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Ringrazio per l’invito ricevuto a partecipare a questi lavori di tale interesse e rilievo. Mi preme condividere 

la mia esperienza, perché ormai ho qualche anno ed ho visto nascere il sistema consortile. Nel rapporto tra 

pubblico e privato, quest’ultimo deve essere soggetto alle regole di concorrenza, mentre per quanto 

riguarda il pubblico spesso ci si lamenta dei pochi controlli o delle ambiguità sul ruolo o sulla natura del 

contributo ambientale.  

Certamente la cornice è di interesse pubblico perché parliamo di ambiente e non c’è nessun dubbio che sia 

tale, ma il tentativo attuato con il Decreto Ronchi è stato quello di affidare una parte importante di questo 

interesse pubblico ai privati, considerando che i privati affermano sempre che la Pubblica Amministrazione 

sia inefficiente. Se forse alle volte quest’ultima non risulta essere particolarmente efficiente, cerchiamo di 

comprendere se i privati sono realmente capaci di realizzare gli obiettivi di interesse pubblico, gli obiettivi 

ambientali nel campo dei rifiuti di imballaggio e quindi se sono stati ipotizzati dei consorzi di diritto privato. 

Perché non lo dice il Consiglio di Stato ma lo afferma la legge: sono soggetti di diritto privato, con una 

caratterizzazione molto forte di tipo imprenditoriale ed economico, in grado di rispondere a queste 

necessità ambientali. Va aggiunto che, lo ha detto anche il presidente Pitruzzella, oggi tutti parlano soltanto 

di consorzi relativi ai rifiuti di imballaggio quando nel testo unico ambientale ne esistono altri che si sono 

affermati come punto di riferimento. Volevo ricordarlo perché forse così si comprende meglio la dualità tra 

pubblico e privato che caratterizza la materia. Vorrei dedicarmi anche al problema del rapporto tra i 

consorzi e i sistemi autonomi, un tema importante ma non l’unico di questo complesso bilanciamento tra 

concorrenza e ambiente, tra le due tutele che la tavola rotonda evoca in maniera molto efficace.  

Vorrei partire ricordando a me stesso cosa caratterizza l’attività che deve essere esercitata per la gestione 

dei rifiuti di imballaggio: la caratterizza il fatto che si tratta di un servizio universale. Ossia un servizio che 

deve riguardare tutti i rifiuti di imballaggio immessi sul mercato, senza che si distingua la qualità del rifiuto 

o se questo rifiuto sia avviabile al recupero o al riciclo; un servizio che va reso su tutto il territorio nazionale 

e che va assicurato sempre, anche in presenza di condizioni anticicliche, anche se il variare del mercato 

delle materie prime e delle materie prime seconde non rende conveniente occuparsi di un certo tipo di 

rifiuti. Questo è quello che fa il sistema consortile attraverso l’accordo ANCI-CONAI.  

Ricordo, se mi consentite una piccola parentesi, che si parla sempre delle entrate del sistema consortile e 

quindi del contributo ambientale CONAI, ma non si parla delle uscite. Se si analizzano i bilanci dei consorzi 

che si occupano di imballaggio e non altrettanto quelli degli altri consorzi ambientali, le risorse che entrano 

sono praticamente tutte destinate ai comuni o alle attività promozionali, e non restano nella disposizione 

degli amministratori, oppure vengono utilizzati per strane finalità. Perché ho ricordato che si tratta di un 

servizio di carattere universale? Perché, rispetto ai sistemi autonomi, vorrei dibattere su cosa e dove. Di 

cosa si devono occupare e di dove se ne devono occupare. Il testo della legge, secondo l’articolo 221, 

comma 3, lettera a), afferma che i produttori possono organizzare autonomamente, anche in forma 

collettiva, la gestione dei propri rifiuti di imballaggio sull’intero territorio nazionale. Cosa e dove: perché la 

legge parla di propri rifiuti di imballaggio e perché dice su tutto il territorio nazionale? Qui, differentemente 

per quanto riguarda i consorzi, si isola una parte dei di rifiuti di imballaggio, quelli dei produttori che 

aderiscono al sistema autonomo e parlare di “propri” consente di conciliare il fatto che il sistema riguarda 



