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PREMESSA 

Si colma oggi con efficacia ed esaustività un vuoto lasciato per anni 
nello scaffale della manualistica pubblica. Agli autori va dato merito di 
averlo riempito.

“L’efficienza energetica nella Pubblica Amministrazione”, oltre a offri-
re una panoramica completa e puntuale della normativa, nazionale ed 
europea, in materia di efficienza energetica e della sua evoluzione, valo-
rizza il ruolo delle pubbliche amministrazioni, centrali e locali, nella loro 
funzione di (i) depositarie delle politiche nazionali ed internazionali, volte 
all’incremento dell’efficienza energetica negli usi finali, (ii) consumatori 
di energia, in grado di attivare direttamente o indirettamente investi-
menti per l’avvio di interventi di efficientamento energetico, (iii) esem-
pio e guida per le comunità di cui sono riferimento in un percorso di uso 
sempre più responsabile dell’energia.

Non sfugge certo agli autori il ruolo, indispensabile e imprescindi-
bile, che le imprese svolgono per cogliere gli obiettivi di sostenibilità 
ambientale. La guerra al cambiamento climatico rende necessario il 
coinvolgimento delle imprese, della loro capacità organizzativa, della 
loro mobilitazione, del loro saper attivare processi capaci di autososte-
nersi su ampia scala. L’efficienza energetica, insieme alla produzione di 
energia rinnovabile pilastro della sostenibilità ambientale, non fa ecce-
zione e quindi giustamente ampio spazio nel testo è dedicato al “ruolo 
cardine delle imprese”.

Il potenziale dell’efficienza energetica è oggi al centro del dibattito 
internazionale e l’approccio stesso alla materia ha recentemente subito 
un profondo mutamento: da “carburante nascosto”, misurato e valutato 
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solo in termini di risparmio e dunque di carburante non utilizzato, l’effi-
cienza energetica è diventata oggi il “primo carburante”, diventando, di 
fatto, “fonte” di sostenibilità, in grado di competere, a pieno titolo, sia 
in termini di approvvigionamento che di performance, con le altre fonti 
di energia. 

Come confermato dalla IEA, il consumo evitato di energia supera 
l’approvvigionamento di petrolio, di energia elettrica o gas naturale, cre-
ando, al tempo stesso, benefici globali senza eguali.

L’energia è però un settore in cui si annidano dilemmi e paradossi e 
la scatola degli attrezzi della civiltà occidentale è sempre a disagio coi 
paradossi; o li elude, o li condanna, difficilmente riesce a risolverli.

Si parte dal Paradosso di Jevons, descritto dall’economista William 
Stanley Jevons, che già nel 1865 evidenziava come i miglioramenti tec-
nologici, che permettono un più efficiente utilizzo del carbone, facevano 
aumentare il consumo di carbone, anziché diminuirlo.

Il più significativo paradosso che attanaglia l’Efficienza Energetica è 
d’altra parte quello che in letteratura viene individuato nel cosiddetto 
“Energy Efficiency Gap” (EEG) ovvero il paradosso di una lenta dif-
fusione e implementazione di tecnologie di risparmio energetico 
evidentemente convenienti e la conseguente differenza tra quanto 
sarebbe economicamente conveniente e quanto effettivamente viene 
realizzato.

Non è certamente questo il luogo per andare ad analizzare le ragioni 
alla base dell’EEG; l’elenco è lungo e spazia tra fallimenti di mercato 
(problemi informativi, modello principale/agente, costi nascosti) e bar-
riere di mercato (costi di transazione, alti tassi di sconto, eterogeneità 
tra i potenziali utilizzatori, salienceeffect).

Ecco, il libro in esame offre un significativo contributo al superamen-
to della motivazione principe dell’EEG per le P.A., cioè la carenza infor-
mativa, il gap socio-culturale, permettendo di indirizzarle su un percorso 
consapevole e responsabile della gestione dei propri consumi energetici.

In tal senso, l’aggancio all’EEG nella P.A. potrà essere a tenaglia, con 
il Gestore dei Servizi Energetici che, con i propri meccanismi incentivan-
ti, opera sul fronte dell’internalizzazione delle esternalità economiche. 
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Il testo ospita a tal fine, e ne sono grato agli autori, delle schede 
illustrative di quelli che sono i principali meccanismi d’incentivazione, 
gestiti dal GSE, di cui possono avvalersi le Pubbliche Amministrazioni: 
il Conto Termico e il Prepac - Programma di riqualificazione energetica 
degli edifici Pubblica Amministrazione Centrale.

Dagli esempi pubblicati emerge in modo chiaro ed evidente che 
quando la P.A. coglie quelle che sono le opportunità in termini di rispar-
mio economico, diventa protagonista di un circolo virtuoso, in cui è 
chiamata a svolgere un ruolo guida e di esempio nella responsabile 
gestione del proprio patrimonio.

Gli strumenti a questo punto ci sono tutti e le convenienze da coglie-
re sono molteplici: dalla riduzione della spesa pubblica, allo stimolo di 
filiere industriali cardine del tessuto industriale nazionale (tra le tante 
l’edilizia), dalla riduzione del particolato nelle città alla salute, dall’occu-
pazione alla sicurezza energetica.

Del superamento del paradosso dell’EEG, dell’implementazione di 
tutto quanto possibile in materia di efficienza energetica, rispondiamo a 
tribunali severi, quelli delle future generazioni, che, proprio perché futu-
re, oggi non hanno voce. Il GSE opera, tutti i giorni, per dare sponda alle 
loro istanze. “L’efficienza energetica nella Pubblica Amministrazione” 
farà venir meno qualche alibi a chi non si dà da fare.

Francesco Sperandini  
Presidente e Amministratore Delegato del Gestore  
dei Servizi Energetici – GSE S.p.A.
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capitolo 1 

L’ASSETTO DELLE COMPETENZE  
E LE PROCEDURE DI VERIFICA  

E CERTIFICAZIONE  
DEI RISPARMI ENERGETICI

di Arturo Cancrini

1.1. L’organizzazione amministrativa  
in materia di efficienza energetica

Il contesto nazionale in materia di efficienza energetica risulta carat-
terizzato dalla compresenza di diversi soggetti pubblici che intervengo-
no a vario livello a definire la policy e le strategie per il perseguimento 
degli obiettivi comunitari di risparmio energetico. 

