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Executive summary

Il sistema nazionale di gestione dei Rifiuti da Apparecchiature Elettriche ed Elettroniche (RAEE),
arrivato nel 2018 al suo decimo anno di attivita, si fonda sul principio della «responsabilita estesa
del produttore» (“Extended Producer Responsibility” - EPR), che comporta 1’obbligo per i
produttori di gestire la fase finale della vita dei prodotti immessi sul mercato sia attraverso
I’assunzione dell’onere economico relativo al loro smaltimento sia curando direttamente il ritiro
degli stessi prodotti. Il Sistema nazionale, di tipo multiconsortile, ¢ stato adottato con I’obiettivo di
dare una forma organica e coordinata alla gestione dei RAEE, prevedendo che la responsabilita
operativa della raccolta di tali rifiuti ricadesse su piu soggetti lungo la filiera. Il modello applicato ¢
una storia di successo industriale ma anche istituzionale, se si pensa alle complessita insite in un
sistema in cui vi sono piu parti co-responsabili. Inoltre, la coesistenza di diversi sistemi collettivi
dei produttori, in competizione tra loro all’interno di un quadro di regole definito ha favorito e
continua a favorire, come si ¢ potuto riscontrare nell’ambito della ricerca svolta, 1’incentivazione
all’ottimizzazione delle operazioni di ritiro. Gia nei primi anni dall’avvio D’architettura ha
dimostrato di essere efficace, raggiungendo dopo circa un biennio i livelli di raccolta target di circa
4kg per abitante, valore pari al target posto dal D.Lgs. 151 per la raccolta di RAEE provenienti dai
nuclei domestici e in vigore fino al 2015. Degno di nota ¢ I’incremento nella raccolta dei RAEE
domestici che si protrae dal 2014 e che ha portato a raccogliere nel 2017 4.89 kg per abitante, pari
ad un tasso di ritorno di circa il 41%. A partire dal 2019, entrate in vigore il nuovo insieme di
disposizioni dal D. Lgs 49, il tasso di raccolta obiettivo sara pari al 65% dell’immesso al consumo'.
I nuovi obiettivi di raccolta rappresentano pertanto per 1’Italia una sfida da affrontare con

determinazione.

Il Capitolo 1 del rapporto analizza il modello di gestione multiconsortile italiano nel suo complesso,
evidenziando come esso sia uno  schema di gestione dei RAEE virtuoso ed efficiente .Di
particolare importanza per il raggiungimento di tale risultato ¢ stato 1’inserimento nel sistema del
Centro di Coordinamento.: un’agenzia di coordinamento che garantisca un'allocazione neutrale, non
discriminatoria e trasparente delle responsabilita operative di prelievo permette infatti di superare
con efficacia il rischio di prelievi selettivi o non omogenei sul territorio. Questo aspetto rappresenta

uno degli elementi di successo nella gestione dei RAEE nei Paesi membri. Allo stesso tempo,

! Alternativamente, pari all’85% dei RAEE generati.



nell’ambito dello studio ¢ emersa I’importanza di stabilire regole di funzionamento delle agenzie di
coordinamento private, quale il Centro di Coordinamento RAEE, che tutelino dal rischio di scambio
di informazioni tra concorrenti e quindi di riduzione della pressione competitiva. Il funzionamento
del sistema italiano, in cui il Centro di Coordinamento opera in un quadro di indipendenza rispetto
ai sistemi collettivi, ¢ risultato efficace nell’evitare tali rischi. L assetto organizzativo del Centro di
Coordinamento RAEE viene non a caso indicato dalla Commissione come un elemento di best

practice da replicare nella definizione di una agenzia di coordinamento (CE, 2017).

Il Capitolo 2 si sofferma sulla congruenza del sistema multiconsortile rispetto ai principi e agli
indirizzi comunitari e nazionali. La pluralita dei sistemi collettivi e ’attivita di coordinamento
svolta dal CdC RAEE, attraverso la previsione di un predeterminato quadro di regole sottoposto alla
vigilanza di organi deputati, hanno consentito al sistema di gestione dei RAEE di garantire il giusto
rapporto tra la finalita ambientale perseguita e la natura privata (e quindi la liberta di concorrenza)
dei consorzi dei produttori. Il modello di gestione italiano ¢ riuscito a coordinare le diverse anime
dei sistemi collettivi, caratterizzati da forte eterogeneitd in termini di dimensioni e di
posizionamento di mercato. Tale eterogeneitd ¢ vista come un punto di forza, piuttosto che di
debolezza, e soprattutto come opportunitd per una “sana” competizione; un modello di
competizione governata da regole e coordinato dal CdC RAEE ha permesso di contenere storture tra
1 sistemi collettivi, in ottica di bilanciamento tra competizione ed economicita delle attivita svolte

dai medesimi.

Le analisi di carattere economico svolte nel Capitolo 3 hanno permesso di entrare nel dettaglio
rispetto alle performance operative e ai costi della raccolta per area territoriale e per ciascun
raggruppamento RAEE, all’identificazione dei flussi finanziari e materiali presenti tra i diversi
attori della filiera, alle economie di scala e di scopo operanti nel quadro del sistema multiconsortile
ed infine al grado di concorrenza del sistema. Rispetto agli impatti economici della competizione
regolata tra i consorzi, emerge un legame tra il livello di competizione che ha caratterizzato il
sistema nel suo decennio di attivita, la presenza di vantaggi economici che derivano dall’adozione
di un servizio di raccolta piu efficace e la progressiva riduzione degli eco-contributi RAEE
avvenuta nel tempo. Il capitolo inoltre evidenzia come sia centrale nell’evoluzione delle quote di
mercato e del numero di consorzi attivi I’entrata in vigore dello Statuto Tipo dei Sistemi Collettivi,
approvato nel dicembre 2017: il sistema multiconsortile potrebbe subire nei mesi a venire un
mutamento non irrilevante nel numero dei soggetti autorizzati ad operare sul territorio nazionale.

Infine, il capitolo valuta I’impatto tendenziale del passaggio all’ambito di applicazione aperto e dei



nuovi modelli di produzione e consumo promossi dal pacchetto sulla circular economy. A tal merito,
I’allargamento del numero di prodotti nel sistema RAEE dovuta all’entrata in vigore dell’open
scope ¢ visto come un’opportunita per riformare gli aspetti di rendicontazione, controllo e verifica

da parte degli attori istituzionali.

Alla luce di quanto analizzato, il Capitolo 4 fornisce una serie di indicazioni normative e di policy
per I’ottimizzazione del sistema. Parallelamente alle attivita del Sistema nazionale continuano ad
essere estremamente diffusi i fenomeni di raccolta ‘para-legale’, effettuata da soggetti che seguono
procedure non idonee sul piano della tutela ambientale, sia pure in presenza di autorizzazioni
formalmente regolari ed ‘illegale’, che comprende 1’abbandono, il trattamento ¢ la rottamazione non
autorizzati. La dispersione dei RAEE in questi canali comporta una perdita economica e un forte
rischio di danno ambientale per il sistema e per il paese. A riguardo risulta necessario trovare
strumenti normativi piu coerenti dal punto di vista della cessazione delle pratiche irregolari, sia per
via della mancanza di controlli sia per via della mancanza di norme chiare. Viene invero avvertito il
rischio che gli sforzi posti in essere negli anni dagli attori della filiera del rifiuto delle AEE possano
risultare meno positivi a causa della generalizzata carenza di controlli. In sintesi, il traguardo del
percorso di revisione della normativa europea e nazionale in materia di RAEE dovrebbe essere
rappresentato dal raggiungimento di una maggiore efficacia delle norme, di una maggiore coerenza
con la gerarchia dei rifiuti, e di una maggiore semplicita nell’attuazione degli adempimenti.
Parallelamente, una sfida chiave per il raggiungimento dei nuovi target di raccolta a livello
nazionale consiste nella necessitd di aumentare il flusso di raccolta primaria agendo sulla
popolazione. Le iniziative di comunicazione verso i consumatori, generalmente incentrate
sull’identificazione dei RAEE da parte del consumatore, risultano infatti meno efficaci
nell’informare il consumatore sulle metodologie di conferimento. Accanto a cio si dovra garantire
una maggiore omogeneita nella diffusione dei Centri di raccolta in alcune aree del territorio
nazionale, dal momento che un sistema “a maglia” e ben costruito facilita il corretto uso dei centri

da parte della popolazione.



Introduzione

11 contesto

A livello europeo la gestione dei Rifiuti da Apparecchiature Elettriche ed Elettroniche (RAEE) ¢
disciplinata dalla Direttiva 2012/19/EU, che sostituisce le precedenti 2002/96/EU e 2003/108/EU.
Tali direttive europee sono state recepite in Italia dapprima dal d.Igs. 151 del 25 novembre 2005,
con il quale ¢ stato introdotto il sistema di gestione RAEE fondato su raccolta differenziata,
trattamento, recupero e smaltimento con oneri accessori a carico di produttori e distributori.
Successivamente quest’ultimo decreto ¢ stato sostituito dal d.lgs. n. 49 del 14 marzo 2014.

L’intero sistema intende perseguire obiettivi di efficienza, copertura dell’intero territorio nazionale
e trasparenza, anche attraverso la concorrenza tra i sistemi collettivi. Il perseguimento degli
obiettivi di sistema ¢ garantito grazie alle funzioni del Centro di Coordinamento (CdC), soggetto di
diritto privato a sua volta in forma consortile, cui aderiscono obbligatoriamente tutti i sistemi
collettivi che operano sui RAEE domestici e volontariamente i sistemi collettivi che operano su
RAEE professionali ed i sistemi individuali. Aderiscono attualmente al CdC RAEE 14 consorzi.

I1 CdC si occupa di ottimizzare la raccolta, il ritiro e la gestione dei RAEE in Italia anche attraverso
la gestione di un elenco a cui devono iscriversi tutti gli impianti di trattamento di RAEE. Tra le
rilevanti funzioni del CdC RAEE, il cui ruolo ¢ stato rafforzato dal d.lgs. 49/2014, vi sono
I’uniformazione delle modalita e condizioni di raccolta, ritiro e gestione dei RAEE in modo
omogeneo sul territorio nazionale, la predisposizione di un programma di prevenzione per ciascuna
tipologia di RAEE, il monitoraggio e il reporting, il supporto alla definizione della metodologia di
trattamento dei RAEE, la stipula di specifici accordi con ANCI, le aziende della raccolta e le
associazioni nazionali di categoria dei produttori, della distribuzione e delle imprese di trattamento,
il calcolo delle quote di mercato dei produttori. Tale ultima funzione ¢ rilevante ai fini delle
corrispondenti quote di ritiro dei RAEE assegnate ai singoli consorzi. Il CdC RAEE assegna infatti
annualmente ai sistemi collettivi i1 singoli raggruppamenti presso i1 Centri di Raccolta dei Comuni e
presso gli altri Centri di conferimento. L’assegnazione dei Centri di raccolta viene fatta in modo da
garantire una distribuzione degli obblighi di gestione proporzionale alla quota di mercato
rappresentata da ogni singolo sistema collettivo. I sistemi collettivi effettuano il trasporto dei RAEE
dai luoghi assegnati e si occupano del loro trattamento presso impianti specializzati e accreditati dal
CdC RAEE.

La raccolta e il recupero di RAEE generati dai sistemi collettivi dei produttori hanno conseguito

risultati rilevanti. Dal 2016 il target € del 45% in peso dell’immesso al consumo (mentre nel 2015 la



raccolta ¢ stata di circa 4,1 Kg, raggiungendo cosi circa il 30% dell’immesso al consumo — dati
“Rapporto annuale 2015 sul Sistema di Ritiro e Trattamento dei Rifiuti da Apparecchiature
Elettriche ed Elettroniche in Italia” a cura del CdC RAEE). Tali ammontari si riferiscono peraltro ai
RAEE contabilizzati nei canali ufficiali e non considerano quindi la frazione gestita dal “canale
informale”, “dispersa” o smaltita illegalmente. Permangono inoltre rilevanti differenze a livello
territoriale e trend diversificati tra i cinque raggruppamenti tipologici di RAEE.

La direttiva 2012/19/UE “sui rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche” (RAEE) impone
nuovi target ambiziosi, tra 1’altro rafforzati dalle nuove direttive europee (€ entrata in vigore la
nuova Direttiva (UE) 2018/849 del Parlamento europeo e del Consiglio del 30 maggio 2018, che
modifica le direttive 2000/53/CE relativa ai veicoli fuori uso, 2006/66/CE relativa a pile e
accumulatori e ai rifiuti di pile e accumulatori e 2012/19/UE sui RAEE). Dal 1° gennaio 2019 il
target di raccolta ¢ elevato al 65% dell’immesso al consumo (o, in alternativa, all'85 % del peso dei
RAEE prodotti nel territorio dello Stato membro). Inoltre, il 15 agosto 2018 termina il “periodo
transitorio”, per cui D’applicazione della direttiva passa dalle 10 categorie di AEE elencati
all’allegato I e II della direttiva all’*“ambito di applicazione aperto”, di cui all’elenco non esaustivo
dell’allegato I'V.

Infine il recente “pacchetto circular economy” adottato il 2 dicembre 2015 interviene sull’intero
ciclo di vita dei prodotti ¢ la sua progressiva attuazione (un passaggio rilevante ¢ avvenuto con
I’entrata in vigore delle modifiche a tale pacchetto nel maggio 2018) modifichera i modelli di
produzione e di consumo nell’ambito degli AEE, anche alla luce del regolamento europeo
2016/2281 sull’ecodesign (relativo “all'istituzione di un quadro per 1'elaborazione di specifiche per
la progettazione ecocompatibile dei prodotti connessi all'energia, per quanto riguarda le specifiche
per la progettazione ecocompatibile dei prodotti di riscaldamento dell'aria, dei prodotti di

raffrescamento, dei chiller di processo ad alta temperatura e dei ventilconvettori”).

Obiettivi e metodologia

Lo studio ha I’obiettivo di valutare 1’adeguatezza rispetto agli obiettivi e la rispondenza ai principi
comunitari e nazionali del sistema di gestione dei RAEE, anche al fine della sua evoluzione e in
relazione alle sue prossime fasi di transizione. A tal fine, sono analizzate la disciplina in materia di
gestione dei RAEE, in un quadro piu generale che riguarda la politica ambientale dell’Unione
Europea e le fonti multi-livello. Le analisi condotte si sono inoltre avvalse di interviste e focus
group realizzati d’intesa con il CdC RAEE presso i consorzi e altri operatori della filiera (produttori

e distributori di AEE, gestori di Centri di raccolta, Comuni, ecc.).



Nel Capitolo I ¢ condotta un’analisi dell’evoluzione del quadro normativo e regolatorio sulla
raccolta e il riciclo dei RAEE e sue implicazioni sulle forme di cooperazione e concorrenza. Lo
studio valuta il rapporto tra concorrenza e tutela ambientale anche in relazione ai primi indirizzi
nazionali dell’Autorita giurisdizionale e delle Autorita indipendenti. Vengono altresi esaminate,
anche attraverso il confronto tra i differenti modelli di National Collective Scheme e Clearing
House Model, le implicazioni del modello consortile sulle forme di cooperazione, le interazioni tra
dinamiche concorrenziali nella gestione dei rifiuti di AEE in Italia e D’interesse al pieno e
tempestivo conseguimento degli obiettivi ambientali, tenuto conto del contesto normativo e della
realta amministrativa del nostro Paese, anche al fine di individuare possibili soluzioni.

Nel Capitolo II viene valutata la congruenza del modello organizzativo multiconsortile italiano ai
principi e agli indirizzi comunitari e nazionali. A tal fine, ¢ esaminato il modello italiano di gestione
dei RAEE, il ruolo dei sistemi consortili e di quelli individuali e ’effettiva alternativita tra i due
sistemi previsti dal nostro ordinamento. L’analisi si prefigge lo scopo di verificare la congruita del
modello italiano ai principi comunitari e nazionali, anche al fine di analizzare la presenza di
eventuali ostacoli discendenti dalla regolazione sui RAEE.

Nel Capitolo III ¢ effettuata un’analisi economica sugli impatti della regolazione sui RAEE e le
implicazioni sull’efficienza complessiva del sistema. Sono analizzati i risultati raggiunti in termini
di raccolta e riciclo rispetto agli obiettivi e al potenziale e valutati i fattori determinanti dell’attuale
gap. In particolare, sono quantificati: i costi della raccolta per unita di prodotto e peso per
raggruppamento RAEE; il grado di concorrenza del sistema ed i suoi impatti competitivi; le
economie di scala e di scopo operanti nel quadro del sistema multiconsortile. E inoltre valutato
I’impatto tendenziale del passaggio all’ambito di applicazione aperto e dei nuovi modelli di
produzione e consumo promossi dal pacchetto sulla circular economy.

Il Capitolo IV racchiude le indicazioni normative e di policy per 1’ottimizzazione sociale del
sistema RAEE. Tali indicazioni vertono sia sul recupero che sul riciclo di RAEE domestici e
professionali e sono finalizzate all’ottimizzazione del sistema anche in relazione alle esternalita

evitate e generate.
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Capitolo I: Analisi dell’evoluzione del quadro normativo e regolatorio sulla
raccolta e il riciclo dei RAEE e sue implicazioni sulle forme di cooperazione e
concorrenza.

1.1. Quadro normativo della gestione delle AEE e dei RAEE

1.1.1 Fonti e principi europei

La disciplina in materia di gestione delle apparecchiature elettriche ed elettroniche (AEE) e dei
rifiuti delle apparecchiature elettriche ed elettroniche (RAEE) si inserisce in un contesto piu
generale che coinvolge la politica ambientale dell’Unione Europea e che si articola in una pluralita
di fonti tra loro interagenti (cosi anche a livello di disciplina interna, come si esporra nei paragrafi
successivi). E doveroso ricordare, in questo contesto, come la disciplina in materia di rifiuti sia
quasi integralmente di derivazione europea.

I RAEE sono tutti i rifiuti derivanti da dispositivi (AEE) che per il loro funzionamento utilizzano
energia elettrica, inclusi tutti i componenti e i materiali parte integrante del prodotto nel momento in
cui si assume la decisione di disfarsene. Le AEE sono suddivise in 6 categorie:

1. Apparecchiature per lo scambio di temperatura

2. Schermi, monitor ed apparecchiature dotate di schermi con una superficie superiore a 100 cm?

3. Lampade

4. Apparecchiature di grandi dimensioni (con almeno una dimensione esterna superiore a 50 cm),
compresi, ma non solo: elettrodomestici; apparecchiature informatiche e per telecomunicazioni;
apparecchiature di consumo; lampadari; apparecchiature per riprodurre suoni 0 immagini,
apparecchiature musicali; strumenti elettrici ed elettronici; giocattoli e apparecchiature per il tempo
libero e lo sport; dispositivi medici; strumenti di monitoraggio e di controllo; distributori
automatici; apparecchiature per la generazione di corrente elettrica. Questa categoria non include le
apparecchiature appartenenti alle categorie 1, 2 e 3.

5. Apparecchiature di piccole dimensioni (con nessuna dimensione esterna superiore a 50 cm),
compresi, ma non solo: elettrodomestici; apparecchiature di consumo; lampadari; apparecchiature
per riprodurre suoni o immagini, apparecchiature musicali; strumenti elettrici ed elettronici;
giocattoli e apparecchiature per il tempo libero e lo sport; dispositivi medici; strumenti di
monitoraggio e di controllo; distributori automatici; apparecchiature per la generazione di corrente

elettrica. Questa categoria non include le apparecchiature appartenenti alle categorie 1, 2, 3 e 6.
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6. Piccole apparecchiature informatiche e per telecomunicazioni (con nessuna dimensione esterna

superiore a 50 cm).?

Gli obiettivi della politica ambientale europea — enunciati anche dalla Direttiva RAEE n.
19/2012/UE — sono, in particolare, la salvaguardia, la tutela e il miglioramento della qualita
dell’ambiente, la protezione della salute umana e l'uso accorto e razionale delle risorse naturali®.
Secondo il programma comunitario di politica ed azione a favore dell’ambiente e di uno sviluppo
sostenibile (Quinto programma di azione a favore dell’ambiente?), il conseguimento dello sviluppo
sostenibile comporta cambiamenti significativi nell’attuale andamento di sviluppo, produzione,
consumo e comportamento. Inoltre, il programma auspica, fra 1’altro, di ridurre lo spreco di risorse
naturali e di prevenire I’inquinamento. Esso menziona i rifiuti di apparecchiature elettriche ed
elettroniche (RAEE) come uno dei settori da regolare in relazione ai principi di prevenzione,
recupero e smaltimento sicuro dei rifiuti.

La gestione dei RAEE é essenzialmente ispirata ai principi che il legislatore europeo ha individuato
quali linee guida per tutti i soggetti coinvolti nella gestione dei rifiuti, quali il principio di
precauzione, il principio dell’azione preventiva, e quello della correzione del danno ambientale, in
via prioritaria alla fonte®.

Piu in particolare, la Direttiva 2008/98/CE relativa ai rifiuti (“Direttiva Quadro™) ha introdotto un
piu preciso impianto per quanto concerne responsabilita e costi di gestione con la «responsabilita
estesa del produttore» (“Extended Producer Responsibility” - EPR), che, applicata ai RAEE,
comporta 1’obbligo per i produttori di gestire la fase finale della vita dei prodotti immessi sul
mercato sia attraverso 1’assunzione dell’onere economico relativo al loro smaltimento sia curando
direttamente il ritiro degli stessi prodotti.

A questo principio si affianca quello piu generale del «chi inquina paga» (o “Polluters pay

Principle” - PPP) oggi previsto direttamente dalle fonti primarie del diritto dell’Unione Europea

2 In aderenza alla Direttiva RAEE, dal 15.8.2018 la disciplina si applichera a tutte le AEE, “se non esplicitamente
escluse”.

3Dir. 4.7.2012, n. 2012/19/UE, “considerando” n. 2. Precisa, poi, la Direttiva con precipuo riferimento ai RAEE, che
“la raccolta, lo stoccaggio, il trasporto, il trattamento e il riciclaggio dei RAEE, nonché la loro preparazione per il
riutilizzo sono effettuati secondo un approccio basato sulla protezione dell'ambiente e della salute umana nonché sulla
preservazione delle materie prime e sono mirati a riciclare risorse di valore contenute nelle AEE al fine di assicurare
un migliore approvvigionamento di materie prime nell'Unione” (cfr. “considerando” n. 19).

4 GU C 138 del 17.5.1993, pag. 5.

5 A questi principi si affiancano, inoltre, quelli di prevenzione, sostenibilita, proporzionalita, responsabilizzazione e
cooperazione, i quali sono menzionati anche dall’art. 178 d.Igs. n. 152/2006 (Testo Unico Ambientale), che precisa
ulteriormente che la gestione dei rifiuti é effettuata secondo criteri di efficacia, efficienza, economicita, trasparenza,
fattibilita tecnica ed economica, nonché nel rispetto delle norme vigenti in materia di partecipazione e di accesso alle
informazioni ambientali. Deve, altresi, considerarsi che, ai fini del conseguimento degli obiettivi di tutela della salute e
dell’ambiente, la gestione dei rifiuti deve conformarsi ai principi di autosufficienza e prossimita (art. 16 della Direttiva
2008/98/CE relativa ai rifiuti, “Direttiva Quadro”).
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(art. 191, par. 2 TFUE, che lo enuncia tra i principi fondanti della politica dell’Unione Europea in
materia ambientale) e annoverato dalla sopra menzionata Direttiva Quadro®. A livello nazionale
questo principio é riconosciuto dal d.lgs. 152/2006, recante il Testo Unico Ambientale (TUA), che
ne rimarca la natura di principio guida dell’azione degli enti pubblici e privati e delle persone
fisiche e giuridiche pubbliche o private che devono garantire la tutela dell’ambiente (art. 3ter),
nonché la natura di principio cardine nella disciplina della gestione dei rifiuti (art. 178).

Ferma la cooperazione di tutti i soggetti coinvolti nella produzione, nella distribuzione, nell’utilizzo
e nel consumo di beni da cui originano i rifiuti, sono il produttore di rifiuti e il detentore di rifiuti a
dover gestire gli stessi in modo da garantire un livello elevato di protezione dell’ambiente e della
salute umana e provvedere personalmente al loro trattamento, o consegnarli al commerciante, ente,
impresa o altro soggetto che effettua operazioni di raccolta o trattamento rifiuti.

Quale corollario del Polluters pay Principle il principio Extended Producer Responsibility pone il
produttore al centro della gestione dei rifiuti e lo investe di una responsabilita ambientale e
finanziaria a monte per la prevenzione e la gestione derivanti dal consumo dei propri prodotti,
estesa a tutte le fasi del trattamento del rifiuto’.

Al fine di attuare il predetto principio e allo scopo di incentivare il riutilizzo, la prevenzione, il
riciclaggio e il recupero dei rifiuti, gli Stati membri, secondo la Direttiva Quadro, possono adottare
misure legislative o non legislative volte ad assicurare che qualsiasi produttore sia soggetto ad una
responsabilita estesa. Tali misure possono includere I’accettazione dei prodotti restituiti e dei rifiuti
che restano dopo I’utilizzo di tali prodotti, nonché la successiva gestione dei rifiuti e la
responsabilita finanziaria per tali attivita. Tra queste iniziative la Direttiva Quadro include anche
quelle volte ad incoraggiare lo sviluppo, la produzione e la commercializzazione di prodotti che
riducono I’impatto ambientale, in quanto adatti all’'uso multiplo, tecnicamente durevoli e
suscettibili, dopo essere diventati rifiuti, di essere recuperati o smaltiti in modo adeguato e sicuro®.
In ogni caso, le forme di gestione dei rifiuti secondo il principio della responsabilita estesa del
produttore non possono prescindere dalla fattibilita tecnica e dalla praticabilita economica, oltre che
dagli impatti complessivi sociali, sanitari ¢ ambientali, rispettando 1’esigenza di assicurare il

corretto funzionamento del mercato interno.

6 Direttiva Quadro, art. 15 e “considerando” n. 26, quale “principio guida a livello europeo e internazionale”.

" Secondo la definizione offerta dalla Direttiva Quadro, il produttore di rifiuti & “la persona la cui attivita produce
rifiuti (produttore iniziale di rifiuti) o chiunque effettui operazioni di pretrattamento, miscelazione o altre operazioni
che hanno modificato la natura o la composizione di detti rifiuti”.

8 Direttiva Quadro, art. 8.
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Il principio Extended Producer Responsibility € confermato dal legislatore italiano quale principio
guida nella gestione dei rifiuti (cfr. art. 178bis del TUA®); nella materia dei RAEE & declinato nella
normativa di riferimento, di cui al d.lgs. 49/2014. 1l regime europeo sopra riportato & inoltre fatto
salvo dal TUA, cui I’art. 227 espressamente rinvia (“Restano ferme le disposizioni speciali,
nazionali e comunitarie relative alle altre tipologie di rifiuti, ed in particolare quelle riguardanti:
a) rifiuti elettrici ed elettronici”).

Nell’ambito dell’Action plan sull’economia circolare — che e al centro del dibattito istituzionale e

politico sia in Europa che in Italia —, sono state proposte, tra le altre iniziative, anche interventi

legislativi in materia di rifiuti — oltre che con riguardo a specifiche categorie di rifiuto, tra cui anche

I RAEE — che comprendono in particolare:

e obiettivi di riciclaggio a lungo termine per i rifiuti urbani e i rifiuti di imballaggio, e per ridurre
lo smaltimento in discarica;

e disposizioni per promuovere un maggiore utilizzo di strumenti economici (per esempio tasse
sulle discariche o promozione di sistemi di pagamento proporzionali al volume o al peso dei
rifiuti);

e introduzione di condizioni operative minime per il regime della responsabilita estesa del
produttore;

e semplificazione e armonizzazione delle definizioni, dei metodi di calcolo e degli obblighi di
comunicazione;

e attuazione piena della gerarchia dei rifiuti®C.

1.1.2 La Direttiva RAEE

In materia di rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche RAEE la Direttiva n. 2012/19/UE
ha riscritto la precedente Direttiva 2002/96/CE. Essa é informata ai sopra riportati principi afferenti

% La responsabilita estesa & stata recepita con d.lgs. 205/2010 che ha introdotto 1’art. 178bis del TUA, che oggi indica
detto principio come uno degli strumenti per sostenere una progettazione dei beni che prendano pienamente in
considerazione 1’impatto ambientale dei prodotti e facilitino 1’utilizzo efficiente delle risorse durante 1’intero ciclo di
vita, compresi la riparazione, il riutilizzo, lo smontaggio e il riciclaggio senza compromettere la libera circolazione delle
merci nel mercato interno.

171 14 marzo 2017 il Parlamento europeo ha approvato il “Pacchetto Economia Circolare” (Closing the loop: an EU
action plan for the circular economy) che comprende le quattro proposte di modifica delle direttive sui rifiuti a partire
dalla direttiva 2008/98/Ce e poi le direttive in materia di rifiuti di imballaggio (1994/62/Ce), discariche (1999/31/Ce),
Raee (2012/19/Ue), veicoli fuori uso (2000/53/Ce) e rifiuti di pile e accumulatori (2006/66/Ce). Dal 4 luglio 2018
entrano in vigore le quattro Direttive UE in materia di economia circolare. Per quanto riguarda i RAEE & entrata in
vigore la nuova Direttiva (UE) 2018/849 del Parlamento europeo e del Consiglio del 30 maggio 2018, che modifica le
direttive 2000/53/CE relativa ai veicoli fuori uso, 2006/66/CE relativa a pile e accumulatori e ai rifiuti di pile e
accumulatori e 2012/19/UE sui RAEE (in particolare, & stato introdotto un nuovo art. 16bis dedicato alle misure per
incentivare I’applicazione della gerarchia dei rifiuti).
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alla gestione dei rifiuti' e, ai fini della loro attuazione, si prefigge quale proposito 1’introduzione di
principi base concernenti il finanziamento della gestione dei rifiuti (proporzionalmente ai rifiuti
generati dalla propria produzione), di modo che si possano creare in ambito europeo condizioni
eque, armonizzando il finanziamento del produttore in tutta I’Unione. A cido fa da corollario
I’allocazione della responsabilita sul produttore piuttosto che sulla collettivita, rafforzata
dall’obbligo del medesimo di fornire adeguate garanzie finanziarie allorché immette un prodotto sul
mercato, “per evitare che i costi della gestione dei RAEE derivanti da prodotti orfani ricadano sulla
societa o sugli altri produttori”.

Sotto altra angolatura, 1’introduzione, da parte della Direttiva RAEE, del principio della
responsabilita estesa del produttore rappresenta uno degli strumenti per incoraggiare la
progettazione e la produzione di AEE che tenga in considerazione e ne faciliti la riparazione,
I’eventuale adeguamento al progresso tecnico, il riutilizzo, lo smontaggio e il riciclaggio®?.

La Direttiva prevede misure volte a proteggere ’ambiente e la salute umana prevenendo o
riducendo gli impatti negativi della produzione e della gestione dei rifiuti di apparecchiature
elettriche ed elettroniche (RAEE), nonché riducendo gli impatti negativi dell’uso delle risorse ¢
migliorandone 1’efficacia, conformemente agli articoli 1 e 4 della Direttiva Quadro, contribuendo
pertanto allo sviluppo sostenibile (art. 1). Essa si applica secondo una progressiva estensione legata
a specifiche scadenze:

a) nel periodo transitorio (dal 13.8.2012 al 14.8.2018), alle AEE che rientrano nelle 10 categorie
indicate nell’allegato I ed elencate esemplificativamente nell’ Allegato II;

b) dal 15.8.2018, a tutte le AEE — salve le esclusioni espresse. Tutte le AEE sono classificate nelle 6
categorie dell’ Allegato I1I ed esemplificate nell’ Allegato IV.

La Direttiva impone che ogni Stato membro provveda all’applicazione del principio EPR

prefigurando il conseguimento di tassi minimi di raccolta, progressivamente incrementati,

11'Si vedano, in particolare, i punti 3 e 4 dell’art. 12; il ‘considerando’ n. 22 e n. 23, secondo cui “Per ottimizzare
I'efficacia del concetto di responsabilitd del produttore, ciascun produttore dovrebbe essere responsabile del
finanziamento della gestione dei rifiuti derivanti dai suoi prodotti. Il produttore dovrebbe poter scegliere di adempiere
tale obbligo o individualmente o aderendo ad un regime collettivo. Ciascun produttore, allorché immette un prodotto
sul mercato, dovrebbe fornire una garanzia finanziaria per evitare che i costi della gestione dei RAEE derivanti da
prodotti orfani ricadano sulla societa o sugli altri produttori. [...] I regimi di finanziamento collettivi non dovrebbero
avere l'effetto di escludere i produttori di nicchie di mercato e con ridotti volumi di produzione, gli importatori e i nuovi
arrivati. | regimi collettivi potrebbero prevedere oneri differenziati a seconda della facilita con cui € possibile riciclare
i prodotti e le materie prime secondarie di valore in essi contenute”.

2Dir. 4.7.2012, n. 2012/19/UE, “considerando” n. 12 e “considerando” n. 27 della Direttiva Quadro. D’altronde, la
riscrittura della precedente Direttiva n. 2002/96/CE, ha trovato giustificazione anche nella progressiva espansione del
mercato e nell’accorciarsi dei cicli di innovazione, per cui le apparecchiature vengono sostituite sempre piu rapidamente
contribuendo ad accrescere il flusso dei rifiuti di AEE. La Direttiva 2012 si prefigge, al riguardo, di intensificare la
riduzione della presenza di sostanze pericolose contenute nelle nuove AEE, sostanze pericolose quali il mercurio, il
cadmio, il piombo, il cromo esavalente, i difenili policlorurati (PCB) e le sostanze che riducono lo strato di ozono. La
presenza di componenti pericolose nelle AEE solleva seri problemi nella fase di gestione dei rifiuti e i RAEE non sono
sufficientemente riciclati. Mentre il mancato riciclaggio causa la perdita di risorse preziose.
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provvedendo affinché il volume di RAEE raccolti secondo le prescrizioni della Direttiva aumenti
gradualmente, e, soprattutto, affinché i produttori raggiungano gli obiettivi minimi ambientali (di
recupero e di riciclaggio fino ad agosto 2015; successivamente, di recupero e di preparazione per il
riutilizzo e il riciclaggio, come indicati nell'allegato V (obiettivi attualmente rivisti con
I’approvazione, come si ¢ detto, del pacchetto normativo sull’*Economia circolare”: tra gli obiettivi
piu importanti vi € I’incremento delle percentuali di riciclaggio, che arriva al 55% dei rifiuti urbani
domestici e commerciali, per poi salire al 60% nel 2030 e al 65% nel 2035. 1l 65% dei materiali da
imballaggio dovra invece essere riciclato entro il 2025 e il 70% entro il 2030. Previsto il livello
massimo di conferimento in discarica del 10%).

Agli Stati membri compete 1’adozione di misure adeguate a ridurre al minimo lo smaltimento dei
RAEE sotto forma di rifiuti urbani misti, ad assicurare il trattamento corretto di tutti i RAEE
raccolti e a raggiungere un elevato livello di raccolta differenziata dei RAEE*®. A tale scopo, la
Direttiva impone specifici obblighi in capo ai soggetti che a vario titolo detengono RAEE,
distinguendo le misure da adottare nelle varie fasi della filiera, distinta in raccolta differenziata,
ritiro, trasporto, recupero e riciclo, smaltimento. Piu nello specifico, con riferimento ai RAEE
provenienti dai nuclei domestici'*, & prescritto che gli Stati membri provvedano affinché (art. 5):

a) siano istituiti sistemi che consentano ai detentori finali e ai distributori di rendere almeno
gratuitamente tali rifiuti. Gli Stati membri assicurano la disponibilita e 1’accessibilita dei centri di
raccolta necessari, tenendo conto soprattutto della densita della popolazione;

b) quando forniscono un nuovo prodotto, i distributori si assumano la responsabilita di assicurare
che tali rifiuti possano essere resi almeno gratuitamente al distributore, in ragione di uno per uno, a
condizione che le apparecchiature siano di tipo equivalente e abbiano svolto le stesse funzioni
dell'apparecchiatura fornita (ritiro 1 contro 1);

c) i distributori effettuino la raccolta nei negozi al dettaglio con superficie di vendita di AEE di
almeno 400 mq o in prossimita immediata di RAEE di piccolissime dimensioni (dimensioni esterne
inferiori a 25 cm) gratuitamente per gli utilizzatori finali e senza obbligo di acquistare AEE di tipo
equivalente. | RAEE raccolti sono sottoposti a corretto trattamento (ritiro 1 contro 0).

13 Si segnala in ambito europeo la costituzione del'lEWRN, la rete europea dei Registri nazionali di RAEE (cui & iscritta
anche I’Italia): € un gruppo di esperti con una vasta conoscenza ed esperienza delle conseguenze giuridiche e pratiche
del recepimento della direttiva RAEE nel proprio Stato membro. La rete costituisce un forum per lo scambio di
informazioni, attraverso discussioni e gruppi di lavoro, con l'obiettivo di garantire un'interpretazione uniforme della
direttiva RAEE in tutta Europa, di sviluppare una comprensione comune di varie questioni pratiche, di raggiungere
un'intesa su questioni estese ai produttori che operano in piu di uno Stato membro.

14 Secondo la definizione della Direttiva (art. 3, comma 1 lett. H) sono «RAEE provenienti dai nuclei domestici»: i
RAEE originati dai nuclei domestici e i RAEE di origine commerciale, industriale, istituzionale e di altro tipo analoghi,
per natura e quantita, a quelli originati dai nuclei domestici. | rifiuti delle AEE che potrebbero essere usate sia dai nuclei
domestici che da utilizzatori diversi dai nuclei domestici sono in ogni caso considerati essere dei RAEE provenienti dai
nuclei domestici.
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Spetta invece ai produttori di organizzare e gestire sistemi, individuali e/o collettivi, di resa/ritiro
dei RAEE provenienti da nuclei domestici, a condizione che siano conformi agli obiettivi della
Direttiva. Agli stessi compete la gestione del rifiuto, raccolto separatamente, dal ritiro alla fase del
trattamento adeguato, del riciclo/recupero ovvero dello smaltimento.

Si evince come lo schema EPR delineato dalla direttiva ruoti essenzialmente intorno alla figura del
produttore di AEE, attore responsabile e responsabilizzato cui spetta la gestione dei rifiuti generati
dai propri prodotti. Impostazione recepita integralmente, come si vedra oltre, nel nostro
ordinamento.

Fermo il divieto di smaltire RAEE raccolti separatamente che non sono stati ancora sottoposti al
trattamento adeguato, é fatto obbligo agli Stati membri di provvedere affinché tutti i RAEE raccolti
separatamente vengano sottoposti a un trattamento adeguato (secondo le specifiche tecniche
indicate nella Direttiva), quale attivita prodromica necessaria prima che il RAEE possa essere
recuperato o smaltito.

Come emerge dall’esame della Direttiva 2012/19/UE, le attivita legate alla gestione dei RAEE si
articolano in differenti fasi (raccolta, ritiro, trasporto, trattamento, recupero e riciclaggio) che
vedono il coinvolgimento e I’interazione di soggetti pubblici e privati.

In questo contesto e al fine di assolvere agli obblighi di gestione dei RAEE, finalizzati al
conseguimento degli obiettivi ambientali, la Direttiva ha prescritto soluzioni individuali'® affiancate
a quelle collettive che consentano ai produttori di assolvere all’obbligo di recupero dei RAEE (art.
8), sopportando i costi — aderendo a un sistema collettivo o organizzando un sistema individuale —
per finanziare almeno la raccolta, il trattamento, il recupero e lo smaltimento ecocompatibile dei
RAEE provenienti dai nuclei domestici depositati nei centri di raccolta'® (art. 12). E prescritto — al
fine di verificare 1’osservanza delle prescrizioni della Direttiva — che ciascun Stato membro

istituisca un apposito Registro dei produttori di AEE (art. 16).

15 Si deve osservare che nella realta le forme individuali di gestione RAEE domestici — sicuramente & cosi in Italia ma
anche per la maggioranza dei paesi europei — sono numericamente esigue e Si possono invero immaginare le
implicazioni pratiche di un sistema individuale e la sua impossibilita ad esistere nel mondo domestico, attesi i costi delle
attivita di ritiro/cernita necessarie per tutte le apparecchiature in ingresso presso un qualsiasi soggetto che effettua la
raccolta. | produttori preferiscono realizzare sistemi di raccolta collettiva o sistemi condivisi con altre societa che sono
associate per trarre vantaggio dalle economie di scala. Mentre differente € il discorso sulle AEE immesse e sui relativi
RAEE nel mondo di alcune particolari attrezzature professionali che rimangano tracciate costantemente (si pensi alle
macchine diagnostiche ospedaliere che impiegano isotopi radioattivi).

16 La Direttiva RAEE stabilisce altresi che gli Stati membri provvedono affinché ciascun produttore, allorché immette
un prodotto sul mercato, fornisca una garanzia che dimostri che la gestione di tutti i RAEE sara finanziata e affinché i
produttori marchino chiaramente i loro prodotti. Detta garanzia assicura che le operazioni di gestione relative a tale
prodotto saranno finanziate. La garanzia pud assumere la forma di una partecipazione del produttore a regimi adeguati
per il finanziamento della gestione dei RAEE, di un'assicurazione di riciclaggio o di un conto bancario vincolato.
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1.1.3. Confronto tra il National Collective Scheme e il Clearing House Model

In ambito europeo, gli Stati membri hanno introdotto nei loro ordinamenti sistemi di compliance
agli obblighi ambientali scaturenti dal diritto europeo (compliance schemes) che, in estrema sintesi,

si ispirano a 3 tipologie primarie di assetti organizzativi®’:

Pluralita Sistemi con Italia, Francia, Concorrenza nel sistema  Costi della Clearing

Clearing House Germania in un quadro di regole House, complessita
che assicurano equilibrio  del coordinamento
e condizioni omogenee

Sistema Unico Olanda, Semplicita ed efficacia Mancanza di stimoli
Ungheria, Svezia, derivante dalla
Svizzera, Belgio assenza di
concorrenza
Sistema Concorrenziale UK, Spagna Facilita di ingresso, Assenza diregole
senza coordinamento applicazione senza comuni di servizio,
vincoli dei principi del incremento dei
libero mercato prezzi per cessione

certificati di riciclo

Secondo alcune analisi svolte sui predetti modelli organizzativi (cfr. la nota 16), il modello clearing
house consentirebbe un migliore sfruttamento delle economie di scala, con riduzione dei costi di
trattamento/logistica dei RAEE a vantaggio di una crescita dei volumi di materiale raccolto e
trattato che ne premia la maggiore competitivita e, per certi versi, specie quanto al contenimento dei
costi, anche rispetto al modello puro concorrenziale!®. Tant’¢ che detto sistema & quello piu diffuso
nella maggior parte dei paesi europei (e non) con un rapporto — almeno — di 2:1 a favore del
modello di clearing house. Si tenga comunque conto che, anche nell’ambito dell’assetto

organizzativo clearing house possono esistere diverse configurazioni pit 0o meno orientate

7 Fonte Studio ReMedia settembre 2012, in “Il Sistema nazionale di gestione dei RAEE. Studio dei flussi e proposte per
il raggiungimento dei target europei”. Risulta che anche il Regno Unito stia rivedendo le regole del proprio sistema al
fine di mitigare gli effetti negativi derivanti dall’impostazione originale. Da una piu recente analisi risulta che tra i paesi
europei e non, il modello concorrenziale vada estendendosi (si vedano: Austria, Bulgaria, Croazia, Repubblica Ceca,
Danimarca, Finlandia, Irlanda, Lituania, Polonia, Portogallo, Romania, Slovacchia, Slovenia, Cipro, Estonia, Grecia
(vd. “A Comparison of Different Models for Collection of WEEE in Europe” di Marcos Dieste, Arcione Ferreira Viagi,
Roberto Panizzolo, and Stefano Biazzo, in International Journal of Environmental Science and Development, Vol. 8,
No. 8, August 2017). Deve inoltre darsi conto che nei Paesi Bassi, in cui € da sempre esistente il sistema monopolistico,
dal 2013 ¢ stato autorizzato un sistema di ritiro RAEE, il WEE Netherlands, alternativo al sistema nazionale in
posizione monopolistica, Wecycle.

18 Secondo consolidate analisi dei due modelli, quello monopolistico e quello competitivo, in ambito europeo, lo
schema competitivo di gestione dei RAEE ¢ preferito in quanto in grado di raggiungere una situazione vantaggiosa
condivisa su piu fronti: riduzione complessiva dei costi (e quindi migliori margini di profitto per i produttori) a
vantaggio di una riduzione del prezzo del prodotto. In questo contesto, si € visto che I’intensita della competizione nel
mercato del riciclaggio — in entrambi gli schemi di ritiro dei RAEE — pud influenzare i risultati di equilibrio dei costi
complessivi. Vd. “An Analysis of Monopolistic and Competitive. Take-Back Schemes for WEEE Recycling”, di Fuminori
Toyasaki, Tamer Boyact and Vedat Verter, June, 2009 ed il testo gia menzionato “A Comparison of Different Models
for Collection of WEEE in Europe” di Marcos Dieste, Arcione Ferreira Viagi, Roberto Panizzolo, and Stefano Biazzo,
in International Journal of Environmental Science and Development, VVol. 8, No. 8, August 2017.
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all’efficienza e alla qualita dei processi gestiti, in ragione dell’organizzazione interna ¢ di un buon
funzionamento/coordinamento dei rapporti operativi con gli organi della clearing house (cfr. nota n.
16).