una parte dei rifiuti di imballaggio, non il servizio universale. Perché se ci si occupa dei propri imballaggi, 

cioè degli imballaggi e dei rifiuti di imballaggio che derivano dagli imballaggi dei produttori che aderiscono 

al sistema, vuol dire che il sistema autonomo riguarda tutti gli imballaggi di quei produttori che aderiscono 

al sistema, che sono destinati a diventare rifiuti. Vuol dire che siccome bisogna occuparsi dei propri rifiuti di 

imballaggio, non ci può essere una discriminazione, cioè non si può scegliere quali imballaggi recuperare (il 

famoso cherry picking) ma bisogna occuparsi dei propri rifiuti di imballaggio e lo si deve fare su tutto il 

territorio nazionale, non dove le ciliegie sono più vicine o laddove costa meno andarle a raccogliere perché, 

se poi nessuno le raccoglie, queste restano sull’albero, cadono e finiscono in discarica, se non c’è nessun 

altro che se ne occupa. Quindi le parole “propri” e “territorio nazionale” non sono messe lì a caso, ma per 

conciliare un sistema che non riguarda tutti i rifiuti di imballaggio e di un determinato materiale, e 

nell’insieme non tutti i materiali ma soltanto quelli che servono a conciliare il servizio universale con i 

sistemi autonomi. 

Mi avvio a concludere: bisogna stare attenti nel far finta che non ci siano questi due requisiti dei “propri” e 

del “territorio nazionale”. Certamente si può pensare che esistano altre vie per garantire il servizio 

universale, diverse da questi requisiti; va fatto però non a livello interpretativo né a livello ministeriale, in 

quanto non è nella disponibilità del Ministero farlo, ma piuttosto a livello legislativo, cercando di 

comprendere cosa accade se si tolgono questi requisiti. L’interesse pubblico è che il sistema continui a 

funzionare, non che smetta di funzionare e l’interesse alla tutela della concorrenza implica che i sistemi 

autonomi debbano esserci e che non bisogna porre ostacoli inutili alla loro creazione. 

È bello dire che siamo a favore della concorrenza: del resto chi non è dalla parte della concorrenza? Ho 

personalmente fondato un osservatorio sull’organizzazione, sono ben lieto che si liberalizzi il tutto e il più 

possibile, però va fatto non scaricando su qualcuno - e quindi in realtà andando a ledere il principio della 

concorrenza - i costi del sistema di cui uno si vuole far carico, ma cercando di aumentare effettivamente la 

concorrenza.  

Concludo sul tema del controllo, di fondamentale rilevanza non solo per il sistema consortile ma anche per i 

sistemi autonomi: ci sono sistemi autonomi che funzionano ed altri che dicono di funzionare solo sulla carta 

ma che poi nessuno ha controllato se effettivamente funzionino o meno. Non perché non ci siano le 

competenze per farlo, ma perché non ci sono le risorse e spesso in Italia si fanno le leggi e poi ci si aspetta 

che siano rispettate volontariamente. Meno leggi, ma quelle esistenti siano fatte rispettare, innanzitutto 

nell’interesse dei sistemi autonomi e credo anche nell’interesse del sistema consortile. In questo senso, se 

ci sono sistemi autonomi realmente funzionanti ne trae beneficio anche il sistema consortile. Prima di tutto 

perché davvero assume e mantiene quel carattere residuale e sussidiario che deve avere, poi perché la 

concorrenza ha effetti benefici, consente di prestare un servizio migliore ad un costo inferiore e quindi ben 

vengano sistemi autonomi che funzionano realmente. Ma attenzione agli slogan, a mettersi dietro a vessilli 

concorrenziali senza valutare effettivamente cosa vuol dire concorrenza o cosa vuol dire tutela 

dell’ambiente. 

 

Prof.ssa Elisa Scotti 

Diritto amministrativo e Diritto ambientale, Università di Macerata 

Ringrazio gli organizzatori per avermi invitata a partecipare a questa tavola molto interessante e da cui ho 

raccolto molti stimoli, le mie considerazioni chiaramente si allacciano agli importanti ed interessanti 

elementi che mi hanno preceduto. Mi limiterò quindi ad alcuni spunti.  



