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N. 06118/2019REG.PROV.COLL.
N. 03516/2018 REG.RIC.

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
I1 Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Quarta)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 3516 del 2018, proposto da Mare s.p.a., in
persona del legale rappresentante pro fempore, rappresentata e difesa dagli avvocati
Enrico Soprano ed Arturo Massimo, con domicilio digitale come da PEC da
Registri di Giustizia e domicilio eletto presso lo studio Enrico Soprano in Roma,
via degli Avignonesi, 5;

contro
Ministero del’Economia e delle Finanze, Ministero dello Sviluppo Economico, in
persona dei rispettivi Ministri pro fempore, rappresentati e difesi dall’Avvocatura
generale dello Stato, domiciliati ex /ge in Roma, via dei Portoghesi, 12;
Agenzia delle Dogane e dei Monopoli, in persona del legale rappresentante pro
tempore, rappresentata e difesa dall’Avvocatura generale dello Stato, domiciliata ex
lege in Roma, via dei Portoghest, 12;
Gestore dei Servizi Energetici - GSE s.p.a., in persona del legale rappresentante pro
tempore, rappresentato e difeso dagli avvocati Stefano Fiorentini e Luciano Mariani,
con domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia e domicilio eletto
presso lo studio Stefano Fiorentini in Roma, via Nizza, 45;

nei confront;
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Unicredit s.p.a., non costituita in giudizio;

per la riforma
della sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio - Sede di Roma,
Sez. III-fer, n. 985 del 29 gennaio 2018, resa tra le parti, concernente decadenza

dalle tariffe incentivanti di cui al d.m. 19 febbraio 2007.

Visti il ricorso in appello e 1 relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio del Ministero del’Economia e delle Finanze,
del Ministero dello Sviluppo Economico, del’Agenzia delle Dogane e dei
Monopoli e del Gestore dei Servizi Energetici - GSE s.p.a.;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 14 marzo 2019 il Cons. Luca Lamberti e
uditi per le parti gli avvocati Enrico Soprano, Luciano Mariani e I'avvocato dello
Stato Andrea Giordano;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO
1. B’ impugnata la sentenza indicata in epigrafe, con cui il T.a.r. per il Lazio ha
rigettato, con l'onere delle spese, il ricorso della societa Mare s.p.a. avverso il
provvedimento del Gestore dei Servizi Energetici - GSE prot. n. 13444 del 10
febbraio 2016, con cui:
- ¢ stata disposta la decadenza dell'impianto fotovoltaico gestito dalla societa Mare
ed ubicato in Comune di San Nicola la Strada (Caserta) dalle tariffe incentivanti di
cui al dm. 19 febbraio 2007, recante il II conto energia, cui 'impianto era stato
originariamente ammesso con comunicazione in data 28 dicembre 2011;
- ¢ stata imposta la restituzione degli incentivi nelle more erogati, quantificati in €
1.961.264,24 con successiva nota prot. n. 33696 del 25 marzo 2016, parimenti
gravata.
1.1. Nel provvedimento gravato, premesso che il II conto energia richiedeva, /nter
alia, 11 completamento dei lavori entro il 31 dicembre 2010 e 'entrata in servizio
dellimpianto entro il 30 giugno 2011, il Gestore ha sostenuto che, contrariamente

alle affermazioni della ricorrente, alla data di asserita conclusione dei lavori (23
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dicembre 2010) questi, in realta, non fossero affatto completati, come in tesi
evincibile dal confronto fra le fotografie inviate in allegato alla domanda di
ammissione ai benefici incentivanti e quelle scattate dal personale del Gestore nel
corso del sopralluogo svolto in data 3 ottobre 2014.

In particolare, nel locale znverter il personale avrebbe rilevato la presenza di elementi
(“quadro contenente il complesso di misura dell’energia prodotta”; “piastra collettrice delle linee
principali di terra”; “quadro di parallelo stringhe”; “collegamenti elettrici’) non presenti nelle
fotografie a suo tempo prodotte dallinteressata nell’ambito dell’istanza di
percezione degli incentivi.

1.2. La societa Mare, con il ricorso in prime cure, ha obiettato che le riscontrate
diversita di posizionamento del gruppo misuratore e dei connessi cavi
conseguirebbero a semplici attivita manutentive svolte nei mesi di maggio e giugno
2011 a seguito di prescrizioni tecniche di altra Amministrazione (’Agenzia delle
Dogane e dei Monopoli).

