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Introduzione di UMBERTO FANTIGROSSI

1. Premessa e cenni storici; 2. L'Influsso comunitario; 3. Il nuovo assetto istituzionale del settore in Italia; 4. Fonti rinnovabili e risparmio energetico;  5. Responsabilità per incidente nucleare ed altre tutele nei confronti degli impianti nucleari.

1. Premessa e cenni storici

Il diritto dell'energia sta conoscendo un momento di crescita imponente, in particolare sotto la spinta dell'influsso comunitario ed in ragione del significativo mutare dei rapporti tra intervento pubblico e ruolo del mercato. Questo settore per la sua rilevanza strategica per l'economia delle nazioni è stato tradizionalmente caratterizzato da profili pubblicistici: basti pensare che le fonti di energia sono uno dei settori per i quali l'art. 43 della nostra Costituzione prevede la possibilità di riserva originaria o di trasferimento delle imprese allo Stato, possibilità che è stata effettivamente utilizzata negli anni '60 con la nazionalizzazione dell'energia elettrica e la conseguente la creazione dell'ENEL, impresa-ente pubblico economico responsabile della produzione, trasmissione e fornitura dell'energia elettrica..

Questa situazione è rimasta sostanzialmente immutata fino a che, a seguito della crisi del petrolio del 1973, fu decisa una progressiva apertura al mercato, in particolare al fine di incentivare la c.d. autoproduzione, l'uso di fonti rinnovabili ed il risparmio energetico. In particolare, per le fonti rinnovabili fu avviato un meccanismo di incentivazioni basato sulla possibilità di cessione all'Enel dell'energia a prezzi particolarmente favorevoli, secondo un regime di convenzione regolato dal provvedimento noto come CIP n. 6/1992, tutt'ora operativo.

La materia inoltre, pur avendo tratti comuni e momenti di pianificazione e di amministrazione unitari - oggi rafforzati a livello centrale dalla presenza di un'autorità indipendente di settore: l'Autorità per l'energia elettrica ed il gas, istituita con la legge 14 novembre 1995 n. 481 - si articola poi in varie discipline particolari, che attengono al regime dei beni, alle attività ed ai servizi. In alcuni di tali "sotto-settori" è presente un ruolo non secondario delle autorità locali e delle Regioni.

A proposito di queste ultime va detto che a seguito della riforma del Titolo V della Costituzione, attuata con la legge costituzionale n. 3 del 2001, la produzione, il trasporto e la distribuzione nazionale dell'energia è divenuta materia di legislazione "concorrente", il che comporta, tra l'altro che in tale settore alle Regioni spetta anche il potere regolamentare. Questa parziale regionalizzazione verrebbe poi corretta con la più recente riforma costituzionale, approvata nel corso dell'ultima legislatura in caso venisse superata positivamente la verifica referendaria.

2.  L'Influsso comunitario

Le innovazioni più sostanziali intervenute nel settore riguardano peraltro il fronte dei processi di liberalizzazione e privatizzazione, almeno in alcuni settori della c.d. "filiera" dell'energia e che si sono avviati sulla spinta dei molteplici interventi degli organismi comunitari. Va detto al riguardo che la Comunità interviene nei settori energetici in attuazione di varie disposizioni del Trattato ed in ragione di vari obiettivi. L'energia è infatti in primo luogo una merce, la quale deve poter circolare ed essere scambiata nel mercato interno, conformemente al principio della libera circolazione delle merci, pur avendo bisogno questa circolazione dell'utilizzo di reti che di fatto costituiscono un fattore monopolistico. In primo luogo, quindi, rileva l'intervento della Comunità in materia di reti transeuropee, al fine di concorrere alla loro costituzione e sviluppo e per favorire l'interconnessione e l'interoperabilità delle reti nazionali e garantire l'accesso a tali reti.

Inoltre se anche in tale settore deve trovare tendenziale applicazione il principio di un'economia di mercato aperta e concorrenziale, tale applicazione dovrà confrontarsi con quelle limitazioni che risultino indispensabili per tutelare esigenze connesse con altri principi ed obiettivi presi in considerazione dal Trattato stesso, ad esempio in campo sociale ed ambientale. L'indirizzo comunitario ha trovato attuazione in una lunga serie di provvedimenti, che hanno parallelamente interessato il mercato interno dell'energia elettrica ed il settore del gas naturale.

