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PRESENTAZIONE

L’Enciclopedia degli Enti locali intende oma._.m un pano
dei principali problemi giuridici relativi a questi Enti, che
storiche e politiche, della vita amministrativa :&&sm.. Hb quest
sono state grandi modificazioni nella disciplina mEm&.nm dell
zazione ed attivitd, ed i problemi relativi alla loro gestione so
tat, anche a causa dell’autonomia normativa di cui &mvom.mo

L’Enciclopedia degli Enti locali raccoglie, in <o?.8~. 1
“voci” collocate in ordine alfabetico, gli argomenti essenziali, 1
un’ampia tessitura organica i fili dei EFQ@.»: ﬁnoonBw prat

Il presente volume considera le materie dell G&mﬁmmn
(oggi riassunte nella denominazione di “Governo del terr
I'Espropriazione. ;

Ogni “voce” & articolata secondo uno schema, che va
rilevanti e circolari, all’Esame della disciplina, ai Problemi.
risolti alla luce della Giurisprudenza ed integrati dalle opini
trina. La materia & quindi esaminata secondo i tradizionali cs
tativi, e si & tenuto anche conto delle pit Rngn. ed innova
sempre nella pii assoluta liberta di pensiero ed indipendenza
singoli Autori. o

L’Enciclopedia degli Enti locali contiene un patrimoni
esperienze e di attivita, espresse da molti studiosi ed ammi
Saredo, a Vittorio Emanuele Orlando, Santi Romano, Gu
Antonio Amorth, Massimo Severo Giannini, Pietro Virga, ed a
la Direzione interpreta il dovere morale di salvaguardare ques
culturale, di arricchitlo e di trasmetterlo a tutti coloro che oper

locali.
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19. COMPOSTI ORGANICI VOLATILI (COV) Esame della disciplina

di carrozzeria con un contenuto di COV superiore a quello prescritto dalla
legge nonché Palterazione o la contraffazione delle etichette.

I composti organici volatili rilevano anche nell’ambito della normativa in
tema di qualita dell’aria e, in particolare, per il d.Igs. 21 maggio 2004, n. 183,
recante « attuazione della direttiva 2002/3/CE, relativa all’ozono nell aria »; il
decreto, infatti, li include tra i precursori dell’ozono, ossia le « sostanze che
contribuiscono alla formazione di ozomo a livello del suolo », e introduce
apposite norme tecniche per misurarne la presenza nell’aria-ambiente (ved;
All. VI e relativa appendice) 2, _

Domanda: Lz presenza di composti organici volatili deve essere oggetto df espressa
valutazione in sede di rilascio dell autorizzazione ambientale integrata?

Rispostas: Si. Tali composti figurano nell’elenco delle sostanze di cui & obbligato-
rio tener conto nel rilascio dell’Autorizzazione Integrata Ambientale: in tal senso
dispongono espressamente sia il d.lgs. n. 59 del 2005 (cfr., in particolare, I'AllL T al

medesimo decreto legislativo), che il successivo d.m. 29 gennaio 2007.

no:m.m33~>=m:o:s:muo:o_uqm MOO@:.AMOML:wnm..&o:\moo&\
243/4,172 .

Ai sensi dell’art. 117, comma 2; lett. s), e 6 Cost., il recepimento della direttiva
del Consiglio CE n. 13 del 1999, in materia di limitazione delle emissioni di composti
organici volatili dovute all'uso di solventi organici in attivita e impianti inquinanti,
che attiene alla tutela del’ambiente e dell’ecosistema, rientra nella legislazione
esclusiva dello Stato, con conseguente potesta statale di normazione secondaria.

N

Lastratort M., Commento agli articoli 275, 276 e 277, in AaVv., Codice dell’am-
biente, Milano, 2008, 2319 ss.

12 Per la disciplina in tema di qualita dell’aria si rinvia alla voce di questo volume.
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| CONSORZI

# Normativa nazionale

Codice dell’Ambiente — d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152, e successive modifiche ed
integrazioni, artt. 233-237

Sommario: 1. Introduzione sui consorzi amministrativi in generale. — 2. In particolare, i
consorzi obbligatori nel setfore dei rifiuti. — 3. Il Consorzio nazionale di raccolfa e frata-
mento degli oli e dei grassi vegetali ed animali esausti (CONOE). — 4. Il Q.u:mo_.n._o nazionale
per il riciclaggio di rifiuti di beni in polietilene {(POLECO). — 5. Il Consorzio nazionale per la
raccolta ed il trattamento delle batterie al piombo usate e dei rifiuti piombosi (COBAT). — 6.
Il Consorzio nazionale per la gestione, raccolfa e trattamento degli oli minerali usati (COOU).
— 7. Alcune norme generali sui consorzi.

# 1. Introduzione sui consorzi amministrativi in generale.

Gli artt. 233-236 del Codice Ambiente disciplinano i consorzi nazionali di
gestione, raccolta, trattamento e riciclaggio di determinate categorie di n,mcm.
con il fine espresso di razionalizzarne Pattivita; i profili regolati m_m:mnmﬁmo i
regime giuridico (personalitd giuridica, costituzione, statuto), gli organi, Hm
qualificazione dei soci e delle imprese consorziate, la specificazione dei compiti
per ogni figura di consorzio e la gestione finanziaria. E, quindi, mwmm.sﬁm_m
ricostruire dapprima la nozione di consorzio in generale e di consorzio am-
ministrativo, per approfondire poi le specifiche ipotesi definite dal codice.

Secondo la teoria generale, il consorzio integra un’associazione di per-
sone fisiche o giuridiche costituita nell’esercizio dell’autonomia privata o
imposta da una disposizione di legge per I'esercizio di determinate attivita,

come per le ipotesi in commento, per il soddisfacimento comune degli

- interessi degli associati 1. Cid che distingue il consorzio dalle altre forme

! Si rinvia per le caratteristiche giuridiche essenziali a G. Ferry, voce Consorzio, in Enc.
dir., IX, Milano, 1961, 371 ss.
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20. CONSORZI Esame della disciplina

associative e che giustifica anche la denominazione & la situazione obiettiva
che & presupposto identico per i consorziati e da cui deriva Pidentita dei
bisogni; la costituzione del consorzio puo rappresentare la soluzione pit

e

adeguata per la soluzione di problemi dipendenti da una situazione comune

e e hatnibing

P

a pill soggetti o imprese, quando si prospetti anche interesse della colletti-
vita (come nel caso particolare del settore dei rifiuti) e, in tal caso, prevale la
previsione obbligatoria.

In generale, pud dirsi che quando i vantaggi defivanti dall’attivita del
consorzio, per i soggetti collegati ad una medesima situazione soggettiva,
stano inscindibili & la legge a stabilire la partecipazione coattiva degli
interessati con una divisione proporzionale degli oneri necessari per la
realizzazione dell'interesse comune. Proprio in relazione a questa esigenza, si
distinguono tre categorie di consorzi: volonttari, obbligatori e coattivi, diver-
samente dalle associazioni; quindi, la categoria si adatta a diverse esigenze e
settori con la conseguente applicabilith generale. Le attivita del consorzio
sono riconducibili alla realizzazione di un’opera o alla prestazione di un
servizio secondo Iinteresse.comune dei soggetti consorziati oppure alla
disciplina dei rapporti interni tra i soggetti per I'esercizio dell’attivita in
forma individuale.

La partecipazione al consorzio & generalmente giustificata da finalita
individuali riconducibili ad utilita economica (ad esempio, come risparmio di
spesa o come ripartizione dell’utilitd complessiva) derivante dall’organizza-
zione comune. Per quanto riguarda la struttura e Pordinamento, le modalita
possono essere le pitl varie e tali aspetti non distinguono effettivamente la
categoria dalle altre associazioni con finalita economica (ad esempio, societd);
mentre I'elemento caratteristico & ravvisabile nella comunione di interessi che
¢ preesistente alla costituzione e gid appartiene ai singoli che in seguito
assufmionola-posizione di consorziati, sul presupposto di una situazione
oggettiva comune. Proptio per questo aspetto il consorzio si distingue dalla
societa, dato che in quest’ultimo caso linteresse comune & creato “artificio-
samente” e consiste nel maggior vantaggio economico derivante dall’esercizio
dell'impresa 2. , .

