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Introduzione

| rifiuti sono il termometro della societa modemda loro
gestione € uno dei piu avanzati strumenti attravecgiali
individuare il livello di civilta e di evoluzione idun
popolo. Un autorevole studioso ha dettamimondizia e
I'autoritratto della societa, dei suoi cambiamemnllla sua
cultura, e in una certa misura, del suo destino

L'idea di ‘fifiuto”, cosi come la concepiamo o0ggi, Si
sviluppa durante la seconda rivoluzione industriale
rappresenta la differenza tra cio che si produce ehe si
consuma. Elemento cardine ¢ il livello di gradineedel
consumatore nella logica capitalista, I'atto del consumo
reca soddisfazione soltanto istantanea. | beni istadt
nellimmediato e la soddisfazione cessa non appena
esaurito il tempo necessario al consumoln alcuni
condizioni, addirittura, I'atto del consumo vienel dutto
eliminato, perché non indispensabile, fino a raggare
paradossalmente lo spreco integrale. E cid chesaevin
alcuni contesti sociali e per determinate categatie
prodotti: in questi casi la soddisfazione del benaduce
nel mero acquisto.

L'inarrestabile sviluppo di questo modello socidia
portato gli Stati moderni ad interrogarsi sui Smstedi
governo piu efficaci per uscire dalla crisi ambaated
economica prodotta da uno stile di vita, i cuiutifisono
soltanto uno degli effetti.

! Pinna L.,“Autoritratto dell'immondizia, come la civilta & &t
condizionata dai rifiuti”, Bollati Boringhieri, 2011

% De Santoli L., Consoli A“Territorio Zero” , Minimum fax, 2013
¥ Bauman Z.“Vite di scarto”, Laterza, 2005



Crisi ambientale ed economica, appunto. Sulla piasti
citare i molteplici riflessi causati dalla cattigastione dei
rifiuti: I'inquinamento delle falde acquifere da rpelato
prodotto dalle discariche e le emissioni in atmiesfdegli
inceneritori, sono soltanto la testa di una pioradicata
sul territorio, i cui danni incalcolabili si riparotono
inevitabilmente sulla salute dei cittadini.

L'aspetto economico €, invece, intimamente collegain

la criminalitd organizzatalLa Sicilia, non piu di altre
regioni del mondo, & stata — e lo e tuttora —gsaenico

di un intreccio tra politica locale e mafia cheappena
dieci anni ha prodotto due dichiarazioni dello ctal
emergenzA& funzionali alla creazione di un disordine
organizzato la cui unica benefattrice e stata, afpua
criminalita.

Esiste una dicotomia insanabile tra la gestionerifieti
cosi come e concepita dal Legislatore e la gestiwie
rifiuti cosi come la intende la criminalita. La ma e
quella della raccolta differenziata e del modello
piramidale, secondo cui I'attivita inizia dalla pemzione
alla creazione del rifiuto, per poi passare alilrazo, al
recupero, al riciclo e soltanto alla fine allo stiménto in
discarica 0 presso un inceneritore. La criminalita
organizzata — che delle discariche ha fatto lacsgmomia

— rovescia la piramide e individua nello smaltingent
I'unica e naturale destinazione del rifiuto.

* La prima dichiarazione dello stato di emergenstaéa proclamata
sotto il Governo Cuffaro con I'ordinanza nr. 2983 d1.05.1999, fu
prorogata due volte: il 23.12.2004 e il 29.12.2@0%i chiuse Il

31.06.2006. La seconda dichiarazione dello statcerdergenza
avvenne durante il Governo Lombardo con 'ordinamz&887 dello

09.07.2010 e duro fino al 31.12.2012.



In Sicilia, il dominio del secondo modello ha prttdo
all'inizio del nuovo millennio trecentoventicinque
discariche, quasi una per ogni comune dell'isolae€po
sistema, combinato con una gestione volutamente
fallimentare delle autorita d’ambito, ha permesso d
mantenere il volume della raccolta differenziata itpiu
bassi d'ltalia e, allo stesso tempo, ha prodott@a un
esposizione debitoria, certificata dalla Corte Genti in
novecento milioni di euro al 2009.

Nel corso di una audizione della Commissione na®n
antimafia, lex Presidente della regione Siciliana Raffaele
Lombardo, cosi riferiva: [linfiltrazione mafiosa
nell’attuale sistema di gestione integrata dei uifi
sarebbe in stato molto avanzdto.] non solo criminalita

e delinguenza ma anche precise responsabilitaiplodt
Dello stesso avviso il magistrato della Direzione
distrettuale  antimafia, Roberto  Scarpinato, che,
anticipando di un anno le dichiarazioni di Lombardo
disse: “Cosa nostra punta al controllo dell’intero ciclo
economico dello smaltimento dei rifiuti in Sicilja.] c'e

un patto tra mafiosi, politici, professionisti esprenditori
anche non siciliani, per aggiudicarsi il monopoldzgli
appalti della discarica di Bellolampo e per Ila
realizzazione di un inceneritgre

La fitta trama di complicita tra mafia e politicachle ha
interessato anche la XVI Legislatura della Cameea d
Deputati, la quale, con Legge 6/2009, ha istitui#o
Commissione di inchiesta sulle attivita illecitenoesse al
ciclo dei rifiuti. Nella relazione conclusiva ded Dttobre
2010 si legge:Ih Sicilia il settore dei rifiuti si caratterizza
perché esso stesso organizzato per delingueiee la piu

> www.ilsole24ore.com



eclatante manifestazione della legge dellillegalittioe
I'illegalita si e fatta norma che permea negli apeiu
minuti e capillari qualsivoglia aspetto afferenté clo
dei rifiuti”®.

Lo scenario testé rappresentato non costituisceaso
isolato, ma un fenomeno che, sebbene con effetti
parzialmente diversi, si € ripetuto e si ripetetutto Il
pianeta. Le soluzioni sperimentate nel corso delgimi
anni dai governi locali si riconducono tutte al rabal
proposto dal gruppo di studiosi che fanno capo alla
strategid Zero Wastg di cui Paul Connett € fondatore.

La strategiaZero Waste che ha influenzato la Dir.
2008/98/CE, si sviluppa su un terreno diverso dadeli
tradizionali di gestione dei rifiuti, in quanto par
dall’analisi del ciclo di vita di un prodotto, per
reinterpretarlo alla luce del minor impatto ambadat
possibile.

Accanto alle pratiche della prevenzione, del rizaid e del
recupero, infatti, si inserisce laigrogettazioné: il rifiuto
non deve essere pil messo in conto nella progett@ziei
prodotti. Per fare questo occorre un radicale cambnto
dei modelli industriali, i quali dovranno orientavgrso un
sistema economico circolare”, in contrapposizione a
quello classicoltneare’”.

® www.camera.it

" Per ‘tircolare” si intende quell’economiépensata per potersi
rigenerare da sola. In una economia circolare isBudi materiali
sono di due tipi: quelli biologici, in grado di es® reintegrati
nella biosfera e quelli tecnici, destinati ad esseivalorizzati
senza entrare nella biosféran Ellen MacArthur Foundation,
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Se il punto di partenza del modello di Paul Congeta
riprogettazione, i passaggi successivi sono ricoimdu
alla “prevenziong ossia l'insieme delle pratiche virtuose
tese a ridurre la produzione di rifiuti attravetacscelta di
prodotti con imballaggi poco voluminosi; diittilizzo” e

al “recuperd di oggetti che non abbiano ancora concluso
il loro ciclo di utilita ai fini del loro reimpiegoUltimo step

e la raccolta differenziata, finalizzata aficiclo” dei
materiali da inserire nuovamente nei processi itnais

L'incremento del livello di materiale da reimpiegar
accompagnato da una corretta pianificazione deyianti

in ambito locale, non solo favorisce un risparmio
economico nella catena produttiva, ma diminuisce
sensibilmente il conferimento dei rifiuti in disaa.
L'incessante produzione di rifiuti indifferenzigtorta con

se la necessita di smaltirli, con I'effetto collatle — come
evidenziato in premessa — di permettere I'espaesizlla
criminalita organizzata, che delle discariche htofain
business

Secondo Paul Connett, per contrastare il fenomeno,
occorre uscire dalla logica del tombametdat courtdei
rifiuti: le poche discariche necessarie devonoresgestite

"Towards the Circular Economy: Economic and busimasisnale
for an accelerated transitidnin www.ellenmacarthurfoundation.arg
2012.

Il modello circolare si contrappone a quellméaré’, nel quale il
ciclo industriale segue ysercorso unidirezionale: il prodotto nasce
dalla manipolazione delle materie prime e, al taendel suo
utilizzo, diventa rifiuto, perdendo la possibildaessere reintegrato
nella catena produttiva, la quale a sua volta deseminciare
daccapo.
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dai comuni e finalizzate allo stoccaggio definitidella
parte residuale di materiale non recuperabile o non
diversamente impiegabile.

Riutilizzo, recupero e riciclo, secondo la logitaro Waste
non sono soltanto dei meccanismi atti a diminuire |
guantitativo di rifiuti da smaltire, ma rappresermauna
conseguenza necessaria del principio dello sviluppo
sostenibile cosi come fu originariamente concemied
rapporto Brundtland del 1987: implementare la gjte ol
materiale impiegabile nell'industria attraversaecupero
di quello esistente, permette di diminuire il peeb di
materia vergine. Ecco perché i sostenitoriZzdro Waste
considerano insostenibile la soluzione dei
termovalorizzatori:  l'incenerimento  dei  rifiuti €
assolutamente incompatibile con questa strategiechp
incompatibile € la distruzione di materia potenaehte
reimpiegabile.

“L'idea stessa dei termovalorizzatori € folle, pércle
risorse che dovrebbero bruciare sono elementi cenb
un valore e la cui produzione ex novo ha costi eoani

ed energetici sempre piu alti, perche se si brutia
processo dovra ricominciare da zero: estrarre meter
prime, movimentarle, fabbricarle, trasportarle una
seconda volta, utilizzarle ed infine dismetterle.fdllia
pural"®

Come si € accennato in premessa, la stratégia Waste
ha ispirato il Legislatore europeo, il quale nettaacritto
le linee essenziali nella Dir. 2008/98/CE, che a walta

® De Santoli L., Consoli A“Territorio Zero” , Minimum fax, 2013
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ha trovato applicazione in Italia, attraverso
I'aggiornamento del D.Lgs. 152/2006.

Il primo comune italiano ad aderire alla strategiatato
Capannori in Toscana, che attualmente si atte€1@%ltra
recupero e raccolta differenziata. Nel momento un si
scrive gli altri enti locali territoriali che hannseguito
I'esempio toscano sono duecentosei, di cui seattiasii.

Il percorso verso una gestione dei rifiuti sostéaiba, di
recente, compiuto un ulteriore passo in avantizigralla
Comunicazione della Commissione europ&&erso una
economia circolarédel 2 luglio 2014, con la quale si €
dato l'avvio al processo di riforma di tutta la d@ina
comunitaria in materia di ambiente e sviluppo.

Se, infatti, alla Direttiva del 2008 bisogna ricsnere il
merito di avere acquisito 1 principi portati avardal
modello elaborato da Paul Connett, con la recente
Comunicazione della Commissione europea, €sso ipsio d
integralmente recepito.

Il presente lavoro si sviluppa in tre parti. Lanpa €
finalizzata all’analisi della normativa generale nrateria
di ambiente, attraverso I'approfondimento dell’exmbne
che la stessa ha subito nel corso degli anni, pesgre,
poi, allo studio del concetto dirifiuto”, alle sue
classificazioni e ai diversi modelli di gestionegttendo in
luce sia le responsabilita cui sono investiti colarhe
svolgono qualungue tipo di attivita connessa alocaei
rifiuti, sia le competenze riconosciute allo Statile
regioni, alle province, ai comuni e alle autoritambito.

La prima parte termina con una disamina delle goaic
fattispecie di reato potenzialmente realizzabilinnateria

13



di rifiuti, con particolare riferimento alle nuovigure
introdotte dal Legislatore del 2014.

La seconda parte si prefigge di fornire uno spacsatla
gestione dei rifiuti in Sicilia, sia sotto il pradi della
legislazione regionale, che delle attivita che
'amministrazione ha posto in essere negli ultimi
trent'anni, mettendo in luce le pesanti criticitdechanno
portato la Commissione parlamentare d’inchiesta a
riconoscere legami tra i vertici della regione e la
criminalita organizzata.

La terza parte del presente lavoro, dopo avereiatacle
linee programmatiche dei nuovi obiettivi comunitatia
luce di quanto indicato dalla citata Comunicazialeda
Commissione europea del 2 luglio 2014, proponesaniz

di soluzioni, sia legislative che amministrativegrp
risollevare le sorti della lacunosa gestione daitrinella
regione Siciliana.

14



PARTE PRIMA
Il quadro giuridico nazionale

1. Il diritto dell’ambiente

1.1 La genesi del diritto del’ambiente

Gran parte degli studi giuridici che si occupanajdesto
ramo del diritto, partono dalla ricerca della defione di
“ambient&, che spesso si manifesta piuttosto complessa
causa, non solo della pluralitd di nozioni eteragen
evocate dal termine, ma anche dal fatto che soltdnt
recente il Legislatore ha chiarito il valore chketeoncetto
deve avere all'interno dell’ordinamento giuridico.

L’esegesi della nozione di ambiente e avvenuto per
stratificazione: gli interventi normativi settoiial
unitamente alle pronunce della Giurisprudenza all
sviluppo Dottrinale hanno, nel tempo, creato quel®
oggi € il significato giuridico di ambiente. Motocemune

di questo processo € stata l'accresciuta senailyrso i
temi del recupero e della tutela dell’ecosistema.

Sul punto Massimo Saverio Giannini nel 1971 gia
scriveva: ‘mentre in precedenti periodi c’'é stato equilibrio
tra il fatto creativo e il fatto distruttivo dellamo, oppure,
con altro ordine di concetti, 'uomo creatore haepalso
sull'uomo distruttore, oggi questo equilibrio siretto e
prevale l'elemento negativo: le forze distruttivens
maggiori delle forze costruttivé

¥ Giannini M.S., Diritto del’ambiente e del patrimonio naturale e
culturale”, in Riv. trim. dir. pubb.1971

15



Seppure il momento storico al quale risalgono leleadi
Giannini era differente rispetto a quello in cuvigimo
0ggi, la sua osservazione resta attuale e mettacm il
carattere sfuggente e del tutto diverso dalle zradali
categorie giuridiche.

Anche la Costituzione, nonostante la riforma dedR20e
tuttora priva di una definizione esplicita di amiik
contenendo solamente un riferimento in sede di
indicazione del riparto di competenze legislativa kb
Stato e le regioni.

Un contributo determinante alla formazione dellaione
giuridica deve riconoscersi alle discipline scigciie che

nel corso degli ultimi decenni si sono interessate
problema della tutela ambientale. Il diritto si €
intimamente intrecciato con gli aspetti tecniccestifici

ed é diventato la risposta ai problemi creati datkescita
esponenziale della societa industriale. Le diverse
manifestazioni  dell'inquinamento, unitamente  al
depauperamento delle risorse naturali sono staspitda
verso la costruzione di una disciplina sempre pnpagsa.

La fonte principale del diritto del’ambiente sorle
convenzioni internazionali. La loro evoluzione dliage
dell'accresciuta sensibilita verso la tutela deliisistema.
Una delle prime e piu significative convenzioniwelja di
Stoccolma del 1972 contenuta nella Dichiarazione
“Sull’Ambiente Uman seqguita dalla DichiarazioneSt
Ambiente e Svilupfapprovata venti anni dopo a Rio de
Janeiro.

L’evento di Rio de Janerio restera nella storia solo per
la sua portata, ma per I'impatto straordinario fdraira a
tutti gli ordinamenti dei paesi del mondo.

16



Al summit parteciparono centosettantadue governi e
duemilaquattrocento organizzazioni non governative.
guella sede si dichiaro, per la prima volta, laagssda di
provvedere ad una piu equa distribuzione dellersesadra

le popolazioni del mondo, sulla scorta dell'assunto
secondo cui l'eliminazione della poverta € reqaisit
indispensabile per la salvaguardia dell’ecosistema.

Si affermano, altresi, alcuni dei principi cardohd diritto
ambientale, che progressivamente penetreranno nella
legislazione degli Stati: il principiochi inquina paga

che accolla il costo del ripristino ambientale a eéh
responsabile dell'inquinamento; il principio dello
“sviluppo sostenibile secondo cui € sostenibile o
sviluppo in grado di soddisfare i bisogni della qmete
generazione senza compromettere la capacita delieef
generazioni di soddisfare i propri; il principio di
“precauziongin base al quale la prevenzione degli eventi
dannosi non deve attendere che sia previamentds#aqu
la certezza del loro avverafsi

Significativo risulta essere, poi, il fatto che rselttore in
parola la Giurisprudenza, soprattutto comunitaris
sempre preceduto l'intervento del Legislatore. g#bché
in questo ambito, forse piu che in altri, i nuoisdmgni e le
esigenze di tutela si manifestano innanzitutto tassuto
sociale. Basti pensare che a livello europeo lastiuee
ambientale non era nemmeno inserita nel Trattato di
Roma, per cui i primi interventi in materia si ehhesia da
parte della Corte di Giustizia che della Commissijon
attraverso linterpretazione degli artt. 100 e 2488l
Trattato stesso che prevedevano la possibilita Iper

Y Rossi G., Diritto dell’Ambiente”, Giappichelli,2011

17



istituzioni comunitarie di intervenire nell'interss della
Comunita anche in assenza di specifiche previsdni
potere.

Il passaggio dalle sentenze della Corte di Giusstizi
allemanazione degli atti legislativi avvenne imtoragli
anni ottanta, periodo nel quale inizio la produgiodi
numerose direttive, poi recepite nel diritto interdegli
Stati membri, che riguardano I'inquinamento acuwstio
smaltimento dei rifiuti, le fonti rinnovabili, finad arrivare
all'introduzione nel 1985 dei procedimenti di varbne
di impatto ambientale.

Un vero e proprio interesse specifico allambiente
comincia a fare la sua comparsa nei trattati cotatincon
I’Atto unico europeo del 1986, laddove viene previgsha
specifica competenza comunitaria in materia.

Un ulteriore consolidamento delle competenze schia
I’Accordo di Maastricht del 1992 che stabiliscedmpito
della Comunita di promuoveraufia crescita sostenibile,
non inflazionistica e che rispetti 'ambiefite

Oggi l'ambiente rientra tra le materie di competenz
concorrente tra I'Unione Europea e gli Stati mendia
sua disciplina € contemplata al titolo XX del Taadt sul
funzionamento dell'UE.

1.2. Il concetto di “ambiente” secondo la Dottrina e
secondo la Giurisprudenza

Il tentativo di circoscrivere la nozione giuridicdi

ambiente appare problematica per diverse ragioai.ub

punto di vista etimologico, il termine indic&id che sta

intornd’. Riferito all'uomo, esso ricomprende beni oggetto

1 Dell’Anno P., ‘Manuale di diritto ambientale Cedam, 2003
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di discipline normative differenti tra loro che,
conseguentemente, non possono essere ricondaitatad
In diritto, infatti, il termine viene impiegato tan per
indicare I'ecosistema o la natura in genere, quahtoghi

di lavoro o di vita quotidiarta

Lo sviluppo esegetico del concetto di ambiente dwdiapo
la Dottrina a sostenere due distinte teorie: qualigalista

e quella monista. La prima € riconducibile al persidi
Massimo Saverio Giannini, secondo cui I'ambiente va
definito sulla base di un tripartizione: istitubrecernenti la
tutela dei beni culturali e del paesaggio; istitglativi al
governo del territorio e particolarmente alla pigazione

e istituti finalizzati al contrasto dell’inquinam®nnelle
sue molteplici manifestazioti

Un ulteriore orientamento, diverso da quello di Mam
Severo Giannini ma comunque riconducibile alla igeor
pluralista, parte dall'interpretazione degli agtte 32 della
Costituzione e individua due aree d@irizioni omogenée
quali la gestione territoriale e la gestione saidfain
guesto senso la nozione di ambiente avrebbe ladiuazi
unificare ed aggregare le diverse discipline clylano i
singoli profili quali urbanistica, beni ambientadigcetera?
Altri autori®®, invece, parlano di ambiente in termini di
“utilita sottesg, identificabili nelle energie e nelle risorse
naturali riproducibili e non riproducibili, nelleisorse

12 Nespor S., De Cesaris, “Codice dell’'ambiente”,ffééy 2011

13 Giannini M. S., Ambiente: saggio sui suoi diversi aspetti
giuridici” in Riv. trim. dir. pubbl., 1973

4 Ccapaccioli E., Dal Piaz F.Ambiente (tutela dell’)” Novis Dig.

It, 1980

> Albamonte V.A., 1l diritto allambiente salubre: tecniche di
tutela”, Giust. Civ., 1980
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culturali, nellhabitat Altri ancora, nel tentativo di
aggirare la diatriba sulla nozione giuridica, fanno
riferimento ad un’ipotesi di periodizzazione della
legislazion&, ovvero una ricostruzione dei significati delle
guestioni ambientali alla luce delle tendenze ermig
nell’ordinamento positive.

Le impostazioni pluraliste vengono avversate dedlerie
moniste che procedono attraverso ricostruzionadaitere
unitario del concetto di ambiente. Si sono sviluppa
soprattutto attraverso I'applicazione giudizian@ancando
nella legislazione gli strumenti di tutela deglitaressi
ambientali, la Magistratura € intervenuta in viatgativa.
In tal senso e attraverso l'interpretazione sistexaalegli
artt. 2 e 32 della Costituzione é stato configurdidia
Corte di Cassazione il diritto allasédlubrita ambientale
come diritto assoluto e perfetto direttamente &l da
parte del singolo sia nei confronti dei privati ctiella
pubblica amministrazioneil“diritto alla salute piuttosto o
oltre che mero diritto alla vita e all’incolumitasica, si
configura come diritto allambiente salubre .

Piu recente e il tentativo di formulare una defome
unitaria di ambiente partendo dai contributi farmitlle
elaborazioni dell’'ecologia, scienza che studia le
interrelazioni tra organismi e ambiente, utilizzand
concetti propri di quest'ultima, come la biosfera,
I'ecosistema, i fattori biotici e abiotici. In quessenso
'ambiente e inteso come equilibrio ecologico della
biosfera e dei singoli ecosisteffi.

18 Del’Anno P., ‘Manuale di diritto ambientale’Cedam2003
17 Corte di Cassazione, 5172/1979
18 Caravita B., Diritto dell’ambiente”, Il Mulino, 2001
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Su queste premesse il Giudice delle Leggi, atteavda
lettura degli artt. 9 e 32 della Costituzione, [fi@ranato
'esistenza di un riconoscimento specifico alla
salvaguardia dellambiente come diritto della pemsoe
interesse fondamentale della collettivita e di ceesstituti
giuridici per la loro protezione. Si tende, cioed aina
concezione unitaria del bene ambientale, comprendiv
tutte le risorse naturali e culturalf®.

