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Nel raccogliere l’invito della dottoressa Gaudiello cercherò, per un verso, di assumere un 

approccio un po’ meno ambizioso di quello prospettatomi ma, al contempo, di fare i conti con una 

differenza, che per me è motivo di insoddisfazione, tra la prospettiva del giurista e quella 

dell’economista nell’affrontare problemi come quelli posti in questo convegno. La maggior parte dei 

colleghi che mi hanno preceduto ha seguito nel proprio intervento un approccio giuridico. A me spetta 

la prospettiva dell’economista. Tuttavia, forse anche perché stimolato dall’insegnare in un corso di 

laurea in giurisprudenza, mi sento un po’ a disagio in un gioco delle parti nel quale competenze 

professionali diverse procedono separatamente lungo sentieri paralleli. Vi sono circostanze – quella 

di oggi è una di queste – nelle quali credo che il giurista e l’economista non debbano limitarsi a 

guardarsi a distanza (sia pure ravvicinata) ma debbano piuttosto sforzarsi di cogliere una comune 

questione sostanziale e confrontarsi, e forse anche scontrarsi, con questa. 

In una prospettiva metodologica la mia preoccupazione può essere raccontata così. Quando si 

trattano problemi di policy articolati, qual è l’intreccio tra regolazione pubblica e iniziativa privata 

nello svolgimento di determinate attività economiche, c’è qualcosa, nell’approccio del giurista, che 

lascia l’economista perplesso. In generale il giurista affronta questi temi assumendo di doversi 

confrontare con una necessaria coesistenza di valori differenti, ciascuno meritevole in sé di tutela 

giuridica, e si chiede in che modo sia possibile trovare un bilanciamento tra i diversi valori. Le 

differenti esigenze valoriali sono però in genere prospettate in forme per così dire “parallele”, il che 

trascura un momento analitico che, agli occhi dell’economista, è invece fondamentale. Il problema 

principale dell’economista è infatti quello di capire come si intrecciano e si condizionano 

reciprocamente questi sistemi valoriali e ciò lo porta ad assumere una prospettiva analitica diversa da 

quella di un tipico bilanciamento in senso giuridico.  

Specificamente, con riferimento all’intreccio tra pubblico e privato, l’economista non assume 

che esiste, da una parte, un valore della concorrenza, meritevole in quanto tale di tutela giuridica, e, 

da un’altra parte, un interesse pubblico alle modalità con cui è svolta una determinata attività 

economica, anch’esso per sua parte meritevole di tutela; ponendosi così il problema di come 
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bilanciare interessi paralleli e diversi. Nei confronti del funzionamento del sistema di mercato, cioè 

dell’interazione concorrenziale tra soggetti privati, l’economista ha un atteggiamento laico: non 

ipotizza che il mercato funziona (sempre) bene o che comunque ci sono (sempre) buone ragioni per 

immaginare che il mercato rappresenti un valore meritevole in quanto tale di essere fatto valere nei 

confronti di altri valori. L’economista si interroga invece esplicitamente su quali sono le ragioni per 

le quali è opportuno affidarsi al mercato e a quali condizioni un mercato funziona bene. Quando 

l’economista trova che un mercato funziona male, non ha motivo di ritenerlo meritevole di tutela o 

protezione. E, quanto al giudizio sul buono o cattivo funzionamento del mercato, l’economista ritiene 

che tale giudizio debba discendere direttamente da una valutazione dell’esito collettivo 

dell’interazione dei soggetti economici nel mercato e, solo in via condizionata dall’affermazione in 

astratto di un principio di libera iniziativa economica. Alla fine della vicenda, il mercato è soltanto 

un modo di organizzare relazioni economiche: la tutela della libertà di iniziativa economica trova 

giustificazione in questo quadro solo alla luce dell’esito cui conduce l’interazione di soggetti che la 

esercitano. Se tale esito non è desiderabile dal punto di vista collettivo, oppure lo è, ma solo a certe 

condizioni, allora, in questi casi e a queste condizioni, la tutela dell’interesse pubblico si pone in 

modo per così dire contrapposto, e non parallelo, rispetto a una “tutela del mercato”, per la quale non 

è possibile trovare fondamento. Questa è per l’economista la prospettiva appropriata anche con 

riferimento al tema che ci coinvolge oggi, specificamente il sistema consortile e le ragioni e i modi 

di introdurre in esso meccanismi di mercato. 