In particolare, la disciplina sui consorzi in materia di rifiuti richiama la
categoria dei consorzi amministrativi, assai diffusa nella nostra legislazione e,
ad esempio, riconducibile ai consorzi di bonifica, idraulici, stradali (per la
costruzione e la manutenzione di strade pubbliche o private) e tra enti locali
oppure per l'utilizzazione di beni pubblici; in questi casi vi sono compiti che

2 G. Ferni, voce Consorzio in generale, cit., 372.
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spettano ai singoli (come facoltd o obbligo ex lege) e a cui il wmm.wm_m_moa ha
attribuito rilievo proprio per interesse generale sotteso che .mzmmzm.nm. la
previsione di un consorzio. Ne deriva la E&Qﬂw del consorzio in diritto
pubblico come manifestazione di autonomia funzionale 2. o

Senza dubbio il consorzio appartiene al genus dell’associazione dato .nwm
in ogni caso la categoria & usata dal legislatore, anche in hmmmuoxnpmvvbno,
come unione organizzata di soggetti (persone fisiche o giuridiche), ma
presenta alcune caratteristiche che possono sostenere una .mmﬁw autonoma
alla luce della disciplina legislativa speciale; si ravvisano, infatti, in genere
questi elementi: 4) lo svolgimento di compiti che 5 realta spettano ad una
pluralitd di soggetti ed anche singolarmente a ciascuno, in tal B.omo il
consorzio si sostituisce ai consorziati; ) il consorzio & strumentale rispetto
alla finalitd-presupposto (volontaria o ovvmmmﬁommw mmum partecipazione &Q
singoli; ¢) T'assolvimento dei compiti & la finalita unica del consorzio,
escludendo lo scopo di lucro o di mutualitd, e quindi per quest ultimo
aspetto si distingue anche dalla cooperativa, che vm_.,.m_ﬁo z&.:mmm il confe-
rimento di beni e servizi, mentre nel caso del consorzio & possibile prelevare
contributi dai consorziati 4. o -

In definitiva il consorzio amministrativo & delineato dal legislatore come

Rt ey

organizzazione creata da pili soggetti per assolvere in \mubmw. ) unitario compiti- -
spettanti a ciascuno senza finalita di lucro e mwbum.nmuwmﬁ:bmbﬁo. di beni 0
servizi da parte dei consorziati e, invero, senza che vi sia un ﬁmm_h.mn:v.nsﬂo mﬁ
compiti, ma in realta il consorzio si pone come ente di gestione di interessi
altrui, che sono gli interessi dei consorziati. Cid accade soprattutto nm:wbmo i
consorzio & privo della personalita giuridica, dato che in tal caso & organo
comune dei consorziati; &, invece, pitt diffuso il riconoscimento m.mzm perso-
nalita giuridica, soprattutto per le figure obbligatorie (come nelle ipotesi dei
consorzi in commento) e allora si tratta di un ente che ?.,o@nﬂm monB.mEm
all'esplicazione dei compiti (ad esempio nel caso di consorzi di comuni per
la costruzione e la manutenzione di strade che non diventano proprieta del
consorzio, ma sono di proprietd di ciascuno dei comuni consorziati per
quella parte inclusa nel rispettivo territorio). . S

In sostanza, la delimitazione della nozione di consorzio amministrativo si
riferisce ad una forma di aggregazione di soggetti volti a gestire interessi

comuni con una

a unitaria, secondo fini di pubblica amministrazione
in senso ampio o comungque di contenuto pubblicistico, a prescindere dalla

3 G. MieLk - G. StancaNeLLy, voce Cowmsorzi amministrativi, in Enc. dir., IX, Milano,

1961, 409. , S
4 G. MigLe - G. StancaNgLLL, voce Consorzi amministrativi, cit., 409.
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20. CONSORZI Esame della disciplina

natura giuridica soggettiva dell’ente (pubblica, privata o senza personality
soggettiva) e dei consorziati (persone fisiche o giuridiche, private o pubbli-
che) >.

La categoria si pone, quindi, nell’ambito delle fioure “organizzative
associative” ¢, che si avvicinano ad enti istituzionali con una sciplina di
settore, oppure a strutture costituite occasionalmente sulla base di accordi
temporanei, ad enti pubblici rappresentativi o ad enti esponenziali di gruppi
sociali 7, con un carattere associativo variabile a seconda del rapporto tra
organi dell’ente e soggetti consorziati.

In dottrina 8 si riscontra un certo interesse per la ricostruzione unitaria

della figura considerando Pinteresse preesistente_ed_originario.del consor-

st o P

ziato, come elemento comune a tutte le figure consortili; in realt tale aspetto
risulta essere tipico di ogni figura associativa, se inteso in senso ampio,
mentre se utilizzato come criterio specifico risulta poi difficile ricondurvi
tutte le varie ipotesi di consorzi amministrativi previsti dal legislatore. Infatti,
proprio perché l'individuazione degli interessi pubblici deriva, in questi casi,
da scelte del legislatore per P'esercizio di funzioni pubbliche, non & implicito
che detti interessi, proprio perché pubblicistici, siano- preesistenti.

Secondo una certa posizione ?, risalente, ma ancora attuale, considerata
la varieta di istituti volti a realizzare la finalita consortile, negozi e persone
giuridiche diversificate, soprattutto in diritto amministrativo, il problema di
una nozione unitaria & di scarsa utilita, al fine di un esatto inquadramento
dogmatico che non influisce sull’attivits e sugli effetti giuridici; cid nel senso
che non & possibile ricostruire una nozione di consorzio come istituto
derivante dalla sintesi di elementi comuni di fattispecie concrete disciplinate
dal diritto positivo. :

Tuttavia, come abbiamo visto, la dottrina tradizionale ha inteso eviden-
ziare semptre un guid comune nelle fattispecie qualificate come consorzi,
ricercando formulazioni di sintesi. Quindi, come considerazione e di valu-
tazione unitaria, i consorzi, come in genere accade per le altre figure
associative, sono costituiti per realizzare un fine di interesse comune ai
consorziati, che pud essere il pitt vario e che pud essere ulteriormente
sviluppato dopo la costituzione del consorzio.

N

> S. A. Romano, voce Consorzi amministrativi, in Enc. giur., V, Roma, 1989, 1 ss.

6 M. S. Guanning, Istituzions di divitto amministrativo, Milano, 1981, 241.

7 G. Rosst Enti pubblici associativi, Napoli, 1979, 153 ss.

8 5. A. RoMaNo cit., 2; Pastort G., Tendenze e sviluppi dell amministrazione pubblica in
Ttalia. Gli enti comunitari, in Arch, ISAP, Milano, 1962, 634.

? M. S. Giannmt Diritto amministrativo, 1, Milano, 1970, 241.
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La questione della personalitd giuridica merita di essere mm_w_.dmosm:mw
dato che gli articoli in commento la prevedono espressamente per i consorzi
nazionali in materia di rifiuti e, in questo caso, il &nonomn:sobﬁ m.S,mZum. una
finalitd meramente strumentale rispetto ai compiti dei consorziati 19; a.:E&v
non vi & un trasferimento delle competenze dai nonmo_,,.ummm al consorzio, ma
lo scopo concreto & quello di istituire un-ente-unitasio_con.la funzione di

svolgere i compiti in modo ottimale e la cui titolaritd rimane comunque dei:

IR RS Dt

consorziati. Il consorzio &, quindi, utilizzato come figura organizzatoria di tipo

Adow sl s Al ) S rtror A

teciico-gestionale per esercitare soprattutto funzioni esecutive e non tanto

brivad e T i

amministrative o di governo. o
" Cio risulta-datt'esamie del diritto positivo (e le recenti norme del Codice
rappresentano un chiaro esempio) e mmbuo_mvoﬂmm@ﬁo mnmmb.nmnm con &nﬁ:
elementi strutturali costanti: 4) soggetti portatori di interessi mmmE.,msnrn in
relazione alle situazioni soggettive di cui sono titolari EE.HF woﬁnmSNw b) una
relazione associativa di fonte contrattuale o autoritativa, Am cui mmnzm
Porganizzazione di un interesse comune; ¢) un apparato amministrativo ,@8.
alla realizzazione di questo interesse comune. Le &a@aw B»Smmmﬁﬁosw
dipendono dalla prevalente rilevanza dell’elemento associativo, che spesso &
presupposto della costituzione, o di quello organizzativo che pud avere
carattere autonomo acquisendo anche personalita mEE&.nm . o
Peraltro, sebbene non sia agevole una definizione unitaria, & inevitabile
individuazione di alcune figure, con una disciplina w@mnﬁﬁ che b%m
legislazione vigente sono riconducibili alle nmnwnnnmmmrn n.rm si sono fin qui
indicate; il fenomeno consottile risolve problemi gestionali con figure orga-
nizzatorie associative, secondo levoluzione della Hmmmm_mﬁog” Tuttavia,
spesso le classificazioni sono meramente descrittive e @z.%&m i carattere
asistematico della nozione; inoltre, si rileva la prevalenza di mnﬁnHBE.mc tipi
in diversi periodi storici, cosi in un periodo am&msﬁ.m vi sono consorzi @:.nE.
tra proprietari fondiari oppure in seguito, pilt m_msmu.. quelli tra enti wz_muvrn_,.
Cosl, in passato, in diritto amministrativo, una dottrina m:ﬁm.goﬂm. L Enozm”
gava il fenomeno consortile alla diffusione dell’autoamministrazione negli
enti locali. . .
Possiamo, comunque, dire che le categorie mosmwﬂm:sr attengono ai
consorzi tra enti pubblici, tra enti territoriali comuni e province @cw_m .
espressione delle autonomie locali (ad esempio, per la gestione di servizi

“pubblici) gia nel T.U. com. prov. del 1934 (si veda il T.U. sugli enti locali del

10 G, STANCANELLL, I consorzi nel divitto amministrativo, Milano, 1963, 80. -
1 G. D1 Gasparg, voce Consorzi amministrativi, in Dig. disc. pubbl., 111, 1989, 475.
12 S, RomaNo, Decentramento in scritti minori, Milano, 1951, 72.
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2000), la risalente categoria dei consorzi tra proprietari fondiari per la
realizzazione di opere di bonifica o di infrastrutture, consorzi universitari,
portuali, per la gestione di acquedotti, ecc.

