Rights Adjudication, in Atrey S. e
Dunne P., a cura di, Intersectionality and Human Rights Law, Hart Publishing, Oxford.
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L’intersezionalita consente infatti di mettere in luce i profili che rendono
qualitativamente unico il vissuto delle soggettivita discriminate, stigmatiz-
zate o invisibilizzate a causa della compresenza, interazione e influenza re-
ciproca dei plurimi fattori identitari e socioeconomici che le contraddistin-
guono, i quali sono a loro volta modellati dalle dinamiche di potere esisten-
ti nei diversi contesti sociali.

Un approccio intersezionale alla PE, coerente con 1’obiettivo di giustizia
energetica, dovrebbe articolarsi su un duplice livello. Andrebbero infatti
considerati tanto i processi conflittuali che incidono sull’allocazione dei di-
ritti reali sugli immobili a uso abitativo, quanto quelli relativi ai regimi
concessori e alle tipologie contrattuali che disciplinano lo sfruttamento del-
le risorse naturali lungo la catena globale del valore'. L’analisi proposta
assume tuttavia un obiettivo piu circoscritto: verificare se la definizione
normativa di cliente vulnerabile tenga sufficientemente in considerazione
I’interazione tra i diversi “assi di oppressione” e gli obiettivi di riduzione
della PE". Occorre tenere presente, a tal riguardo, che la costruzione giuri-
dica della categoria di cliente vulnerabile — come del resto di qualsiasi ca-
tegoria destinataria di una forma differenziata di tutela'® — puo contribuire
tanto a ridurre quanto ad amplificare I’impatto della PE, soprattutto in un
contesto di conflittualita sociale acuita dai vincoli di finanza pubblica.

3.3. All’origine della nozione di cliente vulnerabile: la liberaliz-
zazione del mercato dell’energia

Il primo dato da cui partire per comprendere 1’innesto della nozione di
cliente vulnerabile negli ordinamenti nazionali ¢ la ristrutturazione del mer-

16 Ci si riferisce a una prospettiva che integra le teorie della giustizia indigena e post-
coloniale v. Rainard M- et al (2025), “Intersectionality in good faith: Beyond normative
claims and towards practical integration in energy justice research”, Energy Research & So-
cial Science, 119:103823.

17 L approccio intersezionale che si intende adottare mira ad analizzare criticamente il
quadro giuridico in materia di tutela dei gruppi esposti agli effetti regressivi delle politiche
energetiche e si sviluppera in chiave euristica nel senso tracciato da Bello B.G. (2019), In-
tersezionalita. Teorie e pratiche tra diritto e societa, FrancoAngeli, Milano, pp. 141 ss. L’A.
riprende e arricchisce la nozione di “dispositivo euristico”, gia discussa da precedenti con-
tributi in ambito femminista e intersezionale.

18 Sul processo di categorizzazione e sulle sue conseguenze materiali v. Crenshaw K.
(1991), “Mapping the Margins: Intersectionality, Identity Politics, and Violence against
Women of Color”, Stanford Law Review, 43(6):1241-1299. Importanti spunti sono altresi
offerti da Mantouvalou V. (2023), Structural Injustice and Workers’ Rights. Oxford Univer-
sity Press, Oxford.
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cato energetico europeo, iniziata nella seconda meta degli anni Novanta.
Com’¢ noto, all’avvio del processo di liberalizzazione, i mercati energetici
nazionali erano caratterizzati da imprese verticalmente integrate, sovente a
controllo pubblico, che operavano in regime di sostanziale monopolio, assi-
curando la gestione degli anelli locali della catena del valore dell’energia'®.
Tale assetto organizzativo consentiva ai pubblici poteri di realizzare finalita
di servizio pubblico mediante strumenti di pianificazione e programmazio-
ne dell’offerta, nonché fissando prezzi inferiori ai costi di produzione, ga-
rantendo incidentalmente 1’accesso alle prestazioni essenziali®.

Sul finire degli anni Ottanta la politica energetica europea assunse come
obiettivo caratterizzante la realizzazione del mercato interno dell’energia,
considerato premessa indispensabile per maggiore efficienza allocativa,
competitiviti ed espansione economica®'. La prevalenza di questa finalita fu
favorita dall’influenza esercitata delle riforme delle public utility realizzate
negli ordinamenti di common law, in particolare dal Regno Unito e, in misura
diversa, da alcuni Stati federati statunitensi. Tali esperienze fornirono un mo-
dello di riferimento alla Commissione, contribuendo alla convergenza delle
posizioni favorevoli all’apertura dei mercati energetici nazionali**.

Tuttavia, I’impulso alla liberalizzazione richiese un delicato bilancia-
mento delle resistenze, su tutte quelle di matrice francese, fondate sul timo-
re che I’introduzione della concorrenza potesse compromettere la coesione
sociale e depotenziare il raggio d’azione del service public®. Le riserve
espresse a livello nazionale rispetto all’ingresso della logica di profitto nel-
la fornitura del servizio energetico erano altresi motivate dai rischi di esclu-
sione e discriminazione cui sarebbero stati esposti i clienti economicamente

19 Penttinen S.-L. (2020), Free Movement and the Energy Sector in the European. Un-
ionThe Role of the European Court of Justice, Routledge, Oxton-New York, 32 ss.

20 Napolitano G. (2000), “Il servizio universale e i diritti dei cittadini utenti”, Mercato
Concorrenza Regole, 2: 443.

21 COM(88)238 final, Il mercato interno dell’energia, 2 maggio 1988. Per una panora-
mica sull’evoluzione delle priorita di politica energetica della Commissione v. Bolton R.
(2021), Making Energy Markets. The Origins of Electricity Liberalisation in Europe, Pal-
grave Macmillan, Londra, 137 ss.

22 Penttinen S.-L. (2020), op. cit., 49-50. Sulla configurazione del mercato energetico
nelle esperienze nazionali dell’Europa occidentale, sia anteriormente che successivamente
all’ondata di liberalizzazioni, nonché sulle ragioni ideologiche sottostanti v. Tomasicchio F.
(2023), “Le manifestazioni dello Stato interventore nel paradigma neoliberale. Il caso delle
nazionalizzazioni dell’energia in Europa”, Politica del diritto, 2: 216-232.

23 Napolitano G. (2000), op. cit., 442. Restituisce le divergenze tra i diversi Stati il
preambolo della direttiva 96/92/CE, dove si sottolinea che «per taluni Stati membri, I’impo-
sizione di obblighi di servizio pubblico pud essere necessaria per garantire la sicurezza
dell’approvvigionamento, la protezione del consumatore e dell’ambiente che, a loro avviso,
la libera concorrenza, di per sé, non pud necessariamente garantire».
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deboli o in condizione di deprivazione materiale. Timori rivelatisi fondati,
come attestato dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia in tema di pras-
si discriminatorie indirizzate ai residenti delle aree urbane a maggioranza
rom**,

Il compromesso individuato, gia con il “Primo Pacchetto Energia”, si €
fondato sulla permanenza della potesta d’imporre alle imprese obblighi di
servizio pubblico per garantire «la sicurezza di approvvigionamento, la re-
golarita, la qualita e il prezzo delle forniture, nonché la protezione dell’am-
biente»®. Il processo di liberalizzazione, progressivo e per tappe, si & quin-
di contraddistinto per la costante ricerca di perimetri adeguati entro cui ri-
condurre le modalita d’intervento statale a presidio del corretto funziona-
mento dei meccanismi concorrenziali.

Lungo questo crinale si colloca il successivo “Secondo Pacchetto Ener-
gia”, elaborato sotto gli auspici della strategia sul “Completamento del mer-
cato interno dell’energia™®. In tale documento la Commissione riconosceva
al servizio pubblico il carattere di «obiettivo intrinseco del mercato inter-
no»?’ e, per la prima volta, invitava gli Stati a tutelare la clientela vulnera-
bile, in particolare garantendo ad anziani, disoccupati e disabili una prote-
zione dall’interruzione della fornitura®®. E quindi con la seconda generazio-
ne di direttive che inizia a prendere forma ’approccio differenziato alla tu-
tela dei «clienti civilin®.

Tale discrimine ben riflette il modello di costituzione economica dell’U-
nione, condensato nella formula «economia sociale di mercato»’’: da un la-
to, si ammettono interventi a tutela dei soggetti piu deboli, dall’altro si esi-
ge che tali interventi siano attuati senza compromettere la circolazione tran-
sfrontaliera dell’energia e gli investimenti esteri. Occorre infatti riconosce-
re, come osservato in dottrina, che le forme speciali di protezione sono

24In CGUE, sent. 16 luglio 2015, C-83/14, la condotta censurata riguardava un’impresa
bulgara di distribuzione elettrica che nei soli quartieri a maggioranza rom aveva installato i
contatori a un’altezza inaccessibile, allegando giustificazioni stigmatizzanti e non dimostrate
— tra cui la prevenzione degli allacciamenti illegali — a sostegno di tale prassi discriminato-
ria. In tale occasione ¢ stata riconosciuta la configurabilita della discriminazione per asso-
ciazione nei confronti di soggetti non appartenenti al gruppo etnico protetto, in quanto desti-
natari dello stesso trattamento sfavorevole riservato ai membri.

25 Art. 3, direttiva 96/92/CE.

26 COM(2001)125 def., Completamento del mercato interno dell’energia, 13 marzo
2001.

27 vi, 22.

28 Ibidem.

29 Per «cliente civilex, la cui definizione normativa ¢ stata introdotta proprio dalla Diret-
tiva 2003/54/CE, art. 2, p.to 10, s’intende il «cliente che acquista energia elettrica per il pro-
prio consumo domestico, escluse le attivita commerciali o professionali».

30 Art. 3, par. 3, TUE.
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concepite a partire dal presupposto che il cittadino sia anzitutto un cliente
in un mercato concorrenziale, non in contraddizione con esso’".

Gli stessi obblighi di servizio pubblico sono ammessi fintanto che per-
seguono un obiettivo di interesse economico generale, rispettano il princi-
pio di proporzionalita e sono stabiliti in modo chiaro, trasparente, non di-
scriminatorio e verificabile. Caratteristiche talvolta giudicate carenti nella
concreta implementazione statale, come dimostra il lungo contenzioso sulla
ripartizione degli oneri di finanziamento del bono social spagnolo, destina-
to proprio ai clienti vulnerabili, cha ha visto coinvolti Tribunal Supremo,
Tribunal Constitucional e Corte di Giustizia®>.

A cio si aggiunga che ’attuale fase di attuazione del processo di libera-
lizzazione conserva marcate differenze tra gli Stati membri e che il quadro
regolatorio del mercato retail risulta attraversato da un triplice obiettivo di
difficile conciliazione: promuovere 1’empowerment dei clienti civili attra-
verso la concorrenza, mitigare 1’esclusione sociale dei clienti vulnerabili e,
piu di recente, responsabilizzare entrambe le categorie nell’uso e nella pro-
duzione delle risorse energetiche®.

3UCfr. Amato G. (1998), Citizenship and Public Services. Some General Reflections, in
Freedland M. e Sciarra S., a cura di, Public Services and Citizenship in European Law: pub-
lic and Labour Law Perspectives, Oxford University Press, Oxford, 156, citato in Napoli-
tano G. (2000), op. cit., 452, nt. 87.

32 La misura in questione, modificata pitl volte per superare i profili d’incompatibilita
con il diritto dell’Unione, ¢ stata censurata con riferimento alle modalita di finanziamento,
ritenute discriminatorie per gravare sul solo segmento di commercializzazione. Quanto
all’incompatibilita della prima, seconda e terza versione della disposizione v., in ordine cro-
nologico, Tribunal Supremo, STS nn. 1425/2012, 4768/2021 e 301/2022. Alla luce della
copiosa giurisprudenza, il legislatore spagnolo ¢ da ultimo intervenuto sull’art. 45.4 della
Ley 24/2013 con il Real Decreto-ley 6/2022. L’attuale meccanismo di finanziamento riparti-
sce gli oneri su tutta la catena del valore e trasla esplicitamente i costi sui consumatori finali.
Le sorti di questo lungo contenzioso, che ha visto soccombente lo Stato spagnolo (v. Corte
giust., sent. 14 ottobre 2021, causa C-683/19) pur attivatosi per evitare la disapplicazione (v.
il recurso de amparo accolto dal Tribunal Constitucional per carenza di motivazione
sull’omesso rinvio pregiudiziale, cfr. sent. n. 37/2019 del 26 marzo 2019), consente di
estendere al processo di liberalizzazione del mercato energetico le riflessioni di Somma A.
(2024), 1l mercato delle riforme e la circolazione imposta di modelli, in Graziadei M. e
Somma A, a cura di, Esperienze giuridiche in dialogo. Il ruolo della comparazione, Sapien-
za Universita Editrice, Roma. Si puo aggiungere, a sostegno della tesi dell’A., con riferi-
mento all’Italia, che il completamento della liberalizzazione del mercato elettrico al detta-
glio contribuisce all’attuazione della Riforma M2C1-7 prevista dal PNRR.

33 Sul prosumerismo energetico v. Giobbi M. (2017), “Dal consumatore al prosumer:
I’evoluzione della protezione del cliente nei servizi di fornitura energetica”, Le Corti Umbre,
1:23-39.
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3.4. La tutela del cliente vulnerabile nel mercato unico dell’e-
nergia

Si ¢ anticipato che le direttive in materia di energia tracciano un quadro
di disposizioni rivolte alla generalita dei clienti civili in quanto consumatori
di energia. Con ’estensione del principio della sovranita del consumatore al
settore energetico, i clienti civili sono infatti divenuti idonei ad acquistare
energia dal fornitore di propria scelta, mentre i loro interessi economici
hanno assunto un’importanza centrale’. L’affermazione di diritti per la
clientela civile discende percio dalla stessa apertura del mercato alla con-
correnza, che attraverso «processi di conversione [...] in situazioni giuridi-
che soggettive di diritto sociale»®® ha giuridificato i conflitti distributivi
prima risolti mediante le attivita di pianificazione, programmazione e de-
terminazione tariffaria affidate agli enti pubblici economici, costitutiva-
mente privi della «spinta endogena a creare profitto»’.

Le direttive susseguitesi negli ultimi decenni hanno infatti introdotto un
catalogo di diritti contrattuali di base, una serie estesa di obblighi informa-
tivi a carico dei fornitori e strumenti stragiudiziali di accesso alla giusti-
zia®’, andando a comporre un quadro di tutele speciali rispetto a quelle assi-
curate dalle direttive consumeristiche a portata orizzontale®. Con I’ultima
rifusione della disciplina in materia di energia elettrica, operata dalla diret-
tiva (UE) 2019/944, sono state inserite disposizioni tese ad affinare i mec-
canismi pro-concorrenziali nelle mani della clientela®. Da ultimo, gli
emendamenti apportati dalla direttiva (UE) 2024/1711 hanno ulteriormente
rafforzato il passaggio dalla protezione alla responsabilizzazione del cliente

34 Per una ricostruzione delle tappe che hanno portato al superamento del c.d. «mercato
tutelato» v. Lo Schiavo L. e Stagnaro C. (2024), ““Apocalypse Now?” Riflessioni sulla fine
della maggior tutela e il futuro della concorrenza nel mercato retail dell’energia elettrica”,
Mercato Concorrenza Regole, 3: 399-429.

35 Cft. Napolitano G. (2000), op. cit., 453.

36 Di Gaspare G. (2021), “La tutela dei consumatori nel mercato elettrico”, Amministra-
zione in cammino, 2: 3.

37 Lart. 21 della direttiva (UE) 2023/1791 rafforza la posizione dei consumatori intro-
ducendo diritti contrattuali di base nel campo della fornitura di riscaldamento, raffrescamen-
to e acqua calda, cosi da allineare le tutele a quelle previste dalla art. 10 della direttiva (UE)
2019/944 e dall’attuale art. 11 della direttiva (UE) 2024/1788.

3 Sono espressamente richiamate le direttive (UE) 2011/83 sui diritti dei consumatori e
93/13/CEE sulle clausole abusive. Richiamo indiretto ¢ fatto alla direttiva 2005/29/CE rela-
tiva alle pratiche commerciali sleali.

3 Tra questi figurano gli strumenti indipendenti di confronto delle offerte (art. 14), i
contratti di fornitura con piu operatori (art. 4), i tipi di contratto a tempo determinato, a
prezzo fisso e dinamico (art. 11), cui si aggiunge la riduzione dei tempi tecnici di switching
(art. 12).
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civile, chiamato a selezionare le offerte, gestire la propria domanda e stimo-
lare la concorrenza attraverso scelte di consumo consapevoli.

I clienti vulnerabili*’ sono invece assistiti da tutele rafforzate, specie di
fronte all’inaccessibilita dei prezzi e alla sospensione della fornitura. Come
illustrato nel paragrafo precedente, la discrezionalita dei legislatori nazionali
nel fissare gli obblighi di servizio pubblico ¢ vincolata dai principi di traspa-
renza, proporzionalitd e non discriminazione, a garanzia della compatibilita
con la liberalizzazione del mercato. La direttiva (UE) 2019/944 ha ulterior-
mente precisato tali limiti, configurando un sistema in cui il raggio d’azione
statale ¢ circoscritto da previsioni normative che, a seconda dei casi, disin-
centivano, favoriscono o rendono obbligatorie determinate misure.

Rientrano nella prima tipologia gli interventi di fissazione del prezzo
della fornitura, da notificare alla Commissione e subordinati alle condizioni
dettate dall’art. 5*'. Nell’ottica di preservare il prezzo di mercato, la diretti-
va privilegia gli strumenti di politica sociale sui prezzi amministrati quando
I’obiettivo ¢ garantire 1’accessibilitd economica dei servizi energetici. Tut-
tavia, se 1’intervento si rivolge ai soli clienti vulnerabili, le condizioni da
rispettare risultano meno stringenti e possono configurare un regime limita-
to nel tempo ma non connotato dalla transitorieta, che invece caratterizza la
disciplina tariffaria per la restante clientela. Inoltre, questa categoria di
utenza ¢ ’'unica a poter beneficiare, in via ordinaria, di un prezzo fissato a
livello sottocosto. Per gli altri clienti civili e per le piccole e medie imprese,
questa opzione ¢ praticabile solo in costanza di crisi dei prezzi dichiarata
mediante decisione di esecuzione.

Tra le misure che gli Stati sono invece obbligati a introdurre vi sono
quelle dirette a salvaguardare i clienti vulnerabili dall’interruzione della
fornitura, che possono spaziare dall’adozione di codici volontari sulla pre-
venzione e gestione dei clienti morosi al divieto di sospensione. Cid non
significa che i clienti civili non godano di tutele in caso di morosita:
I’interruzione della fornitura non puo essere disposta senza che siano pre-
viamente comunicate misure alternative. Vi ¢, inoltre, un ampio favore per
procedure di sospensione temporalmente dilatate al fine di incentivare 1’a-
dempimento: non a caso, gid prima degli emendamenti alla direttiva (UE)

40 Per le riflessioni della dottrina italiana su questa figura v. De Focatiis M. (2017), Po-
verta energetica e cliente vulnerabile tra ragioni di Stato e di Mercato, in Bruti Liberati E.,
De Focatiis M. e Travi A., a cura di, Esperienze regolatorie europee a confronto nel settore
dell’energia. Atti del Convegno Aiden - Milano, 3 dicembre 2015, Wolters Kluwer, Milano,
101-112; De Donno G. (2025), “Eta, vulnerabilita e poverta energetica. Diritto all’accesso al
mercato energetico e profili problematici della tutela dei soggetti vulnerabili”, Euro-Balkan
Law and Economics Review, 1:21-50.

41 A norma dell’art. 5, par. 8, direttiva (UE) 2019/944, la notifica deve avvenire entro un
mese dalla data di adozione delle misure di fissazione del prezzo.
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2019/944, 1a maggior parte degli Stati membri disponeva di meccanismi
dilatori tra la messa in mora e la sospensione effettiva*’. Da ultimo, in fun-
zione anti-ritorsiva, € stato introdotto il divieto di risolvere il contratto e
d’interrompere la fornitura durante la pendenza di un reclamo o di una pro-
cedura extragiudiziale.

3.5. La tutela del cliente vulnerabile nella transizione energetica

Nel richiamare 1’attenzione sulle trasformazioni che piu incidono sulla
politica energetica unionale si ¢ fatto riferimento alla transizione energeti-
ca. Gli impegni assunti nell’ambito della Convenzione quadro delle Nazio-
ni Unite sui cambiamenti climatici si sono riflessi negli obiettivi europei di
riduzione delle emissioni del 55% e di raggiungimento della c.d. «neutralita
climatica»®. Si tratta di target ambiziosi, come riconosciuto dalle stesse
fonti europee, che la direttiva (UE) 2023/1791 ha tradotto nell’incremento
dei tassi di riduzione del consumo energetico primario e finale. Nell’ambito
delle politiche unionali I’efficienza energetica assume un ruolo centrale in
relazione agli obiettivi di transizione equa, poiché consente di coniugare la
riduzione delle emissioni con 1’alleviamento della PE. Non a caso ¢ in que-
sto strumento normativo che si introduce la definizione europea di PE, cosi
come gli indicatori fondamentali per misurarla*.

Accanto agli obblighi di riduzione dei consumi la direttiva si propone di
tutelare 1 gruppi piu esposti agli effetti negativi che le misure dettate dai
target climatici possono provocare®. Da queste preoccupazioni, evidenziate
dalle scelte lessicali del preambolo*, nasce I’obbligo indirizzato agli Stati
di attenuare gli effetti avversi che possono ripercuotersi su un insieme di
soggetti, potenzialmente piu vasto rispetto a quello dei clienti vulnerabili.

42 Cfr. SWD(2023)58 final, 14 marzo 2023, p. 92.

43 Cfr. Regolamento (UE) 2021/1119.

4 L’art. 2, p.to 52, definisce la PE come «l’impossibilita per una famiglia di accedere a
servizi energetici essenziali che forniscono livelli basilari e standard dignitosi di vita e salute
[...] a causa di una combinazione di fattori, tra cui almeno 1’inaccessibilita economica, un
reddito disponibile insufficiente, spese elevate per ’energia e la scarsa efficienza energetica
delle abitazioni».

45 Come meglio specificato dalla Raccomandazione (UE) 2024/1590, I’art. 8 individua
tre principali effetti negativi: ’aumento dei prezzi non compensato da guadagni di efficien-
za, gli effetti secondari non economici, come i rischi per la salute causati da difetti di proget-
tazione nelle ristrutturazioni e, infine, gli effetti secondari economici, come I’aumento del
prezzo delle soluzioni energeticamente efficienti.

46 Sj parla infatti di «effetti negativi», «aumento sproporzionato dei costi», «maggiore
esclusione sociale».
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Le politiche di accompagnamento alla transizione energetica, unite all’ur-
genza di mitigare il surriscaldamento del pianeta, si sono percio tradotte
nell’allargamento della platea di beneficiari delle misure di sostegno. Tra i
gruppi destinatari dei miglioramenti di efficienza in via prioritaria e degli
obblighi di riduzione dei consumi si annoverano infatti le famiglie a basso
reddito e, a discrezione degli Stati, gli abitanti degli alloggi sociali.

L’allargamento del perimetro soggettivo si fonda anche sulle prospettive
di efficientamento conseguibile presso le famiglie a basso reddito residenti
in edifici con prestazioni inferiori alla media. Tale potenziale ¢ tuttavia li-
mitato dall’«effetto preboundy, il fenomeno per cui i consumi reali prece-
denti agli interventi di efficientamento risultano, a posteriori, inferiori alle
stime a causa del sottoconsumo indotto dalla deprivazione energetica. Ne
consegue che i risparmi ex post possono risultare minori a quelli previsti ex
ante da modelli basati su consumi standard*’.

Poiché la direttiva non stabilisce una gerarchia interna al gruppo priori-
tario — che comprende situazioni diversificate, dalla fascia piu alta delle
famiglie a basso reddito ai casi di PE aggravata da ulteriori vulnerabilita —
I’allegato V, punto 1, lettera d), introduce una regola di contabilizzazione
della riduzione dei consumi di particolare rilievo. Tale disposizione puo es-
sere letta come uno strumento volto a prevenire che la selezione dei benefi-
ciari si fondi su criteri opportunistici di rendicontazione. Essa consente agli
Stati di includere, nel calcolo dei risparmi energetici, anche i miglioramenti
di efficienza che consentono di raggiungere un comfort termico adeguato a
garantire condizioni di vita e di salute dignitose, pur in assenza di una ridu-
zione immediata dei consumi*®.

Al di 1a di questi aspetti contabili, agli Stati ¢ chiesto di assicurare al
gruppo prioritario un accesso preferenziale ai miglioramenti di efficienza,
sia attraverso la corretta progettazione dei regimi obbligatori e/o delle mi-
sure politiche alternative, sia avvalendosi dei fondi pubblici istituiti a livel-
lo nazionale ed europeo. Tra le varie azioni suggerite a tal fine vi ¢, inoltre,
I’adozione di strumenti finanziari e linee di credito progettate in base alle
esigenze dei gruppi prioritari, ad esempio tenendo conto del basso merito
creditizio®.

47 Cfr. Raccomandazione (UE) 2024/1590, 14.

48 Ibidem. Per tali ragioni gli Stati membri devono indicare, nella notifica delle metodo-
logie di calcolo previste dall’articolo 8, come le misure sugli edifici considerino il comfort
abitativo.

4 Cfr. Raccomandazione (UE) 2024/2481.
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3.6. Il rilievo sistemico della nozione di cliente vulnerabile

Come ormai ampiamente chiarito la clientela vulnerabile non ¢ 1'unica a
beneficiare di un regime differenziato: le disposizioni sin qui analizzate si
applicano a diversi gruppi sociodemografici, identificati nelle persone in PE,
nelle famiglie a basso reddito e negli abitanti degli alloggi sociali. Perché, al-
lora, dedicare tanta attenzione ai clienti vulnerabili? La ragione ¢ che 1’art. 28
della direttiva (UE) 2019/944, rubricato «clienti vulnerabili», riveste un’im-
portanza sistematica nelle politiche energetiche europee. A tale disposizione
rinviano gli altri atti legislativi finora esaminati, come 1’art. 26 della direttiva
(UE) 2024/1788 e ’art. 24 della direttiva (UE) 2023/1791. Inoltre, come
messo in luce nei paragrafi precedenti, i clienti vulnerabili compongono il
nucleo duro dei soggetti interessati dalla protezione speciale.

Va poi considerato che i concetti di vulnerabilita e PE sono distinti ma
complementari, coprendo aree in sovrapposizione parziale: mentre le per-
sone in PE possono essere — ¢ tendenzialmente sono — clienti vulnerabili,
questi ultimi non versano necessariamente in condizione di PE. Da ultimo,
nel quadro di armonizzazione della disciplina del mercato energetico e del-
le strategie di mitigazione dei cambiamenti climatici, quello di cliente vul-
nerabile ¢ un concetto valvola, gravido di implicazioni assiologiche, che gli
Stati conservano per risolvere i conflitti distributivi interni ai propri confini.
Proprio per tale ragione la definizione normativa ¢ lasciata ai decisori na-
zionali affinché la adattino al proprio contesto socioeconomico, demografi-
co e geo-climatico.

3.7. La definizione normativa di cliente vulnerabile: le indicazio-
ni europee

Le direttive sin qui considerate forniscono numerosi elementi di cui gli
Stati devono tenere conto per assicurare coerenza tra la ratio protettiva delle
disposizioni e i soggetti a cui queste ultime si applicano. Il punto di partenza
per mappare le indicazioni disseminate tra le varie fonti & I’art. 28 della diret-
tiva (UE) 2019/944, dove si precisa che «il concetto di cliente vulnerabile
puo fare riferimento alla poverta energetica» e puo comprendere il reddito, la
quota di reddito spesa in energia e I’efficienza energetica delle abitazioni.
Sebbene la disposizione sia anteriore alla definizione europea di PE, vi tro-
viamo enunciate quelle che sono le sue principali cause strutturali.

Lo stesso articolo fornisce ulteriori criteri per tratteggiare 1’identikit del
cliente vulnerabile, a partire da un caso d’incidenza del bisogno energetico
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sul diritto alla vita e alla salute particolarmente esplicito: la dipendenza da
apparecchiature elettriche salva-vita. Riferimenti alla rilevanza della disabi-
lita si trovano all’art. 17 della direttiva (UE) 2024/1788°, come pure ¢&
menzionata 1’eta, stante la variazione del fabbisogno energetico durante il
ciclo vitale. L’art. 28 fa inoltre riferimento ai clienti delle aree remote, ri-
cordando che anche la variabile geografica incide sull’accesso all’energia.
Nella definizione di cliente vulnerabile dovra poi tenersi conto degli utenti
finali di cui all’art. 2, p.to 53, della direttiva (UE) 2023/1791, con cid in-
tendendosi gli utenti che non hanno un contratto diretto o individuale con i
fornitori di energia®.

Nonostante siano stati individuati numerosi fattori di vulnerabilita manca
nelle disposizioni richiamate un esplicito riferimento al genere, cosi come
all’intersezione tra il genere e gli indici di vulnerabilita espressamente consi-
derati. Lo stesso puo dirsi per la definizione europea di PE e per gli indicatori
statistici selezionati per misurarla. Il Parlamento europeo, con la Risoluzione
del 18 gennaio 2024, ha espresso un forte disappunto per queste lacune, de-
nunciando il mancato adempimento dell’impegno assunto dalla Commissio-
ne in punto di gender mainstreaming nelle iniziative legislative. L’analisi
parlamentare ha infatti rilevato significative criticita strutturali sotto il profilo
dell’eguaglianza di genere e dell’inclusione sociale™. Tra le principali rac-
comandazioni rivolte alla Commissione europea e agli Stati membri per por-
re rimedio ai punti ciechi segnalati, la Risoluzione individua tre direttrici
prioritarie: 1’adozione di un approccio intersezionale trasformativo, tanto a
livello sovranazionale quanto nei Piani energetici nazionali; I’integrazione di
indicatori statistici dedicati alla PE femminile; I’implementazione di metodo-
logie di raccolta e analisi dei dati disaggregati per genere nei processi di mo-
nitoraggio e valutazione delle politiche energetiche.

Alla luce di tale orientamento, in sede di trasposizione delle direttive
(UE) 2023/1791 e 2024/1711, che pure incidono sulla definizione e sulle

30 Nel disciplinare le caratteristiche dei canali informativi sui misuratori intelligenti, «le
persone con disabilita visiva o uditiva» sono presentate come sottoinsieme esemplificativo
dei clienti vulnerabili.

SU L art. 24, par. 1, prevede che «nel definire il concetto di clienti vulnerabili (...) gli
Stati membri tengono conto degli utenti finali”. L’addendum ¢ pensato per estendere I’area
dei beneficiari ai conduttori residenti in condomini dotati di impianti centralizzati e alle per-
sone che vivono in alloggi sociali, provvisori o per la lungodegenza, cfr. Raccomandazione
(UE) 2024/2481.

52 Parlamento europeo, Risoluzione sugli aspetti di genere dell’aumento del costo della
vita e dell’impatto della crisi energetica, 18 gennaio 2024. In particolare, si sostiene che la
componente maschile della popolazione ¢ stata sistematicamente favorita dalla progettazio-
ne delle politiche pubbliche, degli strumenti finanziari e dei programmi adottati nel quadro
della transizione verde.
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tutele della clientela vulnerabile, gli Stati membri potrebbero sfruttare gli
spazi normativi lasciati aperti dalla legislazione europea per dare forma al-
I’approccio intersezionale promosso dalla Risoluzione. Un primo modo per
farlo € proprio valorizzando la discrezionalita nazionale nella formulazione
delle definizioni domestiche di cliente vulnerabile e di PE. In particolare,
I’elenco di variabili offerto dall’art. 28 non ¢ esaustivo e rinvia espressa-
mente ad «altri criteri». Questa formula aperta consente d’incorporare la
dimensione intersezionale, anche sfruttando gli elementi presenti nei
preamboli e nelle raccomandazioni che vanno in tale direzione.

E infatti esplicito il riconoscimento delle implicazioni di genere sulla
transizione verde®® e dell’impatto sproporzionato della PE sulle donne, sulle
donne disabili, sulle donne anziane, sulle madri single e sulle persone ap-
partenenti a minoranze etniche o razziali®*. Analogamente, viene ricono-
sciuta I’importanza dell’equita orizzontale poiché a parita di reddito la si-
tuazione di un nucleo familiare puo essere influenzata da «fattori geografici
e climatici, dalle caratteristiche della famiglia stessa, dal genere, dalle con-
dizioni di salute, da specifiche esigenze energetiche e di trasporto»>. Si ri-
conosce inoltre agli Stati la possibilita di utilizzare dati e indicatori alterna-
tivi a quelli scelti a livello europeo per risaltare gli aspetti di genere e il
contesto etnico’®.

Un ulteriore strumento per potenziare 1’approccio intersezionale in sede
nazionale puo trovarsi nell’art. 24, par. 4, della direttiva (UE) 2023/1791.
La disposizione fissa 1’obbligo di istituire una rete di esperti con il compito
di sostenere i responsabili politici nell’elaborazione di strategie in materia
di efficienza e PE. Tra le attivita che possono costituire oggetto d’incarico
alla Rete si segnalano, in particolare, la consulenza in materia di definizio-
ne dei concetti nazionali di «poverta energetica» e «clienti vulnerabili»,
nonché I’individuazione di metodi e misure tesi a prevenire il rischio di PE
per determinati gruppi in relazione a reddito, genere, condizioni di salute e
appartenenza a una minoranza.

La raccomandazione sull’interpretazione e applicazione di tale disposi-
zione evidenzia il potenziale dell’organismo nel rafforzare 1’agency dei
gruppi vulnerabili, sia garantendo un’adeguata rappresentanza delle loro
istanze, sia promuovendone la partecipazione diretta. L ’art. 24 dedica parti-
colare attenzione alla composizione della Rete, che deve assicurare equili-

33 Direttiva (UE) 2023/1791, Considerando 78.

34 Ivi, Considerando 76 e Regolamento (UE) 2023/955 del 10 maggio 2023 che istituisce
un Fondo sociale per il clima, Considerando 24.

35 Raccomandazione (UE) 2023/2407 del 20 ottobre 2023 sulla poverta energetica, Con-
siderando 2.

36 Ivi, Considerando 6.
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brio di genere e pluralismo. La Raccomandazione precisa, inoltre, che essa
puo comprendere membri a stretto contatto con i gruppi vulnerabili e auspi-
ca che siano proprio i diretti interessati a prendervi parte, suggerendo a tal
fine misure economiche e logistiche per consentire una partecipazione ef-
fettiva®’.

3.8. 1l cliente vulnerabile tra Italia e Spagna: una comparazione
in chiave intersezionale

Una volta chiarito il quadro delle indicazioni europee rilevanti per formu-
lare la definizione nazionale di cliente vulnerabile, non resta che confrontare
I’esperienza italiana e spagnola adottando il metodo intersezionale. Una pri-
ma differenza ¢ di ordine sistematico: la definizione italiana ¢ integrata nel
d.lgs. n. 210/2021°%, che traspone la direttiva (UE) 2019/944, mentre quella
spagnola ¢ parte del Real Decreto n. 897/2017, un regolamento interamente
dedicato a questa categoria di clienti. Da un lato vi € una disposizione inserita
nella disciplina del mercato dell’energia elettrica, il cui scopo ¢ individuare la
platea che continua ad essere rifornita nel servizio di maggior tutela nelle
more dell’attivazione del servizio di vulnerabilita; dall’altro, vi € una defini-
zione inserita in una disciplina di natura ibrida, regolatoria e sociale, che col-
lega in modo biunivoco la qualifica di cliente vulnerabile ai requisiti di ac-
cesso al bono social®. Infatti, mentre in Italia lo sconto in bolletta ¢ legato
alla sola condizione di disagio economico, che non viene meno col passaggio
al c.d. «mercato liberoy», in Spagna i clienti vulnerabili beneficiano del bonus
fintanto che sono serviti dalla tariffa regolata.

Tuttavia, analizzando le due esperienze con approccio intersezionale, la
differenza principale risiede nella tecnica utilizzata per formulare la defini-
zione. In Italia, essa si limita a elencare gruppi vulnerabili in modo mono-
dimensionale, separando 1’asse economico-patrimoniale del disagio eco-
nomico da quelli legati alla salute, alla disabilita, all’anzianita e all’ubica-

S7Raccomandazione (UE) 2024/2481, p.32.

S Art. 11, d.1gs. n. 210/2021.

39 Art. 45, Ley n. 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico (c.d. «LSE») ¢ artt. 3
e 4, Real Decreto n. 897/2017, de 6 de octubre, por el que se regula la figura del
consumidor vulnerable, el bono social y otras medidas de proteccion para los consumidores
domésticos de energia eléctrica.

%11 bono social & uno sconto applicato sulla tariffa regolata (c.d. «PVPC»). Mentre in
Spagna c’¢ coincidenza tra clienti vulnerabili e destinatari del bono social, in Italia c’¢
un’intersezione solo parziale. Il bonus sociale elettrico ¢ infatti destinato ai c.d. «soggetti in
condizione di disagio economicoy, individuati in base al solo indicatore della situazione
economica (ISEE).
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zione geografica dell’alloggio. La definizione spagnola, invece, trova nel-
I’asse economico-patrimoniale il proprio perno, costituendo il criterio prin-
cipale per la sussunzione di persone a basso reddito, titolari di pensione
minima o beneficiari del reddito minimo vitale nella categoria di consumi-
dor vulnerable. Lungo tale asse si intersecano le circostanze speciali di
vulnerabilita: minore eta, disabilita, salute, non-autosufficienza, violenza di
genere € mono-genitorialita.

Tale risultato & ottenuto applicando un moltiplicatore all’IPREM, I’indi-
catore economico per accedere alle prestazioni socioassistenziali, il cui va-
lore cresce in funzione della gravita della circostanza speciale. In questo
modo, la soglia di accesso alla qualifica di consumidor vulnerable si abbas-
sa al crescere del vulnus. Dalla definizione spagnola emerge quindi una
sensibilita intersezionale, che si traduce da un lato nella costruzione di una
categoria con elementi multidimensionali e, dall’altro, in una maggiore at-
tenzione alla dimensione orizzontale delle diseguaglianze.

Rispetto all’art. 11 del d.lgs. n. 210/2021, la definizione iberica si di-
stingue ulteriormente per 1’attenzione al genere e all’eta. La prima dimen-
sione, trascurata dalla definizione italiana, si traduce innanzitutto nella tute-
la delle vittime di violenza di genere. Inoltre, a dispetto della neutralita del
dato normativo, quello statistico consente di cogliere gli aspetti legati al
genere sottesi alla tutela della monogenitorialita: le madri sono infatti so-
vrarappresentate in tale categoria®'. Per quanto riguarda I’etd, nel contesto
italiano la speciale considerazione si limita all’inclusione tra i clienti vulne-
rabili degli over 75, una soglia anagrafica che sembra fissata in base a crite-
ri diversi o non coerenti con i rischi per la salute evidenziati dalla scienza
medica, che infatti li correla a una popolazione pit ampia®. In Spagna,
I’attenzione all’eta riguarda anche 1’infanzia: ¢ sufficiente un solo minore
nel nucleo familiare per accrescere il moltiplicatore del’IPREM. Le fami-
glie numerose — quelle con almeno tre figli minori di anni 21 — sono inoltre
I’unico gruppo incluso tra i clienti vulnerabili a prescindere dall’intersezio-
ne con I’asse socioeconomico®.

611 dati Eurostat riferiti al 2024 evidenziano che le famiglie monoparentali a conduzione
femminile sono la maggioranza: il 5,4% delle donne ¢ genitore solo con figli, contro appena
1’1% degli uomini. Informazioni disponibili al sito: https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-
explained/index.php?title=Household_composition_statistics#Single adult_population
(31.10. 2025).

92 La soglia termica raccomandata dall’OMS, almeno pari a 18°C in inverno, ¢ ritenuta im-
portante soprattutto per gli over 65 e le persone con patologie pregresse, cosi Telfar Barnard L.
et al (2018), Web Annex B Report of the systematic review on the effect of indoor cold on
health, in WHO Housing and health guidelines, World Health Organization, Geneva.

63 Sulla legittimita dell’utilizzo del bono social per conseguire obiettivi di politica eco-
nomica diversi dalla riduzione della PE, come la promozione della natalita, v., da ultimo,
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Un’ulteriore discontinuita tra le due esperienze riguarda i soggetti la cui
fornitura non puo essere sospesa in caso di morosita, c.d. «non disalimentabi-
lin. L’art. 28 della direttiva (UE) 2019/944 afferma che la definizione di
cliente vulnerabile «puo fare riferimento al divieto di interruzione della forni-
turay. Per quanto riguarda le utenze riferibili al fabbisogno domestico, questa
importante tutela ¢ garantita in Italia alle persone tenute in vita da apparec-
chiature medico-terapeutiche alimentate dall’energia elettrica®. In Spagna il
divieto di sospensione ¢ invece piu esteso, poiché, oltre a tale ipotesi, ricom-
prende i clienti con vulnerabilita aggravata che siano anche a rischio di esclu-
sione sociale e i nuclei familiari vulnerabili composti da un minore di anni
16, una persona con grado di disabilita non inferiore al 33% o non autosuffi-
ciente®. I restanti gruppi sono comunque assistiti da un regime speciale per il
caso di inadempimento, con termini dilatori superiori a quelli italiani. Il pro-
cedimento che porta alla sospensione della fornitura richiede la decorrenza di
quattro mesi tra il sollecito di pagamento e la richiesta al distributore di so-
spendere I’'utenza. Inoltre, prima che la fornitura venga effettivamente sospe-
sa, devono decorrere ulteriori sei mesi durante i quali € garantito il suministro
minimo vital, un’erogazione energetica minima.

Il piu ampio grado di protezione riconosciuto in Spagna ai clienti vulne-
rabili puo essere ricondotto alla dialettica tra le spinte centrifughe di inno-
vazione normativa provenienti dalle Comunita Autonome e le spinte centri-
pete di uniformazione proprie del livello statale. Le autonomie regionali e
locali possono infatti assumere una funzione sperimentale o di resistenza
alle soluzioni giuridiche accolte a livello nazionale, anticipando o promuo-
vendo il cambiamento di queste ultime®. Una simile chiave di lettura aiuta
a comprendere 1’impatto delle mobilitazioni popolari contro 1’austerita, che
hanno caratterizzato in modo particolarmente acceso il tessuto politico cata-
lano nella scorsa decade e contribuito all’approvazione di misure di contra-
sto alla PE®’. Tra queste si ricordano il divieto di sospendere la fornitura

Audiencia Nacional, SAN 2627/2025, 30 aprile 2025. Sui requisiti per lo status di famiglia
numerosa e le situazioni equiparate v. Ley 40/2003.

%4 Art. 23 TIMOE. Si segnala che il D.L. 19/2025, convertito con modificazioni dalla L.
60/2025, ha introdotto il divieto di pignoramento dell’immobile di residenza per i clienti
vulnerabili nei casi di morosita relativa a utenze energetiche condominiali di importo infe-
riore a 5.000 euro.

5 Art. 20, Real Decreto n. 897/2017 e art. 52.4, Ley n. 24/2013.

6 Cfr. Gardner J. A. (1996), “The “States-as-Laboratories” Metaphor in State Constitu-
tional Law”, Valparaiso University Law Review, 30: 475-491; Cfr. Di Martino, A. (2022),
“Circolazione delle soluzioni giuridiche e delle idee costituzionali. Questioni di metodo
comparativo e prassi tra culture costituzionali e spazi globali”’, DPCE Online, 50(Sp): 743-
870.

7 Cfr. Desvallées L., Coutard O. e Rutherford J. (2020), “The politics of domestic ener-
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energetica alle famiglie vulnerabili durante i mesi invernali, frutto di un
emendamento del 2013 al Cédigo de Consumo de Catalufia, poi dichiarato
incostituzionale®®, nonché la procedura precauzionale rivolta alle famiglie a
rischio di esclusione abitativa di cui all’art. 6 della Ley 24/2015. E infatti
ipotizzabile che tali misure abbiano quantomeno sollecitato un rafforza-
mento delle tutele a livello nazionale, specie in relazione al divieto di so-
spensione della fornitura per morosita, introdotto solo nel 2016%.

3.9. Conclusioni: intersezionalita ed evidenze quantitative

L’analisi comparata ha messo in luce una maggiore sensibilita interse-
zionale nella definizione spagnola di cliente vulnerabile, costruita mediante
un moltiplicatore dell’TPREM che aumenta in presenza di condizioni spe-
ciali, quali disabilita, stato di salute, eta e, in certa misura, genere. Inoltre,
la piu ampia portata delle tutele riconosciute ai clienti vulnerabili nell’ordi-
namento spagnolo, emersa dal confronto comparato, ¢ stata ricondotta al
ruolo propulsivo dell’esperienza catalana, dove la politicizzazione della PE
ha dato origine a interventi rivolti alle famiglie vulnerabili, anticipando pro-
tezioni statali di segno analogo.

Tuttavia, i dati relativi ai bonus energetici per i clienti vulnerabili evi-
denziano un apparente paradosso: pur essendo 1’accesso al sussidio ancora-
to al reddito in entrambe le esperienze, si registrano oltre 2,8 milioni di
erogazioni in Italia e circa 1,7 milioni in Spagna’. Su questa divergenza
quantitativa possono incidere due fattori d’interesse per gli operatori giuri-
dici: uno strutturale, 1’altro procedurale.

11 primo riguarda la portabilita del bonus in caso di passaggio al mercato
libero: in Spagna il bono social € vincolato alla permanenza nel Precio Vo-
luntario para el Pequerio Consumidor (PVPC). Sebbene la tutela sia co-
struita tenendo in conto le circostanze speciali di cui si ¢ detto, la stessa ¢

gy vulnerability in the Barcelona region, between deconfinement and reconfinement”,
Geoforum, 116: 201-210.

% Tribunal Constitucional, STC 62/2016, 17 marzo 2016, che ha dichiarato incostituzio-
nali le disposizioni del Decreto Ley catalano n. 6/2013 sul divieto di sospensione della forni-
tura, in quanto lesive della competenza statale esclusiva in materia di pianificazione econo-
mica e regime energetico.

% Del Guayo Castiella L. (2017), “Consumidores vulnerables en el sector eléctrico, lucha
contra la pobreza energética y el bono social”, Revista de Administracion Publica, 203: 368-
371.

70 Per i piui recenti dati italiani v. ARERA, Relazione 354/2025/1, 31 luglio 2025, p. 191;
quelli spagnoli sono disponibili al sito: https://www.miteco.gob.es/es/energia/pobreza-
energetica/pe-004/pe-008.html (31.10.2025).
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pur sempre condizionata alla permanenza nel regime tariffario regolato e
costruita come obbligo di servizio pubblico. Quest’ultimo, dopo la riforma
del meccanismo di finanziamento del bono social, realizzata per superare i
profili d’incompatibilitd con la direttiva sul mercato unico dell’energia,
grava attualmente sulla clientela. Conseguentemente il costo che prima ri-
cadeva sulle imprese ¢ sopportato dai clienti del mercato libero indistinta-
mente, compresi quelli astrattamente qualificabili come vulnerabili ma fuo-
riusciti dal PVPC. La scelta italiana sull’incidenza del costo finale ¢ analo-
ga, tuttavia, non vincolando il bonus alla permanenza nel servizio di tutela,
anche per non disincentivare la transizione verso il fornitore di libera scelta,
gli importi sono socializzati esplicitamente sui soli clienti non vulnerabili’'.

11 secondo fattore riguarda I’incidenza dell’iter procedurale sulla copertu-
ra. Il regime di riconoscimento automatico degli aventi diritto al bonus, in-
trodotto in Italia attraverso il Sistema Informativo Integrato INPS-Acquirente
Unico, ha eliminato la necessita dell’istanza da parte dei clienti in condizione
di disagio economico migliorando I’efficacia’. Il sistema spagnolo richiede
invece al potenziale beneficiario di presentare I’istanza e comprovare non so-
lo il reddito ma, se dal caso, le circostanze speciali di vulnerabilita. La conse-
guenza che emerge dalla disaggregazione dei dati € che il bono social rag-
giunge in modo disuniforme la platea degli interessati. I principali beneficiari
risultano essere le famiglie numerose a reddito medio-alto, che accedono alla
misura di sostegno soddisfacendo I’unico requisito disancorato dall’asse eco-
nomico-patrimoniale e dalla logica intersezionale’.

Sembrerebbe emergere un trade-off tra precisione della platea destinata-
ria delle tutele ed effettivita delle stesse. L approccio italiano privilegia la
seconda, sacrificando la prima; quello spagnolo compie, in parte, la scelta
opposta. La questione non ¢ meramente tecnica ma investe il cuore del rap-

71 Si tratta, nello specifico, degli importi posti a carico dell’elemento ASRIM della com-
ponente tariffaria ARIM che consentono di finanziare il bonus ordinario attraverso un pre-
lievo in bolletta per non beneficiari, v. ARERA (2024), Rapporto 277/2024/I/COM, 10 lu-
glio 2024, 6 ¢ 13.

72 Per le modalita applicative v. ARERA, Deliberazione 63/2021/R/COM, 23 febbraio
2021 e Deliberazione 383/2023/R/eel, 3 agosto 2023. Tuttavia, Istat (2025), Nota congiuntu-
rale, 10 settembre 2025, segnala che, nonostante I’automatizzazione del bonus, il meccani-
smo non riesce a coprire ’intera platea potenziale: da un lato, permane 1’obbligo di attivarsi
per attestare I'ISEE e, dall’altro, il ripristino della soglia ISEE sui livelli anteriori alle misure
straordinarie del biennio passato, ha escluso numerose famiglie in poverta energetica, limi-
tando 1’efficacia della misura.

73 Collado Van-Baumberghen N. e Martinez Jorge A (2024), “;Llega el bono social
eléctrico a quien lo necesita? Analisis de las tasas de cobertura y las caracteristicas del
hogar”, EsadeEcPol Insight #51. Si evidenzia, inoltre, un under-claiming strutturale dovuto
anche all’iter procedurale, con divario nell’accesso al bono social particolarmente significa-
tivo per le famiglie monoparentali, migranti e in affitto.
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porto tra intersezionalitd come metodo analitico e sua traduzione in disposi-
tivi giuridici operativi. Un approccio intersezionale incompleto e privo di
adeguata capacita amministrativa rischia di rivelarsi controproducente, am-
plificando anziché mitigare le diseguaglianze che intende contrastare.
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Parte I1
1l modello delle comunita energetiche rinnovabili:
nodi critici e prospettive di sviluppo
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4. Il modello delle comunita energetiche rinnovabili:
sfide e opportunita di sviluppo

di Alberica Aquili

4.1. Introduzione

Le comunita energetiche rinnovabili (CER), cosi come delineate dal le-
gislatore europeo nella direttiva (UE) 2018/2001 (c.d. RED II), rappresen-
tano una sintesi ideale della transizione energetica: da un lato, la decentra-
lizzazione della produzione, che segna il passaggio da poche grandi centrali
ad un modello diffuso in cui I’energia € prodotta localmente; dall’altro, la
democratizzazione dell’energia, che consente a cittadini, imprese e ammi-
nistrazioni di partecipare attivamente al mercato energetico attraverso 1’au-
toproduzione, la condivisione e il consumo di energia rinnovabile. Il con-
tributo si propone di analizzare i diversi profili che interessano le comunita
energetiche rinnovabili in Italia, alla luce del recepimento definitivo della
normativa europea tramite il d.lgs. 8 novembre 2021, n. 199, il Testo inte-
grato sull’autoconsumo diffuso (TIAD)' e il d.m. 7 dicembre 2023, n. 414
del MASE. L’analisi affronta quindi un insieme eterogeneo di temi che nel
complesso incidono in maniera determinante sullo sviluppo delle CER. In
particolare, vengono esaminate sfide e opportunita che, se considerate in
un’ottica integrata, influenzano in modo significativo la diffusione e la so-
stenibilita delle comunita energetiche rinnovabili sul territorio italiano.

4.2. Il ruolo delle Regioni per lo sviluppo delle CER
Le Regioni possono svolgere un ruolo importante nello sviluppo delle
comunita energetiche, cio trova un diretto fondamento nella Costituzione

italiana. A seguito della riforma costituzionale del 2001 sulla parte seconda
del Titolo V, I’art. 117, terzo comma, Cost. prevede tra le materie di com-

! Delibera ARERA 727/2022/R/eel del 27 dicembre 2022.
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petenza concorrente Stato - Regioni proprio “la produzione, il trasporto e la
distribuzione di energia”. Vista la pluralita di materie che possono rientrare
in queste attivita> e la conseguente complessita dell’allocazione delle com-
petenze politico-amministrative tra i due livelli di governo, la Corte costitu-
zionale con la sentenza 11 ottobre 2005, n. 383 ha interpretato la locuzione
“produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia” come equiva-
lente di “settore energetico” o “ politica energetica nazionale™, sancendo la
necessita di un criterio di leale collaborazione tra i due poteri legislativi®.
Le Regioni, nel rispetto dei principi fondamentali stabiliti dalla legge na-
zionale, dalle norme comunitari e internazionali’, possono pertanto legife-
rare sul tema energetico e recepire quindi la legge nazionale sulle CER
dandone attuazione attraverso provvedimenti che stabiliscono nel dettaglio
le norme, le procedure e i criteri da seguire per lo sviluppo delle comunita
energetiche a livello regionale. Le Regioni possono promuovere I’imple-
mentazione delle CER non solo attraverso 1’adozione di atti legislativi, ma
anche attraverso azioni specifiche come: promuovere la diffusione della
cultura sulla partecipazione al mercato dell’energia, informando le comuni-
ta locali sui vantaggi delle comunita energetiche e coinvolgendo gli attori
urbani interessati attraverso 1’organizzazione di eventi pubblici di informa-
zione; aprire sportelli informativi; predisporre linee guida; implementare
iniziative di networking; identificare, monitorare ¢ collegare le varie espe-
rienze legate alle CER; sostenere e lanciare iniziative pilota di interesse
pubblico; facilitare il dialogo con le autoritd nazionali (come ad esempio
ARERA, GSE, RSE S.p.A. e i Ministeri) per favorire la diffusione di pro-
getti sul territorio®. Il panorama legislativo regionale sulle CER si presenta

2 La dottrina si ¢ difatti interrogata se tale espressione “produzione, trasporto e distribu-
zione di energia” ricomprendesse ad esempio le attivita di importazione, esportazione, stoc-
caggio, vendita e raffinazione, perché qualora non rientranti sarebbero state ricondotte alla
competenza legislativa residuale delle Regioni secondo I’art. 117, quarto comma, Cost.
Provvisiero G. (2023), L energia, le comunita energetiche rinnovabili e le regioni, in Salva-
tore E., a cura di, I/ Futuro delle comunita energetiche, Giuffre, Milano, 74 ss.

3 La Corte ha chiarito che I’energia comprende anche la distribuzione locale, escluden-
dola quindi dalla competenza legislativa residuale delle Regioni. Tale scelta si fonda
sull’idea che le reti locali costituiscano un’estensione della rete nazionale regolata dalla leg-
ge statale. Provvisiero G. (2023), op. cit., 74 ss.

4 Rosa Salva P.M. (2023), Gli enti locali nella transizione energetica, Giappichelli, To-
rino, 272.

511 comma 1 dell’art. 117 Cost. stabilisce difatti che «la potesta legislativa ¢ esercitata
dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dal-
I’ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali».

¢ Cuocolo L. (2023), I ruolo degli enti locali nella promozione e nella costituzione delle
comunita energetiche rinnovabili, in Ferrari G.F., a cura di, Le comunita energetiche rinno-
vabili. Modelli, regole, profili applicativi, Egea, Milano, 45 ss.
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piuttosto variegato: alcune Regioni sono state all’avanguardia, legiferando
sulle CER ancor prima della disciplina normativa definitiva del d.lgs. n.
199/2021; altre invece non risultano ancora essersi attivate’. Dal quadro le-
gislativo regionale, si evince, che alcune Regioni hanno attribuito un im-
portante ruolo alle Agenzie locali per I’Energia per lo sviluppo delle CER.
Tali Agenzie essendo radicate nei territori e dotate di conoscenze tecniche
in campo energetico possono giocare un ruolo funzionale a tale scopo. Le
Agenzie possono anche organizzare attivita di informazione, un esempio ¢
la collaborazione istaurata tra il GSE e la Rete Nazionale delle Agenzie
Energetiche Locali (RENAEL), con il supporto di ANCI, per migliorare il
collegamento tra il GSE e i comuni nel settore energetico. Emerge, inoltre,
come ogni Regione ha adottato un percorso autonomo per lo sviluppo delle
CER, non sussistendo delle linee guida comuni a livello regionale per la lo-
ro implementazione. Cio porta a ritenere che per migliorare la diffusione
delle CER a livello regionale un ruolo tattico puo essere assunto dalla Con-
ferenza delle Regioni e Province Autonome per aprire un dialogo anche con
il governo nazionale e stabilire una strategia comune di sviluppo delle co-
munita energetiche.Le Regioni affiancano agli incentivi nazionali proprie
misure di sostegno economico per la costituzione delle comunita energeti-
che, prevedendo contributi in conto capitale, agevolazioni al credito o fi-
nanziamenti condivisi. Dalla lettura dei contenuti delle leggi regionali, si
osserva, poi, che alcune di queste — come nel caso della Regione Piemonte
— stabiliscono i criteri per la redazione del bilancio energetico® e del docu-
mento strategico’ delle CER, che descrive le azioni da intraprendere per ri-

7 Giampellegrini P.P. (2023), La dimensione regionale delle comunita energetiche rin-
novabili, in Ferrari G.F., a cura di, Le comunita energetiche rinnovabili. Modelli, regole,
profili applicativi, Egea, Milano, 34 - 43. Le Regioni che hanno adottato una legge regionale
sulle CER sono specificatamente: Lazio, Campania, Valle d’ Aosta, Umbria, Basilicata, Sar-
degna, Veneto, Abruzzo, Emilia-Romagna, Toscana, Lombardia, Marche, Calabria, Liguria,
Puglia, Piemonte, Molise, Friuli-Venezia Giulia. Mentre, le Regioni Trentino-Alto Adige e
Sicilia, seppur non dispongono ancora di una legge regionale sul tema hanno adottato inizia-
tive per la loro promozione.

8 11 bilancio energetico contiene un’analisi dei prelievi e consumi dei soggetti parteci-
panti entro un determinato arco temporale. Permette di rendicontare il calcolo dell’energia
condivisa, la ricezione dei relativi incentivi economici e la loro successiva ripartizione tra i
membri della CER. Sul punto, RSE e Fondazione Utilitatis, a cura di (2022), Le comunita
energetiche in Italia. Orange book, consultabile su: www.regione.toscana.it/docu-
ments/10180/22509406/0OrangeBook-22-Le-Comunita-Energetiche-in-Italia-
RSE.pdf/0d5b74fd-4f4b-ccca-2a8d-b1fd65e6eelc?t=1651132868019

% 11 documento strategico identifica gli obiettivi di breve e lungo periodo in linea con il
piano energetico ambientale regionale vigente. Gli obiettivi principali che pud contenere
sono ad esempio: ridurre i consumi di energia finale dei membri della comunita energetica
di un tot percentuale annuo per tot di anni; aumentare la percentuale di energia prodotta da
fonti rinnovabili per tendere ad azzerare le emissioni; incrementare la quota di autoconsumo
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durre i consumi energetici da fonti non rinnovabili e 1’efficientamento dei
consumi energetici, nonché la possibilita per le CER di stipulare conven-
zioni con ’ARERA per migliorare la gestione e I’utilizzo delle reti'’.
Ulteriori peculiarita sono caratterizzate dal sistema di monitoraggio del-
le CER istituite sul territorio regionale, previsto dalle leggi regionali della
Lombardia, Abruzzo e Toscana, al fine di raccogliere le informazioni sulle
comunita energetiche rinnovabili del territorio regionale e le migliori prati-
che (attraverso anche la realizzazione di un archivio delle buone prassi),
consentendo alle Regioni di supportare lo sviluppo nella definizione e
I’implementazione delle CER. Le Regioni si occupano anche di monitorare
le situazioni di poverta energetica, per stimolare la costituzione di comunita
rivolte a mitigare tali problematiche. Il monitoraggio avviene perché le
CER istituite sul territorio devono fornire informazioni relative ad ogni an-
no di esercizio. Si sottolinea che la direttiva RED II impone precisi principi
per I’attuazione a livello statale e regionale dello sviluppo delle CER, tra
cui I’assenza di discriminazioni. L’art. 22, par. 4, lett. d), afferma proprio
che le comunita di energia rinnovabile devono essere «soggette a procedure
eque, proporzionate e trasparenti, in particolare quelle di registrazione e di
concessione di licenze, ed a oneri di rete che tengano conto dei costi, non-
ché ai pertinenti oneri, prelievi e imposte, garantendo che contribuiscano in
modo adeguato, equo ed equilibrato alla ripartizione generale dei costi del
sistema in linea con una trasparente analisi costi-benefici delle risorse ener-
getiche distribuite realizzata dalle autorita nazionali competenti». Le nor-
mative regionali devono quindi essere sviluppate per favorire il progresso
delle comunita, evitando I’introduzione di nuovi ostacoli normativi € am-
ministrativi. Questo assunto, porta a riflettere se la disciplina regionale pos-

nel breve e lungo periodo. Il documento definisce anche le azioni necessarie per raggiungere
questi obiettivi, tra cui: cambiare il mix di vettori energetici per sostituire le fonti fossili con
quelle rinnovabili; ridurre i consumi energetici specifici degli edifici, dei processi produttivi,
del sistema di mobilita e dei servizi a rete della CER; installare nuovi impianti per la genera-
zione di energia elettrica e termica o modernizzare quelli esistenti, rispettando obiettivi di
qualita dell’aria e tutela ambientale; promuovere comunicazione e sensibilizzazione a favore
della CER riguardo le opportunita di sostegno finanziario esistenti. Ogni azione poi deve
specificare: il budget necessario; il soggetto responsabile; i tempi di attuazione e il tempo di
ritorno dell’investimento; i risultati attesi in termini di efficienza energetica, utilizzo di fonti
rinnovabili e riduzione delle emissioni. Bovio S. (2022), Le comunita energetiche e le nuove
opportunita per le imprese, IRE Liguria Divisione Energia, consultabile su:
WWWw.ge.camcom.gov.it/it/promuovi/enterprise-europe-network-een-alps/camcom-12-07-
2022-bovio.pdf

10 Aquili A. (2024), “Innovazione ¢ sostenibilita nel settore energetico: nuove forme par-
tenariali e contrattuali per le comunita energetiche”, Munus,1: 30.
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sa imporre vincoli ulteriori rispetto a quelli previsti a livello nazionale per
la costituzione e gestione delle CER''.

Sul punto puo aiutare nel ragionamento, I’impugnazione da parte dello
Stato davanti la Corte costituzionale della legge regionale Abruzzo n. 8 del
2022 sulle comunita energetiche rinnovabili, perché aggiuntiva di ulteriori
obblighi rispetto a quanto previsto dalla normativa statale in violazione degli
artt. 81 e 117 primo e terzo comma Cost. La Corte, con la sentenza del 23
marzo 2023, n. 48, ha dichiarato I’illegittimita costituzionale dell’articolo 9,
comma 1, lett. b)'? della legge, nella parte in cui stabilisce che la Regione in-
dividua i requisiti e le condizioni da rispettare per consentire ai clienti finali
di organizzarsi in comunita energetiche rinnovabili. La Corte afferma che si
tratta gia di requisiti stabiliti dalla legge nazionale, in linea con il principio
comunitario di massima apertura delle comunita energetiche rinnovabili, al
fine di garantire un’ampia partecipazione su tutto il territorio nazionale. La
Regione non puod quindi andare in contrasto con i principi fondamentali, co-
me fissati dapprima dal d.I. n. 162/2019 e dopo dal d.Igs. n. 199/2021, su una
disciplina che rientra tra le prerogative statali riguardanti la “produzione, tra-
sporto e distribuzione nazionale dell’energia”'? ex art. 117, terzo comma del-
la Costituzione'. Non vale ad escludere il vizio di illegittimita costituzionale,
come sostenuto in difesa dalla Regione, basarsi sul fatto che la norma regio-
nale non comporta un contrasto immediato, poiché essa non stabilisce ancora
i requisiti diversi da quelli gia definiti dal citato d.lgs. n. 199/2021, ma si li-
mita a fare riferimento ad un successivo provvedimento da adottare a tale
scopo da parte della Giunta regionale. La violazione, difatti, si manifesta gia
nel momento in cui la Regione prevede la possibilita di modificare la disci-
plina sulle CER che, a tutela della loro massima apertura, dovrebbe, invece,
essere uniforme su tutto il territorio nazionale e quindi disciplinata solamente

1 Ruscitti G.A. (2023), La disciplina giuridica delle comunita energetiche opportunita e
criticita di un nuovo modello di sviluppo sostenibile, in Salvatore E., a cura di, I/ Futuro del-
le comunita energetiche, Giuffre, Milano, 49-50.

12 L’art. 9, comma 1, lett. b) della 1. 17 maggio 2022, n. 8 rubricato “Disposizioni di at-
tuazione e di rinvio”, stabilisce difatti che «entro novanta giorni dall’entrata in vigore della
presente legge, la Giunta regionale, con apposito disciplinare, definisce, sentita la competen-
te commissione consiliare: b) i requisiti dei soggetti che possono partecipare alle CER e le
modalita di gestione delle fonti energetiche all’interno delle comunita e di distribuzione
dell’energia prodotta senza finalita di lucro».

13 Giacalone T. (2023), CER Abruzzo: illegittima la norma regionale sui requisiti di par-
tecipazione, Nextville. www.nextville.it/news/51031/CER-abruzzo-illegittima-la-norma-
regionale-sui-requisiti-di/#:~:text=La%20Corte%20Costituzionale%20con%20la,sul-
1’autoconsumo%20e%20sulle%20CER.

14 Sanchini F. (2024), “Le comunita energetiche rinnovabili tra fondamento costituzio-
nale e riparto di competenze legislative Stato-Regioni. Riflessioni alla luce della sentenza n.
48 del 2023 della Corte costituzionale”, Federalismi.it, 8: 144-167.
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dalla normativa nazionale rappresentata dal d.lgs. n. 199/2021, senza interfe-
renza della legge regionale. La Corte costituzionale ha poi respinto le ulterio-
ri questioni sollevate in merito alle attivita delle CER imposte dalla legge re-
gionale rispetto a quelle previste da fonti sovraordinate, ritenute dallo Stato
ricorrente in contrasto con ’art. 117, primo e terzo comma, della Costituzio-
ne. Nello specifico tali attivita sono quelle relative all’art. 3, comma 3, lett. b)
sulla possibilita delle comunita energetiche di stipulare accordi e convenzioni
con ’ARERA e i gestori di rete; lett. ¢) sulla predisposizione del bilancio e-
nergetico imposto alle CER; lett. d) sull’adozione del programma triennale di
interventi per ridurre i consumi energetici da fonti non rinnovabili e 1’effi-
cientamento energetico; e infine lett. €) secondo cui le CER devono promuo-
vere progetti di efficienza energetica a vantaggio dei membri della CER. In
particolare, la Corte afferma che I’imposizione degli obblighi di predisporre
un bilancio energetico, di adottare un piano triennale e di promuovere proget-
ti di efficienza energetica non sono di per s€ un onere sproporzionato imposto
alle CER in violazione dell’art. 22, paragrafo 4, lett. d), della direttiva (UE)
2018/2001 e dell’art. 31 del d.lgs. n. 199 del 2021. «E invece la sanzione che
consegue alla mancata attuazione degli interventi previsti nel piano triennale
ai sensi dell’art. 7 della legge ad essere ritenuta una procedura non equa e
non proporzionata ai sensi della normativa eurounitaria, nonché non prevista
dal d.1gs. n. 199 del 2021».

La Corte sottolinea poi che le Regioni possono ammettere la possibilita
per le CER di «stipulare accordi e convenzioni con ARERA e i gestori della
rete di distribuzione al fine di ottimizzare la gestione e ’utilizzo delle reti
di energia, anche attraverso la realizzazione di smart grid, nonché I’accesso
non discriminatorio ai mercati dell’energia», in quanto la disposizione im-
pugnata non limita in alcun modo la funzione regolatoria assegnata ad
ARERA, né interferisce con le funzioni di quest’ultima e dei gestori della
rete, come disciplinate dalla legge statale. «La disposizione si limita piutto-
sto a riconoscere alle CER una facolta di collaborare con ARERA ¢ con i
gestori della rete, che potra trovare realizzazione solamente se, e nella mi-
sura in cui, tali ultimi soggetti intendano, nell’esercizio della rispettiva au-
tonomia, effettivamente darvi corso, senza che in capo ad ARERA o ai ge-
stori della rete sia imposto alcun obbligo non previsto dalla legge statale».
Ci0 porta ad escludere il prospettato vizio di illegittimita costituzionale. Un
altro aspetto da considerare riguardo al ruolo delle Regioni per lo sviluppo
delle comunita energetiche ¢ 1’individuazione delle aree idonee ed il rila-
scio delle autorizzazioni per impianti di fonti energetiche rinnovabili. La
Corte costituzionale'® ha ricondotto la materia delle FER nell’ambito della

15 Corte cost., 27 gennaio 2014, n. 11; Corte cost., 30 gennaio 2018, n. 14.
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materia di competenza concorrete Stato-Regioni “produzione, trasporto e
distribuzione nazionale dell’energia”. La legge statale deve quindi dettare
le norme con i principi sulla costruzione di impianti di produzione di ener-
gia da fonti rinnovabili a cui le regioni devono attenersi nel legiferare la di-
sciplina di dettaglio'®. Le regioni, si occupano della programmazione della
transizione energetica attraverso 1’adozione del Piano energetico regionale
(PER) ai sensi dell’art. 5, 1. n. 19/1991, un documento programmatico a
contenuti tecnici scelti a livello politico, attraverso cui le regioni program-
mano 1’uso energetico sul territorio individuando gli obiettivi per la produ-
zione, trasporto, distribuzione di energia, efficienza energetica.

Attraverso il piano le regioni individuano anche le aree idonee e non
idonee per la realizzazione degli impianti di produzione di energia rinnova-
bile'’. Sulla base della competenza concorrente, le regioni devono attenersi
al d.lgs. 29 dicembre 2003, n. 387'% e alle linee guida del 10 settembre
2010", il quale specifica che nel rispetto della tutela dell’ambiente, del
paesaggio, della biodiversita, del patrimonio storico e artistico, le regioni
individuano le aree non idonee all’installazione degli impianti, sia per tipo-
logia che per dimensione. Secondo poi ’articolo 12 del d.lgs. n. 387/2003,
per favorire 1’uso dell’energia rinnovabile le Regioni devono semplificare e
razionalizzare le procedure autorizzative per la costruzione e I’esercizio de-
gli impianti da fonti rinnovabili. Il potere delle Regioni di conciliare le esi-

16 Camera dei deputati, La normativa statale per la realizzazione di impianti da fonti
elettriche rinnovabili n. 47, 27 giugno 2023, consultabile su: https://documenti.came-
ra.it/legl9/dossier/pdf/AP0055.pdf

17 Rosa Salva P.M. (2023), op. cit., 310.

'8 In sintesi, il D.lgs. n. 387/2003, prevede: «a) un procedimento autorizzativo unico ri-
lasciato dalle regioni per la costruzione e la successiva gestione degli impianti di produzione
di energia, sulla base delle linee guida approvate in sede di Conferenza unificata; b) un
provvedimento autorizzativo capace di incidere sull’assetto pianificatorio locale e, altresi, la
possibilita di apporre un vincolo preordinato all’esproprio, in relazione alla pubblica utilita
riconosciuta agli impianti; ¢) una disciplina relativa all’individuazione delle aree e dei siti
non idonei per I’installazione degli impianti di energia rinnovabile, da definire attraverso un
procedimento collaborativo tra lo Stato e le regioni in sede di conferenza unificata; d) misu-
re economiche per la promozione delle FER di competenza dello Stato». L’intento della di-
sciplina introdotta ¢ stata quella di aumentare la partecipazione regionale per una codecisio-
ne paritaria attraverso la conferenza unificata. Provvisiero G. (2023), op. cit., 80.

19 Ministero dello sviluppo economico D.M. 10 settembre 2010 “Linee guida per
I’autorizzazione degli impianti alimentati da fonti rinnovabili”. La Corte costituzionale ha
anche chiarito che le Linee guida, essendo di natura tecnica, si considerano parte integrante
della normativa primaria a cui si riferiscono. La Corte afferma in particolare che poiché
«fanno corpo con la disposizione legislativa che ad essi rinvia, il loro mancato rispetto com-
porta la violazione della norma interposta e determina, nel caso si verta nelle materie di cui
al terzo comma dell’art. 117 Cost e qualora la norma interposta esprima i principi fonda-
mentali, I’illegittimita della norma censuratay. Corte Cost., sent. 11 giugno 2014, n. 11.
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genze di installazione degli impianti con la protezione delle peculiarita del
territorio non dovrebbe quindi tradursi in ostacoli irragionevoli o rallenta-
menti delle procedure autorizzative. Al contrario, ¢ fondamentale che le
procedure di autorizzazione si concludano nei tempi previsti e che gli im-
pianti da fonti energetiche rinnovabili siano diffusi per incrementare lo svi-
luppo delle CER*. Ad ogni modo per facilitare 1’individuazione di tali aree
gli art. 20, 21 e 22 del d.1gs. n. 199/2021 possono venire in aiuto perché in-
troducono una nuova procedura per 1’individuazione delle aree idonee che
prevede 1’uso di una piattaforma a supporto delle Regioni?'.

4.3. 1l ruolo del Comune, forme giuridiche e aspetti fiscali delle
CER

La promozione delle comunita energetiche non si esaurisce nel ruolo at-
tribuito alle Regioni, anche gli enti locali possono rivestire una funzione
centrale nello sviluppo e nella diffusione delle comunita energetiche sul ter-
ritorio?. Riguardo al settore energetico, nonostante il Comune non dispon-
ga di competenze legislative, pud comunque esercitare competenze ammi-
nistrative.

L’articolo 118 della Costituzione assegna le competenze amministrative
in base al principio di sussidiarieta, privilegiando le funzioni gestite dal li-
vello di governo piu vicino ai cittadini. La legge “Bassanini” n. 59/1997
aveva gia attribuito agli enti locali le «funzioni amministrative relative al
controllo del risparmio energetico e all’uso razionale dell’energia, oltre ad
altre funzioni previste dalla legislazione nazionale». I Comuni hanno inol-
tre competenze riguardanti 1’uso del territorio, I’installazione di impianti
FER e la pianificazione. Concretamente, I’art. 5, comma 5 della 1. n.
10/1991 richiede ai Comuni con piu di 50.000 abitanti di adottare il Piano
energetico comunale in aggiunta al Piano regolatore generale.

20 Ruscitti G.A. (2023), op. cit., 50 -52.

2! In particolare, ’art. 22 prevede che: «1. La costruzione € ’esercizio di impianti di
produzione di energia da fonti rinnovabili nelle aree idonee sono disciplinati secondo le se-
guenti disposizioni: a) nei procedimenti di autorizzazione di impianti di produzione di ener-
gia elettrica alimentati da fonti rinnovabili su aree idonee, 1’autorita competente in materia
paesaggistica si esprime con parere obbligatorio non vincolante. Decorso inutilmente il ter-
mine per I’espressione del parere non vincolante, I’amministrazione competente provvede
comunque sulla domanda di autorizzazione; b) i termini delle procedure di autorizzazione
per impianti in aree idonee sono ridotti di un terzo».

22 Favaro T. (2020), La Transizione energetica, Stato, mercato, innovazione, Cedam,
Milano, 117 ss.
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L’attivazione e la promozione delle CER da parte del Comune sarebbe
in linea con gli scopi dell’ente locale, perché rappresenta un modo strategi-
co per sviluppare politiche a favore del territorio e perseguire obiettivi per-
tinenti agli enti locali, come: proteggere I’interesse collettivo, garantendo la
sostenibilita delle risorse e I’identita dei luoghi; valorizzare le fonti rinno-
vabili locali a beneficio della comunita; ridurre la poverta energetica soste-
nendo le famiglie meno abbienti e supportando imprese e attivita in diffi-
colta a causa della crisi energetica; sfruttare la vocazione economica del
territorio, segnalando aree idonee per lo sviluppo di impianti da fonti rin-
novabili e collaborando con gli operatori del settore energetico; fornire in-
dirizzi al settore privato e alle istituzioni maggiori, anche attraverso stru-
menti urbanistici, per una transizione energetica sostenibile che rispetti le
risorse ¢ 1’equilibrio del territorio; incentivare il ripopolamento di aree ab-
bandonate, offrendo la partecipazione a una comunita di energia rinnovabi-
le come beneficio per chi sceglie di tornare; promuovere la qualificazione
di una filiera del lavoro dedicata alle energie rinnovabili e alla sostenibilita,
attraverso la formazione, 1’occupazione, 1’associazionismo e le iniziative
imprenditoriali giovanili; e diffondere la cultura della sostenibilita, sensibi-
lizzando e coinvolgendo i cittadini®.

Quando il Comune decide di partecipare a una CER diventandone mem-
bro, si pone il principale problema di quale veste giuridica possa assumere
una comunita energetica. Innanzitutto, si premette che, il quesito sorge pro-
prio perché la normativa europea e nazionale non pongono vincoli espliciti
alla forma giuridica che deve assumere una CER. La direttiva RED II, di-
spone, infatti, solamente che la CER deve essere un «soggetto giuridico: a)
che, conformemente al diritto nazionale applicabile, si basa sulla partecipa-
zione aperta e volontaria, ¢ autonomo ed ¢ effettivamente controllato da
azionisti o membri che sono situati nelle vicinanze degli impianti di produ-
zione di energia da fonti rinnovabili che appartengono e sono sviluppati dal
soggetto giuridico in questione; b) 1 cui azionisti 0 membri sono persone
fisiche, PMI o autorita locali, comprese le amministrazioni comunali; c) il
cui obiettivo principale ¢ fornire benefici ambientali, economici o sociali a
livello di comunita ai suoi azionisti o membri o alle aree locali in cui opera,
piuttosto che profitti finanziari»**. La definizione ¢ ripresa pedissequamen-
te dall’art. 31 del d.Igs. n. 199/2021.

2 Autoconsumo individuale e comunita di energie rinnovabili - vademecum per i comu-
ni, a cura di Anci con il supporto del GSE, 2024, 33, consultabile su:
www.gse.it/documenti_site/Documenti%20GSE/Servizi%20per%20te/ AUTOCONSUMO/
Guide/Vademecum%20CACER%20ANCI%20GSE%20per%201%20comuni.pdf.

24 Art. 2, par. 1, n. 16), Direttiva (UE) 2018/2001.
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La natura legale delle CER non puo essere limitata esclusivamente al
profitto, ma deve invece perseguire obiettivi ambientali e sociali, come
specificato nella normativa. Ad ogni modo la scelta della forma giuridica
risulta un punto fondamentale per lo sviluppo di una comunita energetica,
perché questa a seconda del modello selezionato avra un impatto su: «la
governance, la responsabilita legale, la gestione fiscale e la capacita di at-
trarre finanziamenti»®.

Si premette, innanzitutto che visto 1’art. 31, comma 1, lett. b), del d.1gs.
n. 199/2021 secondo cui la CER deve essere un soggetto distinto dai propri
membri, non ¢ possibile costituire una comunita energetica con la forma di
associazione temporanea di imprese (ATI) o di raggruppamento tempora-
neo di imprese (RTI), in quanto il contratto per la loro costituzione si ri-
conduce ad un mandato collettivo che attribuisce la rappresentanza a uno
degli associati, senza che cido comporti la creazione di un soggetto giuridico
separato dagli associati.

In base a tale requisito, non € neppure ammissibile costituire una CER
con la forma del partenariato, dato che corrisponde ad un accordo, si pensi
al partenariato scaturente dal procedimento di co-progettazione regolato
dall’art. 55, comma 4, del Codice del Terzo settore (d.lgs. 3 luglio del 2017,
n. 117) o al partenariato disciplinato dagli artt. 174 ss. del Codice dei con-
tratti pubblici (d.lgs. 31 marzo, 2023, n. 36) in cui le parti sono la Pubblica
amministrazione e un soggetto di diritto privato. E, comunque, possibile
utilizzare il partenariato come strumento di realizzazione della CER quando
ha come oggetto la nascita di un soggetto distinto dai due contraenti (si
pensi alla societa di scopo nella finanza di progetto, disciplinata dall’art.
194 del Codice dei contratti pubblici). Il partenariato, quindi, essendo un
accordo, ¢ solo il mezzo attraverso il quale si puo prevedere la realizzazio-
ne di un soggetto giuridico che diventi la CER?®. Tra le forme giuridiche
maggiormente compatibili con la normativa sulle comunita energetiche pre-
vista dalla direttiva RED II e dal d.Igs. 199 del 2021, le piu idonee sembra-
no essere 1’associazione, la fondazione di partecipazione, gli enti del Terzo
settore (in particolare 1’impresa sociale) e la cooperativa®’. Questi veicoli
giuridici, essendo senza scopo di lucro, sono in linea con 1’obiettivo princi-
pale delle CER di perseguire benefici economici, sociali e ambientali piut-

25 Cambiaso F. e Scarano A. (2024), CER e vantaggi dell autosufficienza energetica, in
Aa.Vv., a cura di, Comunita energetiche rinnovabili (CER), Strategie, Norme e Applicazio-
ni, Maggioli Editore, Santarcangelo di Romagna, 153.

26 Cusa E. (2024), Le incentivate comunita energetiche rinnovabili e il loro atto costitu-
tivo, Studio n.38/1, Consiglio del Notariato, 5.

27 Al momento, nella situazione italiana, la maggioranza delle CER si ¢ effettivamente
strutturata come associazione o cooperativa. Aquili A. (2024), op. cit., 17 ss.
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tosto che profitti finanziari. Inoltre, si caratterizzano per la loro flessibilita
in entrata e in uscita garantendo la democraticita e la partecipazione aperta
e volontaria alla CER. L’impresa sociale, in quanto soggetto dell’economia
sociale il cui obiettivo ¢ avere un impatto sociale piuttosto che realizzare un
profitto, per la sua natura imprenditoriale ¢ sicuramente la forma giuridica
che si adatta molto bene ad una CER. La stessa direttiva europea RED 11
richiede che le comunita energetiche possano inserirsi nel mercato dell’e-
nergia, quindi, siano in grado di esercitare le proprie attivita istituzionali
(come la produzione e condivisione di energia) in modo economico, nonché
le attivita economiche secondarie.

Tuttavia, la CER controllata dalla Pubblica amministrazione ai sensi
dell’art. 10, comma 1, lett. b), d.lgs. n. 199/2021 non puo ottenere la quali-
fica di impresa sociale ETS o di ETS, stante: I’art. 4, comma 3, d.lgs. n.
112/2017 che espressamente dispone: «le amministrazioni pubbliche (...)
non possono esercitare attivita di direzione e coordinamento o detenere, in
qualsiasi forma, anche analoga, congiunta o indiretta, il controllo di un’im-
presa sociale ai sensi dell’articolo 2359 del Codice civile» e la nota del 4
marzo 2020 del Ministero del lavoro e delle politiche sociali sulla parteci-
pazione della P.A. agli enti del Terzo settore, secondo cui la P.A. non puo
assumere un’influenza dominante in un ETS. Se, pertanto, in una CER si
intenda enfatizzare il ruolo dell’ente pubblico attraverso il suo controllo,
una CER-ETS sarebbe incompatibile’. Allo stesso modo una CER-ETS
non potrebbe essere costituita esclusivamente da comuni o da altri enti
pubblici®’. Rimanendo sul versante societario, anche il modello della coo-
perativa ¢ particolarmente adatto ad incontrare i bisogni e le peculiarita del-
le CER, perché sono caratterizzate da una struttura aperta e democratica,
nonché da uno scopo mutualistico, con possibilita di perseguire anche altri
scopi lucrativi. Difatti, lo studio del Consiglio Nazionale del Notariato n.
38-2024/1, ritiene che «la forma cooperativa sia quella ottimale per la gran
parte delle CER che si andranno a costituire, dovendo corrispondere tali en-
ti a imprenditori mutualistici, aperti, democratici e possibilmente solidari-
stici»®’. Inoltre, solo la forma cooperativa consente di perseguire, contem-
poraneamente, uno scopo mutualistico (qualificante il relativo tipo contrat-
tuale) e dei limitati scopi altruistico e lucrativo. Si parla infatti di scopo mu-

28 Santuari A. (2020), “La finalita dei controlli sugli enti del Terzo settore (ETS) tra re-
golazione pubblica e autoregolamentazione interna”, Istituzioni del federalismo, 4: 947-969.

2 dutoconsumo individuale e comunita di energie rinnovabili - vademecum per i comuni
(2024), a cura di Anci con il supporto del GSE, 33, consultabile su:
www.gse.it/documenti_site/Documenti%20GSE/Servizi%20per%20te/ AUTOCONSUMO/
Guide/Vademecum%20CACER%20ANCI%20GSE%20per%20i%20comuni.pdf

30 Cusa E. (2024), op. cit., 27.
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tualistico “puro” quando la cooperativa persegue solo lo scopo mutualisti-
co, mentre, “spurio” se persegue in via secondaria anche lo scopo lucrativo.
Tuttavia, lo statuto delle CER-cooperative, come quello di tutte le altre
CER, deve prevedere la limitazione delle finalita lucrative dei soci (lucro
soggettivo). Questa condizione appare rispettata con 1’inclusione nello sta-
tuto delle clausole indicate dall’articolo 2514 c.c.

Sempre secondo lo studio del Consiglio Nazionale del Notariato n. 38-
2024/1, «lo scopo mutualistico della CER cooperativa pud variare molto,
potendo essere previsti diversi scambi mutualistici volti a caratterizzarla
funzionalmente e potendo la CER diventare anche una cooperativa mista
(nel significato di cui all’art. 2513, comma 2, c.c., cio¢ con «piu tipi di
scambio mutualistico»). In ogni caso, come minimo, la CER-cooperativa,
essendo tenuta a esercitare la condivisione di energia rinnovabile, ¢ sempre
qualificabile almeno come “di produzione”, quand’anche avesse come soci
solo consumatori energetici; in effetti, tale cooperativa, per svolgere la pro-
pria attivita mutualistica, si avvale «degli apporti di beni o servizi da parte
dei soci» ai sensi dell’art. 2512, comma 1, n. 3, c.c. Occorre quindi stabilire
quale sia lo scambio tra coop-CER e soci, cio ¢ importante anche per il ri-
spetto delle condizioni previste dagli articoli 2512 e 2513 c.c. in ordine alla
prevalenza nello scambio mutualistico.

Dovrebbe, quindi, ritenersi che 1’oggetto dello scambio sia il consumo
elettrico (prelievo di energia dalla rete) che i soci “apportano” alla CER,
perché costituisce per quest’ultima una utilita, in quanto le consente di per-
cepire i contributi GSE (tariffa incentivante e contributo di valorizzazione).
La contropartita economica di tale apporto sono quindi i contributi corri-
sposti dal GSE che la CER “retrocede” ai soci. Naturalmente la misura di
tale “retrocessione” ¢ liberamente determinata dalle parti e fissata nel rego-
lamento sugli incentivi adottato dalla CER. Tali somme hanno natura di
corrispettivo dell’utilita apportata dai soci e non di ristorno, la CER con tale
configurazione ¢ una cooperativa di produzione (art. 2512, lett. ¢), c.c.).
Non rientrano, invece, nell’ambito dello scambio mutualistico le immissio-
ni nella rete, da parte della CER, di energia elettrica eccedente I’autocon-
sumo, per la quale essa percepisce dal GSE o da un operatore elettrico dei
corrispettivi per la vendita dell’energia immessa in rete. Inoltre, 1’indivi-
duazione dello scambio mutualistico puo risultare pit complessa qualora la
CER non retroceda ai soci una parte dei contributi ricevuti dal GSE ma li
trattenga integralmente per coprire i propri costi ¢ per fornire servizi ai soci
(eventualita, tra ’altro, che si sta riscontrando nell’esperienze di CER piu
recenti). In quest’ultimo caso, le somme che le CER ricevono dal GSE non
vengono infatti ripartite tra i vari soci della stessa, ma vengono destinate a
progetti di valorizzazione delle realta locali presenti sul territorio, dimo-
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strando cosi di perseguire quegli obiettivi di carattere ambientale e sociale
stabiliti sia dalla normativa europea che da quella domestica di recepimen-
to. Per tale ipotesi si potrebbe ritenere che il valore di tali servizi costituisca
la contropartita dell’utilita apportata dai soci’'. Qualora poi la CER svolga
attivita remunerate nei confronti dei soci (ad es. ricarica elettrica dei veicoli
presso colonnine da essa installate) puo configurarsi un’ulteriore gestione
mutualistica (nell’esempio fatto si ricade nelle cooperative di consumo),
configurandosi cosi una cooperativa “mista”. Qualora la coop-CER svolga
piu attivita mutualistiche, la condizione di prevalenza nello scambio mutua-
listico art. 2513, lett. c), c.c. si misura effettuando una media ponderata del-
la percentuale di prevalenza delle diverse gestioni.

Un problema che potrebbe sorgere nella costituzione della CER riguarda
la compagine sociale: una cooperativa richiede il raggiungimento di almeno
nove soci (e quindi per costituire una CER-coop si deve raggiungere neces-
sariamente questo numero), a meno che non sia composta solo da persone
fisiche e sia una societa a responsabilita limitata. In questo caso, sarebbero
sufficienti tre soci persone fisiche per costituire una CER, ma si perderebbe
la diversita dei membri. Tuttavia, ¢ raro che una CER possa mantenere la
sostenibilita economica e la necessaria condivisione dell’energia con meno
di nove membri. Inoltre, il numero di partecipanti ¢ destinato ad aumentare
grazie al carattere aperto della CER. Si sottolinea poi che una CER-coo-
perativa puo beneficiare dei vari strumenti finanziari previsti dall’art. 2526
c.c.’” relativi alle societa per azioni e alle societa a responsabilita limitata.
Questo € un vantaggio rispetto ad una CER costituita nella forma associati-
va®,

Alla luce dell’inesistenza di un modello giuridico standard per le CER
che puo essere automaticamente adottato in ogni contesto, ciascuna ammi-
nistrazione comunale che intenda costituire o aderire a una comunita ener-
getica ¢ tenuta a considerare con attenzione gli aspetti giuridici, tecnici ed
economici*®. Seppur la partecipazione delle amministrazioni pubbliche,
come gli enti territoriali e locali, ¢ ammessa esplicitamente dall’art. 31,
comma 1 del d.Igs. n. 199/2021 e dall’art. 2 par. 16, lett. c) della direttiva
(UE) 2018/2001, un aspetto da considerare fortemente ¢ che la stessa parte-
cipazione pubblica in una CER influisce sulla forma giuridica scelta. Quan-

31 Salvini L. (2024), “Intervento sui regimi fiscali delle CER al Corso executive Comu-
nita energetiche rinnovabili: aspetti regolamentari e fiscali”, Universita Luiss Guido Carli,
5 aprile-17 maggio (incisione su nastro).

32 Rescigno M. (2007), Strumenti finanziari emessi da societa cooperative, in Campo-
basso G.F., a cura di, Il nuovo diritto delle societa: liber amicorum, Utet, Torino, 923-946.

3 Cusa E. (2024), op. cit., 28.

34 Corte dei conti, sez. reg. Toscana, n. 77/2023; Aquili A. (2024), op. cit., 31 ss.
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do il Comune (o in generale una Pubblica amministrazione) decide di voler
diventare membro di una comunita energetica deve tenere conto, da un lato,
degli aspetti giuridici legati alla normativa civilistica e al Codice del Terzo
settore, affinché il modello giuridico scelto rispetti i limiti imposti dalla di-
sciplina europea e nazionale sulle CER, e, dall’altro, deve altresi considera-
re la normativa pubblicistica, in particolare il Testo unico in materia di so-
cieta a partecipazione pubblica (d.Igs. 19 agosto 2016, n. 175, “TUSP”) che
stabilisce determinati oneri nei confronti delle amministrazioni pubbliche
che costituiscono o partecipano a societa.

Nel caso in cui quindi un’amministrazione pubblica, come il Comune,
intendesse costituire o aderire ad una CER che assuma la veste giuridica di
un’associazione o fondazione non sarebbe tenuto al rispetto della normativa
delineata dal Testo unico, ma a quella civilistica. Se, invece, il Comune vo-
lesse costituire o entrare in una CER costituita avente la forma giuridica di
una societa ai sensi dell’articolo 2, comma 1, lettera 1), come la societa
cooperativa, deve attenersi agli oneri del TUSP. In particolare, sulla scelta
della forma giuridica della comunita energetica qualora il Comune volesse
partecipare ad una CER gia esistente o costituirne una nuova, vengono in
rilievo i pareri della Corte dei conti, adottati proprio a seguito di atti delibe-
rativi ad essa sottoposti da alcuni Comuni per la costituzione di una CER
partecipata dall’ente locale. Dai pareri, in particolare, si possono estrapola-
re a livello generale delle specificazioni e linee guida per ogni Comune che
intenda costituire o partecipare ad una CER?’.

4.4. CER, enti locali, enti del Terzo settore e servizio pubblico lo-
cale

Con I’avvento delle comunita energetiche sta inoltre emergendo 1’idea
che la loro crescente diffusione richieda una profonda revisione della quali-
ficazione giuridica attribuita all’energia, attualmente vista come una “mer-
ce”. Questa natura ¢ ben consolidata nel nostro sistema normativo da molto
tempo. In effetti, I’energia elettrica ¢ stata qualificata giuridicamente come
“bene mobile” gia nel Codice penale del 1930, una natura che ¢ stata accet-
tata anche dalla giurisprudenza amministrativa e dall’articolo 814 del Codi-

3 Si vedano le pronunce della Corte dei conti, Sez. reg. Lombardia 1088/2009,
201/2017/PAR, 96/2014/PAR, 143/2022/PASP, 144/2022/PASP, 145/2022/PASP,
753/2010/PAR, 17/3023/PASP, 137/2023/ QMIG; Sez. reg Veneto,18/2021/PAR; Sez. reg.
Liguria 24/2017/PAR; Sez. reg. Toscana, deliberazione 28/2023/PASP, 27/2023/PASP,
222/2022/PASP, 24/2022/PASP, 225/2022/PASP, 77/2023 /PASP; Sezioni Unite
16/SSRRCO/2022/QMIG.
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ce civile ai sensi del quale «si considerano beni mobili le energie naturali
che hanno valore economico®®». A livello europeo, invece, questa natura
giuridica ¢ stata stabilita per la prima volta nella famosa sentenza “Costa
contro Enel”, dopo un intenso dibattito giurisprudenziale che contrappone-
va coloro che sostenevano I’applicazione delle norme relative alla libera
circolazione delle merci a chi preferiva un regime di concorrenza meno ri-
goroso. La differenza tra le definizioni avrebbe avuto un risvolto sulla libe-
ra circolazione dell’energia. La parificazione dell’energia ad un bene mobi-
le comportava ’applicazione ad essa delle regole in materia di libera circo-
lazione delle merci, ossia mercato unico e privo di frontiere. Diversamente,
I’energia, intesa come servizio, sarebbe stata soggetta ad un regime di con-
correnza molto meno rigoroso»®’. Tale natura giuridica dell’energia ¢ stata
pienamente consolidata durante il processo di liberalizzazione del mercato
energetico, che mirava a sostituire la titolarita e la gestione pubblica, sia di-
retta che indiretta, delle attivita economiche in forma di servizio pubblico
con libere attivita imprenditoriali lasciate al mercato concorrenziale. 11 cre-
scente riconoscimento della liberta per i privati ha comportato, di conse-
guenza, la necessita di ridurre I’intervento della sfera pubblica comunale. Il
Comune, che inizialmente aveva il potere di determinare e gestire diretta-
mente il servizio pubblico locale, ha visto cosi diminuire le proprie funzioni
tradizionali*®.

In questo scenario, le comunita energetiche sembrano offrire al comune
un’opportunita preziosa per recuperare una funzione centrale. Infatti, I’e-
nergia rinnovabile, da merce, sembra poter diventare progressivamente un
servizio pubblico, grazie alla sua idoneita di raggiungere obiettivi sociali e
di promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunita locali. D’al-
tronde, vi sono sempre piu esempi di comunita energetiche istituite su ini-
ziativa delle amministrazioni comunali, che poi aprono la partecipazione ai
cittadini, alle imprese e agli enti del Terzo settore®”. Le comunita energeti-
che rinnovabili, infatti, oltre all’obiettivo primario di produrre ¢ condivide-
re energia, puntano a contrastare la poverta energetica, attraverso anche la
promozione di interventi integrati di domotica ed efficienza energetica,
nonché offrire servizi innovativi come la ricarica di veicoli elettrici o servi-
zi ancillari per i propri membri. Gli obiettivi che perseguono sono quindi di

36 Favaro T. (2023), Piattaforme digitali e nuove forme di gestione dei servizi pubblici
locali: il caso delle comunita energetiche, Giappichelli, Torino.

37 Marotta M. (2016), L energia: normativa di settore nel panorama internazionale,
Giappichelli, Torino, 2; T. Favaro (2023), op. cit.

3 Favaro T. (2020), La Transizione energetica, Stato, mercato, innovazione, Cedam,
Milano, 117 ss.

3 Favaro T. (2023), op. cit.
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interesse generale e, in parte, coincidono con quelli tradizionalmente perse-
guiti dall’amministrazione locale*.

Sul piano dottrinale, ci sembra che questa innovazione sociale nella ge-
stione dei servizi pubblici locali possa offrire una “terza via” alla tradizio-
nale concezione “soggettiva” e “oggettiva” del servizio pubblico, che po-
tremmo definire “soggettivo-collettiva”. E infatti noto che, sebbene preval-
ga oggi la cosiddetta «nozione oggettiva» di servizio pubblico, la dottrina
continua ad opporle anche la concezione «soggettiva», che pone I’accento
sul ruolo proattivo del soggetto pubblico nell’assumere un’attivitd come
servizio essenziale*!.

La figura delle CER fornirebbe in tal modo una nuova prospettiva al
concetto di proprieta collettiva che ispira I’articolo 43 della Costituzione,
secondo cui: «ai fini di utilitd generale la legge puo riservare originaria-
mente o trasferire, mediante espropriazione e salvo indennizzo, allo Stato,
ad enti pubblici 0 a comunita di lavoratori o di utenti, determinate imprese
o categorie di imprese, che si riferiscano a servizi pubblici essenziali o a
fonti di energia o a situazioni di monopolio ed abbiano carattere di premi-
nente interesse generale», pertanto, la CER aprirebbe la strada ad una piu
evoluta concezione di servizio pubblico, ancorata non piu solo all’oggetto
del servizio*.

Il carattere distintivo della comunita energetica risiede proprio nella rea-
lizzazione di una nuova forma di collaborazione tra pubblico, privato e so-
cieta civile, chiamati a co-creare valore nell’economia «per sviluppare una
societa piu inclusiva e sostenibile». Questo sembra quindi offrire un’oppor-
tunita per trovare un nuovo equilibrio tra le due concezioni opposte di ser-
vizio pubblico, riconducibile a una visione “soggettivo-collettiva” che enfa-
tizzi la necessita di erogare un servizio non solo per il pubblico, ma anche
“attraverso il pubblico”, sotto la guida esperta dell’ente locale®. La transi-
zione ecologica impone difatti una “creazione collettiva di valore pubbli-
co”, ove «per pubblico non si intende che il governo sia I’unico attore a
creare valore, ma piuttosto che il valore venga creato collettivamente da di-
versi attori e per la comunita nel suo insieme e nell’interesse pubblicon*.

40 Favaro T. (2022), “Pubblico, privato e collettivo: la transizione ecologica tra societa e
comunita”, Dialoghi di Diritto dell’Economia, 4: 9.

41 Favaro T. (2020), op. cit., 157 ss.; Scotti E. (2003), /I pubblico servizio, Cedam, Pa-
dova; Villata R. e Valaguzza S. (2021), I pubblici servizi, Giappichelli, Torino, 5 ss.

42 Chiappetta A. (2023), Comunita energetiche rinnovabili e costituzione: un nuovo mo-
dello di formazione sociale nel segno della sussidiarieta orizzontale, in Salvatore E., a cura
di, 1l Futuro delle comunita energetiche, Giuffré, Milano, 15-17.