In una pronuncia di poco successiva la stessa CGmte
affermato chelt fatto che I'ambiente possa essere fruibile
in varie forme e differenti ruoli, cosi come posssere
oggetto di varie norme che assicurano la tutela ki
profili in cui si estrinseca, non fa venir menoskaa natura

di bene wunitario che [l'ordinamento prende in
considerazione. L'elemento unitario e riferito atl@alita
della vita, all’habitat naturale nel quale 'uomave ed
agisce, necessario alla collettivita e ai cittadininel
contempo escludendche il bene ambiente possa essere
suscettibile di tina situazione soggettiva di tipo

appropriativo™,

II carattere unitario del bene ambiente e ultersmta
confermato dalla Corte di Cassazione, la quale ha
precisato: I‘ambiente in senso giuridico costituisce un
insieme che, pur comprendente vari beni o valarglgla
flora, la fauna, il suolo, le acquef...] si distingue
ontologicamente da questi e si identifica in unalte
priva di consistenza materiale ma espressiva di un
autonomo valore collettivo

19 Corte Costituzionale, 210/1987
20 Corte Costituzionale, 641/1987
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In  conclusione, dunque, secondo il prevalente
orientamento giurisprudenziale, 'ambiente rappmné&sein
valore Costituzionaleifitegral€’, nel senso che in esso si
somma una pluralita di elementi culturali, sanited
ecologici riferibili alla tutela, ma comprensivi e di
esigenze e di istanze partecipative, la cui reahmne
implica l'attivazione di tutti, in virtu del prinpio di leale
collaborazion€&".

1.3. L’'ambiente nella Costituzione

Al momento dell’entrata in vigore della Costituzegne
problematiche ambientali non avevano ancora tronalia
societa civile e nel mondo giuridico una precisa
definizione né una collocazione normativa. L'assedz
un riconoscimento espresso della materia ambiemiate
ha comunque impedito a Dottrina e Giurisprudenza di
elaborare un diritto di matrice Costituzionale. La
Costituzione, infatti, contiene norme dalle quabassibile
ricavare una tutela riflessa dellambiente, ponendme
punto di riferimento quei beni, come la salutdgahessere
ed il territorio che per la loro fruibilita necessio di un
ecosistema favorevdfe

L’'analisi esegetica da seguire per un diritto amtzie di
rango Costituzionale prevede la lettura combinatglid
artt. 2, 9, 32, 41 e 42 della Costituzione. Dal borato
disposto dei primi due e stata ricostruita una forch
tutela di carattere oggettivo, partendo dal coocetit

?l Maddalena P.‘L'ambiente: riflessioni introduttive per una
tutela giuridica”, in Ambiente & Sviluppo nr. 6, 2007

?2 Bardusco M., L'a tutela Costituzionale dell’ambienteify Sanita
Pubblica, 1992
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“paesagqgit, con il quale, secondo una tesi di tipo
restrittivo, si intende fare riferimento all’espseme di
valori etico—culturali relativi alle bellezze nadlir e
paesistiche, mentre, secondo una tesi piu ampiartgloli

iIn esame tutelerebbero ldofma del paesein senso
urbanistico e territoriale.

L'art. 32 Cost., collocato nel titolo Il tra i rapmi etico—
sociali, tratta del diritto alla salute come daitt
fondamentale dell'individuo e della collettivita. aL
Giurisprudenza ha riconosciuto l'esistenza di una
situazione giuridica soggettiva azionabile direttate di
fronte a comportamenti lesivi. Il bene afferenta aalute

e tutelato non solo come interesse della collédtivima
anche e soprattutto come diritto fondamentale
dell'individuo, configurandosi cosi come un diritto
primario ed assoluto, da ricomprendere tra le zituma
soggettive direttamente tutelate dalla CostituZidne

Si comprende, allora, come la tutela della salutpiella
dellambiente vadano spesso di pari passo. La
ricostruzione giurisprudenziale di un dirittall'ambiente
salubré mette in evidenza proprio lo stretto legame che v
e tra i due diritti, facendo riferimentaalle attivita che
possono importare in via mediata pericolo o dandia a
salute di una generalita indeterminata di perstie

Ulteriori riferimenti al’ambiente sono contenutegli artt.
41 e 42 nei quali, secondo alcuni autori, sono da
ricomprendersi finalita ambientali e paesaggisticted
novero dei diritti sociali verso cui deve esserdirimzata

23 Corte Costituzionale, 88/1979
24 Baldassarre A!Diritti sociali", in Enciclopedia Giuridica, vol.
XI, Treccani, 2002
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I'iniziativa economica privata e la stessa progriptivata.
Significativa, in tal senso, appare una pronuncéad
Corte Costituzionale con la quale si chiarisce ¢he
disciplina volta a tutelare interessi ambientaln rsd pone
In contrasto con la liberta di iniziativa economigeerché

guesta consente I'apposizione di limiti al suo eso a

condizione che essi corrispondano all’'utilita sdeianel

cui ambito sicuramente rientrano gli interessi atlaela

della salute e del’ambienté®.

Il termine ambiente fa la sua comparsa nella nostra
Costituzione con la legge Costituzionale n. 3/266xdante
“Modifiche al titolo V della parte seconda della
Costituzion& Dopo l'intervento in parola, I'art. 117, c. Il
lett. s, inserisce la tutela del’ambiente, dell’ecosistema e
dei beni culturali” tra le competenze esclusive dello Stato
e il successivo comma attribuisce competenza cosuiar
alle regioni per cio che riguarda faalorizzazione dei
beni culturali e ambientali’

Volendo citare Giampaolo Rossi, la tutela dell’aentbe
“entra dalla finestra piuttosto che dalla pottavvero si
inserisce nel titolo relativo al riparto di compete, senza
essere menzionata tra i principi fondamefitali

Questo passaggio ha determinato non pochi probdemi
carattere interpretativo e conseguentemente unatelev
numero di contenziosi dinnanzi la Corte Costituaien |
dubbi si riscontrano nella difficolta di distingeemli
aspetti relativi alla tutela’, da quelli relativi alla
“valorizzaziong Il Giudice delle leggi sembra pero
orientato nel senso di interpretare in modo non

% Corte Costituzionalel,96/1998
* Rossi G., Diritto del’Ambiente”, Giappichelli,2011
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eccessivamente rigoroso la norma che attribuisceian
esclusiva allo Stato le competenze in materia tkldu
ambientale: la peculiare trasversalita di siffattateria,
infatti, fa si che allo Stato venga riconosciutddeolta di
intervenire nei settori di competenza delle regiamia
anche e soprattutto che alle regioni, nel’ambiediadloro
potesta in materia di ambiente, venga data facdita
implementare i livelli di protezione stabiliti coleggi
statali. In altre parole la Corte Costituzionale pei limiti
di cui all'art. 117 Cost., riconosce alle regiom potere
derogatorioin melius ovvero la possibilita di dettare una
disciplina ambientale piu garantista rispetto a llgue
statalé’.

In chiusura, una nota merita la peculiare condizidella
regione Siciliana che, ai sensi dell’art. 14, lettted n
dello Statuto, gode di competenza esclusiva nelieene
dell’urbanistica e dellautela del paesaggio. Sulla scorta
delle citate condizioni, la regione piu volte hhac¢lamatd
la sua autorita legislativa rispetto allo Statomateria di
ambiente.

Sul punto occorre ricordare l'orientamento dellart€o
Costituzionale, la quale ha chiarito che la rekafpotesta
legislativa, pur presentandosi connessa ed inac@on
altri interessi e competenze concorréhtirientra nella
sfera esclusiva dello Stato, anche se cio non @sciu
concorso di normative regionali volte al conseguntoedi
finalita di tutela ambientaf®. La Corte partendo dal
presupposto che l'ambiente debba consideravsiofe
costituzionalmente protettoanche con riferimento alle

27 Corte Costituzionale536/2002
%8 Corte Costituzionale, 32/2006
2% Corte Costituzionale, 247/2006
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regioni a statuto speciale e per quanto esse cpiitem
competenze in settori quali I'urbanistica e il gEggo, ha
stabilito che allo Stato rimane la titolarita della
competenza legislativa in materia di ambiente.

Sebbene, dunque, le competenze di cui alle leftedkn
dell’art. 14 dello Statuto siciliano riguardino iowpanti
settori che afferiscono all'ambiente, comungque ron
esauriscono e pertanto deve riconoscersi alla megio
Siciliana un potere legislativo che non pud ecoedse
nonin melius quello della legge dello Stdfo

1.4. L’ambiente nel diritto penale

Nell'ordinamento giuridico italiano, fino a pochnmi fa, il
rapporto tra tutela del’ambiente e diritto penafta poco
strutturato a causa della tendenza del Legislatmte
affrontare le questioni ambientali attraverso gltusenti
tipici del diritto amministrativo

La sempre maggiore consapevolezza della fragiktied
risorse naturali, un tempo ritenute illimitate, &0 messo

in evidenza I'esigenza di una maggiore e piu ineisutela
dellambiente. Ci0 ha determinato una crescita
esponenziale dell’interesse verso la cosiddajtzestione
ambiental&, con la conseguente necessita di fornire una
risposta il piu possibile esaustiva ed immediata L
strumento amministrativo  progressivamente si €
manifestato sempre meno adeguato a soddisfarsoitybo

di tutela e negli ultimi anni ha ceduto il passodaltto
penale.

Se in passato la tutela penalistica era volta aelaxg
I'ambiente solo nella misura in cui l'alterazione la

30 Corte Costituzionale 380/2007
3L Amore S., ta tutela del’ambiente tra diritto penale e didtt
amministrativo”,in Riv. Cor. For. St., 2004
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manipolazione di quest’'ultimo andava a determinama
situazione di danno o di pericolo per 'uomo, dapan di
tempo a questa parte si assiste allemersione @ un
maggiore sensibilita nei confronti di un bene chpaie
sempre piu concreto nella sua fragilita.

In quest’ottica nasce I'esigenza di una tutela feena
dellambiente: il diritto penale, com’é¢ noto, twele
difende quei beni che la societa ha elevato a isteiessi
primari e fondamentali, tanto da richiederne ipetto da
parte di tutti i consociati.

Le “offesé da lungo tempo perpetrate ai danni
dellambiente hanno ormai raggiunto dimensioni avga
tali da richiedere l'impegno di tutti e l'utilizzalegli
strumenti piu incisivi di cui l'ordinamento giurich
dispone.

L'attenzione che il Legislatore rivolge alle esigendi
tutela ambientale € la chiara conseguenza dellevahe
storica e sociale del diritto penale che conferrdesanza
giuridica a comportamenti precedentemente ignorati,
ritenuti meritevoli di minor tutela ovvero non darsn per
la collettivita perché rientranti nellambito detliziativa
privata’.

La legislazione penale in materia ambientale si
contraddistingue per essere costituita da dispmsizhe
rientrano nel modello cosiddettsanzionatorio purd®,
cioée ‘“‘norme per lo piu aggregate a complessi
amministrativi di disciplina, e gli illeciti da essprevisti si
incentrano sull'osservanza di disposizioni di fonte

%2 Mantovani F.“Principi di diritto penale”, Cedam, 2007
%3 Bernasconi C., I difficile equilibrio tra legalita ed offensivitaella
tutela penale dellambientein Riv. trim. dir. pen. econ, 2003
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natura amministrativa®. In altre parole e seguendo una
espressione tipica del diritto tedesco, questoniegaasce
dalla *“accessorieta del diritto penale al diritto
amministrativd, e dunque dal fatto che le condotte
sanzionate non sono individuate in relazione a m@&inc
danni al bene @&mbientg, ma in virtu della mancata
osservanza di prescrizioni dettate dalla pubblica
amministrazione, ponendo in essere, in questo NMeaddi,

di pericolo astratto o presurito

II D.Lgs. 152/2006, con riferimento alla tutela pén
dell’ambiente, si suddivide in tre aree tematialmea parte
e dedicata alla tutela delle acque, attraversadaigione
di cui all'art. 137, deputata a raccogliere un ctasgo di
fattispecie penalmente rilevanti, di natura esvhusiente
contravvenzionale; vi € poi la Parte IV dedicatda al
disciplina dei rifiuti, costituita da una serie disposizioni
di carattere eterogeneo, le cui norme incriminatranno
dall’art. 254 all'art. 263; la Parte V, infine, mede la
tutela dell'aria il cui apparato sanzionatorio egeer
dall’art. 279.

Analizzando piu nello specifico il D.Lgs. 152/20086,
possibile rinvenire quattro tipologie di reati cigipetono
nellambito di ciascuna disciplina. Un primo modek
imperniato sullo svolgimento di una determinatavidt in
mancanza di autorizzazione 0 con autorizzaziongesaso
revocata. Rientrano in tale modello le fattispeatidlecito
In materia di acqua, rifiuti ed aria, con la dow&o

3 Catenacci M., Marconi G.;Temi di diritto penale dell’economia
e dell'ambiente” Giappichelli, 2009

% Bernasconi C., It reato ambientale. Tipicita offensivita
antigiuridicita, colpevolezZaETS, 2008
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precisazione che per ognuno di tali beni vengorsigom
essere operazioni tra di loro profondamente differe
quali, per esempio, effettuazione di nuovi scariahi
acqua, smaltimento di rifiuti, apertura di un nuovo
impianto industriale.

Un secondo modello € quello in cui la condottacitke
consiste nella mancata segnalazione alla pubblitarita
di dati rilevanti. Cio avviene soprattutto in maaedi tutela
delle acque e dell’aria.

Un terzo schema é quello che si incentra sul supaEmto
di valori limite di emissione e/o immissione in asfera,
nelle acque o nel suolo, di sostanze nocive pamnbiente.
Infine, il modello cui il Legislatore fa riferimeatpiu di
frequente e quello in cui si configura come illegienale
la disobbedienza a prescrizioni contenute in prdimenti
individuali e concreti emanati dall’autorita di ¢osllo®.

Benché diversamente strutturati, quasi tutti déciki in
materia ambientale sono riconducibili alla categodi
reati cosiddetti di pericolo astratto o presihtetichetta
sotto la quale il Legislatore ricomprende quedéditi in

cui si ritiene di dover anticipare la tutela penale
perfezionamento della condotta si verifica non @aan
viene effettivamente leso il bene protetto, ma in
conseguenza della mera realizzazione di comportimen
che il Legislatore configura, sulla base di regiilecienza

o di esperienza, come generalmente pericoloseuiBdig
sufficiente che sia posto in essere una condotaeshili
dagli standard imposti in via preventiva, perchattsda

% Dioguardi F. , Ambiente e rifiuti. Tutela penalistiaCendon,
2013
3" Gallo M., “l reati di pericolo”, in Il foro pen, 1969
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presunzione di messa in pericolo del bene, con la
conseguente configurazione della fattispecie dbréa

La peculiarita di tale tipologia di reato sta naitd che al
giudice penale non € richiesto di accertare se una
determinata condotta abbia, nel caso concreto,
effettivamente danneggiato il bene oggetto di &jtel
proprio perché, operando la presunzioeg lege e
sufficiente che la condotta tipizzata dalla norreagle sia
stata posta in essere.

In materia ambientale, d'altronde, il ricorso aatredi
pericolo astratto €& decisamente irrinunciabile. tMol
autorf®, infatti, partono dalla considerazione che il dann
ambientale € un evento che si manifesta esclusiviame
dopo I'accumulo di condotte seriali, indipendend koro,
ognuna delle quali contribuisce in misura minima ed
iImpercettibile al danneggiamento in quantola “
spiegazione dell’evento non deriva dalla mera sotonmea
delle potenzialita interattive delle singole corndotAnzi,
dalla convergenza delle condotte scaturiscono teftét
gran lunga superiori che oltrepassano la causalita
contributiva di ciascuna condotta. L’interazioneatie
stesse 0 con altri fattori da luogo ad un fenomeno
gualitativamente diverso caratterizzato da una dzsita
sensibilmente superiore rispetto a quella che ptev
attendersi dalla somma delle condofte”

In altri termini, quel che ha fatto optare il Legi®re per

la previsione di reati di pericolo astratto nellarmativa

3 Catenacci M., Marconi G.;Temi di diritto penale dell’economia
e dell'ambiente” Giappichelli, 2009

39 Ex pluribus,Fiandaca G., Bernasconi C., Giunta F.

0 Piergallini C., Danno da prodotto e responsabilitd penale”
Giuffre, 2004
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complementare ambientale, e proprio la difficolta d
accertamento, da parte sia del P.M. che del giudiee
nesso causale tra la condotta del singolo ed ilnalan
ambientale, reputato da molti una vera e proprmbatio
diabolica, tanto da rischiare di portare ad una
inapplicabilita di fatto delle stesse norme sanaiorie,
con conseguente impunita di comportamenti che
potrebbero concretamente danneggiare I'integritdbdre
oggetto di tutela.

E stato, infine, segnalato, come il reato di pdoicsia il
mezzo piu idoneo per finalita preventive, necessaruna
societa costantemente esposta al rischio come aquell
odierna, in cui I'evoluzione tecnologica crea seenpiu
minacce per 'ambienté

1.4.1. 11 D.D.L. 1345/2014 e il fantasma dellgrobatio
diabolica
Con il disegno di legge 1345/201¢ introducono nel
Codice penale una serie di delitti ambientali chano ad
integrare quelli che, seppur non concepiti per utela
dellambiente, sono stati da sempre utilizzati alall
Giurisprudenza per la repressione di siffatti cnmiSi
tratta dei reati dithquinamento ambientdlgart. 452 bis
C.p.), ‘disastro ambientale(art. 452ter C.p.) e fraffico
ed abbandono di materiale ad alta radioattivii@rt. 452
quinquie$. La novella, poi, implementa il catalogo delle
aggravanti dei delitti associativi, introduce unceenismo
premiale ad uso dei nuovi reati, interviene sull’ds2
C.p. raddoppiando i termini di prescrizione, incesita il
catalogo dei reati ambientali presupposto della

“1Bajno R., Lta tutela del’ambiente nel diritto penale’n Riv.
trim. dir. pen. econl990
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responsabilita delle persone giuridiaeD.Lgs. 231/2001

e dispone un meccanismo estintivo per alcune
contravvenzioni in materia ambientale.

Com’é evidente si tratta di un intervento massiatie si
propone I'ambizioso compito di rispondere alla résita di
riordino complessivo della materia del diritto pkna
ambientale.

Diversi autorf’, gia a pochi giorni dal deposito del testo
presso la Camera dei Deputati, hanno sollevatoi fort
perplessita sulla tenuta del progetto di riforma,
gualificandolo come un tentativo di legislazione
d'emergenza  piuttosto che un intervento mediato e
ponderato. La maggiore critica € relativa alla thtina
delle fattispecie delittuose, che per la prima aofi
allontanano dal modello del reato di pericolo paerae a
quello del reato di danno, con tutte le consegueheene
derivano sotto il profilo dellaccertamento in sede
giudiziale.

Come accennato nel paragrafo precedente, I'opzimhe
reato di pericolo garantisce al giudice penaleadh dovere
accertare se la condotta in esame abbia effettiveme
messo a rischio il bene giuridico tutelato dallarnma
violata, dal momento che é sufficiente che la coiado
tipizzata dalla norma sia stata posta in essere. <Ci
giustifica alla luce del fatto che il danno all’amafite in
genere, integra un evento la cui piena manifestezs
realizza solamente dopo un accumulo di condottmalser
indipendenti tra loro, ognuna delle quali contrdmg in

“2 Ex pluribus Vergine L., Quaranta A., Maddalena P.
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minima parte al danneggiamento e dunque all’alieraz
dell’ecosistema.

Analizziamo l'ipotesi del isastro ambientalecosi come
concepito dal disegno di legge 1345/2014. La navkl
qualifica come l'alterazione irreversibile dell'equilibrio
dell’ecosistema o l'alterazione la cui eliminaziomgulti
particolarmente onerosa e conseguibile solo con
provvedimenti eccezionali, ovvero l|'offesa alla Iplida
incolumita in ragione della rilevanza oggettiva dakto
per l'estensione della compromissione ovvero per |l
numero delle persone offese 0 esposte al peficolo

Una definizione, dunque, articolata in quattro ott
definizioni caratterizzate dall’essere propostalternativa
tra loro e dallimpiego di sintagmi generici e
pericolosamente equivoGi. In altre parole un delitto
contrassegnato da un macro evento di non facile
individuazione che, dunque, si appalesa di prova
estremamente difficoltosa. Piu nel dettaglialtérazione
irreversibile’, “ particolarmente onerosa“ provvedimento
eccezionalérappresentano principi e concetti astratti che
ricordano da vicino il fantasma delpgobatio diabolicae
che conseguentemente si prestano a prevedibiladiett
giudiziarie tra consulenti di parte, periti e gicid.

Inoltre se fl disastro ambientaleper potersi configurare
necessita dell'alterazione la cui eliminazione deseltare
contemporaneamente pdrticolarmente  onerosa e
“conseguibile solo con provvedimenti eccezidnsilipuo

*Vergine A. L.,“l nuovi delitti ambientali: a proposito del DDL
1345/2014’; in Ambiente & Sviluppo nr. 6, 2014

*“Santoloci M., Dietro I'introduzione dei nuovi delitti ambientali”
in www.dirittoambiente.nef014
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intuire il livello di difficolta probatoria che dev
raggiungersi in giudizio. In altre parole se I'elirazione
dovesse essere solopdrticolarmente onerosa ma
conseguibile con provvedimentinbn ecceziondli o
viceversa hon particolarmente onerosafha realizzabile
con “provvedimenti ecceziongli non verrebbe integrato il
reato”.

Alla luce di queste non irrilevanti perplessita ace
domandarsi quale sia in concreto il reale vantaggio
nell’avere configurato nuove fattispecie delittuag@ando

la Giurisprudenza nel corso degli anni, ha affinato
strumenti che nel tempo hanno colmato il vuoto i&ec
dal Legislatore. Si pensi all’art. 434 C.p. chessjgee stato
utilizzato proprio per configurare il reato di dis®
ambientale. Per il giudice penale il requisito dedto di

cui al citato articolo € la potenza espansiva @eumento,
unitamente all’attitudine ad esporre a pericolonumero
indeterminato  di  persone, sicché, ai fini della
configurabilita dello stesso €& necessario un evento
straordinario grave, ma non smisufato

Non meno problematiche sono le altre due figure
delittuose previste dal disegno di legge in esaheallo
stesso modo della prima, aprono pericolosamenpetie
ad un accertamento in sede giudiziale tutt’altre lameare.

Se i dubbi sulle nuove figure delittuose rappresemtun
ostacolo serio e concreto alle finalita della fatlegge,

% Amendola G., I DDL sui delitti ambientali oggi allesame del
Parlamento: spunti di riflessionein www.lexambeinte,i2014

% Vergine A. L., “Il c.d. disastro ambientale. L'involuzione
interpretativa dell’art. 434 C.p.’ in Ambiente & Sviluppo nr. 6,
2013
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ancor piu problematiche sono le disposizioni pteviser il
meccanismo estintivo delle contravvenzioni.

Nel dettaglio, gli articoli dal 318bis al 318 octies
introducono nel D.Lgs. 152/2006 un sistema in fodeh
guale la pubblica amministrazione — che in questdes
diventa organo accertatore — ordina depee’Scrizioni al
contravventore atte a far cessare la situaziongedcolo
ovvero la prosecuzione dell'attivita potenzialmente
pericolosa. Qualora I'organo accertatore, entrosass
giorni dalla scadenza del termine fissato nellagneione,
verifica l'esito positivo delle attivita, ammettel |
contravventore al pagamento, in sede amministrativa
una somma pari ad una misura ridotta rispetto dlagque
prevista per 'ammenda. La norma di chiusura, m®fin
prevede I'estinzione del reato se il contravventatempie
alla prescrizione impartita nel termine ivi fissa®
provvede al pagamento della citata somma.