La natura giuridica del consorzio pud, quindi, essere di diritto pubblico
o di diritto privato da valutare, secondo la dottrina 13 in relazione alla
qualificazione dell’apparato organizzativo alla luce dei criteri tradizionali
utilizzati per la definizione di ente pubblico; tuttavia, la disciplina speciale
per i singoli consorzi pud diversamente qualificare gli elementi costitutivi e,
in ogni caso, & prevalente sui criteri generali. Ad esempio, i consorziati
possono essere enti pubblici, ma la costituzione deriva dall’esercizio della
loro autonomia privata e la figura soggettiva pud avere natura pubblica o
privata a seconda della forma giuridica scelta 1. Le concrete limitazioni
derivano dalla natura dei soggetti, dalloggetto dell’attivita e dai poteri
conferiti alla persona giuridica.

La diversificazione del regime, di diritto privato o di dititto pubblico per
gli elementi costitutivi, pud consentire anche la previsione di consorzi
coattivi di diritto privato e la disciplina pubblicistica del vincolo associativo
non prevale, ma l'interesse pubblico si realizza nello stesso vincolo associa-
tivo e nell’istituzione dell’apparato organizzativo.

m@N._:_un_._.mno_n-.ms.no:uo.ﬁmor_u:mnai:m_mm_.—o_.mmmm
rifiuti. : -

Un’evoluzione significativa riguarda i consotzi tra privati che sono volti
alla cooperazione per opere o attivita per le quali I'interesse pubblico si
sovrappone o si collega ad un interesse privato; conre-rel<756 déi consorzi
tra produttori nel Settore dei Tifit; questa formula organizzatoria associa-
tiva, che si precisa nei singoli casi con caratteri diversi (ad esempio, realiz-
zazione di strutture comuni per la gestione di opere o di servizi, mera
partecipazione alle spese, ecc.), & stata introdotta in settori sociali e ambien-
tali e proprio in materia di gestione di particolari categorie di rifiuti con la
precedente disciplina di cui al d.lgs. 5 febbraio 1997, n. 22 con la norma sui
consorzi in generale di cui all’art. 40 e art. 41 sul “Consorzio Nazionale
Imballaggi”, art. 47 “Consorzio nazionale di raccolta e trattamento degli oli
e dei grassi vegetali ed animali esausti”. :

Invero gia la legge n. 475/1988 prescriveva la costituzione di consorz

1 G. Dr Gaspagg, cit., 478.
1 E. Gizas, voce Consorzi tra enti pubblici, in Nuoviss. dig., IV, Torino, 1968, 262.
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obbligatori di riciclaggio per la plastica, il vetro ed L ﬁoS:o, .nra si
aggiungevano ad altri preesistenti per le batterie e per m_._ oli esausti, @cmr
strutture organizzatorie volte a dare esecuzione ad alcuni ovvaE imposti
dall’'Unione europea per alcuni limitati obiettivi di riciclaggio; cio pud
interpretarsi come una prima e patgicolare mvvmnmﬁoﬁummﬁm mcmmn&wnﬁm“
dato che gli operatori privati costituivano un’associazione per realizzare
attivita che sarebbero spettate ad enti pubblici .

Si erano allora prospettati alcuni problemi — ora ormai risolti dal nﬁmm.
n. 152/2006 — sulla natura giuridica, riguardo ai rapporti con i gmbmmﬁ.nn.wm_,.
T'ambiente e l'industria coinvolti e ai rapporti interni tra i consorziati ¢
prevaleva la definizione di enti privati di interesse @czumo@ mentre i
ministeri esercitano un potere di vigilanza e non di direzione ed i consorziati
sono obbligati all’adempimento delle obbligazioni dipendenti dal “patto
consortile”. : o

Occorre, peraltro, sottolineare che anche alla fine degli anni novanta non
esistevano strutture amministrative statali o locali-regionali adeguate al pro-
blema della gestione dei rifiuti; in seguito, il d.Igs. 5 febbraio 1997, n. 22 rm
decisamente innovato la disciplina, prevedendo nell’art. 38 per gli A.Vv.vrm?
dei produttori di riciclaggio, recupero, di ripresa e di Snno:m. mwmr :mv&
laggi, la possibilita di organizzare autonomamente la raccolta, il riutilizzo, il

recupero, ecc., di introdurre un sistema di cauzione poi disciplinato da

norme secondarie oppure di aderire ad uno dei consorzi previsti, in mmbmnﬁm,
dall’att. 40, che si'¢ comunque affermata come la soluzione piu mmernw.
considerata I'iniziativa ministeriale di promozione e di direzione nella costi-
tuzione dei consorzi, sulla base dell’esperienza precedente dei consorzi
obbligatori. . . .

L’art. 40 prevede un numero indeterminato di consorzi non o_uwrmmﬁon.
poiché la norma si limita ad introdurre la nommENmo.:n. di un consorzio per
ciascuna tipologia di materiale 17, mentre l'art. 41 si riferisce allo mmo.n_mno
Consorzio Nazionale Imballaggi (CONAI) (ancora presente nel vigente
Codice: art. 224, a cui si rinvia per il commento); la prima categoria rientra

15 TIn tal senso, S. AMOROSINO, 0p. cit., 102. . .

16 Per approfondimenti, S. AMOROSING, I consorzi tra produttori ed il consorzio nazionale
imballaggi, in AsNV., Il decreto Ronchi, Milano, 1997, 101 ss. o

17 Per un commento: F. CERVETTI SPRIANO, La nuova normativa sui rifiuti, Milano, 1998,
248 ss.; detti consorzi possono essere qualificati come enti privati di interesse wczummo perla
rilevanza pubblicistica dell’attivita ed, inoltre, lo statuto & soggetto -ad approvazione mw_
Ministro dell’ambiente e dell'industria. Si tratta di consorzi verticali definiti gmrmnm.w per
singoli materiali da imballaggio (alluminio, carta, legno, plastica) e si occupano di gestire le
relazioni con i comuni che organizzano raccolte differenziate
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:&.non.moﬁwm @vv:mmﬁoa di cui alla legge 9 novembre 1988, n. 475 in quanto
enti privati di interesse pubblico per I'evidente rilevanza pubblicistica del-
Fazﬁw svolta; gli statuti soggetti all’approvazione dei Ministeri dell’am-
biente e dell'industria, per verificare la conformita alla legge nella disciplina
delle attivita spettanti al consorzio.

. Per il contenuto, Pamministrazione centrale pud imporre regole orga-
nizzatorie democratiche (diritti ed obblighi per i consorziati, stabilita degli
organi, garanzie per il consorzio, ecc.); vi sono_riferimenti ai mezzi di

e e emnn s

finanziamento derivanti dalle attivita e daj contributi dei consorziati e cid vale

o,

per il riciclaggio che deve prodiirre profitii da destinare al consorzio. Gli artt,

41 e 427 si Tiferiscons ai consorz, o.d. di filiera che sono volti ad objettivi

mwﬂﬁomw: di recupero e di riciclaggio nell’ambito di un generale programma
di gestione; questi obiettivi settoriali si individuano per sottrazione nel senso
nwm.& considerano sottratti dagli obiettivi che devono essere perseguiti da
tutti i produttori di ciascun materiale, quelle quote di produttori che
m.mmncmno I'“autosmaltimento” o forniscono le cauzioni, mentre la parte
rimanente dovra essere riciclata dai consorzi, Non & presente una potesta di
SQEN.NO del Ministero nei confronti dei consorzi, bensi si ravvisa P'attivita dj
.Q.E&S&Samsﬁo programmatico, con un procedimento di tipo ascendente-
discendente (artt. 40-42) 18,

3. Consorzio nazionale di raccolta e trattamento degli
oli e dei grassi vegetali ed animali esausti (CONOE).

.
N

~ Lrart. 233 del Codice Ambiente esamina in modo puntualmente descrit-
tivo la struttura essenziale, la personalita giuridica; il regime, 'organizzazione
ed i compiti del consorzio nazionale (CONOE) — in quanto m<o_mn attivita
per tutto il territorio nazionale — di raccolta e trattamento per la particolare
nﬁmmom». di rifiuti oli e grassi vegetali ed animali esausti, costituito dagli
operatori del settore e, quindi, dalle imprese che producono, detengono
riciclano e/o recuperano detti rifiuti e associazioni d categoria del mnnoﬁ.,
Per la definizione di rifiuti (art. 183, a cui si rinvia per lo ‘specifico
commento) occorre riferirsi ad una nozione tendenzialmente oggettiva e cioé
a qualsiasi sostanza od oggetto di cui all'elenco dell’allegato A della parte
quarta del Decreto, e questa formulazione riprende sostanzialmente quanto
previsto dall’art. 6, primo comma, lett. 2) del d.lgs. 5 febbraio 1997, n. 22 19