In effetti, come è stato osservato (1), il riparto delle funzioni ammi-
nistrative in materia energetica risulta inevitabilmente condizionato 
dalle dinamiche del processo di liberalizzazione del settore, il quale ha 
contribuito a dislocare e sfaccettare, secondo un modello di multilevel 
governance, le funzioni che prima erano svolte a livello centralizzato da 
un unico organo amministrativo.

Nel novero delle autorità nazionali dotate di specifiche competenze 
in materia di efficienza energetica, debbono includersi, oltre al Ministe-

1. G. M. Caruso, Fonti energetiche rinnovabili in Diritto dell’ambiente (a cura di) G. ROSSI, 
Giappichelli, 2011, p. 408 evidenzia come il riparto delle funzioni amministrative in materia 
energetica risenta inevitabilmente del processo di liberalizzazione del settore tale per cui 
le funzioni che prima venivano svolte a livello centrale da un unico organo, ora sono state 
dislocate fra numerosi organismi anche strutturati in forma societaria (si pensi al GSE s,p.a., 
al GME S.p.a., a Terna S.p.a.).
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ro per lo Sviluppo Economico, l’Autorità Garante per l’Energia Elettri-
ca, il Gas e il sistema idrico (AEEGSI), l’Agenzia nazionale per le nuove 
tecnologie, l’energia e lo sviluppo economico sostenibile (ENEA) ed il 
Gestore dei Servizi Energetici (GSE).

In via di prima approssimazione, può anticiparsi sin d’ora che, nell’am-
bito dell’organizzazione statale, il sistema istituzionale che presiede alla 
regolamentazione del settore dell’efficienza energetica è essenzial-
mente di tipo dualistico, e vede concorrere, coadiuvati a latere dall’E-
NEA e dal GSE, l’Autorità per l’energia elettrica e il gas e il Ministero per 
lo Sviluppo Economico.

Secondo il modello originario, delineato dalla L. n. 481/1995 di istitu-
zione dell’AEEGSI, il Ministero, oltre a partecipare alla definizione delle 
scelte di politica energetica, avrebbe dovuto essere titolare di com-
petenze circoscritte a taluni specifici oggetti e riconducibili a funzioni 
amministrative di tipo tradizionale.

Senonché, in distonia rispetto alle originarie intenzioni del Legisla-
tore, la normativa successiva ha affidato al Ministero per lo Sviluppo 
Economico la titolarità di un’ampia gamma di attribuzioni, sia di caratte-
re normativo che provvedimentale in materia di energia, direttamente 
incidenti anche nello specifico settore del risparmio energetico.

Allo stato dei fatti, quindi, la funzione baricentrica continua ad esse-
re riservata al Ministero dello Sviluppo Economico, nella sua qualità di 
organo di governo designato a definire in concreto, nel solco delle coor-
dinate tracciate dal legislatore europeo, la policy nel settore dell’energia 
e le concrete strategie per il perseguimento degli obiettivi di efficienza 
energetica nazionale.

Con specifico riguardo alla riqualificazione energetica degli immobi-
li, sia pubblici che privati, l’art. 5, co. 2, del D.Lgs. n. 102/2014 affida 
al Ministero dello Sviluppo economico, in concerto con il Ministero 
dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, il compito di predi-
sporre, entro il 30 novembre di ogni anno, un programma di interventi 
annuali di riqualificazione energetica negli edifici della Pubblica Ammini-
strazione centrale, inclusi gli immobili periferici, relativi ad almeno il 3% 
annuo della superficie coperta utile climatizzata, da realizzare ricorren-
do al finanziamento tramite terzi e ai contratti di rendimento energetico. 
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Inoltre, l’art. 4 istituisce un nuovo organo, denominato “cabina di 
regia”, presieduto proprio dal Ministero dello Sviluppo Economico e 
composto da quest’ultimo e dal Ministero dell’Ambiente, dotato della 
precisa funzione di “garantire un coordinamento ottimale degli inter-
venti e delle misure per l’efficienza energetica anche degli edifici della 
pubblica amministrazione”, assicurando la coerenza dei predetti inter-
venti con i relativi limiti di spesa.

Come accennato, accanto al Ministero dello Sviluppo Economico, 
il ruolo di regolatore comprimario è affidato dal Legislatore nazionale 
all’Autorità per l’Energia Elettrica, il Gas ed il Sistema Idrico (AEEGSI), 
istituita ad opera della L. 14 novembre 1995, n. 481 e divenuta operativa 
dal 23 aprile 1997, con la pubblicazione sulla G.U. del Regolamento con-
cernente l’organizzazione ed il funzionamento dell’Autorità medesima.

In effetti, l’istituzione dell’Autorità per l’Energia Elettrica e il Gas si 
inscrive in una linea di tendenza del nostro ordinamento ad affidare talune 
funzioni di tipo pubblicistico ad entità organizzative estranee alla pubblica 
amministrazione tradizionale e caratterizzate da un accentuato grado di 
indipendenza nei confronti del potere politico, burocratico ed economico. 

L’Authority per l’energia è oggi titolare di compiti e funzioni, indicati in 
via generale dall’art. 1, co. 1, della L. n. 481/95, essenzialmente ricon-
ducibili a quattro categorie fondamentali: poteri consultivi e di proposta; 
poteri normativi e di regolazione; poteri di indirizzo, di vigilanza e di 
controllo; poteri para-giurisdizionali (2).

Come puntualizzato dall’art. 1 della L. n. 481/1995, nell’esercizio del-
le proprie funzioni, l’Autorità è tenuta a “garantire la promozione della 
concorrenza e dell’efficienza nel settore dei servizi di pubblica utilità”, 
assicurando adeguati livelli di qualità nei servizi medesimi in condizioni 
di economicità e di redditività.