Abbiamo discusso sul tema di queste attività, se risultano essere un servizio pubblico o meno ed abbiamo 

riscontrato varie visioni, un Consiglio di Stato che decisamente nega la natura di servizio pubblico a queste 

attività, contro un TAR che invece le aveva assolutamente affermate: il tema riguarda la potestà regolatoria 

sugli statuti dei consorzi da parte del Ministero; paradossalmente, se invece leggiamo i contributi 

dell’Antitrust, troviamo invece la menzione del servizio universale. Allora possiamo azzardare oggi che forse 

questa dicotomia servizio pubblico sì o no non rileva più. Sappiamo che l’ordinamento europeo ha previsto 

anche una disciplina per i servizi non pubblici, che prevede l’inclusione delle regole nei servizi: faccio 

riferimento alla direttiva n.123 del 2006 sull’armonizzazione e sulla liberalizzazione dei servizi, che include 

anche l’interesse dei servizi generali trattati innanzitutto come delle attività economiche, laddove siano 

servizi di interesse economico generale.  

A questo punto noi troviamo una convergenza: se oggi il servizio pubblico non è più una nozione dogmatica 

che ci autorizza a dire se sia effettivamente pubblico, allora abbiamo una libertà di organizzare il servizio 

“mangiando” le regole della concorrenza. E, viceversa, non abbiamo più la possibilità di affermare se 

un’attività sia o meno di mercato: laddove ci siano motivi di interesse generale, questo ci autorizza a dare 

solo spazio alla concorrenza, senza considerare gli interessi generali. Qualunque sia la prospettiva che 

adottiamo, comunque siamo costretti a fare i conti con le esigenze di interesse generale che ritroviamo in 

questo campo, che sono innanzitutto le esigenze ambientali, poi declinate con specifici obblighi, obiettivi e 

principi a livello comunitario, con delle precise strategie da raggiungere.  

Faccio ora riferimento al discorso della ciliegia: è chiaro che emerge un’esigenza di universalità, cioè il 

servizio deve essere reso su tutto il territorio e deve coprire tutti i materiali, anche quelli che non sono 

appetibili per il mercato. Chiaramente il mercato ha una prima funzione in questo senso, dovrebbe 

eliminare questi fattori di inefficienza, nel senso che dovrebbe spingere il settore a eliminare quei materiali 

che efficienti non sono, però dall’altra parte occorre fare attenzione alla questione della copertura 

territoriale ed allora ecco tutti i requisiti imposti ai potenziali competitors. Chiaramente c’è anche 

l’alternativa di avere più schemi di compliance (alternativa adottata nel 2006), ma si è subito fatto marcia 

indietro su quell’ambizioso disegno di liberalizzazione. Venendo anche al più mite intento di introdurre 

qualche forma di concorrenza, a noi resta l’esigenza di universalità su tutto il settore.  

Bene, faccio un paragone: chiaramente anche nel settore postale c’è un’esigenza di universalità e pertanto 

che l’ultima raccomandata sia recapitata sulla vetta della montagna, però è chiaro che se noi vogliamo 

effettivamente aprire alla concorrenza nel settore, non possiamo imporre l’esigenza di universalità sui 

nuovi entranti. Alla fine è sempre un incumbent, cioè l’ex monopolista (si è verificato in tutti i settori, nelle 

telecomunicazioni, nelle poste e via dicendo), a dover determinare e soddisfare le eventuali zone di 

fallimento del mercato. Si possono ipotizzare altre modalità pensate per non “uccidere” la concorrenza sul 

nascere, non imponendo ai più deboli, ai nuovi competitors che si affacciano sul mercato, un’esigenza di 

universalità che sono strutturalmente inidonei a soddisfare.  

C’è una tale e forte asimmetria che anche laddove si è pensato di creare il mercato del servizio universale e 

quindi di far competere gli aspiranti gestori del servizio universale, si è visto che di fatto solo l’ex 

monopolista è in grado di avere interesse a soddisfare questa domanda; e qui veniamo al tema del 

finanziamento di cui si è discusso, al discorso del contributo e a quello dei costi. È chiaro che per soddisfare 

l’esigenza di universalità, se il mercato non può finanziare tutte le zone, devono sopperire dei meccanismi 

diversi che - il professor Atelli ci ha ricordato - hanno anche aspetti che ci riportano al tema della finanza 

pubblica. Comunque non si tratta di risorse che possano essere gestite liberamente perché sono risorse 

acquisite in risposta a fallimenti del mercato, non provengono dal mercato, non rientra nell’autonomia 

dell’impresa decidere come spenderle in modo efficiente. 