Da una rapida lettura d’'insieme del disegno di éegmpn
si puo non rilevare come, nello stesso momentouinstc
inasprisce la normativa contro i crimini ambientali
attraverso lintroduzione di nuovi reati all’interndel
Codice penale, seppure con tutti i limiti soprairceti, il
Legislatore, contraddittoriamente, prevede unaiglisa
estintiva con effetti chiaramente diluenti del eisa
repressiv0’.

1.4.2. La legislazione d’emergenza. La crisi del nuovo
diritto penale ambientale

Sugli interventi emergenziali nel diritto penalelaemtale,

un illustre studioso cosi ha osservatia: $anzione penale,

*"Quaranta A., Il nuovo diritto penale ambientale: quali delitti e
castighi?”, in Ambiente & Sviluppo nr. 4, 2014
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chiamata a svolgere il ruolo emblematico di suggedl
massima espressione dell'impegno ambientalistahias

di risultare in contrasto con quelli che sono i meipi
fondamentali del diritto penale, in termini di |dga e
offensivita [...] queste osservazioni sono dettate dalla
preoccupazione che tutto cio si traduca, paradassaite,
nell’inefficacia dello strumento penale e, quinaglla sua
incapacita a tutelare proprio quegli interessi duic
nessuno nega I'assoluto riliet/.

Il carattere emergenziale del diritto penale amtaiene di
recente emerso con tutta la sua forza all’indonthetlia
promulgazione della Legge 6/2014 di conversione del
Decreto Legge 136/2013, che ha introdotto il redto
“combustione illecita di rifiuti per contrastare |l
fenomeno dei roghi nellarerra dei fuochiin Campania.

La norma in parola viene alla luce a seguito di se@e di
procedure di infrazione comunitarie e gestioni
commissariali che hanno evidenziato il fallimeniouda
politica ancorata a soluzioni tampone finalizzatd a
arginare il singolo problema. La legge 6/2014, di si
trattera piu diffusamente nel capitolo relativoraati in
materia di rifiuti, rappresenta [l'ulteriore tentati di
intervenire su un problema ormai endemico che haope
guasi del tutto i connotati del’emergenza, essendonai
stabilizzato.

Questo modello legislativo, che trova ulteriore feoma
nel disegno di legge appena esaminato, ha portato
autorevoli studiosi anterrogarsisulla efficacia del nuovo

8 Di Benedetto S. I“profili penali connessi alla bonifica dei siti
Inquinati” in Ambiente & Sviluppo nr. 5, 2000
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diritto penale, soprattutto alla luce della fateativita di
costruzione del diritto che i giudici penali hanaweviato
negli ultimi venti anni. Come si € gia detto, infata
Giurisprudenza ha cercato nel Codice penale fattisp
utili per reprimere condotte lesive degli interessi
ambientali. E il caso dell'art. 674 C.pgétto pericoloso di
cosé, utilizzato spesso per la lotta allinquinamento
atmosferico, o del gia citato 434¢rbllo di costruzione o
di altri disastri dolosi, invocato per sanzionare le diverse
forme di disastro ambientale, ed ancora lart. 635
“danneggiamento che punisce chiunque distrugge,
disperde o deteriora cose mobili o immobili altrui.
Insomma la Giurisprudenza ha fatto dell'interpreiae
una delle armi piu affilate a vantaggio dell’amlen
ampliando la portata applicativa di norme gia esistche,
seppur concepite per interessi diversi, bene smsgcite a
plasmarsi verso quelli ambientali.

Tirando le somme, pur manifestandosi sempre viva la
necessita di un riordino dell'intero settore, gltarvents

che ad oggi si sono avvicendati non sembrano essere
indirizzati verso questa strada, avendo anzi crahto
pericolo di un diritto penale ambientale piu ing&lsia
sotto il profilo della certezza dell'accertamentadiziario

che del coordinamento con la normativa gia esisteuk
ampiamente utilizzata dalla magistratura pefiale

1.4.3. La responsabilita degli enti nei reati ambiental
Con il D.Lgs. 121/2011 i reati ambientantrano per la
prima volta nel novero delle fattispecie penali [gequali

9 Scarcella A.“Campania si, Campania no, la terra dei fuochi...
Dal decreto alla conversione in leggein Ambiente & Sviluppo
nr. 4, 2014
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e prevista la responsabilita amministrativa degiii ai
sensi del D.Lgs. 231/2001.

Il decreto del 2011, oltre a contenere il recepiimeatella
Dir. 2009/123/CE relativa all'inquinamento provazat
dalle navi, fornisce attuazione alla Dir. 2008/92/6ulla
tutela penale dellambiente; attuazione, il cuandio aveva
provocato nei confronti dello Stato italiano duegadure
di messa in mora da parte dell’'Unione europea.

Per comprendere le ragioni sottese all’emanazioele d
suddetto decreto, € d’obbligo, dunque, una sirgetalisi
della Dir. 2008/99/CE, dalla cui lettura emerge
I'imposizione agli Stati membri di introdurre unarie di
reati corrispondenti a fattispecie di matrice amtaée
relative alla materia dei rifiuti, dell’acqua, dedpabitat,
dell’atmosfera e delle specie animali e vegetatitgite e

in via di estinzion®.

*° La direttiva comunitaria, all'art. 3, prevede kgsenti condotte
illecite: a) 1o scarico, I'emissione o I'immissione illeciti din
guantitativo di sostanze o radiazioni ionizzanti'aga, nel suolo
0 nelle acque che provochino o possano provocadedesso o
lesioni gravi alle persone o danni rilevanti allagita dell’aria,
alla qualita del suolo o alla qualita delle acqumeyvero alla fauna
o alla flora’; b) “la raccolta, il trasporto, il recupero o lo
smaltimento di rifiuti, comprese la sorveglianzaali operazioni e
il controllo dei siti di smaltimento successivoaalbro chiusura
nonché l'attivita effettuata in quanto commerciaatmtermediario
(gestione dei rifiuti), che provochi o possa prosecil decesso o
lesioni gravi alle persone o danni rilevanti allaaita dell’aria,
alla qualita del suolo o alla qualita delle acqumyvero alla fauna
o alla flora’”; c) “la spedizione di rifiuti, qualora tale attivita myi
nell’ambito dell'articolo 2, paragrafo 335, del reamento (CE)
n. 1013/2006 del Parlamento europeo e del Consigiel 14
giugno 2006, relativo alle spedizioni di rifiuti, ®a effettuata in
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Gli Stati membri, ai sensi della disposizione cortaria,
devono prevedere all’interno dei loro ordinamemtriglici
penali, la responsabilita per tali reati a cariegldenti —
diversi dallo Stato e dagli enti pubblici non econa —
laddove commessi a loro vantaggio da un soggetéo ch
rivesta una posizione apicale o comunque goda aterg

di rappresentanza dell’ente o del potere di prender
decisioni per conto dello stesso.

guantita non trascurabile in un’unica spedizione D piu
spedizioni che risultino fra di loro connessd) “I'esercizio di un
impianto in cui sono svolte attivita pericolose @la quali siano
depositate o utilizzate sostanze o preparazioniicpise che
provochi o possa provocare, all’esterno dell'impianil decesso o
lesioni gravi alle persone o danni rilevanti allaalita dell’aria,
alla qualita del suolo o alla qualita delle acqumyvero alla fauna
o alla flora’; e) “la produzione, la lavorazione, il trattamento,
'uso, la conservazione, il deposito, il trasportdmportazione,
I'esportazione e lo smaltimento di materiali nuciea di altre
sostanze radioattive pericolose che provochino 0sspno
provocare il decesso o lesioni gravi alle personganni rilevanti
alla qualita dell'aria, alla qualita del suolo o & qualita delle
acque, ovvero alla fauna o alla fldtaf) “l'uccisione, la
distruzione, il possesso o il prelievo di esemptarspecie animali
0 vegetali selvatiche protette, salvo i casi in Eazione riguardi
una quantita trascurabile di tali esemplari e abhim impatto
trascurabile sullo stato di conservazione della gge g) “il
commercio di esemplari di specie animali o vegesalivatiche
protette o di parti di esse o di prodotti derivagglvo i casi in cui
I'azione riguardi una quantita trascurabile di taksemplari e
abbia un impatto trascurabile sullo stato di consegione della
specig; h) “qualsiasi azione che provochi il significativo
deterioramento di un habitat all’interno di un sipootettd; i) “la
produzione, limportazione, |'esportazione, I'imsisne sul
mercato o I'uso di sostanze che riducono lo stditozond.
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Relativamente alla struttura dei reati contemplatnerge
immediatamente una differenza di fondo rispettao all
schema tradizionale utilizzato dal Legislatore oaale,
almeno fino ad oggi. Se infatti quest’'ultimo, conofearito
precedentemente, e riconducibile al modello ingmmede,
incentrato sulla violazione delle norme amministat a
prescindere dalla verificazione di un evento daonos
pericoloso, il Legislatore comunitario, invece ommer i
reati di danno o di pericolo, che devono verificars
forma grave ed essere provocati da una condotthp en

a forma vincolata.

Anche sotto il profilo soggettivo vi sono rilevanti
differenze. Se, infatti, gran parte della disciplipenale
italiana in materia di ambiente €& legata al sistema
contravvenzionale e dunque i reati sono configlirabi
indifferentemente a titolo di dolo o di colpa; laeattiva
richiede, al contrario, il dolo intenzionale o laggligenza
grave, figura quest’ultima, tra l'altro, sconosciuta al
diritto penale italiano, nel quale lintensita dekolpa é
solo un elemento che rileva in sede di commisurezio
della pena ai sensi dell’art. 133 C.p., ma non céon@a
autonoma di imputazione soggettiva.

Il D.Lgs. 121/2011, nel recepire la direttiva, lundgal
modificare I'elemento soggettivo richiesto ai fidella
commissione degli illeciti ambientali, si e limibatad
integrare il quadro dei reati gia previsti dal Gadpenale,
dal D.Lgs. 152/2006 e da altre leggi di settorgawérso il
richiamo contenuto nel nuovo art. 2hdeciesdel D.Lgs.
231/2001.

In attuazione della direttiva il D.Lgs. 121/2011 daa

parte inserisce i reati ambientali, quali reatispiEposto
per la configurazione della responsabilita deglti,ea
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dall’altra indica la misura della sanzione da iams
allente stesso. Il sistema sanzionatorio previsial
decreto contempla sanzioni pecuniarie ed inteveittltre
che la confisca e la pubblicazione della sentenza.

Le sanzioni pecuniarie sono espresse in quoténeadrto
di una quota va da un minimo di euro 258,23 ad un
massimo di euro 1.549,37 e la determinazione deilirto
di ogni quota e rimessa alla discrezionalita daetigie che
valuta, ai sensi dell'articolo 11 del D.Lgs. 231020 le
condizioni patrimoniali ed economiche in cui vel'smte
“allo scopo di assicurare l'efficacia della sanzibnhed
evitare in tal modo eccessi rigoristici o, di caontr
I'irrogazione di una sanzione non congrua alla irige
capacita finanziaria dell’erte

Insieme alle sanzioni pecuniarie, per la commissidn
reati pit gravi — quali, ad esempio, la gestiondisgicarica
abusiva di rifiuti pericolosi o I'attivita organiara per |l
traffico illecito di rifiuti, rispettivamente displinati agli
articoli 256 e 260 del D.Lgs. 152/2006 — e prevista
I'applicazione delle sanzioni interdittivedi cui all'art. 9,
comma Il, del D.Lgs. 231/2001, per una durata non
superiore a sei mesi e laddove ricorra almeno el d
seguenti condizionil) I'ente deve aver tratto un rilevante
profitto dal reato il quale deve essere stato cossmeala
un soggetto che si trovi in posizione di verticérdaerno
dell’ente stesso o da chi sia sottoposto all’altinezione

ed [lillecito sia la conseguenza di gravi carenze
organizzative) reiterazione dei reati.

>l Castellani G., “Responsabilitd da reato delle aziende e
ambiente’, Ipsoa, 2014

°2 La sanzione interdittiva ha ad oggetto la spegifittivita cui si
riferisce l'illecito realizzato dall’ente.
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La responsabilita dell’ente, infine, puo esserdusscnel
caso in cui lo stesso riesca a provare di avecaf@mente
adottato, prima delle commissione del reato, unetodii
organizzazione, gestione e controllo idoneo a preed
reati della specie di quello poi verificatosi.

1.5. La prevenzione e il ripristino del danno
ambientale
L’'ordinamento giuridico comunitario, e conseguergete
guello nazionale, fondano la disciplina in matelidutela
delllambiente su due principi che devono ispirariet le
attivita che potenzialmente possono compromettere
I'ecosistema: il principio di precauzionte il “principio
di prevenzione rispettivamente disciplinati agli articoli
301 e 304 del D.Lgs. 152/2006.
Sebbene possano apparigima facie di identico
contenuto, in realta bisogna considerare che Viférenza
tra prevenzione, che puo riassumersi nel compldsfie
attivita tendenti a limitare rischi oggettivi e peti, e
precauzione che, invece, opera sul campo dellaapilita,
richiedendo di predisporre azioni utili a limitareschi
anche soltanto potenziali.
Il principio di precauzione dunque, diversamenteydello
di prevenzione, si applica non a minacce gia ifieate,
ma a pericoli possibili e probabili di cui non | BAncora
conoscenza certa.
Ai sensi dell'art. 301, laddove si configuri, anchelo
potenzialmente, una situazione di pericolo per dhts
umana e per I'ambiente, il principio di precauziam@one
che si assicuri un elevato livello di protezione.
Allo stesso modo, l'art. 304 stabilisce che quando
danno non si & ancora verificato, ma esiste unacuia
imminente che si verifichi, il principio di preveone
obbliga l'operatore ad adottare, entro ventiquatbre,
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tutte quelle misure cautelative che la circostanza
richiede®.

Nel caso in cui, invece, il danno si realizzi, saegessario
procedere al ripristino ambientalé. Ad occuparsene e
I'art. 305, che impone all'operatore di comunicaenza
indugio tutti gli aspetti della situazione agli eloicali e al
Ministero dellambiente, per il tramite del Pretett
competente, provvedendo nel contempo ad adottatee “
le iniziative praticabili per controllare, circoswere,
eliminare o gestire in altro modo, con effetto inainato,
qualsiasi fattore di danno, allo scopo di prevenioe
limitare ulteriori pregiudizi ambientali ed effettiocivi per

la salute umana o ulteriori deterioramenti ai saiyianche
sulla base delle specifiche istruzioni formulatellela
autorita competenti relativamente alle misure di
prevenzione necessarie da adottardh ogni caso |l
Ministero dellambiente ha il potere di adottardtdule
misure necessarie allo scopo di circoscrivere odihre
gualsiasi fattore di danno, sostituendosi anche
all’'operatore rimasto inerte, con successivo addehillo
stesso dei relativi costi di intervento e ripristin

1.5.1. Il risarcimento del danno ambientale

La prima disciplinain materia di risarcimento del danno
ambientale € contenuta in una legge nazionale @@6,1
che anticipa di quasi vent'anni la normativa eusp8i
tratta della Legge 349, istitutiva del Ministero
dellambiente, che allart. 18 ha introdotto

>3 Marzanati A.,“l principi ambientali tra diritto interno e diritb
comunitario” in " Conservazione del paesaggio e dell'ambiente,
governo del territorio e grandi infrastrutture. R&a o utopia”
Wanda C. (a cura di), Editoriale scientifica, 2009
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nell’ordinamento giuridico italiano la figura debdnno
ambientalg, qualificato come la €ompromissione
dellambiente attraverso un qualsiasi fatto doloso
colposo in violazione di disposizioni di legge o di
provvedimenti adottati in base a legge

Prima di allora non esisteva alcun riconoscimento
giuridicamente rilevante del danno cagionato albante.
Con l'art. 18 della Legge del 1986, invece, si agunfa per

la prima volta una disciplina concreta di tutela
delllambiente che si manifesta attraverso gli ustitlella
responsabilita civile e dellazione giurisdizionale
amministrativa per l'annullamento dei provvedimenti
lesivi.

L’articolo introduce una fattispecie di responsiadbil
extracontrattuale per danno allambiente sul madell
dell’art. 2043 Cod. civ. connessa a fatti, sia dplohe
colposi, che abbiano prodotto un danno ingiusto
allambiente, dove il soggetto titolare del risanento € lo
Stato che, insieme agli enti locali territorialgulta titolare
dell’azione giudiziale. E comunque fatto salvo dtgre
delle associazioni ambientali riconosciute, le gual
“possono intervenire nei giudizi per danno ambiental
ricorrere in sede di giurisdizione amministrativaerp
I'annullamento di atti illegittimil.

La norma individua la competenza del giudice ondina

conoscere le azioni di responsabilita civile penrda
ambientale e gli conferisce ampio potere discredmn
nella determinazione dellammontare del danno, apaal
non sia possibile ordinare il ripristino dello statei

luoghi; soluzione considerata prioritaria rispestaquella

risarcitoria.
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Il Legislatore, infatti, nell’ipotesi in cui non aipossibile
procedere al ripristino dellstatus quo anteed altresi non
sia possibile quantificare con precisione il danimalica
una serie di criteri per pervenire alla valutazione
equitativa: dalla gravita della colpa individuabd, costo
indicativo necessario al ripristino, fino al pradit
economico conseguito dal trasgressore.

L'articolo in parola, infine, introduce il principi di
parziarieta passiva, che inverte la regola genedel&a
solidarieta dei responsabili nella disciplina restaria
civilistica. In questo modo anche nel caso di cosadli
piu persone al verificarsi del danno, la resporigabé
individuale e non solidale.

In ambito europeo il primo passo verso un regime
comunitario di responsabilita ambientale avviang pe
mezzo della Dir. 2004/34/CE.

La Direttiva, partendo dal principiachi inquina pagg si
propone l'obiettivo di delineare un sistema di amgrio
comune tra tutti gli Stati membri, che garantisca
prevenzione e riparazione del danno ambientalevidre
definito come tutamento negativo misurabile di una
risorsa naturale o un deterioramento misurabile wh
servizio di una risorsa naturale, che pud prodursi
direttamente o indirettamerite

Per garantire maggiore coordinamento tra le diffeere
discipline interne degli Stati membri, viene altres
individuata la figura del possibile responsabile una
“qualsiasi persona fisica o giuridica, sia essa pidabo
privata, che esercita o controlla un'attivita prefeonale
oppure, quando la legislazione nazionale lo preyadeui

e stato delegato un potere economico decisivo sul
funzionamento tecnico di tale attivita, compreditblare
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del permesso o dell'autorizzazione a svolgere duttaita

o la persona che registra o notifica l'attivita nestind.

La disposizione comunitaria legittima le autorita
competenti a promuovere la relativa azione, previa
individuazione del responsabile del danno, attiswda
valutazione della gravita dello stesso e la deteambne
delle misure necessarie per la sua riparazione.

Novita assoluta della Direttiva, che — come vedrem
breve — portera non pochi problemi in fase di renepto,

e la previsione di un solo modello risarcitorionsistente
nella riparazione del’ambiente danneggiato, chesua
volta viene distinta in riparazione pfimaria’,
“complementareoppure ‘compensativa

La normativa europea, dunque, si discosta dal cepli
modello risarcitorio adottato dalle discipline ramli che
'avevano preceduto, tagliando fuori qualunque fart
indennizzo per equivalente pecuniario.

La Dir. 2004/35/CE e stata recepita in Italia carLegge
266/2005, la cui disciplina, dopo il riordino dehlaateria
ambientale, € stata trasfusa nel Titolo Ill delat® VI del
D.Lgs. 152/2006 che a sua volta ha abrogato l&tdella
Legge 349/1986.

La definizione di danno ambientale di cui all'a&300 del
D.Lgs. 152/2006, viene modificata rispetto a quella
originariamente prevista dall’art 18 della Legg®/34986:
mentre quest’ultimo definiva il danno ambientalerhe
compromissione dell’ambiente attraverso un qualsias
fatto doloso o colposo in violazione di disposiziain
legge o di provvedimenti adottati in base a l€gge
Codice dell'ambiente qualifica lillecito comeqgtialsiasi
deterioramento significativo e misurabile, diretto
indiretto, di una risorsa naturale o dell'utilitassicurata
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da quest’ultimg, riprendendo pedissequamente la nozione
contenuta nella direttiva comunitaria.

Dal nuovo impianto normativo emerge, poi, la chiara
volonta di accentrare in capo allo Stato le compadan
materia di risarcimento per danno ambientale, mlendo
una disciplina piu rigorosa, anche attraverso $iobei
limitazioni, per I'accesso alla tutela giurisdizadae. Non &
riproposta, infatti, la previsione che, insiemeoa8tato,
legittimava gli enti locali territoriali a promuokel'azione

di risarcimento laddove a tali enti facessero cafeni
oggetto del fatto lesivo, con la conseguenza cheidb
soggetto ora legittimato a proporre l'aziode quaée |l
Ministero dell’ambiente.

Alle autonomie locali, cosi come alle associaziahi
protezione ambientale, viene attribuita, piuttostma
funzione di collaborazione all'esercizio dell'azen
ministeriale: nello specifico, I'art. 309 riconoscile
regioni, alle province autonome e agli enti localbbnché
alle persone fisiche e giuridiche, che sono o |hiieeo
essere colpite dal danno ambientale, o che comunque
vantino un interesse legittimante la partecipaziale
procedimento, la possibilita dipfesentare denunce e
osservazioni, corredate da documenti e informazioni
concernenti qualsiasi caso di danno ambientaleiedsdre
I'intervento statale a tutela dell’ambierite

Un inciso merita, infine, I'aspetto del risarcimendel
danno che nella direttiva del 2004, come accennato
precedentemente, viene concepito esclusivamentee com
ripristino dellostatus quo anté\ recepire la prescrizione
de quae I'art. 311 che nella sua prima stesura stalillac
priorita delle misure di riparazione, rispetto ighrcimento

per equivalente pecuniario, che di fatto non viene
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abrogato. Questa impostazione viene contestataa dall
Commissione europea ben due volte: nel 2008 e(12.2

In entrambi i casi l'organo di controllo dell’Unien
europea interroga lo Stato italiano circa il cdoet
recepimento della disciplina comunitaria, sollevaddbbi
sull’effettiva esclusione del risarcimento pecuimiar

Il Legislatore, per superarartipasseinterviene prima nel
2009 con la Legge 166 e poi nel 2013 con la Leggded
prima volta riduce la portata dell’indennizzo per
equivalente pecuniario solo nel caso in cui le m@su
riparatorie risultano impraticabili; la secondataginvece,

le elimina del tutto mantenendo esclusivamente Il
ripristino dellambiente danneggiato, nelle tre nhole
previste dalla Direttiva: primaria, complementare e
compensativa.

>* La prima stesura dell’art. 311 del D.Lgs. 152/2086materia di
risarcimento del danno allambiente, stabiliva laopta del
ripristino, rispetto al risarcimento per equivakemecuniario. Nel
2008 la Commissione europea apre una procedurafrdizione,
contestando all’ltalia che, sebbene la Dir. 200485preveda un
risarcimento per il danno ambientale esclusivamemteorato a
misure riparatorie, la legge italiana consente ¢thlke misure
possano essere superate dal risarcimento per &qira
pecuniario. Nel 2009 il Legislatore italiano, ahdidi chiudere la
procedura di infrazione emana la Legge 166/2009, roodifica
l'art. 311 stabilendo che il danno allambiente lbi@bessere
risarcito in prima battuta con il ripristino deB#&uazione originaria
— riparazione primaria — 0, in mancanza, con mislumgparazione
complementare e compensativa e secondariamentesicphessa
ricorrere al risarcimento per equivalente patrimratai solo per le
riparazioni omesse, impossibili, eccessivamenterasge oppure
attuate in maniera incompleta o difforme rispetto gaelle
prescritte. Nel 2012, la Commissione europea ctatagovamente
all'ltalia di avere mantenuto norme che consentéembozione di
misure pecuniarie in luogo di quelle riparatorieel N2013 il
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1.5.2. L’azione risarcitoria del danno ambientale

Come si € anticipato, la disciplina risarcitoriasudito due
rimaneggiamenti a causa di due consecutive proeediur
infrazione con le quali la Commissione europea ha
contestato allo Stato italiano il recepimento ddlkciplina
comunitaria.