Ai sensi dell’art. 2 della L. n. 481/1995, nello svolgimento della pro-
pria attività, l’AEEGSI opera in piena autonomia e con indipendenza di 
giudizio e di valutazione, che si manifesta essenzialmente nella separa-
zione dell’Autorità dall’insieme delle pubbliche Amministrazioni e nella 

2. Cfr. G. Napolitano, L’energia elettrica e il gas, in S. Cassese (a cura di), Trattato di diritto 
amministrativo, III, Milano, p. 2221 ss.
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mancanza, quindi, di un rapporto di carattere gerarchico con il Governo. 

Tuttavia, siffatta autonomia dell’Authority trova dei precisi limiti nella 
legge stessa che, all’art. 2 rispettivamente al comma 14 e al comma 
21, prevede che “sono fatte salve le funzioni di indirizzo nel settore 
spettanti al Governo” e che “il Governo, nell’ambito del documento di 
programmazione economico-finanziaria, indica alle Autorità i quadro di 
esigenze di sviluppo dei servizi di pubblica utilità che corrispondono agli 
interessi generali del Paese” (3).

Alla luce di tali indici normativi, appare corretto ritenere che, pur ope-
rando in piena autonomia e con indipendenza di giudizio, l’Autorità è 
comunque tenuta a muoversi nel quadro degli indirizzi di politica gene-
rale delineati dal Parlamento e dal Governo, con particolare riferimento 
al Ministero dello Sviluppo Economico.

Per quanto riguarda il quadro delle competenze, accanto a funzio-
ni di carattere squisitamente propositivo e consultivo nei riguardi delle 
amministrazioni, l’AEEGSI è titolare di un vero e proprio potere regola-
torio, concernente la produzione e l’erogazione dei servizi energetici, ivi 
compresa la definizione di livelli generali di qualità riferiti al complesso 
delle prestazioni e i livelli specifici di qualità riferiti alla singola prestazio-
ne da garantire all’utente.

In particolare, con specifico riferimento all’efficienza energetica, il 
D.Lgs. n. 102/2014 ha assegnato all’Authority un’ampia gamma di prero-
gative regolatorie.

A titolo esemplificativo, basti considerare che, ai sensi dell’articolo 9, 
comma 3, del D.Lgs. n. 102/2014, entro ventiquattro mesi dalla data di 

3. Al riguardo, deve segnalarsi anche la L. n. 239/2004, la quale ha introdotto un significativo 
potere di ingerenza del Governo nelle attività dell’Autorità; segnatamente, l’art. 1, co. 14, 
attribuisce al Governo un potere sostitutivo nei casi in cui l’Autorità non adotti gli atti o 
provvedimenti di sua competenza ai sensi delle leggi vigenti. In tali ipotesi l’esercizio del 
potere del Governo di sostituzione è subordinato alla previa diffida, a cura del Ministro delle 
sviluppo economico, di adempiere nel termine di sessanta giorni, decorso il quale l’atto o 
il provvedimento è emanato con D.P.R., previa deliberazione del Consiglio dei Ministri e 
su proposta del Ministro dello sviluppo economico. Inoltre il successivo art. 13 introduce 
una ipotesi di silenzio-assenso, nel caso in cui l’AEEGSI sia tenuta ad “esprimere il parere 
su provvedimenti o atti” e non si sia pronunciata entro il termine di sessanta giorni dalla 
data del ricevimento del provvedimento o dell’atto, il provvedimento o l’atto può comunque 
essere adottato.
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entrata in vigore del decreto, “l’Autorità predispone le specifiche abili-
tanti dei sistemi di misurazione intelligenti, a cui le imprese distributrici 
in qualità di esercenti l’attività di misura sono tenuti ad uniformarsi”; 
ai sensi del successivo all’articolo 11, co. 11, inoltre, l’Autorità provve-
de a definire “specifiche misure per eliminare eventuali componenti 
che possono pregiudicare l’efficienza e per promuovere la responsa-
bilizzazione degli operatori di rete verso lo sfruttamento del potenziale 
di efficienza esistente, di cui tener conto nella programmazione degli 
interventi previsti nei piani di sviluppo delle infrastrutture”. 

Al riguardo, in un settore sensibile quale è quello dell’efficientamen-
to energetico, la regolazione indipendente ha il pregio di ridurre i rischi 
connessi alle incertezze intrinsecamente connesse al ciclo politico, cui 
sarebbe inevitabilmente esposta un’amministrazione soggetta alle for-
ze politiche di volta in volta al potere, a livello nazionale o locale.

Nondimeno, come osservato dal Consiglio di Stato, la dequotazione 
del tipico principio di legalità in senso sostanziale - giustificata, come 
detto, dalla valorizzazione degli scopi pubblici da perseguire nonché dal-
le particolari caratteristiche nei particolari settori demandati alle Autori-
tà amministrative indipendenti - impone di essere controbilanciata dal 
parallelo rafforzamento del principio di legalità in chiave procedimenta-
le (4), ivi assicurando ampie garanzie partecipative ai soggetti interessati, 
ossia in primis gli operatori del settore.

Accanto alla competenza regolatoria in senso stretto, l’AEEGSI è tito-
lare di penetranti poteri di indirizzo rivolti sia nei confronti degli eser-
centi che dell’amministrazione, i quali sono esercitati tramite direttive 
generali, relative alla produzione e erogazione dei servizi, ovvero prov-
vedimenti di carattere puntuale rivolti ad uno o più soggetti determinati.

Al fine di assicurare effettività ai propri precetti, l’Autorità è dotata di 

4. Come chiarito dal Consiglio di Stato, infatti, “la dequotazione del tipico principio di legalità in 
senso sostanziale - giustificata, come detto, dalla valorizzazione degli scopi pubblici da per-
seguire in particolari settori quali quelli demandati alle Autorità amministrative indipendenti 
- impone, tuttavia, il rafforzamento del principio di legalità in senso procedimentale il quale si 
sostanzia, tra l’altro, nella previsione di rafforzate forme di partecipazione degli operatori del 
settore nell’ambito del procedimento di formazione degli atti regolamentari” (Cons. Stato, 
Sez. VI^, 20/3/2015, n. 1532).
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poteri di vigilanza e controllo anche mediante atti amministrativi indivi-
duali, preordinati ad assicurare il rispetto dei principi di concorrenza e 
trasparenza, nonché il corretto funzionamento del mercato ed il regola-
re andamento dei servizi.