43 Favaro T. (2023), op. cit., 151.

4 Mazzuccato M. (2021), Missione economica, una guida per cambiare il capitalismo,
Laterza, Roma-Bari, 102 ss.
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E poi I’art. 118, quarto comma, Cost, in cui si connota la ratio dell’es-
senza delle CER, ai sensi del quale Stato, Regioni, citta metropolitane, Pro-
vince e Comuni, favoriscono I’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e
associati, per lo svolgimento di attivita di interesse generale. Con le comu-
nita energetiche rinnovabili, il cui obiettivo definito dalle normative euro-
pee e nazionali ¢ chiaramente di utilitd generale, si riscopre la comparteci-
pazione nell’azione amministrativa a scapito dell’approccio centralista tra-
dizionale, ribaltando il modello di erogazione dei servizi. Il rigido e gerar-
chico modello bipolare amministrazione-amministrato si ritira di fronte
all’istituzionalizzazione delle esperienze di autogoverno dei sistemi territo-
riali, permettendo cosi ai cittadini di assumere un ruolo centrale nel perse-
guimento dell’interesse generale®. E quindi possibile dare una nuova con-
cretizzazione al principio di sussidiarieta orizzontale in rapporto ai servizi
pubblici locali, anche piu aderente alla normativa costituzionale. In altre
parole, considerando che I’iniziativa autonoma del cittadino dovrebbe esse-
re promossa per lo svolgimento di attivita di interesse generale, il contesto
piu adatto per questa manifestazione ¢ la comunita. Questa deve essere in-
tesa come un’entitd giuridica in cui il cittadino partecipa insieme all’ammi-
nistrazione locale. E, infatti, la necessaria compresenza dell’organo locale
in questa forma di organizzazione comunitaria che trasforma 1’interesse
collettivo in un interesse generale. Ecco, allora, che nella gestione ammi-
nistrativa, 1’obiettivo non & pitl semplicemente un ritorno all’intervento di-
retto nell’economia, caratteristico del modello dirigista. Si tratta piuttosto di
una visione democratica, che fonde in una nuova sintesi gli istituti di de-
mocrazia diretta, partecipativa e rappresentativa, in cui il servizio pubblico
¢ offerto non solo ai cittadini, ma anche dai cittadini. Questo nuovo sistema
consente di recuperare il controllo democratico che ¢ stato gradualmente
eroso dalla privatizzazione. La riappropriazione, da parte dell’ente locale,
dell’autonomia nella definizione e gestione dei servizi pubblici rappresenta
quindi I’occasione per creare nuove forme di proprieta partecipata, mirate
al reale conseguimento del bene comune e in cui il concetto di servizio
pubblico comprende non solo lo Stato come apparato, ma anche lo Stato
come comunita*’.

E quindi possibile grazie al combinato delle normative vigenti sulle co-
munita energetiche e sugli enti locali, realizzare forme di collaborazione
pubblico-privato-comunita nel rispetto dei principi di autonomia locale (ex
art. 5 Cost.), buon andamento ed efficienza (ex art. 97 Cost.) e, soprattutto,

45 Chiappetta A. (2023), op. cit., 15-18.
46 Favaro T. (2023), op. cit.
47 Favaro T. (2020), op. cit., 165 ss.
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del principio dell’art. 118 della Costituzione. Partecipando alle comunita
energetiche rinnovabili, gli enti locali possono promuovere una nuova mo-
dalita di erogazione del servizio pubblico energetico, una modalita decen-
trata che sostituisce gli obsoleti modelli pubblicistici di erogazione dei ser-
vizi pubblici.

Questo approccio risponde al “principio di adeguatezza nello svolgi-
mento di una funzione amministrativa”, che impone di individuare gli
strumenti e le dimensioni piu adeguati in relazione al contesto, e al “princi-
pio di differenziazione”, che conferisce alle autonomie locali il diritto e il
dovere di scegliere le politiche da perseguire per innescare uno sviluppo
endogeno del territorio*.

Attraverso I’adozione di modelli privatistici nell’ambito energetico, co-
me le comunita energetiche, e consentendo agli enti locali di parteciparvi, si
legittima un intervento pubblico per rinnovare 1’organizzazione dei servizi
pubblici locali. Questo non solo assicura un efficiente svolgimento dei ser-
vizi a beneficio della comunita, attua anche I’autonomia degli enti locali®.
Tale visione, € inoltre, in linea con il d.lgs. n. 201/2022 con cui ¢ stata mo-
dificata la disciplina dei servizi pubblici di locali di rilevanza economica —
che seppur non si applica alla disciplina settoriale relativa alla distribuzione
di energia e gas attuativa del diritto dell’Unione Europea — il decreto trova
applicazione in tutti i servizi di interesse economico generale resi a livello
locale®. Sono, pertanto, di estrema rilevanza nel ragionamento condotto, i
principi generali previsti dal decreto. L’art. 3, comma 3, sui “Principi gene-
rali del servizio pubblico locale”, prevede proprio che «nell’organizzazione
e nella erogazione dei servizi di interesse economico generale di livello lo-
cale ¢ assicurata la centralita del cittadino e dell’utente, anche favorendo
forme di partecipazione attiva». Ai sensi, poi, dell’art. 10, comma 3, “Peri-
metro del servizi pubblico locale e principio di sussidiarieta”: «gli enti loca-
li, nell’ambito delle rispettive competenze, possono istituire servizi di inte-
resse economico generale di livello locale diversi da quelli gia previsti dalla
legge, che ritengono necessari per assicurare la soddisfazione dei bisogni
delle comunita locali»®'. Di conseguenza, 1’adesione alla comunita energe-
tica potrebbe considerarsi, alla luce della regolamentazione settoriale e del-

48 Chiappetta A. (2023), op. cit., 15-18.

49 Taione C. e De Nictolis E. (2022), “Le comunita energetiche tra democrazia e comu-
nanza di interessi”, Diritto e Societa, 4: 633.

30 Tessarolo L. (2023), “Il decreto legislativo di riordino della disciplina dei servizi pub-
blici locali di rilevanza economica: principali novita”, Diritto dei Servizi Pubblici.

51 Chieppa R., Bruzzone G. e Moliterni A. (2023), La riforma dei servizi pubblici locali:
commento al d.lgs. 23 dicembre 2022, n. 201, e analisi sistematica delle regole vigenti nei
singoli settori, Giuffré, Milano.
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le interpretazioni in materia, come un servizio pubblico mirato a coinvolge-
re enti, piccole e medie imprese e altri attori interessati. Attraverso la co-
munita energetica, il Comune non solo ottiene benefici diretti dall’incenti-
vazione, ma puo anche incoraggiare i privati e gli operatori economici ad
adottare un nuovo modello di utilizzo dell’energia elettrica, in linea con gli
obiettivi di transizione energetica stabiliti a livello europeo. Per lo sviluppo
delle CER, rilevante ¢ anche I’art. 18 del d.lgs. n. 201/2022 proprio relativo
alle “Forme di gestione del servizio pubblico locale”.

Il comma 1, difatti, dispone che «in attuazione dei principi di solidarieta
e di sussidiarieta orizzontale, gli enti locali possono attivare con enti del
Terzo settore rapporti di partenariato, regolati dal d.Igs. 3 luglio 2017, n.
117, per la realizzazione di specifici progetti di servizio o di intervento fun-
zionalmente riconducibili al servizio pubblico locale di rilevanza economi-
ca». La disposizione menzionata estende pertanto anche al servizio pubbli-
co locale di importanza economica 1’impiego della co-progettazione, della
co-programmazione ¢ quindi del partenariato come modalita di collabora-
zione tra la Pubblica amministrazione e gli enti del Terzo settore®*. Pertan-
to, 1 Comuni che promuovono le comunita energetiche possono beneficiare
di questa nuova forma di partenariato e utilizzare gli strumenti della co-
programmazione e della co-progettazione disciplinati dall’art. 55 del Codi-
ce del Terzo settore.

4.5. Conclusioni

In un contesto in cui la crisi energetica rappresenta una delle principali
questioni della politica globale, risulta di particolare interesse osservare
I’emergere di progetti innovativi come le comunita energetiche rinnovabili,
concepite per rispondere congiuntamente alle sfide ambientali, sociali ed e-
conomiche. Il contributo ha posto 1’accento sulle sfide e opportunita di svi-
luppo delle CER, soffermandosi su diversi profili che ne caratterizzano 1’e-
voluzione nel panorama giuridico italiano. L’analisi ha evidenziato il ruolo
cruciale degli enti territoriali, in particolare Regioni ¢ Comuni, quali attori
fondamentali per I’implementazione delle comunita energetiche nel rispetto
della visione europea, che le riconosce come strumenti per favorire sistemi
locali di produzione energetica sostenibile. Sono stati approfonditi i mecca-
nismi giuridici per la loro costituzione, con riferimento anche al Testo uni-
co in materia di societa a partecipazione pubblica. Particolare attenzione ¢
stata dedicata alla relazione tra comunita energetiche, enti locali, enti del

32 Favaro T., op. cit.
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Terzo settore e servizio pubblico locale. Da queste analisi emergono rifles-
sioni su piu fronti: la necessita di un miglioramento della normativa relativa
alla partecipazione degli enti locali alle CER; I’opportunita di prevedere
specifiche forme giuridiche che risultino favorite dal punto di vista norma-
tivo. Si apre, infine, un possibile spazio di dibattito dottrinale sulla possibi-
le qualificazione dei nuovi servizi offerti dalla comunita energetica, che mi-
rano alla promozione dell’energia sostenibile e alla creazione di nuovo va-
lore, come servizi pubblici. In questa prospettiva, sarebbe auspicabile 1’ela-
borazione di modelli innovativi di gestione del servizio pubblico locale, ca-
paci di integrare in modo sinergico componenti pubbliche, private e della
societa civile, rafforzando cosi il potenziale trasformativo delle comunita
energetiche nel contesto della transizione ecologica.

104
Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835190745



5. Comunita energetiche rinnovabili
e regime fiscale: questioni aperte
e prospettive di armonizzazione

di Vincenzo Delli Priscoli

5.1. Premessa

Le comunita energetiche rinnovabili costituiscono, nel contesto attuale
della transizione ecologica, una delle innovazioni istituzionali e giuridiche
piu significative. Esse si configurano come forme organizzative collettive
nelle quali cittadini, enti locali, piccole e medie imprese ed enti del Terzo
Settore cooperano per produrre, consumare, condividere e gestire energia
proveniente da fonti rinnovabili, promuovendo al contempo partecipazione
democratica e radicamento territoriale'.

La portata delle CER puo essere compresa appieno solo all’interno del
quadro sovranazionale da cui traggono origine. Esse rappresentano infatti la
declinazione nazionale di un piu ampio progetto normativo e politico promos-
so dall’Unione europea che, a partire dalla Direttiva 2009/28/CE (RED 1) e
successivamente con la Direttiva (UE) 2018/2001 (RED 1I), ha fissato obietti-
vi vincolanti in materia di energia da fonti rinnovabili e introdotto nuovi stru-
menti di governance energetica, tra cui le Renewable Energy Communities®.

In Italia, la disciplina delle CER ha conosciuto uno sviluppo rapido e
stratificato’: dal recepimento della RED 1I fino al recente d.m. 7 dicembre

! Sul tema si evidenzia Pepe V. (2022), “Le comunita energetiche come nuovi modelli
giuridici di sviluppo sostenibile”, AmbienteDiritto.it, 3: 12 ss.

2 La RED 11, in particolare, ha consacrato il ruolo delle comunita come attori della tran-
sizione energetica, riconoscendo il diritto dei cittadini, delle autorita locali e delle piccole
imprese a costituire entita collettive per produrre, consumare, accumulare e condividere
energia rinnovabile, in una logica di empowerment democratico e di partecipazione diffusa.

3 Lart. 31 d. Igs. n. 199/2021 definisce i requisiti essenziali delle Comunita Energetiche
Rinnovabili. In particolare:

- I’obiettivo principale deve essere quello di generare benefici ambientali, economi-
ci e sociali per i membri e per il territorio, e non la realizzazione di profitti finanziari,

- la comunita deve costituirsi come soggetto giuridico autonomo, con il controllo
esercitato da persone fisiche, PMI, enti territoriali, associazioni ed enti senza scopo di lucro,
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2023, che ha definito i nuovi regimi incentivanti*. Se, da un lato, il loro
ruolo energetico e ambientale appare ormai consolidato, dall’altro, perman-
gono rilevanti criticita sotto il profilo fiscale. La disciplina tributaria, infat-
ti, si presenta frammentata e caratterizzata da un intreccio complesso di
norme civilistiche, tributarie € amministrative, con il rischio di compromet-
tere stabilita ed efficienza del sistema.

Una delle questioni centrali riguarda la qualificazione reddituale delle
attivita svolte dalle CER: mentre I’autoconsumo collettivo non genera red-
dito imponibile, la cessione dell’energia a terzi o al Gestore dei Servizi
Energetici (GSE) produce ricavi fiscalmente rilevanti. In questo ambito, un
ruolo determinante ¢ stato svolto dalla giurisprudenza europea, che ha con-
tribuito a delineare la natura degli incentivi destinati alle rinnovabili e a
chiarirne la compatibilita con le norme sugli aiuti di Stato, come dimostrato
dal noto caso PreussenElektra (C-379/98), ove la Corte, gia nei primi anni
2000, ha affermato che I’obbligo imposto ai gestori di rete di acquistare
energia rinnovabile a prezzi maggiorati non integrava un aiuto di Stato, in
quanto non comportava un trasferimento di risorse statali, ma soltanto un
meccanismo regolatorio imposto dalla normativa tedesca’.

comprese amministrazioni comunali, enti di ricerca, realta religiose e del Terzo settore;

- per le imprese, la partecipazione non puo coincidere con I’attivita principale;

- la partecipazione ¢ aperta a tutti i consumatori, comprese famiglie a basso reddito
e soggetti vulnerabili.

L’art. 32 del medesimo decreto stabilisce inoltre che i membri delle CER conservano i
diritti di cliente finale, compreso quello di scegliere il proprio fornitore di energia, e possono
recedere in qualsiasi momento, nel rispetto di eventuali corrispettivi equi e proporzionati. I
rapporti interni devono essere regolati da un contratto di diritto privato, che individui un
soggetto responsabile del riparto dell’energia condivisa e, se richiesto, della gestione dei
flussi finanziari verso i fornitori e il GSE.

4 Corte cost., sent. n. 85 del 2013, in tema di ambiente come valore costituzionalmente
protetto e legittimazione di politiche incentivanti

3 Tale sentenza ha avuto un impatto dirompente, poiché ha aperto la strada alla costru-
zione di regimi nazionali di incentivazione svincolati dai rigidi controlli sugli aiuti di Stato.
Tuttavia, I’evoluzione giurisprudenziale successiva ha mostrato un progressivo affinamento:
nella causa Essent Netwerk (C-206/06), la Corte ha ribadito la legittimita di meccanismi di
sostegno nazionali, purché conformi agli obiettivi ambientali europei, mentre nella nota de-
cisione Alands Vindkraft (C-573/12) ha confermato che gli Stati membri possono limitare i
benefici dei propri sistemi di sostegno ai soli produttori nazionali, senza violare il principio
di libera circolazione delle merci, in ragione della prevalenza della tutela ambientale. Tale
orientamento ¢ stato ulteriormente consolidato dalla sentenza Hinz (C-453/19), nella quale la
CGUE ha sottolineato la discrezionalita riconosciuta agli Stati membri nella definizione dei
sistemi incentivanti, purché rispettosi dei principi di proporzionalita e di coerenza con gli
obiettivi del Green Deal europeo'’. Ne emerge un quadro nel quale il diritto europeo, lungi
dal comprimere 1’autonomia nazionale, sembra invece favorire la proliferazione di strumenti
di sostegno pubblico, purché finalizzati ad obiettivi di interesse generale quali la sostenibili-
ta ambientale, la sicurezza energetica e la coesione sociale.
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Questo patrimonio normativo e giurisprudenziale incide direttamente sul
modello italiano delle CER, la cui disciplina interna deve essere letta in
continuita con le direttive europee. Le comunita energetiche non sono infat-
ti soltanto strumenti di produzione e condivisione energetica, ma anche
luoghi di partecipazione economica e democratica, in cui i principi europei
di non discriminazione e proporzionalita si intrecciano con quello nazionale
di neutralita fiscale. Ne consegue che la scelta della forma giuridica non
dovrebbe determinare disparita di trattamento tributario, a parita di attivita
e finalita perseguite.

Il sistema italiano delle CER si colloca dunque in un crocevia tra diritto
interno e diritto europeo, imponendo un costante bilanciamento tra esigenze
di mercato, sostegno pubblico e tutela ambientale. Ogni intervento riforma-
tore dovra pertanto essere coerente con la logica di sussidiarietd e con la
cornice europea, che costituisce al tempo stesso parametro di legittimita e
orientamento interpretativo®.

5.2. Le forme giuridiche delle comunita energetiche rinnovabili

La normativa europea e nazionale ha inteso attribuire a tali soggetti una
funzione non soltanto tecnica, ossia di produzione, autoconsumo e condivi-
sione di energia da fonti rinnovabili, ma anche e soprattutto sociale, quale
strumento di coesione, partecipazione e redistribuzione dei benefici energe-
tici ed economici a favore delle comunita locali. La scelta legislativa di non
vincolare rigidamente la configurazione giuridica delle CER si traduce in
una notevole flessibilita organizzativa’: i promotori possono adottare diver-
si modelli civilistici, coerenti con i principi generali di partecipazione de-
mocratica e inclusione, ma differenziati quanto a governance, sostenibilita
finanziaria e regime fiscale®.

La pluralita di modelli risponde all’esigenza di conciliare due obiettivi
parzialmente divergenti: da un lato, 1’esigenza di semplicita gestionale, per
favorire la nascita di iniziative di piccola scala a carattere prevalentemente
solidaristico e territoriale; dall’altro, la necessita di garantire solidita eco-

6 Giarmana E. (2021) “Autoconsumo collettivo e comunita energetiche. I primi interven-
ti di regolazione”, AmbienteDiritto.it, 1: 1-27.

7 L’art. 31 d.lgs. n. 199/2021 non prende posizione sulla natura giuridica delle Comunita
Energetiche Rinnovabili, limitandosi a prevedere che si tratti di un “soggetto giuridico auto-
nomo”. Tuttavia, alcune fondamentali caratteristiche delle CER delineate dal legislatore indi-
cano che le tipologie ipotizzabili sono, essenzialmente, due: I’associazione e la cooperativa.

8 Cfr. Giobbi M. (2022), Le comunita energetiche rinnovabili, S. Monticelli, L. Ruggeri, a
cura di, La via italiana alle comunita energetiche, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 35 ss.
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nomica e capacita di investimento per progetti di maggiore dimensione, in
grado di incidere piu significativamente sugli obiettivi di decarbonizzazio-
ne e di sviluppo delle energie rinnovabili. La prassi italiana, almeno nella
fase iniziale, ha privilegiato soprattutto il ricorso alle associazioni e alle
cooperative, mentre il legislatore, con interventi recenti, ha aperto alla pos-
sibilita di costituire CER come enti del Terzo Settore (ETS) o come impre-
se sociali, collocandole entro categorie giuridiche caratterizzate da finalita
solidaristiche e da un quadro normativo specifico’.

5.2.1. Le associazioni come modello «snello» e solidaristico

Le associazioni rappresentano, sotto il profilo giuridico, la forma piu
immediata e agile per costituire una CER, in particolare nei contesti di di-
mensioni ridotte o sperimentali.

La disciplina codicistica'® offre infatti uno strumento flessibile, caratte-
rizzato da snellezza statutaria, limitata complessitd organizzativa e oneri
contabili ridotti. Proprio per tali ragioni, la forma associativa si ¢ rivelata
particolarmente adatta a comunita energetiche promosse da gruppi di citta-
dini, enti locali o enti del terzo settore che intendono sviluppare impianti di
produzione e condivisione di energia senza perseguire finalita speculative.

Draltronde il tratto distintivo delle associazioni risiede nella loro voca-
zione solidaristica e mutualistica e ’attivita prevalente consiste nell’auto-
consumo collettivo dell’energia prodotta, mentre la vendita delle eccedenze
assume carattere meramente accessorio'’.

La normativa fiscale recepisce tale orientamento: 1’art. 119, comma 16-
bis, d.1. n. 34/2020 stabilisce che 1’esercizio di impianti fino a 200 kW da
parte di enti non commerciali non costituisce attivita commerciale abituale.
Ne deriva un regime di non commercialita che agevola la gestione iniziale
delle comunita, riducendo gli oneri amministrativi e fiscali.

Tale presunzione, tuttavia, opera entro limiti dimensionali. Una volta
superata la soglia di potenza prevista, le associazioni rientrano nell’ambito
della piena commercialita, con conseguente assoggettamento a IRES, IVA
e tributi locali. Pertanto, la ripartizione ai soci dei contributi GSE non inte-

° Sul punto si consiglia Coiante A. (2022), “Le comunita energetiche rinnovabili nel
quadro giuridico europeo e nazionale: un’occasione per ripensare I’ambito di operativita del
silenzio assenso in materia di incentivi economici”, Diritto e Societa, 1: 754 ss.

10 Artt. 14 ss. c.c. per le associazioni riconosciute e artt. 36 ss. c.c. per le non riconosciute.

!1 Per tutti si veda Cambiaso F., Scarano A. (2024), CER e vantaggi dell autosufficienza
energetica, Cambiaso F., a cura di, Comunita energetiche rinnovabili (CER), Strategie,
Norme e Applicazioni, Maggioli Editore, Rimini, 150 ss.
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gra reddito imponibile solo se effettuata come rimborso pro-quota ¢ senza
finalita speculative; qualora invece ’associazione svolga attivita di inter-
mediazione economica o rivenda energia a terzi, essa assume natura com-
merciale a tutti gli effetti.

Tuttavia, tale modello, pur favorendo una diffusione capillare delle CER
e la partecipazione di piccoli gruppi, presenta limiti strutturali rilevanti.
L’assenza di capitale sociale e di strumenti finanziari tipici delle societa
impedisce di sostenere progetti di ampio respiro; inoltre, I’incertezza fisca-
le, derivante dal rischio di riqualificazione come ente commerciale, rende le
associazioni strumenti fragili sul piano della sostenibilita di lungo periodo.
Ciononostante, esse si confermano veicoli privilegiati per iniziative di pros-
simita, a carattere prevalentemente solidaristico e comunitario.

L’impianto normativo piu recente ha ulteriormente precisato i contorni
di questo modello. Il d.m. 7 dicembre 2023 ha rafforzato la dimensione
pubblicistica e sociale delle CER, riconoscendo la legittimazione autonoma
dei soggetti, fissando regole operative e introducendo incentivi graduati in
base alla dimensione degli impianti, alla composizione dei partecipanti e
alla tipologia di energia prodotta. Sono stati altresi previsti meccanismi di
monitoraggio e rendicontazione trasparente, in linea con i principi di effi-
cienza, trasparenza e proporzionalita sanciti dall’art. 97 Cost. ¢ dalla legge
n. 241/1990.

Sotto il profilo fiscale, le associazioni sono ricomprese tra i soggetti
IRES (art. 73, comma 1, lett. ¢, TUIR), con distinzione tra enti non com-
merciali — il cui reddito imponibile ¢ determinato secondo criteri catastali o
forfettari — ed enti commerciali, tassati in analogia alle societa lucrative. Le
CER costituite come associazioni non commerciali possono quindi benefi-
ciare di un regime agevolato, a condizione che siano rispettati i requisiti so-
stanziali di non lucrativita e prevalenza delle attivita in favore dei soci, se-
condo I’interpretazione fornita dalla giurisprudenza tributaria'®.

5.2.2. Le cooperative come modello mutualistico e solidaristico

Le cooperative costituiscono una forma giuridica piu strutturata e conso-
lidata per lo sviluppo delle CER, soprattutto in progetti di medio-grandi
dimensioni'®. Questo schema giuridico appare particolarmente idoneo per

12 Cass., sez. trib., 23 marzo 2021, n. 7925; Cass., sez. trib., 4 luglio 2019, n. 17929, en-
trambe in tema di qualificazione fiscale delle associazioni.

13 Gallo F. (2022), “Cooperative energetiche e disciplina tributaria: il modello italiano
nel contesto europeo”, Rivista di diritto finanziario e scienza delle finanze, 2: 423 ss.
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la produzione e condivisione di energia da fonti rinnovabili, poiché concilia
finalita mutualistiche e logiche imprenditoriali.

Tale modello si fonda sull’art. 2511 ss. c.c. e si caratterizza per la mu-
tualita prevalente, che ben si presta a un’attivita come la produzione e con-
divisione di energia a fini di autoconsumo, destinata principalmente ai soci.

Dal punto di vista fiscale, le cooperative possono beneficiare di un re-
gime peculiare disciplinato dall’art. 12 del TUIR, che riconosce agevola-
zioni in relazione alla natura mutualistica e all’effettivo rispetto dei requisi-
ti di legge. In particolare, una quota degli utili destinata a riserva indivisibi-
le non concorre alla formazione del reddito imponibile, configurando cosi
una significativa detassazione a favore delle cooperative che rispettano i
criteri di prevalenza stabiliti dall’art. 2513 c.c.

In tali forme, la produzione e la cessione di energia costituiscono attivita
ordinaria d’impresa, integralmente rilevante ai fini fiscali e assoggettata a
Ires, Iva e tributi locali. I relativi flussi finanziari, inclusi incentivi e contri-
buti pubblici, concorrono alla formazione della base imponibile, con possi-
bilita di applicazione della ritenuta d’acconto del 4% prevista dall’art. 28,
comma 2, D.P.R. n. 600/1973. Sebbene piu oneroso sul piano fiscale, il
modello cooperativo consente di aggregare risorse, attrarre investimenti e
sviluppare progetti su larga scala, grazie a una governance strutturata ¢ a
procedure di rendicontazione trasparenti.

Pertanto, le cooperative, pur richiedendo una maggiore complessita or-
ganizzativa, rappresentano strumenti piu solidi e replicabili per lo sviluppo
territoriale delle CER, mentre le associazioni, viceversa, si confermano
come soluzioni flessibili e di prossimita, particolarmente adatte alla fase
sperimentale e alla partecipazione diretta dei cittadini. Infatti, rispetto alle
associazioni, le cooperative presentano maggiore stabilita economica e ca-
pacita di attrarre investimenti. Cio ¢ dovuto alla presenza di capitale socia-
le, alla possibilita di raccogliere risorse dai soci e, piu in generale, a una
governance piu strutturata, che prevede obblighi contabili e di rendiconta-
zione rigorosi. In tal modo, le cooperative possono sviluppare impianti di
scala superiore, replicare progetti a livello territoriale e favorire la parteci-
pazione diretta dei soci alla gestione e ai benefici economici derivanti dalla
produzione di energia.

Dal punto di vista fiscale, le cooperative rientrano pienamente nell’am-
bito delle imprese: i proventi derivanti dalla vendita di energia, dagli incen-
tivi tariffari e dai contributi pubblici concorrono integralmente alla forma-
zione del reddito imponibile, con assoggettamento a Ires e Iva. Tuttavia,
I’art. 12 TUIR riconosce specifiche agevolazioni, consentendo la detassa-
zione parziale degli utili destinati a riserva indivisibile, a condizione che
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siano rispettati i requisiti di mutualitda prevalente stabiliti dall’art. 2513
c.c'

Invero, la cooperativa energetica rappresenta oggi la forma giuridica piu
equilibrata per le CER: da un lato, garantisce certezza fiscale e stabilita ge-
stionale; dall’altro, conserva finalita mutualistiche coerenti con lo spirito
partecipativo delle comunita energetiche. Tuttavia, essa ¢ meno flessibile
delle associazioni, presenta una maggiore complessita burocratica e limita
la distribuzione di utili, aspetto che puo ridurre I’attrattivita per alcuni inve-
stitori. In definitiva, il modello cooperativo appare particolarmente indicato
per iniziative territoriali strutturate e per progetti che richiedono continuita
economica e capacita di investimento.

In tale prospettiva, le cooperative energetiche possono contare su un re-
gime agevolato immediatamente operativo. Tuttavia, la prassi amministra-
tiva e la giurisprudenza della Cassazione hanno piu volte ribadito la neces-
sita di un’applicazione rigorosa dei requisiti di mutualita, con un’interpre-
tazione restrittiva delle norme agevolative'.

La Suprema Corte ha sottolineato, ad esempio, che la prevalenza deve
essere accertata in concreto sulla base di dati contabili e non puo ridursi a
una qualificazione meramente formale. Anche la Corte di giustizia dell’U-
nione europea ha affermato che le agevolazioni fiscali alle cooperative, in
quanto potenzialmente idonee a configurare aiuti di Stato, devono essere
giustificate da una reale funzione sociale e da un’effettiva differenza strut-
turale rispetto alle imprese lucrative. Dunque, in effetti, il modello coopera-
tivo offre una maggiore stabilita fiscale per le CER, in quanto inserito in un
quadro consolidato e gia armonizzato con il diritto dell’Unione europea,
mentre i limiti di tale schema si evidenziano in relazione alla possibilita di
attrarre investimenti e alla rigidita della disciplina sulla distribuzione degli
utili.

Questo modello ¢ particolarmente indicato per CER di medio-grandi
dimensioni e progetti che richiedono stabilita economica e capacita di inve-
stimento, offrendo certezza fiscale e sostenibilita economica, pur con mino-
re flessibilita rispetto alle associazioni. La principale criticita riguarda la
rigidita nella distribuzione degli utili e la complessita nella gestione rispetto
a forme piu snelle come le associazioni.

14 Evidentemente tali benefici devono essere applicati con rigore, verificando in concre-
to il rispetto dei requisiti e giustificando la fiscalita di vantaggio sulla base della funzione
sociale delle cooperative.

5 CGUE, 8 settembre 2011, cause riunite C-78/08 e C-80/08, Paint Graphos, sulla
compatibilita degli aiuti fiscali alle cooperative con I’art. 107 TFUE.
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5.2.3. Enti del Terzo settore e imprese sociali: tra riconoscimento
legislativo e incertezza fiscale

La progressiva valorizzazione delle comunita energetiche rinnovabili
(CER) trova un punto di snodo significativo nell’inclusione della produzio-
ne, accumulo e condivisione di energia da fonti rinnovabili a fini di auto-
consumo tra le attivita di interesse generale riconosciute dal legislatore'®.

L’art. 3-septies della 1. n. 95/2023 ha infatti espressamente ricondotto ta-
le attivita, da un lato, nell’alveo dell’art. 5, comma 1, del d.lgs. n.
117/2017" e, dall’altro, nell’art. 2, comma 1, del d.lgs. n. 112/2017 in ma-
teria di impresa sociale.

La scelta normativa non ¢ meramente ricognitiva, ma intende collocare
le CER all’interno di categorie giuridiche gia dotate di un preciso statuto
civilistico e fiscale, con la finalita di favorire un loro sviluppo coerente con
i principi della solidarieta e dell’interesse generale.

Tuttavia, sotto il profilo strettamente tributario, 1’opzione della veste di
impresa sociale non determina, allo stato, conseguenze di immediata rile-
vanza. Le agevolazioni fiscali previste dagli artt. 16 e 18 del d.Igs. n.
112/2017 — rispettivamente in materia di misure di sostegno fiscale e di
esenzione da imposte indirette e tributi locali — restano infatti sospese in
quanto la loro efficacia ¢ condizionata all’autorizzazione della Commissio-
ne europea, in applicazione della disciplina sugli aiuti di Stato. Tale condi-
zione di stand-by si traduce in una sorta di «promessa normativa non anco-
ra mantenuta»: gli enti che assumono la qualifica di impresa sociale non
possono al momento beneficiare delle misure fiscali di favore, pur essendo
soggetti agli obblighi e ai vincoli che la normativa impone, con una conse-
guente disparita di fatto rispetto ad altre forme associative o cooperative
non rientranti in tale disciplina.

Analogo discorso vale per le CER costituite in forma di enti del terzo
settore (ETS) diversi dalle imprese sociali. Anche in questo caso il Codice
del Terzo settore prevede un regime fiscale di vantaggio, ma I’entrata in vi-
gore delle relative disposizioni resta subordinata all’autorizzazione comuni-
taria, anch’essa non ancora intervenuta'®. Il risultato ¢ che, nonostante 1’e-

16 Si vedano Rossi G. (2024), “Le comunita energetiche tra diritto ambientale e diritto
societario”, Diritto dell’Ambiente e dell’Energia, 2: 215 ss.; D’Orazio M. (2024), “CER e
Terzo Settore: nuove forme di cittadinanza energetica”, Giurisprudenza Commerciale, 1:
102 ss.

1711 Codice del Terzo settore.

18 Parente S.A. (2022), “Le agevolazioni fiscali e gli incentivi a favore delle comunita
energetiche”, S. Monticelli, L. Ruggeri, a cura di, La via italiana alle comunita energetiche,
Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 129 ss.
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spresso riconoscimento legislativo dell’attivita energetica come attivita di
interesse generale, le CER ETS si trovano oggi a operare in un quadro pri-
vo di certezze sul piano tributario, con conseguenti difficolta nella pro-
grammazione economica e nella definizione di modelli di governance so-
stenibili.

In termini critici, questa situazione pone almeno due ordini di problemi.
In primo luogo, si genera un effetto disincentivante: le CER che scelgono la
forma ETS o di impresa sociale confidando nelle prospettive di fiscalita
agevolata, non ne ricavano al momento alcun beneficio concreto, dovendo
tuttavia sostenere i costi organizzativi e gli adempimenti tipici del terzo set-
tore. In secondo luogo, la mancanza di un regime fiscale stabile e operativo
rischia di produrre disparita di trattamento rispetto alle CER costituite in
forme societarie o cooperative, che possono contare su regole fiscali piu
consolidate, sebbene non sempre altrettanto favorevoli.

Il riconoscimento legislativo rappresenta quindi un passo importante sul
piano politico e simbolico, ma risulta monco senza il completamento del
processo di autorizzazione da parte della Commissione europea. Fino a quel
momento, le CER che si collocano nell’alveo del Terzo Settore o dell’im-
presa sociale si trovano a vivere in una condizione di «limbo normativoy,
nella quale le potenzialita di fiscalita di vantaggio restano sospese e il qua-
dro giuridico appare privo di certezza. Si tratta di una criticita che rischia di
frenare lo sviluppo delle comunita energetiche come strumento di innova-
zione sociale e ambientale, in contrasto con le finalita che hanno ispirato il
legislatore nazionale'”.

5.3. Profili fiscali delle CER nelle imposte dirette

Il trattamento delle imposte dirette applicabile alle CER ¢ uno degli
aspetti piu controversi e al tempo stesso rilevanti per la sostenibilita eco-
nomica dello strumento®.

19 Un’ulteriore ipotesi & che la CER sia costituita come consorzio; ed in effetti, il con-
sorzio senza dubbio possiede la caratteristica della mutualita propria delle CER. Tuttavia al
consorzio possono partecipare, secondo il tipo civilistico, solo soci imprenditori. La presen-
za di soci non tali (consorzi c.d. “misti”’) & consentita solo nel caso in cui essi svolgano una
funzione strumentale al raggiungimento delle finalita del consorzio, qualita che andrebbe
attentamente verificata caso per caso.

20 Puri P. (2024), “CER, sostenibilita e disciplina tributaria: tra promesse e incertezze”,
Diritto e Pratica Tributaria, 2: 445 ss.
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La disciplina nazionale, nel recepire la direttiva RED II, non ha definito
in modo puntuale la qualificazione fiscale delle comunita, rinviando all’in-
tervento della prassi amministrativa.

Va evidenziato che i flussi generati da una CER sono suddivisibili in tre
distinte voci:

a) gli incentivi in senso stretto, ovvero la c.d. tariffa incentivante, corri-
sposta sulla base dell’energia condivisa;

b) gli importi relativi alla valorizzazione dell’energia elettrica autocon-
sumata (c.d. contributo di valorizzazione o ristoro)?';

c) il corrispettivo della vendita dell’energia prodotta e immessa in rete
(corrispettivo), con facolta di cessione al GSE (attraverso il ritiro dedica-
to)*.

In questo quadro, la risoluzione n. 18/E del 12 marzo 2021 e la risposta
a interpello n. 37 del 30 gennaio 2022 hanno costituito i primi atti interpre-
tativi di rilievo, chiarendo che i contributi del GSE — in particolare la tariffa
incentivante e il ristoro per I’energia autoconsumata — non assumono natura
reddituale, in quanto trattasi di erogazioni a fondo perduto prive di sinal-
lagma, escluse dunque dalla base imponibile Ires.

Diversa, invece, ¢ la qualificazione del corrispettivo per I’energia ecce-
dente immessa in rete, che costituisce provento imponibile, da inquadrare
come reddito diverso ai sensi dell’art. 67, comma 1, lett. i), TUIR nel caso
in cui la CER sia organizzata in forma di ente non commerciale. La distin-
zione non ¢ meramente nominalistica, ma risponde a un’esigenza di compa-
tibilita tra la struttura mutualistica delle CER e i principi del diritto tributa-
rio, che tradizionalmente non riconosce zone intermedie tra attivita econo-
mica e non economica.

Tale assetto, tuttavia, € reso ancora piu complesso dall’art. 119, comma
16-bis, d.I. n. 34/2020, che introduce una soglia di potenza (200 kW) al di
sotto della quale I’attivita non ¢ considerata abituale ai fini fiscali, consen-
tendo alle associazioni di mantenere natura non commerciale anche in pre-
senza di vendite di energia eccedente. Ne deriva che due comunita con fina-
lita identiche, ma di dimensioni diverse, possono subire trattamenti radi-
calmente difformi. La discrasia si accentua per le cooperative, per le quali
la natura imprenditoriale ¢ presunta: tutti i flussi economici — incentivi, ri-

21 Tali importi consistono in una restituzione di alcune componenti tariffarie, tenuto con-
to di quei costi associati al vettoriamento della materia prima energia elettrica che non risul-
tano tecnicamente applicabili all’energia elettrica condivisa, in quanto energia elettrica
istantaneamente autoconsumata

22 Spinello F. (2022), “Primi spunti di riflessione sulla fiscalita delle somme corrisposte
dal gestore dei servizi energetici alle comunita energetiche rinnovabili”, Tax News - supple-
mento alla Rivista Trimestrale di Diritto Tributario.
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stori e corrispettivi — concorrono a formare reddito d’impresa imponibile
Ires, con applicazione, inoltre, della ritenuta del 4% sui contributi pubblici
(art. 28, comma 2, d.P.R. n. 600/1973).

La conseguenza ¢ evidentemente un aggravio strutturale che penalizza
forme giuridiche maggiormente idonee a progetti di dimensione medio-
grande, compromettendo la neutralita fiscale e generando, secondo parte
della dottrina, un effetto distorsivo contrario ai principi di equita e propor-
zionalita®,

5.4. Profili fiscali delle CER nelle imposte indirette

Analoghe criticita emergono sul versante delle imposte indirette, e in
particolare dell’imposta sul valore aggiunto (IVA). La normativa IVA (art.
1 d.P.R. n. 633/1972) richiede, ai fini dell’imponibilita, la presenza di un
rapporto sinallagmatico, sicché gli incentivi e i contributi di valorizzazione
erogati dal GSE sono esclusi dall’ambito oggettivo del tributo in quanto
mere erogazioni pubbliche prive di corrispettivita.

La prassi dell’ Agenzia delle Entrate ha confermato questa impostazione,
sottolineando che tali flussi non possono essere assimilati a corrispettivi di
prestazioni di servizi. Piu complessa ¢ la questione dei corrispettivi deri-
vanti dalla vendita di energia eccedente: per le associazioni e, piu in gene-
rale, per gli enti non commerciali, essi non ricadono nel campo di applica-
zione dell’IVA per difetto del requisito soggettivo, salvo che I’attivita as-
suma i tratti dell’abitualita, circostanza che comporterebbe 1’acquisizione
della soggettivita passiva e la conseguente imponibilita delle operazioni. Al
contrario, nelle cooperative, la cessione di energia ¢ sempre qualificata co-
me attivita imprenditoriale abituale e quindi soggetta a IVA, ordinariamen-
te applicata in regime di reverse charge nei confronti del GSE.

La disciplina si presenta ulteriormente complicata da interventi giuri-
sprudenziali che, pur non riferendosi direttamente alle CER, producono ef-
fetti indiretti rilevanti. La giurisprudenza di legittimita**, ad esempio, ha
limitato 1’applicazione dell’aliquota agevolata al 10% per I’energia termica
ai soli usi domestici, escludendone ’estensione automatica a scuole ed enti
pubblici; cio implica che le CER miste, costituite anche con finalita sociali,
debbano differenziare la fatturazione a seconda dell’impiego dell’energia,

23 Salvini L., (2024), “Profili fiscali delle Comunita Energetiche Rinnovabili”, in Monti-
celli S. e Bonafede A., a cura di, Comunita energetiche 2.0. L ’autoconsumo alla luce dei
recenti aggiornamenti normativi, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli, 207-226.

24 Vedi Cass. sent. del 21 maggio 2024, n. 14097.
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con conseguenze operative e fiscali non trascurabili®’. Tale impostazione
comporta conseguenze operative complesse per le CER miste, ossia quelle
costituite da soggetti diversi che perseguono finalita sia economiche sia so-
ciali. In tali contesti, infatti, diventa necessario implementare meccanismi
di fatturazione differenziata, in grado di distinguere con precisione I’impie-
go dell’energia tra usi domestici, educativi o istituzionali, e di applicare le
aliquote fiscali corrispondenti. Questa frammentazione comporta non solo
un incremento della complessita gestionale e contabile, ma anche potenziali
impatti fiscali significativi, con il rischio di generare contenziosi o interpre-
tazioni divergenti. Ne consegue un sistema tributario che, nonostante per-
segua finalita pubbliche e solidaristiche condivise, applica regimi normativi
radicalmente differenti in ragione della forma giuridica dei partecipanti e
delle modalita operative della CER. Tale scenario determina una marcata
eterogeneita nella disciplina applicabile, ostacolando la certezza del diritto
e riducendo 1’efficacia degli strumenti incentivanti previsti per sostenere la
transizione energetica e 1’autoconsumo condiviso. In definitiva, la combi-
nazione di norme fiscali articolate e interpretazioni giurisprudenziali restrit-
tive rischia di compromettere non solo la semplificazione gestionale delle
CER, ma anche la realizzazione dei loro obiettivi di promozione dell’e-
nergia rinnovabile e della coesione sociale.

5.5. Considerazioni conclusive

L’attuale disciplina fiscale delle comunita energetiche rinnovabili si ca-
ratterizza per una marcata asimmetria che rischia di pregiudicare il perse-
guimento degli obiettivi delineati dalla direttiva (UE) 2018/2001 e dal
d.lgs. 8 novembre 2021, n. 199%,

Invero la scelta tra la forma associativa e quella cooperativa non ¢ infatti
neutrale sul piano tributario. Le associazioni, in quanto enti non commer-
ciali ai sensi dell’art. 73, comma 1, lett. ¢) TUIR, beneficiano di un regime
agevolato che circoscrive la rilevanza fiscale ai soli corrispettivi per la ven-
dita di energia eccedente, qualificati come redditi diversi (art. 67, comma 1,
lett. i) TUIR), mentre gli incentivi e i ristori erogati dal GSE sono esclusi
dall’imposizione diretta, in quanto mere erogazioni a fondo perduto, e non

25 Ulteriori complessita derivano dalla risposta a interpello n. 201/2024, che ha qualifi-
cato come imponibili le somme corrisposte a produttori esterni non aderenti alla comunita,
confermando un approccio settoriale e frammentario da parte dell’ Amministrazione finan-
ziaria.

26 Si veda laione C., De Nictolis E. (2022), “Le Comunita energetiche tra democrazia e
comunanza di interessi”, Diritto e Societa, 4. 589-642.
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assumono rilevanza ai fini IVA per carenza del presupposto oggettivo (artt.
1-3 d.P.R. n. 633/1972). Invece diversa ¢ la condizione delle cooperative,
che, pur potendo rappresentare la forma organizzativa piu adeguata ai fini
della gestione di impianti di dimensioni maggiori, vengono automaticamen-
te inquadrate quali enti commerciali ex art. 73, comma 1, lett. a) TUIR: ne
consegue 1’assoggettamento a Ires di tutti i flussi, compresi quelli incenti-
vanti, e I’applicazione dell’lva ai corrispettivi derivanti dalla cessione di
energia, con il meccanismo del reverse charge.

A ci0 si aggiunge 1’obbligo di assoggettare i contributi pubblici ricevuti
a ritenuta d’acconto del 4% ai sensi dell’art. 28, comma 2, D.P.R. n.
600/1973. Tale impostazione genera un evidente squilibrio: mentre le asso-
ciazioni sono fiscalmente favorite, le cooperative risultano di fatto penaliz-
zate nonostante perseguano finalita identiche di sostenibilita ambientale,
coesione sociale e riduzione dei costi energetici, sancite dall’art. 31, comma
1, d.1gs. n. 199/2021.

In questa prospettiva, il sistema fiscale, lungi dall’essere neutrale, divie-
ne fattore distorsivo delle scelte organizzative, incidendo sul principio co-
stituzionale di capacita contributiva (art. 53 Cost.) e sul principio di neutra-
lita fiscale, tradizionalmente inteso come divieto di orientare le scelte eco-
nomiche degli operatori per mere ragioni tributarie.

In un’ottica di armonizzazione, si impone una riflessione critica volta al-
la costruzione di un regime fiscale unitario per le CER, che prescinda dalla
forma giuridica adottata e si fondi su criteri sostanziali. Una possibile solu-
zione risiede nell’introduzione di una categoria autonoma di «ente energeti-
co comunitario», qualificabile ai fini tributari in ragione di tre requisiti es-
senziali:

a) apertura e democraticita della compagine (art. 31, comma 2, d.lgs.

n. 199/2021);

b) assenza di finalita lucrative in senso stretto (art. 31, comma 1, d.1gs.

n. 199/2021);

c) obbligo di reinvestimento delle risorse a favore della comunita e

non dei singoli membri (art. 8 d.lgs. n. 117/2017)*.

In tale quadro, le erogazioni del GSE dovrebbero essere espressamente
qualificate come somme vincolate, escluse da IVA e IRES, al pari di altri
contributi pubblici con finalita incentivanti, mentre 1’unico flusso imponibi-
le resterebbe quello derivante dalla vendita di energia eccedente, tassabile
secondo le regole ordinarie dei redditi d’impresa per le configurazioni piu

27 Per un approfondimento, Rao R. (2024), ’Le Comunitd energetiche rinnovabili
(CER): delle officine per il diritto commerciale”, Rivista Orizzonti del Diritto Commerciale,
2:726-757.
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strutturate o come reddito diverso per le realta di minori dimensioni. Si po-
trebbe, inoltre, prevedere un regime forfettario semplificato per impianti
entro determinati limiti di potenza®®.

Una riforma in questa direzione consentirebbe di eliminare ’attuale ar-
bitraggio normativo, restituendo coerenza al sistema e garantendo che il
trattamento fiscale delle CER rifletta il loro ruolo di strumenti collettivi per
la transizione energetica e non quello di operatori economici in senso stret-
to. In tal modo, il fisco si trasformerebbe da ostacolo a leva di sviluppo, as-
sicurando che 1 principi di neutralita e capacita contributiva si armonizzino
con le finalita di sostenibilita ambientale e sociale perseguite dal legislatore
europeo e nazionale.

L’attuale normativa, favorendo le configurazioni associative in quanto
enti non commerciali e gravando invece le cooperative di un regime ordina-
rio d’impresa, introduce un’arbitraria asimmetria®®. Tale assetto, oltre a
contraddire il principio costituzionale di capacita contributiva e il principio
di neutralita fiscale, rischia di distorcere le scelte organizzative delle comu-
nita, orientandole piu su considerazioni fiscali che su criteri di efficienza
gestionale, partecipazione democratica e sostenibilita economica.

In prospettiva, appare dunque imprescindibile un intervento legislativo
volto a introdurre un regime unitario delle CER, che prescinda dalla forma
giuridica e si fondi su criteri sostanziali legati alla natura non lucrativa,
all’apertura della compagine sociale e alla destinazione vincolata delle ri-
sorse. L’armonizzazione fiscale non rappresenta soltanto un’esigenza tecni-
ca, ma un presupposto per la piena realizzazione delle comunita energetiche
come strumenti di innovazione sociale ed energetica, capaci di contribuire
al conseguimento degli obiettivi europei di decarbonizzazione e al raffor-
zamento della coesione territoriale. Solo cosi il sistema tributario potra
smettere di costituire un ostacolo e divenire, al contrario, un elemento pro-
pulsivo della transizione energetica, garantendo un equilibrio coerente tra
principi generali dell’ordinamento, incentivi pubblici e finalita collettive
proprie delle comunita energetiche.

28 Analogamente a quanto gia disposto dall’art. 119, comma 16-bis, d.1. n. 34/2020.
29 Peraltro, tale asimmetria non trova giustificazione né nella ratio della direttiva (UE)
2018/2001 né negli obiettivi perseguiti dal legislatore nazionale con il d.Igs. n. 199/2021.
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6. Verso una transizione “giusta”?
Luci e ombre del “Decreto CACER”

di Enrico Guerrieri

6.1. Premessa

La tassonomia delle comunita energetiche, dall’iniziale bipartizione in
comunita energetiche rinnovabili (“CER”) e comunita energetiche dei cit-
tadini (“CEC™)', ha assistito ad un progressivo fenomeno di specificazione.
In particolare, rispetto al modello CER, nel tempo si sono affermate ulterio-
ri declinazioni differenziate ora in base alle finalita perseguite (si pensi alle
cd. “CER solidali”)? ora alle peculiari modalita di sostegno statale. Sotto
tale profilo, ad oggi, sembrerebbe potersi ravvisare un’ulteriore tipologia: le
cd. “comunita energetiche rinnovabili incentivate™ (d’ora innanzi “CERI”).

Simile osservazione, tuttavia, necessita di una preliminare precisazione
al fine di evitare possibili fraintendimenti. In questa sede, per CERI si in-
tendono quelle CER destinatarie (e potenzialmente beneficiarie) di una spe-
cifica incentivazione economica, funzionale alla condivisione di energia
rinnovabile e alla realizzazione degli impianti e condizionata al rispetto di
determinati requisiti tecnici, geografici e temporali. La puntualizzazione

! Tipologie di comunita energetiche tipizzate, rispettivamente, dal decreto legislativo n.
199 del 2021, attuativo della direttiva (UE) 2018/2001 in vista dell’abbandono delle fonti
fossili e dell’incremento del ricorso all’energia prodotta da fonti rinnovabili e dal decreto
legislativo n. 210 del 2021, attuativo della direttiva (UE) 2019/944 nell’ottica di favorire la
liberalizzazione del mercato elettrico attraverso la diffusione dell’autoconsumo di energia.

2 In merito ai differenti modelli organizzativi di CER, si rimanda al recente contributo di
laione C. e Aquili A. (2024), “Le comunita energetiche rinnovabili solidali per una transi-
zione giusta e democratica”, Diritto e Societa, 4: 758 ss.

3 In questi termini, cfr. Cusa E. (2024), Le incentivate comunita energetiche rinnovabili
e il loro atto costitutivo, in notariato.it, Studio n.38-2024/i, 25 marzo 2024, 1, il quale in-
quadra la CERI quale «classe» di comunita energetiche destinata a «diventare di gran lunga
la pitt numerosa». La differenziazione prospettata dall’A., per quanto condivisibile, appar-
rebbe tuttavia fuorviante dato che, a ben vedere, si potrebbe argomentare che la costituzione
di una CER risulti, in ogni caso, incentivata dal legislatore nazionale in base alla disciplina
di recepimento del 2021.
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non pare affatto superflua se si considera come, in verita, la incentivazione
lato sensu delle CER ¢ avvenuta a partire dal d. lgs. n. 199/2021, normativa
di favore che, come noto, ne promuove la diffusione sul territorio nazionale
in vista degli obiettivi europei di decarbonizzazione.

Posta deliberatamente sullo sfondo la genesi dell’attuale “fenomeno
CER” gia ampiamente esaminato in dottrina®, 1’attenzione sara dunque fo-
calizzata sulle misure promozionali contenute nella recente disciplina in-
centivante®. Nel tentativo di comprenderne la portata, 1’indagine si soffer-
mera in particolare su alcune previsioni del decreto del Ministero dell’ Am-
biente e della Sicurezza Energetica n. 414 del 7 dicembre 2023 (cd. «CA-
CER»).

L’analisi della normativa, peraltro recentemente oggetto di modifica,
parrebbe offrire lo spunto per alcune considerazioni in merito alla rilevanza
della dimensione sociale all’interno del processo di transizione energetica.
Ad ogni modo, occorre tenere presente che il decreto ministeriale si inseri-
sce nel quadro delle misure di politica energetica volte — primariamente — a
incentivare la produzione di energia da fonti rinnovabili. Tuttavia, come
vedremo, la normativa si apre a pratiche e meccanismi che, stando al dato
formale, parrebbero strutturarsi secondo logiche solidaristiche. Sicché, le
riflessioni che seguono non possono che muovere lungo il crinale che inter-
seca, da un lato e anzitutto, gli obiettivi sottesi alla transizione energetica e,
dall’altro e necessariamente, le connesse virtualita emergenti in relazione ai
contesti territoriali di vulnerabilita.

4 La letteratura nazionale sul tema ¢ vasta, pertanto, si limita il riferimento ai pit recenti
contributi, si v. laione C. e De Nictolis E. (2022), “Le comunita energetiche tra democrazia
energetica e comunanza d’interessi”, Diritto e Societa, 4: 589-639; Persico A. (2022), “Le
comunita energetiche e il ruolo sussidiario delle pubbliche amministrazioni territoriali”,
AmbienteDiritto.it, 2:1-18; Miccu R. e Bernardi M. (2022), “Premesse ad uno studio sulle
Energy communities: tra governance dell’efficienza energetica e sussidiarieta orizzontale”,
Federalismi.it, 4: 603-646.; Mari C. (2022), “Le comunita energetiche: un nuovo modello di
collaborazione pubblico-privato per la transizione ecologica”, Federalismi.it, 29: 111-134;
Lazzari S. (2022), “Le energie rinnovabili: semplificazione amministrativa e compiti delle
autonomie locali”, Giorn. dir. amm., 5: 634-645.; Monticelli S. e Ruggeri L. (2022), a cura
di, La via italiana alle comunita energetiche, Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli; Di Sal-
vatore E. (2023), Introduzione, Ruscitti G. A., La disciplina giuridica delle comunita ener-
getiche: opportunita e criticita di un nuovo modello di sviluppo sostenibile, entrambi in Di
Salvatore E., a cura di, // futuro delle comunita energetiche. Profili giuridici e soluzioni,
Giuffré, Milano; Cuocolo L., Giampellegrini P. P. e Granato O. (2023), a cura di, Le comu-
nita energetiche rinnovabili: modelli, regole, profili applicativi, Egea, Milano; Spina G.
(2023), CER come modello strategico-gestionale di sviluppo sostenibile, Ambiente & Svi-
luppo, 8-9: 530-537; De Maio G. (2024), Poverta energetica e comunita energetiche. Criti-
cita e prospettive per una transizione giusta, Editoriale Scientifica, Napoli.

5 Bobbio N. (1969), “Sulla funzione promozionale del diritto”, Riv. trim. dir. proc. civ.,
1313-1329.
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In via preliminare, sul punto, la sensazione ¢ che il rilievo attribuito al
nesso fra le comunita energetiche rinnovabili e 1’obiettivo di fornire bene-
fici sociali — tra cui inquadriamo il contrasto alla poverta energetica — an-
drebbe ridimensionato entro le semantiche della “eventualita”. Tale pro-
spettazione parrebbe essere avvalorata proprio dall’interpretazione sistemi-
ca delle previsioni dirette a rendere potenzialmente le CER degli strumenti
solidali e sociali nei confronti delle situazioni territoriali di bisogno.

6.2. Le comunita energetiche rinnovabili e la normativa incenti-
vante: uno sguardo al “Decreto CACER”

Di recente, le comunita energetiche rinnovabili® sono state oggetto di
una disciplina volta all’incentivazione delle configurazioni di autoconsumo
per la condivisione dell’energia rinnovabile fra cui vi rientrano assieme ai
“Sistemi di autoconsumo individuale di energia rinnovabile a distanza” ed
ai “Sistemi di autoconsumo collettivo da fonti rinnovabili’”’. In particolare,
il “Decreto CACER” ha introdotto due principali strumenti di incentivazio-
ne: una tariffa premio incentivante (cd. TIP) sull’energia prodotta e auto-
consumata e un contributo a fondo perduto del PNRR fino al 40% delle
spese ammissibili per la realizzazione degli impianti.

La tariffa incentivante, strutturata come una tariffa premio®, viene rico-
nosciuta in funzione della quantita di energia condivisa da impianti a fonti

¢ La cui definizione si rinviene nell’articolo 31, comma 1, lett. b), del d.Igs. 8 novembre
2021, n. 199 — Attuazione della direttiva (UE) 2018/2001 del Parlamento europeo e del Consi-
glio, dell’ll dicembre 2018, sulla promozione dell 'uso dell’energia da fonti rinnovabili, per
come modificato dall’art. 1-bis, comma 1, lett. a) del d.I. 28 febbraio 2025, n. 19: «la comunita
¢ un soggetto di diritto autonomo i cui soci 0 membri possono essere persone fisiche, PMI, an-
che partecipate da enti territoriali, associazioni, aziende territoriali per 1’edilizia residenziale,
istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza, aziende pubbliche di servizi alla persona,
consorzi di bonifica, enti e organismi di ricerca e formazione, enti religiosi, enti del Terzo set-
tore e associazioni di protezione ambientale nonché le amministrazioni locali individuate
nell’elenco delle amministrazioni pubbliche predisposto dall’Istituto nazionale di statistica
(ISTAT) ai sensi dell’articolo 1, comma 3, della legge 31 dicembre 2009, n. 196».

7 Sulla definizione delle configurazioni citate si v., in particolare, I’art. 2, comma 1, lett.
e), 1), g), h), Decreto MASE n. 414 del 7 dicembre 2023. Il Decreto, adottato in attuazione
del decreto legislativo 8 novembre 2021, n.199 e della misura appartenente alla Missione 2,
Componente del 2, Investimento 1.2 del PNRR, ¢ stato poi integrato, come noto, dalle nuove
Regole operative del GSE approvate con Decreto del MASE n. 22 del 23 febbraio 2024 ¢
poi aggiornate ad aprile 2024.

8 Segnatamente, la tariffa premio ¢ riconosciuta per un periodo di 20 anni a decorrere
dalla data di entrata in esercizio commerciale dell’impianto ed & costituita da una compo-
nente fissa, che varia in funzione della dimensione dell’impianto, e da una componente va-
riabile, modulata in base all’andamento del prezzo dell’energia sul mercato.
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rinnovabili appartenenti a comunitd energetiche rinnovabili, a condizione
che la potenza del singolo impianto — o dell’intervento di potenziamento —
non superi 1 MW. Gli impianti devono essere connessi alla rete di distribu-
zione attraverso punti di connessione situati nell’area servita dalla stessa
cabina primaria. A beneficiare dell’incentivo possono essere sia i nuovi im-
pianti sia gli impianti esistenti oggetto di potenziamento, sebbene la tariffa
premio sia applicabile esclusivamente alla sezione di nuova realizzazione’.

La seconda misura prevista, invece, consiste nell’erogazione di contri-
buti a fondo perduto fino al 40% delle spese sostenute per la costituzione di
nuovi impianti o per il potenziamento di quelli esistenti di CER presenti nei
Comuni con specifici requisiti quantitativi (densita di popolazione) al fine
di raggiungere, sul territorio nazionale, una potenza complessiva pari alme-
no a 2GW. Ai sensi dell’art. 6 del Decreto, inoltre, ¢ consentita la cumula-
bilita della tariffa incentivante con i contributi in conto capitale fino alla
misura massima del 40%, ma la TIP ¢ decurtata proporzionalmente all’am-
montare del contributo PNRR ottenuto.

E dato segnalare, infine, come di recente la normativa sia stata oggetto
di modifica ad opera del Decreto del Ministero dell’ Ambiente e della Sicu-
rezza Energetica n. 127 del 16 maggio 2025, entrato in vigore il 26 giugno
2025. Segnatamente, con il citato decreto si ¢ ampliato notevolmente il li-
mite soggettivo per I’accesso al contributo a fondo perduto fino al 40%,
misura in precedenza riservata ai Comuni con popolazione inferiore a 5.000
abitanti ed ora estesa a favore delle CER sviluppate nei Comuni fino a
50.000 abitanti. Al fine di garantire una maggiore flessibilita, inoltre, ac-
canto alla previsione secondo la quale i lavori di realizzazione degli im-
pianti dovranno essere ultimati entro il 30 giugno 2026, ¢ stato aggiunto un
termine molto pit ampio per I’effettiva entrata in esercizio degli stessi im-
pianti, che pud avvenire «entro i ventiquattro mesi dalla data di completa-
mento dei lavori, e comunque non oltre il 31 dicembre 2027»'°.

° In caso di superamento della soglia di 1 MW da parte di un impianto appartenente a una
CER, si avra diritto unicamente al contributo per la valorizzazione dell’energia elettrica auto-
consumata, che corrisponde al rimborso della tariffa di trasmissione stabilita da ARERA.

10 Art. 1, comma 1, lett. a) e ¢), Decreto del Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza
Energetica n. 127 del 16 maggio 2025.Ad ulteriore conferma del favor riservato dal legisla-
tore alle CACER, per giunta, ¢ opportuno richiamare il D.M. n. 59 del 28 febbraio 2025, che
ha posticipato il termine per presentare le richieste di accesso al contributo del 40%: la sca-
denza, inizialmente fissata al 31 marzo 2025, ¢ stata estesa fino al 30 novembre 2025.
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6.3. La normativa incentivante tra finalita ambientale e garanzia
di una soglia minima di solidarieta: la formale “funzionalizza-
zione” delle eccedenze verso i bisogni sociali territoriali

A riprova della volonta di realizzare un sistema energetico in cui la soste-
nibilita ambientale non rappresenti I’unico elemento caratterizzante, uno de-
gli aspetti di maggior rilievo risiede nella previsione di specifiche disposizio-
ni volte a funzionalizzare le misure incentivanti (anche) verso finalita sociali.

Le CERI devono infatti assicurare «mediante esplicita previsione statuta-
ria [...] che I’eventuale importo della tariffa premio eccedentario, rispetto a
quello determinato in applicazione del valore soglia di quota energia condivi-
sa espresso in percentuale di cui all’ Allegato 1, sia destinato ai soli consuma-
tori diversi dalle imprese e\o utilizzato per finalita sociali aventi ricadute sui
territori ove sono ubicati gli impianti per la condivisione»''. Viene stabilito,
in brevis, che se su base annua ’energia condivisa incentivabile supera pre-
definiti “valori soglia” (pari al 55% o, in caso di cumulo degli incentivi, al
45%)"? rispetto al totale dell’energia immessa allora & possibile ricorrere a tre
meccanismi di allocazione dei proventi derivanti dall’energia immessa.

In armonia con il diritto dell’Unione europea in materia di aiuti di Stato
(art. 107, paragrafo 3, lettera c) del TFUE) le disposizioni in esame paiono
chiaramente rivolte, in primo luogo, a promuovere la destinazione dell’im-
porto eccedentario ai soggetti privati a garanzia della prevalente vocazione
not for profit che connota le CER e, al contempo, a riconoscere la possibilita
di reinvestire tale eccedenza in — non meglio specificate — finalita sociali'’.

Simile approccio, del resto, risulta tutto sommato in linea con il modello
di governance delineato dalla normativa di recepimento che promuove il

1 Art. 3, comma 2, lett. g), Decreto del Ministero dell’ Ambiente e della Sicurezza Ener-
getica n. 414 del 7 dicembre 2023.

12 Cfr. Allegato 1, Appendice B, punto 4, Valori soglia per I'applicazione delle previ-
sioni di cui all’articolo 3, comma 2, lettera g del Decreto CACER, che recita: «La disposi-
zione di cui all’articolo 3, comma 2, lettera g) del Decreto CACER trova applicazione per
percentuali della quota di energia condivisa che eccedono i seguenti valori: a) nei casi di
accesso alla sola tariffa premio: 55%; b) nei casi di cumulo della tariffa premio con un con-
tributo in conto capitale: 45%; La verifica del superamento del valore soglia ¢ effettuata dal
GSE su base annuale.».

13 Si v., in particolare, la decisione della Commissione Europea (2023) 8086 final, che
approva un regime italiano di aiuti di Stato, cofinanziato tramite il PNRR, per incentivare le
Comunita Energetiche Rinnovabili, in cui si legge come: «4id is granted up to the funding
gap of the projects. By separate accounts, the scheme allows for additional payments to fi-
nal consumers other than undertakings or for the financing of social projects in the local
community. The aid and the additional payments are clearly separatedy, C(2023) 8086 fi-
nal, Subject: State Aid SA.106777 (2023/N) — Italy — RRF - Support for the development of
Renewable Energy Communities, paragrafo 10.
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reinvestimento dei proventi derivanti dall’attivita svolta in progetti destinati
a incidere concretamente sul welfare comunitario'*. Cio, evidentemente, in
ragione del condivisibile intento di consentire alle CER di contribuire al
perseguimento degli «obiettivi di decarbonizzazione al 2030»", sino a di-
venire un potenziale strumento concorrente all’inveramento del principio di
uguaglianza di cui all’art. 3, comma 2, della Costituzione'®.

Sotto ulteriore profilo, inoltre, il d.m. n. 414/2023, per come strutturato,
parrebbe rientrare appieno all’interno della categoria delle normative di in-
centivo, il cui fondamento risiede, come noto, nell’art. 41, comma 3, Cost'’.
Le erogazioni previste dal d.m. andrebbero percid inquadrate tra le misure
di natura promozionale che condizionano il favor riconosciuto dallo «Stato
promotore»'® al (grado del) contributo dei soggetti privati in funzione del-
I’obiettivo di decarbonizzazione, fine generale, quest’ultimo, sotteso alle
politiche di transizione e di efficientamento'®. In particolare, le due tariffe
incentivanti previste dall’art. 3 del decreto, da un lato, costituiscono un be-
neficio economico immediato legato alla quantita di energia prodotta e

14 D’altra parte, «la possibile eterogeneita di partecipanti alle comunita energetiche pre-
vista dalla disciplina di recepimento apre ad una forma innovativa, nell’ambito della transi-
zione energetica, per la cooperazione tra pubblico, privato e comunita, che trova il suo fon-
damento direttamente in Costituzione, in particolare nel principio di collaborazione civica
(art. 2 Cost.) e in quello di sussidiarieta orizzontale (art. 118 Cost.)», laione C. e De Nictolis
E. (2022), op. cit., 630.

15 Art. 1, comma 1, Decreto del Ministero dell’ Ambiente e della Sicurezza Energetica n.
414 del 7 dicembre 2023.

16 Peraltro, s’aggiunga, garantendo al contempo che attivita svolta al proprio interno
non si traduca, essa stessa, in fonte di diseguaglianza. In termini generali, in realta, ¢ stato
evidenziato come lo stesso processo di transizione in sé comporti la creazione o
I’accentuazione di situazioni di diseguaglianza, si v. Bouzarovski S. (2018), Energy Poverty.
(Dis)Assembling Europe’s Infrastructural Divide, Springer Nature, Basingstoke, 23.

17 In generale, rispetto alle tipologie di intervento in campo energetico, si rimanda ad un
recente contributo che, nel duplice intento di indagare, da un lato, «in quali casi il bisogno
energetico, propriamente in termini di poverta, ¢ centrale e in quali, invece, assume una di-
mensione collaterale» e, dall’altro, di «procedere a una ricostruzione in termini di diritti e
pretese del cittadino», ha approfondito le diverse tipologie di misure, Cataldo G. (2025), “La
tutela sociale dei bisogni energetici nel tracciato costituzionale sul contrasto alla poverta”,
Rivista AIC, 4: 550 ss. e ivi, in nota 73, il rinvio a Loiodice A. (1967), Revoca di incentivi
economici ed eccesso di potere legislativo, Estratto dagli «Studi in onore di Alfonso Tesau-
ro», Libreria Scientifica Editrice, Napoli, 15-16, e a Zagrebelsky G. (1988), Manuale di di-
ritto costituzionale, 1, Utet, Torino, (rist. agg. 1990), 158.

18 Per un approfondimento, si rimanda a Bassanini F., Napolitano G. e Torchia L, a cura
di (2021), Lo Stato promotore. Come cambia l’intervento pubblico nell’economia, 11 Muli-
no, Bologna.

19 Bevilacqua D. (2022), “Pronti per il 55%”? L’obiettivo climatico dell’UE e gli stru-
menti per raggiungerlo”, RGA Online, 28:2.
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condivisa e, dall’altro, erogano un sostegno economico concreto ¢ imme-
diato in fase di investimento.

Da simili previsioni, pertanto, si possono desumere quantomeno due
considerazioni. Innanzitutto, il perseguimento delle finalita sociali, accanto
alle finalita ambientali ed economiche®, parrebbe (prima facie) rivestire un
ruolo di rilievo all’interno della disciplina incentivante.

In secondo ordine, nell’ottica del superamento della contrapposizione
dialettica (nonché dei consequenziali tentativi di bilanciamento) fra solida-
rietd e competitivita, la normativa assolve anche una ulteriore funzione di
garanzia: considerata la prevalente vocazione not for profit che caratterizza
una comunita energetica rinnovabile, si vuole evitare che la partecipazione
di una impresa a una CERI si traduca indirettamente in un meccanismo per
ottenere dei profitti aggiuntivi e, percio, in grado di viziare le dinamiche
concorrenziali del mercato.

Accanto a tali considerazioni, inoltre, la funzionalizzazione di simili mi-
sure evidenzierebbe un ulteriore profilo meritevole di attenzione: in certi
casi, il contributo del soggetto giuridico a favore delle istanze di bisogno
insistenti sul territorio di riferimento risulterebbe, di fatto, rapportato al
grado di responsabilizzazione dei membri che lo costituiscono. Si pensi al
caso di una CER partecipata anche da membri in condizioni di vulnerabilita
che destina I’eccedenza verso attivita connesse a progetti sociali territoriali.
In quest’ottica, pare opportuno il richiamo alle semantiche del welfare ge-
nerativo®', declinato in “chiave energetica” e, come noto, fondato sulla atti-
vazione e responsabilizzazione dei destinatari degli interventi. Con la dovu-
ta precisazione che il d.m. n. 414/2023 non nasce come misura di welfare
bensi come misura di politica energetica.

Ciononostante, la normativa abilita pratiche che si strutturano secondo
logiche solidaristiche. Sicché, puo rilevarsi come la previsione di specifiche
disposizioni finalizzate all’incentivazione di meccanismi di redistribuzione
dell’energia prodotta e condivisa — e dei relativi benefici economici — con-
senta di intendere la normativa anche come (potenziale) forma innovativa
di politica di welfare community*.

20 Art. 2, paragrafo 2, punto 16, lett. c), Direttiva (UE) 2018/2001.

21 Sul punto, si v. Rossi E. (2015), Una proposta di legge sul welfare generativo: perché
e come, in Fondazione Emanuela Zancan, Cittadinanza generativa. La lotta alla poverta.
Rapporto 2015, 11 Mulino, Bologna, 119 ss.

22 «La considerazione sociologica della comunita comincia grazie alla riflessione di Fer-
dinand Tonnies sul tipo di disposizione soggettiva dell’agire (volonta) che caratterizza e di-
stingue due dimensioni dell’esperienza associata che, pur essendo tra loro diverse, non ne-
cessariamente vanno considerate come reciprocamente esclusive: nell’esperienza di comuni-
ta, le molteplici volonta individuali si esprimono in una forma di intima ed essenziale con-
cordia; nella dimensione di societa, invece, quelle stesse volonta individuali devono realiz-

125
Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835190745



In definitiva, non pare azzardato interpretare il decreto ministeriale co-
me una normativa promozionale volta a regolare specifici strumenti abili-
tanti di welfare, nella misura in cui permette di redistribuire i benefici eco-
nomici (anche) verso fini sociali®’.

6.4. Quale effettiva rilevanza degli obiettivi sociali? Alcuni rilievi
critici

A margine delle osservazioni che precedono, la normativa parrebbe tutta-
via ingenerare alcuni dubbi circa la reale rilevanza degli obiettivi sociali il cui
perseguimento all’interno delle CERI sembrerebbe, a ben vedere, relegato ad
un ruolo opzionale rispetto ai correlati obiettivi ambientali ed economici®*. In
effetti, la dichiarata “funzionalizzazione” delle eccedenze verso le finalita so-
ciali risulterebbe condizionata ad una duplice “eventualita”, peraltro espres-
samente richiamata nella stessa disposizione: la prima sostanzialmente rimes-
sa ad una scelta regolamentare dei soggetti giuridici beneficiari; la seconda,
invece, relativa al superamento dei valori soglia stabiliti.

Come poc’anzi rilevato, «mediante esplicita previsione statutaria», «I’e-
ventuale importo della tariffa premio eccedentario» puo essere, in via alter-
nativa o esclusiva, ripartito «ai soli consumatori diversi dalle imprese» ov-
vero reinvestito per finalita sociali connesse territorialmente alle zone su
cui insistono gli impianti. Esemplificando, la normativa ammette che una
determinata CERI (in qualita di soggetto giuridico) possa liberamente auto-
regolamentarsi nel senso di destinare le eccedenze incentivate ai soli sog-
getti membri privati. Diversamente, qualora si preveda di reinvestirle anche
(o solo) in finalita sociali territoriali, la reale capacita di produzione di
energia degli impianti — e, allo stesso tempo, la capacita dei consumatori
membri di assorbire 1’energia condivisa in tempo reale — potrebbe non ri-
sultare sufficiente a superare i valori soglia stabiliti. Cio vale a dire che, in
simili ipotesi, sicuramente si produrrebbe e condividerebbe energia ma,

zare uno sforzo negoziale di allineamento». Cosi, Tomei G. (2024), “Welfare di comunita.
Potenzialita e ambivalenze dei modelli di mutualita territoriale”, Lavoro e diritto, 38, 3: 420.

23 Coerentemente con la «idea costituzionale di persona come essere umano immerso in
una rete di relazioni economiche e sociali», Casamassima V. e Vivaldi E. (2018), “Ius exi-
stentiae e politiche di contrasto alla poverta”, Quad. cost., 1: 123-124.

24 «Le CER, in qualita, anche di modelli economici trovano un riconoscimento nei prin-
cipi di solidarieta economica elaborati dalla Costituzione e dunque nel combinato disposto
degli art. 38, 43 e 45, da cui si puo ricavare il principio della comunanza di interessi.», cosi
laione C. e Aquili A. (2024), op. cit., 773.
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d’altro canto, non si avrebbe alcun “vincolo di contributo” da parte della
comunita energetica nei confronti delle situazioni territoriali di bisogno.

La “funzionalizzazione” delle eccedenze verso le situazioni di bisogno
territoriali risulterebbe una eventualita, s’aggiunga, anche rispetto a quelle
configurazioni a connotazione solidale”. A prescindere dalla scelta effet-
tuata in sede costituita di indirizzare il soggetto giuridico verso fini solida-
ristici, dunque, vi sarebbe la seconda eventualita summenzionata a stingere
il dichiarato perseguimento di tali finalitd. Cio varrebbe a dire che, anche
rispetto ai casi in cui una CER “solidale” risulti destinataria dell’incentiva-
zione in commento, la reale capacita produttiva degli impianti e la connessa
capacita dei membri di assorbire I’energia condivisa in tempo reale potreb-
bero rappresentare fattori di ostacolo al superamento dei valori soglia. Per
quanto la previsione di simili limiti risulti coerente con la discrezionalita
legislativa nazionale finalizzata a garantire la coerenza dell’incentivo ri-
spetto a una caratteristica strutturale del soggetto giuridico®®, di fatto, I’as-
senza di eccedenza comporterebbe, astrattamente, 1’impossibilita di produr-
re benefici sociali — o ulteriori benefici sociali, nel caso delle CER “solida-
1i” — conseguenti all’eccedenza incentivabile.

La normativa statale, in definitiva, parrebbe attribuire una rilevanza me-
ramente formale alle finalita sociali palesando, in un certo senso, una laten-
te “gerarchia dei fini”*’ promossi all’interno del processo di transizione
energetica. Tale assunto sarebbe, peraltro, avvalorato da un’ulteriore consi-
derazione riguardo ad un connesso profilo. Merita qui un cenno la recente
modifica ad opera del decreto-legge (c.d. «bollette») del 28 febbraio 2025,
n. 19. In particolare, una delle possibili ipotesi sottese alle — originarie — lo-
giche del Decreto CACER pareva essere quella di poter destinare I’even-
tuale importo eccedentario ai consumatori energetici «appartenenti a fami-
glie a basso reddito o vulnerabili». Sulla scorta della valorizzazione del cri-
terio di vicinanza degli impianti e, segnatamente per le CER, del principio
di partecipazione aperta, difatti, il testo ante modifica dell’art. 31, comma

25 La connotazione solidale di una comunita energetica rinnovabile si manifesterebbe ab
origine. Pare, quindi, corretto far riferimento alle cd. CER solidali solamente in quei casi in
cui, gia in sede costitutivo-regolamentare, il soggetto giuridico venga predisposto al fine di
perseguire finalita solidaristiche.

26 Al sensi dell’art. 31, comma 1, lettera a) del d.lgs. 8 novembre 2021, n. 199, la CER &
un soggetto giuridico il cui obiettivo principale ¢ quello di “fornire benefici ambientali, eco-
nomici o sociali a livello di comunita ai suoi soci o0 membri o alle aree locali in cui opera la
comunita”, non quello di “realizzare profitti finanziari”.

27 Concetto qui impropriamente utilizzato ma che vuole richiamare la molteplicita dei
“fini” della transizione energetica e le correlate “azioni” teleologicamente indirizzate ai pri-
mi in base alla preferenza (da qui, la “gerarchia”) per 1’uno (“fine ultimo”) rispetto che per
’altro (“fine mezzo”), si v. Aristotele, Etica Nicomachea, Libro 1, 1.
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1, lett. d), d.lgs. n. 199/2021, recitava: «la partecipazione alle comunita
energetiche rinnovabili € aperta a tutti i consumatori, compresi quelli appar-
tenenti a famiglie a basso reddito o vulnerabili». Tra I’altro, in previsione
della potenziale coesistenza di consumatori appartenenti a diverse catego-
rie, la partecipazione alle CERI puo essere, di fatto, garantita anche ai cd.
“clienti civili vulnerabili” che si trovino in una delle situazioni elencate dal-
I’art. 11, comma 1, d.lgs. n. 210/2021. In tal modo, i soggetti in condizioni
di poverta energetica®™ potrebbero trovare specifica tutela direttamente a
livello statutario e regolamentare, giacché la disciplina regolatoria interna
delle CERI deve essere concepita in modo promozionale (potenzialmente)
anche rispetto a tale categoria.

Tuttavia, di recente, con il c.d. “Decreto Bollette” € stata eliminata la
previsione secondo cui «la partecipazione alle comunita energetica ¢ aperta
a tutti i consumatori, compresi quelli appartenenti a famiglie a basso reddi-
to o vulnerabili»*’. Sul punto, vi & chi — fors’anche ottimisticamente — so-
stiene come, nella intentio legislatoris, 1’elisione del riferimento a que-
st’ultima categoria di consumatori parrebbe potersi giustificare in ragione
della non necessarieta dello stesso, giacché sarebbe sottinteso che «la parte-
cipazione rimane aperta anche a queste categorie di soggetti»*’. Tale osser-
vazione, in verita, non pare pienamente condivisibile. Diversamente, siffat-
ta espunzione pare confortare — (anche) con riguardo alla discrezionalita
normativa — quella prospettazione secondo cui fra “transizione” e “lotta alla
poverta energetica” insisterebbe un evidente distanza, data la faticosa so-
vrapponibilita fra le due dimensioni®'. Del resto — e, qui, verrebbe in evi-
denza la differente sensibilitd dimostrata in alcune sedi regionali’* — gia in
fase di prima elaborazione della normativa nazionale, la presenza di sogget-
ti economicamente svantaggiati rappresentava solo una eventualita nella
fase costitutiva di una CER. La sensazione ¢ quindi che la disciplina statale

28 Per un’analisi approfondita sulla poverta energetica e sulle strategie di contrasto poste
in essere a livello nazionale ed internazionale, si veda Supino S. e Voltaggio B. (2018), La
povertd energetica. Strumenti per affrontare un problema sociale, 11 Mulino, Bologna. E
dato segnalare, tuttavia, come non vi sia una definizione unanime di poverta energetica, cio
principalmente perché la letteratura in materia ¢ concorde nel qualificare il fenomeno in
termini multifattoriale.

29 Art. 1-bis, D.1. del 28 febbraio 2025, n. 19.

30 Fidanzia S. e Gigliola A. (2025), “Le Comunita Energetiche Rinnovabili alla luce del
decreto-legge n. 19/2025 e del decreto MASE del 16 maggio 20257, lexitalia.it, 7: 3.

31 In questi termini, Cataldo G. (2025), op. cit., 572.

32 Si pensi, ad esempio, al caso della normativa regionale pugliese. Sul punto, si rimanda
a Cataldo G. e Greco M. (2023), “La Regione Puglia e ’accesso all’energia”, Le Regioni, 2-
3:433-434.
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e la regolamentazione ministeriale evidenzino come il nesso (aprioristico)*
fra le comunita energetiche rinnovabili ed il perseguimento di una delle
forme principali di beneficio sociale, il contrasto alla poverta energetica,
vada circoscritto entro le semantiche, per I’appunto, della “eventualita”.

6.5. Transizione energetica e solidarieta: alcune brevi riflessioni
rispetto alle possibili zone d’ombra della normativa nazionale

La riflessione, a questo punto, non pud che tener conto di un rilievo di
natura sistemica. Da una prospettiva grandangolare, la normativa incenti-
vante si inserisce in un quadro d’azione che non destina ampio spazio agli
interventi finalizzati al perseguimento di finalita sociali, relegando tale
obiettivo ad un ruolo satellite rispetto alle macroaree strutturali di interven-
to. Tanto si evince dall’esame degli atti vincolanti di matrice europea: al-
I’interno dei sei pilastri RRF**, corrispondenti alle 6 missioni PNRR, tali
finalita, difatti, non sono espressamente esplicitate. E cio avverrebbe seb-
bene nella prospettiva assunta nel Green Deal europeo il valore della soli-
darieta®® assurge a «fondamento del diritto alla tutela ambientale»*® in otti-
ca del superamento del dogma della concorrenza®’. A livello europeo, in

33 Osservatorio Italiano Poverta Energetica, Rapporto annuale 2023, 3.2 - Comunita e
poverta energetica: un contributo critico contro la narrativa dominante, in
https://oipeosservatorio.it/wp-content/uploads/2024/03/rapporto_2023 IT.pdf, 2023, 53 ss.

3411 Regolamento (UE) 2021/241 del 12 febbraio istituisce il dispositivo per la ripresa ¢ la
resilienza (RRF). Si v., in particolare, il considerando 10 in cui vengono elencati i 6 pilastri:
«transizione verde; trasformazione digitale; crescita intelligente, sostenibile e inclusiva, che
comprenda coesione economica, occupazione, produttivita, competitivita, ricerca, sviluppo e
innovazione, e un mercato interno ben funzionante con piccole ¢ medie imprese (PMI) forti;
coesione sociale e territoriale; salute e resilienza economica, sociale e istituzionale, al fine di
rafforzare, tra Ialtro, la capacita di preparazione e di risposta alle crisi; politiche per la prossi-
ma generazione, ’infanzia e i giovani, come I’istruzione e le competenze.».

35 Cft. il recente contributo di G. Alpa (2022), Solidarieta. Un principio normativo, 1l
Mulino, Bologna.

36 Sul punto, Bevilacqua D. (2022), op. cit., 1. Cft., inoltre, Grasso G. (2003), “Solida-
rietd ambientale e sviluppo sostenibile tra Costituzioni nazionali, Carta dei diritti e progetto
di Costituzione europea”, Politica del diritto, 581-608.

37 Cft. S. Pellizzari e A. Magliari (2019), a cura di, Pubblica amministrazione e Terzo setto-
re. Confini e potenzialita dei nuovi strumenti di collaborazione e sostegno pubblico, Editoriale
Scientifica, Napoli, in particolare il contributo di G. Guerini a p. 196, secondo cui si sarebbe or-
mai fatta strada nella politica europea «I’idea che esistono diversi modi di fare economia ed im-
presa, che ¢ possibile azionare le leve delle politiche pubbliche, anche come strumenti per orien-
tare una politica per lo sviluppo inclusivo, e che pertanto la concorrenza non ¢ un dogma ma puo
essere orientata da una responsabilita sociale o ambientale». Analogamente, D’Alberti M.
(2024), “La tutela della concorrenza in un sistema a piu livelli”, Dir. amm., 4: 705-721.
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effetti, la solidarieta concorre ad arricchire lo stesso tessuto valoriale che
orienta le politiche della transizione e, a riprova di cio, il contrasto alla po-
vertd energetica rappresenta un aspetto rilevante della politica energetica
dell’Unione europea. In prospettiva di attuazione della strategia, difatti,
all’interno del pacchetto di riforme denominato “Fif for 55%” ¢ stata previ-
sta I’istituzione del “Fondo sociale per il clima”, tra i cui obiettivi vi ¢ an-
che quello di contrastare la poverta energetica®. Cio, chiaramente, in con-
formita al rapporto osmotico tra il modello sociale europeo e i welfare dei
vari Stati membri*’.

Nel contesto nazionale, il “valore” della solidarieta — paradigma di azione
sociale che orienta il principio espresso nell’art. 2 Cost., nelle sue diverse
forme*® — riveste indiscussa centralita nel disegno costituzionale di cui rap-
presenta fondamento stesso dell’ordinamento giuridico e le cui attivita sono,
peraltro, da intendere quale “modello fondamentale dell’azione positiva e re-
sponsabile dell’individuo™*'. E noto, d’altra parte, come, per il tramite del ri-
conoscimento del principio di solidarieta, le disuguaglianze «individuali e
collettive [...] divengono, al contempo, causa di intervento dei poteri pubbli-
ci e causa di partecipazione dei privati»**. Dinamica, questa, approfondita dal
collegamento con il principio di uguaglianza sostanziale espresso nell’art. 3,
comma 2 Cost. che prescrive il compito della Repubblica di “rimuovere gli
ostacoli di ordine economico e sociale”: in tal modo la solidarieta diviene
meccanismo che mette in moto la funzione attiva della Repubblica®.

38 Per un approfondimento, si v. Cavalieri G., Celati B., Franca S., Gandiglio M., Ger-
mani A. R., Giorgi A. e Scarano G. (2022), “Il «Fit for 55» unpacked: un’analisi multidisci-
plinare degli strumenti e degli obiettivi delle proposte settoriali per la decarbonizzazione
dell’economia europea”, Rivista della regolazione dei mercati, 1: 409-465.

3 In questi termini, Martinico G. (2008), Le fisionomie del principio costituzionale di
solidarieta nell ordinamento comunitario, in Bianchi P., Panizza S. (a cura di), Quaderni sul
principio di eguaglianza, Cedam, Padova, 67.

40 Si intende, qui, la «“moderna visione della dimensione della solidarieta» che «costi-
tuisce, per un verso, un modo per concorrere a realizzare quella eguaglianza sostanziale che
consente lo sviluppo della personalita, [...] mentre, per altro verso, mira ad ottenere — non
solo dallo Stato, dagli enti e dalla sempre piu variegata realta delle formazioni sociali, bensi
da tutti 1 cittadini — la collaborazione per conseguire essenziali beni comuni”» (Corte cost.,
n. 500/1993). Simili forme di solidarieta «devono essere ricomprese “tra i valori fondanti
dell’ordinamento giuridico, riconosciuti, insieme ai diritti inviolabili dell’uomo, come base
della convivenza sociale normativamente prefigurata dal Costituente”» (Corte cost., n.
309/2013), Camerlengo Q. (2022), “Valori e identita: per un rinnovato umanesimo costitu-
zionale”, Consulta Online, 2: 768.

41 Corte cost., n. 75/1992, § 2 cons. dir.

42 Tondi della Mura V. (2010), “La solidarieta fra etica ed estetica. Tracce per una ricer-
ca”, Rivista AIC, 0: 2.

43 Meccanismo o, per meglio dire, «categoria concettuale e valoriale [...] essenziale a
rendere I’intervento della Repubblica effettivamente rispondente alla piena e infungibile

130
Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835190745



Tuttavia, in riferimento alla normativa incentivante, il meccanismo soli-
daristico parrebbe essere “sollecitato” — e per certi versi garantito, verrebbe
da dire, artificiosamente — tramite il sistema degli incentivi stessi. Sotto di-
verso aspetto, poi, la stessa tenuta del meccanismo risulterebbe rimessa, so-
stanzialmente, alle scelte regolamentari operate in sede costitutiva da parte
dei membri delle CERI.

In fin dei conti, adottando una prospettiva d’indagine “prasseologica”
comunitaria, ¢ la stessa esperienza a confermare come, molto spesso, sono
le comunita all’interno di un territorio a definire la vocazione solidaristica —
e, in questi termini, tale aspetto rappresenta espressione di una scelta, pri-
mariamente, di carattere etico*® — del soggetto giuridico energetico. In as-
senza di ci0, conseguentemente, non ¢ affatto improbabile che vengano a
crearsi delle situazioni disomogenee dipendenti, ad esempio, dalla mancan-
za di una normativa regionale “compensativa” che stimoli le CER verso
una particolare vocazione ovvero dalla stessa forma giuridica scelta in fase
costitutiva® o, ancora, dalla presenza di attori privati attivi sul territorio con
cui venga stimolata la collaborazione™.

6.6. L’opportunita di un bilanciamento tra esigenze della transi-
zione e bisogni sociali

In conclusione, poste sullo sfondo le prospettazioni in merito alle possi-
bili “penombre” della normativa incentivante, rimane quindi un nodo, cen-
trale seppur sotteso, che riguarda la adeguatezza dei mezzi rispetto alla plu-
ralita dei fini perseguiti e che, correlativamente, pertiene alla idoneita delle
garanzie irrinunciabilmente connesse a questi ultimi. Quanto finora si ¢ ten-
tato di mettere in luce lascia evidentemente spazio a considerazioni intorno
alla reale funzione degli incentivi (e dei relativi valori soglia) e finanche
alla ratio sottesa alla normativa incentivante. Una volta inquadrata que-

soddisfazione del bisogno coinvoltoy, Ivi, 10.

411 principio espresso nell’art. 2 Cost, del resto, non rappresenta la positivizzazione del
valore, semmai diviene la “veste giuridica” che va oltre al concetto di “criterio di azione”, in
quanto lo arricchisce grazie al riconoscimento di una valenza normativa.

45 Gotti G. e Greco M. (2025), “Il principio costituzionale di sussidiarieta orizzontale e
I’Unione europea: il caso della disciplina delle comunita energetiche”, Diritto pubblico eu-
ropeo. Rassegna online, 2: 127 ss.

46 Citando un’esperienza regionale, si v. ad esempio Dart. 4 della legge regionale Emilia-
Romagna 27 maggio 2022, n. 5, che stabilisce espressamente un sostegno maggiore alle
CER che agiscono collettivamente a forte valenza sociale e territoriale aventi almeno una
delle seguenti caratteristiche: «e) che realizzino progetti di inclusione e solidarieta sociale,
anche attraverso la collaborazione con gli enti locali e con gli enti del Terzo settore».
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st'ultima nel riparto di competenze fra Stato e Regioni*’ e, prim’ancora,
nella (dovuta) conformita delle misure rispetto alla materia degli aiuti di
Stato prevista dal TFUE, non puo non rilevarsi come il D.M. n. 414/2023 si
dimostri espressione di una scelta di indirizzo politico cui attribuire una
funzione solo latamente sociale. Ed anzi, il perseguimento di benefici di ca-
rattere sociale, a ben vedere, parrebbe divenire una finalita espressa esclu-
sivamente nelle sedi integrative*®. Non sarebbe pertanto avventato ragiona-
re, piu propriamente, in termini di “decentramento della funzionalizzazione
sociale” della normativa statale da parte degli altri enti autonomi costitutivi
della Repubblica. Se le misure contenute nella normativa incentivante non
paiono quindi rivestire direttamente una funzione sociale in senso stretto, ¢
I’apporto di quest’ultimi a rendere possibile una declinazione in forma di
welfare energetico o anche generativo della disciplina®.

Dr’altra parte, permane il compito della Repubblica di prendere in debita
considerazione le situazioni di disuguaglianza, presenti e future, in ragione
del «meccanismo in principio liberatore da tutti quegli impedimenti»*® che
possono porsi come ostacolo al pieno sviluppo della persona e alla piena
integrazione sociale dei cittadini’'. Sicché, se le coordinate costituzionali,
per un verso, garantiscono 1’apporto integrativo regionale in virtu dell’art.
117, comma 3, Cost., dall’altro, postulano inderogabilmente una maggiore
attenzione®” ad aspetti relativi all’inveramento del principio di uguaglianza.

Verrebbe, in definitiva, da interrogarsi circa 1’opportunita, de iure con-
dendo, di un ripensamento della normativa in grado di bilanciare in maniera
piu efficace gli aspetti sociali ed energetici connessi al processo in atto ver-
so una transizione giusta. Siffatta delicata opera di bilanciamento richiede
tuttavia una ponderazione tra i fini che, tenendo conto della necessita di

47 Per un approfondimento si rimanda ai primi arresti giurisprudenziali in materia di
energia e riparto di competenze, si v. in particolare Corte cost., sentenze nn. 6, 7 e 8/2004.

48 Cfr. Coiante A. (2024), “Think Global, Act Local. Le comunita energetiche rinnovabi-
li e il principio di sussidiarieta (anche) sociale come perno della transizione energetica”,
AmbienteDiritto.it, 1: 8 ss.

49 Per una panoramica degli interventi a livello regionale si rimanda a laione C. e Aquili
A. (2024), op. cit., 775 ss. Con specifico riferimento alla legge regionale n. 42/2019, si v.
Cataldo G. e Greco M. (2023), op. cit., 431 ss.

30 Fattibene R. (2020), Poverta e Costituzione, Editoriale Scientifica, Napoli, 95.

3! Lombardi G. (1967), Contributo allo studio dei doveri costituzionali, Giuffré, Milano, 51.

52 F stato recentemente osservato come «la poverta energetica comporta simultaneamen-
te problemi e vulnerabilita di natura sociale e ambientale, ed in quanto tale si rivela utile per
il confronto con le politiche maggiormente consolidate.», Carrosio G. e De Vidovich L.
(2023), “Eco-welfare tra crisi socio-ecologica e campi d’applicazione per politiche eco-
sociali”, Il Mulino, 1: 53. Si v. anche Carrosio G. e De Vidovich L. (2023), “Towards Eco-
Social Policies to Tackle the Socio-Ecological Crisis: Energy Poverty as an Interface Be-
tween Welfare and Environment”, Environmental Sociology, 9: 243-256.
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nuovi equilibri, consenta di coniugare al meglio le esigenze della transizio-

ne ed i bisogni della “povera gente” che, per certi versi, rischia di rimanere

ancora in “attesa””.

33 La Pira G. (1951), L attesa della povera gente, Libera Editrice Fiorentina, Firenze.
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7. Comunita energetiche rinnovabili
e giustizia energetica nel quadro del diritto
internazionale e del diritto dell’Unione europea

di Matteo Fulgenzi

7.1. Introduzione: CERtezze e inCERtezze sul panorama inter-
nazionale ed europeo

La deflagrazione del conflitto russo-ucraino, il 24 febbraio 2022, si ¢ im-
posta come un momento di svolta epocale per I’Unione europea (UE), rive-
lando con drammatica evidenza ’estrema vulnerabilita del Vecchio Conti-
nente nel campo delle forniture energetiche e imponendo 1’urgenza di una
radicale ridefinizione delle strategie di approvvigionamento'. L’insorgere di
uno shock esogeno® di tale portata ha messo a dura prova I’intero impianto
del Green Deal europeo® — finalizzato a trasformare 1’economia dell’UE se-
condo i canoni della sostenibilita e nella prospettiva del conseguimento della
neutralita climatica entro il 2050 — svelando tensioni profonde tra la visione
programmatica concepita dall’Unione per fronteggiare la pressante emergen-
za climatica globale e le piu immediate necessitd energetiche dei suoi Stati
membri. Tale antinomia ¢ stata prontamente qualificata dalla dottrina come
un autentico “dilemma”, risolvibile soltanto per il tramite di soluzioni che
coniughino sicurezza energetica, sostenibilita ambientale e giustizia sociale®.

! Cfr. Commissione europea (2022), Piano REPowerEU, COM(2022)230 final, 18 mag-
gio; Consiglio europeo (2022), Conclusioni, EUCO 1/22, 24-25 marzo.

2 Wendler F. (2023), “The European Green Deal Agenda After the Attack on Ukraine: Ex-
ogenous Shock Meets Policy-Making Stability”, Politics and Governance, 11(4): 352-364.

3 Commissione europea (2019), Il Green Deal europeo, COM(2019)640 final, 11 dicem-
bre; Regolamento (UE) 2021/1119 (European Climate Law), 30 giugno 2021.

4 Kim J., Panton A.J. and Schwerhoff G. (2024), Energy Security and The Green Transi-
tion, IMF WP/24/6; Youngs R. and Lazard O. (2023), Climate, Ecological and Energy Securi-
ty Challenges Facing the EU: New and Old Dynamics, in Rayner T., Szulecki K., Jordan A.J.
and Oberthiir S., eds., Handbook on European Union Climate Change Policy and Politics,
Edward Elgar, Cheltenham, 158-172; Joita D., Panait M., Dobrota C.-E. and Dinita A. (2023),
“The European Dilemma—Energy Security or Green Transition”, Energies, 16: 3849; Jenkins
K., Sovacool B.K. and McCauley D. (2018), “Humanizing Sociotechnical Transitions through
Energy Justice: An Ethical Framework for Global Transformative Change”, Energy Policy,
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Sullo sfondo di questa profonda riconfigurazione sistemica, le comunita
energetiche rinnovabili (CER) si ergono a paradigma rivoluzionario, capace
di fornire una risposta olistica alle sfide multidimensionali che caratterizzano
la contemporaneita. La portata innovativa delle CER si estende del resto oltre
i singoli confini nazionali, aprendo prospettive inedite per la cooperazione
transfrontaliera nella produzione e gestione condivisa delle risorse energeti-
che, cosi come nella promozione della giustizia distributiva a livello conti-
nentale. La rilevanza di tale fenomeno trascende la dimensione meramente
tecnologico-organizzativa, assumendo rilievo giuridico primario nel dare
corpo ai principi basilari dell’ordinamento dell’UE in tema di energia, am-
biente e coesione sociale. Il tutto, seguendo un approccio ampiamente ricetti-
vo delle istanze maturate nel piu vasto ambito del diritto internazionale, dove
le questioni dell’accessibilita, della trasparenza e della sostenibilita in campo
energetico giungono a integrare I’imprescindibile assetto prismatico e pluri-
dimensionale da imprimere alla (effettiva) tutela dei diritti umani, in virta
della loro universalita, indivisibilita e interdipendenza’.

Questa convergenza normativa si radica profondamente nell’architettura
“costituzionale” europea, dove il principio di solidarieta, solennemente pro-
clamato dal Preambolo del Trattato sull’Unione europea e dall’art. 3, par. 3,
TUE quale obiettivo valoriale, fondativo e strutturale, del progetto europeo
sotto 1’aspetto politico-economico (con il precedente art. 2 TUE a richiamar-
ne ancora il ruolo di principio sociale), trova una sua specificazione operativa
nel principio di leale cooperazione di cui all’art. 4, par. 3, TUE, sublimando
infine nello «spirito di solidarieta tra Stati membri» in materia energetica
sancito dall’art. 194, par. 1, TFUE. I trattati europei, peraltro, contemplano e-
splicitamente i traguardi, di natura assiologica, dello sviluppo sostenibile (art.
3 TUE; art. 11 TFUE) e della protezione dell’ambiente (art. 191 TFUE). La
Carta dei diritti fondamentali dell’UE (CDFUE), con gli artt. 21 (non-discri-
minazione) e 37 (tutela ambientale), fortifica inoltre la cornice giuridica che
sostanzia e legittima, nel panorama europeo, le politiche energetiche inclusi-
ve e orientate alla sostenibilitd. L’intrinseca correlazione tra sostenibilita e
settore energetico, d’altronde, ricorre con particolare evidenza nella lett. ¢)
del gia menzionato art. 194, par. 1, TFUE, dove «il risparmio energetico,
I’efficienza energetica e lo sviluppo di energie nuove e rinnovabili» assurgo-
no a punti nevralgici della politica energetica dell’UE.

La giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’UE (CGUE) ha coeren-
temente riaffermato il principio di solidarieta energetica come riferimento

117: 66-74; Hildingsson R., Stripple J. and Jordan A. (2012), “Governing Renewable Energy
in the EU: Confronting a Governance Dilemma”, European Political Science, 11(1): 18-30.
3 Cft. Pustorino P. (2024), Tutela internazionale dei diritti umani, 11. ed., Cacucci, Bari.
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vincolante. La “Sentenza OPAL” della Grande Camera (15 luglio 2021,
Germania c. Polonia, C-848/19 P) ha infatti rappresentato una svolta di ti-
po epocale nel diritto dell’UE in campo energetico, consolidando il princi-
pio di solidarieta energetica nel rango di principio che deve informare tutte
le decisioni delle istituzioni europee e degli Stati membri sul funzionamen-
to del mercato dell’energia — i.e., efficienza energetica, sviluppo delle fonti
di energia rinnovabile (FER), interconnessione delle reti, ecc. — senza essere
limitato a situazioni straordinarie o emergenziali, bensi estendendosi alla pra-
tica ordinaria e all’adozione di misure preventive utili a evitare crisi future®.
La complessita di tale approccio si pone in piena sintonia con il quadro
normativo internazionale dei diritti umani’, che ha parallelamente maturato
un’evoluzione di straordinaria importanza sul piano interpretativo®. Questi
progressi hanno identificato la sicurezza e 1’equita dell’accesso all’energia
come componenti essenziali e imprescindibili del diritto a un tenore di vita
adeguato (art. 11 ICESCR), che include necessariamente acqua, cibo, vestia-
rio, alloggio e la prospettiva del miglioramento delle condizioni di vita’. Tale
riconoscimento trova solido riscontro giuridico nel Patto Internazionale sui
Diritti Economici, Sociali e Culturali (ICESCR, 1966, che pur non menziona
direttamente un diritto all’energia), anche quale corollario del diritto alla libe-
ra fruizione del progresso scientifico (art. 15.1.b ICESCR), come evidenziato
dal contributo ermeneutico del Comitato ONU sui Diritti Economici, Sociali
e Culturali'. L’accesso all’energia, oltretutto, si inserisce tra i presupposti
per il godimento del diritto allo sviluppo — tanto nella dimensione collettiva,
quanto in quella individuale'' — e interseca a livello teleologico il persegui-

¢ Cfr. Pulgar Lanzaco M. (2023), “La regulacion europea de la solidaridad en caso de
emergencia energética en el sector del gas”, Revista Espariola de Derecho Europeo, 85: 93-136.

