The arficle analyzes some juridical profiles of energy poverty, illus-
rates the earnest approach of the European Union fo this problem
and examines the main criticalities of the measures adopted in laly
fo counteract such issue. In this perspective, the analysis focuses ei-
ther on the parafiscal components of the eneigy cost, with particular
regard fo the nature and function of the amounts covering general
electricity charges, and on the possibility of identifying a sright to
energy» recognized b;./ ltalian Constitution. It aims at providing some
topics for stimulating the open debate concerning the need fo guar-
antee access fo adequate energy supplies for all individuals.

Larticolo analizza alcuni profili giuridici della poveria energetica,
illustrando I'approccio sempre pit solerte dell'Unione Europea alla
problematica ed esaminando le principali criticita delle misure adot-
tate in ltalia per contrastare il fenomeno. In questa prospettiva, ‘a-
nalisi si focalizza sulle componenti parafiscali del costo dell'energia,
con particolare riguardo alla natura e alla funzione degli oneri gene-
rali di sistema, e sulla possibilita di riconoscere un diritto all«energia»
costituzionalmente tutelato. Spunti di riflessione, volti ad alimentare
sotto il profilo scientifico I'acceso e aperto dibattito sulla necessitd di
garantire ['accesso a un adegualo approvvigionamento energetico
a tutti gli individui.

a poverta energetica & la

situazione di chi non ha

accesso a forniture ade-

guate di energia elettri-

ca e gas per indisponibi-
lita di sufficienti risorse economi-
che. Le sue principali cause sono i
bassi livelli di reddito, gli alti costi
dell'energia e i consumi elevati, do-
vuti alla scarsa performance ener-
getica degli edifici.

La rilevanza mondiale della po-
verta energetica (PE) ha fatto si che
anche le organizzazioni internazio-
nali, tra cui 'Unione Europea (UE),
si mobilitassero per sviluppare il
dibattito sul tema e sollecitare un
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POLITICHE E STRATEGIE
PER COMBATTERE LA
POVERTA ENERGETICA:
LINEAMENTI E CRITICITA

intervento dei singoli paesi. Alcuni
Stati stanno infatti analizzando ed
affrontando il fenomeno ormai da
molti anni, sicché la riflessione po-
litica & ivi ormai matura (e, se del
caso, di esempio rispetto all'attuale
riflessione italiana).

In Ttalia, il tema della PE non &
del tutto inesplorato, essendo pre-
viste gia da tempo alcune misure
volte a sostenere, direttamente o
indirettamente, i soggetti vulnera-
bili. Tuttavia, ad oggi non esiste un
piano d’azione integrato che abbia
effetti consistenti e permanenti, né
esiste un sistema di monitoraggio
del fenomeno, e restano tutt'ora
aperte e dibattute alcune questio-
ni che, come si vedra, continuano
a sollecitare la riflessione sul tema.

1. LA LOTTA ALLA POVERTA
ENERGETICA COME
OBIETTIVO EUROPEO
E NAZIONALE

1.1. Lapproccio europeo:
dall'energia come «servizio»
all'energia come «diritto»

1l dibattito italiano sulla PE &
stato fortemente sollecitato dalle
spinte provenienti dall'UE, la cui
attenzione a questa tematica ha
subito una repentina - e non ca-
suale — inversione di rotta alla fine
degli anni Duemila.

Le prime Direttive volte a disci-
plinare il mercato energetico (c.d.
«primo pacchetto energia»), adot-
tate nel 1996 e nel 1998 ('), non
affrontavano nemmeno sommaria-



mente il tema della PE, come pure
le successive adottate nel 2003
nell'ambito del c.d. «secondo pac-
chetto energia» (?). Esse, infatti,
miravano solo al processo d'inte-
grazione economica nella materia
energetica, alla costruzione del
mercato unico interno e alla com-
petitivita dell'economia europea
nel mercato globale, senza neppure
lambire le sue ripercussioni sociali.

La noncuranza rispetto al fe-
nomeno puod spiegarsi in ragione
del fatto che la «prima Europa»
— che pud farsi risalire ai Trattati
di Roma del 1957 - era ispirata a
logiche e fini prevalentemente eco-
nomici, di sostegno alla formazio-
ne e allo sviluppo di un mercato co-
mune europeo, le cui ripercussioni
sociali risultavano invero relegate
sullo sfondo, anche perché 1'Unio-
ne non possedeva — né era interes-
sata a possedere ~ un ruolo distri-
butivo delle risorse paragonabile a
quello degli Stati.

Una decisa rottura si osserva,
invece, nel c.d. «terzo pacchetto
energia», che per la prima volta
vede un’Europa attenta alla proble-
matica della PE. Le Direttive nn.
2009/72/CE e 2009/73/CE si fanno
espressamente carico del proble-
ma e si premurano di specificare,
al loro art. 3, che gli Stati membri
devono prevedere misure adeguate
per tutelare i clienti finali, assicu-
rando «ai clienti vulnerabili un'a-
deguata protezione» e definendo la
nozione di cliente vulnerabile, che
«pud fare riferimento alla poverta
energetica». Nei considerando del-
le Direttive, che come noto hanno
primaria funzione interpretativa, si
legge peraltro che:

«La poverta energetica costituisce un
problema crescente nella Comunita. Gli
Stati Membri interessati dal problema
che ancora non lo hanno fatto dovreb-
bero quindi sviluppare piani di azione
nazionali o altri quadri adeguati per
affrontare la poverta energetica con l'o-
biettivo di ridurre il numero di persone
colpite da tale probleman.

La rinnovata attenzione alle ri-
percussioni sociali dei temi ener-

getici, che si nota proprio nell'an-
no 2009, non sorprende. In questo
momento storico si assiste, infatti,
alla pitu significativa svolta dell'or-
dinamento europeo rispetto alla
tutela dei diritti individuali, segna-
ta dall’entrata in vigore del Trattato
di Lisbona e dai due pitt importan-
ti passi in questa direzione: il rico-
noscimento dell’efficacia giuridi-
camente vincolante della Carta di
Nizza e la manifestazione delle in-
tenzioni dell'Unione di aderire alla
Convenzione Europea per la Salva-
guardia dei Diritti dell'Uomo e del-
le Liberta Fondamentali che assur-
gono a «principi generali» anche
dell'UE ai sensi del novellato art.
6 del Trattato sul Funzionamento
dell'Unione Europea (TFUE).

Senza indugiare oltre sulla len-
ta emersione della tutela dei di-
ritti sociali in seno all'UE, pud
osservarsi che questi eventi sono
indicativi di un rinnovato impulso
verso gli aspetti pili problematici
dell'integrazione tra gli Stati Mem-
bri, relativi appunto all'Europa dei
diritti fondamentali e non solo a
quella delle liberta economiche.
In questo contesto, trova quindi
la propria giustificazione la «com-
parsa», nel «terzo pacchetto ener-
gia», dei numerosi riferimenti alla
PE e delle espresse sollecitazioni
agli Stati ad agire per contrastar-
la. Certamente, la qualificazione
dell'accesso all’energia come dirit-
to & una problematica ampiamente
dibattuta; nondimeno, a partire dal
2009 I'Europa ha lanciato un chia-
ro messaggio chiedendo agli Stati
non solo di garantire a tutti, a pari
condizioni, l'accesso all'approvvi-
gionamento energetico, ma anche
di promuovere attivamente politi-
che volte a rimuovere gli ostacoli
di ordine economico e sociale che
lo precludono.

Sulla base delle descritte inten-
zioni, il tema della lotta alla PE &
stato ampiamente affrontato an-
che dopo l'approvazione del «terzo
pacchetto energia» soprattutto in
numerosi atti di soft law, tra i quali
merita menzionare la risoluzione
del 26 maggio 2016 del Parlamen-
to europeo, che ha espressamente
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richiesto agli Stati Membri di con-
centrarsi «sullidea che laccesso
all'energia a prezzi accessibili rap-
presenta un diritto sociale fonda-
mentale».

1.2. La posizione europea sugli
strumenti per la lotta alla
poverta energetica

Nella chiarezza del fine da per-
seguire, 'Europa non ha mancato
di fornire qualche indicazione agli
Stati Membri rispetto ai mezzi da
adottare (}). Sul punto, ha espres-
so una chiara preferenza per gli
interventi di welfare poiché, a suo
dire, mentre la protezione dei con-
sumatori deve essere inquadrata
nell'ambito della tematica dell'ac-
cesso al mercato, di contro la PE &
un problema sociale che va affron-
tato con rimedi (anche puramen-
te) sociali. Invero, la Commissione
non esclude il ricorso a interventi
di regolazione di prezzo, purché
limitati a segmenti molto specifici
delle forniture per uso domestico;
nondimeno, si preoccupa di mette-
re in guardia gli Stati dai rischi che
possono discendere dall’adozione
di «tariffe solidali» o sconti sulle
bollette energetiche: essendo tali
misure interne al mercato dell’e-
nergia (diversamente dai sussidi al
reddito, che invece sono esterni a
tale mercato), esse possono infatti
creare distorsioni della concorren-
za e determinare un aumento dei
prezzi in capo ai consumatori che
non ne beneficiano.

Ad ogni modo, gli interventi pilti
caldamente raccomandati dall'UE
sono quelli volti all'efficientamen-
to energetico degli edifici abitati
da soggetti vulnerabili che, nell'o-
pinione della Commissione, «co-
stituiscono  tendenzialmente la
migliore risposta a lungo termine
alla poverta energetica» (*); cio in
quanto essi agiscono a monte della
problematica, attaccandone diret-
tamente — e definitivamente — una
delle maggiori cause, i.e. la cattiva
qualita degli alloggi e degli impian-
ti. Tuttavia, anche questo tipo di
misure non é esente da problema-
tiche, come la mancanza di risor-
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se economiche da investire in una
ristrutturazione per le famiglie in
PE; inoltre, I'efficientamento delle
abitazioni soffre di una distorsione
negli incentivi (i.e. split incentive)
nell'ipotesi — ben frequente — in cui
il povero d’energia non sia proprie-
tario dell'immobile in cui abita.

La posizione europea sta quin-
di progressivamente mutando
approccio: da mera «osservatri-
ce esterna» quale era nelle prime
Direttive del 2009 e nei successivi
pareri e raccomandazioni, I'Euro-
pa sta progressivamente diventan-
do (anche) fonte di promozione
e valutazione degli interventi di
contrasto al fenomeno, come di-
mostra l'approvazione del recente
pacchetto Clean Energy for All Eu-
ropeans e, in particolare, la Diret-
tiva del Parlamento europeo e del
Consiglio relativa a norme comuni
per il mercato interno dell'energia
elettrica n. 944/2019/UE, approvata
a Bruxelles il 5 giugno 2019, La Di-
rettiva, pur chiarendo che i fornito-
ri hanno la facolta di determinare
il prezzo della fornitura elettrica ai
clienti, impone infatti agli Stati di
assicurare la protezione dei clienti
in condizioni di PE con politiche
sociali o con altri mezzi, ivi inclusa
la diretta fissazione di prezzi, di cui
dare conto anche nei Piani Nazio-
nali Energia e Clima notificati alla
Commissione ai sensi dell’art. 3 del
regolamento (UE) 2018/1999.

Con il pacchetto Clean Energy, gli
obblighi di monitoraggio, di comu-
nicazione e pianificazione delle mi-
sure contro la PE, che prima erano

oggetto di «calde raccomandazio-
ni», prevalentemente espresse tra-
mite atti di soft law, hanno quindi
assunto autonoma rilevanza negli
atti normativi dell'Unione, che non
riserva pill alla tematica una men-
zione en passant, ma pone precisi
obblighi di intervento in capo agli
Stati Membri, pur lasciando a que-
sti ultimi ampia liberta nella scelta
dei mezzi con i quali conseguire
tali risultati.

1.3. Lapproccio italiano: alcuni
passi avanti, ma ancora
insufficienti

In linea con i descritti indirizzi
europei, si & di recente attivata an-
che I'Ttalia, che per la prima volta
nel 2017 ha espressamente menzio-
nato tale fenomeno nella Strategia
Energetica Nazionale (SEN), dalla
quale emerge che la percentuale di
famiglie italiane in stato di PE & pari
a circa 1'8% del totale (2,1 milioni
di famiglie), con un'incidenza nel
Mezzogiorno pari al 14% (). Peral-
tro, nel tracciato segnato dalla SEN
si & incanalata la successiva Propo-
sta di Piano Nazionale Integrato per
I'Energia e il Clima (PNIEC) del 31
dicembre 2018 presentata dall'Tta-
lia alla Commissione europea, che
pure dedica ampio spazio al tema
della PE, analizzando le sue cause
e il suo livello di diffusione nel Pa-
ese e individuando alcune possibili
azioni di contrasto.

Il Piano prende atto di come
«un progressivo incremento delle
risorse familiari destinate alla spe-
sa energetica potrebbe inasprire il
fenomeno della povertad energeti-
ca» e si propone di definire appo-
siti obiettivi di riduzione della PE,
innanzitutto comprendendo quali
siano le sue principali cause, con
particolare riferimento all'evolu-
zione dei consumi energetici resi-
denziali, all'andamento atteso dei
prezzi dei prodotti energetici, alle
dinamiche della spesa complessi-
va delle famiglie e all'evoluzione
demografica. Inolire, pur ricono-
scendo 1'esistenza di strumenti ita-
liani volti a contrastare la PE, esso
affronta il tema dell’efficacia di tali

misure e sottolinea la necessita di
rafforzare il bonus elettrico e gas
e di introdurre misure che nel me-
dio-lungo termine promuovano la
riduzione del fabbisogno energeti-
co degli immobili abitati dalla po-
polazione in condizioni di PE.

Ma gli sforzi compiuti nel Piano
non sono risultati sufficienti alla
Commissione europea che, dopo
averlo esaminato, ha chiesto all'l-
talia di migliorare proprio i profili
dedicati alle ripercussioni sociali
delle politiche energetiche propo-
ste e, segnatamente, di

«Integrare meglio l'aspetto della tran-
sizione giusta ed equa [e] completare
I'approccio al superamento della poverta
energetica includendo obiettivi specifici
misurabili e dettagli sulle risorse finan-
ziarie destinate all’attuazione delle poli-
tiche indicate, come richiesto dal regola-
mento (UE) 2018/1999» (5).

Regolamento, quest’ultimo, che
richiede agli Stati informazioni
analitiche e verificabili sulla diffu-
sione del fenomeno e sulle strategie
per combatterlo, non accontentan-
dosi di mere petizioni di principio.
Alla luce delle lacune riscontrate
dalla Commissione, v'&¢ allora da
chiedersi quali siano le criticita
dell'attuale approccio italiano alla
lotta alla PE, sia sotto il profilo — a
valle — degli strumenti di contrasto,
sia sotto il profilo — a monte — delle
politiche finanziarie.

2. GLI STRUMENTI DOMESTICI:
LIMITI E PROSPETTIVE

2.1. Il sistema dei bonus

La misura generale vigente in
Italia piu significativa diretta alla
lotta alla PE & il c.d. «sistema dei
bonus» (7), finalizzato alla riduzio-
ne del costo delle forniture energe-
tiche in capo alle famiglie a basso
reddito. I bonus vengono ricono-
sciuti, al ricorrere delle condizioni
di legge (%), su istanza dell'utente
e intervengono direttamente sulla
bolletta energetica, riducendone il
peso complessivo ().



L’ammontare del bonus elettrico
¢ differenziato rispetto al numero
di componenti della famiglia ana-
grafica (1%, mentre per la deter-
minazione del bonus gas si tiene
conto anche della zona climatica di
appartenenza del punto di riconse-
gna (') e dell’'uso associato alla for-
nitura ('?). A seguito della riforma
degli oneri generali di sistema (di
cui si dira oltre), 'ARERA ha innal-
zato la percentuale dello «sconto»
ottenibile con i bonus al 30% della
spesa media del cliente tipo al lor-
do delle imposte per I'energia elet-
trica e al 15% della spesa al netto
delle imposte per il gas ('3).

Le spese connesse al bonus elet-
trico sono finanziate prevalente-
mente mediante la componente
A Taccolta attraverso la bolletta
a carico di tutti i clienti elettrici, ad
esclusione di coloro che beneficia-
no del bonus elettricita; quelle per
il bonus gas sono, invece, finanzia-
te dalle componenti tariffarie GS
e GST, a carico rispettivamente di
clienti non domestici e degli utenti
del trasporto (4).

11 sistema dei bonus, pur rap-
presentando un valido strumen-
to di sostegno per le famiglie che
vertano in condizione di PE, soffre
di alcuni limiti. Innanzitutto, non
possono accedervi le famiglie che
si riscaldano con mezzi alternati-
vi al metano distribuito dalla rete
pubblica (**) e le famiglie sprovvi-
ste di un impianto di riscaldamen-
to; e tali famiglie, non potendo so-
stenere l'investimento per munirsi
di impianti, rappresentano spesso i
soggetti in condizione di maggiore
deprivazione materiale. L'indagine
sui consumi energetici delle fami-
glie pubblicata nel 2017 dall'Istat
evidenzia che esiste un 6% di fa-
miglie con spesa per riscaldamento
nulla (') mentre il 14,5% sarebbe
del tutto sprovvisto di impianti.

Secondo le associazioni di cate-
goria (!7), per aumentare l'efficacia
dello strumento sarebbe, pertanto,
necessario ampliare il perimetro
dei bonus a chi non & allacciato alle
reti e/o usa fonti rinnovabili. Altra
proposta ('®) per sopperire a tale
limite, consiste nell'introduzione

di un unico «bonus energia», che
risulterebbe neutrale rispetto alle
scelte individuali del vettore ener-
getico, includendo nel perimetro
dei beneficiari anche le famiglie
non munite di impianti e che non
utilizzano il gas naturale.

Un ulteriore elemento di critici-
ta & emerso dai dati pubblicati da
ARERA, secondo i quali solo una
percentuale del 36% dei potenziali
beneficiari avrebbe effettivamente
richiesto i bonus (*%), a fronte di
una platea stimata di circa 2,2 mi-
lioni di famiglie (?°). In risposta a
tali problematiche, I'Autorita ha se-
gnalato al Governo e al Parlamen-
to (¥') Topportunita di introdurre
un sistema di erogazione automa-
tica dei bonus mettendo in comu-
nicazione le banche dati ISEE con
il Sistema Informativo Integrato
(SII) (), cosi semplificando liter
burocratico per l'applicazione dei
bonus e ottenendo una riduzione
dei costi di gestione del sistema.

I costi connessi alla procedura
di erogazione automatica delineata
sarebbero posti a carico del sistema
elettrico e del gas, mediante un ade-
guamento in bolletta. L'incremento
dell'onere in capo ai clienti che non
hanno diritto alle agevolazioni e
che concretamente finanziano il si-
stema dei bonus sarebbe, tuttavia,
controbilanciato dalla riduzione
dei costi di gestione del sistema,
dalla semplificazione delle proce-
dure e dall'azzeramento degli oneri
organizzativi a carico delle famiglie
interessate. Il sistema dei bonus si
e poi rivelato inidoneo a contrasta-
re le cause del fenomeno della PE,
piu efficacemente attaccabili, come
evidenziato anche dall'UE, da in-
terventi che mirano a conseguire
obiettivi di lungo periodo (tipica-
mente, le misure volte alla riqualifi-
cazione energetica degli edifici).

2.2. Gli altri strumenti

Tra gli altri strumenti merita
una menzione anche la detrazione
fiscale IRPEF o IRES riconosciuta
a chi sostiene spese per interventi
di riqualificazione energetica de-
gli edifici e delle loro parti comuni
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(c.d. «ecobonus») (33)). Tale siste-
ma &, tuttavia, risultato di fatto
inaccessibile per coloro che non
dispongono di un reddito capiente
per poter beneficiare dell'agevola-
zione. Per tale ragione, & stata isti-
tuita la possibilita di cedere a terzi
il credito corrispondente alla de-
trazione, cosi consentendo anche
ai soggetti con capacita reddituali
limitate (*#) di effettuare interven-
ti di riqualificazione energetica e
godere del beneficio economico ri-
conducibile alle correlate detrazio-
ni fiscali.