Da qui l’importanza dell’ottimizzazione dei costi: è un tema su cui l’art.8 bis promuove un ulteriore passo 

verso il principio della responsabilità estesa del produttore. Non soltanto ci deve essere un principio di full 



recovery cost, tema applicato a tutti gli altri servizi come l’acqua, etc, ma questi devono essere costi 

efficienti. Di qui l’importanza dei regolatori, dell’indipendenza e della tecnicità dei regolatori, con 

l’auspicabile intervento dell’autorità dell’energia elettrica e del gas che è stata recentemente introdotta e 

ribattezzata anche in questo settore, perché il costo dell’universalità deve essere un costo netto, verificato 

come tale, un costo netto non finanziabile attraverso il meccanismo di mercato. Su quel delta, anche sul 

fronte delle normative sugli aiuti di stato e sui pacchetti della Commissione, sui finanziamenti dei servizi 

universali, anche se noi adottassimo la più forte concezione di servizio pubblico, abbiamo delle normative 

stringenti che ci impongono un’analisi della contribuzione, dei costi, tale da riportarla - non solo come ci 

dice l’art.8 bis ai costi reali - anche ai costi ottimizzati. E da qui affermiamo l’importanza dei dati che veniva 

sottolineata dall’ISPRA, nell’ambito di qualsiasi tassello del meccanismo regolante è già stato evidenziato a 

proposito della vigilanza e chiaramente si estende anche al tema dei costi. 

Chiudo unendomi alla sottolineatura sull’importanza di avere un quadro di regolatori che abbiano delle 

competenze specifiche, tenendo presente che ci troviamo di fronte ad interferenze di interessi: non 

dovrebbe per questo essere compromesso il fondamentale ruolo – anche strategico – del Ministero 

rispetto alla tutela ambientale perché, come abbiamo visto rispetto a tale quadro di criticità, è possibile 

avere diverse scelte di liberalizzazione e di efficientamento dei monopoli. Non abbiamo una sola opzione, 

molte sono le strade percorribili in questo campo ed in tal senso lo spazio da riservare al Ministero è 

massimo, così come rilevante è quello da destinare all’attività dell’autorità Antitrust. 

 

  

Prof. Francesco De Leonardis 

Diritto amministrativo e docente di legislazione ambientale, Roma Tre  

Ringrazio gli organizzatori di questo convegno che ci offrono la possibilità di incontrarci, di discutere su 

questioni di grandissima novità. Il mondo da questo punto di vista sta cambiando, è cambiato e noi 

tendiamo a leggere questi cambiamenti con paradigmi che appartengono al passato. Dobbiamo fare uno 

sforzo culturale per renderci conto che da una parte le normative europee, dall’altra parte la maturazione 

dei sistemi consentono oggi di dare un’applicazione al diritto vigente che forse qualche anno fa non 

sarebbe stata possibile.  

In merito alle relazioni ed agli interventi che mi hanno preceduto, mi interessa esprimersi sugli aspetti 

relativi al contemperamento del principio della tutela della concorrenza con quello ambientale; con 

riferimento al problema del cherry picking e alla questione della copertura dell’intero territorio nazionale. 

Partiamo dal principio della “responsabilità estesa del produttore”: quando chiedo ai miei studenti quali 

siano i principi del diritto ambientale, nessuno me lo menziona così rapidamente, mentre tutti parlano del 

principio del “chi inquina paga”, della prevenzione e della precauzione. Perché quello della responsabilità 

estesa del produttore effettivamente viene percepito come un principio nuovo. Ce l’hanno spiegato tutti i 

relatori questa mattina, è un principio che già esisteva nella direttiva imballaggi, nella direttiva generale dei 

rifiuti del 2008, attuato con poco coraggio dal legislatore italiano nel 2010 e che adesso il pacchetto 

sull’economia circolare ci impone di trattare. 