La ricorrente ha, altresi, lamentato la violazione dell’art. 21-nonies 1. n. 214 del 1990,
il superamento dei termini procedimentali e la sostanziale pretermissione del
contraddittorio procedimentale.

1.3. Costituitosi il Gestore ed intervenuta ad adinvandum Unicredit s.p.a., quale
cessionaria dei crediti vantati dalla societa Mare a seguito dell’ammissione ai
benefici de gquibus, 11 Tribunale ha rigettato 'istanza cautelare svolta in ricorso con
ordinanza n. 2853 del 27 maggio 2016, ove ha inter alia sostenuto che:

- “G verbali della Agenzia delle Dogane ... non offrono riscontro alle dichiarazioni del soggetto
responsabile, neanche in ordine all’asserito spostamento di tali componenti dalla loro sede
originaria’;

- “era onere del soggetto responsabile segnalare tempestivamente, come prescritto dall art. 10 della
del. AEEG 90/07 di attnazione del dm. 19 febbraio 2007, le modifiche intervenute nella
collocazione di componenti essenziali dell impianto, tanto pin che di tali componenti non é stata
inviata documentazione fotografica (come richiesto dal punto 3.1 della Procedura operativa)”.

1.4. 1 provvedimento ¢ stato riformato dal Consiglio di Stato, che, con ordinanza
n. 4239 del 30 settembre 2016, ha affermato che “/appello proposto avverso 'ordinanza

di rigetto delle richieste misure cantelari appare assistito da sufficiente fumus boni juris” ed ha
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ritenuto che “al periculum in mora illustrato dall’appellante puo apprestarsi idonea tutela
disponendo, in via generale, che il T AR, ai sensi dell’art. 55, co. 10, fissi con celerita ludienza
pubblica di discussione del ricorso, ¢, in particolare, sospendendo il provvedimento impugnato
limitatamente al recupero delle somme in precedenza erogate”.

1.5. Con la sentenza in epigrafe indicata il Tribunale ha, quindi, respinto il ricorso,
sulla scorta delle seguenti argomentazioni:

- “nella ‘Procedura operativa per la gestione delle comunicazioni al GSE di fine lavori degli
impianti fotovoltaici (1. 129/2010)° la produzione dei documenti elencati al punto 3.1, nei
termini indicati, costituisce uno specifico onere procedurale posto a carico del soggetto responsabile,
il cui mancato assolvimento determina, ex se, la decadenza dalla tariffa incentivante e non puo
essere opposto al Gestore”;

- “la richiesta di produrre una documentazione fotografica dell impianto ultimato, dalla gunale si
evinca una visione completa dell impianto stesso e dei suoi principali componenti (moduli, inverter
e trasformatori), assume espressamente, ai sensi della citata procedura operativa, carattere
vincolante proprio perché, sul piano probatorio, costituisce ['unica modalita obiettiva per
dimostrare la conclusione dei lavori alla data del 31.12.20107;

- “in ossequio al principio di anto-responsabilita sotteso al regime di incentivazione per cui ¢
controversia, ¢ onere dell’interessato fornire tutti gli elementi idonei a dar prova della sussistenza
delle condizioni per I'ammissione ai benefici, ricadendo sullo stesso eventunali carenze che incidano
sul perfezionamento della fattispecie agevolativa” e dovendoss, in tale ottica, escludere la
possibilita di integrare dopo la scadenza del termine I’ iniziale documentazione fotografica” (ossia
Vunica documentazione [...] attestante visivamente lo stato dei lnoghi in epoca anteriore al dies
ad quem’”’)”;

- il raffronto tra le fotografie allegate all’istanza di ammissione ai benefici
incentivanti e quelle scattate nel corso del sopralluogo evidenzierebbe “/ differenze
poste in luce dal Gestore” e consentirebbe “d7 condividerne le conclusioni, considerato che la
societa Mare non ha dato prova, come suno onere, dell’ultimazione dellimpianto entro il dies ad
quem di legge (31.12.2010);