7 Huhta K. (2023), “Conceptualising Energy Justice in the Context of Human Rights Law”,
Nordic Journal of Human Rights, 41(4): 378-392. Si vedano: UNDP (2006), Applying a Human
Rights-Based Approach to Development Cooperation and Programming: A UNDP Capacity
Development Resource; UN (2003), The Human Rights Based Approach to Development Coop-
eration: Towards a Common Understanding among UN Agencies, HRBAP Statement. Inoltre,
cfr. Filmer-Wilson E. and Anderson M. (2005), Integrating Human Rights into Energy and En-
vironment Programming: A Reference Paper, OHCHR-UNDP Research — Discussion Paper.

8 Cfr. Lesch M. and Reiners N. (2023), “Informal Human Rights Law-Making: How Trea-
ty Bodies Use ‘General Comments’ to Develop International Law”, Global Constitutionalism,
12(2): 378-401.

9 CESCR: General Comment No. 15, E/C.12/2002/11; General Comment No. 12, E/C.12/
1999/5; General Comment No. 4, E/1992/23.

10 CESCR (2020), General comment No. 25, E/C.12/GC/25.

1 Fulgenzi M. (2023), La codificazione del diritto allo sviluppo e il ruolo delle Nazioni
Unite, in Gargiulo P., Ingravallo 1. e Rossi P., a cura di, L’ONU nei nuovi assetti sistemici
internazionali: le riforme necessarie. Pace e sicurezza internazionali, sviluppo sostenibile,
tutela dei diritti umani, collana «Quaderni della Rivista della SIOI “La Comunita Interna-
zionale”», n. 27, Editoriale Scientifica, Napoli, 201-230.
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mento di molteplici SDGs rilevanti, intercettando in particolare il Target 7.1
del SDG 7 (Ensure access to affordable, reliable, sustainable and modern
energy for all) che, per gli Stati, traccia il cammino da compiere entro il 2030
per garantire accesso universale a servizi energetici affidabili, moderni e a
prezzi accessibili, come indicato dal soff law della UN Agenda 2030'.

La realta delle CER puo essere inquadrata perfettamente in questo con-
testo, come opportunita prioritaria per ottenere un’implementazione decen-
tralizzata e socialmente partecipata degli obiettivi fissati a livello ONU", at-
traverso soluzioni energetiche rinnovabili e comunitarie che riducano la di-
pendenza delle reti nazionali da fonti esterne — come tali esposte alle intem-
perie dello scenario internazionale — soprattutto sullo sfondo di sanzioni in-
ternazionali o perturbazioni geopolitiche'*. L’interconnessione strategica con
I’SDG 10 (Reduce inequality within and among countries) viene a sua volta
approfondita in funzione del Target 10.3, incentrato sull’eliminazione delle
pratiche discriminatorie nell’accesso ai servizi essenziali, nell’alveo finalisti-
co tracciato dal successivo SDG 13, la cui azione specifica mira a combatte-
re il cambiamento climatico e i suoi impatti negativi attraverso il coordina-
mento internazionale di misure urgenti (come la decarbonizzazione)"”.

La sinergia delle CER con I’ampia schiera degli strumenti del diritto in-
ternazionale non si esaurisce di certo qui. L’Agenzia Internazionale per I’E-
nergia (IEA) rappresenta un catalizzatore fondamentale per la transizione
verso le energie rinnovabili, producendo roadmap tecnico-strategiche per la
decarbonizzazione che possono orientare le scelte dei governi in senso peo-
ple-centred. Per le CER, la IEA puo senza dubbio svolgere un ruolo crucia-
le, riconoscendole come mezzo privilegiato di democratizzazione energeti-
ca e inclusione sociale, nonché quali fattuali acceleratori della transizione
verde da facilitare con lo scambio internazionale di best practices e la con-
vergenza degli standard tecnici su scala mondiale'®. Tramite le sue Envi-

12 UNGA (2015), A/RES/70/1, 25 settembre. Cfr. Di Foggia G., Beccarello M. and
Jammeh B. (2024), “A Global Perspective on Renewable Energy Implementation: Commit-
ment Requires Action”, Energies, 17(20): 5058.

BIEA, IRENA, UN, World Bank and World Health Organization (2025), Tracking SDG 7
Progress across Targets: Indicators and Data; OHCHR (2022), Renewable Energy and the
Right to Development: Realizing Human Rights for Sustainable Development — Key Messages.
Cfr.: Topaloglou L. and Nikolaidou K. (2025), Exploring Climate, Energy, and Environmental
Justice in Climate Change, SDGs, and Transition Contexts, in Noguch M., ed., Sustainable
Built Environment for People and Society, IntechOpen.

14 Cfr.: Fulgenzi M. (2021), La “guerra delle sanzioni”: 1’Unione europea e la Federa-
zione Russa nell’era dell’interdipendenza economica globale, collana «I Saggi di Domus
Europay, Il Cerchio Ed., Rimini.

15 Cfr. UNGA-HRC (2025), The Imperative of Defossilizing Our Economies,
A/HRC/59/42.

16 TEA (2021), Net Zero by 2050: A Roadmap for the Global Energy Sector.
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ronmental Performance Reviews'” anche I’OCSE puo valutare analitica-
mente 1’efficacia delle politiche nazionali nel campo dell’energia, formu-
lando modelli partecipativi di governance energetica che possono facilitare
I’integrazione delle CER nelle strategie degli Stati membri per lo sviluppo
sostenibile. In questo scenario, I’Agenzia Internazionale per le Energie Rin-
novabili (IRENA) ¢ inoltre chiamata a ricoprire un’essenziale veste di coor-
dinamento per la cooperazione globale in funzione della transizione energe-
tica, fornendo supporto tecnico, capacity-building e policy guidance che
possono agevolare lo sviluppo di modelli di CER a livello internazionale.

La Convenzione di Aarhus, sottoscritta sotto 1’egida della Commissione
Economica per I’Europa delle Nazioni Unite (UNECE) il 25 giugno 1998 e
ratificata dall’UE nel 2005 (Decisione 2005/370/CE), ha configurato un’ar-
chitettura normativa articolata su tre pilastri fondamentali in materia ambien-
tale: il diritto all’informazione, il diritto alla partecipazione ai processi deci-
sionali e il diritto di accesso alla giustizia. Questi principi si traducono in
modo diretto e immediato nell’architettura partecipativa delle CER, creando
un framework giuridico che corrobora la gestione democratica delle risorse
energetiche'®. 11 Regolamento (CE) 1367/2006 sull’applicazione della Con-
venzione di Aarhus alle istituzioni dell’'UE, modificato dal Regolamento
(UE) 2021/1767, ha altresi stabilito procedure specifiche e dettagliate per ga-
rantire 1’accesso all’informazione e la partecipazione pubblica nelle decisioni
dell’Unione in tema ambientale. La giurisprudenza della Corte di Giustizia
dell’UE, con le sentenze del filone ClientEarth'® ha ulteriormente rafforzato
I’applicazione di questi principi trasversali a tutte le istituzioni europee e de-
gli Stati membri. La posizione espressa dai giudici di Lussemburgo produce
implicazioni di comprensibile rilevanza anche per lo sviluppo delle CER, ar-
rivando indirettamente a incidere sulle modalita di finanziamento di progetti
concorrenti legati alle fonti fossili, alla luce degli obblighi di riesame am-
bientale e di coerenza climatica, intesi come parametri di legittimita dell’a-
zione unionale®.

17 OCSE (dal 1991), Environmental Performance Reviews, OECD Book series.

18 Jochemsen N., Mees H. and Akerboom S. (2024), “Renewable Energy Communities:
Democratically Legitimate Agents in Governing the Energy Transition?”, Energy Research
& Social Science, 117: 103732; Debizet G. and Pappalardo M. (2022), Social Sciences In-
troduction. Local Energy Communities: State of the Art and Chapters’ Cross-Sectional
Analysis, in Debizet G., Pappalardo M. and Wurtz, F., eds., Local Energy Communities:
Emergence, Places, Organizations, Decision Tools, Routledge, London.

19 Trib. UE: sent. 23 settembre 2015, T-245/11; sent. 11 luglio 2018, T-644/16; sent. 27
gennaio 2021, T-9/19. CGUE: sent. 4 settembre 2018, C-57/16 P; sent. 06 luglio 2023, C-
212/21 P e C-223/21 P.

20 Stoczkiewicz M. (2023), The Role of the Courts in EU Climate Policy, in Rayner T.,
Szulecki K., Jordan A.J. and Oberthiir S., eds., op. cit., 129-142.
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L’analisi giuridica delle CER, dunque, richiede necessariamente un ap-
proccio di esteso respiro sistemico e interdisciplinare, volto a indagare la
complessa architettura normativa dell’UE nelle sue interazioni con i sistemi
giuridici nazionali e con il diritto internazionale. La ricerca si propone pertan-
to di esaminare questo fenomeno attraverso una lente analitica multidiscipli-
nare e comparatistica, che coniughi I’analisi del diritto positivo con le piu
avanzate prospettive della giustizia energetica e della governance partecipata,
in vista della riduzione delle disparita territoriali e della promozione dell’in-
clusione sociale all’interno degli Stati dell’UE?'. Lo studio deve quindi ne-
cessariamente soffermarsi sulla dimensione transfrontaliera delle CER e ana-
lizzare i modelli comparati di quello che si rivela essere un eccezionale stru-
mento di giustizia energetica trasformativa, capace di conciliare transizione
ecologica e coesione sociale attraverso meccanismi di redistribuzione equa
dei benefici, nonché di porsi come soluzione strutturale al problema della po-
verta energetica e delle disparita territoriali nell’accesso ai servizi energetici
essenziali, replicabile a livello globale®.

La pertinente analisi della letteratura® ha identificato un’essenziale tripar-
tizione dei modelli di governance energetica comunitaria®®, che articola le
CER secondo tre archetipi principali: market-oriented, community-driven e

21 Cfr.: Taiwo E.O. and Tozer L. (2025), “Community Energy Justice: A Review of Ori-
gins, Convergence, and a Research Agenda”, Energy Research & Social Science, 123: 104036;
Bouzarovski S. and Herrero S.T. (2017), “The Energy Divide: Integrating Energy Transitions,
Regional Inequalities and Poverty Trends in the European Union”, European Urban and Re-
gional Studies, 24(1): 69-86.

22 Hoicka C.E., Lowitzsch J., Brisbois M.C., Kumar A., and Ramirez Camargo L.
(2021), “Implementing a Just Renewable Energy Transition: Policy Advice for Transposing
the New European Rules for Renewable Energy Communities”, Energy Policy, 156:
112435.

23 Urban S., Hertting N., Palm K. and Aberg M. (2025), “The Social Perspectives of Ener-
gy Communities in EU Policy and Research —a Scoping Review”, Local Environment, 30(12):
1550-1565; Domenteanu A., Delcea C., Florescu M.-S., Gherai D.S., Bugnar N. and Cotfas L.-
A. (2024), “United in Green: A Bibliometric Exploration of Renewable Energy Communities”,
Electronics, 13: 3312; Pellizzoni L. (2018), Energia di comunita. Una ricognizione critica del-
la letteratura, in Osti G. e Pellizzoni L., a cura di, Energia e innovazione tra flussi globali e
circuiti locali, EUT, Trieste, 17-41.

24 Bauwens T., Schraven D., Drewing E., Radtke J., Holstenkamp L., Gotchev B. and Yild-
iz 0. (2022), “Conceptualizing Community in Energy Systems”, Renewable and Sustainable
Energy Reviews, 156: 111999; Creamer E., Taylor Aiken G., van Veelen B., Walker G. and
Devine-Wright P. (2019), “Community Renewable Energy: What Does It Do? Walker and
Devine-Wright (2008) Ten Years On”, Energy Research & Social Science, 57: 101223; Gui
E.M. and MacGill 1. (2018), “Typology of Future Clean Energy Communities: An Exploratory
Structure, Opportunities, and Challenges”, Energy Research & Social Science, 35: 94-107;
Walker G. and Devine-Wright P. (2008), “Community Renewable Energy: What Should It
Mean?”, Energy Policy, 36: 497-500.
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state-facilitated. 11 primo modello, piu orientato al mercato, enfatizza 1’effi-
cienza economica e la sostenibilita finanziaria attraverso partnership pubbli-
co-private e meccanismi di mercato che privilegiano 1’ottimizzazione e la
redditivita degli investimenti, configurandosi perlopiu in forma di cooperati-
ve commerciali o progetti con significativo coinvolgimento di investitori priva-
ti. I secondo tipo, invece, privilegia il controllo democratico e la partecipa-
zione cooperativa dei membri delle comunita coinvolte attraverso strutture di
gestione bottom-up e forme di proprieta collettiva, perseguendo in primo
luogo benefici sociali, coesione comunitaria e giustizia energetica mediante
iniziative grassroots. Il terzo paradigma, a sua volta, si caratterizza per il for-
te supporto da parte delle istituzioni, profuso secondo logiche top-down o-
rientate al conseguimento degli obiettivi delle politiche pubbliche inserite nel
quadro di piani energetici nazionali o promosse da enti regionali o locali.

Gli organismi internazionali — come I’OCSE e 'IRENA — tendono altre-
si a rispecchiare la logica di questa classificazione nel predisporre le pro-
prie raccomandazioni in materia di innovazione nel campo delle energie
rinnovabili, riscontrando come i differenti modelli individuati per le CER si
presentino di frequente in configurazioni ibride che, nella prassi, combina-
no elementi diversi secondo le specificita dei vari contesti normativi, cultura-
li ed economici®. La “tripartizione” archetipica delle CER, pertanto, funge
piu da supporto interpretativo che da rigida tassonomia prescrittiva. In ana-
loga direzione, il Programma di revisione delle prestazioni ambientali
(EPR) assiste e supporta gli Stati membri dell’UNECE nel migliorare le lo-
ro politiche per 1’ambiente, favorendo il monitoraggio e lo scambio di in-
formazioni oltre a promuovere una maggiore responsabilita nei confronti
del pubblico, nel contesto di una cooperazione rafforzata con l’intera co-
munita internazionale nel perseguimento unitario degli SDGs?.

Nelle trame di una fase storica complessa, segnata dalle incognite del mu-
tamento del clima planetario, da instabilita geopolitiche e da crescenti disu-
guaglianze sociali, la soluzione offerta dalle CER emerge dunque come ar-
chitrave di un nuovo paradigma energetico fondato su equita, inclusione e
sostenibilita, utile a non perdere di vista gli obiettivi della transizione verde

25 OCSE (2017), Green Growth Indicators, OECD Publishing; IRENA (2023), Innova-
tion Landscape for Smart Electrification: Decarbonising End-Use Sectors with Renewable
Power; IRENA (2019), Innovation Landscape for a Renewable-Powered Future: Solutions
to Integrate Variable Renewables. Cfr.: Bolognesi M., Bonifazi A. e Sala F. (2024), “Co-
munita Energetiche Rinnovabili: una visione territorialista”, Scienze del Territorio, 12(2):
10-16; Koltunov M., Pezzutto S., Bisello A., Lettner G., Hiesl A., van Sark W., Louwen A.
and Wilczynski E. (2023), “Mapping of Energy Communities in Europe: Status Quo and
Review of Existing Classifications”, Sustainability, 15(10): 8201.

26 Cfr. UNECE (2023-on-going), Environmental Performance Review (EPR) Pro-
gramme.
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nonostante una contingenza internazionale indubbiamente avversa. Il quadro
delle iniziative intraprese dall’UE si inserisce peraltro nel pit ampio contesto
continentale dove la Corte europea dei diritti dell’'uvomo, con la sua sentenza
nel caso KlimaSeniorinnen (9 aprile 2024, ric. 53600/20), ¢ giunta a stabilire
che la Svizzera ha violato I’art. 6, par. 1, e I’art. 8 CEDU per I’insufficienza
delle misure adottate per combattere il cambiamento climatico.

Questa storica pronuncia della Corte EDU ha introdotto un precedente
di straordinaria rilevanza circa la concreta possibilita di sanzionare I’inade-
guatezza delle politiche climatiche statali, per via della riscontrata violazio-
ne di diritti fondamentali tutelati dalla CEDU e correlati all’incidenza del
clima. I giudici di Strasburgo hanno cosi delineato nuovi orizzonti di re-
sponsabilita per gli Stati in materia ambientale, premiando I’attivismo cli-
matico europeo dopo I’iniziale battuta d’arresto segnata nel People’s Clima-
te Case (Sent. 25 marzo 2021, C- 565/19 P), in occasione del quale la Corte
di Giustizia dell’UE aveva invece confermato la carenza di legittimazione
(art. 263, par. 4, TFUE) in capo ai ricorrenti gia riscontrata in prima istanza
dal Tribunale (Ord. 8 maggio 2019, T-330/18) e I’inammissibilita della ri-
chiesta di risarcimento, senza tuttavia procedere all’esame di merito. I promo-
tori lamentavano la violazione dei diritti di cui agli artt. 2, 15, 17, 21 e 24
CDFUE a causa della (pretesa) insufficiente azione climatica delle istituzioni
europee nell’adempimento degli obblighi internazionali di riduzione delle
emissioni di gas serra entro il 2030 (i.e., abbattimento almeno pari al 40%
rispetto ai livelli del 1990) previsti dalla Nationally Determined Contribu-
tion (NDC) assunta dall’UE ai sensi dell’art. 4, par. 2, dell’ Accordo di Parigi
(2015).

7.2. L’impatto sistemico della guerra in Ucraina sulle scelte ener-
getiche dell’UE: poverta energetica e disuguaglianze sociali

Le operazioni militari intraprese dalla Federazione Russa contro ’inte-
grita territoriale dell’Ucraina hanno posto sotto una pressione senza prece-
denti la strategia del Green Deal europeo, contribuendo a rivelare profonde
contraddizioni strutturali e mettendo in discussione, nel breve periodo,
I’attuabilita di alcuni dei suoi obiettivi pit ambiziosi. Le scelte politiche di
Bruxelles, benché motivate dall’urgenza della crisi climatica, non hanno d’al-
tronde mancato di rivelare un approccio normativo rigido e tecnocratico nel
tracciare le traiettorie della transizione verde, trascurando il tema cruciale
della necessita di garantire agli attori europei la capacita di fronteggiare gli
shock esterni imprevisti, con le loro possibili conseguenze sul piano della si-
curezza energetica nonché, a cascata, sulla competitivita industriale e sulla
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coesione sociale interna. Pur contando rilevanti aspetti endogeni — connatura-
ti agli effetti concreti della pletora di misure decise da parte della stessa UE
contro la Russia e la sua élife di governo, in ragione della primaria esigenza
strategica di arrestare 1’escalation del conflitto russo-ucraino e di assicurare il
rispetto delle norme internazionali — le problematiche innescate dall’invasio-
ne russa dell’Ucraina non hanno infatti omesso di produrre ricadute econo-
miche e inflazionistiche in tutto il continente europeo, incidendo anche pe-
santemente sulle dinamiche di approvvigionamento delle materie prime e-
nergetiche e sui costi dell’energia nel mercato comune, i cui equilibri risulta-
vano gia ampiamente “alterati” a esito della radicale scelta di transizione ver-
5o le rinnovabili?’.

Ad ogni modo, le tensioni sul mercato europeo dell’energia precedono di
gran lunga il 2022?%. In concomitanza con la guerra russo-georgiana del
2008, il Parlamento europeo invitd gli Stati membri a ridurre la dipendenza
dalle forniture russe”, in aderenza a una posizione poi reiterata a pitl riprese
ben prima del febbraio 2022°°. In seguito all’annessione russa della Crimea nel
2014, seguendo dinamiche di mercato e rinegoziazioni contrattuali, I’'UE av-
vi0 un progressivo abbandono dei contratti a lungo termine sul gas importato
dalla Russia (i cc.dd. contratti pluriennali take or pay, quasi tutti oil-link poi-
ché legati al prezzo del petrolio), favorendo, invece, 1’indicizzazione delle
importazioni ai prezzi spot del gas naturale formati sul principale sub com-
merciale in Europa, il Title Transfer Facility (TTF), punto virtuale di scam-
bio istituito nei Paesi Bassi nel 2003 e, da allora, progressivamente divenuto
il benchmark di riferimento per i mercati europei. Questi provvedimenti mi-
ravano a diversificare le fonti di approvvigionamento energetico dell’'UE —
anche attraverso una riduzione “artificiosa” del price gap tra le fonti fossili e
il costo complessivo, in tendenza decrescente’’, delle energie rinnovabili —
rafforzando I’indipendenza, la sicurezza energetica e 1’integrazione del mer-
cato unionale in funzione delle strategie di resilienza e transizione ecologica.
In tal modo, oltretutto, si ottenne il risultato di avvicinare il prezzo del gas
naturale russo trasportato “via tubo” alle assai piu esose quotazioni di merca-

27 La Belle M.C. (2024), “Breaking the Era of Energy Interdependence in Europe: A Mul-
tidimensional Reframing of Energy Security, Sovereignty, and Solidarity”, Energy Strategy
Reviews, 52: 101314; Arezki R. and Nysveen P.M. (2022), Ukraine Invasion: From oil Sanc-
tions to Accelerating the Energy Transition, in Garicano L., Rohner D. and Weder di Mauro
B., eds., Global Economic Consequences of the War in Ukraine Sanctions, Supply Chains and
Sustainability, CEPR Press, Paris-London.

28 Cft. Floros D. e Fantacone S. (2022), Crisi o transizione energetica? Come il conflitto
in Ucraina cambia la strategia europea per la sostenibilita, Diarkos, Reggio Emilia.

29 Parlamento europeo, P6_TA(2008) 0396, 3 settembre 2008, punti 29-30.

30 Parlamento europeo, P9 TA(2021)0159, 29 aprile 2021, punto 8.

3L IRENA (2025), Renewable Power Generation Costs in 2024.
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to connesse ai costi di produzione dello shale gas americano che (soprattutto
dopo il sabotaggio dei gasdotti Nord Stream nel Mar Baltico, il 26 settembre
2022) si apprestava a divenire fonte privilegiata per le esigenze energetiche
dell’UE ancora legate al fossile®.

Per mezzo delle misure restrittive autonome, definite impropriamente
“sanzioni”, imposte unilateralmente da parte di Bruxelles nei confronti di
Mosca (in base al quadro PESC di cui al Capo 2 del Titolo V del TUE e
all’art. 215 TFUE), i decisori europei — coerentemente con le decisioni as-
sunte dal G7, a partire dal marzo 2022 — sono quindi intervenuti a “rompere”
gli storici legami energetici tra il continente europeo e la Russia nel tentati-
vo di colpire la “macchina da guerra” del Cremlino sotto il profilo finanzia-
rio, fino a includere ampi divieti e articolati meccanismi di price cap
sull’acquisto di greggio e altri prodotti petroliferi russi tra la fine del 2022 e
I’inizio del 2023, In ultimo, le restrizioni anti-russe sono state ulterior-
mente inasprite con 1’adozione di un divieto di importazione di gas naturale
liquefatto (GNL) dalla Federazione Russa, tramite cui ¢ stata disposta la
cessazione dei contratti a breve termine entro sei mesi e ’estinzione di
quelli a lungo termine con decorrenza dal 1° gennaio 2027, secondo quanto
previsto dal 19° pacchetto di sanzioni dell’'UE (in vigore dal 23 ottobre
2025) che ha altresi rafforzato i divieti di transazione nei confronti dei co-
lossi petroliferi statali russi Rosneft e Gazprom Neft.

La crisi energetica scatenata dall’invasione russa dell’Ucraina ha comun-
que fornito il primo banco di prova per 1’applicazione pratica del principio di
solidarieta energetica “post-Opal”. 11 legislatore dell’UE ha infatti adottato
varie misure emergenziali, basate sull’art. 122 TFUE: il Regolamento (UE)
2022/1369 sulla riduzione volontaria e coordinata del consumo di gas; il Re-
golamento (UE) 2022/1854 sull’intervento di emergenza per affrontare i
prezzi elevati dell’energia; e il Regolamento (UE) 2022/2576 per rafforzare
la solidarieta attraverso acquisti coordinati di gas naturale. Il Regolamento
2022/1854, in particolare, ha introdotto un innovativo contributo temporaneo
di solidarieta sui profitti eccezionali delle aziende attive nel settore dei com-
bustibili fossili. Questo strumento, avente natura fiscale e le caratteristiche di
un tributo™, rappresenta inoltre la prima applicazione concreta della solida-

32 Cft.: Marangoz C. (2025), “Geopolitical Turmoil and Energy Dynamics: Analyzing the
Impact on Inflation in Selected European Economies”, Heliyon, 11, €42302; Siddi M. (2023),
European Energy Politics: The Green Transition and EU-Russia Energy Relations, Edward
Elgar, Cheltenham.

3 Cfr.: Decisione (PESC) 2022/1909; Decisione (PESC) 2022/2369; Decisione (PESC)
2023/252; regolamenti attuativi che hanno modificato il Regolamento (UE) n. 833/2014. Si
veda, inoltre, quanto stabilito con il 18° pacchetto di sanzioni, adottato il 18 luglio 2025.

3 De Roma A. (2024), “La natura (tributaria) del contributo straordinario sugli extrapro-
fitti delle imprese energetiche, le criticita e 1 possibili dubbi di legittimita costituzionale”,
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rieta energetica unionale nei confronti di soggetti privati. La misura ha trova-
to applicazione diversificata negli Stati membri, con I’Italia che ha previsto
un contributo straordinario sui profitti generati dalle fluttuazioni anomale dei
prezzi energetici (art. 37 del d.1. n. 21/2022, Misure urgenti per contrastare
gli effetti economici e umanitari della crisi ucraina).

La risposta dell’UE all’aggravarsi della crisi del 2022 si ¢ poi realizzata
attraverso 1’iniziativa REPowerEU, secondo il piano dettagliato promosso
dalla Commissione europea il 18 maggio 2022, in modo da imprimere una for-
te accelerazione alla spinta verso la piena indipendenza dell’Unione dall’im-
portazione di fonti fossili provenienti dalla Federazione Russa, inteso come
obiettivo da raggiungere “ben prima del 2030”. Il piano REPowerEU — co-
niugato a un’articolata strategia di riduzione della domanda di combustibili
fossili — ha strutturato la strategia di emancipazione energetica dell’UE su tre
pilastri fondamentali: il risparmio energetico; la diversificazione delle fonti di
approvvigionamento di energia; e un quadro per la rapida diffusione delle
energie rinnovabili, delineato dal Regolamento (UE) 2022/2577, per sostitui-
re i combustibili fossili nelle case, nell’industria e nella generazione di ener-
gia elettrica®.

L’aspetto finanziario di questa ambiziosa iniziativa ¢ stato quindi strut-
turato attraverso una combinazione complessa di risorse, capace di mobili-
tare ingenti fondi (circa 300 miliardi di euro) suddivisi tra le risorse della Re-
covery and Resilience Facility (RRF) e prestiti accessori a tale dispositivo,
insieme a ulteriori disponibilita attinte da programmi unionali gia esistenti.
Nell’ambito del piano REPowerEU, anche lo strumento RRF — posto al cen-
tro del programma post-pandemico NextGenerationEU (2020) — ¢ stato infat-
ti rivisto, consentendo agli Stati membri di introdurre capitoli specifici in
materia di energia. Il Regolamento (UE) 2023/435, che modifica il Rego-
lamento (UE) 2021/241, ha introdotto i capitoli REPowerEU nei Piani Na-
zionali di Ripresa e Resilienza (PNRR) nazionali, creando il quadro finan-
ziario per i progetti volti all’indipendenza energetica e all’accelerazione
della transizione ecologica.

In questo modo, REPowerEU ¢ stato dotato di finanziamenti e di una
struttura di governance operativa®. Nel caso italiano, proprio attraverso il
PNRR e la sua Componente M2C2 — Investimento 1.2, si ¢ cercato di pro-
muovere I’implementazione delle CER, richiamate dal Titolo IV del D.Lgs
199/2021 (in particolare, all’art. 31) che attua la Direttiva (UE) 2018/2001,

Rivista di diritto tributario internazionale, 1: 231-253.

35 Cfr. Pérez de las Heras B. (2024), “The European Union and the New Energy Para-
digm in the Transition towards Climate Neutrality”, lus et Scientia, mon01: 10-31.

36 De Bellis M. (2024), “The NGEU and the Energy Crisis: The Shifting Boundaries of
Conditionality”, European Papers, 9(3): 1114-1147.
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con il supporto di previsioni come quella di cui all’art. 31 del D.L. 77/2021,
poi completata dall’art. 5 del D.L. 17/2022 convertito in L. 34/2022, che ha
contribuito a definire ulteriormente le regole e i meccanismi di incentiva-
zione per lo sviluppo delle CER.

Tuttavia, la crisi geopolitica ha comportato I’emersione di tensioni si-
gnificative — talvolta ancora irrisolte — riguardanti i principi di lungo termi-
ne del Green Deal. Una delle manifestazioni piu eclatanti di tali contraddi-
zioni si € palesata nell’applicazione del principio Do No Significant Harm
(DNSH), elemento cardine della tassonomia verde dell’UE ai sensi dell’art.
17 del Regolamento (UE) 2020/852, richiamato dal Regolamento (UE)
2021/241 come criterio di ammissibilita per i progetti finanziati tramite il
Dispositivo per la Ripresa e la Resilienza (RRF)*’. L’implementazione ac-
celerata del piano REPowerEU ha reso necessario un allentamento o una
flessibilizzazione di tale principio per talune misure urgenti, suscitando
I’evocato “dilemma” della scelta tra sostenibilita a lungo termine e resilien-
za energetica nel breve periodo’®.

In alcuni contesti, I’imperativo di sostituire rapidamente le importazioni
di gas dalla Russia ha spinto gli Stati membri a ricorrere a misure emergen-
ziali che si sono tradotte in deroghe al phase-out del carbone e a una crescita
record dell’utilizzo di tale fonte fossile altamente inquinante®®, determinando
un evidente attrito con I’assunto DNSH. Tale principio, concepito quale bus-
sola di ogni investimento verso la sostenibilita, ha dunque fin qui dimostrato
un impatto limitato nell’orientare le maggiori decisioni di policy nell’'UE®.
Queste scelte emergenziali, per quanto giustificate dall’eccezionalita dello
scenario internazionale e dalla necessita di provvedere alla sicurezza energeti-
ca europea, hanno quindi sollevato interrogativi profondi sulla coerenza e sul-
la fattuale praticabilita delle politiche climatiche dell’ UE*'.

La spinta inflattiva ingenerata dal combinato disposto delle politiche di
decarbonizzazione accelerata e delle sanzioni antirusse, d’altronde, ha pro-
dotto un preoccupante rincaro dei costi energetici, la cui persistenza non ha
certo tardato ad avere ripercussioni particolarmente severe sui settori indu-

37 Bichi Ruspoli Forteguerri B. (2025), “Do No Significant Harm: natura giuridica e fun-
zioni del DNSH nel diritto dell’Unione europea”, Eurojus, 3: 133-147.

3 Cfr. Trib. UE, Sent. 10 settembre 2025, T-625/22, che ha comunque confermato
I’ampia discrezionalita di cui gode la Commissione nell’interpretazione del principio DNSH
sotto i profili tecnico e scientifico. Inoltre, cfr. Trib. UE, Sent. 10 settembre 2025, T-579/22.

¥ 1EA (2022), Coal 2022. Analysis and Forecast to 2025.

40 Bernstein M.I., Franssen T., Smith R.D.J. and de Wilde M. (2022), Research Impact and
the “Do No Significant Harm Principle”’, KVA, Springer.

41 Cfr. Beltran Miralles M., Gourdon T., Seigneur 1., Arranz Padilla M. and Pickard
Garcia N. (2023), The Implementation of the ‘Do No Significant Harm’ Principle in Selected
EU Instruments, JRC, Publications Office of the EU, Luxembourg.
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striali ad alta intensita energetica, sui trasporti e soprattutto sulla condizione
economica delle fasce piu deboli della popolazione. Il repentino abbandono
delle fonti fossili tradizionali — accompagnato da una transizione ancora in-
completa verso le rinnovabili, tanto sotto il profilo infrastrutturale quanto
sotto quello culturale — ha creato una congiuntura di mercato caratterizzata
da prezzi dell’energia persistentemente elevati, nonostante il perdurante ca-
lo della domanda, intervenendo cosi ad aggravare una situazione generale
dei prezzi sul mercato dell’energia che gia risentiva dell’abbandono forzato
dei benefici economici legati ai contratti “a prezzo fisso” sulle forniture di
idrocarburi dalla Russia, nel contesto delle conseguenze dello storico spar-
tiacque dell’annessione della Crimea da parte della Federazione Russa
(2014)*.

La situazione si ¢ ulteriormente complicata a causa della crescente in-
stabilita delle reti elettriche, fenomeno emblematicamente illustrato dal-
I’imponente blackout energetico occorso in Spagna e Portogallo il 28 aprile
2025, dove sono stati messi in luce i limiti strutturali di un sistema eccessi-
vamente dipendente da sistemi di produzione basati su fonti rinnovabili
come il solare o I’eolico, che non forniscono inerzia meccanica alla rete (a
differenza delle centrali termiche convenzionali) e soffrono ancora la man-
canza di adeguati sistemi di accumulo di energia e del supporto di un con-
gruo mix nelle forniture per assorbire gli squilibri e assicurare la potenza
reattiva necessaria a stabilizzare rapidamente la rete. L’episodio ha rivelato
come I’infrastruttura elettrica iberica, con i suoi sistemi di protezione e in-
terconnessione con il resto della rete europea, non sia ancora pienamente
adattata all’era digitale e rinnovabile®. Tali drammatici disservizi, tuttavia,
non hanno scalfito 1’afflato transizionale dei decisori europei, che hanno al
contrario convintamente optato per velocizzare i piani di realizzazione della
transizione verde.

E cosi che la Direttiva (UE) 2023/1791 (Energy Efficiency Directive —
EED), concernente I’efficienza energetica, ha stabilito nuovi e piu stringenti
obiettivi vincolanti di riduzione del consumo di energia per gli Stati mem-
bri. Tra le diverse previsioni, I’art. 9 della EED configura, per gli Stati
dell’Unione, 1’adozione di un Energy Efficiency Obligation Scheme —
EEOS, innalzando le ambizioni di risparmio energetico. Tale “inasprimen-
to” normativo, sebbene essenziale per perseguire logiche ambientali e 1’ot-

42 Fulgenzi M. (2023), “Guerra e transizione ecologica: 1’ultima frontiera dello scontro tra
I’Occidente e Mosca”, Opinio Juris — Law & Politics Review, 1: 98-111; Fazelianov E.M. (2022),
“The Energy Crisis in Europe and Russian Gas Supplies”, European Studies, 92: S902-S907.

43 ENTSO-E (2025), 28 April 2025 Blackout; REE (2025), Red Eléctrica de Espaiia
Presents its Report on the Incident of 28 April and Proposes Recommendations, Press re-
lease.
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timizzazione delle risorse in un periodo di crisi, si scontra con una criticita
sociale di crescente rilevanza: 1’accentuazione della poverta energetica su
scala europea. Questa problematica ¢ particolarmente acuta laddove le poli-
tiche nazionali non riescano a garantire adeguate misure di accompagna-
mento e compensazione a sostegno delle fasce vulnerabili della popolazio-
ne, rischiando di trasferire i costi della transizione energetica sui soggetti
economicamente piu fragili.

La poverta energetica rappresenta pertanto una delle sfide socioeconomi-
che piu pressanti per I’'UE, a oggi interessando circa 50 milioni di famiglie
che non hanno accesso adeguato ai servizi essenziali legati all’energia*. Nel
2023, il 10,6% della popolazione dell’UE non era in grado di mantenere la
propria casa adeguatamente calda® e, a partire dal 2022, si registra come
quasi il 7% della popolazione europea abbia accumulato arretrati sul paga-
mento delle bollette delle utenze*®. Nel diritto unionale, la poverta energetica
trova definizione giuridica nella Direttiva (UE) 2023/1791, dove si sostanzia
come «I’impossibilita per una famiglia di accedere a servizi energetici essen-
ziali che forniscano livelli basilari e standard dignitosi di vita e salute» (art. 2,
par. 52, EED). Tale definizione integra elementi di giustizia sociale di prima-
rio spessore, ponendo ’accento sulla specificita dell’accesso ai servizi ener-
getici come diritto sociale, fino a riconoscere il nesso indissolubile tra I’e-
quita nell’accesso all’energia e vari diritti fondamentali. 11 diritto a un’esi-
stenza dignitosa, il diritto alla salute e il diritto all’abitazione sono infatti infi-
ciati dalla presenza simultanea di bassi redditi familiari, alti costi dell’energia
e scarsa efficienza energetica. Questi fattori, con maggiore intensita, colpi-
scono 1 soggetti pit vulnerabili, che le normative dell’UE identificano — non
tassativamente — come famiglie a basso reddito, anziani, persone con disabi-
lita, donne in condizioni di fragilita e migranti*’.

La giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’UE (Sent. 7 settembre
2016, C-121/15) e la stessa Commissione europea (con il suo Energy Po-
verty Advisory Hub — EPAH) confermano che 1’energia costituisce a pieno
titolo un servizio essenziale, qualificabile come servizio di interesse eco-

4 Shortall R. e Mengolini A. (2025), “Filling in the Gaps from the Bottom Up: Energy
Justice Guidelines for European Union Energy Poverty Policy”, Energy Research & Social
Science, 122, 103975; Koukoufikis G., Schockaert H., Paci D., Filippidou F., Caramizaru A.,
Della Valle N., Candelise C., Murauskaite-Bull I. and Uihlein A. (2023), Energy Communities
and Energy Poverty, Publications Office of the EU, Luxembourg.

45 Eurostat (2025), Inability to Keep Home Adequately Warm (25 settembre, 2025).

46 Eurostat (2025), Arrears on Utility Bills (25 settembre, 2025).

4ICfr.: Camedda A. (2022), “Il mercato elettrico tra vulnerabilita e sostenibilitd”, Rivista
Trimestrale di Diritto dell’Economia, 4, supplemento: 543-557; Hanke F., Guyet R. and Feen-
stra M. (2021), “Do Renewable Energy Communities Deliver Energy Justice? Exploring In-
sights from 71 European Cases”, Energy Research & Social Science, 80: 102244.
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nomico generale (art. 3 Direttiva (UE) 2009/73; art. 14 TFUE; Protocollo n.
26 sui servizi di interesse generale; art. 36 CDFUE)* la cui fornitura deve
essere garantita in condizioni di universalita e accessibilita, tutelando in
particolare i soggetti piu vulnerabili. 11 Principio 20 del Pilastro Europeo
dei Diritti Sociali* ribadisce parimenti il diritto a un’adeguata fornitura
energetica e il sostegno delle istituzioni per chi versi in uno stato di poverta
energetica. Programmi internazionali come i due progetti Renoverty ed
Energy Poverty Zero (EP0), finanziati con fondi UE attraverso il LIFE
Clean Energy Transition Sub-Programme (2021-2027), mirano a migliora-
re I’efficienza energetica degli alloggi per le fasce sociali svantaggiate negli
Stati membri, consentendo un sensibile abbattimento dei costi energetici.

In questo scenario, le CER offrono quindi opportunita inedite per af-
frontare fragilita sistemiche e intersezionali, grazie ad innovativi approcci
combinatori finalmente capaci di coniugare efficienza organizzativa e giu-
stizia sociale. La possibilita di ottimizzare 1’utilizzo coordinato delle risorse
energetiche su scala sovranazionale, infatti, consente di generare benefici
economici che possono essere redistribuiti a favore delle categorie social-
mente piu esposte, creando meccanismi di solidarieta energetica che opera-
no anche al di 1a dei tradizionali limiti territoriali dell’azione amministrati-
va degli Stati.

7.3. Le comunita energetiche rinnovabili nel framework giuridico
del’UE

L’ordinamento dell’UE presenta le CER — nelle loro articolate configura-
zioni normative, delineate a partire dalla Direttiva (UE) 2018/2001 (RED II)
— come entita giuridiche basate su principi di partecipazione aperta e volonta-
ria, controllate da parte di soggetti situati nelle vicinanze degli asset rinnova-
bili da esse detenuti e sviluppati. Tali soggetti, possono essere persone fisiche
o PMI, cosi come autorita regionali o locali, comprese le amministrazioni
comunali*’. L’obiettivo principale della CER come soggetto giuridico & spe-

4 Cfr. Gallo D. (2021), Public Services and EU Competition Law. The Social Market
Economy in Action, Routledge-Giappichelli Studies in Law.

49 Parlamento europeo, Consiglio, Commissione europea (2017), Pilastro Europeo dei
Diritti Sociali, Vertice sociale per 1’occupazione e la crescita eque, Goteborg, 17 novembre.

50 IEA (2024), Empowering Urban Energy Transitions. Smart Cities and Smart Grids.
Cfr.: Dealessi F., Lanciani A. e Nocera [.N. (2024), “Comunita energetiche rinnovabili. Alcuni
profili problematici: nozione di P.M.1., rapporto di mandato e natura imprenditoriale”, Giureta,
XXII: 267-300; Rolli R. e De Cicco F. (2024), “CER: fra disciplina europea, principi costitu-
zionali e ruolo degli Enti Locali”, Rivista di Diritto ed Economia dei Comuni, 2: 69-78; Pru-
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cificato dall’art. 2, par. 16, RED 11, ed ¢ quello di «fornire benefici ambienta-
li, economici o sociali a livello di comunita ai suoi azionisti 0 membri o alle
aree locali in cui opera, piuttosto che profitti finanziari». Come sottolineato
nel testo dei considerando (70) e (71) della medesima Direttiva, la partecipa-
zione ai progetti di energia rinnovabile ¢ potenzialmente accessibile a tutti gli
attori locali sulla base di criteri oggettivi, trasparenti e non-discriminatori, per
cui le CER emergono come un modello di governance partecipativa e un pa-
radigma di democratizzazione dell’energia, operando una trasformazione so-
stanziale del rapporto tra i cittadini dell’UE e le risorse energetiche, dove i
primi sono elevati da consumatori passivi a prosumer consapevoli e protago-
nisti attivi della transizione energetica in atto. Tutto cid apporta un notevole
valore aggiunto in termini di diffusione e accettazione delle energie rinnova-
bili'.

L’art. 22 RED 1I stabilisce altresi una serie di obblighi specifici e detta-
gliati per gli Stati membri dell’UE, prescrivendo di facilitare attivamente la
costituzione delle CER tramite procedure amministrative semplificate, di
garantire un accesso non-discriminatorio alle reti di distribuzione, di con-
sentire a tali entita la partecipazione a tutti i mercati energetici appropriati e
di assicurare supporto specifico e mirato per i consumatori vulnerabili. Il
paragrafo 4, lett. a) dello stesso articolo impone inoltre agli Stati membri la
rimozione di tutti gli «ostacoli regolatori e amministrativi ingiustificati»
che possano impedire o ostacolare lo sviluppo delle CER. Questa normati-
va definisce gia in nuce tutte le caratteristiche essenziali delle CER, preve-
dendo che gli Stati membri dell’UE ne agevolino creazione e funzionamen-
to attraverso procedure eque, proporzionate e trasparenti, oltre a permettere
loro di consumare, immagazzinare, condividere oppure vendere all’esterno
I’energia rinnovabile prodotta all’interno della comunita.

dente V. (2023), “Territori e comunita di energie rinnovabili. Quale ruolo per regioni ed enti
locali?”, Diritti regionali. Rivista di diritto delle autonomie territoriali, 1: 274-305.

SUCfr.: Ahmed S., Ali A. and D’Angola A. (2024), “A Review of Renewable Energy
Communities: Concepts, Scope, Progress, Challenges, and Recommendations”, Sustainabil-
ity, 16, 1749; Cocco A. (2022), “The Role of Energy Communities in the Energy Transi-
tion”, The Italian Law Journal, 8(2): 509-525. Si veda, inoltre, Tarhan M.D. (2015), “Re-
newable Energy Cooperatives: A Review of Demonstrated Impacts and Limitations”, Journal
of Entrepreneurial and Organizational Diversity, 4(1): 104-120, dove tuttavia si sottolinea
come il successo delle comunita energetiche nell’aumentare 1’accettazione pubblica delle ener-
gie rinnovabili non possa essere dato per scontato. In alcuni casi, infatti, la promozione di simi-
li iniziative potrebbe persino contribuire a rafforzare 1’opposizione alla diffusione delle infra-
strutture per la produzione di energia verde, in quanto percepite come espressione di una speci-
fica “corrente ideologica”. Inoltre, nonostante il loro potenziale nel favorire la coesione sociale,
le CER possono suscitare attriti tra i rispettivi azionisti e altri membri della comunita che riten-
gano di doverne sostenere i costi senza poter beneficiare direttamente del progetto.
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Con la successiva Direttiva (UE) 2023/2413 (RED III), il ruolo delle
CER ¢ stato ulteriormente rafforzato e consolidato, nella veste di attori cen-
trali per la transizione ecologica e in funzione del raggiungimento della
neutralita climatica. Modificando 1’art. 3, par. 1, della Direttiva (UE)
2018/2001, la RED III ha infatti innalzato la quota-obiettivo in materia di
energia rinnovabile al 42,5% del consumo complessivo entro il 2030, acco-
stando a tale clausola vincolante 1’ulteriore obiettivo indicativo del 45%, in
linea con le ambizioni unionali in tema di decarbonizzazione. Il testo della
RED III propone ripetutamente il concetto di accelerazione nella produzio-
ne e utilizzo di energie rinnovabili, valorizzando le CER come strumenti
idonei a contribuire al raggiungimento dei target stabiliti. A questo scopo, si
stabiliscono specifici regimi di supporto (nuovi artt. 15 e 16) che dispongono
la semplificazione delle procedure autorizzative per gli impianti FER, anche
gestiti da CER (in particolare se di dimensione limitata), attribuendo al con-
tempo priorita all’autoconsumo e alla cooperazione tra Local and Regional
Authorities (LRAs) e CER*, anche attraverso il ricorso a procedure di ap-
palto pubblico®®. Come evidenziato dal considerando (30) della RED III,
restano peraltro applicabili le disposizioni della Convenzione di Aarhus del
1998, relative in particolare all’informazione ambientale, alla partecipazio-
ne del pubblico e all’accesso alla giustizia.

La normativa in esame si colloca nella c.d. “legislazione di seconda ge-
nerazione” sulle energie rinnovabili, essendo rivolta non piu solo a incenti-
vare, ma a integrare strutturalmente le rinnovabili nel mercato interno e nel-
la governance climatica dell’UE. Dopo il Clean Energy Package (2018-
2019), i nuovi tasselli normativi si prefiggono di aggiornare e rendere opera-
tivo il piano Fit for 55 (presentato nel 2021 dalla Commissione per dare at-
tuazione agli obiettivi climatici dell’'UE con orizzonte 2030), rafforzando la
trasposizione in diritto vincolante di molte delle misure d’urgenza previste
dal REPowerEU per la sicurezza e indipendenza energetica. L’art. 15 della
Direttiva (UE) 2019/944 sul mercato interno dell’energia (IEMD) completa e
perfeziona il quadro giuridico, obbligando quindi gli Stati membri a rimuove-
re gli ostacoli regolatori che impediscano la partecipazione attiva dei cittadini
in qualita di prosumer.

Questa disposizione crea le premesse fondamentali per una governance
energetica policentrica, in cui i cittadini dismettono le vesti di meri consuma-

32 Peeters L., Fernandez Lopez L., Meynaerts E., Protopapadaki C. and van Maris K.
(2024), Looking at Energy Communities Through a Local Authority Lens: Perceptions, Ex-
periences and Needs, Smart Cities Marketplace, Publications Office of the EU, Luxem-
bourg.

33 Cfr. REScoop.EU (2024), Procurement Guide for Community Energy. Based on the
Municipal Guide of the H2020 COMPILE Project (guida operativa).
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tori e si trasformano in agenti tanto piu determinanti della transizione energe-
tica, “clienti attivi” con facolta di produrre, consumare, immagazzinare e
vendere elettricita, attraverso forme di aggregazione o individualmente.
L’art. 16 della medesima Direttiva, del resto, incentiva la gestione dell’e-
nergia autoprodotta da parte degli utenti finali (cittadini, imprese o attori
locali) anche nel contesto di un’accezione pit ampia di comunita energetica.
La distinzione normativa tra CER e comunita energetiche dei cittadini
(CEC), di cui al precedente art. 2, par. 11, IEMD, riflette approcci comple-
mentari ma distinti: le CER si focalizzano esclusivamente sulle fonti rinno-
vabili, mentre le CEC contemplano anche la fruizione di fonti convenziona-
li, ferma restando tuttavia la comune natura di entita giuridiche conformi
agli stessi requisiti di partecipazione attiva e controllo democratico, aventi
scopo principale non lucrativo rivolto alla condivisione di benefici ambienta-
li, economici e sociali a livello di comunita’. Questa normativa di “seconda
generazione” ¢ stata poi affinata e integrata dalle recenti riforme del mercato
elettrico e delle rinnovabili, tra cui la Direttiva (UE) 2024/1711 e il Regola-
mento (UE) 2024/1747 (Electricity Market Design — EMD), oltre che dal
Regolamento (UE) 2022/2577, con le sue misure di accelerazione sulle FER
in chiave anticrisi (artt. 4, 5, 6 € 7).

11 contrasto alla problematica della poverta energetica, d’altronde, richiede
necessariamente un approccio plurilivello, caratterizzato dal coordinamento ¢
dall’integrazione tra diversi piani istituzionali miranti alla piena realizzazione
dei principi di disponibilita, accessibilita, equita intra- e inter-generazionale,
sviluppo sostenibile, responsabilitd e due process®. Con il Regolamento
(UE) 2018/1999, I’'UE ha introdotto i Piani Nazionali Integrati per I’Energia
e il Clima (PNIEC), obbligando gli Stati membri a redigere piani decennali
(con orizzonte 2030) in cui individuare obiettivi e strumenti per la decarbo-
nizzazione, I’efficienza, la sicurezza e ’innovazione nel campo dell’energia,
che includano altresi misure per individuare, monitorare e affrontare sistema-
ticamente il fenomeno della poverta energetica (art. 3, par. 3, lett. d; art. 24).

Misure innovative, come il Fondo Sociale per il Clima (FSC) avviato con
il pacchetto Fit for 55, forniscono sostegno diretto al reddito e agli investi-
menti indirizzati a mitigare gli effetti della transizione (e.g., efficienza ener-

3 Piselli R. (2022), “Le comunita energetiche tra pubblico e privato: un modello orga-
nizzativo transtipico”, Diritto e Societa, 111, 4: 775-797; Quadri S. (2022), “La componente
‘inclusiva’ dello sviluppo sostenibile nella nuova governance europea dell’energia: le co-
munita energetiche”, Diritto e Societa, 111, 4: 675-689.

55 Cappelli V. (2023), “Le comunita energetiche quali strumenti di energy justice nel
nuovo sistema di regolazione del mercato elettrico: limiti e prospettive”, Rivista della Rego-
lazione dei Mercati, 2: 399-425; Stojilovska A. (2023), “Energy Poverty and the Role of
Institutions: Exploring Procedural Energy Justice — Ombudsman in Focus”, Journal of Envi-
ronmental Policy & Planning, 25(2): 169-181.
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getica, mobilita sostenibile, ecc.) a vantaggio dei soggetti e dei gruppi piu
vulnerabili. Il Regolamento (UE) 2023/955 ha istituito il Fondo con una do-
tazione finanziaria considerevole, prevista fino a un ammontare di 86,7 mi-
liardi di euro per il periodo 2026-2032, risultante dai proventi dell’ Emissions
Trading System dell’UE (ETS1 e, in particolare, ETS2) e da un cofinanzia-
mento obbligatorio pari al 25% del costo complessivo di ciascun Piano So-
ciale per il Clima (PSC) degli Stati membri. L’art. 7 del Regolamento stabili-
sce con chiarezza come tali PSC debbano includere misure e investimenti che
contribuiscano a ridurre le emissioni e a contrastare la poverta energetica,
estendendo la tutela alle microimprese vulnerabili e agli utenti piu deboli
dei trasporti.

Al livello locale, Regioni e Comuni sono parimenti chiamati a sviluppa-
re politiche territoriali e piani attuativi in sinergia con le iniziative dell’UE,
favorendo forme partecipative e approcci “dal basso” che valorizzino le spe-
cificita locali®®. L’art. 6, par. 4, del Regolamento 2023/955 prevede inoltre
che gli Stati membri possano chiedere assistenza tecnica nell’ambito del
meccanismo di assistenza energetica europea a livello locale European Local
Energy Assistance (ELENA) introdotto nel 2009 grazie a un accordo tra la
Commissione europea e la Banca Europea per gli Investimenti (BEI), o tra-
mite lo strumento di sostegno tecnico istituito dal Regolamento (UE)
2021/240. L’economia sociale emerge infatti come elemento chiave nella
lotta alla diffusione della poverta energetica, insistendo su modelli organiz-
zativi basati su principi di solidarieta e inclusione. In questo contesto, la
dimensione partecipativa delle CER incarna in modo esemplare il paradig-
ma unionale di energy democracy, definito come controllo attivo e demo-
cratico delle risorse energetiche, dalla produzione al consumo. Tale model-
lo ¢ inteso quale concreta manifestazione del principio di sussidiarieta oriz-
zontale, che trasforma il tradizionale rapporto verticale tra istituzioni e cit-
tadini in una dinamica paritaria di gestione condivisa®’.

56 Cfr.: EPAH; Patto dei Sindaci per il Clima e I’Energia. Quest’ultimo, lanciato nel 2008
con il supporto della Commissione, prevede che i sindaci presentino un Piano d’Azione per
I’Energia Sostenibile e il Clima (PAESC) entro due anni dall’adesione, con obiettivi € misure
concrete per la riduzione delle emissioni e I’adattamento ai cambiamenti climatici. Cfr. UNEP
(2015), District Energy in Cities: Unlocking the Potential of Energy Efficiency and Renewable
Energy.

57 Cavalieri G. (2025), “Le comunita energetiche rinnovabili e il (possibile) ri-allinamento
tra scale d’interessi”, Federalismi.it, 9: 80-112; Gotti G. e Greco M. (2025), “Il principio costi-
tuzionale di sussidiarieta orizzontale e 1’Unione europea: il caso della disciplina delle comunita
energetiche”, Diritto Pubblico Europeo Rassegna online, 2: 127-144; Mari C. (2022), “Le co-
munita energetiche: un nuovo modello di collaborazione pubblico-privato per la transizione
ecologica”, Federalismi.it, 29: 111-134.
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La partecipazione inclusiva rappresenta dunque un tratto caratterizzante
delle CER, imponendo agli Stati membri di garantire che le comunita ener-
getiche siano accessibili a tutte le tipologie di prosumer, compresi gli ap-
partenenti a gruppi vulnerabili o a basso reddito. Tutto cio, secondo il prin-
cipio fondamentale per cui “nessuno deve essere lasciato indietro” nella
transizione energetica (Leave no one behind) che aveva gia guidato 1’istitu-
zione del Fondo per una transizione giusta (JTF) come primo pilastro del
Just Transition Mechanism (JTM) previsto nell’ambito della politica di
coesione (Regolamento (UE) 2021/1056), in chiara simbiosi con lo spirito
dell’Agenda 2030 delle Nazioni Unite. Le CER transfrontaliere, pertanto,
parrebbero introdurre un’ulteriore declinazione operativa (ancora non tipiz-
zata da parte del legislatore dell’UE) del principio di solidarieta energetica
di cui all’art. 194, par. 1, TFUE: la “solidarieta energetica territoriale”. Que-
st’ultima si concretizza nella capacita di redistribuire benefici e risorse ener-
getiche tra comunita territorialmente contigue ma situate nel territorio di
diversi Stati membri, configurando meccanismi cooperativi di reciproco so-
stegno che rafforzano la coesione europea e contribuiscono alla riduzione
delle disparita territoriali oltre la divisione dei confini internazionali. Tale
principio trova la sua legittimazione nell’art. 3, par. 3, TUE, che stabilisce,
tra gli obiettivi dell’Unione, la promozione della coesione economica, so-
ciale e territoriale, nonché la solidarieta — necessariamente anche energetica —
tra gli Stati membri. Nelle CER transfrontaliere, peraltro, quanto detto as-
sume una complessita aggiuntiva, richiedendo capacita di governance che
sappiano conciliare le diverse tradizioni giuridiche e culturali dei Paesi
coinvolti.

7.3.1. La dimensione transfrontaliera delle CER: innovazione con-
divisa e cooperazione territoriale oltre i confini nazionali

L’art. 22, par. 6, RED II stabilisce che gli Stati membri possono preve-
dere che le CER siano aperte alla partecipazione transfrontaliera. In modo
analogo, l’art. 16, par. 2, lett. a), della Direttiva (UE) 2019/944 contempla
la possibilita che gli Stati membri prevedano la partecipazione di attori
transfrontalieri nelle CEC. Questa visione normativa rappresenta un’evolu-
zione concettuale significativa rispetto alla tradizionale concezione nazio-
nale delle politiche energetiche, consentendo forme inedite di cooperazione
che trascendono i confini statali per perseguire obiettivi di sostenibilita ed
efficienza energetica comunitari. La ricerca empirica dimostra che le co-
munita transfrontaliere dell’energia sono capaci di generare importanti be-
nefici in termini di ottimizzazione della gestione delle risorse energetiche,
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coniugando efficienza tecnico-economica, sostenibilita ambientale e giusti-
zia sociale in un’unica soluzione sistemica®®. Un approccio, quello appena
descritto, che si dimostra segnatamente efficace nelle regioni frontaliere
dello spazio europeo, non di rado caratterizzate da marginalita economica e
sociale, dove le CER possono invece fungere da catalizzatore per processi
di sviluppo locale sostenibile e inclusivo™.

Le CER transfrontaliere, dunque, rappresentano un’applicazione para-
digmatica del principio di solidarieta energetica, poiché consentono di redi-
stribuire 1 benefici dell’efficienza energetica e dell’ottimizzazione delle risor-
se rinnovabili tra comunita situate in diversi Stati membri, creando meccani-
smi di sussidiarieta e reciproco sostegno che rafforzano la coesione territoria-
le europea attraverso una policy energetica condotta “dal basso”. Il tutto, gra-
zie alla loro capacita di collegare efficacemente regioni con caratteristiche
complementari in termini di produzione e consumo — e.g., aree urbane ad alta
domanda energetica con aree rurali dal grande potenziale rinnovabile — attra-
verso soluzioni tecnologiche “commutabili” capaci di connettere sistemi di
distribuzione di diversi Stati membri, generando risparmi sui costi di sistema
e facilitando la cooperazione transfrontaliera anche senza creare connessioni
permanenti tra i sistemi di distribuzione nazionali di energia. Queste soluzio-
ni possono consistere in impianti di generazione (e.g., parchi eolici o solari),
infrastrutture di distribuzione o sistemi di accumulo (i.e., batterie) dotati di
collegamenti temporanei compatibili con entrambi i sistemi di distribuzione
dei Paesi confinanti, in modo da eludere le complesse problematiche regola-
torie che, al contrario, caratterizzerebbero una “fusione” distributiva perma-
nente. Dal punto di vista tecnico-operativo, questo sistema richiede comun-
que sofisticate procedure di coordinamento e monitoraggio tra i vari gestori
coinvolti, nonché accordi specifici per I’implementazione e il funzionamento
dei servizi di bilanciamento e controllo, in uno scenario complessivo che si
pone tuttavia in perfetta armonia con il prisma programmatico individuato
dall’art. 170 TFUE e dal SDG 9 sull’interconnessione e 1’interoperabilita di
un’infrastruttura energetica resiliente®.

38 Davola A. (2022), “La governance delle Comunita Energetiche tra finalitd mutualistiche,
democraticita e sostenibilita economica. Un’analisi empirica”, Diritto e Societa, 111, 4: 885-
908.

% Resta tuttavia da sottolineare come nell’interpretazione del concetto di “partecipazio-
ne transfrontaliera” assuma rilevanza cruciale determinare se riguardi esclusivamente la
membership delle CER o si estenda alle loro attivita operative. Cfr.: Aquili A. (2022), “Co-
munita energetiche: ’evoluzione del quadro regolatorio europeo e italiano”, Diritto e Societa,
111, 4: 799-842; Lombardi P., Salzano A. e Cuppari E. (2022), “Le Comunita Energetiche Rin-
novabili: potenzialita e dubbi interpretativi”, Diritto e Societa, 111, 4: 927-951.

0 Zitti P.P. (2022), “Le infrastrutture energetiche sostenibili nelle politiche europee”,
Diritto e Societa, 111, 4: 995-1021.
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Un’opportunita significativa per il contesto italiano — dove la RED II ¢
stata recepita tramite il D.Lgs. 8 novembre 2021, n. 199, il cui Titolo IV
(art. 31) definisce con precisione il quadro giuridico nazionale per le CER,
insieme al D.L. 162/2019 e al D.L. 210/2021 — potrebbe ad esempio giun-
gere dall’implementazione di sinergie transfrontaliere nelle estese aree di
confine con Francia, Svizzera (quantunque Paese non-UE), Austria e Slo-
venia, dove esistono condizioni geografiche e climatiche complementari,
legate alla natura della regione alpina e alle tradizioni di autoconsumo dei
suoi abitanti, che potrebbero essere valorizzate alla luce della capacita delle
CER di generare benefici economici, sociali e ambientali®’. Ciascuna di tali
applicazioni richiederebbe adattamenti specifici per soddisfare le diverse
normative nazionali e le particolarita locali.

Sebbene le comunita energetiche, in generale, possano assumere diverse
forme giuridiche — e.g., cooperative, imprese sociali, associazioni senza sco-
po di lucro, ecc. — la creazione di un’unica entita giuridica puo rivelarsi di
certo piu complessa in un contesto transfrontaliero. A tal fine, possono al-
tresi essere utilizzati dei formati giuridici predisposti dall’UE per la coope-
razione transfrontaliera, come tali applicabili nell’intero Spazio economico
europeo. Si tratta del Gruppo Europeo di Cooperazione Territoriale
(GECT)®, del Gruppo Europeo di Interesse Economico (GEIE)®, e della
Societa Cooperativa Europea (SCE)®. Questi strumenti possono coinvolge-
re varie tipologie di attori, come enti regionali o locali®, imprese pubbliche
o0 private, cooperative, ecc. e, per quanto non direttamente concepiti per la
cooperazione in ambito energetico, consentono la realizzazione di una co-
munita energetica transfrontaliera in guisa di nuova entita indipendente, do-
tata di personalita giuridica®®.

61 RECROSSES (2024), Francia-Italia ALCOTRA, Prodotti definitivi WP 3.2, INTER-
REG VI (2021-2027). Cfr. Bernardi M. e Mura G. (2022), “Le Comunita energetiche come
risorsa per il territorio. Lo scenario italiano ed europeo ieri, oggi e domani”, Diritto e Socie-
ta, 111, 4: 845-870.

92 Regolamento (CE) 1082/2006, 5 luglio 2006.

63 Regolamento (CEE) 2137/85, 25 luglio 1985.

%4 Regolamento (CE) 1435/2003, 22 luglio 2003.

% Woelk J. (2025), “I GECT a composizione regionale: strumenti poliedrici della coopera-
zione territoriale europea”, Federalismi.it, 21: 34-44; Persico A. (2022), “Le comunita energe-
tiche e il ruolo sussidiario delle pubbliche amministrazioni territoriali”, AmbienteDiritto, XXII,
2:1-18.

% Schuh B., Zillmer S., Haarich S., Hagemann K., Marinovié¢ P., Mider Furtado M., Tro-
valusci F., Carangelo E. and Stumm T. (2025), Handbook on Cross-Border Energy Communi-
ties, Commissione europea (DG REGIO), 11; Grignani A., Ottavis S. e Sciullo A. (2023), Co-
struire comunita energetiche rinnovabili: esplorazione delle forme giuridiche e definizione di
un percorso di progettazione partecipata, Universita di Torino — CPS, Citta di Chieri.
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Nel panorama cosi delineato, il progetto Smart Energy Region Emmen-
Haren (SEREH) emerge come un significativo case study di cooperazione
energetica transfrontaliera. Sorto nel 2015 dall’iniziativa congiunta tra i
comuni di Emmen (Paesi Bassi) ¢ Haren (Bassa Sassonia, Germania), que-
sto progetto ¢ stato finanziato con i fondi stanziati attraverso il programma
INTERREG V-A (2014-2020), testimoniando il serio impegno delle istitu-
zioni dell’UE per sostenere la cooperazione transfrontaliera nel settore
energetico. Il progetto SEREH ha sviluppato un modello di governance in-
novativo, che coniuga la necessita di rispettare le diverse normative nazionali
con I’esigenza di garantire un coordinamento efficace tra i gestori dei si-
stemi di distribuzione dei Paesi coinvolti, individuando precondizioni tec-
niche e giuridiche per scambi energetici locali oltreconfine. La forma giuri-
dica adottata ha previsto I’instaurazione di una struttura di cooperazione e-
nergetica transfrontaliera con caratteristiche assimilabili a quelle di una
CER transfrontaliera, con componenti olandesi e tedeschi, includendo enti
pubblici locali, piccole € medie imprese e persone fisiche. Una delle pecu-
liarita del progetto risiede nella complementarita delle caratteristiche ener-
getiche dei territori coinvolti: Emmen si configura come regione “urbana ad
alta domanda”, con un elevato consumo elettrico annuo, principalmente le-
gato alla presenza di grandi consumatori industriali; mentre Haren rappre-
senta una regione “rurale a bassa domanda”, con un consumo marcatamente
inferiore e significativi surplus di elettricita prodotta da fonti rinnovabili (in
particolare, eolico).

Sotto il profilo tecnico, gli “elementi commutabili” (switchable elements)
impiegati per il progetto hanno consentito di evitare le numerose problemati-
che connesse alle differenti legislazioni nazionali, preservando la separazione
formale tra le griglie elettriche dei due Paesi confinanti, che in ogni caso
permane a livello tecnico-normativo®’. La componente virtuale elaborata nel
Work Package 2 del progetto ha permesso di connettere alternativamente
turbine coliche tedesche o olandesi alla rete, con intervalli di 15 minuti,
consentendo un flusso flessibile di energia che, senza collegamenti diretti
tra le reti nazionali, si € tradotto in una riduzione del 34% dei costi annuali
di sistema nella regione®®. Inoltre, ¢ stata prevista I’implementazione di si-
stemi di accumulo a batteria ed elettrolizzatori per immagazzinare e con-
vertire il surplus in idrogeno, idoneo all’immissione nella rete del gas gia

67 Corasaniti S., Coppa P., Atzori D. and Rehman A.U. (2025), “Renewable Energy Com-
munities (RECs)”, Energies, 18(15): 3961; Stroink A., Diestelmeier L., Hurink J.L.. and Wawer
T. (2022), “Benefits of Cross-Border Citizen Energy Communities at Distribution System
Level”, Energy Strategy Reviews, 40: 100821.

%8 SEREH (2022), Final Report WPI-2. Cft. Stroink A., Hurink J.L. and Wawer T. (2020),
Cross-border Energy Communities on a Distribution Grid Level, EEM20, Stockholm, 1-5.
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esistente, insieme a un punto di scambio di media tensione, utile a facilitare
i trasferimenti di energia residua e la stabilita di rete. Dal lato organizzati-
vo, questa esperienza ha dimostrato la possibilita di elaborare un modello
dedicato per la governance delle CER transfrontaliere. Il Work Package 4
del progetto ha altresi prodotto un’analisi del quadro giuridico europeo e
nazionale (Paesi Bassi e Germania), con la proposta di un framework speci-
fico per la conduzione dello scambio di energia elettrica e idrogeno a livel-
lo transfrontaliero®. Nel 2021, la Commissione europea ha riconosciuto il
valore pioneristico di questa iniziativa, richiamata sulla sua piattaforma uf-
ficiale Futurium, nella sezione Good Practices, come «the first smart ener-
gy cross-border region» nonché come esempio pilota per promuovere
I’integrazione transfrontaliera nel mercato interno dell’energia dell’UE, te-
stimoniando cosi il riconoscimento istituzionale del potenziale delle CER
in questo ambito, quale mezzo di integrazione europea “dal basso” e di
promozione della coesione territoriale.

7.3.2. Uno sguardo all’esperienza del Global South: la diplomazia
“glocale” dell’energia

In un panorama internazionalistico giuridicamente frammentato, le espe-
rienze del Global South rappresentano laboratori avanzati per inquadrare,
anche in chiave comparativa, il modello innovativo delle comunita energe-
tiche nell’ottica della promozione globale della sostenibilita climatico-
ambientale’. Lanciata nel 2019 dall’African Development Bank, I’iniziativa
Desert-to-Power mira a sviluppare 10.000 MW di capacita solare in tutto il
Sahel e a trasformare questa vasta regione in un green energy hub, fornen-
do elettricita pulita a 250 milioni di persone mediante la realizzazione di
mini-grid comunitarie e favorendo 1’accesso a sistemi di produzione di e-
nergia rinnovabile in aree off-grid, per sostenere la resilienza energetica
delle comunita locali isolate. Secondo i dati disponibili’’, le tecnologie e-
nergetiche rinnovabili decentralizzate (DRE) contribuiranno ad assicurare
la fornitura elettrica al 55% della popolazione mondiale non elettrificata,
promuovendo non solo mezzi di sussistenza sostenibili, ma anche la cresci-
ta dei livelli di occupazione. Si stima che, gia nel 2023, circa 307.000 per-

% Diestelmeier L. and Roggenkamp M.M., Deliverables: WP4.1.2 (2021); WP4.1.1 (2020).

70 Kaya Y.C. and Kaya H. (2025), “Global Energy Policy: A Legal Perspective on Renewa-
ble Energy Initiatives”, Sustainability, 17(9): 3991; Eales A. (2024), Global Perspectives on
Community Energy for a Just Transition, CESET.

71 IRENA-ILO (2024), Renewable Energy and Jobs. Annual Review.
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sone fossero impiegate direttamente nel settore DRE in India, Kenya, Nige-
ria, Uganda ed Etiopia.

In parallelo, I’International Solar Alliance (ISA) — nata come iniziativa
intergovernativa franco-indiana a margine della COP21 (2015) e, dal 2020,
aperta all’adesione di oltre 100 Stati — promuove |’interconnessione transna-
zionale di infrastrutture rinnovabili tramite la Green Grids Initiative One Sun
One World One Grid (GGI OSOWOG)’?, mirante alla diffusione di modelli
analoghi alle CER transfrontaliere europee per la cooperazione solidale tra
Paesi in via di sviluppo (PVS), con la creazione di una griglia transcontinen-
tale condivisa per la fruizione di energia solare, eolica, idroelettrica e da
idrogeno verde”. A livello globale, inoltre, si distingue il programma Sustai-
nable Energy for All (SEforALL), lanciato nel settembre 2011 dal Segretario
Generale dell’ONU in concomitanza con la dichiarazione dell’anno 2012
come “Anno internazionale dell’energia sostenibile per tutti” durante i la-
vori dell’Assemblea Generale” e poi sviluppato in coordinamento strategi-
co-operativo con la Banca Mondiale (insieme al suo fondo fiduciario
ESMAP) e il Programma delle Nazioni Unite per lo Sviluppo (UNDP) in
funzione del raggiungimento del SDG 77°. Questo piano individua proprio
nelle soluzioni decentralizzate comunitarie (community-owned renewable
energy) un modello tecnicamente e socialmente replicabile per 1’accesso uni-
versale all’energia’®. Nel Sud-Est asiatico, il progetto SEforALL ha sostenuto
la costituzione di comunita energetiche in isole remote, impiegando soluzioni
ibride e batterie di accumulo per garantire 1’elettrificazione sostenibile alle
comunita pit isolate’’. Tali iniziative dimostrano la generale efficacia di mo-
delli community-driven, integrati con microfinanza e capacity building, come
soluzioni sicure e riproducibili di giustizia energetica e resilienza climatica
nei PVS, con focus particolare sull’inclusione dei gruppi sociali piu emargi-
nati’® e sulla condizione precaria delle zone del pianeta piu esposte al cam-
biamento climatico, come i territori dei piccoli Stati insulari’.

72 UK-INDIA (2021), OSOWOG Declaration, COP26.

3 1SA (2024), Annual Report, 180.

74UNGA (2010), A/RES/65/151, 20 dicembre.

75 IEA, IRENA, UNSD, World Bank and World Health Organization (2025), Tracking
SDG 7: The Energy Progress Report.

76 Kaime T. and Glicksman R.L. (2015), “An International Legal Framework for
SEforAll: Human Rights and Sustainable Development Law Imperatives”, Fordham Inter-
national Law Journal, 38: 1405-1444; Bruce S. (2013), “International Law and Renewable
Energy: Facilitating Sustainable Energy for All?”, Melbourne Journal of International Law,
14: 1-36.

71 Cfr.: SEforALL (2019), Energizing Finance: Taking the Pulse, 53-78; SEforALL
(2019), Energizing Finance: Understanding the Landscape, 66-72.

78 UN (2025), Seizing the Moment of Opportunity: Supercharging the New Energy Era of
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L’analisi dei documenti della International Energy Agency (IEA)¥ di fat-
to conferma che le comunita energetiche possono fungere da strumenti cardi-
ne del dialogo energetico tra soggetti locali, capaci di rafforzare la sicurezza
energetica e I’inclusione sociale nei contesti territoriali emergenti, nelle realta
rurali e nella dimensione municipale (SDG 11, Sustainable cities and com-
munities), con il contestuale sviluppo — in chiave glocale — di una vera e pro-
pria energy (efficiency) diplomacy a livello di attori subnazionali®', utile fi-
nanche a contribuire, in taluni casi, al superamento di situazioni di attrito in-
ternazionale legate alla carenza di risorse energetiche®”. Emerge inoltre net-
tamente il ruolo strategico di piattaforme multilaterali come 1’ International
Energy Forum (IEF) che, nell’ambito del suo pit ampio mandato, promuove
schemi inclusivi e partenariati intergovernativi per la diffusione di energie
pulite®.

Sul piano giuridico, I’integrazione con le Linee Guida su Imprese e Di-
ritti Umani® — in particolare con il Principio 12 sulla responsabilita d’im-
presa nel rispetto dei diritti fondamentali — nonché il pieno allineamento con
gli standard del diritto internazionale del lavoro® offrono una base solida per
I’analisi delle partnership pubblico-private nella proiezione internazionale
delle CER. Queste fonti, infatti, sottendono parametri di due diligence in
materia di diritti umani validi per tutti gli operatori coinvolti, in un conte-
sto, come quello dei PVS, che ¢ da tempo esposto anche al “lato oscuro”
della transizione energetica, connesso all’estrazione e alla lavorazione dei
minerali rari imprescindibili per le nuove tecnologie verdi®. Cio assume

Renewables, Efficiency, and Electrification; UNEP-CCC and CTCN (2024), Climate Technology
Progress Report: Unleashing Renewable Energy for Ambitious NDCs.

79 IRENA (2024), Small Island Developing States at a Crossroads: The Socioeconomics
of Transitioning to Renewables.

80 IEA (2024), World Energy Outlook.

81 Klaus L. (2021), “Subnational Diplomacy Evolves: From Urban Arenas to City Part-
ners”, Global Urbanization: Nations, Cities, and Communities in Transformation, 74(1): 201-
206.

82 Fulgenzi M. (2024), “Subnational Authorities as Key Global Actors: Glocal Diploma-
cy in Pursuit of World Peace and Security in the Prism of the Vision and Goals of the UN
2030 Agenda”, Athena — Critical Inquiries in Law, Philosophy and Globalization, 4(2): 92-
168.

8 IEF (2025), Outlooks Comparison Report, IEA-IEF-OPEC.

8 OHCHR (2011), Guiding Principles on Business and Human Rights: Implementing the
United Nations “Protect, Respect and Remedy” Framework, HR/PUB/11/04.

85 Cfr. ILO (2015), Guidelines for a Just Transition towards Environmentally Sustaina-
ble Economies and Societies for All; Dietrich Brauch M., Klonsky E., Everard F.M.,
Guanglin Q., Alviano T., Cuddihey J. and Wang M. (2024), An International Law Frame-
work for Climate-Aligned Investment Governance, CCSI Working Paper.

86 da Silva Hyldmo H., Angen Rye S. and Vela-Almeida D. (2024), “A Globally Just
and Inclusive Transition? Questioning Policy Representations of the European Green Deal”,
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rilievo significativo per le iniziative transfrontaliere, dove la complessita
delle relazioni giuridiche impone procedure rafforzate per la tutela dei dirit-
ti fondamentali delle comunita ospitanti e dove il successo dipende dalla
capacita di integrare innovazione tecnologica, strutture partecipative di go-
vernance e sistemi equi di distribuzione dei benefici. In quest’ottica, recenti
raccomandazioni®’ convergono sulla chiara opportunita di includere 1’attua-
zione globale di soluzioni energetiche decentralizzate (sul modello delle
CER) tra le NDCs del Paris Agreement, in modo da rafforzarne il ruolo di
strumento integrato per 1’adattamento climatico “dal basso”®®, anche grazie
alle potenzialita (i.e., trasferimento di tecnologia e know-how, finanziamen-
ti internazionali, infrastrutture, ecc.) dei progetti di cooperazione volontaria
transfrontaliera per la condivisione dei risultati di mitigazione delle emis-
sioni di gas serra tra Stati, di cui all’art. 6 dell’Accordo di Parigi (Internatio-
nally Transferred Mitigation Outcomes — ITMOs, art. 6, par. 2; Crediting Me-
chanism — PACM, art. 6, par. 4).

7.4. Proposte per il futuro della strategia energetica verde dell’e-
nergia

Al fine di rendere le CER un elemento strutturale della politica energeti-
ca dell’'UE appare auspicabile una revisione normativa multilivello che si
ponga nel solco del diritto derivato. Un’integrazione del Titolo XX (Am-
biente), artt. 191-193 TFUE e del Titolo XXI (Energia), art. 194 TFUE, che
includa espressamente le CER tra gli strumenti della politica ambientale ed
energetica dell’UE, permetterebbe infatti di superare ambiguita interpreta-
tive e rafforzare la base giuridica primaria. Trattandosi di disposizioni con-
tenute nella Parte III del TFUE, concernente le politiche e azioni interne
dell’Unione, tale intervento potrebbe avvenire tramite la procedura sempli-
ficata ex art. 48, par. 6, TUE, a condizione che non comporti un aumento
delle competenze unionali. In caso contrario, si renderebbe necessario atti-

Global Environmental Change, 89: 102946; Bratajaya Y. (2023), “When the Race to Net
Zero Becomes a Race to the Bottom: Human Rights Violations in the Renewable Energy
Transition and the Extraterritorial Obligation to Protect Human Rights”, American University
International Law Review, 38(2): 321-358; Pitron G. (2019), La guerra dei metalli rari. 1l
lato oscuro della transizione energetica e digitale, 11 ed., LUISS University Press, Roma.

87 UNFCCC (2023), Nationally Determined Contributions under the Paris Agreement.
Synthesis Report by the Secretariat, FCCC/PA/CMA/2023/12; UNFCCC (2023), Additional
Information from Adaptation Components of Nationally Determined Contributions (NDCs).

8 UNFCCC (2023), Decision 1/CMA.5, Qutcome of the First Global Stocktake (GST),
Decision 2/CMA.5, Global Goal on Adaptation, FCCC/PA/CMA/2023/16/Add.1., 2-28.
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vare la procedura ordinaria di modifica dei Trattati di cui all’art. 48, para-
grafi 2-5, del TUE. In parallelo, sarebbe opportuno un raccordo program-
matico con il Titolo XVI (Reti Transeuropee), art. 170-172 TFUE; il Titolo
XVII (Industria), art. 173 TFUE; e il Titolo XVIII (Coesione economica, so-
ciale e territoriale), artt. 174-178 TFUE. Cio al fine di valorizzare il contribu-
to dell’istituto delle CER alla riduzione delle disparita regionali nell’accesso
all’energia, secondo una formulazione che sottolinei come 1’Unione pro-
muova e sostenga la dimensione transfrontaliera delle comunita energetiche
quale strumento di cooperazione territoriale e solidarieta energetica tra gli
Stati membri.

Questa soluzione consoliderebbe le fondamenta di diritto unionale per
ammettere infrastrutture funzionali alla realta delle CER nelle categorie per-
tinenti della politica-quadro TEN-E (Reti transeuropee dell’energia), che
orienta lo sviluppo delle infrastrutture energetiche transfrontaliere nell’'UE
— interessando interconnessioni e stoccaggi elettrici (i.e., batterie e, in pro-
spettiva, anche elettrolizzatori), reti offshore per le rinnovabili, reti per i-
drogeno verde e smart electricity grids®® — nonché la selezione dei Progetti
di interesse comune (PCI TEN-E) e dei Progetti di interesse reciproco (con
il coinvolgimento di Paesi terzi) alla luce degli orientamenti aggiornati dal
Regolamento (UE) 2022/869. Le modifiche proposte, oltretutto, stimole-
rebbero lo stanziamento di linee di finanziamento per le CER nell’ambito
del diritto derivato e della programmazione finanziaria pluriennale (come
nel caso del Fondo Europeo di Sviluppo Regionale — FESR e del Fondo di
Coesione, in base ai Regolamenti (UE) 2021/1058 e 2021/1060), agevolan-
do la rimozione delle barriere che si oppongono allo sviluppo delle CER, in
primis gli ostacoli tecnico-burocratici sul piano nazionale’. La dimensione
transfrontaliera delle CER, d’altro canto, richiede particolare cautela nella
revisione normativa proprio poiché influisce sulle consuete prerogative sta-
tali con riguardo ai temi delle reti transeuropee e dell’energia. Tali materie
rientrano invero tra le competenze concorrenti, descritte dall’art. 4, par. 2,
lett. (h)-(i), TFUE, che I’UE condivide con gli Stati membri nel rispetto dei
principi di attribuzione, sussidiarietd, proporzionalita (art. 5 TUE) e leale
cooperazione (art. 4, par. 3, TUE). Gli Stati membri, tuttavia, mantengono
la responsabilita primaria per il mix energetico — ex art. 194, par. 2, TFUE,
fatto salvo quanto all’art. 192, par. 2, lett. ¢), TFUE — nonché per la pianifi-

8 Cfr. ACER-CEER (2020), Position on Revision of the Trans-European Energy Net-
works Regulation (TEN-E) and Infrastructure Governance, 19 giugno.

%0 Sofia Y., Katsaprakakis D., Sakkas N., Condaxakis C., Karapidakis E., Syntichakis S.
and Stavrakakis G.M. (2025), “The Role of Energy Communities in the Achievement of a
Region’s Energy Goals: The Case of a Southeast Mediterranean Region”, Energies, 18:
1327.
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cazione delle reti e la politica fiscale, oltre a conservare la protezione della
propria sicurezza nazionale in veste di competenza esclusiva (art 4, par. 2,
TUE).

In ogni caso, la realizzazione del potenziale “trasformativo” delle CER
richiede un salto qualitativo nella conduzione delle politiche europee, carat-
terizzato da una visione sistemica che integri collaborazione civica e comu-
nanza di interessi, insieme a un approccio coordinato tra livelli di gover-
nance che punti al superamento di criticitd e resistenze strutturali’’. La
frammentazione delle diverse normative nazionali e le asimmetrie nell’im-
plementazione delle direttive dell’UE da parte dei singoli Stati membri ri-
schiano invece di compromettere 1’intrinseca efficacia del modello, creando
un mosaico disomogeneo di regolamentazioni e condizioni di fatto che
ostacola la nascita e la crescita armonica delle CER. Con la creazione di
CER transfrontaliere, oltretutto, subentrano ulteriori elementi di complessi-
ta giuridica e organizzativa, correlati all’esigenza di coordinare I’interazio-
ne tra le differenti autorita regolatorie nazionali e di predisporre procedure
amministrative armonizzate, che rispettino le specificita normative dei vari
Stati membri.

L’esperienza del progetto SEREH dimostra che queste sfide sono supe-
rabili attraverso approcci flessibili e innovativi, basati su partnership pub-
blico-private, meccanismi di governance decentrata e iniziative di prossimi-
ta’?, da supportare per mezzo di specifici strumenti finanziari. In tale ottica,
una riforma degli artt. 10 e 10-bis della Direttiva 2003/87/CE, come modi-
ficata dalla Direttiva (UE) 2023/959, potrebbe riconfigurare il sistema dei
proventi d’asta e delle gratuita del sistema ETS in modo da convogliare
maggiori risorse verso gli aggregati di autoconsumo di energia rinnovabile,
anche aggiornando i canali ETS dedicati alla decarbonizzazione e all’effi-
cientamento energetico (Innovation Fund e Modernisation Fund). Parimen-
ti, scelte di bilancio a monte — tramite la revisione del Pacchetto risorse
proprie e del Quadro Finanziario Pluriennale (QFP) 2021-2027°°, nonché la
modifica dello stesso Regolamento (UE) 2023/956 — potrebbero introdurre
la possibilita di effettuare importanti investimenti nella realta delle CER,
convogliando su di esse parte dei proventi del Meccanismo di adeguamento

%! Fichera A., Marrasso E., Martone C. e Pallotta G. (2025), “Ten Questions Concerning
Renewable Energy Communities”, Building and Environment, 281: 113193.; Taione C. e De
Nictolis E. (2022), “Le comunita energetiche tra democrazia energetica e comunanza d’in-
teressi”, Diritto e Societa, 111, 4: 589-639.

92 Cfr. Comitato economico e sociale europeo (2020), Parere d’iniziativa TEN/706-
EESC.

93 Decisione (UE, Euratom) 2020/2053, 14 dicembre 2020; Regolamento (UE, Euratom)
2020/2093, 17 dicembre 2020.
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del carbonio alle frontiere (CBAM), il nuovo “tributo ambientale” concepi-
to per supportare I’impegno dell’UE verso la riduzione delle emissioni. Ta-
le Meccanismo applica un “prezzo” per le emissioni incorporate nelle merci
di importazione prodotte da alcune tipologie di industrie nei Paesi extra-UE,
paragonabile ai costi sostenuti dai produttori unionali secondo il vigente si-
stema EU ETS.

Obiettivo fondamentale di ogni intervento rimane comunque quello di
creare lo spazio giuridico necessario per includere le CER tra le misure
prioritarie a sostegno di una transizione energetica giusta, aprendo a nuove
possibilita per il finanziamento di progetti innovativi di cooperazione ener-
getica che perseguano specifici obiettivi di riduzione della poverta energe-
tica e di promozione dell’inclusione sociale’. Questo approccio potrebbe
infatti generare un effetto moltiplicatore dei benefici, combinando i rispar-
mi complessivi sui costi di sistema derivanti dall’ottimizzazione — tanto piu
se transfrontaliera — della gestione delle fonti rinnovabili con i fondi stan-
ziati dall’UE per la giustizia energetica. Il tutto, senza trascurare 1’impor-
tanza della dimensione prettamente tecnico-progettuale nella costruzione
delle CER, come testimoniato dall’impegno finanziario unionale per 1’i-
stituzione dell’ European Energy Communities Facility — EECF (settembre
2024) al fine di assistere le comunita nello sviluppo di progetti di energia rin-
novabile finanziariamente sostenibili, distribuendo sovvenzioni forfettarie e
fornendo supporto tecnico-pratico con il contributo di esperti per la forma-
zione, il capacity building e la redazione dei business plan.

La Commissione europea potrebbe altresi rafforzare le proprie Linee Gui-
da per I'implementazione delle CER, affinché armonizzino le definizioni
operative, i criteri di vicinanza geografica e i termini stabiliti per le proce-
dure autorizzative, superando le significative asimmetrie attualmente esi-
stenti. I valore del parametro di prossimita puo del resto variare notevol-
mente — da un limite strettamente geografico, come i 20 km associati in
Francia all’ Autoconsommation Collective Etendue in aree rurali (4rrété del
21 novembre 2019), a un vincolo elettrico che richiede la comune connes-
sione a un’unica cabina primaria AT/MT, come in Italia’®, oppure, come
ancora per le CER francesi, a un criterio di appartenenza alla medesima
area amministrativa o dipartimentale (Décret n. 2023-1287) — creando di-
storsioni significative nel mercato interno e rischiando di compromettere
I’efficacia del modello. Analoghe criticita si riscontrano in merito al conte-

% De Maio G. (2024), Poverta energetica e comunita energetiche. Criticita e prospettive
per una transizione giusta, Editoriale Scientifica, Napoli. Cfr. Comitato economico e sociale
europeo (2022), Parere esplorativo SOC/717-EESC.

9 D.M. MASE n. 414/2023 (c.d. Decreto CER).
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nuto concreto da attribuire alle definizioni di “controllo effettivo” e “auto-
nomia decisionale”®.

Le Linee Guida potrebbero inoltre includere standard minimi rafforzati
per la partecipazione attiva di soggetti vulnerabili e meccanismi armonizza-
ti di monitoraggio dell’impatto sociale. In riferimento alla dimensione tran-
sfrontaliera, gli indirizzi della Commissione potrebbero indicare procedure
aggiornate per la cooperazione tra autorita regolatorie nazionali, meccani-
smi per la risoluzione delle dispute transfrontaliere e criteri standardizzati
per la valutazione dei benefici di sistema. L’implementazione su larga scala
delle CER transfrontaliere richiederebbe peraltro un maggiore sviluppo di
strumenti di finanziamento che siano capaci di coniugare sostenibilita eco-
nomica, benefici sociali e obiettivi ambientali: i Green Bonds europei
(EuGB, Regolamento UE 2023/2631) potrebbero quindi rivelarsi un mezzo
promettente per finanziare progetti CER condizionati al conseguimento di
specifici obiettivi di riduzione della poverta energetica.

L’Agenzia UE per la cooperazione fra i regolatori nazionali dell’energia
(ACER) potrebbe ancora contribuire al coordinamento operativo, predispo-
nendo — in collaborazione con la ENTSO-E (European Network of Transmis-
sion System Operators for Electricity) e la DSO (Distribution System Opera-
tors) entity — codici di rete”’” dedicati alle CER oppure proporre linee guida o
modifiche dei codici esistenti per integrare i requisiti delle CER, cosi da coa-
diuvare un approccio tecnico uniforme in tutto il territorio dell’UE. L’ACER
ha analizzato lo stato di realizzazione di importanti PCI, ovvero progetti in-
frastrutturali transfrontalieri di valore strategico che rafforzano i collegamen-
ti tra 1 sistemi energetici degli Stati membri e aiutano 1’Unione a raggiungere
1 suoi obiettivi di politica energetica e climatica, nonché a garantire la sicu-
rezza dell’approvvigionamento energetico. In particolare, I’ACER ha valuta-
to i criteri di eleggibilita, concentrandosi sulla governance e sull’accesso alle
reti e a incentivi, oltre a proporre pratiche comuni per favorire lo sviluppo
delle CER e garantire la parita di trattamento tra utenti e operatori’".

Quello delle CER, dunque, si presenta sempre pitt come un modello stan-
dard, agevolmente replicabile e facile da esportare nell’ambito delle politiche
di vicinato e di allargamento dell”UE*’ come pure nei consessi istituzionali di

96 Commissione europea (2024), Energy Communities Repository: A Roadmap to Develop-
ing a Policy and Legal Framework that Enables the Development of Energy Communities, 16
ss.; Commissione europea (2024), Energy Communities Repository: Barriers and Action Driv-
ers for the Development of Different Activities by Renewable and Citizen Energy Communities.

97 ACER (2025), Recommendation No 01/2025, 7 marzo.

% ACER (2024), Key Developments in EU Electricity Wholesale Markets; ACER
(2022), Consolidated Report on the Progress of Electricity and Gas Projects of Common
Interest.

9 Cfr.: CEER (2024), Annual Report, 19; CEER (2023), Annual Report, 17 (EU4Energy
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cooperazione internazionale per lo sviluppo. Le CER, inoltre, stanno senz’al-
tro contribuendo alla ridefinizione “dal basso” delle dinamiche di lobbying a
Bruxelles'”, grazie alla rappresentanza e al coordinamento di reti aggregati-
ve di CER (e CEC) che traducono esperienze locali in dati omogenei e posi-
zioni condivise da convogliare in modo unitario nei processi decisionali del-
I’UE'"!, convertendo le istanze delle diverse comunita in informazioni verifi-
cabili e comparabili. Ne deriva un’azione di advocacy trasparente e incisiva,
capace di dialogare regolarmente con i regolatori nazionali e sovranazionali,
interfacciandosi con la Direzione Generale dell’Energia in seno alla Commis-
sione (DG ENER)'*.

La BEI potrebbe sviluppare linee di credito nello specifico rivolte alle
CER transfrontaliere, anche tramite canali gia operativi (e.g., ELENA, ini-
ziativa congiunta BEI-Commissione) a sostegno dei costi di pianificazione
e assistenza tecnica dei progetti per la decarbonizzazione, stabilendo condi-
zioni preferenziali per progetti che documentino risultati positivi in termini
di inclusione sociale, riduzione delle disparita territoriali e contrasto alla
piaga della poverta energetica'®. Tutto cio, quale parte integrante di una
piu ampia e coerente strategia di implementazione del nuovo quadro rego-
latorio unionale in ottica compiutamente consumer-centric'®. Questi stru-
menti finanziari potrebbero essere supportati con meccanismi di garanzia
pubblica che riducano il rischio per gli investitori privati, facilitando la mo-
bilitazione di capitali per progetti di comunita energetiche (e.g., Private Fi-
nance for Energy Efficiency — PFAEE, BEI-Commissione). L ulteriore inte-
grazione con i fondi strutturali europei, come il FESR, e con il fondo temati-
co JTF, potrebbe fornire risorse aggiuntive per il cofinanziamento di progetti
CER transfrontalieri nelle regioni svantaggiate.

Questo approccio integrato permetterebbe di massimizzare 1’efficacia del-
le risorse impiegate dall’UE, creando sinergie in funzione del conseguimento
di obiettivi di coesione territoriale e giustizia energetica. L’istituzione di
meccanismi strutturati di monitoraggio e peer learning tra CER, anche attra-
verso i programmi INTERREG EU (e.g., REC4EU'®), Horizon (e.g.,
SUN4ALL'%; CEES) e LIFE Programme (e.g., Renoverty; EP0), potrebbe

Programme — Eastern Partnership).

100 Gullberg A.T. (2013), “Pressure or Information? Lobbying for Binding Renewable
Energy Targets in the EU”, Review of Policy Research, 30(6): 611-628.

101 REScoop.EU (2022), Enabling Frameworks for Renewable Energy Communities:
Report on Good Practices.

102 Cfy. I’attivita della EREF — European Renewable Energies Federation ASBL.

103 CEES (2024), Energy Solidarity Toolkit.

104 Cfy, CEER (2024), op. cit., 8.

105 REC4EU (2024), Good Practices, INTERREG VI EU (2021-2027).

106 SUN4ALL, Eurosolar for All: Energy Communities for a Fair Energy Transition in
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infine favorire lo scambio di esperienze e la replicazione di modelli standar-
dizzati di successo, dando priorita alle iniziative che coinvolgano regioni
frontaliere e promuovano la solidarieta energetica transfrontaliera. Analoga-
mente, la collocazione delle CER al centro della Politica di coesione territo-
riale 2028-2034 contribuirebbe ad affermare la rilevanza prioritaria di tale
strumento per le aree in transizione industriale e per i territori marginalizzati,
prevedendo stanziamenti dedicati per progetti di CER transfrontaliere nelle
regioni periferiche dell’UE.

7.5. Conclusioni: verso una giustizia energetica trasformativa

L’esperienza delle CER dimostra in modo inequivocabile che la transi-
zione energetica non € una questione meramente tecnico-organizzativa o
economica, ma rappresenta un processo profondamente politico e sociale,
che richiede I’inclusione attiva e consapevole di tutti gli stakeholders coin-
volti'””. Le CER incarnano un autentico paradigma di trasformazione del
rapporto tra cittadini, territorio, infrastrutture e risorse energetiche, elevan-
do la materia dell’energia a dimensione portante della democrazia parteci-
pativa e della giustizia distributiva'®. Le CER non rappresentano soltanto
una valida soluzione per problematiche energetiche contingenti, ma costi-
tuiscono un importante laboratorio per sperimentare forme innovative ed ef-
ficaci di governance delle risorse comuni. Il tutto, in perfetta sintonia con il
framework normativo internazionale, che fornisce una base giuridica solida
tanto per gli obblighi climatico-ambientali degli Stati, quanto per I’afferma-
zione del diritto umano all’energia quale componente essenziale — ricavata
in via interpretativa — del diritto a un tenore di vita adeguato e di altri diritti
ad esso intrinsecamente connessi (i.e., salute, abitazione, fruizione del pro-
gresso scientifico), nel quadro del pit ampio contrasto a ogni forma di
esclusione o discriminazione. Le CER, pertanto, si configurano come stru-
mento privilegiato per I’attuazione di questi fondamentali riferimenti giuri-
dici internazionali anche nell’ordinamento dell’UE, in quanto meccanismi
di cooperazione bottom-up rivolti ad assicurare un accesso equo all’energia

Europe, Horizon 2020 (2014-2020). Cfr. ICLEI Europe-SUN4ALL (2025), Creating Proac-
tive Solutions to Tackle Energy Poverty: A Toolkit for Local Governments.

107 Cft.: Bevilacqua D. e Chiti E. (2024), Green Deal. Come costruire una nuova Euro-
pa, 1l Mulino, Bologna; Micciche C. (2023), “Comunita energetiche e tessuto urbano: nuove
occasioni per un accesso solidale alle energie”, Rivista giuridica di urbanistica, 3: 486-512.

108 Cfr. Chiappetta A. (2023), Comunita energetiche rinnovabili e Costituzione: un nuo-
vo modello di formazione sociale nel segno della sussidiarieta orizzontale, in Di Salvatore
E., a cura di, // futuro delle comunita energetiche, Giuffré, Milano, 1-30.
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e a fronteggiare I’incidenza della poverta energetica. Le CER possono del
resto garantire I’attivo coinvolgimento delle comunita piu svantaggiate e dei
soggetti piu vulnerabili nei processi decisionali e nella redistribuzione dei
benefici socioeconomici, anche legati all’effetto di contenimento dei prezzi
cui puo contribuire una maggiore quota di energie rinnovabili nei mix ener-
getici nazionali'®,

La lezione appresa dalla trama della “policrisi”''* post-2022 evidenzia con
chiarezza I’importanza strategica della resilienza e della diversificazione ener-
getica per la sicurezza dell’UE. In applicazione dell’assunto per cui «I’Eu-
ropa sara forgiata nelle crisi e sara la somma delle soluzioni adottate per
quelle crisi»''!, 1a svolta verso le CER potrebbe infatti contribuire considere-
volmente al rafforzamento dell’indipendenza e della sicurezza energetica
dell’UE, riducendo ancor piu la dipendenza da fornitori esterni ¢ aumen-
tando la capacita di risposta locale alle crisi geopolitiche regionali o globa-
li. Questo, proprio grazie alla trasformazione del paradigma dell’energia da
bene centralizzato a bene comune, finalmente sottratto allo status di commo-
dity sottomessa in modo esclusivo alle logiche di mercato''?. Promuovendo
per i cittadini il passaggio dalla condizione di consumatori passivi a quella
di prosumer consapevoli, le CER contribuiscono a rendere I’energia acces-
sibile, democratica e sostenibile, secondo un’impostazione consolidata che
I’UE puo peraltro pienamente recepire e spendere nel campo della politica
estera e di allargamento, che gia annovera tra i propri cardini I’applicazione
di approcci normativi concreti e condizionali verso la sostenibilita ambien-
tale'">.

Le CER transfrontaliere rappresentano un aspetto particolarmente signi-
ficativo di questo approccio, poiché consentono di creare reti di interdipen-
denza energetica solidale tra comunita europee storicamente divise da linee

109 Cfr, Markowski L. and Kotlinski K. (2023), “Renewables, Energy Mix and Inflation
in the European Union Countries”, Energies, 16: 7808.

110 UNDP (2022), RBAP Foresight Brief: Polycrisis and Long-term Thinking. Cfr.: Co-
letti R. (2025), “Policrisi e governance transfrontaliera: prospettive ai confini italiani”, Fe-
deralismi.it, 21: 1-15.

I Monnet J. (1976), Mémoires, Fayard, Paris, 488.

112 Cft.: Sikora P. (2024), “L’energia come responsabilita dello Stato e del privato”, Di-
rittifondamentali.it, 2: 195-215; Corvi D. (2019), “Il Clean Energy for All Europeans tra
sostenibilita e beni comuni”, Diritto Mercato Tecnologia, 1-46.