In particolare, l’Autorità può irrogare sanzioni amministrative pecunia-
rie nei casi di inosservanza dei propri provvedimenti, di inottemperanza 
alle richieste di informazioni o a quelle connesse all’effettuazione di con-
trolli, di trasmissione di documenti o informazioni non veritieri. 

Infine, all’AEEGSI è anche imputata un’attività para-giurisdizionale con-
sistente nello svolgimento di funzioni conciliative e arbitrali nell’ambito 
delle controversie fra gestori ed utenti o fra gestori: all’Autorità è, infatti, 
assegnato il potere di valutare e decidere su istanze, reclami e segnala-
zioni provenienti sia da singoli che da loro associazioni relative al rispetto, 
da parte dei soggetti esercenti il servizio, dei livelli qualitativi e tariffari. 

La ratio dell’attribuzione di tali poteri para-giurisdizionali all’Autorità 
è da ricercarsi nell’intento del legislatore di implementare le forme di 
tutela concesse all’utente, attraverso la creazione di una via di soluzione 
delle controversie ulteriore rispetto a quella giurisdizionale, caratteriz-
zata dall’essere meno gravosa per l’utente relativamente agli oneri for-
mali e probatori e più sicura relativamente alla rapidità della decisione e 
all’ottemperanza del giudicato (5).

In tale contesto, un ruolo fondamentale di carattere operativo è svol-
to dall’ENEA, un’agenzia strumentale allo sviluppo sostenibile del Pae-
se, istituita con la legge del 23 luglio 2009, n. 99, cui è affidata una 
funzione di supporto all’attività della pubblica Amministrazione, accanto 
all’attività di ricerca avanzata nel settore delle energie rinnovabili.

In particolare, il decreto legislativo n. 115 del 30 maggio 2008 ha 
assegnato all’ENEA le funzioni di Agenzia Nazionale per l’efficienza 
energetica, con il precipuo obiettivo di implementare lo sviluppo e il 
trasferimento di conoscenze, sistemi, metodi e tecnologie per il rispar-
mio e l’efficienza energetica nei settori edilizia residenziale e terziaria, 
industria, agricoltura, trasporti e nei sistemi dei servizi energetici e della 

5. Cfr. A. La Spina, S. Cavatorto, Le Autorità indipendenti, Bologna, 2008, cit., p. 201.
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generazione distribuita, vitali per la crescita e competitività del Paese.

Sotto tale riguardo, l’ENEA svolge un’attività di supporto tecnico-
scientifico e di consulenza per lo Stato, le Regioni e gli Enti Locali per 
la predisposizione degli strumenti attuativi necessari al conseguimento 
degli obiettivi indicativi nazionali di risparmio energetico, nonché attività 
di supporto al Ministero dello Sviluppo Economico e alle Regioni ai fini 
del controllo generale e della supervisione dell’attuazione dei provvedi-
menti in materia di efficienza energetica.

Secondo quanto previsto dall’art. 4 del D.Lgs. n. 102/2014, all’ENEA 
è anche attribuito il compito di elaborare una proposta di interventi di 
medio-lungo termine per il miglioramento della prestazione energetica 
degli immobili, la quale è poi sottoposta all’approvazione del Ministro 
dello sviluppo economico e del Ministro dell’ambiente e della tutela del 
territorio e del mare, sentiti il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti 
e il Ministro dell’istruzione, dell’università e della ricerca, d’intesa con 
la conferenza unificata.

Inoltre, ai sensi dell’art. 17 del D.Lgs. n. 102/2014, l’ENEA è titolare 
dell’attività di monitoraggio dell’attuazione degli obiettivi comunitari di 
efficienza economica, di predisposizione del Piano d’azione per l’efficien-
za energetica sulla base degli indirizzi forniti dal MISE e della relazione 
annuale sul conseguimento degli obiettivi di risparmio energetico (6).

6. Ai sensi dell’art. 17 del D.Lgs. n. 102/2014, infatti, “A partire dal 2014 e successivamente 
ogni 3 anni, il Ministro dello sviluppo economico, di concerto con il Ministro dell’ambiente 
e della tutela del territorio e del mare, il Ministro dell’economia e delle finanze e con il Mini-
stro delle infrastrutture e dei trasporti, d’intesa con la Conferenza unificata, e su proposta 
dell’ENEA, approva e trasmette alla Commissione europea il Piano d’azione nazionale per 
l’efficienza energetica, PAEE, che comprende: a) misure significative per il miglioramento 
dell’efficienza energetica; b) risparmi di energia conseguiti e attesi, inclusi quelli nella forni-
tura, trasmissione e distribuzione dell’energia nonché negli usi finali della stessa, in vista del 
conseguimento degli obiettivi nazionali di efficienza energetica di cui all’articolo 3; c) stime 
aggiornate sul consumo di energia primaria previsto al 2020; c-bis) un esame qualitativo 
riguardante lo sviluppo attuale e futuro del mercato dei servizi energetici.

 2. Entro il 30 aprile di ciascun anno a decorrere dall’entrata in vigore del presente decreto, 
il Ministero dello sviluppo economico, su proposta di ENEA, approva e trasmette alla Com-
missione europea, una relazione annuale sui progressi realizzati nel conseguimento degli 
obiettivi di efficienza energetica di cui all’articolo 3.

 3. Entro il 30 aprile di ciascun anno a decorrere dall’entrata in vigore del presente decreto, 
il Ministero dello sviluppo economico, su proposta del GSE, approva e trasmette alla Com-
missione europea, una relazione annuale sulla cogenerazione contenente: a) statistiche 
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In tale contesto, è attratto altresì nell’ambito delle competenze dell’E-
NEA lo svolgimento dell’attività di verifica e monitoraggio dei progetti 
realizzati e delle misure adottate per il risparmio e l’efficienza energe-
tica, tra cui rientra anche l’attività di verifica sulle diagnosi energetici di 
cui all’art. 8 del D.Lgs. n. 102/2014.

Da ultimo, in tale disegno organizzativo deve menzionarsi il Gestore 
dei Servizi Energetici S.p.A. (GSE), una società pubblica, interamen-
te partecipata dal Ministero dell’economia e delle finanze, istituita con 
il precipuo scopo di promuovere la sostenibilità ambientale attraverso 
l’incentivazione e lo sviluppo delle fonti di energia rinnovabile.