Nondimeno, non possono bene-
ficiare di tale agevolazione coloro
che non dispongono di sufficienti
risorse economiche per anticipare
le spese per la realizzazione degli
interventi di riqualificazione. Pro-
prio con lintento di far fronte a
tale criticita, & stata recentemente
approvata un’ulteriore modifica
dell'istituto (*), in base alla quale
il soggetto che realizza interven-
ti di riqualificazione della propria
abitazione potra ricevere, in alter-
nativa alla cessione del credito, un
contributo sotto forma di sconto
direttamente applicato in fattura
sul corrispettivo spettante al forni-
tore che ha effettuato l'intervento.
Il contributo, anticipato dal forni-
tore, sara poi da quest’ultimo recu-
perato sotto forma di credito d'im-
posta, da utilizzarsi in compensa-
zione in cinque quote annue di pari
importo, senza l'applicazione dei
limiti di compensabilita (%),

Queste modifiche denotano che
l'istituto, inizialmente strutturato
per finalita che nulla avevano a che
vedere con il contrasto alla PE, ab-
bia nel tempo assunto delle carat-
teristiche che lo rendono fruibile
anche da famiglie che potrebbero
non riuscire a sostenere lintera
spesa per la realizzazione di inter-
venti di riqualificazione energetica
e che quindi risultino, sotto il pro-
filo reddituale ed energetico, mag-
giormente vulnerabili ed esposte al
rischio di PE. Sotto tale prospetti-
va, numerose sono invero le misure
presenti in Italia non direttamente
rivolte a contrastare il problema
della PE, ma che sono state intro-
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dotte con la diversa finalita di ri-
durre il consumo energetico.

Basti pensare, a titolo esemplifi-
cativo, al sistema dei Titoli di Effi-
cienza Energetica (TEE), c.d. «cer-
tificati bianchi», rilasciati dal Ge-
store del Mercato Elettrico (GME)
che attestano il conseguimento da
parte dei distributori di energia
elettrica e gas di obiettivi quantita-
tivi di risparmio di energia (*7), fis-
sati annualmente dallARERA (38).
Tali istituti non hanno alcun im-
patto sulla lotta alla PE ed anzi
hanno generalmente un impatto
negativo nella misura in cui sono
finanziati in parte mediante prelie-
vi in bolletta.

Tuttavia, imponendo degli obbli-
ghi di intervento in capo alle im-
prese distributrici e agli altri desti-
natari delle misure di questo tipo,
ben potrebbero raggiungersi risul-
tati apprezzabili anche nel contra-
sto alla problematica della fuel pov-
erty. Tornando sempre al caso dei
TEE potrebbero, ad esempio, esse-
re introdotte delle semplici modifi-
che che vincolino il conseguimento
del certificato allo svolgimento di
interventi di riduzione di consumo
a beneficio dei soggetti vulnerabili.
In questo modo, si otterrebbe un
duplice vantaggio: ridurre i consu-
mi energetici e, al contempo, mi-
gliorare le prestazioni energetiche
degli edifici abitati dai poveri d’e-
nergia.

L’accesso all'energia per le fa-
miglie italiane & tutelato anche da
altri servizi introdotti in recepi-
mento della Direttiva 2003/54/CE
del Parlamento europeo e del Con-
siglio del 26 giugno 2003 (*°) e da
una serie di previsioni normati-
ve vigenti nel sistema energetico
nazionale. Nella prima categoria
rientra, con riferimento al merca-
to elettrico, la fornitura di energia
prevista dall’art. 23 del Testo Inte-
grato Morosita Elettrica (TIMOE)
per i clienti «non disalimentabili»,
ossia coloro che esercitano attivi-
ta di pubblico interesse (3% e che
sono destinatari dei bonus (*'): nei
confronti di tali soggetti, I'energia
non pud mai essere sospesa, nem-
meno per morosita (32).

Un servizio simile a quello sopra
descritto & stato introdotto anche
con riferimento al mercato del gas,
la c.d. Fornitura di Ultima Istanza
(FUI), che puo essere attivata:

— nei confronti dei clienti am-
messi al servizio di tutela (*3), an-
che in caso di morosita;

— nei confronti di tutti gli altri
clienti che si trovino senza fornito-
re per cause indipendenti dalla loro
volonta (ad esempio, per fallimen-
to della societa venditrice).

Al verificarsi delle condizioni per
accedere alla FUI, il distributore &
tenuto ad avvisare il cliente dell’at-
tivazione del servizio e del suben-
tro di un nuovo fornitore, indivi-
duato tramite la procedura pubbli-
ca dall'Acquirente Unico.

Tra le misure dirette ad assicu-
rare l'accesso ai consumi energe-
tici vigenti nel sistema energetico
nazionale possono annoverarsi,
invece, in primis, le agevolazioni
presenti nell'ordinamento che inci-
dono sul peso fiscale delle forniture
energetiche (**). Avendo riguardo
alla componente fiscale riferibile
all'TVA per i consumi energetici, la
Direttiva 2006/112/CE del 28 no-
vembre 2006, all’art. 102, stabilisce
che:

«Gli Stati Membri possono applicare
un’aliquota ridotta alle forniture di gas
naturale, di elettricitd e di teleriscalda-
mento, purché non sussistano rischi di
distorsioni di concorrenza».

Proprio sulla scia di tali previ-
sioni, alcuni Stati hanno scelto di
applicare addirittura un’aliquota
ridottissima ai consumi energetici:
ad esempio, in Belgio nel 2014, il
Governo ha ridotto 'aliquota IVA
sull’elettricita dal 21% al 6% (35).

L'Ttalia ha invece previsto I'appli-
cazione di un'aliquota ridotta, ma
non ridottissima. La ragione pud
ravvisarsi nella circostanza secon-
do la quale, al momento, in Italia
I'energia non assume la valenza di
bene essenziale. In tale prospettiva,
non sembra affatto casuale che in
Belgio, dove & stato costituziona-
lizzato il diritto a un’«abitazione
decente», siano state introdotte an-

che le predette misure in materia di
prezzi energetici direttamente rivol-
te al loro massimo contenimento.

Infine, ricordiamo le misure pre-
senti nel mercato tutelato messe
a disposizione dei consumatori fi-
nali, idonee a costituire, per i sog-
getti vulnerabili, importanti ausili
nell'accesso all'energia, quali la
possibilita di instaurare gratuita-
mente la conciliazione delle con-
troversie sorte tra gli operatori e
i fornitori o i distributori di ener-
gia (3%), I'obbligo di notifica da par-
te dei distributori dei preavvisi di
distacco in caso di morosita dell'u-
tente, il divieto di distacco perisog-
getti che utilizzano apparecchiatu-
re elettromedicali e la possibilita di
rateizzare le bollette per i consumi
energetici, ivi incluse quelle per cui
il cliente risulta moroso (*7).

3. POVERTA ENERGETICA
£ POLITICHE FISCALL:
LA BOLLETTA COME MEZZO
DI RISCOSSIONE DI IMPOSTE
L ONERI GENERALI

3.1. Levoci di costo della bolletta
elettrica e l'incidenza sui
poveri di energia

1l costo dell’energia € un elemen-
to determinante per valutare il fe-
nomeno qui in esame; dall'Osserva-
torio Europeo sulla Poverta Ener-
getica apprendiamo, infatti, che il
costo delle bollette di luce e gas per
i clienti domestici italiani, al lordo
di imposte e oneri, & superiore alla
media europea (*%).

Le criticita relative al costo delle
bollette sono peraltro ulteriormente
acuite dalla circostanza che la spesa
energetica & di norma inversamente
proporzionale al benessere econo-
mico di una famiglia. Come infatti
recenti studi dimostrano (*%), per
le famiglie in disagio economico la
percentuale di spesa che & destinata
all'acquisto di energia eletirica ero-
de una quota maggiore del bilancio
familiare rispetto a quanto avviene
per le famiglie pitt agiate. Questo
dato trova giustificazione, tra l'al-
tro, nel fatto che le famiglie meno



benestanti sono anche quelle che
abitano immobili energeticamente
inefficienti; nemmeno occorre pre-
cisare che gli interventi di riquali-
ficazione energetica richiedono in-
vestimenti rilevanti, che le famiglie
economicamente pili vulnerabili
non sono in grado di sopportare.

11 gia gravoso costo delle bollet-
te energetiche & poi pesantemente
influenzato, in Italia, da compo-
nenti estranee al puro corrispetti-
vo di servizio energetico. Si tratta
non solo dei «classici» tributi indi-
retti quali 'IVA e le accise, ma an-
che di un’altra categoria di oneri,
di incerta natura, che incidono sul
costo finale dell'energia in manie-
ra ben piu significativa delle tradi-
zionali imposte indirette appena
menzionate, soprattutto nel caso
dei consumi elettrici (con un peso
in bolletta superiore al 20% del to-
tale). Questi addebiti sono denomi-
nati oneri generali di sistema (o,
pill correttamente, «componenti
tariffarie» a copertura degli oneri
generali di sistema) e si rivelano
complessi nella struttura e nella di-
sciplina, tanto da aver ingenerato
numerose questioni non solo per i
consumatori che ne restano incisi,
ma anche per 'ARERA che li rego-
lamenta e per le imprese energeti-
che che, sia pure in senso a tecnico,
sono chiamate a «riscuoterli».

Le contribuzioni conosciute
come oneri generali di sistema
sono componenti tariffarie desti-
nate alla copertura di «costi per at-
tivita di interesse generale per il si-
stema elettrico nazionale» (%) gra-
vanti sulla collettivita, relativi, per
esempio, allo smantellamento delle
centrali elettronucleari dismesse,
alla promozione degli incentivi alle
fonti rinnovabili e dell’efficienza
energetica, alle compensazioni ter-
ritoriali, alle compensazioni per le
imprese elettriche minori, al soste-
gno alla ricerca di sistema e al fi-
nanziamento del sistema bonus. Di
recente, gli importi «riscossi» sono
stati destinati anche a finalita del
tutto estranee al mercato elettrico,
e cioe alle misure finanziarie volte
al sostegno ad Alitalia ¢ alla cessio-
ne del gruppo ILVA (4).

1l sistema degli oneri generali sta
attraversando un momento di radi-
cale riforma, volto a superare la sua
tradizionale struttura progressiva
per la quale detti oneri avevano un
peso molto maggiore su chi consu-
mava di pit. Tale struttura progres-
siva era stata introdotta negli anni
1970 a seguito degli shock petroli-
feri, in un contesto sociale, econo-
mico e tecnologico radicalmente di-
verso dall’attuale e con il dichiarato
intento di promuovere il risparmio
energetico. All'epoca, venne infatti
definito un sistema tariffario — pro-
trattosi fino ad oggi — di sussidi in-
crociati tra consumatori, in cui chi
consumava di pil, a parita di costi
per il servizio, «contribuiva» per
chi consumava di meno (*?). Tale
sistema era determinato anche dal
falso convincimento — smentito dai
fatti — che i bassi consumi fossero
correlati a bassi redditi (*). Le in-
tenzioni originarie erano rivolte ad
agevolare un certo livello di consu-
mo domestico, ritenuto essenziale,
allo scopo di alleggerire il costo del-
la vita per gli utenti meno abbienti,
nelle abitazioni di residenza, non-
ché a favorire il conseguimento di
economie energetiche penalizzan-
do i livelli pitt elevati di consumo
domestico (*).

Nondimeno, agganciandosi a
scaglioni fissi non parametrati alla
numerositd del nucleo familiare
né ad altre condizioni oggettive,
il sistema progressivo penalizzava
chiaramente le famiglie numero-
se 0 ad alto consumo energetico,
a vantaggio di famiglie meno nu-
merose o monocomponenti che
concentrano la propria vita fuori
dalle mura domestiche; peraltro,
come gia rilevato, tale sistema non
teneva conto del fatto che, in Italia,
i livelli di consumi energetici sono,
di norma, inversamente proporzio-
nali ai redditi dei nuclei familiari.

Inoltre, il medesimo sistema ta-
riffario penalizzava i consumi ele-
vati di energia elettrica, anche lad-
dove tale vettore energetico fosse
utilizzato per necessita (si pensi alle
zone non raggiunte dal metano) ov-
vero fosse — opportunamente — pre-
scelto in sostituzione di altri vettori
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energetici pitt inquinanti. Nel 2015,
si & quindi deciso di modificare tale
sistema (%) e, dal 1° settembre 2016,
& stato avviato un processo di modi-
fica degli oneri generali per i clien-
ii domestici, teso a ridefinire detti
oneri in modo da smorzare l'effetto
di progressivita ai consumi (%),

La diretta correlazione tra gli
oneri e i consumi, pur modificata
in termini di minore progressivita
dalla succitata riforma, presta il
fianco a molteplici riflessioni sulla
natura di tali oneri e, in partico-
lare, sugli effetti — come si vedra,
regressivi (*7) — che essi sortiscono.

3.2. Gli oneri generali di sistema:
natura ed effetti

Pur definiti  nominalmente
«componenti tariffarie», per gli
oneri generali di sistema non & pos-
sibile individuare una struttura di
corrispettivi aderenti ai costi, poi-
ché tali oneri non corrispondono
a una specifica prestazione, il che
consente di escluderli agevolmente
dalla categoria dei corrispettivi di
pubblico servizio (*8). Essi sono,
invece, «tariffe» utilizzate per co-
prire l'esigenza di gettito di politi-
che pubbliche che non trovano co-
pertura nella fiscalita generale (*°).

Da questa prospettiva, sembra
ben pill corretto tentare una rico-
struzione dei medesimi come «tri-
buti», ammesso che ne abbiano
le caratteristiche essenziali. Del
resto, la Corte di Giustizia dell’U-
nione Europea li ha espressamen-
te qualificati come tali (*°), evi-
denziandone la natura coattiva, la
destinazione al riparto degli oneri
economici pubblici per finalita di
interesse generale talora avulse
dal mercato elettrico (si pensi ad
Alitalia e all'TLVA) e la tendenza a
gravare sul consumatore del bene
o del servizio (*!); tributi, rispetto
ai quali i soggetti passivi sarebbe-
ro senz'altro i «clienti finali», come
del resto prevede espressamente la
legge (*2).

Se si accede a questa imposta-
zione, deve allora accettarsi che il
tributo non puo rispondere a logi-
che di mercato, ma di capacita con-




ENERGIA 3/2019

tributiva, ai sensi dell’art. 53 della
Costituzione. In questa logica (*%),
non deve cadersi nell'equivoco che
essi siano il corrispettivo di un ser-
vizio specifico e siano, quindi, cor-
rettamente sostenuti da parte di chi
fruisce di tale servizio; al contrario,
essendo essi volti a finanziare le
spese pubbliche, devono gravare su
tutti i soggetti che manifestino una
capacita contributiva (**), la quale
diventa il presupposto, la misura e
il limite dell’'onere di sistema. Tale
consapevolezza non pud che indur-
re a considerazioni sistematiche
sull’equitd degli oneri stessi, che
gravano indistintamente su tutti i
consumatori (anche quelli meno
abbienti) e si applicano a tutti i
consumi energetici (anche quelli
minimi e indispensabili, come det-
to, per la stessa sopravvivenza) (°5).

Di contro, potrebbe aderirsi a una
diversa impostazione, che esclude la
natura strettamente tributaria degli
oneri e li riconduce al pit generale
ambito delle «prestazioni patrimo-
niali imposte» (*%). Cid in quanto
tali oneri, pur in presenza di una
partecipazione negoziale dell'obbli-
gato (che stipula il contratto con il
fornitore elettrico), trovano la pro-
pria causa giuridica nella legge (e
non nel contratto) e rispecchiano
quindi quello stato di «sostanziale
coazione» tale per cui il privato &
«obbligato ad obbligarsi» (°7).

In ogni caso, I'addebito degli one-
ri generali ai consumatori del mer-
cato elettrico in un ammontare pa-
rametrato ai consumi introduce un
elemento di significativa regressivi-
ta dell'intero sistema, realizzandosi
l'effetto per cui le famiglie, soprat-
tutto quelle che sostengono mag-
giori consumi, subiscono una «tas-
sazione» implicita che sfugge alle
statistiche di inanza pubblica (%8).

E l'effetto regressivo & tanto pil
manifesto ove si consideri che,
come visto prima, i consumi sono
di norma inversamente proporzio-
nali ai redditi delle famiglie, con
la conseguenza sillogistica che tali
contribuzioni graveranno maggior-
mente sui soggetti economicamen-
te pilt vulnerabili. Né l'attribuzione
dei bonus ai soggetti meno abbien-

ti vale a bilanciare questo effetto;
cid a causa delle gia segnalate cri-
ticita del sistema dei bonus, sia in
termini quantitativi (solo poco pilu
di 1/3 degli aventi diritto ne richie-
de I'erogazione), sia in termini qua-
litativi (i bonus, in quanto parame-
trati ai livelli di ISEE e destinati
solo a soggetti dotati di impianti,
non sono idonei a rintracciare tutti
i poveri di energia).

Ancora sotto il profilo redistribu-
tivo, pud osservarsi che i soggetti
gravati dalla spesa sono, in molti
casi, ben diversi da quelli che bene-
ficiano di quella medesima spesa.
In proposito, si pensi al crescente
ruolo che in Italia & stato ricono-
sciuto alle fonti rinnovabili, il cui
utilizzo & cosi vigorosamente in-
centivato che l'obiettivo del «Pac-
chetto Clima-Energia» per il 2020
¢ stato raggiunto con ampio anti-
cipo. Tale straordinario risultato &
stato, tuttavia, conseguito median-
te un generoso sistema di incenti-
vazione introdotto dal legislatore,
finanziato dall’'aumento degli oneri
generali di sistema e a discapito,
quindi, degli utenti.

Le risorse per la concessione del-
le agevolazioni e dei finanziamenti
riconosciuti a fronte di determinati
comportamenti ecosostenibili gra-
vano, infatti, sugli utenti median-
te una distribuzione non correlata
alle capacita reddituali di ciascuno,
bensi ai consumi energetici (gene-
ralmente pit1 alti per le famiglie pit1
povere, perché non munite di elet-
trodomestici e impianti efficienti).

Da ci6 deriva un altro sintomo
del problema distributivo, in quan-
to i maggiori costi sono ripartiti
sulle imprese e sulle famiglie, men-
tre i correlativi benefici economici
si riflettono solo sui soggetti che
hanno scelto di investire, potendo
farlo, in fonti rinnovabili.

Per concludere, un focus sul-
la struttura e sulla funzione degli
oneri generali di sistema fa sorge-
re molteplici interrogativi. La loro
controversa natura, infatti, non
solo fa dubitare della rispondenza
di tali oneri ai parametri costituzio-
nali, ma fa anche riflettere sull’'op-
portunita di finanziare le relative

spese con un sistema regressivo,
che colpisce i consumi energetici
(anche nel loro «<minimo vitale»),
piuttosto che rimettere tali spese
alla fiscalita generale, improntata
a inderogabili criteri di progressi-
vita (*%).

4. LACCESSO ALLUENERGIA
NEL QUADRO DEI DIRITT!
FONDAMENTALI

4.1. Le fonti internazionali

L'urgenza e la rilevanza del con-
trasto alla PE sono infine altamente
condizionate dall'acquisizione della
consapevolezza da parte delle Auto-
ritd pubbliche che l'energia sia un
bene fondamentale, irrinunciabile
per 'uomo. Si pongono, infatti, sot-
to il profilo generale e sistematico,
alcuni quesiti in merito alla natura
giuridica del bene «energia» e alla
configurabilita di un vero e proprio
diritto all'accesso ad essa, tutelabile
alla stessa stregua degli altri diritti
fondamentali, dai quali pud scatu-
rire una pretesa da parte dei citta-
dini nei confronti dello Stato.