Nel primo campo il processo di liberalizzazione è stato promosso a partire dalla Direttiva 96/92/CE del 19 dicembre 1996, attuata nel nostro paese con il D. L.vo  n. 79/1999, noto come Decreto "Bersani". La misura "chiave" del processo veniva individuata nel riconoscere ai maggiori consumatori (i c.d. "clienti idonei") la facoltà di rifornirsi dall'operatore da essi liberamente scelto, anche all'estero, riservando  a tale scopo quote della capacità di trasporto delle reti nazionali, in prima attuazione del principio della libertà di accesso.  

Più recentemente la Comunità è intervenuta nel settore elettrico con la Direttiva 2003/54/CE del 26 giugno 2004, che ha sostituito ed abrogato la precedente, prevedendo entro tempi certi e definiti la completa liberalizzazione della domanda di elettricità e la piena apertura alla concorrenza delle attività di produzione e di vendita. Completano l'azione comunitaria il Regolamento (CE) n. 1228/2003 relativo alle condizioni di accesso alle rete per gli scambi transfrontalieri di energia elettrica, al fine di  rendere effettivo un mercato europeo dell'energia e la Direttiva 2001/77/CE del 27 settembre 2001 in materia di promozione dell'energia elettrica prodotta da fonti energetiche rinnovabili. Quest'ultima direttiva ha trovato attuazione con il D. L.vo 29 dicembre 2003 n. 387.

Nel settore "parallelo" del gas naturale, che presenta non poche differenze rispetto a quello dell'elettricità, la Comunità è intervenuta in senso pro-competitivo con le Direttive n. 94/22 del 1994, n. 98/30 del 1998 e con la 2003/55/CE del 2003, nonché con il Regolamento (CE) n. 1775/2005 relativo alle condizioni di accesso alle reti di trasporto del gas naturale.

Il provvedimento nazionale più significativo di recepimento è stato il D. L.vo n. 164/2000, noto come Decreto "Letta".Qui i pilastri dell'indirizzo comunitario riguardano l'abolizione dei diritti esclusivi sulla ricerca e coltivazione, la parziale liberalizzazione della domanda con riconoscimento ai clienti finali della libertà di scelta del fornitore, l'apertura dell'accesso alla rete e con regole dettagliate sulla separazione contabile tra le attività di gestione infrastrutturale e quelle di produzione, importazione e vendita.

Non va nascosto che a livello europeo lo stato di attuazione di queste linee di liberalizzazione e di apertura dei mercato energetici non è ancora soddisfacente e che il ruolo degli ex-monopolisti è considerato ancora troppo forte e nel complesso favorito dagli stessi Governi nazionali. E' questa l'analisi da cui parte il recente Libro verde dell’8 marzo 2006 intitolato “Una strategia europea per un’energia sostenibile, competitiva e sicura”. In esso la Commissione europea, dopo aver individuato le problematiche che interessano il mercato energetico, delinea una politica energetica europea, proponendo una serie di misure per realizzare i tre obiettivi principali della politica energetica comunitaria: lo sviluppo sostenibile, la competitività e la sicurezza dell’approvvigionamento. 

