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N. 04203/2025 REG.RIC.

R E P U B B L I C A  I T A L I A N A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

Il Consiglio di Stato

in sede giurisdizionale (Sezione Seconda)

ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 4203 del 2025, proposto da

Terenzio Alio, titolare della omonima ditta individuale Energy Project di

Terenzio Alio, rappresentato e difeso dall’avvocato Danilo Giracello, con

domicilio digitale come da p.e.c. dei registri di giustizia;

contro

Gestore dei servizi energetici - Gse s.p.a., in persona del legale

rappresentante pro tempore, rappresentata e difesa dagli avvocati Tommaso

Paparo, Fabrizio Pietrosanti e Antonio Pugliese, con domicilio eletto presso

lo studio del primo in Roma, via Lazio, n. 9;

Ministero delle imprese e del made in Italy, non costituito in giudizio;

per la riforma

della sentenza del Tribunale amministrativo regionale per il Lazio, sezione

quinta ter, n. 4066 del 24 febbraio 2025, resa tra le parti.

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;

visto l’atto di costituzione in giudizio della società per azioni Gse - Gestore

dei servizi energetici;
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visti tutti gli atti della causa;

relatore, nell’udienza pubblica del giorno 26 maggio 2026, il consigliere

Francesco Frigida e uditi per le parti costituite gli avvocati Danilo

Giracello e Tommaso Paparo;

ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO e DIRITTO

1. L’oggetto del presente giudizio è costituito:

a) dal provvedimento del Gestore dei servizi energetici prot. n.

GSE/P20180002817 del 18 gennaio 2018, recante «rigetto della Richiesta

di Verifica e Certificazione (RVC) n. 0171639085917R004, presentata da

ALIO TERENZIO»;

b) dalla comunicazione del Gestore dei servizi energetici del 10 novembre

2017 recante il preavviso di rigetto della “RVC” n. 0171639085917R004;

c) all’occorrenza, dall’art. 12 del decreto del Ministro dello sviluppo

economico del 28 dicembre 2012 e dall’art. 10 del decreto del Ministro

dello sviluppo economico del 11 gennaio 2017;

d) dalla domanda di accertamento del diritto di Terenzio Alio di ottenere il

rilascio dei titoli di efficienza energetica conseguenti all’accertato

accoglimento della “RVC” 0171639085917R004;

e) dalla domanda di condanna del Gestore dei servizi energetici e del

Ministero delle imprese e del made in Italy al risarcimento dei danni subiti

da Terenzio Alio.

2. Alla luce della documentazione acquisita al fascicolo d’ufficio e delle

circostanze di fatto riportate negli scritti difensivi delle parti e non

specificamente contestate dalle rispettive controparti,  i tratti salienti della

vicenda fattuale sono, in sintesi, i seguenti:

a) Terenzio Alio – quale titolare della ditta Energy Project di Terenzio Alio,

impresa operante nel settore delle energie rinnovabili in qualità di “ESCo”

(“Energy Service Company”), svolgente interventi finalizzati al
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miglioramento delle prestazioni energetiche – presentò al Gestore dei

servizi energetici cinque richieste di verifica e certificazione (“RVC”) per

riconoscimento di titoli di efficienza energetica (“TEE”, conosciuti anche

come certificati bianchi) ai sensi del decreto del Ministro dello sviluppo

economico del 28 dicembre 2012 per alcuni interventi di fotovoltaico,

solare termico, coibentazione pareti e sostituzione infissi; b) una di tali

“RVC”, indicata con codice identificativo n. 0171639085917R004, era

relativa a un impianto sito in Pietraperzia (EN), di potenza pari a 6 kilowatt

picco (per il quale era già stato riconosciuto un contributo economico

nell’ambito del Pon Asse II “Qualità degli ambienti scolastici”), era

soggetta a valutazione standardizzata, aveva la data di effettiva prima

attivazione fissata al 13 settembre 2016 e la data di avvio (ovverosia la data

di superamento della dimensione minima) fissata al 24 marzo 2017 ed era

riconducibile alla scheda tecnica “7T” (“Impiego di impianti fotovoltaici di

potenza elettrica inferiore a 20 kW”) per alcuni interventi di installazione

di impianti fotovoltaici nonché alla scheda tecnica “8T” (“Installazione di

collettori solari per la produzione di acqua calda sanitaria”) per alcuni

interventi di installazione di impianti di solare termico;

c) con la suddetta “RVC” vennero chiesti inizialmente 46 titoli di efficienza

energetica e successivamente vennero assegnati dal Gestore 92 “TEE”

all’anno per 5 anni;

d) con la nota del 10 novembre 2017 il Gestore dei servizi energetici

comunicò all’interessato il preavviso di rigetto della “RVC” n.

0171639085917R004;

e) l’interessato presentò osservazioni e documentazione;

f) con provvedimento prot. n. GSE/P20180002817 del 18 gennaio 2018 il

Gestore dei servizi energetici rigettò la RVC” n. 0171639085917R004.

3. Gli atti indicati alle lettere a), b) e c) del paragrafo 1 sono stati impugnati

da Terenzio Alio con il ricorso n. 4912 del 2018 proposto dinanzi al

Tribunale amministrativo regionale per il Lazio e affidato tre motivi
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compendiati in: «VIOLAZIONE E/O FALSA APPLICAZIONE DEL