A livello internazionale, l'ener-
gia & invero riconosciuta quale ele-
mento essenziale per il processo di
sviluppo umano ed economico dei
paesi sin dal 1992, quando si evi-
denziava nellambito della Confe-
renza delle Nazioni Unite sul Cam-
biamento Climatico, che & «fon-
damentale allo sviluppo sociale
ed economico e al miglioramento
della qualita della vita». Nel 1997,
I'Assemblea Generale delle Nazioni
Unite auspicava che i governi adot-
tassero

«Misure concrete tese a rafforzare la
cooperazione internazionale finalizza-
ta ad assistere i paesi in via di sviluppo
nei loro sforzi di fornire adeguati servizi
energetici, specialmente elettrici, a tutte
la fasce della popolazione, particolar-
mente quelle rurali» (¢°).

Dichiarazioni ancor piu signifi-
cative sono state rese dalla Com-
missione Economica e Sociale del-
le Nazioni Unite per I'Asia e il Pa-



cifico (UNESCAP), che ha espresso
l'urgenza di «una fornitura e di
servizi elettrici maggiori per il sod-
disfacimento dei bisogni primari e
il miglioramento della qualita della
vita delle persone» (¢'). In termini
analoghi si & espressa la Commis-
sione sullo Sviluppo Sostenibile
delle Nazione Unite nel 2001, che
ha riconosciuto 'accesso all’ener-
gia come un vero e proprio «impe-
rativo sociale», in quanto «presup-
posto allo sviluppo sociale ed eco-
nomico» (¢2).

In occasione del Summit Mon-
diale sullo Sviluppo Sostenibile,
I'ONU ha attribuito all'energia un
ruolo fondamentale per il perse-
guimento di diritti umani di rango
primario, osservando come:

«Nonostante l'energia di per sé non co-
stituisca un diritto umano di base, essa
& cruciale per il raggiungimento di tut-
ti gli altri diritti di base. La mancanza
di accesso a diversi e disponibili servizi
energetici implica il mancato riconosci-
mento dei fabbisogni primari di molte
persone» (%),

Da ultimo, nell'Agenda 2030
delllONU, tra gli Obiettivi di Svi-
luppo Sostenibile (SDGs) ispirati a
combattere la poverta, proteggere
il Pianeta e assicurare prosperita e
pace ai popoli, 'obiettivo numero 7
si riferisce proprio all'accesso uni-
versale all'energia pulita. Gli obiet-
tivi dell'ONU estendono quindi i
temi della Dichiarazione Univer-
sale dei Diritti dell'Uomo non solo
all'ambiente, ma anche all’energia.

A livello normativo, possono poi
individuarsi diverse disposizioni
alle quali ancorare il riconosci-
mento di un vero e proprio diritto
all'energia. In primo luogo, I'art. 14
del TFUE che disciplina i servizi
di interesse economico generale:
secondo il Comitato Economico e
Sociale europeo anche l'energia, in
quanto bene comune essenziale, ri-
entra tra quei servizi che, ai sensi
di quanto stabilito dal Protocollo n.
26, devono essere resi garantendo
«un alto livello di qualita, sicurezza
e accessibilitd economica, la pari-
ta di trattamento e la promozione

dell'accesso universale e dei diritti
dell'utenten».

In secondo luogo, il diritto all’e-
nergia puo ritenersi — se pur an-
cora una volta solo indirettamen-
te — sancito dalla Carta dei Diritti
Fondamentali dell'Unione Euro-
pea, nella parte in cui riconosce il
diritto all'assistenza sociale e all’as-
sistenza abitativa al fine di garanti-
re un'esistenza dignitosa (art. 34),
I'obbligo di garantire un livello ele-
vato di protezione dei consumatori
(art. 38) e il diritto fondamentale
all'accesso ai servizi pubblici (art.
36).

1l Patto internazionale relativo ai
diritti economici, sociali e culturali
dell’ONU riconosce poi all'art. 11 il
diritto «ad un livello di vita adegua-
to per sé e per la propria famiglia,
che includa un’alimentazione, un
vestiario, ed un alloggio adeguati,
nonché al miglioramento continuo
delle proprie condizioni di vita».

Le fonti internazionali citate
evidenziano che l'energia & rico-
nosciuta — possiamo dire all'una-
nimitd — come un bene-mezzo, il
cui utilizzo consente l'accesso e la
fruizione di una serie di servizi, dei
quali alcuni possono essere consi-
derati essenziali per la vita di un
individuo. Da qui all'affermare la
configurabilita di un vero e proprio
diritto (fondamentale) all’accesso a
tale bene, la strada & tuttavia in sa-
lita. Nelle intenzioni espresse dalle
organizzazioni internazionali, in-
fatti, 'energia non assume in sé la
valenza di bene essenziale, con la
conseguenza che non si riconosce
il diritto all’accesso a tale bene qua-
le autonomo diritto fondamentale
da garantire a tutti gli individui.

Pur essendo, quindi, ancora
lontani da tale qualificazione, va
comunque riconosciuto che I'UE
ha mostrato di volersi muovere in
tale direzione, quando ha richiesto
agli Stati Membri di concentrarsi
«sull'idea che T'accesso all'energia
a prezzi accessibili rappresenta un
diritto sociale fondamentale» (6%).
Se in ambito internazionale la ri-
flessione sul tema non & ancora del
tutto matura, in ambito nazionale
il percorso verso un simile ricono-
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scimento & ancora meno agevole e
anzi non sembrerebbe al momento
nemmeno iniziato.

4.2. Il diritto all'energia in
Italia: un diritto tutelato
costituzionalmente?

Le istituzioni pubbliche italiane
non hanno mai evidenziato la ri-
levanza dell’'energia come bene di
primaria importanza per lo svilup-
po umano. Anzi, la Corte di Cassa-
zione penale ha stabilito che

«La mancanza di energia elettrica non
comporta nessun pericolo attuale di
danno grave alla persona, trattandosi
di bene non indispensabile alla vita (...)
semmai idoneo a procurare agi ed op-
portunita che fuoriescono dal concetto
di incoercibile necessita» (¢%),

negando la sussistenza dell’esi-
mente dello stato di necessita per
un furto di energia elettrica perpe-
trato da una famiglia in difficolta
economiche.

Eppure, per affermare se il di-
ritto all'accesso di tale bene trovi
una tutela nella nostra Costituzio-
ne sarebbe sufficiente rilevare che
non avere la possibilita di disporre
di un quantitativo minimo di ener-
gia pud condurre a una condizio-
ne tale di deprivazione da far venir
meno la «dignita» della vita umana
tutelata costituzionalmente e da
costituire un ostacolo al diritto alla
salute o addirittura, nei casi piu
gravi, al diritto alla vita stessa.

Le difficolta connesse al ricono-
scimento di un diritto fondamen-
tale all'accesso a un adeguato ap-
provvigionamento energetico sono
poi ulteriormente alimentate dalla
particolare natura giuridica del
bene «energia» che, se pur essen-
ziale per la soddisfazione di biso-
gni umani, non & (almeno ad oggi)
annoverabile tra i beni comuni, ori-
gina da una processo industriale di
produzione ed & un bene soggetto
alle normali dinamiche della con-
correnza. La circolazione dell'ener-
gia & quindi rimessa a modelli ero-
gativi e gestionali propri del diritto
privato (%), nonostante l'impossi-
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bilita per alcuni soggetti di acce-
dere a tali servizi metta in pericolo
interessi vitali — questa volta si - co-
stituzionalmente riconosciuti.

In tale contesto, un ruolo di spic-
co potra essere forse assunto da-
gli obiettivi internazionali imposti
dall'lONU, che — come visto — ha
esteso i temi della Dichiarazione
Universale dei Diritti dell'Uomo
anche all'energia; il Clean Energy
for All Europeans della Commis-
sione europea impone, inoltre, agli
Stati Membri gli obiettivi di com-
pleta decarbonizzazione non solo
energetica, ma anche economica (e
ciog, focalizzata anche sugli aspet-
ti sociali e sulla lotta alle disugua-
glianze).

Per il perseguimento di tali
obiettivi sard necessario, quindi,
ripensare all’attuale modello di di-
stribuzione di energia, in favore di
un sistema che tenga conto dei be-
nefici ambientali e di quelli sociali,
nel quale sara riconosciuto il coin-
volgimento delle comunita ener-
getiche e un ruolo preminente del
destinatario dei servizi, che non si
limitera al ruolo passivo di consu-
matore, ma che partecipera attiva-
mente alle diverse fasi del processo
produttivo (¢7).

Questo nuovo modello energe-
tico e la modifica radicale della
struttura delle reti, non solo ren-
dera possibile il riconoscimento
dell'energia come un diritto fonda-
mentale, ma avra anche un impat-
to «strutturale». Infatti,

«Applicare i principi delle comunita
dell'energia e dare efficacia al ruolo
dell'individuo come prosumer signifi-
cherebbe il riconoscimento dell’energia
come bene comune. Con questi princi-
pi, infatti, entreremmo in una societa
’
diversa, a costo marginale zero, con la
fine dell'intermediazione, con processi
di autoproduzione e auto-distribuzione
ell'energia e con un coinvolgimento
dell 1 t
sempre piit consapevole del singolo cit-
tadino» (8),

Ora, se & vero che una dichiara-
zione di principio in tal senso non
sarebbe necessaria per garantire
I'accesso all'energia a tutti i con-
sociati, & pur vero che attribuire al
bene energia un valore intrinseco
e non solo meramente funzionale
all'incremento di produttivita o di
sviluppo, consentirebbe di confi-
gurare un vero e proprio «diritto
all'energia», che non solo deve es-
sere garantito a tutti, ma che deve

anche

«Essere promosso attivamente dallo
Stato, il quale ha appunto il compito, as-
segnatogli dalla Costituzione, di rimuo-
vere gli ostacoli di ordine economico e
sociale che impediscono il pieno svolgi-
mento della personalita» (¢%).

Ne discenderebbe, insomma,
un dovere di intervento in capo ai
parlamenti e ai governi, che sareb-
bero responsabilizzati e stimolati
a introdurre misure di tutela per
garantire tale diritto a tutti i cit-
tadini nonché apposite discipline
differenziate, volte a ottenere la ri-
duzione del prezzo per la fornitura
di energia (7). Tutti gli aventi dirit-
to, inoltre, potrebbero agire nelle
competenti sedi laddove si verifi-
chino circostanze che ostacolino
l'effettivo godimento di tale diritto.

La lotta alla poverta energetica
non costituirebbe, cosi, una mera
scelta politica degli Stati - in quan-
to tale discrezionale e solo eventua-
le —, ma un vero e proprio obbligo
di primaria importanza, proprio
perché connesso alla tutela di un
fondamentale diritto umano.

Roma, 15 luglio 2019

L’articolo ripercorre e approfondisce alcuni temi sviluppati nel volume di Supino S. e Voltaggio B. (2019), La poverta energetica.
Strumenti per affrontare un problema sociale, il Mulino, Bologna. I par. 1 e 3 sono di Sarah Supino. I par. 2 e 4 sono di Benedetta

Voltaggio.

NOTE

(*) Direttiva 96/92/CE del Parlamento europeo e del Consiglio
del 19 dicembre 1996, relativa a norme comuni per il mercato in-
terno dell’energia elettrica, e Direttiva 98/30/CE del Parlamento eu-
ropeo e del Consiglio del 22 giugno 1998, relativa a norme comuni
per il mercato interno del gas naturale.

(*) Direttiva 2003/55/CE del Parlamento europeo e del Consiglio
del 26 giugno 2003, relativa a norme comuni per il mercato interno
del gas naturale e che abroga la Direttiva 98/30/CE.

(%) Le strategie per contrastare la PE possono, a grandi linee,
fondarsi sui seguenti strumenti: (i) interventi sul reddito, i.e. sus-
sidi diretti, spesso volti a contrastare la poverta generale (e non
solo quella energetica), destinati a coloro che si trovino al di sotlo
di una determinala soglia di reddito selezionali per eta o compo-
sizione familiare; (ii) tariffe sociali, volte a ridurre direttamente il
costo dell’energia e, conseguentemente, la spesa energetica delle
famiglie; (iii) misure di prolezione, che consentono ai consumatori
che non sono in grado di fronleggiare il pagamento delle bolletie
energetiche o che risultano morosi di ottenere la rateizzazione dei
debili senza interessi e/o di non subire la sospensione del servizio;

(iv) azioni a sostegno dell’efficienza energetica degli immobili abi-
tali da soggeltti in PE; (v) misure volte a diffondere un'educazione
all'uso razionale dell’energia e a incrementare l'informazione delle
famiglie in PE circa le diverse misure esistenti per contrastare la
propria condizione.

(*) Commissione europea (2015), Comunicazione al Parlamento
europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al
Comitato delle Regioni. Un “new deal” per i consumaiori di energia,
COM/2015/0339 final.

(%) In particolare, dopo una sintetica panoramica delle misure
vigenti introdotte dal legislatlore italiano per far fronle a tale pro-
blematica, la SEN 2017 ha proposto i seguenti interventi: (i) rivede-
re la struttura esistente dei bonus; (ii) adottare una misura di PE, al
fine di monitorare 'andamento del fenomeno e valutare l'efficacia
delle policy di contrasto; (iii) istituire un Osservatorio nazionale
sulla poverta energetica composto da accademici e rappresentan-
ti delle Istituzioni competenti. E stato, inoltre, messo in luce che
«le famiglie in condizioni di PE potrebbero trarre beneficio da un
intervento di efficientamento energetico delle loro abitazioni che,



olire a migliorare il riscaldamento/ralfrescamento dell'abitazione,
con conseguente riduzione dei rischi per la salute, ridurrebbe il co-
sto della bolletta energetica, permettendo cosi di rientrare dall'in-
vestimento fatto».

(8) Commissione Europea (2019), Raccomandazione del 18 giu-
gno 2019 sulla Proposta di Piano Nazionale Integrato per l'Energia e
il Clima dell'Italia 2021-2030, C(2019) 4412 final.

(") 1l bonus elettricita & stato istituito con la L. 23 dicembre
2005, n. 266 (Legge finanziaria 2006). L'art. 3, c. 9 del d.1. 29 no-
vembre 2008, n. 185, c.d. «Decrelo anticrisi», ha esteso anche al gas
la compensazione della spesa per la fornitura di energia elettrica.

(%) Possono usufruire dei bonus le famiglie con un ISEE non
superiore ad Euro 8.107,50 e ad Euro 20.000 in caso di nuclei con
almeno quattro figli a carico. La scelta di subordinare il diritto ai
bonus all'indicatore ISEE consente di tenere in considerazione non
solianto il livello reddituale delle famiglie, ma anche altre variabili,
come il patrimonio complessivo del nucleo familiare, la composi-
zione e la numerosita dello stesso e I'eventuale presenza di persone
portatrici di handicap. Il decreto interdipartimentale 14 settembre
2009 ha poi esteso il bonus ai beneficiari della Carta Acquisti (o
Social Card) introdotta con l'art. 81, c. 32, del d.l. n. 112/2008, ri-
spetlo ai quali lo «sconto» opera in via automatica a prescindere
dalla presentazione dellistanza da parte del cliente. Di recente, il
d.l. n. 4 del 28 gennaio 2019 ha inoltre stabilito che i bonus sono
eslesi, previa domanda degli interessati, ai beneficiari del reddito di
cittadinanza (cfr. art. 5, c. 7).

(®) Per i clienti che ricevono l'erogazione energetica attraverso
contratli condominiali (cc.dd. clienti indiretti), 'ammontare della
compensazione per la fornitura di gas naturale & invece riconosciu-
ta attraverso la corresponsione di un contributo una tantum eroga-
to in contanti attraverso un bonifico domiciliato.

(19 Chr. l'art. 14.2. del Teslo integrato delle modalita applicative
dei regimi di compensazione della spesa sostenuta dai clienti do-
mestici disagiati per le forniture di energia eletirica e gas naturale
del 26 settembre 2013 (TIBEG).

(") 11 d.P.R. del 26 agosio del 1993, n. 412 s.m.i. ha, infatti sud-
diviso tutti i Comuni italiani in sei zone climatiche: dalla A alla F, a
seconda delle temperature medie.

('?) Cfr. art. 24 del TIBEG.

(") Cfr. Comunicato ARERA del 13 gennaio 2017.

(") Tali voci alimentano il Conto per la compensazione delle
agevolazioni tarilfarie ai clienti del settore elettrico in stato di di-
sagio, costituito presso la Cassa Conguaglio per il Settore Elettrico
(CCSE), oggi Cassa per i Servizi Energelici e Ambientali (CSEA),
mediante la deliberazione ARERA n. 269/07. Detto conto viene al-
tresi alimentato, per una piccola quota, dal Fondo sanzioni dell’Au-
toritd Garante della concorrenza e del mercato e dalle risorse eco-
nomiche poste a carico del Bilancio dello Stato con le leggi finan-
ziarie. Si aggiungono, infine, le risorse rese disponibili dal Bilancio
dello Stato con le Leggi di stabilita.

(%) Si pensi che la Sardegna & esclusa dall'accesso al bonus gas,
per elfetto della mancata metanizzazione dell’isola.

(*) Nella misura della PE in Italia che la SEN ha proposto di
adottare, elaborata da Ivan Faiella e Luciano Lavecchia, nella quale
si tiene conto anche delle famiglie che hanno spese per riscalda-
mento nulle e una spesa complessiva energetica inferiore alla me-
diana, c.d. hidden energy poor households (cfr. FAlELLA 1. e LAVECCHIA
L. (2015), La poverta energetica in Italia, in «Politica economicav,
n. 1).

('") La proposta & di Federesco, Federconsumatori, Unione Na-
zionale Consumatori, AiCARR, Fuel Poverty ed Efficienza Ener-
gelica, Strumenti e misure di contrasto alla precarietd energetica in
Ttalia, presentato all'Universita La Sapienza di Roma il 16 febbraio
2017, in occasione della Conlerenza JI ruolo dell’efficienza energetica
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nel contrasto alla fuel poverty (www.lederesco.org/images/Relazio-
ne%20Fuel%20Poverty_def.pdf).

('®) Laveccria L. e StagNaro C. (2018), Poverta energetica: una
riforma per rendere il bonus pitt equo e meno distorsivo, IBL Briefing
Paper, n. 168, 20 luglio.

(") Dato riferito dal Presidente dell’ ARERA nell’Assemblea del
4 luglio 2019.

(%) Cfr. ARERA (2019), Il bonus sociale elettrico e gas: stato di at-
tuazione per l'anno 2018, Relazione 279/2019/T/COM del 25 giugno.

(*') ARERA (2019), Segnalazione al Parlamento e al Governo in
merito ai bonus sociali per le forniture di energia elettrica, gas e ac-
qua, Segnalazione n. 280/2019/I/COM del 25 giugno. Nello stesso
senso si era gid espresso il Ministero dello Sviluppo Economico,
cfr. Fotina C. (2018), Bonus elettrico e gas in automatico con l'ISEE,
in «Il Sole 24 Ore», 20 luglio.

() 11 SI1 & stato istituito dalla Legge n. 129/2010 presso I'Acqui-
rente Unico, in quanto soggetio terzo, pubblico e indipendente, 11
sistema dispone di una banca dati a livello nazionale dei punti di
prelievo e dei dati identificativi dei clienti il cui fine & garantire la
fluidita nello scambio dei dati e la loro qualita.

(#) Introdotta con lari. I, commi da 344 a 365 della Legge fi-
nanziaria del 2007, la detrazione in questione & stata confermata
anche nei successivi anni, con modifiche sul tipo di interventi am-
messi e sull'ammontare della percentuale della detrazione e risulta
attualmente disciplinaia dall’art. 14 del d.l. 4 giugno 2013, n. 63.
Da ultimo, la Legge 27 dicembre 2017, n. 205, Legge di bilancio
2018, ha ampliato la platea dei soggetti beneficiari e degli interventi
agevolabili,

(2 11 c. 2-ter dell'art. 14 del d.l. n. 63/2013 stabilisce che pos-
sono accedere alla cessione dell'ecobonus i soggetti che, nell'anno
precedente a quello di sostenimento delle spese, si trovano nelle
condizioni di cui all'art. 11, c. 2 e all'art. 13, c. 1, lett. a) e c. 5, lett.
a) del Testo Unico delle Imposte sui Redditi (TUIR) di cui al d.P.R.
22 dicembre 1986, n. 917. Si tratta in sostanza di soggetti che ri-
sultano disporre di un basso reddito. Possono comunque accedere
all'agevolazione, ai sensi del c¢. 2-sexies della medesima disposizio-
ne, anche soggetli diversi dagli «incapienti» di cui al c. 2-ter.