Il senso del principio della responsabilità estesa del produttore è che non ci si può disinteressare del “fine 

vita” di ciò che si produce, ma al contrario si è chiamati ad occuparsene perché non è possibile scaricare 

sulla collettività l’onere di gestione di questo fine vita. Dunque, se un produttore è “virtuoso” riesce a 

produrre un prodotto assolutamente riciclabile e che quindi riuscirà ad avere un valore anche dalla vendita 

del materiale riciclato, di conseguenza gli imballaggi non finirebbero in discarica o ad incenerimento. Così 

fosse, si deve preferire un sistema in grado di gestire correttamente il fine vita di un prodotto ad un altro 

sistema che invece non abbia questo tipo di esito nel fine vita.  



Sia per il legislatore europeo che per quello nazionale, ogni produttore ed ogni sistema collettivo 

dovrebbero occuparsi degli imballaggi che gli competono, ma è anche da considerare che – come affermava 

in precedenza il professor Mosco – all’interno di quello che si produce, non si può andare a scegliere, ci si 

deve occupare di tutto ciò che si produce ed in qualche modo sostenerne i costi. Lo afferma la 

giurisprudenza europea in modo chiarissimo nel 2007 e nel 2009: per rifiuto proprio si intende il 

quantitativo di materiale, il rifiuto che altrimenti risulterebbe un ostacolo insormontabile al funzionamento 

del sistema.  

Sul “dove” invece concordo assolutamente sul fatto che ci si debba occupare del proprio imballaggio su 

tutto il territorio nazionale, perché effettivamente non si può scegliere di andare ad effettuare la raccolta 

dei rifiuti solo nella città popolosa e non nel paesino di campagna. Un altro punto importante da questo 

punto di vista è il discorso della gestione dei dati: è stato sollevato il problema della carenza degli organici, 

credo che quando si parla di grandi riforme strutturali si debba tener presente che poi le riforme 

camminano sulle gambe delle persone, camminano sulle gambe degli apparati amministrativi e dunque, se 

gli apparati non hanno le risorse necessarie per funzionare, la riforma rischia di restare inattuata. Quindi, in 

questo ambito di revisione della normativa, uno dei primi punti è da rintracciare nel rafforzamento degli 

organismi ministeriali e soprattutto degli organismi tecnici che accompagnano l’azione del Ministero. 

Inoltre è molto rilevante l’aspetto dei controlli, già emerso in vari interventi. Dobbiamo controllare che 

vengano raggiunti gli obiettivi fissati dalla legge: questo è uno dei principi fondamentali e pertanto 

occorrono tutte le risorse finanziare, di personale ed organico per verificare che effettivamente sia centrato 

il raggiungimento degli obiettivi di raccolta e recupero fissati per legge.  

Se poi un consorzio obbligatorio o un consorzio autonomo scelgono un modello organizzativo piuttosto che 

un altro, a mio modesto parere hanno in tal senso una propria autonomia che va rispettata. L’aspetto su cui 

il legislatore e l’autorità di controllo non possono transigere è il raggiungimento dell’obiettivo e lì ci vuole 

l’assoluta parità delle armi. Così, come si impongono obiettivi ad un sistema autonomo, logicamente si 

imporranno anche al sistema obbligatorio o ex obbligatorio, in modo da avere l’assoluta parità di 

condizioni. È anche logico che in un sistema così connotato da elementi pubblicistici, si renda necessaria 

una sinergia, un accordo tra operatori che non devono appunto agire in contrapposizione, ma 

sinergicamente per raggiungere determinati obiettivi. Del resto gli stessi consorzi obbligatori hanno in tante 

occasioni dimostrato di volere questa sinergia e quindi di auspicarla: da questo punto di vista il sistema è 

incanalato nella giusta direzione.  

Il discorso dei dati è cruciale in quanto il monopolio del dato, (ci veniva prima ricordata dalla Dott.ssa Laraia 

dell’ISPRA la necessità di avere dei dati terzi, imparziali ed approfonditi) è un punto nodale che credo che 

non possa disgiungersi da un ampliamento della concorrenza. 