113 Espa 1., Tokas M., Cordonier Segger M.-C. and Gehring M. (2025), “Climate Change
and Sustainability Advances in EU Trade Agreements: Policy and Legal Innovations, Inter-
linkages and Implementation”, European Foreign Affairs Review, 30(SI): 1-6; Carletti G.,
Gallego F., Gancheva M., Paavonaho M.-M. and Marchesini A. (2025), European Green
Deal and EU Enlargement: Challenges and Opportunities of Local and Regional Authorities,
European Committee of the Regions (CoR) — Commission for the Environment, Climate Change
and Energy.
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di confine internazionali, riducendo la vulnerabilita complessiva del siste-
ma-Europa tramite meccanismi di sussidiarieta e condivisione. La solidarie-
ta energetica, principio fondamentale dell’ordinamento dell’UE, trova pro-
prio nelle CER transfrontaliere una delle sue applicazioni piu tangibili,
giacché esse permettono di ottimizzare la gestione di risorse energetiche
strategiche su una scala che fonde le realta locali alla dimensione sovrana-
zionale, sostenendo la coesione per mezzo della valorizzazione delle com-
plementarita territoriali tra comunitd appartenenti a diversi Stati membri.
Pur ponendo alcuni interrogativi sul piano della partecipazione — data 1’esi-
genza di prevedere meccanismi coordinati di consultazione e di superamen-
to delle controversie, che rispettino le specificita giuridiche e culturali dei
Paesi coinvolti — la veste transfrontaliera delle CER rafforza il processo di
integrazione europea “dal basso”, divenendo un modello esemplare per af-
frontare le sfide globali del XXI secolo attraverso logiche grassroots in-
scritte in una cornice locale, nazionale e sovranazionale che sia giusta e
coerente allo scopo’'*.

Nel diritto internazionale dell’energia, lo sviluppo delle CER si inserisce
nella tendenza, ormai consolidata, a promuovere modelli di governance e-
nergetica decentrata e cooperativa, in linea con la disciplina di diritti umani,
con gli obiettivi di sviluppo sostenibile articolati nell’Agenda 2030 dell’O-
NU e con gli impegni assunti dagli Stati nel quadro dell’Accordo di Parigi.
Sebbene non sia ancora maturata una sua tipizzazione in ambito internaziona-
listico, come invece gia da tempo avvenuto nel diritto dell’UE, il modello
delle CER puo costituire uno strumento idoneo a coniugare sovranita ener-
getica e cooperazione transfrontaliera in ogni angolo del globo, contribuen-
do in tutto il mondo alla riduzione delle emissioni e alla contemporanea
realizzazione del diritto universale a un accesso equo, sicuro e sostenibile
all’energia. D’altronde, ¢ largamente riconosciuto che il contrasto al cam-
biamento climatico non possa essere pienamente perseguito qualora la spin-
ta verso la decarbonizzazione rimanga confinata solo all’UE e ai suoi Stati
membri'"”. Le politiche regionali unilaterali appaiono insufficienti (se non
addirittura controproducenti) in presenza di carbon leakage, che puo essere
sensibilmente ridotto soltanto grazie a politiche multilaterali ampiamente
condivise a livello internazionale''®. Il carattere intrinsecamente transnazio-

114 OCSE (2023), Climate Adaptation: Why Local Governments Cannot Do It Alone,
OECD Environment Policy Paper No. 38.

115 Abramska-Wyss R. and Honsel V. (2021), Climate Change. What Young Europeans
Want EUrope to Do, in Ash T.G., ed., Young Europeans Speak to EU, Dahrendorf Programme
at the European Studies Centre, Oxford University, 35-48.

116 pirlot A. (2024), “Carbon Leakage and International Climate Change Law”, Transna-
tional Environmental Law, 13(1): 61-86; Yu B., Zhao Q. and Wei Y.-M. (2021), “Review of
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nale delle emissioni e la natura globale del mercato dell’energia impongono
infatti un impegno internazionalmente condiviso. In tale scenario, le CER
rappresentano un istituto giuridico di particolare raffinatezza, consentendo
di coniugare la produzione diffusa di energia da fonti rinnovabili e la logica
di prossimita del suo autoconsumo con esigenze generali di sicurezza ener-
getica, inclusione sociale e giustizia energetica. L’esportazione di questo
formato innovativo di produzione, gestione e fruizione dell’energia — con il
suo ulteriore adattamento anche al di fuori del continente europeo — costitui-
rebbe di certo un volano decisivo per sostenere, presso i Paesi partner del-
I’UE, una riduzione delle emissioni che non comporti sacrifici sproporzio-
nati in termini di affidabilita degli approvvigionamenti e accessibilita dei
servizi energetici.

In definitiva, il successo del modello energetico delle CER dipendera in
modo cruciale dalla capacita delle istituzioni, nazionali ed europee (e anche
oltre), di superare le logiche settoriali tradizionali e di proiettare una visio-
ne equa e integrata della transizione nel campo dell’energia, incentrata sul
valore focale della persona e dei suoi diritti fondamentali. Lo sviluppo di
soluzioni solidali puo senza dubbio fungere da rilevante strumento di resi-
lienza nella lotta contro le disparita energetiche che pesano sulle condizioni
di vita dei gruppi sociali piu vulnerabili (i.e., famiglie a basso reddito, co-
munita rurali, individui in condizioni di fragilita, minoranze, migranti), parti-
colarmente gravati dai risvolti inflazionistici della crisi energetica cosi come
dalla materiale carenza di energia (come nel caso di blackout o razionamen-
ti). I risultati della ricerca, pertanto, identificano nelle CER un autentico la-
boratorio giuridico per la completa realizzazione — tanto a livello locale
quanto transnazionale — della transizione energetica, e ci0 in virtu di una
concezione olistica che ha gia dimostrato di poter trascendere i limiti terri-
toriali del’UE e di essere capace di influenzare progressivamente 1’oriz-
zonte evolutivo del diritto internazionale dell’energia in direzione del para-
digma antropologico della giustizia energetica trasformativa, per un futuro
energetico realmente sostenibile, democratico, socialmente giusto e fondato
sulla solidarieta tra i popoli.

Carbon Leakage under Regionally Differentiated Climate Policies”, Science of The Total Envi-
ronment, 782: 146765; Chan G., Stavins R. and Ji Z. (2018), “International Climate Change
Policy”, Annual Review of Resource Economics, 10: 335-360; Kiuila O., Wéjtowicz K., Zylicz
T. and Kasek L. (2016), “Economic and Environmental Effects of Unilateral Climate Actions”,
Mitigation and Adaptation Strategies for Global Change, 21(2): 263-278.
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8. Governance e modelli organizzativi
delle comunita energetiche rinnovabili
tra prospettive internazionali e Just Transition

di Giulia Chiara Ceresa, Sara Lombardi, Federico Martellozzo

8.1. Introduzione

Diversamente dal pensiero comune, le comunita energetiche rinnovabili
(CER) assumono forme diverse, fortemente idiosincratiche e coerenti con i
contesti istituzionali, culturali ed economici in cui si sviluppano'. Le diret-
tive comunitarie’ hanno svolto un ruolo fondamentale nel riconoscere giu-
ridicamente le CER, definendole come soggetti autonomi, a partecipazione
aperta e volontaria, costituiti da cittadini, enti locali e piccole e medie im-
prese, con lo scopo di generare benefici ambientali, economici e sociali per
i membri e i territori, pertanto distanti dalle finalita lucrative. All’interno di
questa cornice normativa, reti transnazionali ¢ movimenti civici hanno fa-
vorito la diffusione di esperienze locali, differenziate per scala e configura-
zione organizzativa’. Le comunitd emergono in contesti molto differenti,
quali quelli rurali o urbani, industriali o residenziali, ciascuno caratterizzato
da specifiche risorse, bisogni e modalita di organizzazione che ne influen-
zano obiettivi e traiettorie di sviluppo. Non sembra dunque possibile giun-
gere ad individuare un modello organizzativo univoco per tutte le CER:
ogni esperienza, infatti, si sviluppa in base alle risorse disponibili, alle tra-
dizioni cooperative, alle infrastrutture esistenti, nonché alla capacita di

! Wierling A., Schwanitz V.J., ZeiB J.P., Bout C., Candelise C., Gilcrease W. ¢ Gregg
J.S. (2018), “Statistical Evidence on the Role of Energy Cooperatives for the Energy Transi-
tion in European Countries”, Sustainability, 10(9): 3339.

2 Direttiva (UE) 2018/2001 del Parlamento europeo € del Consiglio dell’11 dicembre
2018 sulla promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, e Direttiva (UE) 2019/944
del Parlamento europeo e del Consiglio del 5 giugno 2019 relativa a norme comuni per il
mercato interno dell’energia elettrica e che modifica la direttiva 2012/27/UE.

3 Bauwens T. (2016), “Explaining the Diversity of Motivations Behind Community Re-
newable Energy”, Energy Policy, 93: 278-290.
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coordinamento tra attori pubblici, privati e civici’. Una tale potenziale va-
rieta di forme induce a porsi domande cruciali su cosa siano realmente le
CER e su come i contesti in cui originano possano impattare sulle forme da
esse assunte. In altri termini, fino a che punto possiamo considerare le CER
uno strumento replicabile parte della transizione giusta e in che misura, in-
vece, esse restano configurazioni radicate nei territori che le generano e
quindi, come tali, difficilmente replicabili in contesti diversi?
L’eterogeneita delle CER non ¢ da intendersi come un limite, bensi co-
me un tratto distintivo che riflette la ricchezza delle opportunita che offrono
nella pluralita dei contesti in cui possono radicarsi. Analizzare i modelli di
governance e le forme organizzative delle CER in prospettiva internaziona-
le consente, quindi, di mettere a confronto configurazioni differenti, inda-
gando le modalita attraverso cui esse contribuiscono a rafforzare la coesio-
ne sociale, ridurre le disuguaglianze energetiche e promuovere una transi-
zione giusta’. In questa direzione si muove il presente contributo, che si
propone di esaminare il panorama dei modelli di governance delle CER piu
diffusi a livello internazionale discutendo e inquadrando il fenomeno all’in-
terno della cornice della Just Transition®. Tale concetto, che nasce nei mo-
vimenti sindacali nordamericani degli anni Novanta, si € progressivamente
affermato nelle principali agende internazionali come principio guida per
garantire che la decarbonizzazione non produca nuove forme di disugua-
glianza sociale e territoriale. La transizione, infatti, comporta costi e bene-
fici che non sono distribuiti in modo neutro: mentre alcuni territori e gruppi
sociali beneficiano delle opportunita legate alle nuove filiere industriali, al-
tri rischiano marginalizzazione e perdita di lavoro. In questo scenario, la
giustizia della transizione si misura non solo sulla riduzione delle emissio-
ni, ma anche sulla capacita di redistribuire equamente vantaggi e sacrifici,
riconoscendo le specificita dei contesti locali e rafforzando la partecipazio-
ne democratica’. In quest’ottica, le CER potrebbero tradurre tali principi in
pratiche reali, facendo leva su due aspetti salienti: da un lato, le CER ridu-
cono le barriere di accesso alla produzione rinnovabile, consentendo anche
a famiglie e piccole imprese di beneficiare della generazione distribuita;
dall’altro, consentono di reinvestire parte dei benefici economici in progetti

# Van Veelen B. (2018), “Negotiating Energy Democracy in Practice: Governance Pro-
cesses in Community Energy Projects”, Environmental Politics, 27(4): 644-665.

5 Bridge G., Bouzarovski S., Bradshaw M. e Eyre N. (2013), “Geographies of Energy
Transition: Space, Place and the Low-Carbon Economy”, Energy Policy, 53: 331-340.

6Wang X. e Lo K. (2021), “Just Transition: A Conceptual Review”, Energy Research &
Social Science, 82: 102291.

7 Lennon B., Dunphy N.P. e Sanvicente E. (2019), “Community Acceptability and the
Energy Transition: A Citizens’ Perspective”, Energy, Sustainability and Society, 9: 1-18.
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collettivi, dall’efficienza energetica al welfare locale, generando un impatto
redistributivo sul territorio®. Tuttavia, la relazione tra CER e Just Transition
non ¢ priva di ambivalenze. L’accesso a tali comunita resta spesso condi-
zionato da vincoli economici, tecnologici o informativi che rischiano di
escludere i soggetti piu vulnerabili, ossia quelli che, in termini teorici, do-
vrebbero beneficiare maggiormente di politiche redistributive. In assenza di
adeguati quadri regolativi o di infrastrutture abilitanti, le comunita rischia-
no percio di trasformarsi in esperienze elitiste o circoscritte a gruppi sociali
gia privilegiati’. In questo senso, la capacita delle CER di garantire una
transizione giusta non sembra essere legata tanto ad aspetti squisitamente
tecnici, quanto alle modalita organizzative che sottendono il loro funzio-
namento, al ruolo svolto dagli intermediari istituzionali e al loro radicamen-
to nel territorio in cui operano.

8.2. Le CER nella letteratura internazionale: contesti geografici,
barriere e drivers

La letteratura internazionale sulle CER ha ampiamente evidenziato co-
me esse si presentino sotto forma di configurazioni altamente differenziate,
che riflettono i contesti istituzionali, culturali ed economici in cui si radica-
no'®. Di fatto, le traiettorie assunte dalle CER variano sensibilmente a se-
conda delle aree geografiche, mostrando punti di forza e criticita specifici
che permettono di cogliere la pluralita delle esperienze esistenti''. In Euro-
pa occidentale, la crescita delle comunita ¢ stata favorita da politiche di so-
stegno stabili e da tradizioni cooperative consolidate'?. In Germania e Da-
nimarca, ad esempio, i regimi di incentivazione hanno garantito un ambien-
te favorevole, mentre la riduzione degli incentivi ha spesso coinciso con un
rallentamento delle nuove iniziative. Tali dinamiche confermano che la

§ Walker G. e Devine-Wright P. (2018), “Community Renewable Energy: What Should
It Mean?”, Energy Policy, 36(2): 497-500.

 Palm J. ¢ Ambrose A. (2023), “Exploring Energy Citizenship in the Urban Heating
System with the ‘Walking with Energy’ Methodology”, Energy, Sustainability and Society,
13:1-14.

10 Brummer V. (2018), “Community Energy — Benefits and Barriers: A Comparative
Literature Review of Community Energy in the UK, Germany and the USA”, Renewable
and Sustainable Energy Reviews, 94:187-196.

1 Holdmann G., Pride D., Poelzer G., Noble B. e Walker C. (2022), “Critical Pathways
to Renewable Energy in Remote Communities: A Comparative Analysis of Renewable En-
ergy Transitions in Alaska”, Energy Research & Social Science, 94: 102712.

12 Joint Research Centre (2021), “Energy Communities: An Overview of Energy and
Social Innovation”, European Commission.
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coerenza regolativa e il radicamento socio-istituzionale rappresentano fatto-
ri decisivi per la nascita e la sostenibilita delle CER. Diversamente, nei
Paesi post-socialisti dell’Europa orientale, le comunita non sono del tutto
assenti, ma tendono a svilupparsi con maggiore lentezza. Cio sembra essere
dovuto prevalentemente ad ostacoli legati alla concentrazione dei mercati
elettrici, alla debolezza del capitale sociale e a un quadro normativo incer-
to: elementi che rendono necessario 1’intervento di programmi europei e di
intermediari istituzionali per garantirne la sopravvivenza'®. Fra gli esempi
piu virtuosi, il Nord Europa offre uno scorcio di come la partecipazione alle
CER possa essere interpretata non solo in termini economici, ma anche co-
me forma di cittadinanza. In Svezia, Norvegia e Finlandia, la letteratura in-
ternazionale ha documentato quanto le pratiche quotidiane legate all’uti-
lizzo dell’energia, dall’impiego di tecnologie domestiche alla mobilita elet-
trica, generano nel tempo un senso diffuso di responsabilita collettiva e
alimentano la cooperazione tra cittadini e municipalita'®. In questo conte-
sto, la distinzione tra “democrazia energetica”, intesa come controllo collet-
tivo istituzionalizzato, e “cittadinanza energetica”, intesa come agenzia dif-
fusa dei soggetti, appare centrale per comprendere la qualita partecipativa
delle comunita nordiche'.

Oltre 1 confini europei, le esperienze si articolano secondo logiche diffe-
renti. Negli Stati Uniti, ad esempio, il modello delle Community Choice
Aggregation (CCA) ha consentito ai governi locali di aggregare la domanda
energetica dei cittadini, ottenendo forniture a piu alto contenuto rinnovabi-
le'®. Nel 2017, le CCA hanno fornito circa 42 milioni di MWh a cinque mi-
lioni di utenti, superando in diversi casi gli standard minimi fissati a livello
statale. La possibilita che questo modello contribuisca a una transizione
equa dipende in larga misura dalla chiarezza dei processi decisionali e dalla
reale inclusione delle fasce piu vulnerabili. Mentre I’esperienza statunitense
mostra come i governi locali possano negoziare collettivamente forniture

13 Capellan-Pérez 1., Bello F., Higueras L. e Barriocanal M. (2020), “Is Community En-
ergy Really Non-Existent in Post-Socialist Europe? An Exploratory Overview of the Situa-
tion and Potential Explanatory Factors for 16 PSECs”, Energy Research & Social Science,
70: 101656.

14 Wahlund M. (2022), “The Role of Energy Democracy and Energy Citizenship for Le-
gitimation of Socio-Technical Transitions: Perspectives from Sweden”, Energy Research &
Social Science, 84:102360.

15 Wahlund M. e Palm J. (2022), “The Role of Energy Democracy and Energy Citizen-
ship for Participatory Energy Transitions: A Comprehensive Review”, Energy Research &
Social Science, 87: 102482.

16 O’Shaughnessy E., Heeter J., Gattaciecca J., Sauer J., Trumbull K. e Chen E. (2019),
“Empowered Communities: The Rise of Community Choice Aggregation in the United
States”, Energy Policy, 132: 1110-1119.
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piu sostenibili, in Asia le comunita energetiche hanno seguito percorsi prio-
ritariamente giustificati tanto da shock esterni quanto dalla necessita di elet-
trificazione diffusa. Il Giappone, ad esempio, ha vissuto un passaggio cru-
ciale con il disastro di Fukushima: 1’introduzione delle feed-in tariff'’ e la
mobilitazione delle reti civiche hanno favorito la nascita di progetti muni-
cipali e comunitari, pur limitati da una struttura di mercato fortemente con-
centrata'®. In India, invece, le mini-gridm comunitarie hanno sostenuto 1’e-
lettrificazione rurale, sebbene recenti studi dimostrino che loro stabilita nel
tempo dipende da una serie di condizioni assai vincolanti, quali la chiarezza
dei diritti di proprieta, la definizione di modelli tariffari sostenibili e un’a-
deguata formazione tecnica®’. In assenza di tali presupposti, molte espe-
rienze tendono ad indebolirsi nonostante al loro avvio riescano a produrre
buoni risultati. Al di la del contesto geografico, la letteratura ha evidenziato
che un ulteriore livello di differenziazione riguarda la distinzione tra conte-
sti urbani e rurali?!. Nelle aree urbane, le CER si confrontano con I’alta
densita abitativa, la complessita delle infrastrutture e la necessita di coordi-
nare attori eterogenei, spesso attraverso soluzioni tecnologiche digitali e
meccanismi di condivisione multilivello. In ambito rurale, invece, esse as-
sumono spesso una funzione di infrastruttura sociale, capace di compensare
carenze nei servizi e promuovere coesione territoriale.

Questa polarizzazione non ¢ certamente assoluta, ma consente di com-
prendere come i modelli organizzativi sottostanti le CER siano profonda-
mente condizionati dal tessuto socio-territoriale di riferimento: le citta of-
frono spazi di innovazione e sperimentazione, mentre nei territori periferici
le comunita assumono spesso il ruolo di strumenti di supporto economico e
sociale.

17 Le feed-in tariff (FiT) sono uno strumento di politica energetica utilizzato per incenti-
vare la produzione di energia da fonti rinnovabili. Si tratta di un meccanismo di sostegno
economico in cui i produttori di energia rinnovabile (ad esempio da fotovoltaico, eolico,
biomasse, idroelettrico) ricevono una tariffa garantita e stabile per un periodo di tempo pre-
fissato per ogni chilowattora (kWh) immesso in rete.

18 Ohta H. e Barrett B.F.D. (2023), “Politics of Climate Change and Energy Policy in
Japan: Is Green Transformation Likely?”, Earth System Governance, 17: 100187.

19 Le mini-grid comunitarie sono sistemi elettrici locali di piccola scala, spesso basati su
fonti rinnovabili e con eventuale accumulo, gestiti collettivamente da comunita o enti locali;
possono operare in connessione alla rete o in modalita autonoma, promuovendo accesso
all’energia e partecipazione comunitaria.

20 Katre A., Tozzi A. e Bhattacharyya S. (2019), “Sustainability of Community-Owned
Mini-Grids: Evidence from India”, Energy, Sustainability and Society, 9(1): 2.

21 van der Waal E.C., Das A.M. e van der Schoor T. (2020), “Participatory Experimenta-
tion with Energy Communities in The Netherlands: The Role of Local Context”, Energy
Research & Social Science, 60: 101318.
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Un denominatore comune a tutti i contesti sopra menzionati ¢ infine
I’importanza degli intermediari istituzionali e delle reti transnazionali**.
Associazioni europee, Organizzazioni Non Governative (ONG) internazio-
nali e programmi multilaterali hanno spesso agito come catalizzatori, for-
nendo supporto tecnico, advocacy e strumenti finanziari alla nascita delle
CER. Tali intermediari non solo rafforzano la sopravvivenza delle iniziati-
ve in contesti piu svantaggiati, bensi svolgono anche una funzione di tradu-
zione tra istanze locali e politiche sovranazionali. In questo senso, la solidi-
ta delle comunita dipende non soltanto dalle risorse interne, ma anche dalla
capacita di inserirsi in circuiti piu ampi di cooperazione e apprendimento
collettivo e di fornitura.

8.3. L’esperienza italiana delle CER nel quadro europeo e globale

L’esperienza italiana delle CER si colloca all’interno di un panorama in-
ternazionale eterogeneo, nel quale si intrecciano elementi comuni e peculia-
rita locali. Un primo aspetto riguarda il rapporto con le istituzioni: come in
altri contesti europei, anche in Italia la regolazione ha svolto un ruolo de-
terminante, ma la discontinuita dei provvedimenti e il ritardo nel recepi-
mento delle direttive europee hanno reso lo sviluppo delle comunita meno
lineare rispetto ad altri Paesi come la Germania o la Danimarca. Le comu-
nita, pur presenti sul territorio, hanno vissuto per anni in una sorta di limbo
giuridico, spesso sostenute soltanto da reti associative o da amministrazioni
locali. Questo ritardo istituzionale ha inciso profondamente non solo sulla
diffusione numerica delle CER, ma anche sulla loro capacita di radicarsi
come soggetti stabili e autonomi, rendendole dipendenti da incentivi tem-
poranei e da forme di supporto esterno molto di piu rispetto a quanto avve-
nuto in altri contesti europei. Un ulteriore terreno di confronto riguarda poi
le tecnologie adottate. Se in Scandinavia biomasse ed eolico continuano a
rivestire un ruolo significativo e, in contesti extra-europei come 1’India, le
comunita rispondono a bisogni primari di elettrificazione, in Italia le CER
si fondano quasi esclusivamente sul fotovoltaico. Questa specializzazione
tecnologica deriva da costi relativamente bassi, iter autorizzativi semplifi-
cati e possibilita di integrazione con edifici residenziali e produttivi. Tutta-
via, la dipendenza da una sola fonte energetica rischia di limitarne la capa-
cita di innovazione a lungo termine. A livello comparativo, esperienze eu-
ropee e statunitensi mostrano una crescente diversificazione tecnologica:

22 Warbroek B. et al. (2018), “The Role of Intermediaries in Supporting Local Low-
Carbon Energy Transitions”, Sustainability, 10(7): 2450.
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dall’integrazione di sistemi di storage alla sperimentazione della mobilita
elettrica come servizio comunitario, fino a soluzioni ibride che combinano
piu fonti rinnovabili. In Italia, tali dimensioni restano ancora marginali, se-
gnale di un ecosistema tecnologico meno maturo e maggiormente vincolato
agli incentivi mirati sul fotovoltaico®.

Fra gli elementi distintivi del contesto italiano si evidenziano 1’eteroge-
neita dei soggetti promotori e la pluralita di forme giuridiche attraverso cui
si costituiscono le CER. La normativa italiana, infatti, non impone un mo-
dello unico, ma stabilisce che tali organizzazioni debbano essere aperte, de-
mocratiche e non orientate al profitto, almeno non come finalita principa-
le**. A differenza di molte esperienze dell’Europa settentrionale, caratteriz-
zate da una spinta maggiormente bottom-up, il contesto italiano evidenzia
la centralita di municipalita, enti privati e operatori tecnici che fungono da
catalizzatori dei processi. Questa specificita affonda le radici nella tradizio-
ne nazionale di cooperativismo mutualistico e di finanza territoriale, dove
soggetti come le banche di credito cooperativo, le cooperative per il sociale
o le associazioni ambientaliste svolgono un ruolo decisivo nel tradurre
obiettivi generali in progetti concreti. Se, da un lato, questa mediazione fa-
cilita il superamento delle barriere burocratiche e 1’accesso al credito, dal-
I’altro, apre interrogativi sulla reale autonomia dei membri e sulla qualita
della partecipazione democratica. Un esempio significativo ¢ offerto dal ca-
so di Assisi, dove il Comune ha assunto il ruolo di coordinamento e media-
zione tra i soggetti coinvolti, mostrando tanto i vantaggi quanto le ambiva-
lenze di un modello centrato su istituzioni locali forti®>. In particolare, se
tale centralita amministrativa ha, da un lato, garantito trasparenza, capacita
organizzativa e accesso a risorse tecniche, dall’altro, ha messo in luce i ri-
schi di una dipendenza eccessiva dall’ente pubblico, con una partecipazione
dei cittadini assai limitata e una difficile replicabilita del modello in conte-
sti caratterizzati da un piu esiguo capitale istituzionale. Parallelamente, nel
settore privato, un ruolo strategico ¢ svolto dalle piccole e medie imprese
(PMI), che possono realizzare impianti su edifici o terreni di loro proprieta
oppure co-investire in aree messe a disposizione da terzi. Nel fare cio, le
PMI possono partecipare alla comunita assumendo funzioni diverse: in qua-

2 Politecnico di Milano — School of Management, Energy & Strategy Group (2025),
Electricity Market Report 2025. Le Comunita Energetiche Rinnovabili: mito o realta?, Mi-
lano, Politecnico di Milano.

24 Cocco A. (2022), “The Role of Energy Communities in the Energy Transition”, The
Italian Law Journal, 2: 509-526.

25 Moretti E. e Stamponi E. (2023), “The Renewable Energy Communities in Italy and
the Role of Public Administrations: The Experience of the Municipality of Assisi between
Challenges and Opportunities”, Sustainability, 15(15): 11869.
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lita di prosumer, come semplici consumatori o, in alternativa, come produt-
tori esterni operanti al di fuori della compagine sociale della CER*. Oltre a
rafforzare la solidita economica delle comunita, la loro partecipazione sol-
leva tuttavia il rischio che le dinamiche imprenditoriali finiscano per preva-
lere sull’ideale di una governance realmente condivisa, trasformando le
CER in strumenti di mercato piu che in esperienze di cittadinanza energeti-
ca. Cio pone al centro del dibattito una questione cruciale, ancora aperta per
gli addetti alla ricerca sul tema: come riuscire a bilanciare sostenibilita eco-
nomica e inclusione democratica nelle diverse configurazioni di CER esi-
stenti.

8.4. Modelli organizzativi delle CER: oltre la dinamica top-
down/bottom-up

Fra gli studi piu recenti che riguardano le CER, si ¢ consolidato un filo-
ne di ricerca che indaga le condizioni in cui modelli top-down o bottom-up
risultano piu efficaci. Come mostrano Clo, Iannucci e Tampieri?’, le confi-
gurazioni promosse dal basso tendono a svilupparsi con maggiore successo
in contesti caratterizzati da prezzi elevati dell’energia e da incentivi pubbli-
ci consistenti, mentre quelle guidate da attori istituzionali o privati risultano
piu efficienti laddove i costi di coordinamento aumentano o le strutture di
sostegno favoriscono investitori di dimensioni maggiori. Queste evidenze
mostrano come i due modelli rispondano a logiche differenti e spesso in
tensione fra loro. Nei paragrafi che seguono tentiamo di darne una illustra-
zione piu dettagliata in base ai risultati ottenuti dalla ricerca condotta fra le
comunita energetiche rinnovabili della Toscana all’interno del progetto
PRIN ScENES — Solar ENergy Expansion Strategies®®.

8.4.1. Approcci bottom-up

I modelli dal basso sono quelli che scaturiscono dall’iniziativa diretta di
cittadini, associazioni e piccole imprese, spesso animate da motivazioni che

26 Cotana F., Gazzino M., Lisi P. e Putti P.M. (2025), Le Comunita Energetiche Rinno-
vabili. Opportunita di sviluppo per i territori e strumento per la transizione energetica, 11
Sole 24 Ore, Milano.

27Clo S., Iannucci G. e Tampieri A. (2025), “Dynamic choice of renewable energy com-
munities: Bottom-up vs top-down organisation”, Mathematical Social Sciences, 126: 1-8.

28 ScENES — Solar ENergy Expansion Strategies, Universita degli Studi di Firenze,
https://www.scenes.unifi.it/, consultato il 22 dicembre 2025.
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combinano autonomia energetica, benefici economici condivisi, tutela am-
bientale e rafforzamento della coesione sociale’”. Tali iniziative si forma-
lizzano prevalentemente in cooperative o associazioni not for profit, che
adottano regole democratiche e garantiscono il coinvolgimento diretto dei
membri nei processi decisionali e nella gestione quotidiana. In questi asset-
ti, gli aderenti non si limitano ad essere utenti, diventando co-investitori ¢
co-gestori delle infrastrutture: cid contribuisce a creare senso di apparte-
nenza e responsabilita collettiva. Gli eventuali avanzi economici non ven-
gono distribuiti individualmente, bensi reinvestiti in progetti collettivi, qua-
li interventi di efficienza energetica sugli edifici, programmi di edilizia so-
ciale, servizi pubblici o azioni di sensibilizzazione comunitaria. Il potenzia-
le di questi modelli ¢ rilevante sia in termini di empowerment locale, raffor-
zando la capacita delle comunita di auto-organizzarsi e prendere decisioni
collettive, sia in termini di innovazione istituzionale. Tuttavia, permangono
vincoli strutturali significativi: accesso limitato al capitale iniziale, carenze
di competenze legali e tecniche, oneri amministrativi elevati e difficolta nel
navigare cornici regolative complesse. La visibilita ridotta e la dipendenza
da contributi volontari possono inoltre frenare la scalabilita e la continuita
di queste esperienze. Per superare tali ostacoli, molte CER dal basso si ap-
poggiano a enti locali, ONG e intermediari che offrono supporto tecnico,
percorsi di capacity-building e attivita di advocacy presso istituzioni nazio-
nali ed europee.

8.4.2. Approcci top-down

Le configurazioni top-down vedono invece un ruolo guida di autorita
pubbliche, utility e grandi attori privati che perseguono obiettivi di decar-
bonizzazione, riduzione dei costi infrastrutturali o contrasto alla poverta
energetica®. In questi contesti, i cittadini tendono a figurare pitt come bene-
ficiari che come co-decisori. La loro partecipazione si limita spesso al con-
sumo condiviso dei benefici economici ed energetici, mentre il processo
decisionale resta in larga parte concentrato nelle mani degli attori promoto-
ri. In compenso, la capacita di mobilitare rapidamente risorse finanziarie e

29 Per un quadro d’insieme si faccia riferimento a Seyfang G. e Haxeltine A. (2012),
“Growing grassroots innovations: Exploring the role of community-based initiatives in gov-
erning sustainable energy transitions”, Environment and Planning C: Government and Poli-
¢y, 30(3): 381-400.

30 Per una discussione critica di questi aspetti si faccia riferimento al lavoro di Peeters
L., Lopez L. F. e Trompoukis C. (2025), “Addressing the gaps in understanding and asses-
sing energy communities”, Energy Research & Social Science, 127: 104176.
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know-how tecnico permette di accelerare I’implementazione dei progetti e
di garantirne la sostenibilita economico-organizzativa. Le forme attraverso
cui si manifestano sono molteplici: comuni che avviano comunitd energeti-
che in partenariato con investitori esterni; piccole e medie imprese che in-
stallano impianti su proprieta proprie o co-investono in infrastrutture con-
divise; operatori tecnici ed energetici che offrono soluzioni integrate “chia-
vi in mano™'. Una variante diffusa ¢ il modello del facilitatore: 1’ente pub-
blico mette a disposizione spazi o infrastrutture (tetti, terreni, reti locali) re-
stando tuttavia esterno alla governance della CER. Questi modelli privile-
giano efficienza e rapidita, ma aprono questioni ancora da esplorare riguar-
do a questioni di inclusione sociale, distribuzione della proprieta e tenuta
del coinvolgimento civico nel lungo periodo.

8.4.3. Verso modelli ibridi, oltre il dualismo bottom-up/top-down

Appare a questo punto evidente che la dicotomia tra modelli bottom-up
e top-down non esaurisce la varieta delle pratiche reali mediante cui le CER
prendono forma. In molti contesti, infatti, si puod osservare come emergano
configurazioni ibride in cui attori pubblici, privati e civici co-definiscono
regole, infrastrutture e processi decisionali, negoziando ruoli e responsabili-
ta nel tempo. I modelli ibridi si caratterizzano per la capacita di oltrepassare
la dicotomia fop-down/bottom-up, intrecciando attori pubblici, privati e ci-
vici in assetti di governance policentrici. La loro tenuta dipende da scaf-
folds™ istituzionali e infrastrutturali — giuridici, finanziari e digitali — che
facilitano cooperazione in condizioni non ideali, riducendo costi di coordi-
namento ¢ incertezza. Gli intermediari assumono un ruolo cruciale, non in
qualita di facilitatori esterni, bensi come elementi costitutivi della gover-
nance stessa. Le piattaforme digitali personalizzate traducono logiche di
solidarieta o di efficienza settoriale in pratiche operative. In questi termini,

31 Tatti A., Ferroni S., Ferrando M., Motta M. e Causone F. (2023), “The emerging
trends of Renewable Energy Communities’ development in Italy”, Sustainability, 15(8).

32 11 termine designa gli assetti stabili che sostengono 1’azione collettiva delle Comunita
Energetiche Rinnovabili in contesti caratterizzati da incertezza normativa o frammentazione
territoriale. Ne sono esempi: il quadro legale che definisce i diritti e i meccanismi di incenti-
vazione (Decreto Ministeriale 7 dicembre 2023, n. 414. Individuazione di una tariffa incen-
tivante per impianti a fonti rinnovabili inseriti in comunita energetiche rinnovabili e nelle
configurazioni di autoconsumo collettivo e a distanza, c.d. “Decreto CER”, Ministero del-
I’Ambiente e della Sicurezza Energetica), il sostegno di attori istituzionali come le banche di
credito cooperativo che forniscono capitale e legittimazione, o le piattaforme digitali perso-
nalizzate che gestiscono i flussi energetici e traducono i principi di governance in pratiche
operative.
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I’ibridazione non si pone dunque come compromesso occasionale, bensi
come un processo dinamico di stratificazione istituzionale che redistribui-
sce agency tra livelli e attori. In questo quadro, la dimensione redistributiva
assume centralita: i modelli ibridi tendono a collegare la condivisione ener-
getica ad obiettivi di giustizia territoriale, sebbene con esiti diseguali. Infi-
ne, la loro forza risiede nel radicamento territoriale: sono meccanismi situa-
ti, capaci di trasformare risorse e tradizioni locali in forme di governance
resilienti e, come tali, difficilmente replicabili in altri contesti.

8.5. Verso la Just Transition: le sfide delle CER tra inclusione e
disuguaglianza

L’analisi condotta ha mostrato come le CER non possano essere inter-
pretate come modelli standardizzati, ma come configurazioni situate che
riflettono i contesti socio-istituzionali e territoriali in cui prendono forma.
In prospettiva comparata, esse appaiono come espressioni di traiettorie
multiple: in alcuni casi, strumenti di empowerment civico e cooperazione
locale; in altri, meccanismi tecnico-istituzionali guidati dall’alto; piu spes-
so, forme ibride che intrecciano dinamiche di mercato, governance pubbli-
ca e iniziative dal basso. Questa varieta riflette la natura stessa dei processi
di transizione, che non avanzano secondo schemi lineari e universali, ma
attraverso una pluralita di percorsi storicamente ¢ socialmente situati. In
Europa, la diffusione di tradizioni cooperative radicate e di regimi di soste-
gno pubblico stabili ha favorito soprattutto approcci dal basso, mentre in
aree caratterizzate da capitale sociale piu debole o da mercati energetici for-
temente concentrati hanno prevalso soluzioni dall’alto. Nelle Americhe, le
comunita tendono a essere organizzate da governi locali o utilities, pur in-
cludendo forme di coinvolgimento collettivo; in Asia le CER emergono,
invece, come risposta a crisi o a bisogni di elettrificazione rurale, spesso in
assetti fragili e dipendenti da sostegni esterni. Nel loro insieme, queste
traiettorie mostrano che le CER non corrispondono a schemi predefiniti, ma
funzionano come spazi di negoziazione in cui partecipazione civica, strate-
gie istituzionali e interessi economici si intrecciano, ampliando o riducendo
le possibilita di inclusione e di giustizia sociale. In questo senso, la cornice
della Just Transition consente di valutare questa eterogeneita alla luce delle
sfide poste dalla decarbonizzazione e dalle disuguaglianze sociali e territo-
riali che essa rischia di generare. Se, da un lato, le CER possono costituire
dispositivi concreti di giustizia energetica, attraverso la redistribuzione dei
benefici economici, la riduzione della vulnerabilita sociale e il rafforzamen-
to della coesione territoriale, dall’altro, il loro potenziale trasformativo non
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¢ mai garantito. L’accesso selettivo, la dipendenza da incentivi instabili o la
prevalenza di attori istituzionali forti possono produrre dinamiche escluden-
ti e rafforzare squilibri preesistenti. La giustizia della transizione non ¢ un
attributo intrinseco delle comunita, bensi I’esito di processi sociali e istitu-
zionali in continua negoziazione. Proprio per questo, tre elementi appaiono
centrali per comprendere il ruolo delle CER nel futuro energetico: (i) la co-
struzione di modelli di governance inclusivi, capaci di garantire una parte-
cipazione effettiva dei cittadini; (ii) il rafforzamento delle infrastrutture so-
ciali e territoriali che sostengono le comunita nel tempo; (iii) la coerenza
dei quadri regolativi e degli strumenti di supporto, che deve assicurare sta-
bilita e continuita. A questi aspetti si aggiunge la dimensione culturale, os-
sia la necessita che le CER inneschino e, nel tempo, diano vita a pratiche di
cittadinanza energetica diffuse, in cui i membri non si percepiscano solo
come beneficiari di vantaggi economici, ma come co-responsabili della ge-
stione e della distribuzione di una risorsa comune.

In Italia, la diffusione tardiva ma crescente delle CER testimonia come
esse possano diventare catalizzatori di resilienza territoriale, soprattutto nel-
le aree interne e nei piccoli comuni, laddove 1 benefici non si limitano
all’energia condivisa, ma si estendono alla riattivazione di economie locali
e di reti di prossimita. Questa specificita, che distingue il caso italiano da
altri Paesi europei, mette in luce come la funzione sociale delle CER possa
assumere un peso particolare nei territori marginali, diventando parte di
strategie piu ampie di riequilibrio socio-spaziale. Le CER, in definitiva,
rappresentano laboratori viventi della Just Transition: non semplici stru-
menti tecnici, ma pratiche sociali e territoriali in cui si sperimenta la possi-
bilita di coniugare decarbonizzazione e giustizia. Esse rendono visibile la
dimensione relazionale della transizione: non un processo astratto guidato
unicamente dall’innovazione tecnologica, bensi un percorso collettivo che
dipende dalla capacita di includere soggetti diversi, valorizzare risorse loca-
li e rafforzare forme di cooperazione. Il loro futuro dipendera dalla possibi-
lita di consolidare questo ruolo, trasformandosi da iniziative episodiche a
infrastrutture stabili della transizione energetica, capaci di garantire inclu-
sione, equita e sostenibilita di lungo periodo.
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9. Prospettive economiche-aziendali
e business model delle CER

di Damiano Cesa Bianchi, Marco Bellucci, Giacomo Manetti,
Luca Bagnoli, Carmela Nitti

9.1. Introduzione

Nel maggio 2019 1I’Unione Europea ha completato il Clean Energy for
All Europeans Package, un articolato insieme di interventi normativi fina-
lizzato al raggiungimento degli obiettivi climatici ed energetici al 2030.
All’interno di tale pacchetto, la Direttiva (UE) 2018/2001 sulla promozione
dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili (RED II) e la Direttiva (UE)
2019/944 sul mercato interno dell’energia elettrica, affiancate dal Regola-
mento (UE) 2019/943, hanno introdotto e formalizzato le nozioni di Rene-
wable Energy Communities (RECs) e Citizen Energy Communities (CECs).
Nel loro insieme, queste disposizioni delineano un quadro giuridico innova-
tivo che riconosce e promuove forme di proprieta, amministrazione e con-
sumo collettivo dell’energia, attribuendo alle comunita un ruolo attivo nella
transizione energetica rinnovabile'.

Le comunita energetiche sono concepite dal legislatore europeo non sol-
tanto come strumenti di decarbonizzazione del sistema energetico, ma an-
che come dispositivi capaci di generare benefici economici e sociali per i
territori, favorendo partecipazione, inclusione e democrazia energetica’. In
tale prospettiva, le Comunita Energetiche Rinnovabili (CER) sono frequen-

! Ceglia F., Esposito P., Faraudello A., Marrasso E., Rossi P. and Sasso M. (2022), “An
energy, environmental, management and economic analysis of energy efficient system to-
wards renewable energy community: The case study of multi-purpose energy community”,
Journal of Cleaner Production, 369: 133269.

Belmar F., Baptista P. and Neves D. (2023a). “Modelling renewable energy communi-
ties: Assessing the impact of different configurations, technologies and types of partici-
pants”, Energy, Sustainability and Society, 13(1): 18.

2 Barbaro S. and Napoli G. (2024), “Towards a participatory energy transition. Critical
issues and potentials of regulatory and financial instruments for Renewable Energy Com-
munities (RECs) in Italy”, Valori e Valutazioni, 35: 69-95.
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temente richiamate come potenziali leve di contrasto alla poverta energeti-
ca, in grado di ridurre i costi dell’energia e di rafforzare la coesione sociale
a livello locale®.

Nonostante questo solido impianto normativo e valoriale, la diffusione
delle comunita energetiche in Europa incontra ancora numerose difficolta.
Le evidenze raccolte a livello istituzionale mostrano come 1’assenza di un
quadro definitorio pienamente uniforme, la limitata consapevolezza da par-
te dei cittadini e, soprattutto, le criticita legate all’accesso alle risorse finan-
ziarie rappresentino ostacoli rilevanti allo sviluppo delle CER?. In questo
contesto, la sostenibilita economica delle comunita energetiche emerge co-
me una condizione imprescindibile per la loro sopravvivenza e per la rea-
lizzazione degli obiettivi ambientali e sociali assegnati dal legislatore’.

Sebbene le comunita energetiche non siano orientate alla massimizzazio-
ne del profitto, la loro operativita richiede modelli di business in grado di ga-
rantire un equilibrio economico nel tempo. I progetti di comunita energetica
si caratterizzano infatti per una forte dipendenza dalle fasi iniziali di svilup-
po, nelle quali il ricorso a contributi pubblici, sovvenzioni e risorse volontarie
risulta spesso determinante®. Nelle fasi successive, legate allo sviluppo e alla
costruzione degli impianti, diventano centrali il capitale di rischio, il ricorso
al debito e la capacita di generare flussi economico-finanziari positivi, attra-
verso la valorizzazione dell’energia prodotta e condivisa’.

Uno dei principali limiti allo sviluppo delle CER risiede nella difficolta
di accesso alla finanza privata. La dimensione ridotta dei progetti, la gover-

3 Blegi¢ 1., Carrus A. S., Congiu E., Desogus G., Muroni E. and Saiu V. (2025), “Re-
newable energy communities design: A decision support tool for integrated impact assess-
ment. Insights from the first REC in Cagliari, Italy”, Journal of Cleaner Production, 510:
145600.

4 Energy Communities Repository (2024), Barriers and action drivers for the develop-
ment of different activities by renewable and citizen energy communities. European Com-
mission, Directorate-General for Energy, consultabile al seguente indirizzo:
https://circabc.europa.cu/ui/group/85f9424-a7ef-4dbf-b914-1af1d 12{f5d2/library/22055ff9-
1f49-4118-a321-cbf20ca3d316/details

5 ComeRes Project. (2022). Report on novel financing instruments for renewable energy
communities (Deliverable 4.2), Horizon 2020 Project “Community Energy for the Uptake of
Renewables in the Electricity Sector”, consultabile al seguente indirizzo: https://come-
res.eu/resource?uid=1309

SREScoop.eu. (2022). Financial handbook for REScoops, consultabile al seguente indi-
rizzo: https://energycommunityplatform.eu/wp-content/uploads/2022/05/Financial-
Handbook-for-REScoops-English.pdf. SCCALE 203050 (2023), Financing guide for energy
communities, consultabile al seguente indirizzo: https://www.sccale203050.eu/wp-
content/uploads/2023/02/SCCALE203050_financingguide energycommunities.pdf

7 ACCE Project. (2023, June 20), Best practice report on community energy financing
schemes, consultabile al seguente indirizzo: https://acce.rescoop.eu/resources/best-practice-
report-on-community-energy-financing-schemes
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nance democratica e la percezione di rischio associata a iniziative collettive
rendono le CER meno attrattive per gli intermediari finanziari tradizionali®.
A cio si aggiunge il fatto che una parte significativa delle risorse finanziarie
diventa disponibile solo dopo che la concreta operativita ¢ stata implemen-
tata, aggravando ulteriormente le criticita nelle fasi iniziali. Anche 1’acces-
so ai fondi pubblici, pur coerente con gli obiettivi della transizione energe-
tica europea, richiede competenze tecniche, gestionali e giuridiche spesso
non immediatamente disponibili all’interno delle comunita’.

In questo scenario, il ruolo degli enti locali assume particolare rilevanza.
I comuni possono favorire lo sviluppo delle comunita energetiche attraver-
so strumenti regolatori, politiche di sensibilizzazione, messa a disposizione
di spazi pubblici e supporto tecnico e amministrativo, nonché partecipando
direttamente alle comunita stesse'®. Tali interventi contribuiscono non solo
alla fattibilita economica dei progetti, ma anche al loro radicamento territo-
riale e alla legittimazione sociale delle iniziative.

La letteratura scientifica sui modelli di business delle comunita energe-
tiche ¢ ancora in una fase di consolidamento. Studi recenti hanno messo in
luce le tensioni che caratterizzano lo sviluppo delle CER, in particolare con
riferimento ai temi della partecipazione, dell’inclusivita e della distribuzio-
ne dei benefici economici''. Altri contributi propongono classificazioni dei
modelli di business basate sulla ripartizione degli investimenti e dei pro-
venti dalla produzione e condivisione di energia tra comunita e sviluppato-
ri'?, mentre ulteriori ricerche evidenziano il ruolo delle innovazioni tecno-
logiche, dei mercati locali dell’energia e delle nuove forme di “prosumeri-

smo”, termine che deriva dall’unione di producer e consumer’.

8 Cfr., a diverso modo, Barbaro S. and Napoli G. (2024)., op. cit., Caferra R., Colasante
A., D’Adamo 1., Yilan G. and Lancialonga D. (2024). “A strategic analysis of renewable
energy communities in achieving sustainable development”, Utilities Policy, 90: 101810.

° Friends of the Earth Europe (2022), Energy communities in the EU: Opportunities and
barriers  to  financing  (pp. 1-48), consultabile al seguente indirizzo:
https://friendsoftheearth.eu/wp-content/uploads/2022/09/Energy-Communities-in-the-EU-
opportunities-and-barriers-to-financing.pdf

10 Friends of the Earth Europe (2020). Municipal support for energy communities:
Community energy guide, consultabile al seguente indirizzo: https://friendsoftheearth.eu/wp-
content/uploads/2020/11/community-energy-guide.pdf

' Gomez A., Tyl B. and Pottier A. (2022) Trajectories of renewable energy communi-
ties’, in Debizet G., Pappalardo M. and Wurtz F., a cura di, Local Energy Communities, 1st
edn., Routledge, London, 153-171.

12 Cielo A., Margiaria P., Lazzeroni P., Mariuzzo 1., and Repetto M. (2021). “Renewable
Energy Communities business models under the 2020 Italian regulation”, Journal of Clean-
er Production, 316: 128217; Neri J. and Corsetti E. (2024), “Business models for renewable
energy communities”, AEIT-International Annual Conference, 1-6.

13 Mello J. et al. (2020), “Power-to-Peer: a blockchain P2P post-delivery bilateral local
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Altri studi sottolineano come il successo delle CER sia strettamente le-
gato alla presenza di assetti di governance inclusivi, alla maturita tecnolo-
gica e all’integrazione con infrastrutture di rete intelligenti, capaci di favo-
rire trasparenza e fiducia tra i membri'*. Tuttavia, permane una carenza di
evidenze empiriche comparative in grado di collegare in modo sistematico
il quadro normativo, le scelte di governance e la sostenibilita economico-
finanziaria delle CER.

Nel contesto italiano, la cosiddetta gray literature ha svolto un ruolo
centrale nel sostenere la diffusione delle comunita energetiche. Il Gestore
dei Servizi Energetici (GSE)'3, 1’ Autorita di regolazione (ARERA), ENEA,
RSE e organizzazioni come Legambiente hanno contribuito alla definizione
di strumenti operativi, incentivi economici e linee guida, offrendo un primo
inquadramento delle configurazioni possibili delle CER'C. Tuttavia, tali
contributi si concentrano prevalentemente sugli aspetti normativi e tecnici,

energy market”, /7th International Conference on the European Energy Market (EEM), 1—
5. Moreno A. et al. (2022), “Investments and Governance Models for Renewable Energy
Communities”, 18th International Conference on the European Energy Market (EEM), 1-6.
Rocha R. et al. (2020), “Local Energy Markets for Energy Communities with Grid Con-
straints”, 17th International Conference on the European Energy Market (EEM), 1-6.
Svetec E. et al. (2019), “Blockchain application in renewable energy microgrids: an over-
view of existing technology towards creating climate - resilient and energy independent
communities”, /6th International Conference on the European Energy Market (EEM), 1-7.
Tavares T. et al. (2023), “Operation and simulation of a renewable energy community based
on a local post-delivery pool market”, 19th International Conference on the European En-
ergy Market (EEM), 1-6.

14 Ceglia F., Esposito P., Faraudello A., Marrasso E., Rossi P. and Sasso M. (2022), op.
cit., Kirchhoff H. et al. (2016), “Developing mutual success factors and their application to
swarm electrification: microgrids with 100 % renewable energies in the Global South and
Germany”, Journal of Cleaner Production, 128: 190-200. Young J. and Brans M. (2017),
“Analysis of factors affecting a shift in a local energy system towards 100% renewable en-
ergy community”, Journal of Cleaner Production, 169: 117-124.

15 Gestore dei Servizi Energetici (GSE) (2024), FAQ on renewable energy communities,
consultabile al seguente indirizzo: https://www.mase.gov.it/portale/documents/d/guest/le-
comunita-energetiche-rinnovabili-fag-pdf

16 ENEA (2021), La comunita energetica: Vademecum 2021, consultabile al seguente indi-
rizzo: https://www.pubblicazioni.enea.it/download.html?task=download.send&id=427&catid=3.
Legambiente (2022), Comunita Rinnovabili, consultabile al seguente indirizzo:
https://www.legambiente.it/wp-content/uploads/2021/11/Comunita-Rinnovabili-
2022_Report.pdf. Legambiente (2024), Comunita Energetiche Rinnovabili. Il punto della
situazione in ltalia, consultabile al seguente indirizzo: https://www.legambiente.it/wp-
content/uploads/2021/11/Comunita-energetice_report 2024.pdf. RSE (2021). Comunita
energetiche: Stato dell’arte e potenzialita in Italia 2021, consultabile al seguente indirizzo:
https://www.rse-web.it/wp-content/uploads/2021/11/202101 18-RSE-M-Comunita-
Energetiche-2021 DEF.pdf.v. RSE (2023), Vademecum comunita energetiche rinnovabili,
consultabile al seguente indirizzo: https://www.rse-web.it/wp-
content/uploads/2023/12/5 12 2023-Vademecum-Comunita-energetiche-rinnovabili.pdf.
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lasciando in secondo piano un’analisi sistematica dei modelli di business e
delle loro implicazioni economico-aziendali, in particolare per il controllo
di gestione e della sostenibilita di tali comunita.

Alla luce di queste considerazioni, il presente contributo adotta una pro-
spettiva economico-aziendale per analizzare i modelli di business delle
CER nel contesto italiano. Mediante I’impiego del Business Model Canvas
(BMC) e I’analisi dei risultati preliminari di numero significativo di casi di
studio, il lavoro propone una concettualizzazione delle configurazioni or-
ganizzative ed economiche emergenti, individuando due archetipi di model-
lo di business in grado di sintetizzare le principali caratteristiche gestionali
delle CER italiane. Tali archetipi si sono sviluppati in stretta relazione con
I’evoluzione del quadro normativo nazionale e, in particolare, con le regole
operative introdotte dal Decreto Direttoriale del Dipartimento Energia n.
170 del 22 aprile 2024. Tale disciplina ha infatti chiarito che la messa a di-
sposizione degli impianti di produzione da parte di soggetti terzi rileva
esclusivamente ai fini dell’erogazione dei benefici economici connessi alla
condivisione dell’energia, senza incidere sulla valorizzazione economica
dell’energia immessa in rete, che rimane nella disponibilita del produttore.
Questa impostazione normativa ha aperto lo spazio a differenti configura-
zioni di modelli di business per le CER, incidendo in modo significativo
sulle loro prospettive di sostenibilita economico-finanziaria e sul ruolo che
tali comunita possono assumere nel contesto della transizione energetica.

Il presente lavoro contribuisce alla letteratura internazionale sui modelli
di business delle CER andando oltre le tassonomie descrittive prevalente-
mente adottate negli studi esistenti. La letteratura internazionale, infatti,
tende a classificare i modelli di business delle CER sulla base di singole
dimensioni strutturali, fornendo tipologie utili, ma spesso poco integrate sul
piano organizzativo ed economico. In questo contributo, al contrario, il
modello di business € analizzato come una configurazione sistemica che
riflette scelte di governance, modalita di gestione e meccanismi di rendi-
contazione, fortemente influenzati dal quadro normativo e istituzionale di
riferimento.

L’individuazione di archetipi di business model non mira, quindi, a una
mera classificazione operativa, ma ad evidenziare come differenti configu-
razioni incidano sulla sostenibilitd economico-finanziaria delle CER e sulla
loro capacita di integrare finalita sociali, in particolare nel contrasto alla
poverta energetica, ¢ ambientali. In questo senso, il lavoro arricchisce il di-
battito internazionale mettendo in luce le implicazioni economiche e orga-
nizzative dei modelli “asset-light” e delle configurazioni orientate prevalen-
temente alla gestione degli incentivi che rappresentano aspetti finora trattati
in modo marginale dalla letteratura di riferimento.
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11 valore aggiunto dell’innesto della prospettiva economico aziendale ri-
siede nella possibilita di interpretare le CER come istituti economici atti a
perdurare nel tempo e volti al soddisfacimento dei bisogni umani, piuttosto
che come semplici progetti energetici o schemi contrattuali. L’approccio
sistemico consente di leggere il modello di business in relazione alle condi-
zioni di economicita, alla continuita nel tempo e ai meccanismi di accoun-
tability verso gli stakeholder, superando una visione focalizzata esclusiva-
mente sull’efficienza tecnica o finanziaria. In tal modo, il contributo propo-
ne un framework analitico che integra il dibattito internazionale sui busi-
ness model con una lettura piu attenta alle dinamiche organizzative e ge-
stionali delle CER, offrendo uno strumento interpretativo utile sia sul piano
teorico, sia per la progettazione di modelli sostenibili nel contesto europeo.

9.2. 11 Business Model Canvas come strumento di analisi delle
CER

Il concetto di business model viene comunemente utilizzato per descri-
vere la logica integrata attraverso cui un’organizzazione struttura le proprie
attivita, mobilita risorse e governa le relazioni con gli stakeholder al fine di
creare, distribuire e appropriarsi del valore'’. In questa prospettiva, il mo-
dello di business non si limita a rappresentare una configurazione operativa,
ma costituisce una vera e propria architettura concettuale che esplicita chi
sono 1 soggetti rilevanti, quale valore viene loro offerto e attraverso quali
meccanismi economici tale valore viene sostenuto nel tempo.

Muovendo da queste premesse, il presente contributo sviluppa un fra-
mework teorico per ’analisi dei modelli di business delle CER, con parti-
colare attenzione alla loro capacita di generare valore sostenibile nel tempo.
Come punto di partenza viene adottato il BMC proposto da Osterwalder e
Pigneur'®, uno degli strumenti piu diffusi nella letteratura sui modelli di bu-
siness. Tale framework articola il modello di business in nove componenti

17 Chesbrough H. and Rosenbloom R. S. (2002), “The role of the business model in cap-
turing value from innovation: evidence from Xerox Corporation’s technology spin-off com-
panies”, Industrial and Corporate Change, 11(3): 529-555. Magretta J. (2002), “Why busi-
ness models matter”, Harvard Business Review, 80(5): 86-92. Osterwalder A. and Pigneur,
Y. (2010), Business model generation: a Handbook for Visionaries, Game Changers, and
Challengers, Wiley, New York. Teece D. J. (2010), “Business models, business strategy and
innovation”, Long Range Planning, 43(2-3): 172—194.

18 Cft., a diverso modo, Osterwalder A. and Pigneur Y. (2010)., op. cit., Osterwalder A.,
and Pigneur Y. (2005), “Clarifying business models: Origins, present, and future of the con-
cept”, Communications of the Association for Information Systems, 15(1): 1-25.
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fondamentali: proposta di valore, segmenti di clientela, relazioni con i
clienti, canali, attivita chiave, risorse chiave, partnership, struttura dei costi
e flussi di ricavo.

Tuttavia, I’applicazione del BMC al contesto delle CER richiede alcune
rilevanti rielaborazioni concettuali. Le CER, infatti, operano prevalente-
mente come organizzazioni non profit o a vocazione mutualistica, nelle
quali la creazione di valore non ¢ orientata a un cliente in senso tradiziona-
le, bensi a una pluralita di soggetti che partecipano alla comunita, appor-
tando risorse e ricevendo benefici di diversa natura. In linea con una pro-
spettiva di stakeholder theory'?, il framework sostituisce pertanto il concet-
to di “segmenti di clientela” con quello pit ampio di “stakeholder o benefi-
ciari chiave”, al fine di rappresentare piu fedelmente la natura comunitaria
e collettiva delle CER.

Un ulteriore arricchimento del modello deriva dall’integrazione del con-
tributo di Zott e Amit*’, che consente di introdurre esplicitamente la dimen-
sione della governance. Tale dimensione riguarda 1’allocazione delle respon-
sabilita decisionali e il ruolo dei diversi attori nello svolgimento delle attivita
chiave, evidenziando come la creazione e la distribuzione del valore dipen-
dano non solo dalla configurazione delle attivita, ma anche da chi le realizza
e con quali modalita. In questa prospettiva, le attivita chiave vengono analiz-
zate secondo quattro criteri di progettazione: novita, intesa come grado di in-
novazione delle attivita; lock-in, relativo ai meccanismi che favoriscono la
stabilita dei rapporti; complementarita, che descrive 1’incremento di valore
derivante dalla combinazione di risorse e attivita; ed efficienza, riferita alla
capacita di ridurre i costi di coordinamento e di transazione.

Al fine di rafforzare 1’analisi e superare una visione meramente stru-
mentale del modello di business, il framework viene integrato con 1’ap-
proccio sistemico allo studio dell’azienda®'. In questa prospettiva, il model-

19 Freudenreich B., Liideke-Freund F. and Schaltegger, S. (2020). “A stakeholder theory
perspective on business models”, Journal of Business Ethics, 166: 3—18.

20 Zott C. and Amit R. (2010), “Business Model Design: An Activity System Perspec-
tive”, Long Range Planning, 43(2-3): 216-226.

2l Coronella S., Caputo F., Leopizzi R. and Venturelli A. (2018), “Corporate social re-
sponsibility in Economia Aziendale scholars’ theories: A taxonomic perspective”, Meditari
Accountancy Research, 26(4): 640—-656. Costa E. and Ramus T. (2012), “The Italian Eco-
nomia Aziendale and Catholic Social Teaching: How to Apply the Common Good Principle
at the Managerial Level”, Journal of Business Ethics, 106(1): 103—116. Costa E., Leopizzi
R. and Venturelli A. (2025), “‘Purpose and profit’: Economia Aziendale as a paradigm of
sustainable business”, Critical Perspectives on Accounting, 101: 102791. Signori S. and
Rusconi G. (2009), “Ethical Thinking in Traditional Italian “Economia Aziendale” and the
Stakeholder Management Theory: The Search for Possible Interactions”, Journal of Busi-
ness Ethics, 89(Suppl 3): 303-318.
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lo di business ¢ interpretato come espressione delle scelte decisionali e de-
gli assetti organizzativi che presidiano le diverse fasi della gestione azien-
dale. L’azienda — intesa nel senso zappiano del termine — € concepita come
un istituto economico durevole, finalizzato al soddisfacimento dei bisogni
umani attraverso processi organizzati di produzione, acquisizione e consu-
mo della ricchezza®.

Nella prospettiva economico-aziendale il concetto di azienda assume un
significato pit ampio rispetto a quello di firm o enterprise, ricomprendendo
anche enti non profit, organizzazioni mutualistiche e istituzioni a finalita
sociale. Tale inquadramento risulta particolarmente appropriato per 1’ana-
lisi delle CER, che si configurano come istituzioni economiche collettive
fondate sulla cooperazione tra soggetti diversi e sulla gestione condivisa di
risorse energetiche.

All’interno della tradizione economico-aziendale, 1’azienda viene ana-
lizzata come un sistema unitario articolato in sottosistemi interdipendenti.
In particolare, la letteratura individua tre dimensioni fondamentali: 1’orga-
nizzazione, che riguarda la configurazione strutturale e procedurale delle
risorse e dei soggetti coinvolti; la gestione, intesa come insieme delle deci-
sioni economiche e delle attivita operative finalizzate al perseguimento de-
gli scopi istituzionali; e la rendicontazione, che comprende i processi di mi-
surazione, rilevazione e comunicazione dei fatti economici, finanziari e pa-
trimoniali a supporto della responsabilita e del controllo®.

L’adozione di questa prospettiva sistemica consente di leggere il model-
lo di business non soltanto come una combinazione di elementi funzionali
alla creazione del valore, ma anche come I’espressione coerente delle mo-
dalita attraverso cui la comunita organizza le proprie risorse, governa le at-
tivita e rende conto dei risultati ottenuti agli stakeholder.

L’integrazione di questa impostazione ha inoltre messo in evidenza un
limite del BMC nella sua formulazione originaria, ossia la scarsa attenzione
riservata ai processi di rendicontazione. Per colmare tale lacuna, il fra-
mework introduce esplicitamente la componente “Accounting”, intesa in
senso stretto come tecnica di misurazione e interpretazione delle grandezze
economiche (Aprile & Nicoliello, 2016). Tale integrazione consente di co-
gliere il ruolo informativo e di accountability dei sistemi contabili ed extra-
contabili, particolarmente rilevante nel caso delle CER, dove la trasparenza

22 Zappa G. (1927), Tendenze nuove negli studi di ragioneria. Societa Editrice Libraria,
Milano. Zappa G. (1956), Le produzioni nell’economia delle imprese: Vol. 1. Parte prima,
Giuffre, Milano.

23 Coronella S., Caputo F., Leopizzi R. and Venturelli A. (2018)., op. cit., Costa E.,
Leopizzi, R. and Venturelli A. (2025)., op. cit.
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e la fiducia tra i membri rappresentano condizioni essenziali di funziona-
mento.

Il framework concettuale risultante — mostrato in Tabella 1 — si compo-
ne di undici elementi, riorganizzati nei tre sottosistemi di organizzazione,
gestione e rendicontazione, in coerenza con la tradizione economico-azien-
dale. Su questa base, 1’analisi empirica consente di confrontare i casi stu-
diati, individuare similarita e differenze e identificare archetipi di modelli
di business nelle CER**. Tali archetipi costituiscono uno strumento inter-
pretativo utile per orientare le riflessioni di policy e di progettazione orga-
nizzativa delle CER.

Tab. 1 — Framework concettuale circa il business model delle CER

Sottosistemi Componenti Contenuto

11 valore creato e offerto agli stakeholder attraverso pro-

Propostadivalore 4 " ervizi o attivita della CER.

Le risorse essenziali, materiali ¢ immateriali, necessarie

Risorse chiave . X
per realizzare la proposta di valore.

Organizzazione I soggetti che contribuiscono alla comunita e beneficiano

Stakeholder / bene- . . . .
L. del valore generato, in una logica non orientata al cliente
ficiari chiave ..
tradizionale.

Gli attori esterni che contribuiscono all’avvio, al funzio-
Partnership chiave namento e alla sostenibilita nel tempo della comunita
energetica.

I flussi ricorrenti di risorse economiche che sostengono

Flussi di ricavi Lo . . b
la continuita e I’equilibrio economico della comunita.

La configurazione e la gestione delle principali categorie

Struttura dei costi di costo, finalizzate all’efficienza e alla sostenibilita.

Gestione L’allocazione delle responsabilita decisionali e dei poteri
Governance PN L. P
di indirizzo relativi alle attivita chiave.

Le attivita operative centrali, analizzate in termini di no-

Attivita chiave o . L .
v 1av vita, lock-in, complementarita ed efficienza.

Canali di distribu- [ meccanismi attraverso cui la proposta di valore viene

zione trasferita ai beneficiari finali.

Accountin: L’insieme delle tecniche di misurazione, rilevazione e
Rendicontazione s interpretazione delle grandezze economiche.

Relazioni Le modalita attraverso cui I’organizzazione mantiene,

sviluppa e comunica le relazioni con gli stakeholder.

24 Cielo A., Margiaria P., Lazzeroni P., Mariuzzo 1. abd Repetto M. (2021)., op. cit., Ba-
den-Fuller C. and Morgan M. S. (2010), “Business models as models”, Long Range Plan-
ning, 43(2-3): 156-171.
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9.3. Evoluzione normativa e configurazioni dei modelli di busi-
ness delle CER

L’evoluzione del quadro normativo europeo e nazionale ha contribuito a
definire le condizioni istituzionali entro cui si sviluppano le CER, inciden-
do sulle modalita di costituzione, sugli assetti organizzativi e sulle condi-
zioni economiche di funzionamento. Le CER non si configurano, infatti,
come iniziative puramente spontanee, ma come entita il cui sviluppo risulta
influenzato dal disegno regolatorio e dai meccanismi di incentivazione
pubblica.

Nel loro insieme, le disposizioni normative esaminate intervengono su
alcune dimensioni che risultano particolarmente rilevanti ai fini dell’analisi
dei modelli di business, senza tuttavia determinarne in modo univoco le
configurazioni organizzative. In particolare, la normativa incide sulla disci-
plina della disponibilita e del controllo degli impianti di produzione, sulla
struttura dei flussi economici legati alla condivisione dell’energia, sull’e-
stensione territoriale delle configurazioni di autoconsumo e sul ruolo degli
attori istituzionali — in particolare GSE e ARERA — nella definizione delle
condizioni operative. Tali dimensioni costituiscono il quadro di riferimento
entro cui si collocano le scelte di modello di business osservate nell’analisi
empirica.

9.3.1. Le definizioni europee di comunita energetica

A livello europeo, il Clean Energy for All Europeans Package introduce
una definizione giuridica di comunita energetica fondata su principi di par-
tecipazione aperta, controllo da parte dei membri e prevalenza dei benefici
ambientali, economici e sociali rispetto alla massimizzazione del profitto.
In particolare, la Direttiva (UE) 2018/2001 (RED II) definisce le CER co-
me soggetti giuridici che, ai sensi dell’art. 2, paragrafo 16: «si basano sulla
partecipazione aperta e volontaria, sono autonomi e sono effettivamente
controllati da azionisti o0 membri situati in prossimita degli impianti di
energia rinnovabile di proprieta del soggetto giuridico; il cui obiettivo prin-
cipale ¢ fornire benefici ambientali, economici o sociali ai propri azionisti o
membri o alle aree locali in cui operano, piuttosto che profitti finanziari».
Questa definizione attribuisce alle comunita energetiche una finalita preva-
lentemente collettiva e non lucrativa, sottolineando il ruolo della partecipa-
zione ¢ del radicamento territoriale. Allo stesso tempo, essa lascia agli Stati
membri un margine significativo di discrezionalita in sede di recepimento,
in particolare con riferimento agli assetti organizzativi, alla titolarita degli
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impianti ¢ alle modalita di valorizzazione economica dell’energia prodotta
e condivisa.

9.3.2. Il recepimento italiano: dalla fase sperimentale alla discipli-
na organica

Il recepimento italiano delle direttive europee in materia di comunita
energetiche si ¢ sviluppato attraverso un percorso graduale, articolato in
una fase iniziale di sperimentazione e in una successiva di implementazione
strutturata®. Ciascuna di queste fasi ha introdotto una specifica definizione
giuridica di comunita energetica, riflettendo un diverso grado di maturita
del quadro regolatorio.

La prima definizione ¢ introdotta nell’ambito della fase sperimentale
avviata con la Legge 28 febbraio 2020, n. 8, di conversione del decreto-
legge n. 162/2019: «b) nel caso di comunita energetiche, gli azionisti o
membri sono persone fisiche, piccole e medie imprese, enti territoriali o au-
torita locali, comprese le amministrazioni comunali, ¢ la partecipazione alla
comunita di energia rinnovabile non puo costituire I’attivita commerciale e
industriale principale; c) 1’obiettivo principale dell’associazione ¢ fornire
benefici ambientali, economici o sociali a livello di comunita ai suoi azio-
nisti o membri o alle aree locali in cui opera la comunita, piuttosto che pro-
fitti finanziari; [...] a) i soggetti partecipanti producono energia destinata al
proprio consumo con impianti alimentati da fonti rinnovabili di potenza
complessiva non superiore a 200 kW , entrati in esercizio dopo la data di
entrata in vigore della legge di conversione del presente decreto [...]. b) i
soggetti partecipanti condividono 1’energia prodotta utilizzando la rete di
distribuzione esistente. [...]. d) nel caso di comunita energetiche rinnovabi-
li, i punti di prelievo dei consumatori e i punti di immissione degli impianti
[...] sono ubicati su reti elettriche di bassa tensione sottese, alla data di
creazione dell’associazione, alla medesima cabina di trasformazione media
tensione/bassa tensione. [...] 5. i clienti finali associati in una delle configu-
razioni di cui al comma 2: a) mantengono i loro diritti di cliente finale,
compreso quello di scegliere il proprio venditore; b) possono recedere in
ogni momento dalla configurazione di autoconsumo, fermi restando even-
tuali corrispettivi concordati in caso di recesso anticipato per la comparte-
cipazione agli investimenti sostenuti, che devono comunque risultare equi e

25 De Juan-Vela P., Alic A. and Trovato V. (2023), “Monitoring the Italian transposition
of the EU regulation concerning renewable energy communities and the relevant policies for
battery storage”, Journal of Cleaner Production, 425: 138937.

192

Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835190745



proporzionati; ¢) regolano i rapporti tramite un contratto di diritto privato
[...]»%.

Tali disposizioni delineano forme di autoconsumo virtuale realizzate at-
traverso 1’utilizzo della rete pubblica di distribuzione, definendo i potenzia-
li soggetti che possono essere coinvolti ed escludendo la partecipazione
delle grandi imprese. Le comunita osservano limiti puntuali in termini di
potenza complessiva degli impianti (200 kW) e di localizzazione degli stes-
si all’interno del perimetro di una medesima cabina di trasformazione
MT/BT. Infine, la normativa riconosce ai partecipanti la liberta di uscita
dalla comunita e demanda la regolazione dei rapporti economici e organiz-
zativi a strumenti di diritto privato.

L’attuazione dell’art. 42-bis del D.L. n. 162/2019 ¢ avvenuta attraverso
una pluralita di atti regolatori e amministrativi adottati nel corso del 2020,
antecedentemente al recepimento organico della Direttiva (UE) 2018/2001.
In particolare, ARERA ha disciplinato le modalita di misurazione e valoriz-
zazione dell’energia condivisa (Delibere n. 318/2020/R/eel e n.
541/2020/R/eel), mentre il Decreto del Ministero dello Sviluppo Economi-
co del 16 settembre 2020 ha definito il meccanismo incentivante, affidan-
done la gestione al GSE. Tali provvedimenti hanno reso operativa la fase
sperimentale, traducendo i principi della norma primaria in regole tecniche
€ amministrative.

Il recepimento pieno della Direttiva (UE) 2018/2001 ¢ avvenuto con il
D.lgs. 8 novembre 2021, n. 199, che introduce una definizione piu ampia e
strutturata di CER, allineata ai principi europei. In particolare, 1’art. 31 del
decreto stabilisce che: «la comunita energetica rinnovabile ha come obietti-
vo principale quello di fornire benefici ambientali, economici o sociali ai
propri soci 0 membri o alle aree locali in cui opera, piuttosto che profitti
finanziari»®’; «la comunita energetica rinnovabile & un soggetto giuridico
autonomo i cui soci 0 membri possono essere persone fisiche, piccole e
medie imprese, enti territoriali o autorita locali, comprese le amministra-
zioni comunali, nonché altri soggetti espressamente individuati dalla nor-
ma»”®; «per quanto riguarda le imprese, la partecipazione alla comunita
energetica rinnovabile non puo costituire 1’attivita commerciale e industria-
le principale»”’; «la partecipazione alle comunita energetiche rinnovabili ¢
aperta e volontaria, fermo restando che 1’esercizio dei poteri di controllo fa

26 D.L. 30 dicembre 2019, n. 162, art. 42-bis, conv. con mod. dalla L. 28 febbraio 2020,
n. 8.

27 Direttiva (UE) 2018/2001 art. 31, comma 1, lett. a

28 Direttiva (UE) 2018/2001 art. 31, comma 1, lett. b

2 Direttiva (UE) 2018/2001 art. 31, comma 1, lett. ¢
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capo ai soggetti situati nel territorio in cui sono ubicati gli impianti per la
condivisione dell’energia»’’.

Rispetto alla definizione sperimentale introdotta dall’art. 42-bis del D.L.
n. 162/2019, la nuova formulazione conferma la finalita non lucrativa delle
CER, la partecipazione aperta e volontaria e I’esclusione delle grandi im-
prese energetiche, ampliando tuttavia in modo significativo il novero dei
soggetti ammissibili e rafforzando il riferimento al controllo locale della
comunita.

Nel medesimo decreto legislativo, ’art. 8 estende inoltre la potenza
massima degli impianti di produzione da fonti rinnovabili ammessi nelle
configurazioni di autoconsumo da 200 kW a 1 MW e amplia I’area geogra-
fica di riferimento per la condivisione dell’energia, spostandola dal perime-
tro della cabina secondaria a quello della cabina primaria.

Di particolare interesse ai fini dell’analisi dei modelli di business ¢ la pre-
visione relativa all’esercizio dei poteri di controllo, che risulta coerente con
I’impostazione della normativa europea gia richiamata. Tale previsione, tut-
tavia, non implica necessariamente che la CER debba essere proprietaria de-
gli impianti di produzione dell’energia, ma richiede che il controllo della co-
munitd sia esercitato da soggetti localizzati nel territorio di riferimento.
L’interpretazione di questo aspetto normativo lascia pertanto spazio a diffe-
renti configurazioni organizzative e finanziarie, che possono prevedere sia
modelli in cui la CER sostiene direttamente gli investimenti in impianti pro-
duttivi, sia assetti nei quali la disponibilita degli impianti ¢ assicurata attra-
verso rapporti contrattuali con soggetti terzi, con implicazioni differenti in
termini di fabbisogno finanziario e struttura del modello di business.

Il Decreto del Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza Energetica del
7 dicembre 2023 ha disciplinato il nuovo meccanismo incentivante per le
CER nella fase ordinaria, mentre le Regole Operative approvate con Decre-
to Direttoriale n. 170 del 22 aprile 2024 ne hanno specificato le modalita
applicative.

Sul piano regolatorio, ARERA ha dato attuazione alle disposizioni del
decreto legislativo mediante il Testo Integrato dell’ Autoconsumo Diffuso
(TIAD), approvato con Delibera 727/2022/R, che disciplina le modalita di
misurazione e valorizzazione dell’energia condivisa. Il GSE ha infine cura-
to I’attuazione operativa della disciplina, attraverso procedure applicative e
strumenti informativi per I’accesso agli incentivi.

30 Direttiva (UE) 2018/2001 art. 31, comma 1, lett. d
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9.3.3. Il requisito del controllo degli impianti

Un passaggio particolarmente rilevante per 1’analisi dei modelli di busi-
ness delle CER riguarda la disciplina del controllo sugli impianti di produ-
zione. Nel modello energetico tradizionale, la proprieta dell’impianto e
I’investimento in capitale fisso risultano strettamente connessi alla valoriz-
zazione economica dell’energia prodotta e immessa in rete. In tale contesto,
la disponibilita e il controllo dell’impianto costituiscono il presupposto per
il godimento dei benefici economici derivanti dalla produzione e dalla ven-
dita dell’energia.

Traslando questo principio nella progettualita economica delle CER, si
potrebbe intuitivamente ritenere che il modello di business debba fondarsi
sull’acquisizione o sulla realizzazione di impianti di produzione, sostenen-
do i relativi costi di investimento al fine di utilizzare 1’energia prodotta per
I’autoconsumo o per la cessione sul mercato, generando cosi flussi di rica-
vo. Tuttavia, tale impostazione presenta barriere all’ingresso rilevanti, sia
sotto il profilo della disponibilita delle superfici idonee alla localizzazione
degli impianti, sia sotto il profilo del reperimento delle risorse finanziarie i.

Nel contesto delle CER, questo legame tradizionale tra proprieta del-
I’impianto e valorizzazione economica dell’energia viene parzialmente ri-
formulato dalle regole operative adottate a livello nazionale. Il Decreto Di-
rettoriale del Dipartimento Energia n. 170 del 22 aprile 2024, che approva
le Regole Operative, chiarisce infatti che: «la messa a disposizione degli
impianti di produzione di energia elettrica da parte di un produttore nei
confronti di una CER rileva esclusivamente ai fini dell’erogazione dei be-
nefici economici connessi alla condivisione dell’energia e non rileva ai fini
della valorizzazione economica dell’energia elettrica immessa in rete, che
rimane nella disponibilita del produttore»’'.

Questa disposizione introduce una separazione esplicita tra 1’accesso ai
benefici economici connessi all’autoconsumo condiviso e la valorizzazione
dell’energia immessa in rete, rendendo ammissibili configurazioni nelle
quali la CER non detiene la proprieta degli impianti di produzione, pur po-
tendo accedere ai meccanismi incentivanti previsti dalla normativa.

In tale assetto, I’impianto di produzione genera due distinti flussi di be-
nefici economici: da un lato, i contributi riconosciuti per I’energia condivi-
sa nell’ambito della CER; dall’altro, i proventi derivanti dalla vendita del-
I’energia immessa in rete, che restano nella disponibilita del soggetto pro-
prietario dell’impianto. Ne consegue che I’impianto pud rimanere sotto il

31 Decreto Direttoriale MASE n. 170 del 22 aprile 2024, Allegato 1 — Regole Operative,
par. 2.1
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controllo e la gestione economica di un soggetto terzo, il quale stipula con
la CER un accordo di condivisione dell’energia. In questo schema, il sog-
getto terzo percepisce i ricavi dalla vendita dell’energia, mentre la CER be-
neficia esclusivamente dei contributi erogati dal GSE in relazione all’auto-
consumo condiviso.

Questa configurazione consente di superare alcune delle barriere eco-
nomiche tipiche dei modelli basati sulla proprieta diretta degli impianti.
Tuttavia, tale assetto solleva alcune criticita rilevanti sotto il profilo della
sostenibilita del modello di business. In particolare, la dipendenza della
CER dai contributi legati alla condivisione dell’energia puo limitare la ca-
pacita di generare risorse economiche autonome, mentre 1’assenza di un
controllo diretto sulla risorsa chiave rappresentata dagli impianti espone la
comunita a rischi di dipendenza contrattuale, qualora il soggetto terzo deci-
da di modificare o interrompere i rapporti di condivisione.

9.3.4. L’estensione geografica

L’estensione geografica delle configurazioni di autoconsumo incide, da
un lato, sul concetto di comunita di prossimita, tradizionalmente inteso come
un insieme di soggetti localmente vicini che si organizzano per autoprodurre
e consumare energia, mentre, dall’altro, sulle possibilita di conseguire eco-
nomie di scala e di replicare modelli organizzativi su territori pit ampi.

L’evoluzione normativa, in particolare il passaggio dal riferimento alla
cabina secondaria a quello alla cabina primaria, ha contribuito ad ampliare
il perimetro geografico entro cui puod essere realizzata la condivisione del-
I’energia. Tale ampliamento, tuttavia, riguarda specificamente le singole
configurazioni di autoconsumo e non coincide necessariamente con 1’am-
bito territoriale complessivo di operativita della CER.

Le Regole Operative approvate con Decreto del Dipartimento Energia n.
170 del 22 aprile 2024 chiariscono, infatti, che una medesima CER puo at-
tivare piu configurazioni di autoconsumo, ciascuna riferita a una specifica
cabina primaria, fermo restando 1’obbligo di presentare una distinta richie-
sta di accesso al servizio per ogni configurazione.

La medesima impostazione ¢ richiamata anche nell’ Appendice A delle
Regole Operative, che definisce I’energia elettrica autoconsumata virtual-
mente (EACV) come ’energia condivisa, su base oraria, dai punti di con-
nessione ubicati nella porzione della rete di distribuzione sottesa alla stessa
cabina primaria, individuata secondo quanto previsto dall’art. 10 del TIAD.

La possibilita per una CER di operare attraverso piu configurazioni di
autoconsumo, eventualmente localizzate su cabine primarie diverse, ¢ stata
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inoltre confermata da chiarimenti interpretativi del GSE (FAQ del GSE del
17/10/2024), che hanno ammesso la costituzione di comunita energetiche
operanti su un ambito territoriale anche molto ampio, purché ciascuna con-
figurazione rispetti i requisiti tecnici e regolatori previsti.

Tale assetto normativo svincola la CER dal legame esclusivo con un
singolo perimetro territoriale, consentendo lo sviluppo di modelli organiz-
zativi multipli. Questo favorisce la realizzazione di economie di scala, per-
mettendo alle comunita di capitalizzare 1’esperienza maturata nella gestione
di una configurazione e di replicarla in contesti territoriali differenti. Al
contempo, tale possibilita attenua il rischio di frammentazione eccessiva
del territorio, soprattutto in contesti nei quali la suddivisione in cabine pri-
marie non coincide con confini amministrativi o con unita territoriali omo-
genee.

Nel complesso, I’estensione geografica emerge come una variabile stra-
tegica del modello di business delle CER, in grado di incidere sulle modali-
ta di partecipazione dei membri, sugli assetti di governance e sulla struttura
dei costi e dei proventi, senza tuttavia annullare il ruolo delle singole confi-
gurazioni di autoconsumo.

9.4. Analisi dei casi di studio
9.4.1. Metodologia

Il presente studio adotta un disegno di ricerca basato su casi di studio
multipli, poiché ritenuto particolarmente adeguato a rispondere a quesiti di
ricerca di natura esplorativa e per analizzare fenomeni emergenti, caratte-
rizzati da elevata eterogeneita e forte dipendenza dal contesto®. Tale ap-
proccio consente di cogliere la complessita organizzativa ed economica del-
le CER e di individuare ricorrenze e differenze significative tra le diverse
esperienze analizzate.

La scelta di un disegno multi-caso risponde all’esigenza di identificare
pattern ricorrenti e configurazioni comuni, rafforzando al contempo la soli-
dita interpretativa dei risultati attraverso il confronto sistematico tra unita di
analisi distinte. L ’analisi multipla di casi consente di migliorare la rilevanza
teorica delle evidenze empiriche e di supportare processi di generalizzazio-
ne analitica®.

32 Yin, R. K. (2018). Case study research and applications: Design and methods (6th
ed.). Sage.
3 Eisenhardt K. M. (1991), “Better Stories and Better Constructs: The Case for Rigor
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La selezione dei casi ¢ stata preceduta da una mappatura preliminare
delle CER attive sul territorio nazionale, condotta nel periodo compreso tra
febbraio e ottobre 2024. Tale mappatura si ¢ basata su fonti di letteratura
grigia, articoli di stampa, documentazione pubblica e interazioni dirette con
amministrazioni regionali e stakeholder coinvolti nei processi di transizione
energetica. Con la progressiva disponibilita di elenchi ufficiali e registri
istituzionali, tali fonti sono state integrate al fine di validare le informazioni
raccolte e individuare ulteriori casi rilevanti.

In coerenza con la natura esplorativa della ricerca, la selezione dei casi
ha seguito un criterio di campionamento mirato (purposive sampling), volto
a garantire un’adeguata variabilita rispetto ad alcune dimensioni ritenute
rilevanti ai fini dell’analisi**. Il campione finale (Tabella 2) ¢ composto da
dieci casi di studio®.

La raccolta dei dati empirici € avvenuta principalmente attraverso inter-
viste semi-strutturate, della durata di circa un’ora, rivolte a referenti chiave
delle CER selezionate e analisi documentale®®. Le interviste sono state gui-
date da una traccia comune di domande aperte, costruita in coerenza con il
framework concettuale adottato e articolata attorno ai principali sottosiste-
mi di analisi. Le interviste, previo consenso dei partecipanti, sono state re-
gistrate e trascritte integralmente.

A integrazione dei dati primari, ¢ stata condotta un’analisi di fonti se-
condarie, comprendente documentazione pubblicamente disponibile e ma-
teriali forniti direttamente dai casi studiati. L’ utilizzo di fonti multiple di
evidenza ha consentito di rafforzare 1’affidabilita dei risultati attraverso
processi di triangolazione e di approfondire la comprensione delle configu-
razioni organizzative ed economiche osservate®’.

and Comparative Logic”, The Academy of Management Review, 16(3): 620.

Eisenhardt K. M. and Graebner M. E. (2007), “Theory building from cases: Opportuni-
ties and challenges”, Academy of Management Journal, 50(1): 25-32.

3 Bryman A. and Bell E. (2015), Business research methods (4th ed.), Oxford Universi-
ty Press, Oxford.

35 Cfr., a diverso modo, Yin R. K. (2018), op. cit.

3 Qu S. Q. and Dumay J. (2011), “The qualitative research interview”, Qualitative Re-
search in Accounting & Management, 8(3): 238-264.

37 Hopper T. and Hoque Z. (2006), “Triangulation approaches in management account-
ing research”, Management Accounting Research, 17(4): 353-365.
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Tab. 2 — Casi di studio

CER Regione Comune Tipo di energia  Forma giuridica

Comunita Energetica e Campania  Napoli Fotovoltaica Ente del Terzo Settore

Solidale di Napoli Est (ETS)

ETS

C.E.R.PROCHYTA - Campania  Procida Fotovoltaica Ente del Terzo Settore

Ente del Terzo Settore (ETS)

Comunita EnergeticaLe ~ Val Charvensod Fotovoltaica Ente del Terzo Settore

Due Becche Ente del d’Aosta (ETS)

Terzo Settore

Associazione CER Gub- ~ Umbria Gubbio Eolica Associazione non rico-

bio-Castiglione nosciuta

CER Toscana 100 Toscana Operates Fotovoltaica Associazione non rico-
across the nosciuta

entire region-
al territory

KonCeRT Societa Coo- Trentino- San Michele Fotovoltaica Impresa cooperative
perativa Impresa Sociale ~ Alto Adi- all’Adige sociale
ge
CER Sienaenergie Ets Toscana Siena Fotovoltaica Ente del Terzo Settore
(ETS)
Sieveenergia Societa Toscana Pontassieve Fotovoltaica Impresa cooperativa
Cooperativa
CER Basiglio Lombardia  Basiglio Fotovoltaica Fondazione
CER di Pieve Emanuele Lombardia  Pieve Ema- Fotovoltaica Cooperativa — Societa
nuele Benefit

Il passaggio dalle evidenze empiriche alla costruzione degli archetipi ¢
avvenuto attraverso un processo di comparazione sistematica tra i casi, vol-
to a individuare tratti ricorrenti nelle configurazioni organizzative ed eco-
nomiche osservate. In questa fase, le singole componenti del business mo-
del non sono state considerate isolatamente, ma analizzate in modo con-
giunto, al fine di cogliere configurazioni coerenti di scelte gestionali e or-
ganizzative. In particolare, I’analisi ha evidenziato come alcune combina-
zioni di elementi (es. il grado di coinvolgimento nella gestione energetica,
la disponibilita o meno degli asset produttivi, I’estensione territoriale) ten-
dessero a presentarsi congiuntamente in piu casi.

Gli archetipi di business model sono, quindi, il risultato di una genera-
lizzazione analitica, e non statistica, che sintetizza tali configurazioni ricor-
renti in categorie concettuali di livello superiore. Essi rappresentano model-
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li utili a interpretare le logiche economico-aziendali sottostanti le CER ana-
lizzate, piuttosto che descrizioni esaustive di singoli casi.

9.4.2. Discussione dei risultati

9.4.2.1. Attori promotori e motivazioni alla base della costituzione
delle CER

Un primo elemento che emerge in modo trasversale dai casi di studio ri-
guarda la recente costituzione delle comunita analizzate. La maggior parte
delle CER oggetto di studio si trova ancora in una fase iniziale di funzio-
namento, nella quale i modelli di business non risultano pienamente conso-
lidati. Questo dato ha una duplice implicazione. Da un lato, limita la possi-
bilita di valutare la sostenibilita economico-finanziaria di lungo periodo
delle comunita; dall’altro, consente di osservare con maggiore chiarezza le
scelte iniziali di configurazione organizzativa e gestionale, che risultano
fortemente influenzate dal quadro normativo e dagli incentivi disponibili.

I casi di studio evidenziano una marcata eterogeneita degli attori promo-
tori delle CER. Tra i soggetti che hanno avviato le comunita figurano asso-
ciazioni ambientaliste, ETS, amministrazioni locali, cittadini privati, coope-
rative, societa di gestione dell’energia, consulenti specializzati e, in alcuni
casi, istituti bancari. Tale pluralita di attori si riflette in una molteplicita di
motivazioni che hanno guidato la nascita delle comunita.

Accanto a obiettivi esplicitamente ambientali, come la riduzione dell’in-
quinamento e la promozione delle fonti rinnovabili, emergono motivazioni
di natura economica, quali la riduzione dei costi energetici per i membri o
la valorizzazione delle eccedenze di produzione. Tuttavia, in diversi casi, la
motivazione prevalente risulta essere la raccolta e gestione della tariffa in-
centivante associata all’energia condivisa. In tali contesti, la CER viene
concepita principalmente come uno strumento tecnico-amministrativo per
I’accesso ai contributi pubblici, piuttosto che come una vera e propria co-
munita energetica radicata nel territorio.

La presenza di promotori dotati di competenze tecniche o di un forte
orientamento alla gestione degli incentivi tende a orientare la configurazio-
ne del modello di business verso soluzioni efficienti sotto il profilo ammi-
nistrativo, ma meno attente alla costruzione di relazioni comunitarie e alla
definizione di una proposta di valore a carattere sociale.
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9.4.2.2. Assetti produttivi e configurazioni “asset-light”

Un secondo risultato rilevante riguarda I’assenza di impianti di produ-
zione di proprieta nelle CER analizzate. Nessuna delle comunita incluse nel
campione risulta titolare diretta di impianti di produzione energetica. Que-
sto dato ¢ coerente con quanto emerso nella sezione precedente in merito
alle configurazioni normative che consentono alle CER di accedere ai bene-
fici economici della condivisione dell’energia anche senza possedere diret-
tamente gli asset produttivi.

Dal punto di vista del modello di business, questa configurazione “asset-
light” consente di abbattere in modo significativo le barriere all’ingresso,
evitando la necessita di sostenere investimenti iniziali rilevanti. Tuttavia,
tale scelta comporta una dipendenza strutturale da soggetti terzi, proprietari
degli impianti, che detengono una risorsa chiave non controllata dalla co-
munita.

Questa dipendenza incide direttamente sulla sostenibilitd economica e
strategica delle CER. In assenza di ricavi derivanti dalla vendita o dall’uti-
lizzo diretto dell’energia prodotta, il flusso di proventi della comunita risul-
ta fortemente concentrato sul contributo incentivante. Ne deriva un modello
di business vulnerabile a eventuali modifiche del quadro regolatorio o alla
cessazione dei rapporti contrattuali con 1 produttori.

9.4.2.3. Proposta di valore e ruolo della poverta energetica

Nella letteratura specialistica, il fenomeno della poverta energetica ¢ sta-
to affrontato come un fattore multidimensionale di esclusione energetica,
caratterizzata non solo da carenza di accesso ad energia a costi sostenibili,
ma anche da disuguaglianze strutturali nella capacita di soddisfare bisogni
energetici essenziali. La ricerca recente evidenzia una progressiva transi-
zione verso quadri concettuali basati su principi di giustizia energetica, che
integrano aspetti di equita distributiva, procedurale e di riconoscimento nel-
la transizione energetica globale®®. In questo ambito, le CER sono conside-
rate potenziali strumenti per alleviare la poverta energetica attraverso
I’ampliamento dell’accesso a servizi energetici sostenibili e la promozione
di forme di partecipazione collettiva alla produzione e gestione dell’ener-
gia®. Tuttavia, evidenze empiriche e analisi di policy sottolineano che la

38 Jenkins K. E. H., McCauley D., Heffron R., Stephan H. and Rehner R. (2016), “Ener-
gy justice: A conceptual review”, Energy Research & Social Science, 11: 174—182.
3 Gonzélez-Eguino M. (2015), “Energy poverty: An overview”, Renewable and Sustaina-
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realizzazione di tali potenziali impatti dipende dalla capacita delle comunita
di superare barriere regolatorie, di accessibilita e di governance, nonché di
includere esplicitamente gruppi vulnerabili nelle configurazioni di parteci-
pazione e beneficio. Questo quadro teorico suggerisce che 1’integrazione di
giustizia energetica e poverta energetica non sia un semplice corollario
normativo, ma richieda una connessione esplicita tra le modalita di configu-
razione dei modelli di business delle CER e le condizioni di equita e inclu-
sione sociale che tali modelli intendono promuovere.

L’analisi della proposta di valore delle CER evidenzia un ulteriore ele-
mento critico rispetto agli obiettivi di contrasto alla poverta energetica.
Sebbene la riduzione dei costi energetici e la promozione della transizione
energetica siano frequentemente richiamate tra le finalita delle comunita, il
contrasto alla poverta energetica emerge raramente come obiettivo esplicito
e strutturato.

Nei casi in cui la CER sia prevalentemente orientata alla gestione degli
incentivi, la proposta di valore tende a concentrarsi su benefici economici
diffusi e indiretti, senza una chiara identificazione di categorie di beneficia-
ri vulnerabili, né meccanismi dedicati di redistribuzione del valore. In tali
contesti, la dimensione sociale appare residuale e non incorporata nel mo-
dello di business, risultando pil una conseguenza potenziale che una finali-
ta progettata.

Al contrario, le CER caratterizzate da un maggiore radicamento territo-
riale e da una governance piu partecipata mostrano una maggiore attenzio-
ne agli aspetti sociali, sebbene anche in questi casi la traduzione operativa
del contrasto alla poverta energetica in strumenti gestionali e criteri di allo-
cazione delle risorse risulti ancora embrionale.

9.4.2.4. Governance, partecipazione e costruzione della comunita

Le modalita di governance rappresentano un ulteriore elemento discri-
minante tra le diverse configurazioni di CER. Nei casi analizzati, la gover-
nance ¢ spesso fortemente influenzata dal soggetto promotore, che tende a
mantenere un ruolo centrale nei processi decisionali, soprattutto nelle fasi
iniziali di sviluppo. Questa impostazione consente una maggiore rapidita
decisionale e un piu efficace presidio degli adempimenti normativi, ma puo
limitare il coinvolgimento attivo dei membri e la costruzione di una gover-
nance realmente partecipativa.

ble Energy Reviews, 47: 377-385. Simcock N., Walker G. and Day R. (2017), “Energy poverty
and vulnerability: A global perspective”, Energy Research & Social Science, 25: 1-5.
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Le CER con un’estensione geografica piu ampia mostrano generalmente
modelli di governance piu centralizzati, nei quali il senso di appartenenza
alla comunita risulta attenuato. Al contrario, le comunita operanti su scale
territoriali ristrette tendono a favorire forme di partecipazione piu dirette,
rafforzando i legami tra i membri e il capitale sociale locale.

La governance incide direttamente sulla capacita della CER di integrare
finalita sociali nel proprio modello di business. Assetti decisionali inclusivi
e meccanismi di partecipazione strutturati appaiono maggiormente compa-
tibili con una proposta di valore orientata anche al contrasto della poverta
energetica, sebbene richiedano maggiori costi organizzativi e competenze
gestionali.

9.4.2.5. Modelli di gestione

I risultati preliminari dei casi di studio mostrano come, nella pratica,
molte CER si configurino come entita “asset-light”, fortemente dipendenti
dai contributi pubblici e caratterizzate da una limitata integrazione della
dimensione sociale all’interno del modello di business. In tali contesti, il
contrasto alla poverta energetica tende a rimanere un obiettivo implicito o
potenziale, piuttosto che una finalita esplicitamente progettata e sostenuta
da meccanismi economici e gestionali dedicati.

Alla luce delle evidenze emerse, ¢ possibile ricondurre le configurazioni
osservate a due archetipi principali di modello di business, definiti lungo
due dimensioni chiave (Figura 1): il grado di coinvolgimento nella gestione
energetica e I’estensione territoriale della comunita.

11 primo archetipo identifica la CER come una comunita di cooperazione
locale, orientata alla produzione e alla gestione condivisa dell’energia, ca-
ratterizzata da un forte radicamento territoriale ¢ da una governance parte-
cipata. In questo modello, la prossimita geografica e relazionale favorisce
la costruzione di legami comunitari e rende piu agevole I’integrazione di
obiettivi sociali, inclusa la riduzione della poverta energetica.

Il secondo archetipo configura la CER come ente di gestione degli in-
centivi, focalizzato prevalentemente sulla raccolta e redistribuzione dei
contributi pubblici legati all’energia condivisa. In questa configurazione,
I’estensione geografica tende ad ampliarsi, la governance risulta piu centra-
lizzata e la dimensione comunitaria si attenua. Pur risultando pienamente
conforme al quadro normativo vigente, questo modello appare meno idoneo
a sostenere interventi strutturati di contrasto alla poverta energetica, in as-
senza di una proposta di valore esplicitamente orientata all’inclusione dei
soggetti vulnerabili.

203
Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835190745



Di proprieta

Ente
Energetico

Comunita
Energetica
Sociale

Estesa Area Geografica CER Ristretta
Intermedia

>

F

Ente di
gestione

Comunita
di gestione

Impianto

Non di proprieta
Fig. 1 — Archetipi di modelli di gestione

L’emergere di questi archetipi suggerisce che non tutte le configurazioni
di CER siano equivalenti sotto il profilo della creazione di valore sociale.
La capacita delle comunita energetiche di contribuire al contrasto della po-
verta energetica dipende in larga misura dalle scelte di modello di business
e di governance, piu che dalla mera adesione formale alla definizione giuri-
dica di CER. In altri termini, la dimensione sociale non appare come un esi-
to automatico della partecipazione a una comunita energetica, ma come il
risultato di una progettazione intenzionale del modello economico-organiz-
zativo.

9.5. Conclusioni

Il contributo ha analizzato le CER da una prospettiva economico-azien-
dale, con I’obiettivo di comprendere come ’evoluzione normativa e le scel-
te organizzative si traducano in specifiche configurazioni di modello di bu-
siness e quali implicazioni queste ultime abbiano rispetto alla capacita delle
comunita di contribuire al contrasto della poverta energetica. E opportuno
sottolineare come molte delle CER analizzate si trovino in una fase iniziale
di sviluppo, nella quale i modelli di business non risultano ancora piena-
mente stabilizzati. Questa condizione limita la possibilita di valutare la so-
stenibilita economico-finanziaria di lungo periodo, ma consente al contem-
po di osservare con maggiore chiarezza le scelte iniziali di configurazione
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organizzativa e gestionale, fortemente influenzate dal quadro normativo e
dagli incentivi disponibili. I risultati devono pertanto essere interpretati
come indicativi di traiettorie emergenti di modello di business, piuttosto
che come assetti consolidati.

L’analisi del quadro normativo ha evidenziato come il legislatore abbia
deliberatamente introdotto un elevato grado di flessibilita nella definizione
delle CER, consentendo una pluralita di assetti organizzativi e gestionali.
Tale flessibilita ha favorito una rapida diffusione di tali comunita, riducen-
do le barriere all’ingresso e ampliando la platea dei soggetti potenzialmente
coinvolti. Tuttavia, essa ha anche determinato un’elevata eterogeneita dei
modelli di business, con effetti ambivalenti in termini di sostenibilita eco-
nomica e di coerenza con le finalita sociali originariamente attribuite alle
CER.