REGIME TRANSITORIO DETTATO DAL D.M. DEL MINISTERO DELLO

SVILUPPO ECONOMICO DELL’11 GENNAIO 2017 ED IN

PARTICOLARE DALL’ART. 16; VIOLAZIONE E FALSA APPLICAZIONE

DEL D.M. 28.12.2012; ECCESSO DI POTERE PER DIFETTO DI

ISTRUTTORIA E PER CARENZA DI MOTIVAZIONE IN ORDINE ALLA

DISCIPLINA APPLICABILE»; «VIOLAZIONE E/O FALSA

APPLICAZIONE DEL PRINCIPIO DEL GIUSTO PROCEDIMENTO ED

IN PARTICOLARE DEGLI ARTT. 3 E 10-BIS L. N. 241/90; ECCESSO DI

POTERE PER DIFETTO DI ISTRUTTORIA E PER CARENZA DI

MOTIVAZIONE, VIOLAZIONE DEI PRINCIPI DI BUON ANDAMENTO

E EFFICIENZA DELL'ATTIVITÀ DELLA P.A.» e «VIOLAZIONE E FALSA

APPLICAZIONE DELL’ART. 28 DEL DECRETO LEGISLATIVO 3

MARZO 2011, N.28 IN RELAZIONE ALLE CONDIZIONE DI

AMMISSIBILITÀ DEL CUMULO DEI CERTIFICATI BIANCHI CON

ALTRI INCENTIVI PUBBLICI; VIOLAZIONE E FALSA APPLICAZIONE

DELL'ART. 12 DEL D.M. 28.12.2012; VIOLAZIONE E FALSA

APPLICAZIONE DELL’ART. 10 DEL D.M. 11.01.2017; VIOLAZIONE E

FALSA APPLICAZIONE DELLE LINEE GUIDA PER LA

PREPARAZIONE, ESECUZIONE E VALUTAZIONE DEI PROGETTI DI

CUI ALL’ART. 5, CO. 1, DD.MM. 20.7.2004 PER LA DEFINIZIONE DEI

CRITERI E DELLE MODALITÀ PER IL RILASCIO DEI TITOLI DI

EFFICIENZA ENERGETICA, APPROVATE CON DELIB. AEEG EEN

9/11 DEL 27.10.2011; VIOLAZIONE E FALSA APPLICAZIONE DEL

REGOLAMENTO (CE) N. 1080/2006 DEL PARLAMENTO EUROPEO E

DEL CONSIGLIO DEL 5 LUGLIO 2006, NELLA PARTE IN CUI IL G.S.E.

S.P.A. CONSIDERA “INCENTIVI STATALI” I FONDI DI PROVENIENZA

COMUNITARIA; ECCESSO DI POTERE PER ILLOGICITÀ ASSOLUTA E

IRRAZIONALITÀ, INGIUSTIZIA MANIFESTA, CARENZA

D’ISTRUTTORIA, DIFETTO DI MOTIVAZIONE, SVIAMENTO DI
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POTERE, CONTRADDITTORIETÀ INTRINSECA ED ESTRINSECA

DELL’ATTO ANCHE CON PRECEDENTI PROVVEDIMENTI DI

APPROVAZIONE DI RVC DEL MEDESIMO GESTORE. ECCESSO DI

POTERE PER ILLOGICITÀ E DIFETTO DI RAGIONEVOLEZZA;

TRAVISAMENTO DEI FATTI E DIFETTO DI ISTRUTTORIA; DIFETTO

DI MOTIVAZIONE. VIOLAZIONE DEI PRINCIPI DI CORRETTEZZA,

BUONA FEDE E TUTELA DELL’AFFIDAMENTO».

In subordine, in relazione agli articoli 12 del decreto del Ministro dello

sviluppo economico del 28 dicembre 2012 e 10 del decreto del Ministro

dello sviluppo economico dell’11 gennaio 2017, ne ha censurato la

«VIOLAZIONE E/O FALSA APPLICAZIONE DELLA DIR. N. 2009/28/CE;

VIOLAZIONE E/O FALSA APPLICAZIONE DEL DECRETO

LEGISLATIVO 3 MARZO 2011, N.28; VIOLAZIONE E FALSA

APPLICAZIONE DELLA COMUNICAZIONE N. 2014/C 200/01

RECANTE LA “DISCIPLINA IN MATERIA DI AIUTI DI STATO A

FAVORE DELL’AMBIENTE E DELL’ENERGIA 2014- 2020”.

VIOLAZIONE DEI PRINCIPI DI LIBERALIZZAZIONE E MASSIMA

DIFFUSIONE DELL’ATTIVITÀ DI PRODUZIONE DI ENERGIA DA

FONTE RINNOVABILE. ECCESSO DI POTERE PER INGIUSTIZIA

MANIFESTA ED ILLOGICITÀ, TRAVISAMENTO DEI FATTI E CARENZA

DEI PRESUPPOSTI. SVIAMENTO DI POTERE».

Il ricorrente ha formulato, altresì, domanda di risarcimento del danno e

istanza cautelare.

4. La società per azioni Gse si è costituita nel giudizio di primo grado,

chiedendo il rigetto del ricorso e della domanda cautelare.

5. L’allora Ministero dello sviluppo economico (oggi Ministero delle

imprese e del made in Italy) si è costituito, in resistenza, nel giudizio di

primo grado.

6. Con ordinanza n. 3268 del 1° giugno 2018, il T.a.r. per il Lazio, sezione

terza ter, ha respinto la domanda cautelare per difetto tanto del fumus boni
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iuris quanto del periculum in mora e ha condannato il ricorrente al

pagamento, in favore di Gse s.p.a., delle spese e degli onorari della fase

cautelare, liquidate in euro 1.500, oltre agli accessori di legge e le ha

compensate nei confronti dell’amministrazione statale.

7. Successivamente l’interessato ha proposto motivi aggiunti avverso i

medesimi atti già impugnati mediante il ricorso introduttivo,

rappresentando di aver presentato al Gestore, ai sensi delle modifiche

apportate all’art. 42 del decreto legislativo 3 marzo 2011, n. 28 dall’art. 56,

comma 7, del decreto-legge 16 luglio 2020, n. 76 convertito, con

modificazioni, in legge 11 settembre 2020, n. 120, nonché ai sensi del

comma 8 del citato art. 56 un’istanza di riesame in data 23 luglio 2020, alla

quale tuttavia il Gestore non ha dato riscontro, nonostante due solleciti

inviati in data 11 settembre 2020 e 9 ottobre 2020.