Si ritiene utile, in questa sezione del documento, presentare una breve analisi dei due principali
modelli impiegati nell'Unione europea per la raccolta e il riciclaggio dei RAEE, al fine di mettere in
luce le caratteristiche principali di ciascun sistema, in particolare per quanto riguarda le prestazioni
economiche e logistiche. La comparazione viene approfondita al par. 3.4.3 del Capitolo 3 con
riguardo agli impatti economici del grado di competizione del sistema.

L’analisi comparativa & condotta esaminando le variabili piu rilevanti®®:

1) Efficienza logistica: costo totale necessario per sostenere le attivita di raccolta e smaltimento

Il modello del National Collective, in cui il sistema e responsabile della raccolta di tutti i RAEE o di
alcune categorie di essi, su tutto il territorio nazionale, &€ adottato in quanto ad esso viene
riconosciuta la capacita di raggiungere generalmente elevati livelli di efficienza logistica. Lo
schema collettivo nazionale si avvale di diverse tipologie di servizi (ad esempio trasportatori e
riciclatori), zone o punti di raccolta ricercando 1’efficienza logistica e riducendo cosi i costi totali in
assenza di particolari vincoli. Si osservi che questo tipo di sistema e adottato nei paesi non
particolarmente estesi dal punto di vista territoriale e punta sulle economie di scala quale elemento
di ottimizzazione dei costi. Il modello perd porta con sé il rischio di una carente ed effettiva
alternanza sul territorio tra operatori di diverse tipologie e dimensioni: pochi grandi o molti piccoli
operatori possono costituire sempre dei potenziali rischi (si veda in particolare il modello tedesco
con 2 soli operatori).

Il sistema di tipo nazionale/monopolistico, seppure garantisca la possibilita di raggiungere tali
economie, sconta, di contro, una scarsa dinamicita tra gli operatori tipica del sistema competitivo e,
quindi, dei benefici che possono discendere dalla competizione (scambio di risorse, apprendimento
condiviso, incentivazione dell’efficienza operativa e quindi dei costi).

Emerge inoltre che anche il modello di Clearing House, specie ove ¢ applicata un’assegnazione
periodica dei punti di raccolta ai singoli sistemi collettivi, pud raggiungere ottimi livelli di
efficienza logistica, derivante sostanzialmente dai vantaggi della condivisione delle esperienze, dei
fornitori e dei dati. Il metodo di assegnazione periodica rende invero possibile rafforzare le relazioni
tra vettori e punti di raccolta, ottenendo benefici dalla ripetitivita e dall’ottimizzazione perché sono
noti in anticipo i punti da servire anche se non si conosce il momento della raccolta. La possibilita
di programmare il viaggio attraverso i punti di raccolta e definire alcuni percorsi “"efficienti” e

ancora piu forte quando 1’assegnazione regolare € accompagnata da una divisione del territorio in

19 Sempre “A Comparison of Different Models for Collection of WEEE in Europe” 2017 cit.
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zone (Assegnazione periodica per zona, si veda il modello italiano) in grado di sfruttare una
maggiore vicinanza dei punti di raccolta.

2) Livello di complessita

Una serie di indagini condotta sui sistemi di gestione europea documenta che la struttura del sistema
nazionale unico €, almeno apparentemente, piu snella rispetto alla struttura di un sistema Clearing
House, in cui il numero degli attori coinvolti nel recupero e nel trattamento dei RAEE é piu elevato
e richiede 1’organizzazione di un modello per 1’assegnazione dei punti di raccolta. Pertanto, spetta a
questo secondo schema, al fine di imporsi in maniera competitiva, evitare una duplicazione di
infrastrutture e ruoli e quindi, in definitiva, tendere all’ottimizzazione dei costi grazie alle attivita di
coordinamento. Si e visto, infatti, che, nei casi in cui il modello di Clearing House si sia dotato di
uno strutturato organo di coordinamento dei sistemi collettivi, sono state conseguite economie di
scala molto simili a quelle del sistema monopolistico.

3) Imparzialita: capacita del sistema di assicurare un equo trasferimento dei volumi di RAEE tra i

consorziati (produttori e sistemi collettivi).

L’imparzialita tra gli schemi si traduce in una “neutralita” tra i produttori. Nel National Collective
Scheme la questione dell'imparzialita non si pone, in assenza di competizione tra produttori e
sistemi collettivi. Nel modello Clearing House, invece, questo problema pud sorgere se non e
gestito correttamente. A tal fine, in questo tipo di modello, diventa rilevante il peso e il ruolo svolto
dall’organo interno che coordina i vari sistemi collettivi: si veda il modello italiano, in cui 1’organo
di coordinamento si muove in un contesto di assoluta indipendenza, sancita anche dai termini
normativi.

4) Livello di concorrenza tra schemi

Il sistema di Clearing House € caratterizzato da un modello molto competitivo: i produttori possono
scegliere aderire al sistema che offre loro i costi piu adeguati per il recupero del prodotto. Cid rende
il modello, nel suo complesso, piu dinamico e porta ogni singolo sistema ad una continua ricerca
dell’ottimizzazione dei fattori produttivi coinvolti. La presenza di molti sistemi/consorzi in
concorrenza tra loro (come accade nel modello Clearing House) porta ad una complessiva
efficienza e, quindi, ad una riduzione dei costi per la raccolta e il trattamento dei RAEE (cui é
spesso accompagnata anche una graduale riduzione proporzionale dell’eco-contributo). Detti esiti
trovano supporto nell’analisi dei rendiconti finanziari dei sistemi: in molti casi, effettuate le debite
comparazioni, i regimi nazionali presentano livelli di spesa piu elevati rispetto al modello di

Clearing House.
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5) L efficacia complessiva del sistema di raccolta

Un altro interessante elemento di confronto tra i due sistemi riguarda 1’efficacia della raccolta in
termini di quantita di rifiuti riciclati rispetto al totale dei rifiuti scartati annualmente. L’analisi dei
dati disponibili mostra che gli schemi collettivi nazionali tendono a raggiungere e persino a superare
gli obiettivi stabiliti dalle legislazioni comunitarie, sostenendo una "tensione ambientale” basata su
una forte etica del riciclaggio e investendo maggiormente sull’informazione ai cittadini al fine di
generare cambiamenti comportamento (ad esempio, Norvegia, Svezia e Belgio nel 2012 hanno
superano I’obiettivo fissato dalla direttiva comunitaria di 4 kg / pro capite).

Risultati affini si registrano anche nei paesi che hanno adottato il modello competitivo gestito da un
efficiente organo di coordinamento. Manca in alcuni casi europei la tensione al raggiungimento
delle percentuali di raccolta sull’immesso (ma questo avviene senza distinzione tanto negli schemi
nazionali monopolistici che in quelli competitivi).

6) Efficienza complessiva del sistema di raccolta

L'analisi dell'efficienza complessiva di un sistema di raccolta e effettuata studiando i seguenti
elementi.

a) Economie di scala
La raccolta e il trattamento dei rifiuti richiedono investimenti infrastrutturali consistenti. Per
ottenere una notevole riduzione dei costi, € quindi fondamentale raccogliere ed elaborare grandi
quantita di rifiuti. Da questo punto di vista, il National Collective Scheme si presenta idoneo. Nel
modello di Clearing House ci sono molti sistemi che competono per i RAEE da raccogliere in
proporzione alla loro quota di mercato (la quota di mercato di ciascun sistema, in conseguenza,
diminuisce), con il rischio di determinare una dispersione delle risorse e dei risultati. Anche in
questo caso e essenziale il ruolo dell’organo di coordinamento tra i vari sistemi collettivi, affinché
garantisca un’omogenea ed efficiente raccolta dei RAEE, e si rendono utili alcune barriere di quota
rappresentativa per giungere almeno ad una dimensione ottimale minima.

b) Piccole dimensioni della popolazione della nazione
Una seconda variabile che puo influenzare I'efficienza complessiva del sistema e la dimensione del
paese. Il sistema di Clearing House appare piu efficiente nelle nazioni di grandi dimensioni,
dove la quantita di RAEE da recuperare e la dislocazione degli stessi giustifica i costi aggiuntivi
della proliferazione delle infrastrutture e la duplicazione delle funzioni, lo sviluppo dei costi
logistici, la gestione extra a causa del meccanismo di assegnazione dei punti di raccolta e la
gestione frammentata del territorio; invero, i costi associati al modello Clearing House sono

compensati, specie ove e esistente un organo di coordinamento gestito secondo criteri di efficienza,
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dai benefici derivanti da maggiori quantitativi di rifiuti raccolti e da una forte concorrenza tra i
sistemi, oltre che dalla stessa attivita di coordinamento svolta dal predetto organo.

c) Produttori con flusso di ritorno consolidato e indipendente per ciascun prodotto
Nei paesi ove i produttori hanno un flusso di ritorno stabile per ogni categoria di RAEE, il modello
collettivo nazionale & apparso efficiente perché ogni prodotto é raccolto da una singola impresa,
limitando le possibili economie di scala trasversali. Peraltro, in sistemi monopolistici gia consolidati
ed efficienti, potrebbe ridursi la spinta all’apertura alla concorrenza.

*

Finora gli Stati membri hanno organizzato la gestione dei RAEE con modalita differenti tra loro e
con risultati non del tutto omogenei?®. Fermi i modelli di gestione europea variamente organizzati al
fine di adempiere gli impegni e gli obiettivi imposti dalla disciplina UE, purtroppo e ancora radicato
il traffico illegale di RAEE, sottratti alla gestione dei sistemi ufficiali. La ricerca svolta nel 2015 dal
Consorzio CWIT (Countering WEEE lllegal Trade) — finanziata dal 7° Programma quadro dell’UE
— ha rilevato che in Europa solo il 35% (3,3 Mt) dei RAEE generati nel 2012 é stato trattato e
rendicontato dai sistemi di raccolta ufficiali e riconosciuti. L’altro 65% (6,15 Mt) ¢ stato: soggetto
ad esportazione (1,5 Mt); recuperato con modalita ritenute non conformi all’interno dell’UE (3,15
Mt); cannibalizzato per ottenerne le componenti di maggior valore (750.000 t) o semplicemente
smaltito tal quale (750.000 t). Si aggiunga inoltre che nella non corretta identificazione del rifiuto
(codice CER errato, piu 0 meno volutamente R1 e R2 spesso ad arte identificati come ferro) deve
essere individuato uno tra i principali problemi di mancanza delle quantita di alcuni raggruppamenti
di RAEE, mentre in una gestione scorretta del fine vita per altri (R4 e R5 frequentemente dispersi in
flussi indifferenziati di rifiuti).
Fenomeni questi che evidentemente costituiscono ostacolo ed insieme disincentivo all’innovazione
e alla riprogettazione dei prodotti in maniera ecocompatibile, obiettivo promosso dalla Direttiva UE
e pure dalla nostra normativa interna, al fine di contribuire all’economia circolare e accrescere

I’efficienza delle risorse per migliorare la raccolta, il trattamento del ciclo di fine vita e il ri-uso.

1.2 11 modello multi-consortile italiano

Le Direttive europee sono state recepite in Italia dapprima dal d.lgs. 151 del 25 luglio 2005,
istitutivo del Registro nazionale dei soggetti obbligati al finanziamento dei sistemi di gestione dei
rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche (RAEE), del Centro di coordinamento per

20 Sj calcola che la quantita di RAEE prodotta ogni anno in Europa sia compresa tra i 9 e i 10 Mt. Le organizzazioni
create dai produttori di Apparecchiature Elettriche ed Elettroniche (AEE) raccolgono circa 3,5 Mt di questi rifiuti con
una media pro-capite a livello europeo di circa 7 kg/ab. Questo dato & tratto dalle ricerche del WEEE Forum,
I’associazione internazionale a cui aderiscono i principali Sistemi collettivi di molte delle nazioni europee (anno 2015).
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I'ottimizzazione delle attivita di competenza dei sistemi collettivi, del Comitato di vigilanza e
controllo e del Comitato d’indirizzo sulla gestione dei RAEE. Il decreto aveva introdotto il sistema
di gestione RAEE fondato su raccolta differenziata, trattamento, recupero e smaltimento con oneri
accessori a carico di produttori e distributori. Successivamente quest’ultimo decreto ¢ stato
sostituito dal d.Igs. n. 49 del 14 marzo 2014 “Decreto RAEE” (che, perseguendo, iter alia, una
semplificazione delle fonti, ha sostituito in parte anche alcuni decreti attuativi: d.m. 25 settembre
2007 (Istituzione del Comitato di Vigilanza e Controllo); d.m. 185/2007 (lstituzione del Registro
Nazionale dei Produttori, del Centro di Coordinamento RAEE e del Comitato di Indirizzo); d.m.
65/2010 (regolamento di introduzione delle semplificazione per il ritiro “l1 control”). Con la
pubblicazione del d.Igs. n. 49/2014 le modalita per il funzionamento del Registro nazionale, del
Centro di Coordinamento ¢ del Comitato d’indirizzo sono rimaste quelle fissate dal Regolamento
185/20072, tuttora vigente nelle parti non abrogate.

I1 d.lgs. 49/2014 (‘Decreto RAEE’) ha recepito in modo pressoché pedissequo la policy della
direttiva 2012/19/UE sui RAEE: esso é finalizzato a prevenire o ridurre gli impatti negativi
derivanti dalla produzione delle AEE e dalla produzione e gestione dei RAEE, anche migliorando
I’efficacia dell’uso delle risorse e il recupero di materie prime secondarie di valore, per conseguire
obiettivi di sviluppo sostenibili, in ossequio ai criteri fissati dal TUA?? (art. 1). Il decreto mira
inoltre a migliorare le prestazioni ambientali di tutti gli operatori che intervengono nel ciclo di vita
delle AEE, quali ad esempio produttori, distributori e consumatori, in particolare quegli operatori
direttamente impegnati nella raccolta e nel trattamento dei RAEE.

Vale la pena far da subito notare che 1’obbligazione di effettuare un recupero percentuale di un dato
valore nella normativa italiana & imposta esclusivamente a carico del produttore / sistema collettivo,
mentre gli altri attori del sistema “all actors” non hanno tali obblighi. Nella pratica questa
impostazione pare aver avuto implicazioni di tipo concorrenziale, sotto il profilo della perdita di
materie riutilizzabili, a vantaggio di una economia predatoria.

La normativa italiana, regolata altresi da una prolifica decretazione di secondo livello che disciplina
nel dettaglio le fasi in cui si articola la gestione del rifiuto, si ispira al sistema europeo multi-
consortile, focalizzato essenzialmente sul ruolo predominate assegnato al mondo imprenditoriale,

con responsabilitd del produttore dell’intero ciclo vita del prodotto, dalla raccolta fino allo

21| e imprese gia iscritte hanno dovuto aggiornare le informazioni comunicate in base a quanto stabilito dall’allegato X
al Decreto: in aggiunta alle informazioni che gia venivano trasmesse, i produttori ora devono comunicare il marchio
commerciale delle apparecchiature - che consenta di individuare in maniera inequivocabile il produttore delle AEE e
che indichi che le stesse sono state immesse sul mercato successivamente al 13 agosto 2005 —, le tecniche di vendita
utilizzate (per il momento solo la vendita a distanza), e le AEE che vengono solo esportate.

Si segnala per inciso che, da un punto di vista pratico, la comunicazione del marchio della casa produttrice non sempre
risulta idonea ad identificare il soggetto responsabile, in quanto, ad ipotesi, non ricomprende il caso dell’importatore
responsabile per prodotti non propri.

22 Di cui agli artt. 177-181 del TUA.
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smaltimento finale con 1’obiettivo di motivare i produttori di AEE a realizzare prodotti a minor
impatto ambientale al fine di ridurne i costi di gestione e smaltimento (il legislatore italiano si €
particolarmente focalizzato sull’attivita dei produttori concentrandosi sulla fornitura da parte di
questi di risorse che hanno lo scopo di favorire la razionalizzazione delle fasi di raccolta; vd. in
proposito gli accordi di programma previsti agli articoli 15 e 16 del d.lgs. 49/2014, piuttosto che
implementare altri servizi e settori, quali, ad esempio, 1’ecoprogettazione rispetto alla quale
I’intervento legislativo recente, su cui si tornera, ¢ ancora molto debole).

Il sistema italiano di gestione dei RAEE si articola su piu livelli interconnessi, sia sul piano
oggettivo delle attivita che sul piano soggettivo (responsabilizzando, conformemente alla Direttiva
2012, il ruolo del distributore? e valorizzando la raccolta differenziata presso i centri di raccolta
comunali dei RAEE provenienti dai nuclei domestici®*) ed & caratterizzato da un impianto
normativo, che nella molteplicita delle fonti, ha imposto regole non poco penetranti sulle attivita
economiche e comunque finalizzate alla tenuta del sistema (che vanno, in particolare, per i sistemi
collettivi e/o i produttori, dalla vigilanza ministeriale, agli oneri finanziari e di garanzia, alle misure
sanzionatorie).

Il modello delineato dal legislatore italiano, in aderenza a quello comunitario, € incentrato sul
principio della responsabilita dei produttori (siano questi fabbricanti e/o importatori e venditori a

distanza®), ai quali & richiesto di organizzare e finanziare?® la raccolta differenziata dei RAEE

23 La Direttiva europea e il Decreto RAEE (art. 11) individuano nel meccanismo rimesso ai distributori dell’ ‘uno contro
uno’ e ‘uno contro zero’ strumenti per aumentare la raccolta primaria, valorizzato anche dall’Accordo Quadro di
programma del 2015 siglato tra ANCI, CdC RAEE, produttori e aziende della raccolta.

21| Decreto RAEE prefissa tassi annuali di raccolta differenziata dei RAEE provenienti dai nuclei domestici,
progressivamente da incrementare alle scadenze indicate all’art. 18; al fine di raggiungere detti tetti minimi sono
coinvolti anche i Comuni, cui compete di assicurare la funzionalita e ’adeguatezza dei sistemi di raccolta differenziata
dei RAEE provenienti dai nuclei domestici e 1’accessibilita ai relativi centri di raccolta, al fine di permettere ai detentori
finali, ai distributori, agli installatori ed ai gestori dei centri di assistenza tecnica dei RAEE di conferire gratuitamente i
RAEE prodotti nel loro territorio o detenuti presso luoghi di raggruppamento organizzati dai distributori nel loro
territorio.

La raccolta primaria deve essere organizzata secondo i Raggruppamenti indicati nell’Allegato 1 del d.m. 185/2007,
OVVero:

R1 Freddo e Clima

R2 Altri grandi bianchi

R3 TV, monitor

R4 IT e Consumer Electronics, Apparecchi di llluminazione, PED, pannelli fotovoltaici e altro

R5 Sorgenti luminose

% Secondo la definizione del Decreto RAEE (del tutto sovrapponibile a quella di rango europeo), il produttore & la
persona fisica o giuridica che, qualunque sia la tecnica di vendita utilizzata, compresa la comunicazione a distanza:

1) é stabilita nel territorio nazionale e fabbrica AEE recanti il suo nome o marchio di fabbrica o che commissiona la
progettazione o la fabbricazione di AEE e le commercializza apponendovi il proprio nome o marchio di fabbrica;

2) & stabilita nel territorio nazionale e rivende sul mercato nazionale, con il suo nome o marchio di fabbrica,
apparecchiature prodotte da altri fornitori; il rivenditore non viene considerato ‘produttore’, se 'apparecchiatura reca il
marchio del produttore a norma del numero 1);

3) e stabilita nel territorio nazionale e immette sul mercato nazionale, nell'ambito di un‘attivita professionale, AEE di
un paese terzo o di un altro Stato membro dell’Unione europea;
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domestici e la gestione dei Rifiuti delle Apparecchiature Elettriche ed Elettroniche immesse sul
mercato, al fine di conseguire gli obiettivi ambientali di recupero e di riciclaggio stabiliti a livello
comunitario e recepiti nell’ Allegato V del Decreto RAEE, attraverso 1’organizzazione di sistemi di
gestione individuali o collettivi, operanti in modo uniforme sull’intero territorio nazionale.
Innovando rispetto al previgente regime del 2005, il Decreto RAEE introduce un’importante novita:
la possibilita per i produttori di AEE domestiche di scegliere di finanziare individualmente la
raccolta e la gestione ambientalmente compatibile dei rifiuti derivanti dalle proprie apparecchiature
solo a seguito del riconoscimento accordato dal Ministero dell’Ambiente e della Tutela del
Territorio e del Mare (e non piu dal Comitato, come previsto dal previgente d.lgs. 151/05), in
presenza dei requisiti oggi esplicitati dalla normativa ed a chiusura dell’iter procedimentale
specificamente delineato (mentre il previgente d.lgs. 151/05 recava una disposizione molto piu
scarna che non procedimentalizzava il riconoscimento dei sistemi individuali).

Ed infatti, a mente dell’art. 9 del menzionato Decreto, i produttori che intendano adempiere ai
propri obblighi in forma individuale, organizzano un sistema autosufficiente operante in modo
uniforme sull'intero territorio nazionale per la gestione dei RAEE che derivano dal consumo delle
proprie AEE. A tal fine, il produttore deve essere in grado di comprovare — e non senza difficolta e
oneri molto elevati — di aver messo in atto un sistema che: a) & organizzato secondo criteri di
efficienza, efficacia, economicita e trasparenza; b) e effettivamente in grado di operare su tutto il
territorio nazionale e di conseguire, nell'ambito delle attivita svolte, gli obiettivi di recupero e
riciclaggio di cui all’Allegato V; c) opera attraverso modalita di gestione idonee a garantire che gli
utilizzatori finali siano adeguatamente informati sulle modalita di funzionamento del sistema e sui
metodi di raccolta dei RAEE.

E all’atto dell’iscrizione al Registro che il produttore dovra indicare il sistema attraverso il quale
intende adempiere agli obblighi di finanziamento della gestione dei RAEE, specificando se si
avvarra di un sistema collettivo di finanziamento (al quale dovra avere precedentemente aderito) o
di un sistema individuale (previo suo riconoscimento).

Il Decreto RAEE conferma I’alternativita dei due sistemi, quello individuale e quello collettivo, cui

devono aderire i produttori che non adempiono ai propri obblighi in forma individuale. 1

4) ¢ stabilita in un altro Stato membro dell’Unione europea o in un paese terzo e vende sul mercato nazionale AEE
mediante tecniche di comunicazione a distanza direttamente a nuclei domestici o a utilizzatori diversi dai nuclei
domestici.

% A mente dell’art. 23 del Decreto RAEE il finanziamento delle operazioni di ritiro e di trasporto dei RAEE domestici
conferiti nei centri di raccolta, nonché delle operazioni di trattamento adeguato, di recupero e di smaltimento
ambientalmente compatibile dei medesimi, ¢ a carico dei produttori presenti sul mercato nell’anno in cui si verificano i
rispettivi costi, che possono adempiere in base alle seguenti modalita:

a) individualmente, con riferimento ai soli RAEE derivanti dal consumo delle proprie AEE;

b) mediante un sistema collettivo, in proporzione alla rispettiva quota di mercato, calcolata in base al peso delle AEE
immesse sul mercato per ciascun tipo di apparecchiatura o per ciascun raggruppamento, nell’anno solare di riferimento.
La normativa definisce quindi in modo preciso ed univoco la quota di responsabilita di ogni singolo produttore.
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distributori, i raccoglitori, i riciclatori e i recuperatori possono partecipare al sistema collettivo (il
legislatore ne esplicita la natura facoltativa), previo accordo dei produttori.

Al sistema collettivo spetta 1’obbligo di garantire il ritiro di RAEE dai centri comunali di raccolta su
tutto il territorio nazionale secondo le indicazioni del Centro di Coordinamento (CdC RAEE) e di
dimostrare una capacita finanziaria minima proporzionata alla quantita di RAEE da gestire.

Di particolare rilevanza per la tenuta del sistema e I’osservanza del principio EPR ¢ il ruolo del

Centro di Coordinamento (CdC RAEE), rafforzato dal Decreto 49/2014 (art. 33), che lo definisce

come un consorzio con personalita giuridica di diritto privato, composto da tutti i sistemi collettivi
di gestione dei RAEE provenienti da nuclei domestici?’ che lo finanziano; esso ha il compito di
ottimizzare, uniformando le relative modalita e condizioni, la raccolta, il ritiro e la gestione dei
RAEE in modo omogeneo su tutto il territorio nazionale da parte dei sistemi collettivi per il
conferimento agli impianti di trattamento; si occupa altresi di rendere piu efficace il monitoraggio
dei flussi di rifiuti tecnologici, gestendo un elenco a cui dovranno iscriversi tutti gli impianti di
trattamento. A tali fini svolge compiti istituzionali, con particolare riguardo alla sottoscrizione di
Accordi di programma recanti le condizioni generali per il ritiro da parte dei sistemi collettivi dei
RAEE raccolti nel circuito domestico (art. 15, comma 2) e le condizioni alle quali il ritiro dei RAEE
raccolti dai distributori € svolto direttamente presso i distributori medesimi (art. 16, comma 2). Tra
le varie attivita, il CdC RAEE si occupa di:

a) coordinare i sistemi collettivi affinché sia garantito il ritiro dei RAEE conferiti ai centri di
raccolta comunali in modo omogeneo su tutto il territorio nazionale da parte di ogni sistema
collettivo, nel rispetto del principio di concorrenza e non discriminazione, al fine di
incrementare la raccolta dei RAEE da parte dei Comuni e di conseguire gli obiettivi di
raccolta differenziata, riciclaggio, recupero stabiliti dal Decreto RAEE;

b) supportare il Comitato di vigilanza nella definizione di criteri oggettivi di quantificazione
delle quote di mercato, promuovendo a tal fine studi da parte di istituti scientifici e di
ricerca;

c) assicurare risposte tempestive alle richieste di ritiro da parte dei centri di raccolta,
utilizzando a tal fine metodologie telematiche;

d) assegnare in modo equo i RAEE generati dai centri di raccolta ai sistemi collettivi, affinché
questi ultimi possano gestire la propria quota di gestione RAEE in condizioni operative
analoghe;

e) predisporre, per ciascun raggruppamento di RAEE, un programma annuale di prevenzione e

attivita da trasmettere al Comitato di vigilanza e controllo; il programma contiene

27 Al CDC RAEE possono aderire — in forma spontanea — i sistemi individuali di gestione dei RAEE domestici, nonché
i sistemi individuali e quelli collettivi di gestione dei RAEE professionali.
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indicazioni specifiche anche con riguardo agli obiettivi di recupero dei RAEE stabilite per
ogni categoria;
f) rappresentare i sistemi collettivi nei confronti di tutti gli interlocutori di riferimento

(Ministero, Anci, Associazioni della Distribuzione).

La nuova struttura del Centro Coordinamento RAEE include due referenti di nomina ministeriale,
per consolidare la collaborazione con gli organismi di controllo (ex art. 33 d.lgs. 49/2014): nel
Collegio dei Revisori, composto da 5 componenti effettivi e 2 supplenti, tre componenti effettivi e
uno supplente, secondo un criterio di alternanza, sono designati rispettivamente dal MATTM, dal
MISE (previsione del d.lgs. 49/2014) e dal MEF (previsione dell’approvazione interministeriale
dello statuto del CdC RAEE).

Il Decreto RAEE ha inoltre confermato e, al contempo, rafforzato il ruolo del Comitato di Vigilanza
e Controllo sulla gestione dei RAEE (e oggi anche delle pile e degli accumulatori) che gestisce il
Registro Nazionale, monitora quantitativi e volumi dei RAEE in circolazione, definisce le quote di
mercato dei produttori (sulla scorta di criteri dallo stesso deliberati) e vigila sulla corretta
applicazione della normativa RAEE.

Ebbene, emerge chiaramente la centralita del ruolo assolto dal CdC RAEE nel sistema
multiconsortile italiano, quale elemento cardine per il suo funzionamento che ne caratterizza la
peculiarita; operando in una posizione di equidistanza tra i sistemi collettivi, esso & il garante di una
neutrale e non discriminatoria gestione delle responsabilita dei produttori, tanto da rendere questo
assetto organizzativo un unicum apprezzato favorevolmente anche in ambito europeo come
elemento di best practice da replicare (come espresso dalla DG Environment nel corso della review
della direttiva effettuata nel 2017; vd. nota 61).

Sulla valutazione complessiva del modello italiano si tornera comunque oltre, completata 1’analisi

del presente lavoro.

1.2.1. Le novita del modello consortile italiano.

Il Decreto 49/2014 ha introdotto qualche novita anche con riguardo al sistema collettivo: 1’art. 10
prevede che “I produttori che non adempiono ai propri obblighi mediante un sistema individuale
devono aderire a un sistema collettivo”. Tuttavia, a differenza di quanto previsto nel vigore del
d.lgs. 151/05, che lasciava i produttori liberi di associarsi secondo le forme giuridiche da esse
ritenute piu adeguate per i propri scopi, il secondo comma dell’art. 10 citato prevede, invece, che “i
sistemi collettivi sono organizzati in forma consortile ai sensi degli articoli 2602 e seguenti del

codice civile in quanto applicabili e salvo quanto previsto dal presente decreto legislativo™.
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Il comma 3 dell’art. 10, come modificato successivamente con 1. n. 221/2015, prevede inoltre che “I
consorzi di cui al comma 2 hanno autonoma personalita giuridica di diritto privato, non hanno fine
di lucro ed operano sotto la vigilanza del Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio e del
mare e del Ministero dello sviluppo economico, che entro 6 mesi dall'entrata in vigore del presente
decreto legislativo approvano lo statuto-tipo”.

Il tenore letterale della novella viene, quindi, a imporre la forma del consorzio senza fine di lucro
come unica possibile modalita organizzativa per i sistemi collettivi gestiti dai produttori. Si tratta
della forma di struttura interna che, nel nostro ordinamento, meglio si adatta all’organizzazione
volontaria tra imprese e che nella pratica si presta a conciliare e preservare le due anime del sistema
collettivo: la conformazione privatistica e la finalitd di matrice pubblica. Del resto, ancora di
recente, la forma consortile ha trovato il benestare del Consiglio di Stato, secondo il quale, nel suo
complesso, il modello di statuto-tipo, aderente alla recente giurisprudenza, sembra rispettare
I’autonomia statutaria, organizzativa e gestionale propria di ciascun sistema collettivo, lasciando ai
Consorzi la libera determinazione dei contenuti che non hanno implicazioni ambientali (cfr. i pareri
n. 2058/2016 e n. 2710/2016 resi sul decreto interministeriale MATTM-MISE, recante lo statuto-
tipo dei consorzi per la gestione dei RAEE).

Lo statuto-tipo approvato recentemente conferma sostanzialmente il modello valutato
favorevolmente dal Consiglio di Stato?,

Tra le previsioni che contraddistinguono la normativa italiana si segnala il meccanismo di
formazione delle regole statutarie ed interne del sistema collettivo. L’obbligo di adeguamento allo
statuto—tipo di emanazione ministeriale non lascia alternative sia in punto di scelta della forma
organizzativa consortile sia in punto di uniformita della regolamentazione. | consorzi-sistemi
collettivi debbono infatti, ai sensi dei commi 6, 7 e 8 dell’art. 10, conformare il proprio statuto al
modello tipo di promanazione ministeriale e trasmetterlo, poi, ai fini dell'approvazione, al MATTM,
di concerto con il MISE.

Tra le novelle “correttive” della prima stesura della disposizione del d.lgs. 49/2014 dedicata al
sistema collettivo (art. 10), introdotte con d.l. 24 giugno 2014, n. 91, convertito con modificazioni
dalla I. 11 agosto 2014, n. 116, va segnalata altresi quella del comma 9, a mente del quale “I sistemi
collettivi trasmettono annualmente al Ministero dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare
il piano di prevenzione e gestione relativo all'anno solare successivo, inclusivo di un prospetto
relativo alle risorse economiche che verranno impiegate e di una copia del bilancio di esercizio

corredato da una relazione sulla gestione relativa all’anno solare precedente con l'indicazione

28 Sj veda al riguardo il d.m. 13.12.2017 n. 235, “Regolamento recante approvazione dello statuto-tipo dei consorzi per
la gestione dei rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche (RAEE), ai sensi dell'articolo 10, comma 3, del
decreto legislativo 14 marzo 2014, n. 49”. Pubblicato in G.U. 28 febbraio 2018, n. 49.
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degli obiettivi raggiunti. Ogni anno ciascun sistema collettivo inoltra al Comitato di vigilanza e
controllo un’autocertificazione attestante la regolarita fiscale e contributiva. Il Ministero
dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare e il Comitato di vigilanza e controllo
assicurano la trasparenza e la pubblicita dei dati raccolti ai sensi del presente comma”.

Il legislatore, quindi, con la previsione della vigilanza ministeriale sui sistemi collettivi e
I’approvazione dei relativi statuti, pare aver sposato un’impostazione di vigilanza e controllo a
monte e a valle del sistema. Tali enti devono ottenere una sorta di “autorizzazione governativa” per
poter operare nel settore dei RAEE, autorizzazione subordinata al fatto che 1’organizzazione interna
tra i produttori rispecchi precise regole, anch’esse dettate dal Ministero tramite lo statuto-tipo.
Inoltre, differentemente da altri sistemi di gestione dei rifiuti, nel caso di specie, il legislatore
italiano ha voluto prevedere espressamente che detti sistemi consortili operino sotto la vigilanza
ministeriale (qualificata dal MATTM come “vigilanza regolamentare”?°), svolgendo essi funzioni di
interesse generale per 1’intera collettivita®.

Cio si traduce nell’approvazione a monte della natura privatistica della gestione che i produttori
adottano attraverso la forma consortile collettiva, imponendone, pero, in chiave garantista, una
idonea qualificazione e una efficace sorveglianza.

In quest’ottica e, quindi, come forma di “presidio” del sistema collettivo e del suo funzionamento
deve altresi essere letta I’ulteriore modifica che il legislatore ha ritenuto di apporre immediatamente
all’art. 10 in commento: il nuovo comma 10bis prevede che ciascun sistema collettivo “deve
rappresentare una quota di mercato di AEE, immessa complessivamente sul mercato nell ’anno
solare precedente dai produttori che lo costituiscono, almeno superiore al 3 per cento, in almeno
un raggruppamento™?,

La disposizione e giustificata dal perseguimento di specifici interessi pubblici e da esigenze di

realistica operativita del sistema stesso in termini dimensionali®?; tanto basta per constatare che

29| pareri resi dal Consiglio di Stato n. 2058/2016 e 2710/2016 sul decreto interministeriale (Ministeri ambiente —
sviluppo economico), recante lo statuto-tipo dei consorzi di per la gestione dei RAEE, riportano che tale decreto
interministeriale € stato qualificato dall’Amministrazione come espressione della “vigilanza regolamentare”, attribuita
dal legislatore ai citati Ministeri per soddisfare le esigenze di tutela degli interessi pubblici connessi alla gestione dei
RAEE. I contenuti di tale vigilanza regolamentare sono stati rinvenuti nello stesso art. 10 del decreto legislativo n. 49
del 2014.

30 Si vedano i citati pareri del Consiglio di Stato n. 2058/2016 e 2710/2016, in cui viene detto che i consorzi di per la
gestione dei RAEE nonostante la loro conformazione privatistica (per espressa previsione normativa - comma 3, art. 10
- hanno autonoma personalita giuridica di diritto privato e non hanno fine di lucro), svolgono funzioni di interesse
generale per I’intera collettivita e sono funzionali al perseguimento di interessi di matrice ambientale, di talché il gia
menzionato comma 3 prevede che detti consorzi operino sotto la vigilanza del Ministero dell’ambiente e della tutela del
territorio e del mare e del Ministero dello sviluppo economico.

311 consorzi esistenti dovranno adeguarsi al predetto obbligo entro il 31 dicembre dell’anno successivo all’approvazione
dello statuto-tipo, approvato con d.m. 13.12.2017, e quindi entro il dicembre del 2018.

%2 La disposizione si presenta in armonia con quanto precisato dalla direttiva quadro sui rifiuti n 2008/98/CE, che,
sancito il principio della responsabilita estesa del produttore, ha precisato che essa deve comunque assicurare il corretto
funzionamento del mercato: “/...] 3. Nell'applicare la responsabilita estesa del produttore, gli Stati membri tengono
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eventuali “limitazioni” discendenti da questa previsione non sembrano ripercuotersi direttamente
sulla libera concorrenza, ostacolata solo ove la norma di settore — ma non & questo il caso —
impedisca ’effettiva e concreta possibilita di combinare differenti sistemi (individuali e collettivi)
per adempiere gli obblighi ambientali (su detta disposizione si tornera piu dettagliatamente al
capitolo secondo del presente lavoro).

Del resto, non si rinviene una correlazione tra una limitazione dimensionale e una limitazione di
mercato a danno dei consumatori; anzi, potrebbe semmai rilevarsi che se & vero che il sistema
collettivo deve fornire garanzie tali da evitare potenziali problemi di natura ambientale vi é la
necessita che si accerti che il soggetto collettivo abbia caratteristiche tali da fornire garanzie
determinate nel possesso di specifiche strutture e nel funzionamento.

Ora, le previsioni legislative appena riportate sono avvertite in termini positivi in quanto mirano a
rendere solido il concetto di “sistema collettivo”; nel contesto del modello competitivo adottato dal
nostro paese, esse rispondono all’esigenza che i suoi attori possano muoversi entro un quadro
regolatorio e di vigilanza che ne assicuri I’'imparziale operativita e ne bilanci le due anime interne,
quella privata e quella pubblicistica.

Il meccanismo che appare emergere dal novellato d.lgs. 49/2014 rafforza positivamente un sistema
che deve di per sé essere controllato e verificato e operare in aderenza alle norme nazionali.

In ogni caso, detto meccanismo non tradisce, ma anzi tutela, I’impronta competitiva impressa al
sistema di gestione dei RAEE.

E cosi, in chiave competitiva, il legislatore, in occasione delle modifiche introdotte con il d.l. 24
giugno 2014, n. 91, si e premurato di introdurre, al comma 1 dell’art. 10, le seguenti parole:
“L’adesione ai sistemi collettivi é libera e parimenti non puo essere ostacolata la fuoriuscita dei
produttori da un consorzio per [’adesione ad un altro, nel rispetto del principio di libera

concorrenza”.

1.2.2. Il modello multi-consortile “regolato” italiano: punti di forza.
Un primo esame del quadro normativo di riferimento consente di tracciare gli elementi che
differenziano il sistema collettivo italiano e, insieme, ne rappresentano i punti di forza:

- effettive dinamiche competitive nel mercato tra i sistemi collettivi dal punto di vista dell’clevato

grado con cui i produttori hanno potuto - e voluto - aderire a sistemi collettivi diversi - variazione
delle quote di mercato in funzione della scelta di adesione del produttore a un sistema piuttosto che

ad un altro (si rimanda nel dettaglio all’analisi svolta nel par. 3.4.2 del Capitolo 3);

conto della fattibilita tecnica e della praticabilitd economica nonché degli impatti complessivi sociali, sanitari e
ambientali, rispettando [’esigenza di assicurare il corretto funzionamento del mercato interno”.
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- azione di coordinamento tra i vari sistemi collettivi da parte di un unico centro di riferimento

imparziale (il CdC RAEE), che opera attraverso regole chiare e strumenti condivisi (vd. I’Accordo
di Programma di cui all’art. 15 del d.Igs. 49/2014): il CdC RAEE, unitamente all’azione di controllo
del Comitato di Vigilanza, costituisce lo strumento attraverso il quale pud essere garantita
un’allocazione neutrale della responsabilita, condivisa dei singoli sistemi collettivi e dei produttori
nella raccolta e nel riciclo del RAEE, ed attraverso il quale, nell’ambito di un sistema competitivo
regolato, puo essere contenuto (ed evitato) il rischio di “cherry-picking”;

- elevato grado di regolamentazione a presidio di un efficace e non discriminatorio schema

competitivo della gestione dei RAEE, volto ad evitare il rischio di politiche di prezzo predatorie e di
garantire il rispetto di standard di qualita omogenei dei servizi prestati (si rimanda nel dettaglio
all’analisi svolta nel par. 3.4.3 del Capitolo 3);

- vigilanza ministeriale imparziale ed uniforme a presidio del rispetto del quadro regolatorio,

affinché ne sia garantita I’applicazione concreta ed uniforme, al fine di rendere effettivamente
funzionante il sistema multiconsortile di gestione dei RAEE;
- forme di garanzia di operativita del singolo sistema collettivo (idonea rappresentanza di ciascun

sistema collettivo di una quota di mercato di AEE).

Questi elementi chiave sono ancora piu rilevanti ed importanti per la promozione di un sistema
effettivamente competitivo, ma in grado di operare con un levato grado di solidita ed imparzialita.
Specie a fronte del fatto che nel nostro Paese — come in diversi altri in Europa — si registrano
comportamenti non ambientalmente corretti, agevolati probabilmente da una normativa non sempre
chiara, che determinano una certa dispersione dei RAEE in canali paralleli che potrebbero
interferire con gli elevati target di raccolta previsti dalla legge.

In relazione allo stadio di evoluzione del sistema e alle prossime fasi di transizione, nonché alle

criticita emergenti dalla vigente normativa, 1’analisi oggetto del presente studio tentera di valutarne

33 Nel Capitolo 3 con riguardo al predetto fenomeno sono raccolti dati che concernono sostanzialmente tre aspetti.

1) Una dettagliata suddivisione dei flussi non trattati correttamente, inserita nel rapporto nel paragrafo 3.1.7 e riportata
sotto:

« i rifiuti riciclati in maniera inadeguata da soggetti che seguono procedure non idonee sul piano della tutela ambientale,
sia pure in presenza di autorizzazioni formalmente regolari, pari al 31% dei RAEE generati nel 2016;

« i rifiuti gettati erroneamente dai consumatori (principalmente RAEE R4 e RS5), pari all’11% dei RAEE generati nel
2016;

* i rifiuti trattati secondo procedure ‘illegali’, che comprendono I’abbandono, il trattamento e la rottamazione non
autorizzati, pari al 18% dei RAEE generati nel 2016.

2) Per quanto riguarda gli aspetti economici il Capitolo 3 riporta la perdita di valore derivante dal mancato recupero
delle materie prime seconde. Il valore dei materiali recuperati varia tra i 120 e i 210 euro per tonnellata di RAEE trattati
a seconda del prezzo delle materie prime seconde sul mercato (dati paragrafo 3.2.4)

3) Per quanto riguarda gli aspetti ambientali, si rimanda al rapporto pubblicato nel 2017 da IEFE, in cui si stimava come
le tonnellate di CO2 equivalente evitate grazie al trattamento di una tonnellata di RAEE gestita correttamente vadano da
1 a 1,6 a seconda del tipo di RAEE (cfr. la bibliografia del Capitolo 3).

31



I’adeguatezza rispetto agli obiettivi ¢ la rispondenza ai principi comunitari e nazionali, le

implicazioni sulle forme di cooperazione e concorrenza, anche al fine della sua evoluzione.

1.3 Sistema di finanziamento dei costi di gestione dei RAEE e garanzie finanziarie.

1.3.1 Sistema di finanziamento dei costi di gestione dei RAEE e il c.d. eco-contributo.

Le apparecchiature elettriche ed elettroniche (AEE) sono state tra le prime categorie di beni
assoggettate a disposizioni, addirittura ante litteram, sulla responsabilita estesa del produttore (dei
prodotti), poi compiutamente enunciate dall’art. 8 della Direttiva Quadro e successivamente dall’art.
12 della Direttiva RAEE, e a prescrizioni di “ecodesign”, sia in termini di riduzione della presenza
di sostanze pericolose, che di soglie di prestazione energetica e/o ambientale, in risposta alle
esigenze di quella “Politica Integrata di Prodotto” (IPP) che 1’Unione Europea sta perseguendo fin
dall’inizio del corrente millennio, con immediate ripercussioni sulla gestione dei RAEE, posta in
capo ai produttori o a terzi che agiscano in loro nome, e sottoposta a regole informate al rigoroso
rispetto di quella gerarchia dei rifiuti che trova al vertice la prevenzione [dei rifiuti], e, subito dopo,
la preparazione al riutilizzo [dei beni gia divenuti rifiuto per il detentore originario] ed il riciclo,
quindi le diverse forme di recupero, e poi gradatamente, fino a uno smaltimento ambientalmente
compatibile (cfr. artt. 5 e 7 del Decreto RAEE).

L’applicazione dei principi europei della responsabilita estesa e del “chi inquina paga” si estrinseca
in maniera evidente laddove il trasferimento in capo ai produttori dei costi di smaltimento e di
recupero dei rifiuti rappresenta lo strumento concreto per garantire la corretta gestione dei rifiuti
derivanti dall’utilizzo dei prodotti. Secondo la disciplina europea, di cui il Decreto RAEE
costituisce implementazione, i regimi di finanziamento che ciascuno Stato membro deve adottare
devono contribuire a livelli elevati di raccolta: il produttore diventa il responsabile dell’intero ciclo
vita del prodotto, dalla “culla alla tomba” (from the cradle to the grave)®* e del finanziamento del
sistema di gestione RAEE.

Attuando le previsioni di cui alla Direttiva RAEE, il legislatore italiano ha previsto espressamente

che il produttore, al fine di adempiere ai propri obblighi, sia tenuto a sostenere i costi di raccolta,

311 paradigma c.d. dalla culla alla tomba descrive inoltre il tradizionale modello di consumo lineare: le risorse
vengono utilizzate seguendo un percorso unidirezionale in cui il ciclo del prodotto parte dalla materia prima e, una volta
concluso, vede trasformare il prodotto in rifiuto, costringendo la catena economica a riprende da capo, secondo il
continuo susseguirsi delle fasi di estrazione-produzione-consumo-smaltimento. A questo modello si contrappone quello
circolare — cui tende sempre pill concretamente la legislazione europea piu recente —, ove le risorse vengono impiegate
nel modo piu efficiente possibile, in un sistema in cui tutte le attivita, a cominciare dall’estrazione e dalla produzione,
sono organizzate affinché i rifiuti di qualcuno diventino risorse per qualcun altro. Il paradigma é in questo caso quello
c.d. dalla culla alla culla (from the cradle to the cradle).
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trattamento, recupero e smaltimento, quanto ai RAEE domestici, in proporzione alla propria quota
di mercato (artt. 8 e 23 d.Igs. 49/2014)*.