Queste considerazioni sollevano alcune implicazioni rilevanti per i poli-
cy maker e per gli attori dell’economia sociale. Da un lato, emerge 1’op-
portunita di affiancare agli strumenti incentivanti criteri di valutazione che
tengano conto non solo dell’energia condivisa, ma anche delle modalita di
governance, del radicamento territoriale e dell’impatto sociale delle CER.
Dall’altro, appare necessario sostenere lo sviluppo di modelli di business in
grado di coniugare sostenibilitd economico-finanziaria e vocazione solida-
ristica, evitando che la flessibilita normativa si traduca in una progressiva
“finanziarizzazione” delle comunita energetiche.

In prospettiva, un tema di particolare interesse riguarda la possibilita di
sviluppare modelli intermedi, capaci di superare la dicotomia tra CER for-
temente radicate ma economicamente fragili e configurazioni efficienti sot-
to il profilo amministrativo ma deboli sul piano sociale. La gestione collet-
tiva delle eccedenze di produzione, I’introduzione di meccanismi redistri-
butivi mirati e il rafforzamento degli strumenti di rendicontazione sociale
ed energetica rappresentano alcune delle direttrici lungo le quali le CER po-
trebbero evolvere verso un ruolo piu strutturato di welfare energetico terri-
toriale.
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10. Energia, diritti, comunita: il potenziale sociale
delle comunita energetiche rinnovabili

di Viviana Di Capua

10.1. Introduzione

La poverta energetica rappresenta oggi una delle sfide piu rilevanti della
transizione ecologica, poiché incide in maniera diretta sulle condizioni di
vita, sulla dignitd umana e sull’effettivita dei diritti fondamentali'. Non si
tratta soltanto di un problema economico, ma di un fenomeno complesso
che intreccia profili sociali, ambientali e istituzionali. L’accesso a servizi
energetici affidabili e sostenibili costituisce, infatti, una condizione neces-
saria di liberta, uguaglianza e giustizia sociale’.

La definizione giuridica della poverta energetica e i criteri di misurazio-
ne elaborati a livello europeo segnano un passo avanti significativo, ma non
risolutivo. Pur in presenza di una nozione consolidata e indicatori dettaglia-
ti, il fenomeno rimane difficile da quantificare in maniera uniforme, poiché
le sue manifestazioni sono strettamente dipendenti dai singoli contesti na-
zionali. Ne consegue che la valutazione della sua incidenza e I’individua-
zione di strumenti giuridici adeguati restano tuttora operazioni complesse.

In questo quadro, le comunita energetiche rinnovabili (CER) si propon-
gono come strumenti innovativi, capaci di coniugare transizione energetica

! Sulla poverta in generale, sul fondamento costituzionale e sulle misure pubbliche di
contrasto, cfr. Franchini C. (2021), L intervento pubblico di contrasto alla poverta, Editoria-
le Scientifica, Napoli; Fattibene R. (2020), Poverta e Costituzione, Editoriale Scientifica,
Napoli. Piu in generale, sulle fragilita in un contesto di evoluzione globale si v., di recente,
Garofoli R. e Mattarella B.G. (2025), Governare le fragilita. Istituzioni, sicurezza nazionale,
competitivita, Mondadori, Milano.

2 Secondo Sen A. (2009), The Idea of Justice, Allen Lane, London (trad. it.: L idea di
giustizia, Mondadori, Milano, 2011), la giustizia va misurata in termini di opportunita reali
che gli individui hanno di perseguire i propri obiettivi. La poverta, in questo senso, ¢ una
grave forma di ingiustizia perché limita il godimento di diritti fondamentali, come ’istru-
zione, la salute, la partecipazione politica, ostacolando lo sviluppo personale e sociale.
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e inclusione sociale. Tuttavia, il nesso tra CER e contrasto alla poverta e-
nergetica non ¢ ancora del tutto provato. La normativa italiana, in particola-
re, non prevede vincoli specifici a favore delle famiglie a basso reddito, la-
sciando la realizzazione degli obiettivi solidaristici alla volonta dei membri
della comunita energetica o all’intervento di enti pubblici.

Ne deriva un quadro in cui la dimensione sociale ¢ potenzialmente rile-
vante ma non giuridicamente garantita.

11 contributo si propone di indagare il potenziale sociale delle CER co-
me strumenti di prevenzione e contrasto della poverta energetica, eviden-
ziando opportunita e limiti del modello italiano, anche alla luce di alcune
esperienze straniere. In particolare, saranno esaminate le pratiche sviluppa-
te in Spagna e Belgio, dove le CER hanno assunto una connotazione forte-
mente solidaristica e inclusiva, favorendo la partecipazione di famiglie vul-
nerabili e la collaborazione con le autorita locali.

10.2. Definire e misurare la poverta energetica: un approccio in-
terdisciplinare

La poverta energetica non ¢ un fenomeno recente. Gia nel XX secolo,
con la progressiva diffusione dell’energia come bene di consumo primario,
emerse con chiarezza la correlazione tra condizioni economiche, qualita
abitativa e accesso ai servizi energetici’.

Nel Regno Unito, il termine fuel poverty si affermo a partire dagli anni
Ottanta, grazie allo studio pionieristico di Brenda Boardman, che defini la
poverta energetica la condizione di una famiglia costretta a destinare oltre il
10% del proprio reddito al riscaldamento dell’abitazione®.

Quella definizione apri la strada a programmi di sostegno economico
specifici, come il Winter Fuel Payment e il Warm Home Discount, che
hanno rappresentato i primi interventi strutturati in Europa a tutela dei con-
sumatori vulnerabili’.

3 Gia nelle societa preindustriali, molte famiglie, soprattutto nelle aree rurali, dovevano
contare su fonti tradizionali come il legno o il carbone. La disponibilita di questi combusti-
bili era spesso stagionale e localizzata, rendendo difficile garantire un apporto energetico
costante per il riscaldamento e la cucina. Per approfondimenti sul tema cfr. Smil V. (2021),
Energia e civilta. Una storia, Hoepli, Milano.

4 Boardman B. (1991), Fuel Poverty: From Cold Homes to Affordable Warmth, Belha-
ven Press, London, 18, che evidenzio come le famiglie piu vulnerabili, spesso residenti in
alloggi con scarso isolamento termico, soffrissero maggiormente gli effetti di inverni rigidi,
con impatti negativi sulla salute, in particolare di anziani e bambini.

3 Sulle cause storiche del fallimento dell’utopia del mercato che, a partire dal XIX seco-
lo, furono alla base dei programmi di intervento pubblico dell’economia nell’Inghilterra cft.
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Negli anni successivi, 1’attenzione al fenomeno si ¢ diffusa anche in altri
Paesi, fino a entrare nell’agenda delle istituzioni europee®. Le prime diretti-
ve del Third Energy Package, nel 2009, hanno riconosciuto la poverta e-
nergetica come una questione di crescente rilevanza sociale, imponendo
agli Stati membri di garantire una protezione adeguata ai consumatori vul-
nerabili’.

In seguito, il regolamento (UE) 2018/1999, sulla governance dell’Unio-
ne dell’energia e dell’azione per il clima, ha previsto alcuni strumenti per
contrastare il fenomeno. Nella formazione dei Piani Nazionali Integrati per
I’Energia e il Clima (PNIEC), gli Stati membri valutano quante famiglie si
trovano in condizioni di poverta energetica, tenendo conto dei servizi do-
mestici necessari per garantire un tenore di vita base nel rispettivo contesto
nazionale, della politica sociale, delle altre politiche pertinenti e degli indi-
catori forniti dalla Commissione europea®.

Polanyi K. (1957), The Great Transformation, Beacon Press, Boston (trad. it: La grande
trasformazione, trad. it., Einaudi, Torino, 2010).

6 Si cfr. la comunicazione della Commissione al Parlamento europeo, al Consiglio, al
Comitato economico e sociale europeo e al Comitato delle regioni «La Piattaforma europea
contro la poverta e 1’esclusione sociale: un quadro europeo per la coesione sociale e territo-
rialey, Bruxelles, 16 dicembre 2010, COM(2010) 758 def. L’incertezza definitoria ¢ rilevata
da Maestroni A. (2017), Poverta energetica e strumenti di tutela: solidarieta e fratellanza,
in Bruti Liberati E., De Focatiis M. e Travi A., a cura di, Esperienze regolatorie europee a
confronto nel settore dell’energia, Atti del Convegno AIDEN - Milano, 3 dicembre 2015,
Wolters Kluver, Milano, 71.

711 c.d. Third Package Energy (TPE) & un pacchetto legislativo composto da due diretti-
ve e tre regolamenti e adottato con lo scopo di proseguire il processo di liberalizzazione dei
mercati dell’energia elettrica e del gas nell’Unione europea. Proposto dalla Commissione nel
settembre 2007 e adottato dal Parlamento europeo e dal Consiglio dell’Unione europea nel
luglio del 2009, ¢ entrato in vigore il 3 settembre 2009. Gli atti legislativi che lo compongo-
no sono: la direttiva 2009/72/CE, relativa a norme comuni per il mercato interno dell’ener-
gia elettrica; la direttiva 2009/73/CE, relativa a norme comuni per il mercato interno del gas
naturale; il regolamento (CE) n. 713/2009, che istituisce un’Agenzia per la cooperazione fra
i regolatori nazionali dell’energia; il regolamento (CE) n. 714/2009, relativo alle condizioni
di accesso alla rete per gli scambi transfrontalieri di energia elettrica; il regolamento (CE) n.
715/20009, relativo alle condizioni di accesso alle reti di trasporto del gas naturale. Le princi-
pali innovazioni sono: la separazione della proprieta, che mira a separare la generazione dal-
la trasmissione di energia; I’istituzione di un’autorita nazionale di regolazione per ogni Stato
membro (ANR); listituzione dell’ Agenzia per la cooperazione fra i regolatori dell’energia
(ACER), con compiti di assistenza e di coordinamento nei confronti delle ANR. Sull’e-
voluzione normativa europea nel settore energetico cfr. Miccu R. (2019), Lineamenti di di-
ritto europeo dell’energia. Nuovi paradigmi di regolazione e governo multilivello, Giappi-
chelli, Torino.

8 Si cfr. I’art. 3, par. 2, lett. d), del regolamento (UE) 2018/1999. Sui PNIEC come stru-
menti di riespansione della funzione programmatoria dello Stato per finalita ambientali cfr.
Celati B. (2021), L intervento pubblico per la riconversione ecologica dell’economia. Mo-
delli, strumenti e prospettive giuridiche, Wolters Kluwer Italia CEDAM, Milano, 71; Celati
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Sono questi gli anni in cui si precisa la distinzione tra poverta energetica
e cliente vulnerabile: pur essendo concetti collegati, tuttavia, la vulnerabili-
ta consiste in una situazione di poverta energetica aggravata da cause per-
sonali, come la dipendenza critica dalle apparecchiature elettriche per mo-
tivi di salute o ’eta’.

Una tappa decisiva del percorso ¢ rappresentata dalla direttiva (UE)
2023/1791, sull’efficienza energetica, che ha dato per la prima volta una
definizione armonizzata di poverta energetica, recependo il contenuto degli
atti non legislativi che, fino a quel momento, avevano cercato di identifica-
re il fenomeno'®. Secondo I’art. 2, punto 52), essa consiste nell’impossi-
bilita, per un nucleo familiare, di accedere a servizi energetici essenziali
che assicurino livelli dignitosi di vita e salute, a causa della combinazione
di fattori, quali reddito insufficiente, prezzi elevati dell’energia e scarsa ef-
ficienza degli edifici.

La Commissione ha affiancato alla definizione un insieme di indicatori di
riferimento, per agevolare gli Stati membri nella rilevazione e misurazione
del fenomeno nei rispettivi contesti''. Tuttavia, la misurazione resta comples-
sa e disomogenea: solo pochi ordinamenti hanno elaborato metodologie stati-
stiche e svolto indagini standardizzate per misurare la poverta energetica'?.

B. (2023), “La localizzazione degli impianti energetici da fonti rinnovabili nel difficile bi-
lanciamento tra interessi locali e finalita di tipo sistemico”, Le Regioni, 5: 1025-1050.

% Si cfr. lart. 28 della direttiva (UE) 2019/944 (c.d. IEM), relativa a norme comuni per il
mercato interno dell’energia elettrica, e I’art. 3, par. 3, della direttiva 2009/73/CE. Su questi
aspetti cfr. De Focatiis M. (2017), Poverta energetica e cliente vulnerabile tra ragioni di
Stato e di mercato, in Bruti Liberati E., De Focatiis M. e Travi A., a cura di, op. cit., 101 ss.

19 Tra gli atti non legislativi, vi ¢ il parere del Comitato europeo delle Regioni sulla Go-
vernance multilivello e cooperazione intersettoriale per la lotta contro la poverta energetica,
Bruxelles, 27 giugno 2019, che, richiamando il Patto dei Sindaci per il Clima e I’Energia,
aveva identificato la poverta energetica con la situazione nella quale una famiglia o un indi-
viduo non sia in grado di pagare i servizi energetici primari (riscaldamento, raffreddamento,
illuminazione, mobilita e corrente) necessari per garantire un tenore di vita dignitoso, a cau-
sa di una combinazione di basso reddito, spesa per I’energia elevata e bassa efficienza ener-
getica nelle proprie case.

! In particolare, la Commissione ha predisposto 13 indicatori di poverta energetica, tra i
quali gli ordinamenti nazionali possono scegliere quelli pitt adeguati al proprio territorio per
mappare il fenomeno (cfr. Si cfr. la raccomandazione (UE) 2020/1563 della Commissione,
del 14 ottobre 2020, sulla poverta energetica, e il documento di lavoro dei servizi della
Commissione «kEU Guidance on Energy Poverty», Bruxelles, 14 gennaio 2020, COM(2020)
960 final).

12 .’ OpenExp ha elaborato I’European Energy Poverty Index (EEPI) per valutare e clas-
sificare i progressi degli Stati membri nella riduzione della poverta energetica in tutte le sue
forme. L’EEPI ¢ composto da due sottoindici, I’European Domestic Energy Poverty sub-
index (EDEPI) e I’ European Transport Energy Poverty sub-index (ETEPI). 1l punteggio EPI
¢ calcolato, per le famiglie del primo quintile di reddito, come media geometrica dell’EDEPI
e dell’ETEPI. Piu alto ¢ il punteggio, migliore ¢ la performance del Paese. La situazione che
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Alcuni studi di economia comportamentale hanno messo in luce i limiti
di un approccio fondato esclusivamente su dati oggettivi e misurabili, pro-
ponendo di integrare I’analisi con indicatori soggettivi, spesso derivanti da
autovalutazioni degli stessi soggetti coinvolti'. In questa prospettiva, ai tre
fattori comunemente ritenuti responsabili della poverta energetica — basso
reddito, costi energetici elevati e scarsa efficienza degli edifici — se n’¢ ag-
giunto un quarto: il comportamento degli individui'®.

In condizioni ordinarie, le persone tendono ad assumere decisioni razio-
nali. Tuttavia, fattori ambientali o situazionali possono indurre scelte subot-
timali, esponendo gli individui a processi decisionali inconsapevoli e piu
inclini all’errore. Questi errori generano costi per la collettivita (esternalita)
e costi autoimposti che i singoli non riescono a gestire (internalitd). Nel ca-
so della poverta energetica, un ruolo determinante € svolto dalla scarsita di
risorse: quando vi € un divario tra bisogni essenziali e mezzi disponibili per
soddisfarli, le capacita cognitive necessarie per assumere decisioni ottimali
si riducono sensibilmente”.

Per contrastare tali dinamiche, I’economia comportamentale ha proposto
strumenti specifici. Il pitu noto ¢ il miglioramento dell’architettura delle
scelte (nudging), che consente ai decisori pubblici di disegnare le misure in
modo da non aggravare le difficolta cognitive dei soggetti vulnerabili'®. In
tal modo, ¢ possibile sia attenuare i fattori che riducono le capacita decisio-
nali, sia creare le condizioni per scelte pitt consapevoli, ad esempio in ma-
teria di risparmio energetico. Tra i principali interventi figurano: le opzioni
di default, come 1’iscrizione automatica a programmi di sostegno; i disposi-
tivi di commitment o promemoria, come gli avvisi via SMS per il pagamen-

risulta dall’applicazione dell’EEPI ¢ molto variegata e mette in risalto il profondo divario tra
i Paesi nord-occidentali (Svezia, Lussemburgo, Austria, Danimarca e Olanda), che occupano
i primi posti della classifica, e quelli sud-orientali (Italia, Estonia, Slovacchia, Finlandia,
Malta, Bulgaria e Ungheria), che condividono livelli piu alti della classifica.

13 Thomson H., Bouzarovski S. and Snell C. (2017), “Rethinking the measurement of
energy poverty in Europe: A critical analysis of indicators and data”, Indoor and Built Envi-
ronment, 26(7): 879-901.

14 Kearns A., Whitley E. and Curl A. (2019), “Occupant behaviour as a fourth driver of
fuel poverty (aka warmth & energy deprivation)”, Energy Policy, 129: 1143-1155.

15 Mani A., Mullainathan S., Shafir E. and Zhao J. (2012), “Poverty impedes cognitive
function”, Science, 341: 976-980; Miniaci R. e Valbonesi P. (2022), “La poverta energetica
in Italia”, Il Mulino, 4: 182-190.

16 Imprescindibile il riferimento a Thaler R.H. and Sunstein C.R. (2008), Nudge: Im-
proving decisions about health, wealth, and happiness, Yale University Press, New Haven
(CT). Si cfr. anche Di Porto F. and Rangone N. (2015), Behavioural sciences in practice:
lessons for EU rulemakers, in Nudge and the Law. A European perspective, Hart Publishing,
Oregon, 29, e nella prospettiva del diritto amministrativo cfr. Zito A. (2021), La nudge regu-
lation nella teoria giuridica dell 'agire amministrativo, Editoriale Scientifica, Napoli.
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to delle bollette o 1’adesione a tariffe agevolate; le norme sociali, quali
messaggi provenienti da fonti affidabili che promuovono comportamenti
virtuosi, capaci di consolidare nuove prassi condivise'”.

Per garantire I’efficacia di tali strumenti ¢, tuttavia, necessario un conte-
sto istituzionale che eviti usi distorti del nudging a fini meramente com-
merciali. Non sono mancati infatti casi in cui imprese private hanno pro-
mosso decisioni dannose per i soggetti vulnerabili, ad esempio attraverso
campagne di marketing aggressive su mutui o prestiti predatori.

Accanto al nudging, si ¢ affermato il boosting, che mira non tanto a mo-
dificare i comportamenti quanto ad accrescere le capacita cognitive e le co-
noscenze culturali degli individui'®. Esso si fonda sul potenziamento delle
capabilities individuali, valorizzando la dimensione sociopsicologica della
persona come soggetto capace di ampliare le proprie liberta di scelta. An-
che in condizioni di stress cognitivo, le persone sono in grado di compiere
scelte razionali se dotate di regole decisionali semplici e compatibili con il
contesto. Rientrano nella categoria: 1’alfabetizzazione energetica e finanzia-
ria; il rafforzamento delle capacita deliberative; 1’utilizzo di linee guida ba-
sate sull’esperienza.

L’apporto dell’economia comportamentale consente, dunque, di cogliere
una dimensione ulteriore della poverta energetica, ossia la sua dipendenza
da fattori soggettivi, oltre che oggettivi. Ne consegue che le politiche pub-
bliche piu efficaci non possono limitarsi a disporre trasferimenti economici
o introdurre parametri tecnici, ma devono tener conto del comportamento
dei soggetti vulnerabili e predisporre strumenti capaci di orientarlo o raf-
forzarlo, in un’ottica di inclusione sociale effettiva.

10.3. Le comunita energetiche nella disciplina europea tra soste-
nibilita e solidarieta

Nel quadro delle politiche energetiche dell’Unione europea, le comunita
energetiche rappresentano uno degli strumenti pill innovativi per coniugare
sostenibilita ambientale e inclusione sociale'®. La loro introduzione rispon-

17 Della Valle N. (2019), “People’s decisions matter: understanding and addressing en-
ergy poverty with behavioral economics”, Energy and Buildings, 204: 109515.

18 Hertwig R. and Griine-Yanoff T. (2017), “Nudging and boosting: Steering or empow-
ering good decisions”, Perspectives on Psychological Science, 12: 973-986.

19 Per un inquadramento del modello nel contesto europeo cfr. De Vidovich L., Tricarico
L. e Zulianello M. (2021), Community Energy Map. Una ricognizione delle prime esperien-
ze di comunita energetiche rinnovabili, FrancoAngeli, Milano; Caramizaru A. and Uihlein
A. (2020), Energy Communities: An Overview of Energy and Social Innovation, Publica-
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de all’obiettivo di promuovere la produzione ¢ il consumo di energia da
fonti rinnovabili e, al tempo stesso, coinvolgere i cittadini nella gestione di
un bene essenziale””. L’aspetto caratteristico ¢ che gli utenti finali sono in-
sieme produttori e consumatori di energia (prosumers)*'.

La prima consacrazione normativa si ¢ avuta con la direttiva (UE)
2018/2001 (c.d. RED-II), che ha introdotto le comunita di energia rinnova-
bile (CER), seguita dalla direttiva (UE) 2019/944 (c.d. IEM), che ha disci-
plinato le comunita energetiche dei cittadini (CEC). Piu di recente, la diret-
tiva (UE) 2024/1711 ha modificato in parte la disciplina di entrambi i mo-
delli, rafforzandone la funzione ambientale e sociale®>.

Pur accomunate dal fine di favorire I’accesso collettivo all’energia, le
due tipologie presentano alcune differenze rilevanti. Le CER si basano sul
principio di prossimita geografica e devono avere come oggetto principale
la produzione di energia da fonti rinnovabili. Le CEC, invece, sono tecno-
logicamente neutrali e non richiedono un vincolo territoriale, potendo ope-
rare anche oltre i confini locali.

tions Office of the European Union, Luxembourg; Cappelli V. (2023), “Le comunita energe-
tiche quali strumenti di “energy justice” nel nuovo sistema di regolazione del mercato elet-
trico: limiti e prospettive”, Rivista della Regolazione dei mercati, 2: 399-416; anche in pro-
spettiva comparata, Pepe V. (2022), “Le “comunita energetiche” come nuovi modelli giuri-
dici di sviluppo sostenibile. Prime note sull’esperienza francese”, AmbienteDiritto.it, 3: 425-
445; Cusa E. (2020), “Il diritto dell’Unione europea sulle comunita energetiche e il suo re-
cepimento in Italia”, Rivista Trimestrale di Diritto dell’Economia, 2: 287-311.

20 Sulle comunita energetiche come strumenti di promozione degli obiettivi di sostenibi-
lita e sussidiarieta orizzontale cfr. Miccu R. e Bernardi M. (2022), “Premesse ad uno studio
sulle Energy communities: tra governance dell’efficienza energetica e sussidiarieta orizzon-
tale”, Federalismi.it, 4: 603-646, spec. 630; Quadri S. (2022), “La componente “inclusiva”
dello sviluppo sostenibile nella nuova “governance” europea dell’energia: le comunita ener-
getiche”, Diritto e societa, 4: 675-689; Favaro T. (2021), Pubblico, privato e collettivo: la
transizione ecologica tra societa e comunita, in M. Passalacqua, a cura di, Diritti e mercati
nella transizione ecologica e digitale. Studi dedicati a Mauro Giusti, Wolters Kluwer Italia
CEDAM, Milano, 315 ss.; Favaro T. (2020), “Transizione energetica ¢ amministrazione de-
centrata”, GiustAmm.it, 6.

21 Prosumer & un termine inglese formato dalle parole professional o producer e consu-
mer, che fu coniato da Alvin Toffler per indicare quella fusione di produttore e consumatore
che avrebbe caratterizzato il mercato di un vicino futuro (cfr. Toffler A. (1980), The Third
Wave. The Classic Study of Tomorrow, Morrow, New York). Sulla figura del prosumer, si
veda Murru D. (2018), La regolazione dei prosumer, in Ammannati A., a cura di, La transi-
zione energetica, Giappichelli, Torino, 159.

22 Le direttive sono state adottate nell’ambito del Green Deal europeo, quale strategia
complessiva della transizione ecologica, su cui si rinvia a Bevilacqua D. e Chiti E. (2024),
Green Deal. Come costruire una nuova Europa, il Mulino, Bologna; Chiti E. (2022), “Man-
aging the Ecological Transition of the EU: The European Grean Deal as a Regulatory Pro-
cess”, Common Market Law Review, 59: 19-48.
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Al di 1a di tali differenze, entrambe le figure condividono alcuni tratti
qualificanti. Devono costituirsi come soggetti giuridici autonomi, aperti e
volontari; il controllo deve essere affidato ai membri o ai soci, € non a ope-
ratori esterni; lo scopo non ¢ il profitto, ma la produzione di benefici am-
bientali, economici e sociali a favore della comunita, dei membri o del ter-
ritorio di riferimento.

La disciplina europea non fornisce un’elencazione tassativa delle attivita
che le comunita energetiche possono svolgere. Accanto alla generazione e
al consumo condiviso di energia, sono ammesse attivita di fornitura, distri-
buzione, stoccaggio e aggregazione, nonché la prestazione di servizi di ef-
ficienza energetica. Resta esclusa, invece, la trasmissione su rete ad alta
tensione, che richiede competenze tecniche e infrastrutture non compatibili
con la struttura delle comunita.

Un elemento di particolare interesse ¢ la funzione sociale attribuita alle
comunita energetiche. La RED-II gia prevedeva 1’apertura alla partecipa-
zione di famiglie vulnerabili e a basso reddito®; ma & solo con la modifica
alla direttiva IEM, nel 2024, che si afferma espressamente il diritto alla
condivisione dell’energia anche a favore dei consumatori vulnerabili e dei
soggetti in condizione di poverta energetica®®. Inoltre, i progetti di condivi-
sione dell’energia di proprieta delle autorita pubbliche devono destinare I’e-
nergia condivisa a queste categorie perlomeno nella misura del 10%.

Ne deriva che le comunita energetiche si configurano nella disciplina
europea come strumenti che perseguono insieme finalita ambientali e socia-
li. Se la riduzione delle emissioni nocive e la promozione di fonti energeti-
che rinnovabili restano obiettivi primari, altrettanto rilevante ¢ ’apertura
alla partecipazione dei consumatori vulnerabili e dei poveri energetici. Re-
sta comunque affidato agli ordinamenti nazionali il compito di predisporre
misure concrete affinché tali finalita trovino effettiva attuazione.

10.4. Le comunita energetiche rinnovabili il Italia: una soluzione
alla poverta energetica?

In Italia, la disciplina delle CER si ¢ sviluppata in tempi recenti, nel
quadro delle politiche di decarbonizzazione e di promozione delle fonti rin-
novabili®®. L’interrogativo che oggi si pone ¢ se esse possano rappresentare

23 Si cfr. lart. 22, par. 4, lett. f), della direttiva (UE) 2018/2001.

24 Si cfr. I’art. 15 bis della direttiva (UE) 2019/944, aggiunto dalla direttiva (UE)
2024/1711.

23 Si cfr. lart. 15 bis, par. 7 e 8, della direttiva (UE) 2019/944.

26 Per un inquadramento generale delle CER nel contesto nazionale, anche alla luce dei
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uno strumento di prevenzione e contrasto alla poverta energetica, come au-
spicato dal legislatore europeo”’.

Le CER sono state introdotte nel contesto nazionale dall’art. 42 bis d.1. 30
dicembre 2019, n. 162, convertito nella 1. 28 febbraio 2020, n. 8, che ha in-
trodotto una fase sperimentale di recepimento della RED-II, consentendo la
condivisione dell’energia prodotta da impianti rinnovabili a livello locale.

La disciplina sperimentale ¢ stata poi consolidata dal d.lgs. 8 novembre
2021, n. 199, che ha dato attuazione integrale alla direttiva europea e portato a
compimento il decentramento organizzativo del mercato energetico, che vede
come protagonisti i cittadini*®. L’art. 31 contiene una definizione articolata
della CER, che presuppone il carattere di prossimita degli impianti di produ-
zione di energia da fonti rinnovabili e consente la partecipazione di alcune ca-
tegorie di soggetti pubblici, oltre a prescrivere uno scopo non lucrativo.

Tuttavia, il contrasto alla poverta energetica non € un obiettivo esplicito
e prioritario delle comunita energetiche®. L’art. 31, comma 1, lett. d) si li-

principi di sussidiarieta e solidarieta cfr. Gotti G. e Greco M. (2025), “Il principio costitu-
zionale di sussidiarieta orizzontale e 1’Unione europea: il caso della disciplina delle comuni-
ta energetiche”, Diritto pubblico europeo-Rassegna online, 2: 127-154; Micciché C. (2023),
“Comunita energetiche e tessuto urbano: nuove occasioni per un accesso solidale alle ener-
gie”, Rivista giuridica di urbanistica, 3: 486-508; Chiappetta A. (2023), “Il tessuto valoriale
delle Comunita energetiche rinnovabili: un virtuoso modello di partecipazione attuativo del
dettato costituzionale”, Dirittifondamentali.it, 2: 394-423; Mari C. (2022), “Le comunita
energetiche: un nuovo modello di collaborazione pubblico-privato per la transizione ecolo-
gica”, Federalismi.it, 29: 111-146; Bernardi M. e Tricarico L. (2021), “‘Commoning’ e co-
munita energetiche: approcci di ‘citizen science’ nella produzione distribuita d’energia”,
Munus, 3: 715-738.

27 Tali perplessita sono rilevate da Castellini M. (2023), Comunita energetiche e povertd
energetica: la via giusta in una strada ancora molto lunga?, in Terzo Rapporto sullo stato
della poverta energetica in Italia - anno 2023, 73. Di opinione contraria, tuttavia, De Maio
G. (2023), Poverta energetica e comunita energetiche. Criticita e prospettive per una tran-
sizione giusta, Editoriale Scientifica, Napoli, 82. Sulla possibile configurazione di un diritto
all’energia e sul suo fondamento costituzionale si v. Greco M. (2023), “Prime note sulla di-
mensione costituzionale della poverta energetica. L’ipotesi di un diritto sociale all’energia”,
Diritti fondamentali, 2: 437-470; Cataldo G. (2025), “La tutela sociale dei bisogni energetici
nel tracciato costituzionale sul contrasto alla poverta”, Rivista AIC, 4: 539-574.

28 Con lo stesso d.Igs. ¢ stata recepita anche la direttiva IEM, che ha introdotto il model-
lo piu generale delle CEC, le quali, come si ¢ visto, si differenziano dalle CER, tra 1’altro,
per la possibilita di gestire energia non necessariamente prodotta da fonti rinnovabili. La
normativa ¢ stata attuata da una delibera dell’ Autorita di Regolazione per Energia, Reti e
Ambiente (ARERA) e da due decreti del Ministro dell’ Ambiente e della Sicurezza Energeti-
ca (MASE) (cfr., rispettivamente, I’allegato A) alla delibera 727/2022/R/eel del 27 dicembre
2022, recante il Testo integrato autoconsumo diffuso (TIAD), modificato, di recente, dalla
delibera 15/2024/R/eel del 30 gennaio 2024, il d.m. 7 dicembre 2023, n. 414 ¢ il d.m. 23
febbraio 2024, n. 22.

29 L’art. 31, comma 1, lett. a), d.Igs. n. 199 del 2021 individua come «obiettivo principa-
le della comunita [...] quello di fornire benefici ambientali, economici o sociali a livello di
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mita, infatti, a consentire la partecipazione a tutti i consumatori, comprese
le famiglie a basso reddito o vulnerabili, senza pero prevedere alcuna misu-
ra di sostegno che possa rendere effettiva tale partecipazione. Non esiste, al
momento, alcun vincolo normativo sulle regole di ripartizione dei benefici,
che saranno concordate al momento della costituzione della comunita ener-
getica.

La CER si costituisce come soggetto di diritto autonomo senza scopo di
lucro e i rapporti tra i partecipanti sono regolati da un contratto di diritto
privato, i cui elementi essenziali sono stabiliti dallo statuto o dall’atto costi-
tutivo della comunita energetica®®. Se dunque tutti i membri mirassero e-
sclusivamente a massimizzare i propri benefici economici basandone la ri-
partizione sul mero contributo di autoconsumo e scambio, residuerebbe po-
co spazio per il raggiungimento di obiettivi sociali*'.

Tutto dipendera da come obiettivi e benefici verranno intesi dai parteci-
panti della CER.

10.5. I1 contributo dei Comuni alla funzione solidaristica delle
comunita energetiche rinnovabili

L’effettiva capacita delle CER di incidere sul fenomeno della poverta
energetica dipende in larga parte dal ruolo assunto dagli enti pubblici, e in
particolare dai Comuni. La loro prossimita ai cittadini, la conoscenza diret-
ta dei bisogni della collettivita e la titolarita nella gestione dei servizi pub-
blici essenziali rendono i Comuni attori istituzionali privilegiati per impri-
mere alle CER finalita solidaristiche e inclusive.

La disciplina nazionale, contenuta nell’art. 31 d.lgs. n. 199 del 2021,
prevede la possibilita per i Comuni di partecipare alla comunita energetica,
insieme a persone fisiche, a piccole e medie imprese e a enti del terzo setto-
re*?. In particolare, i Comuni possono assumere un ruolo meramente parte-

comunita ai suoi soci 0 membri o alle aree locali in cui opera la comunitay, escludendo
espressamente che la CER possa diventare uno strumento di profitti finanziari.

30 Si cft. le Regole tecniche per 1’accesso al servizio di valorizzazione e incentivazione
dell’energia elettrica condivisa, pubblicate dal Gestore dei Servizi Energetici (GSE).

31 Ancora Castellini M. (2023), op. cit., 73.

32 In relazione al profilo soggettivo, occorre segnalare che la Corte costituzionale, con
sentenza 23 marzo 2023, n. 48, ha dichiarato I’illegittimita costituzionale della l. reg. Abruz-
zo 17 maggio 2022, n. 8, limitatamente alle parole «i requisiti dei soggetti che possono par-
tecipare alle CER e», per contrasto con I’art. 117, comma 3, Cost., in relazione all’art. 31
d.Igs. n. 199 del 2021 nella parte in cui esprime un principio fondamentale della materia
«produzione, trasporto e distribuzione dell’energia», finalizzato a garantire in maniera uni-
forme su tutto il territorio nazionale la piu ampia possibilita di partecipare alla CER, con-
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cipativo (consumatori o prosumer), utilizzando ’energia condivisa per gli
edifici pubblici o mettendo a disposizione impianti di produzione da fonti
rinnovabili, oppure contribuire alla costituzione della CER, incidendo sulla
definizione degli obiettivi e delle regole interne®>. In questo secondo caso,
attraverso la redazione dello statuto e del regolamento, i Comuni possono
orientare concretamente la comunita energetica verso finalita solidaristiche,
ad esempio destinando una quota di energia a famiglie vulnerabili oppure
prevedendo che una parte dei ricavi sia utilizzata per finanziare iniziative
sociali locali*.

La partecipazione dei Comuni diventa indispensabile quando i cittadini
aderenti risiedano nel territorio di enti diversi ma afferiscano alla medesima
cabina primaria: in tali casi, la costituzione della CER richiede un accordo
di collaborazione ai sensi dell’art. 15, 1. 7 agosto 1990, n. 241%.

Nella prassi, spesso i Comuni partecipano alla CER insieme a soggetti
privati ed enti del terzo settore, dando vita a partenariati che rafforzano la
dimensione sociale della collettivita ¢ promuovono lo sviluppo territoriale®®.

formemente al diritto europeo. Sulla disciplina costituzionale dell’energia dopo la riforma
del Titolo V della Costituzione cfr. Cassese S. (2002), “L’energia elettrica nella legge costi-
tuzionale n. 3/2001”, Astridonline.it.

33 Sulle forme giuridiche che pud assumere una CER cfr. I Quaderni per la Transizione
Energetica: Comunita Energetiche Rinnovabili e Autoconsumatori. #3 - La partecipazione
dei soggetti pubblici alle comunita energetiche rinnovabili, a cura di ART-ER, Regione
Emilia-Romagna e in collaborazione con 1’Universita di Bologna Alma Mater Studiorum, 19
marzo 2024; Novaro P. (2022), “Le comunita energetiche nuova declinazione del paradigma
sussidiario”, Nuove Autonomie, 3: 1053-1095.

3 Un esempio significativo & rappresentato dalla CER di Villanovaforru (SU), promossa dal
Comune con un impianto fotovoltaico da 44,3 KW installato sul tetto della palestra comunale. I
costi iniziali sono stati sostenuti dal Comune e i benefici dell’energia condivisa sono redistribuiti
fra i membri. Inoltre, il regolamento interno approvato dal Comune prevede che una parte dei
ricavi sia destinata a progetti sociali e culturali. Per una mappatura delle CER sul territorio na-
zionale cfr. il Rapporto 2024 di Legambiente su “Comunita energetiche rinnovabili. Il punto
della situazione in Italia”, consultabile al seguente indirizzo: https://www.legambiente.it/wp-
content/uploads/2021/11/Comunita-energetice_report 2024.pdf .

35 E il caso, ad esempio, della CER “Nuove Energie Alpine”, la prima comunita di area
vasta, in quanto supera la cabina primaria, riunendo configurazioni diverse di energia condi-
visa distribuite in Comuni serviti da cabine differenti. Sul punto cfr. Rapporto 2024 di Le-
gambiente sulle Comunita energetiche rinnovabili precedentemente citato (spec. p. 12 ss.).

36 La CER di Magliano Alpi (CN), tra le prime costituite in Italia, ¢ nata con la parteci-
pazione del Comune accanto a cittadini e imprese locali con I’obiettivo di condividere
I’energia prodotta da un impianto fotovoltaico comunale e ridurre i costi energetici degli
utenti aderenti. La Comunita Energetica Rinnovabile e Solidale CO.E.SOL ¢ stata avviata a
Cambiago (MI) nel 2023, grazie alla collaborazione tra la cooperativa energetica ¢nostra, la
cooperativa sociale Di Mano in Mano e 1’associazione di promozione sociale Cascina Ca-
stellazzo. L’impianto fotovoltaico collettivo, della potenza di 152 KW, consente di produrre
energia rinnovabile condivisa fra famiglie, imprese ed enti del terzo settore del territorio.
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Non mancano, tuttavia, ostacoli significativi.

Il percorso di adesione o costituzione di una CER non ¢ sempre lineare.
E necessario, infatti, che il Comune elabori una strategia di lungo periodo,
fondata sulla conoscenza delle esigenze della comunita e dei profili territo-
riali, nonché sulla valutazione di come la comunita energetica possa con-
cretamente contribuire a soddisfarle®”. Se la poverta energetica dipende so-
prattutto da un basso reddito, legato a condizioni di scarso sviluppo econo-
mico e sociale del territorio, la comunita energetica potra essere orientata
alla creazione di nuove opportunita occupazionali, connesse alla gestione e
alla manutenzione degli impianti. Se, invece, le cause risiedono in fattori
diversi — ad esempio, consumi energetici elevati, carenze infrastrutturali e
limitata diffusione delle fonti rinnovabili — sara necessario che la CER in-
tervenga per mitigare tali criticita, piuttosto che i soli effetti.

Per supportare tale visione strategica, il Comune puo ricorrere a studi di
fattibilita, mappature delle vocazioni sociali locali, analisi delle aree scar-
samente attrezzate nell’uso delle energie rinnovabili e valutazioni sugli
aspetti tecnologici dello strumento.

La complessita del processo di costituzione e di gestione delle CER ri-
schia di accentuare i divari tra Comuni, poiché richiede competenze tecni-
che, capacita amministrative e risorse economiche che spesso i Comuni di
piccole dimensioni non possiedono. Eppure, questi ultimi sarebbero i piu
idonei a promuovere tali strumenti, specie nelle aree montane e interne, do-
ve il potenziale di produzione da rinnovabili ¢ elevato. Per ridurre questo
divario, possono risultare utili misure di sostegno mirate, come fondi na-
zionali o regionali dedicati, agevolazioni fiscali, programmi di supporto
tecnico e giuridico, percorsi di formazione per amministratori e cittadini,
nonché la possibilita di costituire comunita sovracomunali che mettano in
rete competenze e risorse’®.

L’iniziativa ¢ animata da una finalita solidaristica, poiché i benefici economici derivanti
dall’energia condivisa sono destinati a sostenere le famiglie vulnerabili e le attivita di inclu-
sione sociale. Il Comune di Cambiago ha sostenuto 1’avvio del progetto sia sul piano istitu-
zionale, aderendo alla comunita, sia a livello operativo, mettendo a disposizione spazi pub-
blici per I’installazione degli impianti e favorendo la partecipazione dei cittadini. La presen-
za del Comune ha contribuito a rafforzare la funzione sociale della CER sul territorio.

37 Riguardo al rapporto tra CER e territori, «emerge una consapevolezza condivisa del
ruolo del territorio come setting di azioni locali capaci di generare valore economico, sociale
e ambientale per le comunita e le popolazioni locali». Sono questi gli esiti del focus group
dedicato alla pubblica amministrazione sull’analisi dello sviluppo delle CER in Italia, cui
hanno partecipato Sindaci, componenti di ANCI e Fondazione IFEL, docenti universitari e
membri di societa consortili regionali. Tali esiti sono raccolti da De Vidovich L., Tricarico
L. e Zulianello M. (2021), op. cit., 51.

3% Quanto al sostegno economico, il d.m. 24 gennaio 2024 del MASE ha dato avvio alla
procedura per richiedere 1’accesso ai contributi del PNRR messi a disposizione di progetti
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Alcune Regioni hanno cercato di colmare il divario, adottando specifi-
che leggi in materia di comunita energetiche®”. L’Emilia-Romagna, con la
1. reg. 27 maggio 2022, n. 5, ha previsto un modello di CER a forte valenza
sociale, includendo soggetti vulnerabili, promuovendone la costituzione in
aree montane o interne e incentivando progetti di inclusione sociale con i
Comuni e gli enti del terzo settore™.

Modelli analoghi di CER “solidali” sono stati previsti dalla Toscana e
dalla Liguria*!.

La prassi regionale mostra che ogni amministrazione ha un preciso ruo-
lo: alle Regioni spetta il compito di creare le condizioni favorevoli allo svi-
luppo di progetti solidali e inclusivi, mentre i Comuni devono accompagna-
re le iniziative dei privati, senza mai sostituirsi ad esse, assicurando che la
finalita solidaristica ¢ ambientale delle CER sia chiaramente recepita nello
statuto e nei regolamenti interni, nonché monitorata nel corso della vita del-
la comunita.

CER per i piccoli Comuni. L’investimento 1.2 della missione M2C2 del Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza ha stanziato, infatti, 2.2 miliardi per la promozione di CER nei Comuni
con meno di 5.000 abitanti. Tali fondi sono concessi a copertura di una quota fino al 40% di
costi ammissibili per lo sviluppo di CER e, in particolare, per la realizzazione di impianti da
fonte rinnovabili. Quanto, invece, al sostegno tecnico-strategico e giuridico, alcune iniziati-
ve sono state promosse dalla Fondazione Fenice Onlus e da Legambiente (cfr. Rapporto
2024 sulle Comunita energetiche rinnovabili, cit., 11-12).

39 Sul ruolo delle Regioni nella transizione energetica si v. Tondi della Mura V. (2024),
“Il ruolo delle Regioni per una transizione energetica «giusta»”, Le Regioni, 3-4: 429-432.

40 Per un esame analitico della disciplina regionale cfr. Di Mauro F. (2024), “La Regione
Emilia-Romagna e il governo delle comunita di energia rinnovabile: una sfida attuale”, Le
Regioni, 3-4: 455-468; Mendillo M. (2024), “Le comunita di energia rinnovabile e il neces-
sario ripensamento dei rapporti tra Stato, Regioni ed enti locali: la L.r. 5/2022 dell’Emilia-
Romagna”, Le Regioni, 2024, 3-4: 469-485.

41'Si cft., rispettivamente, la 1. reg. Toscana 28 novembre 2022, n. 42 ¢ la I. reg. Liguria
6 luglio 2020, n. 13. Le leggi regionali che hanno introdotto le CERS si sono ispirate al mo-
dello della CER “Napoli Est”, realizzata su iniziativa privata nella Regione Campania che,
pero, ad oggi, non dispone di una disciplina di promozione delle comunita solidali. La CER
“Napoli Est” ¢ stata promossa dall’associazione Legambiente Campania e dalla Fondazione
Famiglia di Maria, ente che gestisce un centro socioeducativo nel quartiere San Giovanni a
Teduccio, e di alcune famiglie residenti in appartamenti situati nei pressi della sede della
fondazione. Oltre ai benefici energetici ed economici derivanti dall’attivita della CER, le
famiglie sono destinatarie dirette dei servizi socioassistenziali e dei percorsi formativi nel
settore delle fonti rinnovabili. Per un’analisi della CER “Napoli Est” cfr. De Maio G.
(2023), op. cit., 107.
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10.6. 11 potenziale sociale delle comunita energetiche in Spagna e
Belgio

Per comprendere meglio le potenzialita e i limiti del modello italiano, &
utile rivolgere 1’analisi ad alcune esperienze straniere. La comparazione
consente, infatti, di cogliere come le comunita energetiche siano state rece-
pite e adattate in contesti diversi, nonché in quale misura abbiano assunto
una connotazione solidaristica e inclusiva.

L’analisi comparata sara circoscritta alla Spagna e al Belgio in ragione
dei profili di particolare interesse ai fini dello studio*’. La scelta della Spa-
gna si giustifica per il ruolo attivo assunto dagli enti locali nelle comunita
energetiche e per 1’adozione di misure nazionali specificamente rivolte ai
consumatori vulnerabili. Quella del Belgio, invece, per la consolidata tradi-
zione cooperativa e per 1’articolazione regionale della disciplina, che ha fa-
vorito una diffusione ampia e strutturata delle comunita energetiche.

In Spagna, le comunita energetiche hanno beneficiato di una forte spinta
normativa e finanziaria da parte dello Stato, soprattutto negli ultimi anni*.
Nella prima fase, la regolazione del modello ¢ stata affidata a Real Decreto
n. 244/2019*, che ha disciplinato 1’autoconsumo collettivo, consentendo a
piu utenze di condividere 1’energia prodotta da impianti fotovoltaici pros-
simi, con regole amministrative, economiche e tecniche definite a livello
statale®. Questa base normativa ha reso praticabile il passaggio da iniziati-
ve sperimentali a pratiche diffuse di condivisione locale*.

42 In generale, sulla comparazione selettiva cfr. Sacco R. (1991), “Legal Formants: A
Dynamic Approach to Comparative Law”, American Journal of Comparative Law, 39: 1-39;
Sacco R. and Rossi P. (2019), Introduzione al diritto comparato, 7* ed., Giappichelli, Tori-
no, 2019; Samuel G. (2014), An Introduction to Comparative Law: Theory and Method,
Bloomsbury Publishing, Oxford; Boele-Woelki K. (2022), “Rodolfo Sacco’s Conception of
The Comparative Law Method: A Brief Review”, The [talian Law Journal, 8: 1-6.

43 Per un inquadramento generale delle comunita energetiche nell’ordinamento spagnolo
cfr. Robinson D. and del Guayo 1. (2021), Energy communities in Spain: Legal and societal
challenges, in Roggenkamp M. and Banet C., eds., European Energy Law Report XIV,
Cambridge, Intersentia, 219.

4 Si cfr. Real Decreto n. 244/2019, de 5 de abril, por el que se regulan las condiciones
administrativas, técnicas y economicas del autoconsumo de energia eléctrica, in BOE-A-
2019-5089.

45 Si v. del Guayo 1. (2020), “Concepto, contenidos y principios del derecho de la e-
nergia”, Revista de administracion publica, 212: 309-345; Fajardo Garcia G. (2021), “El
autoconsumo de energia renovable, las cooperativas”, Noticias de la economia publica,
social y cooperativa, 66: 34-51.

46 Qi cfr. Ministerio para la Transicién Ecolégica y el Reto Demografico (MITECO),
Autoconsumo de energia eléctrica, consultabile al seguente indirizzo: www.mite-
co.gob.es/es/energia/energia-electrica/electricidad/autoconsumo-electrico.html.
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Successivamente, il Real Decreto-Ley n. 23/2020%", ha riconosciuto
espressamente le CER come soggetti giuridici autonomi, adeguando 1’ordi-
namento spagnolo alla RED-II*®. Qualche anno dopo, le comunita energeti-
che sono state inserite nella legislazione settoriale grazie al Real Decreto-
Ley 5/2023%, che ha modificato la Ley n. 24/2013, sul settore elettrico™.

Il riconoscimento delle comunita energetiche ¢ stato accompagnato da
strumenti finanziari dedicati, finalizzati a promuoverne la diffusione e raf-
forzarne la funzione solidaristica. In particolare, il programma CE Imple-
menta, promosso dal Ministerio para la Transicion Ecologica y el Reto
Demogrdfico (MITECO) e finanziato attraverso il Plan de Recuperacion,
Transformacion y Resiliencia, ha destinato circa 100 milioni di euro alla
creazione ¢ al consolidamento di comunita energetiche, con bandi che han-
no sostenuto sia iniziative sperimentali sia progetti di piti ampio respiro>'.

Il quadro normativo chiaro e il sostegno finanziario hanno favorito la
nascita di esperienze locali significative, soprattutto in Catalogna e nella
Comunita Valenciana. A Barcellona, I’amministrazione comunale ha avvia-
to forme di autoconsumo condiviso da impianti fotovoltaici pubblici, pre-
vedendo la destinazione obbligatoria di una quota dell’energia prodotta alle
famiglie vulnerabili®>. Analogamente, a Valencia, la partecipazione comu-
nale ha consentito la destinazione di una parte dell’energia condivisa a po-
veri energetici e soggetti vulnerabili®>. Accanto alle iniziative istituzionali,
il tessuto cooperativo ha sostenuto la diffusione delle CER, combinando la

47 Si cfr. Real Decreto-Ley 23/2020, de 23 de junio, de medidas en materia de energia y
en otros ambitos para la reactivacion economica, in BOE-A-2020-6621.

48 Fernandez-Espinar Mufioz C. (2020), “Comentario al Real Decreto-ley 23/2020, por
el que se aprueban medidas en materia de energia y en otros ambitos para la reactivacion
econdémica”, Actualidad Juridica Ambiental, 103: 1-28.

49 Si cfr. Real Decreto-Ley 5/2023, de 28 de junio, por el que se adoptan y prorrogan
determinadas medidas de respuesta a las consecuencias economicas y sociales de la guerra
en Ucrania, de apoyo a la reconstruccion de la isla de La Palma y a otras situaciones de
vulnerabilidad, in BOE-A-2023-15311.

30'Si cfr. Ley 24/2013, de 26 de diciembre, del Sector Eléctrico, in BOE-A-2013-13645.

31 Per approfondimenti si v. Gobierno de Espafia — Instituto para la Diversificacion y
Ahorro de la Energia (IDAE), Programa CE Implementa, Plan de Recuperacion, Trans-
formacion y Resiliencia, consultabile al seguente indirizzo: www.idae.es.

2 Si cfr. Ajuntament de Barcelona, Servei d’autoconsum compartit municipal, in
www.energia.barcelona. Per un’analisi accurata si v. Revuelta Pérez 1. (2022), “Comuni-
dades energéticas: desafios juridicos para los entes locales”, Anuario de Derecho Municipal,
16: 77-103

33 Si cfr. Ajuntament de Valéncia, Comunitats energétiques locals, consultabile al
seguente indirizzo: www.valencia.es. Su questo profilo, Gallego-Castillo C., Heredia F.J.
and Gonzalez-Garrido A. (2021), Self-consumption for energy communities in Spain: a
regional analysis under the new legal framework, LBNL/UC eScholarship.
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produzione di energia rinnovabile con programmi di educazione energetica
e di partecipazione civica**.

Il Belgio presenta un assetto istituzionale e normativo articolato, in ra-
gione del riparto di competenze in materia energetica tra lo Stato federale e
le Regioni. L’attuazione delle direttive europee sulle comunita energetiche
¢ avvenuta, infatti, attraverso discipline regionali differenziate, che hanno
dato vita a modelli parzialmente divergenti, pur nel rispetto dei vincoli fis-
sati a livello sovranazionale™.

Nelle Fiandre, la disciplina delle comunita energetiche (energiegemeen-
schappen) si innesta nel Decreet dell’8 maggio 2009 (c.d. Elektriciteitsde-
creet), piu volte modificato per recepire la normativa europea, e sugli atti
esecutivi del governo fiammingo. La regolazione ¢ completata dalle dispo-
sizioni applicative del Viaamse Regulator van de Elektriciteits en Gasmarkt
(VREQ), autorita indipendente della Regione, che ha introdotto un sistema
di registrazione obbligatoria delle comunita energetiche, garantendone il
riconoscimento giuridico e la trasparenza nei confronti dei consumatori e
delle autorita pubbliche®®.

In Vallonia, il fondamento normativo delle comunita energetiche ¢ il
Décret del 2 maggio 2019, sull’organizzazione del mercato regionale del-
I’elettricita, modificato per recepire le direttive europee. Con le modifiche,
sono state introdotte le comunita energetiche rinnovabili (communautés
d’énergie renouvelable) e le comunita energetiche di cittadini (communau-
tés d’énergie citoyenne), riconosciute come soggetti giuridici capaci di ope-
rare sul mercato elettrico regionale’’.

L’attuazione della disciplina ¢ stata affidata alla Commission Wallonne
Pour ’Energie (CWaPE), regolatore indipendente della Regione, che ha
predisposto linee guida per la registrazione della comunita e la condivisione
dell’energia. Parallelamente, il gestore di rete (ORES) ha svolto un ruolo
decisivo attraverso una serie di iniziative sperimentali, avviate per testare le

3 Si v., ad esempio, la Som Energia, Cooperativa de energia verde sin 4nimo de lucro
(www.somenergia.coop). Per una panoramica cfr. Tirado-Herrero S. (2023), “Pobreza
energética y vivienda: una perspectiva de justicia”, ARBOR, 199: a692-a692.

35 Si v. Chen T. and Vandendriessche F. (2023), “Enabling independent flexibility ser-
vice providers to participate in electricity markets: A legal analysis of the Belgium case”,
Utilities Policy, 80: 101517.

36 Vlaamse Regulator van de Elektriciteits en Gasmarkt (VREG), Energiegemeenschap-
pen - Registratie en regelgeving, in www.vreg.be. Su questi aspetti cfr. Chen T., de Almeida
B. and Meeus L. (2025), “Implementing energy sharing in energy communities: A compara-
tive legal analysis of Austria and Flanders”, Utilities Policy, 96: 101749.

57 Dudka A. and Magnani N. (2024), “Do energy communities need to be local? A com-
parative study of two energy cooperatives in Europe”, Zeitschrift fiir Vergleichende Poli-
tikwissenschaft, 18: 227-249.
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condizioni tecniche e giuridiche della condivisione di energia fra utenti col-
legati alla stessa cabina primaria®. Tali progetti, inizialmente limitati nel
tempo e nel numero di partecipanti, hanno fornito le basi empiriche per la
stabilizzazione del quadro regolatorio.

Oggi, la Vallonia accompagna la disciplina normativa con bandi pubbli-
ci specifici destinati alla creazione e al consolidamento delle comunita
energetiche®, nonché con programmi di supporto tecnico e amministrativo
rivolti soprattutto ai piccoli Comuni che intendano partecipare®. In questo
modo, la Regione ha costruito un modello che integra la cornice giuridica
con strumenti finanziari e operativi, rafforzando il potenziale delle comuni-
ta nel processo di transizione energetica e di coesione sociale dei territori.

Allo sviluppo delle comunita energetiche ha, inoltre, contribuito la tra-
dizione cooperativa fortemente radicata sul territorio belga. Nelle Fiandre,
la cooperativa “Ecopower” fornisce energia rinnovabile esclusivamente ai
membri e reinveste gli avanzi nella realizzazione di nuovi impianti e in
programmi di efficientamento energetico®’. In Vallonia, la cooperativa

38 Meyer S., Laurence H., Bart D., Middlemiss L., and Maréchal K. (2018), “Capturing
the multifaceted nature of energy poverty: Lessons from Belgium”, Energy research & so-
cial science, 40: 273-283.

%9 Nel 2024, la Vallonia ha lanciato un appel a projets volto a sostenere il partage
d’électricité attraverso la creazione di communautés d’énergies renouvelables (CER) e/o di
communautés d’énergie citoyenne (CEC). 1l bando, inserito nel Plan de relance de la Wal-
lonie (projet 76), disponeva di un budget complessivo pari a 7 milioni di euro. Esso distin-
gueva due tipologie di iniziative: i progetti “unique”, condotti da una singola comunita
emergente, e i progetti “multiple”, volti a promuovere la costituzione di almeno tre comunita
e affidati a soggetti dotati di capacita di coordinamento. I progetti ammissibili dovevano es-
sere conformi al Décret del 5 maggio 2022, che ha modificato il Décret 2 maggio 2019,
sull’organizzazione del mercato elettrico regionale, e all’arrété du Gouvernement wallon del
17 marzo 2023, relativa alle comunita energetiche e alla disciplina della condivisione di
energia (www.energie.wallonie.be/fr/appel-a-projets-pour-soutenir-le-partage-d-electricite-
par-la-creation-de-communautes-d-energies-renouvelables-et-ou-cit. html?IDC=10539).

% Un esempio concreto proviene dalla Communauté d’énergie renouvelable d’Aubange,
considerata la prima esperienza di questo tipo in Vallonia. Il progetto, sviluppato nel 2023, ha
visto la collaborazione tra cittadini, autorita locali e imprese, con I’obiettivo di produrre e con-
dividere energia rinnovabile a livello comunale. Per la sua realizzazione ¢ stato decisivo il so-
stegno dell’organizzazione Energie Commune, che ha fornito assistenza tecnica e giuridica
nella fase di costituzione, accompagnando i promotori nella predisposizione degli atti costituti-
vi e nella definizione del modello di governance (cfr. www.renouvelle.be/fr/communaute-
energie-renouvelable-a-aubange-une-premiere-en-wallonie/). In generale, su questi aspetti cfr.
Bartiaux F., Day R., and Lahaye W. (2021), “Energy poverty as a restriction of multiple capa-
bilities: a systemic approach for Belgium”, Journal of Human Development and Capabilities,
22:270-291.

6l Bauwens T. (2016), “Explaining the diversity of motivations behind community re-
newable energy”, Energy Policy, 93: 278-290; Bauwens T. (2019), “Analyzing the determi-
nants of the size of investments by community renewable energy members: Findings and
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“Courant d’Air”, riconosciuta come impresa sociale, ha sviluppato impianti
eolici e fotovoltaici e promosso iniziative di educazione ambientale rivolte
a cittadini e scuole, in collaborazione con le municipalita locali®*.

Dal confronto tra Spagna e Belgio emergono due approcci distinti.

In Spagna, la funzione sociale delle comunita energetiche ¢ stata soste-
nuta da un intervento legislativo e finanziario strutturato. Il riconoscimento
giuridico e I’inserimento nella legge settoriale, uniti a programmi di soste-
gno economico € a iniziative solidaristiche municipali, hanno reso I’inclu-
sione dei soggetti vulnerabili una realta concreta.

In Belgio, le comunita energetiche hanno potuto svilupparsi grazie a un
quadro normativo ormai consolidato e a strumenti di sostegno legale, tecni-
co e finanziario che ne hanno favorito la diffusione anche nei Comuni di
piccole dimensioni. Resta, tuttavia, il limite di una funzione sociale non
espressamente garantita dalla disciplina, ma affidata alla volonta dei mem-
bri o agli incentivi predisposti dalle autorita pubbliche.

10.7. Conclusioni

L’analisi svolta ha messo in luce come la poverta energetica, pur benefi-
ciando oggi di una definizione armonizzata e di indicatori comuni, rimane
un fenomeno complesso da misurare e affrontare. Le sue cause sono, infat-
ti, sia oggettive che soggettive: non solo basso reddito, costi energetici ele-
vati e abitazioni scarsamente efficienti, ma anche decisioni individuali non
ottimali indotte dalla scarsita di risorse.

Cio significa che I’intervento pubblico non puo limitarsi a misure tecni-
che o economiche, ma deve considerare anche la dimensione cognitiva e
sociale delle persone coinvolte, predisponendo strumenti capaci di rafforza-
re le competenze e orientare i comportamenti verso scelte pit consapevoli.

In questo scenario, le comunita energetiche rappresentano un’opportunita
rilevante per coniugare la transizione ecologica e I’inclusione sociale. La di-
sciplina europea, specie dopo le modifiche del 2024, ha riconosciuto espres-
samente la loro funzione sociale, imponendo agli ordinamenti nazionali di
garantire I’accesso anche ai consumatori vulnerabili e ai poveri energetici.

Tuttavia, il recepimento interno non sempre ha tradotto queste indica-
zioni in vincoli effettivi. Si € visto che in Italia la normativa riconosce 1’a-

policy implications from Flanders”, Energy policy, 129: 841-852.

92 Petrovics D., Cobut L., Huitema D., Giezen M., and Orsini A. (2024), “Diverse scal-
ing strategies of energy communities: A comparative case study analysis of varied govern-
ance contexts”, Earth System Governance, 19: 100203.
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pertura delle CER anche alle famiglie vulnerabili, ma non prevede strumen-
ti che assicurino realmente la loro partecipazione. Ne discende un modello
in cui la finalitd solidaristica resta affidata all’autonomia dei membri e
all’eventuale intervento degli enti pubblici, soprattutto locali e del terzo set-
tore.

In questo quadro, i Comuni assumono un ruolo decisivo. La loro pros-
simita ai cittadini e la titolarita dei servizi pubblici essenziali li rendono at-
tori privilegiati per orientare le comunita verso obiettivi di interesse genera-
le. L’analisi delle leggi adottate da alcune Regioni, come I’Emilia-Roma-
gna, la Toscana e la Liguria, conferma la centralita dei Comuni per rendere
effettivo il potenziale sociale delle CER, ma al contempo il rischio che, in
assenza di una strategia di lungo periodo e strumenti di sostegno adeguato,
esse rimangano limitate a contesti piu organizzati e incapaci di mitigare i
divari sociali e territoriali.

L’esperienza comparata consolida la consapevolezza che il potenziale
sociale delle comunita energetiche trovi concreta esplicazione quando
I’ordinamento introduce obblighi o incentivi specifici a favore dei soggetti
vulnerabili, mentre risulta incerto quando 1’inclusione ¢ rimessa alla sola
volonta dei membri.

La sfida che si pone agli ordinamenti ¢ allora garantire che la transizione
energetica diventi anche un percorso di inclusione e giustizia sociale.
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11. Le comunita energetiche rinnovabili
come strumenti privatistici di contrasto
alla poverta energetica: profili strutturali,
relazionali e funzionali

di Alberto Jaci

11.1. CER e diritto privato tra struttura e funzione

Il progressivo consolidarsi delle comunita energetiche rinnovabili
(CER) nel panorama giuridico europeo e nazionale rappresenta una delle
espressioni piu significative del tentativo di coniugare transizione ecologi-
ca, inclusione sociale e partecipazione attiva dei cittadini alla produzione e
alla gestione di beni comuni'. A partire dalla direttiva (UE) 2018/2001
(RED II), in Italia, con il d.lgs. 8 novembre 2021, n. 199, il legislatore ha
riconosciuto le CER quale soggetti giuridici autonomi, costituiti su base vo-
lontaria da attori pubblici e privati, con 1’obiettivo di generare benefici am-
bientali, economici e sociali per la collettivita locale’. L’entrata in vigore
del decreto ministeriale 7 dicembre 2023, n. 414, ha definito in modo piu
preciso le modalita di accesso ai regimi incentivanti e le condizioni operati-
ve per I’avvio effettivo delle comunita, aprendo uno spazio concreto per
I’attuazione del modello, con tariffe agevolate e concessione di contributo a
fondo perduto.

Le CER utilizzano I’autonomia negoziale per stabilizzare meccanismi
redistributivi superando la logica sinallagmatica®. L’energia, intesa come

! Eroe K. (2023), Le comunita energetiche rinnovabili (e solidali). Impresa Sociale, 1:
138-143.

2 Argiro G. (2023), L evoluzione del quadro normativo europeo e italiano sulle comuni-
ta energetiche rinnovabili, in Cuocolo L., Giampellegrini P.P. ¢ Granato O., a cura di, Le
comunita energetiche rinnovabili. Modelli, regole, profili applicativi, Egea Editore, Milano;
Berlinguer A., Pappada D. (2023). “Il percorso accidentato delle comunita energetiche”,
Comparazione e diritto civile, 2: 595-625.

3 Favilli C. (2023), “Transizione ecologica e autoconsumo organizzato di energia rinno-
vabile. La questione della forma giuridica delle comunita energetiche”, Responsabilita civile
e previdenza, 2: 385-403.
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bene prodotto e condiviso, viene distribuita non sulla base di un rapporto
strettamente sinallagmatico, ma attraverso regole interne che possono pre-
vedere trattamenti differenziati, finalizzati ad agevolare soggetti in condi-
zioni di vulnerabilita, promuovere ’accesso equo alle risorse e garantire la
sostenibilita sociale del sistema®.

Tale impostazione comporta una tensione strutturale tra forma giuridica
privatistica e funzione pubblica, che obbliga a interrogarsi sulla tenuta del-
I’autonomia negoziale quale strumento tecnico per la realizzazione di fina-
lita di interesse generale®. In questo senso, le CER rappresentano un campo
di sperimentazione normativa e dottrinale in cui il diritto civile ¢ chiamato
a misurarsi con una nuova esigenza: rendere compatibili liberta contrattuale
e solidarieta redistributiva®, senza dover ricorrere all’imposizione autorita-
tiva di obblighi pubblicistici.

L’indagine si propone di analizzare le comunita energetiche, muovendo
dalla constatazione che esse operano come ordinamenti giuridici interni
complessi, nei quali si intrecciano assetti contrattuali, vincoli associativi,
regole statutarie e relazioni multilaterali. L. obiettivo non ¢ solo sistematiz-
zare le scelte organizzative, bensi evidenziare le implicazioni dell’uso pri-
vatistico a fini redistributivi.

11.2. Le comunita energetiche come soggetti privatistici plurali

L’elemento che maggiormente caratterizza le CER ¢ la compresenza al lo-
ro interno di una pluralita di soggetti giuridici, spesso profondamente etero-
genei per natura, finalita e capacita operativa’. A differenza di altri modelli
associativi o cooperativi a composizione relativamente omogenea, le CER
nascono per accogliere cittadini, enti locali, imprese, enti del Terzo Settore,
istituzioni religiose e altri soggetti, tutti ugualmente legittimati a partecipare
alla produzione, consumo e condivisione di energia rinnovabile®.

4 Renna M. (2023), Comunita energetiche e autoconsumo collettivo di energia: regola-
zione e concorrenza, in Meli M., a cura di, La transizione verso nuovi modelli di produzione
e consumo di energia da fonti rinnovabili, Pacini Giuridica, Pisa.

5 Mari C. (2022), “Le comunita energetiche. Un nuovo modello di collaborazione pub-
blico-privato per la transizione ecologica”, Federalismi.it,29: 111-134.

¢ Smorto G. (2007), “Autonomia contrattuale e diritto europeo”, Europa e diritto priva-
to, 2: 325-410.

7 Rossetto N. (2022), Le comunita di energia rinnovabile per una transizione energetica piit
partecipata e sostenibile. La fiducia cresce nelle pratiche di comunita. Modelli ed esperienze di
partecipazione condivisa tra cittadini, amministrazioni e imprese. 11 Mulino, Bologna.

8 Evanghelia P.C. (2023), “Le comunita energetiche rinnovabili: le protagoniste della
transizione ecologica”, La Comunita Internazionale, 2: 347-370.
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L’art. 31 del d.1gs. n. 199/2021, che recepisce I’impostazione della RED
11, si limita a richiedere che la CER sia un soggetto giuridico autonomo, co-
stituito su base volontaria, controllato da soggetti situati in prossimita degli
impianti e finalizzato a produrre benefici ambientali, economici e sociali
per la collettivita®. Tale apertura impone criteri di adesione improntati alla
massima accessibilita ¢ non discriminazione, rilevando cosi anche sotto il
profilo privatistico nella configurazione della CER come soggetto giuridico
a composizione variabile e soggetto a dinamiche di tipo associativo.

Nessuna indicazione ¢ fornita circa la forma giuridica da adottare, che
viene cosi rimessa all’autonomia dei promotori. Ne risulta un’ampia liberta
formale, che consente di ricorrere alle categorie gia presenti nel diritto civi-
le, purché non orientate alla massimizzazione del profitto'.

Piu frequentemente la CER puo assumere la forma di una associazione
non riconosciuta, di una cooperativa e, seppur in misura residuale, di un
consorzio.

L’associazione non riconosciuta, disciplinata ex artt. 36 ss. c.c., rappre-
senta la soluzione piu semplice e flessibile sotto il profilo costitutivo. Essa
non richiede 1’atto pubblico né ’acquisizione della personalita giuridica'' e
consente una gestione snella e adattabile ai principi partecipativi tipici delle
CER. Tuttavia, questa medesima flessibilita comporta 1’assenza di autono-
mia patrimoniale perfetta e I’assunzione, da parte degli amministratori, di
responsabilita personale e solidale per le obbligazioni contratte in nome
dell’associazione, ex art. 38 c.c.'? Tale profilo di rischio assume rilievo non
trascurabile, specie laddove la comunita intrattenga rapporti economici ri-
levanti con enti pubblici o privati, o gestisca flussi energetici e finanziari di
una certa consistenza. Inoltre, la mancanza di un soggetto giuridico for-
malmente individuato puo ostacolare la stipulazione di convenzioni, la con-
trattualizzazione con partner finanziari o I’accesso a forme strutturate di in-
centivazione, come previsto dall’art. 13 del d.m. n. 414/2023 in tema di
tracciabilita e trasparenza.

 Mulazzani G. (2024), I modelli giuridico-gestionali per le CER nella transizione ener-
getica, in Dugato M., Bonetti T., Gola M., Calcagnile M., Mulazzani G., Balestra L., Span-
garo A., Saccani C., Nucci C.A. e Clo S., a cura di, Lo stato dell’arte delle CER, ad un anno
dall’avvio del progetto: criticita e prospettive. Working Paper 2024: 18-23.

10 Chiappetta A. (2023), “Il tessuto valoriale delle Comunita energetiche rinnovabili: un
virtuoso modello di partecipazione attuativo del dettato costituzionale”, Dirittofondamenta-
li.it, 2: 394-417.

1 Barba A. (2023), “Soggettivita giuridica implicita e associazione non riconosciuta”,
Jus Civile, 2: 292-318.

12 Buonanno L. (2021), La responsabilita solidale del rappresentante dell associazione
non riconosciuta, in Granelli C., a cura di, I nuovi orientamenti della Cassazione civile,
Giuffre, Milano.
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La cooperativa costituisce un’alternativa piu strutturata e idonea per
realta complesse e tendenzialmente stabili nel tempo. Dotata di personalita
giuridica e disciplinata dagli articoli 2511 ss. c.c., essa consente una chiara
distinzione tra patrimonio sociale e patrimonio dei soci'’, limitando la re-
sponsabilita individuale. Lo scopo mutualistico'®, tipico della cooperazione,
risulta coerente con la finalita redistributiva delle CER, consentendo la ri-
partizione dei benefici in funzione dell’apporto energetico o della parteci-
pazione attiva. Tuttavia, la governance cooperativa comporta una maggiore
rigidita normativa, impone 1’adozione di organi collegiali, la tenuta dei libri
sociali e il rispetto di vincoli inderogabili in materia di deliberazioni'®. La
cooperativa, se qualificata come a mutualita prevalente, pud accedere a
forme di riconoscimento nel Terzo Settore, rendendo piu agevole la stipula-
zione di convenzioni o il reperimento di risorse pubbliche, ma cid impone
un’attenzione particolare agli obblighi pubblicitari e contabili, che rifletto-
no I’elevato grado di trasparenza richiesto nei confronti di soggetti terzi.

Diversa ¢ la situazione del consorzio, forma giuridica disciplinata dagli
artt. 2602 ss. c.c., che si presta prevalentemente alla cooperazione tra im-
prese'®. Sebbene teoricamente idoneo alla gestione condivisa di impianti e
risorse, il consorzio risulta poco compatibile con la struttura aperta e inclu-
siva delle CER, come delineata dall’art. 31 del d.lgs. n. 199/2021, che ri-
chiede la partecipazione anche di persone fisiche, enti pubblici e soggetti
non imprenditoriali. Il consorzio, specialmente se privo di personalita giu-
ridica, tende a concentrare il potere in pochi soggetti, snaturando la finalita
solidaristica.

Vanno attenzionate, altresi, le modalita deliberative previste per 1’ado-
zione dell’atto costitutivo e dello statuto, al fine di assicurare la validita
dell’ente fin dalla sua origine.

Nel caso delle associazioni non riconosciute, la deliberazione costitutiva
si configura come un atto contrattuale collettivo'’. Non esiste una norma
codicistica che imponga maggioranze determinate, ma per la costituzione di
una CER ¢ verosimile ritenere necessaria I’unanimita dei fondatori al mo-
mento della costituzione, trattandosi di un accordo genetico volto a dare vi-

13 Cusa E. (2010), “Le riduzioni di capitale nelle societd cooperative”, Rivista delle So-
cietd, 2-3: 471-498.

14 Belviso U. (2012), Scopo mutualistico e capitale variabile nelle societa cooperative.
Giuffré, Milano.

15 Conte L., Vannini R. (2008), “Istituzioni e Governance Cooperativa”, Studi e Note di
Economia, 1: 139-155.

16 Agrusti G. (2018), La direzione e coordinamento delle imprese consorziate. Natura e
limiti, Giuffré, Milano.

17 Propersi A., Rossi G. (2015), Le associazioni riconosciute e le non riconosciute, in
Propersi A. e Rossi G., a cura di, Gli enti Non Profit, Giuffre, Milano.
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ta a un soggetto di fatto'®. Eventuali successive modifiche statutarie potran-
no seguire le regole adottate dallo statuto stesso, ma la delibera costitutiva
resterebbe soggetta al principio del consenso unanime. In assenza di una
manifestazione espressa di volonta da parte di tutti i fondatori, I’atto costi-
tutivo potrebbe essere affetto da nullita per difetto di forma o di consenso.

Nelle cooperative, invece, la delibera costitutiva avviene in forma di as-
semblea dei soci fondatori, con verbalizzazione da parte di notaio e adozio-
ne dello statuto. Non ¢ richiesta una maggioranza qualificata, stante la mo-
dalita di calcolo delle maggioranze assembleari basata sul numero dei voti
spettanti ai soci'®. Trattandosi di atto pubblico, I’eventuale irregolarita della
deliberazione potrebbe comportare la nullita dell’intero contratto sociale,
oppure 1’annullabilita su istanza dei soci dissenzienti, con conseguenze po-
tenzialmente paralizzanti per la validita della CER.

Nel caso del consorzio, la delibera costitutiva rientra nella disciplina de-
gli artt. 2602 ss. c.c., configurandosi come contratto plurilaterale con orga-
nizzazione®. La prassi vuole che, in sede costitutiva, almeno la maggioran-
za degli associati deliberi in senso favorevole circa 1’adozione dello statuto,
la nomina degli organi e I’individuazione dell’oggetto consortile. Laddove
il consorzio venga costituito da societa o cooperative gia esistenti, sara ne-
cessario acquisire una delibera formale da parte degli organi competenti di
ciascun soggetto consorziato (assemblea o consiglio), nel rispetto delle re-
gole previste dagli statuti interni.

L’eventuale difetto di legittimazione o la violazione delle regole formali
imposte dalla legge o dallo statuto possono infatti determinare gravi vizi
genetici, con effetti tanto sul piano interno (impugnabilita dell’atto da parte
dei membri) quanto su quello esterno (invalidita dei rapporti instaurati con
soggetti terzi o perdita dell’accesso agli incentivi). Una rigorosa attenzione
ai procedimenti deliberativi appare quindi necessaria per evitare contenzio-
si e per garantire la stabilita giuridica dell’ente fin dalla sua costituzione.

La scelta della forma giuridica incide sulla tenuta complessiva dell’or-
dinamento privatistico interno alla CER, minacciando la compatibilita del-
I’ente con i principi di trasparenza, apertura e partecipazione propri del
modello comunitario delineato dalla normativa vigente?'.

18 Barela M. (2017), “Principio di maggioranza e tutela del dissenziente”, Rivista di di-
ritto privato, 1: 121-137.

19 Cusa E. (2004), “Il procedimento assembleare nella societa cooperativa e il principio
democratico”, Revista juridica de economia social y cooperativa, 15: 171-190.

20 Maggiolo M. (2010), “Clausole di apertura e «porta aperta» nei procedimenti di ade-
sione ai contratti plurilaterali”, Rivista di diritto civile, 6: 783-805.

21 Fanetti S. (2022), “Energie rinnovabili: politiche e normative per superare le opposi-
zioni locali ai nuovi impianti”, Rivista giuridica dell’ambiente, 3: 771-809.
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La giurisprudenza, invero, ha escluso la possibilita che alcune forme
giuridiche siano adatte alla costituzione di una CER sotto la propria egida.
E il caso delle societa consortili ex art. 2615-ter c.c. che, secondo la Sezio-
ne regionale di controllo della Corte dei conti per la Regione Toscana, con
la pronuncia n. 77/2023 ha ritenuto inidoneo tale istituto in ragione dell’in-
compatibilita con il carattere volontario della partecipazione alle CER.
Come noto, i consorzi sono strutture che prevedono un capitale fisso di in-
gresso per i nuovi soci scontrandosi, pertanto, con il principio posto alla ba-
se delle comunita energetiche di partecipazione aperta e volontaria. L’omo-
loga sezione per il Friuli-Venezia Giulia ha evidenziato, con la pronuncia n.
52/2023, la necessita di un «attento monitoraggio dell’operazione societaria
affinché mantenga nel tempo i presupposti finalistici nonché di sostenibilita
e convenienza oltre che di efficienza, efficacia ed economicita dell’azione
amministrativay.

Cio che accomuna queste diverse configurazioni ¢ la natura privatistica
del soggetto: la sua natura resta quella di un’organizzazione volontaria, che
opera sulla base di regole negoziali e di atti costitutivi condivisi** e perse-
gue una funzione tendenzialmente solidaristica, pur restando estraneo al
circuito dell’amministrazione pubblica®.

La coesistenza di soggetti pubblici e privati, forti e deboli, esperti e ine-
sperti, pone inevitabilmente il problema del bilanciamento degli interessi e
della costruzione di un assetto regolativo interno che sia in grado di gestire
la diversita senza neutralizzarla®*. All’autonomia statutaria ¢ demandato un
compito complesso: quello di disegnare un ordinamento interno capace di
garantire al tempo stesso flessibilita, inclusione e sostenibilita>. Le CER
costituiscono un centro autonomo di imputazione di rapporti giuridici, che
devono dotarsi di regole idonee a gestire la complessita delle relazioni in-
terne, anche sul piano della parita e della responsabilita®.

L’originalita delle CER, da questo punto di vista, consiste nell’aver isti-
tuzionalizzato un modello di coesistenza tra soggetti differenti, riuniti non

22 Piselli R. (2023), “Comunita energetiche e modelli organizzativi”, Mercato Concor-
renza Regole, 1-2: 117-138.

2 Cusa E. (2020), “Sviluppo sostenibile, cittadinanza attiva e comunita energetiche”,
Orizzonti del Diritto Commerciale, 1: 71-126.

24 Novaro P. (2022), “Le comunita energetiche nuova declinazione del paradigma sussi-
diario”, Nuove Autonomie, 3: 1053-1095.

23 Di Procolo L., Domanico J. (2024), “La transizione ecologica attraverso le Comunita
Energetiche Rinnovabili: tra principi di diritto ambientale e nuove strategie politiche euro-
pee”, Amministr@tivamente, 3: 1114-1131.

26 Martiniello L., Giliberti B., Presciutti A. (2025), Partenariato pubblico privato e co-
munita energetiche a trazione pubblica. Profili tecnici, giuridici ed economici, FrancoAnge-
li, Milano.
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da una vocazione mutualistica classica, ma dalla comune finalita di genera-
re un beneficio collettivo mediante la condivisione di un bene essenziale.
La pluralitd non ¢ quindi un limite, bensi il fondamento stesso della dimen-
sione sociale del modello?’.

11.3. Autonomia privata e strumenti negoziali nella costituzione
delle CER

L’autonomia privata costituisce il fondamento giuridico dell’intera ar-
chitettura delle CER, sia nella fase genetica, sia nella regolazione delle di-
namiche interne. La loro costituzione, infatti, non avviene in forza di un at-
to normativo autoritativo né attraverso forme di delegazione pubblica, bensi
per iniziativa volontaria di una pluralita di soggetti che decidono di coope-
rare per realizzare un interesse condiviso, utilizzando le forme organizzati-
ve messe a disposizione dal diritto civile®. L’assenza di una tipizzazione
legislativa vincolante, se da un lato richiede un attento lavoro di qualifica-
zione, dall’altro offre un ampio margine di adattabilita, che consente alle
CER di strutturarsi secondo criteri di efficienza, trasparenza e inclusione,
pienamente governabili attraverso lo strumento negoziale®.

L’ordinamento interno delle comunita in esame costituisce un vero e
proprio corpus regolativo privatistico, che, pur modellato su forme associa-
tive, ¢ suscettibile di essere costruito secondo logiche atipiche, purché coe-
renti con I’interesse meritevole individuato dalle parti*’.

In questa prospettiva, lo statuto non puo essere inteso come un mero do-
cumento organizzativo, ma deve essere letto come espressione di autono-
mia negoziale multilaterale, idonea a produrre effetti vincolanti tra i parte-
cipanti e a fondare rapporti obbligatori suscettibili di tutela giuridica®. L’e-
lemento di maggiore rilievo, in termini sistematici, consiste nella possibilita
che le parti, attraverso clausole statutarie, introducano assetti redistributivi

27 De Vidovich L., Tricarico L., Zulianello M. (2023), “Modelli organizzativi per le co-
munita energetiche. Riflessioni dalla ricerca ‘Community Energy Map”, Impresa Sociale, 1:
122-137.

28 Bolognesi M., Magnaghi A. (2020), “Verso le comunitd energetiche”, Scienze del
Territorio, 142-150.

29 Bernardoni A., Borzaga C., Sforzi J. (2022), “Comunita energetiche rinnovabili. Una
sfida per le imprese sociali e di comunita”, Impresa Sociale, 2: 77-82.

30 Taione C., De Nictolis E. (2022), “Le comunita energetiche tra democrazia energetica
e comunanza d’interessi”, Diritto e Societa, 4: 589-639.

31 Barrico F., Cappellaro F., Palumbo C. (2020), Le comunita energetiche in Italia. Una
guida per orientare i cittadini nel nuovo mercato dell energia, Enea, Roma.
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non fondati sulla stretta corrispettivita tra apporti e benefici*”. Si apre cosi
la possibilita di configurare un modello in cui i vantaggi derivanti dalla
condivisione dell’energia prodotta non siano distribuiti in proporzione ai
consumi o agli investimenti effettuati, ma secondo criteri di equita sociale,
bisogno energetico o inclusione territoriale®.

L’ammissibilita di tali clausole trova fondamento nell’art. 1322 co. 2
c.c., il quale consente alle parti di concludere contratti diversi da quelli tipi-
ci, purché diretti a realizzare interessi meritevoli di tutela secondo ’ordina-
mento giuridico®. La funzione redistributiva integra senz’altro un interesse
meritevole, soprattutto se connessa alla promozione della sostenibilita am-
bientale e all’accesso equo all’energia, beni di rilevanza costituzionale®.
Inoltre, la presenza di soggetti vulnerabili all’interno della compagine raf-
forza la legittimita di una disciplina interna che tenga conto delle disegua-
glianze materiali e che persegua 1’equilibrio attraverso regole negoziali
condivise®®.

La costruzione di un ordinamento interno solidaristico non puo tuttavia
prescindere da una rigorosa tecnica redazionale, che assicuri la chiarezza
delle clausole, la trasparenza dei criteri e la verificabilita delle modalita di
attuazione. Solo a queste condizioni, infatti, ¢ possibile evitare il rischio di
discrezionalita e garantire la stabilita dell’assetto associativo. Il diritto pri-
vato fornisce in questo senso gli strumenti adeguati a sostenere la funzione
redistributiva, non tanto mediante 1’introduzione di obblighi eteronomi,
quanto attraverso la valorizzazione della liberta negoziale quale fonte di so-
lidarieta formalizzata®’.

L’autonomia contrattuale, pertanto, non si contrappone alla solidarieta,
ma ne diventa il veicolo tecnico, all’interno di un ordinamento che resta
privatistico nei mezzi, ma apertamente collettivo nelle finalita®®.

32 Carrosio G., De Vidovich L. (2023), “Eco-welfare tra crisi socio-ecologica e campi
d’applicazione per politiche eco-sociali”, Politiche Sociali, 1: 43-62.

3 Giusti A. (2022), “Comunita energetiche: le protagoniste della transizione ecologica”,
Quotidiano Legale, 1-24.

34 Bausilio G. (2014), Contratti Atipici, Cedam, Milano.

35 Carrosio G. (2024), “La comunitd nelle comunita energetiche”, Parole Chiave, 2:
147-158.

36 Lazzari S. (2021), Le comunita di energia rinnovabile, in Perrone C., Masiani B. e
Tosi F., a cura di, Una geografia delle politiche urbane tra possesso e governo. Sfide e op-
portunita nella transizione, Urban@it, Bologna.

37 Astone A. (2008), Contratto Negozio Regolamento. Contributo allo studio del negozio
unilaterale, Giuffré, Milano.

38 Ferrari C. (2022), “Dalle smart grids alle comunita energetiche”, Osservatorio del di-
ritto civile e commerciale, speciale: 189-206.
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11.4. Fragilita negoziale e protezione dei membri vulnerabili

Il principio della partecipazione volontaria costituisce un cardine del
modello giuridico delle CER¥. La concreta attuazione solleva dubbi sulla
capacita dei soggetti piu deboli di orientarsi, contrattare e far valere i propri
diritti in un sistema privatistico articolato e prevalentemente autoregolato.

L’adesione a una CER avviene ordinariamente attraverso 1’accettazione di
uno statuto predisposto unilateralmente dai promotori, oppure mediante la
sottoscrizione di un contratto tipico (es. atto costitutivo associativo o mutua-
listico) che disciplina diritti, doveri, modalita di riparto dell’energia e accesso
ai benefici economici. Tale dinamica negoziale puo celare situazioni di squi-
librio strutturale, soprattutto in presenza di soggetti vulnerabili o di consuma-
tori finali che aderiscono senza disporre di adeguate informazioni®.

Occorre considerare la possibilita che talune clausole statutarie o con-
trattuali si pongano in contrasto con norme imperative o con diritti indispo-
nibili dei membri. Si pensi a previsioni che attribuiscano poteri esclusivi ad
alcuni membri in violazione dei principi di democraticita interna, oppure a
patti che limitino eccessivamente il diritto di recesso, ovvero introducano
penalita sproporzionate. In simili casi, puo configurarsi la nullita totale o
parziale dell’accordo, ai sensi dell’art. 1418 c.c., per contrarietd a norme
imperative o per difetto di causa in concreto*'. La causa del contratto istitu-
tivo o dello statuto, infatti, non puo risolversi in uno strumento di compres-
sione arbitraria dei diritti fondamentali dei membri, né puo sovvertire 1’as-
setto collaborativo proprio delle CER, come descritto dall’art. 31 del d.lgs.
n. 199/2021.

Accanto all’ipotesi di nullita, trova spazio anche 1’annullabilita del con-
tratto ogniqualvolta sia possibile dimostrare la presenza di vizi del consen-
so*, ai sensi degli artt. 1427 ss. c.c. L’errore puo derivare da un frainten-
dimento essenziale sulle modalita di accesso ai benefici energetici o sulla
portata degli obblighi economici; il dolo, invece, pud configurarsi laddove
un membro promotore ometta informazioni rilevanti o fornisca dati ingan-
nevoli circa la sostenibilita economica della CER, i costi effettivi o le mo-

39 Brunelli L., Moretti E., Pioppi B., Pisello A.L., Cotana F. (2022), Le comunita energe-
tiche rinnovabili come modello innovativo di gestione dell’energia: aspetti normativi, bene-
fici e analisi tecnico-economica per un caso di studio. Atti del XXII Congresso Nazionale
CIRIAF: 315-332.

40 Persico A. (2022), “Le comunita energetiche e il ruolo sussidiario delle pubbliche
amministrazioni territoriali”, AmbienteDiritto, 2: 1-18.

41 Garofalo A.M. (2023), “La nullita del contratto squilibrato o pregiudizievole: alla ri-
cerca di una clausola generale di invalidita”, Rivista di Diritto Bancario, 2: 27-58.

42 Gallo P. (2010), Trattato del contratto, Utet Giuridica, Torino.
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dalita di ripartizione. In entrambi i casi, il vizio non riguarda tanto il conte-
nuto tecnico dell’accordo, quanto la genuinita del processo di formazione
della volonta.

Ulteriori profili di invalidita potrebbero emergere in relazione alla causa
concreta del contratto, intesa come funzione economico-sociale dell’atto.
Se una CER viene costituita con finalita elusivamente speculative o con
un’organizzazione strutturalmente escludente nei confronti dei consumatori
vulnerabili, cid potrebbe tradursi in una causa in concreto non meritevole di
tutela ex art. 1322, comma 2, c.c.’. A maggior ragione, in contesti nei quali
la CER venga formalmente qualificata come soggetto del Terzo Settore, la
violazione dei principi di democraticita, partecipazione, parita di trattamen-
to e trasparenza potrebbe rendere invalido ’atto costitutivo in base alla di-
sciplina propria degli ETS.

Va infine considerata, sul piano dinamico, la possibilita di una nullita
sopravvenuta di singole delibere, qualora esse si pongano in contrasto con i
principi generali dell’ordinamento, ovvero ledano in modo irragionevole i
diritti di informazione e partecipazione dei membri. In simili ipotesi, oltre
alla possibilita di impugnativa, potrebbe profilarsi un’azione di accertamen-
to dell’invalidita, con effetti retroattivi, anche nei confronti di terzi laddove
le deliberazioni incidano su rapporti esterni**.

L’apparato privatistico delle CER, pur fondato sulla liberta negoziale,
non pud dunque prescindere da una verifica di conformita sostanziale ri-
spetto ai principi generali di buona fede, correttezza, equilibrio e meritevo-
lezza®. L’invalidita rappresenta uno strumento fondamentale per garantire
che la partecipazione alla comunita energetica non si traduca in uno svan-
taggio strutturale per i membri piu deboli o meno informati, e per assicurare
che I’autonomia statutaria venga esercitata nei limiti della funzione redi-
stributiva cui I’ente € normativamente orientato.

In tali contesti, il rischio di una partecipazione solo formale, priva di
reale potere contrattuale, & elevato. E pertanto necessario che 1’autonomia
privata si declini anche come responsabilita nella predisposizione di un as-
setto regolativo che non si limiti a consentire 1’accesso, ma che protegga
attivamente le posizioni piu fragili.

L’adesione alla CER, infatti, avviene spesso attraverso 1’accettazione di
uno statuto e di un regolamento gia predisposti, che possono contenere

43 Franzoni M. (2018), “La causa e I’interesse meritevole di tutela secondo I’ordina-
mento giuridico”, Persona e Mercato, 1: 54-62.

4 Masturzi S. (2017), Invalidita delle deliberazioni assembleari e tutele, Giuffre, Milano.

45 Rao R. (2024), “Le comunita energetiche rinnovabili (CER): delle “officine” per il di-
ritto commerciale?”, Orizzonti del diritto commerciale, 2: 726-757.
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clausole onerose®, ambigue o eccessivamente tecniche. Seppure cid non
configuri di per sé una violazione della liberta contrattuale, diventa proble-
matico laddove la volonta del membro debole non sia stata formata in mo-
do pienamente consapevole.

Si prevede, altresi, un controllo di coerenza rispetto ai principi generali
del diritto civile, in particolare quelli di buona fede oggettiva, correttezza e
meritevolezza del regolamento statutario.

Sotto questo profilo, I’ordinamento privatistico offre diversi strumenti
per garantire un minimo di equilibrio contrattuale, anche nei contesti asso-
ciativi. La predisposizione unilaterale delle clausole puo essere assoggettata
ai principi in materia di contratti per adesione e, in presenza di squilibri ri-
levanti, pud dar luogo a ipotesi di invalidita, nullita o annullabilita delle
clausole, soprattutto se si tratta di limitazioni significative alla posizione del
singolo membro®’.

11 diritto alla trasparenza, inteso come accesso effettivo e tempestivo alle
informazioni rilevanti per la gestione della CER, rappresenta una compo-
nente essenziale della tutela dei membri vulnerabili, in quanto consente loro
di valutare consapevolmente le scelte associative e di attivare, se necessa-
rio, strumenti rimediali*®.

La protezione della fragilitd negoziale implica la necessita di prevedere,
gia in sede statutaria, procedure accessibili di interlocuzione, contestazione
e proposta, che permettano ai membri meno forti di far valere le proprie ra-
gioni senza dover ricorrere al contenzioso giudiziario®. Strumenti come le
commissioni interne di garanzia, le assemblee tematiche consultive, le pro-
cedure di reclamo strutturato o la possibilita di intervento di enti terzi in
funzione di mediazione, rappresentano esempi virtuosi di una regolazione
capace di tradurre in pratica il principio di inclusione.

Il ruolo del diritto civile, in questo contesto, non ¢ quello di imporre
dall’esterno regole di protezione rigide, ma di offrire un quadro normativo
flessibile entro il quale ’autonomia privata possa esprimersi in modo coe-
rente con i valori costituzionali di solidarieta e pari dignita sociale. La
CER, proprio in quanto entita volontaria, deve poter predisporre un sistema
interno in grado di accogliere e sostenere i membri piu deboli, facendo

46 Venturozzo M. (2024), “Osservazioni sulle conseguenze applicative dell’adozione di
clausole statutarie (e di autodisciplina) sul ‘successo sostenibile’”, Rivista delle Societa, 1:
129-152.

47 Ferrari C. (2022), “Condizioni generali e predisposizione autoritativa del contenuto
dei contratti (standard)”, Osservatorio del diritto civile e commerciale, 1: 103-126.

48 Pagliantini S. (2012), “Trasparenza contrattuale”. Annali dell’Enciclopedia del diritto,
5:1280-1321.

49 Ruggeri L. (2022), “Consumatore ¢ prosumerismo energetico nel quadro regolatorio
europeo”, Actualidad Juridica Iberoamericana, 16 bis: 3290-3317.
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dell’equita uno dei criteri fondativi del proprio ordinamento®’. La fragilita
negoziale, pertanto, diventa elemento strutturale di un modello giuridico
inclusivo.

11.5. Governance, rappresentanza e partecipazione

La costruzione di un ordinamento interno coerente con la funzione redi-
stributiva delle CER richiede che la dimensione organizzativa sia modellata
secondo criteri non meramente funzionali, ma anche inclusivi e rappresen-
tativi*.. Le scelte di governance determinano 1’equilibrio tra potere decisio-
nale, responsabilita gestionale e tutela dell’interesse collettivo, e assumono
percio un rilievo giuridico primario, soprattutto nei contesti in cui parteci-
pano soggetti portatori di interessi divergenti o asimmetrici®.

Nelle CER, l’eterogeneita della base associativa produce una naturale
complessita nella distribuzione dei poteri interni. Accanto a soggetti pubblici
o istituzionali si trovano cittadini singoli, imprese, enti del Terzo Settore, real-
ta religiose o abitative collettive, ciascuno con una diversa capacita di inci-
denza sulle scelte organizzative. Questa diversitd puo tradursi in uno squili-
brio gestionale se non vengono previste regole idonee a garantire una rappre-
sentanza equilibrata e non meramente formale. Il rischio ¢ quello di una go-
vernance tecnocratica o verticistica, nella quale le decisioni siano prese da una
ristretta cerchia di soggetti in grado di comprendere e gestire gli aspetti tecnici
e finanziari del progetto™, relegando gli altri membri a un ruolo passivo.

L’autonomia privata si misura con la responsabilita di costruire un siste-
ma decisionale coerente con la finalita solidaristica dell’ente, evitando che la
gestione si trasformi in una riproduzione di diseguaglianze strutturali’*.

La partecipazione include informazione, trasparenza e prevedibilita™.
L’inclusione passa anche per la possibilita di comprendere il funzionamen-

30 Giani L., Tacovone G., Iacopino A. (2022), “Commoning e tetritori : brevi spunti sulle
potenzialita delle comunita energetiche”, Diritto e Societa, 4: 643-674.

31 Dudka A., Magnani N. (2024), Giustizia energetica e comunitda energetiche rinnova-
bili: una relazione promettente, in Maretti M., a cura di, Energia e mutamento sociale,
FrancoAngeli, Milano.

2 Davola A. (2022), “La governance delle Comunita Energetiche tra finalita mutualistiche,
democraticita e sostenibilita economica : un’analisi empirica”, Diritto e Societa, 4: 885-908.

33 Miccu R., Bernardi M. (2022), “Premesse ad uno studio sulle Energy communities: tra
governance dell’efficienza energetica e sussidiarieta orizzontale”, Federalismi.it, 4: 603-646.

34 Arena A.L (2022), “Su alcuni aspetti dell’autonomia del terzo settore. Controllo, pro-
mozione, modelli di relazione con il potere pubblico”, Rivista AIC, 3: 36-51.

55 Huybrechts B., Mertens S. (2014), “The relevance of the cooperative model in the
field of renewable energy”, Annals of Public and Cooperative Economics, 85: 193-212.
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to dell’ente, di monitorare le modalita di riparto dell’energia e dei benefici
economici, di essere consultati nelle fasi piu significative della vita della
comunita®. Da questo punto di vista, il diritto privato consente 1’introdu-
zione di regole organizzative avanzate, che prevedano la creazione di comi-
tati rappresentativi, assemblee tematiche, strumenti digitali di coinvolgi-
mento o garanzie di presenza delle minoranze nei processi decisionali’’.

Le CER, pur essendo formazioni volontarie, assumono un rilievo ulte-
riore laddove gestiscono risorse comuni e impattano direttamente sulle
condizioni materiali di vita degli aderenti. Cio impone di pensare la gover-
nance come luogo di bilanciamento e non come struttura esecutiva, valoriz-
zando la funzione rappresentativa dei membri meno forti, anche attraverso
I’attribuzione di ruoli consultivi o di controllo agli enti del Terzo Settore o
ad attori esterni qualificati®®.

La configurazione della governance non esclude, ma anzi presuppone,
un’attenzione particolare alla distribuzione del potere decisionale, soprat-
tutto quando questo si accompagna alla funzione redistributiva®. La CER,
intesa come ordinamento negoziale collettivo, trova la propria legittimazio-
ne non nella sola capacita di produrre energia, ma nella coerenza tra la
struttura dei poteri interni e la finalita sociale che dichiara di perseguire®. Il
diritto civile, in questa prospettiva, non si limita a fornire strumenti orga-
nizzativi, ma offre criteri interpretativi per valutarne la correttezza, la tra-
sparenza e |’effettiva apertura alla partecipazione.

11.6. Responsabilita, conflitti, rimedi

La natura contrattuale e associativa delle CER impone di guardare alle
dinamiche interne come a un ordinamento giuridico autonomo, nel quale
I’esercizio del potere decisionale, la gestione delle risorse comuni e 1’attua-
zione delle finalita redistributive devono confrontarsi con regole di respon-

36 Hanke F., Guyet R., Feenstra M. (2021), “Do renewable energy communities deliver
energy justice? Exploring insights from 71 European cases”, Energy Research & Social
Science, 80: 102244.

7 Libertini M. (2020), La nuova disciplina delle societd, in Amatori F. ¢ D’Alberti M.,
a cura di, Impresa Italiana, Istituto Enciclopedia Italiana, Roma.

38 Szulecki K. (2018), “Conceptualizing energy democracy”, Environmental Politics, 27:
21-41.

%9 Bernardi M., Mura G. (2022), “Le comunita energetiche come risorsa per il territorio:
lo scenario italiano ed europeo ieri, oggi e domani”, Diritto e Societa, 4: 845-870.

% Tomasicchio F. (2022), “L’avvento delle comunita energetiche: quale prospettiva per
I’Italia e I’Europa?”, Munus, 3: 721-772.
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sabilitd e meccanismi di tutela tipici del diritto privato®'. L’assenza di una
disciplina specifica in materia non significa infatti che 1’ordinamento resti
privo di strumenti di garanzia: le CER, proprio in quanto fondate sull’au-
tonomia privata, sono tenute ad assicurare che i rapporti tra i membri siano
regolati secondo criteri di correttezza, trasparenza e affidabilita, tanto nella
fase costitutiva quanto in quella gestionale.

La distribuzione dell’energia, dei benefici economici e dei costi di ge-
stione all’interno della comunita puod dare luogo a conflitti®, soprattutto in
contesti nei quali vi sia una forte eterogeneita tra i membri in termini di po-
sizione contrattuale, capacita tecnica o peso economico. Queste tensioni si
manifestano spesso nella contestazione delle scelte gestionali assunte dagli
organi di governo dell’ente, nella percezione di disparita nei criteri di ripar-
to o nella difficolta di accesso alle informazioni necessarie per valutare 1’o-
perato della governance®. In tali casi, la configurazione privatistica dell’en-
te impone che i diritti dei membri siano tutelati attraverso strumenti rime-
diali idonei, basati sul principio generale di responsabilitd contrattuale e
sull’applicazione estensiva dei doveri di correttezza e buona fede®.