Le nuove doglianze sono state compendiante in un unico composito motivo

di «VIOLAZIONE E FALSA APPLICAZIONE DELL'ART. 42 DEL

DECRETO LEGISLATIVO 3 MARZO 2011, N.28; VIOLAZIONE E FALSA

APPLICAZIONE DELL'ART. 56 DEL DL 16 LUGLIO 2020 N. 76

CONVERTITO CON MODIFICAZIONI IN LEGGE N. 120/2020;

VIOLAZIONE E FALSA APPLICAZIONE DEL D.M. 28.12.2012;

VIOLAZIONE E FALSA APPLICAZIONE DEL D.M. 11.01.2017;

VIOLAZIONE E FALSA APPLICAZIONE DELLE LINEE GUIDA PER LA

PREPARAZIONE, ESECUZIONE E VALUTAZIONE DEI PROGETTI DI

CUI ALL’ART. 5, CO. 1, DD.MM. 20.7.2004 PER LA DEFINIZIONE DEI

CRITERI E DELLE MODALITÀ PER IL RILASCIO DEI TITOLI DI

EFFICIENZA ENERGETICA, APPROVATE CON DELIB. AEEG EEN

9/11 DEL 27.10.2011; ECCESSO DI POTERE PER ILLOGICITÀ

ASSOLUTA E IRRAZIONALITÀ, INGIUSTIZIA MANIFESTA, CARENZA

D’ISTRUTTORIA, DIFETTO DI MOTIVAZIONE, SVIAMENTO DI

POTERE, CONTRADDITTORIETÀ INTRINSECA ED ESTRINSECA

DELL’ATTO. ECCESSO DI POTERE PER ILLOGICITÀ E DIFETTO DI
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RAGIONEVOLEZZA; TRAVISAMENTO DEI FATTI E DIFETTO DI

ISTRUTTORIA; DIFETTO DI MOTIVAZIONE. VIOLAZIONE PRINCIPIO

DI PROPORZIONALITÀ ED ADEGUATEZZA DELLE SANZIONI

IRROGATE».

8. La società per azioni Gse ha depositato il diniego dell’istanza di riesame

prot. n. GSE/P20210016442 dell’11 giugno 2021 (deducendone la mancata

impugnazione) e ha eccepito l’inammissibilità e/o improcedibilità di tutto il

ricorso (e non solo dei motivi aggiunti) e comunque l’infondatezza di

questi ultimi.

9. Con l’impugnata sentenza n. 4066 del 24 febbraio 2025, il T.a.r. per il

Lazio, sezione quinta ter, ha respinto il ricorso, ha dichiarato i motivi

aggiunti improcedibili («sia in considerazione del respingimento del

ricorso principale, sia in quanto il GSE si è espresso esplicitamente sulla

istanza di riesame avanzata dal ricorrente»), ha compensato le spese e gli

onorari nei confronti dell’amministrazione statale e ha condannato il

ricorrente al pagamento, in favore della Gse s.p.a., delle spese e degli

onorari di giudizio, liquidati (in aggiunta a quanto liquidato in sede

cautelare) in euro 1.500, oltre agli accessori.

10. Con ricorso ritualmente notificato e depositato – rispettivamente in data

29 aprile 2025 e in data 26 maggio 2025 – l’interessato ha proposto appello

avverso la su menzionata sentenza, articolando quattro motivi e ha

formulato, altresì, istanza di verificazione o di consulenza tecnica d’ufficio

al fine di «accertare e quantificare il danno (nella duplice componente del

danno emergente e del lucro cessante) patito in conseguenza della

complessiva azione delle Amministrazioni».

11. La società per azioni Gse si è costituita in giudizio, resistendo al

gravame.

12. Il Ministero delle imprese e del made in Italy, pur ritualmente evocato,

non si è costituito in giudizio.
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13. In vista della prima udienza di discussione del 3 marzo 2026 Gse s.p.a.

ha depositato una memoria in data 23 gennaio 2026 e l’appellante ha

depositato una memoria di replica in data 10 febbraio 2026. Con tali scritti

defensionali le parti hanno illustrato le proprie tesi e insistito sulle

rispettive posizioni.

14. Con atto depositato il 27 febbraio 2026, l’appellante ha rappresentato

che «In pendenza del presente giudizio, il G.S.E. S.p.A., in attuazione di

quanto previsto dall’art. 42 del D.Lgs. 3 marzo 2011, n. 28 e ss.mm.ii., ha

adottato e pubblicato nel mese di febbraio 2026 il “Regolamento per la

classificazione delle violazioni e per la definizione delle percentuali di

decurtazione applicabili a interventi di efficienza energetica” (…); Tale

Regolamento, al punto 4, prevede espressamente che per i procedimenti

conclusi con provvedimenti di recupero integrale, oggetto di contenzioso

giurisdizionale pendente, l’interessato possa presentare istanza per

l’applicazione di una decurtazione e che: “La richiesta dell’interessato

equivale ad acquiescenza alla violazione contestata dal GSE, nonché a

rinuncia all’azione giudiziale.” Avvalendosi di tale facoltà, in data 9

febbraio 2026, l’Ing. Alio ha presentato al G.S.E. S.p.A. formale “Istanza

ai sensi dell’art. 42, comma 3, del D.lgs. 28/2011”, avente ad oggetto

proprio il provvedimento di rigetto impugnato nel presente giudizio (prot.

P20180002817 del 18.01.2018) (come da modulo e ricevute di

trasmissione PEC allegate); Con comunicazione del 22 febbraio 2026,

resa nell’ambito del ticket di assistenza n. S004022151, il G.S.E. ha

confermato alla ditta appellante che “le Sue istanze sono state

regolarmente recepite. Sarà nostra cura fornirle aggiornamenti non appena

l’istruttoria sarà completata”, attestando così l’avvio del relativo

procedimento amministrativo».

Ha poi dedotto che «La pendenza del suddetto procedimento

amministrativo, attivato su istanza dell’appellante in base ad una

sopravvenuta disciplina regolamentare, costituisce un fatto nuovo e
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decisivo, idoneo a configurare un grave e giustificato motivo per il rinvio

dell’udienza di discussione fissata. L’esito di tale procedimento è, infatti,

del tutto pregiudiziale rispetto alla materia del contendere del presente

giudizio».

Conseguentemente ha chiesto «il rinvio dell’udienza pubblica del 3 marzo

2026 ad altra data, al fine di attendere la definizione del procedimento

amministrativo pendente presso il G.S.E. S.p.A. e avviato con istanza

dell’appellante del 9 febbraio 2026».