18 5. AMOROSING, op. cit., 108,
1l dlgs. n. 22/1997, ampiamente modificato ed integrato da interventi successivi, &
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‘che ha, a sua volta, recepito la definizione contenuta nella direttiva CEE

quadro n. 156 del 1991; cid deriva dalla combinazione di un criterio
oggettivo riferendosi a qualsiasi sostanza ad oggetto riportate nell’allegato A
con un criterio soggettivo “di cui il detentore si disfi o abbia deciso o abbia
Pobbligo di disfarsi” 20, In definitiva, per l'individuazione del rifiuto &
necessaria una duplice valutazione e cioé verificare 'appartenenza del resi-
duo all’allegato A e la volonta del detentore o produttore di disfarsene 21.
La nozione di rifiuto & stata a lungo oggetto di incertezze, forse non
ancora del tutto chiarite; secondo la costante giurisprudenza comunitaria, la
definizione comprende anche sostanze ed oggetti suscettibili di riutilizza-
zione economica ed industriale. Gli elenchi comunitari di rifiuti devono

ritenersi di carattere indicativo (ad esempio, Commissione 2001/ 118 e

119/2001) e la definizione di rifiuto dipende dal significato che si attribuisce
al termine “disfarsi” che non deve essere inteso in senso restrittivo alla luce
delle circostanze e della direttiva 75/442/CEE che reca finalita di tutela della
salute, dell’ambiente, dei principi di precauzione e di prevenzione.

1l legislatore nazionale & intervenuto successivamente al d.Igs. n. 22/1997
per ridurre la nozione di rifiuto non considerando alcuni materiali (ad
esempio, scarti derivanti dalla lavorazione di metalli preziosi, terre e rocce di
scavo) ed escludendo dall’applicazione della disciplina le attivitd di effettivo
riutilizzo di beni, sostanze e materiali residuali di produzione, senza un
trattamento preventivo rientrante nel recupero 22; con la legge n. 178 del
2002 (legge di conversione del d.l. 8 luglio 2002, n. 138) & stata affermata
un’interpretazione autentica del concetto di rifiuto, limitandone di fatto la
portata, chiarendo il controverso significato di “disfarsi” 2.

stato emanato in attuazione della delega contenuta nell’art. 36 della legge n. 146/1994 con i
termini prorogati dall'art. 6, primo comma, della legge 6 febbraio 1996, n. 52 (legge
comunitaria 1994) per il recepimento di tre direttive comunitarie (direttiva 91/156/CEE,
direttiva 91/689/CEE, direttiva 94/62/CEE); per il rapporto tra disciplina comunitaria e
nazionale: ¥, GiampieTro - M. G. Bocaa, I #ifiuzs, 11, Milano, 1995-1997.

20 Fonperico F., La tutela dell ambiente, in CassesE S., Trattato di divitto amministrativo,
Parte Speciale, 11, Milano, 2003, 2067 ss.

2 Per approfondimenti sulla nozione di rifiuto e di smaltimento nella legislazione
previgente fino al d.p.r. 10 settembre 1982, n. 915, P. GIAMPIETRO, voce Rifiuti, in Enc. dir., XL,
Milano, 1989, 786 ss. :

22 F. FONDERICO, op. cit., 2068.

2 Sull'interpretazione ed il dibattito: G. Giove, La tutela dell'ambiente nel ciclo dei
rifiuti, Milano, 2005, 55 ss. Secondo 'art. 14 del d.l. n. 138/2002 “si disfi” deve intendersi
come comportamento tramite il quale in modo diretto o indiretto una sostanza, un materiale
o un bene sono avviati o sottoposti ad attiviti di smaltimento o di recupero secondo gli allegati
A e B del dlgs. n. 22/1997; “abbia deciso”™: la volontd di destinare ad operazioni di
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La nozione di rifiuto di cui all’art. 6 del d.Igs. n. 22/1997 ¢ pin ampia di
quella affermata in precedenza dal d.p.r. n. 915/1982, poiché qualifica come
rifiuto non solo le sostanze di cui il detentore sj liberi (o abbia deciso di
disfarsi), ma anche quelle di cui abbia Pobbligo giuridico di disfarsi; quindi,
si ha rifiuto anche quando, senza che rilevi Pabbandono o la volonti del
detentore, una fonte normativa imponga al detentore di disfarsi della so-
stanza e la circolare ministeriale 28 giugno 1999 ha previsto che I'obbligo di
disfarsi pud derivare da una disposizione di legge o da un provvedimento
dell’autorita amministrativa 24, , .

1l decreto legislativo del 1997 si basa non tanto sul principio di preven-
zione della produzione dei rifiuti, ma sul criterio della gestione (raccolta,
trasporto, recupero, smaltimento, controllo di queste operazioni) e del
recupero di materiali e di energia che deve essere prioritaria rispetto allo
smaltimento; P'attivitd di gestione & di certo di pubblico interesse e da cid
derivano i modelli di intervento, quali appunto i consorzi obbligatori 25,

La disciplina sul consorzio nazionale obbligatorio di raccolta e tratta-
mento degli oli e dei grassi vegetali ed animali esausti, pud ritenersi parti-
colarmente approfondita e puntuale rispetto al regime previsto dall’art, 47
del d.Igs. 5 febbraio 1997, n. 22 26, che ha istituito il consorzio obbligatorio
e che prevedeva sommariamente i compiti, mentre per le delibere, le quote
di partecipazione, le risorse finanziarie e gli obblighi di equilibrio di gestione,
di trasmissione del bilancio al Ministero dell’ambiente, sono stati affermati

smaltimento e di recupero, secondo gli allegati B e C del d.]gs. n. 22, sostanze materiali o beni.
Mentre “abbia I'obbligo di disfarsi” e ciod di avviare un materiale, una sostanza o un bene ad
operazioni di recupero o di smaltimento, stabilito da una disposizione di legge o da un
provvedimento delle pubbliche autorita o imposto dalla natura stessa del materiale, della
sostanza e del bene o dal fatto che i medesimi siano compresi nell’elenco dei rifiuti pericolosi
di cui all'allegato D del d.gs. n. 22/1997 (allegato poi soppresso, il riferimento & stato in
seguito l'allegato A del decreto Ronchi per i rifiuti segnalati con asterisco). Non vi & la
decisione di “disfarsi” per beni o sostanze e materiali residuali di produzione o di consumo
se possono essere riutilizzati senza un intervento preventivo di trattamento o dopo un
trattamento preventivo senza un’operazione di recupero tra quelle indicate nell’allegato C del
d.lgs. n. 22/1997.

24 B. Caravita, Diritto dell’ ambiente, Bologna, 2005, 190 ss., e 194 ss., sull’'identifica-
zione delle diverse categorie di rifiuti; per approfondimenti: F. Novaresg, La « nuova »
disciplina « emergenziale » dei rifiuti, in Riv. giur. amb., 2003, 443 ss.; M. D1 Lurro, I rifiuto
come bene: titolarits e gestione, in Riv. giur. amb., 2001, 383 ss.

% Con i decreti ministeriali 15 luglio 1998 sono stati approvati, ad esempio, gli statuti
dei consorzi per il recupero e riciclo degli oli e grassi vegetali ed animali esausti, per i rifiuti
in polietilene e per imballaggi.