A partire dal 3 febbraio 2013, il decreto 28 dicembre 2012 ha stabilito il 
trasferimento dall’AEEGSI al GSE delle attività di gestione, valutazione e 
certificazione dei risparmi correlati a progetti di efficienza energetica con-
dotti nell’ambito del meccanismo dei certificati bianchi, avvalendosi del 
supporto di ENEA e di RSE, tenendo conto delle rispettive competenze.

Con il supporto di ENEA, il GSE verifica, inoltre, la corretta esecuzio-
ne tecnica e amministrativa dei progetti che hanno ottenuto certificati 
bianchi, con verifiche a campione sulla regolare esecuzione delle inizia-
tive e sulla loro conformità al progetto approvato e con sopralluoghi in 
corso d’opera o ispezioni in sito durante la realizzazione del progetto o 
nel corso della sua vita utile.

Inoltre, alle stregua dell’art. 10 del D.Lgs. n. 102/2014, il GSE predi-
spone e trasmette al Ministero dello sviluppo economico, alle Regioni 
e alle Province Autonome un rapporto contenente una valutazione del 
potenziale nazionale di applicazione della cogenerazione ad alto ren-

sulla produzione nazionale di energia elettrica e di calore da cogenerazione ad alto e basso 
rendimento in relazione alla produzione totale di calore e di energia elettrica; b) statistiche 
relative alla capacità di cogenerazione di calore e di energia elettrica e ai combustibili usati 
per la cogenerazione; c) statistiche relative alla produzione e alle capacità di teleriscalda-
mento e di tele raffreddamento in relazione alla produzione e alle capacità totali di calore 
e di energia elettrica; d) statistiche sui risparmi di energia primaria realizzati applicando la 
cogenerazione.

 4. Il PAEE e le relazioni e di cui ai commi 1, 2 e 3, sono redatte sulla base dell’allegato 
XIV della direttiva 2012/27/UE e dei documenti operativi predisposti dalla Commissione 
europea. La relazione di cui al comma 3 è redatta conformemente alla metodologia di cui 
agli allegati del decreto del Ministro dello sviluppo economico, di concerto con il Ministro 
dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare del 4 agosto 2011”.
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dimento nonché del teleriscaldamento e teleraffreddamento efficienti 
che comprenda le informazioni di cui all’Allegato 3. Tale rapporto è arti-
colato territorialmente per Regioni e Province Autonome.

Ai fini della valutazione di cui al comma 1, il GSE effettua un’anali-
si costi-benefici relativa al territorio nazionale basata sulle condizioni 
climatiche, la fattibilità economica e l’idoneità tecnica conformemen-
te all’allegato 4, parte 1 del decreto, finalizzata all’individuazione delle 
soluzioni più efficienti in termini di uso delle risorse e di costi, in modo 
da soddisfare le esigenze in materia di riscaldamento e raffreddamento.

Traendo le fila dall’articolato network competenze amministrative 
sopra descritto, sembra emergere la propensione del legislatore ad 
incardinare presso il Ministero dello sviluppo economico le competen-
ze che abbiano una connotazione, quantomeno lato sensu politica (7).

Ed infatti, all’apparato ministeriale sono anzitutto assegnate le funzio-
ni che più direttamente si ricollegano a decisioni di politica energetica 
- quali la fissazione delle regole condizionali per lo svolgersi più efficace 
della concorrenza tra gli operatori e l’indirizzo dell’attività dei medesi-
mi, con obblighi e incentivi, verso obiettivi di efficienza energetica - o 
comunque le funzioni normative o regolamentari implicanti un più alto 
tasso di valutazione e di ponderazione degli interessi coinvolti. 

Da ciò consegue che, riguardo alle scelte regolatorie aventi una più 
marcata connotazione politica, all’Autohrity per l’energia sono affidati 
compiti di impulso e di proposta, di consulenza e di attuazione delle 
decisioni ministeriali; di converso, relativamente alle scelte in cui la 
componente politica è assente o meno significativa, ad essa è asse-
gnata una tendenzialmente autonoma potestà decisoria.

In definitiva, sembra corretto concludere che le norme in tema di 
riparto delle competenze introdotte dal legislatore a valle della legge 
istitutiva del 1995 abbiano attribuito all’Autorità, sul piano formale, una 
missione di carattere eminentemente tecnico, continuando a riserva-
re le competenze amministrative aventi una connotazione strategica al 
solo Ministero per lo Sviluppo Economico.

7. Cfr. E. Bruti Liberati, La regolazione dei mercati energetici tra l’autorità per l’energia e il gas 
e il governo, Riv. trim. dir. pubbl., fasc. 2, 2009, pag. 435.
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In tale quadro tendenzialmente diarchico, si inseriscono il GSE e l’E-
NEA che, pur sprovvisti di uno specifico potere di carattere regolamen-
tare, contribuiscono ciononostante ad orientare l’esercizio del potere 
regolatorio attraverso le specifiche competenze di carattere program-
matico loro attribuite.

Ed infatti, anche in forza della connotazione precipuamente tecnica 
di tali soggetti nonché della intrinseca accountability di cui sono titolari, 
tali enti costituiscono un importante referente del soggetto regolatore 
(sia esso il Parlamento, il Governo o l’AEEGSI) per la definizione delle 
strategie di perseguimento degli obiettivi di efficienza energetica.

1.2. I certificati bianchi come strumento di mercato  
a tutela dell’ambiente

Nell’ambito del Libro verde (8) sugli strumenti di mercato, le istituzioni 
europee hanno sottolineato la necessità di concedere maggiore spazio 
agli strumenti di mercato nella tutela dell’ambiente, pur senza dimenti-
care le tradizionali metodologie di tutela ambientali modellate sul princi-
pio della prevenzione (9), soprattutto in considerazione del fatto che detti 
strumenti risultano flessibili ed efficienti sotto il profilo dei costi al fine 
di raggiungere gli obiettivi di tutela ambientale.