15. All’esito dell’udienza di discussione del 3 marzo 2026, «Il collegio,

vista l’istanza di rinvio, ritenuto che occorre approfondire i temi: 1) la

legittima sussistenza di potere regolamentare in capo al G.S.E., sia quanto

al conferimento normativo di detto potere sia quanto alla natura di società

a partecipazione pubblica; 2) la sussistenza dei presupposti per la

declaratoria di estinzione del giudizio conseguente alla presentazione

dell’istanza ai sensi del regolamento 6 febbraio 2026; nel sottoporre

all’approfondimento delle parti i suddetti aspetti, rinvia per la sola

discussione all’udienza del 26 maggio 2026. Onera le parti di comunicare,

entro trenta giorni dalla data della presente udienza, l’esito del

procedimento innanzi al G.S.E.».

16. In data 9 aprile 2026 la società per azioni Gse ha depositato il proprio

provvedimento n. 33169 dell’8 aprile 2026 di rigetto dell’istanza

dell’interessato sulla “RVC” 0171639085917R004 per ritenuta

inapplicabilità al caso di specie dell’art. 42, comma 3, del decreto

legislativo 3 marzo 2011, n. 28 e del regolamento per la classificazione

delle violazioni e per la definizione delle percentuali di decurtazione

applicabili a interventi di efficienza energetica prot. GSE/A20260055180

del 9 febbraio 2026.

17. La causa è stata trattenuta in decisione all’udienza pubblica del 26

maggio 2026.
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18.1. In via preliminare, il Collegio – stante la intervenuta interferenza con

il presente giudizio rappresentata sia dal Regolamento GSE del 9 febbraio

2026 sia (in conseguenza della domanda inoltrata in applicazione del

medesimo dalla impresa appellante) dal provvedimento del GSE dell’8

aprile 2026 di rigetto della predetta domanda – è chiamato ad esaminare la

situazione processuale verificatasi in conseguenza dell’adozione degli atti

ora indicati.

Ed infatti, occorre constatare:

- in primo luogo, che entrambe le parti hanno ritenuto influente nel

presente giudizio, il regolamento GSE, evidentemente supponendone la

legittimità (peraltro, almeno in via presuntiva, riconosciuta a tutti gli atti

amministrativi);

- in secondo luogo, sulla base del predetto regolamento, parte appellante ha

presentato l’istanza ivi prevista, atto dal quale sempre il Regolamento fa

discendere l’acquiescenza alle violazioni contestate dal GSE e la rinuncia

all’azione giudiziale; il che dovrebbe porre al Collegio, quale problema da

risolvere preliminarmente, la verifica della intervenuta

improcedibilità/estinzione del presente giudizio, per il solo fatto della

presentazione della domanda (in disparte ogni contraddizione tra disciplina

normativa e modulo predisposto);

- in terzo luogo, l’emanazione di un provvedimento del GSE, di segno

reiettivo della domanda proposta (una volta superata in senso positivo la

problematica di cui al punto precedente), comporterebbe la necessaria

valutazione, da parte di questo Collegio, (quantomeno) della interruzione

necessaria del presente giudizio, stante la pregiudizialità della decisione

sull’(eventuale) ricorso proposto avverso il suddetto provvedimento

reiettivo.

Appare, dunque, evidente come sia necessario l’esame della natura e

validità del Regolamento emanato dal GSE il 9 febbraio 2026, stante la sua

“interferenza” con il giudizio in corso; occorre cioè stabile se tale
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Regolamento possa essere considerato valido e dunque idoneo ad esplicare

effetti sul presente giudizio. E ciò a prescindere, a tutta evidenza, dalla

impugnazione dello stesso, peraltro intervenuto nel corso del giudizio di

secondo grado.

18.2. Il Collegio ritiene il regolamento del GSE nullo, per violazione

dell’art. 21-septies l. n. 241/1990, in applicazione dell’art. 31, ultimo

comma, del c.p.a., stante il difetto assoluto di attribuzione del potere di

adottarlo (Cass, sez. un., 5 marzo 2018 n. 5097; 23 settembre 2014 n.

19974: 28 luglio 2016 n. 15667; 3 ottobre 2016 n. 19682; Cons. Stato, sez.

VI, 30 luglio 2018 n. 4667).

18.3. Come è noto, ai sensi dell’art. 31, u.c., c.p.a., oltre che per effetto di

specifica impugnazione, «la nullità dell’atto può sempre (. . .) essere

rilevata d’ufficio dal giudice».

Occorre ricordare che, come affermato dalla giurisprudenza (Cons. Stato,

sez. IV, 28 dicembre 2017 n. 6120; sez. IV,28 ottobre 2011 n. 5799): «la

declaratoria di ufficio della nullità da parte del giudice, deve essere

correlata al rispetto del principio di corrispondenza tra chiesto e

pronunciato, ex artt. 112 c.p.c. e 39 Cpa., in modo non dissimile da quanto

già elaborato dalla giurisprudenza con riferimento alla possibilità ed ai

limiti della declaratoria di ufficio della nullità del contratto, ex art. 1421

c.c. (Cass. Civ., sez. I, 14 aprile 2011 n. 8539; Cass. Civ. sez. III, 7

febbraio 2011 n. 1956). Ne consegue che il giudice amministrativo può di

ufficio procedere a dichiarare la nullità di atti amministrativi (ovviamente

in un giudizio diverso da quello ex art. 31, co. 4 Cpa), solo se tale

declaratoria risulta funzionale alla pronuncia sulla domanda introdotta in

giudizio (e quindi, nel giudizio impugnatorio, alla declaratoria di

illegittimità dell’atto impugnato e quindi al suo annullamento, ovvero, al

contrario, al rigetto della domanda di annullamento)».

A tali ipotesi, ben possono essere aggiunti i casi in cui l’applicazione

dell’atto conduca ad una decisione in rito.
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La stessa Corte di cassazione (sez. un., 12 dicembre 2014 n. 26242),

giunge ad affermare: «la vera ratio della rilevabilità officiosa della nullità

non sia quella di eliminare, sempre e comunque, il contratto nullo dalla

sfera del rilevante giuridico (. . .), ma quella di impedire che esso

costituisca il presupposto di una decisione giurisdizionale che in qualche

modo ne postuli la validità o comunque la provvisoria attitudine a

produrre effetti giuridici». In tal senso, «la nullità può essere sempre

oggetto di dichiarazione/accertamento da parte del giudice», ed inoltre che

«l’espresso accertamento contenuto nella motivazione della sentenza sarà

idoneo a produrre, anche in assenza di un'istanza di parte (domanda o

accertamento incidentale) l’effetto di giudicato sulla nullità del contratto

in mancanza di impugnazione sul punto».