Dopo l'ultimo correttivo ad opera della Legge 97430
'unica forma prevista dall’ordinamento giuridicon i
materia di danno ambientale risulta il ripristinelld stato
dei luoghi. Nella specie, il Legislatore ha stdbilcome
principale la riparazione primaria e in subordineelta
complementare e quella compensativa, i cui crédé cui
modalita dovranno essere stabilite con un Decraib d
Ministero dell’ambiente.

La competenza all’'esercizio dell'azione risarcaore
riservata allo Stato nella persona del Ministero
dell’ambiente; si tratta peraltro di legittimazioasclusiva

ad agire, non essendo piu prevista la possibili@zone
autonomia da parte degli enti locali territoriaipme
disciplinato in origine dalla Legge del 1986.

La disposizione provvede anche alla puntuale
individuazione del soggetto responsabile del danno,
identificandolo in  €thiunqué ponga in essere un
comportamento commissivo od omissivo, doloso o
colposo, vietato dalla legge, da un regolamentcaaund

Legislatore italiano interviene per la secondaaaon la Legge
97/2013 che modifica ancora l'art. 311 introducendale unica
forma di risarcimento del danno ambientale la ageime primaria
ed eventualmente quella complementare e quella eosapiva, per
le cui modalita operative si dovra fare riferimemth un Decreto
del Ministero dell’ambiente.
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provvedimento amministrativo, idoneo ad integrame u
illecito ambientale.

Il risarcimento per danno ambientale puo esseréatv
tanto in sede giudiziale che attraverso il meccaais
dell’autotutela amministrativa. Nel primo caso potissere
esperita l'azione civile nel processo penale oppure
direttamente nella propria sede. Il rimedio altéuaaalla
via giudiziale e, invece, individuato in un proaeénto
amministrativo riconducibile all'alveo dell’autotla. Il
Ministro dellambiente ha, dunque, due modalita
alternative per procedere al recupero del dannoeantabe:
agire in via giudiziaria, attraverso la costitumodi parte
civile nel processo penale o azionando una pretesa
risarcitoria in sede civile, ovvero procedere a@ugero in
via amministrativa attraverso la procedura detthitiart.
312 delD.Lgs. 152/2006, ai sensi del quald Ministro,
per l'accertamento dei fatti, per lindividuaziondei
trasgressori, per [lattuazione delle misure a tatel
dellambiente e per il risarcimento dei danni, pdélegare

Il Prefetto competente per territorio ed avvaleranche
mediante apposite convenzioni, della collaborazidake
Avvocature distrettuali dello Stato, del Corpo ftade
dello Stato, dellArma dei carabinieri, della Pabz di
Stato, della Guardia di finanza e di qualsiasi altr
soggetto pubblico dotato di competenza adeduata

Qualora all’esito dell’istruttoria di cui al citatrticolo sia
stato accertato un evento che abbia causato unodann
ambientale ed il responsabile dello stesso nonaapsto

in essere le procedure di ripristino ai sensi dgll’'305, |l
Ministro dell’ambiente, con ordinanza immediataneent
esecutiva, lo ingiunge ad adempiere entro una matata
scadenza. L’ordinanza é adottata nel termine peatiendi
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centottanta giorni dall’avvio dell’istruttoria, eomunque
non oltre due anni dalla notizia del fatto, salv@igdo sia

in corso il ripristino ambientale a cura e spesé de
trasgressore. In tal caso i medesimi termini decardalla
sospensione ingiustificata dei lavori di ripristimppure
dalla loro conclusione in caso di incompleta rigayae
del dannd”.

>>Bonelli F.,“ll risarcimento per danno ambientale dopo la legge
97/2013", in Ambiente & Sviluppo nr. 5, 2014
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2. Il rifiuto

2.1. L’evoluzione del concetto di rifiuto

Secondo il nostro ordinamento giuridico si interoEr
rifiuto “qualsiasi sostanza od oggetto di cui il detentare s
disfi o abbia I'intenzione o0 abbia I'obbligo disfarsi'.
Cosi recita il Codice dellambiente che, all'art831
comma | lett. a, recepisce l'ultimo passaggio di un
sviluppo interpretativo che affonda le radici a il
trent’anni.

Allo stesso modo del diritto dell’ambiente, infadinche la
disciplina in materia di rifiuti € il frutto di urlento
processo di stratificazione normativa, all'interhel quale
Dottrina e Giurisprudenza si sono impegnate noa per
costruire una cornice giuridica all'intero settomea anche
e soprattutto per tracciare i punti di un fenomenzui
contorni sono tutt’altro che delineati.

La difficolta di inquadramento concettuale potrebbe
apparire singolare se si focalizza I'attenziondadtio che
'oggetto in discussione appartiene alle pratichevith
qguotidiana. A prima vista, infatti, lees derelicta scartata
dal suo detentore in quanfariva di qualsiasi utilita e
valore, non sembrerebbe porre grossi problemi di
determinatezza sotto il profilo della semanticaridiga. In
realta, invece, esiste una rilevante differenzal tancetto
comune di rifiuto e la nozione elaborata dal dritt
nazionale e da quello comunitario.

Il problema interpretativo nasce principalmente fidto
che, per il Legislatore, puo costituire rifiuto nsoltanto la
resdestinata ad essere eliminata e non piu reim@ega
anche quella che conserva un valore residuo, posend
ricavare da essa materie o sostanze suscettibilitdizzo.
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Il primo tentativo di costruire una disciplina orgea sulla
gestione dei rifiuti in Italia si deve al D.P.R.5J1982 che
recepisce con sette anni di ritardo la Dir. 75/CEXH.

Prima di allora, accenni al problema dei rifiutitpoano
rinvenirsi nel R.D. 1265/1934 (T.U. delle leggi garie)
che all'art. 217 si limitava a prevedere la competedel
sindaco in materia di prevenzione dei danni o @egicpli

per la salute pubblica originati dalle esalaziarsailubri,

dai reflui e dai rifiuti soliti o liquidi provenign dalle
fabbriche.

Nemmeno sotto il profilo penale era prevista alcuna
specifica disposizione per il detentore del rifiufatta
salva la contravvenzioneex art. 650 C.p. per
I'inosservanza di provvedimenti dati dall’autoritaer
ragioni di igiene pubblica.

La prima definizione di rifiuto si rinviene nellaegge
336/1941 in materia di raccolta, trasporto e smmatito

dei rifiuti solidi urbani. Il testo, in aperturapmsiderava
rifiuti solidi urbani “le immondizie e i rifiuti delle aree
pubbliche o comunque ad uso pubblico e quelle dei
fabbricati a qualunque uso adibiti.

A prescindere dalla ripetizione concettuale dfidto” e
“immondizid che appare assolutamente pleonastica, cio
che si rileva € la volonta del Legislatore di creare due
categorie diverse ed assoggettate ad una normativa
parzialmente differente: rifiuti urbani esterni diuti
urbani interni.

La disciplina della Legge del 1941, comunque, atksso
modo del regio decreto del 1934, manteneva un apj@o
essenzialmente sanitario, riferito quasi escluseram alla
salvaguardia della salute dai pericoli dei rifiptiodotti
all'interno della citta.

Il primo passaggio verso un concetto di gestionegifieti

non piu ancorata al solo dato della protezioneadsdlute,
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si deve al Legislatore europeo che, con 'emanazawlla
Dir. 75/442/CEE, avvia un processo che portera la
disciplina dei rifiuti a fondersi con il diritto deEmbiente.
La direttiva si propone di estendere la materia rifieti
oltre la tutela della salute collettiva, per appane una
disciplina che abbia come obiettivo primario laetatdel
bene ambiente dall'inquinamento da rifiuti.

Questo passaggio, che da li a breve verra arrecaat
principi di precauzione, prevenzione e dello swlap
sostenibile, ha determinato la necessita di supelar
nozione di rifiuto improntata ad un naturale
antropocentrismo, per una definizione normativa folsse
basata sui principi di tutela del’ambiente.

Gia dalla definizione emerge la volonta di allorstesn da
gualunque riferimento alla idoneita offensiva peishlute
delluomo. Ai sensi dell’art. 1 della direttiva, fatti, Si
qualifica rifiuto “qualsiasi sostanza od oggetto di cui il
detentore si disfi o abbia I'obbligo di disfarsiceando le
disposizioni nazionali vigenti”.

Dietro la scelta di una definizione estremamentertape
per certi versi indeterminata, si cela, non sotiant
I'obiettivo di eliminare qualunque riferimento alla
ideologia antropocentrica dei rifiuti, ma anche, e
soprattutto, di estendere la portata della nornraovguei
principi di tutela ambientaldato sensu che impongono
una visione complessiva della materia. In altreolearil
livello di indeterminatezza del concetto in esaraevs a
costruire una nuova visione della gestione deutrifthe
sia, da un lato rispettosa dei principi di precanei e
prevenzione e dunque capace di anticipare ogniilpless
Imprevisto potenzialmente dannoso per |'ecosistema,
dall’altro funzionale al principio dello svilupp@stenibile,
che guarda il rifiuto non piu come semplias derelicta
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ma come prodotto gost—consunio idoneo ad essere
nuovamente reimpiegato nella catena industfiale

Il Legislatore nazionale recepisce la direttivaaatérso il
D.P.R. 915/1982. Si ritiene comunemente che tale
normativa abbia una fondamentale importanza, se non
altro in senso simbolico, potendo essere consieifat
logico antecedente legislativo delle attuali dispiosi:
essa, infatti, costituisce, seppur con evidentitijnh primo
intervento organico in materia di smaltimento déuti
che, con riferimento al momento storico della sua
emanazione, va a colmare grosse lacune normataesa
delle quali si erano rapidamente diffuse praticheadfico
organizzato ed abbandono incontrollato.

IL D.P.R. riprende la definizione comunitaria difiuto,
seppur in modo un po’ impreciso, individuandolo eom
“gualsiasi sostanza od oggetto derivante da attivitzana

o da cicli naturali, abbandonato o0 destinato
allabbandono”.

Da una sommaria analisi emergono alcune differenze
rispetto al dettato comunitario: innanzitutto ildiglatore
italiano ha avvertito l'esigenza di fare riferiment
specifico ad attivita umane o cicli naturali, pea@ione
ritenuta dai piu superflua, oltre che fonte di paiali
equivoci. Ma la differenza piu marcata e data @=rso
alle  espressioni dbbandonatd e “destinato
allabbandond, che sembrano ricondurre ad un concetto
parzialmente diverso da quello che, invece, emeige
termine ‘disfarsi'’.

*® Giuffrida R., ‘Diritto Europeo del’Ambiente Giappichell,
2012
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Le ragioni di tali differenze sono probabilmente da
ricondursi non tanto ad una mera negligenza del
Legislatore, quanto, piuttosto, ad una sorta disteisza
culturale dello stesso, se si considera che laodizpne
immediatamente precedente indicava ilfitito” come
“immondizid e dunque semplicementerdis derelicata.

Ad ogni modo al D.P.R. bisogna riconoscere il needt
avere introdotto per la prima volta una disciplorganica
della materia, distribuendo le competenze tratiisoni.
Alle regioni fu assegnato il compito di pianificaik
sistema di gestione e di autorizzare gli impiastie
province quello di controllare lo smaltimento diiuti e

ai comuni quello di gestirlo direttamente o medant
aziende controllate od ancora in forza di concess@o
Imprese specializzate.

Proseguendo éxcursus normativo, tra disposizioni
nazionali e comunitarie, viene in considerazioneDla
91/156/CEE che interveniva a modificare la preceslen
apportando alcune significative innovazioni sia @erche
riguarda la nozione di rifiuto, sia per quel chguarda la
gestione. In particolare, l'articolo 1, letd. modificava la
nozione di rifiuto, individuando come talequalsiasi
sostanza od oggetto che rientri nelle categorieoniate
nell’allegato | e di cui il detentore si disfi o bia deciso o
abbia I'obbligo di disfarsi™”.

Veniva, quindi, introdotto un nuovo elemento alla
definizione di rifiuto, ovvero I'appartenenza adaudelle
categorie indicate nell’allegato | della direttiva.realta a
ben vedere si trattava di un catalogo aperto, entu il

> Amendola G., Gestione dei rifiuti e normativa penaleGiuffre,
2003
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testo iniziava I'elencazione con esidui di produzione o

di consumo in appresso non specificat®,la terminava
con il riferimento a Qualunque sostanza, materia o
prodotto che non rientri nelle categorie sopra eate”.
L’allegato in questione si ispirava, a sua volg,ua altro
catalogo introdotto nella Decisione OCSE -
Organizzazione per la cooperazione e lo sviluppo
economico — del 27 maggio 1988 sui movimenti
transfrontalieri dei rifiuti pericolosi, il qualelencava
sedici categorie di sostanze od oggetti da coreider
rifiuti.

Lo stesso art. 1, pero, stabiliva che entro il priaprile
1993 la Commissione avrebbe dovuto predisporre un
nuovo catalogo dei rifiuti che avrebbe costituitb i
riferimento di base in luogo di quello dellOCSE.

Il codice europeo dei rifiuti — C.E.R. — venne plitdio
con qualche mese di ritardo, agli inizi del 1994esto
strumento distingue i rifiuti in funzione dei difenti
settori di provenienza — industriale, edilizio, edpliero,
municipale — catalogandoli con un codice numerico.
Anche in questo caso, pero, la nota introduttiVelahco
chiariva il carattere non esaustivo dello stesasgiando
conseguentemente aperto il problema dei limiti alla
definizione di rifiutc®

La direttiva del 1991 e stata recepita nel nostro
ordinamento qualche anno piu tardi, cobiLgs.22/1997
(Ronchi), che segna un passaggio importante nekepso
evolutivo della materia, in quanto per la prima t&ol
vengono individuate le priorita da seguire nellstogme

8 Busa M., Costantino P“La disciplina dei rifiuti”, Maggioli,
2012
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dei rifiuti secondo un approccio che mira alla mdne
alla fonte e alla conseguente dismissione progresielle
discariche.

In merito al concetto di rifiuto, poi, I'articolo ktt. a del
Decreto riproduce, stavolta pedissequamente, itatiet
europeo, definendo rifiutogtialsiasi sostanza od oggetto
che rientri nelle categorie riportate nell’Allegatd e di
cui il detentore si disfi, abbia deciso o abbiabhdigo di
disfarsi”.

Tale fedele trasposizione, tuttavia, non risolvelbi e
perplessita circa la portata e i confini del cotwati
rifiuto. Il carattere non esaustivo dell’Allega®d — che
riprendeva il C.E.R. — non era utile ad eliminag |
incertezze in materia, dal momento che il crit¢ésioellare,
pur fornendo un punto di riferimento oggettivo, nera
risolutivo ai fini della qualificazione di una sasza come
rifiuto. Cio rilevava  soprattutto  sul piano
dell’accertamento degli illeciti: il carattere afwerdel
catalogo, nel momento stesso in cui rimetteva alla
discrezionalita del giudice l'individuazione di wygetto
come rifiuto, si poneva in chiaro contrasto coniu p
elementari criteri di tipicita, oltre a rappreseatauna
chiara lesione del principio di determinatezza.

Quindi, com’e stato da piu parti correttamente nsge, la
genericita del dettato normativo, ha fatto si éghadzione
di rifiuto rimanesse imperniata sul concetto disfarsr’,
caratterizzato da elementi soggettivi ed empinicjuali di
fatto restava affidata la selezighe

¥ Vagliasindi G.M., ta definizione di rifiuto tra diritto penale
ambientale e diritto comunitarig’in Riv. tri. dir. pen. econ., 2005
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Sul punto, occorre fare una breve digressioneiperdare
che la questione della corretta interpretazioneladel
nozione di rifiuto e stata oggetto di aspre poldmic
soprattutto dopo la promulgazione del D.L. 238/2002
convertito nella Legge 178/2002, il cui articolo fbdnisce
un’interpretazione autentica delle espressiosii disft,
“abbia decisb o “abbia I'obbligo di disfarsi contenute
nella definizione di rifiuto del Decreto Ronthi

Lo scopo era quello di restringere ulteriormentadaione

di rifiuto escludendo dalla stessa i residui, ptadue di
consumo, éffettivamente riutilizzaty non solo nello
stesso, ma anche in diverso ciclo produttivo oogistimo,
senza preventivo trattamento di recupero o con un
trattamento minimale che non incidesse e/o modifiea
I'identita effettivadella sostanza, in assenza di pregiudizio
allambienté&”.

Il dibattito sulla corretta portata del concettgparola si €
ulteriormente arricchito con la sentendiselli” del 2004
della Corte di Giustizia la quale ha chiarito numeate |
termini della questione. La pronuncia ha dato lu@go
diverse interpretazioni soprattutto con riguardde al
modalita con le quali si applicano i principi fiisdalle
leggi e dalle decisioni comunitarie nell’ordinament
nazionale ed in particolare ha previsto la inagtlilita
delle disposizioni sulla ifiterpretazione autentica della

° Giampietro F., Linterpretazione autentica della nozione di
rifiuto secondo la Corte di Giustizia: portate edfe#ti”, in
www.lexitalia.it 2012

®L Conti R., ‘La nozione di rifiuto nella giurisprudenza della o
di Giustizia”, in www.giustizia.palermo.i2012
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nozione di rifiutd che con queste si ponevano in
contrast§” .

Il passaggio dal Decreto Ronchi al Codice dell’aanbe
non € di certo stato semplice, considerando I'imgnan
compito affidato a quest’ultimo: riordinare e arnmraare
guasi tutta la legislazione ambientale previgerden
finalita non solamente compilative ma anche innioea¢
semplificative.

Basti considerare il fatto che gia pochi anni dégsua
entrata in vigore, il Legislatore € dovuto nuovateen
intervenire con due correttivi: ID.Lgs. 4/2008 e il piu
recente D.Lgs. 205/2010, quest'ultimo, tra l'altro, nel
recepire la direttiva quadro 2008/98/CEE, ha muiato
modo radicale la Parte IV relativa ai rifiuti.

I Codice, allart. 183, recupera la definizioneagi
contenuta nella Dir. 91/159/CEE e nelLgs. 22/1997,
guesta volta pero omettendo il richiamo al catalogo
rifiuti. Ai sensi del nuovo dettato, dunque, sieintle per
rifiuto “qualsiasi sostanza od oggetto di cui il detentare s
disfi 0 abbia deciso o abbia I'obbligo di disfars’

%2 Novarese F.,l“a nuova disciplina emergenziale dei rifiutiih
Riv. giur. amb., nr.3-4, 2003

% Sulla interpretazione del concetto di rifiuto @leutiichiamare
alcune indicazioni fornite dalla Corte di Giustiziai € un obbligo
di interpretare in maniera estensiva la nozione rifiuto, per
limitare gli inconvenienti o i danni relativi alléoro naturd’ (11
novembre 2004, Niselli); i verbo «disfarsi» deve essere
interpretato considerando le finalita della normagticomunitaria,
ed in particolar modo la tutela della salute umamaell’ambiente
contro gli effetti nocivi della raccolta, del trasgo, del
trattamento, del’'ammasso e del deposito di rifeittio richiede un
elevato livello di tutela e I'applicazione dei peipi di precauzione
e prevenziore(18 aprile 2002, Palin Granit);il“fatto che una
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2.2. Il concetto di sottoprodotto

Il “sottoprodottd € lo scarto di un processo industriale,
che per le sue qualita € in grado di potere essere
validamente reimpiegato nello stesso o0 in un atigho
produttivo e pertanto, non appartenendo alla caiegt®i
rifiuti, sfugge alla sua disciplina.

Ai sensi dellart. 184 bis del D.Lgs. 152/2006,
recentemente oggetto di riscrittura ad opera [Didlgs.
205/2010, affinché una sostanza possa esdefmita
sottoprodotto € necessariochie sia originato da un
processo di produzione, di cui costituisce partegnante,

e il cui scopo primario non € la produzione di tale
sostanzd...] che sara utilizzato nel corso dello stesso o di
un successivo processo di produzipngd che puo essere
utilizzato direttamente senza alcun ulteriore taatento

sostanza 0 un oggetto siano suscettibili di rimgéizione
economica non esclude necessariamente la loro aaturifiuto”
(28 marzo 1990, Vessoso)igsecuzione di una delle operazioni di
smaltimento o di recupero di cui agli Allegati Il &1l B alla
direttiva, non consente di per sé di qualificaremsorifiuto una
sostanza o un oggetto trattato in tale operaziona,la nozione di
rifiuto non esclude le sostanze e gli oggetti stigkce di
riutilizzazione economi¢a (25 giugno 1997, Tombesi);
“I'applicazione delle direttive in tema di rifiutiom puo dipendere
dall'intenzione del detentore di escludere o menoma u
riutilizzazione economica da parte di altre persa®fie sostanze o
degli oggetti di cui si disfa(28 marzo 1990, Wallonie); |4
nozione di rifiuto non esclude, in via di principialcun tipo di
residuo, di prodotti di scarto e di altri materiallerivanti da
processi industriali (18 dicembre 1997, Wallonie)jl“mero fatto
che una sostanza sia inserita, direttamente o ettiimente, in un
processo di produzione industriale non la escludiadnozione di
rifiuto” (18 dicembre 1997, Wallonie).
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diverso dalla normale pratica industridle che l'ulteriore
utilizzo sia legale.

Passando ad esaminare gli elementi che qualifidano
definizionede quaemerge in prima istanza I'appartenenza
della sostanza al processo produttivo che, a beeree
non determina particolari problemi interpretatival
momento che é da considerarsi tale quella sostareaia
generata in via continuativa da un processo diyxime

di un determinato bene.

Per quanto riguarda I'impiego della sostanza netiésso,

In un successivo o in un altro ciclo produttivo, va
sottolineato che, diversamente dalla precedente
formulazione, Tl'attuale dettato dell'art. 18%is non
considera piu indispensabile che la sostanza Jigegata
nel medesimo ciclo che 'ha originato, e neppure sla
destinata a produrre un bene diverdal momento che
anche la diretta utilizzazione del residuo non wmheitea
alcun discostamento dalla nozione di sottoprodotto,
sempreché ricorrano le altre condizioni previstdlad
legge.

L’attivita interpretativa si complica, invece, n@omento

Si sposta l'attenzione sul requisito che impondiliazo
diretto del materiale, ovverosénza alcun ulteriore
trattamento diverso dalla normale pratica industeia
Piu in particolare la Dottrina ha dibattuto sullarretta
portata del concetto dinbrmale pratica industriale®.

Secondo l'orientamento restrittivo landrmale pratica
industriale’ integrerebbe tutte le attivitairfdustriali che

® Amendola G., W partito del sottoprodotto! in

www.indutrieambiente,i2012
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possono essere indifferentemente condotte con un

sottoprodotto piuttosto che con una materia prinua,
intermedio 0 un prodotto senza che ci0 comportiragg
sotto il profilo dellimpatto ambientale escludendo
quindi quelle operazioni compiute sui residui eetler a
renderli compatibili tanto sotto il profilo mercegiico che
ambientale con i processi produttivi propri delfimsa
utilizzatrice”.

