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Corte dei Conti, Consiglio di Presidenza

Il Contributo ambientale, natura.

Desidero ringraziare il Ministero per avermi coinvolto in questa giornata di approfondimento su un tema
oggettivamente molto complesso e controverso: non € mai troppo tardi per approcciarlo, anche se ci
troviamo in una fase di transizione da una legislatura all’altra.

Pur rilevando che fare chiarezza sul tema & un compito che va oggettivamente al di l1a delle mie concrete
possibilita, si pud pero proporre qualche riflessione innanzitutto in merito al contributo ambientale, un anello
importante della costruzione sviluppata negli anni a proposito del sistema dei Consorzi e di cio che in qualche
modo rappresentano. E un fatto che questa esperienza abbia rivelato una fortissima complessita, densa di
aspetti particolarmente controversi.

Un primo elemento di fondo, che in qualche modo ho potuto toccare con mano anche negli anni del mio
passaggio al Ministero, € dato dalla difficolta oggettiva da parte del mondo degli operatori in campo
ambientale — ma anche degli esperti di diritto ambientale — di cogliere tutta la fitta rete di interrelazioni che
invece esiste fra questo ramo del diritto e la scienza giuridica nel suo complesso e, a sua volta, quelle che
esistono fra la scienza giuridica e la scienza economica.

Chiaramente il contributo ambientale si pone esattamente al centro di questa fitta rete di relazioni e finisce
per restituirci tutta la complessita di questo fenomeno. Una difficolta che mette in crisi un po’ tutti, mette in
crisi gli operatori, il legislatore quando deve dare una cornice di regole a questo fenomeno, nonché le Corti
giudicanti. Ho letto le decisioni dei miei cugini del Consiglio di Stato, io sono un magistrato della Corte dei
Conti, sono stato un magistrato del TAR e quindi in qualche modo porto in me le due anime, devo dire che
colgo in quelle decisioni la difficolta di misurarsi con un fenomeno molto complesso.

Mi colpiva, ascoltando I'onorevole Braga, il fatto che nella relazione con cui la bicamerale ha chiuso i suoi
lavori ci siano degli acuti riferimenti al tema dei bilanci, della gestione delle riserve, che conducono
evidentemente al tema del contributo ambientale, cosi come la circostanza per cui la Commissione
bicamerale ha messo questo tema tra quelli principali a cui dedicare attenzione nella materia dei Consorzi.
Nelle decisioni del Consiglio di Stato, di cui dicevamo prima e dalle quali voglio trarre spunto, ritroviamo
alcune considerazioni che oggettivamente colpiscono: I'idea che questi non sono Consorzi obbligatori ma
ascrivibili alla categoria dell’obbligatorieta residuale, che pero resta pur sempre una forma di obbligatorieta,
tuttavia questa premessa conduce alle decisioni del Consiglio sulla conclusione che si tratti di Consorzi
fondamentalmente volontari, sostanzialmente in nulla distinguibili da ordinari Consorzi volontari fra imprese,
in qualche modo forzando un po’ il dato normativo che parla di enti con personalita giuridica di diritto privato,
senza scopo di lucro, con un’autonomia statutaria che poi & declinata come previsto dalle disposizioni di
settore, in particolare dal 223 e dal 224 del Codice dell’ambiente.

Nella disciplina dei Consorzi devono contemperarsi e convivere due istanze: da un lato I'istanza — espressione
del lato ambientale — di assicurare il raggiungimento di certi obiettivi di fondo in tema di gestione di
imballaggi e di rifiuti da imballaggi, dall’altra quella di tener conto delle potenzialita di creazione e delle
opportunita di sviluppo per il mercato. L'ingerenza nella vita di questi Consorzi di filiera non ammette la
presenza di rappresentanti espressione del Ministero — e quindi del soggetto cui € intestata una funzione di



vigilanza — nel Consiglio di amministrazione, mentre & perfettamente ragionevole che ci sia nel Collegio
sindacale.

Anche questa & una conclusione abbastanza suggestiva, perché occorre probabilmente essere un po’ lineari:
o I'ingerenza ha sempre un senso sempre o non lo ha mai, tanto piu se I'argomento che viene speso per
ritenere ammissibile la presenza di un rappresentante ministeriale nel Collegio sindacale dei Consorzi difiliera
e che questo sarebbe, come dire, un naturale continuum rispetto alla funzione di vigilanza intestata al
Ministero.