Gli strumenti di mercato rivestono, infatti, un ruolo importante per la 
tutela dell’ambiente, considerata l’ampiezza del campo di applicazione, 
la tipologia di interventi realizzabili e la possibilità di scambi e contratta-
zioni dei titoli sul mercato. 

In effetti, sia che influiscano sui prezzi (tramite la tassazione o gli 

8. Libro verde “sugli strumenti di mercato utilizzati a fini di politica ambientale e ad altri fini 
connessi” del 28/3/2007, COM 2007 (140).

9. F. De Leonardis, Principio di prevenzione e novità normative in materia di rifiuti in Riv. Quad. 
dir. Amb. n. 2/2011 afferma che il principio di prevenzione postula l’anticipazione della soglia 
di tutela al fine di scongiurare perdite irreversibili; ad esso si modella la disciplina che deter-
mina la sottoposizione a regime autorizzatorio delle principali attività a rilevanza ambientale. 
Il principio di prevenzione, inoltre, differisce da quello di precauzione poiché mentre il secon-
do si muove su presupposti connotati da incertezza, quello di prevenzione presuppone cri-
teri ispirati alla certezza scientifica.
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incentivi) o fissino quantitativi assoluti (scambio di diritti di emissione) 
o quantitativi per unità di prodotto, gli strumenti di mercato riconosco-
no implicitamente le differenze esistenti tra le imprese e offrono una 
flessibilità che consente di ridurre considerevolmente i costi dei miglio-
ramenti ambientali.

Se scelti correttamente e concepiti adeguatamente, gli strumenti di 
mercato presentano alcuni vantaggi rispetto agli strumenti normativi: per 
un verso, essi migliorano i segnali dei prezzi, attribuendo un valore ai 
costi e ai benefici esterni delle attività economiche, così che i soggetti 
economici possano tenerne conto e modificare il loro comportamento al 
fine di ridurre gli effetti negativi, o aumentare gli effetti positivi sull’am-
biente e altri tipi di effetti; per l’altro, essi offrono una maggiore flessibi-
lità alle imprese nel conseguimento dei loro obiettivi, diminuendo i costi 
complessivi da esse sostenuti per conformarsi alla normativa, così stimo-
lando le imprese ad impegnarsi, a più lungo termine, sulla via dell’innova-
zione tecnologica per ridurre le esternalità ambientali negative. 

In altri termini, l’impiego di strumenti di mercato consente di perse-
guire l’effetto della riduzione delle emissioni di gas ad effetto serra o 
dell’utilizzo razionale delle risorse naturali o dell’investimento in mezzi 
tecnologici, a basso impatto ambientale o a ridotto consumo energetico, 
attraverso dispositivi che, riconoscendo un vantaggio economico all’ope-
ratore, lo incentivano ad internalizzare l’interesse alla tutela ambientale.

Ciò senza considerare che, come rilevato dalla Commissione euro-
pea, lo spostamento del carico fiscale dal capitale e dal lavoro (fiscalità 
diretta) verso i consumi dannosi per l’ambiente consentirebbe di ridurre 
le imposte che hanno un effetto negativo sulla qualità della vita per 
implementare quelle, come le imposte ambientali, che invece hanno 
un impatto positivo (10).

10. Al riguardo, nel Libro verde del 28 marzo 2007 “sugli strumenti di mercato utilizzati a fini di poli-
tica ambientale e ad altri fini connessi”, la Commissione osserva che “la riforma della fiscalità 
ambientale può anche contribuire a ridurre gli eventuali effetti negativi che le imposte ambien-
tali potrebbero avere sulla competitività di alcuni settori. Se strettamente coordinate a livello 
comunitario, le azioni possono consentire di ridurre gli effetti negativi in misura maggiore rispet-
to ad azioni unilaterali adottate dagli Stati membri. Le riduzioni delle imposte sul lavoro o dei 
contributi previdenziali, che di norma vanno a beneficio delle famiglie a basso reddito, possono 
compensare eventuali effetti negativi delle imposte ambientali. Infine, con l’invecchiamento 
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Sulla scorta degli input elaborati in sede comunitaria, il legislatore 
nazionale ha dunque introdotto una serie di strumenti giuridici, orientati 
al miglioramento dell’efficienza energetica e ad indurre i destinatari ad 
adottare misure volte a tradurre gli obiettivi posti a livello normativo in 
impegni concreti.

Nel novero degli strumenti di mercato, in particolare assumono 
rilievo cruciale i certificati bianchi, anche noti come “Titoli di Efficienza 
Energetica” (TEE), i quali sono titoli negoziabili che certificano il con-
seguimento di risparmi energetici negli usi finali di energia attraverso 
interventi e progetti di incremento di efficienza energetica (11). 

Il sistema dei certificati bianchi è stato introdotto nella legislazione 
italiana dai decreti ministeriali del 20 luglio 2004, sulla base degli obbli-
ghi legislativi previsti all’art. 9 del D.Lgs. n. 79/1999, per il settore elet-
trico, e all’art. 16 del D.Lgs. n. 164/2000, per il gas, attraverso cui è 
stato imposto (12) alle imprese concessionarie di distribuzione il raggiun-
gimento di obiettivi quantitativi minimi (13) di incremento dell’efficienza 
energetica negli usi finali dell’energia elettrica e gas. 

della popolazione, che aumenta la pressione sulla spesa pubblica, e con la globalizzazione, che 
rende meno fattibile l’imposizione del capitale e del lavoro, lo spostamento del carico fiscale 
dalla fiscalità diretta ai consumi, e in particolare ai consumi dannosi per l’ambiente, può gene-
rare notevoli benefici dal punto di vista fiscale. Oltre che scoraggiare, tramite la tassazione, 
comportamenti dannosi per l’ambiente, gli Stati membri possono utilizzare incentivi fiscali, ad 
esempio le sovvenzioni, per incoraggiare comportamenti rispettosi dell’ambiente e promuo-
vere l’innovazione e la ricerca e lo sviluppo, a condizione che vengano prima generate risorse 
pubbliche in altro modo (ad esempio, tassando i comportamenti ecologicamente dannosi) o 
che si riduca la spesa (ad esempio, eliminando sovvenzioni dannose per l’ambiente)”.