Il secondo orientamento ritiene, invece, che parfhale
pratica industrialé debbano intendersi tutte quelle attivita
che possono anche manifestaisi thinimi interventi, che
non mutino in alcun modo la struttura, la sostarezda
qualita del prodotto stesso, e, comunque, Siananadr
rispetto al processo di produzione industriale eweiene
il riutilizzo”®®,

Recentemente la Corte di cassazféseé pronunciata sul
concetto in parola chiarendo i limiti applicativi
dell’articolo 184bis. La Corte, infatti, per stabilire quali
trattamenti possano essere riconducibili allaorfnale
pratica industrialé, procede ad un’interpretazione della
citata disposizione alla luce dedrincipi generali di tutela
dellambiente cui si ispira la disciplina in tema wfiuti”,
giungendo cosi ad escluderetutti gli interventi
manipolativi del residuo diversi da quelli ordinamente
effettuati nel processo produttivo nel quale essnes
utilizzato” ed includendo invece Ile operazioni che

® Prati L., ‘La nuova definizione di sottoprodotto il trattaneent
secondo la “normale pratica industrialefh www.lexambiente.com
2011

% Amendola, Sottoprodotti: le prime sentenze e le prime
elaborazioni della dottrina’in www.industrieambiente,i2012

°’ Corte di Cassazion&y7453/2012
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I'impresa normalmente effettua sulla materia priotee |l
sottoprodotto va a sostituire”Quindi, secondo la Corte,
non sarebbero riconducibili al concetto dnofmale
pratica industrialé le operazioni effettuate sui residui di
produzione per rendere i suddetti materiali idorei
compatibili al loro futuro e certo utilizzo.
Conseguentemente, qualora i residui subissenoa *
procedura finalizzata alla separazione delle simgol
componenti” dovrebbe essere esclusa la possibilita di
qualificarli quali sottoprodotti ai sensi dell’artilo 184
bis.

2.3. La cessazione della qualifica di rifiuto

Tra le novita apportate dal D.Lgs. 205/2010, dtipalare
interesse risulta l'introduzione della disciplina materia
di cessazione della qualifica di rifiuto, contenatiiart.
184ter del D.Lgs. 152/2006.

La normade qua unitamente all'abrogazione dell’art. 181
bis sulle ‘materie prime secondafie € una evidente
manifestazione dell'accresciuta sensibilita versdema
del recupero dei materiali e, conseguentementeyndi
gestione piu consapevole degli effetti che essis@os
arrecare sullambiente. |l Legislatore, infatti, zaohé
predisporre una ulteriore esclusione dalla categoei
rifiuti, ha optato per una soluzione piu radicab&yvero
quella di indicare il momento in cui gli stessi ¢g@no le
caratteristiche che li rendono tali, consentendadgjli
svolgere un ruolo utile come risorsa economico.

Tale scelta, dunque, si pone in linea con il ppieidel
reimpiego dei prodotti gost consunip indicato dalla
strategiaZero Wastee ripreso dalla Dir. 2008/98/CE, che
mira alla creazione di unadcieta del recupefoin cui il
rifiuto perde la sua connotazione di elemento negaper
diventare un prodotto nuovo da reinserire nel aterc
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L’articolo 184-ter stabilisce che: Un rifiuto cessa di
essere tale, quando e stato sottoposto a un’opamazdi
recupero, incluso il riciclaggio e la preparaziomneer |l
riutilizzo, e soddisfi i criteri specifici, da adate nel
rispetto delle seguenti condizioni: la sostanzé&gdetto e
comunemente utilizzato per scopi specifici; esiate
mercato o una domanda per tale sostanza od oggketto;
sostanza o l'oggetto soddisfa i requisiti tecni@r pgli
scopi specifici e rispetta la normativa e gli stand
esistenti applicabili ai prodotti; 'utilizzo dellsostanza o
delloggetto non portera a impatti complessivi niega
sull’ambiente o sulla salute umana”.

Il Legislatore individua nel recupero, nel ricictag e
nella preparazione al riutilizzo, le operazionraterso le
guali determinare la cessazione della qualificaifdito.

Al secondo comma l'art. 18ter viene inoltre specificato
che: ‘L'operazione di recupero pud consistere
semplicemente nel controllare i rifiuti per verdie se
soddisfano i criteri elaborati conformemente allegette
condizioni”. Cid comporta che gli interventi effettuati sul
rifiuto dovranno essere finalizzati al raggiungirmedi tali
condizioni, essendo conseguentemente sufficientdean
una minima operazione che si dimostri adeguata a
determinare la cessazione della qualifica di rifitit

Come sopra gia evidenziato, l'articolo in parolavade
delle condizioni, da considerare cumulativamentlee c
costituiscono il quadro di riferimento secondo cui
dovranno essere adottati criteri specifici volti ada
puntuale individuazione del momento in cui un tidiu

% Carissimi D., ‘Sulla cessazione della qualifica di rifitlfoin
www.ambientelegale.jt2011
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cessa di essere tale: tali critespho adottati in conformita
a quanto stabilito dalla disciplina comunitaria @, in
mancanza di criteri comunitari, caso per caso per
specifiche tipologie di rifiuto attraverso uno oupilecreti
del Ministro dellambiente e della tutela del teaiio e
del mare, ai sensi dell’artico 17, comma 3, deigde 23
agosto 1988 n. 406°.

Infine, ai sensi del comma IV, un rifiuto che cesha
essere tale deve essere computato ai fini del loabel
raggiungimento degli obiettivi di recupero e riaggio,
confermando, dunque, la propensione del Legislatre
orientarsi verso una sbcieta del recupefp volta a
limitare la produzione di rifiuti attraverso la pnozione
dell’'utilizzazione degli stessi come risorse damg@egare
nel mercato o nei cicli produttivi.

2.4. La classificazione dei rifiuti

Ai sensi dell'art. 184 del D.Lgs 152/2006 i rifiusiono
distinti in base all’'origine e in base alle qualdhimico
fisiche. La classificazione secondo l'origine digtie i

% 1l comma Il dellart. 184 ter prevede che nelleom

delladozione dei decreti di cui al comma Il si tooino ad
applicare le disposizioni contenute nei seguetniinmrmativi: 1)
D.M. 5 febbraio 1998, Ihdividuazione di rifiuti non pericolosi
sottoposti alle procedure semplificate di recupaiosensi degli
artt. 21 e 33 del D. Igs. 5 febbraio 1997 n”;22) D.M. 12 giugno
2002 n. 161, Regolamento attuativo degli artt. 31 e 32 del 3. Ig
5 febbraio 1997 n. 22, relativo all'individuaziondei rifiuti
pericolosi che € possibile ammettere alle procediamplificaté
3) D.M. 17 novembre 2005 n. 263ndividuazione dei rifiuti
pericolosi provenienti dalle navi che e possibilmraettere alle
procedure semplificate4) Art. 9 bis, lett. a e b Legge 210/2008.
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“rifiuti urbani” dai “rifiuti special’ °, mentre la

ripartizione in base alle qualitd riconosce rifitti
pericolosi dai “rifiuti non pericolost:

La distinzionede qua ovviamente, rileva sotto il profilo
dei regimi autorizzatori e contabili da applicarei n
confronti dei soggetti abilitati a gestire i rifiuinonché
relativamente & disciplina in materia di sicurezza che,
chiaramente, varia a seconda che il rifiuto sizsfecato
pericoloso o non pericoloso.

01 commi Il e Il dell'art. 184 del D.Lgs. 152/2006portano
I'elenco rispettivamente dei rifiuti urbani e defiuti speciali.
Appartengono alla prima categoriéa) rifiuti domestici, anche
ingombranti, provenienti da locali o luoghi adib#dd uso di civile
abitazione; b) i rifiuti non pericolosi provenierda locali e luoghi
adibiti ad usi diversi da quelli di cui alla lettera, assimilati ai
rifiuti urbani per qualita e quantita; c) i rifiutiprovenienti dallo
spazzamento delle strade; d) i rifiuti di qualunquatura o
provenienza, giacenti sulle strade ed aree pubbliclsulle strade
ed aree private comunque soggette ad uso pubblstdie spiagge
marittime e lacuali e sulle rive dei corsi d’acqua) i rifiuti
vegetali provenienti da aree verdi, quali giardipiarchi ed aree
cimiteriali; f) 1 rifiuti provenienti da esumaziored estumulazioni,
nonché gli altri rifiuti provenienti da attivita niiteriale diversi da
quelli di cui alle lettere b, c ed’eDiversamente, fanno parte della
categoria dei rifiuti speciali:d) rifiuti da attivita agricole e agro—
industriali, ai sensi e per gli effetti dell’art.135 c.c.; b) i rifiuti
derivanti dalle attivita di demolizione, costruzegmonche i rifiuti
pericolosi che derivano dalle attivita di scavoynfi® restando
guanto disposto dall’articolo 184—bis in materia sbttoprodotti;
c) i rifiuti da lavorazioni industriali; d) rifiuti da lavorazioni
artigianali; e) i rifiuti da attivita commercialif) i rifiuti da attivita
di servizio; g) i rifiuti derivanti dalla attivitadi recupero e di
smaltimento di rifiuti, i fanghi prodotti dalla palilizzazione e da
altri trattamenti delle acque e dalla depurazioredle acque reflue
e da abbattimento di fumi; h) i rifiuti derivantiad attivita
sanitarie'.
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In sintesi, possono considerarsiifiuti urbani” quelli
provenienti dalle civili abitazioni, dall'attivitali pulizia
delle strade e delle aree véfdimentre fifiuti speciali’
quelli originati dalle aziende che operano nei osett
dellindustria, dell'agricoltura, dell'artigianato, del
commercio e dei servizi.

Ai sensi dell'art. 195 comma Il lete del D.Lgs.152/2006
e sulla scorta di un decreto ministeriale che abils$ca i
criteri, i comuni possono individuare ulteriori egorie di
rifiuti da assimilare a quelli urbani, ai fini daligestione
integrata dicui agli artt. 199 e seguenti, ovvero il servizio
pubblico di gestione integrata dei rifiuth ogni caso non
sono assimilabili quelli che st formano nelle aree
produttive, compresi i magazzini di materie primedie
prodotti finiti, salvo i rifiuti prodotti negli ufti, nelle
mense, negli spacci, nei bar e nei locali al seovidei
lavoratori o comunque aperti al pubblico; allo stes
modo non sono assimilabili ai rifiuti urbani i nifii che si
formano nelle strutture di vendita con superficedeolte
superiori ai limiti di cui all’articolo 4, comma lettera d),
del decreto legislativo n. 114 del 1998.

| comuni, dunque, nel rispetto delle disposiziortate,
hanno la facolta di stabilire i criteri di assinhiita ai
rifiuti  urbani, i quali verranno indicati nel rebab
regolamento comunale e saranno quindi, idonei adres
smaltiti tramite il servizio pubblico per la ractaoke per lo

1| rifiuti urbani si distinguono a loro volta inifiuti domestict e
“rifiuti non domestici. | primi provengono dai locali adibiti ad uso
di civile abitazione e sono sempre assoggettaggime dei rifiuti
non pericolosi. Alla seconda categoria appartengatte le altre
tipologie di rifiuti urbani e devono sempre essassoggettate al
regime dei rifiuti pericolosi o non pericolosi aceada delle loro
gualita chimico fisiche.
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smaltimento per il quale, ai sensi del successitid288 e
dovuto il pagamento della tariffa.

Accanto alla categoria dei rifiuti urbani, vi € d¢ae
costituita dai rifiuti speciali che, pur rimanendal,
possono, per scelta del detentore, essere confariti
servizio pubblico, con il quale sia stata stipulataa
apposita convenzione. Appare appena il caso didare
che in siffatte ipotesi non vale il pagamento dakdffa di
cui all'art. 238, dal momento che il rapporto tetehtore
del rifiuto e gestore del sevizio opera in regimgatistico

e dunque il corrispettivo viene stabilito tra letpan sede
di stipula della convenzioffe

Una volta classificato un rifiuto come urbano ocake, il
passaggio successivo consiste nel verificare se siss
pericoloso o0 meno. Lo strumento di cui si avvale il
Legislatore per procedere alla distinzione e il iCed
europeo dei rifiuti (C.E.R.).

2.4.1. Il Codice europeo dei rifiuti, C.E.R.

La distinzione tra rifiuti pericolosi e rifiuti nopericolosié
rilevantesoprattutto per la rigorosa disciplina in matetia
sicurezza e di controllo riservata ai primi, oltvxécper le
procedure di autorizzazione, per gli obblighi di
registrazione e di rendicontazione e per i regimi
sanzionatori.

Ai fini della distinzione di cui sopra, ci si avealdel
Codice europeo dei rifiuti (C.E.R.), disciplinatalia Dir.
75/442/CEE, la quale ha dotato gli Stati membriuda

2 vattani V.,“L’assimilazione dei rifiuti speciali ai rifiuti ubani. |
presupposti di assoggettabilita dei rifiuti allepaste comunali'in
www.dirittoambiente.jt2007
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nomenclatura comune in materia di catalogazione dei
rifiuti *.

L'elenco e suddiviso in venti capitoli e permette d
classificare il rifiuto attraverso I'attribuzione uh codice a

sei cifre: le prime due indicano la provenienza, le
successive due il processo di origine e l'ultimppia la
tipologia del rifiuto.

Relativamente alla pericolosita, I'elenco europesimue

I rifiuti che sono pericolosi sin dall’origine i gli vengono
contraddistinti semplicemente con un asteriscoguialli
che lo diventano nel momento in cui alcune sostainzei

Si compongono superano determinati limiti. Anchesia
seconda tipologia € contraddistinta con un astemsa, in
guesto caso, sara presente anche il riferimenta all
sostanza il cui superamento di una determinataasauyg
determina la pericolosita.

Qualora, invece, un rifiuto contenuto nell’elenaorapeo
non € contrassegnato da un asterisco non €& mai
classificabile come pericoloso.

2.4.2. Particolari categorie di rifiuti

Il Titolo Terzo della Parte IV del Codice dell’arelite
disciplina la gestione di particolari categorie rdiuti.

Nella specie, l'art. 227, comma |, prevede clRestano
ferme le disposizioni speciali, nazionali e comanng
relative alle altre tipologie di rifiuti, ed in pdcolare
qguelle riguardanti: a) rifiuti elettrici ed elettruci:

direttiva 2000/53/CE, direttiva 2002/95/CE e diredt
2003/108/CE e relativo decreto legislativo di attimae

31| Catalogo di cui alla Dir. 75/442/CEE & contenugdl'allegato
D della Parte IV del Codice dell’lambiente.
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25 luglio 2005, n. 151; b) rifiuti sanitari: Decretdel
Presidente della Repubblica 15 luglio 2003, n. 28¥;
veicoli fuori uso: direttiva n. 2000/53/CE e deaet
legislativo n. 209/2003; d) recupero dei rifiuti ideeni e
prodotti contenenti amianto: D.M. 29 luglio 2004,24.8".

| rifiuti consistenti in apparecchiature elettriched
elettroniche (R.A.E.E.), inclusi i componenti, i
sottoinsiemi ed i materiali di consumo che cosiitono
parte integrante del prodotto sono oggetto di usamina
specifica contenuta n&l.Lgs. 151/2005 che si propone di
“prevenire la produzione di rifiuti di apparecchiagu
elettriche ed elettroniche; promuovere il reimpiegb
riciclaggio e le altre forme di recupero dei RAEEModo
da ridurne la quantita da avviare allo smaltimento;
migliorare, sotto il profilo ambientale, l'intervém dei
soggetti che partecipano al ciclo di vita di dette
apparecchiature, quali, ad esempio, | produttori, |
distributori, i consumatori e, in particolare, ghperatori
direttamente coinvolti nel trattamento dei RAEE]utire
'uso di sostanze pericolose nelle apparecchiature
elettriche ed elettroniclie

Tali obiettivi sono chiaramente accompagnati dalla
necessita di predisporre un particolare sistemgedtione
dei R.A.E.E. basato su raccolta differenziatajdaraento e
recupero, in cui gli oneri economici, in sintoniancil
principio “chi inquina pagd siano messi a carico dei
produttori e dei distributori.

La disciplina in materia di apparecchiature eletie ed
elettroniche é stata di recente oggetto di aggioamdo da
parte di due decreti entrambi emanati nel 2014D.ligs.
27 e il D.Lgs. 49, attuativi rispettivamente delle Direttive
2011/65/UE e 2012/19/UE.

72



Le principali novita contenute nei due testi diisgne
sono riconducibili da un lato nella eliminazioneattune
sostanze pericolose contenute nelle apparecchiature
esamé&’ e dall’altro in un nuovo sistema di conferimento
delle stesse presso i punti vendita dei dispositixivi™.

| decreti, inoltre, stabiliscono due successivei faar
I'applicazione della riforma: un primo arco tempera
relativo al periodo compreso tra il 12 aprile 2644 14
agosto 2018, durante il quale la novella trovera
applicazione soltanto per alcune apparecchiature
specificatamente indicate dalle norme stesse; ed un
secondo periodo che va dal 15 agosto 2018 in pajuse

la disciplina verra estesa a tutte le restanti gmate di
dispositivi elettrici ed elettronici.

1l D.Lgs. 27/2014 prevede un elenco di sostanzicqese, a
fianco di ciascuna delle quali € specificata ldetaihza in valori
percentuali: piombo (0,1%), mercurio (0,1%); cadnfi®,1%);
cromo esavalente (0,1%); bifenili polibromurati 1@); eteri di
difenile polibromurato (0,1%).

> Gia prima dellemanazione del D.Lgs. 27/2014 e Belgs.
49/2014, presso i punti vendita degli apparecchattedi ed
elettronici con superficie superiore a 400mq erdlightorio
predisporre un deposito preliminare destinato edlecolta degli
apparecchi dismessi. Con la nuova disciplina irdtiad dai due
citati decreti, la tipologia di conferimento é sta&stesa al modello
“uno contro zerb diversamente da quanto accadeva in passato, in
cui lo smaltimento del dispositivo dismesso era nesso
all’acquisto di uno nuovo equivalente (modellm®d contro und,
con l'entrata in vigore dei provvedimenti in parolatente potra
disfarsi dell’'apparecchio in disuso direttamentespo il deposito
preliminare senza I'obbligo di dover procedereaaljuisto di un
prodotto analogo.
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Ulteriore categoria sottoposta a disciplina speaifie
quella dei rifiuti sanitari, sottoposti al dettatel D.P.R.
254/2003 che qualifica tali quelli che derivanostiautture
pubbliche o private che svolgono attivita medica e
veterinaria di prevenzione, di diagnosi, di cura, d
riabilitazione e di ricercd

| rifiuti sanitari devono essere gestiti in manid¢ade da
ridurne la pericolosita, favorirne il reimpiegoriticlaggio

ed il recupero. Specifiche previsioni, infine, sodettate
per la raccolta, il trasporto e lo smaltimento.

In materia di veicoli fuori uso, l'articolo 227, cona |,
lettera c del D.Lgs. 152/2006 richiama esplicitamente |l
D.Lgs. 209/2003 la cui disciplina si applicai“veicoli, ai
veicoli fuori uso e ai relativi componenti e maédii a
prescindere dal modo in cui il veicolo é stato nesito o
riparato durante il suo ciclo di vita e dal fattdve esso e
dotato di componenti forniti dal produttore o ditral
componenti il cui montaggio, come ricambio, € conf®
alle norme comunitarie e nazionali in materia”.

L'articolo 231 delD.Lgs. 152/2006 integra la disciplina in
parola disponendo I'obbligo di autorizzazione peentri

di raccolta che effettuino la messa in sicurezza, |
demolizione, il recupero dei materiali e la rottainoae dei
veicoli a motore o dei rimorchi che debbano essere
demoliti.

’® Ai sensi del D.P.R. 254/2003ifiuti sanitari sono distinti in: non
pericolosi; assimilati ai rifiuti urbani; pericolosion a rischio
infettivo; pericolosi a rischio infettivo; sottopgosa particolari
regimi di smaltimento; da esumazioni, da estumalaze da altre
attivita cimiteriali (esclusi quelli vegetali pravienti da aree
cimiteriali); speciali prodotti al di fuori delldrsitture sanitarie.
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In tema di amianto, poi, il principale riferimentormativo
e costituito dalla Legge 257/1992, con la qualalid ha
rinnegato l'utilizzo di siffatto minerale ed ha ato le
procedure per la bonifica dei siti inquinati.

Per la gestione dei rifiuti contenenti amianto,rti@olo
227, comma |, lettera del D.Lgs. 152/2006 richiama il
D.M. 258/2004 rubricato Regolamento relativo alla
determinazione e disciplina delle attivita di reeop dei
prodotti e beni di amianto e contenenti amidnéecondo
cui spetta allo Stato il compito di determinare e
disciplinare le attivita di recupero dei prodottintenenti
amianto, medianti decreto del Ministro dell’Ambiendi
concerto con il Ministro della Salute e con il Mitib delle
Attivita Produttive.

I D.M. 161/2012, Regolamento recante la disciplina
dell’'utilizzazione delle terre e rocce da scivabrogando
I'art. 186 delD.Lgs. 152/2006, ha introdotto una nuova
disciplina in materia di terre e rocce da scavo.

Attraverso il nuovo regolamento, le terre e le mada
scavo sono assimilate ai sottoprodotti e, di comsena,
non vengono piu considerate rifiuti, purché suasist
specifiche condizioni. Ai sensi delle disciplina parola,
tali materiali sono sottoprodotti — se soddisfar® |
caratteristiche merceologiche e i requisiti di daal
ambientali — qualora generati accidentalmente ourmmue
non da un processo specificamente destinato al loro
ottenimento e potendo essere validamente utiliizabi
senza trattamenti diversi dalla normale praticastidale.

Infine, I'art. 185 deD.Lgs. 152/2006, cosi come sostituito
dal D.Lgs. 205/2010, prevede alcune esclusione
dall’ambito di applicazione della normativa suiiutf. In
particolare, la norma chiarisce ch&ldh rientrano nel
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campo di applicazione della parte quarta del prdsen
decreto: a) le emissioni costituite da effluentisgasi
emessi nellatmosfera; b) il terreno (in situ), nsi il
suolo contaminato non scavato e gli edifici colliega
permanentemente al terreno, fermo restando quanto
previsto dagli artt. 239 e ss. relativamente allanifica

dei siti contaminati; c) il suolo non contaminatoaéro
materiale allo stato naturale escavato nel corsattivita

di costruzione, ove sia certo che esso verra ragito a
fini di costruzione allo stato naturale e nelloste sito in
cui e stato escavato; d) rifiuti radioattivi; e)materiali
esplosivi in disuso; f) le materie fecali, se nomtemplate
dal comma 2, lettera b, paglia, sfalci e potatunenché
altro materiale agricolo o forestale naturale non
pericoloso utilizzato in agricoltura, nella selvibara o
per la produzione di energia da tale biomassa maeia
processi 0 metodi che non danneggiano I'ambiente né
mettono in pericolo la salute umaha

L'articolo de qua al comma Il, inoltre, prevede ulteriori
esclusioni, giustificate dalla sussistenza di dssgoni
normative comunitarie che regolamentano: le acque d
scarico; le carcasse di animali morti per causerderdalla
macellazione; i rifiuti risultanti dalla prospezmn
dall’estrazione, dal trattamento, dallammasso idorse
minerali o dallo sfruttamento delle cd{e

" Albertazzi B., ta nuova gestione dei rifiuti dopo il D. Lgs.
205/10", Maggioli, 2011

76



3. La gestione dei rifiuti

3.1. | principi generali della gestione dei rifiuti

La Parte IV del D.Lgs. 152/2006, rappresenta lamaor
base in materia di rifiuti ed haostituito il precedente
D.Lgs. 22/1997 (Ronchi). Insieme al D.Lgs. 36/2003,
attuativo della Dir. 1999/31/CE relativa alle dische, al
D.Lgs. 133/2005, attuativo della Dir. 2000/76/CE in
materia di incenerimento e alla disciplina sanziona
prevista dal Codice penale e da altre parti delesso
D.Lgs. 152/2006, costituisce ilcorpus normativo
dell'intero settore dei rifiuff.