Piu, in particolare, la disciplina italiana (art. 8) prevede che i produttori di AEE, attraverso uno dei
sistemi di gestione (collettivo o individuale), debbano determinare e comunicare annualmente al
MATTM I’ammontare del contributo necessario per adempiere, nell’anno solare di riferimento, agli
obblighi imposti dal Decreto RAEE, precisando che la misura di questo contributo deve essere tale
da “non superare la migliore stima dei costi effettivamente sostenuti” per lo svolgimento delle
attivita di raccolta, trattamento, recupero e smaltimento.

La disposizione onera quindi i produttori di effettuare una stima dei propri costi di gestione quanto
piu possibile aderente alle effettive necessita, onde evitare che una sovrastima possa arrecare un
aggravio non necessario in capo ai consumatori, mentre una sottostima dei costi comportare rischi
con riferimento al corretto svolgimento del trattamento.

Vi e da rilevare al riguardo come la normativa abbia il pregio di delimitare in maniera certa ed

oggettiva la quota di responsabilita di ogni singolo produttore, corrispondente ai costi delle attivita

di raccolta, trattamento, recupero e smaltimento, quanto ai RAEE domestici, in proporzione alla
propria quota di mercato.

Analizzando gli strumenti di finanziamento delineati dalla normativa italiana, pienamente aderente
a quella europea, il legislatore ha ritenuto in questo ambito di dover introdurre obblighi di
informazione (sempre citando I’articolo 8) prevedendo altresi la possibilita (¢ non 1’obbligo, in
coerenza con la Direttiva europea) per il produttore di indicare sul prezzo di vendita il contributo

ambientale RAEE, separatamente nelle proprie fatture di vendita al momento della messa a

disposizione sul mercato di un AEE e la possibilita per il distributore di indicarlo nel prezzo finale
(visibilita dell’eco-contributo, c.d. “visible fee”).
Il contributo RAEE rappresenta sostanzialmente i costi sostenuti dai produttori per la logistica

secondaria (dal Centro di raccolta comunale agli impianti di trattamento) e non 1’intero costo per la

3511 Comitato di Vigilanza e controllo, ai sensi dell’art. 35 del Decreto RAEE, calcola le quote di mercato di ciascun
produttore, sulla base dei dati relativi ai prodotti immessi sul mercato e alle garanzie finanziarie che i produttori sono
tenuti a comunicare al Registro nazionale ai sensi dell'articolo 29, comma 6. Le quote sono comunicate ai produttori di
AEE mediante il sito www.registroraee.it, previo avviso pubblicato nella Gazzetta Ufficiale. Ai fini della definizione
delle quote di mercato, il Comitato di vigilanza si avvale del CdC RAEE.

Gli oneri relativi alle attivita di monitoraggio, gli oneri di funzionamento del Comitato di vigilanza e controllo, del
Comitato di indirizzo sulla gestione dei RAEE e di tenuta del Registro nazionale di cui all'articolo 29 sono a carico dei
produttori di AEE in base alle rispettive quote di mercato.

Il decreto ministeriale 17 giugno 2016, recante "Tariffe per la copertura degli oneri derivanti dal sistema di gestione dei
rifiuti delle apparecchiature elettriche ed elettroniche", stabilisce le tariffe per la copertura degli oneri derivanti dalle
attivita di gestione e vigilanza del sistema RAEE, nonché le modalita di versamento delle stesse da parte dei produttori
di apparecchiature elettriche ed elettroniche (AEE).

Le tariffe dovute per le richiamate attivita si articolano in una quota fissa e una quota variabile determinata in base alle
quote di mercato.

Le imprese possono sempre consultare la propria tariffa dall'area riservata accessibile dal sito www.registroraee.it.
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gestione dei RAEE (dal cittadino all’impianto finale), cui contribuisce direttamente anche il
cittadino in occasione della tariffazione della raccolta.

Non va dimenticato infatti che la copertura dei costi complessivi del Sistema RAEE viene garantita,
in primo luogo, dai cittadini/consumatori, sia attraverso il pagamento dell’eco-contributo RAEE
all’atto dell’acquisto delle apparecchiature elettriche ed elettroniche (visibile e/o invisibile), sia
attraverso il pagamento delle tasse/tariffe municipali sui rifiuti. Si intuisce come questi pagamenti
rappresentino due voci distinte e con destinazione d’uso molto diversa. La tariffa ¢ a copertura della
raccolta primaria (un tempo includeva anche lo smaltimento) mentre 1’eco-contributo assicura le
attivita di trasporto, riciclo e smaltimento affidate ai Sistemi collettivi. In prospettiva i
cittadini/consumatori dovrebbero attendersi una progressiva riduzione da parte degli Enti Locali
delle tasse sui rifiuti in misura equivalente al risparmio (gia in questi ultimi anni) ottenuto grazie
alle attivita svolte dai Sistemi collettivi o alternativamente attendersi che gli Enti Locali utilizzino le
risorse in eccesso per migliorare la qualita del servizio.

L’eco-contributo® & quindi finalizzato principalmente alla copertura di una parte sostanziale dei
costi di ritiro e smaltimento dei RAEE (quota parte dei costi totali del sistema), ma non di tutti. Un
altro importante contributo “indiretto” alla copertura dei costi ¢ infatti rimesso alla possibilita per
gli impianti di riciclo di vendere sul mercato le risorse ottenute dalla lavorazione dei RAEE, in
particolare metalli e plastica. Sviluppando e sfruttando al meglio questo segmento — in aderenza alla
policy europea — si € gia raggiunto un graduale contenimento dei costi della filiera e, se non una
diretta riduzione dell’importo dell’eco-contributo RAEE, quanto meno una progressiva riduzione
dell’apporto complessivamente assolto dai cittadini/consumatori per la copertura dei costi di
raccolta.

Va rilevato, inoltre, che I’ammontare del contributo ambientale e legato alla raccolta primaria in
capo ai Comuni e ai distributori, non tanto in termini di copertura diretta dei costi di raccolta
(estranea al sistema RAEE), quanto rispetto alla logistica complessiva dei quantitativi di rifiuti delle
AEE raccolti: é evidente che, per conseguire gli ambiziosi target fissati a livello normativo, i costi
di raccolta tenderanno ad aumentare in quanto dovra essere implementata la raccolta di RAEE (si
aggiunga a questo dato che la nuova categorizzazione delle AEE (c.d. “open scope™) in vigore dal
15.8.2018 comportera un sicuro aumento delle quantita di AEE immesse sul mercato rientranti nella
disciplina del d.lgs. 49/2014 e, di conseguenza, delle quantita di RAEE che dovranno essere

raccolte). Gli obiettivi di raccolta richiedono, invero, uno sforzo straordinario da parte di tutti gli

3% A decorrere da giugno 2016 a tale onere si & poi addizionato, con I’entrata in vigore del c.d. Decreto Tariffe (decreto
del MATT del 17.6.2016), il versamento di un secondo contributo — da parte dei produttori e importatori — riguardante il
finanziamento delle attivita di vigilanza e controllo del sistema RAEE e di monitoraggio dei tassi di raccolta e degli
obiettivi di recupero. La quota si compone di una parte fissa e di una variabile, quest’ultima annualmente calcolata sulla
base della quota di mercato detenuta.
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attori della filiera nel rendere piu efficaci i modelli di raccolta al servizio del cittadino/consumatore.
Per concretizzare - o comunque indurre - il sistema di gestione sempre piu concretamente verso
questa direzione dovranno essere recepite adeguate risorse finanziarie. Si tenga conto che quota
parte del contributo copre anche 1 costi generati dall’applicazione degli Accordi di programma
previsti dagli art. 15 e 16 del Decreto 49/2014, che determinano gli importi dei premi di efficienza
da erogare ai sottoscrittori. Detto costo deriva dall’individuazione di strumenti volti ad incentivare
scelte organizzative ed operative atte ad assicurare un elevato livello di efficienza del sistema di
gestione dei RAEE; in quest’ottica, il CdC RAEE e I’ANCI (Associazione Nazionale Comuni
Italiani), storicamente, in sede di sottoscrizione dell’Accordo di programma, hanno condiviso la
volonta di mettere a disposizione il premio di efficienza, riconosciuto dai Sistemi collettivi ai
Comuni sottoscrittori, finalizzato a favorire processi di gestione efficiente e legati a potenzialita
concrete di ottimizzazione conseguibili attraverso 1’evoluzione del sistema dei Centri di raccolta
verso un pil favorevole assetto organizzativo®’.

Conclusivamente, il contributo RAEE non pu0 essere tradotto in un mero meccanismo impositivo
(e non &, infatti, qualificabile come “tassa); in €sso Si rinvengono piu anime, concorrendo alle
incentivazioni (per migliorare la raccolta differenziata, ecc.) che orientano la creazione -e la
stabilizzazione- di un sistema integrato di gestione dei rifiuti (anche sotto il profilo economico-
finanziario), e al fine di migliorare la tipologia degli impianti e/o il servizio disponibile sul mercato.
Questa misura permette, al contempo, di finanziare appositi fondi finalizzati a specifici fini (nuove

infrastrutture oltre ad attivita informative/educative e/o di promozione della prevenzione dei rifiuti).

1.3.2 Garanzie finanziarie a favore del MATTM (D.M.9.3.2017) — Intervento sostitutivo del CdC
RAEE.

Al fine di conseguire una reale responsabilizzazione del produttore a questi é chiesto di prestare, al
momento in cui immette sul mercato un’AEE, un’adeguata garanzia finanziaria volta ad assicurare
che le operazioni di ritiro e di trasporto dei RAEE, nonché quelle di recupero e di smaltimento
ambientalmente compatibile dei medesimi saranno finanziate, onde evitare che i costi della gestione
di rifiuti orfani ricadano sulla societa o sugli altri produttori.

A distanza di 3 anni dall’entrata in vigore della normativa RAEE, con il decreto 9 marzo 2017, n.
68 (pubblicato sulla G.U. Serie generale del 27.5.2017 n. 122), il MATTM ha provveduto, in

conformita a quanto previsto dall’art. 25 del Decreto 49/2014, aindividuare le modalita di

prestazione delle garanzie finanziarie dovute dai produttori di apparecchiature elettriche ed
elettroniche domestiche.

37 Tale Premio viene riconosciuto a quei sottoscrittori che si dimostrano capaci di raggiungere una “soglia di buona
operativita” (espressa in tonnellate/ritiro) la cui entita & determinata dallo stesso Accordo.
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Il d.m. 9 marzo 2017, n. 68, in vigore dall’11 giugno, riguarda 1 rifiuti domestici provenienti da tutte
le categorie di apparecchiature individuate negli allegati I e 111 del menzionato decreto 49/2014%,
Stando alle modalita indicate dal Ministero, la garanzia finanziaria per i RAEE domestici:

- € prestata ogni anno in favore del MATTM dal singolo produttore di AEE, nel caso in cui adempia
ai propri obblighi individualmente, oppure dal sistema collettivo cui il produttore aderisce;

- e prestata al momento dell'iscrizione al Registro AEE. Per i produttori gia iscritti al Registro alla
data dell’11.06.2017 la garanzia ¢ prestata entro 90 giorni dall’entrata in vigore del d.m. (ovvero
1’11.9.2017);

- deve essere accettata dal MATTM entro 90 giorni dalla data di ricezione della documentazione
attestante 1’avvenuta prestazione della garanzia finanziaria (trasmessa tramite il CdC RAEE per i
sistemi collettivi) ovvero della dichiarazione sostitutiva inviata dal sistema collettivo attestante il
possesso di un’adeguata capacita finanziaria, equivalente alla prestazione della garanzia prestata dal
medesimo sistema;

- @ incondizionata, irrevocabile ed escutibile da parte del MATTM.

Il Ministero ha inoltre imposto ai soggetti obbligati una comunicazione preventiva del costo atteso e
dei costi connessi agli obblighi RAEE per I’anno in cui viene prestata la garanzia.

E sempre il d.m. 9.3.2017 ad indicare i criteri/parametri secondo il quali la garanzia finanziaria deve
essere calcolata per essere ritenuta “adeguata”.

E’ interessante notare come il regolamento ministeriale abbia disciplinato la materia sotto ogni
profilo e cosi, allo scopo di assicurare la funzionalita del descritto meccanismo finanziario, ha
regolato anche 1’eventuale ipotesi patologica, prevendendo che il MATTM escuta la garanzia

finanziaria prestata dai soggetti obbligati quando i fondi per la gestione dei RAEE prodotti dai

3 E importante sottolineare che il Decreto garanzie finanziarie disciplina le modalitd con cui i produttori di AEE
dovranno prestare le garanzie finanziarie, ma per i soli RAEE provenienti da nuclei domestici. | RAEE professionali
non sono oggetto del provvedimento, in quanto la loro gestione & garantita dalla partecipazione del produttore a un
sistema collettivo o dall’organizzazione di un sistema individuale, approvato dal Ministero dell’Ambiente.

Il MATTM in fase attuativa ha quindi deciso di mantenere una netta differenza tra i mezzi di finanziamento per le
operazioni di raccolta, trasporto e trattamento dei RAEE domestici e dei RAEE professionali, a discapito perd di forme
di garanzie normative e finanziarie pit certe ed articolate per la gestione di questi ultimi ed in ultima analisi di un
modello di responsabilita per il fine vita delle apparecchiature professionali che resta piu lasco rispetto alla gestione dei
RAEE domestici.

Ed invero, il produttore di AEE professionali adempie ai propri obblighi di legge ritirando presso i propri clienti diretti i
RAEE professionali in ragione del cosiddetto «1 contro 1», cio¢ a fronte dell’acquisto di un’apparecchiatura nuova il
ritiro gratuito di un’apparecchiatura equivalente, se la vecchia apparecchiatura € stata immessa sul mercato prima dei
13/08/2005 (c.d. RAEE STORICI) oppure ritirando, anche senza obbligo d'acquisto da parte del cliente, la propria
apparecchiatura venduta che nel frattempo sia diventata rifiuto nel caso di apparecchiature immesse sul mercato dopo il
13/08/2005 (c.d. RAEE NUOVI).

Il rapporto ¢ quindi direttamente tra produttore e utilizzatore di apparecchiature professionali, mentre non v’¢ alcun
obbligo per i rivenditori di apparecchiature professionali nei confronti dei propri clienti né del produttore nei confronti
dei rivenditori. Il distributore, solo se formalmente incaricato dal produttore della AEE, ritira i RAEE professionali in
ragione di “uno contro uno” e, sempre se incaricato, raggruppa i RAEE ritirati con modalita e accortezze analoghe a
quelle stabilite per i RAEE domestici, con la sola differenza che i RAEE professionali di norma non vengono conferiti
al CdR comunale, che riceve, ai sensi della normativa vigente, solo RAEE domestici.
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medesimi soggetti siano insufficienti o laddove i rifiuti derivino da AEE immesse sul mercato da
produttori che abbiano cessato la loro attivita (nel limite dell’importo massimo garantito).

| fondi cosi ricavati sono destinati al CdC RAEE che li utilizza per la gestione dei RAEE: una sorta
di intervento sostitutivo finalizzato a rafforzare 1’obbligazione.

Anche in questo segmento della gestione dei RAEE, ricopre un ruolo rilevante il CdC RAEE,
incaricato di svolgere attivita di controllo verso i sistemi collettivi e di monitoraggio dei flussi di
RAEE: sul solco della centralita riconosciuta al CdC RAEE dal legislatore italiano, detta attivita, in
collaborazione con il Comitato di Vigilanza e controllo, si € rivelata uno strumento di supporto al

funzionamento efficiente e corretto del sistema (cfr. artt. 33 e 35 d.Igs. 49/2014).

1.4 Attuali strumenti di efficientamento del sistema italiano di Gestione dei RAEE e
responsabilizzazione degli interlocutori.

A chiusura dell’analisi del quadro normativo interno sin qui svolta, si possono rinvenire strumenti
giuridici ed economici che, oltre che nelle intenzioni, stanno sviluppando in concreto un valido

modello di efficientamento del sistema di gestione dei RAEE. In sintesi, i piu rilevanti.

A. Sistema di ritiro da parte della distribuzione.

Un significativo contributo atto ad incrementare i conferimenti e gli attuali risultati in termini di
raccolta dei RAEE perviene dalla piena attuazione dell’obbligo di ritiro “uno contro uno” da parte
dei distributori (art. 11, comma 1, Decreto 49/2014), nonché dalle semplificazioni previste per il
ritiro “uno contro zero” dei piccolissimi RAEE (di dimensione esterna inferiore a 25 cm — art. 11,
comma 3, del medesimo Decreto).

A seguito della sottoscrizione dell’Accordo di Programma che disciplina le modalita di ritiro degli
elettrodomestici a fine vita dai Luoghi di Raggruppamento realizzati e gestiti dalle aziende della
distribuzione, questi siti hanno visto un’implementazione. Il ritiro “uno contro uno”, secondo cui il
distributore ha 1’obbligo di ritirare gratuitamente il RAEE consegnato dal cliente al momento
dell’acquisto di una nuova apparecchiatura equivalente, sta lentamente diventando una possibilita
scelta dal consumatore per disfarsi del proprio elettrodomestico. Accanto ad esso, la normativa ha
introdotto il metodo di ritiro “uno contro zero”, che introduce il ritiro gratuito dei piccoli RAEE
inferiori ai 25 c¢cm nei punti vendita con superficie di almeno 400 mq. Tra i distributori sono
compresi coloro che effettuano le televendite e le vendite elettroniche e hanno I’obbligo di
informare i consumatori sulla gratuita del ritiro. In quest’ottica, il recente decreto di semplificazione

adottato dal MATTM in data 31.5.2016 ha dato pieno vigore al predetto onere permettendo un reale
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avvio del ritiro “uno contro zero” da parte dei distributori. In sintesi, la rete di raccolta dei RAEE é

costituita da:

CENTRI DI RACCOLTA (CDR): Realizzati e gestiti dai Comuni o dalle Aziende, gestori
della raccolta. I CdR sono aperti a tutti i cittadini che possono consegnare gratuitamente i
RAEE domestici. | Centri di Raccolta possono effettuare il servizio di ritiro dei RAEE da
uno o piu Comuni ed accogliere i RAEE provenienti dalla distribuzione.

LUOGHI DI RAGGRUPPAMENTO (LDR): Indicano il sito in cui si accolgono i rifiuti
provenienti dal ritiro “Uno contro Uno” e “Uno contro Zero”. Sono serviti direttamente dai
Sistemi collettivi e possono essere istituiti presso il punto di vendita del distributore o presso
altro luogo.

GRANDI UTILIZZATORI (GU): Si tratta di siti registrati da Soggetti pubblici o privati
(aeroporti, aziende, ospedali, caserme, ecc.) che producono quantitativi significativi di
RAEE della categoria dell’illuminazione (R4 e R5) e di conseguenza possono ottenere un
ritiro in loco da parte dei Sistemi collettivi.

CENTRI DI RACCOLTA PRIVATI (CRP): Realizzati dai produttori tramite i Sistemi
collettivi per stoccare i rifiuti provenienti da attivita di raccolta volontaria e prevalentemente
legati alle sorgenti luminose.

INSTALLATORI (INST): Sono centri serviti in modo diretto dai Sistemi collettivi e gestiti
da installatori di sorgenti luminose (R5), presso i quali sono stoccati i rifiuti provenienti
dall’installazione di apparecchiature.

PUNTI VENDITA: Identificano i punti di vendita della distribuzione dove avviene la
raccolta a titolo gratuito dei RAEE provenienti dai nuclei domestici a seguito di vendita di

elettrodomestico.

B. Ecodesign.
Altrettanto importante ¢ il recente decreto del MATTM del 10.6.2016 n. 140 “Regolamento recante

criteri e modalita per favorire la progettazione e la produzione ecocompatibili di AEE, ai sensi

dell'articolo 5, comma 1 del decreto legislativo 14 marzo 2014, n. 49, di attuazione della direttiva
2012/19/UE sui rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche (RAEE)” (Regolamento

sull’ecodesign). Qui lo sforzo della legislazione si orienta a favorire la progettazione e la

produzione eco-compatibile di AEE, in modo da facilitare le operazioni di trattamento, riutilizzo e

recupero nel loro fine vita. Valorizzando dunque i prodotti che si possono facilmente riparare o su

cui si possa fare una rapida manutenzione, che si possano disassemblare o elevare di livello tecnico,

in armonia con la policy ambientale europea volta ad incrementare lo sfruttamento delle risorse e
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delle materie prime al fine di attuare un modello di economia circolare. Si determinano insomma fin
da principio le condizioni perché un prodotto possa essere utilizzato meglio e piu volte, non diventi
subito rifiuto e quando lo sia possa essere facilmente rimesso sul mercato in altre forme. La
decretazione spinge verso [I’attuazione del modello di EPR imponendo wuna forte
responsabilizzazione dei produttori e insieme una visione incentivante mediante la previsione — per
quanti di loro dimostrino di aver prodotto rispettando 1’ambiente - di poter richiedere una riduzione

del peso dell’immesso al consumo ¥,

C. Accordo di programma inerente ai Centri di raccolta.

L’accordo di programma ¢& lo strumento previsto dall’art. 15 del Decreto 49/2014%° con cui vengono
disciplinate le condizioni generali per il ritiro, da parte dei Sistemi collettivi, dei RAEE domestici
conferiti nei Centri di raccolta, e persegue lo scopo di garantire I’omogeneita e I’efficienza delle
operazioni sull’intero territorio nazionale. La disciplina introdotta prevede che, al fine di usufruire
del servizio di ritiro dei RAEE da parte dei Sistemi collettivi, i Comuni (o i soggetti da essi delegati
alla gestione del Centro di raccolta) ovvero le aziende che effettuano la raccolta debbano assicurare
la conformita dei Centri di raccolta ai requisiti previsti dalle disposizioni e provvedano ad iscriverli
al portale internet del CdC RAEE.

Convenendo sull’opportunita di incentivare quelle scelte organizzative ed operative atte ad
assicurare un elevato livello di efficienza del sistema di gestione dei RAEE, il CdC RAEE e I’ANCI
(Associazione Nazionale Comuni Italiani) — unitamente ai produttori e alle aziende di raccolta dei
rifiuti — hanno condiviso la volonta di mettere a disposizione un “premio di efficienza”,
riconosciuto dai Sistemi collettivi ai sottoscrittori (i CdR), finalizzato ad adeguare e migliorare le
infrastrutture e le attrezzature dei CdR e a favorire processi di gestione efficiente, legato a
potenzialita concrete di ottimizzazione conseguibili attraverso 1’evoluzione del sistema dei CdR

verso un piu favorevole assetto organizzativo. Tale Premio viene riconosciuto a quei sottoscrittori

39 Art. 3, comma 3: “3. | produttori di AEE che, a seguito della verifica della documentazione presentata al Comitato
di vigilanza e di controllo sulla gestione dei RAEE e delle pile, degli accumulatori e dei relativi rifiuti (di seguito
Comitato) prima dell'immissione sul mercato delle AEE, ai sensi dell'articolo 35 del decreto legislativo 14 marzo 2014,
n. 49, dimostrano di avere ridotto il costo di gestione di fine vita dell'AEE, possono richiedere una riduzione
dell'ecocontributo secondo quanto previsto dal comma 4. La documentazione da presentare contiene le relazioni e i
dati riportati nell'Allegato 1, che costituisce parte integrante del presente regolamento, ed eventuali altre informazioni
che il produttore ritiene necessarie”.

L’iniziativa é certamente valida ed incontra la volonta espressa anche in sede europea; a livello pratico perd non sono
ancora visibili i benefici ipotizzati. In particolare, la leva delle incentivazioni non sembra essere stata sfruttata dai
produttori a causa degli elevati costi afferenti alla pratica di autorizzazione che andrebbero ad azzerare (o quasi) il
beneficio della “scontistica” del contributo.

40 ’accordo, di durata triennale, € siglato tra le associazioni di categoria rappresentative dei produttori iscritti al Centro
di Coordinamento, le associazioni di categoria a livello nazionale delle imprese che effettuano la raccolta, ciascuna
tramite un unico delegato, I’ANCI e il Centro di coordinamento. L’ultimo risale al 9.2.2015.
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che si dimostrano capaci di raggiungere una “soglia minima di buona operativita” (espressa in
tonnellate/ritiro) la cui entita e determinata dallo stesso Accordo.

Ancora, in una logica di efficienza e reciproca responsabilizzazione, sono previste, da un lato,
sanzioni a carico del Centro di raccolta (consistenti nel mancato riconoscimento del premio di
efficienza), conseguenti ad un inadeguato sistema di raccolta e stoccaggio e, dal lato opposto, penali
che vengono comminate ai Sistemi collettivi a fronte del verificarsi di ritardi o di anomalie
nell’effettuazione del servizio.

Nel corso del 2012 sono stati rivisti i criteri per il riconoscimento dei premi di efficientamento (allo
stato, confermati): sulla scorta dei dati in possesso del CdC RAEE, si é ritenuto pitu confacente
assegnare i premi di efficienza non piu in base a soglie minime annue di raccolta, bensi in base alla
quantita di RAEE effettivamente raccolta in ogni singolo ritiro. Questo cambiamento ha permesso
I’accesso alle fasce di premialita a qualunque Comune che precedentemente ne era escluso in
quanto, pur raggiungendo dei valori di raccolta significativi rispetto al bacino d’utenza servito o con
forti stagionalita nella raccolta dei RAEE (come i comuni turistici), non raggiungeva la soglia annua
prevista pari a 50 tonnellate totali di RAEE. Tale misura ha prodotto I’effetto positivo di incentivare
le iscrizioni dei raccoglitori, con conseguente aumento della tracciatura del rifiuto con codice
RAEE.

Le ulteriori modifiche dell’ Accordo avvenute nell’anno 2013 hanno permesso di estendere i premi
di efficienza ad un numero molto piu elevato di soggetti percettori. Le condizioni per accedere alla
premialita hanno riguardato 1’apertura ai conferimenti da parte della distribuzione, la gestione
effettiva dei raggruppamenti R1, R2, R3 e R4 presso il Comune e la presenza sul portale di un
calendario valido per i prelievi.

Effetti positivi si sono registrati nel biennio successivo alla sottoscrizione dell’Accordo di
Programma in ragione dell’assegnazione di premi di efficienza (negoziati a livello di Accordo di
Programma) a favore dei distributori. Tra gli effetti benefici si annovera 1’aumento del numero dei
Centri di Conferimento.

L’Accordo affronta anche il problema della sottrazione di flussi di RAEE e prevede, al fine di
contenerne la portata e di rendere piu equo il riconoscimento economico, che il premio di efficienza
sia distinto per Raggruppamento.

Il meccanismo incentivante prevede altresi 1’erogazione di ulteriori premi incrementali per le
tonnellate di ciascun Raggruppamento che un sottoscrittore raccoglie e consegna ai Sistemi
collettivi che superano la base fissa pari alle tonnellate medie degli anni 2013 e 2014, raccolte e

consegnate ai Sistemi collettivi.
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D. Dotazioni dell’accordo di programma ex articolo 15 del d.Igs. 49/2014.

I Sistemi collettivi stanno investendo su iniziative volte a rendere sempre piu diffuso e costante il
monitoraggio che, unitamente ad altre ulteriori iniziative in corso di implementazione con gli
interlocutori interessati, permetteranno di definire e migliorare gli aspetti piu critici e delicati
dell’operativita, cosi da giungere a un sistema di raccolta ancora piu efficiente per favorire le
attivita di tutti i soggetti della filiera. A tale scopo, nel 2015 sono stati anche previsti specifici fondi
per la gestione dell’Accordo di programma di cui al punto precedente messi a disposizione dai
produttori:

» fondo comunicazione sui RAEE e servizi ai Comuni;

» fondo monitoraggio del sistema;

» fondo avviamento del sistema;

» fondo infrastrutturazione Centri di raccolta (finanziato dai sistemi collettivi, volto a sviluppare

nuovi CdR, specie nel Centro-Sud, e ad ammodernare quelli esistenti).

E. Sanzioni.

A corredo delle prescrizioni normative, il Decreto 49/2014 ha messo a punto uno stringente sistema
sanzionatorio. In caso di mancato rispetto delle disposizioni di legge, tutti i soggetti che effettuano
attivita di raccolta e di trasporto dei RAEE secondo le modalita semplificate di gestione sono
assoggettati alle sanzioni relative alle attivita di gestione di rifiuti non autorizzata e alla violazione
degli obblighi di comunicazione, di tenuta dei registri obbligatori e dei formulari. E cosi incorre in
sanzioni pecuniarie anche il distributore che non effettua il ritiro a titolo gratuito (cfr. art. 38,
comma 1).

De iure condendo, il sistema sanzionatorio andrebbe comunque implementato, specie in ragione di
alcune falle del sistema (come per esempio, la mancata tracciatura dei RAEE per le apparecchiature
ritirate dai distributori). In particolare, si segnala come il sistema delineato dall’art. 38 del Decreto
49/2014 abbia lasciato privo di una misura sanzionatoria i principali obblighi cui é tenuto il
distributore, cosi minando, a monte, I’efficienza e I’efficacia di tutto il sistema e, in ultima analisi, i
risultati della raccolta.

E cosi non ¢ sanzionato il distributore che ometta di adempiere all’obbligo di:

- effettuare il deposito preliminare alla raccolta dei RAEE presso i locali del proprio punto vendita o
presso altri luoghi idonei, ai sensi dell’art. 11, comma 2;

- ritirare e trasportare i RAEE, provenienti dai nuclei domestici e conferiti presso i luoghi di
raggruppamento gestiti dai distributori, ai CdR ed agli impianti di trattamento adeguato, ai sensi

dell’art. 16. Pur dovendosi riconoscere come il legislatore italiano abbia inteso sensibilizzare i
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protagonisti della gestione del rifiuto di AEE e, in questo modo, completare lo schema EPR con
precise sanzioni, nella doverosa direzione di rendere gli obblighi di legge effettivi ed efficaci, non
di meno la “falla” sopra descritta dovrebbe, per le medesime ragioni e finalita recepite con il d.lgs.

49/2014, suggerire una revisione del sistema sanzionatorio.

Capitolo Il. Valutazione della congruenza del modello organizzativo multiconsortile
italiano ai principi e agli indirizzi comunitari e nazionali.

2.1. Tutela ambientale e criticita concorrenziali

La peculiarita della normativa italiana & stata storicamente quella di affidare la gestione di
determinate tipologie di rifiuti a consorzi obbligatori, ritenuti comunemente quali soggetti privati
concessionari del pubblico servizio in relazione alle specifiche tipologie di rifiuti ad essi affidate o
comunque quali soggetti che svolgono attivita consistenti nella fornitura di prestazioni di rilevante
interesse pubblico alla generalita delle imprese operanti nel ramo. In ordine alla natura dell’attivita
svolta dai consorzi obbligatori la giurisprudenza & praticamente unanime®*!.

Inoltre, con particolare riferimento alla gestione dei rifiuti, I’art. 177 del nostro T.U. dell’ Ambiente
n. 152/2006 prevede che “la gestione dei rifiuti costituisce attivita di pubblico interesse”.

Detti consorzi, proprio in quanto soggetti formalmente privati, ma tenuti a svolgere attivita di natura
pubblica o comunque con finalita di interesse generale, si collocano nel fulcro del rapporto tra
interessi pubblici e liberta di concorrenza. Difatti, non € un caso se nel Codice Civile i consorzi
(artt. da 2602 a 2620) siano disciplinati nel libro quinto, titolo X, rubricato "Della disciplina della

concorrenza e dei consorzi'".

41 La giurisprudenza civile ed amministrativa ha affermato ripetutamente che i consorzi di gestione dei rifiuti sono
concessionari di pubblico servizio, cosi come pubbliche sono le finalita che perseguono (cfr. ord. Tribunale di Milano
20.10.1999, confermata, in sede di reclamo, con ord. 29 novembre 1999 e, nel merito, con sentenza n. 6141 /2005 del
26.5.2005; TAR Lazio-Roma, llbis, n. 562/2002; Corte Cassazione, SS.UU., ord. 3275/2006; sempre il Tribunale di
Roma con sentenza n. 20547 del 10 ottobre 2006 ribadisce che: "Come affermato da numerose pronunce, la
configurazione di un solo consorzio obbligatorio non si pone in contrasto né con precetti costituzionali, né con la
normativa comunitaria che non preclude la possibilita di gestione monopolistica per servizi di interesse generale.
L'indubbia natura pubblica del consorzio e dell’interesse perseguito con [’istituzione del medesimo ha imposto un
sistema sanzionatorio in caso di mancata adesione proprio in considerazione del fatto che la dispersione di tali rifiuti
nell'ambiente esporrebbe a rischio il bene primario della salute”; le finalita pubbliche sono state riconosciute anche con
riferimento ad alcuni consorzi di gestione di particolari rifiuti: in particolare, con riferimento agli imballaggi, TAR
Lazio-Roma, sez. 1l-bis, n. 2214/1999, ma anche Consiglio di Stato, sez. VI, n. 3848/2003 e le piu recenti sentenze del
Consiglio di Stato, Sez. VI, nn. 4475, 4476 e 4477 del 24.6.2016 concernenti lo statuto tipo dei consorzi di filiera; con
riferimento al Consorzio di gestione delle batterie esauste-COBAT, cfr. TAR Lazio-Roma, I, n. 3578/2010; cfr. anche i
gia ricordati pareri del Consiglio di Stato n. 2058/2016 e 2710/2016, in cui viene detto che i consorzi per la gestione dei
RAEE, nonostante la loro conformazione privatistica, svolgono funzioni di interesse generale per I’intera collettivita e
sono funzionali al perseguimento di interessi di matrice ambientale).
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Negli ultimi anni, numerosi sono stati gli interventi dell’Autorita Garante della Concorrenza e del
Mercato (AGCM) nel settore dei servizi ambientali e della gestione dei rifiuti, sia con interventi di
enforcement delle norme sostanziali in materia di intese e di abuso di posizione dominante (nel
settore dei rifiuti cellulosici, delle batterie esauste e da ultimo dei rifiuti in plastica), sia con lo
svolgimento di indagini conoscitive di natura generale (nel 2016, nel settore della gestione dei
rifiuti solidi urbani, e nel 2008, nel settore del riciclo degli imballaggi), sia, infine, con interventi di
advocacy finalizzati ad indirizzare il legislatore e il Governo ad una modifica di norme ritenute
restrittive della concorrenza.

Tutti questi interventi (peraltro, con scarsi risultati operativi) hanno interessato sia la fase a monte
della raccolta dei rifiuti (che, con riferimento ai rifiuti solidi urbani (RSU), si caratterizza per
I’esistenza di un monopolio legale) sia quella a valle della gestione della fase del riciclo, rimessa
per lo piu a consorzi obbligatori, con riferimento, da parte dell’AGCM, alla presenza di possibili

posizioni dominanti o di intese restrittive della concorrenza.

2.1.1. Il mercato rilevante nella gestione delle AEE e dei RAEE

Al fine di poter analizzare i comportamenti concorrenziali delle imprese, & preliminarmente
opportuno rilevare in modo corretto I’ambito merceologico e geografico relativamente al quale detti
comportamenti sono destinati a produrre i loro effetti restrittivi o distorsivi (mercato rilevante).
Onde svolgere questa analisi, il diritto antitrust ricorre a un articolato processo di acquisizione delle
informazioni utili a comprendere come si svolgono le dinamiche competitive che interessano le
imprese coinvolte nelle fattispecie sottoposte a scrutinio. Questo processo prende il nome di
definizione del mercato rilevante. Nel diritto antitrust, infatti, il mercato rilevante € il luogo entro il
quale le pressioni competitive si dispiegano, ossia il luogo dove le imprese svolgono la propria
azione competitiva, esercitando gradi variabili di potere di mercato. La definizione dell’ampiezza
del mercato di riferimento pud quindi influenzare in maniera determinante le condizioni di
concorrenzialita che in esso vengono riscontrate.

La gestione delle AEE e dei relativi rifiuti, come rilevato nei paragrafi precedenti, & caratterizzata
da una complessa articolazione di attivita e di operatori e si sviluppa su vari livelli. Cio non rende
agevole la definizione dei mercati rilevanti dal punto di vista antitrust, in quanto sono caratterizzati
da sovrapposizioni e dal dato (e scopo) essenziale di avere ad oggetto beni e servizi di natura
pubblica (cd. di merito sociale) rispetto ai quali non & sempre possibile ricorrere agli ordinari criteri
di sostituibilita, a causa della forte correlazione tra ragioni concorrenziali e ragioni di tutela

ambientale.
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In particolare, il mercato rilevante va definito sotto il profilo merceologico e geografico, al fine di
individuare i concorrenti effettivi delle imprese interessate che sono in grado di condizionare il
comportamento di queste ultime o di impedire loro di operare in modo indipendente da effettive
pressioni concorrenziali:

- dal punto di vista merceologico, esso comprende tutti i prodotti e/o servizi che sono considerati

intercambiabili o sostituibili dal consumatore, in ragione delle caratteristiche dei prodotti, dei loro
prezzi e dell’uso al quale sono destinati*?;

- dal punto di vista geografico, il mercato rilevante comprende “I’area nella quale le condizioni di

concorrenza sono sufficientemente omogenee e che pud essere tenuta distinta dalle zone
geografiche contigue perché in queste ultime le condizioni di concorrenza sono sensibilmente
diverse™,

Venendo alla gestione dei RAEE, richiamando le indicazioni fornite dalla Commissione Europea

nel DG Competition Paper concerning issues of competition in waste management systems del 2005

(di seguito "Paper"), possono essere distinti, da un punto di vista merceologico, tre diversi mercati

rilevanti. In particolare si possono individuare:

1) il mercato relativo ai sistemi collettivi /soluzioni individuali per la gestione dei RAEE;

2) il mercato della raccolta e trattamento dei RAEE, nel quale risultano attivi:
a. dal lato dell’offerta, i fornitori dei sistemi collettivi, che provvedono a fornire a questi
ultimi i servizi di trasporto, reimpiego, trattamento, recupero, riciclaggio e smaltimento dei
RAEE;
b. dal lato della domanda, i sistemi collettivi, che richiedono ai fornitori la prestazione dei
servizi di raccolta e trattamento.

Si noti che il mercato in esame, anche alla luce di quanto precisato dalla Commissione Europea

nel Paper,* potrebbe essere ulteriormente suddiviso in due distinti segmenti di mercato: il primo

relativo alla raccolta dei RAEE e il secondo relativo al trattamento dei medesimi;

42 Comunicazione della Commissione sulla definizione del mercato rilevante ai fini dell’applicazione del diritto
comunitario in materia di concorrenza (97/C 372/03). In sede nazionale, il mercato rilevante del prodotto viene definito
negli stessi termini, ancorché dapprima si precisi come esso costituisca “il pit piccolo gruppo di prodotti ... per cui &
possibile, in ragione delle possibilita di sostituzioni esistenti, la creazione o il rafforzamento di una posizione
dominante”.

43 Comunicazione della Commissione, cit. (97/C 372/03). In sede nazionale, il mercato geografico rilevante viene
definito anche come “la piu piccola area geografica per cui & possibile, in ragione delle possibilita di sostituzione
esistenti, la creazione o il rafforzamento di una posizione dominante”.

4 In particolare, la Commissione nel Paper osserva come i servizi di raccolta, di trattamento e di recupero dei RAEE
possano individuare un singolo mercato, se svolti unitamente da un solo operatore, ovvero mercati distinti qualora, in
ragione delle peculiarita dei predetti trattati e delle competenze tecniche richieste per svolgere le diverse attivita di
gestione dei relativi rifiuti, sia necessario affidare a distinti operatori lo svolgimento di ciascun servizio.
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3) il mercato del recupero e della vendita dei materiali riciclati, nell’ambito del quale i soggetti
che effettuano attivitd di recupero offrono i propri servizi ai sistemi collettivi/soluzioni
individuali per la gestione dei RAEE.
Secondo quanto precisato dalla Commissione nel proprio Paper e possibile individuare differenti
mercati del recupero e della vendita di materiali riciclati a seconda della tipologia del materiale
di volta in volta considerato.

Dal punto di vista geografico, sempre in base a quanto osservato dalla Commissione nel proprio

Paper, si puo ritenere che:

a) il mercato relativo ai sistemi collettivi/soluzioni individuali per la gestione dei RAEE sia di
dimensioni nazionali, tenuto conto delle differenze normative riscontrabili sul punto nei diversi
Stati membri;

b) il mercato della raccolta e trattamento dei RAEE sia di dimensioni nazionali e, eventualmente,
anche regionali*®;

c) il mercato del recupero e della vendita dei materiali riciclati sia di dimensione nazionale e anche
pit ampia a seconda del materiale riciclato in questione.

Svolta questa breve premessa, con specifico riguardo alla presente analisi, assume rilevanza il
mercato nazionale relativo ai sistemi collettivi per la gestione dei RAEE, in relazione alla normativa
nazionale e alla regolazione interna dettata dall’organo di coordinamento, CdC RAEE, in
osservanza dei compiti istituzionali attribuitigli, rispetto alla quale sembra possibile individuare un
unico mercato nel quale i sistemi collettivi svolgono le proprie attivita di gestione. Le diverse
attivita svolte dai sistemi collettivi fanno si che essi siano presenti in tutta la filiera della gestione
dei RAEE. Nel successivo Capitolo 3 (par. 3.4.1), cui si rimanda, verra puntualmente descritta
I’articolazione dei mercati interessati da logiche di concorrenza avuto riguardo al tipo di relazioni

economiche esistenti tra i sistemi collettivi e gli altri attori della filiera.

2.1.2. La finalita ambientale. Rapporto con la normativa antitrust. La giurisprudenza comunitaria e
nazionale in tema di concorrenza e consorzi obbligatori.

In questo contesto di analisi della disciplina antitrust deve essere adeguatamente considerata e

soppesata la circostanza, ampiamente delineata nella ricostruzione del quadro normativo di

% Sul punto, I’ Antitrust con riguardo all’attivita di gestione delle batterie esauste ha ritenuto i diversi mercati, relativi
all’intera filiera produttiva volta a recuperare il piombo per il suo riutilizzo, di dimensioni nazionali “posto che le
attivita del COBAT [consorzio obbligatorio con la funzione di assicurare la raccolta e 1e smaltimento di batterie al
piombo esauste, n.d.r.,] in merito all'organizzazione e disciplina delle diverse attivita coinvolte nella filiera interessano
I'intero territorio nazionale — a prescindere dallo specifico ambito di operativita delle singole imprese". Con specifico
riferimento al mercato del trattamento dei RAEE va peraltro rilevato che, potendo essere le operazioni di trattamento di
tali rifiuti effettuate anche al di fuori del territorio nazionale o comunitario, ai sensi dell’art. 8, comma 9, d.lgs. 49/14,
tale mercato potrebbe anche essere considerate di dimensioni comunitarie.
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riferimento svolta nel primo capitolo, che la normativa RAEE é volta al manifesto perseguimento di
specifici obiettivi di tutela ambientale.

E doveroso ricordare come la disciplina in materia di rifiuti sia, quasi totalmente, di derivazione
europea. A livello europeo, il diritto antitrust si inserisce, dunque, nella politica ambientale
dell’Unione europea (art. 3, 11 ¢ 191 e ss. TFUE), mentre, a livello nazionale, si raffronta con i
diritti fondamentali volti alla tutela del paesaggio e alla tutela della salubrita ambientale (artt. 9,
comma 2, e art. 32, comma 1, Cost.).

Del resto, come sopra visto, il decreto 49/2014 costituisce 1’attuazione di una Direttiva europea (la
Direttiva 2012/19/UE); nella stessa si rinvengono diversi passaggi in cui il legislatore europeo ha
espressamente affermato che 1’oggetto stesso della normativa RAEE ¢ quello di fissare “misure
volte a proteggere ['ambiente e la salute umana ...” (art. 1) e ha esplicitato che “obiettivi della
politica ambientale dell’Unione sono, in particolare, la salvaguardia, la tutela e il miglioramento
della qualita dell’ambiente, la protezione della salute umana e l'uso accorto e razionale delle
risorse naturali” (considerando n. 2).

La normativa RAEE, dunque, si inserisce pienamente nella politica ambientale dell’Unione, dando
attuazione ai fondamentali principi di cui all’art. 191 del TFUE di precauzione, di azione preventiva
e di correzione del danno ambientale.