Con questa premessa metodologica, mi concentrerò di seguito su quattro punti. 

1) La responsabilità estesa del produttore  

Il tema della responsabilità estesa del produttore è stato richiamato ripetutamente stamattina, 

ma vorrei proporne una lettura in parte differente. A mio avviso, il principio della responsabilità del 

produttore ha un’implicazione importante quando si valutano le ragioni per le quali, e le condizioni 

alle quali, si invocano i meccanismi di mercato. Il principio implica, in ultima analisi, che i 

consumatori (in senso economico) dei servizi di raccolta e smaltimento dei rifiuti sono gli stessi 

produttori dei beni dal cui processo di produzione (in senso lato) scaturiscono i rifiuti. L’obbligo che 

compete ai produttori può essere soddisfatto sia organizzando da sé, sia acquistando nel mercato, i 

servizi necessari all’espletamento di questa responsabilità. Prospettando così la questione, ci si trova 

però a fare immediatamente i conti con un principio antitrust fondamentale: il diritto 

all’autoproduzione. Questo è un principio basilare del diritto della concorrenza, recepito in Italia 

nell’art.9 della legge 287/90 e presente in tutte le normative antitrust. La logica che guida il principio 

è semplice: il mercato concorrenziale non è altro che un modo di organizzare la divisione sociale del 
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lavoro; è pertanto estraneo alla tutela della concorrenza – anzi sarebbe terribilmente invasivo – 

impedire, a un consumatore che è in grado di produrre da sé un determinato bene o servizio, 

l’autoproduzione di quel bene, imponendogli di godere dei “benefici” del mercato. Il diritto 

all’autoproduzione rappresenta infatti un test ultimo, che garantisce che il mercato funziona in modo 

da assicurare una efficiente divisione sociale del lavoro, così da risultare davvero benefico per il 

consumatore (che solo in questo caso rinuncerà a produrre da sé il bene o il servizio). Richiamare il 

diritto all’autoproduzione è fondamentale anche nella nostra prospettiva, giacché condiziona sia le 

modalità con cui i Consorzi possono essere costituiti, sia ogni ragionamento su molteplicità o unicità 

del sistema consortile. Una volta colta la ragione economica del Consorzio nella autoproduzione del 

servizio, diventa infatti evidente che non è possibile invocare il principio di concorrenza per imporre 

il ricorso a forme alternative a quelle consortili, o anche solo l’obbligo di una pluralità di Consorzi 

paralleli, a soggetti che ritengano di avere buone ragioni per far fronte alla responsabilità estesa del 

produttore auto-producendo il servizio. 

2) La prestazione universale del servizio 

La prestazione universale del servizio in tema di rifiuti è un punto ben noto nel dibattito 

pubblico. Come documentato in una ricerca presentata in LUISS l’anno scorso, all’operare del 

meccanismo concorrenziale nel mercato dei rifiuti sono associati esiti da cui discende in generale la 

necessità di un obbligo di prestazione universale, sposando un principio sostanziale di uguaglianza 

tra tutti i soggetti interessati alla tutela ambientale con motivazioni economiche di efficienza. La 

ragione è stata richiamata ripetutamente stamattina: l’offerta di servizi di smaltimento dei rifiuti 

presenta notevoli eterogeneità con riferimento sia alle aree geografiche, sia alle diverse tipologie di 

rifiuti. In tali condizioni, ogni singolo operatore ha incentivo a prediligere la gestione dei rifiuti più 

remunerativi e a svolgerla nelle aree in cui il servizio è meno costoso, lasciando scoperte, come esito 

di una libera strategia concorrenziale, le altre aree e le altre tipologie di rifiuti. La concorrenza 

nell’offerta del servizio di smaltimento dei rifiuti si confronta sempre, in altri termini, con un rischio 

di cherry-picking. E’ possibile evitare questo rischio, solo imponendo che l’offerta del servizio sia 

garantita a tutti i consumatori in condizioni di uguaglianza, indipendentemente dal costo della 

fornitura del servizio e, in particolare, dal territorio nel quale il servizio è offerto.  