(*) Cfr. d.l. n. 34/2019, c.d. «Decreto Crescita», approvato con
modificazioni dalla L. n. 58 del 28 giugno 2019.

(%%) Previsti dalle Leggi nn. 388/2000 e 244/2007.

(?7) Ai sensi dell'art. 1 del decreto interministeriale del 20 marzo
2017, un certificato equivale al risparmio di una tonnellata equiva-
lente di petrolio (tep); il valore energetico di 1 tep & comparabile col
consumo annuale di energia elettrica di una famiglia media.

(?*) L'Autorita stabilisce, inoltre, gli obiettivi obbligatori o vo-
lontari che possono essere raggiunti attraverso la realizzazione di
interventi e progetti di incremento di efficienza energetica presso
i clienti finali che ne traggono beneficio diretto in termini di ri-
duzione della propria spesa energetica. In alternativa, i distributo-
11 possono scegliere di acquistare da terzi detti titoli di efficienza
energetica, altestanti il conseguimento degli obieltivi di risparmio
da parte di altri soggetti. Per il finanziamento di tali interventi, I'Au-
torita melte a disposizione annualmente dei contributi da erogare
ai distributori; detti contributi sono a loro volta finanziati da un
prelievo dalle tariffe di distribuzione di energia che grava sulla bol-
letta energetica dei consumatori.

() Come gia rilevato, con lale Direttiva & stato richiesto agli
Stati Membri di prevedere: (i) un regime particolare di tutela per i
clienti finali domestici non forniti sul mercato libero e alle imprese
connesse unicamente in bassa tensione aventi meno di 50 dipen-
denti e un [atturato annuo non superiore a 10 milioni di euro (ser-
vizio di maggior (utela), e (ii) un regime di tutela rivolto ai restan-
ti clienti finali che non hanno diritto al servizio di maggior tutela
(servizio di salvaguardia).
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(*) Come identificati dal Piano di emergenza per la sicurezza
del servizio elettrico della delibera CIPE n. 91 del 6 novembre 1979
e s.m.i.

(") Cfr. il c. 2.2, lett. b) del TIBEG, secondo cui «la compensa-
zione della spesa per la fornitura di energia elettrica & riconosciuta,
con le modalita disciplinate, in relazione a punti di prelievo nella
titolarita di clienti domestici, che risultino: (a) in condizioni di di-
sagio economico; (b) in condizioni di disagio fisico».

(*?) Nell'ipotesi di morosita di un cliente non disalimentabile, il
venditore potra richiedere all'impresa distributrice la sospensione
della fornitura, previa costituzione in mora del cliente finale oppu-
re la risoluzione del contratto di trasporto per morosita del cliente
finale non disalimentabile. In tal ultimo caso, I'impresa distributri-
ce provveder a trasferire i punti di prelievo oggetto della medesi-
ma richiesta nel contratto di dispacciamento: (a) dell'’Acquirente
unico, per i clienti finali aventi diritto al mercato di maggior tutela;
(b) dell'esercente la salvaguardia, per i clienti finali aventi diritto
alla salvaguardia.

(**) Si tratta dei clienti domestici con consumi inferiori o pari a
200.000 standard metri cubi all’anno e degli enti che svolgono alti-
vita di pubblico servizio di sostegno e assistenza (ospedali, scuole,
carceri, etc.).

(*) T consumi energetici sono, infalti, soggetti ad accisa e ad
IVA, ma il legislatore ha previsto: (a) un’esenzione da accisa fino a
un consumo mensile di 150 kWh per i consumi delle abitazioni di
residenza anagrafica degli utenti, con potenza impegnata fino a 3
kW; (b) una riduzione da accisa su gasolio e GPL impiegati per il
riscaldamento in aree geografiche climaticamente svantaggiate e
non metanizzate; (c) I'applicazione dell'aliquota IVA ridotta (10%)
alle forniture di energia elettrica e del gas per uso domestico, limi-
talamente a 480 metri cubi annui.

() INSIGHT_E (2015), Energy poverty and vulnerable consum-
ers in the energy sector across EU: analysis of policies and measures,
Belgium review (Country report).

(*%) L’attuale sistema di tutela per il consumaltore & struttura-
to con due livelli: il reclamo e la conciliazione. Quest'ultima & un
procedura per cercare di trovare un accordo tra cliente e operalo-
re, evitando la via giudiziaria. LARERA mette a disposizione dei
clienti il «Servizio Conciliazione clienti energia», online e gratuito
per la conciliazione. In alternativa, il consumatore pud rivolgersi a
un’Associazione di consumatori o di PMI (ma & necessario che sia
stato firmato un protocollo tra questi e 'operatore) e intraprendere
una procedura di mediazione presso le Camere di Commercio, In-
dustria, Artigianato e Agricoltura e altri organismi privali.

(*7) Le ultime tre misure citate sono assicurate anche nel mer-
cato libero.

(**) I dati, tratti dal sito ufficiale dell’Osservatorio Europeo sulla
Poverta Energetica (www.energypoverty.eu), si riferiscono ai prez-
zi dell'energia elettrica per consumi domestici («Electricity prices
for household consumers, band DC 2500-5000 kWh/yr consump-
tion, all taxes and levies included») e ai prezzi del gas per consumi
domestici («Natural gas prices for household consumers, band 20-
200GJ consumplion, all taxes and levies included»).

(*) FateLea L. (2019), Tre opinioni sulla poverta energetica, in ap-
pendice a SupiNo S. e VoLTaGaio B., La poverta energetica. Strumenti
per affrontare un problema sociale, cit., p. 330 e ss.

(") Essi sono stati originariamente previsti dall'art. 3, c. 11 del
d.lgs. n. 79/1999 e dall'art. 39, c. 3, del d.1. 22 giugno 2012, n. 83. Con
il d.l. n. 25 del 18 febbraio 2003 si & poi stabilito che, a decorrere
dal 1° gennaio 2004, gli oneri generali del sistema eleltrico fossero
destinati alla copertura di specifici costi gravanti sulla collettivita.

(*1) Nella segnalazione 212/2019/I/COM del 28 maggio 2019, 'A-
RERA ha evidenziato le gravi criticitd derivanti dall’applicazione
dell’art. 50, c. 2, lett. q), del d.1. 30 aprile 2019, n. 34, che prevede il

versamento di 650 milioni presenti presso il sistema bancario della
CSEA in [avore di un conlo corrente della Tesoreria centrale, per
le finalita individuate dall'art. 37, c. 5 e 6, relativi alle modalita di
rimborso del finanziamento concesso ad Alitalia in amministrazio-
ne straordinaria.

(*?) Cfr. La riforma delle tariffe di rete, Domande e risposte (www.
arera.it/it/schede/C/faq-riftariffe.htm).

(*3) ARERA (2015), Segnalazione n. 292/2015/T/eel del 18 giugno.

(*) ARERA (2013), Delibera n. 204/2013/R/eel del 16 maggio.

(*%) L'art. 11, c. 3, del d.l. 4 luglio 2014, n. 102, che recepisce
nell'ordinamento nazionale la Direttiva europea 2012/27/UE del
Parlamento europeo e del Consiglio del 25 ottobre 2012 sull’effi-
cienza energetica, prevede l'eliminazione dalle componenti tarif-
farie della progressivita rispetto ai prelievi di energia elettrica.
Nell'ambito delle «componenti della tariffa elettrica» menzionate
dalla norma rientrano sia le tariffe di rete (relative ai servizi di tra-
smissione, distribuzione e misura), sia le componenti (ariffarie a
copertura degli oneri generali di sistema. A chiusura di un lungo
e articolato procedimento di Analisi di Impatto della Regolazione
(AIR), con la deliberazione 2 dicembre 2015, 582/2015/R/eel, I'Au-
torita ha disposto Yavvio formale della riforma tariffaria a decorre-
re dall'l gennaio 2016.

(*¢) La riforma tarilfaria & stala avviata da ARERA con la de-
liberazione 782/2016/R/eel, che ha introdotto dall'l gennaio 2017
una struitura con progressivila ridotta rispetto alla precedente e ha
limitato a due il numero di scaglioni di consumo annuo (inferiore o
superiore a 1.800 kWh annui) cui parametrare gli oneri; la modifica
riduce significativamente la progressivita del sistema, ove si con-
sideri che, fino al 2015, esistevano quattro scaglioni di consumo.
Della progressivita, al momento ridotta, dovra essere azzerata al
completamento del processo di riforma (originariamente previsto
per il 1° gennaio 2018), ma ARERA ha deciso di rinviare la terza e
ultima fase di tale processo al 1° gennaio 2020 (delibera 5 dicembre
2018, n. 626/2018/R/eel).

(*7) Sugli effetti regressivi nel mercato elettrico, cfr. anche PeL-
Lizzont L. (2019), Robin Hood alla rovescia? Transizione energetica e
giustizia ambientale, in «Rivista Energia», n. 1, pp. 6-9.

(*8) Mancando, in radice, un sinallagma tra servizio reso e one-
re sostenuto. Lo ricorda la siessa ARERA nella segnalazione n.
733/2017/i/eel.

(**) Da cid discende, nell'opinione del’ARERA, che le compo-
nenti tariffarie che ad essi afferiscono dovrebbero essere definite
sulla base di valutazioni di carattere generale, che esulano dalle
compelenze tipicamente regolatorie. Proprio per questo motivo,
I'Autorita ha inteso mantenere differenziati, in una fase iniziale, i
corrispettivi tariffari relativi agli oneri generali applicali alla clien-
tela domestica tra clienti residenti e clienti non residenti, per con-
sentire di diminuirne I'impatto sui primi, seppure a svantaggio dei
secondi.

(3%) CIr. sentenza resa nella causa C-189/15 del 18 gennaio 2017.

(*") Resta invece irrilevante, a tal fine, che siano destinali a con-
ti di gestione della Cassa conguaglio per il settore elettrico, oggi
CSEA, e non al Bilancio dello Stato (salva una quota minima).
Del resto, gia prima di tale pronuncia la stessa ARERA in pii1 di
un’occasione aveva evidenziato che «gli oneri generali di sistema
sono previsti dal legislatore al fine di finanziare specifici obietti-
vi di inlteresse generale a vario titolo afferenti al sistema elettrico,
quali ad esempio il sostegno allo sviluppo delle fonti di rinnovabili,
bonus sociale, etc.; essi hanno natura di imposte indirelte, che la
legge (d.1gs. 79/99, decreto Bersani) ha costruito come “maggiora-
zioni” dei corrispellivi del servizio di trasporto di energia elettrica»
(Nota in merito alla deliberazione 50/2018/R/eel e al documento per
la consultazione 52/2018/R/eel - Tema riscossione e versamento one-
ri generali di sistema). Sul punto, ha sollecitato un intervento del



legislatore basato «sull’assimilazione degli oneri generali di siste-
ma a quanto previsto per la riscossione del cosiddetto canone Rai
attraverso la bolletta elettrica» metiendo «in sicurezza il sistema
di esazione e corresponsione degli oneri generali di sistema, ripri-
stinando coerenza tra la natura di imposta degli oneri e la relativa
modalita di riscossione, superando la necessita di un sistema di ga-
ranzie e di un meccanismo di reintegro per il mancato versamento
degli oneri» (nello stesso senso, ARERA, atto del 19 aprile 2007, n.
17/07, segnalazione al Parlamento e al Governo elfettuata nell’eser-
cizio della sua [unzione consultiva).

(%?) Gia Yart. 3 del d.lgs. n. 79/1999 ha disposlo che tali oneri
sono «dovuti dall'insieme degli utenti finali» e la stessa circostanza
& stata ribadita dall’art. 39, c. 3, del d.l. e 22 giugno 2012, n. 83, che
ha nuovamente previsto che «i corrispettivi a copertura degli oneri
generali di sistema elettrico ed i criteri di ripartizione dei medesi-
mi oneri [sono] a carico dei clienti finali». Cfr. anche Consiglio di
Stato, Sez. VI, sent. n. 2182/2016. Piu difficile &, invece, individuare
il «presupposto» di tali tributi, che non & chiaramente delineato
dalla legge; tuttavia, alla luce di quanto finora osservato e attesa la
chiara indicazione normativa che pone sui clienti finali il definitivo
sostenimento degli oneri, potrebbe ritenersi che tale presupposto
sia lo stesso consumo energetico. Ad ogni modo, la qualificazio-
ne degli oneri come tributi pone molteplici interrogativi, che qui
possono solo accennarsi. Si pensi, per tutti, al tema della bolletta
come mezzo di riscossione, gia alfrontato rispetto al canone Rai;
0, ancora, al loro assoggettamento ad IVA, poiché affermare che
gli oneri generali sono imposte dei consumatori energetici riscos-
se mediante la bolletta elettrica significa accettare che i medesimi
{uoriescono da una logica di corrispeltivita e sono quindi esclusi da
IVA (a differenza di quanto invece accade attualmente).

(5?) Ambedue le ricostruzionti teoriche determinano, invece, I'as-
soggettamento degli oneri di sistema all’art. 23 della Costituzione
e alla riserva di legge ivi previsia, rispetto alla quale sorgono non
pochi dubbi sull'ampiezza dei poteri riservati ad ARERA rispelto
alla determinazione del guantum dovuto e alla disciplina della loro
riscossione.

(**) Si noti che la capacita contributiva, di cui all'art. 53 Cost., si
manifesta attraverso appositi indici che esprimono una posizione
di vantaggio del contribuente nel contesto sociale in cui si colloca.
Rispetto all'interpretazione della menzionata norma costituziona-
le, da un lato v'& chi afferma che tali indici devono rappresentare la
diretta espressione di una «forza economica», tipicamente il pos-
sesso di redditi o di patrimoni (FaLsitra G. (1997), Aspetti e problemi
dell'lrap, in «Rivista di Diritto Tributario», pp. 500-ss.); dall’aliro,
v'2 chi ritiene che la «ricchezza» che chiama il contribuente a con-
correre alle spese pubbliche si esprima in una posizione di van-
taggio socialmente rilevante, anche se non direttamente espressiva
di una capacita economica (GaLLo F. (2014), L'evoluzione del siste-
ma tributario e il principio di capacita contributiva, introduzione
al volume L'evoluzione del sistema fiscale e il principio di capacita
contributiva, Cedam). Per una sintesi delle posizioni, si veda GaLLo
F. (2015), Nuove espressioni di capacita contributiva, in «Rassegna
Tributaria», p. 771.

(%) A corollario dello stesso art. 53 Cost., le risorse economiche
che non rivelano attitudine alla contribuzione, in quanto indispen-
sabili per il soddisfacimento dei bisogni fondamentali del soggetto
passivo, non possono essere assoggetiate a imposizione: & il caso
del cosiddetto minimo vitale, la cui espressione designa quella fa-
scia di ricchezza che non pud essere intaccata dal prelievo senza
compromettere la sopravvivenza siessa del contribuente e, quindi,
senza scalfire la tutela dei diritti inviolabili della persona procla-
mati dall’art. 2, primo c. Cost. (Cfr. Russo P., CastaLpr L. e Fran-
soNI G. (2014), Istituzioni di diritto tributario, Giulfré, Milano, p.
25). Giova altresi accennare al dibattito se le ragioni fiscali possano
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cagionare un pregiudizio a un diritto fondamentale dell'individuo,
posto che il diritto di fruire di consumi energetici essenziali, seppur
non costiluzionalizzato, lrova espressione in altri diritti tutelati in
Costituzione, quali il diritto alla salute (art. 32), 'ambiente (art. 9)
e, non ultimo, la realizzazione della persona nella sua individualita
e nei contesti sociali in cui esprime la propria personalita (art. 2).
Si tratla di un tema dibattulo e non risolto, ma gia noto al nostro
sistema, ove si consideri che, gia nel 2002, la Corte Costituzionale
si & trovata a deliberare — seppur sotto altri profili — la conformita
a costituzione del canone Rai, rispetto al quale si prospettava la
contrarietd di tale imposta all'art. 21 Cost., sulla liberta di infor-
mazione, atteso il «dominio dell'etere da parte dello Stato» (Corte
Cost. sent. n. 284 del 19 giugno 2002).

(°¢) Come del resto nominalmente definiti dallo stesso Testo in-
tegrato trasmissione, distribuzione e misura dell'energia elettrica,
da ultimo approvato da ARERA con delibera del 23 dicembre 2015,
n. 654/2015/R/eel. Nello stesso senso, clr. SaLvint L. (2018), Oneri di
sistema e tutela del consumatore, in «Rivista Energia», n. 4, p. 64.

(") Cir. Manzont L. e Vanz G. (2008), JI diritto tributario. Profili
teorici e sistematici, Giappichelli, Torino, p. 16. Il tema & stato fre-
quentemente affrontato anche dalla Corte Costituzionale (si veda-
no, ex multis, Corle cosl. sent. nn. 72/1969, 127/1988, 236/1994 e
215/1998).

(*%) Cfr. sul punto FaieLLa 1. (2013), Incentivi alle rinnovabili e
costi dell'energia in tempi di crisi, in «Rivista Energia», n. 1, pp.
26-30.

(*°) Come previsto dall’art. 53, c. 2, della Costituzione.

(%%) Cfr. U.N. General Assembly (1997), Programme for the Further
Implementation of Agenda 21, G.A. Res.S/19-2,46(b), 19 settembre.

(5") UNESCAP (2001), Bali Declaration on Asia-Pacific Prospec-
tives on Energy and Sustainable Development, 1, U.N. Doc. ST/ES-
CAP/2130.

(%) U.N. Economic and Social Council, Commission on Sus-
tainable Development (2000), Report of the Ad Hoc Open-Ended In-
tergovernmental Group on Experts on Energy and Sustainable Devel-
opment, 17, U.N. Doc. E/CN.17/2000/12, 6-10 marzo.

(%%} Johannesburg World Summit on Sustainable Development,
Water and Sanitation, Energy, Healt, Agricolture and Biodiversity
Working Group - WEHAB (2002), A Framework for Action on Energy.

(5*) Parlamento europeo, risoluzione del 26 maggio 2016.

(¢%) Cass. Pen., sent. n. 39887 del 4 settembre 2017.

(%¢) Sul punto, si veda Gameino A.M. (2004), Beni extra mercato,
Giuffré, Milano, che affronta la questione muovendo da una rifles-
sione sui modelli storici di circolazione giuridica dell'acqua, dell’e-
nergia eletirica e del gas, inizialmente attribuiti alla mano pubblica
sull’assunto che (ali beni, ove lasciati ai modelli circolatori dello ius
privatum, potessero divenire non {ruibili da tutti i consociati.

(57) Con la Direttiva (UE) 2018/2001 del Parlamento e del Con-
siglio europeo dell'll dicembre 2018 sulla promozione dell'uso
dell’energia da fonti rinnovabili, & stato riconosciuto il diritto dei
cittadini europei di autoprodurre, immagazzinare, auto-consuma-
re e rivendere I'energia rinnovabile in eccesso e il diritlo ad asso-
ciarsi per formare comunita locali dell'energia. Si tratta del c.d.
diritto all'energia pulita «<a Km zero», che i cittadini, in qualita di
prosumer, e le comunita producono e consumano senza l'inierme-
diazione di societa di distribuzione e di vendita.

(%) Cfr. DE SantoLr L. (2019), Tre opinioni sulla povertd energetica,
in appendice a SupiNo S. e VoLTacero B., Op. Cit. in nola 39, p. 334,

(%) Cfr. Sawvint L. (2019), Tre opinioni sulla poverta energetica,
in appendice a SuriNo S. e Vovrracaro B., Op. Cit. in nota 39, p. 333.

(") 1l caso del Belgio rappresenta un chiarissimo esempio di
come un paese che prenda atto, in Costituzione, dell'esistenza di un
diritto sia maggiormente indirizzato nel senso di introdurre misure
di Lutela di quel diritto.