3. Il nuovo assetto istituzionale del settore in Italia

Con il Decreto n. 79/99 si sono poste le basi per la liberalizzazione delle attività di produzione, importazione, esportazione e compravendita di energia, limitando l'area del servizio pubblico alle attività di trasmissione e dispacciamento e quindi di gestione della rete di trasmissione nazionale, con affidamento della stessa ad una Società per azioni in mano pubblica, il GRTN, posta sotto l'azione di indirizzo e di regolazione dell'Autorità per l'energia elettrica ed il gas. Con tale decreto si è poi imposto un piano di dismissione di una quota significativa di capacità produttiva e quindi di centrali esistenti da Enel spa al mercato. Quest'ultima società, quotata in borsa ma con quota di controllo in mano al Ministero del Tesoro, ha poi progressivamente perso tutta una serie di compiti di interesse pubblico, trasferiti ad altre  società per azioni in mano pubblica. Oggi quindi il quadro organizzatorio di settore vede a fianco del Ministero delle attività produttive e dell'Autorità, una nutrita serie di soggetti formalmente privati ma incaricati di compiti di servizio pubblico. Si tratta, oltre che del già citato GRTN, dell'Acquirente Unico, cui compete l'approvvigionamento dei clienti del mercato vincolato ed del Gestore del mercato elettrico, cui è affidata la gestione della Borsa dell'energia, per le contrattazioni all'ingrosso e per il servizio di dispacciamento. Di recente la rete di trasmissione è transitata a Terna spa (DPCM 11 maggio 2004), mentre il GRTN è stato focalizzato alla gestione dei meccanismi di incentivazione della produzione di energia e alla gestione dei flussi economici e finanziari di tutte le fonti rinnovabili e assimilate.

Va registrata poi una recente tendenza del legislatore a rafforzare il ruolo del Ministero rispetto a quello dell'Autorità (decreto legge n. 239/2003 e legge n. 239/2004), in parziale discordanza rispetto all'indirizzo comunitario.

4. Fonti rinnovabili e risparmio energetico

Il contenimento dei consumi energetici diviene obiettivo di interesse pubblico a partire dalla legge 29 maggio 1982 n. 308, mentre a seguito del piano energetico nazionale adottato con delibera CIPE del 10 agosto 1988 vengono emanate due leggi, la n. 9 e la n. 10 del 9 gennaio 1991 che innovano in modo significativo l’assetto del settore energetico nazionale, in quanto, da un lato, viene consentita la produzione di energia da fonti rinnovabili o assimilate al di fuori del regime di monopolio e, dall’altro, si prevede, per la prima volta, un complesso di azioni organiche dirette alla promozione del risparmio energetico, all’uso appropriato delle fonti di energia ed al miglioramento dei processi tecnologici che utilizzano o trasformano energia.

Tra gli strumenti messi in campo dalla legge n. 10/91 rientrano, in particolare: la previsione di una puntuale normativa tecnica per l’edilizia, un regime semplificato per l’autorizzazione agli interventi, la certificazione energetica degli edifici, la figura del responsabile per la conservazione e l’uso razionale dell’energia, nonché l’erogazione di contributi, anche da parte di regioni ed enti locali. Pur a fronte di questo indirizzo legislativo si scontano comunque resistenze e ritardi in fase di attuazione: ad esempio le norme tecniche in materia di contenimento dei consumi nell'edilizia attuative della legge 10/91 sono state adottate solo con il D.M. 27 luglio 2005, cui è seguito il D. L.vo 19 agosto 2005 n. 192 attuativo della Direttiva 2002/91/CE relativa al rendimento energetico nell'edilizia.

L’art. 11 del Decreto n. 79/99 è interamente dedicato al tema dell’energia elettrica da fonti rinnovabili, con l’introduzione del regime dell’obbligo, gravante su produttori ed importatori di immettere annualmente nel sistema elettrico nazionale una quota prodotta da impianti da fonti rinnovabili pari inizialmente al 2 % di quanto prodotto o importato,  obbligo da adempiere anche acquistando, in tutto o in parte, la relativa quota o i relativi diritti da altri produttori, attraverso i c.d. “certificati verdi”. Tali certificati possono essere emessi in relazione alla produzione di impianti che hanno ottenuto la qualificazione IAFR dal Gestore della rete oppure a fronte dell’energia prodotta dagli impianti in regime di convenzione c.d. "Cip 6". La Legge n. 239 del 23/08/2004 ha ridotto a 50 MWh la taglia del “certificato verde”, che in precedenza era pari a 100 MWh. 

Sempre nella direzione della sostenibilità ambientale con due Decreti ministeriali del luglio del 2004 sono stati resi operativi i "certificati bianchi", titoli rappresentativi dell'efficienza energetica e che sono emessi e possono essere negoziati nei due settori dell'energia e elettrica e del gas, al fine del rispetto di oneri imposti ai distributori di risparmio energetico. In questo settore è prevista e promossa l'azione di apposite società di servizi  (le c.d. Esco) accreditare dall'Autorità e finalizzate alla realizzazione degli obiettivi di efficienza energetica. Le stime fatte hanno previsto che, grazie a questo nuovo meccanismo, avremo una riduzione della bolletta energetica degli italiani per circa il 2% dei consumi complessivi alla fine del primo quinquennio d’applicazione (2005-2009). 