E noto, altresi, come a livello europeo la tutela dell’ambiente e quella del mercato e della
concorrenza abbiano pari dignita®®. Solo a titolo di esempio, in ordine al contemperamento degli
intessi della tutela dell’ambiente e del mercato, si cita la direttiva imballaggi (94/62/CE, di cui il
d.lgs. 152/2006 costituisce norma di recepimento), ove si prescrive chiaramente che la disciplina
degli imballaggi e dei relativi rifiuti debba essere improntata al rispetto della concorrenza. Da
ultimo, ma non per importanza, si rammenta come la direttiva quadro sui rifiuti, la 2008/98/CE,
abbia sancito il principio della responsabilita estesa del produttore (art. 8, ampiamente descritta nel
Capitolo 1), precisando che essa deve comunque assicurare il corretto funzionamento del mercato:
“[...] 3. Nell’applicare la responsabilita estesa del produttore, gli Stati membri tengono conto della
fattibilita tecnica e della praticabilita economica nonché degli impatti complessivi sociali, sanitari
e ambientali, rispettando [’esigenza di assicurare il corretto funzionamento del mercato interno”.
Con specifico riguardo alla disciplina RAEE interna, si ¢ gia ricordato che ’art. 10 d.Igs. 49/2014

prevede, comma 1, che “L’adesione_ai_sistemi_collettivi é libera € parimenti non puo essere

ostacolata la fuoriuscita dei produttori da un consorzio per [’adesione ad un altro, nel rispetto del

principio di _libera concorrenza”; si consideri altresi il principio di non discriminazione espresso

dall’art. 237 del d.Igs. 152/2006, cui si conformano i sistemi collettivi RAEE ai sensi dell’art. 10,

46 TFUE titolo VII, Capo I, artt. 101-109 (concorrenza) e Titolo XX, artt. 191-193 (ambiente).
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comma 5, d.lgs. 49/2014, secondo cui “l sistemi di gestione adottati devono, in ogni caso, essere
aperti alla partecipazione di tutti gli operatori e concepiti in modo da assicurare il principio di

trasparenza, di non discriminazione, di_non distorsione della concorrenza, di libera circolazione

nonché massimo rendimento possibile™.

Le principali preoccupazioni concorrenziali verso sistemi obbligatori di ¢.d. “monopolio legale”,
specie rispetto ai rapporti tra sistemi collettivi di gestione e propri membri ovvero con operatori
economici del settore, investono il controllo delle condizioni di accesso a tali sistemi, la previsione
di adeguati corrispettivi, 1’effettiva possibilita di scelta per i produttori di aderire a sistemi
alternativi o concorrenti. Profili questi — e bene chiarire subito — che il modello italiano di gestione
RAEE, come ricostruito nel Capitolo 1, & in grado di garantire come sistema concorrenziale
multiconsortile “regolato”.

Esempi di intervento del diritto della concorrenza in tali ambiti possono essere tratti dalla
giurisprudenza europea e nazionale.

L’assunto primario ¢ quello per cui I’attuazione di una politica di tutela della concorrenza non
debba pregiudicare 1’attuazione della politica volta alla tutela dell’ambiente, della salute o
dell’occupazione. L’AGCM ha avuto modo di affermare che la “... relazione che intercorre tra
politica della concorrenza e politiche sociali™ si fonda sul ...principio di proporzionalita in base al
quale si deve accertare se i mezzi impiegati nell'azione comunitaria siano idonei a conseguire lo
SCOpO perseguito e non eccedano, invece, quanto necessario per raggiungere detto scopo. In tale
prospettiva, bisogna ricondurre lo spazio di esenzione dall'applicazione del diritto della
concorrenza a quanto e strettamente funzionale a raggiungere gli obiettivi perseguiti dalla politica
sociale senza pregiudicare gli altri obiettivi del Trattato, primo tra tutti la realizzazione di un
mercato concorrenziale. Se ne deduce che l’esenzione dall applicazione delle regole di concorrenza
deve essere limitata a quanto é strettamente funzionale al raggiungimento degli obiettivi di politica
sociale™’.

In particolare, lo stesso Trattato dispone che, nel perseguimento della politica ambientale, “le
esigenze connesse con la tutela dell'ambiente devono essere integrate nella definizione ed
attuazione delle politiche ed azioni dell’Unione” (tra cui, dunque, anche la politica della
concorrenza), per cui “i provvedimenti degli Stati membri finalizzati a garantire protezione
ambientale devono essere compatibili con i trattati” e, dunque, anche con la normativa antitrust

contenuta nel Trattato sul Funzionamento dell’Unione Europea (rispettivamente, art. 11 e art 193).

47 AGCM, Provv. n. 83 53 dell’8 giugno 2000, 1165 - Accordi per fornitura di carburanti, punto 241.
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A livello nazionale, la Corte costituzionale ha osservato come la tutela della concorrenza debba

essere bilanciata rispetto alle esigenze di “utilita sociale”*®

, sempre che I’individuazione di tali
esigenze ‘“non appaia arbitraria” e che le stesse non siano perseguite dal legislatore mediante misure
palesemente incongrue®.

Sotto questo specifico profilo, anche in riferimento ad ambiti diversi da quello della gestione del
rifiuto, la Corte di Giustizia ha piu volte avuto occasione di pronunciarsi. Ad esempio, ha ritenuto
che la finalita di consentire alle imprese che svolgono un servizio universale di condurre la propria
attivita in condizioni di equilibrio economico e di compensare le attivita redditizie con quelle meno
redditizie configura una giustificazione alla mancata applicazione di norme antitrust, laddove
un’eventuale liberalizzazione del servizio avrebbe condotto i nuovi operatori a concentrarsi solo
sulla parte di attivita remunerativa, lasciando a tali imprese il compito di occuparsi delle attivita
economiche onerose con ricadute dei relativi costi sulla collettivita (effetti di cream skimming o
cherry picking)®.

E’ poi noto il caso Albany®!, in cui, con riguardo al rapporto tra esigenze di tutela della concorrenza
ed esigenze di perseguimento di una politica nel settore sociale, la Corte di Giustizia ha osservato
che, da un’interpretazione utile e coerente dell’insieme delle disposizioni del Trattato, gli accordi
conclusi nell’ambito di trattative collettive tra parti sociali al fine di conseguire obiettivi di politica
sociale, pur se produttivi di taluni effetti restrittivi della concorrenza, sono estranei all’ambito di
applicazione dell’art. 101 TFUE, ove detta applicazione li comprometta gravemente.

In materia di politiche ambientali, un precedente rilevante si rinviene anche nel caso CECED®?, nel
quale la Commissione Europea ha ritenuto che un accordo volto a ridurre I’impatto ambientale
derivante dal consumo di energia elettrica collegata all’utilizzo di lavatrici, nonostante fosse tale da
incidere in misura sensibile sulla concorrenza e sul commercio intracomunitario, dovesse tuttavia
essere esentato ai sensi dell’articolo 101, comma 3, TFUE, in quanto era suscettibile di generare
benefici per i consumatori. Si tratta della prima esenzione individuale accordata dalla Commissione

in relazione a un’intesa volta a migliorare le caratteristiche ambientali dei prodotti.

48 Corte Cost. sentenza n. 241/ 1990.

49 Corte Cost. sentenza n. 548/ 1990; nello stesso senso, Corte Cost. sentenze nn. 152/2010 e 167/2009.

50 Corte di Giustizia, sentenza 19 maggio 1993, C-320/91, Corbeau. Cfr. anche Corte di Giustizia, sentenza 23 dicembre
2015, C-293/14, Gebhart Hiebler, ha ritenuto la limitazione territoriale prevista al fine di ripartire gli spazzacamini in
modo equilibrato sul territorio necessaria all’esercizio dei compiti di servizio antincendi in condizioni economicamente
redditizie e proporzionata a tale servizio e tale da assicurare una protezione adeguata della sanita pubblica. La necessita
di compensazione tra settori di attivita remunerativi e meno remunerativi giustificherebbe, quindi, una restrizione della
liberta di stabilimento nei settori economicamente redditizi.

51 Corte di Giustizia, sentenza 21 settembre 1999, C-67/96, Albany International BV c. Stichting Bedryfspensioenfonds
Textielindustrie, punti 59-60.

52 Commissione europea, decisione del 24 gennaio 2000, 2000/475/CE.
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Altro precedente significativo & rappresentato dal caso DSD3, nel quale la Commissione Europea
ha ritenuto che non configurasse una restrizione della concorrenza una clausola, contenuta nei
contratti tra DSD e le imprese esercenti i servizi di smaltimento dei rifiuti, ai sensi della quale a
queste ultime era fatto divieto di commercializzare per conto proprio i materiali di plastica e gli
imballaggi in materiali compositi che dovevano essere obbligatoriamente consegnati ad un’impresa
garante, individuata da DSD e deputata allo smaltimento di tale tipologia di imballaggi. Secondo la
Commissione, infatti, “/’ammissibilita di tale eccezione deve essere esaminata nel contesto delle

circostanze specifiche dell’instaurazione di un efficiente mercato del recupero dei materiali degli

imballaggi di vendita raccolti presso le abitazioni”. In particolare, lo smaltimento degli imballaggi
di plastica e compositi era un mercato caratterizzato da prezzi negativi, tanto che molte imprese
avevano fatto ricorso a mezzi di smaltimento piu economici, seppur non conformi alla normativa e
agli obiettivi di tutela ambientale. In tale contesto, la Commissione Europea ha considerato con
favore I’iniziativa di DSD di farsi carico direttamente del corretto smaltimento di tali rifiuti,
evidenziandone la finalita ecologica.

Politica dell’ambiente e politica della concorrenza sono, dunque, entrambe, politiche comunitarie
che trovano fondamento nel Trattato®, ragione per cui I’attuazione dell’'una non deve pregiudicare
il perseguimento dell’altra.

Quanto esposto ¢ di particolare rilievo nell’analisi oggetto del presente lavoro, poiché la
regolamentazione operativa in capo ai sistemi collettivi dei produttori (o individuali) ovvero le
determine assunte dal CdC RAEE, come pure i comportamenti delle imprese assunti in attuazione
alla normativa RAEE impattanti con le dinamiche concorrenziali dovranno essere valutati tenendo
in considerazione come tale normativa di settore rifletta fondamentalmente 1’intenzione del
legislatore europeo, da un lato, di creare un sistema di gestione del rifiuto efficiente (anche
incentivando la progettazione ecocompatibile dei prodotti), responsabilizzando il produttore rispetto
ai costi relativi alla gestione dei rifiuti da essi derivanti, ponendoli a suo carico; e, dall’altro, di
garantire una gestione corretta ed adeguata dei RAEE, in nome del perseguimento di un interesse
ambientale.

E cosi, il meccanismo di recupero dei costi di gestione dei RAEE sotteso alla visible fee come
I’adempimento in forma collettiva degli obblighi posti a carico del produttore dovranno essere
attuati in modo compatibile con tale strategia. Le attuali — e recenti — regole poste in capo ai sistemi

collettivi hanno tra gli obiettivi principali quello di garantire 1’applicazione di tariffe commisurate al

53 Commissione europea, decisione del 17 settembre 2001, 2001/837/CE.

5 In particolare, la politica dell’ambiente, contenuta agli artt. 191 e ss. TFUE, ¢ ispirata all’obiettivo dell’Unione
Europea di perseguire “un elevato livello di tutela e di miglioramento della qualita dell'ambiente” (cfr. art. 3.3 TFUE).
Analogamente, la politica della concorrenza, contenuta agli art. 101 e ss. TFUE, ¢ ispirata all’obiettivo dell’Unione
Europea di assicurare il corretto funzionamento del mercato garantendo che la concorrenza si sviluppi in maniera libera.
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reale costo di gestione dei rifiuti. La coerenza dei contributi richiesti con i costi sostenuti &, infatti,

un elemento chiave per evitare il rischio di politiche di prezzo predatorie (dumping). Questa

impostazione é altresi coerente con il principio informatore della disciplina RAEE secondo il quale,
come ampiamente esposto nel precedente Capitolo 1, il produttore deve finanziare la gestione dei
propri RAEE in modo proporzionale alla propria quota di mercato, nel periodo di riferimento.

A livello antitrust, I’AGCM ha sottolineato, come una sorta di “raccomandazione”, la necessita che
le tariffe debbano essere determinate in misura proporzionata alle quantita di rifiuti per ciascun
produttore e riflettere effettivamente i costi sostenuti per le operazioni di gestione dei rifiuti, e cio al
fine di evitare effetti restrittivi della concorrenza sul mercato a valle, sul quale operano i membri del
sistema collettivo, il mercato della vendita dei prodotti nuovi®®.

Si segnala come un’analoga “raccomandazione” sia stata ancora di recente discussa e condivisa tra
le novita che ora sono state introdotte dal Nuovo Pacchetto Circular Economy che definisce i criteri
minimi generali per tutti i regimi di responsabilita estesa del produttore e, tra questi, la modulazione
del contributo sulla base del costo reale di fine vita dei singoli prodotti o gruppi di prodotti similari,
in particolare tenendo conto della loro riutilizzabilita e riciclabilita.

Garantire che logiche commerciali non preponderino sull’operato dei sistemi di gestione dei rifiuti &

indispensabile in ragione della finalita di pubblica utilita del servizio oggetto della loro attivita.

In quest’ottica, coperture normative rispetto all’applicazione della normativa antitrust nei confronti
di condotte anticoncorrenziali, in ipotesi poste in essere in esecuzione di peculiari disposizioni
assunte dal soggetto monopolista verso i consorziati (o, in via estensiva, dall’organo di
coordinamento verso i consorzi collettivi) nel perseguimento degli obiettivi legislativamente
imposti, sono ritenute compatibili se, alla luce del principio comunitario di proporzionalita, esse
possano essere considerate come necessarie ed indispensabili per il raggiungimento dello specifico
scopo di natura ambientale stabilito dal legislatore, in quanto prevalente rispetto allo scopo di tutela
della concorrenza®. Come ricordato anche in tempi recenti dalla Corte di Giustizia, tale principio

richiede che I’implementazione di determinate misure normative volte a perseguire un determinato

%5 Si evidenzia come nel caso VOTOB, I’Autorita antitrust abbia ritenuto incompatibile con le norme a tutela della
concorrenza in materia di intese la fissazione di una tassa ambientale uniforme imposta ai consumatori finali in quanto
andava oltre quanto necessario per il raggiungimento dell’obbiettivo di tutela ambientale prospettato. In particolate,
I’AGCM ha ritenuto che la tassa in questione fosse incompatibile con I’art. 101 TFUE in materia di intese restrittive
della concorrenza perché: i) si trattava di una tariffa fissa che i membri dovevano applicare indipendentemente dal
volume delle loro attivita; ii) si trattava di una tariffa uniforme in quanto, pur variando da prodotto a prodotto,
1’aumento era identico per tutti; iii) essa veniva fatturata ai clienti come voce separata, in modo tale da far ritenere che
fosse una "tassa” imposta dal governo.

% Determinazioni assunte da un Consorzio obbligatorio, attraverso apposite “linee guida”, sono state censurate dalla
giurisprudenza poiché restrittive della concorrenza e quindi soggette al sindacato si cui all’art. 8 1. 287/1990, in quanto
esulanti le funzioni pubbliche ad esso conferite € comunque non considerabili quali espressione dell’attivita svolta iure
imperii, ma come attivitd economica rientrante nella normativa antitrust costituente pratica anticoncorrenziale illecita
(Cass. Civ., I, 10.1.2008 n. 355).
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interesse “non devono superare i limiti di cio che e necessario per il conseguimento degli scopi
perseguiti dalla normativa di cui trattasi, ferma restando che, qualora sia possibile una scelta tra
pit misure appropriate, si deve ricorrere alla mena restrittiva” (Corte di Giustizia, sentenza 9
settembre 2004, C-184/2002, Spagna e Finlandia / Parlamento Europeo).

Ebbene, alla luce di quanto innanzi riportato e del quadro normativo ricostruito, emerge che il
sistema di gestione RAEE italiano non sembra presentare criticita anticoncorrenziali:

- si segnala I’iniziativa del CdC RAEE per rendere piu stabile il sistema rispetto alle regole
operative in capo ai sistemi collettivi e monitorare le logiche commerciali attraverso la definizione
di una serie di principi guida contenuti in una delibera del marzo 2015, (principi poi declinati nel
nuovo “Regolamento in Materia di Controlli ai Consorziati”). Questo insieme di regole, gia
approvato dal CdC RAEE dall’insieme dei consorziati, ¢ attualmente in fase di prima applicazione e
di verifica della conformita operativa delle disposizioni in esso contenute. Tale verifica é stata
avviata al fine di assicurare che le disposizioni non penalizzino sistemi collettivi di differenti
dimensioni e/o grado di attivita (piccoli e grandi, specializzati e multicanale), ma che, allo stesso
tempo, sia applicabile efficacemente per tutti. Al tal riguardo, sono considerati come indicazione di
policy chiave I’incoraggiamento, la verifica ed il continuo miglioramento di tale insieme di regole;

- la rilevante componente regolatoria del sistema di gestione RAEE, sia a livello normativo che di
regole interne condivise tra i sistemi collettivi grazie all’attivita del CdC RAEE, ha un effetto
calmierante verso possibili storture del mercato competitivo, ma non ha neppure impedito, ma
semmai tutelato, lo sviluppo di dinamiche concorrenziali “sane” tra i sistemi collettivi tanto che il
sistema ha raggiunto una stabilizzazione delle tariffe dei servizi RAEE ed una graduale ma costante

riduzione dei costi (come meglio descritto nel Capitolo 3).

2.1.3. L’esenzione prevista dall’art. 106 TFUE e dalla normativa nazionale ai sensi dell’art. 8,
comma 2, |. 287/1990.

L’analisi del rapporto tra normativa antitrust e diritto ambientale richiede di svolgere alcune
considerazioni anche in merito all’art. 106 del TFUE, il quale prevede una deroga alla generale
applicazione delle norme sulla concorrenza. In particolare, I’art. 106 TFUE stabilisce, al par. 2, che

“le imprese incaricate della gestione di servizi di interesse economico generale o aventi carattere di

monopolio fiscale sono sottoposte alle norme dei trattati, e in particolare alle regole di

concorrenza, nei limiti in cui l’applicazione di tali norme non osti all’adempimento, in linea di

diritto e di fatto, della specifica missione loro affidata. Lo sviluppo degli scambi non deve essere

compromesso in misura contraria agli interessi dell ' Unione”.
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La disposizione di cui all’art. 106.2 TFUE rappresenta un temperamento del principio generale
della tutela della concorrenza, la cui ratio va rinvenuta nella necessita di evitare che la rigida
applicazione delle regole della concorrenza possa, in alcuni casi, ostacolare il perseguimento di fini
generali meritevoli di tutela.

L’interpretazione della norma de qua data dalla giurisprudenza comunitaria e nazionale (che vede,
invero, qualche orientamento minoritario piu flessibile), cosi come dal’AGCM, ¢ pero
particolarmente restrittiva. Si ritiene, infatti, che la deroga in questione abbia il carattere
dell’eccezionalita e che la sua applicazione debba essere necessariamente motivata di volta in volta
ed in modo specifico.

In particolare, affinché la deroga possa operare € necessario che sussistano le condizioni previste
dall’art. 106.2 TFUE:

1) le imprese devono essere incaricate della gestione di un servizio di interesse economico generale
0 avente carattere di monopolio fiscale;

2) I’applicazione delle norme dei Trattati deve costituire un ostacolo per il perseguimento della
missione affidata alle predette imprese.

Quanto alla materia dei rifiuti, si & gia dato conto di come sia riconosciuta pacificamente la natura
di interesse generale all’attivita di gestione dei rifiuti; lo svolgimento di un servizio di interesse
economico generale non esclude tuttavia di per sé 1’applicazione delle regole della concorrenza.
Tale esclusione deve essere supportata dalla dimostrazione che le norme sulla concorrenza
costituiscano un ostacolo all’assolvimento, in diritto o in fatto, degli obblighi specifici che
incombono sull’impresa, impedendole di operare in condizioni economicamente accettabili.

L’ambito di applicazione della deroga incontra, quindi, dei limiti nei principi di necessita e di

proporzionalita in rapporto alle finalita di interesse generale specificamente perseguite, che
presiedono allo scrutinio, caso per caso, delle condotte delle imprese potenzialmente in contrasto
con la normativa antitrust. In concreto, occorrera verificare se la restrizione alla concorrenza sia
effettivamente indispensabile per il perseguimento della missione affidata all’impresa e se la
restrizione accertata sia proporzionale a garantire le finalita di interesse pubblico affidate
all’impresa.

Sotto tale profilo, anche I’AGCM, in relazione alla disposizione dell’art. 8 1. 287/ 1990, che in

parte riproduce il contenuto dell’att. 106 TFUE, ha piu volte ribadito che la condotta di un’impresa

57 La normativa nazionale ripropone una disposizione sostanzialmente analoga a quella europea; si tratta dell’art. 8 della
1. 287/1990, ed in specie i commi 1 ¢ 2 a mente dei quali: “1. Le disposizioni contenute nei precedenti articoli si
applicano sia alle imprese private che a quelle pubbliche o a prevalente partecipazione statale.

2. Le disposizioni di cui ai precedenti articoli non si applicano alle imprese che, per disposizioni di legge, esercitano la
gestione di servizi di interesse economico generale ovvero operano in regime di monopolio sul mercato, per tutto
quanto strettamente connesso all'adempimento degli specifici compiti loro affidati”.
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investita di una missione di interesse generale possa essere sottratta all’applicazione delle norme

sulla concorrenza solo se tale condotta rappresenti un mezzo necessario per rispettare la previsione

normativa (o regolamentare), nel senso che essa deve qualificarsi, da un lato, come indispensabile
per I’assolvimento degli obblighi di servizio e, dall’altro, come la misura meno restrittiva possibile
della concorrenza®,

Anche la giurisprudenza amministrativa e comunitaria hanno gia statuito che la qualificazione di un
soggetto come organismo di diritto pubblico non determina di per sé I’esonero dal rispetto delle
regole della concorrenza se, in concreto, tale soggetto abbia agito come operatore economico (Cons.
St., sez. VI, 20.5.2011, n. 3013, che ha deciso su talune condotte afferenti al Consorzio COBAT,
sanzionate dall’AGCM; Cons. St., sez. VI, 12.2.2007 n. 550; TAR Lazio-Roma n. 4034/2001, pur
qualificando il Consorzio obbligatorio come organismo di diritto pubblico, afferma che esso non é
esonerato dal rispetto del canone di cui all’art. 8, comma 2, 1. 287/1990, che vieta al monopolista
legale condotte anticoncorrenziali che non siano strettamente necessarie per la sua missione) e che
un soggetto pud contemporaneamente svolgere attivita economiche rilevanti a fini antitrust accanto
ad attivita di natura pubblicistica (C. giust. CE 26 marzo 2009 C113/07, Selex; C. giust. CE, 12
settembre 2000 C180/98, Pavlov).

Non va trascurato che, per il diritto comunitario, & operatore economico un qualsivoglia soggetto,
pubblico o privato, che offre beni o servizi sul mercato, anche se non ha istituzionalmente fine di
lucro (direttiva 2004/18/CE; C. giust. CE, 23 dicembre 2009 C305/08, Conisma).

Non rileva, pertanto, 1’astratta configurabilita del soggetto come organismo di diritto pubblico
operante in regime di monopolio legale, dovendosi verificare in concreto il modo in cui esso opera
ed, in particolare, dovendosi verificare se, al di la del fine istituzionale di interesse generale non
avente carattere commerciale, in concreto, non agisca secondo criteri imprenditoriali, deviando dal
perseguimento "neutrale” del fine istituzionale, specie rispetto a mercati remunerativi in cui
I’attivita produce profitti.

Secondo I’interpretazione data alla disposizione in commento (art. 106.2 TFUE e art. 8, comma 2, I.
287/1990), essa introduce una deroga al principio generale della piena applicazione delle norme a

tutela della concorrenza alle imprese pubbliche e private, applicabile alle sole imprese che

%8 Sul punto, si veda AGCM 1697 (caso Consorzio COBAT), ove in base alla considerazione che art. 86, comma 2, del
Trattato CE (oggi art. 106 TFUE) “impone di verificare l'indispensabilita dell’azione sottratta alle regole di
concorrenza e accertare che le condotte restrittive siano ammissibili nella misura in cui esse risultino indispensabili al
perseguimento della finalita di servizio di interesse generale di tutela dell'ambiente”, 1’ Autorita aveva concluso che “il
servizio di interesse generale svolto da Cobat nella gestione dei rifiuti piombosi consente o, meglio, impone a Cobat di
agire come monopolista nella misura in cui cio e strettamente necessario per la realizzazione della sua missione, ma
richiede allo stesso Cobat di permettere il dispiegarsi del libero gioco della concorrenza qualora la concorrenza alle
condizioni libere del mercato consentano la realizzazione della stesso servizio. Secondo questa prospettiva, dunque,
non possano ritenersi coperte dalla previsione citata di cui all'articolo 86, comma 2, del Trattato CE le previsioni
contenute nei contratti di COBAT con i raccoglitori e con gli smelter sopra descritte”.
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esercitino la gestione di servizi di interesse economico generale, ovvero operino in regime di
monopolio legale, ma comunque limitatamente a quanto “strettamente necessario per la missione
affidata”, senza che siffatta condizione possa diventare un alibi per condotte anticoncorrenziali che
vadano oltre la “stretta necessitd” (Cons. St., sez. VI, 11.4.2006, n. 1999, ETI- Ente Tabacchi

Italiani, secondo cui la normativa antitrust non puo trovare applicazione solo se una condotta
anticoncorrenziale sia imposta agli operatori da una legge nazionale, 0o questa comunque crei un
contesto giuridico suscettibile di per sé stesso di eliminare ogni possibilitd di comportamento
concorrenziale da parte loro; Cons. St., sez. VI, 21.9.2005, n. 4911, secondo cui il regime
pubblicistico concessorio € operante solo in quanto strettamente necessario all'adempimento della
specifica missione affidata all'impresa beneficiaria di un diritto speciale e non per garantire ad essa
una rendita privilegiata di remunerativita della sua posizione di concessionaria).

Ai fini dell’applicabilita dell’art. 8, comma 2, 1. 287/1990 non rileva neppure che lo statuto del
soggetto svolgente funzioni pubbliche in posizione di monopolio legale (come il consorzio
obbligatorio) sia soggetto al controllo ministeriale.

Infatti, “la circostanza dell'obbligatorieta legislativa non necessariamente ha come conseguenza
indefettibile che le condotte in concreto poste in essere siano giuridicamente necessitate per
presunzione assoluta, dovendosi piuttosto verificare caso per caso se le condotte tenute da un
Consorzio obbligatorio siano 0 meno giuridicamente necessitate” (cfr. Cons. Stato citato n.
3013/2011).

La giurisprudenza si € gia occupata di Consorzi obbligatori (Consorzio italiano fiammiferi: CIF),
andando a verificare, in concreto, se la normativa (che nella specie prevedeva la fissazione dei
prezzi di vendita da parte dello Stato e obbligava un consorzio di imprese a ripartire la produzione
di fiammiferi tra le consorziate) creasse 0 meno, per sua natura, una situazione tale da escludere a
priori ogni possibilita di confronto concorrenziale.

Nel caso CIF, la Corte di Giustizia aveva statuito che, in presenza di comportamenti di imprese in
contrasto con l'art. 81, n. 1, Trattato CE (oggi art. 101 TFUE in punto di intese restrittive della
concorrenza), che sono imposti o favoriti da una normativa nazionale che ne legittima o rafforza gli
effetti, con specifico riguardo alla determinazione dei prezzi e alla ripartizione del mercato,
I'Autorita nazionale preposta alla tutela della concorrenza:

- ha I'obbligo di disapplicare tale normativa nazionale;

- non puo infliggere sanzioni alle imprese interessate per comportamenti pregressi qualora questi

siano stati loro imposti dalla detta normativa nazionale;
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- puo infliggere sanzioni alle imprese interessate per i loro comportamenti successivi alla decisione
di disapplicare la predetta normativa nazionale, una volta che la decisione sia diventata definitiva
nei loro confronti;

- puo comunque infliggere sanzioni alle imprese interessate anche per comportamenti pregressi
qualora questi siano stati semplicemente facilitati o incoraggiati dalla normativa nazionale, pur
dovendo tenere in debito conto le specificita del contesto normativo nel quale le imprese hanno
agito (C. giust. CE 9 settembre 2003 C198/2001).

Nel caso specifico del CIF, il Giudice nazionale, facendo applicazione di tali coordinate, ha escluso
che la legislazione non lasciasse margini di scelta e ha ritenuto legittimo il provvedimento con cui
I’AGCM aveva qualificato come fattispecie anticoncorrenziali le delibere consortili e gli accordi
che avevano determinato le modalita e i meccanismi di ripartizione della produzione tra le imprese,
in modo da limitare la concorrenza al di la di quanto implicasse la legislazione vigente (TAR Lazio-
Roma, sez. 1, 6.10.2004 n. 10325).

In definitiva, secondo questa giurisprudenza, la previsione legale di un Consorzio obbligatorio non

g, per presunzione assoluta, in contrasto con il diritto della concorrenza e non determina condotte

obbligate del Consorzio, imponendosi piuttosto una verifica caso per caso; a seguito di tale verifica:

a) le condotte anticoncorrenziali imposte dalla legge non sono sanzionabili, salva la diversa
questione della disapplicazione della legge in contrasto con il diritto comunitario e la segnalazione
della disfunzione normativa da parte dell’ Autorita al Parlamento ai sensi dell'art. 21, 1. n. 287/1990;
b) le condotte anticoncorrenziali facilitate o incoraggiate dalla legge sono sanzionabili, pur dovendo
tenere in debito conto le specificita del contesto normativo nel quale le imprese hanno agito;

C) a maggior ragione, sono sanzionabili le condotte anticoncorrenziali che non sono imposte né
facilitate o incoraggiate dalla legge.

Tanto e in linea con la posizione degli organi comunitari, secondo i quali I'obiettivo di tutela
ambientale puo giustificare un sacrificio della concorrenza solo se venga rispettato il principio di
proporzionalita, ossia se il sacrificio della concorrenza sia indispensabile per il raggiungimento
dell'obiettivo®®.

9Cfr. Commissione - Linee direttrici sull'applicazione dell'art. 101 TFUE agli accordi di cooperazione orizzontale, par.
314; Comunicazione della Commissione sugli accordi in materia di ambiente 27 novembre 1996 n. 561. parr. 27 e 27,
Trib. CE, 24 maggio 2007 T151/01, Der Griine Punkt, in cui viene richiamato ’art. 86, comma 2, del Trattato CE, oggi
arti. 106, comma 2, TFUE.
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2.2 Modello multiconsortile di gestione dei RAEE e concorrenzialita: compliance del
modello italiano in relazione al raggiungimento dell’obiettivo di tutela ambientale

Il modello italiano di gestione dei RAEE, delineato con il Decreto RAEE 2014, si presenta, nel

panorama europeo, in piena aderenza a quello scaturente dalla Direttiva RAEE: é incentrato sul

principio della responsabilita dei produttori (siano questi fabbricanti e/o importatori e venditori a
distanza), ai quali & richiesto di organizzare e finanziare la raccolta differenziata dei RAEE
domestici (soggetta alla privativa comunale) e la gestione dei Rifiuti delle Apparecchiature
Elettriche ed Elettroniche immesse sul mercato, al fine di conseguire gli obiettivi ambientali di
recupero ¢ di riciclaggio stabiliti a livello comunitario, attraverso 1’organizzazione di sistemi di
gestione individuali o collettivi, allo scopo di operare in modo uniforme sull’intero territorio
nazionale.

Il modello recepisce in modo pressoché pedissequo la policy della Direttiva 2012/19/UE sui RAEE:

esso & immaginato perché sia volto a prevenire o quantomeno ridurre gli impatti negativi derivanti
dalla produzione delle AEE e dalla produzione ¢ gestione dei RAEE, anche migliorando 1’efficacia
dell’uso delle risorse ed il recupero di materie prime secondarie di valore, per conseguire obiettivi
di sviluppo sostenibili, in ossequio ai criteri fissati dal TUA (art. 1). In un contesto normativo che
tende a migliorare le prestazioni ambientali di tutti gli operatori che intervengono nel ciclo di vita
delle AEE, quali produttori, distributori e consumatori, in particolare, quegli operatori direttamente
impegnati nella raccolta e nel trattamento dei RAEE.

Il sistema di compliance, come ricostruito, si ispira al sistema europeo individuale o multi-
collettivo, seppure nella realtd la soluzione privilegiata & quella collettiva (per le ragioni
strettamente economiche e operative per i RAEE domestici cui si € accennato del primo Capitolo,
nota 14), focalizzato essenzialmente sul ruolo predominate assegnato al mondo imprenditoriale dei
produttori, con responsabilita del produttore dell’intero ciclo vita del prodotto, dalla raccolta fino
allo smaltimento finale, con 1’obiettivo di motivare i produttori di AEE a realizzare prodotti a minor
impatto ambientale al fine di ridurne i costi di gestione e smaltimento.

L’assetto organizzativo interno € quello del modello clearing house: ovvero un modello costituito
da una pluralita di sistemi collettivi coordinati da un organismo centrale indipendente, il Centro di

Coordinamento RAEE (CdC RAEE), che funge da punto cardine per il ritiro omogeneo su tutto il

territorio nazionale dei rifiuti di AEE conferiti ai centri di raccolta urbani.

La pluralita dei sistemi collettivi unitamente alle modalita di copertura dei costi crea, in questo
modo, un terreno adatto alla competizione ed alla promozione e, per ’effetto, all’efficienza
gestionale, all’interno di un quadro di regole che mirano ad assicurare equilibrio e condizioni

omogenee.
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Questa componente di natura regolatoria rappresenta la peculiarita del modello italiano che, in
questo, differisce rispetto ad un sistema concorrenziale senza coordinamento.

Nel panorama dei sistemi di gestione RAEE (descritti nel Capitolo 1 cui si rimanda, par. 1.1.3),
distinguibili in sistemi di monopolio legale e sistemi di pura concorrenza, il sistema RAEE italiano

rappresenta un tertium genus: concorrenziale ma regolato (che si puo definire “multiconsortile

regolato”), in cui le dinamiche competitive tra i sistemi collettivi sono contenute entro un quadro di
regole sul piano operativo, provenienti dal CdC RAEE, e sul piano politico, di estrazione
ministeriale o di provenienza del Comitato di Vigilanza e controllo, che si sono rivelate efficaci nel
perseguire 1’obiettivo di evitare storture € fenomeni di cherry-picking, oltre che efficienti nel
conseguire un costante contenimento dei costi.

Un disegno di regole e di incentivi che ha comportato un trend positivo di aumento — sin dalla
originaria normativa del 2005 - dei RAEE raccolti separatamente ed un miglioramento
dell’efficienza con cui é gestito il trattamento a scopo di riutilizzo e recupero perfettamente coerente
con gli obiettivi della Direttiva (cfr. I’analisi economica svolta al Capitolo 3, par.3.4).

Del resto, non risulta che il modello italiano di gestione RAEE sia stato sottoposto a critiche da
parte delle istituzioni a causa di una presunta scarsa concorrenzialita o di dinamiche
anticoncorrenziali, ma anzi, come si € gia detto, 1’assetto organizzativo del sistema italiano RAEE é

Vvisto come un unicum apprezzato favorevolmente anche in ambito europeo come elemento di best

practice da replicare. Né ¢ stata avvertita la mancanza di un’effettiva alternativita tra sistemi

consortili e sistemi individuali. Cio in quanto la possibilita prevista, in linea teorica, dal legislatore
che si innestino meccanismi competitivi nella gestione dei RAEE attraverso la presenza di forme
individuali o collettive di adempimento al sistema EPR, é garantita, nella realta, dalla pluralita e
varieta dei sistemi collettivi che si muovono spontaneamente secondo dinamiche concorrenziali,

governate pur sempre da un regime regolatorio.

Ancora una volta emerge come questo sia un elemento di primaria importanza e un punto di forza
del modello italiano: sistemi concorrenziali privi di regole stanno dimostrando problematiche e
abbandoni ambientali (come, a titolo esemplificativo, nel campo degli pneumatici fuori uso, dove il
sistema di gestione dei rifiuti e del tipo multiconsortile ma non regolato).

Al contempo, il sistema italiano di compliance RAEE non affievolisce la riconosciuta necessita, da

parte del legislatore, di una prestazione universale del servizio, ovvero che la gestione dei RAEE

debba operare su tutto il territorio nazionale e per tutti i tipi di rifiuto di AEE, garantita sia dal
sistema individuale che dal sistema collettivo nella sua pluralita, grazie, soprattutto, in questo

secondo caso, alla istituzionalizzazione dell’organo di coordinamento, CdC RAEE.
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Ed invero, non e fonte di garanzia la sola previsione normativa che espressamente riconosca ed
ammetta la prestazione universale del servizi, cio in quanto gli operatori potrebbero comunque
orientarsi verso la gestione dei rifiuti piu remunerativi o di quelli “facili e poco remunerativi” ¢
nelle aree geografiche in cui € meno costoso il servizio, lasciando scoperte le altre aree geografiche
e le altre tipologie di rifiuto (fenomeno di cream skimming), a meno che non sia previsto un
soggetto super partes che si faccia garante dell’effettiva applicazione dei questa prescrizione
normativa, che sia tenuto a verificare la corretta gestione pro quota dei RAEE da parte di ciascun
sistema collettivo in condizioni operative omogenee.

Figure che il nostro ordinamento ha individuato nel CdC RAEE e nel Comitato di Vigilanza e
controllo.

Ora, D’efficacia del sistema ed il conseguimento dei target di recupero stabiliti — e o0ggi
ulteriormente implementati dalle nuove direttive — sottendono una caratteristica basilare che il
sistema deve possedere, la capillarita: senza di essa potrebbero emergere e radicarsi disomogeneita
dovute ai diversi tipi di organizzazione della raccolta e alla loro efficacia. | produttori operano
sostenendo costi di logistica inversa differenziati a causa della caratterizzazione geografica del
territorio italiano e in un mercato in cui piu sistemi collettivi operano in concorrenza per ridurre i
costi.

Al modello italiano va riconosciuto lo sforzo di aver previsto strumenti volti a contenere questo
timore ed il rischio di leve distorsive della competizione e/o fenomeni di cream skimming,
attraverso in primis I’introduzione di un organismo di coordinamento logistico tra i sistemi di
raccolta e i produttori, il CAC RAEE (che funge da clearing house, finanziato e gestito dai
produttori per 1’ottimizzazione delle attivita di competenza dei sistemi collettivi, a garanzia di
omogenee ed uniformi condizioni operative) nonché attraverso, nella medesima direzione, la
previsione espressa di accordi tra Comuni e produttori e tra Comuni e distributori.

Il modello clearing house , in virtu di una effettiva dinamicita (anche avendo riguardo alla dinamica

delle quote di mercato), premia la competitivita anche sotto il profilo del contenimento dei costi,
quando vengono colti gli elementi positivi apportati dalla competizione (forme di apprendimento
condiviso, incentivi al miglioramento dell’efficienza operativa) che possono generare economie di
scala nelle operazioni di tipo tecnico (logistica, dimensione dei lotti per il trattamento, lotti per la
vendita di materiale) e che, in definitiva, aiutano il sistema di gestione nel suo complesso a
migliorare i target di raccolta e di recupero dei RAEE.

Questi sono i risultati che il sistema italiano ha raggiunto dalla sua istituzione e migliorato nel
tempo (cfr. Capitolo 1, par. 1.1.3 e Cap. 3, par. 3.4); a questi si affiancano i benefici organizzativi

apportati dalla “cabina di regia” del CdC RAEE a favore dei sistemi collettivi, gia ampiamente
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descritti nel presente documento. Senza trascurare che i vantaggi derivanti dall’attivita del CdC
RAEE non vengono neppure gravati da costi organizzativi o0 amministrativi particolarmente onerosi
(che, al contrario, sono estremamente contenuti).

Il sistema italiano di gestione dei RAEE si articola su piu livelli interconnessi, sia sul piano
oggettivo delle attivita che sul piano soggettivo, responsabilizzando il ruolo del produttore e quello
del distributore (seppure, per questo secondo, senza prevedere idonee misure sanzionatorie) e
valorizzando la raccolta differenziata presso i centri di raccolta comunali dei RAEE provenienti dai
nuclei domestici; e caratterizzato da un impianto normativo che, nella molteplicita delle fonti, ha

imposto regole penetranti sulle attivita economiche, ma pur sempre finalizzate alla tenuta del

sistema (che vanno dalla vigilanza ministeriale, agli oneri finanziari e di garanzia, alle misure
sanzionatorie) che, in qualche modo, fungono da effetto calmierante di un pit 0 meno profondo
sostrato competitivo tra sistemi collettivi, laddove sviato da pure dinamiche del prezzo (non sempre
conforme ai costi effettivamente sostenuti, come accaduto nella sua fase di esordio).

I modelli operativi e le considerazioni di economicita e competizione, inseriti nel quadro delle
regole e sotto il coordinamento del CdC RAEE, hanno mostrato, in concreto, di curarsi
dell’identificazione e delle peculiarita dei quattordici sistemi collettivi attualmente operanti, in
particolare, rispetto all’eterogeneita delle dimensioni e del mercato di riferimento (che devono
essere salvaguardate per la tenuta complessiva di un sistema multi-consortile che voglia essere
davvero competitivo).

Rispetto al primo punto, la dimensione dei sistemi collettivi generalmente é espressione di scelte
manageriali, a loro volta legate alla tipologia di produttori consociati. Tale eterogeneita si appalesa
come un elemento insito nella diversa natura dei soggetti che devono rispondere agli obblighi
attraverso 1’operato dei sistemi collettivi (ad un estremo dello spettro ci sono grandi societa e
multinazionali con quote di mercato rilevanti, dall’altro piccole societa con 1-15 unita di personale,
talvolta soggette alla normativa RAEE solo in virtu di operazioni marginali rispetto al proprio core-
business).

Allo stesso tempo, la grande diversita nella dimensione dei sistemi collettivi non riduce
I’importanza che riveste la competizione tra i medesimi e la loro tensione ad acquisire maggiori
quote di mercato, associata all’obiettivo di perseguire performance operative piu efficienti ed
efficaci.

Al riguardo, nel primo Capitolo del presente lavoro si € fatto cenno all’inserimento nella normativa
di una soglia di mercato minima necessaria per poter operare, pari al 3% dell’immesso al consumo

(art. 10-bis d.lgs. 49/2014, divenuta operativa con 1’approvazione dello statuto-tipo).

59



La previsione, al fine di comprenderne la tenuta in ottica concorrenziale, merita di essere letta
avendo riguardo alla sua ratio; ebbene, la normativa di settore non potra che essere letta
sistematicamente ed in termini comunitariamente orientati, inquadrando la disposizione in questione
nel piu ampio indirizzo espresso dal legislatore che ha chiaramente prescritto che “L’adesione_ai

sistemi_collettivi € libera e parimenti non puo essere ostacolata la fuoriuscita dei produttori da un

consorzio per l’adesione ad un altro, nel rispetto del principio di libera concorrenza”; “I sistemi di

gestione adottati devono, in ogni caso, essere aperti alla partecipazione di tutti gli operatori e
concepiti in modo da assicurare il principio di trasparenza, di non discriminazione, di_non
distorsione della concorrenza, di libera circolazione nonché massimo rendimento possibile” (art.
10, comma 5, d.lgs. 49/2014).

La norma enfatizza la massima apertura tra i sistemi collettivi in termini di circolazione tra gli

operatori/produttori.

L’obbligo legale dei consorzi di rappresentare una quota minima di mercato non inferiore al 3% é,
invece, avvertito dal legislatore sotto altro profilo, come una risposta ad un diverso problema di tipo
organizzativo e di tenuta del sistema collettivo di piccole dimensioni (che rischia di non vedersi
assegnato dal CdC RAEE alcun Punto di Prelievo, dal quale erogare il servizio di ritiro dei RAEE di
provenienza domestica).

La disposizione, apparentemente critica, trova quindi una sua giustificazione e comunque non
ostacola tout court I’effettiva e concreta possibilita di combinare differenti sistemi (individuali e
collettivi) per adempiere gli obblighi ambientali; la norma potra semmai tradursi in un elemento di
rischio nel mercato del recupero dei RAEE solo e se, in concreto, condizionante 1’ingresso di nuovi
sistemi collettivi attraverso dinamiche ingiustificate ed esorbitanti dalla ragione sottesa alla scelta
del legislatore.

In questo complesso contesto, la presenza di un organo di coordinamento, il CdC RAEE, rispetto
alla pluralita e varieta dei sistemi collettivi, € avvertita come essenziale, perché opera come
organismo neutrale tra gli interessi, tal volta diversi e configgenti, che animano i sistemi collettivi,
garantisce un’allocazione trasparente e non discriminatoria delle responsabilita operative per la
raccolta e il recupero dei RAEE ed opera affinché I’insieme delle complesse operazioni decisionali
che lo stesso deve affrontare sia guidato dai principi di rispetto e correttezza consociativa.

Vi e da riconoscere che, nel corso del tempo, il sistema é andato maturando: & emersa una sempre
maggiore presa di coscienza da parte dei singoli sistemi collettivi grazie a scelte consociative
comuni ed all’implementata politica dei controlli dei sistemi collettivi consorziati avviata negli
ultimi anni dal CdC RAEE, di recente, con I’approvazione, come gia visto, del nuovo

“Regolamento in Materia di Controlli ai Consorziati”.
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Vi é un alto grado di attesa in merito ai risultati che emergeranno dai controlli effettuati dagli
auditor indipendenti, in particolare sulla possibilita che questi controlli possano rafforzare o meno la
sana competizione tra i sistemi collettivi. L’aspettativa ¢ che 1’attuale sistema, grazie all’attivita di
coordinamento da parte del CdC RAEE e di controllo da parte del Comitato di Vigilanza e controllo
e grazie ad un organico sistema di regole, garantisca la conformita dei contributi richiesti ai costi
effettivamente sostenuti, elemento chiave per evitare il rischio di politiche di prezzo predatorie
(dumping) (ferma, da un lato, la necessita di mantenere attiva una effettiva rete di controlli e,
dall’altro, la disponibilita del singolo consorzio a rendere visibili i dati e le informazioni utili ai
soggetti deputati).

Deve darsi conto che attualmente il legislatore ha previsto un sistema di gestione RAEE che si
autocontrolla; pur dovendosi riconoscere che dalla sua costituzione detto sistema é andato sempre
piu responsabilizzandosi, 1’operato degli attori soffre di una carente attivita “esterna” di
monitoraggio e di verifica da parte del deputato Comitato di Vigilanza e controllo®.