Come anticipato, la prestazione universale del servizio, oltre a essere una condizione di equità 

è anche una condizione necessaria di efficienza. In sua assenza, non solo certi servizi non sarebbero 

forniti a taluni consumatori, oppure lo sarebbero a costi molto elevati, ma una società che volesse 

comunque garantire lo smaltimento di tutti i rifiuti lasciando libero ciascun operatore di intervenire 

con forme che ammettono il cherry-picking dovrebbe impiegare a tale scopo risorse complessive 
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molto maggiori (per esempio, allocando attraverso meccanismi di asta le parti del mercato lasciate 

scoperte). In altri termini, è la stessa ragione economica a vincolare il meccanismo concorrenziale; e 

poiché la sua necessità è intrinseca alle modalità di funzionamento della concorrenza, non è corretto 

interpretare il vincolo come l’esito di un bilanciamento tra tutela del mercato e tutela di un distinto 

interesse pubblico. Detto altrimenti, per l’economista non c’è alcun fondamento per invocare la tutela 

di un “diritto a concorrere”, contrapponendolo alla tutela di un diverso interesse pubblico quando il 

meccanismo concorrenziale produce esiti che, in termini delle risorse complessivamente necessarie, 

si rivelano più costosi di forme alternative di organizzazione del servizio. E’ questa la ragione per 

cui, una volta chiarito che la logica del servizio universale scaturisce intrinsecamente da un’analisi 

economica del mercato, i vincoli a essa associati – sia come obbligo di copertura dell’intero territorio, 

sia come partecipazione al contributo ambientale da parte di chiunque svolga autonomamente la 

raccolta e lo smaltimento dei rifiuti - devono essere letti come vincoli che discendono intrinsecamente 

dalla tutela del mercato, non da un bilanciamento tra valore della concorrenza e tutela di altro e 

diverso interesse pubblico. 

3) La concorrenza tra più soggetti consortili 

La discussione di stamattina ha messo in luce un interessante ampliamento di prospettiva 

rispetto alla ricerca presentata in LUISS l’anno scorso. Oltre che sui rapporti tra un Consorzio 

(obbligatorio) ed eventuali altri soggetti che si offrano sul mercato per svolgere le stesse attività in 

forma concorrenziale (circostanza nella quale si impone l’obbligo di partecipazione al contributo 

ambientale), ci si è focalizzati sulla possibilità di una compresenza competitiva di più Consorzi di 

produttori. In tal caso non si tratta di soggetti terzi che si candidano a svolgere un servizio senza avere 

un interesse diretto al suo “consumo”, ma di soggetti che devono adempiere alla responsabilità finale 

del produttore e chiedono di potere espletare le necessarie attività con modalità concorrenziali. In 

prima battuta sembrerebbe naturale considerare questi casi come compatibili con il buon 

funzionamento del mercato e, pertanto, meritevoli di tutela da parte dell’ordinamento. Nel confronto 

concorrenziale, una pluralità di soggetti consortili si controllerebbe a vicenda con un beneficio 

collettivo per la società. E, anche in una prospettiva più astratta, la stessa valenza pro-mercato del 

diritto alla autoproduzione, che scaturisce dal principio della responsabilità estesa del produttore, 

deve far guardare con favore alla compresenza concorrenziale di più Consorzi. 

Vi sono tuttavia due aspetti dei quali è necessario tenere conto. Il primo è che soggetti in 

concorrenza, anche nel caso in cui si tratti di Consorzi di produttori che esercitano il diritto alla 

autoproduzione per far fronte alla responsabilità estesa, sono esposti alle lusinghe del cherry-picking, 

con tutte le conseguenze negative in termini di inefficacia del meccanismo concorrenziale. In 
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presenza di più concorrenti non è però possibile imporre a ciascun Consorzio un obbligo di 

prestazione universale del servizio. In tali circostanze occorre agire su una leva diversa per evitare il 

cherry-picking: garantire a ciascun produttore, su cui ricade la responsabilità estesa, la piena libertà 

di entrare e uscire da qualsiasi specifico Consorzio e, di conseguenza, vietare a ogni Consorzio di 

rifiutarsi di accogliere in qualsiasi forma qualsiasi singolo produttore. Ciò rende impossibile che un 

sottoinsieme di produttori si appropri dei benefici del cherry-picking costituendosi in un Consorzio 

che, per un verso, non deve far fronte a un obbligo di prestazione universale e, per altro verso, può 

impedire l’ingresso al proprio interno ai soggetti su cui grava la responsabilità estesa con riferimento 

alle aree geografiche o alle tipologie di rifiuti lasciate scoperte. 

