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Quella odierna è un’occasione molto importante, come ha già accennato prima di me il Ministro. Ci dispiace 

che svolgiamo tale convegno sugli Stati Generali dei Consorzi soltanto alla fine della corrente legislatura, al 

termine del mandato del Ministro Galletti. Si è lavorato molto sul tema dei rifiuti in questi anni, la 

questione dei rifiuti è diventata centrale all’interno dell’attività del Ministero. Uno dei propositi, purtroppo 

tra le molteplici emergenze che sono state gestite in questi anni, ha riguardato la modifica del sistema dei 

consorzi: avremmo già voluto procedere in tal senso in questi anni, ma la stiamo impostando ora. 

A valle però di un’attività complessa svolta in questi anni, sono stati approfonditi temi e perseguite 

determinate azioni: è importante quanto affermava il Ministro, cioè pensare che dobbiamo impostare il 

futuro del sistema dei consorzi, della gestione della responsabilità estesa del produttore del prodotto. Ci 

incontriamo oggi in questa sede, in una sede universitaria, circostanza molto importante poiché delinea 

proprio il nostro intendimento, l’approfondimento, il ragionamento che vogliamo fare sul tema: non è un 

caso che concluderemo le nostre sessioni di lavoro con un’esercitazione, per fare in modo che tutti gli 

operatori del sistema possano esprimere una loro idea. Il nostro intendimento in termini di direzione 

generale è, come ha accennato in precedenza il Ministro, molto ambizioso e vogliamo peraltro anticipare i 

tempi del recepimento della direttiva comunitaria. 

 La direttiva comunitaria entrerà in vigore probabilmente a luglio di quest’anno e saranno a disposizione 

due anni di tempo per il suo recepimento. L’art. 8-bis del nuovo “pacchetto rifiuti” interviene proprio 

delineando ulteriori requisiti minimi per la gestione della responsabilità estesa del produttore e quindi 

riguarda anche la gestione consortile di tutte le strutture associative dei sistemi collettivi. Il nostro 

proposito è appunto di anticipare questo recepimento e di organizzare un discorso normativo organico 

sulla vicenda, pertanto siamo chiamati ad aprire un ragionamento in questa sede che ci porti ad avere dei 

contributi da tutti gli operatori dei sistemi in modo che, orientativamente a due mesi da oggi, potremo 

ritrovarci per una seconda edizione e discutere nel merito, per poi dare spazio all’elaborazione delle 

proposte normative.  

Per tali ragioni questa giornata risulta essere importante, noi l’abbiamo organizzata in modo che fossero 

presenti le istituzioni rilevanti: professori universitari, magistrati, professionisti, associazioni delle imprese, i 

consorzi stessi, l’Antitrust, l’ISPRA ovviamente. L’obiettivo è quello di ragionare sui temi che si stanno 

imponendo nel sistema dei rifiuti e nell’ambito dei consorzi; ragionare quindi sul significato di 

responsabilità estesa del produttore, una responsabilità che non va intesa solo in termini di 

commercializzazione ma che giunge al fine vita del prodotto. Ragionare anche sulle differenze concettuali 

tra responsabilità estesa del produttore e responsabilità condivisa, di cui si parla soltanto nel sistema degli 

imballaggi, dove ci sono produttori e utilizzatori. Altro tema è invece la corresponsabilità dei responsabili 

del rifiuto, delineato in maniera specifica dall’art. 188 del Codice ambientale (e non è un caso che il 

legislatore lo abbia collocato nella parte IV del Codice ambientale).  

L’occasione ci serve per focalizzare alcuni ragionamenti e poi svilupparli nella nuova normativa: se non tutti 

i rifiuti possono essere gestiti allo stesso modo, non possono essere ugualmente funzionanti sistemi 

consortili per le diverse filiere del rifiuto. Allo stesso tempo però è vero che abbiamo una normativa sul 



tema dei consorzi troppo divaricata tra un consorzio e l’altro. Ricordiamo ad esempio che il CONOU non 

prevede sistemi autonomi e probabilmente, quando fu delineato questo sistema consortile, al legislatore è 

sfuggita un po’ la penna di mano. 

Quindi pur nell’apprezzamento delle diversità tra consorzio e consorzio, sicuramente occorre trovare delle 

linee comuni: questo sarà il nostro compito che intendiamo portare a termine insieme alle parti, iniziando 

da questa giornata. In modo che, come affermato precedentemente dal Ministro, si riesca sia a preservare 

quello che è stato il sistema consortile, sia a trovare un’evoluzione, ragionando su sistemi collettivi che 

siano soggetti regolatori, quasi una longa manus delle pubbliche amministrazioni controllanti, lasciando 

quanto più possibile lo spazio al mercato per uno sviluppo dell’economia circolare, perché oramai il mondo 

dei rifiuti, ed in particolare il sistema del recupero che ruota intorno al sistema consortile, si inserisce a tutti 

gli effetti nel tessuto economico del Paese. 