- “il Gestore ¢ titolare di un potere immanente di verifica della spettanza degli incentivi alla
produzione di energia elettrica (v., tra le altre, la sent. 26 settembre 2017, n. 9906), potere la

cui sussistenza e pienamente giustificata dalla mera pendenza del rapporto di incentivazione e che
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puo essere esercitato per tutta la durata dello stesso”: la qualificazione giuridica di siffatto
potere sarebbe quella di “atto vincolato di decadenza accertativa dell assodata mancanza dei
requisiti 0ggettivi condizionanti ab origine ['ammissione al finangiamento pubblico”;

- il termine procedimentale non avrebbe natura perentoria, per cui il relativo
superamento non determinerebbe per cio solo Iillegittimita dell’atto;

- lart. 21-octies 1. n. 241 del 1990 osterebbe in radice alla caducazione
giurisdizionale di un atto per motivi d’ordine esclusivamente procedimentale, quali
quelli sollevati in ricorso.

2. La societa Mare ha interposto ricorso, riproponendo le censure articolate in
prime cure e, in particolare, sostenendo che:

- le fotografie prodotte in allegato alla domanda di ammissione ai benefici
dimostrerebbero “/avvenuto completamento degli elementi principali dell’impianto”,

- i1 Gestore avrebbe inizialmente ammesso 'impianto alla fruizione dei benefici
incentivanti dopo aver sollecitato un’integrazione documentale con specifico
riferimento alla raffigurazione fotografica dell'impianto, per cui sarebbe
contraddittoria la decadenza disposta a distanza di anni per il medesimo motivo;

- lo spostamento di alcuni elementi dell'impianto dall’originaria ubicazione sarebbe
dovuto a mere attivita manutentive.

2.1. Si e costituito il Gestore, evidenziando che:

- lintervento ad adiuvandum svolto in prime cure da Unicredit s.p.a. sarebbe
inammissibile per carenza di legittimazione attiva e, comungque, per tardivita;

- il completamento dell'impianto nel “zermine perentorio del 31.12.2010” fissato dalla
legge “¢ condizione imprescindibile per l'accesso al regime incentivante” ed il relativo onere
della prova graverebbe sull'interessato (cfr. Cons. Stato, Sez. 1V, 12 gennaio 2017,
n.50);

- ¢li elementi evidenziati nel provvedimento gravato (“quadro contenente il complesso di
misura dell'energia prodotta”; “piastra collettrice delle linee principali di terra’; “quadro di
parallelo stringhe”’; ““collegament: elettrici’) rappresenterebbero “opere indispensabili per
Leffettivo funzionamento dellimpianto”,

- la ricorrente non avrebbe comprovato che tali componenti fossero “zustallati ed

elettricamente collegat?” alla rete alla data del 31 dicembre 2010;
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- non risulterebbe mai comunicata al Gestore la necessita di intervenire con opere
incidenti sulla configurazione dellimpianto, circostanza oltretutto “poco credibile a
fronte di un’attivita di produzione elettrica non ancora avviata’; peraltro, di tale assunto
spostamento non sarebbe stato fatto alcun cenno in sede procedimentale;

- Tesito positivo dell’iniziale verifica cartolare non osterebbe allo svolgimento di
piu approfondite indagini ispettive, idonee a “wettere in luce difformita ulteriori,
normalmente non riscontrabili nel corso dell’ordinaria procedura di qualifica documentale”,
basata su autocertificazioni dell’interessato;

- PAgenzia delle Dogane avrebbe negato di aver mai chiesto lo spostamento del
gruppo di misura dell’energia e dei relativi cavi di collegamento;

- I'istituto del falso innocuo non sarebbe richiamabile nelle procedure evidenziali
(Cons. Stato, Sez. IV, 28 luglio 2017, n. 3765);

- latto impugnato sarebbe esplicazione di un potere vincolato di controllo, privo di
momenti di discrezionalita, esplicabile per tutto l'arco temporale di erogazione
dell'incentivo e non sarebbe, viceversa, qualificabile come annullamento (Cons.
Stato, Sez. 1V, ord. 9 giugno 2017, n. 2368); comunque, I’atto sarebbe intervenuto
entro diciotto mesi dall’entrata in vigore della 1. n. 124 del 2015, momento in cui
andrebbe individuato il dies a guo del termine nei casi, come quello di specie, ove il
procedimento ha avuto inizio in epoca anteriore all’entrata in vigore della legge;

- il privato che abbia reso dichiarazioni non veritiere non vanterebbe alcun
legittimo affidamento;

- il superamento del termine fissato dalla legge per la conclusione del
procedimento non esonderebbe, in assenza di una specifica disposizione di legge,
in illegittimita attizia;

- le osservazioni svolte dalla societa nel corso del procedimento sarebbero state
debitamente tenute in considerazione.