A proposito delle infrastrutture, siamo al cospetto di una situazione connotata da pochi operatori e non 

siamo abituati a ragionare in materia di infrastrutture: penso ad esempio alle infrastrutture di raccolta 

gestite dall’ANCI, ai Comuni, alle piattaforme di selezione che vanno collocate all’interno di un sistema, di 

un’attività di pubblico interesse il cui transito deve essere consentito a tutti coloro che ne abbiano le 

condizioni. In conclusione, il diritto vigente consente di muoversi verso una maggiore concorrenza del 

settore ed occorrono interventi normativi mirati sul sistema dei controlli e delle sanzioni, perché bisogna 

garantire al Ministero o agli organi di controllo le possibilità di intervenire quando verifichino che gli 

obiettivi non siano stati conseguiti. 

 

Prof. Andrea Farì 

Diritto dell’ambiente, Università di Roma tre 



L’interesse della giornata deriva dagli argomenti trattati in precedenza, anche quando evidentemente non 

in accordo tra loro: io non parlerò degli imballaggi e non mi riferirò al sistema degli imballaggi, perché credo 

che molti dei Consorzi qui presenti inizieranno a domandarsi il motivo dell’invito, dato che molte delle cose 

già dette non si possono riferire ai loro sistemi ed alle rispettive realtà. È stato riportato prima 

dall’Onorevole Braga con riferimento alle conclusioni della Commissione parlamentare, è stato ricordato 

più volte anche dal Direttore Grillo, che non esiste un unico modello possibile, in quanto questi Consorzi si 

sostanziano in riferimento ad un mercato di riferimento; mercati che sono diversi tra loro, perché differenti 

tra loro sono i rifiuti che a questi mercati si riferiscono.  

Quando il presidente dell’Authority ci riferisce le conclusioni oramai consolidate negli anni in tutte le 

relazioni al Parlamento, rispetto alle quali il ruolo dei consorzi è sussidiario rispetto al mercato, questo 

concetto di sussidiarietà orizzontale per quanto mi riguarda non rappresenta nulla di nuovo: non abbiamo 

un Consorzio del rame o un Consorzio che si occupa della raccolta dell’oro, semplicemente perché non 

rimarrà mai un sacchetto di oro o un fascio di fili di rame non raccolto. Quindi questi consorzi esistono 

perché e fin tanto che il mercato ha bisogno del supporto dell’obbligo normativo, in assenza del quale non 

ci sarebbe un così elevato tasso di raccolta.  

Anche la qualità del trattamento è importante: siamo in una fase in cui non rileva soltanto l’obbligo di 

raccolta su tutto il territorio nazionale, ma soprattutto la qualità del trattamento che viene garantito grazie 

alle nuove tecnologie e all’impostazione industriale di questi sistemi collettivi. Il legislatore ha posto un 

obbligo, poi l’ha chiamato responsabilità ma di fatto è un obbligo di legge con determinate caratteristiche 

poste in capo ai soggetti di queste filiere. Rispetto ai sistemi collettivi, si pone la questione della 

concorrenza in momenti diversi e rispetto ad aspetti differenti: ad esempio, cosa significa rifiuti “propri” 

per l’olio? Come si fa a distinguere il rifiuto “proprio”? È evidente che una norma costruita su una 

caratteristica non applicabile nello stesso modo a tutti si riferirà alle quantità pari a quelle immesse sul 

mercato. Quindi, anche il riferimento che veniva fatto al “proprio” dipende dalla tipologia di bene a cui si 

riferisce, deve essere identificabile per poter applicare il criterio.  

È stato ricordato anche il tema dei controlli, elemento che può inficiare le dinamiche concorrenziali se viene 

effettuato solo sui soggetti nuovi entranti, o se viene effettuato su elementi che non sono stati parimenti 

verificati con riferimento ai sistemi esistenti, siano essi obbligatori o autonomi, per cui è evidente che i 

controlli abbiano bisogno di un’uniformità che garantisca regole uguali per tutti. Questa è la base di 

qualsiasi ragionamento in merito alla concorrenza. Inoltre è possibile una forma di concorrenza – ed è 

quella che forse sta dando migliore prova di sé – tra consorzi della stessa filiera, laddove si sia in presenza di 

un sistema con un Consorzio obbligatorio, pensiamo al settore dei pneumatici o a quello dei RAEE. 