La responsabilita degli organi amministrativi, indipendentemente dalla
forma giuridica adottata dalla CER, si fonda sull’obbligo di agire nell’inte-
resse della collettivita dei membri, in modo coerente con le finalita espresse
nello statuto e secondo criteri di imparzialita, trasparenza e razionalita eco-
nomica. In caso di scelte gestionali arbitrarie, i membri possono agire per
ottenere la riparazione del danno o la reintegrazione del proprio diritto leso,
facendo valere la responsabilita contrattuale degli amministratori o, nei casi
piu gravi, I’invalidita degli atti adottati®.

Particolare attenzione merita il tema del controllo interno e della traspa-
renza gestionale. Il diritto di informazione, pur previsto in termini generici
nella maggior parte degli statuti®®, assume una rilevanza centrale nelle
CER, soprattutto per i membri meno strutturati. La conoscenza dei dati sul-
la produzione e condivisione dell’energia, dei criteri di distribuzione dei

61 Pisani Tedesco A. (2023), “Tutela ambientale e transizione ecologica: itinerari del di-
ritto privato”, Rivista giuridica dell ambiente, 2: 473-527.

62 Ostrom E. (2010), “Beyond Markets and States: Polycentric Governance of Complex
Economic Systems”, American Economic Review, 3: 641-672.

9 Bernardi M., Tricarico L. (2021), “Commoning e comunita energetiche: approcci di
citizen science nella produzione distribuita d’energia”, Munus, 3: 715-745.

%4 Alamanni A. (2023), “L’interesse ambientale nella prospettiva civilistica. Riflessi sul-
la responsabilita civile”, Actualidad Juridica Iberoamericana, 18: 318-379.

65 Serafini S. (2025), Doveri e responsabilita degli amministratori, in Angelici C., Ferri Jr
G. e Stella Richter Jr M, a cura di, Enciclopedia del Diritto, I tematici, Societa, 9: 490-527.

6 Zeno Zencovich V. (2009), “Diritto di informazione e all’informazione”, Enciclope-
dia Italiana, XXI Secolo, Norme e idee, 301-310.
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benefici e delle decisioni assunte dagli organi di governo ¢ condizione ne-
cessaria per esercitare consapevolmente i diritti partecipativi e per attivare
eventuali forme di tutela®’. In assenza di meccanismi strutturati di traspa-
renza, la governance rischia di diventare opaca, con effetti pregiudizievoli
soprattutto per i membri vulnerabili.

La predisposizione di meccanismi alternativi di risoluzione delle con-
troversie, ispirati a modelli di giustizia partecipativa, costituisce dunque
un’esigenza primaria per evitare conflitti interni tra membri. Statuti ben
congegnati possono prevedere procedure di reclamo interno, spazi di inter-
locuzione con rappresentanti terzi, comitati etici, nonché forme di media-
zione obbligatoria o arbitrato rituale. Tali strumenti, se integrati da regole
chiare sui tempi, sulle competenze e sull’efficacia delle decisioni, rafforza-
no la credibilita della CER e ne aumentano la resilienza nei confronti delle
tensioni endogene.

Infine, la possibilita di stipulare convenzioni con enti pubblici o soggetti
del Terzo Settore per rafforzare le finalita solidaristiche della comunita®®
apre un ulteriore fronte in cui si riflette la responsabilita privatistica. Anche
in questi casi, le relazioni giuridiche sono governate da atti negoziali, che
impongono 1’adempimento di obblighi precisi e che possono fondare prete-
se risarcitorie o rimediali in caso di inadempimento®. L’autonomia privata,
in questa dimensione esterna, assume il valore di strumento di co-proget-
tazione, che consente di estendere 1’efficacia dell’azione redistributiva e di
sottoporla a forme di responsabilita contrattuale piena, senza che cio impli-
chi una mutazione pubblicistica dell’ente.

Il modello CER dimostra cosi che ¢ possibile strutturare, all’interno di
un assetto privatistico, un ordinamento responsabile e giuridicamente con-
tendibile, capace di assicurare tutela effettiva ai membri e di prevenire le
disfunzioni gestionali. E proprio nella capacita di coniugare autonomia e
responsabilita, decisione e rimedio, che il diritto privato rivela la propria
attitudine a reggere 1’ambizione redistributiva del modello, trasformandola
in realta giuridica effettiva.

La tenuta giuridica delle convenzioni stipulate con soggetti pubblici puo
essere subordinata, in chiave funzionale, alla trasparenza e regolarita dello
statuto della CER, alla documentazione dei flussi energetici e alla corretta
rappresentanza interna, pena la possibile risoluzione o nullita del rapporto
in caso di carenza degli elementi essenziali.

7 Alpa G. (2007), Che cos’é il diritto privato?, Editori Laterza, Roma-Bari.

8 Petteruti C. (2023), I/ ruolo del Terzo Settore nella tutela dell’ambiente e nella transi-
zione energetica. Esperienze europee a confronto, in Mitrotti A., a cura di, Societa e Diritti,
Universita degli Studi di Milano, Milano.

% Gambino F. (2015), Le obbligazioni. Il rapporto obbligatorio 1, Utet Giuridica, Milano.
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11.7. Oltre la dicotomia pubblico-privato: per un’autonomia con-
trattuale a funzione redistributiva

L’analisi condotta restituisce I’immagine di un modello organizzativo
nuovo, nel quale le categorie tradizionali del diritto civile sono chiamate a
confrontarsi con finalita redistributive tipicamente attribuite a soggetti pub-
blici’”. Le CER rappresentano, in questo senso, non solo un’innovazione
normativa, ma un punto di svolta nella riflessione sul ruolo dell’autonomia
privata come strumento di regolazione collettiva. L’elemento che distingue
le CER da altre forme associative non ¢ la struttura giuridica adottata, né la
pluralita soggettiva che le compone, ma la capacita di realizzare, mediante
regole negoziali, una redistribuzione di risorse e opportunita in funzione
della coesione sociale e territoriale’".

La CER non ¢ un ente pubblico né una figura di diritto speciale. E, al
contrario, un soggetto privatistico a tutti gli effetti, fondato su atti di auto-
nomia individuale e collettiva, ma orientato in modo stabile e intenzionale a
finalita che travalicano I’interesse del singolo aderente. Questo slittamento
funzionale impone di ripensare alcune delle coordinate fondamentali del
diritto delle obbligazioni e dei contratti: la centralita del sinallagma, la neu-
tralita assiologica della volonta negoziale, la separazione tra funzione pub-
blica e forma privata. Nell’esperienza delle CER, 1’autonomia contrattuale
non ¢ esercitata solo per regolare scambi o definire diritti patrimoniali, ma
diventa lo strumento attraverso cui si organizza una comunita solidale, si
distribuiscono beni essenziali, si attenuano squilibri sociali’.

L’assenza di imposizione normativa ¢ un segno della transizione verso
la solidarieta volontaria. Le CER diventano cosi un laboratorio di sperimen-
tazione giuridica, in cui il diritto privato mostra la propria capacita di farsi
tecnica di organizzazione dell’equita, senza abdicare alla propria coerenza
interna. Le clausole solidaristiche, le regole di governance partecipativa, i
meccanismi di protezione dei membri vulnerabili e le procedure interne di
risoluzione delle controversie sono tutte espressioni di una funzionalizza-
zione consapevole dell’autonomia negoziale, che apre uno spazio nuovo di
riflessione teorica e operativa.

70 Marella M.R. (2012), “Il diritto dei beni comuni. Un invito alla discussione”, Rivista
critica del diritto privato, 1: 103-118.

71 Magnani N., Patrucco D. (2018), Le cooperative energetiche rinnovabili in Italia: ten-
sioni e opportunita in un contesto in trasformazione, in Osti G. e Pellizzoni L., a cura di,
Energia e innovazione tra flussi globali e circuiti locali. EUT, Trieste.

72 Brambilla P. (2024), “Le comunita energetiche e la sagacia di Pirandello”, Ambiente-
Diritto, 1: 246-273.
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Non si tratta, dunque, di collocare le CER in una zona grigia tra pubbli-
co e privato, né di assimilare le loro finalita a quelle proprie del welfare
pubblico. Al contrario, si tratta di riconoscere che, all’interno del diritto
privato, ¢ oggi possibile costruire assetti redistributivi formalizzati, basati
su principi di equita e responsabilita, pienamente compatibili con la liberta
negoziale. In questo scenario, la dicotomia tradizionale tra intervento pub-
blico e autoregolazione privata si attenua, lasciando spazio a modelli ibridi
e cooperativi, in cui la solidarieta non ¢ imposta, ma liberamente assunta
come criterio giuridico ordinante’.

Questa prospettiva, pur ancora in fase di consolidamento, offre alla dot-
trina civilistica un terreno fecondo di indagine, nel quale sperimentare una
rinnovata vocazione del diritto privato: quella di farsi strumento tecnico di
giustizia relazionale, capace di modellare assetti istituzionali autonomi ma
orientati a fini collettivi.

In tal modo, le CER non costituiscono soltanto una buona prassi ammi-
nistrativa o una risorsa energetica, ma un’occasione concreta per ripensare,
dall’interno, i confini e le potenzialita del diritto privato contemporaneo.

73 Martiniello L. (2025), PPP e transizione energetica: possibili modelli per le Comuni-
ta Energetiche, in Cohen R., Lombardo M., Percoco M. e Tranquilli M., a cura di, /I parte-
nariato pubblico privato: nuovi orizzonti. Scritti in onore di Pasquale Marasco, Monte Uni-
versita Parma Editore, Parma.
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12. Comunita energetiche rinnovabili solidali
come strumento di contrasto alla poverta energetica

di Clara Silvano

12.1. La poverta energetica nell’epoca della transizione ecologica

L’epoca attuale ¢ attraversata da diverse transizioni', quali movimento di
risposta istituzionale e strutturata alle crisi proprie della contemporaneita’.

Tra le crisi attualmente in atto grande rilievo ha assunto nel dibattito
pubblico la crisi ambientale che assurge a esempio paradigmatico di crisi
intergenerazionale’.

In risposta a tale crisi ¢ in atto un processo di transizione ecologica che
vorrebbe rappresentare un modello di sviluppo di tipo integrato consistente in
un insieme di strategie e iniziative finalizzate a costruire le basi di una societa
attenta agli equilibri planetari che hanno a oggetto, non uno, ma vari sistemi
complessi e che hanno nella sostenibilita il proprio punto di forza*.

* Per la stesura di questo lavoro si ringrazia I’ Amministrazione comunale di Padova,
nella persona dell’Ing. Diego Benvegnu, per la disponibilita nell’incontrarmi e nel risponde-
re alle domande poste.

! Per una tematizzazione generale dal punto di vista giuridico del concetto di transizione
si confronti I’interessante opera di Fracchia F. (2024), Transizioni: il punto di vista del dirit-
to amministrativo, Editoriale Scientifica, Napoli.

2 Ivi, 55, il quale individua nella transizione «una risposta alle crisi attuali non solo come
“forma della funzione”, ma anche e soprattutto come una “forma di adempimento di respon-
sabilita intergenerazionali”, regolata da uno specifico insieme di norme alle quali sono as-
soggettati tutti gli attori, tutti i comportamenti, e tutte le iniziative che, considerati congiun-
tamente, confluiscono nella funzione di cui la transizione ¢ formay.

3 Ivi, 50, il quale esplicita successivamente come «I’ambiente rimane il fattore trainante del-
la costruzione di un diritto applicabile alle restanti questioni intergenerazionali proprio perché
rappresenta il terreno in cui si accentuano e si cumulano i caratteri delle crisi attuali. L’angoscia,
I’inquietudine di perire o la preoccupazione di allungare 1’agonia del genere umano su questa
Terra — fa emergere le nervature essenziali di un insieme di principi e di regole che danno corpo
alla necessita di “prendersi” cura di chi ¢ debole o di proteggerci da chi ¢ forte (e la natura incar-
na entrambi questi ruoli, senza lasciarsi mai imbrigliare in una relazione paritaria)y.

4 Cosi de Leonardis F. (2021), “La transizione ecologica come modello di sviluppo di si-
stema: spunti sul ruolo delle amministrazioni”, Dir. amm., 4:794.
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Si tratta dunque di un’idea diversa di sviluppo fondata sulla ricerca di un
equilibrio duraturo tra utilizzo delle risorse e necessita che non si compro-
metta irreversibilmente il capitale naturale: e questo nella consapevolezza
dell’impossibilita di continuare a considerare la natura in chiave meramente
strumentale alle attivita umane, secondo la tradizionale prospettiva antro-
pocentrica’.

Una delle principali condizioni per realizzare la transizione ecologica® &

\

costituito dalla transizione energetica’ ¢ cid in quanto la produzione di
energia ¢ il settore maggiormente responsabile delle emissioni di gas serra®.

Tale nesso di condizionalita € messo in luce non solo dalla dottrina, ma
anche dalla stessa normativa: in particolare il piano di transizione ecologica
e per la sicurezza energetica’, approvato con delibera 8 marzo 2022 del
Comitato interministeriale per la transizione ecologica a integrazione del
Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza (PNRR), prevede espressamente
che: «la progressiva sostituzione dei combustibili fossili con le energie rin-
novabili rappresenta la principale condizione necessaria della transizione
ecologica»'.

Ora, le politiche europee volte a realizzare la transizione energetica'’
comportano, stante il brevissimo arco temporale fissato per il raggiungi-

5 Cosi espressamente Moliterni A. (2022), “Transizione ecologica, ordine economico e
sistema amministrativo”, Diritti comparati, 2: 403.

6 Cosi Fracchia F. (2024), op. cit., 24. Taione C., De Nictolis E. (2022), “Le comunita
energetiche tra democrazia energetica e comunanza d’interessi”, Dir. e soc., 4: 590.

7 Per transizione energetica si intende «il passaggio dal dominio delle fonti fossili nei bi-
lanci energetici mondiali alla prevalenza delle nuove risorse rinnovabili (altre dall’idro-
elettrica tradizionale e dalle biomasse) agendo sul duplice versante dei sistemi di produzione
e di consumo dell’energia». In questo senso cfr. Clo A. (2018), Transizione energetica tra
Stato e Mercato, in Bruti Liberati E., De Focatiis M. e Travi A., a cura di, La Transizione
Energetica e il Winter Package. Politiche Pubbliche e Regolazione dei Mercati, Cedam, Pa-
dova, 97.

8 Si confronti ’articolo del Parlamento europeo Emissioni di gas serra nell’UE per paese
e settore, pubblicato il 2 dicembre 2024 e reperibile al link https://www.europarl.euro-
pa.eu/pdfs/news/expert/2018/3/story/20180301ST098928/20180301STO98928 it.pdf ove si
evidenzia come la quota maggiore di emissioni (27,4%) deriva dalla fornitura di energia,
consultato per I’ultima volta in data 26 ottobre 2025.

% 11 piano & consultabile al link https://www.mase.gov.it/portale/documents/d/guest/pte-
definitivo-pdf, consultato per 1’ultima volta in data 26 ottobre 2025.

10 Per un’analisi complessiva del piano si confronti Vetro F. (2022), “Sviluppo sostenibile,
transizione energetica e neutralita climatica”, Riv. Ital. Dir. Pubbl. Comunitario, 1: 87 ss.

1'Nel corso degli ultimi anni la Commissione europea ha infatti avviato un percorso di
trasformazione della politica energetica UE al fine di condurla su un percorso pit sostenibi-
le. In linea con gli impegni assunti a livello internazionale nel 2016 la Commissione ha adot-
tato il pacchetto di proposte legislative “Energia pulita per tutti gli europei” (noto come Win-
ter Package o Clean Energy Package), teso a rinnovare il diritto UE dell’energia e a rendere
il mercato dell’energia piu sostenibile, partecipato e accessibile. Tra i piul noti interventi si
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mento degli obiettivi di riduzione delle emissioni'? quale passaggio neces-
sario per il conseguimento della neutralita climatica'?, ’aumento dei costi
energetici, colpendo soprattutto le famiglie vulnerabili, che sono maggior-
mente gravate dai prezzi dell’energia'® e che rischiano maggiormente di es-
sere escluse dai benefici, anche economici, connessi al processo di transi-
zione energetica.

La realizzazione di una transizione energetica equa costituisce un obiet-
tivo espresso delle politiche energetiche europee; in questo senso, come 0s-
servato, il Clean Energy Package del 2019, pur in linea con il modello di
regolazione di tipo market-oriented del Third Energy Package, costituisce

ricordano il regolamento (UE) 2018/1999 sulla governance della c.d. Unione dell’energia, la
direttiva (UE) 2018/2001 sulla promozione dell’'uso dell’energia da fonti rinnovabili (c.d.
RED 1I), la direttiva (UE) 2019/944 (c.d. IEM) relativa a norme comuni per il mercato inter-
no dell’energia elettrica. A seguito dell’adozione di tali atti, nel dicembre 2019, la Commis-
sione europea ha poi emanato la nota comunicazione “I/l Green Deal Europeo” (COM
(2019) 640 final). A tali interventi ha fatto seguito 1’adozione del pacchetto climatico “Fit
for 55” con cui sono state compiute diverse necessarie modifiche al tessuto normativo esi-
stente e nuove proposte legislative per perseguire gli obiettivi fissati nel Green Deal entro il
2030 e la neutralita climatica entro il 2050. Da ultimo, il conflitto bellico in Ucraina ha con-
dotto all’adozione del Piano “REPowerEU” (COM (2022) 230 final), adottato con 1’obiet-
tivo di «ridurre rapidamente la nostra dipendenza dai combustibili fossili russi imprimendo
un’accelerazione alla transizione verso 1’energia pulita e unendo le forze per giungere a un
sistema energetico piu resiliente € a una vera Unione dell’energia». Tale Piano ha previsto
anche la revisione di iniziative legislative introdotte in precedenza nel contesto del pacchetto
Fit for 55 alla luce delle mutate circostanze e priorita del sistema energetico europeo e, in
particolare, la revisione della direttiva sull’efficienza energetica, avvenuta con I’emanazione
della direttiva (UE) 2023/1791 e la a revisione alla direttiva UE sulla promozione delle
energie rinnovabili mediante direttiva (UE) 2023/2413. Per un’analisi di questi ultimi prov-
vedimenti si confronti De Bellis M. (2023), “Crisi energetica e transizione ecologica: le ri-
sposte europee tra convergenza e conflitto”, Munus, 1: 215 ss.; Chirulli P. (2024), “Energie
rinnovabili e tutela degli interessi sensibili: tra Repower EU e Direttiva Red 1117, Riv. Giur.
Urb., 2: 196 ss.

12 Lo scorso 2 luglio la Commissione europea ha presentato un emendamento alla Legge
europea sul clima (regolamento 2021/1119) per introdurre 1’obiettivo, gia indicato in una
Raccomandazione del febbraio 2024, della riduzione delle emissioni nette di gas serra
nell’UE del 90% entro il 2040, rispetto ai livelli del 1990, obiettivo pit ambizioso rispetto a
quello gia previsto di riduzione entro il 2030 del 55% delle emissioni nette.

13 Dalla Legge europea sul clima (Regolamento (UE) 2021/1119) e, in particolare, dal
combinato disposto degli artt. 1 par. 1 e 2 par. 1 emerge come il concetto di neutralita climatica
presupponga «la riduzione irreversibile e graduale delle emissioni antropogeniche di gas a ef-
fetto serra dalle fonti e ’aumento degli assorbimenti dai pozzi regolamentati nel diritto
dell’Unione», al fine di raggiungere «I’equilibrio tra le emissioni e gli assorbimenti di tutta
I’Unione [...] al piu tardi nel 2050». Su questi aspetti si confronti Cavalieri G. et Al. (2022), “Il
«Fit for 55» unpacked: un’analisi multi-disciplinare degli strumenti e degli obiettivi delle pro-
poste settoriali per la decarbonizzazione dell’economia europea”, Riv. Reg. dei mercati, 1: 409.

14 Taione C. e De Nictolis E. (2022), op. cit., 595.
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il primo tentativo di affrontare in modo sistematico le questioni sociali
connesse alla materia energetica'’.

In maniera piu specifica e puntuale, in tale pacchetto si rimarca la ne-
cessita che le misure di efficienza energetica debbano essere prioritaria-
mente pensate e attuate per migliorare la situazione degli utenti vulnerabili
e «per alleviare la poverta energetica, senza incoraggiare un aumento spro-
porzionato dei costi abitativi, di mobilita o energetici».

Si tratta allora di comprendere cosa si intenda per poverta energetica,
fenomeno del quale non esiste una definizione universalmente accettata'®.

In via generale per poverta energetica puo intendersi quella condizione
che coinvolge tutti coloro che non riescono a soddisfare adeguatamente il
proprio fabbisogno energetico'’, con una evidente differenza tra le econo-
mie sviluppate, nelle quali la poverta energetica riguarda l’accessibilita
economica dell’energia a causa dei suoi costi e della disponibilita di case
efficienti dal punto di vista energetico, e le economie in via di sviluppo nel-
le quali le comunita vulnerabili sono colpite anche da problemi di copertura
delle infrastrutture e da un accesso iniquo alle fonti energetiche'®.

A livello europeo, la direttiva (UE) 2023/1791 definisce la poverta e-
nergetica (art. 2, punto 52) come «impossibilita per una famiglia di accede-
re a servizi energetici essenziali che forniscono livelli basilari e standard
dignitosi di vita e salute, compresa un’erogazione adeguata di riscaldamen-
to, acqua calda, raffrescamento, illuminazione ed energia per alimentare gli
apparecchi, nel rispettivo contesto nazionale, della politica sociale esistente
a livello nazionale e delle altre politiche nazionali pertinenti, a causa di una
combinazione di fattori, tra cui almeno 1’inaccessibilita economica, un red-
dito disponibile insufficiente, spese elevate per I’energia e la scarsa effi-
cienza energetica delle abitazioni».

Tale definizione dovrebbe essere recepita e attuata negli ordinamenti
nazionali al fine di avere una definizione uniforme, cosi come auspicato
nella raccomandazione (UE) 2023/2407 della Commissione del 20 ottobre
2023 sulla poverta energetica.

15 Cappelli V. (2023), “Le comunita energetiche quali strumenti di energy justice nel
nuovo sistema di regolazione del mercato elettrico: limiti e prospettive”, Riv. Reg. Mercati,
2: 406.

16 Federici A, Fiorini A e Viola C. (2021), “La poverta energetica nelle regioni italiane.
differenze ed opportunita di sviluppo locale dalle tecnologie di efficienza energetica nel set-
tore residenziale”, 4: 1-15, accessibile su https://www.aisre.it/wpcontent/uploads/ais-
re/60fac968774ad4.28409840/Fiorini.pdf, consultato per I’ultima volta in data 26 ottobre
2025.

17 Greco M. (2023), “Prime note sulla dimensione costituzionale della poverta energeti-
ca. L’ipotesi di un diritto sociale all’energia”, Dirittifondamentali.it, 2: 437.

18 Jaione C. e De Nictolis E. (2022), op. cit., 593.
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Con riguardo all’ordinamento italiano, il Piano Nazionale Integrato per
’Energia e il Clima (PNIEC)", nella sua versione aggiornata del 2024, pre-
vede di formalizzare una definizione di poverta energetica con il recepi-
mento della citata direttiva, tenendo in considerazione le indicazioni fornite
dalla stessa”.

Rispetto agli indicatori per misurare la poverta energetica, la Commis-
sione europea, nella Raccomandazione sopra richiamata ne individua undi-
ci, lasciando agli Stati membri la scelta sull’indicatore che meglio si adatti
alla situazione del proprio Paese.

Nelle more della individuazione di una definizione nazionale di poverta
energetica e della selezione di opportuni indicatori di monitoraggio, il
PNIEC ha fatto riferimento all’indicatore “Quota di popolazione totale che
non é in grado di riscaldare adeguatamente la propria abitazione”; in ap-
plicazione di tale indicatore nel 2022 risultavano poco meno di 2,6 milioni
di famiglie italiane non in grado di riscaldare adeguatamente la propria abi-
tazione, pari al 9,9% del totale delle famiglie residenti.

Con riferimento invece all’anno 2023, 1’Osservatorio Italiano sulla Po-
vertd Energetica (OIPE), utilizzando il diverso indicatore low income high
cost*', ha stimato 2,36 milioni di famiglie in poverta energetica, pari al 9
per cento del totale, in forte crescita rispetto all’anno precedente (+1,3 pun-
ti percentuali, pari a 340 mila)*.

1911 Piano Nazionale Integrato per I’Energia ed il Clima ¢ contemplato dal regolamento
UE 2018/1999 che ha introdotto 1’obbligo per gli Stati membri di presentare alla Commis-
sione i “Piani Nazionali Integrati per I’Energia ed il Clima” quali misure da adottarsi nel piu
ampio contesto di governance europea sul clima e I’energia. Per un inquadramento, si veda
recentemente Mitrotti A. (2024), “L’obbligazione climatica e la natura del PNIEC nella re-
pubblica italiana: sono eretiche le pretese di un legittimo adempimento?”, AmbienteDiritto,
2: 1 ss. Sulla natura giuridica del PNIEC si confronti Vetro F. (2020), “Evoluzioni del diritto
europeo dell’energia, transizione energetica e sistema istituzionale: il ruolo del GSE S.p.A.”,
Dir. ec., 1: 501 ss., spec. 522 e ss.

20 11 PNIEC, nella sua precedente versione del 2019, definiva la poverta energetica come
«la difficolta ad acquistare un paniere minimo di beni e servizi energetici oppure come la
condizione per cui l’accesso ai servizi energetici implica una distrazione di risorse (in ter-
mini di spesa o di reddito) superiore a quanto socialmente accettabiley.

21 OIPE pubblica il codice per la produzione dell’indicatore di poverta energetica usato
dal 2017 nei documenti governativi (SEN, PNIEC, Piano per la transizione energetica) e
dall’Istat (Rapporto Annuale 2023) in base alla metodologia delineata nel lavoro di Faiella I.
e Lavecchia L. (2014), La poverta energetica in Italia, in Questioni di Economia e Finanza,
che utilizza quale indicatore quello del low income high costs basato sulla spesa e corretto
per includere anche le famiglie economicamente vulnerabili con spesa per riscaldamento
nulla.

2 11 rapporto ¢ consultabile al link https://oipeosservatorio.it/wp-content/up-
loads/2024/12/2024 PE ITA 2023.pdf, consultato per ’ultima volta in data 26 ottobre
2025.
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Per contrastare il fenomeno della poverta energetica la politica italiana
si ¢ tradizionalmente strutturata attorno a due assi: il primo relativo a misu-
re di sostegno al reddito, il secondo incentrato sulla riqualificazione edili-
zia, per migliorare ’efficienza energetica degli edifici residenziali®.

Tuttavia, se certamente le misure di sostegno al reddito permettono di
ridurre I’impatto economico delle spese per I’energia, non sembrano deter-
minare un concreto effetto emancipante, rendendo i beneficiari del sussidio
sistematicamente dipendenti dall’intervento dello Stato®*.

Con riguardo invece alle agevolazioni fiscali connesse agli interventi di
riqualificazione edilizia, ¢ stato ampiamente documentato come queste
agevolazioni abbiano un’incidenza marcatamente regressiva, andando a be-
neficio delle persone con redditi piu elevati®.

Peraltro, come osservato®®, questi strumenti tradizionali di contrasto alla
poverta energetica non necessariamente implicano 1’abbandono delle fonti
di combustibili fossili, non risultando compatibili con gli obiettivi della
transizione ecologica.

In tale quadro, si € posta in ottica del tutto innovativa ’introduzione, a
livello europeo?’ dei modelli di autoconsumo collettivo®, tra cui le comuni-
ta energetiche rinnovabili (d’ora innanzi anche CER), che tengono insieme
I’esigenza, da un lato, di favorire la produzione di energia di fonti rinnova-
bili e, dall’altro, di consentirne ’accesso in maniera ampia e inclusiva®.

A livello normativo, la politica energetica dell’UE inquadra il contrasto
alla poverta energetica come obiettivo importante della transizione verso un
sistema energetico da fonti pulite’’, mentre a livello nazionale®', si ricono-

23 Taione C. e De Nictolis E. (2022), op. cit., 596:

24 Greco M. (2023), op. cit., 454.

25 Baldini M. e Pavolini E. (2022), Tutto casa e famiglia: il welfare fiscale principale
strumento per il sostegno alle famiglie e all’accesso all’abitazione, in Jessoula M. e Pavoli-
ni E., a cura di, La mano invisibile dello stato sociale, il Mulino, Bologna.

26 Greco M. (2023), op. cit., 456.

27 Cusa E. (2020), “Sviluppo sostenibile, cittadinanza attiva e comunita energetiche”,
Orizzonti del diritto commerciale, 1: 71.

28 Sui sistemi di autoconsumo collettivo o aggregato si confronti Renna, M. (2024), “Le
comunita energetiche e 1’autoconsumo collettivo di energia. Tutela della concorrenza e rego-
lazione del mercato”, Nuove Leggi Civili Commentate, 1: 93 ss.

29 Cappelli V. (2023), op. cit., 406, per la quale la disciplina delle CER disegnata a livel-
lo europeo «mira a conciliare in modo armonico le due istanze sopra descritte, proponendo
un modello di produzione e consumo di energia che sia allo stesso tempo ambientalmente
sostenibile e socialmente partecipato, inclusivo e accessibile».

30 La direttiva (UE) 2018/2001, nel considerando 67, afferma che il rafforzamento
dell’autoconsumo da fonti rinnovabili rappresenta un’opportunita per gli Stati membri di
combattere la poverta energetica a livello individuale o familiare, attraverso la riduzione del
consumo e tariffe piu favorevoli. Gli Stati membri dovrebbero cogliere 1’occasione per pro-
muovere, tra le altre cose, I’accesso a queste opportunita delle persone piu vulnerabili.
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sce espressamente che: «tra gli strumenti che possono contribuire ad alle-
viare il fenomeno della poverta energetica, € possibile includere anche le
configurazioni di energia condivisa, in particolari le comunita energetiche
rinnovabili (CER)».

Si tratta allora di capire se e in quale modo le CER possano costituire un
effettivo strumento di contrasto alla poverta energetica e cio anche alla luce
di un interessante caso concreto consistente in un accordo tra il Comune di
Padova e diversi altri enti pubblici del territorio con il quale vengono defi-
nite e articolate le modalita di collaborazione per la co-progettazione di una

comunita energetica rinnovabile e solidale (CERS), a totale controllo pub-
blico.

12.2. Dalle CER alle CERS: un possibile strumento di contrasto
alla poverta energetica

La disciplina delle CER, come noto, € contenuta in una normativa di de-
rivazione europea, introdotta con direttiva (UE) 2018/2001, sulla promo-
zione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili (RED II)*?, recepita transito-
riamente con ’art. 42-bis, d.I1. n. 162/2019, e consolidata con i decreti legi-
slativi n. 199/2021 e n. 210/2021%,

L’articolo 18 sull’informazione pubblica sottolinea 1’aspetto di raggiungere i consumatori
piu vulnerabili e il 21, che delinea la disciplina delle CER che gli Stati devono mettere in
pratica, sottolinea che la normativa deve affrontare il tema di come garantire I’accesso alle
CER ai consumatori vulnerabili. In questo senso si confronti anche, piu di recente, il consi-
derando 36 della Raccomandazione della Commissione del 2023 sulla poverta energetica
qui piu volte richiamata.

31 Si confronti la versione del PNIEC del 2024 al link https://www.ma-
se.gov.it/portale/documents/d/guest/pniec_2024 revfin 01072024-pdf,  consultato  per
’ultima volta in data 26 ottobre 2025.

32 Osserva Cavalieri G. (2025), “Le comunita energetiche rinnovabili e il possibile ri-
allineamento tra scale di interessi”, Federalismi.it, 9: 84, come «specialmente in alcune zone
del Nord Europa (in particolare Germania, Belgio, Danimarca), si sono sviluppate e hanno
conosciuto una diffusione non trascurabile ben prima che, con la menzionata Direttiva
2018/2001, I’Europa introducesse una disciplina specifica». Sulle radici storiche delle CER
vedi nota 94 del libro di Duret P. (2024), Status activae civitatis. Nuovi orizzonti della sussi-
diarieta orizzontale nel community empowerment, Editoriale scientifica, Napoli, 290.

3 La Corte costituzionale, nella sentenza 23 marzo 2023 n. 48, relativa alla 1. reg.
Abruzzo n. 8 del 2022, che prevede interventi di promozione dei gruppi di auto consumatori
di energia rinnovabile e delle comunita energetiche rinnovabili (CER), parla di “attuazione
in due tempi” della disciplina europea sulle CER, in quanto «in un primo momento, 1’art.
42-bis del d.1. n. 162 del 2019, come convertito, ha dettato una disciplina di carattere transi-
torio e sperimentale, consentendo, “[n]elle more del completo recepimento” della direttiva
(UE) 2018/2001, la realizzazione di CER secondo le modalita e alle condizioni stabilite dal-
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In particolare, I’art. 2, punto 16, della direttiva (UE) 2018/2001 defini-
sce la CER quale soggetto giuridico autonomo, la cui partecipazione e aper-
ta e volontaria, che gestisce e sviluppa impianti di produzione di energia
rinnovabile al fine di fornire benefici ambientali, economici o sociali a li-
vello di comunita ai membri, e senza avere quale fine principale il profitto.

Quali membri della CER sono individuate le persone fisiche, le PMI o
autorita locali, comprese le amministrazioni comunali.

L’inquadramento euro-unitario ¢ stato interamente recepito dal legisla-
tore nazionale, il quale, nel definire la CER ha ripreso tutti i tratti salienti
propri della figura tracciata dalla direttiva europea®.

La dottrina ha inquadrato le CER come un modello di collaborazione
pubblico-privato®® volta al perseguimento di finalita economiche, sociali e
ambientali. In particolare, la finalita economica consiste nella riduzione dei
costi dovuta all’utilizzo della propria energia rispetto a quella fornita dalla
rete pubblica e comunque di energia che beneficia di un sistema di incenti-
vazione. La finalita sociale si sostanzia nella creazione di una comunita di
soggetti che collaborano tra loro e partecipano ai fabbisogni collettivi in
modo responsabile, anche a vantaggio dei cittadini con minori risorse eco-
nomiche. Infine, la finalita piu evidente ¢ quella ambientale che attiene alla
produzione di energia rinnovabile al fine di abbandonare le fonti fossili per
realizzare la transizione energetica™.

Dalla prospettiva adottata in questo contributo, il collegamento piut im-
mediato tra la diffusione di questo modello di produzione e consumo di
energia e il contrasto alla poverta energetica ¢ rappresentato dall’allegge-

lo stesso articolo. Successivamente, il d.Igs. n. 199 del 2021 ha provveduto a dare piena e
stabile attuazione alla direttiva in esamey.

34 Si confronti in particolare I’art. 31 del d.lgs. n. 199/2021. La disciplina interna ¢ oggi
attuata dal d.m. 7 dicembre 2023, n. 414 (decreto CACER), dalla Delibera ARERA
727/2022/R/eel che approva il Testo Integrato dell’ Autoconsumo Diffuso (TIAD) e dalle
Regole operative per I’accesso al servizio per 1’autoconsumo diffuso e al contributo PNRR
adottate dal GSE.

35 Tale modello collaborativo viene tradizionalmente considerato attuazione del princi-
pio di sussidiarieta orizzontale. In questo senso si confronti; Cusa E. (2020), op. cit., 70;
Miccu R. e Bernardi M. (2022), Premesse ad uno studio sulle Energy communities: tra go-
vernance dell efficienza energetica e sussidiarieta orizzontale, in Federalismi.it, 4. 603-646;
Micciché C. (2023), “Comunita energetiche e tessuto urbano: nuove occasioni per un acces-
so solidale alle energie”, Rivista giuridica di urbanistica, 3: 486-508. Criticano questa rico-
struzione laione C. e De Nictolis E. (2022), op. cit., 611, per i quali il riconoscimento delle
CER deve «trovare fondamento nel principio di collaborazione civica e in particolare nella
declinazione in campo economico che ne offre la Costituzione economica, ossia il principio
di comunanza di interessi ricostruito dalla Corte costituzionale attraverso una serie di sen-
tenze che si sono occupate principalmente dell’art. 38 e dell’art. 43».

36 Cosi Mari C. (2022), “Le comunita energetiche: un nuovo modello di collaborazione
pubblico-privato per la transizione ecologica”, Federalismi.it, 29: 112.
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rimento della spesa energetica di coloro che decidono di partecipare alle
comunita grazie al sistema di incentivazione previsto dalla normativa®’.

Dall’analisi dell’attuale quadro normativo non appare tuttavia scontato
che 1 benefici economici legati a questa diversa modalita di produzione di
energia riescano a intercettare anche coloro che possono trovarsi in condi-
zioni di poverta energetica.

Come evidenziato®®, non vi ¢ traccia nella disciplina di riferimento di
meccanismi idonei a stimolare 1’inclusione dei c.d. clienti vulnerabili*’ nel-
le CER e, anzi, si deve evidenziare come I’art. 31, comma 1 lett. d) del
d.Igs. n. 199/2021 che prevedeva «la partecipazione alle comunita energeti-
che rinnovabili € aperta a tutti i consumatori, compresi quelli appartenenti a
famiglie a basso reddito o vulnerabili», in seguito alle modifiche introdotte
dall’articolo 1-bis, comma 1, lettera b), del d.l. 28 febbraio 2025, n. 19,
convertito con modificazioni dalla 1. 24 aprile 2025, n. 60 oggi si limita a
prevedere che: «la partecipazione alle comunita energetiche rinnovabili €
aperta e volontaria, fermo restando che 1’esercizio dei poteri di controllo fa
capo ai soggetti di cui alla lettera b)che sono situati nel territorio in cui so-
no ubicati gli impianti per la condivisione di cui al comma 2, lettera a)».

37 Per tutte le CER sono previsti incentivi sull’energia autoconsumata sotto due diverse
forme: una tariffa incentivante sull’energia prodotta da FER e autoconsumata virtualmente dai
membri della CER. Tale tariffa ¢ riconosciuta dal GSE - che si occupa anche del calcolo
dell’energia autoconsumata virtualmente - per un periodo di 20 anni dalla data di entrata in
esercizio di ciascun impianto FER. La tariffa ¢ compresa tra 60 €/MWh e 1206/MWh, in fun-
zione della taglia dell’impianto e del valore di mercato dell’energia. Per gli impianti fotovoltai-
ci ¢ prevista una ulteriore maggiorazione fino a 10 € MWh in funzione della localizzazione
geografica. A cio si aggiunge un corrispettivo di valorizzazione per ’energia autoconsumata,
definito dall’ARERA — Autorita di Regolazione per Energia, Reti e Ambiente. Tale corrispet-
tivo vale circa 8 €/ MWh. Inoltre, tutta I’energia elettrica rinnovabile prodotta ma non autocon-
sumata resta nella disponibilita dei produttori ed ¢ valorizzata a condizioni di mercato. Per tale
energia ¢ possibile richiedere al GSE 1’accesso alle condizioni economiche del ritiro dedicato.
Infine, per le sole CER i cui impianti di produzione sono ubicati in Comuni con una popola-
zione inferiore a 5.000 abitanti, & previsto un contributo in conto capitale, pari al 40% del costo
dell’investimento, a valere sulle risorse del PNRR. Il sistema dell’incentivazione ¢ oggi regola-
to dal sopra richiamato decreto CACER, in particolare dagli artt. 3 e ss.

38 Cavalieri G. (2025), op. cit., 106.

3 La definizione di “cliente vulnerabile” ¢ recata dall’art. 11 del d.lgs. n. 210/2021 in-
tendendosi per tale il cliente che versa in condizioni economicamente svantaggiate; che ver-
sa in gravi condizioni di salute; che convive con persone che versano in gravi condizioni di
salute; che rientra tra i soggetti con disabilita; le cui utenze sono ubicate nelle isole minori
non interconnesse; le cui utenze sono ubicate in strutture abitative di emergenza a seguito di
eventi calamitosi; di eta superiore a 75 anni. Sempre secondo tale disposizione (cfr. in parti-
colare comma 4) la condizione di cliente vulnerabile o in condizione di poverta energetica
sembra essere considerata allo stesso modo.
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La finalita sociale e solidale delle CER ¢ stata invece maggiormente va-
lorizzata da alcune leggi regionali*’ che hanno previsto le c.d. “comunita e-
nergetiche rinnovabili e solidali” (d’ora innanzi anche CERS), ossia una
particolare tipologia di CER dedicata a realizzare principalmente benefici
sociali, oltre che quelli ambientali ed energetici®'.

In tali normative*” un particolare rilievo ¢ riconosciuto a quelle iniziati-
ve di CER tese a contrastare la poverta energetica, favorendo la partecipa-
zione di soggetti socialmente svantaggiati o che prevedano, tra i propri
membri, enti proprietari e di gestione di alloggi di edilizia residenziale
pubblica, o enti locali che abbiano approvato piani o strategie di mitigazio-
ne dei cambiamenti climatici o che realizzino, anche in collaborazione con
gli enti locali, progetti di inclusione e solidarieta o equita sociale.

In ogni caso, anche in assenza di uno specifico quadro normativo regiona-
le in tal senso, la finalita sociale propria delle CER puo essere comunque va-
lorizzata in forza della prevista presenza dall’ente locale al loro interno* che
potra farsi portatore, nella sua veste di ente pubblico, di suddetta istanza.

In questo senso peraltro milita il dato normativo, sia europeo che nazio-
nale; il considerando 36 della Raccomandazione della Commissione sulla
poverta energetica, qui piu volte richiamata, rimarca come «i comuni sono
chiamati a svolgere un ruolo importante nel rendere i regimi di autoconsu-
mo collettivo aperti e accessibili alle famiglie in condizioni di poverta
energetica, specialmente nei casi in cui I’ingresso comporterebbe altrimenti
obblighi finanziari e procedimenti e costi amministrativi complessi».

Ancora, I’art. 11, comma 7, d.Igs. n. 210/2021 affida al Comune il com-
pito di adottare «iniziative per promuovere la partecipazione alle comunita
stesse dei clienti vulnerabili [...] affinché questi ultimi possano accedere ai
benefici ambientali, economici e sociali assicurati dalla comunita stessay.

40 Per una ricognizione della disciplina regionale in materia di CER si confronti Duret P.
(2024), op. cit., 293, in particolare la nota 103. Sul riparto di competenze Stato-Regioni nel-
la disciplina delle CER si confronti Sanchini F. (2024), “Le comunita energetiche rinnovabi-
li tra fondamento costituzionale e riparto di competenze legislative Stato-Regioni. Riflessio-
ni alla luce della sentenza n. 48 del 2023 della Corte costituzionale”, Federalismi.it, 8: 144.

41 Coiante A. (2024), Think global, act local. Le comunitd energetiche rinnovabili e il
principio di sussidiarietd (anche) sociale come perno della transizione energetica, in Am-
bienteDiritto, 1: 11.

42 Si tratta, nello specifico, della I. reg. Emilia-Romagna, 27 maggio 2022 n. 5; 1. reg.
Toscana, 28 novembre 2022, n. 42; 1. reg. Liguaria, 6 giugno 2020 n. 13.

43 L art. 2 punto 16 della direttiva RED 1I prevede che possano partecipare direttamente
a una CER in qualita di membri le «autorita locali, comprese le amministrazioni comunali»,
con una disposizione di ugual tenore anche a livello nazionale (art. 31, comma 1, lett. b) del
d.lgs. n. 199/2021).
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Concretamente il Comune puo farsi promotore dell’iniziativa di costitui-
re una CER sul proprio territorio, organizzando presso le proprie sedi ovve-
ro in spazi pubblici incontri di sensibilizzazione, cosi da superare il deficit
informativo della collettivita locale in merito ai vantaggi e alle opportunita
connessi alla condivisione energetica®®.

Tali iniziative dovrebbero essere organizzate in modo da includere an-
che le fasce della popolazione tradizionalmente escluse da questi progetti e
cid proprio al fine di evitare una transizione energetica “a due velocita”,
dove la partecipazione a una comunita energetica segna il discrimine tra chi
beneficia della transizione e chi ne rimane escluso, ampliando ulteriormen-
te le disuguaglianze esistenti*.

In una fase piu avanzata del processo di costituzione della CER, il Co-
mune, in qualita di membro, pud partecipare alla stesura dello statuto e del
regolamento della comunita, potendo cosi veicolare in maniera piu diretta il
perseguimento di fini sociali da parte della comunita*,

In questo senso, lo statuto potrebbe prevedere che i1 benefici legati alla
partecipazione alla CER corrispondenti, come visto, agli incentivi previsti
dalla normativa e alla eventuale riparto dei proventi derivante dalla vendita
dell’energia prodotta e non autoconsumata, invece di essere ripartiti in ma-
niera proporzionale all’investimento originariamente effettuato per la dota-
zione degli impianti produttivi, siano ripartiti in maniera uguale o addirittu-
ra privilegiando coloro che si trovano in una situazione di poverta energeti-
ca, in attuazione dei principi di inclusivita sociale ed economica che ispira-
no il quadro legislativo europeo*’.

Verificata, dunque, la centralita del ruolo dell’ente locale all’interno del-
la CER al fine di valorizzarne le finalita sociale, anche nell’ottica del con-
trasto alla poverta energetica, si andra ad analizzare il progetto di costitu-
zione di una CERS promosso dal Comune di Padova all’interno di un piano
piu ambizioso finalizzato al raggiungimento della neutralita climatica.

4 Persico A. (2022), “Le comunita energetiche e il ruolo sussidiario delle pubbliche
amministrazioni territoriali”, AmbienteDiritto.it, 2: 7.

45 Cavalieri G. (2025), op. cit., 105.

46 Coiante A. (2024), op. cit., 13.

47 Cappelli V. (2023), op. cit., 418.
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12.3. La costituzione di una CERS nell’ambito dell’attuazione del
Climate City Contract: il caso di Padova

Come messo ben in evidenza, le citta, dato il loro forte impatto ambien-
tale*®, rappresentano uno degli attori piti importanti del processo di transi-
zione energetica®.

Nell’ambito della Missione dell’Unione Europea per le citta climatica-
mente neutre e intelligenti*’, la Citta di Padova ¢ stata selezionata insieme
ad altre centoundici citta pilota in Europa tra le citta che ambiscono al rag-
giungimento dell’obiettivo della neutralita climatica entro il 2030.

Oltre all’allineamento dei gia esistenti strumenti pianificatori al nuovo
obiettivo di neutralita climatica, compresa la revisione del piano d’azione
per I’energia sostenibile e il clima (PAESC)’!, il primo impegno delle citta
selezionate per questa Missione ¢ stato la predisposizione del cosiddetto
Climate City Contract, un documento strategico nel quale vengono identifi-
cate le azioni da realizzare per azzerare le emissioni nette di gas serra
all’interno del territorio urbano, con quantificazione delle riduzioni previ-
ste, la pianificazione temporale e il relativo piano finanziario™.

La stesura del Piano ¢ stata preceduta da un percorso partecipato nel
quale oltre 30 soggetti del territorio hanno discusso ed individuato le prin-
cipali barriere e opportunita nel raggiungimento della neutralita climatica,
per poi giungere alla firma di veri e propri Accordi per il Clima nei quali

48 Le citta, pur occupando solo il 4% della superficie terrestre dell’UE, ospitano infatti il
75% dei cittadini, consumano oltre il 65% dell’energia e rappresentano oltre il 70% delle
emissioni di CO2.

49 Sul ruolo delle citta nella lotta al cambiamento climatico si confronti Pinto P. (2023),
Citta ed energia: un rapporto antico alla prova del futuro, in Pizzolato F., P. Costa P. Sca-
lone A., a cura di, L autonomia locale e le dimensioni dell eteronomia, Giappichelli, Torino.

30 NetZeroCities sostiene la missione dell’UE “100 citta climaticamente neutre € intelli-
genti entro il 20307, lanciata nell’ambito del programma Horizon Europe. Il progetto fun-
ziona come una piattaforma orientata ai servizi, supportata da professionisti di livello mon-
diale che intende fornire alle citta europee il sostegno e le soluzioni necessarie per raggiun-
gere la neutralita climatica in modo socialmente inclusivo. Per ulteriori approfondimenti si
rimanda al seguente link https://netzerocities.eu/the-netzerocities-project/, consultato per
’ultima volta in data 26 ottobre 2025.

STl piano ¢ consultabile al link https:/www.comune.padova.it/il-piano-dazione-
lenergia-sostenibile-ed-il-clima-di-padova-paes, consultato per I’ultima volta in data 26 ot-
tobre 2025.

52 Per un’analisi dei Climate City Contracts stipulati dalle citta italiane si confronti il
Quaderno ASviS “I Climate City Contract delle nove citta italiane della Missione UE sulla
neutralita climatica entro il 20307, consultabile al link https:/asvis.it/public/asvis2/fi-
les/Pubblicazioni/Quaderno_ASviS neutralita_climatica 240729.pdf, consultato per 1’ulti-
ma volta in data 26 ottobre 2025.
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ciascun sottoscrittore si ¢ fatto carico di azioni specifiche che contribuisco-
no alla decarbonizzazione della citta.

L’adesione al Climate City Contract mediante la sottoscrizione di altri
Accordi per il Clima rimane aperta per tutti coloro che vogliano intervenire.

Tra le azioni strategiche previste in tale Contratto € contemplata la costi-
tuzione di una comunita energetica rinnovabile solidale avente una gover-
nance interamente pubblica.

Si precisa che tale figura non risulta contemplata dalla normativa regio-
nale veneta sulle CER>, che comunque dedica attenzione anche al fenome-
no della poverta energetica™.

La realizzazione concreta di questo ambizioso progetto ¢ passata dap-
prima per la stesura del Manifesto delle comunita energetiche rinnovabili e
solidali “Padova 2030” al quale hanno aderito diverse realta pubbliche e
private™.

11 Comune di Padova, con deliberazione della G.C. n. 2023/0087 del 7
marzo 2023, ha poi approvato le Linee guida per la promozione e I’at-
tuazione delle comunita energetiche rinnovabili e solidali PADOVA 2030,
richiamando espressamente tra gli obiettivi legati alla loro diffusione quello
della riduzione della poverta energetica.

Infine, uno degli atti piu rilevanti di questo percorso ¢ costituito dalla
firma di un accordo tra il Comune di Padova, la Provincia di Padova, la Ca-
mera di Commercio di Padova, I’Universita degli Studi di Padova e Padova
Hall s.p.a.” che definisce e articola le modalita di collaborazione fra i sog-
getti sottoscrittori per la co-progettazione®’ di una CERS a totale controllo
pubblico™.

33 Si tratta della L. reg. Veneto, 05 luglio 2022, n. 16.

3 Nello specifico, I’art. 3 prevede che la Giunta regionale individui i meccanismi di
premialita destinati a contrastare la poverta energetica, mentre 1’art. 5 prevede la formazione
di un Tavolo tecnico permanente per la riduzione dei consumi energetici con un focus speci-
fico e permanente sulla poverta energetica, per valutare apposite misure di sostegno, Tavolo
istituito con delibera G.R. n. 1554 del 06 dicembre 2022.

35 Nello specifico: 1’Agenzia per 1’energia e lo sviluppo sostenibile AESS, ’ASCOM di
Padova, 1’ Associazione per lo Sviluppo Sostenibile ASVESS, la Camera di Commercio di
Padova, il Centro Servizio Volontariato di Padova e Rovigo, CIA Agricoltori Italiani Pado-
va, CNA Padova, Coldiretti Padova, Confagricoltura Padova, Confapi Padova, Confartigia-
nato Padova, Confindustria Nordest, la Diocesi di Padova, L’Osservatorio Italiano sulla Po-
verta Energetica OIPE, Legambiente Padova e I’Universita di Padova.

36 Si tratta di una societd partecipata interamente da enti pubblici e, nello specifico, dal
Comune di Padova (49,205%) dalla Camera di Commercio di Padova (49,205%) e dalla
Provincia di Padova (1,59%).

57 Pellizzari S. (2019), “La co-progettazione come forma di collaborazione tra P.A. e en-
ti del Terzo settore”, Munus, 2: 545-573; Frediani E. (2021), La co-progettazione dei servizi
sociali. Un itinerario di diritto amministrativo, Giappichelli, Torino; Gori L. (2022), Terzo
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In tale accordo sono definiti gli obiettivi che si desiderano raggiungere
mediante la costituzione della CERS (art. 2), nonché gli impegni comuni e
quelli specifici per ogni ente coinvolto (art. 4) finalizzati alla costituzione
della CERS suddetta, tra cui quello, comune a tutti gli enti coinvolti, di in-
dividuare e mettere a disposizione le superfici per I’installazione degli im-
pianti fotovoltaici.

L’accordo poi prevede che la procedura utilizzata per la costituzione
della CERS sia una procedura di co-progettazione™.

Ora, rispetto a tale modulo procedimentale, la scelta del Comune ben si
attaglia al carattere di innovativita e sperimentalita degli interventi che si
intendono sviluppare nel caso di specie®.

Tuttavia, almeno in questa prima fase, la fase di co-progettazione non
prevede il coinvolgimento specifico degli Enti del Terzo Settore (ETS), ca-
ratteristica fondamentale di questa modalita procedurale®'.

Inoltre, I’art. 7, nel prevedere il possibile coinvolgimento futuro nel ta-
volo tecnico di ulteriori enti, non richiama comunque specificatamente gli
ETS.

Con riferimento al ruolo assegnato all’ente locale nell’accordo finalizza-
to alla costituzione della CER, ¢ prevista una prima e fondamentale attivita
di raccolta e clusterizzazione di big data® relativamente allo stato socio-

settore e Costituzione, Giappichelli, Torino, 2022; Palazzo D. (2022), Pubblico e privato
nelle attivita di interesse generale. Terzo settore e amministrazione condivisa, Giappichelli,
Torino.

38 L’accordo ¢ stato approvato con delibera G.C. n. 483 del 03/09/2024.

39 Sull’utilizzo di questo strumento per la costituzione delle CER si confronti Aquili A.
(2024), “Innovazione e sostenibilita nel settore energetico: nuove forme partenariali e con-
trattuali per le comunita energetiche”, Munus, 1: spec. 247 ss.

% Palazzo D. (2022), op. cit., 455-456.

61 L’ambito di applicazione soggettiva dei c.d. strumenti di amministrazione condivisa
prevista dal Codice ¢ limitato ai soli ETS. Questa scelta ¢ stata avallata dalla Corte Costitu-
zionale, con la sentenza n. 131/2020 ove si legge che: «lo specifico modello di condivisione
della funzione pubblica prefigurato dal richiamato art. 55 ¢ pero riservato in via esclusiva
agli enti che rientrano nel perimetro definito dall’art. 4 CTS, in forza del quale costituiscono
il Terzo settore gli enti che rientrano in specifiche forme organizzative tipizzate (le organiz-
zazioni di volontariato, le associazioni di promozione sociale, gli enti filantropici, le societa
di mutuo soccorso, le reti associative, le imprese sociali e le cooperative sociali) e gli altri
enti “atipici” (le associazioni riconosciute o non riconosciute, le fondazioni e gli altri enti di
diritto privato diversi dalle societa) che perseguono, «senza scopo di lucro, [...] finalita civi-
che, solidaristiche e di utilita sociale mediante lo svolgimento, in via esclusiva o principale,
di una o piu attivita di interesse generale in forma di azione volontaria o di erogazione gra-
tuita di denaro, beni o servizi, o di mutualita o di produzione o scambio di beni o servizi», e
che risultano «iscritti nel registro unico nazionale del Terzo settore».

2 Per una definizione di big data cfr. Beyer M.A. and Laney D. (2012), The importance
of big data: A definition, Stanford, Gartner Retrieved, per i quali si tratta di «high volume,
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demografico ed economico dei cittadini di Padova e allo stato degli edifici
della citta, cosi da poter conoscere e capire le esigenze del territorio.

Nello specifico, viene impiegato un software in grado di elaborare 194
indicatori georeferenziati riguardanti gli ambiti: sociodemografici; econo-
mico finanziari; digital/media; tempo libero; trasporti; proprieta immobilia-
re; affitti; propensione agli acquisti; consumi (spese pe la casa, cibo, sanita,
utenze, ecc.); stato di conservazione edifici; anno di costruzione edifici.

Cio anche al fine di individuare i soggetti che si trovano in condizioni di
poverta energetica, cercando di includerli in questo processo di innovazione
sociale®.

A tal proposito, in tale prima fase, ¢ stato elaborato uno studio volto a
valutare 1’accettabilita sociale delle CER tra coloro che risiedono nella citta
di Padova®, cio sul presupposto condiviso per il quale ’effettivo conse-
guimento degli obiettivi di decarbonizzazione entro le tempistiche prefigu-
rate postula necessariamente anche una profonda modifica dei comporta-
menti individuali e, in particolare, una convinta adesione dei cittadini al
progetto di transizione ecologica ed energetica®.

In seguito, i lavori del Tavolo tecnico hanno definito la forma giuridica
che assumera la CERS, che sara quella della fondazione di partecipazione®,
nella quale sono individuati i fondatori promotori, corrispondenti ai sogget-

high velocity, and/or high variety information assets that require new forms of processing to
enable enhanced decision making, insight discovery and process optimization». Sul loro po-
tenziale conoscitivo dei big data si confronti Falcone M. (2017), “Big data e pubbliche am-
ministrazioni, nuove prospettive per la funzione conoscitiva pubblica”, Riv. trim. dir. pubbl.,
3: 622, che definisce 1’elaborazione dei big data come la «capacita di raccogliere dettaglia-
tamente e continuamente tutte i dati necessari per la ricostruzione completa di fatti e dei fe-
nomeni insieme a quella di elaborare tutti questi dati in maniera tale da produrre informa-
zioni e, quindi, conoscenza completa, originale e anche predittiva sui fenomeni».

63 Murray R., Caulier-Grice J. and Mulgan G. (2010). The Open Book of Social Innova-
tion. Nesta & The Young Foundation, reperibile al link https://youngfoundation.org/wp-
content/uploads/2012/10/The-Open-Book-of-Social-Innovationg.pdf, consultato [’ultima
volta in data 26 ottobre 2025. Per innovazione sociale, secondo gli Autori si intende un in-
sieme di nuove idee, servizi, modelli e pratiche che mirano a soddisfare bisogni sociali in
modo piu efficace ed efficiente rispetto alle soluzioni esistenti, creando al contempo nuove
relazioni o collaborazioni che generano non solo valore economico, ma soprattutto un im-
patto positivo sulla societa.

%4 Menegatto M., Bobbio A., Freschi G. e Zamperini A. (2025), “The Social Acceptance
of Renewable Energy Communities: The Role of Socio-Political Control and Impure Altru-
ism”, Climate, 13(3): 1-19.

5 Cavalieri G. (2025), op. cit., 100.

% Sulla fondazione di partecipazione sia consentito rinviare a Silvano C. (2023), “Le
fondazioni di partecipazione tra capacita di diritto privato delle pubbliche amministrazioni e
la nozione di organismo di diritto pubblico: due istituti a confine?”, Federalismi.it, 27: 114-
131 e dottrina ivi citata.
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ti pubblici che hanno firmato 1’accordo di co-progettazione per lo sviluppo
della CERS e che prenderanno parte all’atto costitutivo della fondazione
stessa, ai quali sono assegnate prerogative di indirizzo, verifica e controllo
sul perseguimento degli obiettivi della fondazione.

Gli enti pubblici fondatori potranno ammettere altri soggetti, sempre
nella veste di fondatori (non promotori), tra cui altri enti territoriali, Enti
del Terzo Settore o enti ecclesiastici che dovranno dare il proprio apporto
economico al fondo di dotazione e/o di gestione.

Infine, tale fondazione sara aperta a tutti i residenti che desiderino parte-
cipare alla CER nell’area di riferimento della stessa.

A tal riguardo si evidenzia come la CERS comprendera tutto il territorio
comunale e anzi, vi € I’ambizione di realizzarla a un livello sovra-comu-
nale®” coinvolgendo i 21 Comuni che condividono le cabine primarie®®.

Rispetto al preponderante ruolo riconosciuto agli enti pubblici, dappri-
ma nella formazione e poi nella governance di questa CERS, si osserva
come, tale scelta sia stata dettata dall’esigenza di garantire una continuita e
professionalita nella gestione della CERS che richiede competenze diverse
€ una gestione continuativa e onerosa.

Inoltre, la CER pubblica pud meglio salvaguardare i principi che stanno
alla base delle comunita energetiche rinnovabili e solidali fatti propri nel
Manifesto CERS PADOVA 2030, anche ai fini di una lotta strutturale alla
poverta energetica.

Tuttavia, non puo in questa sede non evidenziarsi il rischio di una possi-
bile attrazione di questa futura CERS a controllo interamente pubblico al
regime pubblicistico, con particolare riguardo alla disciplina dei contratti
pubblici, con tutte le relative conseguenze sul piano della concreta operati-
vita sul mercato di questo nuovo ente®.

67 La possibilita di realizzare CER su un’area vasta si deve al fatto che oggi & possibile
avere una CER con diverse cabine primarie ognuna delle quali prende il nome di “configu-
razione”. Vi possono essere quindi diverse configurazioni, ognuna corrispondente a una ca-
bina primaria e i membri di ogni configurazione possono condividere 1’energia e accedere
cosi anche alla tariffa premio incentivante prevista dalla normativa.

% Le cabine primarie sono componenti essenziali del sistema elettrico. Queste strutture
hanno la funzione di collegare la rete di trasmissione dell’energia ad alta tensione con quella
di distribuzione a media tensione, permettendo cosi un efficace trasferimento dell’energia
verso i consumatori finali.

% Su questi aspetti cfr. Silvano C. (2023), op. cit., 114. Questo problema ¢ stato altresi
evidenziato in un recente Rapporto dell’Ispettorato Generale per la Contabilita e la Finanza
Pubblica (cfr. in particolare p. 16) consultabile al link https://www.fvgenergia.it/export/si-
tes/energia/documents/CER/Modello-realizzativo-delle-CER-Pubbliche-in-PPP.pdf., consul-
tato I’ultima volta in data 26 ottobre 2025.
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12.4. Conclusioni

Come si ¢ cercato di evidenziare nel presente contributo, la poverta e-
nergetica, quale condizione che coinvolge tutti coloro che non riescono a
soddisfare adeguatamente il proprio fabbisogno energetico, rischia di essere
acuita dal percorso di transizione ecologica messo in atto a livello europeo.

In controtendenza rispetto a questo fenomeno si ¢ cercato di verificare
se e in quale misura le CER possano rappresentare un effettivo strumento di
contrasto alla poverta energetica e cio partendo dall’analisi del dato norma-
tivo, sia europeo che nazionale, il quale contempla, almeno sul piano astrat-
to, il positivo contributo delle CER nella lotta alla poverta energetica.

Tuttavia, si ¢ potuto constatare come la normativa nazionale in questio-
ne non contempli strumenti che consentano un’inclusione effettiva di utenti
vulnerabili nelle CER, che rimangono esclusi da questo processo virtuoso
anche per gli ostacoli burocratici ed economici connesse alla stessa istitu-
zione e poi al funzionamento delle CER.

La finalita sociale e solidale delle CER ¢ stata, invece, maggiormente
valorizzata da alcune leggi regionali, attraverso la previsione delle comuni-
ta energetiche rinnovabili solidali, con un’attenzione particolare a quelle
iniziative volte a contrastare la poverta energetica.

Inoltre, anche in assenza di una specifica previsione regionale, la finalita
sociale della CER puo essere in concreto valorizzata dalla presenza al suo in-
terno dell’ente locale, che ne indirizzera lo sviluppo anche in questo senso.

In tale quadro, I’iniziativa promossa dal Comune di Padova, volta a co-
stituire una CER di tipo solidale a totale controllo pubblico, risulta partico-
larmente interessante per alcune specificita che la caratterizzano.

In prima battuta, tale progetto si inserisce in un piu ampio disegno di
decarbonizzazione promosso dal Comune ai fini del raggiungimento della
neutralita climatica.

Cio spiega anche I’ampiezza del progetto nel quale si intendono coin-
volgere non solo tutti i quartieri della citta, ma anche i 21 comuni limitrofi.

L’ambiziosita dell’intervento che si intende realizzare e, soprattutto, il
suo specifico indirizzo verso finalita sociali ha imposto una stretta gover-
nance pubblicistica della costituenda CERS, che rimane in capo agli enti
pubblici che I’andranno a fondare.

Rispetto all’effettivita di questa configurazione pubblicistica della
CERS nel contrasto alla poverta energetica, la fase attuale di sviluppo del
progetto non consente allo stato una valutazione specifica.

Tuttavia gia nelle fasi prodromiche alla costituzione della CERS, dettate
dal percorso di co-progettazione, il compito affidato al Comune di “cluste-
rizzare” il proprio territorio tenendo conto di diversi fattori, tra cui la spesa
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energetica delle famiglie, il titolo di studio conseguito, se I’immobile ¢ in
locazione o di proprieta, lo stato di manutenzione del patrimonio immobi-
liare e la sua epoca di edificazione, consentira di individuare piu facilmente
potenziali situazioni di poverta energetica, che potranno essere coinvolte
nel positivo circuito della costituenda CERS.

Inoltre, sempre in questo senso, vi ¢ la volonta dell’ Amministrazione
comunale di coinvolgere nella progettualita della CERS anche le realta del
Terzo settore presenti sul territorio per la loro preziosa funzione di cono-
scenza e di collegamento con coloro che si trovano in una situazione di
vulnerabilita e quindi anche di potenziale poverta energetica al fine di coin-
volgerli in questa iniziativa.

Si dovra allora attendere la costituzione della CERS e, soprattutto, la sua
concreta operativita per misurarne concretamente il beneficio in termini di
effettivo contrasto alla poverta energetica.
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13. Comunita energetiche solidali:
un modello di responsabilita condivisa
fra potere pubblico e potere privato

di Alessandra Piconese

13.1. Premessa

Il tema delle comunita energetiche si presta a numerosissime riflessioni
non solo di ordine giuridico.

Vi sono profili di natura economica e anche politica che riguardano la
pianificazione in senso strategico delle attivitd' che afferiscono al sistema
dell’energia’.

Pertanto, la individuazione dei nodi critici che si riferiscono allo svilup-
po delle energie rinnovabili nel sistema italiano non ¢ di facile e immediata
soluzione®. Cosi come non ¢ semplice indicare interventi possibili che de-
vono essere in linea con la tutela costituzionale delle future generazioni®.

! Bruti Liberati E (2024), “Transizione energetica e politiche pubbliche, Giornale di di-
ritto amministrativo”, 6: 745-758; Bevilacqua D. (2024), “La dialettica tra la promozione
delle energie rinnovabili e la tutela di altri beni ambientali”, Giornale di diritto amministra-
tivo, 1: 125-133; Quadri S. (2024), “Il panorama energetico e le prospettive future nell’era
della sostenibilita”, Diritto pubblico comparato ed europeo, 1: 55-86; Fracchia F. e Vernile
S. (2022), “Lo sviluppo sostenibile oltre il diritto ambientale”, Le Regioni, 1-2: 15-45; San-
dulli M.A. (2022), “Introduzione”, Diritto e societa, 4: 583; Giani L. e lacovone G., lacopi-
no A. (2022), “Commoning e territori: brevi spunti sulle potenzialita delle comunita energe-
tiche”, Diritto e societa, 4: 643-675; Coppotelli P., “La strategia europea sullo sviluppo so-
stenibile. In particolare, la finanza sostenibile e le modifiche al quadro regolamentare euro-
peo”, analisi giuridica dell’economia, 1: 293-314; Sbrescia V. M. (2020), “Politiche energe-
tiche comunitaria e dinamiche socioeconomiche di sviluppo sostenibile. Possibili direttrici
nell’era della pandemia”, Rivista giuridica del Mezzogiorno, 2:449-472.

2 Questo contributo ¢ parte del progetto “Entidades locales y comunidades energéticas:
desafios y estrategias juridicas en contratacion publica, patrimonio y ordenacion del suelo
y edificacion” (ENLOCOMUN), financiado por el MCIU/AEI y la UE, con ref. PID2024-
1569270B.

3 Bailo F. e Francaviglia M., “Il difficile sviluppo delle fonti di energia rinnovabili in
Liguria tra governance multilivello e normative a rapida obsolescenza”, Le Regioni, 3-4:
497-510.

4 Rimoli F. (2024), “Tutela dell’ambiente, ecologismo e interesse delle generazioni futu-
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La complessita del tema deriverebbe, tra le altre cose, dalla connessione
inestricabile fra la questione dell’energia, quella dell’ambiente e quella del
clima’.

L’attenzione degli studiosi ¢ rivolta non solo all’approvvigionamento,
ma anche al riscaldamento globale® e alla sostenibilita ambientale’.

Sotto il profilo piu strettamente giuridico le prime difficolta emergono
con riferimento ai modelli utilizzabili® per un verso e per I’altro hanno a
che vedere con la presenza del potere pubblico e di quello privato nella ge-
stione (i.e. governance) dell’energia locale’.

Consideriamo allora che il tema piu ampio nel quale le comunita sono
collocate ¢ quello delle politiche che gli Stati'® dovrebbero adottare al fine
di fronteggiare la diversificazione delle fonti e la sicurezza nell’approvvi-
gionamento energetico''.

In questo senso il tema dell’energia pulita rappresenta una sfida che ha
carattere mondiale e che mette in discussione ancora una volta il ruolo e la
capacita di intervento nell’economia da parte dello Stato'.

E in ballo la liberta di iniziativa economica delle imprese e ’esercizio di
diritti fondamentali secondo determinati standard di qualita e con la garan-
zia di prezzi accessibili.

re”, Italian Papers on Federalism, 3: 301- 317; Caldirola D. (2009), “Energia, clima e gene-
razioni future”, Amministrare, 2: 281-298. Cfr. I’Art. 1 comma 2 d.lgs. n. 190/2024 secondo
cui «Il presente decreto assicura, anche nell’interesse delle future generazioni, la massima
diffusione degli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili mediante la raziona-
lizzazione, il riordino e la semplificazione delle procedure in materia di energie rinnovabili e
il loro adeguamento alla disciplina dell’Unione europea, nel rispetto della tutela
dell’ambiente, della biodiversita e degli ecosistemi, dei beni culturali e del paesaggio».

5 Rossi G. e Macchiati A. (2010), La sfida dell’energia pulita, Ambiente, clima e energie
rinnovabili: problemi economici e giuridici, 11 Mulino, Bologna.

% Valaguzza S. (2024), “Gli orizzonti dell’ambiente a partire dal contenzioso climatico”,
Diritto processuale amministrativo, 4: 917-948.

7 Renna M. (2024), “Le comunita energetiche e I’autoconsumo collettivo di energia.
Tutela della concorrenza e regolazione del mercato”, Nuove Leggi Civili Commentate, 161
ss.; Micciché C., “Comunita energetiche e tessuto urbano: nuove occasioni per un accesso
solidale alle energie”, Rivista Giuridica dell’Urbanistica, 3: 486.

8 Mari C. (2022), “Le comunita energetiche: un nuovo modello di collaborazione pub-
blico-privato per la transizione ecologica”, Federalismi.it, 2: 394-417.

 Vetrd F. (2022), “Sviluppo sostenibile, transizione energetica ¢ neutralitd climatica.
Profili di governance: efficienza energetica ed energie rinnovabili nel nuovo ordinamento
dell’energia”, Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 1: 53-104.

10 Aquili A. (2022), “Comunita energetiche: I’evoluzione del quadro regolatorio europeo
e italiano”, Diritto e societa, 4: 799-844.

1 Bruti Liberati E (2024), op. cit., 745.

12 Rossi G. e Macchiati A. (2010), op. cit.
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Sulla base di queste brevi premesse, vogliamo affrontare il tema delle
comunita energetiche attraverso alcune categorie concettuali proprie del di-
ritto amministrativo, che portano a interrogarsi sul ruolo del potere pubbli-
co in relazione agli strumenti di programmazione e attuazione delle politi-
che economiche europee.

Allo stesso tempo prenderemo in considerazione I’intervento dei privati,
come singoli e in forma di impresa, in ordine alla scelta del modello giuri-
dico proposto a livello locale. Faremo riferimento alla funzione di interesse
pubblico esercitabile dagli stessi sotto la necessaria vigilanza e protezione
da parte del potere pubblico.

Nella nostra riflessione utilizzeremo i valori fondanti della solidarieta e
democrazia per contestualizzare il tema delle comunita energetiche rispetto
a un territorio e in modo particolare rispetto ai cittadini che quel territorio
abitano".

Obiettivo della nostra ricerca ¢ quello di tentare di rispondere ad almeno
tre domande che a noi sembrano essenziali: (1) se le comunita energetiche
sono in grado di rappresentare a livello sistemico un modello di sviluppo
solidaristico e democratico in attuazione delle politiche pubbliche nazionali
ed europee; (2) quali sono le coordinate giuridiche adeguate per uno svi-
luppo economico locale che sia inclusivo rispetto a tutti gli appartenenti al-
la comunita e redistributivo delle risorse naturali sfruttate; infine (3) qual ¢
il ruolo del potere pubblico e quello del potere privato nella definizione in
senso giuridico delle comunita energetiche, entrambi posti a beneficio delle
azioni energetiche collettive.

Dal punto di vista metodologico utilizzeremo non solo le fonti normati-
ve e giurisprudenziali, ma analizzeremo il fenomeno giuridico delle comu-
nita energetiche attraverso alcuni dati e informazioni che provengono dalle
istituzioni nazionali e sovranazionali.

Cio per essere in grado di stabilire con maggiore precisione se la risposta
normativa del nostro paese risulta adeguata o se, come riteniamo, i risultati
finora ottenuti non sono in linea con altri Paesi a noi vicini e piu virtuosi.

13.2. Le politiche economiche europee
Nel percorso politico e normativo dell’Unione europea che riguarda la

promozione sull’uso dell’energia da fonti rinnovabili la Direttiva
2009/28/Ce (c.d. Red I) definisce i tratti essenziali della transizione energe-

13 Piperata G. (2023), “Territori da tutelare e transazioni ecologiche da promuovere: ar-
monizzazione degli interessi e ruolo dei poteri regionali e locali”, Le Regioni, 5: 903-929.
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tica. Non fa specifico riferimento alle comunita energetiche, tuttavia getta
le basi della partecipazione degli enti locali e dei cittadini nella produzione
di energia da fonti rinnovabili'*. Deriva dalla Red I I’idea secondo cui
I’energia puo essere prodotta e gestita in modo partecipato non solo da ope-
ratori economici, ma anche da soggetti diversi. Nasce nel 2009 la possibili-
ta che il cittadino sia consumatore, ma anche produttore ¢ gestore di ener-
gia. A questo proposito il legislatore europeo ha precisato che «Per stimola-
re il contributo dei singoli cittadini agli obiettivi previsti dalla presente di-
rettiva, le autorita competenti dovrebbero valutare la possibilita di sostituire
le autorizzazioni con una semplice notifica all’organismo competente in ca-
so d’installazione di piccoli dispositivi decentrati per produrre energia da
fonti rinnovabili» (considerando n. 43).

In questo modo si ritiene utile la semplificazione amministrativa al mo-
mento dell’accesso alla produzione di energia da fonti rinnovabili e allo
stesso tempo si responsabilizzano i singoli cittadini nel contributo per il
raggiungimento degli obiettivi fissati.

Il pacchetto “Clima-energia 20-20-20” dello stesso anno 2009 indivi-
duava come parametri da raggiungere entro il 2020 la riduzione del 20%
delle emissioni di gas serra, I’aumento di pari valore della quota di energia
da fonti rinnovabili nel consumo finale, infine il miglioramento per la me-
desima quota dell’efficienza energetica.

Alcuni anni dopo la direttiva (UE) 2012/27 sulla efficienza energetica
ha posto le basi per cio che ¢ definita come una sfida senza precedenti di-
nanzi alla quale I’Unione europea si trova a dover agire. Si prende atto del-
la «maggiore dipendenza dalle importazioni di energia» e insieme della
«scarsita di risorse energetiche» e conseguentemente si consolida allo stes-
so tempo quella «necessita di limitare i cambiamenti climatici e di superare
la crisi economica»'. Il quadro cosi rappresentato in realta era stato prece-
dentemente definito e illustrato nella comunicazione della Commissione del
10 novembre 2010 su «Energia 2020», con cui I’Unione europea colloca
giuridicamente «I’efficienza energetica al centro della strategia energeticay,
che diviene cosi strumento consentito «a tutti gli Stati membri [per] svinco-
lare ’uso dell’energia dalla crescita economica»'®.

14 Direttiva 2009/28/CE del Parlamento europeo ¢ del Consiglio del 23 aprile 2009 sulla
promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, recante modifica e successiva abroga-
zione delle direttive 2001/77/CE e 2003/30/CE.

15 Direttiva 2012/27/UE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 25 ottobre 2012,
sull’efficienza energetica, che modifica le direttive 2009/125/CE e 2010/30/UE e abroga le
direttive 2004/8/CE e 2006/32/CE Testo rilevante ai fini del SEE in https:// eur-
lex.europa.eu/legal-content/IT/TXT/?uri=CELEX:32012L0027 data consultazione il
22/09/2025 data di consultazione il 22/09/2025

16 Ibidem.
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La direttiva del 2012 indica autonomi «obiettivi di efficienza energeti-
ca» e apre verso quelle «politiche e misure volte a stimolare ristrutturazioni
degli edifici profonde ed efficaci» (art. 3, comma 3, lett. ¢)). La «prospetti-
va [¢ quella] rivolta al futuro per guidare le decisioni di investimento dei
singoli individui, del settore dell’edilizia e delle istituzioni finanziarie» (art.
3, comma 3, lett. d)).

Accanto alla sollecitazione del privato da parte del pubblico, il legislato-
re europeo stabilisce 1’obbligo per gli Stati membri di individuare «regimi
obbligatori di efficienza energetica» destinati al risparmio dei consumi in
capo agli utenti finali (art. 7) o, in alternativa, la possibilita per gli Stati
membri di «scegliere di adottare altre misure politiche per realizzare ri-
sparmi energetici tra i clienti finali» (art.7, comma 9). Per di piu introduce e
promuove «audit energetici [...] in rapporto ai costi» per tutti i clienti finali
(art, 8), incoraggia «programmi intesi a sensibilizzare le famiglie ai bene-
fici di tali audit attraverso servizi di consulenza adeguata» (art. 8, comma
3). Questo per favorire la piu ampia diffusione della strategia energetica
messa a punto che mette in rilievo 1’acquisizione di maggiore consapevo-
lezza da parte dei privati e promuove il coinvolgimento degli stessi nel per-
seguimento degli obiettivi prefissati.

Con la successiva direttiva (UE) 2018/2001 (c.d. RED II) sulla promo-
zione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili viene finalmente qualificata
la «comunita di energia rinnovabile» e indicata come «soggetto giuridico
autonomo» basato sulla «partecipazione aperta e volontaria»'’. Il nuovo
soggetto giuridico ¢ «effettivamente controllato da azionisti o membri che
sono situati nelle vicinanze degli impianti di produzione di energia da fonti
rinnovabili che appartengono e sono sviluppati dal soggetto giuridico in
questione». Tra gli azionisti 0 membri si annoverano «persone fisiche, pic-
cole e medie imprese o autorita locali, comprese le amministrazioni comu-
nali». L’obiettivo principale della comunita energetica «¢ fornire benefici
ambientali, economici o sociali a livello di comunita ai suoi azionisti 0
membri o alle aree locali in cui opera, piuttosto che profitti finanziari» (art.
1, n. 16).

La direttiva definisce poi I’autoconsumatore di energia rinnovabile, che
¢ individuato in «un cliente finale che [...] produce energia elettrica rinno-
vabile per il proprio consumo e puo immagazzinare o vendere energia elet-
trica rinnovabile autoprodotta purché, [...], tali attivita non costituiscano
I’attivita commerciale o professionale principale» (art. 1, n. 14).

17 Direttiva (UE) 2018/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio dell’11 dicembre
2018 sulla promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili
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Tra I’altro viene data facolta agli autoconsumatori di energia rinnovabile
di agire «collettivamente» ovvero in un «gruppo di almeno due consumato-
ri di energia rinnovabile [...] [che] si trovano nello stesso edificio o con-
dominio». (art. 1, n. 15).

Consideriamo che la seconda delle direttive RED ¢ inserita nel piu am-
pio pacchetto legislativo conosciuto come «Energia pulita per tutti gli euro-
pei» (o meglio Clean Energy Package), che ha contribuito alla definizione
degli obiettivi sul tema dell’energia e del clima per il periodo 2021-2030 e
in attuazione dell’Accordo di Parigi.

Con specifico riguardo ai modelli definiti € possibile 1’individuare
I’autoconsumo esteso (RED 11, art. 21), che coinvolge piu utenti legati dalla
prossimita; le comunita energetiche rinnovabili (RED 11, art. 22), che sono
volontariamente costituite da consumatori, produttori e/o prosumer con cui
si intende condividere 1’energia generata in loco e in cui € promosso 1’au-
toconsumo collettivo in assenza di scopo di lucro; le comunita energetiche
di cittadini (direttiva (UE) 2019/944, art. 16)'®, che si caratterizzano per
I’unione volontaria e senza scopo di lucro che ¢ destinata alla produzione,
al consumo, all’accumulo o alla condivisione di energia in modo collabora-
tivo, per promuovere la sostenibilita, I’autonomia energetica e il coinvol-
gimento locale; infine il cliente attivo (direttiva (UE) 2019/944, art. 16) che
¢ inteso come un cliente finale o un gruppo di clienti che consuma o con-
serva I’energia per sole esigenze personali.

Con la Terza delle direttive RED, la 2023/2413, sono stabiliti obiettivi
ancor piu ambiziosi e soprattutto fortemente vincolanti per la diffusione
delle energie rinnovabili'’.,

Si prevede infatti che nel consumo finale lordo di energia debba essere
raggiunta una quota di energia rinnovabile pari al 42,5% ed entro il 2030.
L’obiettivo sfidante riguarderebbe tutti i principali settori energetici.

Ulteriore prospettiva indicata dalla medesima direttiva ¢ quella della ri-
duzione entro lo stesso anno di gas serra nei carburanti per una quota pari al
14,5%. Come alternativa ¢ introdotta la possibilita di raggiungere la quota
minima del 29% di energia rinnovabile nel consumo finale. L’obiettivo in-
dicato per ultimo dovrebbe essere destinato, tra le altre cose, a incentivare
I’uso dell’idrogeno verde.

18 Direttiva (UE) 2019/944 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 giugno 2019,
relativa a norme comuni per il mercato interno dell’energia elettrica e che modifica la diret-
tiva 2012/27/UE.

19 Direttiva (UE) 2023/2413 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 18 ottobre
2023, che modifica la direttiva (UE) 2018/2001, il regolamento (UE) 2018/1999 e la diretti-
va 98/70/CE per quanto riguarda la promozione dell’energia da fonti rinnovabili e che abro-
ga la direttiva (UE) 2015/652 del Consiglio.
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Per quel che a noi riguarda ¢ interessante sottolineare la richiesta agli
Stati membri da parte del legislatore europeo di individuare e abbattere le
barriere all’accesso anche tramite «sportelli unici» destinati a semplificare
gli adempimenti amministrativi insieme a «termini procedurali abbreviati»
e allo snellimento delle valutazioni di impatto ambientale, con la applica-
zione del silenzio-assenso.

Non trascuriamo il fatto che in virtu degli obblighi derivanti dal regola-
mento (UE) 2018/1999 sulla governance dell’Unione riguardo all’energia e
all’azione per il clima®, gli Stati membri sono tenuti ad aggiornare ogni
cinque anni i Piani Nazionali Integrati per I’Energia e il Clima (PNIEC).

13.3. Programmazione e attuazione nell’ordinamento giuridico
italiano

Attraverso il Pniec, che ¢ strumento di programmazione strategica, il
nostro Paese stabilisce gli obiettivi ¢ le misure per i cinque pilastri dell’U-
nione Europea e cio¢ la decarbonizzazione, 1’efficienza energetica, la sicu-
rezza energetica, il mercato interno dell’energia, ricerca e innovazione. In
questo senso il Piano ha un importante ruolo nell’orientamento dell’azione
non solo legislativa, ma amministrativa centrale e regionale. Costituisce
inoltre il punto di riferimento per la pianificazione a livello regionale.

Nella sua seconda e attuale versione, che segue quella del 2019, il Pia-
no, a giugno 2024, ha individuato gli obiettivi e i traguardi nazionali insie-
me alle politiche e alle misure®'. Ha descritto, inoltre, la situazione attuale e
le proiezioni con politiche e misure vigenti. Ha infine provveduto alla valu-
tazione dell’impatto delle politiche e delle misure previste e allo stesso
tempo ha individuato il quadro delle necessita di investimenti.

Consideriamo che le azioni principali si riferiscono alla riduzione delle
emissioni e all’assorbimento del gas serra, alle energie rinnovabili e agli
obiettivi di crescita, quindi all’efficienza e alla sicurezza energetica, quindi
al mercato interno dell’energia.

20 Regolamento (UE) 2018/1999 del Parlamento europeo e del Consiglio dell’11 dicem-
bre 2018 sulla governance dell’Unione dell’energia e dell’azione per il clima che modifica
le direttive 663/2009/CE e 715/2009/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, le direttive
94/22/CE, 98/70/CE, 2009/31/CE, 2009/73/CE, 2010/31/UE, 2012/27/UE e 2013/30/UE del
Parlamento europeo e del Consiglio, le direttive del Consiglio 2009/119/CE e 2015/652/UE
e che abroga il regolamento (UE) 2013/525 del Parlamento europeo e del Consiglio.

2l Pniec, (2024) in www.mase.gov.it/portale/documents/d/guest/pniec_2024 rev-
fin_01072024-errata-corrige-pulito-pdf
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In considerazione degli strumenti utili per il raggiungimento degli obiet-
tivi di decarbonizzazione fissati dall’Unione europea, il Piano ha previsto
specifiche misure di sostegno finanziario ai territori (secondo la prospettiva
del Fondo per la transizione giusta), nonché mirate azione normative (e tra
queste ha prefigurato la necessita di un testo unico sulle rinnovabili) insie-
me a quegli interventi che sono destinati alla formazione e assistenza tecni-
ca per gli enti locali e i cittadini.

Per dire delle specifiche misure di sostegno e andare nella concretezza
delle stesse, consideriamo che nel nostro Paese «sono state indicate le aree
della Provincia di Taranto e del Sulcis Iglesiente». Si tratta di aree per cui
vengono definitivi i Piani territoriali, previsti dall’art. 11 del regolamento
(UE) 2021/1056*, disegnati in coerenza con il PNIEC e con il Piano per la
Transizione Ecologica (PTE) elaborato dal Ministero dell’ Ambiente ¢ della
Sicurezza Energetica. Nello specifico i Piani territoriali sono pensati secon-
do regole di coerenza e sinergia rispetto ai Programmi regionali finanziati
dal Fondo Europeo di Sviluppo Regionale e dal Fondo Sociale Europeo
Plus insieme ad altri programmi territoriali (come ad es. Piano Sulcis, CIS
Taranto). Gli stessi contengono una «descrizione del processo di transizio-
ne a livello nazionale, una valutazione delle sfide da affrontare e dei relativi
effetti sociali, economici e ambientali e una descrizione delle tipologie di
intervento da finanziare»®.

Le sfide individuate riguardano «un significativo incremento della pro-
duzione di FER, per mitigare gli effetti della transizione, contrastare la po-
verta energetica, contribuire alla diversificazione economica delle aree e
creare nuova occupazione»’*,

Con riferimento specifico al sistema energetico, e in un’ottica di com-
plessita dello stesso e di interconnessione con il clima e I’ambiente, i Piani
dovrebbero assicurare «il passaggio a un’economia sostenibile con signifi-
cative opportunita di sviluppo legate alla crescita delle attivita della green
economy, dell’agricoltura, del turismo sostenibile ¢ dell’economia sosteni-
bile del mare. L’aumento della domanda di FER creera spazi di mercato per
le PMI dell’arean™.

La pianificazione territoriale tiene in specifica considerazione gli «effet-
ti sociali e occupazionali, per i quali lo sviluppo di nuovi settori economici

22 Regolamento (UE) 2021/1056, che istituisce il Fondo per una transizione giusta
PE/5/2021/REV/1.

23 PNIEC (2024), op. cit., 469.

24 Ibidem.

25 [bidem.
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e nuove attivita porteranno a un aumento della richiesta di personale con
competenze green»’’.

Se guardiamo al secondo aspetto messo in risalto, e cio¢ la previsione di
mirate azioni normative, il PNIEC, nella versione trasmessa all’Unione Eu-
ropea, contempla, secondo quanto emerso dalle consultazioni effettuate nel-
la primavera del 2023, «I’esigenza di continuare il percorso di semplifica-
zione autorizzativa, anche auspicando il riordino e la razionalizzazione del-
le procedure mediante la predisposizione di un Testo Unico dell’Energia»®’.

Da ultimo, accanto a specifiche misure finanziarie e strumenti normativi
atti a garantire il superamento della frammentazione della disciplina nell’ot-
tica della semplificazione, & possibile evidenziare la «necessita di accom-
pagnare le politiche di supporto con misure di informazione e assistenza.

Quasi a completamento della disponibilita delle risorse da distribuire e
di una piu efficace regolazione normativa, il Piano coinvolge i consumatori
attraverso garanzie di partecipazione alla costruzione del sistema energeti-
co”®. Nell’ottica della promozione dell’autoconsumo, per un verso, ¢ dello
sviluppo e del sostegno delle comunita di energia rinnovabile, per ’altro, il
Piano pretende che sia data attuazione al coinvolgimento degli utenti per il
tramite di strumenti che rendano attiva, se non proattiva, la loro presenza®’.

Nella descrizione degli obiettivi nazionali che riguardano il mercato inter-
no dell’energia, proprio al fine di aumentare la flessibilita del sistema — anche
in considerazione dei prezzi dell’energia — e favorire 1’aumento «della capa-
cita di scambio degli interconnettori esistenti, le reti intelligenti, 1’aggrega-
zione, la gestione della domanda, lo stoccaggio, la generazione distribuita, i
meccanismi di dispacciamentoy, il Piano intende promuovere il ruolo attivo
della domanda. Sotto questo profilo, I’analisi condotta fa riferimento alla
domanda che cambia e, in particolare, al cambiamento del soggetto da passi-
vo in attivo, che ¢ in grado di modificare il proprio consumo in risposta ai
cambiamenti del prezzo sul mercato. Questi ¢ allo stesso tempo capace di
produrre e offrire servizi di rete. Il soggetto attivo, infatti, puo scegliere il

26 Ivi, 465 ss. Si calcola inoltre che «A livello europeo, il JTF mette a disposizione 17,5
mld€. Con il cofinanziamento nazionale, all’Italia ¢ destinato un importo pari a 1,211 mlde€:
il Programma destina 367,2 mIn€ al Sulcis Iglesiente e 795,6 mln € a Taranto mentre per
I’Assistenza Tecnica sono stati riservati 48,4 mlIn€ come previsto da Regolamento
2021/1060. Le risorse destinate ai territori sono ripartite tra le sfide, con il 30% riservato al-
I’energia e all’ambiente, il 38% alla diversificazione economica, e il 32% per misure desti-
nate a mitigare gli effetti sociali e occupazionali causati dalla transizione».

27 i, 59.

28 V. Troisi M. (2018), “La partecipazione delle comunita territoriali nella legislazione
regionale. Alcune riflessioni alla luce delle recenti leggi di Toscana, Emilia-Romagna e Pu-
glia”, Federalismi.it, 7: 7.

2 PNIEC (2024), op. cit., 170.
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fornitore e correttamente valutare le offerte commerciali e 1 servizi; autopro-
durre e utilizzare i sistemi di accumulo, nonché gestire in modo efficiente i
consumi; infine modificare il carico in risposta ai segnali di prezzo.

Accanto al superamento del regime dei prezzi retail, infatti, e parallela-
mente alla estensione alla clientela domestica della possibilita di scegliere il
fornitore, il Piano ha registrato il rafforzamento per la clientela domestica
delle iniziative anche di comunicazione, che sono state intraprese per ga-
rantire una maggiore consapevolezza dei consumatori.

Inoltre, il ruolo attivo della domanda viene a configurarsi nell’ambito
dell’autoproduzione diffusa, che avviene individualmente e collettivamen-
te, anche attraverso «iniziative di cittadini» che sono finalizzate a scopi so-
ciali e ambientali.

Politiche pubbliche di incentivazione tariffaria dell’energia condivisa
sono state assicurate e fra queste le comunita energetiche rinnovabili.

Il Piano infine contiene I’auspicio per il raggiungimento di obiettivi na-
zionali che siano connessi alla partecipazione non discriminatoria delle
energie rinnovabili, anche mediante forme di aggregazione, secondo quei
progetti pilota avviati da ARERA in attuazione del d.Igs. 8 novembre 2021,
n. 210 e della delibera ARERA n. 350/2021°.

Sono questi solo alcuni punti che abbiamo inteso mettere in rilievo del
Piano nazionale, il quale affronta nella sostanza gli argomenti e le variabili
necessarie per descrivere 1’evoluzione del sistema energetico nazionale, at-
tualmente disciplinato dal primo Testo unico per I’energia di fonti rinnova-
bili, il d.lgs. 25 novembre 2024, n. 190.

I1 percorso normativo che negli anni si ¢ caratterizzato da una moltepli-
cita di testi, sulla spinta della pianificazione nazionale voluta dalla Unione
Europea, si € evoluto con I’adozione di un unico testo normativo, che rap-
presenta un punto di svolta per il settore. Questo perché va a modificare i
regimi amministrativi per la produzione di fonti da energia rinnovabile
nell’ottica piu generale della semplificazione dei procedimenti amministra-
tivi e della riduzione dei tempi di azione della pubblica amministrazione.

Riteniamo utile un breve cenno al contesto normativo nel quale il nuovo
testo unico va ad inserirsi ovvero il Piano Nazionale di Ripresa e Resilienza
(PNRR), approvato con decisione del Consiglio dell’Unione europea il 13
luglio 2021°!, che ¢ uno degli strumenti pitt ambiziosi per la modernizza-
zione economica e sociale dell’Italia. Posto all’interno del programma Next
Generation EU, il PNRR destina oltre 191,5 miliari di euro a sei missioni

30 i, 169.
31 Consiglio UE (2021), Decisione di esecuzione del consiglio relativa all’approvazione
della valutazione del piano per la ripresa e la resilienza dell’Italia, n. 10160.
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strategiche. Tra queste la Missione n. 2, che riguarda la Rivoluzione verde e
transizione ecologica, e la specifica componente 2, che riguarda 1’«Energia
rinnovabile, idrogeno, rete e mobilita sostenibile» e, in particolare, le co-
munita energetiche nei Comuni al di sotto dei 5 mila abitanti, ¢ dedicata al-
la promozione dell’autoproduzione e autoconsumo collettivo da fonti rin-
novabili, alla riduzione della poverta energetica, all’incremento della resi-
lienza e dell’autonomia energetica locale, alla coesione territoriale attraver-
so la partecipazione di enti pubblici®?.

Tra gli obiettivi di ripresa il PNRR conta la realizzazione di 2.000 co-
munita energetiche entro il 2026, che dovrebbero essere in grado di genera-
re benefici diretti per circa 400.000 abitanti dell’Unione europea™.

In attuazione di questa misura il legislatore italiano ha provveduto con il
d.lgs. 8 novembre 2021, n. 199 con cui ¢ stata recepita la RED II e sono
state formalmente riconosciute le comunita energetiche. L.’amministrazione
vi ha provveduto intanto con il decreto del Ministero dell’ambiente e della
sicurezza energetica del 7 dicembre 2023 sui criteri e le modalita di accesso
ai finanziamenti e agli incentivi; infine con le regole operative del Gestore
dei Servizi Energetici (GSE) sulla base delle quali sono state definite le
modalita tecniche di accesso agli incentivi (ovvero le tariffe incentivanti
ventennali sull’energia condivisa; i contributi a fondo perduto per una quo-
ta pari al 40% dell’investimento per i progetti nei piccoli Comuni; le priori-
ta con riferimento ai progetti nelle aree di disagio economico).

Il quadro, tanto complesso, si ¢ arricchito con la riforma costituzionale
degli articoli 9 e 41, che hanno contribuito a rafforzare per la nostra Carta
fondamentale il principio di sostenibilitd intergenerazionale (imposto alle
imprese con ’art. 41 Cost.) insieme a quello della tutela dell’ambiente, del-
la cultura, del paesaggio e del patrimonio storico-artistico della Repubblica
(art. 9 Cost.).

13.4. Tra governo centrale e autonomie locali: il ruolo delle Re-
gioni

Sotto il profilo piu strettamente costituzionale in aggiunta alla novita di
assoluto rilievo che riguarda il sistema energetico secondo il nuovo articolo
9 Cost., ¢ interessante andare a studiare la governance multilivello del set-

32 Ammannati L. (2016), “Governing the energy market between universal access to en-
ergy and sustaineble development”, Federalismi.it, 14: 2-16.

33 Ministero dell’ Ambiente ¢ della Sicurezza energetica (2023), Scheda Pnrr Missione 2,
Investimento, 1: 2.
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tore energetico per vedere il coinvolgimento nelle funzioni normative e
amministrative di altre istituzioni diverse da quelle centrali.

La nostra Carta costituzionale affida alle Regioni e agli enti locali un
ruolo di primo ordine in tema di energia e clima**. Cid non solo riguardo
alla individuazione degli obiettivi da conseguire e raggiungere sul proprio
territorio, ma anche con riferimento alla disciplina applicabile in relazione
ai nuovi regimi amministrativi previsti.

Ricordiamo, infatti, che il d.lgs. 24 novembre 2024, n. 190 ha messo a
punto e disciplinato i regimi amministrativi per la costruzione e 1’esercizio
degli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili, per gli inter-
venti di modifica, di potenziamento, di rifacimento totale o parziale degli
stessi impianti, nonché per le opere connesse e le infrastrutture che sono
ritenute indispensabili alla costruzione e all’esercizio degli stessi impianti.

Nel precisare la ratio in cui il nuovo intervento normativo si inserisce
ovvero quella di consentire I’ulteriore sviluppo delle fonti rinnovabili e de-
gli interventi, il d.lgs. n. 190 del 2024 ha stabilito che il decreto «assicura,
anche nell’interesse delle future generazioni, la massima diffusione degli
impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili mediante la raziona-
lizzazione, il riordino e la semplificazione delle procedure in materia di e-
nergia rinnovabili e il loro adeguamento alla disciplina dell’Unione euro-
pea, nel rispetto della tutela dell’ambiente, della biodiversita e degli ecosi-
stemi, dei beni culturali e del paesaggio» (art. 1, comma 2).

Chiaramente resta ferma 1’applicazione delle disposizioni urbanistiche e
le norme tecniche che sono contenute del Testo Unico dell’Edilizia, il d.p.r.
6 giugno 2001, n. 380 per ’acquisizione del titolo edilizio necessario per la
realizzazione delle costruzioni e delle opere edilizie, che costituiscono ope-
re connesse o infrastrutture indispensabili alla costruzione e all’esercizio
degli impianti.

Coerentemente con la fase di attuazione, il legislatore nazionale prevede
che, nel termine di 180 giorni dalla entrata in vigore del decreto legislativo,
Regioni ed enti locali provvedano ad adeguarsi ai principi del decreto. E
previsto inoltre che per il caso di mancato rispetto del termine sara applica-
ta la disciplina nazionale. Le regioni e gli enti locali possono comunque
stabilire «regole particolari per 1’ulteriore semplificazione dei regimi am-
ministrativi» che possono consistere «nell’innalzamento delle soglie di po-
tenza» (art. 1, comma 3).

Riteniamo sia utile e prezioso fare riferimento ad alcune decisioni della
Corte costituzionale che hanno riguardato non solo le modalita di attuazio-

3 Tondi della Mura V. (2024), “Il ruolo delle Regioni per una transizione energetica
«giustan®, Le Regioni, 3-4: 429-431.
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ne dei principi dettati per lo sviluppo dell’energia da fonti rinnovabili, ma
anche la relazione tra 1’autorita centrale e le autorita territoriali, cioé le Re-
gioni e gli enti locali.

Tra le recenti questioni di rilievo portate dinanzi alla Corte costituziona-
le* vi ¢ la questione della legittimita costituzionale della legge regione au-
tonoma Sardegna n. 5 del 2024, secondo cui ¢ imposto il divieto di realiz-
zazione di nuovi impianti di produzione e accumulo di energia elettrica da
fonti rinnovabili. Su tratta di una legge che ¢ stata adottata nelle more
dell’approvazione di altra legge regionale per I’individuazione delle aree
idonee ai sensi dell’art. 20, comma 4, del d.lgs. n. 199/2021°¢.

Precisiamo che ’art. 20, comma 4, del citato decreto legislativo contie-
ne i principi fondamentali, ovvero quei principi che sono stabiliti dalla
norma statale e in attuazione dei quali le Regioni andranno a legiferare.
Questo nel rispetto dell’art. 117, comma 1, della Costituzione secondo cui
la potesta legislativa ¢ esercitata dallo Stato e dalle Regioni nel rispetto del-
la Costituzione, nonché dei vincoli derivanti dall’ordinamento comunitario
e dagli obblighi internazionali.

Gia con un’altra sentenza la Corte costituzionale aveva colto I’occasione
per precisare che il d.Igs. n. 199/2021 ¢ stato adottato nell’esercizio di «un
intreccio di competenze legislative»: quelle esclusive statali in materia di
tutela dell’ambiente ovvero secondo I’art. 117, comma 2, lett. ¢) della Co-
stituzione; quelle di tipo concorrente in materia di «produzione, trasporto e
distribuzione nazionale dell’energia ai sensi dell’art. 117, comma 3, della
Costituzioney; infine quelle specifiche competenze destinate alla attuazione
della direttiva (UE) 2018/2001 sulla promozione dell’'uso dell’energia da
fonti rinnovabili®’.