Secondo la Suprema Corte, infine, «il giudice dichiara la nullità del

negozio nella motivazione della sentenza, dopo aver indicato come tema di

prova la relativa questione, in mancanza di domanda di accertamento

(principale o incidentale) proposta da una delle parti, con effetto di

giudicato in assenza di impugnazione».

Per le ragioni innanzi esposte, nel caso di specie ricorrono i presupposti

perché il giudice proceda all’esame e (eventuale) declaratoria della nullità

di un atto amministrativo (quale è il Regolamento GSE innanzi citato), in

quanto suscettivo di incidere sulla decisione della causa.

18.4. Il Regolamento del Gestore dei servizi energetici (pubblicato sul suo

sito internet in data 6 febbraio 2026) per la classificazione delle violazioni

e per la definizione delle percentuali di decurtazione applicabili a interventi

di efficienza energetica (sulla cui base l’interessato ha presentato l’istanza

del 9 febbraio 2026) viene in rilievo nella presente pronuncia, sia in

quanto, stante il rigetto da parte del Gse della predetta istanza in data 8

aprile 2026, il Collegio deve porsi il problema della interruzione del

presente giudizio; sia in quanto (ed ancor prima) per gli effetti estintivi del

giudizio da esso collegati alla mera presentazione della domanda.
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Il Regolamento appare prima facie affetto da nullità ai sensi dell’art. 21-

septies della legge 7 agosto 1990, n. 241. Esso, invero, è stato emesso in

assoluta carenza di potere, integrando, per tal via, un’ipotesi di difetto

assoluto di attribuzione.

In proposito, si rileva che il Gse non dispone di un generale potere

regolamentare con efficacia esterna, in quanto è una società per azioni,

sebbene a capitale interamente pubblico, e, pertanto, non è riconducibile

alla pubblica amministrazione in senso stretto (Corte Cost., 11 giugno 2026

n. 203). Conseguentemente il Gestore può emanare regolamenti

(introducenti norme nell’ordinamento generale e non meramente

organizzative interne) soltanto ove il legislatore espressamente e

univocamente gli attribuisca siffatta potestà (ed in disparte ogni valutazione

della legittimità costituzionale della norma di attribuzione).

Ciò posto, nel caso di specie non solo manca una disposizione legislativa

attributiva del potere regolamentare, ma per di più l’art. 42, comma 6, del

decreto legislativo 3 marzo 2011, n. 28 riserva al Ministro dello sviluppo

economico di definire, «con proprio decreto», «la disciplina dei controlli di

cui al medesimo comma 5» (controlli del Gse), cosicché la carenza di

potere del Gestore dei servizi energetici si palesa in modo duplice: a) da un

lato, a causa del fisiologico difetto strutturale di potestà regolamentare ad

efficacia esterna; b) dall’altro, per manifesta violazione di una specifica

attribuzione legislativa del potere ad altro soggetto, facente parte della

pubblica amministrazione statale in senso stretto.

Ne deriva peraltro che nessun potere sostitutivo del Gestore dei servizi

energetici rispetto al Ministero dello sviluppo economico può essere

legittimamente predicato, in quanto collidente con la carenza di potestà

regolamentare del Gse, distonico rispetto alla diversità ontologica – e di

conseguenza funzionale – tra ente pubblico e società per azioni e, in ogni

caso, siccome non previsto dal legislatore.
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A ciò aggiungasi che con il Regolamento in esame il GSE ha attribuito

effetti processuali alla domanda da esso disciplinata, tali da incidere sul

diritto alla tutela giurisdizionale dei soggetti interessati, ex art. 24 Cost.,

sulla piena impugnabilità e sottoposizione al sindacato giurisdizionale degli

atti amministrativi (art. 113 Cost.), e, non ultimo, sulla garanzia di

soggezione del Giudice soltanto alla legge (art. 101 Cost.).

19. Tanto innanzi precisato, l’appello è infondato e deve essere respinto

alla stregua delle seguenti considerazioni.

20. Tramite il primo motivo d’impugnazione – esteso da pagina 10 a

pagina 13 del gravame – l’appellante ha lamentato «Erroneità della

sentenza impugnata del TAR Lazio in relazione al rigetto del primo motivo

di ricorso in primo grado (avente ad oggetto: Violazione e/o Falsa

Applicazione del regime transitorio dettato dal D.M. del Ministero dello

Sviluppo Economico dell’11 gennaio 2017 ed in particolare dall’art. 16;

Violazione e falsa applicazione del D.M. 28.12.2012; Eccesso di potere per

difetto di istruttoria e per carenza di motivazione in ordine alla disciplina

applicabile. – Piena applicazione del progetto nel periodo transitorio del

pregresso regime del DM 28 dicembre 2012».

21. Tale censura è infondata.

Non è condivisibile la tesi dell’appellante secondo cui il T.a.r. non avrebbe

valorizzato l’applicazione (in tesi erronea) da parte del Gse della disciplina

del decreto del Ministro dello sviluppo economico dell’11 gennaio 2017

anziché quella recata dal decreto del 28 dicembre 2012, nonostante il

progetto rientrerebbe asseritamente nel regime transitorio previsto dall’art.

16 del citato decreto del 2017, essendo stata asseritamente raggiunta la

soglia minima di 20 tonnellate equivalenti di petroli (tep) in tempo utile per

accedervi (ovverosia il 24 marzo 2017) e di conseguenza per presentare la

rendicontazione entro i termini del regime transitorio.

In realtà, del tutto correttamente il T.a.r. ha considerato, in sostanza,

neutrale, ai fini della non cumulabilità degli incentivi, l’applicazione del
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decreto del 2012 ovvero di quello del 2017.

In ambedue i decreti, invero, al Gestore sono attribuiti, in conformità

all’art. 42 del decreto legislativo 3 marzo 2011, n. 28, i compiti di

valutazione, approvazione e controllo (anche mediante sopralluoghi) dei

progetti di efficienza energetica controllo nonché di verifica della

documentazione di rendicontazione.