11. Per un approfondimento A. Quaranta, La necessità di promuovere l’efficienza energetica e 
normativa in Amb. e sviluppo, n. 8/2012 p. 757 il quale sottolinea che trattasi di una forma 
di incentivazione che miscela elementi in parte regolati dalla legge e in parte dal mercato; 
idem, Le nuove regole sui certificati bianchi: novità chiarificatrici ma non sufficienti in Amb. 
e sviluppo, n. 6/2013, p. 551; M. Antinucci, I titoli di efficienza energetica e il sistema di 
risparmio energetico in Italia in Amb. e sviluppo, n. 1/2003, p. 46. 

12. N. Rangone, voce Regolazione in Dizionario di diritto pubblico, (a cura di) S. Cassese, vol. 
V, Giuffrè, 2006, p. 5065 sottolinea come in questo caso, l’opzione regolatoria è quella di 
quasi-mercato poiché gli strumenti rigidi di command e control sono accompagnati dalla cre-
azione di diritti negoziabili che consentono di attuare il gioco del mercato basato sull’incontro 
tra domanda e offerta di beni. 

13. L’obiettivo che si propongono i decreti è quello di conseguire, alla fine del primo quinquennio 
di applicazione (2005-2009) un risparmio di energia pari a 2,9 milioni di tonnellate equivalenti 
di petrolio (Mtep) all’anno, valore equivalente all’incremento annuo dei consumi nazionali di 
energia registrato nel periodo 1999-2001.
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Il quadro normativo nazionale è stato, poi, modificato con la pub-
blicazione del D.M. del 28 dicembre 2012, che ha definito gli obiettivi 
quantitativi nazionali di risparmio energetico per le imprese di distribu-
zione di energia elettrica e gas per gli anni 2013-2016 ed ha introdotto 
nuovi soggetti ammessi alla presentazione di progetti per il rilascio dei 
certificati bianchi  (14).

Com’è noto, questo strumento di incentivazione è preordinato a 
beneficiare i soggetti, volontari o obbligati, che realizzano interventi 
di efficienza energetica certi e misurabili, ai quali viene rilasciato un 
ammontare di certificati bianchi pari al risparmio di energia realizzato 
(un Certificato per ogni Tep risparmiato).

Il meccanismo dei certificati bianchi presuppone - oltre alla sponta-
nea adesione al sistema di talune categorie di soggetti - l’obbligo per 
i grandi distributori di gas ed elettricità (con più di 50.000 clienti) di 
eseguire progetti di risparmio energetico, presso i propri clienti finali, 
per una quota d’obbligo pari a quella stabilita dalla Strategia energetica 
nazionale e dal Decreto ministeriale 11 gennaio 2017.

In particolare, per quanto concerne i soggetti obbligati, al fine di 
assolvere all’obbligo legislativo, essi possono scegliere se provvede-
re direttamente ad effettuare interventi di efficienza energetica presso 
i propri clienti, ottenendo i certificati bianchi conseguenti, oppure se 
acquistare tali certificati da altri soggetti, tramite contratti bilaterali o 
in un mercato apposito organizzato dal Gestore del mercato elettrico.

I soggetti volontari, invece, se non sono in possesso di adegua-
te competenze tecniche in ordine agli strumenti utilizzabili per effi-
cientare i propri immobili potranno avvalersi di imprese specializzate 
nell’identificazione e nel conseguimento del risparmio energetico, le 
cosiddette Società di servizi energetici o ESCo (15).

14. Da ultimo, è intervenuto il D.M. 11 gennaio 2017 del Ministero dello Sviluppo Economico 
che, oltre a definire i nuovi obiettivi quantitativi nazionali di risparmio energetico per il perio-
do 2017-2020, stabilisce anche le modalità di realizzazione dei progetti di efficienza energe-
tica per l’accesso al meccanismo dei certificati bianchi a partire dal 4 aprile 2017.

15. Sul funzionamento delle ESCo M. Libanora, Le società ESCo e la politica energetica territoria-
le, Ipsoa, 2009; F. Arecco, Riduzione dei consumi energetici, finanziamento degli interventi: le 
aziende scoprono le Energy service companies in Amb. e sviluppo, n. 6/2007, p. 533
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La ESCo generalmente si obbliga al compimento - con propri mezzi 
finanziari o con mezzi finanziari di terzi soggetti (16) - di una serie di ser-
vizi e di interventi integrati volti alla riqualificazione e al miglioramento 
dell’efficienza di un sistema energetico (un impianto o un edificio) di 
proprietà di altro soggetto (beneficiario), verso un corrispettivo correla-
to all’entità dei risparmi energetici (preventivamente individuati in fase 
di analisi di fattibilità) e ottenuto in esito alla realizzazione del progetto 
stesso.

A tali fini, la ESCo stipula con il committente un contratto di ren-
dimento energetico (17) e, sulla base del risparmio realizzato, ottiene 
il quantitativo corrispondente di certificati bianchi, i quali, a loro volta, 
potranno essere rivenduti alle società di distribuzione allo scopo di rica-
varne un profitto. 

In particolare, per ogni tonnellata equivalente di petrolio (tep) di ener-
gia risparmiata in seguito all’intervento di efficientamento, il GSE rico-
nosce al soggetto (obbligato o volontario) che lo ha realizzato, un certifi-
cato bianco, ossia un titolo negoziabile che certifica il conseguimento di 
un determinato risparmio energetico legato a tale iniziativa. Il soggetto 
obbligato, dunque, attraverso la realizzazione in via diretta di interventi 
di incremento dell’efficienza energetica, oppure tramite l’acquisto da 
soggetti volontari, ottiene certificati bianchi in misura tale da ridurre o 
annullare la propria quota d’obbligo annuale assegnata. 