2.2. Alla camera di consiglio del 7 giugno 2018 il ricorso ¢ stato rinviato al merito
su accordo delle parti.

Si sono, quindi, costituiti con atto di forma il Ministero dell’Economia e delle
Finanze, il Ministero dello Sviluppo Economico e I’Agenzia delle Dogane e dei

Monopoli.
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In vista della discussione del ricorso la societa ricorrente ed il Gestore hanno
versato in atti difese scritte.

Il ricorso ¢ stato, alfine, trattato alla pubblica udienza del 14 marzo 2019 e, all’esito,
trattenuto in decisione.

3. Il ricorso non merita accoglimento.

I1 Collegio ritiene condivisibili le argomentazioni svolte dal Gestore.

3.1. In primo luogo, ai sensi dell’art. 1-septies d.1. n. 105 del 2010 per 'ammissione
ai benefici incentivanti di cui al d.m. 19 febbraio 2007 'interessato deve dimostrare
'avvenuto completamento dell'impianto entro il 31 dicembre 2010.

Con tale dizione, evidentemente, la legge intende riferirsi all’'ultimazione definitiva
della configurazione dell'impianto, comprensiva dell’allaccio alla rete e di tutti i
componenti, siano essi essenziali od accessori: I'interessato, in altra prospettiva, ha
lonere di provare che l'impianto, alla data del 31 dicembre 2010, aveva gia
raggiunto il suo assetto strutturale definitivo.

Cio, nella specie, non ¢ per tabulas avvenuto.

La stessa parte ricorrente ha invero sostenuto, con nota trasmessa via p.e.c. al
Gestore in data 25 febbraio 2015, che:

- il gruppo di misura ed i relativi cavi sarebbero stati spostati dall’originaria
ubicazione nei mesi di maggio e giugno 2011 su prescrizione dell’Agenzia delle
Dogane, che, “ai fini dell’ottenimento della licenza di esercizio”, avrebbe imposto lo
spostamento del gruppo di misura al fine di installare, nella posizione da questo
sino ad allora occupata, un numero di contatori pari alle unita immobiliari presenti
nell’edificio;

- il quadro di parallelo inizialmente installato sarebbe stato provvisorio e sarebbe
poi stato sostituito con quello definitivo, consegnato in ritardo dal fornitore e
posizionato nel diverso alloggiamento poi riscontrato in sede di sopralluogo;

- durante l'installazione del quadro di parallelo definitivo sarebbe stata spostata
anche la piastra collettrice di terra, inizialmente posta nell’alloggiamento ove poi ¢
stato posizionato il menzionato quadro di parallelo.

E’> evidente, pertanto, che alla data del 31 dicembre 2010 I'impianto non aveva

ancora affatto raggiunto la configurazione definitiva.
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Inoltre, parte ricorrente non ha documentalmente comprovato P'assunta
prescrizione resa dall’Agenzia delle Dogane, che peraltro, nel corso del giudizio di
prime cure (cfr. memoria depositata in data 10 maggio 2016), ha espressamente
negato di aver rivolto siffatta prescrizione.

Di converso, pure nell’ottica defensionale coltivata da parte ricorrente si avrebbe
un’ulteriore conferma dellincompletezza dell'impianto alla data del 31 dicembre
2010, che sarebbe stato privo dei requisiti necessari per ottenere la licenza di
esercizio tanto da dover essere oggetto di una modifica strutturale.

Peraltro, non consta che la ricorrente abbia comunicato al Gestore 'effettuazione
di tali interventi, la cui qualificazione come manutenzione ordinaria, oltretutto, si
scontra con la assai recente installazione dell'impianto, all’epoca non ancora
entrato in funzione.

N¢é puo sostenersi che gli interventi operati dopo il 31 dicembre 2010 integrassero
una modifica marginale e sostanzialmente ininfluente: invero, le procedure curate
dal Gestore al fine dell’attribuzione dei benefici incentivanti non ammettono la
tigura del “falso innocuo” (ctr. Cons. Stato, Sez. IV, 28 luglio 2017, n. 3765).