Le principali preoccupazioni concorrenziali verso sistemi obbligatori di c.d. “monopolio legale”
(modello comunque estraneo a quello italiano, che, come ampiamente illustrato, € multi-consortile
e quindi caratterizzato da un’obbligatorieta legale del sistema collettivo, ma con una pluralita di
consorzi), specie rispetto ai rapporti tra sistemi collettivi di gestione ed i propri membri ovvero con

operatori economici del settore, investono il controllo delle condizioni di accesso a tali sistemi — ad

oggi comunqgue non limitate da peculiari ostacoli come confermato dalla costante variazione delle

quote —, la previsione di adeguati corrispettivi, I’effettiva possibilita di scelta per i produttori di

aderire a sistemi alternativi o concorrenti.

Preoccupazioni che, come descritto, un modello competitivo di clearing house come quello italiano
— multiconsortile “regolato” — ha saputo contenere e superare, garantendo:

- parita di accesso ai sistemi collettivi;

- liberta di ingresso e di fuoriuscita tra i consorzi da parte del singolo produttore (variazione delle
quote);

- equa e vigilata assegnazione degli obblighi dei RAEE tra i sistemi collettivi in ragione della quota
di mercato di ciascuno;

- capillare diffusione dei sistemi collettivi sul territorio e, quindi, garanzia di un omogeneo ritiro su
tutto il territorio nazionale dei RAEE conferiti ai centri di raccolta comunali da parte di ogni sistema

collettivo;

80 Si avvertono perd cambiamenti: nell’ultimo biennio il CVC ha avviato una serie di attivita, tra cui I’aver stabilito un
contatto diretto e formale con i produttori iscritti al registro AEE, che ha immediatamente generato, in linea di massima,
un atteggiamento di fiducia rispetto alla possibilita che in futuro vengano effettuati i controlli necessari per assicurare il
rispetto normativo.
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- crescita dei volumi di RAEE raccolti a fronte della capacita del sistema complessivo di contenere i
costi (cosi come il contributo ambientale);

- attivita di coordinamento efficiente ed efficace;

- penetrante quadro di regole (operative e politiche);

- idonee misure di controllo e di vigilanza sull’andamento dei costi onde contenere fenomeni di
concorrenza sleale sui prezzi;

- efficienza complessiva del sistema di gestione RAEE (come dimostrato dal trend positivo

registrato in un lungo arco temporale, su cui si dira oltre e piu approfonditamente nel Capitolo 3).

La maturita del sistema italiano di gestione dei RAEE & andata a consolidarsi anche grazie alla
progressiva efficienza acquisita dallo stesso in termini di risultati e di contenimento e
ottimizzazione dei costi di gestione, per effetto di una piu estesa sinergia tra i consorzi e gli
operatori della filiera del rifiuto, specie nel segmento della logistica, evoluzione, questa, che ha fatto
si che le politiche competitive tra i produttori secondo il criterio del “ribasso” per scegliere il
consorzio venissero nel tempo a ridursi; ’elemento dell’eco-contributo non sembra generalmente
pit fungere come leva di competizione tra i sistemi collettivi (tale considerazione vale in generale e
principalmente per quelle tipologie di AEE in cui le fee corrisposte sono di un ammontare
marginale rispetto al prezzo dell’ AEE e sono facilmente assorbite nei costi di produzione).

Alla luce di questi elementi, nel modello attuale di gestione RAEE la competizione basata sul
prezzo non e, quindi, piu avvertita dai produttori come ’unica opzione possibile all’interno di un
sistema multiconsortile: analizzando i modelli di business adottati, € emersa la tendenza dei
consorzi a diventare negli anni sempre piu generalisti, assumendo un profilo ‘multitasking’ (cfr.
Capitolo 3). Inoltre, le attivita promosse dai sistemi collettivi per i propri consorziati si sono, nel
tempo, arricchite di servizi ‘accessori’: molti sistemi collettivi si pongono come intermediari e
consulenti per un insieme di temi piu ampi del solo rispetto della normativa RAEE. Tali elementi
‘addizionali’ rivestono un ruolo sempre maggiore nelle offerte formulate ai produttori. Si riscontra
una certa tensione dei sistemi collettivi a valutare 1’appropriatezza di opzioni alternative, di cui si
fanno portavoce verso le autorita, al fine di sensibilizzare aggiornamenti normativi.

Per difendere la competitivita tra i sistemi collettivi e lo schema organizzativo del sistema
multiconsortile italiano si avverte I’opportunita, de iure condendo, che criteri oggettivi, una piu

persuasiva regolamentazione e piu capillari controlli garantiscano una competizione regolata, anche

attraverso ’applicazione, tra i consorzi, di adeguati corrispettivi®®.

%1 In questo senso, maggiori controlli in ordine all’offerta formulata al singolo produttore — per ipotesi attraverso un
sistema di rendicontazione multimediale al quale tutti i sistemi collettivi dovrebbero uniformarsi — potrebbe garantire un
piu elevato grado di trasparenza e facilitare le verifiche da parte degli auditor indipendenti.
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2.3 Modello multiconsortile di gestione dei RAEE: Conclusioni e prospettive future.

Il modello italiano avviato circa 10 anni ha visto una costante tendenza al miglioramento delle
attivita di gestione dei RAEE, correlata alla coesistenza di diversi sistemi collettivi dei produttori, in
competizione tra loro all’interno di un quadro di regole definito. L’inserimento nel sistema del
Centro di Coordinamento si € rivelata una scelta saggia che ha consentito di omogeneizzare la
raccolta dei RAEE da avviare, poi, al trattamento. Le complessita insite in un sistema in cui vi sono
piu parti co-responsabili, seppure presenti, non hanno minato alla generale stabilita del sistema.
L’efficiente lavoro svolto dal sistema multiconsortile, sotto la guida autorevole del CdC RAEE, ha
permesso al modello italiano di essere indicato, come gia evidenziato, quale best practice in
Europa®2. Nella gestione dei RAEE, I’Italia si pone cosi come punto di riferimento. E gli ottimi
risultati presentati nell’ultimo Rapporto Annuale 2017 presentato dal CdC RAEE lo confermano.

E un dato di fatto che negli anni il sistema di gestione RAEE ¢ riuscito ad evolvere verso una
gestione piu efficiente dei processi di raccolta (sebbene ancora non completamente); negli anni
compresi tra il 2010 e il 2014, i tassi di raccolta raggiunti hanno generalmente oscillato, con risultati
pit 0 meno buoni nei diversi anni, attorno alla medesima quota. La responsabilita di questi risultati
e in capo a chi ¢ attore primario della raccolta. L’analisi dei dati 2017 conferma pero il trend
positivo intrapreso dall’Italia ed il rafforzamento della raccolta differenziata dei RAEE con un
aumento dei volumi gestiti pari al 4,7% rispetto all’anno precedente®. Il dato conferma il percorso
virtuoso intrapreso dal nostro Paese negli ultimi anni ed i primi effetti positivi delle azioni volte ad
incrementare la raccolta previste dagli Accordi di Programma siglati dal CdC RAEE.

Il quadro e certamente positivo, sebbene 1’attuale situazione veda ancora squilibri e/o inefficienze
che hanno, tra le principali cause, la disomogenea dispersione dei Centri di Raccolta sul territorio®,
specialmente al Sud (si veda a tal merito il Capitolo 3)%°, la mancata implementazione di strategie di

comunicazione finalizzate a raggiungere ampie fasce della popolazione, nonché, in particolare, la

82 11 riconoscimento & stato attribuito nel corso di uno dei piti importanti eventi europei sui RAEE promosso dalla
Commissione Europea a Bruxelles, che ha riunito tutti i rappresentanti del settore a livello comunitario.

83 Nel 2017 si rafforza il trend di crescita della raccolta dei RAEE, registrandosi un incremento del 4,66% del tasso di
raccolta rispetto al 2016; la percentuale di raccolto sull’immesso ha raggiunto nel 2016 il 37% (% - cfr. il Rapporto
Annuale 2017 del CdC RAEE).

8 11 numero dei Centri di Conferimento a disposizione dei cittadini sul territorio nazional nel 2017 si attesta a 4.076
strutture (cfr. il Rapporto Annuale 2017 del CdC RAEE).

% Riuscire ad essere pervasivi sul territorio contribuirebbe a far incrementare il tasso di raccolta in maniera piti che
proporzionale rispetto all’aumento di centri di raccolta: essere in una rete coordinata con distanze omogenee e uniformi,
una sistema “a maglia” e ben costruito, faciliterebbe di molto il corretto uso dei centri da parte della popolazione. Si
evidenzia come pur essendoci una chiara determinante geografica nella gestione piu o meno ben distribuita della
raccolta, esistano singole esperienze di Comuni delle zone del Sud e Isole che hanno ottenuto ottimi risultati in tutti o in
taluni raggruppamenti. Nonostante nell’ultimo biennio si € registrato un aumento del numero di Centri di Raccolta a
disposizione dei cittadini (+5,15%), la disomogeneita nella distribuzione dei CdR non € stata risolta.
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dispersione di RAEE in flussi paralleli (con I’intervento di soggetti non idonei o nell’ambito della
raccolta indifferenziata).
Nel suo complesso, come gia ampiamente descritto nel paragrafo precedente, il modello di gestione

multiconsortile italiano si conferma particolarmente virtuoso (si rimanda all’analisi comparativa del

par. 1.1.3 del Capitolo 1): la pluralita dei sistemi collettivi e 1’autorevole attivita di coordinamento

svolta dal CdC RAEE, da un lato, la previsione di un predeterminato quadro di regole sottoposto

alla vigilanza di organi deputati, dall’altro, hanno infatti consentito al sistema di gestione dei RAEE

di garantire, senza degenerazioni, il giusto rapporto tra la finalita ambientale persequita e la

natura privata (e quindi la liberta di concorrenza) dello strumento a disposizione del soggetto

obbligato (il consorzio dei produttori) per raggiungere gli obiettivi ambientali.

Il sistema italiano ha, inoltre, dimostrato di aver saputo gestire in modo efficiente anche la
componente economica, attraverso politiche interne che hanno consentito di sfruttare al meglio i
benefici derivanti dalla concorrenza in termini di efficientamento ed economia di scala delle
operazioni tecniche (costante contenimento dei prezzi, riduzione dei costi e del contributo
ambientale), senza inficiare la funzionalita del sistema ed i risultati dei volumi raccolti (come visto
in crescita).

Il modello di gestione italiano é riuscito a coordinare le diverse anime dei sistemi collettivi dove la
pluralita e ’eterogeneita in termini di dimensioni ¢ di mercato esistente tra gli stessi € vissuta piu
come un punto di forza che di debolezza e soprattutto come opportunita per una ‘“sana”

competizione; un_modello di competizione governata da regole (seppure implementabili) e

coordinato dal CdC RAEE, che nel tempo ha avuto il merito di contenere storture tra i sistemi

collettivi, in ottica di bilanciamento tra competizione ed economicita delle attivita svolte dai
medesimi.

Il modello italiano si & quindi rivelato nell’insieme estremamente virtuoso, a maggior ragione se si
tiene conto che emergono ancora nella normativa di settore alcune criticita, che si auspica possano
essere risolte a favore (e a tutela) della stabilizzazione e dell’implementazione di un sistema di
gestione RAEE valido e complessivamente funzionante.

Viene invero avvertito il rischio che gli sforzi posti in essere negli anni dagli attori della filiera del
rifiuto delle AEE possano risultare meno positivi a causa della generalizzata carenza di controlli o
dietro il pretesto di prescrizioni normative non sempre accessibili o coordinante.

E allora comprensibile come un funzionamento pienamente efficace di strumenti come il Registro
nazionale dei soggetti obbligati al trattamento RAEE possa garantire, unitamente a verifiche a

monte e a valle dell’iscrizione, che solo produttori “accreditati” siano presenti nel mercato,
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impedendo ai cosiddetti free riders di operare senza sopportare i costi che gravano sui produttori
regolarmente iscritti causando fenomeni di concorrenza sleale®®.

Al tal proposito, de iure condendo, sarebbero auspicabili maggiori controlli a valle con specifico
riferimento ai c.d. “free riders” che immettono nel mercato nazionale AEE senza rispettare gli oneri
imposti dal legislatore nel recepimento delle direttive europee) ipotizzando di incaricare il soggetto
che istituzionalmente sembra essere il piu competente, ovvero il CdC RAEE, che, in virtu del
proprio ruolo e della propria natura che gli consentono di raccogliere una serie di dati ed
informazioni afferenti al sistema e ai suoi protagonisti, potrebbe provvedere piu facilmente rispetto
ad altri soggetti istituzionali al monitoraggio e ai controlli, grazie all’attribuzione di nuove funzioni
e poteri in merito alla raccolta dei dati presso i sistemi collettivi ed i produttori.

Il traguardo del percorso di revisione della normativa europea e nazionale in materia di AEE e

RAEE dovrebbe essere rappresentato dal raggiungimento di una maggiore efficacia delle norme, di

una maggiore coerenza con la gerarchia dei rifiuti, e di una maggiore semplicita nell’attuazione

degli adempimenti.

La reportistica sui RAEE messa a punto dagli organismi preposti in questi ultimi anni, evidenzia, in
particolare nel nostro Paese, una situazione piuttosto variegata: con le regioni del Nord
sostanzialmente in linea con gli attuali trend di raccolta, posto per il triennio 2016-2018 al 45%
dell’immesso al consumo (inoltre, nel 2019 il tasso di raccolta target passera dal 45% al 65% delle
quantita di AEE immesse sul mercato) e comunque con un trend di resa fermo, un Centro Italia che
tuttora arranca, e le Regioni del Sud ancora molto indietro. In ogni caso, resta ancora troppo bassa
la quota di RAEE intercettata dai sistemi collettivi, che sarebbero in grado di garantire i trattamenti
pil adeguati, cioe a tecnologia piu avanzata, anche sul fronte del recupero.

E non per una inefficienza di detti sistemi collettivi, quanto in ragione di una normativa ancora
troppo complessa che sconta I’assenza di capillari controlli e di efficienti meccanismi sanzionatori
estesi a tutti i soggetti responsabili, nelle cui pieghe si celano condotte pit 0 meno legali in cui si

disperdono grossi quantitativi di RAEE non sempre ambientalmente trattati®’. L’industria del riciclo

% In questo contesto, si avverte, ad esempio, la necessita di riformare il sistema di tracciamento facendo in modo che
non vi possano essere errori nell’attribuzione della tipologia di rifiuto. Il tracciamento corretto dovrebbe essere garantito
lungo tutta la filiera di responsabilita, estendendo tali obblighi agli operatori che operano piu a valle, come utilities e
distributori, in modo da rendere possibile per un organismo di controllo I’identificazione di anomalie nello spostamento
dei rifiuti.

7 In media 9-10 kg per ogni abitante si disperdono lungo una serie di strade “non accreditate”: una parte finisce nelle
mani operatori che — seppure in possesso delle autorizzazioni al trattamento dei RAEE — adottano un processo
semplificato che punta alle materie prime seconde piu remunerative (e piu semplici da estrarre) senza curarsi delle
sostanze inquinanti contenute in questi rifiuti; in altri casi, i RAEE finiscono insieme ad altre tipologie di rifiuti (rottami
metallici, autovetture, ...), subendo quindi un trattamento del tutto inadeguato da punto di vista ambientale; ci sono poi
soggetti molto piu ai margini della legalita, che sottraggono dai RAEE solo le parti interessanti dal punto di vista
economico e poi abbandonano il resto in qualche discarica pil 0 meno abusiva. Senza dimenticare, in questa desolante
panoramica, il fenomeno di esportazione illegale di questi rifiuti verso alcuni Paesi “in via di sviluppo” (Ghana,
Nigeria, india, Cina, ecc.) dove il trattamento ¢ effettuato non solo senza cura per I’ambiente, ma soprattutto senza alcun
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del RAEE, quella virtuosa, che collabora con i sistemi collettivi, se potesse gestire quantitativi
superiori a quelli attuali, intercettando anche questi “flussi paralleli”, potrebbe diventare
un’industria molto piu competitiva, in grado di effettuare gli investimenti necessari per ottenere
risultati migliori in termini di riciclo delle materie prime seconde e di riuso.

Il CWIT (Countering WEEE lllegal Trade)®® ritiene che 1’unica possibilita per risolvere le criticita
che affliggono il sistema di gestione dei RAEE sia una piu diffusa ed efficiente cooperazione tra i
differenti stakeholder. Proprio a tale scopo € stata sviluppata una tabella di marcia con una serie di

raccomandazione a breve, medio e lungo termine. Queste mirano a ridurre e combattere il

commercio illegale dei RAEE, sia attraverso specifiche azioni sui singoli soggetti interessati, sia

incentivando la cooperazione nazionale e internazionale. Tra le azioni ritenute piu efficaci sono
evidenziate: la necessita dell’introduzione del divieto, a livello europeo, del ricorso al pagamento in
contanti per le transazioni relative al commercio dei rottami metallici; il trattamento obbligatorio
dei RAEE secondo le norme europee approvate nonché la rendicontazione obbligatoria dei risultati
delle operazioni di trattamento e bonifica; I’organizzazione di seminari formativi rivolti a Giudici e
Pubblici Ministeri in materia di gestione dei RAEE.

Sul fronte della prevenzione, potendosi puntare su una risposta positiva da parte dei produttori nei
confronti delle nuove disposizioni sul tenore di sostanze pericolose nelle AEE, pur con tutta la
complessita del sistema di parziali deroghe e proroghe istituito dal d.lgs. n. 27/2014 (sulla restrizione
dell'uso di determinate sostanze pericolose nelle apparecchiature elettriche ed elettroniche) a complicare
I’esercizio delle funzioni di controllo, potra senz’altro dirsi colta la componente della prevenzione
riferita alla minore pericolosita dei rifiuti prodotti; meno sicure, pero le prospettive di risultati
positivi sul fronte della prevenzione intesa come riduzione dei quantitativi di rifiuti prodotti (nel
nostro caso, di RAEE): da un lato, per la scarsa credibilita di un concreto impegno per una
progettazione dei prodotti orientata all’allungamento del loro ciclo di vita, contrario all'interesse dei
produttori; e, da un altro, per la perdurante assenza di disposizioni normative in grado di favorire la
perdita della qualifica di rifiuto da parte dell' AEE obsoleta, attraverso 1’agevolazione delle
procedure autorizzatorie per le operazioni di preparazione per il riutilizzo.

N¢ ci sembra rispondano ad obiettivi di semplificazione 1’eccessiva articolazione degli scadenzari
riferiti agli obiettivi di raccolta e di recupero; la variazione troppo spinta (e non adeguatamente

motivata) dei criteri di individuazione delle categorie di RAEE su cui costruire le prescritte

rispetto dal punto di vista umano e sociale (analisi tratta da “WEENmodels. La gestione sostenibile dei rifiuti elettrici ed
elettronici (RAEE)”, a cura di Anna Maria Ferrari, Luigi Grasselli e Pinuccia Montanari, 2016).

8Consorzio CWIT, composto, tra 1’altro, da WEEE Forum, UNU (United Nations University), Interpol, UNICRI e
Cross-boarder Research Association; nel 2015 ha pubblicato il “Rapporto del Progetto CWIT” — finanziato dal 7°
Programma quadro dell’UE - dove viene fornita una panoramica relativa alla gestione dei RAEE in Europa con
particolare attenzione ai traffici illegali di tale flusso di rifiuti.
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rendicontazioni, rendendo cosi problematica la comparabilita dei dati in serie storica; il riferimento
a criteri di raggruppamento non adeguatamente motivati, e soprattutto riferiti a norme superate®®,
per quanto riguarda il deposito preliminare secondo determinati raggruppamenti, presso i Centri di
Raccolta.

Altro punto ancora critico, la non chiara identificazione del momento in cui AEE, (magari ancora
funzionante), oggetto di riconsegna nel punto di vendita, acquisisce la natura di RAEE: cancellata,
sulla spinta delle opposizioni di diritto a suo tempo espresse in sede europea, la “soluzione
all'italiana” prevista dalla prima formulazione del d.lgs. n. 151/2005, si e preferito ignorare il
problema, che resta inalterato, gettando un’ombra sulla disciplina del settore.

L’estensione della normativa RAEE ai pannelli fotovoltaici e la possibilita di riconsegna in ragione
di uno contro zero dei RAEE di piccolissime dimensioni, rappresentano elementi
incontrovertibilmente apprezzabili; ma, si crede, insufficienti a giustificare 1’eliminazione delle
riserve che impediscono di formulare un giudizio incondizionatamente positivo sulla normativa
italiana e, in conseguenza, tali da rendere opportuno, se non necessario, un intervento organico da
parte del legislatore in chiave di implementazione/perfezionamento dell’attuale — e nel suo
complesso funzionante — sistema di gestione RAEE finalizzato a un raggiungimento degli obiettivi
di raccolta.

Ed invero, I’esperienza italiana, sostanzialmente caratterizzata da plurimi consorzi collettivi prova
come nei regimi di responsabilita collettiva in capo ai produttori la competizione sia in grado di
stimolare produttivita e riduzione dei costi. Detta responsabilita, come applicazione dei principi
europei della responsabilita estesa e del “chi inquina paga” — come abbiamo visto — viene
estrinsecata in maniera evidente trasferendo in capo ai produttori i costi di smaltimento e di
recupero dei rifiuti. Questo ha rappresentato e rappresenta lo strumento concreto per garantire la
corretta gestione dei rifiuti derivanti dall’utilizzo dei prodotti.

Il coinvolgimento diretto dei produttori nel finanziamento dei RAEE - unitamente ad altre
disposizioni ad hoc —"° funge da molla per incentivarli ad una progettazione che contemperi le
diverse esigenze: possibilita di riutilizzare componenti anziché destinarli allo smaltimento, minore
utilizzo di risorse naturali nella fase produttiva, minore impiego/non impiego di sostanze pericolose
per I’ambiente e la salute umana in fase di trattamento del RAEE.

Viene in definitiva descritta dal legislatore italiano una gestione dei RAEE, posta in capo ai

produttori o0 a terzi che agiscano in loro nome, sottoposta a regole informate al rigoroso rispetto di

% | raggruppamenti previsti dall'Allegato al D.M. n. 185/2007, cui anche in futuro dovra informarsi I’organizzazione dei
Centri di raccolta sono coerenti con gli abrogati Allegati 1a) e 1b) del d.lgs. n. 151/2005, ma non hanno relazione
alcuna con la categorizzazione oggi vigente.

"0 Si ricorda, ad esempio, il d.m. 25.7.2016 dedicato all’eco-design.
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quella gerarchia dei rifiuti che trova al vertice la prevenzione dei rifiuti, e, subito dopo, la
preparazione al riutilizzo dei beni gia divenuti rifiuto per il detentore originario ed il riciclo, quindi
le diverse forme di recupero, e poi gradatamente, fino a uno smaltimento ambientalmente
compatibile (artt. 5 e 7 del Decreto RAEE).

Detta gestione € stata, nel tempo, in grado di funzionare correttamente, garantendo le due anime,

guella competitiva e quella di tutela ambientale, del sistema grazie alla scelta del legislatore di

sottoporre i sistemi collettivi alla guida di un organo deputato al coordinamento della loro attivita, il

CdC RAEE cui ¢ affidato il compito di ottimizzare la raccolta, il ritiro e il trattamento dei RAEE in

modo omogeneo e a parita di condizioni economiche su tutto il territorio nazionale, oltre

all’obiettivo di rendere efficace il monitoraggio dei flussi di rifiuti.

Grazie a questo modello organizzativo, il sistema delineato dal Decreto RAEE - seppure
implementabile e migliorabile — funziona e permette di azionare, nella sua pienezza, il principio
“chi inquina paga” (the polluter pays), garantendo che i costi di gestione del rifiuto vengano nel
tempo internalizzati nel prezzo del prodotto (specie per alcune categorie).

Riconoscendo nelle premesse della legislazione europea e italiana la volonta di incentivare
I’innovazione e di lasciarne la gestione all’industria di settore (senza predeterminarne I’adozione di
una determinata categoria, vista la varieta di AEE soggette al sistema di gestione che, tra 1’altro, dal
mese di agosto 2018 e aperto a tutte le AEE per effetto dell’open scope) ’obiettivo auspicabile,
mutuando il pensiero di Michael Porter "*, sembra voler essere quello per cui grazie ad
un’applicazione uniforme e senza grossi margini di incertezza si creino le condizioni per cui
I’applicazione della normativa ambientale, stimolando I’innovazione, aumenti la competitivita delle

imprese. “L ‘ambiente insomma non come vincolo o svantaggio, ma come opportunita competitiva e

stimolo per un’innovazione focalizzata non solo al controllo dell inguinamento (pollution control),

bensi_alla produttivitd delle risorse (resource productivity)” ’>. La gestione dei RAEE ha

rappresentato e rappresenta ancora, in chiave di circular economy, un banco di prova per il
legislatore europeo e conseguentemente per quello interno: innanzitutto perché si e azionato il
principio di responsabilita individuale del produttore (che nelle novellate direttive europee si e
inteso rafforzare affinché vengano coperti percentuali piu elevate del costo di ‘disposal’); e se cio

avverra efficacemente, stando alle previsioni, dovrebbe generarsi un meccanismo virtuoso — di fatto

1 Michael Porter in un suo saggio dedicato alla relazione tra ambiente e competitivita determina tre principi che devono
possedere gli standards ambientali al fine di favorire I’innovazione: (i) creare 1’opportunita piu ampia possibile per
I’innovazione; (ii) le norme dovrebbero spingere al miglioramento continuo; (iii) il processo di regolazione dovrebbe
ridurre al massimo grado ’incertezza in ogni sua fase (in M.E. PORTER, C. VAN DER LINDE “Toward a New Conception
of the Environment-Competitiveness Relationship, Economics of the Environment. Selected Readings (edited by Ropert
N. Stavins), W.W. Norton & Company, 2000). Citazione tratta dall’articolo a cura del dott. Andrea Da Lio, in “Diritto
dell’ambiente”, “Il sistema di gestione dei rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche (RAEE) come delineato
dal d.1gs. 151/2005 e successive modifiche ed integrazioni”.

2 PORTER, cit., pag. 189.
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gia in atto nel nostro ordinamento — tale da permettere la “chiusura del cerchio”. Ed invero, seppure

il problema dei rifiuti presenta criticita evidenti, I’accettazione della responsabilita dei rifiuti, sia da
parte dei consumatori che dei produttori, pare rappresentare il primo passo cruciale: solo attraverso
essa sembra percorribile la possibilita di anticipare il destino di un prodotto, di progettarlo tenendo
conto della vita media e delle possibilita di riutilizzo/riciclo una volta a fine vita, di calcolarne i
costi di gestione una volta dismesso, che dovranno essere, quanto piu possibile, integralmente
internalizzati nel ciclo produttivo. Non si sottace che gli attuali schemi di responsabilita estesa del
produttore necessitino di una revisione, attualmente ridiscusse nell’ambito del pacchetto di misure
per ’economia circolare. Anche allo scopo di superare alcune incongruenze interne.

Vero cio, deve essere riconosciuto che il modello italiano di EPR nel panorama europeo si presenta

in linea con i modelli descritti dalla nuova Direttiva rifiuti ed ha, nel complesso, raggiunto ottimi

risultati.
La figura 2.1 riporta ’ammontare della raccolta nel 2012, per ciascuno Stato, in relazione alle

medie del peso delle AEE immesse sul mercato tra il 2009 e il 2011. Inoltre, sono indicati gli
obiettivi di raccolta futuri del 45% e 65%. Secondo questi dati, otto degli Stati membri (Bulgaria,
Danimarca, Italia, Lituania, i Paesi Bassi, 1’Austria, la Slovacchia e la Svezia), come pure la
Norvegia ed il Liechtenstein, avevano gia raggiunto il target del 45% nel 201272,

Figura 2.1: Tasso di raccolta dei RAEE nel 2012 calcolato in base alla percentuale della media del

peso delle AEE immesse sul mercato nei tre anni precedenti (2009-2011).
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Fonte: Eurostat.

Alla vigilia dell’approvazione del nuovo pacchetto di direttive europee sui rifiuti in chiave di

circular economy e utile avviare una riflessione anche sul sistema di gestione dei RAEE in Italia.

3 Analisi tratta da “WEENmodels. La gestione sostenibile dei rifiuti elettrici ed elettronici (RAEE)” 2016, opera cit.
nella nota 64.
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Stando ai risultati raggiunti, il sistema di gestione dei RAEE ¢ un utile riferimento per le modifiche
che si renderanno necessarie in attuazione delle nuove norme europee, che richiedono un
rafforzamento della responsabilita dei produttori e degli Stati nel raggiungimento degli obiettivi sia
di raccolta, sia di avviato al recupero, al riciclo ed al riutilizzo: temi sui quali, sia per la qualita dei
dati, sia per il raggiungimento degli obiettivi di sistema, compresi i nuovi target europei in vigore
dal primo gennaio 2019, I’Italia deve fare ulteriori significativi passi avanti anche per non rallentare
il trend positivo di crescita esistente, ma soprattutto per non allentare il complesso delle iniziative e
delle azioni intraprese dal sistema RAEE, che, visti i primi esiti positivi, meritano di essere
implementate e rafforzate.

In conclusione, la maggiore sfida per il raggiungimento del target di raccolta europeo del 65% a
livello di sistema-paese consiste nella necessita di aumentare il flusso di raccolta primaria agendo
sulla popolazione. Ma cio sembra possibile, considerando conclusa la fase ingegneristica di
impostazione del sistema, solo prevedendo parallelamente strumenti normativi piu coerenti dal
punto di vista della cessazione delle pratiche irregolari ancora oggi permesse, sia per via della
mancanza di controlli sia per via della mancanza di norme chiare. Agendo su questi fronti, dovrebbe
essere agevolato il controllo delle operazioni effettuate e la disincentivazione dei comportamenti
non conformi alle norme stesse.

Fermo cio, si segnala un’importante recente iniziativa interna di politica ambientale, la Strategia
Nazionale per lo Sviluppo Sostenibile (SNSvS), presentata al Consiglio dei Ministri il 2.10.2017 e
approvata dal CIPE il 22.12.2017. La SNSvS e frutto di un intenso lavoro tecnico e di un ampio e
complesso processo di consultazione con le amministrazioni centrali, le Regioni, la societa civile, il
mondo della ricerca e della conoscenza. Si tratta dell’applicazione operativa e innovativa nel nostro
paese dell’Agenda 2030 con i 17 Obiettivi di Sviluppo Sostenibile approvati in sede Nazioni Unite
nel settembre 2015 da tutti i paesi del mondo, assumendone i 4 principi guida: integrazione,
universalita, trasformazione e inclusione. Disegna una visione di futuro e di sviluppo incentrata
sulla sostenibilita, quale valore condiviso e imprescindibile per affrontare le sfide globali del nostro
paese.

Partendo dall’aggiornamento della "Strategia d'azione ambientale per lo sviluppo sostenibile in
Italia 2002-2010", affidato al Ministero dell’Ambiente dalla 1. n. 221 del 28 dicembre 2015, la
SNSvS assume una prospettiva pit ampia e diventa quadro strategico di riferimento delle politiche
settoriali e territoriali in Italia, disegnando un ruolo importante per istituzioni e societa civile nel
lungo percorso di attuazione, che si protrarra sino al 2030.

La SNSVS si incardina in un rinnovato quadro globale, finalizzato a rafforzare il percorso, spesso

frammentato, dello sviluppo sostenibile a livello mondiale.
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Capitolo III: Analisi economica sugli impatti (ex post) della
regolazione sui RAEE e implicazioni sull’efficienza complessiva del
sistema.

3.1 Gestione e risultati del sistema di raccolta dei RAEE

3.1.1 Responsabilita e ruoli nel sistema multiconsortile

Nel corso del 2017 hanno operato sul territorio nazionale quindici sistemi collettivi (CdC RAEE,
2017). Come gia introdotto nei capitoli precedenti, i sistemi collettivi assicurano lo svolgimento di
un ampio insieme di attivita per conto dei produttori:

e il ritiro dei RAEE dai Centri di raccolta comunali, dai Luoghi di raggruppamento della

distribuzione e degli installatori iscritti al sistema RAEE, su tutto il territorio nazionale;

e il trasporto dei RAEE a centri di trattamento idonei;

e il trattamento secondo corretti criteri ambientali e di sicurezza;

e il recupero e I’avvio al riciclo delle materie riciclabili;

e |o smaltimento delle parti residue.

In alternativa all’iscrizione ad uno o piu di questi consorzi, i produttori possono adempiere ai propri
obblighi in forma individuale, organizzano un sistema autosufficiente di gestione dei rifiuti che
derivano dal consumo delle proprie AEE. Per poter operare, i produttori devono ottenere il
riconoscimento dal Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare, dimostrando di
rispettare una serie di criteri di organizzazione e gestione delle proprie attivita’®. | sistemi
individuali iscritti al Registro Nazionale ai sensi del D. Lgs. 151/2005 sono piu di 300 e sono stati
costituiti esclusivamente per la gestione dei RAEE professionali (Registro AEE, 2018).

La raccolta differenziata dei RAEE viene effettuata attraverso diverse tipologie di Centri di
conferimento. Sulla base di quanto previsto dal D.Lgs. 49/2014, i Comuni hanno 1’obbligo di
mettere a disposizione dei cittadini/consumatori e dei distributori adeguati sistemi di raccolta
differenziata dei RAEE. Secondo la normativa vigente, i Comuni devono assicurare “la funzionalita,
I'accessibilita e I'adeguatezza dei sistemi di raccolta differenziata dei RAEE provenienti dai nuclei
domestici, in modo da permettere ai detentori finali ed ai distributori di conferire gratuitamente al

centro di raccolta i rifiuti prodotti nel loro territorio” ’°. 1 Centri di raccolta’™ sono i siti messi a

74 Essere organizzato secondo criteri di efficienza, efficacia, economicita e trasparenza; operare in modo uniforme
sull'intero territorio nazionale per la gestione dei RAEE; operare attraverso modalita di gestione idonee a garantire che
gli utilizzatori finali siano adeguatamente informati (Art. 9, D.Lgs 49).

5 art. 12 comma 1 lettera a, D.Lgs. 49.
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disposizione dai Comuni per rispettare tale obbligo. Un Centro di raccolta puo effettuare il servizio
di ritiro dei RAEE da uno o piu Comuni. L'iscrizione di uno specifico sito al Centro di
Coordinamento RAEE viene effettuata dai c.d. “sottoscrittori”’’ (CdC RAEE, 2017). | sottoscrittori
dei Centri di raccolta possono essere i Comuni, ovvero aziende abilitate alla gestione dei RAEE. La
gestione operativa del Centro di raccolta ¢ effettuata dai c.d. “gestori”. Questi operano tramite
delega e, al pari dei sottoscrittori, devono aver perfezionato l'iscrizione al portale del Centro di
Coordinamento RAEE. | Centri di raccolta, a seconda delle scelte di gestione, possono accogliere i
RAEE provenienti dalla Distribuzione (c.d. Centri “aperti”) o, al contrario, rivolgersi
esclusivamente alle utenze domestiche (c.d. Centri “chiusi”). Grazie ai dati pubblicati dal Centro di
Coordinamento e stato possibili effettuare un censimento del numero e della tipologia di Centri di
raccolta presenti sul territorio, disaggregando i dati per le principali aree territoriali nazionali.

Figura 3.1: Censimento dei Centri di raccolta nel 2016
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Fonte: CdC RAEE (2018)

3.1.2 L’evoluzione nei risultati della raccolta a livello nazionale

Nei due anni successivi all’avvio del sistema avvenuto nel 2008, le quantita raccolte e il
conseguente tasso di ritorno dei RAEE sono stati elevati sia nel caso dei RAEE domestici che
professionali. Cio dimostra come le diverse parti co-responsabili della raccolta abbiano fin da subito
saputo interagire efficientemente ed efficacemente lungo tutta la filiera. Piu eterogeneo ¢ stato, a

seconda dei Raggruppamenti e della tipologia di RAEE, I’andamento nella raccolta nel periodo

76 'centro di raccolta dei RAEE'": centro di raccolta definito e disciplinato ai sensi dell'articolo 183, comma 1, lettera mm), del decreto
legislativo 3 aprile 2006, n. 152, e successive modificazioni, presso il quale sono raccolti, mediante raggruppamento differenziato,
anche le diverse tipologie di RAEE; art. 4, comma 1, lettera mm) del D.Lgs. 49/2014.

7T “sottoscrittori” sono coloro che hanno perfezionato l'iscrizione al Centro di Coordinamento RAEE ed assicurano la disponibilita
dei propri Centri di Raccolta al conferimento da parte delle utenze (CdC RAEE, 2018)
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compreso tra 2010 e 2013. Nonostante nell’arco di tale periodo i rifiuti raccolti siano passati da 583
mila a 437 mila tonnellate, tale decrescita non ha influito sul tasso di ritorno, per via della parallela
diminuzione dell’immesso al consumo dovuta al periodo di crisi economica che ha colpito il settore.
Un importante elemento consiste nel disaccoppiamento tra i trend di raccolta dei RAEE domestici e
professionali avvenuto a partire dal 2014: nel caso dei RAEE domestici si assiste ad una crescita
constante tra 2014 e 2017; nel caso dei RAEE professionali, dopo una repentina diminuzione del
raccolto nel 2014 (da 228 a 100 mila tonnellate) dovuta ad una modifica nella metodologia di
rendicontazione effettuata dall’ISPRA, ¢ seguita una progressiva diminuzione dei quantitativi
raccolti, solo leggermente invertita nel 2017. Il risultato complessivo dei due trend si evince

guardando all’andamento del tasso di raccolta, cresciuto progressivamente ma ancora al di sotto dei

livelli del periodo 2009-2012.

Figura 3.2: Evoluzione della raccolta di RAEE in funzione delle AEE immesse al consumo
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Fonte: Eurostat, 2018

L’incremento nella raccolta dei RAEE domestici avvenuto a partire dal 2014 ha portato a
raccogliere nel 2015 4,1 kg per abitante, valore superiore al target posto dal D.Lgs. 151 per la
raccolta di RAEE provenienti dai nuclei domestici nel periodo compreso tra il 2008 e il 2015, pari a
4 kg per abitante. A partire dal 2016 ¢ tuttavia entrato in vigore il nuovo insieme di target, come
disposto dal D.Lgs. 49 sulla base della Direttiva 19/2012:

e per il triennio 2016 - 2018 il tasso di raccolta ¢ posto al 45% dell’immesso al consumo di

AEE nei tre anni precedenti.
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e a partire dal 2019 il tasso di raccolta obiettivo & posto al 65% dell’immesso al consumo’® o,

alternativamente, all’85% dei RAEE generati nel 20197°.

Come mostrato nella figura 2, nel corso del 2017 la raccolta complessiva dei RAEE domestici
effettuata dai Sistemi Collettivi é stata pari ad oltre 296 mila tonnellate, un dato medio pro capite
pari a 4.89 kg per abitante, in aumento del 4.66% rispetto all’anno precedente. Tuttavia, a fronte del
cambiamento del criterio di definizione degli obiettivi, ’incremento dei quantitativi raccolti
registrato nel 2017 non risulta in linea con gli obiettivi richiesti dalla normativa. 1l quantitativo di
RAEE domestici raccolti nell’ultimo anno rendicontato corrisponde infatti a circa il 36%
dell’immesso al consumo dello stesso anno, a cui andranno aggiunte le quote di RAEE professionali.
Per quanto riguarda il canale professionale gli ultimi dati disponibili, relativi al 2016, mostrano
come siano state raccolte 76.317 tonnellate® di rifiuti direttamente conferiti agli impianti dai
produttori dei rifiuti o avviati a trattamento da parte dei sistemi collettivi e di quelli individuali, a
fronte di una media dell’immesso al consumo tra 2013 e 2015 di oltre 152 mila tonnellate. 1l tasso

di ritorno della filiera professionale si attesta quindi attorno al 50% dell’immesso al consumo (CdC
RAEE, 2016).

811 quantitativo di AEE immesso al consumo, pill brevemente denominato ‘immesso’ o ‘Put on the Market’, (PoM),
rappresenta la quantita annua di apparecchi elettrici ed elettronici venduti in Italia, derivanti sia dalla produzione
nazionale non destinata alle esportazioni che dalle importazioni.

" L’Implementing Regulation CE 799/2017 stabilisce una metodologia per entrambe le opzioni.

80 Di cui il 35% & costituito dalla raccolta di RAEE professionali della Categoria europea 3 (Apparecchiature
informatiche e per telecomunicazioni.
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Figura 3.3 Quantitativi raccolti e incremento annuo nella raccolta dei RAEE domestici
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La figura 3.3 riporta piu nel dettaglio la crescita nei diversi Raggruppamenti RAEE domestici
avvenuta negli ultimi quattro anni. In particolare, i tassi di crescita sono stati maggiori per il
Raggruppamento 2 “Grandi Bianchi”, che segna un aumentato del 7.5% rispetto all’anno precedente
(st noti come nel 2016 si era registrato un aumento del 31% rispetto all’anno precedente) e per il
Raggruppamento 4 “Piccoli Elettrodomestici”, in cui € stato registrato un incremento della raccolta
del 9% rispetto all’anno precedente. Il calo progressivo nella raccolta del Raggruppamento ‘Tv e

Monitor’ ¢ invece dovuto all’evoluzione del peso medio di questi rifiuti, dovuto alla sostituzione
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Fonte: CdC RAEE, 2018

tecnologica dei vecchi televisori a tubo catodico con quelli a schermo piatto.

La tabella 1 presenta il tasso di raccolta disaggregato nei diversi Raggruppamenti: I’attivita di
raccolta dei RAEE domestici, in termini percentuali rispetto all’immesso al consumo, ¢

particolarmente elevato nel Raggruppamento R1 (il tasso di raccolta dei RAEE R3 e dovuto alle
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differenze in perso tra le AEE vendute e i RAEE generati), mentre si attesta ad una quota tra il 20%

e il 30% per i restanti Raggruppamenti.

Tabella 1: I risultati dell’attivita di raccolta nel 2017 per raggruppamento

Raccolto nel 2017 Immesso nel 2016 Tasso di ritorno
R1 80.447 193.159 42%
R2 96.773 318.001 30%
R3 61.772 39.502 156%
R4 55.481 275.423 20%
RS 2.600* 11.190 23%
TOT 297.073 814.062 36%

Fonte (CdC, RAEE, 2018) * comprende raccolta volontaria Sistemi Collettivi

Particolarmente rilevante e il risultato ottenuto nel Raggruppamento R4, filiera con un alto
potenziale visto I’alto peso delle AEE R4 immesse al consumo sul totale. Guardando alla raccolta
per Categoria RAEE, fornita da Eurostat (2018) per il solo periodo 2008-2015, si nota come
all’interno delle Categorie ricomprese nel Raggruppamento 4, i migliori risultati siano ottenuti nella
raccolta delle ‘apparecchiature di consumo’ e delle ‘apparecchiature informatiche e per le
telecomunicazioni’, mentre risultati in linea con la media nazionale sono stati registrati rispetto ai
‘piccoli elettrodomestici’. Maggiori difficolta esistono nella raccolta dei rifiuti delle categorie
“apparecchiature di illuminazione” e “giocattoli e apparecchiature per il tempo libero”, che tuttavia

rivestono una percentuale non irrilevante rispetto all’immesso al consumo complessivo.

Tabella 2: | risultati nel 2015 per categoria, RAEE domestici e professionali

Raggruppamento Immesso Raccolta  Risultato
Grandi elettrodomestici R1-R2 513.305 168.598 33%
Piccoli elettrodomestici R4 75.022 29.093 39%
Apparecchiature informatiche e per
. R3-R4 91.250 59.425 65%
telecomunicazioni
Apparecchiature di consumo e pannelli
. R4 70.747 64.803 92%
fotovoltaici
Apparecchiature di illuminazione R4 -R5 74.751 3.870 5%
Strumenti elettrici ed elettronici R4 34.467 13.787 40%
Giocattoli e apparecchiature per il tempo
. R4 20.636 485 2%
libero e lo sport*
Dispositivi medici* R4 11.277 673 6%
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Strumenti di monitoraggio e di controllo* R4 6.836 1.024 15%

Distributori automatici R4 14.058 2.871 20%

Totale 912.349 344.629 38%

Fonte. Eurostat, 2018

3.1.3 Le differenze geografiche nella raccolta dei RAEE

L’andamento della raccolta nel 2017 risulta particolarmente interessante se analizzato a livello
regionale. Nonostante la crescita dei quantitativi raccolti rispetto all’anno precedente accomuni tutto

il Paese, permangono differenze significative tra le diverse Regioni.