Per noi in qualità di Ministero e dunque in termini di azione ministeriale, sarà importante anche delineare 

in maniera molto chiara il genere di attività di controllo che deve essere svolta da parte del Ministero 

stesso: finora c’è stato un controllo parzialmente limitato dalla poca chiarezza delle funzioni intestate 

all’amministrazione da parte del legislatore, ma si sta avviando in questi ultimi due anni un tipo di controllo 

più capillare. Sicuramente una delle attività che può essere ascritta all’attività di controllo è l’approvazione 

degli statuti-tipo, in quest’ultimo anno e mezzo abbiamo approvato tutti gli statuti-tipo e, a valle, i singoli 

statuti dei vari consorzi: alcuni sono stati già approvati e pubblicati, alcuni sono in corso di pubblicazione, 

altri sono in fase istruttoria ed a breve l’iter sarà concluso. La vicenda dell’approvazione degli statuti-tipo ha 

avuto dei passaggi intermedi un po’ faticosi, nel senso che il primo decreto di approvazione degli statuti-

tipo risalente al 2013 ha avuto come esito un contenzioso complesso, in quanto sono state cassate 

componenti che però hanno poi delineato, tramite le pronunce di inizio 2016 del Consiglio di Stato, alcuni 

principi fondamentali dei consorzi, ovvero il fatto che i consorzi sono soggetti privati che svolgono 

un’attività di pubblico interesse, non un servizio pubblico.  

Il Consiglio di Stato ha enucleato questi principi, ha chiarito meglio dei passaggi che già il legislatore aveva 

affermato. Noi ovviamente ne abbiamo fatto tesoro e come amministrazione li abbiamo declinati nei vari 

statuti-tipo, dai consorzi di filiera degli imballaggi agli altri e, a valle, nei vari statuti, inserendo peraltro 

principi fondamentali che il Consiglio di Stato ha indicato nelle tre sentenze del tutto analoghe di inizio 

2016, come ad esempio: la non corretta partecipazione da parte dei Ministeri nei Consigli di 

amministrazione, perché appunto si tratta di soggetti privati che svolgono funzioni di pubblico interesse ma 

non un servizio pubblico; la presenza ministeriale invece negli organismi di vigilanza e controllo all’interno 

dei consorzi. Su tale questione sarà compito della mia direzione avere un intervento più incisivo in merito ai 

rappresentanti che il Ministro dovrà nominare. 

Altri aspetti inseriti negli statuti, e che sono anche figli delle determinazioni da parte delle tre sentenze del 

Consiglio di Stato, riguardano gli avanzi di gestione che, qualora si riscontrassero, saranno utilizzati per la 

diminuzione del contributo ambientale; abbiamo inserito modalità di rendicontazione che diano evidenza 

dell’impiego delle risorse per i fini ambientali. Su questo campo, come dicevamo, si è incentrata l’azione del 

Ministero in questi due anni, sull’approvazione dei consorzi, attività che si sta spostando anche sull’avvio 

delle analisi dei bilanci dei consorzi stessi: come accennato in precedenza, il legislatore non risulta chiaro su 

tale funzione di controllo da parte dei Ministeri. Il Ministero la sta sviluppando ed interpretando, si ritiene 

comunque che sia indiscutibile un potere di controllo complessivo da parte del Ministero. 

Ritengo chiaro che il Collegato ambientale del 2015, nel modificare l’art. 206 bis, quello che 

precedentemente disciplinava l’Osservatorio sui rifiuti, ha identificato questi poteri di controllo in capo alla 

Direzione e che tali riguardano tutto il complesso dell’attività dei rifiuti; in tal senso non possono essere 

esclusi ovviamente i consorzi, ma qui il legislatore dovrà entrare con mano più ferma ed analitica.  



Altra attività che stiamo portando avanti è l’approvazione dei sistemi autonomi: alcuni li stiamo cassando e 

stiamo denegando le autorizzazioni, per quanto concerne altri stiamo portando a termine le istruttorie. Un 

Consorzio è stato appena riconosciuto nell’orbita degli oli vegetali ed ho firmato il decreto di 

riconoscimento. Come sosteneva prima il Ministro, ciò fa parte ovviamente dello sviluppo del sistema e non 

ci può trovare contrari: è uno sviluppo in linea con gli interventi del legislatore, che in questa tipologia di 

riconoscimento – nell’ambito degli imballaggi – ha modificato l’art. 221, comma 5, del Codice ambientale, 

che addirittura inseriva il CONAI nelle attività di riconoscimento nel sistema. Non è una mia critica al CONAI 

ma, in un’ottica di trasparenza e di demarcazione delle funzioni, il Consiglio di Stato ha riconosciuto ai 

consorzi piena funzionalità in quanto soggetto privato e piena funzionalità deve avere il soggetto pubblico 

che rilascia le autorizzazioni.  