26 Per approfondimenti sull’art. 47, F. CervETTI SPRIANO, 0p. cit., 287 .
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criteri analoghi. Riguardo alla composizione del consiglio di mBBSHmmnmN_.os@m
del consorzio, il numero dei consiglieri che rappresentano i raccoglitori M
riciclatori deve essere identico a quello dei consiglieri di amministrazione che
esentano i produttori di materie prime. .
Hm@mm.mwwagmww%sm dello Statuto segue una particolare .EOO&CWH» nrmmwmvmﬂ%
volge i Ministeri dell’ambiente e mM:o mﬁcwvo MﬂOboBEo con la pos; |
i ioni a cui il consorzio deve adeguarsi. o
: oMoMMMMMwW nmbmmnw generale di Hmumosﬁwuwmw.wono m.& o_._mmENNmN_owm
della gestione degli oli e dei grassi vegetali e animali esausti, con lo mQMBoMH HM |
del consorzio nazionale; per gestione Amz.. 183, lett. d) mQBmEﬁmn omm
raccolta, il trasporto, il recupero e lo mB&ﬁEwoao,.nosvnmmo contro M MM
queste operazioni e sulle discariche dopo la ._03 chiusura. La %mnmmwumu .N <
deve essere consentita a tutti gli operatori del settore m:m. uce di crite
direttivi anche di origine comunitaria di trasparenza, nm non m_mnnnéwmwon@
di libera circolazione, di concorrenza e mwnwsmo m. massimo ren mms%
possibile” da intendersi come ﬁn,mongemu_os.m dei criteri tradizion .Eﬂ
efficienza e di efficacia, alla luce delle finalita indicate nel comma. mH. possibile
rilevare la ratio di piena conformita al sistema comunitario del mercato
iale. ) o
nonomanMMﬁn giuridico del consorzio, pur n.mnowgmoﬂ.no. mcm.wnnmo:mrﬁwm m“wﬂ
dica privata, puo ritenersi quello del consorzio amministrativo, nozmw .Qmm ©
finalita di interesse pubblico sottese, quale appunto E mmm\nonnH el rifiu
come attivita di pubblico interesse (art. 178), il 85<o_m.:sm:8 del Ministero
dell’ambiente, e le considerazioni mczmmmn:o esaminate nella mnmﬁnmww
generale, pur coinvolgendo soggetti Hu_..r.sﬂ Ao_wo_umﬂon. del mnﬁmomm Mb Mﬂ% nm
imprese). E ovvio che proprio la categoria del consorzio .w,mnF de M: : Mm-
lucro, trattandosi di figura ben distinta dalle societd € pit SnE.mm lasso -
zione con finalita organizzativa e di gestione di interessi comuni dei consor
NSm.H a struttura e I'organizzazione & regolata da uno statuto nrn deve m#cﬁm
uno schema generale elaborato dal Ministero dell’ambiente di concerto nﬂ
il Ministero delle attivitd produttive; lo statuto .mﬁa essere ovviamente
conforme ai principi del presente Umoumﬁo. Hn.mpmu.mswo e ad c:m.nop,w vSSMM_
generali che ormai possiamo ritenere criteri di nmmﬂ.nwmﬁo imp sz "
azione amministrativa (efficienza, efficacia, economicita ¢ trasparenza r-
teriormente ribadita la libera concorrenza :.mnm:mnmﬂ di un mm:omo nﬁm
comunque coinvolge interessi ed operatori economici ?.u mﬂumcmo %M. ottato
dal consorzio deve essere, inoltre, sottoposto all approvazione del Ministero
dell’ambiente con un apposito provvedimento di concerto con il Ministro
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MMW%E:@@O economico e che deve intervenire nei successivi sessanta
momo @&Emmﬂo tre categorie generali di compiti che il consorzio svol
sul territorio nazionale che non presentano particolari problemi inter Haﬂmﬁ.mw
mmﬂo. nr.o sono state elaborate con una definizione assai ampia: g) la mmnn&:m
degli oF grassi animali e vegetali esausti detenuti da mommmﬁ.m per Patti 3
hnOmOmmﬂos&m svolta; 5) lo smaltimento quando non sia possibile il QEEN,\N_S
in coerenza con la disciplina sull'inquinamento; ¢) indagini di mercato e st Mm
per il miglioramento tecnico ed economico delle modalita di raccolta :&
trattamento e di recupero. Detti compiti saranno certo meglio s o&mv i
nello Statuto quale atto di riferimento per Dattivita del consorzio pecheat
Il contenuto delle delibere degli organi consortili, che o.SmmEobﬁm
mnwowo essere coerenti con la complessiva disciplina in materia di estion,
dei Em:.m (artt, H..H $s.) e con lo Statuto, & vincolante per tutte le MB Rmm
consorziate che, in quanto tali, sono soggette alle scelte di o~m§ﬁwm&%ﬁn )
di gestione dell’ente. Le imprese che possono partecipare al consorzio s ;
quelle n.rm MSWFSDO un’attivita che consente di entrare in contatto con :MMO
categoria di E.,En e, pertanto, quelle imprese che, ai sensi delle Fnﬁ.mwv Sm
0, ed) .m& quinto comma, producono, importano o detengono a&&mbm oli
e grassi vegetali ed animali esausti, nonché svolgono mﬁ&&. di raccolt
trasporto o stoccaggio (definite nell’art. 183 a cui si rinvia): sono alt 3
nosm_mmmmﬁm. quelle imprese che, essendo produttori o E%onmﬁom (comm, Mm %
ymﬁ.ﬁ. & mv?m:o versato i contributi di riciclaggio, che & attivita di nmncmmm v
dei H._mEH.H con la quale si riproduce un materiale delle stesse qualita pri ftive
con il reimpiego della materia prima, ™ - . prmive
. La &m@.ommwmo:m prevede norme puntuali sulle quote di partecipazion
dei consorziati .& il criterio applicato & quello'del rapporto tra la AW m&%
@8&:2?» mw:.:swaomm e quella complessiva risultante da tutte le MB@ r .
consorziate di una medesima categoria; al consiglio di amministrazione m@ Mm
questa determinazione secondo le regole dello Statuto ed una s %m .
annuale, nmm.o:mo le quote soggette a modifica. v Fene
.m. prevista la possibilita per il consorzio, secondo modalith e limiti
stabiliti dallo Statuto, di stipulare contratti per lo m«&mmBan dei compiti nm
raccolta, stoccaggio, trasporto e riuti izzo, con imprese pubbliche o mm _ t
esterne, awmnm.o le wswwmmm consorziate siano Emmﬂwﬁanm per 5@0%?%%
M:_mewvmn%m W mmmgmﬁnm mmr ovE_.mE. di Bnmo:mv trasporto, stoccaggio,
thutilz o di oli e grassi <mmn.ﬁ&.~ € animali esausti secondo la normativa; tale
mmnmmm__.ﬂo:m riprende la disciplina precedente nr,o gia prevedeva questa

Gli operatori possono adottare una diversa soluzione rispetto -alla ge-
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stione consortile di cui al primo comma, con quelle conseguenze organizza-
tive e giuridiche e cio¢ organizzare autonomamente la gestione dei riffuti, pur
mantenendo I'obbligo dello Statuto secondo il tipo predisposto dal Ministero
e rispettando I'obbligo del riconoscimento del sistema adottato previa valu-
tazione da parte dell’Autorita di vigilanza sulle risorse idriche e sui rifiuti di
cui all’art. 207, che si esprime entro novanta giorni dalla richiesta dopo
Pistruttoria; questo autonomo sistema deve essere organizzato secondo criteri
di efficienza, efficacia ed economicita, in concreto funzionante ed in grado di
conseguire gli obiettivi ex lege. E, inoltre, previsto un obbligo di informa-
zione sulle modalita del sistema nei confronti degli utilizzatori e degli utenti -

L’equilibrio della gestione finanziaria & principio vincolante per i con-
sorzi che possono acquisire risorse dalle attivita svolte, dalla gestione patri-
moniale del fondo e dalle quote di partecipazione delle imprese consorziate,
nonché dal contributo ambiente versati dai produttori e dagli importatori dei
rifiuti, che sono quantificati annualmente dal Ministero dell’ambiente di
concerto con il Ministero delle attivitd produttive; i bilanci preventivo e
consuntivo sono sottoposti alla vigilanza dei predetti Ministeri entro sessanta
giorni dall’approvazione ed annualmente deve essere presentata una rela-
zione tecnica sull’attivita esercitata durante anno precedente. E cosi evi-
dente il potere di vigilanza delle autorita amministrative centrali, senza che
comunque si estenda ad un potere di indirizzo, come gia evidenziato per il
precedente regime del 1997.

Dopo l'approvazione dello Statuto e la pubblicazione sulla Gazzetta
Ufficiale, qualsiasi soggetto che per D'attivita professionale detenga oli e grassi
vegetali e animali esausti, dovra depositarli presso il costituito consorzio o gli
operatori che abbiano organizzato autonomamente la gestione (comma 9)
oppure, come facolta alternativa, presso imprese di un altro stato membro,
osservando il principio della concorrenza in ambito comunitario. .

~ Sussiste, inoltre, un obbligo di deposito preliminare in appositi conte-
nitori o di recupero con interventi di messa in riserva dei materiali (stoccag-
gio: art. 183, lett. /) per i medesimi soggetti), in attesa della consegna al
consorzio- di settore secondo le regole sullo smaltimento. Il legislatore
ribadisce la necessaria conformita alle discipline nazionali e comunitarie pitt
specificamente per i prodotti, sottoprodotti e rifiuti di origine animale.

E previsto un obbligo, entro sessanta giorni, di aderire ai consorzi (primo
comma) o di adottare un sistema autonomo di gestione (nono comma) per
quelle imprese definite nel quinto comma che siano state costituite o che
svolgano le attivita ivi precisate ed iniziate dopo l'entrata in vigore del
decreto n. 152/2006. L’intenzione del legislatore & senza dubbio quella di
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favorire il piti possibile un’adeguata gestione di questa categoria di rifiuti con
la previsione della facolta di optare per la soluzione di cui al comma nove,
pur essendo evidente che 'amministrazione centrale e I’ Autorita di vigilanza
sui riftuti esercitano un significativo potere di controllo delle attivita.

Eo)

& 4. ll Consorzio nazionale per il riciclaggio di rifiuti di beni
in polietilene (POLIECO).