Figura 3.4: Quantitativi totali e per abitante raccolti nelle Regioni nel 2017
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Fonte: CdC RAEE (2018)

La figura 3.4 presenta i risultati nelle Regioni italiane, ordinandole in base alle quantita di RAEE
raccolti per abitante. Le Regioni piu virtuose, in cui la raccolta supera i 7 kg/abitante, sono Valle
d’Aosta, Emilia Romagna, Trentino Alto Adige e Sardegna. Al contrario, nelle regioni del Sud
Italia si registra in linea con gli anni passati una forte fase di ritardo, dal momento che il peso dei
RAEE raccolti per abitante risulta inferiore a 4 kg/abitante. Analizzando nel dettaglio il risultato
nelle diverse Regioni (figura 3.5), si pud notare come i tassi di ritorno per abitante dei RAEE R1 e
R3 siano piu omogenei rispetto a quelli dei RAEE R2 ed R4. Nel Caso del Raggruppamento 2
infatti la Regione piu virtuosa supera i 4kg/abitante, mentre la meno virtuosa, la Puglia, non
raggiunge i 0.5 kg/abitante. Anche nel caso dei RAEE R4, le Regioni del Nord-Est e Nord-Ovest

raccolgono tra 1 e 2 kg/abitante, mentre nessuna Regione del Sud supera i 0.5 kg/abitante.
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Figura 3.5: Quantitativi raccolti per raggruppamento e Regione nel 2017
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Fonte: CdC RAEE (2018)

L’eterogeneita dei risultati si riscontra anche guardando all’evoluzione dei tassi di raccolta negli
anni (figura 3.6). A fronte di un iniziale aumento comune a tulle le aree geografiche nei primi anni
di attivita del sistema, a partire dal 2012 e fino al 2014 si é registrata uniformemente nel territorio
nazionale una fase di stabilita nei tassi di raccolta. A partire dal 2014 invece in tutte le aree si €
registrata una crescita del raccolto pro capite. In particolare il Sud ha fatto registrare tra 2015 e 2016
un aumento del 43% dei RAEE raccolti. La differenza nella performance generale tra le diverse
aree del paese, pur rimanendo ancora alta nell’ultimo biennio, risulta in calo rispetto ai primi anni di
operativita del sistema: nel 2009 la differenza tra 1’area pill € meno virtuosa era di 3.62 tonnellate

pro capite, mentre nel 2016 risulta pari a 1.92 tonnellate.
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Figura 3.6: Evoluzione dei RAEE domestici raccolti per area geografica e raggruppamento
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Fonte: CdC RAEE (2018)

Disaggregando i dati per Raggruppamento si nota come la differenza nella raccolta tra le aree siano

state nel primo triennio particolarmente accentuate per i RAEE R1 e R3. Per queste tipologie di

RAEE si € poi manifestata una generale convergenza dei volumi raccolti in due gruppi di aree

chiaramente distinte. Le performance di raccolta dei RAEE R4 invece, a differenza degli altri rifiuti,

risulta eterogenea nel corso dell’intero periodo considerato. Infine, il dato evidenzia lo scostamento

della performance del Sud nel Raggruppamento R2 rispetto al territorio nazionale nell’intero

periodo considerato. Nel biennio 2015-2016 la raccolta di R2 in tali aree é tuttavia cresciuta di oltre

il 130%, segnalando come sia possibile ipotizzare una convergenza dei flussi raccolti anche per

questo Raggruppamento nei prossimi anni. Le fasi di crescita e successiva decrescita dei quantitativi
raccolti nel periodo 2009-2012 sono state particolarmente accentuate per i RAEE R1, R2 e R3.
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3.1.4 La raccolta presso 1 Luoghi di Raggruppamento

Alla ‘distribuzione’ spetta il compito di organizzare un servizio di ritiro gratuito dei RAEE
consegnati dai consumatori. I distributori infatti sono tra i soggetti che rientrano nell’insieme di
attori con una responsabilita assimilabile al principio di EPR: per tale motivo i D.Lgs. 151 e 49
hanno identificato i seguenti obblighi in capo a tali soggetti:

e assicurare, al momento della fornitura di una nuova AEE, il ritiro gratuito
dell’apparecchiatura usata, a condizione che la stessa sia di tipo equivalente e abbia svolto le
stesse funzioni della nuova AEE fornita (ritiro “uno contro uno”)8.,

e assicurare il ritiro gratuito dei RAEE domestici di piccole dimensioni (inferiori a 25 c¢cm)
senza alcun obbligo di acquisto da parte dei consumatori (c.d. ritiro “uno contro zero”)?, in
capo ai soli grandi® distributori.

Nei punti di vendita della distribuzione e nei centri di assistenza tecnica avviene la raccolta a titolo
gratuito dei RAEE provenienti dai nuclei domestici a seguito delle modalita di conferimento
identificate ("uno contro uno" e “uno contro zero”). I RAEE ritirati dai suddetti Centri di
conferimento vengono trasportati agli impianti di trattamento iscritti al Centro di Coordinamento
RAEE. In particolare, i Luoghi di Raggruppamento indicano i siti in cui il Distributore effettua il
raggruppamento dei RAEE conferiti dai consumatori 8 . Questi siti, iscritti al Centro di
Coordinamento RAEE, sono serviti direttamente dai sistemi collettivi e possono essere istituiti
presso il punto di vendita del distributore o presso altro luogo.

Figura 3.7: Evoluzione della raccolta dei RAEE nei Luoghi di raggruppamento
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Fonte: CdC RAEE (2018)

La figura 3.7 mostra il progressivo aumento delle quantita raccolte dai Luoghi di raggruppamento a

partire dal 2014. | quantitativi raccolti sono composti quasi unicamente dai RAEE R1 e R2, tipici

81 Art. 11, D.Lgs. 49.

82 Art. 11, comma 3, D.Lgs. 49.

83 Sono obbligati al ritiro ‘1 contro 0’ i soli punti vendita di oltre 400 mq.

841 D.Lg. 49 definisce come 'luogo di raggruppamento' il “deposito preliminare alla raccolta dei RAEE domestici
organizzato dai distributori ai sensi dell'articolo 11”, art 4. punto pp).
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RAEE conferiti attraverso il meccanismo “uno contro uno”, mentre ancora scarsa € la raccolta sul
territorio nazionale dei RAEE R4, fenomeno che evidenzia come il conferimento “uno contro zero”
debba ancora prendere piede sul territorio, nonostante tra 2015 e 2016 si sia passati da 134 a 242
tonnellate. Guardando all’evoluzione della raccolta pro capite per macro area territoriale, emerge
come le province del Nord-Ovest e del Centro siano le due piu virtuose in tutti i raggruppamenti. Il
fortissimo incremento della raccolta dei RAEE R4 nelle province del Sud é dovuto alla raccolta
effettuata tra 2015 e 2016 nel Comune di Napoli, che ha fatto registrare un aumento da 4,7

tonnellate a quasi 96 tonnellate.

Figura 3.8: Evoluzione dei RAEE raccolti nei LdR per area geografica e raggruppamento
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Fonte: CdC RAEE (2018)
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3.1.5 Laraccolta effettuata dagli installatori

Gli “installatori”®® rappresentano i soggetti che a titolo professionale provvedono al ritiro dei RAEE
provenienti dai nuclei domestici. Tale categoria di soggetti genera in particolare una notevole
produzione di RAEE derivanti da sorgenti luminose. | Centri presso i quali sono stoccati i rifiuti
provenienti dalle utenze a seguito dell'installazione di nuove lampade o lampadine sono serviti in
modo diretto dai Sistemi Collettivi e si tratta di siti di raccolta gestiti da installatori per la raccolta
dei RAEE R5. Nei quattro anni di attivita di questi soggetti si riscontra sul territorio nazionale una
crescita essenzialmente lineare dei quantitativi raccolti, con un incremento annuale medio pari circa
60 tonnellate. In questo caso, le province del Nord-Est e Nord-Ovest raccolgono complessivamente
piu del 75% dei RAEE.

Figura 3.9: Evoluzione della raccolta dei RAEE R5 effettuata dagli istallatori (kg)

.

Fonte: CdC RAEE (2018)

3.1.5 Recupero e riciclo dei quantitativi raccolti

Oltre ai target relativi al tasso di raccolta, il D.Lgs. 49 (art. 15) pone una serie di obiettivi legati cioé
alla destinazione dei quantitativi raccolti. La Tabella 4 riporta i target richiesti dalla normativa nel
periodo compreso tra il 2016 e il 2018 e i risultati ottenuti nel 2015: ad eccezione della Categoria

‘strumenti elettrici ed elettronici’, 1 risultati sono in linea con gli obiettivi posti dal D.Lgs. 49.

8 Sono definiti dal Decreto 8 marzo 2010, n. 65 come quei soggetti che provvedono al ritiro dei RAEE nello
svolgimento della propria attivita professionale.
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Tabella 3: obiettivi minimi e risultati delle attivita di riciclo e recupero nel 2018

Recuperato Risultato Obiettivo Riciclato  Risultato Obiettivo
Grandi elettrodomestici 157.570 88% 85% 150.794 84% 80%
Piccoli elettrodomestici 24.497 89% 70% 24.376 88% 50%
IcT 50.550 81% 80% 49.907 80% 70%
Apparecchiature di consumo e
. . 54.392 77% 80% 52.998 75% 70%
pannelli fotovoltaici
Illuminazione 3.289 80% 70% 3.280 80% 50%
Strumenti elettrici ed elettronici 10.197 73% 52% 10.181 73% 52%
Giocattoli e apparecchiature per
: - 406 79% 70% 402 78% 50%
il tempo libero e lo sport
Dispositivi medici 546 81% 70% 542 81% 50%
Strumenti di monitoraggio e di
788 76% 70% 779 75% 50%
controllo
Distributori automatici 2123 74% 85% 2122 74% 80%

Fonte: Eurostat (2018)

Le operazioni di recupero e riciclo vengono compiute operativamente presso gli Impianti di
Trattamento®, aziende adibite al recupero e al riciclo dei RAEE secondo un trattamento adeguato in
base alle caratteristiche del RAEE. Complessivamente, ne sono presenti sul territorio nazionale
1164 che hanno dichiarato le proprie attivita al Centro di Coordinamento, di cui circa il 70% ha
sede nelle aree del Nord Italia, il 15% nelle aree del centro e la restante quota nel Sud e Isole. Tali
impianti svolgono in larga parte attivita di stoccaggio - che comprendono operazioni di deposito
preliminare e messa in riserva di rifiuti — e solo pochi effettuano il trattamento per il riciclaggio,
recupero e valorizzazione dei materiali. Nel maggio 2016 e stato sottoscritto il nuovo Accordo di
Programma sul Trattamento dei rifiuti da Apparecchiature Elettriche ed Elettroniche. Il documento
e stato firmato dal Centro di Coordinamento RAEE e ASSORAEE, ASSORECUPERI e
ASSOFERMET, rappresentanti a livello nazionale le aziende che gestiscono gli impianti che
effettuano il trattamento dei RAEE. L’Accordo ha lo scopo di assicurare adeguati ed omogenei
livelli di trattamento e qualificazione delle aziende del settore del trattamento dei RAEE domestici.
Gli impianti accreditati ai sensi dell’ Accordo sul trattamento del 2008, che hanno fatto richiesta di
rinnovo accreditamento nei tempi stabiliti (13 novembre 2017) sono invece 56, di cui 12 per il
trattamento di RAEE R1, 45 di R2, 19 di R3, 36 di R4 e 10 di R5 (CdC RAEE, 2018).

8 Gli Impianti di Trattamento sono aziende autorizzate al recupero e al riciclo dei RAEE secondo un trattamento
specifico in base alle caratteristiche del RAEE, svolgono attivitd di stoccaggio — che comprendono operazioni di
deposito preliminare e messa in riserva di rifiuti - e/o trattamento per il riciclaggio, recupero e valorizzazione dei
materiali, come disposto dal D.Lgs. 49/14, all’art. 18.
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3.1.6 Anomalie riscontrate nelle operazioni di raccolta

Secondo quanto disposto dagli Accordi di programma, i sistemi collettivi sono tenuti a garantire
sempre il ritiro gratuito dei RAEE, anche se danneggiati o cannibalizzati (ossia mancanti di alcune
parti, quasi sempre delle parti di maggior valore). Tuttavia, il ritiro dei RAEE puo essere rifiutato
solo se, al momento del ritiro presso il CdR, essi dovessero risultare (CdC, 2016):

e miscelati a rifiuti diversi dai RAEE o contaminati;

e non correttamente separati nei Raggruppamenti previsti dal DM 185/2007.

Nel caso di RAEE danneggiati o RAEE privi di componenti in quota superiore al 30% del carico
invece ¢ previsto ’annullamento dell’eventuale premio di efficienza. In particolare, i RAEE sono
considerati danneggiati solo quando (CdC, 2016):

e R1 e R2: quando gli apparecchi sono “ragnati” (oltre il 30% del carico in pezzi);

e R3: quando gli apparecchi presentano il tubo catodico rotto (oltre il 30% del carico in

pezzi);

e R5: quando le lampade sono rotte (oltre il 30% del carico in pezzi).
I RAEE sono considerati privi di componenti essenziali solo quando:

e per i rifiuti R1 in assenza del compressore e/o della serpentina;

e peririfiuti R2 in assenza del motore;

e peririfiuti R3 in assenza del giogo di deflessione.
Al fine di monitorare I’andamento del servizio e di migliorarlo nel tempo, il Centro di
Coordinamento RAEE raccoglie dati e informazioni su tutte le anomalie che si presentano in fase di
ritiro dei RAEE presso i Centri di raccolta e che possono compromettere il ritiro stesso o il
successivo trattamento dei rifiuti. Nel caso di RAEE privi di componenti essenziali oltre il 30% del
carico (cannibalizzati), le anomalie relative alla mancanza di componenti vengono segnalate e
danno luogo alla perdita dell’eventuale Premio di efficienza. Va evidenziato che la percentuale di
cannibalizzazione é strettamente legata al prezzo delle materie prime (FSS, 2015). In circa il 3% dei
casi I’anomalia ¢ costituita dal mancato raggiungimento della soglia di saturazione. L’anomalia piu
frequente riguarda pero il danneggiamento dei RAEE o la presenza di RAEE privi di componenti
essenziali (92%). Le segnalazioni si riferiscono tuttavia unicamente ai casi in cui i RAEE sono
danneggiati o privi di componenti per piu del 30% del carico. In tutti i casi in cui tale soglia non €
raggiunta il fenomeno del danneggiamento dei RAEE non e tracciato dal sistema di rilevamento

delle anomalie. Le altre segnalazioni rappresentano una casistica trascurabile.
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Tabella 4: Anomalie riscontrate nel 2016

R1 R2 R3 R4 R5 TOT

Non adeguata separazione Raggruppamenti RAEE 75 34 11 15 1 136

Mancato rispetto dell'orario di apertura del CdR al 33 23 74 27 21 178
momento del ritiro

Danneggiamento Unita di Carico 10 3 10 7 2 32
Altra Anomalia 66 48 75 37 17 243
Presenza di RAEE danneggiati e/o privi di componenti 3.792 124 95 5 4.016
essenziali oltre il 30% del carico

Mancato raggiungimento della soglia minima di 130 68 47 30 4 279
saturazione

Ritardo nel ritiro 6 3 16 12 3 40
Mancata consegna Unita di Carico vuota contestualmente 3 1 9 6 1 20

al ritiro

Mancata sostituzione Unita di Carico non idonea entro 5 1 1 1 3
giorni lavorativi

Mancato Servizio decorsi "x' giorni dai tempi previsti 2 1 1 4
per I'iscrizione di nuovi CdR

Mancata comunicazione dell'avvicendamento di operatori 2 1 1 4
logistici/impianti di prima destinazione

Mancato ritiro di tutte le UdC indicate nella RdR 2 2 6 6 1 17
TOT 4,121 308 346 147 50 4.972

Fonte: CdC (2017)

Confrontando i dati relativi al 2016 con le segnalazioni riportate nel 2014 (FSS, 2015), si evidenzia
il progressivo miglioramento della qualita dei RAEE conferiti, dal momento che nel 2016 si osserva
una riduzione delle segnalazioni di danneggiamento pari al 15% rispetto al 2014 (in cui sono state

registrate 4.411 segnalazioni di questo tipo su un totale di 5.154).

3.1.7 Il ruolo degli attori al di fuori dal sistema ufficiale

Le motivazioni del distacco tra i risultati registrati e gli obiettivi sono molteplici e riguardano
diversi punti lungo la filiera, ma le maggiori distorsioni sono dovute all’attivita di concorrenza che
gli operatori al di fuori del sistema compiono parallelamente ai sistemi collettivi. La parte di
apparecchiature che oggi viene sottratta dalla filiera ufficiale di smaltimento puo essere suddivisa
tra i rifiuti riciclati in maniera inadeguata, di cui si ha una traccia, seppur parziale, e la rimanente
parte di RAEE i cui flussi non sono identificati. | RAEE riciclati in maniera inadeguata potrebbero
essere pari a circa il 30% del totale dei rifiuti generati (CEWIT, 2015). Le operazioni di riciclo
inadeguato sono effettuate da una moltitudine di soggetti che raccolgono, trattano o smaltiscono i
RAEE seguendo procedure non idonee sul piano della tutela ambientale, sia pure in presenza di
autorizzazioni formalmente regolari, (I’insieme di questi attori ¢ definito comunemente ‘Canale
informale’). La restante parte dei quantitativi di rifiuti generati, definita nelle Figure 3.10 e 3.11
come ‘parte mancante’, sfugge sia alla gestione del Sistema consortile che ai canali di raccolta
‘informali’. L’insieme di procedure definite ‘illegali’ comprendono: la scorretta destinazione del

rifiuto, 1’abbandono, il trattamento e la rottamazione non autorizzati e secondo procedure non
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conformi alle normative. Anche in questo caso il nostro paese registra uno tra i tassi piu alti in
Europa, pari a circa il 43%-47% del totale dei RAEE generati nel 2012 (CEWIT, 2015).
La parte di apparecchiature che oggi viene sottratta dalla filiera ufficiale puo essere suddivisa tra:
e i rifiuti riciclati in maniera inadeguata da soggetti che seguono procedure non idonee sul
piano della tutela ambientale, sia pure in presenza di autorizzazioni formalmente regolari,
pari al 31% dei RAEE generati nel 2016;
e i rifiuti gettati erroneamente dai consumatori (principalmente RAEE R4 e R5), pari all’11%
dei RAEE generati nel 2016;
e i rifiuti trattati secondo procedure ‘illegali’, che comprendono I’abbandono, il trattamento e

la rottamazione non autorizzati, pari al 18% dei RAEE generati nel 2016.

Figura 3.10: Differenze nella destinazione dei flussi dei RAEE in Europa
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L’attivita del canale ‘informale’ ed ‘illegale’ genera a sua volta una serie di distorsioni economiche
e gestionali lungo la filiera tra cui possono essere identificate:

e [’inadeguata classificazione dei RAEE al momento del conferimento nel centro di Raccolta:
la corretta assegnazione di un codice del Catalogo Europeo dei Rifiuti (CER) determina
infatti se il rifiuto seguira la giusta strada vero un Centro di trattamento autorizzato o meno;

e il conferimento agli impianti di trattamento di RAEE che hanno subito asportazioni delle
parti di maggior valore (c.d. ‘cannibalizzazione’) o che sono stati rovinati.

Figura 3.11: Suddivisione dei flussi sottratti al Sistema ufficiale
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Fonte: Elaborazione IEFE-Bocconi, dati CEWIT (2015); Remedia (2012)

Tra gli strumenti messi a disposizione dalla normativa per fare fronte a queste criticita vi €, in primo
luogo, il monitoraggio e il controllo delle attivita svolte lungo la filiera condotto dal Comitato di
Vigilanza RAEE in collaborazione con I’ISPRA e la Guardia di Finanza. E inoltre importante
sottolineare il ruolo che gli incentivi economici adeguati possono svolgere a complemento delle
attivita di monitoraggio. In particolare, i premi di efficienza dati ai Centri di raccolta comunali in
base alla loro performance possono contrastare le attivita svolte dagli operatori informali, che non
di rado intrattengono rapporti diretti con i Centri di raccolta. Importanti effetti sulla capacita dei
centri di raccolta comunali di sottrarre alla gestione “informale” ed “illegale” derivano dal periodico
aggiornamento degli Accordi di Programma siglati dal Centro di Coordinamento RAEE. In
particolare, gli accordi siglati nell’ultimo biennio hanno disposto sia:
a. l’incremento dei corrispettivi economici messi a disposizione dai Sistemi Collettivi
istituiti dai Produttori ai CdR comunali (c.d. ‘premi incrementali’), sia
b. I’incremento dei premi di efficienza per i distributori, sulla base dei quantitativi di
RAEE ritirati dai Sistemi Collettivi, sia
c. listituzione del “Fondo Infrastrutturazione”, fondo finanziato annualmente dai Sistemi
Collettivi con una contribuzione pari a 13 euro per ogni tonnellata di RAEE premiata nei
ritiri dai CdR, avente 1’obiettivo di sostenere economicamente lo sviluppo di nuovi CdR

e ’ammodernamento di quelli esistenti.
3.2 Struttura e costi del sistema RAEE

3.2.1 Gestione e costi della raccolta comunale

I Centri di raccolta permettono ai detentori finali, ai distributori, agli installatori ed ai gestori dei
centri di assistenza tecnica di conferire gratuitamente i RAEE. Il finanziamento dei sistemi di
raccolta differenziata dei RAEE provenienti dai nuclei domestici & in capo ai Comuni. | costi di
investimento e i costi operativi dei relativi Centri di raccolta sono quindi coperti dalla tassazione
comunale per i servizi di raccolta differenziata e dagli operatori dei centri di raccolta stessi. Nei casi
di conferimento di un RAEE secondo il meccanismo dell” ”uno contro uno” i costi del ritiro sono
sostenuti dai commercianti. Il ritiro “uno contro uno” ¢ invece gratuito per 1’acquirente. | dati
relativi ai costi di raccolta primaria in capo ai Comuni sono riportati da ISPRA (2015), sulla base di
tali dati & possibile stimare esclusivamente il costo medio comune ai diversi Raggruppamenti, pari a

190 euro a tonnellata. Rapportando tali stime al totale dei RAEE raccolti nel 2017 e ipotizzando che
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il costo della gestione di un centro pubblico equivalga a quella della gestione di un centro privato, i
costi complessivi sostenuti dai Centri di raccolta nel 2017, senza contare i ricavi derivanti dai premi
di efficienza, ammonterebbero a oltre 56 milioni di euro. | costi al netto dei contributi corrisposti
complessivamente per la raccolta differenziata da parte dei sistemi collettivi ammontano invece a

circa 40 milioni di euro.

3.2.2 Incentivi alla raccolta

Per compensare i costi relativi alla gestione comunale e incentivare il raggiungimento di soglie
quantitative che permettano il raggiungimento di economie di scala (si veda il paragrafo 3.3), i
sistemi collettivi corrispondono i premi di efficienza a favore dei sottoscrittori dei Centri di raccolta.
I sistemi collettivi mettono a disposizione tali premialita per incentivare le scelte organizzative ed
operative, attraverso il miglioramento delle infrastrutture e attrezzature, nonché favorendo processi
di gestione efficiente messi in atto per raggiungere un incremento dei quantitativi di RAEE raccolti
e avviati a trattamento. | sistemi collettivi sono inoltre tenuti a fornire un numero di Unita di Carico
(UdC) tale da consentire il raggiungimento delle “soglie di buona operativita” in peso previste per
I’accesso ai premi. L’importo unitario dei Premi di Efficienza (espresso in €/ton) varia a seconda
del Raggruppamento e del peso del carico di RAEE ritirato e viene erogato se i possibili beneficiari
soddisfano determinati requisiti quali-quantitativi. A seconda di questi requisiti, per ciascun
raggruppamento & possibile ricevere un importo:
e nullo, nel caso di indisponibilita a ricevere la distribuzione o assenza di un valido calendario
per i ritiri;
e pari a 20 €/ton per tutti i carichi di RAEE ritirati che non raggiungono la soglia di “buona
operativita”, ma sono superiori alle “soglie minime di saturazione”;
e pari al premio di efficienza previsto per ciascun Raggruppamento al raggiungimento della
relativa soglia di “buona operativita”;
e pari al premio di efficienza maggiorato dei ‘premi incrementali’ per le tonnellate che
superano la base fissa pari alle tonnellate medie degli anni 2013 e 2014 raccolte e

consegnate ai Sistemi Collettivi.

Tabella 6: soglie per raggruppamento
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Raggruppamento

“soglia di buona operativita”

“soglie minime di saturazione”

R1 1.800 kg a presa 400 kg a presa a terra / 800 kg scarrabile
R2 3.000 kg a presa 400 kg a presa a terra / 800 kg scarrabile
R3 2.000 kg a presa 300 kg a presa

R4 1.800 kg a presa 300 kg a presa

R5 140 kg (contenitore grande) 50 kg (contenitore grande)

70 kg (contenitore piccolo)

25 kg (contenitore piccolo)

Figura 3.12: Ammontare dei premi di efficienza corrisposti nel 2017 per Regione
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Fonte: CdC RAEE (2018)

Figura 3.13: Ammontare dei premi incrementali corrisposti nel 2017 per Regione
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Fonte: CdC RAEE (2018)

I premi di efficienza erogati ai Centri di raccolta comunali, ai Luoghi di raggruppamento della
distribuzione e ai Centri di raccolta privati al verificarsi di condizioni di buona operativita, hanno
raggiunto nel 2017 15.9 milioni di euro: un incremento del 11% rispetto al 2016 in cui i consorzi
hanno erogato 14.3 milioni (di cui circa il 6% verso i Luoghi di Raccolta gestiti dalla distribuzione)
e dell’32% rispetto ai 12 milioni corrisposti nel 2015. I Centri delle aree del Nord sono piu efficienti,
ma alcune punte di efficienza si registrano anche al Sud, specialmente nel caso del Raggruppamento
R1.

I premi incrementali corrisposti ammontano a oltre 400 mila euro. Toscana, Lombardia ed Emilia
Romagna sono le regioni che hanno ottenuto il maggior numero di premi di efficienza e di premi
incrementali. Nell’ottica dell’efficace contrasto alle forme di gestione dei rifiuti non ufficiali, ¢
possibile identificare una serie di punti di sviluppo legati alla attribuzione dei premi. Innanzitutto, il
valore medio corrisposto per ciascun raggruppamento suggerisce come Vi siano ancora dei margini
di miglioramento a disposizione dei Centri di raccolta. Tale margine di miglioramento puo essere
quantificato stimando la ripartizione sul totale dei carichi conferiti nel 2017 con un peso superiore
alla soglia “minima di saturazione” o superiore alla piu alta soglia di “buona operativita”. La stima
e stata effettuata partendo dal dato relativo ai premi totali erogati ai Centri di raccolta (CdC RAEE,
2018). Una volta ricavato il valore medio dei premi erogati per I’incentivazione della saturazione in
ciascun raggruppamento, € stato possibile stimare il rapporto tra carichi con un peso superiore alla
soglia “minima di saturazione” e superiore alla soglia di “buona operativita”, sul totale dei carichi
raccolti. | carichi conferiti ad una saturazione sub-ottimale, ossia superiore alla ‘minima’ ma
inferiore alla soglia di ‘buona operativita’, variano secondo le stime tra il 33% e il 60% dei carichi
premiati, a seconda del raggruppamento. Le saturazioni efficienti vengono raggiunte con piu facilita
nel caso dei RAEE R2 e con piu difficolta nel caso dei RAEE R3. L’impatto dell’aumento della

saturazione dei carichi sui costi di logistica e stimato nel paragrafo 3.3.2.

Tabella 7: Valore e stime relative ai premi conferiti

R1 R2 R3 R4 R5
Premio - minima saturazione (€/ton) 20 20 20 20 20
Premio - buona operativita (€/ton) 50 105 50 105 250
Premi di efficienza erogati (migliaia €) 2096  4.327 1.664 1515 115
Premio medio per le soglie quantitative (€/ton) 36 77 32 60 126
Stima carichi - livello di minima saturazione 48% 33% 60% 53% 54%
Stima carichi con un livello di buona operativita 52% 67% 40% 47% 46%
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Come evidenziato nel paragrafo 3.1, parallelamente ai consorzi esistono una serie di attori non
ufficialmente inclusi nel sistema di gestione RAEE che possono corrispondere un prezzo per il ritiro
dei materiali presso questi Centri. Dalle considerazioni riportate dagli attori della filiera intervistati
emerge come i contributi corrisposti ai quantitativi che non raggiungono la soglia di “buona
operativita”, pari a 20 €/ton, non siano sufficienti a rendere svantaggiosa la vendita dei RAEE a
soggetti esterni al sistema ufficiale. Tale situazione si verifica in particolare nei periodi in cui il
valore delle materie prime seconde sul mercato e elevato. 1l prezzo corrisposto dagli attori esterni
alla filiera infatti varia proprio in base ai vantaggi che questi possono trarre. In tale contesto, un
operatore della raccolta che non si trovi a raggiungere le soglie di “buona operativita” puo essere
portato a rivolgersi ai suddetti attori. Per contrastare queste pratiche in un’ottica di incentivazione
alla raccolta ‘mirata’, potrebbe essere stabilito un meccanismo che faccia dipendere i premi
conferiti per i carichi che raggiungono le soglie di “minima saturazione” che sia indicizzato al
valore di mercato delle materie prime seconde. Tale meccanismo permetterebbe di remunerare
maggiormente gli operatori della raccolta nei periodi in cui la disponibilita all’acquisto dei RAEE
da parte degli attori non autorizzati & maggiore. E inoltre interessante notare come esista una
complementarieta tra i contributi che i Sistemi Collettivi si troverebbero a dover riconoscere nei due
diversi punti della filiera: all’aumentare del prezzo delle MPS la “gate fee” corrisposta agli impianti
diminuisce, generando un risparmio che potrebbe essere efficacemente impiegato nell’aumento dei
premi di efficienza corrisposti ai Centri di Raccolta. La concorrenza sleale che gli operatori dei
canali non ‘ufficiali’ ed illegali attuano nei confronti ai sistemi collettivi genera una serie di
distorsioni economiche e gestionali lungo la filiera che impongono maggiori costi sul sistema
consortile, tra cui:

e [D’inadeguata classificazione dei RAEE al momento del conferimento nel centro di Raccolta:
la corretta assegnazione di un codice del Catalogo Europeo dei Rifiuti (CER) € necessaria
per garantire la corretta destinazione del rifiuto presso un Centro di trattamento autorizzato;

e il conferimento agli impianti di trattamento di RAEE che hanno subito asportazioni delle
parti di maggior valore (c.d. ‘cannibalizzazione’) o che sono stati rovinati, fenomeni a
seguito dei quali € spesso inevitabile mandare allo smaltimento il rifiuto piuttosto che
recuperarlo e che comportano una perdita di ricavi (e un eventuale incremento dei costi di

trattamento) da parte degli impianti.

3.2.3 Servizi di fornitura
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I costi dei servizi di fornitura si suddividono tra i costi di logistica e i costi di trattamento. | costi di
logistica sono da imputare ai trasporti effettuati per trasferire i RAEE dalle isole ecologiche e dai
punti vendita agli impianti di trattamento primario. | costi di logistica, sostenuti dai sistemi
collettivi attraverso i corrispettivi pagato ai fornitori del servizio, rappresentano una quota
generalmente pari al 50% del totale dei costi dei sistemi collettivi (Remedia, 2012, Ecodom, 2016).
Il costo medio delle operazioni di gestione dei RAEE considerate nel seguito del paragrafo é stato
stimato sulla base delle informazioni riportate da Remedia (2012) Favot (2015) e Ecodom (2016),
oltre che grazie ai dati forniti per la presente ricerca dal Centro di Coordinamento RAEE. E stato
stimato un costo di logistica tra 80 e 100 euro/tonnellata. Gli impianti di trattamento ricevono dai
sistemi collettivi un corrispettivo (c.d. “gate fee”) per ciascuna tonnellata trattata, di un ammontare
variabile a seconda della tipologia di RAEE conferiti e a seconda di specifiche condizioni di
mercato. Tale ammontare riflette quindi il supporto finanziario che i consorzi corrispondono ai
fornitori al fine di sostenere le attivita effettuate dagli impianti di trattamento, punto centrale nella
filiera del sistema di gestione RAEE. Negli ultimi anni ha preso piede ’applicazione di un
meccanismo di indicizzazione, definito dai Sistemi Collettivi, che prevede come il prezzo pagato
dai consorzi agli impianti per il trattamento dei RAEE vari in rapporto al valore di mercato delle
materie prime seconde. Quando il valore di mercato delle materie prime seconde scende, i consorzi
pagano ai propri fornitori un importo pil elevato e viceversa. E importante sottolineare come nel
caso di parte dei RAEE R2 e R4, I’alto valore dei materiali recuperabili rispetto al costo del
trattamento sostenuto rendano economicamente vantaggiosa l’attivitd di trattamento: 1 sistemi
collettivi in questi casi ricevono un prezzo dagli impianti, inversamente rispetto alle altre tipologie
di RAEE. Per tali rifiuti, il prezzo medio per tonnellata pagato dagli impianti & attorno ai 70-120
euro a tonnellata. | contributi versati agli impianti al contrario ammontano invece a circa 70-80 euro
a tonnellata per i RAEE R1 e R2 e superano i 1000 euro/tonnellata per i RAEE R5.

Tabella 8: Costi dei servizi di fornitura

Valore medio (€/ton) Stima costi complessivi nel 2017 (milioni €)
Logistica 80-100 (media Raggruppamenti) 23-30
Gate fee (costo) 70-80 (R1, R3) 1000 (R5) 17-18
Gate fee (ricavo) 70-120 (R2, R4) -12/-13
Gate fee (valore netto) 19 (media Raggruppamenti) 5.4

Fonte: stime IEFE-Bocconi

I costi sostenuti dai consorzi dipendono, oltre che dai costi di acquisto dei servizi di fornitura
(logistica e trattamento) e dai contributi corrisposti ai centri di raccolta, anche dai costi di struttura,

tra cui i costi di comunicazione e il finanziamento delle attivita del CdC RAEE. Si é ipotizzato che i
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costi di comunicazione ammontino a circa 2-3 milioni di euro e i costi di struttura a circa 10 milioni

di euro.

3.2.4 Costi e ricavi delle attivita di trattamento

Il costo delle operazioni di trattamento per tonnellata al lordo dei ricavi e ipotizzato pari a 165
euro/tonnellata per i RAEE non pericolosi (b2bweee, 2018), e a 300 euro/ tonnellata per i RAEE
pericolosi, a fronte di un costo medio per tonnellata di RAEE di circa 240 euro/tonnellata.
Complessivamente il costo di trattamento medio per tonnellata stimato ammonta a 233 euro/ton, un
valore in linea con le stime riportate dalla letteratura e pari a 240 euro/ton. | ricavi ottenuti dalla
vendita delle MPS dipendono dai prezzi di tali materie e principalmente dal prezzo del rame e
dell’alluminio, che varia sensibilmente a seconda della qualita del materiale recuperato. E stato
possibile condurre una quantificazione del valore del riciclo dei RAEE sulla base della

composizione dei materiali dei diversi Raggruppamenti e della stima dei range di prezzo delle MPS.

Tabella 9: Presenza di materiali riciclabili nei RAEE in percentuale sul peso totale

R1 R2 R3 R4
Alluminio 3,18% 1,32% 2,30% 5,71%
Ferro 60,66% 51,63% 14,71% 49,13%
Plastica 14,53% 13,45% 14,99% 28,79%
Rame 2,92% 1,71% 3,48% 4,96%
Vetro 0,86% 1,90% 47,35% 0,15%

Fonte: Croci e Colelli (2017)

Tabella 10: Stima dei range di prezzo delle MPS nel 2017 (€/ton)

Valore MPS - prezzi alti Valore MPS - prezzi bassi
Alluminio 700 500
Ferro 200 100
Plastica 150 100
Rame 2500 1500
Vetro 15 25

Fonte: Let’sRecycle, 2018

A seconda del prezzo ipotizzato per tali materiali, il ricavo medio stimato varia tra i 120 e i 210
euro per tonnellata di RAEE trattati. A seguito del conferimento agli impianti di trattamento di
RAEE che hanno subito asportazioni delle parti di maggior valore (c.d. ‘cannibalizzazione’) o che
sono stati rovinati, & spesso inevitabile mandare allo smaltimento il rifiuto piuttosto che recuperarlo.
Da un lato questi fenomeni comportano una riduzione del ricavo derivante dalla vendita dei

materiali pari al valore intrinseco della componente cannibalizzata di cui &€ composto il RAEE. Se le
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parti di maggior valore sono prelevate arrecando gravi danni all’apparecchio, come avviene di
frequente, oltre al mancato ricavo dalla vendita del componente di valore il riciclatore risulta anche
nell’impossibilita di valorizzare altre componenti perché distrutte e quindi irriconoscibili o
intrattabili. Tali considerazioni sono particolarmente rilevanti per i rifiuti piu fragili, come i RAEE
R3 (un televisore é fatto circa al 50% da vetro). Ci sono poi altri elementi che devono essere presi in
esame: la cannibalizzazione e rottura dei RAEE aumenta il rischio ambientale legato alla
dispersione delle sostanze inquinanti e riduce la sicurezza degli operatori, che si trovano a
manipolare rifiuti non integri e che possono entrare in contatto con sostanze tossiche come le
polveri fluorescenti. La stima del valore complessivo é ottenuta moltiplicando i valori medi per
Raggruppamento per i quantitativi totali raccolti e per un coefficiente correttivo che tenga conto del
fatto che una parte del materiale non possa essere recuperato.

Tabella 11: Stima del valore recuperabile dalla vendita delle principali MPS

R1 R2 R3 R4
prezzi alti (€/ton) 239 176 167 306
prezzi bassi (€/ton) 51 42 27 65

Stime IEFE-Bocconi

3.2.5 Quantificazione complessiva dei costi di sistema

Sommando le diverse voci identificate, la stima dei costi in capo ai sistemi collettivi nel 2017
ammonta a 58-60 milioni di euro. Sulla base dei dati resi disponibili dal Centro di Coordinamento
RAEE, i costi di gestione sostenti dai sistemi collettivi sono stati suddivisi per i diversi
Raggruppamenti RAEE. Infine, i costi complessivi del sistema sono ottenuti sommando i costi della

raccolta differenziata al costo della gestione consortile.

Tabella 12: Costi del sistema RAEE per Raggruppamento — anno 2017

R1 R2 R3 R4 R5 Totale
Costi unitari della gestione consortile (€/ton) 263 108 251 136 2.244
Costi unitari del sistema di gestione(€/ton) 416 219 409 265 2.298
Costi totali della gestione consortile (milioni €) 21,2 105 155 7.6 4,0 58,8
Costi totali del sistema di gestione (milioni €) 33,5 212 253 14,7 41 98,7

3.3 Valutazione delle economie di scala e di scopo operanti nel sistema multi-consortile.

3.3.1 Diffusione dei centri di raccolta

Il paragrafo identifica e analizza il legame tra la diffusione dei Centri di raccolta e i quantitativi

raccolti a livello provinciale. La figura 3.14 riporta i livelli di RAEE raccolti e il grado di diffusione
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dei Centri di raccolta (media del numero di centri di raccolta per 100.000 abitanti) nelle diverse
Regioni nel 2017.
Figura 3.14: Raccolta e diffusione dei centri per abitante nelle Regioni nel 2017
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Fonte: CdC RAEE (2018)

Da tale confronto emerge come vi sia una relazione di proporzionalita diretta tra le due variabili e
come le aree del Nord-Est e Nord-Ovest tendano ad avere i maggiori livelli di diffusione dei centri
sul territorio. 1l legame tra diffusione e raccolta non si osserva tuttavia nel caso della Basilicata,
dove ad un livello di infrastrutturazione ben piu alto della media nazionale non corrispondono tassi
di recupero altrettanto elevati. Trentino Alto Adige e Valle d’Aosta al contrario, pur essendo regioni
con un elevato numero di centri di raccolta per abitante (quasi il triplo della media nazionale), fanno
registrare tassi di raccolta elevati ma pur sempre in linea con le altre Regioni virtuose. Guardando
alle due variabili in questione pertanto, emerge come la regione piu efficiente nella raccolta
differenziata dei RAEE sia I’Emilia Romagna, in cui la raccolta supera i 7 kg per abitante all’anno a
fronte di un numero di centri di raccolta per abitante di poco superiore alla media nazionale (pari a 7
centri ogni 100 mila abitanti). Per comprendere se la dimensione della provincia influisca sul
risultato, sono state definite tre classi di province a seconda della numerosita della popolazione
residente (sotto 500.000 abitanti, tra 500.000 abitanti e 1 milione e oltre tale soglia). La tabella 13
mostra la sostanziale somiglianza tra le piccole e medie province, che presentano un valore delle
due variabili vicino alla media nazionale, mentre una generale inefficacia nella raccolta dei RAEE
nelle province di maggiori dimensioni, accompagnata da un livello di diffusione dei centri inferiore

alla media nazionale.
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Tabella 13: Raccolta e diffusione dei Centri di raccolta per dimensione della provincia nel 2016

Zona Raccolta (kg/ab.) Diffusione (centri/100mila ab.)
Piccole province 4,94 8,81
Medie province 4,66 8,24
Grandi province 2,94 5,53

Fonte: CdC RAEE (2018)

Le considerazioni affrontate nel paragrafo 3.1 e i dati sopra riportati permettono di focalizzare
I’attenzione su due elementi legati alle performance delle province italiane: I’eterogeneita del tasso
di raccolta nel tempo e, parallelamente, 1’eterogeneita tra le diverse aree geografiche. A questi
fenomeni € associata, come si & appena visto, la capillarita della diffusione dei centri di raccolta nel
territorio. Per verificare I’ipotesi che tali fattori siano legati e, soprattutto, identificare 1’entita di tale
legame, ¢ necessaria un’analisi statistica piu rigorosa che consenta di prendere in considerazione sia
le dinamiche evolutive (evoluzione del sistema negli anni, presenza di cambiamenti repentini dovuti
all’introduzione di particolari elementi di innovazione come gli incentivi alla raccolta) sia le
peculiarita territoriali (fascia demografica della provincia, area geografica di appartenenza). Al fine
di quantificare I’impatto di questi fattori sulle performance di raccolta delle province, sono state
effettuate delle analisi statistiche basate sui dati raccolti dal Centro di Coordinamento RAEE. In
particolare, sono state prese in considerazione le seguenti variabili:

e Volume raccolto pro capite (kg/abitante): dato registrato a livello provinciale dal 2009 al
2016, disponibile sia per il totale dei RAEE che per ciascun raggruppamento (variabile
“Raccolto”).

e Diffusione dei Centri di Raccolta: numero di centri di raccolta per 100.000 abitanti. La
diffusione varia per ciascuna provincia in ciascun anno (variabile “Diffusione”).

e Zona geografica: area di appartenenza della provincia (Nord-Est, Nord-Ovest, Centro, Sud,
Isole, corrispondenti alla variabile “zona NE, NO, C, S, I).

e Dimensione della provincia: sono state definite tre classi di province a seconda della
numerosita della popolazione residente (sotto 500.000 abitanti, tra 500.000 abitanti e 1
milione e oltre tale soglia).

e Percentuale dei Centri di Raccolta gestiti dal Comune: numero di centri gestiti dal
comune sul totale, ’'unica alternativa ¢ che il CdR sia gestito da un privato (variabile

“gestione pubblica”).

A tal fine, sono state applicate due diverse tecniche di analisi statistica: una regressione lineare

attraverso estimatori OLS, in cui sono stati utilizzati i soli dati relativi alla raccolta provinciale
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effettuata nel 2016 (c.d. cross-section); una regressione in cui sono stati utilizzati i dati della
raccolta dell’intera serie temporale 2009-2016 (c.d. panel). I risultati delle diverse regressioni cross-
section relative alla raccolta provinciale nel 2016 sono riportati nella tabella sottostante. | dati
dell’analisi cross-section per il 2016 mostrano un impatto della diffusione dei centri di raccolta
statisticamente significativo e positivo.

La specificazione lineare del modello senza alcuna trasformazione dei dati comporta come il
coefficiente leghi direttamente un aumento unitario di tale variabile ad un aumento di 0.19
kg/abitante del tasso medio di raccolta a livello nazionale. La diffusione dei Centri di Raccolta
influisce quindi significativamente: ogni Centro di Raccolta aggiuntivo per 100.000 abitanti, si

osserva una crescita della media di RAEE raccolti in un anno pari a 0.19 kg/abitante.

Tabella 14: Risultati dei modelli di regressione

Variabili Modello lineare Modello log-lineare

Beta Etr;g(rjear d Pr(>|t|) Beta g;g(rjzr q Pr(>|t|)
Diffusione 0.198 0.039 2.e-06***
Zona Centro 3.385 0.527 4.e-09*** 1.540 0.199 9.e-12***
Zona Isole 3.054 0.626 4.e-06*** 1.037 0.175 5.e-08***
Zona Nord-Est 3.424 0.671 1.e-06*** 1.723 0.191 l.e-14 ***
Zona Nord-Ovest 3.815 0.591 4.e-09*** 1.759 0.180 4.e-16 ***
Zona Sud 2.734 0.507 5.e-07*** 0.821 0.183 2.e-05 ***
Gestione Pubblica -0.527 0.210 0.013*
Dimensione della provincia -0.123 0.060 0.045*
Diffusione* Zona Centro 0.019 0.021 0.368
Diffusione* Zona Isole 0.033 0.012 0.006**
Diffusione* Zona Nord-Est 0.013 0.014 0.342
Diffusione* Zona Nord-Ovest 0.010 0.013 0.438
Diffusione* Zona Sud 0.063 0.019 0.001**
Adjusted R-squared 0.857 0.932
F-statistic p-value <2.2e-16 <2.2e-16

Attraverso 1’adozione di coefficienti che misurano I’interazione tra le variabili “diffusione” e
“zona”, ¢ stato poi stimato I’impatto della diffusione dei Centri in ciascuna zona geografica. Tale
modello ¢ stato costruito secondo una specificazione “log-lineare”, tale per cui i1 coefficienti
misurano la variazione percentuale delle quantita pro-capite raccolte a fronte di una variazione
unitaria delle variabili esplicative. Le relazioni ipotizzate sono statisticamente significative nel caso
delle province del Sud e delle Isole: in tali regioni, una provincia con un Centro di Raccolta
aggiuntivo per 100.000 abitanti osserverebbe una crescita della media di RAEE raccolti pari
rispettivamente al 6,3% e al 3.3%. La mancanza di significativita di tale variabile nelle altre aree
indica come il territorio risulti generalmente ben coperto dai Centri di raccolta, mentre nelle aree del

Sud e delle Isole sia ancora necessario investire in aumento della copertura territoriale.
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I dati dell’analisi “panel” per il periodo 2009-2016 mostrano invece come |’impatto
dell’infrastrutturazione dei centri di raccolta sia, a seconda del modello, nel range di 0.21-0.28
kg/abitante (aumento generato da un aumento unitario della variabile “diffusione”). Il valore e la
significativita del coefficiente inoltre, a differenza del modello cross-section, rimangono costanti
nel modello panel anche includendo dei termini di interazione tra la diffusione dei centri e le altre
variabili esplicative®”. Ogni Centro di Raccolta aggiuntivo per 100.000 abitanti, si osserva una
crescita della media dei RAEE raccolti per provincia pari a 0.28 kg/abitane al Centro, pari a 0.14
kg/abitante nelle Isole, a 0.61kg/abitante al Sud, 0.25 kg/abitante nelle province nel Nord Ovest e
0.04kg/abitante nel Nord-Est. I risultati sono riportati per esteso nell’appendice 1, tendono a
suggerire come |’organizzazione operativa attuale del sistema di raccolta comporti il
raggiungimento di un livello ‘plafond’ pari a circa 8 kg per abitante/anno oltre il quale non si
verificano incrementi nella raccolta a fronte di un aumento della diffusone dei centri di raccolta,
come anche suggerito dal caso di Valle d’Aosta e Trentino Alto Adige evidenziato all’inizio del

paragrafo.