D’altronde questo è il nucleo dello sviluppo del sistema, in merito all’ampliamento dei soggetti che vi 

accedono insieme ai cosiddetti consorzi obbligatori (che obbligatori poi non sono, così come delineato 

chiaramente dal Consiglio di Stato, per cui non sussistono gli estremi per definirli tali), in linea con il 

principio di concorrenza e con l’orientamento molto chiarificatore e netto dell’Antitrust. Non ultima è stata 

l’esaustiva – poi la si può apprezzare in toto o meno – Indagine conoscitiva dell’Antitrust del 10 febbraio 

2016. La ritengo personalmente una pietra miliare per un ragionamento che tutti insieme dobbiamo 

effettuare, noi amministrazione per garantire al legislatore lo strumento per riformare il sistema, voi 

consorzi sin da oggi per le esercitazioni che ci hanno chiamato a svolgere in pomeriggio nell’ultima sessione 

degli Stati Generali, in modo da sviluppare il sistema.  

Mi avvio alla conclusione per accennare le altre attività di controllo che stiamo portando avanti sul 

riconoscimento dei sistemi nell’ambito ad esempio dei RAEE, materia in cui il legislatore è intervenuto: 

ecco, anche in questo caso dobbiamo valutare le differenze emerse per trasmigrare alcune esperienze da 

un sistema all’altro. Abbiamo per esempio un Comitato di vigilanza e controllo che sta portando in dote 

determinati frutti nel sistema RAEE che, se vogliamo, risulta persino più complesso degli altri ed ha delle 

specificità che momentaneamente tralascio, ma di cui sarebbe opportuno discutere.  

Un altro tema sul quale abbiamo lavorato molto riguarda gli pneumatici fuori uso: ne parlavamo prima con 

il Dottor Corbetta, il Direttore di “Ecopneus”, abbiamo scritto il decreto modificativo del decreto 

ministeriale 82 del 2011, un decreto non particolarmente vetusto come tanti in ambito ambientale ma che 

necessitava di un restyling importante, tenuto conto che ci siamo trovati a verificare, insieme ai consorzi, 

l’esistenza di un problema molto delicato sugli pneumatici fuori uso per quanto concerne la fuoriuscita dal 

sistema e la gestione del cosiddetto “nero”. Questo decreto ha avuto una lunga gestazione: non pensavamo 

di poter risolvere tante questioni ma oggi ritengo invece che potrà garantire una certa direzione al sistema. 

Si va verso il cambiamento dell’obiettivo dal 90% al 95%: questa differenza del 5% potrà essere colmata 

proprio con gli pneumatici in più che ritroviamo su strada.  

Un ultimo accenno ad uno dei nostri più chiari obiettivi, ossia, come anticipato in precedenza, quello di 

recepire in anticipo la direttiva comunitaria. Lo sostengo con molta umiltà e franchezza e chi lavora con noi 

lo sa: purtroppo l’amministrazione, il Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, vive 

le gravi difficoltà di cui soffrono gran parte delle amministrazioni pubbliche. Le carenze di organico non le 

hanno soltanto le amministrazioni pubbliche ma anche i tribunali, i vari settori dello Stato e purtroppo la 

mia Direzione. Debbo dire: siamo pochi e quindi molte determinate attività, viste dall’esterno, subiscono un 

rallentamento, determinati procedimenti non riescono a seguire i tempi canonici ma il tutto andrebbe 

analizzato in relazione ad un settore dallo sviluppo così recente e fortemente patologico come quello dei 

rifiuti. Ci impegniamo quotidianamente per fare del nostro meglio.  

Quindi andremo a recepire questo art. 8-bis, che inserisce ulteriori requisiti minimi sulla responsabilità 

estesa del produttore: fattore che ci deve anche un po’ inorgoglire, considerando che alcuni requisiti 

minimi sulla responsabilità estesa del produttore il legislatore nazionale già li aveva integrati nel tessuto 



normativo. Non dimentichiamo infatti l’art. 178-bis del Codice ambientale, già inserito con il D.lgs. 205 del 

2010 di recepimento della direttiva comunitaria 2008/98, che riguarda la gestione di alcuni settori e 

prevede decreti che possono regolamentare i settori non coperti dai consorzi tradizionali. Su questo ad 

esempio la direzione ha già predisposto un decreto, ora all’esame del nostro ufficio legislativo, in merito 

alla gestione dei materassi fuori uso, un tema molto sentito e sensibile sul territorio nazionale, rispetto al 

quale si è studiato una tipologia di sistema collettivo. 