Anche se non abbiamo ancora chiaro fin dove arriva e si declina questa funzione di vigilanza intestata al
Ministero, si tratta di due cose ontologicamente diverse: possono avere dei punti di contatto ma non e
certamente immaginabile che attraverso I'operato del singolo componente del Collegio dei revisori del
singolo Consorzio di filiera si realizzi e si inveri qualcosa che € espressione della natura stessa della funzione
di vigilanza intestata al Ministero. Non e pensabile che attraverso il componente del Collegio sindacale di un
Consorzio di filiera si possano perseguire anche obiettivi ambientali, cioé che le funzioni tipiche di vigilanza e
di controllo di un Collegio dei revisori e del singolo componente espressione dell’Amministrazione,
intestataria di funzioni di vigilanza, possano divenire uno strumento realmente atto a conseguire obiettivi di
tutela ambientale.

Diverso & se si volesse dire che non pud non esserci un rappresentante dell’amministrazione ministeriale nel
Collegio dei revisori perché, in qualche modo, le risorse di cui il Consorzio di filiera vive sono risorse che hanno
un certo tipo di provenienza, per cui non sarebbe ammissibile una completa estraneita dell’ Amministrazione
rispetto all’Organismo di vigilanza sui bilanci, in un quadro nel quale il contributo ambientale & la forma di
finanziamento maggioritario dei bilanci dei Consorzi di filiera.

Del resto, lo ricordava prima Rosanna Laraia, le stesse decisioni nelle quali si prospetta che
fondamentalmente deve esistere una relazione piu stretta tra la misura del contributo ambientale e I'entita
degli avanzi di gestione, ci restituiscono la logica di una dimensione finanziaria della vita dei Consorzi e quindi
della gestione delle attivita di interesse pubblico che sono ad essi rimesse.

Nel sistema ordinamentale del 2018, probabilmente, la circostanza che vi sia un mancato riversamento
all’erario dei contributi acquisiti dal sistema consortile, non e di per sé sufficiente ad escludere una valenza
pubblicistica del contributo ambientale. Eppure questo argomento viene speso in queste decisioni. Resta la
perplessita per cui questa circostanza non pud essere la sola considerazione a riguardo, anche alla luce
dell’attuale sistema policentrico di finanziamento dei Consorzi di filiera (contributo ambientale, contributi
dei consorziati e proventi della cessione). Pero € un fatto che se le decisioni del Consiglio di Stato ci dicono
che la somma di queste tre forme di finanziamento non incide sul bilancio statale, siamo di fronte ad un dato
puramente constatativo; & evidente come si tratti di una forma di finanziamento alternativa a quella che
sarebbe stata altrimenti la forma di finanziamento naturale.

Allora occorre domandarsi se un sistema ben pensato e congegnato, necessario ma sicuramente anche
perfettibile e sostenuto con una cornice normativa post moderna, dovrebbe aiutarci ad usare — e a formare
dove servono — categorie nuove per una fenomenologia particolarmente densa e complessa. Ho esaminato
anche la letteratura giuridica che si € occupata di questa vicenda, mi ha molto colpito un riferimento fatto ad
un procedimento gestito dall’Autorita Antitrust, che si & concluso con I'assunzione di alcuni impegni, li dove
la lettura che ne & stata data da alcuni commentatori risulta a mio avviso semplificatrice rispetto alla
rinunciabilita del contributo ambientale.

In conclusione ritengo che occorra uscire dall’equivoco per cui gli articoli 223 e 224 del D.Lgs 152/2006 —e il
contributo ambientale, che ne & il protagonista principale — affondino le loro radici in ragioni esclusivamente
legate alla tutela ambientale: a mio avviso si tratta di norme fortemente connesse alla finanza pubblica. Non
€ una circostanza destinata ad egemonizzare I'altra, a sovrapporsi o addirittura a prenderne il posto. La verita
e che nella post modernita domina la complessita e la conseguenza pratica € che in realta intorno ad una



stessa esperienza si possano polarizzare piu interessi forti, magari equivalenti, di rango elevato ma nessuno
dei due con la forza di elidere o in qualche modo di prevalere sull’altro. Accanto all’obiettivo prioritario di
tutela ambientale c¢’é anche un tema di fondo, relativo a chi paga il conto della gestione degliimballaggi e dei
rifiuti da imballaggio, che sono molto pit all'interno delle dinamiche del sistema produttivo di quanto lo siano
altre tipologie di materie che poi si trasformano in rifiuti e che naturalmente costringono ad effettuare un
ragionamento differente. La sfida & quella di trovare una cornice normativa adeguata in cui si considerino
tutte le questioni di fondo, superando alcune irrisolutezze dell’attuale legislazione e trovando una soluzione
adeguata al caso.