La disciplina in parola e stata recentemente oggeit
modifiche ed integrazioni da parte del D.Lgs. 20342
che ha trasfuso i principi contenuti nella Dir. 83(#B/CE,
primo fra tutti il carattere di pubblico interessedella
gestione dei rifiuti che adesso campeggia nellavauo
formulazione dell’art. 177. Meritorio € anche thiamo al
principio secondo il quale i rifiuti devono essegestiti
senza pericolo per la salute delluomo o senzaeusar
procedimenti o metodi che potrebbero recare pregmud
allambiente.

'8 La disciplina contenuta nella Parte IV del D.L§52/2004 & cosi
distribuita: principi generali (artt. 178 — 182)teslassificazione dei
rifiuti (artt. 184 — 185), sistemi di controllo {ar188 — 190),
riparto di competenze (artt. 195 — 198), servizio gestione
integrata dei rifiuti, ovvero il complesso delletidta legate ai
rifiuti urbani (artt. 199 — 206 bis e 238), modalliautorizzazioni
(artt. 208 — 213), procedure semplificate (artt4 23 216),
specifiche e particolari gestioni di alcune tipoéodgli rifiuti (artt.

227 — 237).
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L'art. 177 riassume le finalita cui deve essereronpata
I'attivita di gestione, la quale deve tendere atgugere
'ambiente e 'uomo, prevenendo o riducendo gli attp
negativi e quelli complessivi dell'uso delle riser$er tali
ragioni la gestione dei rifiuti — come accennatoon puo
che costituire attivita di pubblico interesse, ggmitata a
controllo pubblico sia diretto che indiretto.

Secondo l'articolo in parola l'attivita di gestiorgeve
essere organizzata in modo tale da non arrecareofwer
all’ecosistema e in particolare non determinarehiigper
'acqua, l'aria, il suolo, la flora e la fauna. lgestione
deve altresi rispettare i principi di precauzione,
prevenzione, proporzionalita, responsabilizzaziome
cooperazione di tutti i soggetti coinvolti nonché i
principio comunitario £hi inquina paga

E compito delle amministrazioni pubbliche adottagni
misura volta a perseguire il migliore risultato quessivo,
prendendo prioritariamenti& considerazione le ricadute
ambientali e sanitarie e in secondo Iluogo quelle
economiche. Alla luce dei superiori livelli di prita, i
soggetti gestori dovranno adottare tecnologie @utie
garantiscano un uso piu razionale e un maggiopammsio
delle risorse naturali, nonché l'eliminazione distemze
pericolose contenute nei rifiuti stessi al finefalrorirne il
recupero.

Determinante e poi, l'ordine prioritario delle =ita,
mutuato dalla teoriaZero Wastee recepito nella Dir.
2008/98/CE, secondo il quale e compito delle at#@idei
soggetti coinvolti strutturare il ciclo gestionadei rifiuti
partendo dalla prevenzione, per poi passare alla
preparazione al riutilizzo, al riciclaggio, al r@awo e
soltanto alla fine allo smaltimento. Ognuna di &dioni ha
un preciso significato tecnico: si va da quelle che
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consentono di poter riutilizzare un prodotto divienu
rifiuto senza che lo stesso sia sottoposto ad alcun
trattamento, come il riutilizzo, ad operazioni chd,
contro, prevedono la sottoposizione del rifiuto ad
determinato trattamento, come il riciclaggio.

L’obiettivo del Legislatore &€ dunque quello di indzare

le amministrazioni locali alla predisposizione di vero e
proprio programma di prevenzione il cui inadempitoen
peraltro, puo essere causa di specifiche sanzioni.

3.1.1. Dal principio chi inquina paga alla responsabilita
estesa del produttore

Il principio “chi inquina paga — la cui prima

formulazione si deve ad una raccomandazione de$PC

del 1972, poi nel corso del tempo diffusa dalla coita

internazionale fino a diventare colonna portanteditéto

ambientale di matrice europfa— trova collocazione

" La prima formulazione del principiochi inquina paga é

contenuta nella Raccomandazione del 1972 n. 12BOGSE,

secondo la quale colui che commette un'azione dlogophi

inquinamento deve rispondere dei costi per la messiaurezza ed
Il ripristino dei luoghi colpiti dallo stesso e bilite dal soggetto
pubblico preposto alla tutela dell'ambiente. Indgar il primo atto
che fece riferimento al principio fu una Raccomamai@e del 1975
che, sebbene inquadrata sotto l'ottica economida ntircato
comune, mantenne inalterata la sua finalita. lh@pio, infatti,

veniva incontro alla necessita che siano gli operatconomici a
sopportare i costi dell'inquinamento prodotto, peércliversamente
se fosse intervenuto lo Stato, in modo diretto traaerso la
concessione di aiuti, si sarebbero create dispdiritiittamento tra
un territorio ed un altro e conseguentemente inificeste posizioni
di vantaggio lesive del libero mercato. Con I'Attmico Europeo
del 1987, il principio €hi inquina paga trova definitivo

riconoscimento nell’art. 130 del Trattato Istigtidella Comunita
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all'interno della materia dei rifiuti e in questmrtesto
acquisisce la duplice veste di strumento sanzioima®
meccanismo di incentivazione di comportamenti asiu
Tradotto all'interno della disciplina dei rifiutipfatti, il
principio “chi inquina paga prevede che chiunque,
consumatore o impresa, crei rifiuti debba pagamisura
proporzionale rispetto alla qualita e quantita aldibro
produzione.

Quanto affermato trova conferma all'art. 238 deLd3.
152/2006 sulla determinazione della tariffa, la lqua
commisurata alle quantita dei rifiuti prodotti evdeenere
conto di un coefficiente di riduzione proporzionaé
volume avviato a recupero, mediante attestazidasciata
dal soggetto preposto alla raccolta. In altre marol
principio “chi inquina paga all'interno della gestione dei
rifiuti pud tradursi in €thi produce meno rifiuti, paga
menda.

Il principio in parola trova ulteriore riscontro ingiversi
livelli di responsabilitd del produttore del bena cui ha
origine il rifiuto: chi immette in commercio un ptotto
destinato ad avere una vita breve e le cui carstitdre
costruttive ne impediscono la possibilita di rigizb o di
riciclo del materiale, contribuisce ad incrementdle
volume dei rifiuti rispetto al produttore di mantifa
durevoli e riciclabili. Questa considerazione éa dtlase
della c.d. tesponsabilita estesa del produtttre

La responsabilita estesa del produttore, inveovatte sue
origini tra le righe di una importante decisiondla€orte
di Giustizia, secondo la quale l'onere finanziadel

Europea (dopo il Trattato di Lisbona, art. 191lk.duale principio
fondamentale della politica comunitaria in matemabientale.
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recupero o dello smaltimento di un prodotto, intwir
dell’applicazione del principio chi inquina paga deve
essere distribuito anche ai soggetti che sonoragjiie dei
rifiuti, a prescindere se costoro siano detenfmecedenti
detentori o fabbricanti del prodotto che ha germenat
rifiuto®.

Da questo assunto la Dir. 2008/98/CE ha introdotto,
accanto alla responsabilit&rddizionalé del produttore e
del detentore del rifiuto, larésponsabilita este$ache si
pone principalmente come strumento attuativo ditipal

di prevenzione.

L’'introduzione di questa forma di responsabilita
rappresenta uno strumento per sostenere una [EDIQEk:

ed una produzione dei beni che prendano in coresddare
I'utilizzo efficiente delle risorse durante l'interciclo di
vita.

Il Legislatore comunitario parte dal presuppostce,ch
ponendo i costi e gli oneri di organizzazione dletiéro
ciclo di vita dei prodotti a carico dei produttoessi siano
maggiormente stimolati a prendere in considerazigine
aspetti sottesi all'impatto ambientale sia nellsefadi
progettazione che in quella di realizzazione. A tal
proposito si legge nella direttiva chidritroduzione della
responsabilita estesa del produttore nella presente
direttiva € uno dei mezzi per sostenere una pragete e
una produzione dei beni che prendano pienamente in
considerazione e facilitino I'utilizzo efficientelte risorse
durante I'intero ciclo di vita

Come ¢ evidente, e chiaro il riferimento al principhe ha
ispirato la strategiaZero Wasteche individua, prima
ancora delle fasi del riutilizzo, della riparazioee del

% Sentenza Van de Walle proc. C—188/07.
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recupero, la prevenzione a monte del rifiuto adraw un
processo che parte da una nuova strategia indastria
maggiormente consapevole della scarsita delle meater
prime e dunque piu sostenibile.

Per rafforzare la prevenzione alla creazione ditrjfla
direttiva in parola concede agli Stati membri dotare
misure legislative volte ad assicurare che qualp@sona
fisica o0 giuridica che professionalmente sviluppi,
fabbrichi, trasformi o tratti prodotti, sia soggethd una
responsabilita estesa. Si tratta di misure mohlerde tra
loro che vanno da semplici attivita di divulgazipgaali la
pubblicazione di informazioni relative alla misuracui il
prodotto e riutilizzabile e riciclabile, a vere eoprie
manovre che incidono sulla catena di produzionali da
progettazione di oggetti a basso impatto ambientale
comunque atti a ridurre o eliminare del tutto laquzione
di scarti durante la loro realizzazione o di rifinel corso
del successivo utilizzo.

La citata disciplina comunitaria €& stata recentdmen
introdotto in Italia dal D.Lgs. 205/2010, il qua& sua
volta ha modificato I'art. 178is del D.Lgs. 152/2006, che
pero rimanda ad un regolamento ministeriale — ay ogn
ancora emanato — che dovra dettare modalita ei@dn i
quali eventualmente introdurre questa forma di
responsabilit¥.

Non pud non rilevarsi come la scelta di una norma d
rinvio ad un successivo decreto ministeriale htaceente
depotenziato la forza della disposizione comuratae,

8INespor S., De Cesari§odice dell’ambiente” Giuffré, 2011
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alla luce delle pressioni del settore industriaigchia di
rimanere una mera disposizione programmatica e di
principio, laddove invece sarebbe stato piu opmartu
stabilire direttamente nellart. 17&is, a carico di
produttori e distributori di prodotti, alcuni obdhi
iImmediatamente efficaci.

3.1.2. La responsabilita a catena e la responsabilita
solidale
In una sentenza del 2012 la Suprema Corte haigtathle
“tutti 1 soggetti che intervengono nel circuito dell
gestione dei rifiuti sono responsabili non solo lael
regolarita delle operazioni da essi poste in essama
anche di quelle dei soggetti che precedono o semuion
loro intervento mediante I'accertamento della conida
dei rifiuti a quanto dichiarato dal produttore o da
trasportatore, sia pure tramite la verifica dellagolarita
degli appositi formulari, nonché la verifica del gs®sso
delle prescritte autorizzazioni da parte del soggedl
quale i rifiuti sono conferiti per il successivo
smaltimentd,
La Cassazione, con la citata decisione chiariscafini di
una responsabilita che é intimamente connessaailaa
stessa del rifiuto. La c.d.résponsabilita a cateria
disciplinata all'art. 188 del D.Lgs. 152/2006, nasocfatti
da una lettura complessiva del rifiuto, che partd d
produttore iniziale o detentore, fino ad arrivares@ggetti
preposti alla raccolta, al trasporto ed infine aloccaggio
definitivo. Secondo l'articolo citato nessuno depgetti
coinvolti nel ciclo di vita di un rifiuto puo esorssi dal

82 Corte di Cassazione, 13363/2012
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controllo attivo e passivo in ordine alle precedeat
successive fasi del ciclo stesso.

Il primo comma dell'articolo in parola chiariscenza
margini di incertezza cheil“produttore iniziale od altro
detentore conserva la responsabilita per I'intestena di
trattamento”, dunque anche dopo il trasferimento del
rifiuto ad altro soggetto. La responsabilita sutlarretta
gestione del rifiuto, pertanto, grava anche in capmlui
che genera il rifiuto.

Secondo consolidata Giurisprudenza egli € assali d
obblighi, ma non dalla responsabilita sull'interol@, solo
nel caso in cui sia in grado di esibire il formidadi
identificazione dei rifiuti datato e controfirmatdal
destinatario; in caso contrario egli risponde denn
corretto recupero o smaltimefito

In ogni caso la consegna del rifiuto agli internaedi
muniti di autorizzazione non vale a trasferiredsioro la
responsabilita per il corretto smaltimento e notoazza il
produttore a disinteressarsi della destinazionaldirdel
rifiuto.

Su punto il Tribunale amministrativo € intervenuto
chiarendo che rientra tra gli obblighi di diligenesigibili
al produttore la verifica ed il controllo delle atizzazioni
dell'impianto di destinazione, in consideraziond f#to
che i formulari di identificazione dei rifiuti indano sia
I'ubicazione che i requisiti dello ste$8o

Differente dalla responsabilita a catena érésponsabilita
solidale’, prevista all’art. 192 D.Lgs. 152/2006 in capo ai
soggetti che violano il divieto di abbandono déuti. La

8 Ex multisCorte di Cassazione 1767/2000, 4957/2000, 7748/200
8 Tar Veneto, Sez. Ill, 40/2009
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norma, invero, riprende pedissequamente l'art. & d
D.Lgs. 22/1997, la quale estende la responsabilita
derivante dall’illecito oltre che all'autore dellstesso,
anche al proprietario o a colui che ha in godimdiaiieea
all'interno della quale sono stati abusivamenteaablonati

o depositati i rifiuti.

Secondo quanto previsto dall’art. 192, oltre alleetth
responsabilita dellautore dell'illecito, I'ordine di
rimozione dei rifiuti, disposto dalla norma in plropuo
essere esteso in solido anche al proprietariotiboédre di
altro diritto reale dell’area, purché la violaziogé sia
iImputabile a titolo di dolo o di colpa, che risathi dagli
accertamenti effettuati, in contraddittorio con aggetti
interessati, dall’'amministrazione procedénte

Sulla scorta del fatto che tale disciplina rispordkeuna
evidente esigenza di tutela ambientale prima ancbe
sanzionatoria, le Sezioni Unite della Cassazionbaro
esteso ulteriormente la portata anche a coloromminenon
avendo una specifica titolarita giuridica sull’area
interessata, hanno comunque un rapporto con essa. |
particolare, la Corte ha statuitan‘tema di abbandono dei
rifiuti, sebbene I'art. 14 del D.Lgs. 22/1997 prdeaela
corresponsabilita solidale del proprietario o débtari di
diritti reali sullarea ove sono stati abusivamente
abbandonati o depositati i rifiuti, solo in quansia agli
stessi imputabile a titolo di dolo o di colpa, tale
riferimento va inteso, per le sottese esigenzeutkld
ambientale, in senso lato, comprendendo quindiungue
soggetto che si trovi con I'area interessata inrapporto,
anche di mero fatto, tale da consentirgli di esen@ una

8 Ramacci L., Rifiuti: la gestione e le sanzidniCelt, 2014
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funzione di protezione e custodia finalizzata aitbkes che
'area medesima possa essere adibita a discarica
abusivg®

Esaurito il profilo della responsabilita civile, urenno
merita la rimproverabilita penale del proprietatannessa
alle fattispecie di abbandono o smaltimento illecdi
rifiuti di cui agli artt. 255 e 256 del D.Lgs. 12206.

Per oltre un decennio la Corte di Cassazione ha
sistematicamente escluso la possibilita di raveisana
responsabilita penale del proprietario, alla luet fatto
che la mera consapevolezza dellaltrui attivitadita, se
idonea a configurare responsabilita di tipo citidis
(quale il ripristino dellostatus quo antéi cui all’art. 192,
D.Lgs. 152/2006), non sarebbe penalmente sanzienabi
non sussistendo una posizione di garalizia capo al
soggetto che ha la disponibilita dell'area. Inalfrarole
non sarebbe possibile ravvisare un obbligo giuoidic
specifico in capo al proprietario di impedire cherzt
abbandonino o gestiscano illecitamente rifiuti 'aeda di
sua proprieta.

Piu di recente la stessa Corte ha parzialmente tonuta
orientamento, riconoscendo una responsabilita al
proprietario in specifiche e determinate ipotesienquali

% Corte di Cassazione, SS. UU., 4472/2009

8 La “posizione di garanzfa idonea a configurare una
responsabilita di tipo penale deriva dal dispostoudal comma |l
dell’art. 40 C.p., secondo cuntn impedire un evento, che si ha
I'obbligo giuridico di impedire, equivale a cagiaha’. In altre
parole una condotta omissiva puo configurare resgiaitita di tipo
penale qualora il soggetto rivesta una posiziongatanzia, in
guanto titolare di un obbligo giuridico specifico ithpedire la
realizzazione o il mantenimento dell’evento.
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sussisterebbe un obbligo derivante dall’attivitae clo
stesso ha permesso a terzi. E il caso, ad esemdpio,
proprietario che concede il fondo per I'esercizidadune
attivita che, per le loro natura, devono essere
particolarmente attenzionate. In siffatte ipotesicondo il
recente orientamento della Corte, sussisterebbe un
specifica posizione di garanzia del proprietarice db
obbliga a vigilare sull'attivita dei terzi affinchéon
vengano commessi illeciti. Si tratta dunque di forena di
culpa in vigilandg da valutare caso per caso, connessa
all'attivita oggetto del rapporto negoziale trgibprietario
dell’area e i terzi che la deteng&fio

3.1.3. La strategia “Zero Waste” e la gerarchia della
gestione dei rifiuti

La gestione dei rifiuti si sviluppa lungo una sfrali
attivita gerarchicamente ordinate che prende lesmdalla
strategiaZero WasteCome anticipato, lo studio condotto
dal Paul Connet ha ispirato la Dir. 2008/98/CE apalle
novita introdotte dal correttivo del 2010, anchéilLgs.
152/2006. In particolare, € l'art. 179 che indiadul
catalogo delle modalita di approccio alla gestiaies
rifiuti.

La norma in parola enuclea l'elenco delle azioncuii si
compone il processo (gestionale. Partendo dalla
prevenzione alla produzione del rifiuto, si pasda a
riutilizzo e alla preparazione al riutilizzo, duregal riciclo,

al recupero e soltanto alla fine e — come ultrato — allo
smaltimento in discarica oppure all'incenerimenton c
recupero energetico.

8 Corte di Cassazione, 21677/2007, 36836/2009, 43074
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Unica deroga a siffatto decalogo € allorquandorr&cana
situazione di carattere eccezionale. Nella speé@emma
Il dell'art. 179 cosi recita: € consentito discostarsi, in via
eccezionale, dall’ordine di priorita di cui al conaml
qualora cio sia giustificato, nel rispetto del pecipio di
precauzione e sostenibilita, in base ad una speecifi
analisi degli impatti complessivi della produzioeelella
gestione dei rifiuti sia sotto il profilo ambiengale
sanitario, in termini di ciclo di vita, che sottd profilo
sociale ed economico, ivi compresi la fattibiligchica e
la protezione delle risorse

Ognuna delle suindicate attivita ha uno specifico
significato tecnico e risponde ad una logica marmma&inte
ecosostenibile. Si parte dalle azioni che incideunbciclo
industriale, intervenendo a monte nella catena di
produzione dei prodotti, al fine di diminuire l'usdei
materiali non recuperabili o non altrimenti riug#abili o
I'impiego degli imballaggi. Si passa, poi, alle @ai che
consentono di potere recuperare un prodotto digness
senza che lo stesso debba subire rimaneggiamenti o
particolari forme di manipolazione. Dunque, si @oe al
complesso delle attivita che prevedono la sott@mse

del rifiuto a determinate operazioni di trattamermome il
riciclo e il recupero. Soltanto alla fine e nelpeiesi in cui

il rifiuto non sia idoneo ad essere sottoposto alle
operazioni in cima alla scala gerarchica, si puicedere

al tombamento in discarica oppure all'incenerimeimto
una stazione di termovalorizzazione.

L'obiettivo del Legislatore € dunque in linea coa |
strategia sostenuta da Paul Connett, ossia laiocreadi

una societa consapevole del problema ambientale dei
rifiuti e conseguentemente capace di organizzansidai
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processi industriali, secondo una logica di sobibta
ambientale.

La c.d. ‘societa del riciclaggid viene messa a punto
attraverso un vero e proprio programma di prevereib
cui inadempimento puo determinare sanzioni a lvell
comunitarid®.

In realta, un criterio di priorita nella gestionei difiuti era
gia contenuto nella previgente normativa che ggakf
come ‘fesidualé lo smaltimento rispetto al recupero.
Dopo il recepimento della strategieero Wastea livello
comunitario prima e nazionale dopo, i criteri vemgo
affermati in modo esplicito e puntualmente declimaigli
articoli 179, 180, 180 bis, 181 e 182 del D.Lg<2/2506.

Ai sensi dell’art. 180 il primostep della gerarchia € la
“prevenziong ossia il complesso delle misure idonee
affinché si riduca il volume dei rifiuti a monte din
processo produttivo. Al fine di prevenire i rifiutie
pubbliche amministrazioni promuovono I'impiego di
sistemi di certificazione ambientale, il ricorséeahigliori
tecnologie disponibili e l'uso di sistemi di qualit
Predispongono, nei rispettivi ambiti di pertinenzandi di
gara che valorizzino le capacita e le competenzeidiee
in materia di prevenzione della produzione deiutifie
promuovono accordi e contratti di programma firzdiz
alla riduzione dei rifiuti pericolosi.

L’art. 180, infine, stabilisce che il Ministero dambiente

e tenuto ad adottare unprbgramma nazionale di
prevenzione dei rifiuti(P.N.P.R.), contenente gli obiettivi

8 Connett P., Ercolini R., Lo Sciuto P“Rifiuti Zero, una
rivoluzione in corso’ Dissensi, 2012
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da perseguire, che dovra integrare tutti i piangetione
dei rifiuti delle regioni. Il programma puo incidesulle
fasi di progettazione, produzione e distribuzionei d
prodotti, nonché su quelle relative al constiino

Il secondo gradino della gerarchia & [aréparazione al
riutilizzo” che consiste nelle operazioni di controllo,
pulizia, smontaggio e riparazione attraverso cui un
materiale o un prodotto, che gia ha acquisito la
connotazione di rifiuto, pud essere comunque reaipe
senza dovere compiere alcuna attivita di manipotezi
straordinaria. 1l combinato disposto degli arttO1ds e
183 chiarisce la differenza che intercorre tra la
“preparazione al riutilizzd e il “riutilizzo” sic et
simpliciter. mentre la prima ha ad oggetto i rifiuti, la
seconda € relativa alle operazioni attraverso laliqu
prodotti o singoli componenti, che non sono rifiuti
vengono reimpiegati per la stessa finalita per Umlg
erano stati concepiti.