 I consorzi sono numerosi e rispetto ad essi ci si deve interrogare se sia efficiente o meno il sistema di 

vigilanza, il sistema di controllo: in presenza di molte figure, l’aspetto concorrenziale si sposta sulla capacità 

del sistema di eliminare i concorrenti scorretti, quelli che in realtà paventano la sussistenza di tutti i 

requisiti senza effettivamente esserne in possesso. Eppure, nei sistemi in cui vi sono un gran numero di 

Consorzi, sarà difficile affermare che non stanno dando buona prova di sé in ordine a obiettivi di raccolta e 

recupero, poiché stimolano un mercato innovativo e radicalmente mutato negli ultimi dieci anni (si riporta 

anche in tal caso l’esempio dei RAEE). 

 Bisognerà poi valutare la questione delle autorizzazioni al trattamento: se prendiamo come riferimento il 

decreto sulla qualità del trattamento dei RAEE, atteso da anni, l’autorità pubblica dovrà porre dei criteri 

chiari, degli standard significativi nella dinamica del mercato, a prescindere poi dal numero dei soggetti in 

grado di applicare quei criteri.  

Vi è poi un ulteriore profilo che sta emergendo dagli operatori dei vari settori come particolarmente critico 

e a mio avviso molto interessante: è possibile una concorrenza tra filiere diverse? Un consorzio nato per 

una filiera può occuparsi anche di una tipologia di rifiuto diverso? Qui la risposta non è immediata e credo 



sia anche complesso fornirla sulla base della disciplina attuale; ci sono tipologie di rifiuti che hanno una 

vicinanza ed omogeneità tipologica tali da giustificare un consorzio multi-materiale, altri ovviamente no. 

Anche in questo caso il criterio quale deve essere? Aumentare il livello della raccolta o rischiare un effetto 

di segno opposto? Nel primo caso, dal punto di vista della tutela ambientale e della tutela della 

concorrenza non vi sono motivi per ostacolarlo. La disciplina da questo punto di vista non pone un divieto 

netto, semplicemente considera diversi consorzi per singole tipologie, ma è possibile che non sia così per 

tutti i mix di tipologia di rifiuto.  

In conclusione la domanda che ci dobbiamo porre è la seguente: il sistema di regolazione e controllo è al 

momento adeguato? Dopo quanto emerso da questi tavoli la risposta mi sembra piuttosto retorica ed è di 

carattere negativo. Non per colpe specifiche, sottolineo anche io come possiamo ragionare di qualsiasi 

forma ma se poi ci sono appena quattro persone in due uffici a gestire le istanze di tutti i presenti, la 

dimensione organizzativa continua a mettere il soggetto pubblico in una condizione di debolezza, in cui non 

soltanto i soggetti già esistenti ma quelli più forti continueranno a poter perpetuare lo status quo: se il 

sistema è efficiente, ben venga, ma se non lo è, risulta necessaria un’amministrazione in grado di sopperire. 

Dall’altro lato c’è il tema concernente i poteri di vigilanza: quali sono gli strumenti a disposizione per 

contrastare le irregolarità? Nei confronti del sistema autonomo probabilmente la risposta è semplice: 

revoco il riconoscimento, se questo è stato attuato. Ma nei confronti del sistema previsto per legge? La 

disciplina non è ben specificata, questo è un elemento che contribuisce, insieme ad altri fattori, a 

determinare le dinamiche di mercato.  

Un ultimo interrogativo sulla natura del finanziamento e sulla natura di questi soggetti consortili: se si tratta 

di soggetti privati, identici a qualsiasi altro soggetto privato sul mercato, possono fallire? Falliscono oppure 

no? Se la gestione non risulta efficiente, si pone una conseguenza economica pari agli altri operatori di 

mercato o semplicemente possono attingere al contributo previsto per legge? Se la risposta è la seconda, 

allora siamo di fronte ad una specificità non meramente privatistica. Se la risposta è la prima, ci possiamo 

confrontare sul punto. Credo che le domande siano maggiori delle risposte, ma questo è anche il senso e 

l’utilità del nostro incontro.  