L’obiettivo comune nella governance multilivello € quello di «accelera-
re il percorso di crescita sostenibile del Paese, recando disposizioni in ma-
teria di energia da fonti rinnovabili» e conseguentemente raggiungere «gli
obiettivi di incremento della quota di energia da fonti rinnovabili al 2030»
in conformita con il Piano Nazionale Integrato per 1’energia e il clima (art.
1, commi 1, 2, 3, del. D.Igs. n. 199/2021).

La Corte costituzionale ha colto inoltre 1’occasione per chiarire il muta-
mento di approccio rispetto al passato ovvero la diversa impostazione con-
tenuta nella nuova legge rispetto alla piu tradizionale disciplina delle aree
non idonee.

35 Corte cost., 11 marzo 2025, n. 28.

36 Baisi 1. (2024), “L’individuazione delle aree idonee all’installazione di impianti da
Fer; il regime intertemporale riflette il principio di leale collaborazione fra Stato e Regioni”,
Rivista giuridica di urbanistica, 2: 308-320.

37 Corte cost., 12 giugno 2024, n. 103, richiamata nella sentenza 11 marzo 2025, n. 28.
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La riforma prevede oggi come inderogabile il raggiungimento di prede-
finiti livelli di energia da fonti rinnovabili e allo stesso tempo intende sal-
vaguardare le prerogative regionali in materia paesaggistica: tutto questo
attraverso la individuazione delle aree idonee da parte delle leggi regionali
(diversamente da quanto in accadeva passato).

Pertanto, la disciplina statale prevede che con legge regionale siano in-
dividuate le aree idonee con autonoma qualificazione da cui consegue
I’accesso a un procedimento autorizzatorio semplificato per il caso di in-
stallazione di fonti da energia rinnovabile.

Nelle ipotesi in cui la Regione non vi provveda lo Stato attivera i propri
poteri sostitutivi, ai sensi dell’art. 41 della legge 24 dicembre 2012, n. 234
che ¢ richiamato dal comma 4 dell’art. 20 d.Igs. n. 199/2021.

11 giudice costituzionale definisce la questione mediante dichiarazione di
illegittimita della legge regionale Sardegna, poiché il divieto di installare
impianti da fonti rinnovabili, se anche finalizzato alla tutela del paesaggio,
¢ in contrasto con i principi dettati nell’art. 20 del d.1gs. n. 199/2024. A nul-
la rileva il fatto che il divieto sia circoscritto in un arco temporale definito.

La decisione del giudice costituzionale ci dimostra che le Regioni sono
attivamente coinvolte in un processo di elaborazione e attuazione delle po-
litiche energetiche che non ¢ formale.

Il coinvolgimento come vedremo fra poco riguarda anche gli enti locali
nella prospettiva della sussidiarieta descritta nella nostra carta costituzionale®®.

Se andiamo ad analizzare la sentenza n. 383 del 2005, possiamo avere
sicuramente contezza del tipo di coinvolgimento nel processo decisionale
non solo delle Regioni, ma anche degli enti locali. In questa decisione, che
ha riguardato una legge sul riordino del settore energetico e la delega al go-
verno per il riassetto delle disposizioni in materia di energia, la Corte ha di-
chiarato I’illegittimita costituzionale di quelle disposizioni in cui non era
previsto un adeguato coinvolgimento delle regioni e degli enti locali nel
processo decisionale. Secondo il giudice costituzionale, infatti, occorre che
sia garantito il principio di leale collaborazione ovvero I’equilibrio tra
competenze dello Stato e competenze delle Regioni.

Draltra parte, ha precisato la Corte costituzionale in una diversa decisio-
ne che il principio di leale collaborazione «si impone in tutte le ipotesi in
cui le funzioni legislative e amministrative si intrecciano tra piu livelli di
governo, come condizione essenziale per il buon funzionamento della for-
ma di Stato regionale» (Corte cost. n. 6 del 2004).

38 Coiante A. (2024), “Think global, act local. Le comunita energetiche rinnovabili e il
principio di sussidiarieta (anche) sociale come perno della transizione energetica”, Ambien-
tediritto.it, 1: 344-372.
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Per tornare alle comunita energetiche il principio di leale collaborazione
richiede una governance di integrazione tra lo Stato, che individua i princi-
pi, le Regioni, che promuovono la diffusione e I’attuazione sul territorio, gli
enti locali, individuati come promotori e anche membri delle stesse comu-
nita*. Muovono in questo senso tutte le politiche europee destinate a pro-
muovere la sostenibilitda ambientale nel raggiungimento degli obiettivi in-
ternazionali fissati nell’agenda 2030, approvata dall’Assemblea Generale
Onu il 25 settembre del 2015.

Le Regioni, infatti, secondo quanto indicato nel nostro ordinamento dal
Testo unico sulle fonti da energia rinnovabile, sono essenziali nella defini-
zione delle politiche energetiche unitamente agli enti locali, quali istituzioni
piu vicine al territorio.

Per sintetizzare quanto abbiamo cercato di dire le Regioni hanno attual-
mente un ruolo primario nella definizione di politiche strategiche, nella
adozione di leggi, regolamenti e atti amministrativi che riguardano le co-
munita energetiche.

Agli enti locali, inoltre, ¢ attribuita la precipua funzione di promozione e
diffusione delle comunita energetiche a livello territoriale, poiché hanno la
possibilita di incidere sulla pianificazione a livello comunale (Piano energe-
tico comunale) e incentivare la produzione di energia attraverso la diffusio-
ne delle informazioni e I’attivazione di processi di partecipazione consentiti
dal Testo unico degli enti locali.

Secondo le indicazioni contenute nella direttiva (UE) 2018/2001, i Co-
muni possono avere un ruolo diretto come parte della comunita energetica:
come mero promotore per un verso, ma anche come membro della comuni-
ta sia in qualita di produttore di energia o di consumatore della stessa.

Controversa resta ancora la possibilita che il comune produttore di ener-
gia fornisca energia alla comunita senza partecipare alla stessa.

Resta il fatto che la partecipazione dell’ente locale, nella prospettiva dei
principi di sussidiarieta e di quelli contenuti nell’art. 9 della Costituzione,
sia fondamentale al fine di promuovere gli obiettivi di sostenibilita energe-
tica, tanto sul piano generale della pianificazione, tanto sul piano concreto
della produzione, della consumazione e della gestione nel sistema energeti-
co condiviso con la comunita e per il tramite di essa.

Rileviamo tuttavia alcuni elementi di criticita*® e in particolare il rischio
di restare concretamente privo di inattuazione il principio di sussidiarieta
per I’assenza ancora oggi di una cornice organica (che si pretende nei con-

39 Agosta S. (2018), La leale collaborazione tra Stato e regioni, Giuffré, Milano.
40 Moroni S., C. Basta (2021), Comunita e territori nella transizione energetica, Fran-
coAngeli, Milano.
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fronti del legislatore statale) che sia in grado di mettere al centro delle co-
munita energetiche ’ente locale come garante della natura pubblica e par-
tecipata della comunita energetica rinnovabile.

Finora al principio di sussidiarieta ¢ stata data attuazione per il tramite
di alcune e limitate esperienze locali che probabilmente immaginiamo di
difficile riproduzione per altre realta: tuttavia esse offrono la dimensione in
senso democratico, partecipativo e non lucrativo della governance energeti-
ca sul territorio.

13.5. Modelli locali di sviluppo solidaristico e democratico: la
gratuita tra potere pubblico e potere privato

Nel periodo compreso tra il 2018 e il 2022 le Regioni italiane che hanno
adottato una legge sulle comunita energetiche rinnovabili sono 14. Alle
stesse si aggiunge la legge della Provincia di Trento n. 20 del 2022.

Possiamo individuare la prima delle comunita energetiche rinnovabili
che ¢ stata costituita nel 2011 nel comune di Melpignano, un piccolo co-
mune leccese di 2.500 abitanti.

La comunita ha assunto qui la forma di cooperativa locale su iniziativa
di cittadini e della amministrazione locale. L’infrastruttura energetica com-
prende soci produttori di energia elettrica da 33 impianti fotovoltaici, che
sono posti sui tetti di edifici pubblici e privati. L’energia prodotta viene uti-
lizzata per alimentare abitazioni private e attivita locali e ha permesso ai
soci di ridurre i costi dell’energia e le emissioni di gas serra.

Attualmente la comunita energetica di Melpignano intende aderire come
socio ad un’altra comunita energetica che ¢ ubicata in una diversa provincia
pugliese. Su questa intenzione espressa con proposta di delibera il Comune
ha avviato una consultazione pubblica prevista dall’art. 5, comma 2, del
d.lgs. 19 agosto 2016, n. 175, il testo unico in materia di societa a parteci-
pazione pubblica. Procedura avviata sulla base dell’interesse pubblico sot-
teso alla partecipazione ad altra CER, quest’ultima infatti sarebbe in grado
di «apportare al territorio e ai suoi abitanti non solo un beneficio economi-
co ma anche ambientale e sociale»*'.

Nella proposta di delibera inoltre viene dato atto del fatto che per il tra-
mite dello studio di fattibilita si prevede di «ridurre al massimo i costi ge-
stionali della cooperativa e di non effettuare investimenti di carattere finan-

41 1 documenti sono reperibili all’indirizzo http://www.comune.melpignano.le.it/wp-
content/uploads/2025/06/Avviso_consultazione CER_Gesuiti-signed.pdf data di consulta-
zione il 22/09/2025 data di consultazione il 22/09/2025
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ziario» e allo stesso tempo «supportare gli aderenti alla cooperativa interes-
sati alla presentazione di domande di finanziamento», cio per realizzazione
«piu impianti di produzione di energia rinnovabile possibile» e «contribuire
a favorire la condivisione di energia rinnovabile che sara prodotta dagli
aderenti alla comunita medesimay.

Inoltre la stessa delibera da atto della compiuta «analisi economica» sul
consumo di energia e sulla produzione, nonché sulla «energia condivisa che
genera I’incentivoy.

Infine sono «soddisfatti i requisiti per 1’acquisto di una partecipazione
nella cooperativa ai sensi del Testo unico in materia di societa a partecipa-
zione pubblica, poiché la partecipazione € «necessaria per il perseguimento
delle finalita assegnate dalla vigente normativa alle amministrazioni locali
in materia di incentivo alla produzione e condivisione di energia rinnovabi-
le e che essa sia rispondente a criteri di convenienza economica e sostenibi-
lita finanziaria».

Sara interessante procedere all’analisi del parere positivo del revisore
dei conti e degli altri atti pubblicati sul sito del Comune (atto costitutivo,
regolamento e statuto della CER) nella prospettiva del ruolo assunto
dall’ente locale e dal consumatore nell’ambito della proposta di adesione.

Il parere richiama in premessa la «centralita del cittadino consumato-
re/produttore» nell’ambito del quadro normativo europeo, in particolare le
garanzie per un «accesso piu equo e sostenibile al mercato dell’energia elet-
trica, in particolare attraverso le comunita energetiche rinnovabili.

Sottolinea poi 1’obiettivo delle comunita che ¢ quello «di permettere ai
cittadini di creare forme innovative di aggregazione e di governance nel
campo dell’energia cosi da farli divenire parte attiva nelle diverse fasi del
processo produttivon*.

D’altra parte, all’interno delle comunita «I cittadini potranno consuma-
re, produrre e scambiare la propria energia collettivamente e quindi ottenere
dei benefici economici, ambientali e sociali, attraverso il meccanismo di
incentivazione dell’energia prodotta ed autoconsumatay.

11 parere, inoltre, considera che «il Comune di Melpignano intende par-
tecipare ad una comunita energetica rinnovabile in grado non solo di pro-
durre, compravendere, utilizzare, erogare e ripartire energia elettrica prove-
niente da fonti rinnovabili, ma anche di educare la comunita ad un uso con-
sapevole ed ecosostenibile dell’energia, promuovere campagne di sensibi-
lizzazione e percorsi di formazione, perseguire obiettivi di tutela e salva-

42 11 documento ¢ reperibile all’indirizzo http://www.comune.melpignano.le.it/wp-
content/uploads/2025/06/2025n10-23-giu-parere-partecipazione-signed.pdf data di consulta-
zione il 22/09/2025 data di consultazione il 22/09/2025
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guardia ambientale, sviluppo culturale e integrazione sociale, per favorire il
benessere delle persone e della comunita attraverso attivita formative, cul-
turali e di ricercay.

Infine considera due aspetti essenziali: il primo che riguarda «la possibi-
lita di ridistribuzione dell’energia prodotta in eccesso rispetto ai bisogni an-
che ai soggetti meri consumer, non in grado di produrre energia, venendo
incontro alle situazioni di poverta energeticay; il secondo la «condivisione»
ovvero che «l’energia condivisa consentira alla comunita energetica rinno-
vabile di percepire per vent’anni gli incentivi di legge che in base allo stu-
dio di fattibilita della comunita medesima risultano sufficienti a garantire la
sostenibilita finanziaria della cooperativay.

Gli aspetti descritti e messi in rilievo nel parere sono stati gia fatti propri
dal Comune nella proposta di delibera condivisa.

A noi sembra che attraverso la consultazione degli atti relativi alla pro-
cedura di adesione del Comune ad altra CER siamo in grado di affermare
che il Comune puo essere rappresentato come un facilitatore dell’incre-
mento di produzione di energia tra soggetti privati.

Dall’atto di adesione emerge che la destinazione di una quota di euro
100,00 per la partecipazione ad altra CER di fatto avvia un incremento di
produzione dalla quale si prevede la possibilita di ridistribuire il surplus per
fronteggiare situazioni di poverta energetica.

La prospettiva ¢ quella della condivisione per un verso ¢ quella di una
piu equa distribuzione delle utilita prodotte.

Consideriamo che le attivita compiute non rientrano nella logica del pro-
fitto, ma in quella diversa della gratuita della prestazione, a fronte degli in-
centivi economici e dei benefici che si hanno in termini ambientali e anche
sociali.

Da ultimo ¢ infatti di notevole interesse andare a rappresentare gli obiet-
tivi che sono condivisi nell’intera operazione tra Comune per un verso,
CER cui si aderisce e produttori di energia.

Negli obiettivi della configurazione di autoconsumo della Melpignano
CER si possono leggere i seguenti punti: (1) equilibrio tra produzione di
energia da fonti rinnovabili (fotovoltaico, eolico, agri-voltaico) e consumi
di energia pulita; (2) sviluppo locale, sostenibile e innovativo 3) riduzione
della poverta energetica 4) incremento dell’efficienza dei consumi tradizio-
nali 5) introduzione di nuovi modelli produttivi (coniugando tecnologia
avanzata ¢ vocazione artigianale e agricola dei territori); (6) benefici am-
bientali; (7) creazione del senso di prossimita, vicinanza, comunita a tutto
vantaggio dello sviluppo locale; (8) gestione dal basso delle politiche ener-
getiche del territorio; (9) benefici economici.
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Tra 1 passaggi ritenuti fondamentali occorrera «Svolgere ogni attivita di
promozione, di pubblicita, di informativa e di evidenza pubblica al fine di
raccogliere adesione di consumatori e produttori perché si attivi la configu-
razione, con tutti i benefici sopra elencati e le loro ricadute sul territorio».

I dati aggiornati al primo semestre 2024 annoverano 168 comunita ener-
getiche rinnovabili. Le iniziative di autoconsumo sono aumentate dell’8§9%
rispetto al precedente anno.

Emerge un quadro fortemente frammentato che pero ¢ in grado di forni-
re in molti casi la dimensione del fenomeno giuridico nel senso di una
maggiore responsabilizzazione del potere, pubblico e privato.

La ragioneria generale dello Stato ha recentemente pubblicato linee gui-
da operative per aiutare i Comuni e gli enti pubblici nella costituzione e ge-
stione di CER pubbliche in Partenariato Pubblico privato®, mediante
I’utilizzazione di incentivi e modelli sostenibili**.

La Ragioneria indica di prestare la massima attenzione alle conseguenze
che derivano dalla partecipazione da parte di un soggetto pubblico alla
CER. La pubblica amministrazione, infatti, pud partecipare come prosumer
0 come semplice consumer.

Si afferma nel documento «l’importanza della partecipazione dell’ente
pubblico, in particolare si consideri di un Comune, alla CER rileva non tan-
to per 1 profili di carattere ambientali, che sarebbero sostanzialmente perse-
guiti, bensi per quelli di carattere sociale. Una presenza forte dell’ente pub-
blico all’interno della CER pud per esempio consentire di destinare le risor-
se guadagnate a finalita sociali oppure sostenere le spese energetiche delle
persone maggiormente bisognose, secondo un meccanismo di uguaglianza
sostanziale che ¢ radicato nella vocazione solidaristica delle comunita ener-
getican™®.

13.6. Strumenti di inclusione delle fragilita

La questione della distribuzione delle risorse prodotte in sovrappiu attira
a sé il tema delle fragilita e della poverta energetica sul territorio.

La prospettiva viene definita come Just Transition ed ¢ inserita nel Pia-
no Nazionale Integrato per I’Energia e il Clima. Nel documento emerge la

43 Sul tema di recente Martiniello L., Giliberti B. e Presciutti A. (2025), a cura di, Parte-
nariato Pubblico Privato e Comunita energetiche a transizione pubblica. Profili tecnici,
giuridici ed economici, FrancoAngeli, Milano.

4 https://www.infobuildenergia.it/wp-content/uploads/2025/07/11-Modello-realizzativo-
delle-CER-Pubbliche-in-PPP.pdf data di consultazione il 22/09/2025

4 Ivi, 72.
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volonta di «alleviare le condizioni di coloro che potrebbero essere mag-
giormente colpiti dalla transizione, come i consumatori vulnerabili e/o in
condizioni di poverta energetican*. Per questo occorre «puntare soprattutto
su misure di efficientamento e di decarbonizzazione in edilizia attraverso
incentivi che abbattono i costi iniziali di investimento (sconto in fattura e
cessione del credito)».

Si ritiene percio che le comunita energetiche rinnovabili sono «efficace
strumento per la condivisione di benefici ambientali, economici e sociali
nelle comunita locali anche in quelle geograficamente piu svantaggiate».

Il d.lgs. 8 novembre 2021 n. 210 di recepimento della direttiva (UE)
2019/944 ha introdotto la definizione di clienti vulnerabili indicati come
quei «soggetti in condizioni economicamente svantaggiate o che versano
[...] in gravi condizioni di salute, tali da richiedere 1’utilizzo di apparec-
chiature medico-terapeutiche salvavita alimentate dall’energia elettrica;
soggetti con disabilita; soggetti le cui utenze sono ubicate nelle isole minori
non interconnesse; soggetti le cui utenze sono ubicate in strutture abitative
di emergenza a seguito di eventi calamitosi; soggetti di eta superiore ai 75
anni» (art. 11 comma 1).

Il d.1. 18 novembre 2022, n. 176 conv. in I. 13 gennaio 2023, n. 6 con-
tiene inoltre previsioni in materia di clienti vulnerabili e viene disciplinata
una specifica offerta di fornitura di energia elettrica a prezzi che riflettono
il costo dell’energia nel mercato all’ingrosso. Le misure sono estese anche
al mercato del gas naturale.

In cio il legislatore ha inteso perfettamente allinearsi con quanto gia in-
dicato nella Comunicazione della Commissione sugli orientamenti agli Sta-
ti membri, secondo cui va garantito il prezzo accessibile ai consumatori
vulnerabili e in poverta energetica.

Tra gli ulteriori strumenti di attuazione della disciplina contenuta nel
d.Igs. 8 novembre 2021, n. 210 ¢ per noi rilevante la Delibera di Arera
727/2022 del 22 dicembre 2022 e il suo allegato che contiene il Testo Inte-
grato Autoconsumo Diffuso. Andiamo a considerare inoltre il Decreto del

46 Secondo il d.Igs n. 210/21 sono clienti vulnerabili i clienti domestici che soddisfano
almeno una delle seguenti condizioni (art. 11, comma 1): i. si trovano in condizioni econo-
micamente svantaggiate o versano in gravi condizioni di salute, tali da richiedere 1’utilizzo
di apparecchiature medico terapeutiche alimentate dall’energia elettrica, necessarie per il
iv. v. presso i quali sono presenti persone che versano in gravi condizioni di salute, tali da
richiedere 1’utilizzo di apparecchiature medico-terapeutiche alimentate dall’energia elettrica,
necessarie per il loro mantenimento in vita; rientrano tra i soggetti con disabilita ai sensi
dell’articolo 3 della legge n. 104/92; le cui utenze sono ubicate nelle isole minori non inter-
connesse; le cui utenze sono ubicate in strutture abitative di emergenza a seguito di eventi
calamitosi; vi. di eta superiore ai 75 anni.
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Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza Energetica (Mase) del 7 dicem-
bre 2023, n. 414 sulle Configurazioni di Auto-consumo per la Condivisione
dell’Energia rinnovabile e le regole operative fissate dal GSE nel gennaio
2024.

I benefici indicati riguardano un contributo a fondo perduto pari al 40%
dei costi ammissibili e una tariffa incentivante sull’energia rinnovabile pro-
dotta e condivisa per tutto il territorio nazionale.

La delibera Arera del 21 gennaio 2025 10/2025/R/eel descrive le «mo-
dalita per richiedere I’accesso al servizio a tutele graduali da parte dei
clienti vulnerabili», in attuazione delle disposizioni contenute nella legge
193/2024%". L’aggiornamento & contenuto nella successiva del 25 marzo
2025 n. 110 in attuazione del d.I. n. 19/25.

Sono infine previsti bonus sociali che si riferiscono direttamente all’ab-
battimento dei costi in bolletta per coloro che sono individuati come sog-
getti fragili e vulnerabili*®,

13.7. Riflessioni conclusive

11 percorso di ricerca fin qui compiuto ci consente di fare alcune rifles-
sioni conclusive che riguardano la transizione energetica nel nostro Paese
su sollecitazione di piu ampi obiettivi stabiliti nel diritto dell’Unione euro-
pea.

Abbiamo visto che le politiche di decarbonizzazione e di riduzione del
gas serra conducono verso strumenti di sostegno della produzione di ener-
gia da fonti rinnovabili.

Gli Stati membri hanno 1’obbligo di introdurre negli ordinamenti giuri-
dici le misure necessarie per il raggiungimento di quanto indicato dai Paesi
membri delle Nazioni Unite nell’Agenda 2030 in relazione allo sviluppo
sostenibile.

47 La legge n. 193/24 prevede che «i clienti domestici vulnerabili [...] hanno la facolta di
chiedere, entro il 30 giugno 2025, I’accesso al servizio a tutele graduali di cui alla delibera-
zione dell’Autorita di regolazione per energia, reti e ambiente (ARERA) n. 362/2023/R/eel
del 3 agosto 2023, fornito dall’operatore aggiudicatario dell’area ove ¢ situato il punto di
consegna interessato» e attribuisce all’Autorita il compito di stabilire, entro trenta giorni dal-
la data di entrata in vigore della stessa legge, «le modalita di attuazione del presente articolo,
ivi incluse quelle concernenti I’attestazione circa la sussistenza dei requisiti di vulnerabilita
di cui al medesimo articolo 11, comma 1, del decreto legislativo n. 210 del 2021, dandone
evidenza nel proprio sito internet istituzionale» (art. 24)

48 D.1. 28 febbraio 2025, n. 19 Misure urgenti in favore delle famiglie e delle imprese di
agevolazione tariffaria per la fornitura di energia elettrica e gas naturale nonché per la traspa-
renza delle offerte al dettaglio e il rafforzamento delle sanzioni delle Autorita di vigilanza.
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L’interconnessione tra le politiche energetiche, la tutela dell’ambiente e
il clima contribuisce a fornire la dimensione della complessita nella indivi-
duazione degli interventi possibili rispetto alle criticita che emergono.

Tra le soluzioni indicate riteniamo che il modello delle comunita ener-
getiche, ancora tutto da definire nel nostro ordinamento giuridico, possa es-
sere un percorso da esplorare secondo i canoni indicati nella nostra Carta
costituzionale.

Abbiamo infatti messo in evidenza due aspetti dell’ordinamento che co-
stituirebbero 1 pilastri entro cui andare a disegnare quanto ancora rimane
indefinito dal punto di vista giuridico.

Per un verso il principio di sostenibilita intergenerazionale imposta alle
imprese nel nuovo art. 41 della Costituzione e per 1’altro la tutela ambienta-
le per come ridisegnata nell’art. 9 della Costituzione.

Questo in un quadro organizzativo istituzionale che guarda non solo al
ruolo di regolazione delle autorita centrali, ma anche alle funzioni di piani-
ficazione e programmazione delle regioni e degli enti locali, questi ultimi
enti di prossimita nel rispetto dell’attuazione del principio di sussidiarieta.

Attraverso alcune esperienze locali abbiamo osservato il carattere della
frammentarieta delle soluzioni in assenza di principi fissati dal legislatore
nazionale e I’aspetto virtuoso che puo essere innescato sulla base di una re-
sponsabilita condivisa tra potere pubblico e potere privato®.

Su sollecitazione del privato e con il sostegno dell’ente locale, la comu-
nita ¢ in grado di avviare politiche e strumenti per la produzione energetica,
la sua gestione, il consumo e la distribuzione di quanto prodotto in sovrap-
piu. Abbiamo analizzato alcuni recenti documenti e tra questi lo studio di
fattibilita insieme il parere del revisore contabile che riguardano la proposta
avanzata dell’ente locale per la partecipazione ad altra comunita energetica.
Tra gli obiettivi indicati vi € I’efficientamento del sistema di produzione per
il tramite di una spesa pari a 100,00 di quota partecipativa.

Siamo in grado di affermare che la logica della comunita energetica non
¢ quella del profitto, ma quello della gratuita del sinallagma finalizzato
all’incremento delle fonti di energia rinnovabile e 1’abbattimento dei costi
per il consumo (gia notevolmente ridotti negli anni per la produzione di
energia elettrica da impianti fotovoltaici di autoconsumo).

La finalita indicata, cio¢, non ¢ quella di produrre piu energia per la sua
immissione nel mercato di riferimento, ma incrementare i benefici di tipo

49 In generale sul tema Arena G. (2016), Nuovi modelli di amministrazione, in Bombar-
delli M., a cura di, Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi. Nuove risorse e
nuovi modelli di amministrazione, Editoriale Scientifica, Napoli, 143-150; Gori L. (2022),
“L’amministrazione condivisa: contributo alla ricomposizione del quadro normativo”, Stu-
dium Juris, 7-8: 835-846
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economico, ambientale e sociale della comunita stessa in una logica di redi-
stribuzione in senso equo nella comunita.

Una logica che accede alla prospettiva della condivisione e che ¢ in gra-
do, nel lungo termine e nell’ottica della tutela delle generazioni future, di
contribuire ad amplificare i benefici che derivano dalle misure predisposte
dal legislatore nazionale (riduzione delle barriere per strutture edilizie;
semplificazione dei regimi amministrativi; distribuzione di finanziamento a
fondo perduto; bonus di abbattimento dei costi in bolletta).

In questa prospettiva a noi sembra che i nodi critici da piu parti eviden-
ziati (per esempio scelta del modello giuridico delle comunita energetiche
oppure requisiti e limiti di partecipazione del Comune nelle CER; ancora
principi e regole di uniformita) possano essere superati attraverso il raffor-
zamento all’interno delle comunita della doppia responsabilita del potere
pubblico e di quello privato.

Il primo quale ente facilitatore e di aggregazione delle risorse disponibi-
li, pubbliche e private, il secondo quale punto privilegiato di osservazione
per il pieno soddisfacimento dei bisogni di una comunita. Cio attraverso
strumenti di informazione predefiniti e organizzati dal pubblico potere, ma
soprattutto attraverso la promozione di strumenti di partecipazione degli
utenti finali nella definizione del modello da realizzare.

Le comunita energetiche possono in questo senso rappresentare un mo-
dello di sviluppo solidaristico e democratico, che ¢ in grado di incrementare
I’accesso anche mediante 1’abbattimento di barriere in ingresso e far fronte
a situazione di fragilita e di poverta energetica.

Le coordinate giuridiche sono quelle disegnate all’interno della Costitu-
zione ovvero della solidarieta, dell’uguaglianza, della tutela dei diritti delle
generazioni future, della responsabilizzazione imprenditoriale.

285
Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835190745



14. Verso le comunita energetiche rinnovabili
ad alto impatto sociale e territoriale:

il percorso promozionale

della legislazione regionale”™

di Fulvio Leonzio

14.1. La disciplina multilivello delle comunita energetiche rinno-
vabili: il ruolo attivo degli enti territoriali

La Missione M2C2-47 del PNRR sostiene ’installazione di 2 GW di
nuova capacita di produzione di energia da fonti rinnovabili ad opera di au-
toconsumatori di energia rinnovabile in forma collettiva o di comunita
energetiche rinnovabili (di seguito, CER), collocando tali modelli al centro
della sfida della transizione energetica del Paese.

Nel tentativo di favorire il percorso di diffusione delle CER, la normati-
va statale ¢ stata oggetto di frequenti mutamenti. Tra le novita strettamente
connesse alla Missione predetta, sono di interesse due decreti ministeriali
del Ministero dell’Ambiente e della Sicurezza energetica (di seguito, MA-
SE). Si fa riferimento, anzitutto, al d.m. del 28 febbraio 2025, che proroga
al 30 novembre 2025 la scadenza per la presentazione delle richieste per
I’ottenimento dei contributi PNRR da parte delle CER, precedentemente
fissata al 30 marzo 2025; e al d.m. del 16 maggio 2025, cui si deve
I’estensione da 5.000 abitanti a 50.000 abitanti del limite demografico dei
Comuni nel cui territorio € possibile realizzare gli impianti di produzione di
energia da fonti rinnovabili avvalendosi del medesimo contributo PNRR'.

Invero, tali interventi rappresentano solo la piu recente evoluzione del
percorso normativo delle CER, quali soggetti giuridici composti da persone
fisiche e giuridiche, tanto private quanto pubbliche, chiamati alla produzio-

* Questa pubblicazione si inserisce nell’ambito del progetto SustAge-Integrating green
and grey transition: design and governance of sustainable homecare services for active
ageing in rural and mountain areas with renewable energy communities, finanziato dal Pro-
getto di Eccellenza 2023-2027 del Dipartimento di Giurisprudenza dell’Universita degli
Studi di Torino.

! Sui piu recenti aggiornamenti relativi alla Missione M2C2-47 si ritornera in conclusio-
ne dell’elaborato.
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ne di energia da fonti rinnovabili da destinare prioritariamente alla sua con-
divisione tra i membri della compagine. Un percorso invero piuttosto acci-
dentato, che trae le sue fondamenta dalla direttiva (UE) 2018/2011 sulla
promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili (cd. RED II)% cui &
imprescindibile fare riferimento per inquadrare brevemente I’istituto. Se-
condo quanto ¢ ricavabile dal combinato disposto degli artt. 2, comma 1, n.
16) e 22) della predetta direttiva, i tratti qualificanti la CER sono: 1’auto-
nomia del soggetto giuridico; la natura aperta e volontaria della partecipa-
zione di tutti i consumatori — persone fisiche, PMI o autorita locali, com-
prese le amministrazioni comunali — alla compagine comunitaria; 1’eserci-
zio del potere di controllo da parte di azionisti o0 membri situati nelle vici-
nanze degli impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili di cui la
CER si avvale; il compito di perseguire benefici ambientali, economici o
sociali in favore della compagine comunitaria o delle aree locali in cui ope-
ra, piuttosto che profitti finanziari; lo stimolo all’ingresso nella CER di
consumatori appartenenti a famiglie a basso reddito o vulnerabili, allo sco-
po di contrastare la poverta energetica’.

L’introduzione delle CER si connette alla volonta delle istituzioni euro-
pee di avviare il percorso di decarbonizzazione energetica, nell’alveo del
piu ampio obiettivo del raggiungimento della neutralitd climatica entro il
2050, Secondo le aspirazioni del legislatore europeo, la natura intrinseca-

2 Direttiva (UE) 2018/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio dell’11 dicembre
2018 sulla promozione dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili (cd. RED II).

3 Tra le prime riflessioni sul potenziale delle CER, si vedano ex multis Cusa E. (2020),
“Il diritto dell’Unione europea sulle comunita energetiche e il suo recepimento”, Riv. Trim.
Dir. Econ., 2: 287-329; Mari C. (2022), “Le comunita energetiche: un nuovo modello di col-
laborazione pubblico-privato per la transizione ecologica”, Federalismi.it, 29: 111-134;
Miccu R. e Bernardi M. (2022), “Premesse ad uno studio sulle energy communities: tra go-
vernance dell’efficienza energetica e sussidiarieta orizzontale”, Federalismi.it, 4: 603-646;
Novaro P. (2022), “Le comunita energetiche nuova declinazione del paradigma sussidiario”,
Nuove Aut., 3: 1053-1094; Chiappetta A. (2023), Comunita energetiche rinnovabili e costi-
tuzione. un nuovo modello di formazione sociale nel segno della sussidiarieta orizzontale, in
Di Salvatore E., a cura di, /I futuro delle comunita energetiche: profili giuridici e soluzioni,
Giuffreé, Milano: 1-29.

4 Per quanto una ricostruzione analitica degli impegni dell’Unione europea sul punto
esuli dallo scopo della presente trattazione, puo sottolinearsi come la direttiva RED 1I citata
si inserisce all’interno del Clean energy for all Europeans package. Merita inoltre un cenno
I’approvazione della Normativa europea sul clima (Regolamento (UE) 2021/1119), che im-
pone 1’azzeramento delle emissioni nette di gas ad effetto serra — emissioni al netto degli
assorbimenti — nel territorio europeo entro il 2050 (art. 2). Per approfondire, Bruti Liberati
E. (2021), “Green deal, Green industrial policy e settore dell’energia”, Riv. Giur. Amb., 1:
129-144; Chiti E. (2022), “Managing the Ecological Transition of the Eu: the European
Green Deal as a Regulatory Process”, Comm. Mark. Law Rev., 1: 25-28; Donati F. (2023),
“Il Green Deal e la governance europea dell’energia e del clima”, Riv. Reg. Merc., 1: 13-24.
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mente comunitaria, partecipativa e a forte ancoraggio territoriale delle CER
puo contribuire significativamente alla diffusione di nuovi impianti di pro-
duzione di energia da fonti rinnovabili nel territorio. Piu nel dettaglio, il po-
tenziale del nuovo soggetto giuridico si lega, in primo luogo, al coinvolgi-
mento diretto dei consumatori nel processo produttivo di energia, persegui-
to attraverso la valorizzazione della figura del cd. prosumer, quale soggetto
al contempo produttore e consumatore dell’energia prodotta dall’impianto
di cui ¢ titolare; in secondo luogo, all’avvicinamento fisico tra produzione e
consumo di energia da fonti rinnovabili, in grado di contribuire al decen-
tramento del mercato energetico e al conseguente decongestionamento del-
le reti di distribuzione dell’energia; in terzo luogo, alla concentrazione dei
benefici — ambientali, economici o sociali — della produzione dell’energia
rinnovabile in favore della comunita locale’.

Spicca inoltre la scelta europea di attribuire un ruolo significativo alle
amministrazioni territoriali, cui € richiesto uno sforzo di diffusione delle
CER sul proprio territorio, assumendo le vesti di “facilitatori” della loro
istituzione; entrando a far parte di una compagine comunitaria gia costitui-
ta; o ancora, in alternativa, avviando il processo istitutivo di una propria
CER, facendosi carico della sua gestione. Le CER a diretto coinvolgimento
pubblico sono state immediatamente osservate con interesse da parte della
dottrina giuspubblicistica, che le ha progressivamente ricondotte nell’alveo
degli strumenti dell’amministrazione condivisa®.

5 Come sottolinea Persico A. (2022), “Le comunita energetiche e il ruolo sussidiario del-
le pubbliche amministrazioni”, AmbienteDiritto.it, 2: 2, nelle CER «i clienti finali assumono
in tal modo la veste di prosumers, cumulando il ruolo di produttori e consumatori di beni e
servizi energetici, con conseguenze positive in termini di minori costi per 1’acquisto di detti
beni e servizi, di minori perdite di rete (in ragione del minor transito dell’energia sulle reti
pubbliche), di diffusa accettazione sociale dei lavori tesi alla realizzazione di nuovi impianti
alimentati da fonti rinnovabili». Sono poi di interesse le riflessioni di Miccu e Bernardi
(2022, pp. 616-619), i quali contestualizzano la crescente centralita della figura dei prosu-
mers — e delle CER — nell’ambito della spinta alla decentralizzazione “economica” e territo-
riale del mercato energetico. Sullo stretto rapporto tra CER e territorio in cui operano, Pru-
dente V. (2023), “Territori e comunita di energie rinnovabili. Quale ruolo per Regioni ed
enti locali?”, Dir. Reg., 1: 274-277 e De Vita A. (2024), “Le Comunita Energetiche Rinno-
vabili e gli Enti pubblici territoriali: rapporti, limiti e prospettive”, CERIDAP, 3: 12-14.

6 Sul punto, Mari C. (2022), op. cit., 111-126; Chiappetta A. (2023), op. cit., 15-26;
Coiante A. (2024), “Think global, act local. Le comunita energetiche rinnovabili e il princi-
pio di sussidiarieta (anche) sociale come perno della transizione energetica”, AmbienteDirit-
to.it, 1: 1-8; Gotti G. e Greco M. (2025), “Il principio costituzionale di sussidiarieta orizzon-
tale e I’Unione europea: il caso della disciplina delle comunita energetiche”, Dir. Pubbl.
Eur. — Rass. Online, 2: 137-141; Pizzanelli G. (2025), I partenariati dell’ amministrazione
condivisa: il caso delle Comunita energetiche rinnovabili, in Frediani E., a cura di, Lezioni
sull’amministrazione condivisa, Giappichelli, Torino, 111-115.
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Ad ogni modo, I’impianto normativo europeo rappresenta un quadro di
riferimento abilitante, che rimette agli Stati membri il compito di definire
un contesto normativo di sostegno per la piu ampia diffusione delle comu-
nita energetiche nei rispettivi ordinamenti (art. 22, comma 3), con una par-
ticolare attenzione alla rimozione degli eventuali «ostacoli normativi e
amministrativi ingiustificati» alla diffusione delle CER (art. 22, comma 4,
lett. a) e al sostegno delle istituzioni territoriali nella loro funzione di pro-
mozione delle CER (art. 22, comma 4, lett. h).

Il legislatore statale italiano ha pero proceduto ad un adeguamento legi-
slativo piuttosto fragile. A un’iniziale attuazione provvisoria e avente chiari
tratti sperimentali, volta a dare vita a prime esperienze di comunita energe-
tiche ad estensione territoriale piuttosto ridotta (art. 42-bis, d.1. n. 162/2019,
convertito con 1. n. 8/2020)", ha fatto seguito il d.Igs. n. 199/2021, espres-
samente dedicato all’attuazione della RED II, che disciplina le CER nel Ti-
tolo IV, Capo I (artt. 31-32).

Tra i contenuti piu significativi, oltre all’apertura verso un ambito terri-
toriale maggiormente esteso rispetto a quanto previsto dalla precedente di-
sciplina®, risalta ’individuazione dei soggetti che possono partecipare alle
CER: si tratta — secondo la versione ancora da ultimo modificata dall’art. 1-
bis, d.1. n. 19/2025, convertito con 1. n. 60/2025 — di persone fisiche, PMI
anche partecipate da enti territoriali, associazioni, aziende territoriali per
I’edilizia residenziale, istituzioni pubbliche di assistenza e beneficenza,
aziende pubbliche di servizi alla persona, consorzi di bonifica, enti e orga-
nismi di ricerca e formazione, enti religiosi, enti del Terzo settore e asso-
ciazioni di protezione ambientale (art. 31, comma 1, lett. b). E inoltre di ri-
lievo la scelta di limitare la possibilita per le CER di ricorrere ad impianti
di energia da fonti rinnovabili gia esistenti alla data di entrata in vigore del-
la normativa: questi ultimi possono infatti generare energia per una misura

7 Nel dettaglio, gli impianti di produzione di energia rinnovabile non potevano superare i
200 KW di potenza e tutti i produttori e consumatori della CER afferenti ad un’unica confi-
gurazione di autoconsumo dovevano connettersi alla rete elettrica nazionale tramite punti di
prelievo e punti di immissione ubicati su reti elettriche sottese alla medesima cabina elettrica
secondaria. La scelta ¢ stata giudicata infelice per aver di fatto rallentato il percorso di diffu-
sione nel territorio delle CER. Per approfondire i contenuti dell’art. 42-bis, Sanchini F.
(2024), Le comunita energetiche rinnovabili tra fondamento costituzionale e riparto di com-
petenze legislative Stato-Regioni. Riflessioni alla luce della sentenza n. 48 del 2023 della
Corte costituzionale, Federalismi.it, 8: 148-149 e Pizzanelli G. (2025), op. cit., 120-123.

8 Ad oggi, gli impianti di produzione di energia rinnovabile non possono superare 1 MW
di potenza e tutti i produttori e consumatori della CER afferenti ad un’unica configurazione
di autoconsumo devono connettersi alla rete elettrica nazionale tramite punti di prelievo e
punti di immissione ubicati su reti elettriche sottese alla medesima cabina elettrica primaria.
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non superiore al 30% della potenza complessiva che fa capo alla comunita
(art. 31, comma 2, lett. d).

In generale, per quanto sia apprezzabile la scelta di prevedere una corni-
ce organica in materia di CER, si ¢ osservato come la disciplina statale non
abbia colto i margini di discrezionalita ad essa riservati dalla normativa eu-
ropea, riprendendone i contenuti quasi acriticamente’. L’immediata conse-
guenza ¢ stata I’emersione a livello decentrato di alcuni nodi di tipo norma-
tivo e tecnico-operativo, sulla cui problematicita la dottrina si € a lungo in-
terrogata: si pensi alla neutralita della forma giuridica, che ha richiesto stu-
di per individuare il modello organizzativo piu efficace per costituire una
CER'%; ai dubbi relativi alla possibilita per le CER di qualificarsi come enti
del Terzo settore, risolti solo a seguito dei piu recenti interventi normativi'';
per cid che attiene le CER pubblico-private, all’applicabilita del regime
giuridico delle societa a partecipazione pubblica (d.lgs. n. 175/2016)'%; an-
cora, all’assenza di una chiara identificazione delle attivita delle CER che
possano avere un impatto sociale sul territorio, che rischia di svuotare di
significato la finalizzazione normativa delle comunita al perseguimento di
benefici — anche — sociali"®.

° Per tutti, si vedano le osservazioni di Chiappetta A. (2023), op. cit., 7-8, che nota criti-
camente come «la disciplina interna derivatane sconta il difetto di esser rimasta legata alla
pedissequa riproduzione delle direttive europee di riferimento, dando forma a un complesso
normativo dalla spiccata natura finalistica e programmatica, ma monco di precisi riferimenti
riguardo al mezzo giuridico da adottare, alle modalita e ai tempi di adesione alla comunita,
nonché alle forme di tutela dei cittadini pit vulnerabili».

10 Ex multis, Cusa E. (2020), op. cit., 311-315; Novaro P. (2022) op. cit., 1060-1066; Ba-
lestra L. (2023), “Proprieta e soggettivita delle Comunita energetiche: profili privatistici”,
Giur. It., 12: 2777-2781; Meli M. (2023), “Le comunita di energia rinnovabile: i diversi mo-
delli organizzativi”, Giur. It., 12: 2763-2766.

11'Si fa riferimento alla modifica — ad opera dell’art. 3-septies, comma 1, d.I. n. 57/2023
— dell’art. 5, comma 1, lett. ¢) del d.1gs. n. 117/2017 (codice del Terzo settore), che ha inclu-
so gli interventi e servizi finalizzati «alla produzione, all’accumulo e alla condivisione di
energia da fonti rinnovabili a fini di autoconsumo, ai sensi del decreto legislativo 8 novem-
bre 2021, n. 199» tra le attivita di interesse generale che possono svolgere gli ETS. Su questi
aspetti, Pizzanelli (2025), op. cit., 111-115; Croce C. e Scivoletto A. (2024), Le Comunita
Energetiche Rinnovabili come Enti del Terzo Settore, in Monticelli S. e Bonafede A., a cura
di, Comunita energetiche 2.0. L autoconsumo alla luce dei recenti aggiornamenti normativi,
Edizioni Scientifiche Italiane, Napoli: 59-73; Gotti G. e Greco M. (2025), op. cit., 141-142.

12 Piselli R. (2023), “Comunita energetiche e modelli organizzativi”, Merc. Conc. Reg.,
1-2: 117-137; Novaro P. (2022), op. cit., 1074-1085; Cuocolo L. (2024), “Le comunita ener-
getiche rinnovabili quale nuovo paradigma della sostenibilita urbana”, Nomos, 3: 13-16.

13 Coiante A. (2024), op. cit., 8-18; laione C. e Aquili A. (2024), “Le comunita energeti-
che sociali solidali per una transizione ecologica giusta e democratica”, Dir. Soc., 4: 773-
781); Pizzanelli G. (2025), op. cit., 123-126.
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In effetti, sotto quest’ultimo aspetto, la normativa statale si limitava a
fare un generico riferimento alla possibilita di coinvolgere nella compagine
comunitaria soggetti appartenenti a famiglie a basso reddito o vulnerabili,
gia di per sé non soddisfacente rispetto alla necessita di stimolare la capaci-
ta di innovazione sociale delle CER (art. 31, comma 1, lett. d). Peraltro, il
gia citato art. 1-bis, d.1. n. 19/2025, convertito con 1. n. 60/2025, ha sor-
prendentemente abrogato tale riferimento, con una modifica che sembra
confermare I’incertezza di fondo del legislatore statale su come declinare la
funzione sociale delle comunita'®.

Sono poi i decreti ministeriali del MASE e le norme tecniche dell’A-
RERA a dare corpo alla regolazione delle CER. Tale normativa tecnica de-
finisce infatti le regole operative delle comunita, prevedendo un ampio — e
invero intricato — pacchetto di incentivi, articolato su un duplice piano. Da
un lato, si ¢ detto della Missione PNRR M2C2-47, che destina contributi a
fondo perduto per la realizzazione di nuovi impianti di energia da fonti rin-
novabili ai fini di autoconsumo collettivo, che possono coprire sino al 40%
delle spese per I’investimento. Dall’altro lato, la diffusione delle CER passa
per la definizione di un corrispettivo di valorizzazione per 1’energia auto-
consumata, il cui valore ¢ determinato annualmente dall’ARERA (delibera-
zione del 27 dicembre 2022, Testo integrato sull’autoconsumo diffuso, cd.
TIAD); e di una tariffa incentivante sull’energia prodotta ¢ autoconsumata
virtualmente dalla CER, riconosciuta dal GSE per un periodo di 20 anni
dalla data di entrata in esercizio dell’impianto e limitata entro valori soglia
predeterminati (d.m. MASE n. 414/2023, cd. decreto CACER). Ai nostri
fini, ¢ importante sottolineare che, nel caso in cui la tariffa premio ottenuta
superi determinati valori percentuali — in particolare, il 55% del valore so-
glia in caso di accesso alla sola tariffa premio; o il 45% del valore soglia
nei casi in cui la tariffa premio sia cumulata con contributi in conto capitale
— I’importo premio eccedentario deve essere destinato ai soli consumatori
diversi dalle imprese e/o utilizzato per finalita sociali aventi ricadute sui
territori ove sono ubicati gli impianti (art. 3, comma 2, lett. g), decreto
CACER). Tale disposizione ¢ cosi, ad oggi, lo strumento centrale cui ¢ af-
fidata la realizzazione di comunita che apportino benefici diretti — anche di
tipo sociale — in favore di consumatori persone fisiche e del territorio in cui

esse operano'’.

14 Lart. 31, comma 1, lett. d) fa oggi solo cenno alla natura «aperta e volontaria» della
partecipazione alle CER.

15 Per approfondire, puo essere utile consultare il portale del GSE sulle configurazioni
per l’autoconsumo  diffuso, https://www.gse.it/servizi-per-te/autoconsumo/gruppi-di-
autoconsumatori-e-comunita-di-energia-rinnovabile.
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Nel complesso, ne risulta una cornice regolatoria instabile, a tratti caren-
te e incapace di stimolare appieno la realizzazione delle CER nel territo-
rio'¢. In questo senso, la difficolta di tradurre adeguatamente il ruolo delle
comunita quali soggetti facilitatori di una transizione energetica equa e so-
lidale — che invero dovrebbe rappresentare uno degli elementi giustificativi
dell’attribuzione degli incentivi — ne & testimonianza emblematica'’.

Di fronte a tali complessita, alle amministrazioni territoriali € cosi ri-
chiesta una significativa assunzione di responsabilitd per la promozione
delle CER, sotto un duplice profilo. Si fa riferimento, da un lato, allo sforzo
operativo di facilitazione del percorso istitutivo e della gestione della CER,
cui sono chiamati in particolare gli enti di prossimita, anche con la propria
partecipazione alla compagine comunitaria. Dall’altro lato, diviene centrale
che Regioni ed enti locali intervengano, con i propri strumenti di pianifica-
zione, per favorire la rimozione di quegli «ostacoli normativi € amministra-
tivi ingiustificati» ed adempiere cosi all’obbligo istituzionale di fornire un
“terreno giuridico fertile” per la realizzazione delle comunita'®.

In questo contesto, puo essere di interesse approfondire il modo in cui le
Regioni, avvalendosi della propria potesta legislativa concorrente in mate-
ria di «produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’energia» ex art.
117, comma 3 Cost., hanno tentato di riacquisire competenza in una mate-
ria il cui spazio ¢ sempre piu eroso da obblighi internazionali ed europei e
dall’interferenza statale. Premessi brevi cenni sull’evoluzione interpretativa
della competenza concorrente Stato-Regioni in materia di energia, si proce-
dera dapprima ad analizzare la I. reg. Piemonte n. 12/2018, primo esempio
di legge regionale sulle CER, che ha inizialmente assunto il ruolo di model-
lo di riferimento per le altre Regioni. Successivamente, ci si concentrera
sulla “seconda stagione” di interventi legislativi regionali, temporalmente
riconducibile al consolidamento della legislazione statale in materia di
CER, per verificare in che modo le Regioni hanno tentato di arricchire la
disciplina normativa delle CER.

16 Chiappetta A. (2023), op. cit., 7-8; Sanchini F. (2024), op. cit., 151-152; Cavalieri
(2025, p. 110).

17 Si vedano in particolare le notazioni di Cavalieri G. (2025), “Le comunita energetiche
rinnovabili e il (possibile) ri-allineamento tra scale d’interessi”, Federalismi.it, 9: 104-108
che evidenzia come «la disciplina di riferimento sulle comunita energetiche rinnovabili (...)
sembra “recessiva” rispetto all’esigenza di garantire che le comunita energetiche siano effet-
tivamente in grado di soddisfare i rilevanti obiettivi d’interesse pubblico sanciti nella disci-
plina europea e nazionale quanto alla diffusione delle rinnovabili e al contrasto alla poverta
energetica» (106).

18 Sul necessario coinvolgimento di tutti i livelli di governo per la diffusione delle CER
si vedano in particolare Prudente V. (2023), op. cit., 289-296 e De Vita A. (2024), op. cit.,
14-19.
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L’analisi comparativa permettera di trarre alcune considerazioni sull’in-
teresse delle Regioni nei confronti delle CER, lette non soltanto quale vola-
no per la diffusione dell’energia da fonti rinnovabili nel contesto della tran-
sizione energetica, ma parimenti quale strumento di rafforzamento della
coesione sociale.

14.2. 1l percorso della legislazione regionale di sostegno alle co-
munita energetiche rinnovabili

La disciplina normativa delle fonti di energia rinnovabile ¢ pacificamen-
te riconducibile alla «produzione, trasporto e distribuzione nazionale dell’e-
nergiay, materia enucleata nel riparto di competenze concorrenti ex art.
117, comma 3 Cost. e oggetto di un significativo contenzioso costituzionale
tra Stato e Regioni, a seguito della revisione del Titolo V, parte 11 della Co-
stituzione ad opera della 1. cost. n. 3/2001.

Da principio, la Corte costituzionale ¢ stata chiamata a valutare 1’am-
piezza della locuzione predetta, che sembrava rimettere alcune fasi del pro-
cesso di soddisfazione della domanda energetica nazionale alla competenza
regionale. La portata applicativa del titolo competenziale ¢ stata pero inter-
pretata estensivamente in ragione di un’opportuna uniformita regolatoria in
materia di energia: facendo seguito ad alcune autorevoli letture, la locuzio-
ne ha de facto assunto i tratti del concetto di politica energetica nazionale'.

Con il progressivo consolidamento della giurisprudenza costituzionale,
la competenza concorrente regionale in materia ha poi subito ulteriori com-
pressioni, ad opera di almeno tre fattori.

In primo luogo, la Consulta ha piu volte legittimato il meccanismo della
cd. “chiamata in sussidiarieta”, in tal modo estendendo la potesta legislativa
statale ogniqualvolta ’attribuzione di una funzione amministrativa al livel-
lo statale rendesse necessario una corrispondente competenza legislativa, in
ossequio al principio di legalita. A parziale compensazione, il Giudice delle
leggi condiziona la legittimita della chiamata di sussidiarieta al controllo
della proporzionalita e ragionevolezza della misura legislativa e al rispetto

19 Come osserva Cassese S. (2002), “L’energia elettrica nella legge costituzionale n.
3/2001”, Federalismi.it: 1: 4 «colpisce 1’assenza, nell’elenco, dell’importazione, dell’espor-
tazione e dello stoccaggio di energia, che non possono, evidentemente, essere lasciati, con la
nuova tecnica di ripartizione, alla competenza legislativa residuale (o meglio, esclusiva) del-
le regioni». Similmente, Caravita B. (2003), “‘Taking constitution seriously’: federalismo e
energia nel nuovo titolo V della Costituzione”, Federalismi.it: 1: 3, che si spinge ad affer-
mare «la verita ¢ che il legislatore costituzionale intendeva riferirsi al “governo dell’e-
nergia”, quale settore complessivo e onnicomprensivo.
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del principio di leale collaborazione, quest’ultimo da tradurre nel raggiun-
gimento di un’intesa tra lo Stato e le Regioni. In secondo luogo, il settore
energetico interseca inevitabilmente alcune competenze esclusive statali —
si pensi alla tutela dell’ambiente e alla tutela della concorrenza — capaci di
restringere in maniera trasversale il ruolo normativo regionale. Da ultimo,
la proliferazione di obblighi internazionali ed europei in materia energetica
ha ridotto in maniera significativa i margini di discrezionalita statali e re-
gionali®.

Del resto, puo rilevarsi che il conflitto istituzionale risulta persino piu
aspro in materia di energia da fonti rinnovabili. In effetti, ’esigenza di dif-
fondere sul territorio impianti di produzione di energia rinnovabile, stretta-
mente connessa agli ambiziosi obiettivi internazionali ed europei verso la
transizione energetica, si scontra — tra gli altri — con I’interesse alla tutela
dell’ambiente e del paesaggio®'. In questo senso, non sorprende che le Re-
gioni abbiano spesso adottato un approccio ostruzionistico in materia di lo-
calizzazione di nuovi impianti di energia da fonti rinnovabili nel proprio
territorio®.

20 per approfondire, ex multis, De Bernardin L. (2006), “Produzione, trasporto e distri-
buzione nazionale dell’energia”: ’esempio di una giurisprudenza costituzionale equilibra-
ta, in Tarchi R., a cura di, Le competenze normative statali e regionali tra riforme della Co-
stituzione e giurisprudenza costituzionale. Un primo bilancio, Giappichelli, Torino: 79-93;
Donati F. (2007), 1l riparto delle competenze tra Stato e Regioni in materia di energia, in
Bruti Liberati E. e Donati F., a cura di, I/ nuovo diritto dell’energia tra regolazione e con-
correnza, Giappichelli, Torino: 35-54; Colavecchio A. (2009), Il nuovo (?) riparto di com-
petenze Stato-Regioni nella materia “energia”, in Florenzano D. e Manica S., a cura di, 1/
governo dell’energia tra Stato e Regioni, Universita degli Studi di Trento, Trento: 9-33);
Buzzacchi C. (2010), La materia energia nella giurisprudenza costituzionale, in 1d., a cura
di, Il prisma energia: integrazione di interessi e competenze, Giuffre, Milano: 10-23); Cuo-
colo L. (2011), Le energie rinnovabili tra Stato e Regioni: un equilibrio instabile tra merca-
to, autonomia e ambiente, Giuffré, Milano, 2011, 23-69; Di Gesu J. (2020), “Il riparto di
competenze tra Stato e Regioni in materia di energia dal primo regionalismo alla clausola di
asimmetria”, IPOF, 2: 1-11); Provvisiero G. (2023), L energia, le comunita energetiche rin-
novabili e le regioni, in Di Salvatore E., a cura di, // futuro delle comunita energetiche: pro-
fili giuridici e soluzioni, Giuffre, Milano: 63-79.

21 Su tale difficile bilanciamento, si vedano Pianta S. (2015), Le fonti energetiche rinnova-
bili: profili giuridici — Vol. Decimo, in Picozza E. e Sambri S. M., a cura di, I/ diritto dell’e-
nergia, Wolters Kluwer-CEDAM, Padova: 553-556); Piperata G. (2023), op. cit., 914-919);
Celati B. (2023), “La localizzazione degli impianti energetici da fonti rinnovabili nel difficile
bilanciamento tra interessi locali e finalita di tipo sistemico”, Le Regioni, 5: 1025-1028); Bailo
F. e Francaviglia M. (2024), “Il difficile sviluppo delle fonti di energia rinnovabili in Liguria
tra governance multilivello e normative a rapida obsolescenza”, Le Regioni, 3-4: 497-501);
Bitto L. e Furlan F. (2024), “La transizione dalle aree non idonee alle aree idonee tra ambiziosi
obiettivi europei e cauta legislazione domestica”, Le Regioni, 3-4:511-514.

22 Sul conflitto Stato-Regioni in punto di localizzazione di aree idonee, Mainardis C.
(2020), “Competenza concorrente e fonti secondarie nel “governo” dell’energia rinnovabi-
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Pur esulando una ricostruzione analitica in tema di localizzazione di
aree idonee dagli scopi della presente trattazione, puo osservarsi che la con-
flittualita Stato-Regioni sul punto sembra ancora lontana dall’aver trovato
una soluzione. In origine, la disciplina statale rimetteva alle Regioni il pote-
re — e non 1’obbligo — di individuare soltanto le aree non idonee®. 1l fre-
quente esercizio di tale competenza allo scopo di introdurre divieti genera-
lizzati da parte delle Regioni ha dato luogo a un diffuso contenzioso costi-
tuzionale, che ha visto la Consulta riaffermare la centralita del principio di
massima diffusione degli impianti di energia da fonti rinnovabili, di deriva-
zione europea’*.

Non sorprende pertanto che il legislatore abbia nel tempo ripensato il si-
stema: anzitutto, con 1’art. 20, d.lgs. n. 199/2021, che chiamava le Regioni
ad individuare tanto le aree idonee quanto le aree non idonee, nel rispetto di
principi e criteri omogenei fissati — con evidente ritardo — dal d.m. MASE
del 21 giugno 2024; e ancora, da ultimo, con il d.I. n. 175/2025 — in attesa
di conversione — che ha assegnato alla stessa normativa statale 1’indivi-
duazione di aree idonee alla realizzazione di nuovi impianti, rimettendo alla
Regione la sola individuazione di ulteriori aree idonee, nel rispetto di prin-
cipi e criteri direttivi, individuati dal decreto stesso.

14.2.1. Le esperienze regionali “pionieristiche”: il modello piemon-
tese e la sua diffusione

E in questo quadro che la Regione Piemonte approva la 1. reg. n.
12/2018 per la promozione delle comunita energetiche sul proprio territo-
rio®. In premessa, ¢ significativo sottolineare che in quella fase la RED II

le”, Oss. Fonti, 3: 1331-1336); Celati B. (2023), op. cit., 1025-1028); Provvisiero G. (2023),
op. cit., 79-83); Gallarati F. (2025), “La diffusione delle energie rinnovabili nel bilancia-
mento tra principi costituzionali: evoluzioni giurisprudenziali e scenari futuri”, AmbienteDi-
ritto.it, 3: 2-13); Scalia F. (2025), “Pianificazione delle aree idonee all’installazione di im-
pianti da fonti rinnovabili e riserva di procedimento amministrativo”, Federalismi.it, 32:
226-251.

23 Si fa riferimento al combinato disposto dell’art. 12, d.Igs. n. 237/2003 e del d.m. 10
settembre 2010.

24 Si pensi, da ultimo, alla questione di costituzionalita sollevata dal T.A.R. Sardegna,
sezione I con ordinanza 26 giugno n. 600. Il detto T.A.R. dubita della legittimita costituzio-
nale della 1. reg. Sardegna, 5 dicembre 2024, n. 20, nella parte in cui stabilisce il divieto as-
soluto di installazione di impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili (c.d. FER)
presso «aree non idoneey. Sulla progressiva evoluzione del principio di massima diffusione
degli impianti di energia da fonti rinnovabili nella giurisprudenza costituzionale, si veda il
recente lavoro di Gallarati F. (2025), op. cit., 13-22.

5 L. reg. Piemonte, 3 agosto 2018, n. 12.
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non era ancora stata recepita dal legislatore statale, neppure con la discipli-
na transitoria introdotta dall’art. 42-bis, d.l. n. 162/2019: in questo senso, il
testo piemontese precorre i tempi, rappresentando la prima normazione in
materia di CER dell’ordinamento italiano.

La legge definisce le comunita energetiche quali «enti senza finalita di
lucro, costituiti al fine di superare I’utilizzo del petrolio e dei suoi derivati,
e di agevolare la produzione e lo scambio di energie generate principalmen-
te da fonti rinnovabili, nonché forme di efficientamento e di riduzione dei
consumi energetici» (art. 1, comma 1), cui possono partecipare «soggetti
pubblici e privati» (art. 2, comma 1). Invero, la definizione appare appros-
simativa, posto che — come si inferisce dall’utilizzo dell’avverbio «princi-
palmente» — non tiene ancora conto della distinzione tra comunita energeti-
che rinnovabili (CER) e comunita energetiche di cittadini (CEC). In effetti,
queste ultime verranno introdotte con la direttiva (UE) 2019/944 al mede-
simo scopo di diffondere forme di autoconsumo collettivo di energia, senza
tuttavia I’elemento distintivo — tipico delle sole CER — della produzione di
energia da fonti rinnovabili*.

La Regione promuove il momento costitutivo delle CER, destinando un
contributo finanziario per la predisposizione di progetti e della documenta-
zione correlata, ripartiti secondo criteri individuati dalla Giunta regionale
(art. 4)77.

Importante ¢ il tentativo della legislazione piemontese di chiarire le mo-
dalita di gestione delle comunita, con 1’obiettivo di garantire che esse pos-
sano raggiungere i risultati auspicati in termini di efficienza energetica: cio
passa dall’approvazione di un bilancio energetico annuale, che faccia
emergere i risultati di gestione, e di un documento strategico, quale piano di
interventi di medio termine per I’efficientamento dei consumi energetici; a
cio si aggiunge la previsione di uno spazio di collaborazione con il GSE, al
fine di ottimizzare 1’utilizzo delle reti energetiche (art. 3, comma 1).

Puo inoltre evidenziarsi la volonta dell’ente regionale di ritagliare per sé
il ruolo di regia del percorso di progressiva diffusione di comunita energe-
tiche sul territorio. Tale aspirazione si evince dall’attribuzione alla Giunta
regionale di una serie di compiti significativi: si pensi, anzitutto, all’obbligo

26 Direttiva (UE) 2019/944 del Parlamento europeo e del Consiglio del 5 giugno 2019
relativa a norme comuni per il mercato interno dell’energia elettrica e che modifica la diret-
tiva 2012/27/UE. Per approfondire le caratteristiche delle CEC, si veda per tutti Cusa E.
(2020), op. cit., 287-311.

27 La delibera di giunta regionale 8 marzo 2019, n. 18-8520 ha provveduto in tal senso,
stanziando 50.000 euro per le Comunita energetiche richiedenti, per la cui graduatoria si tie-
ne conto de: a) il numero di Comuni e di soggetti coinvolti; b) la presenza di pit produttori
di energia elettrica e termica; c) I’entita di produzione e di consumo elettrico e termico affe-
rente ai soggetti aderenti alla comunita.
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per i Comuni di adottare un protocollo d’intesa, redatto sulla base di criteri
standard definiti dalla Giunta regionale, se interessati a costituire una CER
o a entrare a far parte di una gia esistente (art. 1, comma 2); alla gia citata
individuazione dei criteri premiali per il riparto dei contributi finanziari;
ancora, al controllo triennale sull’attuazione del documento strategico e sui
risultati di gestione in termini di riduzione dei consumi energetici, il cui
esito negativo puo portare al blocco dei finanziamenti regionali in campo
energetico e ambientale (art. 3, comma 2 e art. 6).

Da ultimo, sempre alla Giunta regionale € rimesso il compito di istituire
un Tavolo tecnico permanente fra le comunita e la Regione, che acquisisca
dati sulle performance energetiche delle CER del territorio e avanzi propo-
ste migliorative per I’efficiente utilizzo delle reti e il dialogo tra le comuni-
ta, la Regione e ’ARERA (art. 5).

Traendo spunto dall’attivismo piemontese, altre Regioni approvano testi
legislativi in materia di CER. E questo il caso della Regione Puglia (1. reg.
n. 45/2019)*® e della Regione Liguria (1. reg. n. 12/2020)%, le cui discipline
— seppur con lievi differenze — ricalcano le scelte promozionali piemontesi.
In particolare, entrambe le leggi regionali chiariscono finalita e attivita del-
le comunita, caratterizzandole per: I’assenza dello scopo di lucro; la realiz-
zazione di progetti energetici innovativi; 1’utilizzo equilibrato e sostenibile
delle risorse del territorio; il primario obiettivo di autoconsumo dell’energia
tra i membri della comunita, anche al fine di contrastare la poverta energe-
tica (art. 2, 1l. rr. predette). Inoltre, la legge pugliese stanzia 100.000 euro
per le annualita 2019 e 2020 (art. 9) e parametra «I’intensita del contributo
(...) in modo da favorire le aree svantaggiate» (art. 4). Al contrario, la Re-
gione Liguria non destina risorse per la costituzione delle comunita. Puo
poi aggiungersi che la Regione Puglia rimette alla Giunta il compito di pre-
disporre linee-guida che individuino «i requisiti dei soggetti che possono
partecipare alle comunita energetiche» e illustrino «le modalita di gestione
delle fonti energetiche all’interno delle comunita e di distribuzione dell’e-
nergia prodotta senza finalita di lucro» (art. 2, comma 5), accrescendone
ulteriormente il ruolo di regia.

Sono di poco successive le leggi regionali di Calabria n. 25/2020%°,
Campania n. 38/2020°', Marche n. 10/2021** e Lazio n. 14/2021%. Le Re-

28 L. reg. Puglia, 9 agosto 2019, n. 45 (versione originaria).

2 L. reg. Liguria, 06 luglio 2020, n. 13.

30 L. reg. Calabria, 19 novembre 2020, n. 25.

31 L. reg. Campania, 29 dicembre 2020, n. 38.

32 L. reg. Marche 11 giugno 2021, n. 1.

3 Art. 74, 1. reg. Lazio 11 agosto 2021, n. 14, che modifica I’art. 10, legge regionale 27
febbraio 2020, n. 1.
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gioni Campania e Lazio optano per il mero inserimento di un articolo dedi-
cato alla promozione delle CER nel territorio in provvedimenti normativi
spuri (art. 20, 1. reg. Campania n. 38/2020; art. 74, 1. reg. Lazio n. 14/2021).
Al contrario, la Regione Calabria e la Regione Marche prediligono 1’ap-
provazione di un impianto normativo organico. In particolare, la prima
compie delle scelte piuttosto singolari, introducendo anzitutto un marchio
di qualita ecologica denominato «Energia Rinnovabile di Calabriay, al fine
di garantire «la tracciabilita dell’energia» prodotta dagli impianti presenti
nella Regione (art. 3). Le CER tratteggiate dalla legge calabrese sembrano
acquisire connotati spiccatamente pubblicistici: su tutte, si pensi alla sosti-
tuzione del documento strategico con 1’adozione di un Piano d’azione per
I’energia sostenibile e il clima (PAESC), strumento la cui approvazione
coinvolge tipicamente gli enti locali (art. 4, comma 2, lett. b). Per cio che
attiene la Regione Marche, pur in continuita con le discipline regionali
menzionate, la principale novita ¢ rappresentata dall’ampliamento delle
azioni promozionali regionali: ad affiancare I’ormai consolidato sostegno
finanziario alla fase di costituzione delle CER, ¢ prevista I’assegnazione di
contributi alla realizzazione di nuovi impianti di energia da fonti rinnovabi-
li; inoltre, la Regione si impegna a rimuovere gli ostacoli normativi ed
amministrativi allo sviluppo delle CER e a lanciare campagne di comunica-
zione, per favorire la piu ampia partecipazione alle comunita (art. 5).

Ad uno sguardo complessivo sulla “prima stagione” di leggi regionali, i
tentativi promozionali delle CER nel territorio passano anzitutto dallo sfor-
zo di fornire una definizione di CER, allo scopo di superare il ritardo statale
nell’implementazione della direttiva RED II. Inoltre, si cerca di meglio in-
dividuare le modalita di gestione delle comunita, attraverso linee-guida
standard — il protocollo d’intesa; 1’individuazione dei requisiti dei membri
partecipanti e delle modalita di riparto dell’energia all’interno della comu-
nitd — e obblighi documentali soggetti a controllo regionale, il cui esito ¢
stato perd I’introduzione di oneri burocratici non del tutto coerenti con le
esigenze di semplificazione amministrativa. Ancora, ulteriore tratto comune
delle leggi analizzate ¢ la collocazione della Giunta regionale alla guida
della diffusione delle CER, anche grazie all’istituzione di un Tavolo tecnico
permanente tra le comunita, le Regioni e gli ulteriori attori istituzionali
coinvolti nel processo. Da ultimo, il sostegno finanziario regionale mira a
favorire la costituzione delle Comunita, con I’auspicio di superare i dubbi
degli operatori economici sulla loro sostenibilita e sul piu appropriato mo-
dello di gestione delle CER*.

34 Per approfondire, si veda in particolare Greco M. (2024), “La promozione delle co-
munita energetiche in Puglia: considerazioni a margine della recente riforma della L. r.
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14.2.2. La “stagione” del consolidamento: il coordinamento regio-
nale e la valorizzazione dell’impatto sociale delle comunita energe-
tiche rinnovabili

A seguito dell’approvazione del d.lgs. n. 199/2021 e della scelta del
PNRR di puntare sull’autoconsumo collettivo di energia da fonti rinnovabi-
li, le Regioni proseguono con rinnovato slancio nella loro produzione nor-
mativa. In particolare, a partire dall’inizio del 2022, buona parte delle Re-
gioni ancora prive di una disciplina normativa sulle CER adotta atti volti a
promuoverne la diffusione sul proprio territorio®”; allo stesso tempo, le Re-
gioni Calabria®®, Campania®’, Liguria®® e Puglia®® aggiornano la propria le-
gislazione, alla ricerca di una maggiore compatibilita con la nuova cornice
statale. Tale complementarita si evince sin dai primi articoli delle leggi re-
gionali, che chiariscono le finalita degli interventi e connotano le CER: lo
sforzo definitorio delle prime discipline regionali viene meno (es., artt. 1-2,
l. reg. Piemonte n. 12/2018; artt. 1-2, 1. reg. Liguria n. 13/2020 versione
originale), in favore dell’adesione alla definizione fornita dagli artt. 31-32,
d.lgs. n. 199/2021, spesso espressamente richiamata (es., art. 2, 1. reg. Pu-
glia n. 45/2019, versione vigente; artt. 1-2, 1. reg. Abruzzo n. 8/2022).

L’indicazione delle modalita operative di gestione delle comunita si con-
ferma un aspetto centrale in tutte le leggi regionali, con scelte perd non del
tutto univoche. In effetti, alcune discipline confermano gli oneri documentali
e progettuali, nelle forme del bilancio energetico annuale sui risultati in ter-
mini di efficienza energetica (es., art. 8, l. reg. Sardegna n. 15/2022; art. 5, 1.
reg. Umbria n. 6/2024) e del piano di interventi di medio termine (es., art. 3,

45/2019”, Le Regioni, 3-4: 561-568 il quale, partendo dalla legislazione pugliese, offre
spunti di interesse. Piul in generale, si vedano anche Mainardis C. (2024), “Regioni ed ener-
gia: questioni aperte e prospettive future”, Le Regioni, 3-4: 662-665 e Sanchini F. (2024),
op. cit., 157-160.

35 L. reg. Lombardia, 23 febbraio 2022, n. 2; 1. reg. Abruzzo, 17 maggio 2022, n. 8; L.
reg. Emilia-Romagna, 27 maggio 2022, n. 5; 1. reg. Basilicata, 16 giugno 2022, n. 12; . reg.
Veneto, 5 luglio 2022, n. 16; 1. reg. Sardegna, 13 ottobre 2022, n. 15; L. reg. Toscana, 28 no-
vembre 2022, n. 42; 1. reg. Umbria, 6 maggio 2024, n. 6; 1. reg. Valle d’Aosta, 29 luglio
2024, n. 15. Ad oggi, rimangono prive di testi legislativi in materia di CER le Regioni Friu-
li-Venezia Giulia, Molise e Sicilia e le Province Autonome di Bolzano e Trento.

36 La l.reg. Calabria n. 25/2020 viene modificata dapprima nel 2021 (Lreg. Calabria n.
2/2021) e pit ampiamente nel 2023 (11. rr. Calabria nn. 20-47/2023).

37 Lart. 20 della 1. reg. Campania n. 38/2020 viene modificato dall’art. 44 della legge di
stabilita per i1 2023 (l. reg. Campania n. 18/2023).

38 La L. reg. Liguria n. 13/2020 viene profondamente rimaneggiata nel 2022 (1. reg. Ligu-
ria n. 14/2022) e ritoccata nuovamente nel 2023 (1. reg. Liguria n. 14/2023).

3 La L. reg. Puglia n. 45/2019 viene significativamente modificata dalla L. reg. Puglia n.
32/2022.
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1. reg. Abruzzo n. 8/2022; art. 4, 1. reg. Basilicata n. 12/2022); buona parte
delle Regioni predilige invece la strada della semplificazione, richiedendo
alle CER il meno oneroso invio di dati identificativi degli impianti e della
quantita di energia rinnovabile prodotta e condivisa annualmente tra i mem-
bri. Le informazioni arricchiscono i registri di monitoraggio regionali, istituiti
al fine di meglio conoscere gli effettivi risultati delle CER in termini di effi-
cienza energetica e di diffusione dell’energia rinnovabile nel territorio (es.,
art. 5, 1. reg. Lombardia n. 2/2022; art. 5, 1. reg. Emilia-Romagna n. 5/2022;
art. 5, 1. reg. Toscana n. 42/2022). Inoltre, tali dati sono utilizzati dal Tavolo
tecnico di monitoraggio — confermato in quasi tutti i testi regionali* — a ga-
ranzia di un coordinamento piu consapevole.

A mutare ¢ poi il ruolo della Giunta regionale, della quale viene stempe-
rata la funzione di regia-controllo in favore di una dimensione maggior-
mente collaborativa. Cid appare evidente in due passaggi: in primis, non
vengono confermati i poteri sanzionatori per il mancato rispetto degli obiet-
tivi progettuali da parte della CER (es., l. reg. Puglia n. 45/2019, versione
vigente; 1. reg. Liguria n. 13/2020, versione vigente); del pari, non viene
riproposta 1’adozione di linee-guida che definiscano i requisiti dei soggetti
partecipanti alle CER, in coerenza con la maggiore chiarezza della norma-
tiva statale su tali aspetti e con la necessita che le Regioni non limitino, an-
che solo in potenza, la partecipazione di altri soggetti alle CER*'. Al contra-
rio, I’onere comunale di adottare un protocollo d’intesa redatto sulla base di
criteri definiti dalla Giunta regionale viene tendenzialmente mantenuto,
nell’idea che la standardizzazione del processo di avvio di CER comparte-
cipate da enti locali mantenga una certa utilita, anche per compensare la

40 Fanno eccezione la Regione Puglia, che abroga il Tavolo tecnico precedentemente
istituito; la Regione Lombardia, che opta per un modello innovativo fondato sulla costitu-
zione di un nucleo operativo, all’interno dell’Agenzia regionale per I’Energia, denominato
“Comunita energetica regionale lombarda — CERL”, con compiti di supporto tecnico e so-
stegno finanziario agli operatori sul territorio (art. 3, 1. reg. Lombardia n. 2/2022); la Regio-
ne Toscana, che attribuisce al Comitato scientifico per la transizione ecologica il compito di
supporto in materia di promozione delle CER (art. 6, 1. reg. Toscana n. 42/2022).

#1'Si noti che la Corte costituzionale ha dichiarato con sentenza n. 48/2023 I’illegittimita
costituzionale dell’art. 9 della 1. reg. Abruzzo n. 8/2022, nella parte in cui rimetteva alla
Giunta regionale il compito di adottare linee guida che individuassero i requisiti di parteci-
pazione alle CER. Il margine decisionale regionale si poneva infatti in contrasto — anche so-
lo in potenza — con il principio di massima apertura della partecipazione alle Comunita, cui
si ¢ fatto riferimento supra, par. 2.1. Per approfondire la sentenza, Greco M. (2023), “Le
comunita energetiche rinnovabili nel sistema di riparto delle competenze legislative tra Stato
e Regioni”, Giur. Cost., 2: 634-643; Provvisiero G. (2024), “La Regione Abruzzo alla prova
della transizione energetica: il caso delle comunita energetiche rinnovabili”, Le Regioni, 3-4:
438-440); Sanchini F. (2024), op. cit., 160-165.
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mancanza di competenze tecniche nelle amministrazioni locali sugli aspetti
operativi dell’autoconsumo®.

E pero nell’ambito delle azioni regionali di sostegno attivo alle CER che
si registrano le piu significative innovazioni rispetto al passato: dall’asso-
luta preminenza del sostegno alla fase costitutiva si passa infatti alla pro-
mozione e al finanziamento di misure di varia natura. Tra esse, si segnalano
I’avvio di campagne informative in materia di autoconsumo e condivisione
di energia da fonti rinnovabili (es., art. 6, l. reg. Abruzzo n. 8/2022; art. 5, 1.
reg. Basilicata n. 12/2022); ’attivazione di percorsi formativi in favore di
funzionari di enti locali e di operatori del settore (es., art. 3, 1. reg. Emilia-
Romagna n. 5/2022; art. 3, 1. reg. Toscana n. 42/2022); la stipula di accordi
con attori istituzionali e non — su tutti, ’ANCI, I’ARERA e il GSE — per la
standardizzazione della gestione operativa delle CER, nell’ottica di valoriz-
zare le buone pratiche del territorio (art. 3, . reg. Veneto n. 16/2022; art. 3,
l. reg. Toscana n. 42/2022); I’'impegno della Regione — richiesto anche agli
enti locali — di individuare i tetti pubblici e le aree di proprieta pubblica
idonee alla realizzazione di impianti di energia rinnovabile a fini di auto-
consumo (es., art. 6-bis, 1. reg. Liguria n. 13/2020, versione vigente; art. 20,
1. reg. Campania n. 38/2020, versione vigente); la destinazione di contributi
economici estesa alla realizzazione di nuovi impianti da porre al servizio
delle comunita (es., art. 3, I. reg. Puglia n. 45/2019, versione vigente; art. 4,
1. reg. Valle d’Aosta n. 15/2024).

Inoltre, per cio che riguarda il sostegno finanziario alle CER, ¢ di parti-
colare rilevanza la scelta di destinare contributi premiali in favore di CER
capaci di generare valore aggiunto in termini di innovazione e impatto so-
ciale sul territorio. La maggiorazione dei contributi viene variamente decli-
nata, in favore di comunita che: sviluppino progetti ad alto impatto sociale
(es., art. 9, L. reg. Sardegna n. 15/2022; art. 3, 1. reg. Umbria n. 6/2024);
coinvolgano soggetti economicamente svantaggiati nella propria compagi-
ne e contribuiscano a contrastare la poverta energetica (es., art. 3-bis, 1. reg.
Liguria n. 13/2020, versione vigente; art. 4, 1. reg. Toscana n. 42/2022);
coinvolgano enti del Terzo settore nella propria compagine o con essi col-
laborino (es., art. 6, 1. reg. Abruzzo n. 8/2022; art. 3, 1. reg. Puglia n.
45/2019, versione vigente); coinvolgano enti locali che hanno messo a di-
sposizione aree pubbliche per la realizzazione di impianti di energia rinno-
vabile (es., art. 3-bis, 1. reg. Liguria n. 13/2020, versione vigente; art. 4, 1.

42 Fa nuovamente eccezione la Regione Puglia, dalla cui legge regionale oggi vigente
traspare la volonta di favorire in massimo grado la semplificazione amministrativa e di «va-
lorizzare la funzione sussidiaria degli enti locali nel facilitare i processi di costituzione delle
comunita», Greco M. (2024), op. cit., 569.
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reg. Emilia-Romagna n. 5/2022); operino in contesti territoriali marginali
(es., art. 4, 1. reg. Lombardia n. 2/2022; art. 3, 1. reg. Veneto n. 16/2022).

Dalla rassegna, emerge un chiaro interesse politico regionale verso la
valorizzazione della dimensione sociale delle CER, che in taluni casi sfocia
sino alla definizione della categoria delle «Comunita energetiche rinnovabi-
li a forte valenza sociale e territoriale»®. Un interesse che si direbbe sem-
pre piu radicato, vista la recentissima approvazione all’'unanimita della
nuova legge del Piemonte per la promozione delle CER (1. reg. Piemonte n.
22/2025), la quale supera il precedente impianto normativo allo scopo di
razionalizzare la disciplina regionale, in coerenza con le riforme statali suc-
cedutesi nel tempo, facendo altresi tesoro dell’esperienza di altre Regioni
precipuamente nel sostegno alle comunita ad alto impatto sociale e territo-
riale™.

L’apprezzabilita dell’indirizzo regionale per il rafforzamento della fina-
lizzazione sociale delle CER aumenta riprendendo le contraddizioni della
cornice statale sul punto: le Regioni paiono infatti aver compreso il poten-
ziale offerto dalla condivisione dell’energia in modo comunitario e solidari-
stico, cui le comunita devono essere improntate, e si ritagliano uno spazio
normativo per darvi sostanza®. Inoltre, I’anima solidaristica delle CER non
viene esclusivamente declinata con riferimento al contrasto alla poverta
energetica; al contrario, si incentiva il coinvolgimento nelle comunita ener-
getiche degli attori del territorio attivi in campo sociale — anche attraverso
la loro diretta partecipazione alla compagine — al fine di realizzare attivita e
progetti che tengano insieme le esigenze della transizione energetica con
quelle dell’inclusione sociale; cui si accompagna la consapevolezza — in li-
nea con gli obiettivi del PNRR, quantomeno nella sua prima versione — che
I’impatto delle CER possa avere effetti esponenziali nelle aree interne, dove
I’approccio comunitario puo aiutare a intercettare i bisogni sociali del terri-
torio e a rispondervi in maniera innovativa*,

In definitiva, puo cosi registrarsi il rafforzamento del sostegno alle CER
da parte delle Regioni, in grado di adattarsi al mutato quadro normativo sta-
tale e alla necessita di ridurre gli oneri amministrativi dapprima introdotti.
Emerge cosi con nitidezza 1’intenzione delle Regioni di assumere un ruolo

43 In questo senso in particolare 1art. 3-bis, 1. reg. Liguria n. 13/2020, versione vigente;
’art. 4, 1. reg. Emilia-Romagna n. 5/2022; I’art. 3, 1. reg. Puglia n. 45/2019, versione vigente.

4 L. reg. Piemonte, 17 dicembre 2025, n. 22.

45 Come osserva Mainardis (2024), op. cit., 667-668, tali scelte normative «costituiscono
espressione di discrezionalita politica riflesso dell’autonomia che le Regioni hanno esercita-
to: un esempio virtuoso, in linea con la cornice normativa dettata dal livello europeo e da
quello statale».

46 Riflettono sull’indirizzo regionale per lo sviluppo di CER solidali Coiante A. (2024),
op. cit.,10-12; Mainardis C. (2024), op. cit., 666-668; Sanchini F. (2024), op. cit., 160-165.
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di regia di tipo collaborativo per lo sviluppo di comunita che sappiano ri-
spondere agli interessi energetici e sociali dei propri territori.

14.3. La promozione regionale di comunita energetiche rinnova-
bili (solidali): spunti conclusivi e orizzonti evolutivi

Traendo qualche breve considerazione, 1’approccio statale minimale e
attendista in materia di CER ha lasciato spazio al ruolo proattivo delle am-
ministrazioni territoriali, da subito interessate al potenziale delle CER quali
“collettori di comunita”: tale attivismo — insito nella natura delle CER e au-
spicato dallo stesso legislatore europeo — permette di parametrare le caratte-
ristiche salienti delle comunita sulla specificita dei territori, in coerenza con
I’inquadramento ormai pacifico dell’istituto nell’alveo dell’amministrazio-
ne condivisa®’.

Si & potuto osservare che le Regioni hanno colto 1’occasione di riacqui-
sire rilevanza politico-normativa in campo energetico, come testimonia il
proliferare di interventi legislativi nelle due fasi antecedenti e successive
alla disciplina delle CER a livello statale. Da questo punto di vista, le Re-
gioni hanno sfruttato i margini competenziali a esse attribuiti dal riparto
della potesta concorrente in materia di energia, il cui limite, ormai ampia-
mente radicato nella giurisprudenza costituzionale, ¢ individuabile nel ri-
spetto del principio di massima apertura alla diffusione degli impianti di
energia da fonti rinnovabili.

La scelta di adottare interventi legislativi promozionali ¢ tanto piu signi-
ficativa se si ricorda I’atteggiamento ostruzionistico che le stesse Regioni
hanno assunto nei confronti della diffusione di nuovi impianti di energia da
fonti rinnovabili. In questo senso, le CER vengono percepite dagli enti re-
gionali quale strumento in grado di sistematizzare le contrastanti esigenze
della transizione energetica e degli interessi di natura ambientale-paesag-
gistica dei territori, grazie alla loro finalizzazione al perseguimento di bene-
fici immediati per i membri della compagine comunitaria e delle aree in cui
esse operano: il sostegno finanziario delle piu recenti normative regionali in
favore della realizzazione di nuovi impianti, cui si affianca 1’altrettanto ri-
levante impegno alla ricognizione delle superfici pubbliche da porre al ser-

47 Secondo Pizzanelli (2025), op. cit., 114, & proprio «tramite le esperienze di comunita
[delle CER che] il settore energetico entra a pieno titolo nell’orbita del principio di sussidia-
rieta: lo dimostrano la responsabilizzazione dell’utente elevato a produttore per favorire il
processo di transizione energetica, cosi come la centralita del ruolo dell’amministrazione
territoriale piu prossima al cittadino; elementi che mettono a fuoco la dimensione orizzonta-
le e verticale del principio in questione».
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vizio delle comunita, sono sintomi emblematici della visione regionale del-
le CER quali soggetti capaci di condurre verso un «ri-allineamento d’inte-
ressi»*®.

Inoltre, I’attivismo normativo regionale in materia di CER ¢ di grande ri-
lievo perché intriso di un evidente indirizzo politico di favore per la valoriz-
zazione della dimensione solidaristica e comunitaria delle stesse: le Regioni
sembrano aver compreso che il potenziale delle CER ¢ strettamente connesso
alla capacita di queste ultime di coinvolgere i territori nella transizione ener-
getica, favorendo un percorso partecipativo e democratico, e stimolando
nuove progettualiti di stampo anche sociale in un’ottica bottom-up®. Tale
consapevolezza appare ancor piu significativa nella misura in cui prova a
compensare una cornice normativa statale particolarmente contraddittoria
sulla declinazione sociale delle CER; contraddittorieta che, come si € potuto
osservare, € ben lontana dall’essere risolta, e anzi — tenendo a mente le piu
recenti novita normative — pare persino acuirsi. Nondimeno, la portata inno-
vativa della legislazione regionale andra attentamente monitorata, per verifi-
care se e in quali termini la promozione di Comunita a trazione sociale abbia
accresciuto il positivo impatto delle CER sul territorio.

Piu in generale, il percorso delle CER nell’ordinamento italiano rimane
particolarmente complesso. La difficolta di attuare la Missione M2C2-47 —
che ha da ultimo condotto ad una drastica riduzione delle risorse a disposi-
zione®® — testimonia non solo le perplessita degli operatori economici in or-
dine al modello di produzione di energia tramite CER’'; ma altresi un’evi-

48 Mutuando I’espressione di Cavalieri G. (2025), op. cit.

49 In questo senso, si vedano le osservazioni di Lazzari S. (2024), “Transizione energeti-
ca e Comunita energetiche rinnovabili: il caso della Regione Lazio”, Le Regioni, 3-4: 496,
che, ragionando sui motivi dell’interesse regionale, sottolinea che «le CER si prestano a di-
ventare un valido supporto per una transizione energetica che parta dal basso, fornendo sia
un sostegno alla capacita di produzione dei grandi impianti, che percorsi di informazione,
conoscenza e diffusione delle buone pratiche di cultura energetica, mettendo al centro i be-
nefici sociali per le comunita di riferimento».

30 Secondo quanto di recente comunicato dal MASE, la sesta revisione del PNRR — gia
presentata alla Commissione europea ma ancora in fase di definitiva approvazione — rimodu-
la al ribasso I’importo della Missione M2C2-47, ora finanziata per 795,5 milioni di euro,
con un taglio di risorse di circa il 63%. La notizia ¢ reperibile al sito
https://www.mase.gov.it/portale/web/guest/-/pnrr-comunita-energetiche-rinnovabili-
aggiornata-la-dotazione-finanziaria-a-795-5-milioni. La scelta ¢ particolarmente critica con-
siderando che, alla data di scadenza della presentazione delle istanze di ammissione al bene-
ficio (30 novembre 2025), il loro valore complessivo ¢ pari a 1.456 milioni di euro. Per
quanto una parte significativa di tali istanze deve ancora essere oggetto di istruttoria tecnica
e amministrativa, ¢ evidente il rischio di lasciare un numero importante di domande prive di
finanziamento. 1 dati appena evidenziati sono reperibili al sito https:/www.gse.it/servizi-
per-te/attuazione-misure-pnrr/comunit’%C3%A0-energetiche-5000abitanti.

3! Per approfondire le criticita economiche ed operative del modello delle CER, si veda-
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dente confusione dello stesso legislatore, che ha piu volte modificato il
quadro normativo di riferimento, generando incertezza.

Si ¢ ormai agli albori di una nuova fase, la cui prioritad non sara tanto
I’attuazione della misura PNRR — ormai prossima alla scadenza — bensi il
consolidamento dell’esperienza delle comunita sinora realizzate. Le CER
dovranno dimostrare la sostenibilita del modello di autoconsumo di energia
in forma comunitaria, da misurare tanto sul piano economico-finanziario
quanto sui positivi effetti ambientali e sociali prodotti.

A questo proposito, al legislatore statale sono rimessi due compiti fon-
damentali: da una prospettiva generale, ¢ imprescindibile trovare una solu-
zione allo spinoso tema della localizzazione delle aree idonee alla realizza-
zione di nuovi impianti di energia da fonti rinnovabili, che, condizionando
il numero di impianti da mettere in potenza al servizio delle comunita, inci-
de sulla capacita delle stesse di perseguire i propri obiettivi; per cid che at-
tiene piu specificamente le CER, ¢ invece fondamentale procedere verso
una piu accurata definizione della loro finalizzazione sociale — traendo
spunto dagli esiti dell’esperienza normativa regionale e nel rispetto di un’a-
deguata prospettiva multilivello in grado di coinvolgere anche gli enti locali
— per cogliere appieno il potenziale dell’istituto in favore di una transizione
energetica equa, partecipata e solidale.

no le recenti osservazioni di Cavalieri C. (2025), op. cit., 104-110, e Clo S. (2025), “Poten-
zialita delle CER e limiti dell’attuale assetto istituzionale”, Energia, 2: 52-58.

305
Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835190745



15. Il ruolo del Terzo settore nella generazione
di benefici sociali per le CER. Una scoping review
della letteratura sul tema”™

di Elena Salamino, Martina Francesconi

15.1. Obiettivi della ricerca

A partire dal quadro teorico e giuridico di seguito descritto, ¢ stato ela-
borato un disegno della ricerca che si propone di indagare la generazione di
benefici sociali nell’ambito delle CER, sia in forma mutualistica che a fa-
vore della collettivita piu ampia e il potenziale ruolo che il Terzo settore
puo avere in tale dinamica.

Per rispondere a tale domanda, ¢ stato costruito un disegno della ricerca
a piu fasi. In primo luogo, ¢ stata condotta una scoping review della lettera-
tura', che sara esplorata nel presente articolo. In una fase successiva, saran-
no presi in esame alcuni casi studio selezionati nel contesto territoriale ita-
liano. Questo approccio permettera di leggere quanto emerso dalla revisio-
ne teorica alla luce delle rilevazioni empiriche, contribuendo a una com-
prensione piu approfondita delle conseguenze sulle persone e sui contesti
territoriali che gli enti dell’economia sociale possono creare attraverso
I’infrastruttura sociale CER.

* 11 capitolo ¢ frutto del confronto e del lavoro condiviso tra le autrici. Per esigenze for-
mali di attribuzione, Elena Salamino ¢ autrice del paragrafo 15.2. e relativi sottoparagrafi,
Martina Francesconi ¢ autrice del paragrafo 15.3. e relativi sottoparagrafi, mentre i paragrafi
15.1. e 15.4. sono condivisi.

I Arksey H. and O’Malley L. (2005), “Scoping studies: towards a methodological
framework”, International Journal of Social Research Methodology, 1: 19-32.

306
Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835190745



15.2. Quadro teorico e stato dell’arte
15.2.1. I benefici sociali delle comunita energetiche rinnovabili

L’Unione europea ha risposto all’urgente necessita di accelerare il pro-
cesso di transizione energetica attraverso il Clean Energy Package for All
Europeans®, adottato nel 2019, un articolato insieme di atti normativi volto
a riformare il mercato energetico europeo in chiave sostenibile. All’interno
di tale pacchetto si colloca la Direttiva (UE) 2018/2001 sulla promozione
dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili, comunemente nota come RED II.
Questa direttiva introduce e definisce il concetto di Comunita Energetiche
Rinnovabili (CER), riconoscendole come strumenti essenziali per la demo-
cratizzazione della produzione energetica e per il suo orientamento verso
finalita di interesse generale. Le CER sono infatti concepite non solo per
promuovere la produzione, 1’uso e la condivisione di energia da fonti rin-
novabili, ma anche per «fornire benefici ambientali, economici o sociali a
livello di comunita ai suoi azionisti o membri o alle aree locali in cui opera,
piuttosto che profitti finanziari», come stabilito dall’art. 2 della Direttiva
(UE) 2018/2001 (RED II). Tuttavia, a fronte di un impianto normativo che
attribuisce alle CER un potenziale trasformativo anche sul piano sociale, la
letteratura scientifica non offre ancora un quadro altrettanto solido sulle ef-
fettive ricadute di tali esperienze, rivelando una significativa distanza tra
ambizioni regolative e riscontri empirici’.

I vantaggi ambientali delle CER non si discostano piu di tanto da quelli
conseguenti 1’utilizzo di energia da fonti rinnovabili attraverso le altre con-
figurazioni di autoconsumo diffuso, individuale e collettivo. Quelli ambien-
tali sono infatti ampiamente riconosciuti in letteratura come motivazioni
determinanti per il coinvolgimento degli attori all’interno di CER nelle fasi
iniziali, ad esempio I’interesse a aderire e ’effettiva adesione®.

Tuttavia, come sottolinea Carrosio’, le diverse modalita di diffusione delle
rinnovabili rispondono a spinte differenti: accanto a quelle «individualizzan-

2 Per una panoramica, Nouicer A. et al. (2020), The EU Clean Energy Package. Tech-
nical ~ Report, Florence School of Regulation, testo disponibile al sito
https://hdl.handle.net/1814/68899.

3 Bielig M., Kacperski C., Kutzner F. and Klingert S. (2022), “Evidence behind the nar-
rative: Critically reviewing the social impact of energy communities in Europe”, Energy Re-
search & Social Science, 94: 1-12.

4 Sloot D., Jans L. and Steg L. (2019), “In it for the money, the environment, or the
community? Motives for being involved in community energy initiatives”, Global Environ-
mental Change, 57: 1-10.

5 Carrosio G. (2024), “La comunita nelle comunita energetiche”, Parolechiave, 2: 147-
158.
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ti» e «disuguagliatrici» — che caratterizzano il modello dei singoli prosumer e
delle grandi imprese energetiche — esiste una spinta comunitaria e collettiva,
ancora minoritaria, ma capace di concepire 1’energia come bene comune e di
generare ricadute sociali e territoriali piti ampie. E proprio in questa prospet-
tiva che le CER si distinguono dalle altre configurazioni di autoconsumo, non
limitandosi a produrre e condividere energia pulita, ma provando a costruire
comunita e generando altri tipi di benefici, di tipo socioeconomico.

Le ricadute economiche e sociali vengono spesso citate in accostamento
al contrasto alla poverta energetica, che consiste nell’impossibilita per una
famiglia di accedere a servizi energetici essenziali a causa di una combina-
zione di costi elevati dell’energia, basso reddito e scarsa efficienza abitativa e
che nel 2022 ha riguardato il 7,7 % delle famiglie italiane, come monitorato
dall’OIPE®. Da questa prospettiva, la dimensione sociale e quella economica
degli esiti delle CER risultano infatti strettamente interrelate. La prima, tutta-
via, puo contribuire a contrastare anche tutta una serie di altre vulnerabilita e
disuguaglianze sociali, come, ad esempio, I’esclusione sociale e I’isolamento,
la scarsa partecipazione civica e la stigmatizzazione territoriale. Allusioni a
tali benefici sociali sono ampiamente presenti nelle introduzioni della quasi
totalita di articoli sul tema delle CER, come se vi fosse una correlazione au-
tomatica e intrinseca fra la costituzione di queste ultime e la generazione di
benefici sociali per i contesti territoriali di riferimento. Tale convinzione &
dunque largamente diffusa nella letteratura e nel dibattito di settore, sebbene
costituisca una generalizzazione non supportata dalle evidenze empiriche’.
Al contrario, esiste un numero esiguo di studi europei che hanno preso diret-
tamente in esame la letteratura accademica europea prodotta fino al 2021
contenente un interesse rispetto ai benefici sociali delle CER.

Nella scoping review di Urban et al.® emerge con chiarezza che la lettera-
tura scientifica sulle CER privilegia principalmente le dimensioni tecniche ed
economiche, mentre gli aspetti sociali risultano trattati in modo marginale. Su
243 studi tra il 2015 e il 2021, le descrizioni e gli outcomes attesi si concen-
trano prevalentemente su questioni quali I’efficienza tecnica, la riduzione dei
costi e 1 benefici economici, mentre le prospettive sociali sono affrontate con

6 Faiella 1., Miniaci R., Lavecchia L. e Valbonesi P. (2023), a cura di, La Poverta ener-
getica in Italia nel 2022, 3, testo disponibile al sito: https://oipeosservatorio.it/wp-
content/uploads/2024/03/2024_PE_ITA_2022.pdf. L’OIPE, promosso da studiosi prove-
nienti da diverse istituzioni e dal mondo accademico, ¢ un osservatorio che produce rego-
larmente stime sulla dimensione della poverta energetica a partire dai dati delle indagini
Istat sulle spese delle famiglie e sul reddito e le condizioni di vita.

7 Bielig et al. (2022), op. cit. Urban S., Hertting N., Palm K. and Aberg M. (2025), “The
social perspectives of energy communities in EU policy and research — a scoping review”,
Local Environment, The International Journal of Justice and Sustainability, 12: 1550-1565.

8 Urban et al. (2025), op. cit.
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minore approfondimento e frequenza — soltanto otto articoli adottano una
prospettiva esclusivamente sociale. Tuttavia, secondo gli autori tali elementi
rimangono spesso trattati in maniera implicita o secondaria. Un dato ritenuto
sorprendente dagli autori ¢ la relativa scarsita della combinazione tra prospet-
tive sociali ed economiche per gli esiti attesi, nonostante la forte correlazione
che esisterebbe tra il profilo economico e alcune questioni sociali, come nel
caso della poverta energetica. In sintesi, la conclusione principale ¢ che, seb-
bene I’UE consideri le CER come uno strumento per I’equita sociale, la lette-
ratura scientifica le ha studiate prevalentemente come sistemi tecnici. Per
questo, gli autori ritengono necessario condurre ulteriori ricerche su come i
benefici sociali possano essere effettivamente raggiunti.