Il “riciclaggio”, previsto allart. 181, consiste
nelloperazione di recupero attraverso la qualdfiutr
sono manipolati per ottenere prodotti, materiatiogtanze
da utilizzare per la loro funzione originaria oppuoer

% Ai sensi dell'art. 180 del D.Lgs. 152/2006| “Ministero
dell’ambiente e della tutela del territorio e dera adotta entro il
31 dicembre 201R..] un programma nazionale di prevenzione dei
rifiuti ed elabora indicazioni affinché tale prograna sia integrato
nei piani di gestione dei rifiuti di cui all'artido 199.[...] Entro il
31 dicembre di ogni anno, a decorrere dal 2013Mihistero
dellambiente e della tutela del territorio e debme presenta alle
Camere una relazione recante l'aggiornamento delgmmma
nazionale di prevenzione dei rifiJti.]”. Sebbene siano decorsi i
termini previsti dalla citata disposizione, l'aggiamento per
I'anno 2013 al P.N.P.R. non e stato ancora prodotto
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altre finalita, purché non quelle consistenti nella
produzione di combustibile o0 materiale da riempitaen
Appartiene al novero della attivita di riciclaggi@a
“rigeneraziong ossia l'operazione consistente nella
purificazione del rifiuto attraverso la separaziotella
parte contaminata. |l D.Lgs. 152/2006 prevede una
casistica non esaustiva delle forme di rigeneragidra
gueste merita menzione quella degli oli esausticua
attivita consente la produzione di oli di base ranth la
raffinazione di quelli usati, per mezzo della esibne
degli agenti contaminati, dei prodotti di ossidade@ degli
additivi.

Secondo il modello della scala gerarchia, i rifiatn
altrimenti impiegabili nei processi di preparaziomae
recupero, al riutilizzo e al riciclo, sono destiralte “altre
forme di recuperg cosi come chiarito alla lettl comma |
dell’art. 179, che individua il recupero energetmediante
I'incenerimento, la cui disciplina segue le prezomi
indicate al D.Lgs. 133/2005, attuativo della Dir.
2000/76/CE.

I sesto comma dell’articolo in parola chiarisce
ulteriormente il carattere residuale dellimpiegmnc
finalita di produzione energetica dei rifiuti, si@bdo che
“nel rispetto della gerarchia del trattamento déiuti le
misure dirette al recupero mediante la preparaziaie
riutilizzo, il riciclaggio o ogni altra operazionedi
recupero di materia sono adottate con priorita B0
all’'uso dei rifiuti come fonte di energia”.

Lo “smaltimentd & l'ultima delle attivita contemplate
nella gerarchia di cui allart. 179 ed e disciptmaal
successivo art. 182. Il Codice dellambiente ndabite
che siffatto trattamento e tale allorché dallo stederivi |l
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recupero di sostanze o di energia — come nel cato d
recupero di biogas dalle discariche — riporta @wme&b non
esaustivo di operazioni di smaltimento: dal deposiél
suolo o sul suolo, alla iniezione in profondita.olgni caso
per ognuna di esse vale il principio secondo cui ne
calcolare I'operazione maggiormente praticabiléemmini

di fattibilita tecnica ed economica, devono comumqu
essere tenuti in considerazione prioritariamentengpatti
sanitari e sociali.

3.2. Il riparto di competenze

La materia dei rifiuti rientra nella disciplina arabtale,
pertanto anche per essa vale l'assunto seconddacui
competenza € demandata allo Stato, che fissa sthnda
minimi di tutela non derogabiln peius Cosi chiarisce la
Corte Costituzionale che, nel ricondurre la gestialei
rifiuti all’interno della disciplina del diritto deambiente,
ne stabilisce I'appartenenza esclusiva allo Sthtquale
dispone requisiti minimi inderogabili che tuttioggetti, a
qualungue titolo coinvolti, devono riconoscére

Il Codice dellambiente negli articoli dal 195 alk&
distingue le competenze tra Stato, regioni, praeine
comuni. Accanto ad essi si inseriscono altre figone
svolgono specifiche funzioni all'interno della colegsa
macchina della gestione dei rifiuti, quali le aitéor
d’ambito, le societa che operano in concreto reldaolta,
nel recupero e nello smaltimento, 'Osservatorinio@ale
sui rifiuti, 'Albo nazionale dei gestori ambienitalil
Catasto dei rifiuti, i Consorzi ed infine le agenzii
monitoraggio ambientale: I'l.S.P.R.A. a livello ¢eale e
le A.R.P.A. alivello locale.

%1 Corte Costituzionale, 10/2009, 62/2010
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Secondo le citate disposizioni del Codice dell’aanlte, o
Stato definisce i criteri generali di gestione déuti in
un’ottica di unitarieta, adotta linee guida sui teonti
minimi delle autorizzazioni rilasciate ai sensi ledrtt.
208, 215 e 216 al fine di ridurre i margini discozmli
delle autorita competenti in favore di una prassi
maggiormente omogenea che eviti disparita di magtato.

Lo Stato e altresi competente nella individuaziolegli
impianti di recupero e smaltimento di preminentenasse
nazionale, nonché nella gestione delle informazioni
statistiche ed ambientali che esercita avvalendosi
rispettivamente dell'Osservatorio nazionale suiutif e
dell’lS.P.R.A.; questi ultimi a loro volta si avgmno a
livello locale del Catasto dei rifiuti e delle ARRA..

Le regioni svolgono compiti di pianificazione e
programmazione attraverso I'elaborazione e
I'approvazione del piano di gestione dei rifiutipnché
tutte le attivita connesse al rilascio delle awrazioni,
con particolare riferimento a quelle in materiardpianti

di recupero e smaltimento.

Le province hanno funzioni amministrative concetnén
gestione della raccolta, del recupero e dello smaitito
dei rifiuti a livello provinciale;, mentre i comuni
concorrono, nei limiti dei rispettivi ambiti terottiali
ottimali, alla gestione dei rifiuti urbani, nonch&la
programmazione della pianificazione locale.

| Consorzi, infine, si qualificano come soggettitato di
personalita giuridica di diritto privato che svoigo
specifiche funzioni di interesse pubblico. Tra dues
meritano menzione | consorzi obbligatori, come ad
esempio il C.O.N.A.l.,, costituito dai produttori e
utilizzatori di imballaggi e che persegue obiettigi
recupero e riciclo dei suddetti materiali. Alle msiane
finalita rispondono ulteriori consorzi obbligatoquali |l
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C.0.0.U. in materia di oli usati, il C.O.B.A.T. ativo allo
smaltimento delle batterie usate e il P.O.L.I.E.Gu@r il
recupero del polietilene, della plastica, dellataae
dell’acciaio.

3.3. Le fasi della gestione

Il termine gestione, secondo il D.Lgs. 152/2006,
ricomprende tutte le attivita che caratterizzanoidlo di
vita del rifiuto: dalla raccolta al trasporto, acupero e
allo smaltimento. Appartiene alla gestione deutifanche
la fase dei controlli delle suddette operazioninaie gli
interventi successivi alla chiusura degli impiardi
trattamento, di recupero e dei siti di smaltimento.
All'interno della gestione si inserisce, altresattivita di
prevenzione alla creazione del rifiuto. Sul purdoDir.
2008/98/CE definisce la prevenzione come il congues
delle misure adottate prima che una sostanza osadotio
diventi rifiuto. In questo senso prevenire vuoledida un
lato diminuire la quantita di materiali prodottiimmessi
nel mercato e dall'altro aumentarne la vita al fide
allontanare il punto di obsolescenza.

La prevenzione, dopo I'aggiornamento del 2010,droma

— seppur primordiale — disciplina nel penultimo coan
dell’art.179 D.Lgs. 152/2006 che introduce il comaedli
“analisi del ciclo di vita dei prodotti, consistenteniun
metodo oggettivo di quantificazione dei carichi rgyagici
ed ambientali del prodotto stesso. La disposiziame
parola impone alle amministrazioni pubbliche di
promuovere l'analisi del ciclo di vita mediante
“metodologie uniformiiper tutte le tipologie di prodotti
stabilite mediante linee guide dell'l.S.P.R.A. nbécla
divulgazione al pubblico delle suddette informazion
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In un’ottica inclusiva la responsabilita sulla gese, dopo

la riscrittura del D.Lgs. 205/2010, colpisce nonloso
I'intermediario e il consegnatario ma anche il prbdre
iniziale, il quale resta obbligato alle disposiziai legge
anche dopo il conferimento del rifiuto stesso.r&ita della
gia citata tesponsabilitda a cateriadell'art. 188 del
D.Lgs. 152/2006, secondo la quale nessuno dei #bgge
coinvolti nel ciclo di vita del rifiuto puo ritensr
dispensato dal controllo attivo e passivo in ordalle
precedenti e successive fasi del ciclo stesso.

3.3.1. Laraccolta

La legge definisce la raccolta come l'attivita cemente
“il prelievo dei rifiuti, compresi la cernita prelimare e il
deposito, ivi compresa la gestione dei centri dia@ta
[...] ai fini del loro trasporto in un impianto di
trattamentd. 1l termine indica indifferentemente sia
'operazione compiuta sui rifiuti urbani che su Hue
speciali, per i quali, pero, si adottano peculmadalita di
esercizio soprattutto in relazione ai rifiuti cldissti
pericolosi. Sul punto si ricordano le disposiziathe
regolano I'imballaggio e I'etichettatura previstelalgs.
52/1997 e al D.Lgs. 285/1998, nonché il divieto di
miscelazione di cui all'art. 187 del D.Lgs. 152/800

In quanto operazione rientrante nel novero dellstigee
dei rifiuti, la raccolta é subordinata al rilasdella relativa
autorizzazione e ad una specifica abilitazione allo
svolgimento della pratica subordinata alla iscneo
all’Albo nazionale dei gestori ambientali di cul'ait. 212
del D.Lgs. 152/2006.

3.3.1.1.La raccolta differenziata
La raccolta differenziata indica I'operazione at&eso la
guale un flusso di rifiuti € tenuto separato inéaktipo e
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alla natura dell’elemento che lo qualifica, al firtk
ottenere un trattamento specifico. Si tratta, dengii una
modalita attraverso cui realizzare il recuperordateriali.
Nella definizione contenuta all’art. 183 left.del D.Lgs.
152/2006, non viene indicata una modalita specifica
differenziazione, ma si stabilisce semplicemente &
pratica della raccolta differenziata e finalizzat
“facilitare il trattamento specificoai fini del recupero e
del riciclaggio. Sara dunque compito dell’autoiib@ale,
all'interno del rispettivo ambito territoriale ed base al
livello di evoluzione degli impianti di trattamente
recupero presenti, stabilire in sede di pianifioagi quali
devono essere i termini e le modalita per realezzar
raccolta differenziata.

Il Codice dell’ambiente, all’art. 205, provvedeisshre per
ciascun ambito territoriale percentuali minime dccolta
differenziata di rifiuti urbani. Il mancato ragggimento
degli obiettivi comporta I'applicazione di una azidnale
del 20% al tributo di conferimento in discaricagchene
ripartito nei confronti dei comuni inadempienti.

Ai sensi del citato articolo, gli standard minimiréccolta
differenziata sono divisi in tre scaglioni tempardl 35%
al 31.12.2006, il 45% al 31.12.2008 e il 65%
31.12.2012. E previsto tuttavia che nel caso
impossibilita tecnica ed economica che impedisctitio
il raggiungimento delle suindicate percentualiCdmune
possa richiedere al Ministero dell’ambiente unaodaral
rispetto degli obblighi previo accertamento e dapdi
apposito accordo di programma.

3.3.1.2. La stoccaggio provvisorio

Lo stoccaggio consiste nella collocazione provvesaei
rifiuti in attesa di essere recuperati o smaliio stesso
modo delle altre attivita inerenti il ciclo di geste dei
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rifiuti, lo stoccaggio deve essere sottoposto acifipa
autorizzazion®.

Diversamente dal deposito temporaneo, che puo aeven
all'interno della stessa struttura che ha prodattdiuto,

lo stoccaggio €& esercitato in forza di appositégiarme e
costituisce il passaggio tra il deposito stesso ee |
operazioni finali della gestione, ovvero il recupar lo
smaltimento.

In successione cronologica, si puo affermare che |l
deposito temporaneo ¢e il raggruppamento di rifiptima
della raccolta nel luogo in cui gli stessi sonodatbi e Si
caratterizza per determinate condizioni temporali e
volumetriche indicate all'art. 183 lettbb;, mentre lo
stoccaggio segue la fase del deposito, prescinde da
specifiche condizioni di durata e quantita, assiculr
collegamento con il recupero o lo smaltimento eedpola,
avviene in un luogo diverso da quello in cui iliutb é
stato generato.

La legge attribuisce allo stoccaggio provvisorioduplice
significato, a seconda se l'attivita € finalizzathavviare il
rifiuto a smaltimento oppure a recupero. Nel prioaso,

lo stoccaggio € definito deposito preliminarg

%2 Nella gestione integrata dei rifiuti urbani, unetesi ricorrente
di stoccaggio provvisorio e data daehtri comunali di raccolta
(C.C.R.) previsti all'art. 183 comma | lethm del D.Lgs 152/2006
e disciplinati dal D.M. 13 maggio 2009, che li gfieh come aree
presidiate e allestite in conformita alle dispamiziin materia di
prevenzione e sicurezza ambientale, ove si svolgeamente
I'attivita di raccolta dei rifiuti urbani mediantaggruppamento per
frazioni omogenee ai fini del successivo traspagb impianti di
recupero, trattamento e — per le frazioni non recaipli — di
smaltimento. Possono conferire nei centri di raecd® utenze
domestiche, nonché i produttori di rifiuti speciadisimilati a quelli
urbani.
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assoggettato al regime della autorizzazione or@irthrcui
allart. 208 D.Lgs. 152/2006. Nel secondo caso,
diversamente, si parla dirfessa in riserva per la quale si
applicano le procedure autorizzatorie semplificditecui
all'art. 216 dello stesso decreto.

3.3.1.3. |l deposito temporaneo

Come accennato nel paragrafo precedente, il deposit
temporaneo si qualifica come la fase concernente il
raggruppamento di rifiuti effettuato prima dellaccalta,
nel luogo in cui gli stessi sono prodotti. Taleiatt,
diversamente dallo stoccaggio, non necessita diepte/a
autorizzazione entro determinati limiti quantitatie
temporali, lo sforamento dei quali configura a setodei
casi il “deposito preliminaréo la “messa in riservaper i
guali occorre una specifica autorizzazione.

Le modalita richieste affinché possa configurarki i
deposito temporaneo sono due ed alternative. Laapri
non prevede vincoli quantitativi, ma impone I'evazione
dei materiali depositati con cadenza almeno triméstLa
seconda consente il deposito fino ad un anno dalia del
primo conferimento risultante dal registro di carie
scarico, allorquando non vengano superate qugrditaa
trenta metri cubi di rifiuti, di cui non oltre diggericolosi.

In ogni caso il deposito deve avvenire per categori
omogenee di prodotti e, nel caso di rifiuti peros] nel
rispetto della normativa di sicurezza di cui al §sL
52/1997 e al D.Lgs. 90/1998 rispettivamente in matei
imballaggi ed etichettatura di sostanze pericolose.

3.3.2. Il trasporto e gli adempimenti documentali

Il trasporto trova disciplina generale nell’'art. 31%lel
D.Lgs. 152/2006 e, relativamente ai soggetti teradi
aderire al sistema di tracciabilita telematico .&T.R.1.),
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nell’art. 188bis dello stesso decreto. Sebbene entrambe le
disposizioni non forniscano una definizione delkata in
parola e comunque possibile affermare che corrnhites
“trasportd si intenda qualsiasi movimentazione di rifiuti,
ad esclusione di quelle effettuate all’interno heaprivate

e di quelle relative allo spostamento di acque adiriso
attraverso I'impiego di un sistema stabile di dbdimento.
Allo stesso modo delle altre attivita della gestiodei
rifiuti, il trasporto per potere essere esercitagessita di
autorizzazione e le imprese che operano nel settreno
essere iscritte all’Albo nazionale dei gestori agnitali.

Il trasporto rientra tra le fasi piu dannose a llve
ambientale di tutta la catena del ciclo dei rifiutio in
qgquanto l'area di transito, anche se non interessala
deposito o dallo stoccaggio, comunque subisceengbo e

iIn modo ininterrotto I'effetto negativo del passegglei
rifiuti e conseguentemente la sedimentazione daed#ici
inquinanti sul terreno e nell’atmosfera circostante
guesto senso il Legislatore, prima comunitario @ po
nazionale, ha introdotto ilgtincipio di prossimitd, con il
chiaro intendimento di garantire la  minore
movimentazione possibile dei rifiuti dal luogo di
produzione a quello di destinazione. Sul puntot.'aB2
comma Il del D.Lgs. 152/2006 dispone — seppur con
alcune deroghe da individuarsi caso per caso wietd di
smaltire rifiuti urbani non pericolosi in regioniverse da
guelle dove gli stessi sono stati prodotti.

Se per lo smaltimento vige il principio di prossiamiuna
disciplina piu morbida € invece dedicata all’atavidi
recupero dei rifiuti. L’art. 181 comma V del D.Lgs.
152/2006, infatti, prevede una specifica esclusiciaé
superiore divieto per le frazioni di rifiuti urbasoggette a
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riciclaggio o a recupero, per le quali € sempre assa la
libera circolazione sul territorio naziondle

Qualora durante il trasporto si verifichino stazorenti o
soste tecniche per operazioni di trasbordo alfimdedi
porti, scali ferroviari o stazioni di smistamengeste non
configurano lipotesi dello stoccaggio o comunquel d
deposito soggetto ad autorizzazione, a condizidreele
stesse siano dettate da esigenze organizzative thutata
non sia superiore a quarantotto ore.

L’attivita di trasporto dei rifiutie accompagnatda una
serie di adempimenti prevalentemente svolti a me#izo
documenti cartacei tra di loro integrati attraverso
riferimenti incrociati dei soggetti coinvolti netrgresso di
gestione. Si tratta del formulario di identificazeo(F.1.R.),
del registro di carico e scarico e del modello and
dichiarazione ambientale (M.U.D.). Accanto a questi
strumenti, recentemente il Legislatore ha intramloiit
sistema telematico di tracciabilita (S.I.S.T.R.pgr il
controllo in remoto della movimentazione dei rifiut

3.3.2.1. Il formulario di identificazione dei rifiuti,
F.IL.R.

Il “formulario di identificazion& adottato con D.M.
145/1998, costituisce lo strumento di controllo cegue
ogni spostamento del rifiuto, dal momento del
conferimento al trasportatore, fino alla consegrla a
destinatario per lo smaltimento o per il recup&itratta,
dunque, di un documento di tipo formale che gasastia

% AA.VV. “Manuale Ambiente Ipsoa, 2014
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tracciabilita dei flussi dei rifiuti nelle diverdasi del ciclo
di gestione.

I modello viene redatto in quattro copie firmatal d
produttore e controfirmate dal trasportatore. Un@ia
rimane al produttore, altre due vengono trattenute
rispettivamente dal destinatario e dal trasporéatdra
guarta copia viene inviata dal trasportatore atiptimre a
consegna del rifiuto avvenuta. Tutti i documentval®
essere custoditi per cinque anni.

Questo sistema documentale risponde al principita de
responsabilita a catena siglato all'art. 188 delLds.
152/2006, secondo cui la responsabilita per laet@rr
gestione dei rifiuti grava su tutti i soggetti contti nella
produzione, nella detenzione, nel trasporto, nelipero e
nello smaltimento. Dunque anche il produttore, atkesso
modo del destinatario, € investito di una posiziahe
garanzia in ordine alle successive fasi della gesti

Sul punto € intervenuta la Cassazione penale ctdarehe
sussistono a carico del gestore dell'impianto di
destinazione una serie di obblighi precisi che lo
configurano come principale responsabile dell’
ammissione dei rifiuti avendo 1l potere—dovere di
controllare la caratterizzazione del rifiuto efiadtto dal
produttore che lo conferisce. In particolare il g@® deve
controllare la documentazione relativa al rifiuto,
verificare la conformita ai criteri di ammissibit nella
discarica delle caratteristiche dei rifiuti indioat nel
formulario di identificazione ed effettuare Iispeze
visiva di ogni carico di rifiuto conferito, prima @opo Io
scaricd**

% Corte di Cassazione, 37559/2008
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E dunque evidente che, nel caso in cui dalla erifi
dovessero emerger discrepanze tra quanto dichiaedto
formulario e quanto effettivamente trasportato ssis in
capo al destinatario I'obbligo di non accettarecarico,
pena la comminazione delle sanzioni di cui all'2&8 del
D.Lgs. 152/2006 in materia di violazione degli ogbi di
comunicazione e di gestione dei registri.

Gli obblighi relativi alla tenuta del formulario di
identificazione non si estendono a due tipologie di
soggetti: coloro che effettuano il trasporto diutif urbani

se il trasportatore coincide con il gestore delvigey
pubblico; il produttore che trasporta in modo ocwaale e
senza continuita i propri rifiuti non pericolosgmpreché
essi non eccedano la quantita di 30 kg o 30 ligi@no™.

3.3.2.2. Il reqistro di carico e scarico

| soggetti produttori di rifiuti speciali, la cuidasione al
sistema di tracciabilita telematico S.I.S.T.R.faéoltativa
e che non hanno scelto questa soluzione, sonogaibibé
garantire la tracciabilita delle operazioni di care scarico
attraverso la compilazione del registro di cuiatl 190
del D.Lgs. 152/2006.

Le annotazioni sul registro hanno ad oggetto lentjizadi

rifiuti prodotte (carichi) e quelle smaltite (saari), con le
informazioni relative alle caratteristiche qualiat degli

stessi e devono essere effettuate entro dieci igdata

produzione del rifiuto e dal successivo scarico.

Il registro deve essere tenuto presso il sito ddpeione e
va integrato con le copie del formulario di ideicaizione.

%Carissimi D.“Produttori di rifiuti e SISTRI tracciabilita — regle
— procedure — prassj"Wolters Kluwer, 2014
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Allo stesso modo di quest'ultimo, anche il regisiro
parola deve essere custodito per un periodo duei@ani.

3.3.2.3. Il modello unico di dichiarazione ambientale,
M.U.D.
Il “modello unico di dichiarazione ambientaigv.U.D.),
diversamente dagli altri due documenti trattatin moene
mai menzionato dal Codice del’ambiente e trovaesga
disciplina nella Legge 70/1994 rubricatdldrme per la
semplificazione degli adempimenti in materia amtaikn
sanitaria e di sicurezza pubblica, nonché per liaitione
del sistema di ecogestione e di audit ambientale”.
I M.U.D. € connesso all'attivita di comunicaziomde
offre il Catasto dei rifiuti, che a sua volta raggenta lo
strumento di monitoraggio e di controllo del cialiei
rifiuti a livello nazionale. La funzione del Catast quella
di acquisire le informazioni ricevute dai M.U.D.,
elaborarle e fornire un quadro conoscitivo dellargiia e
delle caratteristiche qualitative dei rifiuti prdtdp
recuperati e smaltiti annualmente sul territoribad8tato.
Sono obbligati a compilare il M.U.D.: i responsalilla
gestione integrata dei rifiuti urbani per conto demuni e
dei consorzi di comuni per i quali svolgono il dei; i
produttori di apparecchi elettrici ed elettronicil
C.O.N.A.l. e le imprese che effettuano le attivida
trattamento dei veicoli fuori uso.