The article analyzes some juridical profiles of energy poverty, illus-
trates the earnest approach of the European Union to this problem
and examines the main criticalilies of the measures adopted in Ifaly
fo counteract such issue. In this perspective, the analysis focuses ef-
ther on the ﬁam—ﬁ'sco/ components of the energy cost, with particular
re[gard fo the nature and function of the amounts covering general
electricity charges, and on the possibility of identifying a sright fo
energy» recognized by ltalian Constitution. It aims at providing some

topics for stimulating the open debate concerning the need fo guar-

antee access fo adequate energy supplies for all individuals.

L'articolo analizza alcuni profili giuridici della poverta energefico,
illustrando I'approccio sempre pit solerte dell Unione EFuropea alla
problematica ed esaminando le principali criticits delle misure adot
late in ltalia per confrastare il fenomeno. In questa prospettiva, I'a-
nalisi si focalizza sulle componenti parafiscali del costo dell'energia,
con particolare riguardo alla natura e alla funzione degli oneri gene-
rali di sistema, e sulla possibilita di riconoscere un diritio all «energia»
costituzionalmente tutelato. Spunti di riflessione, volti ad alimentare
soffo il profilo scientifico I'acceso e aperto dibattifo sulla necessita di
garantire l'accesso a un adeguato approvvigionamento energetico
a tutti gli individui. '

a poverta energetica & la

situazione di chi non ha

accesso a forniture ade-

guate di energia elettri-

ca e gas per indisponibi-
litd di sufficienti risorse economi-
che. Le sue principali cause sono i
bassi livelli di reddito, gli alti costi
dell’energia e i consumi elevati, do-
vuti alla scarsa performance ener-
getica degli edifici.
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verta energetica (PE) ha fatto si che
anche le organizzazioni internazio-
nali, tra cui I'Unione Europea (UE),
si mobilitassero per sviluppare il
dibattito sul tema e sollecitare un

POLITICHE E STRATEGIE
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intervento dei singoli paesi. Alcuni
Stati stanno infatti analizzando ed
affrontando il fenomeno ormai da
molti anni, sicché la riflessione po-
litica & ivi ormai matura (e, se del
caso, di esempio rispetto all’'attuale
riflessione italiana).

In Italia, il tema della PE non &
del tutto inesplorato, essendo pre-
viste gia da tempo alcune misure
volte a sostenere, direttamente o
indirettamente, i soggetti vulnera-
bili. Tuttavia, ad oggi non esiste un
piano d'azione integrato che abbia
effetti consistenti e permanenti, né
esiste un sistema di monitoraggio
del fenomeno, e restano tutt'ora
aperte e dibattute alcune questio-
ni che, come si vedra, continuano
a sollecitare la riflessione sul tema.

1. LA LOTTA ALLA POVERTA
ENERGETICA COME
OBIETTIVO EUROPEQO
E NAZIONALE

L.1. Lapproccio europeo:
dall'energia come «servizio»
all’energia come «diritto»

Il dibattito italiano sulla PE &
stato fortemente sollecitato dalle
spinte provenienti dall'UE, la cui
attenzione a questa tematica ha
subito una repentina — e non ca-
suale — inversione di rotta alla fine
degli anni Duemila.

Le prime Direttive volte a disci-
plinare il mercato energetico {(c.d.
«primo pacchetto energia»), adot-
tate nel 1996 e nel 1998 ('), non
affrontavano nemmeno sommaria-



mente il tema della PE, come pure
le successive adottate nel 2003
nell'ambito del c.d. «secondo pac-
chetto energia» (). Esse, infatti,
miravano solo al processo d'inte-
grazione economica nella materia
energetica, alla costruzione del
mercato unico interno e alla com-
petitivita dell’economia europea
nel mercato globale, senza neppure
lambire le sue ripercussioni sociali.

La noncuranza rispetto al fe-
nomeno pud spiegarsi in ragione
del fatto che la «prima Europa»
— che puod farsi risalire ai Trattati
di Roma del 1957 - era ispirata a
logiche e fini prevalentemente eco-
nomici, di sostegno alla formazio-
ne e allo sviluppo di un mercato co-
mune europeo, le cui ripercussioni
sociali risultavano invero relegate
sullo sfondo, anche perché I'Unio-
ne non possedeva — né era interes-
sata a possedere — un ruolo distri-
butivo delle risorse paragonabile a
quello degli Stati.

Una decisa rottura si osserva,
invece, nel c.d. «terzo pacchetto
energia», che per la prima volta
vede un’Europa attenta alla proble-
matica della PE. Le Direttive nn.
2009/72/CE e 2009/73/CE si fanno
espressamente carico del proble-
ma e si premurano di specificare,
al loro art. 3, che gli Stati membri
devono prevedere misure adeguate
per tutelare i clienti finali, assicu-
rando «ai clienti vulnerabili un’a-
deguata protezione» e definendo la
nozione di cliente vulnerabile, che
«pud fare riferimento alla poverta
energetica». Nei considerando del-
le Direttive, che come noto hanno
primaria funzione interpretativa, si
legge peraltro che:

«La poverta energetica costituisce un
problema crescente nella Comunita. Gli
Stati Membri interessati dal problema
che ancora non lo hanno fatto dovreb-
bero quindi sviluppare piani di azione
nazionali o altri quadri adeguati per
affrontare la poverta energetica con l'o-
biettivo di ridurre il numero di persone
colpite da tale probleman.

La rinnovata attenzione alle ri-
percussioni sociali dei temi ener-

getici, che si nota proprio nell'an-
no 2009, non sorprende. In questo
momento storico si assiste, infatti,
alla pitt significativa svolta dell'or-
dinamento europeo rispetto alla
tutela dei diritti individuali, segna-
ta dall’entrata in vigore del Trattato
di Lisbona e dai due pitt importan-
ti passi in questa direzione: il rico-
noscimento dell’efficacia giuridi-
camente vincolante della Carta di
Nizza e la manifestazione delle in-
tenzioni dell'Unione di aderire alla
Convenzione Europea per la Salva-
guardia dei Diritti dell'Uomo e del-
le Liberta Fondamentali che assur-
gono a «principi generali» anche
dell'UE ai sensi del novellato art.
6 del Trattato sul Funzionamento
dell'Unione Europea (TFUE).

Senza indugiare oltre sulla len-
ta emersione della tutela dei di-
ritti sociali in seno allUE, pud
osservarsi che questi eventi sono
indicativi di un rinnovato impulso
verso gli aspetti pitt problematici
dell'integrazione tra gli Stati Mem-
bri, relativi appunto all'Europa dei
diritti fondamentali e non solo a
quella delle libertd economiche.
In questo contesto, trova quindi
la propria giustificazione la «com-
parsa», nel «terzo pacchetto ener-
gia», dei numerosi riferimenti alla
PE e delle espresse sollecitazioni
agli Stati ad agire per contrastar-
la. Certamente, la qualificazione
dell’accesso all'energia come dirit-
to & una problematica ampiamente
dibattuta; nondimeno, a partire dal
2009 I'Europa ha lanciato un chia-
ro messaggio chiedendo agli Stati
non solo di garantire a tutti, a pari
condizioni, l'accesso all'approvvi-
gionamento energetico, ma anche
di promuovere attivamente politi-
che volte a rimuovere gli ostacoli
di ordine economico e sociale che
lo precludono.

Sulla base delle descritte inten-
zioni, il tema della lotta alla PE &
stato ampiamente affrontato an-
che dopo l'approvazione del «terzo
pacchetto energia» soprattutto in
numerosi atti di soft law, tra i quali
merita menzionare la risoluzione
del 26 maggio 2016 del Parlamen-
to europeo, che ha espressamente

ENERGIA 3/2019

richiesto agli Stati Membri di con-
centrarsi «sull'idea che l'accesso
all’'energia a prezzi accessibili rap-
presenta un diritto sociale fonda-
mentale».

1.2. La posizione europea sugli
strumenti per la lotta alla
poverta energetica

Nella chiarezza del fine da per-
seguire, I'Europa non ha mancato
di fornire qualche indicazione agli
Stati Membri rispetto ai mezzi da
adottare (3). Sul punto, ha espres-
so una chiara preferenza per gli
interventi di welfare poiché, a suo
dire, mentre la protezione dei con-
sumatori deve essere inquadrata
nell'ambito della tematica dell’ac-
cesso al mercato, di contro la PE &
un problema sociale che va affron-
tato con rimedi (anche puramen-
te) sociali. Invero, la Commissione
non esclude il ricorso a interventi
di regolazione di prezzo, purché
limitati a segmenti molto specifici
delle forniture per uso domestico;
nondimeno, si preoccupa di mette-
re in guardia gli Stati dai rischi che
possono discendere dall'adozione
di «tariffe solidali» o sconti sulle
bollette energetiche: essendo tali
misure interne al mercato dell’e-
nergia (diversamente dai sussidi al
reddito, che invece sono esterni a
tale mercato), esse possono infatti
creare distorsioni della concorren-
za e determinare un aumento dei
prezzi in capo ai consumatori che
non ne beneficiano.

Ad ogni modo, gli interventi pit
caldamente raccomandati dallUE
sono quelli volti all'efficientamen-
to energetico degli edifici abitati
da soggetti vulnerabili che, nell'o-
pinione della Commissione, «co-
stituiscono  tendenzialmente la
migliore risposta a lungo termine
alla povertd energetica» (*); cid in
quanto essi agiscono a monte della
problematica, attaccandone diret-
tamente — e definitivamente — una
delle maggiori cause, i.e. la cattiva
qualita degli alloggi e degli impian-
ti. Tuttavia, anche questo tipo di
misure non & esente da problema-
tiche, come la mancanza di risor-
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se economiche da investire in una
ristrutturazione per le famiglie in
PE; inoltre, l'efficientamento delle
abitazioni soffre di una distorsione
negli incentivi (i.e. split incentive)
nell'ipotesi — ben frequente — in cui
il povero d’energia non sia proprie-
tario dell'immobile in cui abita.

La posizione europea sta quin-
di progressivamente mutando
approccio: da mera «osservatri-
ce esterna» quale era nelle prime
Direttive del 2009 e nei successivi
pareri e raccomandazioni, I'Euro-
pa sta progressivamente diventan-
do (anche) fonte di promozione
e valutazione degli interventi di
contrasto al fenomeno, come di-
mostra l'approvazione del recente
pacchetto Clean Energy for All Eu-
ropeans e, in particolare, la Diret-
tiva del Parlamento europeo e del
Consiglio relativa a norme comuni
per il mercato interno dell'energia
elettrica n. 944/2019/UE, approvata
a Bruxelles il 5 giugno 2019. La Di-
rettiva, pur chiarendo che i fornito-
ri hanno la facolta di determinare
il prezzo della fornitura elettrica ai
clienti, impone infatti agli Stati di
assicurare la protezione dei clienti
in condizioni di PE con politiche
sociali o con altri mezzi, ivi inclusa
la diretta fissazione di prezzi, di cui
dare conto anche nei Piani Nazio-
nali Energia e Clima notificati alla
Commissione ai sensi dell'art. 3 del
regolamento (UE) 2018/1999.

Con il pacchetto Clean Energy, gli
obblighi di monitoraggio, di comu-
nicazione e pianificazione delle mi-
sure contro la PE, che prima erano

oggetto di «calde raccomandazio-
ni», prevalentemente espresse tra-
mite atti di soft law, hanno quindi
assunto autonoma rilevanza negli
atti normativi dell'Unione, che non
riserva pitl alla tematica una men-
zione en passant, ma pone precisi
obblighi di intervento in capo agli
Stati Membri, pur lasciando a que-
sti ultimi ampia liberta nella scelta
dei mezzi con i quali conseguire
tali risultati.

1.3. Lapproccio italiano: alcuni
passi avanti, ma ancora
insufficienti

In linea con i descritti indirizzi
europei, si & di recente attivata an-
che I'Ttalia, che per la prima volta
nel 2017 ha espressamente menzio-
nato tale fenomeno nella Strategia
Energetica Nazionale (SEN), dalla
quale emerge che la percentuale di
famiglie italiane in stato di PE & pari
a circa 1'8% del totale (2,1 milioni
di famiglie), con un’incidenza nel
Mezzogiorno pari al 14% (°). Peral-
tro, nel tracciato segnato dalla SEN
si & incanalata la successiva Propo-
sta di Piano Nazionale Integrato per
IEnergia e il Clima (PNIEC) del 31
dicembre 2018 presentata dall'Tta-
lia alla Commissione europea, che
pure dedica ampio spazio al tema
della PE, analizzando le sue cause
e il suo livello di diffusione nel Pa-
ese e individuando alcune possibili
azioni di contrasto.

Il Piano prende atto di come
«un progressivo incremento delle
risorse familiari destinate alla spe-
sa energetica potrebbe inasprire il
fenomeno della poverta energeti-
ca» e si propone di definire appo-
siti obiettivi di riduzione della PE,
innanzitutto comprendendo quali
siano le sue principali cause, con
particolare riferimento all’evolu-
zione dei consumi energetici resi-
denziali, all'andamento atteso dei
prezzi dei prodotti energetici, alle
dinamiche della spesa complessi-
va delle famiglie e all'evoluzione
demografica. Inoltre, pur ricono-
scendo l'esistenza di strumenti ita-
liani volti a contrastare la PE, esso
affronta il tema dell’efficacia di tali

misure e sottolinea la necessita di
rafforzare il bonus elettrico e gas
e di introdurre misure che nel me-
dio-lungo termine promuovano la
riduzione del fabbisogno energeti-
co degli immobili abitati dalla po-
polazione in condizioni di PE.

Ma gli sforzi compiuti nel Piano
non sono risultati sufficienti alla
Commissione europea che, dopo
averlo esaminato, ha chiesto all'l-
talia di migliorare proprio i profili
dedicati alle ripercussioni sociali
delle politiche energetiche propo-
ste €, segnatamente, di

«Integrare meglio l'aspetto della tran-
sizione giusta ed equa [e] completare
I'approccio al superamento della poverta
energetica includendo obiettivi specifici
misurabili e dettagli sulle risorse finan-
ziarie destinate all’attuazione delle poli-
tiche indicate, come richiesto dal regola-
mento (UE) 2018/1999» (%).

Regolamento, quest'ultimo, che
richiede agli Stati informazioni
analitiche e verificabili sulla diffu-
sione del fenomeno e sulle strategie
per combatterlo, non accontentan-
dosi di mere petizioni di principio.
Alla luce delle lacune riscontrate
dalla Commissione, v'é¢ allora da
chiedersi quali siano le criticith
dell'attuale approccio italiano alla
lotta alla PE, sia sotto il profilo — a
valle — degli strumenti di contrasto,
sia sotto il profilo — a monte - delle
politiche finanziarie.

2. GLI STRUMENT! DOMESTICI:
LIMITI E PROSPETTIVE

2.1. 1l sistema dei bonus

La misura generale vigente in
Ttalia pit1 significativa diretta alla
lotta alla PE ¢ il c.d. «sistema dei
bonus» (7), finalizzato alla riduzio-
ne del costo delle forniture energe-
tiche in capo alle famiglie a basso
reddito. I bonus vengono ricono-
sciuti, al ricorrere delle condizioni
di legge (%), su istanza dell'utente
e intervengono direttamente sulla
bolletta energetica, riducendone il
peso complessivo (%).



L’ammontare del bonus elettrico
& differenziato rispetto al numero
di componenti della famiglia ana-
grafica ('°), mentre per la deter-
minazione del bonus gas si tiene
conto anche della zona climatica di
appartenenza del punto di riconse-
gna (') e dell'uso associato alla for-
nitura ('?). A seguito della riforma
degli oneri generali di sistema (di
cui si dira oltre), 'ARERA ha innal-
zato la percentuale dello «sconto»
ottenibile con i bonus al 30% della
spesa media del cliente tipo al lor-
do delle imposte per l'energia elet-
trica e al 15% della spesa al netto
delle imposte per il gas ('3).

Le spese connesse al bonus elet-
trico sono finanziate prevalente-
mente mediante la componente
Agqy raccolta attraverso la bolletta
a carico di tutti i clienti elettrici, ad
esclusione di coloro che beneficia-
no del bonus elettricita; quelle per
il bonus gas sono, invece, finanzia-
te dalle componenti tariffarie GS
e GST, a carico rispettivamente di
clienti non domestici e degli utenti
del trasporto ().

1l sistema dei bonus, pur rap-
presentando un valido strumen-
to di sostegno per le famiglie che
vertano in condizione di PE, soffre
di alcuni limiti. Innanzitutto, non
possono accedervi le famiglie che
si riscaldano con mezzi alternati-
vi al metano distribuito dalla rete
pubblica (**) e le famiglie sprovvi-
ste di un impianto di riscaldamen-
to; e tali famiglie, non potendo so-
stenere l'investimento per munirsi
di impianti, rappresentano spesso i
soggetti in condizione di maggijore
deprivazione materiale. L'indagine
sui consumi energetici delle fami-
glie pubblicata nel 2017 dall'lstat
evidenzia che esiste un 6% di fa-
miglie con spesa per riscaldamento
nulla (") mentre il 14,5% sarebbe
del tutto sprovvisto di impianti.

Secondo le associazioni di cate-
goria ('7), per aumentare l'efficacia
dello strumento sarebbe, pertanto,
necessario ampliare il perimetro
dei bonus a chi non & allacciato alle
reti e/o usa fonti rinnovabili. Altra
proposta ('®) per sopperire a tale
limite, consiste nell'introduzione

di un unico «bonus energia», che
risulterebbe neutrale rispetto alle
scelte individuali del vettore ener-
getico, includendo nel perimetro
dei beneficiari anche le famiglie
non munite di impianti e che non
utilizzano il gas naturale.

Un ulteriore elemento di critici-
ta & emerso dai dati pubblicati da
ARERA, secondo i quali solo una
percentuale del 36% dei potenziali
beneficiari avrebbe effettivamente
richiesto i bonus ('%), a fronte di
una platea stimata di circa 2,2 mi-
lioni di famiglie (*%). In risposta a
tali problematiche, !'Autorita ha se-
gnalato al Governo e al Parlamen-
to (') I'opportunita di introdurre
un sistema di erogazione automa-
tica dei bonus mettendo in comu-
nicazione le banche dati ISEE con
il Sistema Informativo Integrato
(SII) (), cosi semplificando l'iter
burocratico per I'applicazione dei
bonus e ottenendo una riduzione
dei costi di gestione del sistema.

I costi connessi alla procedura
di erogazione automatica delineata
sarebbero posti a carico del sistema
elettrico e del gas, mediante un ade-
guamento in bolletta. L'incremento
dell’'onere in capo ai clienti che non
hanno diritto alle agevolazioni e
che concretamente finanziano il si-
stema dei bonus sarebbe, tuttavia,
controbilanciato dalla riduzione
dei costi di gestione del sistema,
dalla semplificazione delle proce-
dure e dall’'azzeramento degli oneri
organizzativi a carico delle famiglie
interessate. Il sistema dei bonus si
& poi rivelato inidoneo a contrasta-
re le cause del fenomeno della PE,
pit1 efficacemente attaccabili, come
evidenziato anche dall'UE, da in-
terventi che mirano a conseguire
obiettivi di lungo periodo (tipica-
mente, le misure volte alla riqualifi-
cazione energetica degli edifici).

2.2. Gli altri strumenti

Tra gli altri strumenti merita
una menzione anche la detrazione
fiscale IRPEF o IRES riconosciuta
a chi sostiene spese per interventi
di riqualificazione energetica de-
gli edifici e delle loro parti comuni

ENERGIA 3/2019

(c.d. «ecobonus») (?)). Tale siste-
ma &, tuttavia, risultato di fatto
inaccessibile per coloro che non
dispongono di un reddito capiente
per poter beneficiare dell'agevola-
zione. Per tale ragione, & stata isti-
tuita la possibilita di cedere a terzi
il credito corrispondente alla de-
trazione, cosi consentendo anche
ai soggetti con capacita reddituali
limitate (**) di effettuare interven-
ti di riqualificazione energetica e
godere del beneficio economico ri-
conducibile alle correlate detrazio-
ni fiscali.