Altre evidenze empiriche’ suggeriscono inoltre che, sebbene le motiva-
zioni finanziarie siano spesso percepite come le pitt importanti, sono in realta
quelle ambientali e quelle definite “comunitarie” (cio¢, il desiderio di essere
attivamente coinvolti nella propria comunita) a correlarsi in modo significa-
tivo con ’effettiva partecipazione alle iniziative di energia di comunita. Tut-
tavia, come riportato, risulta che tali dinamiche comunitarie non siano state
sufficientemente indagate e confermate dalla letteratura. Per questo, appare
cruciale un’analisi approfondita delle condizioni che consentono ai benefici
sociali di manifestarsi pienamente, considerando i sistemi energetici non solo
unicamente come infrastrutture tecniche, ma come pattern di vita sociale,
rappresentazioni, modelli organizzativi e strutture relazionali'’.

Per superare la mancanza di chiarezza concettuale e di metodi di misu-
razione, puo essere utile delineare brevemente la cornice concettuale entro
cui si colloca la presente analisi. Una review che ha orientato la ricerca qui
proposta'! definisce I’impatto sociale delle CER concentrandosi su quattro
dimensioni principali: giustizia energetica, democrazia energetica, empo-
werment di comunita e capitale sociale.

La giustizia energetica, radicata nei principi della giustizia sociale, riguar-
da I’equa distribuzione di benefici e oneri generati dal sistema energetico.
Come osservano Diestelmeier e Cappelli'?, questa lente consente di valutarne
il contributo alla giustizia distributiva, procedurale e ricognitiva: le CER pos-
sono promuovere un accesso equo all’energia rinnovabile, favorire 1’inclu-
sione dei soggetti vulnerabili e optare per una governance democratica fonda-

% Sloot et al. (2019), op. cit.

10 Magnani N. (2018), Transizione energetica e societa: Temi e prospettive di analisi
sociologica. FrancoAngeli, Milano.

1 Bielig et al. (2022), op. cit.

12 Diestelmeier L. and Cappelli V. (2023). “Conceptualizing ‘Energy Sharing’ as an Ac-
tivity of ‘Energy Communities’ under EU Law: Towards Social Benefits for Consumers?”,
Journal of European Consumer and Market Law, 1: 15-23.
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ta sulla trasparenza. La democrazia energetica, considerata parte integrante
della dimensione procedurale della giustizia energetica, mette in discussione
le strutture economiche e di potere del settore energetico, richiedendo un suo
ripensamento in chiave piu partecipativa. Cosi, i cittadini diventano attori in
grado di influenzare le politiche energetiche e partecipano anche alla produ-
zione ¢ gestione dell’energia, tramite modelli di proprieta condivisa. L’ empo-
werment di comunita ¢ una categoria molto porosa, associata a maggiore par-
tecipazione, coesione sociale e fiducia comunitaria. Consiste nel processo
che consente ai gruppi di accrescere il controllo sulle proprie condizioni di
vita, ampliando risorse materiali, organizzative e cognitive, capacita e oppor-
tunita. Fortemente correlato all’empowerment, infine, il capitale sociale ri-
guarda le strutture relazionali che facilitano il mutuo beneficio e 1’accesso
alle risorse tramite connessioni individuali e collettive. Anche il capitale so-
ciale puo essere sia preesistente sia generato dal funzionamento stesso delle
comunita, alimentando valori condivisi e identitd comune. I principali co-
strutti che lo compongono includono coesione sociale, fiducia comunitaria,
reti social e identificazione sociale con la comunita.

E alla luce di questa eterogeneita concettuale ¢ della limitata documen-
tazione empirica che diventa particolarmente rilevante esaminare quelle
esperienze che rivendicano un orientamento esplicitamente sociale, come
nel caso delle “Comunita energetiche rinnovabili solidali” (CERS).

15.2.2. Le comunita energetiche rinnovabili solidali

Nonostante il quadro di scarsita di evidenze sui loro effettivi benefici
sociali delineato precedentemente, vi sono esempi di CER che mettono al
centro del proprio operato esplicitamente la finalita sociale, anche note co-
me CERS. Un esempio emblematico ¢ rappresentato dalla pioniera CERS
di Napoli Est, promossa da enti dell’economia sociale come Legambiente
Campania e la Fondazione Famiglia di Maria nel quartiere complesso di
San Giovanni a Teduccio di Napoli. All’intento di Legambiente Campania
di avviare percorsi per la costituzione di CERS ha risposto con interesse la
Fondazione Famiglia di Maria, particolarmente sensibile alla tematica della
sostenibilita e impegnata nel contrasto alla poverta educativa attraverso la
gestione di un centro socioeducativo del quartiere di San Giovanni a Te-
duccio. Costituita gia nel 2021, essa ha dimostrato come la partnership tra
organizzazioni no-profit e cittadini possa affrontare la poverta energetica,
favorendo la rigenerazione urbana e la giustizia sociale.

Nel 2021 ¢ nata anche la Rete delle Comunita Energetiche Rinnovabili e
Solidali, promossa, oltre che da Legambiente e dalla CERS di Napoli Est,
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anche dal Comune di Ferla, dove nel medesimo anno € stata costituita
CommOn Light, la prima CERS della Sicilia. Tale rete ha prodotto un ma-
nifesto delle CERS, modificato e ampliato a marzo 2025 da CO-Energia in
collaborazione con il Coordinamento Regionale per 1’Economia Solidale'?,
stilando anche una lista di criteri concreti affinché una CER diventi una
CERS. L’obiettivo riguarda la creazione di un’alleanza dal basso per la lot-
ta alla poverta energetica grazie alle fonti di energia rinnovabile, rendendo
da un lato le comunita protagoniste della transizione ecologica “giusta”,
dall’altro promuovendo la nascita di processi di economia civile in grado di
aiutare le comunita a ridurre le disuguaglianze e aprire virtuosi processi di
partecipazione dal basso, attraverso il volontariato e con il ruolo fondamen-
tale del Terzo settore'.

Nel rapporto Legambiente 2024 Comunita energetiche rinnovabili. 1l
punto della situazione in Italia" vengono riportate 52 comunita energetiche
che intendono la finalita sociale come costitutiva della propria identita. Una
ricerca avviata dall’Universita di Roma Tor Vergata ¢ Next Nuova Econo-
mia per Tutti, invece, ha creato il primo database open source in Italia per
mappare e valorizzare i diversi modelli di CER. Il database, diviso fra CER,
CERS e CERIS (Comunita a Impatto Sociale), al momento della scrittura
registra 38 CERS e 2 CERIS.

Nonostante se ne inizino a conteggiare in numero consistente, tali inizia-
tive che pongono particolare enfasi sugli aspetti sociali non sono state rico-
nosciute giuridicamente. Eppure, sono in qualche modo entrate a far parte
della normativa italiana, ad esempio nella politica regionale dell’Emilia-
Romagna sullo sviluppo delle CER. La 1. reg. Emilia-Romagna n. 5/2022
prevede di concedere contributi maggiori per la costituzione di comunita
energetiche rinnovabili «a forte valenza sociale e territoriale»'®, composte
da soggetti con fragilita economica, oppure da enti del Terzo settore, enti
proprietari di gestione di alloggi di edilizia residenziale pubblica o sociale,
o, in alternativa, che realizzino progetti di inclusione e solidarieta in colla-
borazione con gli enti del Terzo settore o con gli enti locali.

13 11 CRESER ¢ un coordinamento di attori, associazioni e gruppi della regione Emilia-
Romagna che si riconoscono nei principi dell’Economia Solidale. Non ¢ un’associazione for-
male ma un coordinamento assembleare, focalizzato su temi come il consumo critico, i gruppi
di acquisto solidale e lo sviluppo di reti alternative locali per un’altra visione dell’economia.

4 JL MANIFESTO DELLE COMUNITA’ ENERGETICHE RINNOVABILI E SOLIDALI
https://www.comunirinnovabili.it/manifesto-c-e-r-s/

15 Eroe K., D’Agostino O. e Imparato M. (2024), a cura di, Comunita energetiche rinno-
vabili: Il punto della situazione in lItalia. Rapporto, testo disponibile al sito:
https://www.legambiente.it/wp-content/uploads/2021/11/Comunita-
energetice report_2024.pdf.

16 Art. 4, 1. reg. Emilia-Romagna n. 5/2022.
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Un altro esempio di normativa pioneristica & rappresentato dal Regola-
mento del Comune di Roma, approvato con delibera n. 174/2024 dell’ As-
semblea Capitolina. Il Comune di Roma si distingue, infatti, come la prima
amministrazione ad aver introdotto un regolamento che disciplina 1’utilizzo
delle proprie superfici pubbliche — tetti di scuole, mercati e edifici ammini-
strativi — mettendole a disposizione, in comodato gratuito, delle comunita
energetiche rinnovabili e solidali. In base a tale modello, elaborato insieme
all’associazione di secondo livello Coordinamento CERS Roma e Lazio, le
comunita beneficiarie si impegnano a destinare i ricavi derivanti dagli in-
centivi e dalla vendita di energia a iniziative sociali radicate nel territorio,
trasformando cosi I’autoproduzione energetica in uno strumento di soste-
gno collettivo. Il regolamento presenta un vincolo normativo per garantire
che 1 proventi derivanti dagli incentivi siano interamente reinvestiti in atti-
vita di welfare e progetti di solidarieta: richiede che tali comunita siano co-
stituite nella forma di ETS.

Il caso delle CERS ¢, infine, incluso in quello che De Vidovich, Tricari-
co e Zulaniello'” accanto a quelli public lead e community energy builders,
definiscono “modello pluralista” di attivazione di CER'®. Quest’ultimo ¢&
infatti costituito da due macrocategorie: la prima con fini meramente eco-
nomici, la seconda che «prevede la partecipazione di attori che localmente
vogliono identificare strumenti per generare impatti positivi da un punto di
vista ambientale e socialex»'’.

In sintesi, proprio I’emergere di queste configurazioni che attribuiscono
centralita agli obiettivi sociali rende necessario interrogarsi sul ruolo degli
enti dell’economia sociale, che «in quanto rappresentanti della societa soli-
dale» (Corte cost., n. 131/2020) possono essere potenziali promotori e ga-
ranti di questa declinazione solidale delle CER.

17 Tricarico L., De Vidovich L. e Zulianello M. (2023), “Quali modelli organizzativi per
la transizione energetica locale? Suggerimenti dalla ricerca community energy map”, ANA-
LYSIS Rivista di cultura e politica scientifica, 1: 33—44. De Vidovich L., Tricarico L. e
Zulianello M. (2021), Community energy map: Una ricognizione delle prime esperienze di
comunita energetiche rinnovabili. FrancoAngeli, Milano.

18 11 modello public lead presenta soggetti proponenti locali e un forte ruolo dell’attore
pubblico, con generazione di benefici collettivi e locali; quello pluralista applica modelli pitt
orizzontali di comunita generando benefici per soci e attori locali; quello community energy
builder vede un’intermediazione tra consumatori individuali e progetti locali in cui sono il
modello di autoconsumo in sé e il risparmio per i consumatori ad essere considerati i princi-
pali benefici generati.

19 Zulianiello M. (2024), Le comunita energetiche: strumento per la transizione energe-
tica? in Gerli, F. & Tricarico, L., a cura di, Energie di comunita. Le comunita energetiche
rinnovabili per un futuro sostenibile, Fondazione Giangiacomo Feltrinelli, Milano, 27.
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15.2.3. 1l potenziale ruolo del Terzo settore

Come riporta la sentenza n. 131/2020 della Corte costituzionale parlan-
do del loro ruolo sussidiario, gli ETS: «costituiscono sul territorio una rete
capillare di vicinanza e solidarieta, sensibile in tempo reale alle esigenze
che provengono dal tessuto sociale, e sono quindi in grado di mettere a di-
sposizione dell’ente pubblico sia preziosi dati informativi [...] sia un’im-
portante capacita organizzativa e di intervento: cid che produce spesso ef-
fetti positivi, sia in termini di risparmio di risorse che di aumento della qua-
lita dei servizi e delle prestazioni erogatey.

In virtu di tali caratteristiche, risulta particolarmente interessante inda-
gare il potenziale ruolo del Terzo settore nelle CERS.

Dal punto di vista normativo, I’intervento di riforma del Codice del Ter-
zo settore, operato dal d.1. 29 maggio 2023, n. 57%°, ha incluso tra le «attivi-
ta di interesse generale» di cui all’art. 5 del d.Igs. n. 117/2017 anche gli
«interventi e servizi finalizzati [---] alla produzione, all’accumulo e alla
condivisione di energia da fonti rinnovabili a fini di autoconsumoy, svolti
ai sensi del d.lgs. n. 199/2021. In questo modo, non solo ¢ stata legittimata
e rafforzata la partecipazione degli ETS come membri di CER, ma ¢ stato
anche sancito un riconoscimento formale che consente alle CER di assume-
re la forma giuridica di ETS e di perseguire obiettivi di tutela ambientale
come parte della propria missione istituzionale. A tal proposito, la Delibera
ARERA n. 318/2020 suggerisce per le CER la possibilita di scegliere come
forma giuridica di ETS, scelta particolarmente indicata per il perseguimen-
to di obiettivi di tipo solidale?'.

Da un punto di vista teorico, infatti, il Terzo settore si puo configurare
come attore centrale nella generazione di benefici sociali nelle CER. Lo ¢
innanzitutto per la sua natura mutualistica, che orienta gli ETS verso finali-
ta collettive anziché speculative. A questo si aggiunge il profondo radica-
mento territoriale: la presenza capillare e la conoscenza diretta delle comu-
nita consentono agli ETS di intercettare bisogni reali — come la poverta e-
nergetica o 1’esclusione sociale — e di connetterli in modo efficace alle op-
portunita offerte dalle CER. Proprio questa prossimita ai territori permette
al Terzo settore di attivare i cittadini con maggiore credibilita e continuita,
favorendo forme di partecipazione consapevole e inclusiva, essenziali per
la riuscita di progetti che richiedono cooperazione, corresponsabilita e vi-

20 Nello specifico, il riferimento & all’art. 3-septies del d.1. 29 maggio 2023, n. 57, recan-
te misure urgenti per il settore energetico, convertito con modificazioni dalla 1. 26 luglio
2023, n. 95.

21 Aquili A. (2024), “Innovazione e sostenibilita nel settore energetico: nuove forme par-
tenariali e contrattuali per le comunita energetiche”, Munus, 1: 210-254.
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sione condivisa. Il contributo del Terzo settore si esprime dunque, inoltre,
sul piano dell’innovazione istituzionale: la sua esperienza nella costruzione
di processi collaborativi puod supportare 1’elaborazione di nuovi modelli di
governance partecipativa nelle CERS, in cui la produzione e la gestione
dell’energia diventano occasioni per sperimentare forme di democrazia
economica e sociale, come sancito dal considerando 30 della Direttiva (UE)
2023/2413 (RED III). In questa prospettiva ¢ possibile richiamare anche il
paradigma dell’amministrazione condivisa, che valorizza la cooperazione
tra cittadini, enti pubblici e organizzazioni sociali del Terzo settore*.

In conclusione, il ruolo del Terzo settore nelle CER puo diventare quello
di driver di giustizia sociale. Integrando la dimensione energetica con quella
del welfare, esso permette di concepire le comunita energetiche non soltanto
come strumenti tecnici di transizione ecologica, ma come dispositivi capaci
di generare nuove opportunita di inclusione, equita e coesione sociale.

15.3. Scoping review sui benefici sociali delle CER e il ruolo del
Terzo settore

15.3.1. Disegno della revisione della letteratura

Muovendo dal quadro normativo e dottrinale sopra descritto, la presente
ricerca intende indagare i benefici sociali generati dalle CER e il potenziale
contributo del Terzo settore. Per perseguire tali finalita, ¢ stato strutturato
un disegno di ricerca multifase, la cui prima tappa € consistita in una sco-
ping review della letteratura esistente, condotta secondo le linee guida del
protocollo PRISMA Extension for Scoping Reviews (PRISMA-ScR)”. Tale
approccio ¢ stato scelto in quanto particolarmente indicato per esplorare
aree di studio emergenti o caratterizzate da una produzione scientifica ete-
rogenea, come quella relativa all’impatto sociale delle CER e al ruolo del
Terzo settore al loro interno.

11 protocollo PRISMA-ScR ha guidato tutte le fasi del processo di revi-
sione:

1. definizione della domanda di ricerca;
2. identificazione delle fonti e strategia di ricerca;
3. selezione degli studi pertinenti;

22 Gotti G. e Greco M. (2024), “Il principio costituzionale di sussidiarieta orizzontale e
I’Unione Europea: 1l caso della disciplina delle comunita energetiche”, Diritto Pubblico Eu-
ropeo Rassegna online, 2: 127-144.

2 Tricco A. C. et al. (2018), “PRISMA Extension for Scoping Reviews (PRISMA-ScR):
Checklist and explanation”, Annals of Internal Medicine, 7: 467-473.
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4. estrazione e analisi dei dati;
5. sintesi narrativa dei risultati.

In linea con quanto previsto da tale protocollo, non ¢ stata condotta una
valutazione critica della qualita metodologica degli studi inclusi, poiché ta-
le passaggio non rientra tra gli obiettivi delle scoping review. 1l procedi-
mento seguito per identificare e selezionare le fonti ¢ sintetizzato nel dia-
gramma di flusso PRISMA-ScR (Fig. 1), che riporta le diverse fasi del pro-
cesso di screening, dall’individuazione degli articoli alla selezione di quelli
inclusi nella sintesi qualitativa.

15.3.2. Costruzione della domanda di ricerca

La domanda di ricerca ¢ stata elaborata seguendo il “PCC (Popula-
tion/Concept/Context) Research Question Framework”, raccomandato dal
Joanna Briggs Institute per la costruzione di quesiti di ricerca nelle scoping
review?®. Tale impostazione consente di circoscrivere con chiarezza I’am-
bito di indagine, guidando la selezione delle parole chiave e dei criteri di
eleggibilita (come esplicitato in Tab. 1).

Tab. 1 - Elementi per costruire la domanda di ricerca secondo il “PCC Research Question
Framework”

Elemento Descrizione nel presente studio

Population Iniziative di comunita energetiche rinnovabili.

Benefici sociali generati dalle CER (con riferimento alle dimensioni di
giustizia energetica, democrazia energetica, empowerment comunitario e

Concept capitale sociale); enti di Terzo settore come possibili driver dei benefici
sociali delle CER in qualita di forma giuridica o membri delle comunita
energetiche stesse.

Contesto italiano, nel periodo successivo all’adozione del Clean Energy

Context Package for All Europeans (2019-2025).

La domanda che ha orientato la presente revisione, come anticipato, ¢ la
seguente: In che modo la letteratura scientifica ha esplorato i benefici so-

24 Peters M. D. I. et al., (2020), “Updated methodological guidance for the conduct of
scoping reviews”, JBI Evidence Synthesis, 10:2119-2126.
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ciali generati dalle CER in Italia e gli eventuali ruoli del Terzo settore co-
me possibile driver di tali benefici?

Nel dettaglio, il quesito ¢ stato costruito a partire da due obiettivi, ossia
individuare quali sono 1 vantaggi sociali delle CER in Italia che sono stati
trattati nella letteratura scientifica e capire se 1’azione del Terzo settore,
quale potenziale driver dei benefici sociali, ¢ stata oggetto di analisi.

15.3.3. Fonti e strategie di ricerca

La ricerca bibliografica ¢ stata svolta tra marzo e luglio 2025 su Scopus
e Google Scholar, scelti per garantire un’adeguata copertura della letteratu-
ra scientifica italiana e internazionale sulle CER. La definizione delle paro-
le chiave ¢ stata guidata da una ricognizione preliminare e dalle quattro di-
mensioni dell’impatto sociale proposte da Bielig e al.?>, da cui sono state
elaborate tre stringhe: due per Scopus (benefici sociali; Terzo settore) e una
per Google Scholar. 11 tentativo iniziale di integrare in un’unica stringa i
due nuclei concettuali su Scopus non ha prodotto risultati, suggerendo una
prima evidenza dell’assenza di contributi che trattino congiuntamente en-
trambe le tematiche sul database.

Come indicato in Tab. 2, la formulazione delle stringhe ha distinto tra
terminologia utilizzata nella letteratura internazionale e lessico piu consoli-
dato nel contesto italiano, privilegiando quest’ultimo su Google Scholar. Su
Scopus ¢ stato possibile specificare la posizione dei termini (titolo, abstract,
parole chiave), prevedendo che “Comunita energetic*” o “Cooperativ*
energetic*” comparissero nel titolo, mentre i termini relativi ai benefici so-
ciali e al Terzo settore potessero essere presenti in almeno uno dei metadati
indicizzati. L’uso dell’asterisco ha consentito di includere tutte le varianti
morfologiche rilevanti.

25 Bielig et al. (2022), op. cit.
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Tab. 2 - Termini chiave utilizzati per creare le stringhe di ricerca

. Termini ricercati . Termini ricercati
Categorie .. Categorie R
in inglese in italiano
Energy communit* Comunita energeti-
CER & . | CER ; ierg
Energy cooperativ* che rinnovabili
Social benefit* Benefici sociali
Public benefit Impatto sociale
Social impact Capitale sociale
. . Empowerment della
Social capital power
comunita
Community  empo- Democrazia
werment energetica
Energy democracy Giustizia energetica
Benefici sociali Energy justice Benefici sociali Coesione sociale
. . Fiducia nella comu-
Social cohesion s
nita
Community confi-
ty conf Empowerment
dence
Governance
Empowerment L
partecipativa
Participatory
governance
Third sector Terzo settore
Terzo settore Non-profit Terzo settore No profit
Social economy Economia sociale

Tutti gli elementi di ciascuna categoria di ricerca sono stati combinati con 1’operatore boo-
leano “OR”, mentre le categorie sono state combinate con I’operatore booleano “AND”.
1l simbolo * ¢ stato inserito a indicare “tutti i derivati della parola”.

La ricerca ha prodotto 150 risultati per la stringa sui benefici sociali e 23
per quella sul Terzo settore su Scopus, mentre la stringa unitaria di Google
Scholar ha restituito 187 fonti. L’applicazione dei filtri ha ridotto tali risul-
tati a 84 articoli per la stringa sui benefici sociali, 13 per quella sul Terzo
settore e 65 per Google Scholar. Su Scopus ¢ stato possibile filtrare per pe-
riodo (2019-luglio 2025), tipologia di documento e stato della pubblicazio-
ne; Google Scholar permette invece solo filtri per lingua e intervallo tempo-
rale, rendendo necessari affinamenti manuali.

I risultati su Scopus sono stati esportati in formato CSV per 1’elabora-
zione tramite fogli di calcolo; i riferimenti identificati tramite Google Scho-
lar sono stati importati in Zotero e successivamente trasferiti in Excel per
facilitarne 1’organizzazione nelle fasi di screening. La natura anglofona del-
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le stringhe di Scopus ha determinato una prevalenza di risultati in inglese,
ma sono emersi anche articoli in italiano, spagnolo e catalano, poiché non
sono state applicate restrizioni linguistiche.

15.3.4. Criteri di eleggibilita

I fogli Excel hanno agevolato la gestione dei dati e la successiva analisi
volta a individuare le fonti da mantenere all’interno della scoping review,
nonché la comparazione dei risultati, considerando che I’esame dei contributi
¢ stato condotto in parallelo dalle due autrici. La selezione si ¢ articolata in
due fasi successive, ciascuna seguita da un confronto intersoggettivo finalizza-
to a discutere gli esiti raggiunti separatamente ¢ a risolvere eventuali diver-
genze interpretative. Nella prima fase sono stati esaminati titoli e abstract per
verificare I’attinenza con I’oggetto della ricerca, ossia la presenza di riferi-
menti rilevanti ai benefici sociali e/o al Terzo settore nei diversi ruoli che esso
puo assumere nelle comunita energetiche. Un abstract veniva considerato “in-
cluso” qualora soddisfacesse uno o entrambi i criteri. E stata dapprima a-
dottata una strategia di inclusione ampia, definita gradualmente nel corso del-
I’analisi, che ha permesso di mantenere anche quei contributi per i quali, sulla
base del solo abstract, il peso attribuito ai due elementi di interesse non risul-
tava pienamente chiaro. In questa fase sono stati selezionati 24 articoli da
Scopus per la stringa sui benefici sociali, 9 per quella sul Terzo settore ¢ 21
articoli da Google Scholar. Nella seconda fase, i testi integrali sono stati ana-
lizzati in modo approfondito per verificarne 1’effettiva eleggibilita. Gli articoli
sono stati classificati come inclusi o esclusi sulla base di due criteri principali:
1. la presenza di un’analisi sostanziale dei benefici sociali generati dalle

CER;

2. la presenza di un riferimento al ruolo del Terzo settore, sia come forma
giuridica delle CER, sia come promotore (es. tramite strumenti di soste-
gno) o come membri.

Poiché la domanda di ricerca circoscrive I’analisi alle comunita energe-
tiche operanti nel contesto italiano, ¢ stato adottato un ulteriore criterio di
eleggibilita non esplicitato nelle stringhe ma applicato in fase di screening:
I’inclusione riguarda esclusivamente articoli che analizzano casi italiani di
CER. Gli studi che trattano unicamente comunita energetiche in altri Paesi
sono stati esclusi, mentre negli articoli comparativi sono state considerate
unicamente le evidenze relative al caso italiano. Questa scelta € inoltre mo-
tivata dalla specificita del Terzo settore italiano, che presenta caratteristiche
normative, organizzative e territoriali peculiari: un confronto con modelli
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esteri non avrebbe consentito di analizzare adeguatamente il ruolo degli en-
ti di Terzo settore all’interno delle CER.

Esclusi: 123

— no articoli

Google Schalar
Record: 187
Dopo abstract: 20

\_. Inclusi: 65 Esclusi: 45 Full-text: 20

Articoli peer reviewed 18 no CER Inclusi: &
27 no criteri

Esclusi: 66

2013-2018, non articoli, in
progress

Scopus - benefici sociali
Record: 150
Dopo abstract: 24

¥’ Inclusi: B4 Esclusi: 56 T Totale inclusi:
nclusi sclusi .
— — —+ 465 +2Scopus benefici + 1

Peer reviewed 28 no Italia Inclusi: 2 Scopus TS = 7
pus TS =
32 no benefici/T$

Esclusi: 10
/—' 2017-2018, non articoli

Scopus - terzo settore

Record: 23
\_’ Inelusi: 13 Dopo abstract: 9 T
nelusi: ull-text:
— Esclusi: 4 —
Peer reviewed Inclusi: 1

no benefici/TS

Fig. 1 - Diagramma di flusso, con criteri di esclusione (PRISMA)

Al termine del processo di selezione, 7 articoli*® sono stati inclusi nella

sintesi qualitativa finale, 2 dei quali derivanti dalla stringa Scopus sui bene-

26 Per ragioni di chiarezza espositiva, i sette articoli inclusi nella scoping review sono

identificati nel testo mediante una numerazione progressiva da 1 a 7, corrispondente ai se-
guenti riferimenti:

1))

2)

3)

4

5)

6)

7)

Dudka A. e Magnani, N. (2024). Do energy communities need to be local? A compara-
tive study of two energy cooperatives in Europe. Zeitschrift fiir Vergleichende Poli-
tikwissenschaft, 18: 227-249.

Kaiser S., Oliveira M., Vassillo C., Orlandini G. e Zucaro A. (2022). Social and Envi-
ronmental Assessment of a Solidarity Oriented Energy Community: A Case-Study in
San Giovanni a Teduccio, Napoli (IT). Energies, 15(4): 1557.

De Vidovich L. (2024). Niches seeking legitimacy: Notes about social innovation and
forms of social enterprise in the Italian renewable energy communities. Sustainability,
16(9): 3599.

Bosone M., Vito D. e Pirelli B. (2025). Comunita energetiche rinnovabili: un modello so-
stenibile tra decentramento energetico e blockchain. QualEnergia Science, (1): 186-197.
Tricarico L., De Vidovich L. e Zulianello M. (2023). Quali modelli organizzativi per la
transizione energetica locale? Suggerimenti dalla ricerca community energy map. ANA-
LYSIS Rivista di cultura e politica scientifica, XXIV(1): 33-44.

Bernardi M. e Tricarico L. (2021). Commoning e comunita energetiche: approcci di citi-
zen science nella produzione distribuita d’energia. Munus, 3: 715-746.

Cerreta M., Ciardella, C. e Prisco M. (2024). Immaginare e realizzare futuri solidali:
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fici sociali, 1 da quella sul Terzo settore e 4 dalla ricerca effettuata su Goo-
gle Scholar (Fig. 1).

15.3.5. Dimensioni di analisi

Lo studio integrale dei testi, avvenuto nel corso della seconda fase di se-
lezione e finalizzato alla verifica dell’effettiva eleggibilita, ha consentito,
contestualmente, di esaminare alcuni elementi chiave utili a delineare le
dimensioni centrali della presente revisione. Le sezioni che seguono pre-
sentano i tre principali aspetti estratti dai contributi inclusi:

- la metodologia adottata, distinguendo i contributi basati su studi empiri-
ci (qualitativi, quantitativi o misti) da quelli a prevalente impostazione
descrittiva o teorico—concettuale, con 1’obiettivo di delineare un quadro
comparativo delle strategie di ricerca presenti nella letteratura;

- 1 benefici sociali discussi dagli autori, identificando sia i concetti esplici-
tamente menzionati sia le ricadute sociali descritte in modo implicito o in-
tegrate all’interno di cornici teoriche piu ampie, al fine di ricostruire la va-
rieta di esiti sociali attribuiti alle comunita energetiche nelle diverse fonti;

- la presenza del Terzo settore — rilevato come forma giuridica delle orga-
nizzazioni coinvolte, come membro delle comunita energetiche o come
attore promotore, facilitatore o intermediario nei processi di attivazione
e governance — e le configurazioni organizzative e territoriali delle CER
utilizzate come casi studio che comprendevano un qualche ruolo del
Terzo settore.

15.3.6. Metodologie adottate negli articoli inclusi

L’analisi metodologica dei sette contributi inclusi (Tab. 3) restituisce un
quadro eterogeneo, ma segnato da una netta prevalenza di approcci qualitati-
vi: sei articoli adottano esclusivamente metodi qualitativi, mentre uno soltan-
to presenta un disegno mixed-methods [1], combinando un’indagine survey
su larga scala con interviste qualitative. Non emergono studi propriamente
quantitativi, anche se due contributi incorporano componenti metriche o va-
lutative strutturate: 1’applicazione del Social Life Cycle Assessment (S-LCA)
che integra questionari, matrici di impatto e valutazioni qualitative per diffe-
renti categorie di stakeholder [2]; un impianto multidimensionale basato su

dall’esperienza della CERS alla rigenerazione del patrimonio di edilizia pubblica a Na-
poli. Scienze del Territorio, 12(2): 65-75.
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26 indicatori sociali, economici e ambientali (KPI), affiancato da dati tecnici,
interviste e osservazione diretta [4]. Ulteriori contributi presentano un im-
pianto qualitativo esplorativo fondato su diversi strumenti empirici. Un arti-
colo [3] si basa su analisi documentale e ricostruzione teorica delle dinami-
che di legittimazione; un altro [5] combina desk analysis, focus group (inclu-
so uno con organizzazioni del Terzo settore) e nove casi studio approfonditi
tramite interviste ¢ business model canvas; un ulteriore studio [7] utilizza un
approccio partecipativo che integra laboratori, co-progettazione, osservazione
etnografica e questionari; infine, un articolo [6] applica il framework della
Co-City per analizzare i processi di governance collaborativa.

In sintesi, soltanto tre contributi integrano indicatori o metriche strutturate
[1, 2, 4], mentre gli altri si collocano nell’ampio spettro delle metodologie
qualitative basate su interviste, osservazione, strumenti partecipativi e analisi
documentale. Tale configurazione riflette sia la natura emergente del campo di
studio, sia la tendenza della letteratura sulle comunita energetiche a privilegia-
re strumenti adatti a cogliere processi sociali, configurazioni organizzative e
dinamiche territoriali difficilmente riducibili a misurazioni standardizzate.

Tab. 3 - Metodi di ricerca e strumenti di raccolta dati nei contributi della scoping review
Ne Approccio Fonti e strumenti
Articolo metodologico di raccolta dati

Tecniche di analisi

Survey a 291 membri di coo-
perativa italiana (N = 5114

er quella belga) Analisi statistica de-
Mixed-methods (quan- per qu g2 scrittiva (U di Mann-
1 " o Interviste semi-strutturate a . N
titativo—qualitativo) . Whitney; ¥?)
soci e CDA . . .
. . Lo Analisi tematica Nvivo
interviste a professionisti del
settore

Costruzione dei questionari

tramite incontri (online/off- Fasi S-LCA  (LCL
Mixed-methods (Social line) LCIA)
2 Life Cycle Assessment Elaborazioni numeri-

Questionari per categorie di
stakeholder (famiglie, comuni-
ta locale, lavoratori, societa)

—S-LCA) che + sintesi qualitati-

ve descrittive

.. Analisi teorico-concet-
Analisi documentale (Com-

Qualitativo — desk-ba-

tuale;

3 . . munity Energy Map; fonti . . .
t — tt . . ’ R t t -
sed teorico—descrittivo legislative 2021-2024) icostruzione interpre
tativa
26 KPI Valutazione multidi-
4 Approccio valutativo Interviste a membri fondatori  mensionale KPI (di-
multidimensionale Dati energetici e tecnici mensioni ambientale,

Osservazione partecipante
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Qualitativo — esplora-
tivo

Qualitativo — teorico—
empirico, hypothesis-
generating

Qualitativo — parteci-
pativo

Desk analysis 58 casi

4 focus group (PA, esperti,
imprese, Terzo settore)

9 case study con interviste
semi-strutturate

Studio di casi tramite fra-
mework Co-City

Codifica secondo 5 principi
di design (co-governance,

stato  abilitante, pooling,
sperimentalismo,  giustizia
tecnologica)

Laboratori di attivazione

CERS

Questionari agli abitanti
Osservazione prolungata sul
campo

Analisi tematica

Business model canvas
per comparazione dei
casi

Analisi istituzionale (O-
strom + Co-City)
Codifica qualitativa /y-
pothesis-generating

Valutazione degli impatti

Analisi interpretativa del-
le preferenze e dei pro-
cessi

La prevalenza dei metodi qualitativi rispecchia quanto osservato nella
letteratura internazionale sulle comunita energetiche, dove I’analisi della
dimensione sociale privilegia la comprensione di processi relazionali, con-
figurazioni di governance e pratiche di partecipazione, difficilmente tradu-
cibili in metriche standardizzate®’. Tale orientamento consente di cogliere
la complessita socio-territoriale delle CER, ma limita la comparabilita dei
risultati e la possibilita di formulare inferenze causali robuste, anche a cau-
sa della contenuta numerosita di casi inclusi.

Per quanto riguarda I’oggetto di indagine, nessuno degli studi esaminati
assume come finalita primaria 1’analisi dei benefici sociali o del ruolo del
Terzo settore. Le ricerche si concentrano prevalentemente su modelli orga-
nizzativi, forme cooperative, dinamiche partecipative e assetti di governan-
ce; 1 benefici sociali emergono come esiti secondari o integrati in cornici
teoriche piu ampie. Analogamente, il Terzo settore non ¢ mai tematizzato
come unita analitica autonoma, ma compare in modo laterale all’interno
delle descrizioni dei processi territoriali e delle pratiche di inclusione.

Nel suo insieme, il panorama metodologico restituisce un campo di ri-
cerca in consolidamento, caratterizzato dalla centralita dei casi studio, dalla
scarsa standardizzazione degli strumenti e dalla limitata presenza di disegni
comparativi o longitudinali. Tuttavia, gli studi contribuiscono a mappare le
configurazioni organizzative delle CER, a chiarirne i modelli di governance

7 Bielig et al. (2022), op. cit.
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e a delinearle come spazi di innovazione sociale e territoriale, in cui prati-
che di osservazione e co-progettazione operano come dispositivi di appren-
dimento collettivo.

15.3.7. Benefici sociali delle iniziative di energia condivisa

L’analisi qualitativa condotta a valle della scoping review ha permesso di
individuare i benefici sociali presenti nelle sette fonti esaminate. La loro di-
stribuzione e i riferimenti numerici agli articoli (si veda la Nota 7) sono ripor-
tati in Tab. 4. Il procedimento si ¢ articolato in due fasi. Nella prima sono sta-
te isolate le porzioni testuali in cui gli autori affrontano gli effetti sociali delle
comunita energetiche, sia sulla base di evidenze empiriche, sia attraverso ar-
gomentazioni concettuali o descrizioni fondate su letteratura e fonti seconda-
rie; da tali porzioni sono state estratte le espressioni lessicali impiegate per
designare i benefici. Questa “codifica in vivo” ¢ stata affiancata da una codi-
fica tematica per i casi in cui mancasse un termine esplicito, attribuendo una
locuzione che sintetizzasse il beneficio descritto. Complessivamente, sono
state individuate dodici etichette corrispondenti ad altrettanti benefici. In una
seconda fase, le etichette sono state raggruppate in quattro macrocategorie
sulla base di affinita semantiche, funzionali e relative al livello di impatto:
“Sviluppo locale”, “Riduzione delle disuguaglianze”, “Governance diffusa e
innovazione sociale”, “Creazione di legami”. La categorizzazione ¢ stata ela-
borata in modo iterativo dalle due ricercatrici fino al raggiungimento di un
consenso interpretativo. Questa articolazione consente di sistematizzare un
insieme di effetti che presentano tuttavia una natura fortemente interdipen-
dente. Molti benefici, infatti, generano esiti simultanei su piu piani, rendendo
le distinzioni concettuali utili alla lettura analitica ma non pienamente rappre-
sentative della complessita empirica. Il beneficio “sensibilizzazione ¢ forma-
zione”, approfondito nel paragrafo successivo, ne costituisce un esempio: es-
so non solo favorisce lo sviluppo di competenze tecniche e 1’accettabilita del-
le tecnologie rinnovabili, ma contribuisce anche al rafforzamento del capitale
sociale, all’inclusione, alla destigmatizzazione territoriale e a una partecipa-
zione piu consapevole alla governance.

In aggiunta alla categorizzazione appena descritta, ¢ stata applicata una
seconda classificazione, volta a qualificare la natura degli esiti individuati.
Riprendendo la distinzione tra mutual benefit e public benefit proposta da
Bauwens e Defourny?, i benefici sono stati distinti tra quelli rivolti princi-

28 Bauwens, T., & Defourny, J. (2017). Social capital and mutual versus public benefit:
The case of renewable energy cooperatives. Annals of Public and Cooperative Economics,
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palmente ai membri della comunita energetica e quelli che producono rica-
dute per la collettivita piu ampia, cosi da integrare la lettura funzionale del-
le macrocategorie con una valutazione della direzione e dell’ampiezza degli
impatti sociali. La classificazione dei tredici benefici secondo tale dicoto-
mia ¢ riportata in Tab. 4.

Tab. 4 - Benefici sociali individuati nelle fonti e loro categorizzazione

Macrocategoria

Sviluppo locale

Riduzione delle
disuguaglianze

Empowerment e
governance dif-
fusa

Creazione
di legami

Benefici sociali

Servizi e spazi comunitari

Adesione ad altre iniziative e
realta associative

Valorizzazione del
umano locale

capitale

Inclusione

Benessere e qualita di vita

Riduzione della poverta ener-
getica

Destigmatizzazione

Sensibilizzazione ¢ formazione

Democrazia energetica

Giustizia tecnologica
Empowerment

Capitale sociale

Coesione sociale

Public /

Mutual
Public

Public

Public /
Mutual

Public /
Mutual

Mutual
Mutual

Public /
Mutual

Public /
Mutual

Public /
Mutual

Mutual
Mutual

Public /
Mutual

Public /
Mutual

Ne. articoli in cui il
beneficio ¢ presente

4,5,6,7

1

5,6,7

2,3,4,5,6,7
4

2,3,4,5,6

2,4,7

3,4,5,6,7

1,2,3,4,6,7

2,4,6,7
1,2,3,6,7

1,5,6,7

2,4,5,6,7

Alla luce di queste considerazioni, ¢ opportuno illustrare nel dettaglio
ciascuna macrocategoria e i relativi benefici, cosi da evidenziare le diverse
dimensioni attraverso cui le comunita energetiche generano impatti sociali
nelle fonti incluse nella scoping review.

88(2), 203-232.
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La prima macrocategoria, “Sviluppo locale”, comprende benefici legati
agli effetti materiali, economici e infrastrutturali delle CER nei territori. Il
beneficio “servizi e spazi comunitari” evidenzia il reinvestimento degli utili
in beni collettivi e interventi diffusi nel quartiere, come spazi condivisi, verde
pubblico, illuminazione e servizi di prossimita, a beneficio dell’intera comu-
nita locale. Il beneficio “adesione ad altre iniziative e realta associative” de-
scrive effetti spillover che estendono la partecipazione civica oltre la CER,
rafforzando reti di cooperazione. Il beneficio “valorizzazione del capitale u-
mano locale” (tre fonti) riguarda la generazione di nuove competenze tecni-
che, opportunita occupazionali e forme di economia locale attivate dalle
CER.

La seconda macrocategoria, “Riduzione delle disuguaglianze”, include
benefici connessi all’equita distributiva delle risorse energetiche e alla pro-
mozione di condizioni inclusive. Il beneficio “inclusione” evidenzia il coin-
volgimento di famiglie vulnerabili e la riduzione dello stigma attraverso spazi
comuni e attivita sociali. Il beneficio “benessere e qualita di vita” (una fonte)
evidenzia il miglioramento percepito dai membri della CER rispetto alla pro-
pria condizione quotidiana, grazie a una maggiore stabilita economica, a re-
lazioni di supporto e alla partecipazione attiva alla vita comunitaria. La “ri-
duzione della poverta energetica” si riferisce all’accesso equo a energia rin-
novabile a prezzi calmierati, spesso tramite redistribuzione interna. Il benefi-
cio “destigmatizzazione” riguarda la capacita delle CER di riqualificare aree
marginalizzate, contrastando rappresentazioni negative dei quartieri.

La terza macrocategoria, “Empowerment e governance diffusa”, riflette
I’emergere di pratiche decisionali collaborative. Il beneficio “sensibilizza-
zione e formazione” (cinque fonti) comprende attivita educative, workshop
e percorsi di alfabetizzazione energetica e digitale che accrescono compe-
tenze diffuse e accettabilita delle tecnologie rinnovabili. I beneficio “de-
mocrazia energetica” (sei fonti) sottolinea la partecipazione attiva dei
membri, la condivisione trasparente delle informazioni e la redistribuzione
del potere decisionale. Il beneficio “giustizia tecnologica” (quattro fonti)
riguarda 1’accesso equo a tecnologie e infrastrutture digitali e la possibilita
per i cittadini di comprenderne e controllarne il funzionamento. Il beneficio
“empowerment” richiama infine il rafforzamento di competenze individuali
e collettive, lo sviluppo della leadership diffusa e la capacita dei cittadini di
incidere in modo autonomo nei processi energetici.

La quarta macrocategoria, “Creazione di legami”, raccoglie i benefici
relativi alla dimensione relazionale. Il beneficio “capitale sociale” si mani-
festa nel rafforzamento delle relazioni cooperative e nella costruzione di
reti collaborative tra membri, organizzazioni e attori istituzionali. Il benefi-
cio “coesione sociale” indica la capacita delle CER di attivare fiducia reci-
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proca, supporto e collaborazione tra famiglie, gruppi vulnerabili e attori lo-
cali, contribuendo alla vitalita sociale dei territori.

Nel suo complesso, 1’analisi mostra come le CER si configurino come
dispositivi sociotecnici capaci di generare un ampio spettro di benefici so-
ciali, che eccedono la sfera della produzione energetica e del risparmio
economico per i membri. Le esperienze esaminate attestano, infatti, la ca-
pacita delle comunita energetiche di attivare processi di sviluppo locale,
contribuire alla riduzione delle disuguaglianze, promuovere forme avanzate
di governance collaborativa e rafforzare il tessuto relazionale dei territori.
Si osserva inoltre che, fatta eccezione per il beneficio della “riduzione della
poverta energetica” — riconducibile ai benefici diretti delle CER in quanto
espressamente previsto dal considerando 67 della direttiva (UE) 2018/2001
— tutti gli altri benefici emersi dalle sette fonti analizzate assumono la for-
ma di benefici indiretti. Essi non sono formalmente disciplinati dalla nor-
mativa, ma risultano coerenti con le finalita attribuite alle comunita energe-
tiche dalle disposizioni vigenti e con la loro configurazione come strumenti
di innovazione sociale e territoriale [4].

15.3.8. Ruolo del Terzo settore nelle evidenze della scoping review

Come gia evidenziato, la letteratura esaminata lungo la scoping review
affronta solo marginalmente il ruolo del Terzo Settore e anche nei sette ar-
ticoli selezionati esso non costituisce un focus primario di analisi. Inoltre,
rispetto alla domanda di ricerca che orienta il presente studio, nessuna delle
fonti esaminate analizza in modo diretto la relazione tra presenza del Terzo
settore e generazione di benefici sociali. La sua presenza si configura piut-
tosto come elemento secondario, legato ai processi di attivazione, accom-
pagnamento o consolidamento delle iniziative comunitarie. Il quadro entro
cui tale ruolo puo essere osservato ¢ influenzato dalla natura eterogenea e
numericamente limitata dei casi empirici analizzati: quattro comunita ener-
getiche rinnovabili e solidali pienamente operative (Napoli Est, SOLEdarie-
ta, CER.ca.MI Solidale, CommOn Light), un insieme di CER in fase di av-
vio o consolidamento (Toscana 100, Campus Ghisolfa e altri casi), e ulte-
riori iniziative dell’economia sociale che condividono elementi organizza-
tivi con le CER pur non ricadendo nella loro definizione giuridica, come
cooperative energetiche e modelli community-based (¢nostra).

A partire da tali evidenze, ¢ possibile identificare alcune configurazioni
ricorrenti del ruolo del Terzo settore nelle dinamiche di sviluppo comunita-
rio. Un primo profilo ¢ quello di promotore [7, 2], svolto da enti radicati
localmente e dotati di capacita di ingaggio, accesso alle reti territoriali e
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coordinamento. Nella CERS di Napoli Est, per esempio, la Fondazione
Famiglia di Maria ha guidato 1’attivazione della comunita con attivita edu-
cative, laboratori e percorsi di co-progettazione rivolti soprattutto alle fa-
miglie vulnerabili. Un secondo ruolo ¢ quello di membro della comunita
energetica [4, 5], ricoperto da associazioni e fondazioni che partecipano al-
la governance, contribuendo all’orientamento sociale della CER e, talvolta,
alla gestione di servizi comunitari, come mostrano i casi di SOLEdarieta o
CER.ca.MLI. In forma prevalentemente concettualizzata e solo parzialmente
corroborata dalle evidenze, emerge il ruolo del Terzo settore come interme-
diario dell’innovazione sociale [3], in grado di mediare tra cittadini, istitu-
zioni e operatori energetici, facilitando I’emergere e la successiva istituzio-
nalizzazione di modelli comunitari dell’energia. Da ultimo, un ruolo affine
¢ svolto da soggetti dell’economia sociale quali la cooperativa energetica
énostra [1], che promuove configurazioni mutualistiche, partecipative e ter-
ritorializzate dell’energia.

Nel loro complesso, i contributi analizzati restituiscono dunque un’im-
magine del Terzo settore come attore significativo nei processi di avvio, in-
clusione e radicamento territoriale delle CER, pur in assenza di una tratta-
zione sistematica o di un’analisi specificamente orientata a comprenderne il
contributo alla generazione di benefici sociali.

15.4. Discussione e sviluppi della ricerca

L’analisi dei sette articoli inclusi nella scoping review restituisce un qua-
dro conoscitivo ancora parziale ¢ in consolidamento, sia rispetto ai benefici
sociali associati alle CER, sia con riguardo al ruolo del Terzo settore. Nella
maggior parte dei contributi, i benefici sociali sono affrontati con un buon
livello di approfondimento concettuale, ma con un taglio prevalentemente
descrittivo e non sistematico: soltanto uno studio [2] propone una valutazione
empirica strutturata degli impatti percepiti, mentre gli altri si limitano a indi-
viduare o interpretare gli esiti sociali entro narrazioni organizzative o proces-
suali. Tale impostazione riflette un limite piu generale della letteratura, gia
segnalato da Bielig et al.”’, secondo cui manca un quadro metodologico con-
diviso per la misurazione degli impatti sociali e prevalgono evidenze di natu-
ra qualitativa, difficilmente comparabili o replicabili.

Il panorama metodologico mostra, infatti, un forte localismo empirico,
assenza di standard comuni e carenza di disegni comparativi, longitudinali
o quasi-sperimentali. La triangolazione dei dati rimane circoscritta a pochi

2 Bielig et al. (2022).
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contributi, cosi come la traduzione di concetti complessi — quali empower-
ment, coesione sociale o inclusione — in indicatori robusti e replicabili.
Sebbene la letteratura internazionale segnali la necessita di approcci piu in-
tegrati e metodologicamente sofisticati, questa revisione conferma che gli
studi attualmente disponibili si concentrano soprattutto sulla ricostruzione
qualitativa dei processi socio-territoriali che rendono possibile I’emergere
delle CER.

Nonostante cio, le scelte metodologiche appaiono coerenti con la fase
evolutiva del fenomeno. Le CER operano infatti come laboratori sociotec-
nici in trasformazione, in cui i confini tra osservazione, partecipazione e
innovazione tendono a sovrapporsi. In contesti simili, la ricerca non descri-
ve soltanto configurazioni gia consolidate, ma partecipa talvolta ai processi
stessi di istituzionalizzazione delle comunita energetiche. In questa cornice,
la revisione condotta ha permesso di mettere in relazione tre dimensioni
normalmente considerate in modo separato:

- la varieta dei benefici sociali attribuiti alle CER,;

- le configurazioni metodologiche impiegate per studiarli;

- le modalita — pur marginali — attraverso cui il Terzo settore compare nei
processi di attivazione e governance.

L’integrazione di queste dimensioni offre una prospettiva piu articolata
sulle dinamiche sociali che accompagnano lo sviluppo delle CER.

Per quanto riguarda il Terzo settore, la domanda di ricerca che ha guida-
to questo lavoro — ossia verificare se ¢ in che modo la letteratura scientifi-
ca riconosca agli ETS un ruolo nella generazione dei benefici sociali — ha
trovato una risposta netta nelle fonti esaminate. Nessuno degli articoli te-
matizza il Terzo settore come oggetto primario di indagine, né analizza i
meccanismi attraverso cui esso potrebbe contribuire agli esiti sociali delle
CER. Il Terzo settore emerge piuttosto in forma trasversale, come promoto-
re territoriale, attore di inclusione, facilitatore di processi cooperativi o
membro di alcune configurazioni comunitarie, ma tali riferimenti rimango-
no frammentari e non ricondotti a un impianto teorico unitario. Questo ri-
sultato costituisce un contributo non trascurabile della revisione, poiché
mette in luce un’area poco esplorata e suggerisce la necessita di ulteriori
ricerche empiriche e teoriche.

Un ulteriore elemento significativo riguarda la convergenza tra le ma-
crocategorie di benefici individuate e le dimensioni presentate da Bielig et
al*®. Concetti quali empowerment, capitale sociale, giustizia energetica o
partecipazione mostrano continuita semantica e funzionale con la tassono-
mia proposta. Le macrocategorie “Sviluppo locale” e “Riduzione delle di-

30 Ibidem.
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suguaglianze” si collocano nell’alveo dell’energy justice, mentre “Gover-
nance diffusa e innovazione sociale” si intreccia direttamente con le dimen-
sioni della democrazia energetica. Cio suggerisce che, pur in assenza di un
quadro teorico unificato, la letteratura tende a convergere verso una lettura
multidimensionale dei benefici sociali.

Vi sono tuttavia alcuni aspetti relativi alla realizzazione della presente

revisione che devono essere evidenziati, in quanto potenziali elementi di
criticita. L’adesione al protocollo PRISMA-ScR, che prevede di privilegia-
re la letteratura scientifica peer-reviewed, ha comportato la mancata inte-
grazione della grey literature. Questo potrebbe aver fatto escludere contri-
buti utili in un ambito di ricerca ancora giovane, nel quale report, valuta-
zioni progettuali e documenti tecnici possono offrire evidenze preziose. Va
poi sottolineata 1’impossibilita di includere nelle stringhe di ricerca 1’intero
spettro dei termini potenzialmente rilevanti e il rischio che ne deriva di non
aver intercettato alcune fonti pertinenti. Infine, benché la pubblica ammini-
strazione emerga come attore rilevante in diverse fonti, il suo ruolo non ¢
stato approfondito in questa sede e meriterebbe ulteriori indagini.
Nel loro insieme, i risultati convergono nel suggerire la necessita di svilup-
pare ricerche piu ampie e strutturate, basate su disegni comparativi e longi-
tudinali, su strumenti valutativi condivisi e su metodologie capaci di inte-
grare I’analisi dei benefici, delle configurazioni di governance e del ruolo
degli attori territoriali. Particolare attenzione dovra essere dedicata al Terzo
settore e ai meccanismi attraverso cui esso pud contribuire alla generazione
e al consolidamento dei benefici sociali, soprattutto nei contesti segnati da
vulnerabilita sociale ed economica. Approfondire queste traiettorie di ricer-
ca appare quindi cruciale per consolidare un campo di studi ancora in for-
mazione e per restituire pienamente la portata trasformativa delle CER nel
contesto socio-energetico contemporaneo.
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16. La funzione promozionale
della co-progettazione per lo sviluppo
di CER “solidali””

di Matteo Greco

16.1. Introduzione

La disciplina delle Comunita energetiche rinnovabili (CER), introdotta
nell’ordinamento italiano dal d.lgs. 8 novembre 2021, n. 199 in attuazione
della direttiva (UE) 2018/2001 (c.d. RED II), rappresenta [’esito di un pro-
cesso evolutivo nel quale le comunita energetiche, originariamente nate
come espressione spontanea di iniziativa civica e territoriale, sono progres-
sivamente divenute oggetto di specifica regolamentazione, con 1’obiettivo
di promuoverne la piu ampia diffusione. Come si vedra piu approfondita-
mente nel prosieguo della trattazione, tali enti si caratterizzano, tra 1’altro,
per il fatto che il loro obiettivo principale non puo consistere nella realizza-
zione di profitti, ma nella produzione di benefici economici, ambientali o
sociali a favore dei propri membri o delle comunita locali in cui operano.

In questo quadro, e allo scopo di individuare quelle CER che escludono
del tutto una finalita lucrativa o che orientano in via prevalente la propria
attivita verso la generazione di benefici sociali, nella prassi si ¢ progressi-
vamente consolidata la tendenza a riferirsi a tali realta con 1’appellativo di
CER “solidali”. La diffusione di questa particolare tipologia di CER si rive-
la, peraltro, particolarmente auspicabile, nella misura in cui tali configura-
zioni organizzative possono costituire uno strumento efficace per garantire
anche alle fasce piu deboli della popolazione 1’accesso ai benefici econo-
mici e ambientali della transizione energetica, in coerenza con il paradigma
della c.d. “just transition”, volto a coniugare gli obiettivi di decarbonizza-
zione con istanze di equita sociale.

*“ Il presente lavoro ¢ parte della ricerca che il sottoscritto ha svolto nell’ambito del PRIN
“Framing Energy Poverty within Social Economy — Constitutional Perspective, Public Sec-
tor and Social Economy Contribution”, Bando 2022 PNRR, CUP B53D23032510001, Co-
dice progetto MUR P20227A85T.
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In questo contesto si colloca la domanda di ricerca che orienta il presen-
te contributo: in che modo gli strumenti di amministrazione condivisa pre-
visti dal Codice del Terzo settore (CTS)' — e, in particolare, la co-pro-
gettazione — possono favorire la diffusione di questa specifica categoria di
CER?

L’interesse dell’indagine risiede nella circostanza che tali strumenti col-
laborativi, originariamente pensati per disciplinare il coinvolgimento degli
enti del Terzo settore (ETS) nella gestione di servizi di interesse generale,
si rivelano oggi capaci di svolgere un ruolo inedito nel governo locale
dell’energia. Essi non solo offrono un canale istituzionale di interlocuzione
tra amministrazioni ed enti collettivi attivi nel settore energetico, ma sono
anche in grado di esercitare una funzione conformativa dell’autonomia pri-
vata, orientandola verso la costituzione di CER solidali.

A fronte di ci0, il contributo sviluppa ’analisi lungo tre direttrici tra loro
complementari. Anzitutto, viene ricostruita la nozione giuridica di CER, al
fine di delinearne i tratti strutturali e teleologici che costituiscono il presup-
posto per comprendere 1’emersione, nella prassi, della categoria delle c.d.
CER solidali. Successivamente, si approfondisce il rapporto tra comunita
energetiche e il paradigma dell’amministrazione condivisa, con specifico
riguardo al possibile impiego degli istituti collaborativi di cui all’art. 55 del
CTS. Infine, I’attenzione si concentra sul Regolamento adottato da Roma
Capitale nel 2024, assunto quale primo caso in cui la co-progettazione vie-
ne impiegata come strumento per la promozione di CER solidali.

16.2. La definizione giuridica di “Comunita energetica rinnova-
bile”

Come anticipato, le comunita energetiche non costituiscono una crea-
zione legislativa recente. L’espressione “comunita energetiche” (o “energie
di comunita”) ¢ da tempo impiegata nella letteratura sociologica per descri-
vere una categoria eterogenea di aggregazioni volontarie tra cittadini-utenti
del sistema energetico, «che hanno in comune il fatto di sviluppare forme di
gestione, produzione e talvolta distribuzione dell’energia rinnovabile, di-
vergenti dai modelli organizzativi tradizionali incentrati sul mercato o sullo
Statox». Piu nello specifico, tali organizzazioni vengono descritte come for-

U1 riferimento ¢, in particolare, ai procedimenti previsti dall’art. 55 del d.lgs. 3 luglio
2017, n. 117.

2 Magnani N. e Patrucco D. (2018), Le cooperative energetiche rinnovabili in Italia:
tensioni e opportunita in un contesto in trasformazione, in Osti G. e Pellizzoni L., a cura di,
Energia e innovazione innovazione tra flussi globali e circuiti locali, Eut, Trieste, 187.
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mazioni sociali caratterizzate, da un lato, da una governance aperta e parte-
cipativa (process dimension) e, dall’altro, dalla finalita di produrre benefici
a favore dei propri membri e/o del territorio in cui operano (outcome di-
mension)’.

Queste esperienze collettive si presentano sia come comunita di interes-
si, aperte a soggetti privi di un radicamento territoriale, sia come comunita
di luogo, basate su relazioni di prossimita e fiducia*. Quanto alle loro finali-
ta, esse si distribuiscono lungo un continuum che va dai modelli mutualisti-
ci, centrati su vantaggi economici per i soli membri (come tariffe agevolate
o redistribuzione degli utili), alle configurazioni di interesse generale, nelle
quali i benefici si estendono all’intera collettivita®.

Si ¢ inoltre osservato che tali realta possono assumere assetti giuridico-
organizzativi diversificati: dalle cooperative proprietarie delle infrastrutture
energetiche — il modello di gran lunga piu diffuso — agli enti non profit in-
caricati della gestione degli impianti per conto della comunita locale, fino

3 In questo senso, v. il seminale lavoro di Walker G. e Devine-Wright P. (2008), “Com-
munity renewable energy: What should it mean?”, Energy Policy, 36: passim, che
nell’elaborare la suddetta definizione di comunita energetica, hanno evidenziato la necessita
di considerare due dimensioni tra loro complementari: la cosiddetta process dimension, che
riguarda “chi sviluppa e gestisce il progetto”, e la outcome dimension, ovvero “a chi ¢ rivol-
to il progetto e chi ne beneficia, sotto il profilo economico e sociale”. La prima si colloca
lungo un continuum che va da modelli “chiusi e istituzionali” a modelli “aperti e partecipati-
vi”; la seconda si estende da esiti “distanti e privati” a esiti “locali e collettivi”. La letteratu-
ra sociologica ¢ concorde nell’attribuire a tali iniziative «comunitarie» vantaggi sociali e
ambientali distintivi rispetto a iniziative governative o guidate dall’impresa. Sul piano am-
bientale, queste esperienze si caratterizzerebbero per una maggiore adeguatezza delle infra-
strutture e degli impianti di produzione energetica alle esigenze e condizioni locali, nonché
per la capacita di promuovere, all’interno delle comunita coinvolte, una piu diffusa consape-
volezza in materia di consumi energetici e sostenibilita. Dal punto di vista socioeconomico,
invece, si sottolinea come le iniziative comunitarie nel settore dell’energia si mostrino piu
efficaci nell’attivare risorse non strettamente riconducibili al mercato, come la fiducia e il
capitale sociale, necessarie per la riproduzione di beni quasi-pubblici come 1’energia. Sul
punto, v. Osti G., Magnani N. e Carrosio G. (2017), Nuovi attori delle fonti rinnovabili e del
risparmio energetico, in Bovone L. e Lunghi C., a cura di, Resistere. Innovazione e vita
quotidiana, Donzelli Editore, Roma, 130.

# Tarhan M. (2015), “Renewable Energy Cooperatives: A Review of Demostrated Im-
pacts and Limitations”, Journal of Entrepreneurial and Organizational Diversity, 1:104 ss.;
Magnani N. e Osti G. (2016), “Does civil society matter? Challenges and strategies of grass-
roots initiatives in Italy’s energy transition”, Energy Research & Social Science, 13:148 ss.
Dalla letteratura emerge che la seconda fattispecie ¢ preponderante, in particolare nei Paesi
dove le community energy hanno preso piede prima e in modo piu significativo, cosi come
osservato da L. Pellizzoni (2018), Energia di comunita. Una ricognizione critica della lette-
ratura, in Osti G. e Pellizzoni L., a cura di, Energia e innovazione tra flussi globali e circuiti
locali, Eut, Trieste, 23.

5 Cfr. Walker G. e Devine-Wright P. (2008), op. cit., 498.
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alle societa di capitali finanziate e partecipate direttamente dai residenti
delle aree limitrofe agli impianti®.

In Italia, le prime esperienze riconducibili a tale categoria di enti risalgono
alle cooperative energetiche costituite nella prima meta del Novecento dalle
comunita montane dell’arco alpino per sopperire alla mancanza di accesso
all’energia termica ed elettrica. Molte di queste realta — particolarmente dif-
fuse in Trentino-Alto Adige — sono tuttora operative e hanno assunto le carat-
teristiche di vere e proprie organizzazioni economiche, capaci di vendere
energia non solo ai propri soci ma anche a migliaia di utenti connessi alla re-
te’. Si tratta, tuttavia, di esperienze rimaste a lungo eccezioni, «in gran parte
attribuibili alla presenza di network istituzionalizzati, storicamente radicati e
fondati su una forte identificazione territoriale ed etnica»®.

E solo a partire dagli anni Duemila che questo fipo di organizzazioni ha
iniziato a emergere come soluzione alternativa per la produzione sostenibile
dell’energia’. Tale evoluzione ¢ stata favorita dalla liberalizzazione del
mercato energetico, dagli incentivi al fotovoltaico e dal rapido progresso
delle tecnologie per la produzione domestica di energia. Si tratta di realta
che, in mancanza di una disciplina positiva di riferimento, si sono sviluppa-
te negli spazi lasciati aperti dall’ordinamento, dando luogo a modalita ine-
dite di cooperazione tra cittadini, imprese e amministrazioni locali, finaliz-
zate all’autosoddisfacimento dei bisogni energetici.

L’energia poteva essere acquisita sul mercato, secondo modelli ricondu-
cibili ai gruppi di acquisto solidale (GAS), oppure “autoprodotta” mediante
impianti di proprieta della comunita, per lo piu organizzata in forma coope-
rativa. I cittadini, nella loro duplice veste di soci e di clienti dell’ente, prov-

¢ Magnani N. (2018), Transizione energetica e societa. Temi e prospettive di analisi so-
ciologica, FrancoAngeli, Milano, 101-102. In questo senso, Candelise C. e Ruggieri G.
(2017), Community energy in Italy: heterogeneous institutional characteristic and citizens
engagement, IEFE Working paper n. 93, Center for Research on Energy and Environmental
Ecnomics and Policy, Universita Bocconi, Milano, includono nel novero delle community
energy anche alcuni casi di societa a partecipazione limitata, che sebbene non assumano la
forma cooperativa, tuttavia sono interamente possedute, finanziate e gestite da cittadini che
risiedono in prossimita degli impianti. Sono un esempio di questo tipo le due esperienze di
Dosso Energia e Kennedy Energia, due societa a responsabilita limitata costituitesi tra il
2010 e il 2012 a partire dalla volonta dei cittadini di Castelleone (CR) e Inzago (MI) in col-
laborazione con le rispettive amministrazioni comunali sfruttando le opportunita concesse
dal Conto Energia introdotto proprio in quegli anni.

7 Su tali aspetti, v. Magnani N. e Patrucco D. (2018), op. cit., 188-189.

8 Ivi, 189.

° Come rilevato da Magnani N. e Osti G. (2016), 148 ss. Si tratta di pratiche premoderne
che assumono connotati innovativi nella misura in cui vengono inserite nel nuovo contesto
della transizione energetica. Sul punto v. Carrosio G. (2024), “La comunita nelle comunita”,
Parole-chiave, 2:151.
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vedevano poi al consumo dell’energia autoprodotta o acquistata, realizzan-
do cosi una forma embrionale e indiretta di “condivisione” dell’energia.

A fronte di cio, I’adozione delle direttive europee e il loro successivo re-
cepimento negli ordinamenti nazionali hanno segnato una netta cesura tra
una fase antecedente, contraddistinta dalla nascita spontanea di forme col-
lettive, cooperative e comunitarie, ¢ una fase successiva, caratterizzata dal-
I’introduzione di un quadro normativo specificamente volto a disciplinare e
incentivare comunita energetiche conformi ai modelli delineati dal legisla-
tore, ossia le Comunita Energetiche Rinnovabili (CER) e le Comunita Ener-
getiche dei Cittadini (CEC)'°.

Focalizzando I’attenzione esclusivamente sul primo dei due modelli ci-
tati, il d.Igs. n. 199/2021 qualifica la CER come «un soggetto di diritto au-
tonomo»'" dotato di alcune caratteristiche essenziali.

Anzitutto, la partecipazione alla comunita deve essere riservata a sog-
getti appartenenti alle categorie tassativamente indicate dal legislatore:
«persone fisiche, PMI, anche partecipate da enti territoriali, associazioni,
aziende territoriali per I’edilizia residenziale, istituzioni pubbliche di assi-
stenza e beneficenza, aziende pubbliche di servizi alla persona, consorzi di
bonifica, enti e organismi di ricerca e formazione, enti religiosi, enti del
Terzo settore e associazioni di protezione ambientale, nonché le ammini-
strazioni locali individuate nell’elenco delle amministrazioni pubbliche
predisposto dall’ISTAT ai sensi dell’art. 1, comma 3, . n. 196/2009». Con
specifico riguardo alle imprese, viene inoltre stabilito che la partecipazione
alla comunita non possa costituire la loro attivita commerciale o industriale
principale.

In secondo luogo, la partecipazione ¢ qualificata come «aperta e volon-
taria», in conformita al c.d. “principio della porta aperta”, di matrice coope-
rativistica. Ne consegue che il rapporto associativo deve rimanere accessi-
bile a tutti 1 soggetti che, in possesso dei requisiti stabiliti dalla legge e dal-
lo statuto, siano portatori di interessi omogenei e dunque idonei a essere
perseguiti attraverso 1’adesione all’ente'?.

10 fvi, 152.

U Art. 31, comma 1, lett. b), d.1gs. n. 199/2021.

12 Sul punto, in generale, cfr. Galgano F. (1969), Delle persone giuridiche. Art. 11-35, in
A. Scialoja e Branca G., a cura di, Commentario del codice civile, Zanichelli-1l Foro italia-
no, Bologna-Roma, 233, e piu di recente Maggiolo M. (2010), “Clausole di apertura e «por-
ta aperta» nei procedimenti di adesione a contratti plurilaterali”, Riv. dir. civ., 787; con spe-
cifico riferimento agli enti del terzo settore cfr. Tuccari E. (2019), “La disciplina «democra-
tica» delle associazioni non riconosciute fra codice del terzo settore e Codice civile”, Resp.
civ. prev., 2:441 ss.
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In terzo luogo, per potersi qualificare come CER, un soggetto giuridico
deve svolgere almeno I’attivita di condivisione di energia rinnovabile, elet-
trica o termica, alle condizioni indicate dall’art. 31, comma 2, lett. b), del
d.lgs. n. 199/2021". Tale attivita, recentemente definita nel nuovo art. 15-
bis della direttiva (UE) 2019/944, consiste in una particolare forma di auto-
consumo di energia rinnovabile realizzata tra clienti attivi sulla base di ac-
cordi privati o tramite un apposito soggetto giuridico'*. Essa si distingue
dall’autoconsumo individuale poiché 1’energia prodotta da uno dei parteci-
panti non ¢ destinata al solo autoconsumo in situ, ma ¢ resa disponibile agli
altri membri della comunita, consentendo che i surplus di produzione dei
singoli compensino, in regime di simultaneita, i consumi degli altri parteci-
panti.

Infine, I’obiettivo principale dell’ente deve essere «quello di fornire be-
nefici ambientali, economici o sociali a livello di comunita ai suoi soci o
membri o alle aree locali in cui opera la comunita e non quello di realizzare
profitti finanziari»'>. Il riferimento ai «benefici ambientali, economici o so-
ciali» puo essere inteso come una sintesi delle finalita non lucrative che
consentono a un ente collettivo di acquisire la qualifica di CER. A seconda
della destinazione dei benefici, lo scopo della comunita puo assumere natu-
ra mutualistica o altruistica, a seconda che i vantaggi siano riservati ai
membri o estesi anche alla popolazione locale.

Un’impostazione che riducesse tali benefici a meri effetti indiretti o a ri-
sultati connaturati all’attivita della CER — come talora sostenuto in dottrina
— non consentirebbe di cogliere il rapporto logico-giuridico che emerge da
una lettura sistematica del dato normativo tra I’espressa esclusione del pro-
fitto quale fine primario e la contestuale qualificazione dei benefici ambien-
tali, economici e sociali come finalita prioritarie. E in tale correlazione che
risiede la corretta chiave interpretativa delle disposizioni in esame, poiché
la produzione di tali benefici costituisce uno degli elementi centrali dell’i-
dentita normativa degli enti legittimati ad assumere la qualifica di CER. In
altri termini, 1 benefici in esame qualificano un modello organizzativo che,

13 Secondo cui «I’energia autoprodotta ¢ utilizzata prioritariamente per 1’autoconsumo
istantaneo in sito ovvero per la condivisione con i membri della comunita secondo le moda-
lita di cui alla lettera c), mentre I’energia eventualmente eccedentaria puo essere accumulata
e venduta anche tramite accordi di compravendita di energia elettrica rinnovabile, diretta-
mente o mediante aggregazioney.

14'Si tratta di un articolo introdotto dall’art. 2 della direttiva (UE) 2024/1711, la quale
doveva essere recepita dagli Stati membri entro il 17 gennaio 2025. Al momento, la direttiva
in questione ¢ inclusa tra le norme oggetto della Legge di delegazione europea 2024 (1. 13
giugno 2025, n. 91) come direttiva da recepire che non necessita di specifici principi o crite-
ri direttivi di delega, ai sensi dell’Allegato A della Legge.

15 Art. 31, comma 1, lett. a), d.Igs. n. 199/2021.
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attraverso lo svolgimento dell’attivita di condivisione dell’energia, perse-
gue finalita prevalentemente non lucrative, «in netta divergenza con le mo-
dalita operative dei soggetti professionisti che tradizionalmente forniscono
energia elettrica ai clienti finali»'®.

Dall’esame del dato normativo risulta evidente che, analogamente a
quanto avvenuto per gli enti del Terzo settore, le CER non vengono confi-
gurate come una nuova e autonoma tipologia di ente, bensi come una figura
“trans-tipica”, idonea a ricomprendere enti giuridicamente eterogenei ac-
comunati da specifici requisiti relativi all’attivita svolta, alle finalita perse-
guite e all’assetto organizzativo interno'’. Ne consegue il riconoscimento,
in capo ai soggetti promotori, di un ampio margine di discrezionalita nella
scelta della forma giuridica per la costituzione della comunita. Cido nondi-
meno, tale liberta incontra un limite nella compatibilita con i requisiti strut-
turali e teleologici previsti dalla disciplina di riferimento'®.

In definitiva, si ritiene di poter affermare che la definizione di CER si
configura come una specifica qualificazione giuridica, acquisibile da qual-
siasi ente collettivo'®, purché in possesso dei requisiti previsti dalla norma-
tiva. La sua funzione ¢ quella di individuare le condizioni in presenza delle
quali determinate organizzazioni sociali sono legittimate ad accedere a spe-
cifici regimi di sostegno e incentivazione, tra i quali riveste particolare ri-
lievo la Tariffa Incentivante Premio (TIP)%.

16 Cappelli V. (2025), 1l contratto della transizione energetica, Pacini Giuridica, Pisa,
123.

17 Pafumi M. (2023), 1l soggetto giuridico Comunita energetica: quali soluzioni possibi-
li?, in Meli M., a cura di, La transizione verso nuovi modelli di produzione e consumo di
energia da fonti rinnovabili, Pacini Giuridica, Pisa, 123. Nello stesso senso vedi anche Cap-
pelli V. (2024), op. cit., 132, nonché Piselli R. (2022), “Le comunita energetiche tra pubbli-
co e privato: un modello organizzativo transtipico”, Dir. soc., 4:787 ss.

'8 In tal senso, assumono rilievo le FAQ pubblicate dal MASE il 23 gennaio 2024, se-
condo cui la CER — ma questo non puo che valere anche per le CEC — puo essere costituita,
a titolo esemplificativo, «sotto forma di associazione, ente del Terzo settore, cooperativa,
cooperativa benefit, consorzio, organizzazione senza scopo di lucro etc.».

19 Costituiti ex novo oppure mediante modifica dell’atto costitutivo di un soggetto gia
esistente, anche attraverso l’istituto della trasformazione disciplinato dagli artt. 42-bis e
2498 ss. c.c., cosi come precisato da Cusa E. (2024), “Le incentivate comunita energetiche
rinnovabili e il loro atto costitutivo”, Consiglio Nazionale del Notariato, 38:5.

20 Nello specifico, la TIP ¢ prevista dall’art. 8 del d.Igs. n. 199/2021, la quale ha poi tro-
vato attuazione con gli artt. 3-6 del d.m. n. 414/2023, da ultimo modificato con Decreto del
Ministro dell’Ambiente e della Sicurezza Energetica del 16 maggio 2025, n. 127; il contri-
buto di valorizzazione sulla base dell’energia autoconsumata ¢ previsto dall’art. 32, comma
3, lett. a), d.lgs. n. 199/2021 e attuato dall’art. 6 del Testo Integrato per I’Autoconsumo Dif-
fuso (TIAD), come integrato e modificato dalla deliberazione 15/2024/R/eel.

336
Copyright © 2026 by FrancoAngeli s.r.l., Milano, Italy. ISBN 9788835190745



16.2.1. La categoria delle CER cc.dd. “solidali”

Alla luce del quadro definitorio appena ricostruito, risulta opportuno
soffermarsi sulla nozione di CER solidali.

Questa espressione non individua un modello organizzativo distinto o
alternativo rispetto alle CER. Essa costituisce piuttosto una formula atecni-
ca impiegata nel dibattito pubblico per individuare quelle comunita che, in
base alle previsioni statutarie e regolamentari interne, orientano la propria
attivita in via prioritaria verso la produzione di benefici sociali o che esclu-
dono del tutto il profitto come scopo dell’ente’!. Detto altrimenti, la nozio-
ne di CER solidali non riveste natura giuridica, ma assume un significato
meramente descrittivo: essa serve a identificare quelle CER che, pur ope-
rando entro il perimetro normativo generale, scelgono di massimizzare
I’impatto sociale delle attivita svolte, destinando i proventi generati alla
realizzazione di iniziative solidali a favore dei membri o del territorio. Tra
gli interventi generalmente ricondotti a tale categoria rientrano, ad esempio,
iniziative di riqualificazione di spazi pubblici, percorsi di alfabetizzazione
energetica, I’erogazione di servizi di prossimita, nonché azioni di contrasto
alla poverta energetica mediante 1’accesso equo all’energia rinnovabile a
prezzi calmierati.

Occorre tuttavia precisare che questa distinzione ha una valenza esclusi-
vamente tendenziale. Nella pratica, infatti, non sempre ¢ agevole distingue-
re cio che costituisce un beneficio sociale da cio che integra un vantaggio
economico o ambientale, poiché tali dimensioni sono spesso tra loro intrec-
ciate e reciprocamente rafforzanti. Si pensi, ad esempio, alle disposizioni
che destinano parte dei ricavi incentivanti a soggetti vulnerabili: si realizza
simultaneamente un beneficio economico e un effetto sociale. Parimenti,
interventi di riqualificazione di aree verdi generano benefici ambientali, ma
incidono anche sul piano sociale nella misura in cui restituiscono spazi col-
lettivi alla fruizione della comunita.

L’attenzione verso questa specifica categoria di CER sta emergendo an-
che sul piano giuridico, in particolare nelle normative regionali*’. In Emi-
lia-Romagna e in Puglia, ad esempio, sono state introdotte misure di pro-
mozione e sostegno esclusivamente rivolte a CER che coinvolgono un certo
numero di soggetti vulnerabili, enti del Terzo settore o realta pubbliche at-

21 Sul punto, si veda il Manifesto delle Comunitd Energetiche Rinnovabili e Solidali
promosso da Legambiente, disponibile all’indirizzo:  https://www.comunirinno-
vabili.it/manifesto-c-e-r-s/

22 Sul ruolo delle regioni nel contesto della transizione energetiva v. Tondi della Mura
V. (2024), “Il ruolo delle Regioni per una transizione energetica «giusta»”, Le Regioni, 3-4:
429-432.
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tive nella riqualificazione energetica e nell’inclusione sociale, qualificate in
ragione di tali aspetti come comunita «a forte valenza sociale e territoria-
le»®. Anche in tali esperienze, tuttavia, le definizioni adottate non mirano a
introdurre un modello alternativo di comunita energetica, bensi a individua-
re — e promuovere mediante misure dedicate — quelle tipologie di CER che,
in presenza di specifici fattori, evidenziano una marcata propensione alla
produzione di benefici sociali.

16.3. Le CER e il paradigma dell’amministrazione condivisa

11 rapporto tra le CER e il paradigma dell’amministrazione condivisa
puo essere colto da una duplice angolatura: da un lato, con riferimento alla
struttura partecipativa interna dell’ente; dall’altro, con riguardo al ruolo che
le comunita energetiche possono assumere nell’ambito degli strumenti pro-
cedimentali previsti dal CTS**.

Sotto il primo profilo, la dottrina ha osservato che, poiché la normativa
europea e nazionale consente anche alle amministrazioni pubbliche — ivi
compresi gli enti locali — di partecipare in qualitd di membri delle CER,
queste ultime possono essere ricondotte tra le «forme di partenariato attra-
verso cui si manifesta il modello dell’amministrazione condivisa»®. Tale
paradigma, come noto, descrive una modalita di azione pubblica nella quale
i cittadini escono «dal ruolo passivo di amministrati per diventare co-ammi-
nistratori, soggetti attivi che, integrando le risorse di cui sono portatori con
quelle di cui & dotata ’amministrazione, si assumono una parte di respon-
sabilita nel risolvere problemi di interesse generale»*®. In questa medesima

23 Cfr. 1. reg. Emilia-Romagna 27 maggio 2022, n. 5, della L. reg. Puglia 9 agosto 2019, n.
45, per come da ultimo modificata dall’art. 30 della 1. reg. Puglia 29 dicembre 2022, n. 32.

24 10 riferimento ¢, in particolare, ai procedimenti di co-programmazione € co-
progettazione previsti dall’art. 55 del d.1gs. n. 117/2017.

25 Cosi Giglioni F. (2022), Forme e strumenti dell’amministrazione condivisa, in Arena
G., Bombardelli M., a cura di, L amministrazione condivisa, Editoriale Scientifica, Napoli,
106 e 107. In questo senso anche Pizzanelli G. (2025), I partenariati dell’amministrazione
condivisa: il caso delle comunita energetiche rinnovabili, in E. Frediani E., a cura di, Lezio-
ni sull’amministrazione condivisa, Giappichelli, Torino, 115.

26 Arena G. (1997), “Introduzione all’amministrazione condivisa”, in Studi parlamentari
e pol. cost., 3-4: 29. Per alcune riflessioni pitl recenti sul tema dell’amministrazione condivi-
sa, si v. Tondi della Mura V. (2018), “Della sussidiarieta orizzontale (occasionalmente) ri-
trovata: dalle Linee guida dell’Anac al codice del Terzo settore”, Rivista AIC, 1: 1-23; Gi-
glioni F. (2022), “Consolidamento e futuro dell’amministrazione condivisa”, Federalismi.it,
20:204 ss.; Arena G. e Bombardelli M. (2022), a cura di, L ’amministrazione condivisa, Edi-
toriale scientifica, Napoli; Frega S. (2025), “La “sfida” dell’amministrazione condivisa: una
nuova forma di democrazia partecipativa?”’, Diritti regionali, 2: 339-385.
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direzione si colloca la giurisprudenza costituzionale, che individua nell’am-
ministrazione condivisa un modello fondato «sulla convergenza di obiettivi
e sull’aggregazione di risorse pubbliche e private per la programmazione e
la progettazione, in comune, di servizi e interventi diretti a elevare i livelli
di cittadinanza attiva, di coesione e protezione sociale, secondo una sfera
relazionale che si colloca al di 1a del mero scambio utilitaristicon?’.

Ne deriva che la struttura organizzativa e 1’impostazione teleologica
proprie delle CER — caratterizzate da una governance democratica e inclu-
siva e dall’orientamento alla produzione di benefici di utilita generale piut-
tosto che al profitto — fanno si che la cooperazione tra pubblico e privato
che in esse si realizza assuma 1 tratti tipici di un partenariato riconducibile
al paradigma dell’amministrazione condivisa. Invero, come ¢ stato osserva-
to, nel caso delle CER «si palesa un tratto distintivo rispetto all’ammini-
strazione condivisa: la cittadinanza si rende attiva per adempiere a propri
doveri connessi ai fini di tutela ambientale, a maggior ragione in forza della
riforma costituzionale del 2022; vale a dire, i cittadini partecipano in virtu
dei loro inderogabili doveri di solidarieta politica, sociale ed economica in
sintonia con I’art. 2 Cost., seppure in forma libera e volontaria»?®. Del resto,
€ noto come, per il tramite del principio di solidarieta, le disuguaglianze
«individuali e collettive [...] divengono, al contempo, causa di intervento
dei poteri pubblici e causa di partecipazione dei privati»?’, secondo una lo-
gica di corresponsabilita che trova nella disciplina delle CER una significa-
tiva ipotesi applicativa.

Il rapporto tra CER e amministrazione condivisa non si esaurisce nella
dimensione organizzativa interna delle comunita, ma si proietta anche sul
piano procedimentale, dove assume una portata ulteriore e autonoma.

In questa prospettiva rileva il secondo profilo preannunciato: il ruolo
che le comunita energetiche possono assumere nell’ambito degli strumenti
collaborativi disciplinati dall’art. 55 del CTS, i quali rappresentano, come
noto, la «la procedimentalizzazione dell’azione sussidiaria»*® nei rapporti
tra ETS e Pubblica amministrazione.

27 Corte cost., 26 giugno 2020, n. 131, § 4 cons. dir. A commento di tale decisione si ve-
dano, tra gli altri, i seguenti contributi: F. Pizzolato (2020), “Il volontariato davanti alla Cor-
te costituzionale”, dirittifondamentali.it, 3:1-22; E. Rossi (2020), “Il fondamento del Terzo
settore ¢ nella Costituzione. Prime osservazioni sulla sentenza n. 131 del 2020 della Corte
costituzionale, Forum di Quad. cost., 3:49-60; L. Gori (2020), “Riflessioni sui limiti costitu-
zionali alle misure promozionali del Terzo settore”, Giur. cost., 6: 3017 ss.

28 Pizzanelli G. (2024), “Le comunita energetiche rinnovabili: anatomia di un modello di
partenariato dell’amministrazione condivisa”, RODA, 2:177.

29V. Tondi della Mura (2010), “La solidarieta fra etica ed estetica. Tracce per una ricer-
ca”, Rivista AIC, 1: 2.

30 Corte cost., 26 giugno 2020, n. 131, § 4 cons. dir. Le Linee Guida sul rapporto tra
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Ebbene, il coinvolgimento delle CER nei procedimenti di co-program-
mazione e co-progettazione si articola, in particolare, lungo due direttrici
distinte.

Per un verso, una CER puo assumere la posizione di soggetto dei sud-
detti procedimenti. A questo proposito rileva 1’intervento di riforma del
CTS ad opera del d.l. 29 maggio 2023, n. 57°!, grazie al quale tra le «attivi-
ta di interesse generale» di cui all’art. 5 del d.Igs. n. 117/2017 figurano es-
pressamente anche gli «interventi e servizi finalizzati [...] alla produzione,
all’accumulo e alla condivisione di energia da fonti rinnovabili a fini di au-
toconsumo, ai sensi del decreto legislativo 8 novembre 2021 n. 199».

Ne consegue che una CER puo adottare — o mantenere — una delle forme
organizzative che le consentono di ottenere la qualifica di ETS, purché sia-
no rispettati i requisiti richiesti da entrambe le discipline. In questa prospet-
tiva ¢ stato, ad esempio, escluso che una CER possa assumere la forma
dell’organizzazione di volontariato o dell’associazione di promozione so-
ciale: per entrambe, infatti, il CTS preclude I’ammissione di enti privati con
scopo lucrativo e di enti pubblici qualificabili come amministrazioni locali,
ai quali — ove ne sussistano i presupposti statutari — deve invece essere ga-
rantita la possibilita di aderire alle CER ai sensi dell’art. 31 del d.Igs. n.
199/2021%,

Si tratta di una novita di rilevante portata sistemica, poiché consente di
estendere anche al settore energetico ’ambito di applicazione degli stru-
menti di amministrazione condivisa previsti dal CTS. In tale prospettiva, i
procedimenti di co-programmazione e co-progettazione possono svolgere
una inedita funzione di raccordo istituzionale nel governo locale dell’e-
nergia, favorendo la definizione congiunta delle politiche energetiche a li-
vello comunale o sovracomunale e la progettazione degli interventi neces-
sari alla loro attuazione. Del resto, tali procedimenti sono, per loro stessa
natura, utili a integrare la visione strategica delle amministrazioni con le

pubbliche amministrazioni ed enti del Terzo settore negli artt. 55-57 del d.lgs. n. 117/2017,
introdotte con il D.M. 72/2021 del Ministro del Lavoro e delle Politiche Sociali, hanno chia-
rito, ai paragrafi 2 e 3, che co-programmazione e coprogettazione siano effettivamente pro-
cedimenti amministrativi ai sensi della 1. n. 241/1990: sul punto, v. Gori L. (2021), “Linee
guida sul rapporto tra pubbliche amministrazioni ed Enti del Terzo Settore. Un approfondi-
mento”, testo disponibile al sito: https://www.forumterzosettore.it/2021/04/01/linee-guida-
sul-rapporto-tra-pubbliche-amministrazioni-ed-enti-del-terzo-settore-un-approfondimento-
di-luca-gori/ (ultima consultazione in data 20/12/2025).

31 Nello specifico, il riferimento ¢ all’art. 3-septies del d.1. 29 maggio 2023, n. 57, recan-
te misure urgenti per il settore energetico, convertito con modificazioni dalla 1. 26 luglio
2023, n. 95.

32 Nota questo aspetto Cusa E. (2024), op. cit., 26, nonché V. Cappelli (2025), op. cit.,
139.
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competenze, le risorse e le istanze provenienti dalle comunita energetiche,
promuovendo la convergenza su obiettivi, prioritd e modalita operative nei
processi di transizione energetica. Una funzione di coordinamento che as-
sume un rilievo ancora maggiore se si considera la crescita esponenziale
delle CER a livello nazionale: queste realta sono infatti destinate a svolgere
un ruolo di primo piano nella configurazione del sistema energetico, contri-
buendo alla diffusione della generazione distribuita, alla riduzione dei con-
sumi e al contrasto della poverta energetica.

Per altro verso, la CER puo assumere non gia la posizione di soggetto
partecipante al procedimento, bensi quella di oggetto dell’intervento colla-
borativo. In questo senso, la co-progettazione diventa lo strumento attraver-
so cui I’amministrazione e gli ETS convergono nella costruzione di una
nuova comunita energetica radicata nel territorio, definendone congiunta-
mente finalita, assetto organizzativo e modalita di generazione e destina-
zione dei benefici.

In questo caso, la CER non preesiste al procedimento, ma prende forma
dentro 1l procedimento, come risultato dello stesso. Ne consegue che la co-
progettazione diviene non solo il luogo di definizione degli interventi energe-
tici da realizzare con le CER gia attive sul territorio, ma anche lo strumento
attraverso cui costituire ex novo una comunitd energetica insieme agli ETS
interessati. Questi ultimi, da un lato, apportano il capitale reputazionale ne-
cessario a garantirne la credibilita e il buon esito nella fase di avvio della co-
stituenda CER; dall’altro, rappresentano un presidio affinché i benefici gene-
rati dalla comunita siano effettivamente condivisi in modo equo tra i membri
e rimangano radicati nel territorio in cui sono stati prodotti**.

In definitiva, ’impiego degli strumenti collaborativi previsti dal Codice
del Terzo settore pud assumere una rilevante “funzione promozionale™**
rispetto allo sviluppo di CER solidali.

33 Pizzanelli G. (2024), op. cit., 208.

34 Sulla funzione promozionale del diritto v. il saggio seminale di Bobbio N. (1969),
“Sulla funzione promozionale del diritto”, Riv. trim. dir. proc. civ., 1313-1329. Nella pro-
spettiva, specificatamente costituzionale, v., ex multis, Guarino G. (1962), Sul regime costi-
tuzionale delle leggi di incentivazione e di indirizzo (A proposito della questione della legit-
timita costituzionale della L. 27 dicembre 1953 n. 959 e della L. 30 dicembre 1959 n. 1254
sui sovracanoni elettrici, in 1d., Scritti di diritto pubblico dell’economia e di diritto
dell’energia, Giuffré, Milano, 125 ss.; Loiodice A. (1967), Revoca di incentivi economici ed
eccesso di potere legislativo, in Aa. Vv., «Studi in onore di Alfonso Tesauro», Libreria
Scientifica Editrice, Napoli, 1967, 15 ss.; Pace A. (1983), “Leggi di incentivazione e vincoli
sul futuro legislatore”, Giur. cost., 1: 2341 ss.; Predieri A. (1963), Pianificazione e Costitu-
zione, Edizioni di Comunita, Milano: 211-212; Rigano F. (1999), “Le leggi promozionali
nella giurisprudenza costituzionale”, Giur. it.: 2223 ss.
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Tale funzione si manifesta, anzitutto, sotto il profilo organizzativo. Poi-
ché I’accesso ai procedimenti di co-programmazione e co-progettazione ¢
riservato ai soli ETS, le comunita energetiche interessate a prendervi parte
risultano incentivate ad adottare forme giuridiche idonee all’acquisizione di
tale qualifica. Un simile esito non € neutro sul piano teleologico: la disci-
plina degli ETS impone un divieto inderogabile di distribuzione, anche in-
diretta, degli utili, escludendo qualsiasi attivita orientata al profitto finan-
ziario. Ne deriva che una CER qualificata come ETS risulta strutturalmente
indirizzata verso finalita di utilita sociale, con un significativo rafforzamen-
to della sua vocazione “solidale”.

In secondo luogo, quando la co-progettazione ¢ utilizzata come strumen-
to per la costituzione ex novo di una CER, essa comporta il coinvolgimento
degli ETS presenti sul territorio nella definizione dell’identita organizzativa
e funzionale della comunita. Tale coinvolgimento opera come meccanismo
di garanzia: da un lato, assicura che la futura CER si radichi in un tessuto
sociale gia attivo e portatore di istanze solidaristiche; dall’altro, contribui-
sce a preservare nel tempo la dimensione generativa delle comunita energe-
tiche, evitando che il loro potenziale in termini di benefici ambientali, eco-
nomici e sociali venga disperso o subordinato a logiche estranee alle finali-
ta non lucrative.

Una testimonianza significativa in questa direzione ¢ offerta dal Co-
mune di Roma, che — mediante 1’adozione di un apposito Regolamento — ha
scelto di assumere la co-progettazione quale schema procedimentale per la
messa a disposizione di aree e impianti destinati alla produzione di energia
da fonti rinnovabili di proprieta comunale, in via esclusiva a favore di CER
espressamente qualificate come “solidali”, e dando cosi attuazione all’art.
55 del CTS in un inedito ambito materiale®.

3 Come osserva Gori L. (2022), Terzo settore e Costituzione, Giappichelli, Torino, 321
«non sembrano esservi ostacoli a che la fonte comunale dia attuazione, nell’ambito della
propria competenza, all’art. 55 del Codice in tema di coinvolgimento degli ETS attraverso
forme di co-programmazione e co-progettazione, specialmente laddove il legislatore statale
e quello regionale omettano di dettare una disciplina pitl completa ed organica, giocando, in
tal senso, ancora una volta, ruolo di “volano” dell’innovazione». Nello stesso senso, v. an-
che Gotti G. (2024), “La co-programmazione tra politica e amministrazione. Teoria, prassi e
nuove prospettive, Federalismi.it, 8:67.
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16.4. 11 Regolamento di Roma Capitale

Adottato con delibera n. 174/2024 dall’Assemblea Capitolina, il Rego-
lamento disciplina, nello specifico, due distinte procedure di co-progetta-
zione.

La prima concerne la messa a disposizione, a favore di CER solidali,
dell’energia prodotta da impianti a fonte rinnovabile gia esistenti e di pro-
prieta o nella disponibilita dell’ Amministrazione, ai fini della condivisione
in seno alla comunita®®.

La seconda regola invece I’assegnazione di aree comunali, 0 comunque
nella disponibilita dell’Amministrazione, destinate alla realizzazione di
nuovi impianti a fonte rinnovabile da integrare in configurazioni di auto-
consumo diffuso gestite da CER solidali®’.

Entrambe le procedure possono essere attivate sia su iniziativa dell’ Am-
ministrazione sia su iniziativa di parte. Nel primo caso, 1’avviso pubblico
individua puntualmente I’area o 1’energia prodotta dagli impianti che I’Am-
ministrazione intende mettere a disposizione delle CER solidali. Nel secon-
do caso, il Regolamento consente all’Amministrazione di predisporre pre-
viamente un elenco di aree e impianti suscettibili di essere oggetto di pro-
poste di co-progettazione. Qualora una proposta presentata dagli ETS, sin-
goli o associati, sia ritenuta ammissibile, I’ Amministrazione «dovra pubbli-
care un avviso, con il quale si da notizia della valutazione positiva della
proposta ricevuta, consentendo ad altri ETS, eventualmente interessati, la
presentazione di una propria proposta progettuale, oggetto di valutazione
comparativa»’®, relativa alla medesima area o impianto. In caso di parteci-
pazione di altri ETS, verificata ’ammissibilita delle relative proposte,
I’ Amministrazione apre il tavolo di co-progettazione.

La responsabilita dei suddetti procedimenti ¢ attribuita ai Municipi, in
quanto enti territoriali piu prossimi ai bisogni della cittadinanza, in attua-
zione del principio di sussidiarieta (verticale).

Ebbene, per comprendere in che modo il Regolamento capitolino costi-
tuisca un esempio significativo della funzione promozionale della co-
progettazione per lo sviluppo di CER solidali occorre anzitutto esaminare la
definizione che di tali comunita ¢ stata adottata dall’ Amministrazione capi-
tolina.

L’art. 2, lett. 1), del Regolamento definisce infatti la «Comunita Energe-
tica Rinnovabile Solidale (CERS)» come la «comunita energetica rinnova-

36 Art. 7 del Regolamento.
37 Art. 8 del Regolamento.
38 Art. 9, comma 5, del Regolamento.
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bile che, secondo quanto previsto nel relativo statuto, metta a disposizione i
benefici derivanti dalla condivisione dell’energia alla comunita di riferi-
mento per realizzare interventi di carattere ambientale, sociale ed economi-
co attraverso convenzioni o patti di collaborazione da sottoscrivere tra la
CERS e I’Amministrazione ai sensi del Regolamento per I’amministrazione
condivisa dei beni comuni materiali e immateriali di Roma Capitale, ovvero
altri strumenti di amministrazione condivisa ovvero, in ogni caso, altri
strumenti che garantiscano la destinazione a interventi di carattere ambien-
tale, sociale ed economico nell’area di riferimento.

Si tratta di una definizione che non coincide pienamente con l’accezione
con cui nella prassi e nella dottrina si fa in genere riferimento a questa tipolo-
gia di CER. In quel contesto, infatti, I’accento ricade sulla scelta della comu-
nita di orientare in via prioritaria la propria attivita verso la produzione di be-
nefici sociali, ovvero di escludere integralmente qualsiasi finalita lucrativa.
Nel Regolamento capitolino, invece, la qualificazione come CERS sembra
dipendere in modo pressoché esclusivo dall’avvenuta stipula di convenzioni
o patti di collaborazione con I’Amministrazione, finalizzati a garantire che i
benefici ambientali, economici e sociali derivanti dalla condivisione dell’e-
nergia siano effettivamente realizzati nel territorio di riferimento.

In questa prospettiva, la natura “solidale” della comunitad non risiede
tanto nella tipologia dei benefici perseguiti — che rimangono quelli propri di
qualsiasi CER — quanto nella modalita attraverso cui essi devono essere as-
sicurati, ossia mediante un vincolo collaborativo formalizzato con I’ammi-
nistrazione pubblica.

Pur non essendo esplicitato, deve tuttavia ritenersi che un ulteriore re-
quisito per assumere la qualifica di CERS ai fini del Regolamento sia la
forma giuridica di ETS. Senza tale presupposto, infatti, I’intero impianto
procedurale risulterebbe inapplicabile, poiché ai procedimenti di co-proget-
tazione possono partecipare, per legge, esclusivamente gli ETS. Una comu-
nita priva di tale qualifica sarebbe non solo inidonea a prendere parte agli
avvisi pubblici e ai tavoli di co-progettazione, ma anche a figurare come
parte nella convenzione conclusiva attraverso cui vengono affidate le aree o
gli impianti oggetto del procedi-mento.

Una conferma indiretta proviene dall’art. 11 del Regolamento, dedicato
ai contenuti essenziali della convenzione che conclude la procedura, dove
ogni riferimento alla CERS ¢ accompagnato dalla specificazione «(ETS)».
Emblematico il passaggio in cui si prevede che la convenzione debba disci-
plinare «gli impegni comuni e quelli propri di ciascuna parte [...] nonché le
modalita di destinazione degli incentivi generati dalla condivisione dell’e-
nergia alla realizzazione di progetti sociali, ambientali ed economici a favo-
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re della comunita di riferimento della CERS (ETS)», da definirsi nell’atto o
mediante successivo patto di collaborazione.

In tal modo, il requisito dell’essere ETS, pur essendo formalmente fun-
zionale al corretto svolgimento del procedimento, finisce per costituire un
elemento strutturale della nozione di CERS adottata dall’ Amministrazione
capitolina, rafforzandone in radice la vocazione solidaristica.

Coerentemente con quanto illustrato nel paragrafo precedente, pertanto,
la scelta di ricorrere alla co-progettazione come canale istituzionale attra-
verso cui mettere a disposizione di comunita energetiche aree o impianti
nella disponibilita dell’amministrazione rappresenta un incentivo, seppur
indiretto, alla costituzione di CER in forma di ETS.

L’elemento che consente di cogliere come, anche nella prospettiva del
Regolamento, la CERS sia concepita quale modello maggiormente incline a
valorizzare i benefici sociali emerge dall’esame dei criteri per la valutazio-
ne delle proposte progettuali. In particolare, il Regolamento prevede che, «a
titolo esemplificativo», possano essere considerati, oltre al piano di fattibili-
ta economica ¢ alle modalita di rientro dell’investimento, il radicamento
territoriale della proposta e, soprattutto, la presenza di interventi volti al
contrasto della poverta energetica o I’inclusione nella comunita di soggetti
in condizioni di vulnerabilita economica. Si tratta di criteri che, pur privi di
carattere vincolante, rinviano a caratteristiche che definiscono in senso so-
stanziale 1”essere solidale” di una comunita energetica, in linea con ’acce-
zione generalmente attribuita a tale nozione.

Non meno significativo ¢ che, nella logica del Regolamento capitolino,
la CERS puo costituire non solo il soggetto con cui I’Amministrazione co-
progetta gli interventi energetici, ma anche 1’esito stesso del procedimento.

In questa configurazione, gli ETS che partecipano al procedimento non
coincidono con la futura comunita beneficiaria delle aree o degli impianti
messi a disposizione dall’Amministrazione, ma sono enti gia radicati sul
territorio che cooperano con il Municipio per dar vita a una nuova CERS.
La co-progettazione diventa cosi un processo generativo: non seleziona sol-
tanto una comunita energetica preesistente, ma “attiva” la formazione di un
nuovo soggetto collettivo, costruito in modo condiviso e immediatamente
integrato nel tessuto sociale locale.

In definitiva, il caso del Regolamento di Roma Capitale conferma in
modo emblematico come gli strumenti collaborativi del Codice del Terzo
settore, in particolare la co-progettazione, possano incidere sulla morfologia
delle comunita energetiche, contribuendo alla diffusione di CER solidali sia
attraverso la selezione di modelli gia orientati alla produzione di benefici
sociali, sia mediante la generazione di nuove comunita costruite entro pro-
cessi collaborativi.
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