La disposizione di cui all'art. 234 del Codice Ambiente attiene alla
diversa tipologia del consorzio nazionale per il riciclaggio di rifiuti di beni in
polietilene (POLIECO), con finalita, anche in questo caso, di razionalizza-
zione, organizzazione e gestione della raccolta, del trattamento e dello
smaltimento, per la cui definizione si rinvia all’art. 183; si escludono alcuni
particolari materiali di imballaggio di cui all’art. 218, alcuni beni e rifiuti di
cui agli artt. 227 e 231. Per i sistemi di gestione sono invocati comunque i
principi di trasparenza, di non discriminazione, di concorrenza e di libera
circolazione, con il massimo rendimento possibile, come nell’ipotesi di
consorzio di cui all’art. 233. Questo consorzio nazionale obbligatorio & stato
istituito dall’art. 48 del d.Igs. 5 febbraio 1997, n. 22, secondo una struttura
piu sintetica, ma sostanzialmente riconfermata con diversi approfondimentj
soprattutto per i mezzi finanziari del consorzio ed i documenti di bilancio,

L'individuazione dei beni in polietilene rientranti nell’ambito dj appli-
cazione della presente disposizione & contenuta nel d.m. 2 maggio 2006 (in
G.U,, 11 maggio 2006, n. 108 e in www:comdel.it), che per alcune incon-
gruenze ed illegittimita, anche con riferimento alla normativa comunitaria, &
stato oggetto di un recentissimo dibattito; il decreto ministeriale & stato
sospeso dal Ministro dell’ambiente 27 per Pefficacia, e sottoposto al vaglio del
T.AR. Lazio proprio da POLIECO. Il T.AR. Lazio, sez. II bis, con
ordinanza 13 ottobre 2006 28 ha confermato la sospensione da parte del
Ministro dell’ambiente, affermando che non appare giustificato alcun adem-
pimento contenuto nel d.m., che & da considerarsi privo di effetti giuridici.
Da ci6 deriva anche che 'art. 234 deve ritenersi allo stato disapplicato in
quanto relativo ad un costituendo consorzio, allorché sara emanato lo

27 1 comunicato del Ministero dell’ambiente (in G.U., 26 giugno 2006, n. 146) ha
sospeso anche gli altri decreti ministeriali in quanto non inviati previamente alla Corte dei
Conti.

?¢  Ordinanza cautelare 5657/2006 reperibile in www.giustizia-amministrativa. it peral-
tro, documenti sulla questione e relativi al Consorzio sono reperibili in www.poljeca.it.
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“statuto tipo”; &, quindi, tuttora in vigore il d.m. 15 luglio 1998 29, recante lo
statuto del consorzio POLIECO, il relativo regolamento nonché il dlgs. n.
22/1997. Quindi, al momento non sarebbe esercitabile la facolta di costituire
o aderire ad un nuovo consorzio o porre in essere forme di gestione ad essi
alternative, in assenza del nuovo “statuto tipo” e delle modalita di esercizio
di detta facolta (si rinvia all’art. 265 Disposizioni transitorie, comma 5, del
d.lgs. n. 152/2006).

I beni di polietilene, ritenuti beni di lunga durata, saranno definiti entro
novanta giorni e per essi deve essere versato un contributo per il riciclo
ridotto, proprio perché & materiale utilizzabile a lungo o per la riciclabilita
finale. .

Anche questa categoria di consorzi si caratterizza per la personalita
giuridica di diritto privato, I'assenza di scopo di lucro e lo statuto adeguato
allo schema predisposto dal Ministero dell’ambiente di concerto con il
Ministero dello sviluppo economico; per questi aspetti, possiamo ravvisare
una sostanziale identita rispetto all’art. 233. Cid vale anche per le modalita di
approvazione dello statuto e di adeguamento per quei consorzi gia ricono-
sciuti dalla disciplina previgente; anche per questa tipologia di consorzio &
affermata la regola sulla composizione del consiglio di amministrazione di cui
al precedente art. 235.

- Le imprese che possono partecipare ai consorzi sono direttamente
collegate al materiale considerato, poiché trattasi di produttori ed importa-
tori di beni in polietilene, utilizzatori e distributori nonché riciclatori e
recuperatori di rifiuti derivanti da questi beni. A queste categorie di consor-
ziati si aggiungono, come soci “aggiunti” e, quindi, non principali, i produt-
tori e gli importatori di materie prime in polietilene per la produzione di beni
e quelle imprese che svolgono attivita di raccolta, trasporto e stoccaggio di
beni della stessa materia, secondo modalita di partecipazione specificate
nello statuto soggetto ad approvazione ministeriale. K

Anche in questo caso i soggetti giuridici individuati nelle tre categorie di
cui al quarto comma, che abbiano iniziato I'attivita dopo Pentrata in vigore’
del decreto, devono aderire ad un consorzio o adottare il sistema di gestione
autonoma-di cui al settimo comma entro sessanta giorni dalla costituzione o
dall’inizio dellattivita.

22 Pubblicato in Suppl. ord. G.U., 12 agosto 1998, n. 187, recante “Approvazione dello
statuto del Consorzio per il riciclaggio dei rifiuti di beni in polietilene”; si rinvia all’art. 264
Abrogazione di norme, comma 1, lettera 7), del d.lgs. n. 152/2006 che consente applicazione
dei decreti attuativi del precedente dlgs. n. 22/1997 fino allentrata in vigore dei nuovi
provvedimenti attuativi. v
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Per gli operatori sono previste due alternative ai consorzi nazionali:
Porganizzazione autonoma della gestione dei rifiuti di beni in polietilene a
livello nazionale e il sistema della restituzione dei benj dopo I'utilizzo per poi
destinarli al riciclaggio e al recupero; ¢ necessario il riconoscimento del
sistema adottato richiesto all’Osservatorio nazionale sui rifiuti, come stabilito
per P'analogo istituto nell’art. 233, comma 9, seguendo la medesima proce-
dura.

I compiti definiti dal legislatore per questa ipotesi di consorzio; nella
prospettiva di favorire il ritiro dei beni a base di polietilene dopo I'utilizzo
per la successiva fase di riciclaggio e di recupero, attengono alla promozione
della gestione dei beni, la raccolta, il riciclaggio, recupero dei rifiuti,
promozione dellutilizzo di quel materidle minbre non riutilizzabile e del.
Pinformazione degli utenti per ridurre il consumo e favorire una raccolta e
smaltimento corretti, ed, infine, assicurano Peliminazione dei rifiuti di beni
se non sia possibile o conveniente il riciclaggio. Nella distribuzione dei
prodotti derivanti dall’attivita & possibile richiedere un deposito cauzio-
nale.

1l principio dell’equilibrio della gestione finanziaria vale, ovviamente,
anche per questa figura di consorzio e le risorse derivano dalle attivita svolte,
dai contributi dei consorziati, dalla gestione patrimoniale del fondo, dal
contributo di riciclaggio calcolato in percentuale sull'importo netto delle
fatture emesse dalle imprese produttrici ed importatrici di beni di polietilene
(comma 13). E anche richiamato il principio di vincolativita delle delibere
degli organi consortili per tutti i soggetti partecipanti e gli obblighi di
trasmettere annualmente al Ministero dell’ambiente e a quello delle attivita
produttive, il bilancio preventivo e consuntive e la relazione tecnica sull’at-
tivitd complessiva. .

I Ministeri coinvolti determinano, con decreto e ogni due anni, anche gli
obiettivi minimi di riciclaggio, con una certa funzione di indirizzo in questo
caso, e in caso di mancato raggiungimento degli obiettivi puo essere stabilito
un contributo percentuale di riciclaggio da applicarsi sull'importo netto delle
fatture emesse dalle imprese di produzione ed importazione di beni dj
polietilene.

Dopo la pubblicazione del decreto di approvazione dello statuto e
decorsi novanta giorni, i detentori di rifiuti di beni in polietilene, sono
obbligati a depositarli presso'i consorzi riconosciuti o a soggetti incaricati dai
consorzi; i rifiuti possono essere ceduti anche ad imprese di altro stato
membro della Comunita europea, secondo il principio di libera circolazione
dei prodotti.
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@ 5. Il Consorzio nazionale per la raccolta ed il trattamento
delle batterie al piombo usate e dei rifiuti piombosi
(COBAT).

L’art. 235 del Codice Ambiente si occupa dei consorzi nazionali per la
raccolta e trattamento delle batterie al piombo esauste e dei rifiuti piombosi
(COBAT) 29, al fine di razionalizzare ed organizzare la gestione di questo
particolare materiale; I'ambito oggettivo riguarda tutte le imprese descritte
nell'art. 9-guinguies del d.1. 9 settembre 1988, n. 397 (convertito nella legge
9 novembre 1988, n. 475) 31 che non abbiano aderito alla figura di consorzio.
obbligatorio ivi indicato, devono. costituire uno o piti consorzi con i sistemi
di gestione di cui all’art. 237, gia richiamato. .

I consorzi hanno personalita giuridica di diritto privato senza scopo di
lucro, regolati da uno statuto che deve essere conforme allo schema elaborato
dal Ministero dell’ambiente di concerto con il Ministro dello sviluppo
economico, secondo quelle modalita gia esaminate per le precedenti fatti-
specie. E prevista la comunicazione di cui all’art. 189 al Consorzio per i
soggetti che svolgono I'attivita di gestione di batterie e di rifiuti piombosi; in
caso di violazione dell’obbligo & prevista la medesima sanzione prevista per
la mancata comunicazione di cui all’art. 189, comma 3. .