Entro il 31 maggio di ciascun anno, i soggetti obbligati trasmettono 
al GSE i certificati bianchi di cui hanno disponibilità, i quali certificano 
il raggiungimento degli obiettivi dell’anno precedente. Il GSE verifica 
che ciascun soggetto obbligato abbia acquisito il numero di certificati 
corrispondente alla quota d’obbligo annua individualmente assegnata. 
In caso di mancato conseguimento degli obiettivi, l’AEEGSI commina 

16. Si rileva che gli interventi di efficienza energetica realizzati dalle ESCo sono a costo zero per 
i committenti. Per questo, tale meccanismo dovrebbe essere maggiormente utilizzato nel 
settore pubblico in quanto consentirebbe alla P.A. di assolvere gli obblighi di efficienza ener-
getica nel rispetto dei vincoli di spesa. S. Dabot, D. Di Santo, Guida ai contratti di prestazione 
energetica negli edifici pubblici, Enea, Report Rds/2013/150.

17. L. Paola, T. Arnoni, S. Granata, I contratti di efficienza energetica. Profili regolamentari e 
prassi in Contratti, n. 5/2015, p. 517; M. Maugeri, Il contratto di rendimento energetico e i 
suoi elementi “minimi” in Nuova Giur. Civ., n. 9/2014, p. 20420.
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le sanzioni amministrative di cui alla legge 14 novembre 1995, n. 481.

In questo senso, i titoli di efficienza energetica sono assimilabili a 
nuovi beni giuridici, aventi valore economico, che attestano l’assolvi-
mento di un obbligo legislativo e rappresentano beni appetibili ad una 
platea estesa di potenziali acquirenti. 

La compravendita di tali titoli può avvenire sia mediante contrat-
ti bilaterali sia all’interno di un mercato regolato, organizzato e gestito 
dal Gestore del Mercato Elettrico (GME) (18), sulla base di regole fissate 
dall’Autorità per l’energia elettrica il gas e il sistema idrico (AEEGSI) con la 
delibera 14 febbraio 2013 n. 53, aggiornate con la delibera 26 marzo 2015 
n. 134 (19). Il valore del titolo è dato dall’incontro tra la domanda (dei distri-
butori soggetti agli obblighi) e l’offerta (ossia i risparmi ottenuti tramite 
progetti realizzati sia dai distributori obbligati che dai soggetti volontari).

La facoltà di commercializzare i titoli consente ai distributori, che 
dovrebbero sostenere costi marginali di realizzazione dei progetti per 
il risparmio di energia relativamente elevati, di acquistare (in sostitu-
zione della realizzazione dei progetti) titoli di efficienza energetica da 
quei soggetti che, invece, presentano costi marginali di realizzazione 
inferiori e che hanno convenienza a vendere i propri titoli sul mercato. 
In questo modo, fermo il livello di efficienza stabilito a livello normativo, 
acquistando certificati bianchi può essere ridotto il costo complessivo 
di raggiungimento degli obiettivi di efficienza energetica.

È evidente come tale meccanismo si discosti dai tradizionali 
strumenti di command and control, avvicinandosi maggiormente al 
modello di regolazione monitorata (20) in cui alle misure imposte dal-

18. Il Gestore del Mercato Energetico S.p.a. è una società pubblica costituita dal GSE alla quale 
è affidata la gestione economica del mercato elettrico secondo criteri di trasparenza e obiet-
tività, al fine di promuovere la concorrenza tra i produttori assicurando la disponibilità di un 
adeguato livello di riserva di potenza. 

19. AEEGSI, deliberazione del 26 marzo 2015, 134/2015/R/EFR “Approvazione dell’aggiorna-
mento delle regole di funzionamento del mercato dei titoli di efficienza energetica (certificati 
bianchi)”.

20. Trattasi della tecnica regolatoria della autoregolazione sotto il controllo pubblico in cui con-
vivono elementi di autoregolazione privata ed elementi di autoritarietà. Sul punto, cfr. N. 
Rangone, voce Regolazione in Dizionario di diritto pubblico (a cura di) S. Cassese, vol V, 
Giuffré, 2008, p. 5063.
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la legge si affianca la libera scelta del singolo operatore economico 
sulle modalità ritenute più opportune per realizzare risparmio energe-
tico (21). 

Detti strumenti regolatori, inoltre, hanno anche l’obiettivo di incenti-
vare l’innovazione e l’economia: difatti la collaborazione con le impre-
se, attraverso strumenti che utilizzano il mercato per perseguire fini di 
politica ambientale, contribuisce a dare vita a modelli di produzione e 
consumo più sostenibili.

L’Italia è tra i primi Paesi ad aver applicato questi strumenti di mer-
cato (22). 

Nello spazio europeo, ad oggi, solo la Francia ha introdotto un siste-
ma simile a quello italiano, sebbene diverso per ambito di applicazione 
e regolazione degli scambi (che sono solo bilaterali). Nel Regno Unito 
sono in vigore, da molti anni, obblighi di risparmio energetico per le 
società di vendita di energia elettrica e di gas naturale, ma gli scambi 
bilaterali dei titoli devono essere preventivamente autorizzati dal rego-
latore. Più di recente, un sistema di certificati bianchi è stato introdotto 
in Polonia.

Nonostante la buona diffusione del meccanismo dei certificati bian-
chi, non si può nascondere che tale sistema, almeno in Italia, appare 
complesso e articolato, il che scoraggia le piccole e medie imprese 
dall’investire in iniziative di questo tipo. 

Sarebbe opportuno, quindi, avviare un percorso di semplificazione 
del meccanismo di tali strumenti di certificazione, volto a consenti-
re ad una platea più ampia di operatori economici di accedere a tale 
mercato.

21. In tal caso, quindi, la scelta pubblica muove sulla quantità (la percentuale di risparmio ener-
getico da realizzare), mentre la specificazione del modo in cui ogni singolo operatore econo-
mico si attiverà per conseguire il risultato è rimesso a flessibili transazioni secondo criteri di 
efficienza. Sul punto M. Cafagno, Riflessione economica e modelli di azione amministrativa 
a tutela dell’ambiente in Trattato di diritto dell’ambiente (a cura di) P. Dell’Anno, E. Picozza, 
Cedam, 2012, p. 505.

22. Si rileva, in senso positivo, come in Italia l’anno d’obbligo 2013 si è concluso con il raggiungi-
mento di circa l’80% dell’obbligo previsto, per un totale di 5,51 milioni di TEE, confermando 
una buona liquidità del mercato. Rapporto Annuale Efficienza Energetica 2015 predisposto 
dall’ENEA, p. 110.
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