Un ultimo strumento che è stato messo in campo con le medesime finalità dei precedenti è quello del "conto energia" (D.M. 28 luglio 2005) meccanismo che permette agli impianti fotovoltaici, di taglia inferiore ai 1.000 KW ed installati dopo il settembre del 2005 di beneficiare per vent'anni di una tariffa incentivata. Anche in questo caso la procedura di ammissione all'incentivo è gestita dal GRTN.

5. Responsabilità per incidente nucleare ed altre tutele nei confronti degli impianti nucleari.
La disciplina fondamentale sulla responsabilità per danno nucleare è contenuta nella L. n. 1860/62, in particolare nel capo III, intitolato «Della responsabilità ci vile dipendente dall’impiego pacifico dell’energia nucleare». Gli articoli che compongono questo capo sono stati modificati con il D.P.R. n. 519/75, emanato in attuazione della delega contenuta nella L. n. 109/74, per coordinare e dare esecuzione in Italia alla convenzione di Parigi del 1960, alla convenzione di Bruxelles del 1963 e ai protocolli addizionali delle due convenzioni relative alla responsabilità civile nel campo dell’energia nucleare.

Principio generale di tale disciplina è quello dell’accollo, in capo all’esercente, di ogni responsabilità per i danni da incidente nucleare avvenuto nell’impianto o connesso con lo stesso. Dunque sarà esclusa la sua responsabilità solo in casi di incidenti nucleari conseguenti ad atti di conflitto armato, derivanti da invasione, guerra civile, insurrezione, o a cataclisma naturale di carattere eccezionale, e il diritto di rivalsa dello stesso è ammesso solo nei confronti di chi ha causato dolosa mente il danno oppure nel caso di rivalsa contrattualmente prevista. Non solo. L’esercente è anche responsabile in caso di danno verificatosi durante il trasporto di materie nucleari prima che queste siano state prese in consegna da altro esercente o che questi ne abbia assunto convenzionalmente la responsabilità, ferma restando la possibile assunzione di responsabilità da parte del trasportatore, quando sia disposta dalla legge. Il sistema di responsabilità adottato dal legislatore individua nell’esercente l’unico soggetto responsabile delle conseguenze dannose di un determinato evento e, come tale, tenuto al risarcimento al di là di ogni indagine sulla sua condotta colposa. Si tratta di una responsabilità oggettiva, posta con l’intento di permettere ai danneggiati di individuare immediatamente la fonte del loro indennizzo non dovendo preoccuparsi di risalire alle cause prime o intermedie del danno subito. Nell’ambito di una responsabilità così ampia, il legislatore ha ritenuto opportuno limitare, nell’importo e nel tempo, l’obbligo risarcitorio dell’esercente nucleare. I danni eccedenti tale primo limite sono accollati allo Stato fino ad una successiva soglia di valore, pur permanendo il diritto di rivalsa del lo Stato nei confronti dell’esercente quando il danno sia dovuto a sua colpa. Oltre tale soglia  il risarcimento è posto a carico delle parti contraenti le Convenzioni di Parigi e Bruxelles. L’azione per il risarcimento dei danni nucleari si prescrive nel termine di tre anni dal giorno in cui la persona lesa abbia notizia del danno, termine di decorrenza che permette una maggiore tutela per il danneggiato. Sempre ispirata a questo fine è la istituzione del fondo dell’equo indennizzo, volto ad assicurare un indennizzo al le persone danneggiate per le quali il danno si manifesti dopo il decorso di dieci anni dall’incidente nucleare. In ogni caso nessuna azione è proponibile dopo dieci anni dall’incidente. Non rilevando il criterio di imputazione della colpa, si è reso indispensabile adottare il regime di assicurazione obbligatoria della responsabilità del l’esercente. Egli è tenuto a stipulare e mantenere un’assicurazione  o a fornire altra garanzia finanziaria ritenuta idonea.