L’obbligatoriets delle delibere degli organi del consorzio si impone per
tutte le imprese partecipanti, che & regola generale per le categorie di
consorzi in commento. La partecipazione ai consorzi & obbligatoria per i
soggetti giuridici elencati nel comma 15 che siano stati costituiti o iniziano
Dattivita e questi devono aderire al consorzio entro sessanta giorni dalla data
di costituzione o di inizio della propria attivita, dopo 'entrata in vigore del
presente decreto.

N

30 .Si ricorda che con Part. 15 della L. 1 marzo 2002, n. 39 “Comunitaria 2002, & stato
modificato Iart. 9-guinguies della legge n. 475/1988 istitutiva del COBAT; tale legge ha
stabilito che tutte le imprese autorizzate in base alla normativa allora vigente possono
esercitare le attivitd di raccolta di batterie esauste e di rifiuti piombosi e cederli a imprese
appartenenti a un qualsiasi stato membro comunitario, regola poi recepita nell’attuale Decreto
in commento.

>t La disciplina del 1988 & stata poi modificata dalla 1. n. 39/2002 (legge comunitaria
2001); alcuni decreti ministeriali hanno previsto lo statuto, la composizione, le quote sociali,
organi (d.m. 2 febbraio 2004), il sovrapprezzo unitario di vendita delle batterie {d.m. 16 marzo
2005). La . 23 dicembre 2000, n. 388, art. 12, ha previsto la tassazione degli avanzi di gestione
e la L. 31 luglio 2002, n. 179, art. 23, primo comma, ha previsto Pesenzione dall’iscrizione
nell’albo nazionale delle imprese esercenti servizi di smaltimento rifiuti di tenuta-dei registri
di carico e scarico rifiuti. Il quadro normativo, lo statuto ed altri documenti sono reperibili nel
sito www.cobat. it. ,
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Piu1 in generale, per chiunque detenga batterie al piombo esauste o rifiuti
piombosi & obbligato al conferimento ai consorzi o ai soggetti incaricati da
questi ultimi ad esercitare Pattivita di gestione di tali riftuti, con la facolty di
cedere detti rifiuti ad imprese di altri stati della Comunita europea. E
previsto 'obbligo di stoccaggio in appositi contenitori per i soggetti che
detengono, per lattivitd svolta, batterie esauste, secondo le regole sullo
smaltimento dei rifiuti.

I mezzi finanziari dei consorzi derivano da un’aggiunta al contributo am-
bientale sulla vendita delle batterie in relazione alla quantita di piombo con-
tenuta, che deve essere applicato dai produttori e dagli importatori, con la
previsione di un diritto di rivalsa nei confronti degli acquirenti nella com-
mercializzazione. Il contributo ambientale viene versato direttamente daj pro-
duttori e dagli importatori al consorzio di riferimento. La quantificazione del
contributo spetta al Ministero dell’ambiente di concerto con il Ministero delle
attivita produttive, nonché la percentuale dei costi inclusa nel Sovrapprezzo.

I bilanci preventivo e consuntivo devono essere inviati annualmente aj
Ministri dell’ambiente e delle attivita produttive nonché una relazione tec-
nica sull’attivita complessiva dell’anno solare precedente. S

Sul regime giuridico & inserita una nuova parte nel d.1. 9 settembre: 1988,
n.397, stabilendo la personalita giuridica di diritto privato senzascopo dilucro;
le imprese che possono partecipare sono quelle che si occupano di riciclaggio
delle batterie al piombo esauste e dei rifiuti piombosi con la produzione di
piombo secondario raffinato o in lega, di tabbricazione o di importazione di
batterie al piombo, di raccolta delle batterie al piombo esauste e dei rifiuti
piombosi, di sostituzione e di vendita di batteie al piombo.

Per la determinazione delle quote di partecipazione da attribuire ai
singoli soci, vi sono tre modalita a seconda del tipo di attivitd svolta
dall'impresa: per le imprese di riciclo, la quota dipende dal rapporto tra la
capacita produttiva di piombo secondario e quella complessivamente consi-
derata di tutti i consorziati della stessa categoria. Per le imprese di fabbri-
cazione o di importazione delle batterie al piombo, le quote dipendono dal
contributo ambientale al netto del rimborso delle spese, oppure per un’altra
categoria di imprese di cui alla lett. ¢), le quote di partecipazione sono

attribuite alle associazioni nazionali dei raccoglitori di batterie al piombo
esauste secondo un criterio di proporzione rispetto ai quantitativi conferiti al
consorzio dagli associati ed alle associazioni dell’artigianato che installano le
batterie al piombo.

Per la programmazione degli obiettivi pluriennali di recupero e riciclag-
gio, gli eventuali avanzi di gestione, accantonati dai consorzi nelle riserve che
costituiscono il patrimonio netto, non devono rientrare nel reddito, consi-
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derata perd la condizione del divieto di distribuzione ai consorziati di questi
avanzi e riserve, anche se si verifichi lo scioglimento del consorzio.

# 6. Il Consorzio nazionale per la gestione, raccolta e trat-
tamento degli oli minerali usati (COOU).

Il consorzio nazionale per la gestione, raccolta e trattamento degli oli mi-
nerali usati (COQU) & disciplinato dall’art. 236 del Codice Ambiente con una
normativa per diversi aspetti coincidente con quella gid esaminata, dato che
trattasi di consorzi con caratteristiche diverse per la categoria di rifiuti con-
siderati e, quindi, per quegli aspetti specifici connessi al materiale e &_w pre-
senza di una disciplina speciale precedente. Questo consorzio & stato mwﬁE.:o
nel 1982 cond.p.r. n. 691/1982, in attuazione delle direttive di settore A&Rﬁﬂm
75/439/CEE, sull’eliminazione e il riutilizzo degli oli lubrificanti usati, e di-
rettiva 87/101/CEE, che ha introdotto una nuova definizione di olio usato
stabilendo nuovi obblighi a carico delle imprese dedite al trattamento) 32, In
seguito, il d.1gs. 27 gennaio 1992, n. 95 — ancora in vigore — ha anObmmn.Bmﬁ
il consorzio obbligatorio ed ha completato e reso piti organica la normativa .&
riferimento definendo pii chiaramente le competenze, delle autorizzazioni e
delle modalita di svolgimento dell’attivita di raccolta e di eliminazione degli or
usati, ma con esigenze di coordinamento; I'art. 1 contiene le varie definizioni
di olio usato, eliminazione, rigenerazione, trattamento, combustione e raccolta
e le altre disposizioni una disciplina speciale per il settore. .

Il d.m. 392 del 16 maggio 1996 ha introdotto alcune norme tecniche in
materia di eliminazione, soprattutto definendo i parametri analitici da deter-
minare per la corretta destinazione degli oli; con il “Decreto Ronchi” E.rm.m.
n. 22/1997), gli oli usati e le emulsioni vengono fatti rientrare nella categoria
dei rifiuti pericolosi 3. 1l d.lgs. n. 152/2006 & intervenuto con modifiche ed -

32 Per un ampio commento della legge 27 gennaio 1992, n. 95, si _mmmwn. P. mﬁno.‘ La
gestione dei rifiuti tra d.lgs. 22/1997 e leggi complementari, in P. Ficco (a cura di), La gestione
dei rifiuti tra d.lgs. 22/1997 e leggi complementari, Milano, 2004, 181 ss. . .

3 Lo statuto e la legislazione nazionale di riferimento & reperibile nel sito www.coou.it;
peraltro, si segnalano per i contributi dovuti il d.m. 17 febbraio 1993, mﬂ.._m norme ﬁw.nﬁnrm
il d.m. 16 maggio 1996, n. 392, per il formulario di identificazione dei mm.cn trasportati il d.m.
n. 145/1998, per il modello di registro di carico e scarico dei rifiuti il d.m. n. 148/1998.
Occorre anche citare il d.lgs. 22 maggio 1999, n. 209 in tema di smaltimento che attua E
direttiva 96/59/CE, il d.m. 25 febbraio 2000, n. 124 che riguarda l'incenerimento deéi rifiuti
pericolosi, ed il d.lgs. 18 febbraio-2005, n. 59 in attuazione integrale della direttiva 96/61/CE
in tema di prevenzione e riduzione integrate dell’inquinamento,
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integrazioni del modello del 1992 per la parte relativa ai consorzi na:/ nali
gia presenti e per quelli nuovi da costituire.

Il fine comune di razionalizzazione e di organizzazione della gestione
degli oli minerali usati, & volto alla rigenerazione per produrre poi oli di base,
ed impone per le imprese produttrici o che attivino 'immissione al consumo,
I’adesione al consorzio di cui all’art. 11 del d.lgs. 27 gennaio 1992, n. 95. 1
consorzi adottano i sistemi di gestione di cui al pit volt- citato art. 237.

Il consorzio gia previsto dalla disciplina del 19.. deve adeguare lo
statuto ai nuovi principi indicati dalla disposizione, con la fase successiva
dell’approvazione e l'eventuale introduzions di modifiche da parte del
Ministero dell’ambiente; ribadita la person giuridica di diritto privato
senza scopo di lucro, per i nuoti con=e: i & prevista 'adozione di uno statuto
conforme allo schema elaborato dal Ministero. La procedura di approva-
zione ¢ quella gia esaminata con 'obbligo di adeguamento alle osservazioni
espresse dai Ministeri entro sessanta giorni. : v

In particolare, le imprese che eliminano gli oli minerali usati con lo
strumento della co-combustione e gli altri consorzi devono informare il
consorzio di cui all’art. 11 del d.Igs. n. 95 del 1992 dati tecnici per consentire
al medesimo consorzio di comunicare annualmente i dati e una relazione
illustrativa ai Ministeri che svolgono una funzione di controllo. .