Nondimeno, non possono bene-
ficiare di tale agevolazione coloro
che non dispongono di sufficienti
risorse economiche per anticipare
le spese per la realizzazione degli
interventi di riqualificazione. Pro-
prio con lintento di far fronte a
tale criticita, & stata recentemente
approvata un'ulteriore modifica
dell'istituto (?%), in base alla quale
il soggetto che realizza interven-
ti di riqualificazione della propria
abitazione potra ricevere, in alter-
nativa alla cessione del credito, un
contributo sotto forma di sconto
direttamente applicato in fattura
sul corrispettivo spettante al forni-
tore che ha effettuato l'intervento.
11 contributo, anticipato dal forni-
tore, sara poi da quest'ultimo recu-
perato sotto forma di credito d'im-
posta, da utilizzarsi in compensa-
zione in cinque quote annue di pari
importo, senza l'applicazione dei
limiti di compensabilita (*).

Queste modifiche denotano che
l'istituto, inizialmente strutturato
per finalita che nulla avevano a che
vedere con il contrasto alla PE, ab-
bia nel tempo assunto delle carat-
teristiche che lo rendono fruibile
anche da famiglie che potrebbero
non riuscire a sostenere lintera
spesa per la realizzazione di inter-
venti di riqualificazione energetica
e che quindi risultino, sotto il pro-
filo reddituale ed energetico, mag-
giormente vulnerabili ed esposte al
rischio di PE. Sotto tale prospetti-
va, numerose sono invero le misure
presenti in Italia non direttamente
rivolte a contrastare il problema
della PE, ma che sono state intro-
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dotte con la diversa finalita di ri-
durre il consumo energetico.

Basti pensare, a titolo esemplifi-
cativo, al sistema dei Titoli di Effi-
cienza Energetica (TEE), c.d. «cer-
tificati bianchi», rilasciati dal Ge-
store del Mercato Elettrico (GME)
che attestano il conseguimento da
parte dei distributori di energia
elettrica e gas di obiettivi quantita-
tivi di risparmio di energia (%), fis-
sati annualmente dalllARERA (%),
Tali istituti non hanno alcun im-
patto sulla lotta alla PE ed anzi
hanno generalmente un impatto
negativo nella misura in cui sono
finanziati in parte mediante prelie-
vi in bolletta.

Tuttavia, imponendo degli obbli-
ghi di intervento in capo alle im-
prese distributrici e agli altri desti-
natari delle misure di questo tipo,
ben potrebbero raggiungersi risul-
tati apprezzabili anche nel contra-
sto alla problematica della fuel pov-
erty. Tornando sempre al caso dei
TEE potrebbero, ad esempio, esse-
re introdotte delle semplici modifi-
che che vincolino il conseguimento
del certificato allo svolgimento di
interventi di riduzione di consumo
a beneficio dei soggetti vulnerabili.
In questo modo, si otterrebbe un
duplice vantaggio: ridurre i consu-
mi energetici e, al contempo, mi-
gliorare le prestazioni energetiche
degli edifici abitati dai poveri d'e-
nergia.

L'accesso all'energia per le fa-
miglie italiane & tutelato anche da
altri servizi introdotti in recepi-
mento della Direttiva 2003/54/CE
del Parlamento europeo e del Con-
siglio del 26 giugno 2003 (*) e da
una serie di previsioni normati-
ve vigenti nel sistema energetico
nazionale. Nella prima categoria
rientra, con riferimento al merca-
to elettrico, la fornitura di energia
prevista dall’art. 23 del Testo Inte-
grato Morosita Elettrica (TIMOE)
per i clienti «non disalimentabili»,
ossia coloro che esercitano attivi-
ta di pubblico interesse (*) e che
sono destinatari dei bonus (3!): nei
confronti di tali soggetti, I'energia
non puod mai essere sospesa, nem-
meno per morosita (32).

Un servizio simile a quello sopra
descritto & stato introdotto anche
con riferimento al mercato del gas,
la c.d. Fornitura di Ultima Istanza
(FUI), che puo essere attivata:

- nei confronti dei clienti am-
messi al servizio di tutela (), an-
che in caso di morosita;

- nei confronti di tutti gli altri
clienti che si trovino senza fornito-
re per cause indipendenti dalla loro
volonta (ad esempio, per fallimen-
to della societa venditrice).

Al verificarsi delle condizioni per
accedere alla FUI, il distributore &
tenuto ad avvisare il cliente dell’at-
tivazione del servizio e del suben-
tro di un nuovo fornitore, indivi-
duato tramite la procedura pubbli-
ca dall’Acquirente Unico.

Tra le misure dirette ad assicu-
rare 'accesso ai consumi energe-
tici vigenti nel sistema energetico
nazionale possono annoverarsi,
invece, in primis, le agevolazioni
presenti nell'ordinamento che inci-
dono sul peso fiscale delle forniture
energetiche (**). Avendo riguardo
alla componente fiscale riferibile
all'IVA per i consumi energetici, la
Direttiva 2006/112/CE del 28 no-
vembre 2006, all'art. 102, stabilisce
che:

«Gli Stati Membri possono applicare
un’aliquota ridotta alle forniture di gas
naturale, di elettricitd e di teleriscalda-
mento, purché non sussistano rischi di
distorsioni di concorrenzan.

Proprio sulla scia di tali previ-
sioni, alcuni Stati hanno scelto di
applicare addirittura un’aliquota
ridottissima ai consumi energetici:
ad esempio, in Belgio nel 2014, il
Governo ha ridotto l'aliquota IVA
sull’elettricita dal 21% al 6% (3°).

L'Ttalia ha invece previsto I'appli-
cazione di un'aliquota ridotta, ma
non ridottissima. La ragione pud
ravvisarsi nella circostanza secon-
do la quale, al momento, in Italia
I'energia non assume la valenza di
bene essenziale. In tale prospettiva,
non sembra affatto casuale che in
Belgio, dove & stato costituziona-
lizzato il diritto a un’«abitazione
decente», siano state introdotte an-

che le predette misure in materia di
prezzi energetici direttamente rivol-
te al loro massimo contenimento.

Infine, ricordiamo le misure pre-
senti nel mercato tutelato messe
a disposizione dei consumatori fi-
nali, idonee a costituire, per i sog-
getti vulnerabili, importanti ausili
nell'accesso all'energia, quali la
possibilita di instaurare gratuita-
mente la conciliazione delle con-
troversie sorte tra gli operatori e
i fornitori o i distributori di ener-
gia (%), I'obbligo di notifica da par-
te dei distributori dei preavvisi di
distacco in caso di morosita dell'u-
tente, il divieto di distacco peri sog-
getti che utilizzano apparecchiatu-
re elettromedicali e la possibilita di
rateizzare le bollette per i consumi
energetici, ivi incluse quelle per cui
il cliente risulta moroso (*7).

3. POVERTA ENERGETICA
E POLITICHE FISCALL:
LA BOLLETTA COME MEZZO
DI RISCOSSIONE DI IMPOSTI
EONERI GENERALI

3.1. Lewvoci di costo della bolletta
elettrica e l'incidenza sui
poveri di energia

1l costo dell'energia & un elemen-
to determinante per valutare il fe-
nomeno qui in esame; dall'Osserva-
torio Europeo sulla Poverta Ener-
getica apprendiamo, infatti, che il
costo delle bollette di luce e gas per
i clienti domestici italiani, al lordo
di imposte e oneri, & superiore alla
media europea (3%).

Le criticita relative al costo delle
bollette sono peraltro ulteriormente
acuite dalla circostanza che la spesa
energetica & di norma inversamente
proporzionale al benessere econo-
mico di una famiglia. Come infatti
recenti studi dimostrano (*), per
le famiglie in disagio economico la
percentuale di spesa che & destinata
all'acquisto di energia elettrica ero-
de una quota maggiore del bilancio
familiare rispetto a quanto avviene
per le famiglie piti agiate. Questo
dato trova giustificazione, tra l'al-
tro, nel fatto che le famiglie meno



benestanti sono anche quelle che
abitano immobili energeticamente
inefficienti; nemmeno occorre pre-
cisare che gli interventi di riquali-
ficazione energetica richiedono in-
vestimenti rilevanti, che le famiglie
economicamente pitt vulnerabili
non sono in grado di sopportare.

1l gia gravoso costo delle bollet-
te energetiche & poi pesantemente
influenzato, in Italia, da compo-
nenti estranee al puro corrispetti-
vo di servizio energetico. Si tratta
non solo dei «classici» tributi indi-
retti quali I'TVA e le accise, ma an-
che di un'altra categoria di oneri,
di incerta natura, che incidono sul
costo finale dell’energia in manie-
ra ben piu significativa delle tradi-
zionali imposte indirette appena
menzionate, soprattutto nel caso
dei consumi elettrici (con un peso
in bolletta superiore al 20% del to-
tale). Questi addebiti sono denomi-
nati oneri generali di sistema (o,
pilt correttamente, «componenti
tariffarie» a copertura degli oneri
generali di sistema) e si rivelano
complessi nella struttura e nella di-
sciplina, tanto da aver ingenerato
numerose questioni non solo per i
consumatori che ne restano incisi,
ma anche per TARERA che li rego-
lamenta e per le imprese energeti-
che che, sia pure in senso a tecnico,
sono chiamate a «riscuoterli».

Le contribuzioni conosciute
come oneri generali di sistema
sono componenti tariffarie desti-
nate alla copertura di «costi per at-
tivita di interesse generale per il si-
stema elettrico nazionale» (*°) gra-
vanti sulla collettivita, relativi, per
esempio, allo smantellamento delle
centrali elettronucleari dismesse,
alla promozione degli incentivi alle
fonti rinnovabili e dell'efficienza
energetica, alle compensazioni ter-
ritoriali, alle compensazioni per le
imprese elettriche minori, al soste-
gno alla ricerca di sistema e al fi-
nanziamento del sistema bonus. Di
recente, gli importi «riscossi» sono
stati destinati anche a finalita del
tutto estranee al mercato elettrico,
e cioé alle misure finanziarie volte
al sostegno ad Alitalia e alla cessio-
ne del gruppo ILVA (*').

1l sistema degli oneri generali sta
attraversando un momento di radi-
cale riforma, volto a superare la sua
tradizionale struttura progressiva
per la quale detti oneri avevano un
peso molto maggiore su chi consu-
mava di pit1. Tale struttura progres-
siva era stata introdotta negli anni
1970 a seguito degli shock petroli-
feri, in un contesto sociale, econo-
mico e tecnologico radicalmente di-
verso dall’attuale e con il dichiarato
intento di promuovere il risparmio
energetico. All'epoca, venne infatti
definito un sistema tariffario — pro-
trattosi fino ad oggi — di sussidi in-
crociati tra consumatori, in cui chi
consumava di pitl, a parita di costi
per il servizio, «contribuiva» per
chi consumava di meno (*?). Tale
sistema era determinato anche dal
falso convincimento — smentito dai
fatti — che i bassi consumi fossero
correlati a bassi redditi (*3). Le in-
tenzioni originarie erano rivolte ad
agevolare un certo livello di consu-
mo domestico, ritenuto essenziale,
allo scopo di alleggerire il costo del-
la vita per gli utenti meno abbienti,
nelle abitazioni di residenza, non-
ché a favorire il conseguimento di
economie energetiche penalizzan-
do i livelli pit1 elevati di consumo
domestico (*).

Nondimeno, agganciandosi a
scaglioni fissi non parametrati alla
numerosita del nucleo familiare
né ad altre condizioni oggettive,
il sistema progressivo penalizzava
chiaramente le famiglie numero-
se o ad alto consumo energetico,
a vantaggio di famiglie meno nu-
merose o monocomponenti che
concentrano la propria vita fuori
dalle mura domestiche; peraltro,
come gia rilevato, tale sistema non
teneva conto del fatto che, in Italia,
i livelli di consumi energetici sono,
di norma, inversamente proporzio-
nali ai redditi dei nuclei familiari.

Inoltre, il medesimo sistema ta-
riffario penalizzava i consumi ele-
vati di energia elettrica, anche lad-
dove tale vettore energetico fosse
utilizzato per necessita (si pensi alle
zone non raggiunte dal metano) ov-
vero fosse — opportunamente — pre-
scelto in sostituzione di altri vettori
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energetici pilt inquinanti. Nel 2015,
si & quindi deciso di modificare tale
sistema (*°) e, dal 1° settembre 2016,
& stato avviato un processo di modi-
fica degli oneri generali per i clien-
ti domestici, teso a ridefinire detii
oneri in modo da smorzare U'effetto
di progressivita ai consumi (*).

La diretta correlazione tra gli
oneri e i consumi, pur modificata
in termini di minore progressivita
dalla succitata riforma, presta il
fianco a molteplici riflessioni sulla
natura di tali oneri e, in partico-
lare, sugli effetti — come si vedra,
regressivi (*7) — che essi sortiscono.

3.2. Gli oneri generali di sistema:
natura ed effetti

Pur definiti nominalmente
«componenti tariffarie», per gli
oneri generali di sistema non & pos-
sibile individuare una struttura di
corrispettivi aderenti ai costi, poi-
ché tali oneri non corrispondono
a una specifica prestazione, il che
consente di escluderli agevolmente
dalla categoria dei corrispettivi di
pubblico servizio (*8). Essi sono,
invece, «tariffe» utilizzate per co-
prire l'esigenza di gettito di politi-
che pubbliche che non trovano co-
pertura nella fiscalita generale (%),

Da questa prospettiva, sembra
ben pilu corretto tentare una rico-
struzione dei medesimi come «tri-
buti», ammesso che ne abbiano
le caratteristiche essenziali. Del
resto, la Corte di Giustizia dell'U-
nione Europea li ha espressamen-
te qualificati come tali (*), evi-
denziandone la natura coattiva, la
destinazione al riparto degli oneri
economici pubblici per finalita di
interesse generale talora avulse
dal mercato elettrico (si pensi ad
Alitalia e all'ILVA) e la tendenza a
gravare sul consumatore del bene
o del servizio (°!); tributi, rispetto
ai quali i soggetti passivi sarebbe-
ro senz'altro i «clienti finali», come
del resto prevede espressamente la
legge (*?).

Se si accede a questa imposta-
zione, deve allora accettarsi che il
tributo non pud rispondere a logi-
che di mercato, ma di capacita con-
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tributiva, ai sensi dell’art. 53 della
Costituzione. In questa logica (%3),
non deve cadersi nell'equivoco che
essi siano il corrispettivo di un ser-
vizio specifico e siano, quindi, cor-
rettamente sostenuti da parte di chi
fruisce di tale servizio; al contrario,
essendo essi volti a finanziare le
spese pubbliche, devono gravare su
tutti i soggetti che manifestino una
capacita contributiva (%), la quale
diventa il presupposto, la misura e
il limite dell'onere di sistema. Tale
consapevolezza non pud che indur-
re a considerazioni sistematiche
sull'equita degli oneri stessi, che
gravano indistintamente su tutti i
consumatori (anche quelli meno
abbienti) e si applicano a tutti i
consumi energetici (anche quelli
minimi e indispensabili, come det-
to, per la stessa sopravvivenza) ().

Di contro, potrebbe aderirsi a una
diversa impostazione, che esclude la
natura strettamente tributaria degli
oneri e li riconduce al pit generale
ambito delle «prestazioni patrimo-
niali imposte» (*). Cid in quanto
tali oneri, pur in presenza di una
partecipazione negoziale dell’obbli-
gato (che stipula il contratto con il
fornitore elettrico), trovano la pro-
pria causa giuridica nella legge (e
non nel contratto) e rispecchiano
quindi quello stato di «sostanziale
coazione» tale per cui il privato &
«obbligato ad obbligarsi» (57).

In ogni caso, 'addebito degli one-
ri generali ai consumatori del mer-
cato elettrico in un ammontare pa-
rametrato ai consumi introduce un
elemento di significativa regressivi-
ta dell'intero sistema, realizzandosi
leffetto per cui le famiglie, soprat-
tutto quelle che sostengono mag-
giori consumi, subiscono una «tas-
sazione» implicita che sfugge alle
statistiche di finanza pubblica ().

E T'effetto regressivo & tanto piil
manifesto ove si consideri che,
come visto prima, i consumi sono
di norma inversamente proporzio-
nali ai redditi delle famiglie, con
la conseguenza sillogistica che tali
contribuzioni graveranno maggior-
mente sui soggetti economicamen-
te pilt vulnerabili. Né l'attribuzione
dei bonus ai soggetti meno abbien-

ti vale a bilanciare questo effetto;
cio a causa delle gia segnalate cri-
ticita del sistema dei bonus, sia in
termini quantitativi (solo poco pitx
di 1/3 degli aventi diritto ne richie-
de I'erogazione), sia in termini qua-
litativi (i bonus, in quanto parame-
trati ai livelli di ISEE e destinati
solo a soggetti dotati di impianti,
non sono idonei a rintracciare tutti
i poveri di energia).

Ancora sotto il profilo redistribu-
tivo, pud osservarsi che i soggetti
gravati dalla spesa sono, in molti
casi, ben diversi da quelli che bene-
ficiano di quella medesima spesa.
In proposito, si pensi al crescente
ruolo che in Italia & stato ricono-
sciuto alle fonti rinnovabili, il cui
utilizzo & cosi vigorosamente in-
centivato che l'obiettivo del «Pac-
chetto Clima-Energia» per il 2020
¢ stato raggiunto con ampio anti-
cipo. Tale straordinario risultato &
stato, tuttavia, conseguito median-
te un generoso sistema di incenti-
vazione introdotto dal legislatore,
finanziato dallaumento degli oneri
generali di sistema e a discapito,
quindi, degli utenti.

Le risorse per la concessione del-
le agevolazioni e dei finanziamenti
riconosciuti a fronte di determinati
comportamenti ecosostenibili gra-
vano, infatti, sugli utenti median-
te una distribuzione non correlata
alle capacita reddituali di ciascuno,
bensi ai consumi energetici (gene-
ralmente pit alti per le famiglie pit1
povere, perché non munite di elet-
trodomestici e impianti efficienti).

Da cid deriva un altro sintomo
del problema distributivo, in quan-
to i maggiori costi sono ripartiti
sulle imprese e sulle famiglie, men-
tre i correlativi benefici economici
si riflettono solo sui soggelti che
hanno scelto di investire, potendo
farlo, in fonti rinnovabili.

Per concludere, un focus sul-
la struttura e sulla funzione degli
oneri generali di sistema fa sorge-
re molteplici interrogativi. La loro
controversa natura, infatti, non
solo fa dubitare della rispondenza
di tali oneri ai parametri costituzio-
nali, ma fa anche riflettere sull'op-
portunitd di finanziare le relative

spese con un sistema regressivo,
che colpisce i consumi energetici
(anche nel loro «minimo vitale»),
piuttosto che rimettere tali spese
alla fiscalita generale, improntata
a inderogabili criteri di progressi-
vita (5%).

4. LACCESSO ALLENERGIA
NEL QUADRO DEI DIRITTI
FONDAMENTALI

4.1. Le fonti internazionali

L'urgenza e la rilevanza del con-
trasto alla PE sono infine altamente
condizionate dall'acquisizione della
consapevolezza da parte delle Auto-
ritd pubbliche che l'energia sia un
bene fondamentale, irrinunciabile
per I'uvomo. Si pongono, infatti, sot-
to il profilo generale e sistematico,
alcuni quesiti in merito alla natura
giuridica del bene «energia» e alla
configurabilita di un vero ¢ proprio
diritto all'accesso ad essa, tutelabile
alla stessa stregua degli altri diritti
fondamentali, dai quali pud scatu-
rire una pretesa da parte dei citta-
dini nei confronti dello Stato.