Il secondo aspetto è più complesso perché attiene agli effetti del meccanismo della 

concorrenza dal punto di vista della tutela ambientale. Da un lato, infatti, la concorrenza tra diversi 

soggetti consortili è in grado di garantire, con i vincoli esposti, che le attività economiche siano svolte 

nel modo più efficiente, minimizzando le risorse utilizzate. D’altro lato, tuttavia, la concorrenza può 

avere effetti non desiderabili rispetto all’obiettivo fondamentale della politica di tutela ambientale 

fissato dalla Direttiva: risalire la scala delle priorità prevedendo, nell’ordine, il riutilizzo, il 

riciclaggio, il recupero energetico e (solo come ultima alternativa) lo smaltimento, del rifiuto. Tra le 

due finalità – l’efficienza, favorita dal meccanismo concorrenziale che induce una minimizzazione 

delle risorse economiche necessarie, e la tutela ambientale, attraverso il perseguimento corretto 

dell’ordine di priorità – può emergere un trade-off. Non c’è infatti ragione per attendersi che 

l’obiettivo ambientale sia raggiunto come esito della concorrenza tra più soggetti consortili. Il 

perseguimento dell’ordine di priorità presuppone infatti una costante strategia di innovazione che non 

trova incentivo nel confronto concorrenziale, a causa di significative esternalità positive che solo 

casualmente possono accompagnarsi alla minimizzazione delle risorse economiche impiegate da 

ciascun Consorzio nel far fronte alla responsabilità estesa del produttore. E, anche per quanto 

concerne la partecipazione al processo concorrenziale da parte di soggetti terzi, la partecipazione al 

contributo ambientale incentiva la minimizzazione dei costi ai quali è svolta una data attività di 

smaltimento, ma è inefficace ai fini della selezione, secondo i criteri indicati nella Direttiva, delle 

forme specifiche nelle quali lo smaltimento è realizzato. 

Ci si può tuttavia chiedere se esiste una specifica modalità per combinare il funzionamento 

del mercato con la preoccupazione ambientale fissata dall’ordine della priorità. Vorrei provare a 

suggerire un’ipotesi, che mi limito a formulare solo in modo provocatorio. Fatemi però ribadire in 

premessa che, a mio giudizio, la concorrenza tra soggetti consortili porterebbe a esiti non solo 

estranei, ma in ampia misura contrastanti con l’obiettivo ambientale: Consorzi in concorrenza 
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avrebbero infatti, con ogni plausibilità, l’obiettivo primario di allargare la propria constituency e lo 

strumento più adatto a tal fine sarebbe una riduzione del costo del servizio. Questo però difficilmente 

potrebbe essere ottenuto dando seguito alla preoccupazione della Direttiva giacché, almeno nel breve 

periodo, lo sforzo di innovazione necessario per risalire nella scala delle priorità si risolverebbe in un 

aumento dei costi.  

4) La diversificazione del contributo ambientale (con una finalità ben precisa) 

Piuttosto che da Consorzi (alternativi e in competizione) di produttori, un contributo a 

perseguire l’obiettivo ambientale potrebbe invece venire dalla partecipazione di soggetti indipendenti 

che, per un verso e diversamente dai produttori su cui grava la responsabilità estesa, non hanno un 

interesse diretto al servizio e, per altro verso, devono partecipare al contributo ambientale. L’obiettivo 

per questi soggetti è di incentivare i produttori a rinunciare al diritto all’autoproduzione, proponendo 

loro condizioni migliori (meno costose) per far fronte all’obbligo. La concorrenza che soggetti 

indipendenti possono mettere in atto presenta pertanto caratteristiche qualitativamente diverse dalla 

concorrenza tra Consorzi. Tuttavia tale concorrenza deve essere regolata sotto almeno due aspetti. In 

primo luogo, affinché l’incentivo degli indipendenti a intervenire non sia stimolato da prospettive di 

cherry-picking, deve sempre valere per costoro l’obbligo di partecipare al contributo ambientale. In 

secondo luogo, la regolazione pubblica può incidere sulle modalità di concorrenza dei soggetti 

indipendenti attraverso la modulazione del contributo ambientale.  