Al consorzio nazionale partecipano le imprese produttrici di oli base
vergini o derivanti da rigenerazione oppure. imprese che immettono sul
mercato oli lubrificanti e per tali soggetti consorziati le delibere sono
vincolanti. Le quote di partecipazione sono ripartite tra le categorie di cui al
quarto comma secondo il criterio, gia adottato, in proporzione della quantita
di oli lubrificanti prodotti, commercializzati, rigenerati o recuperati, I sog-
getti giuridici imprese di cui al comma 4, che siano stati costituiti o abbiano
iniziato I'attivitd dopo l'entrata in vigore della nuova disciplina, devono
aderire ad un consorzio nazionale. Mentre per i soggetti che detengano oli
minerali esausti vi & Pobbligo di depositarli presso i consorzi nazionali o i
soggetti incaricati che svolgano regolare attivita di gestione di questi rifiuti,
con la facolta di utilizzare imprese di altri stati membri comunitari.

I consorzi devono determinare annualmente, sulla base dei costi annuali
al netto dei ricavi, il contributo per chilogrammo di olio lubrificante immesso
al consumo nell’anno successivo e devono considerarsi tali quegli oli lubri-
ficanti di base e finiti al momento del pagamento dellimposta di consumo.
Le imprese consorziate devono versare al consorzio i contributi dovuti
secondo le modalita, termini di accertamento, riscossione e versamento
stabiliti con decreto del Ministro dell’economia e delle finanze, di concerto
con gli altri Ministeri coinvolti nel settore.
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I bilanci preventivo e consuntivo del consorzio devono essere trasmessi,
come regola generale di vigilanza, al Ministro dell’ambiente e a quello delle
attivita produttive, entro sessanta giorni dall’approvazione da parte del
consorzio, nonché una relazione tecnica sull’attivita complessiva.

I consorzi svolgono in ambito nazionale compiti che la legge classifica in
ben dieci categorie elencate nel comma 12 dalla lett. ) alla lett. /), definite
puntualmente e che riprendono compiti svolti dagli altri consorzi esaminati,
ma ovviamente adeguati alla tipologia di materiale considerato e alle attivita
svolte dalle imprese consorziate. Le funzioni sono svolte direttamente oppure
con mandati conferiti ad imprese per determinati settori o aree geografiche,
che svolgono la loro attivita sotto la direzione e responsabilita dei consorzi
mandanti. .

Per gli obiettivi pluriennali di recupero e di riciclaggio, anche in questo
caso gli eventuali avanzi di gestione accantonati dai consorzi nelle riserve che
integrano il patrimonio netto, non contribuiscono alla formazione del reddito
(e, pertanto, non sono oggetto di imposte) sul presupposto che venga
rispettato il divieto di distribuzione di tali avanzi e riserve ai consorziati,
anche se il consorzio venga in seguito sciolto.

@ 7. Alcune norme generadli sui consorzi.

Lanorma di chiusura della disciplina sui consorzi richiede, perivari sistemi
di gestione esaminati, 'apertura alla pitt ampia partecipazione possibile di tutti
gli operatori dei vari settori, riprendendo il principio di trasparenza delle pro-
cedure e delle modalita delle operazioni, nonché alcuni essenziali principi ge-
nerali dell’ordinamento comunitario, quali il principio di non discriminazione
e di concorrenza del mercato, di libera circolazione (agli operatori si consente,
ad esempio, di rivolgersi anche ad imprese di altri stati membri), assicurando
il criterio del massimo rendimento possibile delle scelte di gestione dei rifiuti,
da intendersi secondo produttivita, efficienza, efficacia ed economicita.

Domanda: I/ versamento del contributo al COOU & sempre obbligatorio?

Risposta: Si, poiché Pobbligo del contributo deriva dalla mera immissione al
consumo dei prodotti oli lubrificanti, non rilevando Ieffettiva utilizzazione nel
territorio nazionale e, quindi, anche per automezzi da esportare.
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Domanda: Qual é il giudice competente per territorio in caso di controversie aventi
ad_oggetto lobbligazione pecuniaria di versare i contributi ambientali ai consorzi
CONAI e POLIECO?

Risposta: I giudice competente per territorio & quello del luogo ove hanno sede
i consorzi e, quindi, il Tribunale di Roma, prevalendo il criterio del momento
genetico dell’obbligazione riconducibile al momento -dell’adesione al Consorzio,
luogo anche dell’adempimento.

Per le controversie aventi ad oggetto I'obbligazione di pagare i contributi
ambientali ai consorzi CONAI e POLIECO, ai sensi del d.Igs. 5 febbraio 1997, n. 22,
¢ competente per territorio il giudice del luogo ove i consorzi hanno sede e, quindi,
il Tribunale di Roma, poiché il momento genetico dell’obbligazione & quello
dell’adesione agli stessi ed essendo la sede medesima il luogo ove Pobbligazione
pecuniaria deve essere adempiuta; mentre non rileva il luogo di emissione delle
fatture di vendita dei beni (imballaggi e materie prime destinate alla fabbricazione di
imballaggi) sul cui importo viene effettuato il calcolo dei contributi dovuti.

ﬁnnmm.n?:mmu.rEum:ma_o_,mwooa\:.dmhm?m:_oosnoo_nmbm\cw@
Giuffre .

L’esportazione di automezzi dotati di oli'lubrificanti non incide sull’obbligato-
rieta del contributo in favore del Consorzio degli oli usati, poiché la debenza deriva,
ai sensi dell'art. 11 del d.Igs. 1992, n. 95, dalla mera immissione al consumo di quei
prodotti, a prescindere dall’effettiva utilizzazione in ambito nazionale.

#  Cons. Stato, sez. VI, 18 dicembre 2006, n. 7560, in www.giustizia-
amministrativa. it

Lo statuto di un Consorzio per il riciclaggio dei.rifiuti dei beni in polietilene
approvato con decreto 15 luglio 1998 del Ministro dell’ambiente, dellindustria, del
commercio e dell’artigianato, & illegittimo nella parte in cui stabilisce la partecipa-
zione obbligatoria dei produttori ed importatori delle materie prime destinate alla
fabbricazione di questi beni, in quanto tali soggetti non erano riconducibili ad alcuna
delle categorie di cui all’art. 48, secondo comma, del d.Igs. n. 22 del 1997, anche alla
luce dell’art. 2 da cui si evince il fine di un’elevata protezione dell’ambiente e di
controlli efficaci considerata la specificita di questi rifiuti pericolosi, di favorire il
ritiro dei beni al termine del ciclo di utilita per il riciclaggio ed il recupero, come
confermato dal d.lgs. n. 152 del 2006.
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# Normativa nazionale

dlgs. 3 w@&m 2006 n. 152, Norme in materia ambientale, artt. 91, 95, 96, 98, 99
r.d. 11 dicembre 1933, n. 1775, Testo unico delle disposizioni di legge sulle acque
e impianti elettrici, artt. 7,9, 12-bis, 17, 21

Sommario: 1. Premessa. — 2. Segue: la tutela dei corpi idrici: la pianificazione del
bilancio idrico. — 2.1. Il concetto di “pianificazione idrica”. — 2.2. Il censimento idrico e lo
scambio di informazioni. — 3. Gli strumenti di attuazione di tutela dei corpi idrici: il risparmio
idrico. — 3.1. Il concetfo di risparmio idrico. — 3.2. Le competenze delle Regioni in materia
di risparmio idrico. — 4. Le modifiche ol r.d. 11 dicembre 1933, n. 1775. — 4.1. le
modifiche alf’art. 7, comma 2, r.d. 1775/1933. — 4.2. Le modifiche dll'art. 9 del r.d.
1775/1933. — 4.3. La riforma dell'art. 12-bisr.d. 1775/1933. — 4.4. La novella dell'art.
17 r.d. 1775/1933 ed il regime transitorio. — 4.5. Le modifiche e le integrazioni dell’art. 21
r.d. 1775/1933. .

1. Premessa.

Come recentemente & stato sottolineato, i problemi connessi all’utilizzo
dell’acqua e alle possibilita di accedervi hanno ormai da tempo costituito
oggetto di specifica attenzione da parte dell’ordinamento 1. .

Da ultimo con il Codice dell’ambiente (d.lgs. 152/2006), ma prima
ancora con la legge Galli del 1994 e con il d.Igs. 152/1999, in buona parte di
recepimento di direttive comunitaria, il legislatore ha approntato apposite
discipline di utilizzo, tutela e salvaguardia delle acque.

1 Per tutti, si veda A. P10GGIA, Acqua e ambiente, in Diritto dell’ Ambiente, a cura di G.
Rosst, Torino, 2008, 231 ss. :
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