A livello internazionale, l'ener-
gia ¢ invero riconosciuta quale ele-
mento essenziale per il processo di
sviluppo umano ed economico dei
paesi sin dal 1992, quando si evi-
denziava nell'ambito della Confe-
renza delle Nazioni Unite sul Cam-
biamento Climatico, che & «fon-
damentale allo sviluppo sociale
ed economico e al miglioramento
della qualita della vita». Nel 1997,
I'Assemblea Generale delle Nazioni
Unite auspicava che i governi adot-
tassero

«Misure concrete tese a rafforzare la
cooperazione internazionale finalizza-
ta ad assistere i paesi in via di sviluppo
nei loro sforzi di fornire adeguati servizi
energetici, specialmente elettrici, a tutte
la fasce della popolazione, particolar-
mente quelle rurali» (¢9).

Dichiarazioni ancor pilu signifi-
cative sono state rese dalla Com-
missione Economica e Sociale del-
le Nazioni Unite per l'Asia e il Pa-



cifico (UNESCAP), che ha espresso
l'urgenza di «una fornitura e di
servizi elettrici maggiori per il sod-
disfacimento dei bisogni primari e
il miglioramento della qualita della
vita delle persone» (¢'). In termini
analoghi si & espressa la Commis-
sione sullo Sviluppo Sostenibile
delle Nazione Unite nel 2001, che
ha riconosciuto I'accesso all'ener-
gia come un vero e proprio «impe-
rativo sociale», in quanto «presup-
posto allo sviluppo sociale ed eco-
nomico» (%),

In occasione del Summit Mon-
diale sullo Sviluppo Sostenibile,
I'ONU ha attribuito all’energia un
ruolo fondamentale per il perse-
guimento di diritti umani di rango
primario, osservando come:

«Nonostante l'energia di per sé non co-
stituisca un diritto umano di base, essa
& cruciale per il raggiungimento di tut-
ti gli altri diritti di base. La mancanza
di accesso a diversi e disponibili servizi
energetici implica il mancato riconosci-
mento dei fabbisogni primari di molte
persone» (%3).

Da ultimo, nell’Agenda 2030
dellONU, tra gli Obiettivi di Svi-
luppo Sostenibile (SDGs) ispirati a
combattere la poverta, proteggere
il Pianeta e assicurare prosperita e
pace ai popoli, l'obiettivo numero 7
si riferisce proprio all'accesso uni-
versale all'energia pulita. Gli obiet-
tivi dell'lONU estendono quindi i
temi della Dichiarazione Univer-
sale dei Diritti dell'Uomo non solo
all'ambiente, ma anche all'energia.

A livello normativo, possono poi
individuarsi diverse disposizioni
alle quali ancorare il riconosci-
mento di un vero e proprio diritto
all’energia. In primo luogo, I'art. 14
del TFUE che disciplina i servizi
di interesse economico generale:
secondo il Comitato Economico e
Sociale europeo anche l'energia, in
quanto bene comune essenziale, ri-
entra tra quei servizi che, ai sensi
di quanto stabilito dal Protocollo n.
26, devono essere resi garantendo
«un alto livello di qualita, sicurezza
e accessibilita economica, la pari-
ta di trattamento e la promozione

dell'accesso universale e dei diritti
dell'utente».

In secondo luogo, il diritto all’e-
nergia puod ritenersi — se pur an-
cora una volta solo indirettamen-
te — sancito dalla Carta dei Diritti
Fondamentali dell'Unione Euro-
pea, nella parte in cui riconosce il
diritto all'assistenza sociale e all'as-
sistenza abitativa al fine di garanti-
re un'esistenza dignitosa (art. 34),
I'obbligo di garantire un livello ele-
vato di protezione dei consumatori
(art. 38) e il diritto fondamentale
all'accesso ai servizi pubblici (art.
36).

Il Patto internazionale relativo ai
diritti economici, sociali e culturali
dell’ONU riconosce poi all’art. 11 il
diritto «ad un livello di vita adegua-
to per sé e per la propria famiglia,
che includa un’alimentazione, un
vestiario, ed un alloggio adeguati,
nonché al miglioramento continuo
delle proprie condizioni di vita».

Le fonti internazionali citate
evidenziano che lenergia & rico-
nosciuta — possiamo dire all'una-
nimitd — come un bene-mezzo, il
cui utilizzo consente l'accesso ¢ la
fruizione di una serie di servizi, dei
quali alcuni possono essere consi-
derati essenziali per la vita di un
individuo. Da qui all'affermare la
configurabilita di un vero e proprio
diritto (fondamentale) all'accesso a
tale bene, la strada & tuttavia in sa-
lita. Nelle intenzioni espresse dalle
organizzazioni internazionali, in-
fatti, I'energia non assume in sé la
valenza di bene essenziale, con la
conseguenza che non si riconosce
il diritto all’'accesso a tale bene qua-
le autonomo diritto fondamentale
da garantire a tutti gli individui.

Pur essendo, quindi, ancora
lontani da tale qualificazione, va
comunque riconosciuto che I'UE
ha mostrato di volersi muovere in
tale direzione, quando ha richiesto
agli Stati Membri di concentrarsi
«sull'idea che l'accesso all’energia
a prezzi accessibili rappresenta un
diritto sociale fondamentale» (%4).
Se in ambito internazionale la ri-
flessione sul tema non & ancora del
tutto matura, in ambito nazionale
il percorso verso un simile ricono-
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scimento & ancora meno agevole ¢
anzi non sembrerebbe al momento
nemmeno iniziato.

4.2. Il diritto all'energia in
Italia: un diritto tutelato
costituzionalmente?

Le istituzioni pubbliche italiane
non hanno mai evidenziato la ri-
levanza dell'energia come bene di
primaria importanza per lo svilup-
po umano. Anzi, la Corte di Cassa-
zione penale ha stabilito che

«La mancanza di energia elettrica non
comporta nessun pericolo attuale di
danno grave alla persona, trattandosi
di bene non indispensabile alla vita (...)
semmai idoneo a procurare agi ed op-
portunitd che fuoriescono dal concetto
di incoercibile necessita» (%),

negando la sussistenza dell'esi-
mente dello stato di necessita per
un furto di energia elettrica perpe-
trato da una famiglia in difficolta
economiche.

Eppure, per affermare se il di-
ritto all’'accesso di tale bene trovi
una tutela nella nostra Costituzio-
ne sarebbe sufficiente rilevare che
non avere la possibilita di disporre
di un quantitativo minimo di ener-
gia pud condurre a una condizio-
ne tale di deprivazione da far venir
meno la «dignita» della vita umana
tutelata costituzionalmente e da
costituire un ostacolo al diritto alla
salute o addirittura, nei casi pilt
gravi, al diritto alla vita stessa.

Le difficolta connesse al ricono-
scimento di un diritto fondamen-
tale all'accesso a un adeguato ap-
provvigionamento energetico sono
poi ulteriormente alimentate dalla
particolare natura giuridica del
bene «energia» che, se pur essen-
ziale per la soddisfazione di biso-
gni umani, non & (almeno ad oggi)
annoverabile tra i beni comuni, ori-
gina da una processo industriale di
produzione ed & un bene soggetto
alle normali dinamiche della con-
correnza. La circolazione dell’ener-
gia & quindi rimessa a modelli ero-
gativi e gestionali propri del diritto
privato (%), nonostante l'impossi-
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bilita per alcuni soggetti di acce-
dere a tali servizi metta in pericolo
interessi vitali — questa volta si — co-
stituzionalmente riconosciuti.

In tale contesto, un ruolo di spic-
co potra essere forse assunto da-
gli obiettivi internazionali imposti
dalllONU, che - come visto — ha
esteso i temi della Dichiarazione
Universale dei Diritti dell'Uomo
anche all'energia; il Clean Energy
for All Europeans della Commis-
sione europea impone, inoltre, agli
Stati Membri gli obiettivi di com-
pleta decarbonizzazione non solo
energetica, ma anche economica (e
ciog, focalizzata anche sugli aspet-
ti sociali e sulla lotta alle disugua-
glianze).

Per il perseguimento di tali
obiettivi sard necessario, quindi,
ripensare all’attuale modello di di-
stribuzione di energia, in favore di
un sistema che tenga conto dei be-
nefici ambientali e di quelli sociali,
nel quale sara riconosciuto il coin-
volgimento delle comunitd ener-
getiche e un ruolo preminente del
destinatario dei servizi, che non si
limitera al ruolo passivo di consu-
matore, ma che partecipera attiva-
mente alle diverse fasi del processo
produttivo (¢7).

Questo nuovo modello energe-
tico e la modifica radicale della
struttura delle reti, non solo ren-
dera possibile il riconoscimento
dell’energia come un diritto fonda-
mentale, ma avra anche un impat-
to «strutturale». Infatti,

«Applicare i principi delle comunita
dell’energia e dare efficacia al ruolo
dell'individuo come prosumer signifi-
cherebbe il riconoscimento dell’energia
come bene comune. Con questi princi-
pi, infatti, entreremmo in una societa
diversa, a costo marginale zero, con la
fine dell’intermediazione, con processi
di autoproduzione e auto-distribuzione
dell’energia € con un coinvolgimento
sempre piu consapevole del singolo cit-
tadino» (%%).

Ora, se ¢ vero che una dichiara-
zione di principio in tal senso non
sarebbe necessaria per garantire
l'accesso all’energia a tutti i con-
sociati, & pur vero che attribuire al
bene energia un valore intrinseco
e non solo meramente funzionale
all'incremento di produttivith o di
sviluppo, consentirebbe di confi-
gurare un vero e proprio «diritto
all'energia», che non solo deve es-
sere garantito a tutti, ma che deve

anche

«Essere promosso attivamente dallo
Stato, il quale ha appunto il compito, as-
segnatogli dalla Costituzione, di rimuo-
vere gli ostacoli di ordine economico e
sociale che impediscono il pieno svolgi-
mento della personalita» (*).

Ne discenderebbe, insomma,
un dovere di intervento in capo ai
parlamenti e ai governi, che sareb-
bero responsabilizzati e stimolati
a introdurre misure di tutela per
garantire tale diritto a tutti i cit-
tadini nonché apposite discipline
differenziate, volte a ottenere la ri-
duzione del prezzo per la fornitura
di energia (7°). Tutti gli aventi dirit-
to, inoltre, potrebbero agire nelle
competenti sedi laddove si verifi-
chino circostanze che ostacolino
effettivo godimento di tale diritto.

La lotta alla poverta energetica
non costituirebbe, cosi, una mera
scelta politica degli Stati - in quan-
to tale discrezionale e solo eventua-
le —, ma un vero e proprio obbligo
di primaria importanza, proprio
perché connesso alla tutela di un
fondamentale diritto umano.

Roma, 15 luglio 2019

L'articolo ripercorre e approfondisce alcuni temi sviluppati nel volume di Supino S. e Voltaggio B. (2019), La poverta energetica.
Strumenti per affrontare un problema sociale, il Mulino, Bologna.I par. 1 e 3 sono di Sarah Supino. I par. 2 e 4 sono di Benedetta

Voltaggio.

NOTE

(") Direttiva 96/92/CE del Parlamento europeo e del Consiglio
del 19 dicembre 1996, relativa a norme comuni per il mercato in-
terno dell'energia elettrica, e Direttiva 98/30/CE del Parlamento eu-
ropeo e del Consiglio del 22 giugno 1998, relativa a norme comuni
per il mercato interno del gas naturale.

(%) Diretliva 2003/55/CE del Parlamento europeo ¢ del Consiglio
del 26 giugno 2003, relativa a norme comuni per il mercato interno
del gas naturale e che abroga la Direttiva 98/30/CE.

(%) Le strategie per contraslare la PE possono, a grandi linee,
fondarsi sui seguenti strumenti: (i) inlerventi sul reddito, i.e. sus-
sidi diretti, spesso volti a contrastare la poverta generale (¢ non
solo quella energetica), destinati a coloro che si trovino al di sotto
di una determinata soglia di reddito selezionati per eta o compo-
sizione [amiliare; (ii) (arilfe sociali, volte a ridurre direttamente il
costo dell'energia e, conseguentemente, la spesa energetica delle
famiglie; (iii) misure di protezione, che consentono ai consumatori
che non sono in grado di fronteggiare il pagamento delle bollette
energetiche o che risultano morosi di ottenere la rateizzazione dei
debiti senza interessi e/o di non subire la sospensione del servizio;

(iv) azioni a sostegno dell'efficienza energetica degli immobili abi-
tati da soggetti in PE; (v) misure volte a diffondere un'educazione
all'uso razionale dell’energia e a incrementare l'informazione delle
famiglie in PE circa le diverse misure esistenti per contrastare la
propria condizione.

() Commissione europea (2015), Comunicazione al Parlamento
europeo, al Consiglio, al Comitato economico e sociale europeo e al
Comitato delle Regioni. Un “new deal” per i consumatori di energia,
COM/2015/0339 final.

(%) In particolare, dopo una sintetica panoramica delle misure
vigenti introdotte dal legislatore italiano per far fronte a tale pro-
blematica, la SEN 2017 ha proposto i seguenti interventi: (i) rivede-
re la strultura esistente dei bonus; (ii) adottare una misura di PE, al
fine di monitorare I'andamento del fenomeno e valutare I'efficacia
delle policy di contrasto; (iii) istituire un Osservalorio nazionale
sulla poverta energetica composto da accademici e rappresentan-
ti delle Istituzioni competenti. E stato, inolire, messo in luce che
«le famiglie in condizioni di PE potrebbero trarre beneficio da un
intervento di efficientamento energetico delle loro abitazioni che,



olire a migliorare il riscaldamento/raffrescamento dell’abitazione,
con conseguente riduzione dei rischi per la salute, ridurrebbe il co-
sto della bolletta energetica, permettendo cosi di rientrare dall'in-
vestimento fatton».

(¢) Commissione Europea (2019), Raccomandazione del 18 giu-
gno 2019 sulla Proposta di Piano Nazionale Integrato per l'Energia e
il Clima dell'Italia 2021-2030, C(2019) 4412 final.

(7} 11 bonus elettricita & stato istituito con la L. 23 dicembre
2005, n. 266 (Legge finanziaria 2006). L'art. 3, c. 9 del d.I. 29 no-
vembre 2008, n. 185, c.d. «Decreto anlicrisi», ha esteso anche al gas
la compensazione della spesa per la fornitura di energia elettrica.

(!) Possono usufruire dei bonus le famiglie con un ISEE non
superiore ad Euro 8.107,50 e ad Euro 20.000 in caso di nuclei con
almeno quattro figli a carico. La scelta di subordinare il diritto ai
bonus all'indicatore ISEE consente di tenere in considerazione non
soltanto il livello reddituale delle famiglie, ma anche altre variabili,
come il patrimonio complessivo del nucleo familiare, la composi-
zione e la numerosita dello stesso e I'eventuale presenza di persone
porlatrici di handicap. 1l decreto interdipartimentale 14 settembre
2009 ha poi esteso il bonus ai beneficiari della Carta Acquisti (o
Social Card) introdotta con l'art. 81, c. 32, del d.1. n. 112/2008, ri-
spetlo ai quali lo «sconto» opera in via automatica a prescindere
dalla presentazione dell'istanza da parle del cliente. Di recente, il
d.l. n. 4 del 28 gennaio 2019 ha inoltre stabilito che i bonus sono
estesi, previa domanda degli interessati, ai beneficiari del reddito di
citiadinanza (cfr. art. 5, c. 7).

(°) Per i clienti che ricevono l'erogazione energetica attraverso
contratti condominiali (cc.dd. clienti indiretti), 'ammontare della
compensazione per la fornitura di gas naturale & invece riconosciu-
ta atiraverso la corresponsione di un contributo una tantum eroga-
to in contanti attraverso un bonifico domiciliato.

(19 Cfxr. I'art. 14.2. del Testo integrato delle modalita applicative
dei regimi di compensazione della spesa sostenuta dai clienti do-
mestici disagiati per le forniture di energia elettrica e gas naturale
del 26 setitembre 2013 (TIBEG).

("M 11 d.P.R. del 26 agosto del 1993, n. 412 s.m.i. ha, infauti sud-
diviso tutti i Comuni italiani in sei zone climaltiche: dalla A alla F, a
seconda delle temperature medie.

(?) Cfx. art. 24 del TIBEG.

(1) Cfr. Comunicato ARERA del 13 gennaio 2017.

(') Tali voci alimentano il Conto per la compensazione delle
agevolazioni tariffarie ai clienti del settore elettrico in stato di di-
sagio, costituito presso la Cassa Conguaglio per il Settore Elettrico
(CCSE), oggi Cassa per i Servizi Energetici e Ambientali (CSEA),
mediante la deliberazione ARERA n. 269/07. Detto conto viene al-
tresi alimentato, per una piccola quota, dal Fondo sanzioni dell’Au-
toritd Garante della concorrenza e del mercato e dalle risorse eco-
nomiche poste a carico del Bilancio dello Stato con le leggi finan-
ziarie. Si aggiungono, infine, le risorse rese disponibili dal Bilancio
dello Stato con le Leggi di stabilita.

(%) Si pensi che la Sardegna & esclusa dall'accesso al bonus gas,
per effetto della mancata metanizzazione dell'isola.

(%) Nella misura della PE in Italia che la SEN ha proposto di
adotiare, elaborata da Ivan Faiella e Luciano Lavecchia, nella quale
si tiene conto anche delle famiglie che hanno spese per riscalda-
mento nulle e una spesa complessiva energetica inferiore alla me-
diana, c.d. hidden energy poor households (cfr. Faigrra L. e LaveccHia
L. (2015), La poverta energetica in Italia, in «Politica economicar,
n. 1).

(') La proposta & di Federesco, Federconsumatori, Unione Na-
zionale Consumatori, AiCARR, Fuel Poverty ed Efficienza Ener-
getica, Strumenti e misure di contrasio alla precarieta energetica in
Italia, presentato all'Universita La Sapienza di Roma il 16 febbraio
2017, in occasione della Conferenza Il ruolo dell'efficienza energetica
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nel contrasto alla fuel poverty (www.federesco.org/fimages/Relazio-
ne%20Fuel%20Poverty_def.pdl).

('%) Laveccuia L. e StagNaro C. (2018), Poverta energetica: una
riforma per rendere il bonus piit equo e meno distorsivo, IBL Briefing
Paper, n. 168, 20 luglio.

(") Dato riferito dal Presidente del’ARERA nell’Assemblea del
4 luglio 2019.

(2) Clr. ARERA (2019), Il bonus sociale eleitrico e gas: stato di at-
tuazione per l'anno 2018, Relazione 279/2019/1/COM del 25 giugno.

(') ARERA (2019), Segnalazione al Parlamento e al Governo in
merilo ai bonus sociali per le forniture di energia elettrica, gas e ac-
qua, Segnalazione n. 280/2019/I/COM del 25 giugno. Nello stesso
senso si era gia espresso il Ministero dello Sviluppo Economico,
clr. Fotina C. (2018), Bonus elettrico e gas in automatico con l'I1SEE,
in «Il Sole 24 Ore», 20 luglio.

(®) 11 SII & stato istituito dalla Legge n. 129/2010 presso 1'Acqui-
rente Unico, in quanto soggetto terzo, pubblico e indipendente. Il
sistema dispone di una banca dati a livello nazionale dei punti di
prelievo e dei dati identificativi dei clienti il cui fine & garantire la
fluidita nello scambio dei dati e la loro qualita.

(®) Introdotta con l'art. 1, commi da 344 a 365 della Legge fi-
nanziaria del 2007, la detrazione in questione & stata confermata
anche nei successivi anni, con modifiche sul tipo di interventi am-
messi e sull’'ammontare della percentuale della detrazione e risulta
attualmente disciplinata dall'art. 14 del d.1. 4 giugno 2013, n. 63.
Da ullimo, la Legge 27 dicembre 2017, n. 205, Legge di bilancio
2018, ha ampliato la platea dei soggetti beneficiari e degli interventi
agevolabili.

(29 1l c. 2-ter dell'art, 14 del d.l. n. 63/2013 stabilisce che pos-
sono accedere alla cessione dell'ecobonus i soggetti che, nell'anno
precedente a quello di sostenimento delle spese, si trovano nelle
condizioni di cui all'art. 11, c. 2 e all’art. 13, c. 1, lett. a) e c. 5, lett.
a) del Testo Unico delle Imposte sui Redditi (TUIR) di cui al d.P.R.
22 dicembre 1986, n. 917. Si tratia in sostanza di soggelli che ri-
sultano disporre di un basso reddito. Possono comunque accedere
all'agevolazione, ai sensi del c. 2-sexies della medesima disposizio-
ne, anche soggetti diversi dagli «incapienti» di cui al c. 2-ter.