In tale quadro l’art. 12 del decreto del Ministro dello sviluppo economico

del 28 dicembre 2012 prevede che l’incentivo per l’energia da fonti

rinnovabili «può essere assegnato esclusivamente agli interventi che non

accedono ad altri incentivi statali», salve le ipotesi di garanzie e specifiche

tipologie di contributi.

Analogamente l’art. 10 del decreto del Ministro dello sviluppo economico

dell’11 gennaio 2017 stabilisce che «I Certificati Bianchi riconosciuti per i

progetti di efficienza energetica per cui sia stata presentata istanza di

incentivo al GSE dopo l’entrata in vigore del presente decreto, sono

cumulabili con altri incentivi non statali destinati al medesimo progetto,

nei limiti previsti e consentiti dalla normativa europea».

Peraltro siffatto divieto di cumulo di incentivi è stabilito in via generale da

fonte primaria e, in particolare dall’art. 28, comma 1, lettera d) del decreto

legislativo 3 marzo 2011, n. 28.

È palese, dunque, che i due decreti ministeriali del 2012 e del 2017,

conformemente alla disposizione di rango superiore, sanciscono entrambi e

in modo univoco il divieto di cumulo tra incentivi, cosicché anche

applicando all’intera “RVC” il regime transitorio (per il quale era possibile

presentare le rendicontazioni dei risparmi in base al precedente decreto del

28 dicembre 2012) non muta l’oggettiva rilevanza preclusiva del cumulo in

cui è incorso l’interessato.

22. Mediante la seconda doglianza – estesa da pagina 13 a pagina 14 del

gravame – l’interessato ha dedotto «Erroneità della sentenza n. 4066/2025

del TAR Lazio in relazione al rigetto del secondo motivo di ricorso in
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primo grado (avente ad oggetto: Violazione e/o Falsa Applicazione del

principio del giusto procedimento ed in particolare degli artt. 3 e 10-bis l.

n. 241/90; Eccesso di potere per difetto di istruttoria e per carenza di

motivazione, violazione dei principi di buon andamento e efficienza

dell’attività della P.A.».

23. Il motivo è infondato.

Va premesso che l’art. 10-bis della legge 7 agosto 1990, n. 241 ha la

funzione di assicurare un’effettiva partecipazione dell’istante all’esercizio

del potere amministrativo, sollecitando un contraddittorio procedimentale

in funzione collaborativa e difensiva. In tal modo, da un lato, si garantisce

un apporto collaborativo del privato mediante l’introduzione di elementi

istruttori o deduttivi suscettibile di apprezzamento da parte dell’organo

procedente, dall’altro, si consente l’anticipata acquisizione in sede

procedimentale di contestazioni (di natura difensiva) suscettibili di

evidenziare eventuali profili di illegittimità delle ragioni ostative

preannunciate dall’amministrazione. L’applicazione della norma de qua

consente, dunque, all’organo procedente di esaminare anticipatamente le

deduzioni svolte dall’istante, al fine di pervenire ad una motivata decisione

idonea a statuire su tutti i profili controversi influenti sulla regolazione del

rapporto amministrativo (cfr. Cons. Stato, sezione VI, 10 febbraio 2020, n.

1001).

Il citato art. 10-bis vigente ratione temporis (il preavviso di rigetto risale al

2017 e il provvedimento di diniego al 2018, ambedue antecedenti, quindi,

alla riforma recata dal decreto-legge 16 luglio 2020, n. 76 convertito con

modificazioni dalla legge 11 settembre 2020, n. 120) di per sé non impone

all’amministrazione di introdurre nel provvedimento conclusivo del

procedimento la puntuale e analitica confutazione delle singole

argomentazioni svolte dalla parte privata, essendo sufficiente ai fini della

sua giustificazione una motivazione complessivamente e logicamente resa

a sostegno dell’atto (cfr. Cons. Stato, sez. VII, 29 marzo 2023, n. 3283; sez.
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II, 20 febbraio 2020, n. 1306; sez. IV, 27 marzo 2019, n. 2026 e 18 maggio

2017, n. 2350; sez. V, 25 luglio 2018, n. 4523).

Tanto precisato, si osserva che nel caso de quo il Gestore non ha accolto le

deduzioni dell’interessato siccome assorbite dalla pregiudiziale e

assorbente riscontrata violazione del divieto di cumulo di incentivi, la

quale era già stata chiaramente rappresentata nel preavviso di rigetto.

Di conseguenza non vi è alcun difetto di motivazione, né, come sopra

chiarito, con riferimento agli obblighi di cui all’art. 10-bis della legge n.

241/1990, né in relazione al rispetto dell’art. 3 della medesima, essendo

l’iter motivazionale perspicuo e idoneo a evidenziare esaustivamente,

sebbene sinteticamente, la valutazione del Gestore.

24. Con la terza censura – estesa da pagina 14 a pagina 24 del gravame –

l’appellante ha lamentato «Erroneità della sentenza n. 4066/2025 del TAR

Lazio in relazione al rigetto del terzo motivo di ricorso (avente ad oggetto:

Violazione e falsa applicazione dell’art. 28 del Decreto Legislativo 3

marzo 2011, n.28 in relazione alle condizioni di ammissibilità del cumulo

dei certificati bianchi con altri incentivi pubblici; Violazione e falsa

applicazione dell’art. 12 del D.M. 28.12.2012; Violazione e falsa

applicazione dell’art. 10 del D.M. 11.01.2017; Violazione e falsa

applicazione delle Linee guida per la preparazione, esecuzione e

valutazione dei progetti di cui all’art. 5, co. 1, dd.mm. 20.7.2004 per la

definizione dei criteri e delle modalità per il rilascio dei titoli di efficienza

energetica, approvate con delib. Aeeg EEN 9/11 del 27.10.2011; Violazione

e falsa applicazione del Regolamento (CE) n. 1080/2006 del Parlamento

Europeo e del Consiglio del 5 luglio 2006, nella parte in cui il G.S.E.

S.p.A. considera “incentivi statali” i fondi di provenienza comunitaria;

Eccesso di potere per illogicità assoluta e irrazionalità, ingiustizia

manifesta, carenza d’istruttoria, difetto di motivazione, sviamento di

potere, contraddittorietà intrinseca ed estrinseca dell’atto anche con

precedenti provvedimenti di approvazione di RVC del medesimo Gestore.
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Eccesso di potere per illogicità e difetto di ragionevolezza; travisamento

dei fatti e difetto di istruttoria; difetto di motivazione. Violazione dei

principi di correttezza, buona fede e tutela dell’affidamento».