Prof. Flaviano Moscarini 

Economia Aziendale, Sapienza 

Il tema ricorrente è sicuramente quello dei controlli, citato in quasi tutti gli interventi che mi hanno 

preceduto, anche perché nel momento in cui si parla di concorrenza necessariamente si descrive un potere 

controbilanciante rappresentato dal potere dei controlli su cui si esercita questa attività di interesse 

pubblico/servizio universale, con tutte le sue declinazioni. Nella mia prospettiva sono poco chiari i livelli di 

controllo, nonché gli attori chiamati ad esercitarlo: la norma è chiara, questi sono enti di diritto privato e 

quindi per me il controllo deve essere attuato dagli organi endosocietari, per cui i primi responsabili del 

controllo sono gli organi competenti endosocietari, cioè il consiglio di amministrazione e il collegio 

sindacale.  

Il consigliere Atelli ha citato anche il collegio sindacale ed in particolare uno dei componenti del collegio 

sindacale, ma se consultiamo il codice civile, i primi responsabili al controllo sono gli amministratori delle 

società. Dopo di che, il collegio sindacale ha un ruolo rappresentato dalla verifica sulla corretta azione degli 

amministratori, ossia l’attività prevista dallo statuto e dalle leggi. In seguito ci sono i controlli esogeni, 

quindi provenienti dall’esterno, con una serie di organismi ed autorità che provvederanno a tale forma di 

controllo.  



Ulteriore problematica è quella di declinare l’oggetto su cui gli amministratori ed i sindaci devono 

esercitare il controllo e pertanto quali siano gli obiettivi del controllo: la legge comunque, all’art. 223 del 

Codice dell’ambiente, esprime quelli che sono i doveri degli amministratori e quindi anche i doveri di chi 

deve esercitare il controllo sull’attività degli amministratori. Quali sono questi doveri? I doveri sono quelli 

del raggiungimento di determinati obiettivi o principi di amministrazione, declinati in maniera specifica dai 

consorzi obbligatori: quindi ovviamente, non essendo amministratori di società for profit, ma di consorzi 

che non devono esercitare l’attività d’impresa (ma l’attività specifica indicata dall’articolo 223 del D.Lgs 

152/2006), il dovere si declina nel condurre l’attività prevista dalla legge con criteri di efficacia. Bisogna 

dunque declinare i temi dell’efficacia, dell’efficienza, dell’economicità e della trasparenza.  

Il problema è comprendere cosa significhi declinare questi principi in attività specifiche che gli 

amministratori e i sindaci sono chiamati a svolgere. L’efficacia è un obiettivo istituzionale, il raggiungimento 

delle finalità per cui sono stati istituiti i consorzi è una responsabilità in capo agli amministratori. Poi c’è la 

questione del raggiungimento degli obiettivi: se l’obiettivo è quello di fornire un servizio universale, allora 

gli amministratori sono responsabili nel condurre l’attività del consorzio al fine di raggiungere l’obiettivo del 

servizio universale. L’efficienza è un concetto economico aziendale che riguarda il costo, ma chi stabilisce 

quali sono i costi o di quale tipo e in quale proporzione certe risorse economiche devono essere utilizzate 

da parte dei consorzi? Il problema è declinare questo principio di efficienza, ossia raggiungere obiettivi 

istituzionali con il minor costo possibile. Economicità sta a significare che tendenzialmente i consorzi a 

medio-lungo termine non devono ovviamente avere avanzi di gestione né tantomeno disavanzi di gestione, 

è la legge che impone il principio dell’economicità che per questo tipo di aziende sta a significare il 

raggiungimento dell’equilibrio tra costi e ricavi a medio lungo termine.  

Pertanto l’avanzo non può essere conseguito sistematicamente e le riserve in eccesso non possono essere 

accumulate: se vengono accumulate, devono poi essere impiegate perché altrimenti il consorzio non sta 

utilizzando efficacemente le proprie risorse. Per quanto concerne infine il principio della trasparenza, il 

problema è quello di comprendere quale tipo di informazioni il consorzio sia tenuto a diffondere 

coerentemente con gli obiettivi stabiliti dalla legge. Se non si definisce quanto appena riportato, gli 

amministratori e i sindaci non saranno imputabili di alcun tipo di responsabilità, poiché se non sono chiare 

le informazioni da fornire non possono esserlo neanche le responsabilità a loro attribuite. 