3.2. Quanto alle censure di carattere /ato sensu procedimentale, il Collegio osserva
che, con nota prot. n. 79125 del 20 novembre 2011, il Gestore aveva sollecitato la
produzione di fotografie idonee a rappresentare con chiarezza I'assetto
impiantistico, mentre il provvedimento gravato si basa sulla riscontrata divergenza
tra la configurazione rilevata all’atto del sopralluogo del 3 ottobre 2014 e quella
raffigurata nel compendio fotografico inviato dalla ricorrente, in base alla quale
I'impianto era stato inizialmente ammesso ai benefici con provvedimento del 28
dicembre 2011.

Non ricorre, pertanto, alcuna contraddittorieta nell’azione del Gestore, che,
peraltro, ha certo la facolta di procedere a verifiche ispettive 7z situ pur dopo aver
svolto una delibazione cartolare dell’istanza: ¢ evidente, infatti, che la percezione
diretta dello stato dei luoghi consente una valutazione piu approfondita e completa
di quella resa possibile dall'intermediazione documentale.

N¢é, per vero, si apprezza una lesione del contraddittorio procedimentale, di contro

per tabulas garantito: piu in generale, del resto, la decisione sfavorevole emessa da
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un’Autorita non dimostra es zpso la pretermissione delle argomentazioni
dell’interessato, rivelandone semmai 'implicito rigetto.

Per giurisprudenza consolidata, infine, il superamento del termine procedimentale
non determina la perdita del potere, salva 'espressa connotazione di perentorieta
da parte della legge.

3.3. Quanto, poi, alla natura giuridica dell’atto emesso dal Gestore ai sensi dell’art.
42 dlgs. n. 28 del 2011, il Collegio, sulla scorta di precedenti di questa Sezione
(Sez. 1V, 12 gennaio 2017, n. 50; Sez. IV, ord. 9 giugno 2017, n. 2368; Sez. 1V, 21
gennaio 2019, n. 500), esclude che tale atto sia manifestazione di potere di
autotutela e ritiene, di contro, che sia espressione di un potere di verifica,
accertamento e controllo volto ad acclarare lo stato dei luoghi ed accertarne la
corrispondenza rispetto a quanto dichiarato dall'interessato.

Siffatto potere ¢, dunque, privo di spazi di discrezionalita ed ha, al contrario, natura
doverosa ed esito vincolato; esso, inoltre, non ¢ volto al riesame della legittimita di
una precedente decisione amministrativa di spessore provvedimentale, bensi al
controllo circa la veridicita delle dichiarazioni formulate da un privato nell’ambito
di una procedura volta ad attribuire sovvenzioni pubbliche: esulano quindi, in
radice, le caratteristiche proprie degli atti di secondo grado e, conseguentemente,
non ¢ conferente il richiamo all’art. 21-nonzes 1. n. 241 del 1990.

Sotto altra ottica, non ¢ predicabile alcun affidamento in capo al privato che abbia
formulato dichiarazioni non rispondenti all’effettivo stato dei luoghi, pur in
assenza di una valenza penalistica di tale condotta.

3.4. Per le esposte ragioni il ricorso deve essere rigettato: puo, pertanto,
prescindersi dalla delibazione dell’eccezione del Gestore circa Dassunta
inammissibilita dell’intervento svolto in prime cure da Unicredit s.p.a..

Le spese di lite, liquidate come in dispositivo, seguono la soccombenza quanto al
Gestore, mentre possono compensarsi con riferimento ai Ministeri ed all’Agenzia,
che si sono da ultimo costituiti con atto di mera forma e non hanno svolto difese
scritte.

P.Q.M.
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Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta), definitivamente
pronunciando sull’appello, come in epigrafe proposto, lo rigetta.
Condanna Mare s.p.a. a rifondere al Gestore dei Servizi Energetici - GSE s.p.a. le
spese di lite, liquidate in complessivi € 3.000,00 oltre accessori come per legge.
Spese compensate con il Ministero del’Economia e delle Finanze, il Ministero
dello Sviluppo Economico e ’Agenzia delle Dogane e dei Monopoli.
Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall'autorita amministrativa.
Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 14 marzo 2019 con
l'intervento dei magistrati:

Paolo Troiano, Presidente

Luca Lamberti, Consigliere, Estensore

Nicola D'Angelo, Consigliere

Giovanni Sabbato, Consigliere

Silvia Martino, Consigliere

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Luca Lamberti Paolo Troiano

IL SEGRETARIO
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