25. Attraverso il quarto motivo – esteso da pagina 24 a pagina 25 del

gravame – l’interessato ha dedotto «Erroneità della sentenza n. 4066/2025

del TAR Lazio in relazione al rigetto del quarto motivo di ricorso (avente

ad oggetto: Violazione e/o falsa applicazione della Dir. n. 2009/28/CE;

Violazione e/o falsa applicazione del Decreto Legislativo 3 marzo 2011,

n.28; Violazione e falsa applicazione della Comunicazione n. 2014/C

200/01, recante la “Disciplina in materia di aiuti di Stato a favore

dell’ambiente e dell’energia 2014- 2020”. Violazione dei principi di

liberalizzazione e massima diffusione dell’attività di produzione di energia

da fonte rinnovabile. Eccesso di potere per ingiustizia manifesta ed

illogicità, travisamento dei fatti e carenza dei presupposti. Sviamento di

potere».

26. Il terzo e il quarto motivo devono essere vagliati congiuntamente,

stante la loro stretta embricazione logica e fattuale.

27. Essi sono infondati.

27.1. È pacifico che l’interessato ha beneficiato di incentivi di tipo “PON”

(programma operativo nazionale) prima di presentare la “RVC”, in

relazione al medesimo progetto e con specifico riferimento all’intervento

afferente alla scheda tecnica “7T”.

L’art. 28, comma 1, lettera d) del decreto legislativo 3 marzo 2011, n. 28

prevede che “l’incentivo può essere assegnato esclusivamente agli

interventi che non accedono ad altri incentivi statali, fatti salvi i fondi di

garanzia, i fondi di rotazione e i contributi in conto interesse».

Ad avviso dell’appellante, i fondi “PON” non potrebbero essere in alcun

modo considerati quali «incentivi statali» e, quindi, rilevanti ai sensi della

su citata lettera d).
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In realtà, il fondo “PON” da cui è derivato il beneficio per l’interessato è di

tipo “FESR” (Fondo europeo di sviluppo regionale), rientrando nell’Asse

II, “Qualità degli ambienti scolastici”, azione c-1-fesr-2010-7182

(interventi per il risparmio energetico) e azione c-2-fesr-2010-4372

(interventi per garantire la sicurezza degli edifici scolastici) ed è

cofinanziato, ovverosia è alimentato da provviste finanziarie statali oltreché

di derivazione europea, come si evince dall’art. 2 del regolamento (C.E.) n.

1080/2006 del Parlamento europeo e del Consiglio del 5 luglio 2006, dove

si specifica che il “FESR” «contribuisce al finanziamento di interventi»,

sicché quando interviene nell’ambito del “PON” non sostituisce

interamente il contributo nazionale.

A tal fine del tutto ininfluente è la distinzione tra fondi “PON” e “POR”

(programma operativo regionale), su cui ha insistito l’appellante (anche

nella memoria di replica), e secondo cui «sarebbe illogico e contraddittorio

anzitutto ritenere “incentivi statali” quel che sono a tutti gli effetti

contributi europei, ed al contempo ritenere ammissibile la cumulabilità dei

certificati bianchi con i finanziamenti europei distribuiti dalle Regioni

(P.O.R.) e provenienti dal F.E.S.R. e invece escludere dalla cumulabilità i

medesimi fondi europei, provenienti dallo stesso F.E.S.R., ma distribuiti

dalle Amministrazioni statali (P.O.N.)» (pagina 19 dell’appello), poiché, ad

ogni modo, il caso di specie riguarda la pregressa fruizione di un incentivo

derivante da fondi “PON”, che, come riconosciuto anche dall’appellante,

sono cofinanziati dallo Stato.

Ne discende che è ultronea e non decisiva la distinzione effettuata dal T.a.r.

circa una reputata differente disciplina di cumulabilità degli incentivi da

fondi “PON” e “POR”, peraltro ambedue cofinanziati dallo Stato, sebbene

erogati i primi da enti statali e i secondi dalla regione. Ferma restando

l’autonomia valutativa dei singoli collegi, i quattro precedenti

giurisprudenziali di questa sezione (sentenze numeri 8122, 8123, 8124 e

8125 del 9 ottobre 2024), i quali, secondo l’appellante, non sarebbero stati
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valorizzati dal T.a.r., attengono a oneri dichiarativi e univocamente a fondi

“POR” (in base ai costanti e plurimi riferimenti contenuti in ciascuna

sentenza a questa tipologia di fondi), mentre la circostanza che gli

interventi in quei casi riguardassero edifici pubblici e scolastici è irrilevante

e non ne muta la natura da “POR” in “PON”.

In sostanza, i fondi “PON” hanno una statualità tanto oggettiva quanto

soggettiva, siccome finanziati anche dallo Stato ed erogati

dall’amministrazione statale, cosicché rientrano nell’area di operatività del

divieto di cumulo, non rilevando in questa sede la questione dell’estensione

del divieto anche ai fondi “POR”, con conseguente irrilevanza

dell’ipotetica contraddizione stigmatizzata dall’appellante.

Parimenti ininfluente è la circostanza che l’intervento sia stato effettuato su

un edificio ad uso pubblico (struttura scolastica). Se è vero, infatti, come

dedotto dall’appellante, che l’art. 12 del decreto del Ministro dello sviluppo

economico del 28 dicembre 2012 (a differenza dell’art. 10 del decreto

dell’11 gennaio 2017) prevede, al secondo periodo del comma 1, che «sono

cumulabili» (e, quindi, sono esclusi dal divieto di cumulo) «tali incentivi»,

ovverosia gli «altri incentivi statali» di cui al primo periodo, con «gli

incentivi in conto capitale» «Limitatamente agli edifici pubblici ad uso

pubblico» (peraltro sempre «nel rispetto della normativa comunitaria e

nazionale»), è altrettanto vero che i titoli di efficienza energetica (altrimenti

detti certificati bianchi) non rappresentano un finanziamento in conto

capitale, bensì un peculiare incentivo di tipo progressivo, calcolato sulla

base dell’energia effettivamente risparmiata nel tempo, misurata in

tonnellate equivalenti di petrolio (tep), e non una dazione ex ante di risorse

monetarie a fondo perduto per finanziare un investimento aziendale

(successivamente da documentare con idonei giustificativi di pagamento).