() Cfr. d.I. n. 34/2019, c.d. «Decreto Crescita», approvato con
modificazioni dalla L. n. 58 del 28 giugno 2019.

(%) Previsti dalle Leggi nn. 388/2000 e 244/2007.

(¥") Ai sensi dell’art. 1 del decreto interministeriale del 20 marzo
2017, un certificato equivale al risparmio di una tonnellata equiva-
lente di petrolio (tep); il valore energetico di 1 tep & comparabile col
consumo annuale di energia elettrica di una famiglia media.

(%) L'Autorita stabilisce, inoltre, gli obiettivi obbligatori o vo-
lontari che possono essere raggiunti attraverso la realizzazione di
interventi e progetti di incremento di efficienza energetica presso
i clienti finali che ne traggono beneficio diretto in termini di ri-
duzione della propria spesa energetica. In alternativa, i distributo-
ri possono scegliere di acquistare da terzi detti titoli di efficienza
energelica, attestanti il conseguimento degli obiettivi di risparmio
da parte di altri soggetti. Per il finanziamento di tali interventi, 'Au-
torita melle a disposizione annualmente dei contributi da erogare
ai distributori; detti contributi sono a loro volta finanziati da un
prelievo dalle tariffe di distribuzione di energia che grava sulla bol-
letia energetica dei consumatori.

(¥) Come gia rilevato, con tale Direttiva & stato richiesto agli
Stati Membri di prevedere: (i) un regime particolare di tutela per i
clienti finali domestici non forniti sul mercato libero e alle imprese
connesse unicamente in bassa tensione aventi meno di 50 dipen-
denti e un fatiurato annuo non superiore a 10 milioni di euro (ser-
vizio di maggior tutela), e (ii) un regime di tutela rivollo ai restan-
ti clienti finali che non hanno diritto al servizio di maggior tutela
(servizio di salvaguardia).
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(*) Come identificati dal Piano di emergenza per la sicurezza
del servizio elettrico della delibera CIPE n. 91 del 6 novembre 1979
e s.m.i.

(*") Cfr. il c. 2.2,, leit. b) del TIBEG, secondo cui «la compensa-
zione della spesa per la fornitura di energia elettrica & riconosciuta,
con le modalita disciplinate, in relazione a punti di prelievo nella
titolarita di clienti domestici, che risultino: (a) in condizioni di di-
sagio economico; (b) in condizioni di disagio fisico».

(*?) Nell'ipotesi di morosita di un cliente non disalimentabile, il
venditore potra richiedere all'impresa distributrice la sospensione
della fornitura, previa costituzione in mora del cliente finale oppu-
re la risoluzione del contratto di trasporlo per morosita del cliente
finale non disalimentabile. In tal ultimo caso, I'impresa distributri-
ce provvedera a trasferire i punti di prelievo oggetto della medesi-
ma richiesta nel contratto di dispacciamento: (a) dell'’Acquirente
unico, per i clienti finali aventi diritto al mercato di maggior tutela;
(b) dell'esercente la salvaguardia, per i clienti finali aventi diritto
alla salvaguardia.

(%) Si tratta dei clienti domestici con consumi inferiori o pari a
200.000 standard metri cubi all'anno e degli enti che svolgono atti-
vita di pubblico servizio di sostegno e assistenza (ospedali, scuole,
carceri, etc.).

(*) I consumi energetici sono, infatti, soggetti ad accisa e ad
IVA, ma il legislatore ha previsto: (a) un’esenzione da accisa fino a
un consumo mensile di 150 kWh per i consumi delle abitazioni di
residenza anagrafica degli utenti, con potenza impegnata fino a 3
kW; (b) una riduzione da accisa su gasolio ¢ GPL impiegati per il
riscaldamento in aree geografiche climaticamente svantaggiate e
non melanizzate; (c) l'applicazione dell'aliquota IVA ridotta (10%)
alle forniture di energia elettrica e del gas per uso domestico, limi-
tatamente a 480 metri cubi annui.

(*) INSIGHT_E (2015), Energy poverty and vulnerable consum-
ers in the energy sector across EU: analysis of policies and measures,
Belgium review (Country report).

() L'attuale sistema di tutela per il consumatore & struttura-
to con due livelli: il reclamo e la conciliazione. Quest'ultima & un
procedura per cercare di trovare un accordo tra cliente e operato-
re, evitando la via giudiziaria. LARERA mette a disposizione dei
clienti il «Servizio Conciliazione clienti energia», online e gratuito
per la conciliazione. In alternativa, il consumatore puo rivolgersi a
un’Associazione di consumatori o di PMI (ma & necessario che sia
stato firmato un protocollo tra questi e l'operatore) e intraprendere
una procedura di mediazione presso le Camere di Commercio, In-
dustria, Artigianato e Agricoltura e altri organismi privati.

(*) Le ultime tre misure citate sono assicurate anche nel mer-
cato libero.

(*) I dati, tratti dal sito ufficiale dell'Osservatorio Europeo sulla
Poverta Energetica (www.energypoverty.eu), si riferiscono ai prez-
zi dell’'energia elettrica per consumi domestici («Electricity prices
for household consumers, band DC 2500-5000 kWh/yr consump-
tion, all taxes and levies included») e ai prezzi del gas per consumi
domestici («Natural gas prices for household consumers, band 20-
200GJ consumption, all taxes and levies included»).

(®*) FaieLLa L. (2019), Tre opinioni sulla poverta energetica, in ap-
pendice a SuPINo S. e VoLtaceio B., La poverta energetica. Strumenti
per affrontare un problema sociale, cit., p. 330 e ss.

(*°) Essi sono stati originariamente previsti dall’art. 3, c. 11 del
dlgs. n. 79/1999 e dall’art. 39, c. 3, del d 1. 22 giugno 2012, n. 83. Con
il d.L. n. 25 del 18 febbraio 2003 si & poi stabilito che, a decorrere
dal 1° gennaio 2004, gli oneri generali del sistema eletirico fossero
destinati alla copertura di specifici costi gravanti sulla collettivita.

(*") Nella segnalazione 212/2019/I/COM del 28 maggio 2019, I'A-
RERA ha evidenziato le gravi criticita derivanti dall’applicazione
dell’art. 50, c. 2, lett. q), del d.1. 30 aprile 2019, n, 34, che prevede il

versamento di 650 milioni presenti presso il sistema bancario della
CSEA in favore di un conto corrente della Tesoreria centrale, per
le finalita individuate dall’art. 37, c. 5 e 6, relativi alle modalita di
rimborso del finanziamento concesso ad Alitalia in amministrazio-
ne straordinaria.

(*?) Chr. La riforma delle tariffe di rete, Domande e risposte (www.
arera.it/it/schede/C/fag-rifiariffe.htm).

(*) ARERA (2015), Segnalazione n. 292/2015/I/eel del 18 giugno.

(*) ARERA (2013), Delibera n. 204/2013/R/eel del 16 maggio.

(*) L'art. 11, c. 3, del d.1. 4 luglio 2014, n. 102, che recepisce
nell'ordinamento nazionale la Direltiva europea 2012/27/UE del
Parlamento europeo e del Consiglio del 25 ottobre 2012 sull’effi-
cienza energetica, prevede l'eliminazione dalle componenti tarif-
farie della progressivild rispetto ai prelievi di energia elettrica.
Nell'ambito delle «componenti della tarilfa eletirica» menzionate
dalla norma rientrano sia le tariffe di rete (relative ai servizi di tra-
smissione, distribuzione e misura), sia le componenti (ariffarie a
copertura degli oneri generali di sistema. A chiusura di un lungo
e articolato procedimento di Analisi di Impatto della Regolazione
(AIR), con la deliberazione 2 dicembre 2015, 582/2015/R/eel, I'Au-
torita ha disposto I'avvio formale della riforma tariffaria a decorre-
re dall'l gennaio 2016.

(*) La riforma tariffaria & stata avviata da ARERA con la de-
liberazione 782/2016/R/eel, che ha inirodotto dall'l gennaio 2017
una struttura con progressivita ridotta rispetlo alla precedente e ha
limitato a due il numero di scaglioni di consumo annuo (inferiore o
superiore a 1.800 kWh annui) cui parametrare gli oneri; la modifica
riduce significativamente la progressivita del sistema, ove si con-
sideri che, fino al 2015, esistevano quattro scaglioni di consumo.
Detta progressivita, al momento ridotia, dovra essere azzerata al
completamento del processo di riforma (originariamente previsto
per il 1° gennaio 2018), ma ARERA ha deciso di rinviare la terza e
ultima fase di tale processo al 1° gennaio 2020 (delibera 5 dicembre
2018, n. 626/2018/R/eel).

(*7) Sugli effetti regressivi nel mercato elettrico, cfr. anche PeL-
L1zzoNI L. (2019), Robin Hood alla rovescia? Transizione energetica e
giustizia ambientale, in «Rivista Energia», n. 1, pp. 6-9.

(**) Mancando, in radice, un sinallagma tra servizio reso e one-
re sostenuto. Lo ricorda la stessa ARERA nella segnalazione n.
733/2017/i/eel.

(**) Da cio discende, nell'opinione dellARERA, che le compo-
nenti tariffarie che ad essi afferiscono dovrebbero essere definite
sulla base di valutazioni di carattere generale, che esulano dalle
competenze lipicamente regolatorie. Proprio per questo motivo,
I'Autorita ha inteso mantenere differenziati, in una fase iniziale, i
corrispettivi tariffari relativi agli oneri generali applicali alla clien-
tela domestica tra clienti residenti e clienti non residenti, per con-
sentire di diminuirne l'impatto sui primi, seppure a svantaggio dei
secondi.

(*) Cfr. sentenza resa nella causa C-189/15 del 18 gennaio 2017.

(*!) Resta invece irrilevante, a tal fine, che siano destinati a con-
ti di gestione della Cassa conguaglio per il settore elellrico, oggi
CSEA, e non al Bilancio dello Stato (salva una quota minima).
Del resto, gia prima di tale pronuncia la stessa ARERA in pit di
un’occasione aveva evidenziato che «gli oneri generali di sistema
sono previsti dal legislatore al fine di finanziare specifici obietti-
vi di inleresse generale a vario litolo afferenti al sistema eletirico,
quali ad esempio il sostegno allo sviluppo delle fonti di rinnovabili,
bonus sociale, elc.; essi hanno natura di imposte indirette, che la
legge (d.lgs. 79/99, decreto Bersani) ha costruito come “maggiora-
zioni” dei corrispettivi del servizio di trasporto di energia elettrica»
(Nota in merito alla deliberazione 50/2018/R/eel e al documento per
la consultazione 52/2018/R/eel - Tema riscossione e versamento one-
ri generali di sistema). Sul punto, ha sollecitaio un intervento del



legislatore basato «sull'assimilazione degli oneri generali di siste-
ma a quanto previsto per la riscossione del cosiddetlo canone Rai
atiraverso la bolletia eletirica» mettendo «in sicurezza il sistema
di esazione e corresponsione degli oneri generali di sistema, ripri-
stinando coerenza tra la natura di imposta degli oneri e la relativa
modalita di riscossione, superando la necessita di un sistema di ga-
ranzie e di un meccanismo di reintegro per il mancato versamento
degli oneri» (nello stesso senso, ARERA, atto del 19 aprile 2007, n.
17/07, segnalazione al Parlamento e al Governo effettuata nell'eser-
cizio della sua funzione consultiva).

(52) Gia l'art. 3 del d.lgs. n. 79/1999 ha disposto che tali oneri
sono «dovuti dall'insieme degli utenti finali» e la stessa circostanza
& stata ribadita dall’art. 39, c. 3, del d.1. € 22 giugno 2012, n. 83, che
ha nuovamente previsto che «i corrispettivi a copertura degli oneri
generali di sistema elettrico ed i criteri di ripartizione dei medesi-
mi oneri [sono] a carico dei clienti finali». Cfr. anche Consiglio di
Stato, Sez. VI, sent. n. 2182/2016. Pit1 difficile &, invece, individuare
il «presupposto» di tali tributi, che non & chiaramente delineato
dalla legge; tuttavia, alla luce di quanto finora osservato e attesa la
chiara indicazione normativa che pone sui clienti finali il definitivo
sostenimento degli oneri, potrebbe ritenersi che tale presupposto
sia lo stesso consumo energetico. Ad ogni modo, la qualificazio-
ne degli oneri come tributi pone molteplici interrogativi, che qui
possono solo accennarsi. Si pensi, per tutti, al tema della bolletta
come mezzo di riscossione, gia affrontato rispetto al canone Rai;
o, ancora, al loro assoggettamento ad 1VA, poiché affermare che
gli oneri generali sono imposte dei consumatori energetici riscos-
se mediante la bolletta elettrica significa accettare che i medesimi
fuoriescono da una logica di corrispettivita e sono quindi esclusi da
IVA (a dilferenza di quanto invece accade attualmente).

(52) Ambedue le ricostruzioni teoriche determinano, invece, l'as-
soggettamento degli oneri di sistema all’art. 23 della Costituzione
e alla riserva di legge ivi prevista, rispetto alla quale sorgono non
pochi dubbi sull'ampiezza dei poteri riservati ad ARERA rispetto
alla determinazione del guantum dovuto e alla disciplina della loro
riscossione.

(3%) Si noli che la capacita contribuliva, di cui all'art, 53 Cost., si
manifesta attraverso appositi indici che esprimono una posizione
di vantaggio del contribuente nel contesto sociale in cui si colloca.
Rispetto all'interpretazione della menzionala norma costituziona-
le, da un lato v'& chi afferma che tali indici devono rappresentare la
diretta espressione di una «forza economica», tipicamente il pos-
sesso di redditi o di patrimoni (FaLsitra G. (1997), Aspetti e problemi
dell'Irap, in «Rivista di Diritto Tributario», pp. 500-ss.); dall’altro,
v’ chi ritiene che la «ricchezza» che chiama il contribuente a con-
correre alle spese pubbliche si esprima in una posizione di van-
taggio socialmente rilevante, anche se non direttamente espressiva
di una capacitd economica (GaLvo F. (2014), L'evoluzione del siste-
ma tributario e il principio di capacita contributiva, introduzione
al volume L'evoluzione del sistema fiscale e il principio di capacita
contributiva, Cedam). Per una sintesi delle posizioni, si veda GaLLo
F. (2015), Nuove espressioni di capacita contributiva, in «Rassegna
Tributaria», p. 771.

(%) A corollario dello stesso artl. 53 Cost., le risorse economiche
che non rivelano attitudine alla coniribuzione, in quanto indispen-
sabili per il soddisfacimento dei bisogni fondamentali del soggetio
passivo, non possono essere assoggellate a imposizione: & il caso
del cosiddetio minimo vitale, la cui espressione designa quella fa-
scia di ricchezza che non pud essere intaccala dal prelievo senza
compromellere la sopravvivenza stessa del contribuente e, quindi,
senza scalfire la tutela dei diritti inviolabili della persona procla-
mati dall'art. 2, primo c. Cost. (Clr. Russo P., Castainl L. e Fran-
soNI G. (2014), Istituzioni di diritto tributario, Giuliré, Milano, p.
25). Giova altresi accennare al dibattito se le ragioni fiscali possano
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cagionare un pregiudizio a un diritto fondamentale dell'individuo,
posto che il diritto di fruire di consumi energetici essenziali, seppur
non costituzionalizzato, trova espressione in altri diritti tutelati in
Costituzione, quali il diritto alla salute (art. 32), 'ambiente (art. 9)
e, non ullimo, la realizzazione della persona nella sua individualita
e nei conlesti sociali in cui esprime la propria personalita (art. 2).
Si tratta di un tema dibattuto e non risolto, ma gia noto al nostro
sistema, ove si consideri che, gia nel 2002, la Corte Costituzionale
si & trovata a deliberare — seppur sotto altri profili — la conformita
a costituzione del canone Rai, rispetto al quale si prospettava la
contrarieta di tale imposta all’ari. 21 Cost., sulla liberta di infor-
mazione, atleso il «dominio dell’'etere da parte dello Stato» (Corte
Cost. sent. n. 284 del 19 giugno 2002).

(36) Come del resto nominalmente definiti dallo stesso Testo in-
tegralo trasmissione, distribuzione e misura dell'energia elettrica,
da ultimo approvato da ARERA con delibera del 23 dicembre 2015,
n. 654/2015/R/eel. Nello stesso senso, cfr. SaLvin L. (2018), Oneri di
sistema e tutela del consumatore, in «Rivista Energia», n. 4, p. 64.

(57) Cfr. Manzon1 I, e Vanz G. (2008), 1l diritto tributario. Profili
teorici e sistematici, Giappichelli, Torino, p. 16. Il tema & stato fre-
quentemente alfrontato anche dalla Corte Costituzionale (si veda-
no, ex multis, Corte cost. sent. nn. 72/1969, 127/1988, 236/1994 ¢
215/1998).

(%®) Cfr. sul punto Faieira 1. (2013), Incentivi alle rinnovabili e
costi dell'energia in tempi di crisi, in «Rivista Energia», n. 1, pp.
26-30.

(*) Come previsto dall’art. 53, c. 2, della Costituzione.

(¢°) Cfr. U.N. General Assembly (1997), Pragramme for the Further
Implementation of Agenda 21, G.A. Res.S/19-2,46(b), 19 settembre.

(¢") UNESCAP (2001), Bali Declaration on Asia-Pacific Prospec-
tives on Energy and Sustainable Development, 1, UN. Doc. ST/ES-
CAP/2130.

(¢?) U.N. Economic and Social Council, Commission on Sus-
tainable Development (2000), Report of the Ad Hoc Open-Ended In-
tergovernmental Group on Experts on Energy and Sustainable Devel-
opment, 17, UN. Doc. E/CN.17/2000/12, 6-10 marzo.

(¢3) Johannesburg World Summit on Sustainable Development,
Walter and Sanitation, Energy, Healt, Agricolture and Biodiversity
Working Group - WEHAB (2002), A Framework for Action on Energy.

(8%} Parlamento europeo, risoluzione del 26 maggio 2016.

(65} Cass. Pen., sent. n. 39887 del 4 setiembre 2017.

(%¢) Sul punto, si veda Gamsino A.M. (2004), Beni extra mercato,
Giuffré, Milano, che affronta la questione muovendo da una rifles-
sione sui modelli storici di circolazione giuridica dell’acqua, dell’e-
nergia elettrica e del gas, inizialmente attribuiti alla mano pubblica
sull'assunio che tali beni, ove lasciati ai modelli circolatori dello fus
privatum, potessero divenire non {ruibili da tutti i consociati.

(57) Con la Direttiva (UE) 2018/2001 del Parlamento e del Con-
siglio europeo dell'l1 dicembre 2018 sulla promozione dell'uso
dell’energia da fonti rinnovabili, & stato riconosciuto il diritto dei
cittadini europei di autoprodurre, immagazzinare, auto-consuma-
re e rivendere l'energia rinnovabile in eccesso e il diritio ad asso-
ciarsi per formare comunitd locali dell'energia. Si tratta del c.d.
diritto all'energia pulita «<a Km zero», che i citladini, in qualita di
prosumer, e le comunitd producono e consumano senza l'interme-
diazione di societa di distribuzione e di vendita.

(%8) Cfr. D& Santou L. (2019), Tre opinioni sulla poverta energetica,
in appendice a Surino S. e Vortacelo B., Op. Cit. in nota 39, p. 334,

(%) Cfr. Sarvint L. (2019), Tre opinioni sulla poverta energetica,
in appendice a SuriNo S. e Vortacaio B., Op. Cit. in nota 39, p. 333.

(™) 11 caso del Belgio rappresenta un chiarissimo esempio di
come un paese che prenda atlo, in Costituzione, dell'esistenza di un
diritto sia maggiormente indirizzato nel senso di introdurre misure
di tutela di quel diritto.
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