3.3.2 Economie di scala nella gestione dei ritiri presso i centri di raccolta

La libera competizione dei sistemi collettivi, basata sull’offerta di condizioni migliori ai propri
associati, dipende dall’efficienza con cui le operazioni di prelievo e trasporto vengono
progressivamente ottimizzate. Il numero di singole operazioni di viaggio effettuate (c.d. missioni)
sono calcolate come il rapporto tra i RAEE raccolti complessivamente e la saturazione media dei
carichi per ciascun ritiro. 1l costo complessivo della logistica é calcolato come il prodotto tra il
numero di viaggi effettuati e il costo medio per ciascuno di essi. Infine, il costo per tonnellata &
calcolato come il rapporto tra costi complessivi e quantita raccolte. La formula esprime i costi di
logistica totali in funzione delle variabili identificate:
Cost_ton = {[(Racc_ToT) / (Ton_Ritiro)] * Costo_ Viaggio} / (Racc_ToT)

Dove:

Racc_ToT = RAEE raccolti in totale

Ton_Ritiro = Saturazione delle Unita di Carico
Costo_Viaggio = Costo medio per ciascun viaggio

Cost_ton = Costo medio per tonnellata

87| coefficienti del termine di interazione tra le aree territoriali e |a diffusione dei centri di raccolta vanno calcolati
tenendo in considerazione che il modello statistico considera il coefficiente delle aree centro come il valore di
riferimento. A tale coefficiente devono essere sommati i valori relativi alle specifiche interazioni per trovare il valore
dell'impatto relativo a ciascuna area:
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Le economie di scala possono originarsi in due diversi casi: qualora vi sia un aumento della
saturazione delle Unita di Carico messe a disposizione dai sistemi collettivi ai Centri di raccolta
(ton/ritiro). Cio porta ad una diminuzione del costo medio per tonnellata di RAEE; qualora si
raggiunga una migliore efficienza nella gestione del servizio di fornitura, ovvero una riduzione del
costo medio per viaggio. A parita di numero di viaggi richiesti dai Centri, ci0 comporta una
riduzione del costo medio per tonnellata di RAEE. A tal merito e importante sottolineare come i
livelli di servizio concordati tra i sistemi collettivi e i sottoscrittori dei Centri includano la
definizione del Tempo Massimo di Ritiro (TMI), ossia del tempo massimo che intercorre tra il
momento in cui una richiesta di ritiro diventa evadibile e il ritiro da parte dei sistemi collettivi. La
definizione del TMI applicabile a ciascun Centro di raccolta é basata sulla relazione che coinvolge
il raggruppamento e il quantitativo annuo totale di RAEE raccolti dal centro stesso. Nel caso in cui
I’intervento non avvenga entro i TMI o non rispetti I’insieme di condizioni stipulate nelle
Condizioni Generali di Ritiro concordata tra i sistemi collettivi e il sottoscrittore, quest’ultimo avra
diritto all’applicazione di una serie di penali®. Allo stesso tempo, per non incorrere nella perdita dei
premi di efficienza, il sottoscrittore dovra svolgere il servizio nel pieno rispetto della normativa
sulla sicurezza del lavoro e della normativa ambientale, oltre che evitare il verificarsi di anomalie
nei carichi (riportate nel dettaglio nel paragrafo 3.1.6). Nel triennio 2015-2017 si é verificato
contestualmente sia un aumento percentuale delle quantita raccolte sia un aumento dei viaggi
effettuati, con il primo tasso di crescita maggiore del secondo. Tra 2015 e 2016 in particolare si &
assistito ad un aumento del numero dei Centri di Conferimento del 5,15% e, parallelamente, ad un
incremento delle missioni effettuate da parte dei Sistemi Collettivi del 10% rispetto all’anno
precedente (da 144.709 a 159.595 ritiri registrati). Dal momento che i quantitativi raccolti sono
aumentati piu che proporzionalmente, ossia del 13,57%, emerge come sia stato raggiunto un
incremento dell’efficacia di ciascun ritiro (CdC RAEE, 2017). Come mostrato dalla formula cio
puo essere spiegato dall’ aumento dell’efficienza della saturazione delle Unita di Carico. La formula
permette pertanto di calcolare il vantaggio di un simile aumento, utilizzando a titolo di esempio i
dati dei costi relativi al biennio 2015-2016:

Tabella 15: Economie di scala operanti nella raccolta

Valore nel Valore nel 2016 Variazione % nel 2016
2015
RAEE raccolti in totale 249.253.916 283.075.012 + 13,57 %
kg
Ritiri effettuati dai SC 144.709 ritiri 159.595 + 10,29 %

88 Allegato 1 all’Accordo di Programma 2015 “Condizioni generali di ritiro dei rifiuti di apparecchiature elettriche ed
elettroniche — RAEE presso i Centri di Raccolta”.
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Saturazione delle Unita di Carico 1722 kg 1773 kg +3.28

Costo medio per ciascun viaggio (stima) 172 € 172 € 0%

Costo medio per tonnellata (stima) 100€ 97€ -3.28%

Fonte: CdC (2017) e stime IEFE-Bocconi

I risparmi complessivi derivanti dalla diminuzione del costo medio per tonnellata raccolta tra 2015 e
2016, secondo la modellizzazione delle economie di scala proposta, ammontano a circa 850.000
euro. Sulla base della formula e dei costi ipotizzati nel 2016, si puo stimare come ad un aumento
nella saturazione delle Unita di Carico consegnate pari a 100 kg corrisponderebbe un risparmio pari
a 6.2 euro/tonnellata, che corrisponderebbe ad oltre 1.7 milioni di euro se rapportato al totale dei
RAEE raccolti annualmente. Allo stesso modo, ¢ possibile calcolare I’impatto sui costi di sistema di
un aumento dell’efficienza nella fornitura dei servizi logistici: per ogni punto percentuale di
riduzione dei costi di logistica (variabile “Costo_Viaggio™), a parita degli altri fattori, € associata una
diminuzione dei costi pari a 1,1 euro/tonnellata, riduzione che corrisponderebbe ad oltre 300.000

euro risparmiati se rapportata al totale nazionale.

3.4 Competizione e logiche di mercato dei sistemi collettivi

3.4.1 Mercati e logiche di business dei sistemi collettivi

Le diverse attivita svolte dai sistemi collettivi fanno si che essi siano presenti in diversi punti della
filiera della gestione dei RAEE: guardando al tipo di relazioni economiche esistenti tra i sistemi
collettivi e gli altri attori della filiera possono essere identificati quattro diversi mercati interessati
da logiche di concorrenza, con differenze sia dal punto di vista merceologico che geografico (CE
2005). Il passaggio all’open scope e il progressivo innalzamento dei target tra 2016 e 2019 avranno
inoltre diversi impatti nei quattro mercati identificati.

e Scelta di adesione dei produttori: dal lato dell’offerta si trovano i diversi consorzi aventi
I’obiettivo di rappresentare la piu alta quota sul totale dell’immesso al consumo di AEE
attraverso 1’iscrizione dei produttori. L'adesione ai sistemi collettivi ¢ infatti “libera e cosi
pure il passaggio dei produttori da un consorzio ad un altro, nel rispetto del principio di
libera concorrenza’®®.

e Mercato del trasporto dei RAEE, che vede dal lato dell’offerta una serie di operatori
logistici (fornitori) che provvedono a fornire ai sistemi collettivi i servizi di trasporto dai
Centri di Conferimento agli impianti di trattamento. La dimensione del mercato in questo
caso puo essere nazionale o internazionale, dal momento che alcuni flussi di RAEE

raggiungono anche i mercati esteri (CWIT, 2015).

8 D.Lgs. 49, art. 10.
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e Mercato del trattamento dei RAEE, che vede dal lato dell’offerta una serie di operatori
(fornitori) che provvedono a fornire ai sistemi collettivi i servizi di stoccaggio, reimpiego,
trattamento, recupero, riciclaggio e smaltimento dei RAEE. | fornitori a cui si appoggiano i
sistemi collettivi nel mercato della raccolta dai centri di conferimento e trattamento possono
essere specializzati nella fornitura di uno dei due servizi o, alternativamente, fornire
soluzioni integrate. Gli impianti di trattamento devono essere accreditati dal Centro di
Coordinamento RAEE, sulla base di quanto previsto dell’Accordo sulla qualita del
trattamento sottoscritto tra il CdC RAEE e le Associazioni di settore.

e Mercato della vendita dei materiali riciclati, in cui i soggetti che effettuano le attivita di
recupero offrono i propri servizi ai sistemi collettivi per la gestione dei RAEE. In questo

caso la dimensione del mercato puo essere nazionale, comunitaria o extra-comunitaria.

I quindici sistemi collettivi operanti nel 2017 nei quattro mercati identificati presentano notevoli
differenze per dimensione (numero di produttori iscritti al consorzio e peso dell’immesso al
consumo di questi), rispetto al mercato di riferimento (diversi raggruppamenti di RAEE gestiti),
rispetto alle tipologie di servizi effettuati e ai risultati ottenuti. In particolare, guardando alle
differenze esistenti per dimensione e volume di attivitd, possono essere distinti tre gruppi di
consorzi: i tre consorzi di maggiori dimensioni, ossia con una quota di mercato superiore al 10%
(“grandi”), rappresentano circa il 70% del mercato (misurato in termini di immesso al consumo
corrispondente ai produttori consorziati). 1l numero di consorziati € generalmente molto alto, tra
1000 e 2000 aziende®°, fatta eccezione per il consorzio che nel 2017 rappresenta il maggiore
immesso sul mercato in peso, che conta tra i propri consorziati un numero esiguo di grandi
produttori. Insieme, i tre maggiori consorzi hanno gestito nel 2017 il 69% dei RAEE raccolti. Un
secondo gruppo & composto da sei consorzi aventi una quota di mercato compresa tra il 3% e il 10%

(“med1”).

Figura 3.15: Quota di mercato dei Sistemi Collettivi nel 2017

%0 Compresi i produttori di pile e accumulatori.
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Fonte: CdC RAEE (2018)

Il numero di produttori iscritti a questi consorzi varia tra 400 e 600, rappresentando dalle 28.000
alle 54.000 tonnellate di immesso al consumo nel 2017. L’insieme di questi consorzi ha gestito il
23% dei RAEE raccolti complessivamente. Gli otto consorzi con una quota di mercato inferiore al
3% del totale dell’immesso al consumo complessivamente coprono il restante 7% del mercato. Tre
di questi rappresentano tuttavia una quota di mercato minore dello 0.5% ciascuno. L’attivita di
raccolta effettuata puo essere distinta rispetto al mercato di riferimento di ciascun sistema collettivo,
rappresentato dai raggruppamenti RAEE gestiti. In questo caso possono essere identificati tre
tipologie di consorzi: consorzi il cui volume attivita ¢ rappresentato per piu dell’80% da un unico
raggruppamento (c.d. ‘specializzati), consorzi il cui volume attivita e rappresentato per piu
dell’80% da due raggruppamenti (c.d. ‘semi-specializzati’) e consorzi il cui volume attivita ¢

rappresentato per piu dell’80% da almeno tre raggruppamenti (c.d. ‘multifiliera’).

3.4.2 Grado di competitivita del sistema consortile

Le dinamiche concorrenziali del sistema possono essere analizzate in primo luogo considerando

I’evoluzione delle quote di mercato (percentuale di AEE immesse sul mercato da parte dei

102



produttori aderenti a un sistema collettivo rispetto al totale delle AEE immesse sul mercato da parte
di tutti 1 produttori che immettono prodotti in quel raggruppamento) di ciascun sistema nei diversi
Raggruppamenti. La variazione delle quote anno per anno rappresenta infatti un primo indicatore
del grado con cui i produttori hanno potuto e voluto aderire a sistemi collettivi diversi, nel rispetto
del principio di libera concorrenza. Dai grafici emerge come il comparto che ha fatto registrare le
variazioni piu significative nelle quote di mercato sia stato quello dei RAEE R3. Il comparto dei
RAEE R5 risulta invece il piu stabile, nonostante si possa identificare una progressiva erosione
delle quote di uno dei due grandi operatori a favore del principale concorrente. In generale, si
riscontra come al di la delle differenze tra i comparti, il mercato risulti effettivamente spinto da
dinamiche competitive, vista la dinamica delle quote di mercato.
Figura 3.16: Evoluzione delle quote di mercato dei sistemi collettivi per Raggruppamento RAEE
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Fonte dati: CdC RAEE (2018)
Il grado di competizione attuale puo essere rappresentato attraverso un indicatore della
concentrazione del mercato. Per via della sua semplicita e del tipo di dati disponibili si & scelto di
utilizzare l'indice di Herfindahl-Hirschman® (HHI). Tale indice presenta un valore sempre positivo
che varia tra 0 (nel caso di mercato perfettamente competitivo) e 10.000 (nel caso vi sia un solo
agente nel mercato). Un valore dell’indice inferiore a 1500 ¢ tipico di mercati non concentrati, un
valore compreso tra 1500 e 2500 indica mercati moderatamente concentrati, mente un valore oltre
2500 ¢ caratteristico di un mercato altamente concentrato. Il valore dell’HHI per il Sistema RAEE
considerato complessivamente risulta pari a 2.152, nella fascia corrispondente ad un mercato
‘moderatamente concentrato’. Tuttavia, prendendo in esame i diversi Raggruppamenti, si pud notare
come il raggruppamento dove vi sia minor competizione sia la gestione dei RAEE dei produttori del
Raggruppamento 2, mentre 1’unico caso di mercato non altamente concentrato, e dunque soggetto a

maggior competizione, € il caso della gestione dei rifiuti del Raggruppamento 4.

Tabella 16: Concentrazione del mercato per raggruppamento RAEE

Mercato R1 R2 R3 R5 R4 Sistema RAEE
HHI 3.151 4.644 4.479 3.678 1.662 2.152
Classificazione Altamente concentrati Moderatamente concentrati

In virtu dell’eterogeneita dei prodotti in esso inclusi, il Raggruppamento 4 ¢ il segmento in cui la
competizione ¢ piu alta a livello aggregato perché in esso sono presenti piu nicchie di mercato e,
conseguentemente, produttori. La tabella seguente riporta il numero di produttori presenti nel
mercato di ciascuna tipologia di RAEE e la quota di mercato dei primi 5, 10 e 50 produttori per
dimensione. Dalla tabella emerge come il raggruppamento 4 sia di gran lunga il comparto con il

maggior numero di produttori e con la piu alta dispersione delle quote di mercato tra di essi.

Tabella 17: Numero e peso dei produttori per Raggruppamento RAEE

Totale produttori presenti Primi 5 Primi 10 Primi 50
R1 264 44,11% 63,89% 96,16%
R2 449 64,44% 78,00% 95,56%
R3 152 74,42% 85,32% 99,61%
R4 3665 15,73% 21,57% 46,10%
R5 626 50,47% 65,37% 91,27%

Fonte dati: CdC RAEE (2018)

9 L'indice & dato dalla somma dei quadrati delle quote di mercato (espresse in percentuale) detenute da ciascun
agente.
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Al contrario, le caratteristiche del mercato della vendita dei grandi elettrodomestici (si rispecchiano
sul grado di concentrazione del mercato nei rispettivi Raggruppamenti (R2-R3), piu elevata della
media del sistema. La concentrazione € particolarmente alta nel caso delle AEE R2 (lavatrici,
asciugatrici, lavastoviglie, cappe, forni), in cui il consorzio di maggiori dimensioni occupa una
quota pari al 65% del mercato nel segmento. Centrale nell’evoluzione delle quote di mercato e del
numero di consorzi attivi ¢ I’entrata in vigore dello Statuto Tipo dei Sistemi Collettivi, approvato
nel dicembre 2017%. Questa comporta infatti un nuovo “limite minimo di rappresentanza”, ossia
una quota minima di mercato, da raggiungere entro il 30 aprile 2019%: ciascun sistema collettivo
entro tale data dovra rappresentare i produttori di AEE per una quota di mercato pari almeno al tre
per cento delle AEE immesse complessivamente sul mercato nell'anno solare precedente, in almeno
uno dei Raggruppamenti RAEE. Attualmente, sei consorzi su quindici non raggiungono tale limite.
Si evidenzia pertanto come il sistema multiconsortile potrebbe subire tra 2018 e 2019 un mutamento
sostanziale nel numero di soggetti autorizzati ad operare sul territorio nazionale. Il numero di
sistemi collettivi variera a seconda delle strategie messe in atto dai piccoli consorzi a fronte
dell’entrata in vigore del limite dimensionale, tra cui figura I’aggregazione in uno o piu consorzi di

nuova formazione e/o ’uscita dal mercato di alcuni di essi.

3.4.3 Considerazioni sugli impatti economici del grado di competizione nel sistema

Fatto salvo il rispetto delle regole e dei principi fondanti definiti dalla Direttiva 2012/19/EU, ed in
particolare del principio della responsabilita estesa del produttore, possono essere identificati diversi
modelli di gestione consortile dei RAEE. Come gia visto nel Capitolo 1, alcuni sistemi di EPR nel
settore dei RAEE hanno previsto la creazione di consorzi unici, operanti in un assetto di mercato
monopolistico o semi-monopolistico, mentre altri, come nel caso italiano, si caratterizzano per la
presenza di piu attori attivi in un mercato competitivo. Tra questi ultimi sistemi, il grado di
competizione & una determinante chiave del sistema: in Europa alcuni modelli competitivi sono
caratterizzati dalla presenza di 3-4 sistemi collettivi (Francia e Danimarca), mentre altri da oltre 15-

o piu (Italia e Regno Unito)®*.

92 Decreto del ministero dell’Ambiente e della tutela del territorio e del mare 13 dicembre 2017, n. 235.

9 Avrticolo riformato dal D.L. 24 giugno 2014, n. 91, convertito, con modificazioni, dalla L. 11 agosto 2014, n. 116. |
sistemi collettivi esistenti alla data dell'entrata in vigore della disposizione si adeguano alla disposizione di cui al
comma 11 entro il 31 dicembre dell'anno solare successivo a quello dell'approvazione dello statuto-tipo.

% Nel caso in cui uno specifico sistema collettivo sia responsabile in via esclusiva di una specifica filiera (come la
gestione dei soli RAEE domestici o dei RAEE professionali, oppure la gestione delle responsabilitd in capo ai
distributori di AEE), questa modalitd di gestione si avvicina al modello monopolistico, in quanto prevede una
distinzione tra i segmenti di mercato serviti (sistema Svedese).
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In generale, possono essere identificati una serie di vantaggi e svantaggi teorici per entrambi gli
assetti di mercato (OECD, 2016). In un modello monopolistico, il principio di EPR & rispettato
attraverso la creazione di un unico ente che gestisce i contributi ambientali a carico dei produttori
per organizzare la raccolta, il trasporto e il trattamento dei rifiuti, nel rispetto di determinati
standard qualitativi ed in ottemperanza alle normative. L’ente in questione ¢ 1’unico soggetto
accreditato dalla normativa nazionale per svolgere tali compiti ed opera quindi nella filiera della
gestione dei rifiuti in una situazione di monopolio. | sistemi di questo tipo sono generalmente
adottati nei casi in cui il mercato della gestione dei rifiuti risulti relativamente immaturo (OECD,
2016). In tale situazione vi sono infatti maggiori incertezze rispetto ai costi e i ricavi associati alle
attivita di gestione dei rifiuti e ai volumi che possono essere raccolti: la concentrazione di tutte le
attivita di raccolta in capo ad un unico soggetto permette di ridurre il rischio derivante dalla
presenza di questi elementi. Inoltre, I’argomentazione piu spesso fornita a favore della creazione di
tali sistemi consiste nella capacita di un unico sistema di raccolta di cogliere le economie di scala
nelle operazioni di tipo tecnico (logistica, dimensione dei lotti per il trattamento, lotti per la vendita
dei materiali). Allo stesso tempo questa configurazione, pur garantendo la possibilita di beneficiare
delle economie di scala, non e caratterizzata dalla dinamicita tipica dei sistemi concorrenziali.
D’altro canto, un sistema statico come quello monopolistico non permette di cogliere una serie di
elementi positivi portati dalla competizione (forme di apprendimento condiviso, incentivi al
miglioramento dell’efficienza operativa) e pud portare ad un sovradimensionamento dei costi di

sistema.

Parallelamente, una serie di fattori determina il maggiore e minore successo di sistemi basati sulla
competizione. Innanzitutto, la rimozione delle barriere all’ingresso di carattere sia normativo che
economico & un elemento chiave per la promozione di un sistema effettivamente competitivo
(OCED, 2016). Anche un sistema competitivo necessita di un quadro regolatorio ben definito al fine
di evitare il rischio di politiche di prezzo predatorie e di garantire il rispetto di standard di qualita
del servizio omogenei (CE, 2017). Tale conformita non si riscontra ad esempio, secondo I’indagine
della CE, nel sistema competitivo adottato in Romania, in cui la mancanza di un ente di

coordinamento e di regole chiare ha contributo ai bassi risultati di raccolta del paese (CE, 2017).

Una serie di indagini condotte su sistemi di gestione dei RAEE europei hanno valutato i vantaggi
relativi all’adozione di sistemi pit 0 meno competitivi. Un’indagine recentemente condotta dalle
Agenzie per la Competizione dei Paesi Nordici (Nordic Competition Authorities - NCA) in

particolare conclude come le Autorita di regolamentazione di tutti i Paesi nordici dovrebbero
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esaminare come introdurre la concorrenza nei sistemi di gestione dei rifiuti in modo efficace, al fine
di garantire schemi di EPR piu efficienti (NCA, 2016). Nel rapporto si riconoscono i possibili
benefici della creazione di agenzie di coordinamento o di organismi di monitoraggio, che possono
fungere da strumento importante per garantire che ogni sistema collettivo e ogni singolo produttore
si assumano la dovuta responsabilita per la raccolta e il riciclaggio dei rifiuti. Le agenzie di
coordinamento europee sono risultate inoltre particolarmente efficaci nei casi in cui é stata prevista
I'assegnazione di diritti di ritiro dei RAEE sulla base della quota di mercato (CE, 2017). Un’agenzia
di coordinamento che garantisca un'allocazione neutrale, non discriminatoria e trasparente delle
responsabilita operative di prelievo, permette di superare con efficacia il rischio di "cherry-picking"
spesso menzionato tra gli svantaggi dei sistemi competitivi. Questo aspetto rappresenta uno degli
elementi di successo nella gestione dei RAEE nei Paesi membri (CE, 2017).

Le agenzie di coordinamento possono avere una natura pubblica o privata. Una forma
particolarmente interessante é la forma del Consorzio privato finanziato dagli stessi produttori,
perché vi ¢ insita una pressione verso l’efficienza. Allo stesso tempo, si deve sottolineare
I’importanza del fatto che le regole di funzionamento delle agenzie private debbano essere definite
in modo da tutelare dal rischio di scambio di informazioni tra concorrenti e quindi di riduzione della
pressione competitiva. Il funzionamento del sistema italiano ad esempio, in cui il Centro di
Coordinamento opera in un quadro di indipendenza rispetto ai sistemi collettivi, evita tali rischi.
L’assetto organizzativo del Centro di Coordinamento RAEE viene indicato dalla Commissione
come un elemento di best practice da replicare nella definizione di una agenzia di coordinamento
(CE, 2017).

Un ulteriore elemento da valutare nelle considerazioni sull’economicita delle due diverse
configurazioni di mercato consiste nel costo delle funzioni amministrative di registrazione dei
produttori al sistema, di supervisione e di monitoraggio. Questi sono generalmente minori nel caso
della presenza di un sistema collettivo unico (Monier et al. 2014). Inoltre, il coordinamento tra i
produttori e gli altri attori della filiera nel caso dei sistemi monopolistici risulta semplificato rispetto
al caso in cui la responsabilita condivisa sia garantita da una molteplicita di sistemi collettivi. Le
funzioni amministrative di registrazione dei produttori al sistema, di supervisione e di monitoraggio
sono teoricamente maggiori col crescere del numero dei sistemi collettivi presenti. Tuttavia, nel
caso in cui i modelli competitivi si dotino di un'agenzia di coordinamento, si possono verificare
effetti di scala molto simili rispetto a quelli di un sistema monopolistico, fatta eccezione per la

componente di costo aggiuntiva dovuta al funzionamento dell’agenzia di coordinamento stessa.
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Qualora le attivita dell’agenzia di coordinamento vengano gestite secondo criteri di efficienza ed
efficacia, i costi dovuti al suo funzionamento potrebbero essere piu che bilanciati dai vantaggi
derivanti dalle attivita dell’agenzia stessa. Dal momento che ciascun sistema adottato nei diversi
Paesi europei presenta caratteristiche istituzionali, normative e anche geografiche e sociali peculiari,
non sono presenti studi che abbiano valutato empiricamente 1’impatto di diversi gradi di
competizione sui costi della gestione operativa, nel corso degli anni o tra paesi diversi. Allo stesso
tempo, guardando al solo sistema italiano, non & possibile definire quantitativamente la differenza
tra i costi della gestione multi-consortile rispetto agli ipotetici costi che avrebbero caratterizzato la
gestione dei RAEE in un sistema monopolistico. Tuttavia, e sicuramente possibile identificare un
legame tra il livello di competizione che ha caratterizzato il sistema nel suo decennio di attivita
(paragrafo 3.4.2), la presenza di vantaggi economici che derivano dall’adozione di un servizio di
raccolta piu efficace (paragrafo 3.3) e la progressiva riduzione degli eco-contributi RAEE avvenuta
nel tempo. Quest’ultimo elemento ¢ illustrato nella serie di grafici seguenti, che presentano il valore
degli eco-contributi applicati ai produttori tra 2008 e 2017 per alcune tipologie di AEE. Dal
momento che 1’eco-contributo € un prezzo applicato a ciascun pezzo, mentre i costi medi di
gestione del sistema sono calcolati per tonnellata di RAEE gestito, va specificato come la riduzione
nel tempo degli eco-contributi possa derivare non solo da una maggiore efficienza delle operazioni
ma anche dalla modifica delle caratteristiche dei singoli prodotti. Variazioni nel peso o nella
tipologia di materiali utilizzati ad esempio si ripercuotono sui costi stessi di gestione delle
apparecchiature una volta che esse diventano un rifiuto. Inoltre, riduzioni dell’eco contributo
possono derivare in generale dalla variazione delle diverse componenti dei costi di sistema
identificati nel paragrafo 3.2, tra cui i costi medi di trattamento dei rifiuti. Dai grafici presentati
emerge come, in un periodo compreso tra sette e dieci anni a seconda del comprato considerato, gli
eco-contributi si siano ridotti del 40% nel caso degli apparecchi TV di grandi dimensioni (> 39
pollici), del 74% nel caso delle sorgenti luminose (R5), del 34% nel caso degli apparecchi LED
(R5), del 64% nel caso dei frigoriferi e congelatori (R1) e di circa il 50% nel caso degli
elettrodomestici di lavaggio (R2). Simili riduzioni, in special modo poiché comuni a comparti
merceologici estremamente differenti dal punto di vista dell’evoluzione tecnologica avvenuta negli
anni, sono da considerarsi per lo meno in parte I’effetto del progressivo efficientamento delle

operazioni messo in atto da sistemi collettivi in competizione tra loro.

Figura 3.18: Riduzione dell'eco-contributo per diverse tipologie di AEE
(eco-contributo nel 2007/2008 = 1)
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3.5 Prospettive di evoluzione del sistema consortile

3.5.1 Ampliamento del campo di applicazione

Il Decreto Legislativo 14 marzo 2014 n. 49, in recepimento della seconda Direttiva europea sui
RAEE (2012/19/CE), ha disposto come a partire dal 15 agosto 2018 un nuovo insieme di prodotti
dovra essere inserito nel campo di applicazione del sistema. Fino al 14 agosto 2018 sono infatti
inclusi nel campo di applicazione della normativa solo quei RAEE espressamente identificati negli
Allegati | e Il del D.Lgs. 49. Successivamente a tale data, I’elenco delle specifiche tipologie di
apparecchiature cambia, rispetto all’elenco attualmente vigente, in due modi:

e alcune tipologie di apparecchiature vengono espressamente aggiunte all’elenco dell’allegato

Il (Allegato I11).
e viene disposta la ridefinizione stessa del principio dell’elenco di cui all’Allegato III, che

viene definito ‘non esaustivo’.

Tra le AEE espressamente menzionate nel nuovo Allegato 111 si possono identificare in particolare i
veicoli elettrici a due ruote non omologati e le apparecchiature per la generazione di corrente
elettrica (c.d. generatori). Piu rilevante é tuttavia il fatto che la lista di apparecchiature che definisce
il campo di applicazione del Sistema non dovra piu essere considerata un elenco ‘chiuso’, come nel
Sistema attuale, ma un elenco ‘non esaustivo’: per questa ragione, il Sistema in attivazione dal 15
agosto 2018 viene denominato Sistema ‘aperto’ (o ‘open scope’ nella Direttiva CE 19/2012). In

altre parole, questa ridefinizione comporta una sostanziale modifica del criterio che identifica
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I’ambito di applicazione del Sistema: a partire dalla suddetta data verranno considerati RAEE tutti
gli altri apparecchi elettrici ed elettronici che rientrano nella definizione sopra riportata, per i quali
non sia prevista una specifica esclusione®. Questo significhera dover assicurare il rispetto degli
obblighi e delle responsabilita per la gestione di un insieme di apparecchiature piu ampio di quelle
attualmente considerate. L’impatto dell’ampliamento ¢ una tematica ancora aperta, in Italia come
in Europa, dal momento che, malgrado il principio del campo di applicazione ‘aperto’, esistono
numerose incertezze sulla corretta distinzione tra i prodotti. Infatti, solo parte delle nuove
apparecchiature e stata ad oggi chiaramente identificata attraverso i successivi chiarimenti della
Commissione (CE, 2014, DG-Environment, 2013), dal riesame dell’ambito di applicazione della
Direttiva recentemente condotto (CE, 2017) e dalle indicazioni pervenute dall’autorita nazionale di
competenza (Comitato di Vigilanza, 2016a, 2016b, 2017a, 2017b). Sulla base di queste indicazioni,
diverse tipologie di nuovi prodotti possono essere identificate (Croci e Colelli, 2017):
e AEE classificabili come ‘prodotti finiti;
e AEE classificabili come ‘componenti elettronici’, comprendenti oltre alla componentistica
anche i fili e cavi elettrici ed elettronici;
e AEE classificabili come utensili e macchinari industriali non rientranti nelle fattispecie

escluse dall’ambito di applicazione.

I D.Lgs. 49 ha inoltre disposto come a partire dal 15 agosto 2018 debba avvenire una ridefinizione
della classificazione sulla base sia di criteri quantitativi (dimensione delle AEE) che qualitativi
(funzione delle AEE), a seguito della quale il numero delle categorie passera da dieci a sei. Tale
modifica non e puramente formale, ma al contrario & estremamente rilevante perché su di essa si
basano gli obiettivi di raccolta, di recupero e di riciclaggio stabiliti dalla normativa.

Sulla questione si ¢ espressa la Commissione con il riesame dell’ambito di applicazione della
Direttiva (CE, 2017) e il Comitato di Vigilanza e Controllo attraverso alcuni chiarimenti sul campo
di applicazione e sulle categorie di appartenenza di alcune AEE (note 51/2016 e 52/2016).

Il passaggio al ‘sistema aperto’ avra pertanto delle importanti ripercussioni sul volume di attivita di
cui il sistema consortile dovra farsi carico. Le principali conseguenze e sviluppi di questo
ampliamento dal punto di vista del sistema di governance possono essere riassunte nei seguenti
punti:

e identificazione dei prodotti inclusi nell’ambito di applicazione: 1’estensione sara molto
ampia e andra a toccare sia prodotti finiti oggi non inclusi sia i componenti delle
apparecchiature e una serie di apparecchiature industriali (Croci e Colelli, 2017). Il processo
di identificazione di questi prodotti e tuttora in corso: il Comitato di Vigilanza e Controllo,

% Art 2 della Direttiva CE 19/2012 e Art. 2 del D.Lgs. 49.
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organo responsabile della definizione del campo di applicazione secondo quanto disposto
dal D.Lgs. 49 si e recentemente espresso a riguardo per una prima serie di apparecchiature
(CdV, 2016a, 2016b, 2017a, 2017b)%, mentre ulteriori indicazioni sono arrivate dalla Corte
di Giustizia (CdG, 2016). | punti aperti a tal merito riguardano la distinzione delle
componenti di AEE vendute dai produttori agli assemblatori di AEE da quelle invece
direttamente immesse sul mercato e ’eventuale inclusione di queste, la definizione di
caratteristiche chiare che identifichino le installazioni fisse, le installazioni “fatte su misura”
e gli utensili industriali fissi di grandi dimensioni. ANIE (2018) ha recentemente identificato
a tal fine una serie di criteri che possano guidare le imprese in merito alla corretta
interpretazione del nuovo campo di applicazione.

e rendicontazione e tracciamento dell’immesso al consumo e del generato: a seguito del
passaggio all’open scope, un elemento chiave sara la garanzia del monitoraggio dei flussi,
sia dell’immesso al consumo che dei RAEE generati e raccolti. Sara infatti doveroso
tracciare prodotti come la minuteria elettrica e gli impianti domestici o i cavi elettrici: i
primi comportano il rischio di possibili doppi conteggi dovuti alle vendite tra diverse
aziende attive nella produzione ed assemblaggio; i restanti presentano maggiori complessita
di rendicontazione nella fase di generazione del rifiuto, dal momento che sono
apparecchiature che difficilmente vengono smontate e che rischiano di seguire il fine vita
dell’insieme di cui fanno parte (si pensi alle demolizioni delle abitazioni). Inoltre, il sistema
di rendicontazione dovra tenere conto della criticita posta dal passaggio da dieci a sei
categorie, che avverra formalmente gia a partire dal 15 agosto 2018, con la conseguenza che
diversi sistemi di rendicontazione dovranno essere applicati in un medesimo anno solare®’.

e scelta del criterio di rendicontazione dei target: la normativa europea lascia aperta agli stati
la possibilita di decidere se calcolare il raggiungimento dei risultati sulla base di una
percentuale di raccolta dei quantitativi di RAEE generati, piuttosto che delle AEE immesse
al consumo. Qualora la definizione del perimetro dell’ambito aperto fosse estesa ad una
serie di prodotti soggetti al rischio del ‘doppio conteggio’, sussiste la possibilita che si
verifichi un sovradimensionamento delle apparecchiature rendicontate rispetto alla quantita
di rifiuti effettivamente generati: la scelta di usare il metodo di calcolo del target basato sul

valore dei rifiuti generati permetterebbe di ovviare a questa criticita.

% Per alcune delle apparecchiature indicate in questi documenti in marzo 2017 & pervenuta una sospensiva da parte
del CdV fino a gennaio 2018.

97| carichi sono conferiti agli impianti per ‘Raggruppamento’, mentre il MUD, sulla base del quale si calcolano i target
di trattamento, dispone una rendicontazione per ‘Categoria.
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Il passaggio al sistema aperto avra delle importanti ripercussioni sul volume di attivita di cui il

sistema di governance, il sistema consortile e I’insieme degli attori della filiera dovranno farsi

carico. A tal merito si possono identificare i seguenti punti rilevanti:

i costi in capo al sistema verranno suddivisi rispetto ad una base maggiore (humero di
produttori e relativo immesso al consumo);

i costi in capo al sistema aumenteranno per via dei nuovi quantitativi di RAEE da gestire. In
particolare, si prevede un aumento dei costi operativi legati alla logistica e dei costi legati a
potenziali investimenti in nuovi impianti e, per gli impianti esistenti, in nuove tecnologie di
trattamento adeguate alle nuove tipologie di rifiuti;

I’aumento del valore dell’immesso al consumo complessivo, che costituisce la base su cui
calcolare i target di raccolta®, potrebbe rendere piu arduo il raggiungimento della soglia
richiesta nel 2019. 1l sistema di gestione dovrebbe infatti essere in grado di raccogliere, nei
primi anni dall’avvio dell’open scope’, un quantitativo di ‘nuovi’ RAEE pari al 65%
dell’immesso al consumo e contemporaneamente incrementare di circa due terzi i
quantitativi di RAEE domestici raccolti nel 2016. Per assicurare il raggiungimento dei target
nel nuovo sistema ‘aperto’ sara necessario ampliare gli ambiti di raccolta, facendo in modo
che parti della filiera oggi meno rilevanti come gli Istallatori e i Centri di Assistenza Tecnica
(CAT) intercettino i RAEE che difficilmente possono essere conferiti in piazzola attraverso
il coinvolgimento diretto dell’utilizzatore o tramite la raccolta “uno-contro-uno” e “uno

conto zero”.

La raggiungibilita dei target nel nuovo sistema aperto dipendera, da un lato, dai fattori che

influenzeranno I’ammontare dell’immesso al consumo e dei RAEE generati e, dall’altro, dai

fattori che influenzano le attivita di raccolta lungo tutta la filiera. Come verra piu ampiamente

illustrato nel Capitolo 1V, il punto di partenza per affrontare adeguatamente le sfide identificate

¢ costituito dal modello di governance nazionale. In particolare, 1’efficacia del sistema di

governance di far fronte ai mutamenti posti dall’open scope dipendera dai seguenti elementi:

assicurare agli operatori della filiera linee guida e un supporto nell’identificazione delle
nuove AEE;
migliorare e allargare i confini del tracciamento dei flussi per una chiara valutazione delle

responsabilita;

98 Eccetto nel caso in cui non venga utilizzato il metodo alternativo disposto dalla Direttiva 19/2012, basato sul volume
di RAEE generati nell’anno di riferimento.
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e semplificare le procedure di iscrizione e ridurre le complessita burocratiche per i produttori,
soprattutto per le aziende che operano su piu mercati europei e per le aziende che vendono
on-line;

e semplificare le procedure di raccolta e la modulistica associata alle operazioni di raccolta nei
diversi punti della filiera, assicurando al contempo il corretto tracciamento dei flussi dei

rifiuti.

Inoltre, dal momento che il passaggio al sistema ‘aperto’ comportera maggiori costi di gestione, ma
allo stesso una base maggiore su cui suddividere tali oneri (numero di produttori e relative AEE
immesse al consumo). Per rendere piu efficiente e robusto il sistema consortile nazionale, occorrera
garantire il bilanciamento tra competizione e economicita delle attivita svolte e, allo stesso tempo,

rafforzare le disposizioni che regolano gli aspetti economici e di competizione.

3.5.2 Nuovi modelli di produzione e consumo

A livello nazionale, un importante passo verso la gestione ‘circolare’ dei RAEE ¢ stato segnato dal
Decreto 10 giugno 2016 n.140, o decreto ‘Eco-design’, che ha disposto come i produttori di AEE
abbiano il compito di implementare strategie di progettazione che tengano presente (Gazzetta
Ufficiale, 2016):

e [’uso di materiali riciclabili e biodegradabili;

e lariduzione della quantita e della diversita dei materiali;

e [’aumento della riciclabilita del prodotto e delle sue componenti;

e la limitazione dell’'uso di sostanze pericolose e 1’ottimizzazione del disassemblaggio dei

prodotti.

Piu in dettaglio, il nuovo Regolamento, disciplina le misure dirette a:
1) Promuovere la cooperazione tra produttori e operatori degli impianti di trattamento, recupero e

riciclaggio.

Per quanto riguarda la cooperazione tra produttori e operatori, il nuovo decreto impone ai
produttori di AEE di fornire agli operatori degli impianti di trattamento adeguato, di recupero e
di riciclaggio, nonché agli operatori dei “centri di riutilizzo”® informazioni gratuite in materia

di preparazione per il riutilizzo e di trattamento adeguato (come previsto dall’art. 27 del D.Lgs.

9 Definiti ex art. 180-bis, comma 1, lettera b), D.Lgs. n. 152/2006.
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2)

49). | produttori di AEE devono stipulare appositi accordi di programma con gli operatori
finalizzati alla definizione di linee guida per:

e la progettazione,

e la produzione,

e le attivita di smontaggio, di recupero e riciclo ecocompatibili.

Tali linee guida devono essere predisposte per singole categorie di AEE di cui all’Allegato 11
del D.Lgs. 49. Per favorire le azioni di promozione della cooperazione tra produttori di AEE e
operatori degli impianti di trattamento adeguato e di recupero e riciclaggio, il Centro di
coordinamento deve rendere disponibile un’apposita banca dati — secondo le modalita previste
dall’art. 27 del D.Lgs. n. 49, aggiornata con le informazioni periodicamente fornite dai
produttori di AEE. Tale impegno potrebbe risolversi attraverso [’ampliamento delle
informazioni attualmente condivise dai produttori di AEE attraverso il Centro di Coordinamento.
Questi infatti, al fine di facilitare gli impianti di trattamento dei RAEE nelle loro attivita, hanno
predisposto e condiviso una serie di Schede di Prodotto che illustrano componentistica e
materiali utilizzati. Garantire un elevato grado di dettaglio e I’aggiornamento di tali
informazioni risulta un elemento indispensabile per poter sostenere il continuo miglioramento
dei processi di recupero di materiali e componenti di valore e il corretto trattamento delle
sostanze inquinanti.

Favorire la progettazione e la produzione ecocompatibili di AEE, al fine di facilitare le

operazioni di riutilizzo e recupero dei RAEE.

Il nuovo Regolamento prevede che per 1’ottimizzazione del «fine vitay delle AEE, cioe¢ delle
attivita necessarie per il corretto trattamento, recupero e riciclaggio dei rifiuti delle AEE, i
produttori devono prevedere I’implementazione di strategie di eco-progettazione volte a

facilitare le operazioni di riuso e riciclo, incluse quelle relative a:

uso di materiali riciclabili e biodegradabili;

e riduzione della quantita e della diversita dei materiali;

e aumento della riciclabilita del prodotto e delle sue componenti;
¢ limitazione dell’uso di sostanze pericolose;

e ottimizzazione del disassemblaggio del prodotto.

Inoltre, i produttori di AEE che dimostrino di avere ridotto il costo di gestione di fine vita
dell’AEE possono richiedere una riduzione dell’eco-contributo: a verifica del loro impegno
deve essere fornita dai produttori un’adeguata documentazione che deve essere verificata dal

Comitato di vigilanza e di controllo in concerto con ISPRA. La riduzione dell’eco-contributo si
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sostanzia in una decurtazione percentuale del peso dell’immesso a consumo annuale dichiarato,
calcolata in base a una griglia di valutazione che evidenzi I’effettivo risparmio generato nella
gestione del fine vita.

3) Sostenere il mercato dei materiali riciclati anche per la produzione di nuove AEE.

Particolare attenzione é data alle azioni a sostegno del mercato dei materiali riciclati per la
produzione di nuove AEE. In tale ottica, i produttori di AEE devono favorire azioni volte a:

e aumentare la durata e I’affidabilita del prodotto;

e facilitare la manutenzione e la riparazione;

o facilitare lo sviluppo tecnico e la progettazione modulare dei prodotti.

Inoltre, i produttori di AEE devono:
e promuovere e favorire 1’istituzione di corsi di formazione;
e sostenere la costituzione di centri e reti accreditate di riparazione e riutilizzo di AEE;
e promuovere apposite campagne informative finalizzate alla prevenzione della

produzione di RAEE e all’uso consapevole dei prodotti.

Il Decreto ‘Eco-design’, nonostante abbia mancato di fornire degli strumenti normativi di dettaglio
per I'implementazione delle misure disposte, ha il merito di aver riconosciuto un punto
fondamentale: la possibilita di riparare, ricostituire o riciclare un prodotto, i suoi componenti e
materiali dipende in gran parte dalla progettazione iniziale del prodotto.

A fronte dell’eterogeneita delle misure identificabili nello specifico caso della progettazione delle
apparecchiature elettriche ed elettroniche, sembra cruciale effettuare un esame delle opzioni piu
rilevanti, sia da un punto di vista ambientale che da un punto di vista economico e di business. A tal
fine ¢ stata effettuata un’analisi della letteratura che ha portato a classificare le opzioni di business
in due grandi categorie:

e opzioni di progettazione e di trattamento che facilitano le attivita di riciclaggio

e pratiche che aiutano a prevenire la generazione dei rifiuti

In prossimi paragrafi prendono in considerazione una serie di misure che possono essere adottate in

ciascuno dei due ambiti identificati.