Ancora irrilevanti sono le osservazioni sulla spettanza degli incentivi

effettuate in sede istruttoria dall’Agenzia nazionale per le nuove

tecnologie, l’energia e lo sviluppo economico sostenibile (Enea), le quali
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non vincolano il Gse, unico soggetto deputato a statuire sull’erogazione

degli incentivi.

In definitiva, l’interessato non può ottenere una sovraincentivazione tramite

due erogazioni in relazione al medesimo intervento.

27.2. Pertanto non sussiste neanche la lamentata violazione dei principi di

liberalizzazione e di massima diffusione dell’attività di produzione di

energia da fonte rinnovabile, discendenti dalla direttiva n. 1996/92/CE,

poiché né la liberalizzazione del settore né l’obiettivo di massimo

incremento di tale tipologia di produzione di energia sono in contrasto con

il divieto di cumulo di benefici, diretto a evitare duplicazioni, ingiustificate

locupletazioni e distorsioni di mercato e, dunque, in ultima analisi a

garantire l’efficienza del mercato, quale presupposto per un ordinato

sviluppo della transizione energetica.

27.3. La violazione del divieto di cumulo degli incentivi statali è di per sé

ostativa all’accoglimento della “RVC”, con conseguente legittimità del

diniego emesso dal Gse.

27.4. In proposito va aggiunto che l’appellante – soltanto nella memoria di

replica (a pagina 4) e non nel libello d’impugnazione – ha reiterato la

doglianza svolta in primo grado circa la violazione del principio di

proporzionalità, in quanto, a suo avviso, «Anche a voler ipoteticamente

ammettere la tesi del GSE sulla non cumulabilità di un singolo intervento,

il rigetto dell’intera RVC si palesa come una sanzione abnorme e

sproporzionata».

Precisato che tale censura è inammissibile per violazione dell’art. 101

c.p.a., essa è, in ogni caso, infondata, poiché, da un lato e in via assorbente,

il Gestore non ha margini di discrezionalità sul punto, dovendo, a fronte del

riscontrato cumulo, necessariamente denegare l’incentivo in assenza della

previsione normativa di una sanzione conservativa e, dall’altro, il divieto di

cumulo non si palesa sproporzionato nelle sue conseguenze, evitando

ipotesi di ingiustificate sovraincentivazioni.
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28. Con il quinto motivo – esteso a pagina 25 del gravame – l’appellante ha

lamentato «Erroneità della sentenza n. 4066/2025 del TAR Lazio in

relazione alla condanna alle spese legali».

29. La censura è infondata.

In ragione del rigetto del ricorso e della declaratoria d’improcedibilità dei

motivi aggiunti, il T.a.r. ha fatto buon governo del principio della

soccombenza, condannando il ricorrente al pagamento delle spese

processuali in favore del Gestore.

Inoltre, essendo, ai sensi del combinato disposto degli articoli 26 c.p.a. e

91, comma 1, c.p.c., la condanna al rimborso delle spese di giudizio la

regola, essa non va motivata, trattandosi di effetto fisiologico della

soccombenza. Al riguardo si rammenta che «Nel processo amministrativo,

il  giudice  ha  ampi  poteri  discrezionali  in  ordine  al riconoscimento, sul

piano equitativo, dei giusti motivi per far luogo alla compensazione delle

spese giudiziali, ovvero per escluderla sulla base del criterio equitativo,

potendo a tal fine valutare ogni elemento utile, senza peraltro essere tenuto

ad indicare specificamente le ragioni della decisione presa, con il solo

limite, in pratica, che non può condannare alle spese la parte risultata

vittoriosa in giudizio, o disporre statuizioni abnormi. La pronuncia

inerente alle spese processuali risulta, quindi, censurabile solo se le spese

sono state poste, totalmente o parzialmente, a carico della parte vittoriosa

mentre, viceversa, la valutazione di merito sulla compensazione delle spese

non è sindacabile per difetto di motivazione» (Cons. Stato, sez. III, 11

marzo 2025, n. 2010, 25 ottobre 2024, n. 8561 e 15 novembre 2023, n.

9767; in senso analogo cfr., ex aliis, Cons. Stato, sez. IV, 10 luglio 2020,

numeri 4433 e 4434, 28 novembre 2019, n. 8126, 28 ottobre 2019, numeri

7360, 7366 e 738; sez. III, 17 febbraio 2016, n. 643).

30. Dalla confermata legittimità del rigetto della “RVC” discende la

radicale infondatezza della reiterata domanda risarcitoria (e l’irrilevanza

delle connesse istanze istruttorie), in ragione della mancanza del suo
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indefettibile presupposto di una lesione ad una situazione giuridica

soggettiva derivante da un’azione amministrativa contra ius e non iure.

31. In conclusione l’appello, previa declaratoria di nullità del Regolamento

del GSE innanzi indicato, deve essere respinto.

32. La peculiarità, anche in fatto, della vicenda giustifica la compensazione

tra le parti delle spese e degli onorari del presente grado di giudizio.

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale, sezione seconda,

definitivamente pronunciando sull’appello n. 4203 del 2025, come in

epigrafe proposto, previa declaratoria di nullità del Regolamento del GSE

per la classificazione delle violazioni e per la definizione delle percentuali

di decurtazione applicabili a interventi di efficienza energetica, pubblicato

sul suo sito internet in data 6 febbraio 2026, lo respinge.

Compensa tra le parti le spese e gli onorari del presente grado di giudizio.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’autorità amministrativa.

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio del giorno 26 maggio 2026,

con l’intervento dei magistrati:

Oberdan Forlenza, Presidente

Francesco Frigida, Consigliere, Estensore

Carmelina Addesso, Consigliere

Stefano Filippini, Consigliere

Luca Emanuele Ricci, Consigliere

 
 

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE
Francesco Frigida Oberdan Forlenza

 
 
 
 
 

IL SEGRETARIO
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