La diversificazione del contributo ambientale è un tema sollevato più volte nella discussione 

(anche il presidente Pitruzzella vi ha fatto riferimento stamattina, richiamando gli argomenti svolti 

nell’indagine conoscitiva dell’AGCM). Il mio suggerimento si muove però lungo una linea diversa 

da quella dell’indagine conoscitiva. L’indagine infatti si concentra sul fatto che il ricorso a un valore 

unico (in pratica, un valore medio) nella determinazione del contributo ambientale è improprio in una 

prospettiva di concorrenza se il costo effettivo dell’attività associata alla responsabilità dello specifico 

produttore è diverso (per esempio, se è diversa la qualità dei rifiuti, se è differente il costo di risorse 

sociali utilizzate nello smaltimento dei rifiuti, etc…). Per un verso, legare il contributo ambientale al 

costo sostenuto specificamente dal singolo produttore incentiva quest’ultimo a disegnare le parti del 

prodotto potenzialmente associate a rifiuti in modo da minimizzarne il costo della raccolta. Per altro 

verso, tuttavia, è difficile pensare che una diversificazione di tale natura inciderebbe 

significativamente nell’organizzazione a posteriori della gestione dei rifiuti e, soprattutto, 

l’individuazione di criteri corretti di differenziazione è difficile e onerosa nella pratica: vi saranno 

sempre costi comuni che in molti casi è inevitabile, e in taluni anche desiderabile, suddividere in 
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modo uniforme tra i soggetti, ma ciò vanificherebbe il principio ostacolando a posteriori la 

cooperazione tra i produttori soggetti alla responsabilità estesa. 

A mio avviso sarebbe più opportuno individuare la diversificazione del contributo ambientale 

come strumento di policy ambientale. Il contributo può essere utilizzato per sfruttare l’incentivo a 

concorrere dei soggetti indipendenti facendo leva non solo sulla ricerca di un interesse individuale 

privato ma anche sulla capacità di cooperare, consapevolmente o inconsapevolmente, al 

perseguimento di finalità ambientali. Si consideri infatti che, per l’operatore indipendente, il 

contributo ambientale è un costo, la cui riduzione può costituire un importante strumento di 

concorrenza quando occorre attirare produttori soggetti al principio della responsabilità estesa. Una 

regolazione che lega il valore del contributo ambientale alle caratteristiche innovative dell’offerta da 

parte del soggetto indipendente, più specificamente, che lo determina in base alla capacità di risalire 

l’ordine di priorità, può far coincidere l’interesse individuale privato a concorrere del soggetto 

indipendente con l’interesse pubblico al perseguimento dell’obiettivo ambientale.  

Si tratterebbe, in altri termini, di incentivare la concorrenza degli operatori indipendenti 

affinché questa contribuisca non tanto alla minimizzazione dei costi (per la quale sarebbe sufficiente 

la concorrenza tra Consorzi) ma, in una prospettiva schumpeteriana, alla produzione di idee nuove. 

Incentivando la concorrenza in innovazione da parte degli operatori indipendenti si modificherebbe, 

peraltro, anche la struttura degli incentivi dei Consorzi, i quali dovrebbero confrontarsi con soggetti 

indipendenti incentivati a introdurre idee innovative risalendo l’ordine di priorità delle condizioni di 

smaltimento. Si stimolerebbero in tal modo gli stessi Consorzi, che sono peraltro il soggetto che riceve 

il contributo ambientale, a non lasciare che la produzione di idee innovative venga dagli operatori 

indipendenti ma a muoversi anch’essi in questa direzione.  

Conclusioni 

Il sistema dei Consorzi si giustifica in quanto discende direttamente dall’applicazione alla 

responsabilità estesa dei produttori del principio antitrust di diritto all’autoproduzione. Il sistema è 

pertanto compatibile con il funzionamento dei meccanismi concorrenziali standard. La concorrenza 

tra più Consorzi può avere effetti benefici, a condizione che non sia preclusa in alcun modo la libertà 

dei produttori, su cui ricade la responsabilità estesa, di entrare e uscire da qualsiasi specifico 

Consorzio. Per altro verso, la concorrenza tra Consorzi, mentre è in grado di produrre effetti 

desiderabili in termini di riduzione dei costi di produzione, rischia di lasciare i soggetti poco 

incentivati a perseguire con atteggiamento innovativo la finalità ambientale di risalire l’ordine di 

priorità fissato dalla Direttiva e a contribuire in tal modo all’obiettivo graduale dell’end of waste. Una 

via da percorrere potrebbe essere quella di utilizzare la differenziazione del contributo ambientale, al 
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cui pagamento sono sottoposti gli operatori indipendenti, come strumento di regolazione ambientale, 

piuttosto che come strumento di regolazione della concorrenza, affidandone in questo esplicito quadro 

l’attuazione al Ministero, o a una Autorità indipendente di regolazione. 