3.5.3 Opzioni di progettazione e di trattamento che facilitano le attivita di riciclaggio

Tra le opzioni di progettazione e di trattamento che facilitano le attivita di riciclaggio possono
essere identificate: la rimozione delle batterie ricaricabili alla fine della vita, la selezione di

materiali plastici riciclabili e 1’estrazione non distruttiva dei circuiti stampati.
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L'importanza della rimozione delle batterie ricaricabili alla fine della vita dell’AEE deriva dalla
crescente penetrazione del mercato dei dispositivi elettronici alimentati a batterie e dal significativo
consumo di materie prime per le batterie ricaricabili, che contengono molti materiali preziosi quali
cobalto, litio e altre terre rare (Moller et al., 2015). Questi materiali possono pero essere riciclati
solo se le batterie vengono trattate in impianti appositamente progettati: le batterie devono essere
infatti estratte dai dispositivi prima del trattamento finale senza rischi di danneggiamento o rottura.
Tuttavia, 1 dispositivi elettronici portatili sono spesso progettati in modo da rendere difficile la
rimozione della batteria e/o richiedere del tempo per il suo disassemblaggio (ACEA et al. 2013). Da
un punto di vista economico, I'implementazione di queste pratiche € ritenuta neutrale per la maggior
parte dei dispositivi (Moller et al., 2015).

Inoltre, va tenuto in considerazione che molti produttori, in particolare nel settore dei tablet PC e dei
telefoni cellulari, devono adottare, per conformarsi alla Direttiva sulle batterie (2006/66/CE) entrata
in vigore nel 2015, criteri di progettazione che tengano conto delle batterie ricaricabili dei prodotti:
questi sforzi di rielaborazione potrebbero essere quindi sincronizzati con gli sforzi volontari per
migliorare la rimozione al momento della gestione a fine vita. Inoltre, gli studi identificati
segnalano I'importanza della rimozione delle batterie ricaricabili alla fine della vita dell’AEE. La
selezione innovativa di materie plastiche e invece rilevante per tutti i tipi di RAEE in quanto la
plastica viene utilizzata in quasi tutti i prodotti elettrici ed elettronici presenti sul mercato. La
composizione dei polimeri delle apparecchiature elettriche ed elettroniche € ad oggi complessa, dal
momento che queste generalmente contengono almeno tre diversi tipi di polimeri, mentre i piccoli
elettrodomestici possono contenere facilmente fino a sei tipi di plastica diversi (Mudgal et al. 2011).
Infine, D’estrazione non distruttiva dei circuiti stampati ¢ di cruciale importanza per consentire
elevate rese di riciclaggio per i metalli di valore incorporati nei componenti montati nelle AEE
(Chancerel et al 2009). Cio é dovuto al fatto che i metodi di estrazione distruttiva non possono
perfettamente liberare tutti i materiali (VDI 2012). Una chiara separazione richiede 1’impiego di
risorse aggiuntive, ma, in linea generale, I’aumento dei tassi di riciclo di questi ultimi permette di

recuperare gli investimenti (Manhart et al., 2011).

3.5.4 Pratiche che aiutano a prevenire la generazione dei rifiuti

Ricondizionamento delle apparecchiature

L’art.2 del Decreto ‘Eco-design’, ferme restando le definizioni contenute nell’art. 4 del D.Lgs. n.

49, introduce le seguenti definizione di prodotto ricondizionato: “bene che dopo essere stato

sottoposto ad un processo di riparazione e manutenzione, sia di tipo estetico che meccanico-

funzionale viene immesso sul mercato”. Oltre alle apparecchiature sostituite prima del fine vita (si
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veda il prossimo paragrafo), le attivita di ricondizionamento e preparazione al riutilizzo possono
essere effettuate sugli stessi rifiuti di apparecchiature, ossia su quei RAEE che sono entrati nel ciclo
di raccolta e smaltimento ma che riescono ad essere pre-selezionati ed avviati a tali opzioni di
gestione piuttosto che al trattamento per il recupero di materiale e di energia. Il ricondizionamento
puo essere effettuato, in linea teorica, sia dallo specifico produttore (spesso in stretta collaborazione
con eventuali aziende fornitrici che possiedono le informazioni sullo sviluppo del prodotto, sul
design e sui test di qualita in-house), sia da soggetti terzi. Strategie di eco-progettazione finalizzate
al miglior reimpiego, ricondizionamento e gestione a fine vita sono identificabili per i piccoli
elettrodomestici del Raggruppamento 4, tra cui telefoni cellulari e personal computer, e per le
apparecchiature dei Raggruppamenti R1 e R2, principalmente frigoriferi e lavatrici (Best, 2016;
Fairphones, 2016; Moller et al.,, 2015). Secondo la Commissione Europea, il tasso di
ricondizionamento dei RAEE europeo medio si attestava nel 2012 all’1-2% sul totale dei RAEE
raccolti (CE, 2017). La performance del Regno Unito, il Paese europeo piu virtuoso, € pari ad un
tasso dell’8% rispetto ai RAEE raccolti (CE, 2017). Le principali complessita e barriere allo

sviluppo del ricondizionamento identificabili per il contesto nazionale sono:

I’obsolescenza dei prodotti immessi sul mercato nel passato decennio e che potrebbero essere
attualmente ricondizionati: la maggior parte dei dispositivi elettrici ed elettronici sono
notevolmente piu efficienti rispetto ai vecchi modelli. Cid significa che 1’opzione di
ricondizionare prodotti come lavatrici o frigoriferi aventi una classe energetica non a norma
risulta poco verosimile o addirittura non consentita. Allo stesso tempo, va preso in
considerazione come, qualora la futura evoluzione dell’efficienza energetica dei prodotti di
consumo dovesse raggiungere un punto di saturazione (0 almeno essere inferiore ai
miglioramenti conseguiti nell'ultimo decennio), tale fattore potrebbe diventare meno rilevante in
futuro (Moller et al., 2015);

la necessita per i prodotti ricondizionati di essere in conformita a tutti gli standard applicabili in
materia di sicurezza e affidabilita che erano in atto al momento della fabbricazione e di standard

qualitativi piu stringenti.

Offerta di “servizi integrati ai prodotti” e di tariffe ‘pay-per-use’

La prevenzione dei rifiuti puo essere raggiunta attraverso I’implementazione, da parte dei produttori
o dei distributori di AEE, di offerte di “servizi integrati ai prodotti” o Integrated Product Service
Offerings, che comprendono una serie di opzioni tra cui il leasing o la fornitura di servizi integrati

all’uso di un’apparecchiatura (Lindahl et al., 2014). Questi modelli di business si basano sull'idea
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che i ricavi siano creati vendendo l'utilita d’uso anziché il prodotto. L'UNEP definisce un Product-
Service System come il “risultato di una strategia di innovazione, ottenuto spostando il focus
aziendale dalla progettazione e vendita di prodotti fisici alla vendita di un sistema di prodotti e
servizi in grado di soddisfare le richieste specifiche del cliente” (Manzini e Vezzoli 2002). Questo
aspetto € particolarmente rilevante per i prodotti che presentano elevati costi di acquisto e costi di
proprieta (ad esempio per la manutenzione o per gli aggiornamenti) e impongono una serie di oneri
e responsabilita aggiuntive (ad esempio controlli di sicurezza, assicurazione, autorizzazioni).

Tali sistemi sono gia consolidati in un contesto business-to-business, in cui non di rado nella
gestione di attrezzature e strumentazione tecnica, [linstallazione, la manutenzione e il
funzionamento di queste sono in capo al subappaltatore, mentre le aziende produttrici sono sollevate
dalla manutenzione e possono concentrarsi sul loro core business: sviluppo tecnologico e
commercializzazione delle AEE (Moller et al., 2015). Piu interessanti sono invece le potenzialita di
diffusione di questi modelli nei mercati business-to-consumers, in particolare per quanto riguarda i
meccanismi pay-per-use. In questo caso ¢ importante considerare come i principi dell’economia
circolare si inseriscano in un contesto caratterizzato da altri forti mutamenti ad esso complementari,
in particolare dallo sviluppo di apparecchiature e tecnologie “smart” che favoriscono la connettivita
e nuove forme d’uso degli elettrodomestici. Queste tematiche definiranno nel breve e medio termine
lo scenario del settore degli elettrodomestici e del loro utilizzo nei canali B2B e B2C: i modelli di
lavabiancheria con connettivita e “smartness” ad esempio sono oggi oltre 2.000 e hanno conquistato
in soli cinque anni il 18% del mercato (CECED, 2016). Modelli di business innovativi basati sulla
“vendita funzionale” del servizio sono stati recentemente applicati nel campo dei servizi di lavaggio
B2C (“pay-per-wash”): la start-up Bundle, attiva dal 2014, permette ai propri clienti di utilizzare le
proprie lavatrici, istallate a casa dell’utilizzatore, attraverso pagamenti basati sul numero di lavaggi
effettuati (Ellen MacArthur Foundation, 2015). Lo schema di leasing, reso possibile dall’adozione
di tecnologie che consentono il monitoraggio dei prodotti, trasforma un investimento a lungo
termine in una suddivisione di piu flussi di cassa. | benefici di tale modello sono molteplici:
risparmi energetici conseguenti grazie all’utilizzo di un’apparecchiatura ‘smart’; acquisto di una
macchina ad alte prestazioni senza la necessita di far fronte ad alti costi d’acquisto; allungamento
della vita e mantenimento dell'integrita del prodotto per piu cicli grazie alla capacita di monitorare,

mantenere, riparare e rinnovare il prodotto (Ellen MacArthur Foundation, 2015).
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Capitolo IV Indicazioni normative e di policy per ’ottimizzazione
sociale del sistema

I nuovi obiettivi di raccolta rappresentano per 1’Italia una sfida da affrontare con determinazione.
Considerando conclusa la fase di impostazione del sistema, risulta necessario trovare strumenti
normativi piu coerenti dal punto di vista della cessazione delle pratiche irregolari ancora oggi
permesse, sia per via della mancanza di controlli sia per via della mancanza di norme chiare. A dare
una spinta ai numeri del sistema italiano potrebbe contribuire anche la revisione degli schemi di
responsabilita estesa del produttore, attualmente oggetto di revisione nell'ambito del pacchetto di

misure per I'economia circolare adottato dal Parlamento europeo il 18.4.2018.

4.1 Valutazione complessiva del sistema istituzionale e industriale dei RAEE

Il sistema nazionale ¢ stato adottato con 1’obiettivo di dare una forma organica e coordinata alla
gestione dei RAEE, prevedendo che la responsabilita della raccolta dei RAEE ricadesse su piu
soggetti lungo la filiera. Gia nei primi anni dall’avvio I’architettura ha dimostrato di essere
estremamente efficace, raggiungendo dopo circa un biennio il livello di raccolta target di circa 4kg
per abitante. Il modello applicato & una storia di successo industriale ma anche istituzionale, se si
pensa al fatto che le complessita insite in un sistema in cui vi sono piu parti co-responsabili, seppure
presenti, non hanno minato alla generale stabilita del sistema. Inoltre, la coesistenza di diversi
sistemi collettivi dei produttori, in competizione tra loro all’interno di un quadro di regole definito
ha favorito e continua a favorire, come si ¢ potuto riscontrare nel Capitolo 3, I’incentivazione

all’ottimizzazione delle operazioni di ritiro.

Dai Capitoli precedenti emerge come il sistema, seppur sia stato fin dal principio sostenuto dal
generale consenso tra le parti coinvolte e caratterizzato dall’efficienza ed efficacia delle operazioni
di raccolta, non sia riuscito a raggiungere tassi di ritorno sia uniformi sul territorio nazionale sia
ugualmente elevati tra diverse tipologie di RAEE. Le motivazioni che hanno portato a questo
risultato sono diverse.

Anche dopo 10 anni di funzionamento, continuano ad essere estremamente diffusi i fenomeni di
raccolta ‘para-legale’ e ‘illegale’. Tra i primi in particolare rientrano le operazioni di riciclo
inadeguato effettuate da una moltitudine di soggetti che raccolgono, trattano o smaltiscono i RAEE

seguendo procedure non idonee sul piano della tutela ambientale, sia pure in presenza di
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autorizzazioni formalmente regolari. Tali fenomeno sono resi possibili da fattori come la facilita
con cui e possibile registrare i rifiuti con codici inadeguati (tanto piu un codice e generico quanto
piu c’¢ lo spazio per creazione sacchi di inefficienza), dalla presenza di attori formalmente
legittimati a trattare tipologie di rifiuti speciali e dalle prassi consolidate in talune attivita
economiche che vedono come riferimento per la raccolta tali soggetti, specialmente per quei RAEE
che garantiscono una maggiore redditivita se venduti attraverso tali canali. Tali fenomeni sono
influenzati sia da aspetti normativi che da aspetti economici: al variare del prezzo delle materie
prime seconde varia la pervasivita di queste attivita para-legali esterne al sistema. Inoltre, i soggetti
responsabili delle irregolarita identificate beneficiano dalla complessita normativa nel settore. Un
importante elemento di evoluzione a riguardo consiste nell’attribuzione di piu stringenti obblighi e
sanzioni in quei punti della filiera dove si tende a riscontrare una maggiore facilita di deviazione dei
flussi, tra cui in primis i canali gestiti dalla distribuzione. Un ulteriore elemento che ha portato alla
diffusione di fenomeni di non conformita alle disposizioni normative e stata la limitata attivita di
monitoraggio e di verifica dell’operato degli attori da parte del dell’Arpa e del Nucleo Operativo
Ecologico dei Carabinieri. Si evidenzia tuttavia a tal merito come nell’ultimo biennio il Comitato di
Vigilanza abbia avviato una serie di attivita, tra cui I’aver stabilito un contatto diretto e formale con
i produttori iscritti al registro AEE, che pud portare ad essere speranzosi rispetto alla possibilita che
in futuro vengano effettuati i controlli necessari per assicurare il rispetto normativo nei molteplici
punti della filiera.

L’entrata in vigore dell’open scope ¢ vista come un’opportunitd per riformare gli aspetti di
rendicontazione, controllo e verifica da parte degli attori istituzionali. Relativamente alla
definizione dei prodotti esclusi dal campo di applicazione, in special modo, vi & un ritardo nella
predisposizione delle indicazioni necessarie per interpretare le disposizioni comunitarie. Tuttavia,
grazie alla solidita del sistema consortile e della sua idoneita a farsi carico anche dei nuovi prodotti,
I’avvento dell’open scope ¢ visto come un’opportunitd, piuttosto che come un elemento di

instabilita.

Inoltre, nonostante dal 2013 il numero di Centri di raccolta a disposizione dei cittadini aumenti del
3%-5% all’anno, la disomogeneita nella distribuzione dei Centri di raccolta non & ancora stata
risolta. L’omogeneita nella diffusione dei Centri di raccolta sul territorio risulta, dall’analisi
statistica condotta nel Capitolo 3, un fattore estremamente rilevante: una rete coordinata con
distanze omogenee e uniformi, un sistema “a maglia” e ben costruito, facilita infatti il corretto uso
dei centri da parte della popolazione. Si evidenzia poi come pur essendoci una chiara determinante

geografica nella gestione piu 0 meno ben distribuita della raccolta, esistano singole esperienze di
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Comuni delle zone del Sud e Isole che hanno ottenuto ottimi risultati in tutti o in taluni
Raggruppamenti. Nel rallentamento dei tassi di crescita del sistema dopo il suo avvio, parimenti
importante e stata la mancata implementazione di strategie di comunicazione finalizzate a
raggiungere ampie fasce della popolazione. Le frizioni che hanno causato un ritardo
nell’implementazione di efficaci campagne di comunicazione su scala nazionale derivano dalla
presenza di complessita relativamente allo stanziamento dei fondi e dal disaccordo tra le parti
rispetto alle modalita di spesa di tali fondi. Ultimo esempio in ordine di tempo € il processo in corso
da circa un anno e mezzo e non ancora concluso per trovare un punto di incontro per spendere in

comunicazione circa 1.1 milioni di euro che i produttori hanno gia messo a disposizione.

4.2 Obiettivi e aree d’intervento

Per migliorare il funzionamento del sistema RAEE con conseguenti benefici sulla raccolta sono
stati individuati i seguenti obiettivi da perseguire in due macro-aree di intervento: nel sistema di

governance e nelle funzioni e relazioni tra gli attori.

4.2.1 Sistema di governance

Il Decreto RAEE offre gli strumenti per definire le norme specifiche e tecniche che possano dare un
ulteriore slancio al sistema, nonché al sistema economico italiano. Agendo sui fronti qui proposti si
potra assicurare il controllo delle operazioni effettuate e la disincentivazione dei comportamenti non
conformi alle norme stesse:

e garantire il corretto funzionamento del Registro dei produttori di AEE affinché i dati raccolti
possano essere un riferimento certo per il calcolo e I’attribuzione, da parte del Comitato di
Vigilanza e Controllo, delle quote di mercato e di responsabilita finanziaria ai produttori di
AEE e quindi ai rispettivi Sistemi collettivi delegati alla gestione del recupero dei RAEE.
Ci0 diventa di prioritaria importanza anche alla luce delle previsioni dell’art. 33 del Decreto
49/2014, che attribuisce al Centro di Coordinamento RAEE un ruolo di supporto al
Comitato di Vigilanza nella definizione criteri di quantificazione delle quote di mercato. A
riguardo si evidenzia come siano riscontrabili diverse irregolarita relative all’iscrizione
presso il Registro: alcuni produttori tendono a dichiararsi distributori o a dichiararsi
produttori di AEE professionali invece che di AEE domestiche per ottenere un vantaggio
economico, mentre altri soggetti non ottemperano in alcun modo agli obblighi di iscrizione.

Questo insieme di pratiche alza i costi di gestione relativi ad ogni singolo produttore
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regolarmente iscritto e riduce le risorse destinate al sostentamento del sistema. Il Centro di
Coordinamento, in virtu del proprio ruolo e della propria natura, potrebbe provvedere piu
facilmente di altri soggetti istituzionali al monitoraggio e controllo di tali elementi fondanti
del sistema, grazie all’attribuzione di nuove funzioni e poteri in merito alla raccolta dei dati
presso i sistemi collettivi e i produttori;

rendere pienamente operativo il Comitato di Vigilanza e Controllo (adesso unificato con
quello delle pile e batterie) in modo che esso possa pienamente svolgere tutte le sue funzioni
essenziali (ripartizione quote mercato, verifica dei produttori registrati e non registrati nel
sistema, raccolta ed elaborazione dei dati etc.). Importante funzione del Comitato & anche
quella di fornire interpretazioni e indicazioni su aspetti incompleti della normativa. Tra gli
argomenti che necessiterebbero di un chiarimento: il campo di applicazione della normativa,
la distinzione tra RAEE domestici e professionali, i codici applicabili, etc. Cio per
contrastare applicazioni e interpretazioni differenziate e/o soggettive delle norme, sia da
parte delle aziende che degli organi di controllo, che condizionano il mercato e creano
distorsioni della concorrenza oltre a compromettere il livello di protezione ambientale e dei
lavoratori. La partecipazione al Comitato di Vigilanza e Controllo potrebbe inoltre essere
allargata, attraverso tavoli tecnici programmati, ai rappresentanti dei soggetti privati operanti
nella filiera, in modo da poter portare all’interno del Comitato stesso I’esperienza di tali
attori. Uno strumento stabile e programmato di confronto porterebbe a garantire una
maggiore attenzione verso le criticita e le necessita operative del sistema in sede di controllo
e di revisione della regolamentazione;

garantire che i criteri e le modalita tecniche di trattamento dei RAEE e le relative modalita
di verifica permettano di raggiungere elevati standard di qualita per tutte le aziende di
trattamento, anche attraverso la definizione di un corretto controllo periodico. La normativa
nazionale deve raggiungere 1’obiettivo di assicurare che tutte le aziende che recuperano
RAEE rispondano ad omogenei livelli di qualita. Cio é fondamentale per assicurare la
corretta gestione delle componenti ambientalmente critiche ed anche per evitare la
dispersione dei materiali meno remunerativi. Occorre tenere sempre presente che trattare un
RAEE in modo inadeguato rende economicamente di piu che trattarlo in modo adeguato;
emanare regole certe per la preparazione per il riutilizzo dei RAEE. Tale attivita, se non
normata, rischia da un lato di incrementare la quota di RAEE cannibalizzati, dall’altro di
reimmettere sul mercato AEE rigenerate prive delle necessarie garanzie di sicurezza per
’utilizzatore. Si sottolinea pertanto 1’importanza di garantire che i prodotti ricondizionati

siano in conformita a tutti gli standard applicabili in materia di sicurezza e affidabilita che
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erano in atto al momento della fabbricazione o di standard qualitativi piu stringenti. Infine, e
necessario prevedere come i soggetti che operano reimmettendo i prodotti ricondizionati sul
mercato si qualifichino come produttori e conseguentemente rispettino pienamente la
normativa RAEE;

assicurare che la normativa tecnica che disciplina le caratteristiche e 1’utilizzo delle materie
prime ottenute dai RAEE non rappresenti un ostacolo allo sviluppo delle attivita di
riciclaggio, in quanto non adeguata al progresso tecnico anche in rapporto alle condizioni
presenti negli altri Paesi europei;

riformare il sistema di tracciamento facendo in modo che non vi possano essere errori
nell’attribuzione della tipologia di rifiuto. Il tracciamento corretto deve inoltre essere
garantito lungo tutta la catena di responsabilita, estendendo tali obblighi agli operatori che
operano piu a valle come utilities e distributori, in modo da rendere possibile per un
organismo di controllo I’identificazione di anomalie nello spostamento dei rifiuti. Va inoltre
considerata 1’inadeguatezza del sistema di tracciamento SISTRI a consentire tale
rafforzamento della rendicontazione dei flussi. La collaborazione con il Ministero
dell’Ambiente e con le associazioni di categoria rappresentative della filiera sara
indispensabile ai fini dell’applicazione del SISTRI al sistema dei RAEE con modalita
semplificate, nello spirito della riforma del sistema di tracciabilita, tenendo presenti in
particolare le peculiarita della raccolta dei RAEE domestici e le caratteristiche dei differenti

soggetti che ad essa concorrono.

4.2 .2 Diffusione e nuove modalita di raccolta

Completare e adeguare la rete dei Centri di raccolta esistenti, attualmente distribuita
territorialmente in modo disomogeneo, e costituita da punti di raccolta disciplinati in modo
molto differenziato e che in diverse realta presentano ritardi nell’adeguamento alla nuova
disciplina (come evidenziato dalle ripetute proroghe della stessa) che rallentano anche il
completamento della messa a regime del sistema RAEE. Tale disomogeneita nella disciplina
dei Centri di raccolta sta creando particolari difficolta anche per quanto riguarda il
conferimento da parte dei distributori alle piazzole comunali, a causa di una disomogenea
interpretazione del dato normativo (ed in specie, cio si € verificato rispetto all’art. 8 del d.m.
65/2010, recante ‘“Regolamento recante modalitd semplificate di gestione dei rifiuti di
apparecchiature elettriche ed elettroniche (RAEE) da parte dei distributori e degli installatori

di apparecchiature elettriche ed elettroniche (AEE), nonché dei gestori dei centri di
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assistenza tecnica di tali apparecchiature” definitivamente abrogato dal Decreto RAEE
49/2014);

risulta necessario favorire il conferimento presso i Centri di raccolta dei RAEE “dual use”.
Tutte le aziende che abbiano inserito nei loro cespiti degli apparecchi elettrici ed elettronici
(come ad esempio i pc, i condizionatori, i telefonini, gli apparecchi di illuminazione, etc.)
devono infatti sottostare alle regole definite dai D.lgs. n.151 e n.49. In sintesi, queste
apparecchiature devono essere conferite ai Centri di raccolta tramite un operatore
specializzato. In alternativa allo smaltimento tramite operatori specializzati, la dismissione
dei beni strumentali dell’impresa potrebbe essere effettuata mediante assegnazione ai soci o
cessione a titolo gratuito verso soggetti terzi privati; tali soggetti dovrebbero poi a loro volta
occuparsi dello smaltimento dei beni, rivolgendosi alle apposite piazzole ecologiche site nei
diversi Comuni. In questo caso la cessione gratuita o 1’assegnazione va fatturata e
assoggettata ad IVA. La mancata possibilita di un conferimento in piazzola diretto al pari
dei soggetti privati di RAEE della medesima natura di quelli domestici e la complessita
burocratica delle alternative di gestione del rifiuto ha ostacolato negli anni il corretto
smaltimento di questa rilevante parte di RAEE. Per ovviare a tale problema i Centri di
raccolta potrebbero fornire la modulistica necessaria per la decespitazione dei RAEE al
momento del conferimento da parte dell’azienda;

colmare la parzialita delle informazioni che pervengono ai consumatori. Le iniziative di
comunicazione verso i consumatori, generalmente incentrate sull’identificazione dei RAEE
da parte del consumatore, risultano meno efficaci nell’informare il consumatore sulle
metodologie di conferimento (si pensi all’importanza di diffondere le informazioni in merito
al conferimento “uno-contro-zero). E stato infatti riscontrato come permanga una carenza
conoscitiva sull’argomento, anche tra i consumatori che dichiarano di conoscere i RAEE
(IPSOS, 2017). La scorretta destinazione del rifiuto risulta infatti per alcuni Raggruppamenti
RAEE (es. R4), tra le piu rilevanti determinanti del ridotto tasso di ritorno;

introdurre innovazioni nelle modalita di gestione e di assegnazione delle responsabilita tra
gli attori nella raccolta dei piccoli RAEE. In merito alla modalita di conferimento “uno
contro zero”, ¢ importante sottolineare come si siano riscontrati bassi volumi dovuti sia alla
mancanza di conoscenza ma anche di motivazione da parte dei consumatori. Le iniziative
promosse dalla distribuzione infatti (punti premio, sconti, fruizione di contenitori in luoghi
altamente frequentati) hanno dimostrato grandissima efficacia, ma sono state condotte
sempre su scala individuale/singoli punti vendita. Altre barriere sono riscontrabili rispetto

alla gestione della raccolta e della logistica dei piccoli RAEE: le operazioni di trasporto
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hanno due ordini di problemi, da un lato non vi € la possibilita per i distributori di usufruire
con costanza dei servizi dei centri di raccolta comunali e, dall’altro, non riescono ad essere
raggiunti i volumi che giustifichino le chiamate degli operatori logistici che movimentano le
merci per conto dei distributori. Si riscontra quindi la necessita di ‘fare sistema’ per la
raccolta dei piccoli RAEE: se la raccolta e gestita autonomamente da ciascun distributore
verosimilmente continueranno a mancare risultati forti. Inoltre, senza supporto tecnico il
gestore del servizio pubblico non potra farsi carico di un tipo di raccolta diversa da quella
degli altri RAEE. A fianco ai premi di efficienza riconosciuti, si dovrebbe compensare tale
sforzo con 1’aggiunta di nuove regole che rendano stabile e condiviso il nuovo modello di
gestione dei piccoli RAEE. Quota parte dei contributi andrebbe quindi spesa con la logica
precisa di sovvenzionare la raccolta sul territorio dei piccoli RAEE. Parallelamente, il ruolo
avuto finora dalla distribuzione dovra farsi carico delle responsabilita che un simile riassetto
della gestione dei piccoli RAEE comporterebbe: le prese di posizione per incentivare 1’uno
contro zero dovranno essere durature e quanto piu estese. Va garantito inoltre un sistema
solido, poiché con I’aumentare dei flussi in gioco si dovra passare da prelievi presso i luoghi
di raccolta/punti vendita (bi)-settimanali a prelievi su chiamata o comunque quotidiani.
Semplificazioni burocratiche saranno inoltre importanti elementi di sostegno per ’efficacia
del sistema. 1l ricorso ad un sistema di raccolta puntuale simile a quello effettuato dalle
aziende municipalizzate per le pile, in cui i furgoni dei gestori hanno un giro prestabilito di
negozi da servire con scadenze periodiche. Andrebbero inoltre definite delle procedure di
ingresso al sistema semplificate perché 1’iscrizione capillare di ciascun distributore di AEE e
infattibile. Cruciale in questo senso potrebbe essere I’intervento del Centro di
Coordinamento RAEE che, con la leva delle contrattazioni, potrebbe dare maggiore
importanza all’organizzazione della raccolta dei piccoli RAEE e, eventualmente, arrivare a
concepire degli Accordi di Programma specifici per queste tipologie di rifiuti;

o prevedere e formalizzare nuove modalita di raccolta, facendo in modo che parti della filiera
oggi meno rilevanti come gli istallatori e i Centri di Assistenza Tecnica (CAT) intercettino i
RAEE che difficilmente possono arrivare in piazzola attraverso il conferimento diretto

dell’utilizzatore o tramite la raccolta “uno-contro-uno” e “uno conto zero”.

4.2.3 Funzioni e relazioni tra gli attori

e Assicurare che i Centri di raccolta comunali accettino RAEE dai soggetti come
istallatori, distributori e piccoli punti vendita/CAT, qualora siano conferiti RAEE

domestici o ‘dual use’. Inoltre, 1’assegnazione dei Centri di raccolta di competenza
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rischia di generare inefficienze qualora il Centro di raccolta a cui si ha I’obbligo di
conferire i RAEE non sia il piu vicino dal punto di ritiro della distribuzione/punto
vendita. Accordi intercomunali di condivisione delle aree di competenza sono possibili
ma spesso non vengono stipulati. Dal punto di vista operativo, € necessaria a livello
nazionale una profonda revisione del Decreto 8 aprile 2008, contenente la disciplina dei
Centri di raccolta dei rifiuti urbani raccolti in modo differenziato. Questo, nato come
strumento per promuovere i Centri di raccolta, non € piu in linea con le attivita richieste
dalle tipologie di rifiuti conferiti: 1’organizzazione dei Centri ¢ ad oggi di fatto
cristallizzata ad una mentalita di un decennio fa. Il mutare delle tipologie di rifiuti ha
reso il modello di gestione inadeguato, basti pensare che 1’elenco dei rifiuti solidi urbani
che possono essere conferiti ai Centri rappresenta il 40-45% della varieta di rifiuti
prodotti dai cittadini. Il sistema dovrebbe innovarsi in modo da favorire i casi in cui la
raccolta dei RAEE viene organizzata come previsione di un servizio a fonte di alti
standard di operativi, 0ggi spesso mancanti;

rafforzare il ruolo dei centri di assistenza tecnica, attori ad oggi essenzialmente assenti
ma il cui coinvolgimento sara estremamente rilevante nell’ottica del raggiungimento dei
target e dell’adeguatezza del sistema all’ingresso nell’open scope, viste la capacita di
intercettare piccoli RAEE a tale livello. Ad oggi tali centri sono soggetti trasparenti, non
sono richieste iscrizioni, dichiarazioni dei RAEE raccolti o accordi con le parti. | Luoghi
di raggruppamento della distribuzione potrebbero essere aperti a questi soggetti come
anche agli istallatori, che attualmente hanno difficolta a conferire i RAEE raccolti nei

centri comunali.
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Appendice 1
Modello di regressione cross-section della raccolta nel 2016

Sono state effettuate diverse regressioni, inserendo ad una ad una sia le variabili continue
(Diffusione dei Centri di Raccolta, Percentuale dei Centri di Raccolta gestiti dal Comune) che
discrete (Incentivi alla raccolta, Zona geografica), per le quali sono state costruite delle apposite
variabili ‘dummy’. In un primo momento sono stati esclusi termini di interazione tra le variabili
dipendenti. Il modello che fornisce il risultato piu soddisfacente (maggior valore assunto dall’R-
squared), € il seguente:

Raccolta i = bl (Diffusione i) + b2(Zona i) + b3(Gestione PA i) + e i

Tabella 1
Estimate Std. Error t value Pr(>|t])
Diffusione 0.19834 0.03988 4.973 2.84e-06 ***
Zona Centro 3.38579 0.52670 6.428 4.84e-09 **=*
Zona Isole 3.05425 0.62663 4,874 4.26e-06 ***
Zona NordEst 3.42488 0.67181 5.098 1.70e-06 ***
Zona Nord Ovest 3.81565 0.59150 6.451 4.37e-09 **=*
Zona Sud 2.734¢61 0.50783 5.385 5.06e-07 **=*
Gestione PA -0.52742 0.21051 -2.505 0.0139 =*
Signif. codes: 0 Y***r (Q,001 “**r 0.01 **" 0.05
Residual standard error: 1.984 on 97 degrees of freedom
(4 observations deleted due to missingness)
Multiple R-squared: 0.8695, Adjusted R-squared: 0.8574
F-statistic: 71.84 on 9 and 97 DF, p-value: < 2.2e-16

L’impatto della diffusione dei centri di raccolta risulta statisticamente significativo e positivo. La
specificazione lineare del modello senza alcuna trasformazione dei dati comporta come il
coefficiente leghi direttamente un aumento unitario di tale variabile ad un aumento di 0.19
kg/abitante del tasso medio di raccolta a livello nazionale. La diffusione dei Centri di Raccolta
influisce quindi significativamente: ogni Centro di Raccolta aggiuntivo per 100.000 abitanti, si
osserva una crescita della media di RAEE raccolti in un anno pari a 0.19 kg/abitante.

Il valore dei coefficienti della variabile dummy “Zona”, tutti statisticamente significativi,
rappresentano [’impatto dell’appartenenza ad una specifica area geografica. Il valore del
coefficiente nelle province del Centro ad esempio indica come il tasso di raccolta registrato dalle
province del Centro, per il solo fatto di appartenere a tale area, € pari a 3.38 ton/abitante. Nelle
regioni del Sud questo valore diminuisce di 0.65 ton/abitante, mentre nelle Isole di 0.33 ton/abitante.
Nelle province del Nord-Ovest il valore medio aumenta invece di 0.43 ton/abitante, mentre nel
Nord-Est di 0.04 ton/abitante. 1l legame tra la raccolta e la percentuale di Centri di Raccolta gestiti
da una Pubblica Amministrazione sul totale dei Centri risulta significativo, anche se in misura
minore rispetto alle restanti variabili. 1l segno del coefficiente suggerisce come le province con un
grado di Centri di Raccolta privati maggiore raccolgano in media piu rifiuti. Infine, le variabili

dummy assegnate alla grandezza delle province non sono risultati significativi in questa
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specificazione del modello. Complessivamente il modello spiega 1’85% della variazione delle
performance di raccolta sul territorio nazionale nel 2016.

Per testare la validita dei risultati ottenuti e possibile considerare modelli di regressione piu generali,
in particolare possono essere applicati modelli con trasformazioni di variabili e modelli con
interazione tra regressori. Caratteristica comune di questi modelli € che non rappresentano relazioni
lineari tra le variabili del modello, ma sono ancora funzioni lineari dei parametri, e sono quindi
varianti del modello di regressione multipla. Cio che cambia, rispetto precedente modello di
regressione multipla, € lI'interpretazione dei parametri.

Nel caso del modello log-lineare utilizzato il valore del coefficiente il parametro b puo essere visto
come la variazione percentuale di Y corrispondente a una variazione unitaria di X.

log(Yi) =bl0 + b2Xi + e

L’analisi condotta nel precedente paragrafo ha evidenziato come possano esistere delle differenze
nell’efficienza dell’infrastrutturazione dei centri di raccolta rispetto alle diverse aree geografiche. Il
modello lineare fornisce una valutazione statistica di tale ipotesi attraverso 1’inclusione di
interazioni tra regressori. Il modello finale utilizzato pertanto e definito dalla seguente equazione:
Raccolta i = bl (Zona i) + b2(FasciaDemo i) + b3(GestionePA i) + b4 (Diff : Zonai) + e

Tabella 2

Estimate Std. Error t wvalue Pr(>|t])
Zona Centro 1.54054 0.19939 7.726 9.21le-12 ***
Zona Isole 1.03751 0.17598 5.896 5.19e-08 ***
Zona Nord Est 1.72363 0.19126 9.012 1.56e-14 **=*
zZona Nord Ovest 1.75962 0.18085 9.730 4.26e-16 **+*
zona Sud 0.82120 0.18370 4.470 2.08e-05 **=*
Abitanti -0.12308 0.06089 -2.021 0.04594 *
Diff:Zona Centro 0.01981 0.02194 0.903 0.36886
Diff:Zona Isole 0.03367 0.01215 2.772 0.00666 **
Diff:Zona NordEst 0.01397 0.01463 0.955 0.34201
Diff:Zona NordOvest 0.01081 0.013%0 0.777 0.43884
Diff:Zona Sud 0.06363 0.01985 3.205 0.00182 **

Residual standard error: 0.3927 on 99 degrees of freedom
Multiple R-squared: 0.9395, Adjusted R-squared: 0.9328
F-statistic: 139.8 on 11 and 99 DF, p-value: < 2.2e-16¢

Complessivamente il modello spiega il 93% della variazione delle performance di raccolta sul
territorio nazionale nel 2016.

Il valore dei coefficienti della variabile dummy “Zona”, tutti statisticamente significativi,
rappresentano ’impatto dell’appartenenza ad una specifica area geografica. Il valore del
coefficiente nelle province del Centro ad esempio indica come il tasso di raccolta registrato dalle
province del Centro, per il solo fatto di appartenere a tale area, aumenti del 54% rispetto alla media.
Nelle regioni del Sud questo valore diminuisce del 18%, mentre nelle Isole rimane essenzialmente
in linea con la media. Nelle province del Nord-Ovest e Nord-Est il valore medio aumenta invece tra
il 72% e il 75%.
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Le relazioni significative del coefficiente di interazione (“Diff:Zona”) sono significative nel caso
delle province del Sud e delle Isole: in tali regioni per ogni Centro di Raccolta aggiuntivo per
100.000 abitanti, si osserva una crescita della media di RAEE raccolti pari a 3.3% nelle isole e al
6,3% al Sud. La mancanza di significativita di tale variabile nelle altre aree indica come il territorio
risulti generalmente ben coperto dai centri di raccolta, mentre nelle aree del Sud e delle Isole sia
ancora necessario investire in aumento della copertura territoriale. Inoltre, emerge come maggiore
sia il numero di abitanti della provincia, minore sia il tasso di raccolta registrato: passando da una
fascia demografica inferiore ad un maggiore si assiste ad una diminuzione media del 12% del tasso
di raccolta, lasciando costanti le altre variabili. Il coefficiente della variabile diffusione che misura
invece I’'impatto medio sull’intero territorio nazionale non risulta significativo con tale
specificazione. La relazione tra raccolta e grado di diffusione dei centri di raccolta privati risulta
non significativa in questa specificazione.

Il modello statistico panel permettera di valutare la medesima ipotesi utilizzando i dati dell’intero
periodo in esame. Analizzare i soli dati della raccolta del 2016 non permette infatti di prendere in
considerazione importanti informazioni legate alla variazione delle variabili nel tempo, oltre che tra

province.

Modello di regressione panel

I dati in formato panel combinano le informazioni relative alle caratteristiche di N individui (107
province) nello stesso istante temporale con quelle rilevate per gli stessi individui in T diversi
periodi di tempo (8 anni), per un totale di 856 osservazioni.
Nei modelli di tipo panel i dati disponibili hanno percio entrambe le caratteristiche di:

e Dati Cross Section: per un dato istante sono osservate le caratteristiche di piu individui;

e Dati Time Series: per un dato collettivo di individui sono rilevate le diverse caratteristiche in

diversi istanti.

L'analisi di dati panel consente quindi di controllare per I'eterogeneita individuale delle diverse

province nel tempo. Esistono diverse procedure di stima del modello, a seconda delle ipotesi che
vengono fatte sulle componenti stocastiche:

e [ modelli a effetti fissi permettono di misura I’effetto individuale, cio¢ quell’insieme di

caratteristiche specifiche proprie di ciascun individuo (provincia) che pero restano immutate

nel tempo. Un unico coefficiente riassume 1’effetto di tutte le variabili costanti che

rappresentano |’eterogeneita presente tra gli individui nel sistema.
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e Il modello ad effetti casuali € possibile includere all’interno della funzione ciascuna delle X
variabili che cambiano tra soggetto e soggetto, pur rimanendo costanti all’interno delle T

osservazioni relative al singolo individuo.

L’analisi panel permette inoltre di valutare qualora vi siano state delle variazioni repentine, ovvero
tra due anni consecutivi, dovute all’introduzione di importanti elementi normativi nel settore:
Definizione degli Accordi di Programma e I’introduzione degli incentivi alla raccolta. A tal fine si ¢
distinto tra i tre diversi periodi caratterizzati da diverse regole in merito ai premi, corrispondenti al
periodo di vigore dei tre diversi accordi di programma: 2009-2011, 2012-2014, 2015-2016
(variabile “Accordo 1, 2, 3” quando si distinguono i tre periodi e variabile “Premil” quando si
distingue solo il periodo attuale caratterizzato dai premi incrementali dai due periodi passati).
Alcune variabili esplicative principali, diffusione dei centri di raccolta e gestione pubblica e privata
dei Centri di Raccolta, variano nel tempo. Nel modello ad effetti fissi il parametro che racchiude
I’effetto complessivo delle variabili invarianti nel tempo, permette di prendere in considerazione
una serie di variabili che possono essere importanti nella performance di ciascuna provincia ma di
cui non ¢ stato possibile raccogliere i dati. Allo stesso tempo, 1’appartenenza alle zone geografiche
puo essere valutata indipendentemente solo attraverso un modello ad effetti casuali. Sono stati
stimati entrambi i modelli. La figura mostra la relazione tra le osservazioni relative alle quantita
raccolte e al grado di diffusione dei centri di raccolta del panel.

In entrambi i modelli risulta significativo il coefficiente relativo ai primi due anni di attivita del
sistema: la crescita del raccolto espressa da tale relazione € probabilmente dovuta al naturale e
progressivo rafforzamento del sistema nei primi anni di attivazione. Significativo € inoltre il solo
2016, mentre le variabili dummy relative agli accordi di programma e all’introduzione dei premi
incrementali non risultano statisticamente significative. | risultati sono presentati nelle tabelle

seguenti.

Diffusione

0 5 10 15 20

Raccolto

Figura 1
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Tabella 3: Modello a effetti fissi

value Pr(>ltl)
Diffu 5572 2.2e-1¢ ***
Anno2 1223 1.505e-09 ***
AnnN 515 2.01S5e-10 ww+
2 P 0.01403 *
Anno2 0 0.92530
-0 0 751
X, 0 36¢
4. 1.118e-06 ***
R e
R 0.3067
Ac d: 0.198¢61
F-statistic: 40.42€6 on 8 and 731 DF, p-value: < 2.22e-16
Tabella 4: Modello a effetti casuali
Es Pr(>ltl)
Diffusione 0. 2.2e-16 %W
Zona C 25 2.2e-16 *it
Zona I 2 «343e-11 **¥
Zona NE 3% 2.2e-16 *4*
Zona NO 35 2.2e-16 **4A
Zona S 1 .648e-07 %4+
Accordi -0 0

Total Sum of Sg

p-value: < 2.22e-16

L’impatto dell’infrastrutturazione dei centri di raccolta sull’aumento della raccolta ¢, a seconda del

modello, nel range di 0.21-0.28 kg/abitante per ogni aumento unitario della variabile “diffusione”. Il

valore e la significativita del coefficiente inoltre, a differenza del modello cross section, rimangono

costanti nel modello panel anche includendo dei termini di interazione tra la diffusione dei centri e

le altre variabili esplicative. Il modello pit complessivamente piu completo é infatti il seguente:
Tabella 5

Residuals:
Min. lst Qu. Median 3rd Qu. Max.
-3.5458563 -0.3351720 0.0041€03 0.3171261 10.5647143

Coefficients:
Estimate Std. Error t-value Pr(>|t]|)
0 .0708 2.015e-09 *#**

Diffusione 0.2838%02 0.0467635 6
0.7207 0.1047%26 €.8774 1.27%9e-11 *#*«*
0.7404077 0.1060124 £.9842 €.292e-12 **w
0.2808874 0.1080528 Z.8005 0.009452 *=*
-0.004€431 0.10%65%6 -0.0423 0.9%66238
-0.0312%77 0.1112600 -0.7307 0.465188
2 0.0704362 0.1134531 0.8208 0.534682
2016 0.5118532 0.1169107 4.3782 1.366e-05 **¥
Diffusione:Zona I -0.1424877 0.052031¢ -2.7385 0.00&6313 =*
Diffusione:Zona NE -0.2439175 0.0847255 -2.6873% 0.004103 **
Diffusione:Zona MO -0.0373552 0.057130% -0.6539 0.513406
Diffusione:Zona S 0.3379711 0.0€00410 5.6290 2.556e-08 **w

Signif. codes: 0 Yk¥¥! 9 Q01 ‘*®f Q.01 “*" 0.05 M. 0.1 " 1

Total Sum of Squares: 713.17

Residual Sum of Sguares: 439%9.%5

E-Sguared: 0.3331

Bdj. BR-Sguared: 0.25424

F-statiscic: 39.072¢ on 12 and 755 DF, p-value: < 2.2Ze-16
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I coefficienti del termine di interazione tra le aree territoriali e la diffusione dei centri di raccolta
vanno calcolati tenendo in considerazione che il modello statistico considera il coefficiente delle
aree centro come il calore di riferimento. A tale coefficiente devono essere sommati i valori relativi
alle specifiche interazioni per trovare il valore dell’impatto relativo a ciascuna area: ogni Centro di
Raccolta aggiuntivo per 100.000 abitanti, si osserva una crescita media dei RAEE raccolti al Centro
pari a 0.28 kg/abitane, pari a 0.14 kg/abitante nelle Isole, a 0.61kg/abitante al Sud, 0.25 kg/abitante
nelle province nel Nord Ovest e 0.04kg/abitante nel Nord-Est.
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