3.3.2.4. Il controllo di tracciabilita, S.I.S.T.RL.I.

Con l'obiettivo di innovare e informatizzare il w@sa di
monitoraggio della filiera dei rifiuti speciali aveéllo

nazionale e di quelli urbani della Campania e aé fdi
aumentare il contrasto alla criminalita organizzgiarante
nel traffico illecito dei rifiuti, con il D.M. 17.2.2009 del
Ministero dell’ambiente, é stato introdotto all'aii88 ter
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del D.Lgs. 152/2006, il Sistema di controllo della
tracciabilita dei rifiut” (S.I.S.T.R.1.).

Si tratta di un modello interamente telematico, cla
completa attuazione garantisce il passaggio da&tiane
cartacea a quella informatica degli adempimentatiegjla
tenuta dei tre documenti ambientali descritti niggrafi
precedenti.

E importante precisare che lintroduzione del SI.R.I.
non ha modificato il novero delle regole preesisten
avendo esso determinato soltanto delle innovazpami
guanto riguarda le modalita attraverso cui vengono
comunicati i dati relativi alla produzione, al fpasto e al
conferimento dei rifiuti.

Il S.I.S.T.R.I. si avvale di una strumentazionetted@ica
che permette la tracciabilita in tempo reale dwgantto
I'iter della movimentazione. Il sistema prevede una &hiav
di accesso elettronica contenente la firma digitaés
'ingresso al sistema da parte dellutilizzatoren u
dispositivo satellitare -3lack boX — installatonel veicolo
che trasporta i rifiuti con la funzione di geolazaazione
del percorso e un complesso di videosorveglianza
installatopresso i centri di conferimento, nelle discariehe
negli impianti di recupero energetico.

In considerazione della portata altamente innoaate
delle radicali modifiche da introdurre nell'apparat
burocratico, il Legislatore decise inizialmentdrdzionare
'operativita del S.I.S.T.R.I. per scaglioni temalbr
differenziati in base a due categorie di soggbttistema
sarebbe dovuto entrare in regime il 13 luglio 20 le
grandi imprese e successivamente per quelle di rmino
dimensioni.

A stretto giro, pero, con il D.M. 9.07.2010, vieslaninata

la partenza differita e disposto ktart up unificato al
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primo ottobre 2010 per tutti i soggetti indipendaménte
dalle dimensioni, termine ulteriormente posticipato30
giugno 2013 dopo il rimaneggiamento del D.L. 832201

Fatta eccezione per la regione Campania, per l&edua
sistema e stato esteso anche alla gestione irdegeat
rifiuti urbani, il S.I.S.T.R.I. e rivolto alla gasene dei soli
rifiuti speciali.

A seguito dell'ultimo intervento normativo, attuante
risultano obbligati ad aderire: le imprese che pomho
rifiuti  speciali pericolosi da attivita agricole ed
agroindustriali con piu di dieci dipendenti; le irape che
producono rifiuti speciali pericolosi di cui alltar184
comma lll lett.b, c, d, e f, hdel D.Lgs. 152/2006 con piu
di dieci dipendenti; le imprese che producono fifiu
speciali pericolosi che effettuano attivita di staggio di
cui all’art. 183 comma | letta a del D.Lgs. 152/80@li
enti e le imprese che effettuano la raccolta,asporto, il
recupero e lo smaltimento dei rifiuti urbani neligione
Campania; le imprese che producono rifiuti speciali
pericolosi da attivita di pesca professionale e
acquacolturg.

Il Legislatore inoltre individua all’art. 188r comma Il
del D.Lgs. 152/2006 una seconda categoria di sogugst

i quali 'adesione al S.I.S.T.R.l. & facoltativaerPessi,
dunque, il ricorso al sistema telematico dispenaglid
adempimenti del registro di carico e scarico e del
formulario di identificazione dei rifiutl.

% Bovino C., Tracciabilita dei rifiuti: il SISTRI e la fase traitoria’,
Ipsoa, 2011

% Gli artt. 260bis e 260ter del D.Lgs 152/2006 prevedono una
serie di misure sanzionatorie a carico dei soggsibligati ad
aderire al S.I.S.T.R.l.. Nel caso di omessa ismnii al sistema
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Al di la dei precetti e dei propositi del Legisledo
comungue, non puo non denunciarsi che a causa della
lunga serie di modifiche — ben trenta rimarginament
'ultimo dei quali avvenuto con il D.M. 24.04.20H4 il
S.I.S.T.R.l. ha subito un sensibile stravolgimeate ha
nei fatti compromesso gli obiettivi inizialmente
individuati.

L’elevato numero di interventi, tra I'altro, norriascito ad
appianare i1 problemi tecnici che lo hanno reso degli
istituti di maggiore difficolta attuativa nel pamona del
diritto ambientale degli ultimi antfi

oppure omesso pagamento del contributo per liscrg e
prevista la sanzione amministrativa pecuniaria gendlaseicento
a quindicimila euro e nel caso di rifiuti pericalosla
guindicimilacinquecento a novantatremila euro o#lla sanzione
accessoria del fermo amministrativo per dodici nui veicolo
utilizzato dal trasportatore. Nell'ipotesi di omes®mpilazione del
registro cronologico ovvero di inoltro di informani incomplete,
inesatte od ancora nel caso di alterazione frantmlei uno
gualunque dei dispositivi tecnologici si applica $&anzione
amministrativa pecuniaria da duemilaseicento a
qguindicimilacinquecento euro e nel caso di rifipgricolosi da
quindicimilacinquecento a novantatremila, nonché sknzione
amministrativa accessoria della sospensione daase @ un anno
dalla carica rivestita dal soggetto cui I'infrazéog imputabile ivi
compresa la sospensione dalla carica di ammiros&dnfine, in
caso di falsificazione dei certificati di analisieati ad oggetto la
composizione e le caratteristiche chimico—fisicha dfiuti, si
applicano le pene previste dall’art. 483 C.p.. Menthel caso di
alterazione fraudolenta delle schede S.1.S.T.falgono le pene di
cui agli artt. 477 e 482 C.p..

*® AA. VV., “Produttori di rifiuti e SISTRI. Tracciabilita,
regole,procedure, prassilpsoa, 2014
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3.3.3. Il recupero

Il recupero era una delle priorita riconosciute ladal
normativa di settore gia durante la vigenza delratec
Ronchi, che enunciava tra le finalita cui dovevadaze la
gestione dei rifiuti, lo sviluppo di tecnologie &lizzate
alla eliminazione delle sostanze pericolose prese®it
materiali destinati ad essere recuperati. Dunqige,da
allora il Legislatore si era mosso verso uno syp
dell’attivita di recupero che potesse essere priia
pericolo per la salute delluomo e non pregiudinievper
la tutela dell’ambiente.

Il favor riconosciuto dall’ordinamento giuridico alle
attivita di recupero lo si legge anche oggi nekaente
normativa, allorquando in sede di applicazione del
principio di prossimita, all’art. 181 comma V delllgs.
152/2006 viene prevista una deroga per le frazdonfiuti
urbani oggetto di raccolta differenziata destinatke
riciclaggio o al recupero, per le quali, appuntseenpre
ammessa la libera circolazione su tutto il teriacor
nazionale, al fine di favorire il pit possibile Gt pratica.
L'art. 183 comma | lettt del D.Lgs. 152/2006 riprende
pedissequamente la definizione indicata nella Dir.
2008/98/CE, laddove perécuperd si intende ‘ualsiasi
operazione il cui principale risultato sia di perttexe ali
rifiuti di svolgere un ruolo utile, sostituendo ralnateriali
che sarebbero stati altrimenti utilizzati per assok una
particolare funzione o di prepararli ad assolveralet
funzione all'interno dellimpianto o nell’economian
generalé. La citata definizione individua in maniera
puntuale i contenuti dell’attivita di recupero, sifieando
che il suo obiettivo e costituito dal riutilizzo id@iuti in
luogo di taluni materiali al fine di assolvere una
determinata funzione, ovvero al complesso degrugnti
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di manipolazione diretti alla preparazione al ®$sivo
riutilizzo.

L’art. 181 prevede, inoltre, che per facilitare iglorare il
recupero, i rifiuti vengano raccolti separatamestmpre
che ci0 sia realizzabile in termini tecnici economed
ambientali e non vengano miscelati con altri rifioitcon
altri materiali aventi differenti caratteristiche.

Dopo il correttivo del 2010 le espressionecuperd e
“riciclaggio” vengono accorpate e disciplinate nello stesso
art. 181 del D.Lgs. 152/2006. Il riciclaggio oggdefinito
come ‘Qualsiasi operazione di recupero attraverso cui i
rifiuti sono trattati per ottenere prodotti, matah o
sostanze da utilizzare per la loro funzione origiage per
altri fini”. L’abbinamento dei due termini effettuato
dall’articolo in parola conferma l'intento del Letatore di
rafforzare il risultato che deve essere perseguitoe
“promuovere il riciclaggio di alta qualita e soddisé
criteri qualitativi per i diversi settori del riciaggio’.

Da entrambi i concetti esaminati devono essereigsde
operazioni di recupero per ottenere energia, honciede
finalizzate alla produzione di materiale di riempimo o
combustibile. Relativamente a quest’'ultimo € imaoté
ricorda che non tutti i rifiuti assoggettati ad cgaoni di
recupero possono essere utilizzati per la prodezidn
energia, ma solo i combustibili da rifiuti urbamppure da
rifiuti  speciali individuati per frazioni omogeneea
condizione che il loro uso consenta il rispettolariti alle
emissioni che non devono superare quelli stalpgt gli
impianti di incenerimento e coincenerimetito

% Dopo il correttivo del 2010, il Codice del’ambien ha
ricondotto tutti i combustibili da rifiuto nelluoa figura del
“combustibile solido secondatidC.S.S.). Ai sensi dell'art. 183,
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3.3.3.1. Le procedure semplificate per il recupero

In base a quanto disposto dalla normativa di ssttor
qualsiasi attivita le cui caratteristiche siano dal produrre
effetti sul’ambiente & soggetta a preventiva darmazione

da parte della pubblica amministrazione. Questalagg
sebbene discenda da un principio inderogabile ditod
dellambiente, presenta numerose eccezioni che
rispondono a logiche di premialita e semplificagon
amministrativa verso talune pratiche virtuose. deeste

vi sono le attivita di recupero dei rifiuti.

A concedere la disciplina derogatoria € la stesga D
2008/98/CE che espressamente stabilisce ciie Stati
possono dispensare dall’obbligdella autorizzazionelé
iImprese che effettuano le seguenti operazioni: a)
smaltimento dei propri rifiuti non pericolosi naidghi di
produzione; b) recupero dei rifititi

In aderenza alla Direttiva, il D.Lgs. 152/2006 haadotto
allart. 216 procedure semplificate per le operazidi
recupero. Nel merito, tale articolo dispone cheseércizio

di recupero dei rifiuti pud essere intrapreso deto
novanta giorni dalla comunicazione di inizio attivialla
provincid® sempreché vengano rispettate le condizioni
indicate all'art. 214 dello stesso decreto.

La procedura indicata al citato art. 216 va ripetagni
cinque anni e comunque in caso di modifica sossazi
dellimpianto o delle operazioni di recupero. Layincia,

comma |, lettcc del Codice dell'ambiente, per C.S.S. si intenitle “
combustibile solido prodotto da rifiuti che rispeett le
caratteristiche di classificazione e di specificam individuate
delle norme tecniche UNI CEN/TS 15359 e successiifiche ed
integrazioni; fatta salva l'applicazione dell'artlo 184-ter, il
combustibile solido secondario, e classificato coméuto
specialé.
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gualora ravvisi il mancato rispetto delle normenteke,
dispone il divieto di prosecuzione dell’attivit@algo che il
soggetto interessato provveda tempestivamente a
conformarsi alle prescrizioni di legge.

Una disciplina particolare invece e prevista peedupero

dei rifiuti elettrici ed elettronici e dei veicdiiori uso, per

I quali I'avvio dell'attivita viene subordinata ada visita
preventiva da parte della provincia da effettuastro
sessanta giorni dalla data di presentazione della
comunicazione.

Da ultimo si segnala che con la conversione in dedel
D.L. 91/2014 (Decreto Competitivita) sono statraaotti
all’art. 216 tre nuovi commi (Vllguater, VIII quinquiese
VIl sexie$¥ che si propongono di coordinare la disciplina
sulle operazioni di  recupero dei rifiuti in regime
semplificato, con quella dettata dai regolamentopei in
materia di end of waste

In altre parole, la comunicazione di inizio at@vitsi
estende anche alle operazioni che comportano Ila
cessazione della qualifica di rifiuto, sempreclopératore
adegui I'impianto e il relativo esercizio ai reqtiiprevisti

dai regolamenti comunitari di settore, con paracel
riferimento alle condizioni di trattamento dei uii, alle
prescrizioni per I'ambiente e la salute, al moraggio
delle operazioni e alla destinazione finale deidptt
recuperafi®

1% Busa M., Cimellaro A., Recupero dei rifiuti e procedure
semplificat&, Maggioli Editore, 2014
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3.3.4. Lo smaltimento

Lo smaltimento costituisce la fase finale dellatige® dei
rifiuti e indica I'insieme delle operazioni che peevedono

la distruzione. L'ordinamento giuridico, come piolte
sottolineato, attribuisce allo smaltimento il cteeg della
residualita rispetto a tutte le altre fasi finadilld gestione
dei rifiuti, ed infatti I'art. 182 comma |l del Ddgs.
152/2006 impone che le autorita competenti prima di
autorizzare 'avvio a  distruzione,  verifichino
preventivamente l'impossibilita tecnica ed econandi
esperire le operazioni di recupero.

Sempre nell'ottica di garantire una preferenza weis
recupero, € stabilito che i quantitativi di rifiata avviare a
smaltimento devono essere il pitu possibile ridstdi in
termini di massa che di volume, cio al fine di naHare la
scelta verso attivita di riciclaggio, seppur nonetkvata
qualita, piuttosto che di distruzione.

L'art. 182 comma Il del D.Lgs. 152/2006 dispone Il
divieto di smaltire rifiuti urbani non pericolosn iregioni
diverse da quelle nelle quali gli stessi sono steddotti a
meno che non sopraggiungano accordi regionali o
internazionali qualora dli aspetti territoriali e
I'opportunita tecnico economica di raggiungere llve
ottimali di utenza servita lo richiedaiho

Infine, la legge impone che lo smaltimento debbsees
attuato servendosi di una rete integrata di impiant
realizzati con le migliori tecnologie disponibilienendo
conto del rapporto tra costi e benefici, del massgrado

di tutela ambientale, della prossimita e dell’autbsienza
per ambito territoriafe™.

%1 De Leonardis F.,Irifiuti, dallo smaltimento alla prevenzione”,
in Diritto dell’Ambiente, Giappichelli, 2011
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3.3.4.1. La discarica

La disciplina in materia di discariche € contenui
D.Lgs. 36/2003 che le definisce aree adibite a tmanhto
“mediante operazioni di deposito sul suolo o nellguo
compresa la zona interna al luogo di produzione]
nonché qualsiasi area ove i rifiuti sono sottopost
deposito temporaneo per piu di un anno”.

Per quanto la Giurisprudenza in passato abbiantbsto
“smaltimentd dalla “discaricd individuando solo nel
primo, un’attivita nella quale i rifiuti, sebbenepmbsitati,
vengono comunqgue sfruttati per uno scopo di pofiaggi

Il Legislatore ha chiarito che i due termini sorallegati
da un rapporto dijenus et speciet?

Sul punto si ricordi l'art. 182 comma V del D.Lgs.
152/2006 che rinvia al citato D.Lgs. 36/2003 per le
“attivita di smaltimento in discari¢acio a sottolineare |l
fatto che quest’ultima rientra tra le modalita aterso le
quali il Legislatore autorizza, appunto, lo sma#mto dei
rifiuti.

La definizione citata aiuta, altresi, a distinguelee
discarica dal deposito temporaneo non solo grazie
all'indicazione dell’elemento temporale, ma anche d
quello spaziale. Infatti, solo la discarica conseril
deposito per piu di un anno e in un luogo ancherdivda
quello in cui il rifiuto e stato prodotto.

La gestione di una discarica € una attivita congalehe si
compone di piu fasi che vanno dalla preparaziofia, a
realizzazione del sito per poi passare alla gestied
infine al tombamento. Il primo e piu importante gaper
la realizzazione di una discarica €& rappresentatia d

192 Corte di Cassazione, 27296/2004
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localizzazione del sito in cui essa dovra risiedscelta
che deve tenere in considerazione numerosi elementi
aspetti geologici, quali il livello di permeabilitael
terreno; aspetti logistici, come ad esempio le die
accesso; aspetti economici e soprattutto aspetiiasaed
ambientali.

Relativamente al profilo geologico, la strutturpida per
una discarica prevede un fondo passivo di arguiaa
membrana di isolamento plastiaano strato di materiale
sabbioso ad elevata capacita idroassorbeamelivello
superficiale di terreno per la copertura ed infimesistema

di raccolta, stoccaggio e trattamento delle emmsssmla
liguide che gassose prodotte dalla decomposizione
anaerobica dei rifiuti depositati.

Al fine di raggiungere I'obiettivo di prevenire @urre |l
piu possibile le ripercussioni negative sulla galut
dell'uomo e sullambiente, gravano sul gestore aell
discarica notevoli oneri e responsabilita. Tra medi
imposti dalla legge rientra in primo luogo la pfaaazione

di tutte le fasi in cui si sviluppa l'attivita diegtione. Nella
specie il decreto in parola impone la predisposijoali
fini del rilascio della autorizzazione, di una sedi piani
necessari a fotografare le operazioni che dovriresua
discarica nel tempo, dalla costruzione, alla gestio
ordinaria, alla sorveglianza, al controllo e alrispno
ambientale dopo la definitiva chiusura.

Il gestore e altresi obbligato a fornire un piamamziario
che preveda tutti i costi derivanti dalla realiznae della
struttura e dall’'esercizio, | costi connessi allaranzie

19 Onori E., Bracchetti B., Responsabile tecnico della gestione
rifiuti. Manuale per la formazione del responsabiéxnico della
gestione dei rifiuti, Egaf, 2013
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finanziarie, quelli stimati di chiusura nonché dudli
gestionepost mortenper un periodo di almeno trent’anni a
partire dal completo tombamento.

Su quest'ultimo aspetto merita menzione l'art. 1 d
D.Lgs. 36/2003 secondo cuiatiche dopo la chiusura
definitiva della discarica, il gestore e respondahilella
manutenzione, della sorveglianza e del controlltarfase
di gestione post operativa per tutto il tempo dueart
quale la discarica puod comportare rischi per I'arabté.

E altresi previsto che la pubblica amministrazicae
copertura di eventuali danni possa richiedereteetrare la
somma necessaria a gestire la fasst mortem

Sempre con la finalita di garantire la salubritaldeghi, €
prevista una forma di gestione controllata da pdehka
pubblica amministrazione, qualora lattivita delstgme
risulti inadeguata a mantenere i livelli di tutelabientale
previsti dalla legg®”.

Il D.Lgs. 36/2003 individua tre tipologie di disaare,
distinte in relazione alle diverse caratteristic® rifiuti:
inerti, non pericolosi e pericolosi. E inoltre dtidb che
non tutti i rifiuti possono essere conferiti in chsica, la
normativa infatti prevede un catalogo di quelli peuali
sussiste un assoluto divieto di ammissione; trastijue
meritano menzione i rifiuti allo stato liquido, diue
classificati come esplosivi, comburenti e infiamimfial
rifiuti sanitari pericolosi e a rischio infettivo.

A stabilire i criteri e le procedure per 'ammigéth dei
rifiuti in discarica e intervenuto il D.M. 27 settere 2010
che ha previsto I'obbligo per il produttore di dftmare la
caratterizzazione di base dei rifiuti conferiti fahe di

194 AA. VV., “Manuale Ambiente? Ipsoa, 2014
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potere determinare 'ammissibilita degli stessi gascuna
delle citate tipologie di discariche.

La caratterizzazione deve essere effettuata prirel d
conferimento in discarica e il gestore dell'imp@anba
I'obbligo di sottoporre ogni carico di rifiuti acgpezione,
prima e dopo lo scarico e, altresi, controllare Ila
documentazione attestante la conformita del rifiato
criteri di ammissibilita previsti dal citato deavet
ministerialé®.

3.3.4.2. L'incenerimento

Il D.Lgs. 133/2005, attuativo della Dir. 2000/76/CE
costituisce la normativa di riferimento in materch
incenerimento dei rifiuti. Allart. 1 del decretm iparola
viene stabilito che la disciplina si applicagli impianti di
incenerimento e di coincenerimento dei rifiuti akslisce
le misure e le procedure finalizzate a preveninederre
per quanto possibile gli effetti negativi dell'imErimento
e del coincenerimento dei rifiuti sul’ambiente, in
particolare l'inquinamento atmosferico, del suoldelle
acque superficiali, e sotterranee, nonché i risper la
salute umana che ne derivadno

Sono definiti impianto di incenerimento le attrezze
tecniche, fisse o mobili, destinate al trattametetanico
dei rifiuti ai fini dello smaltimento, con o0 senracupero
del calore prodotto dalla combustione. All'interrth
guesto novero rientrano gli impianti di incenerinmen
attraverso l'ossidazione dei rifiuti, nonché gliriasistemi
di trattamento termico come la pirolisi, la gassifiione ed
il processo al plasma. Condizione comune affinaésti
processi possano rientrare nella disciplina del gb.L

195 Ramacci L., Rifiuti: la gestione e le sanzidniCelt, 2014
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133/2005 € che le sostanze risultanti dal trattaonen
termico siano successivamente incenerite.

Diversi dagli impianti di incenerimento sono quedli
coincenerimento, la cui caratteristica principale la
produzione di energia attraverso l'utilizzo deiutf come
combustibile.

Sia per quanto riguarda la prima che la seconadotja,
nella definizione di tmpiantd il Legislatore ha voluto
includere il sito in cui e ubicata lo stabilimente linee di
ricezione dei rifiuti in ingresso, lo stoccaggioe |
installazioni di pretrattamento, i generatori dioce, le
apparecchiature di trattamento delle acque refludeie
residui risultanti dal processo di combustione, le
apparecchiature di estrusione dei gas nonchéansigi
controllo e monitoraggio.

Il processo di incenerimento consiste nell’ossidaezidei
rifiuti il cui scopo principale e quello di convetli in
composti gassosi ed in residui solidi inerti. L'etuale
recupero energetico, degli impianti di coinceneritoe €
operato mediante la produzione di vapore surristaldd
alta pressione: i rifiuti vengono combusti in forni
inceneritori e I'energia termica dei forni vienepmgata
per produrre vapore acqueo che, tramite il passdaggina
turbina, produce energia elettrtta

In questo modo il processo di incenerimento cormséat
riduzione di volume del materiale trattato e, ahtempo,
un recupero di energia.

A seconda del tipo di forno installato, gli impiamti
incenerimento si distinguono in tre grandi famiglie

1% Onori E., Bracchetti B., Responsabile tecnico della gestione
rifiuti. Manuale per la formazione del responsabiéxnico della
gestione dei rifiuti, Egaf, 2013
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forni a griglia, particolarmente utilizzati perifiati solidi
urbani, ma idonei anche per il trattamento del &.S.
(combustibile solido secondariol) forni a tamburo
rotante, impiegati per la combustione dei rifiupiesiali
pericolosi, di natura sia solida che fangosa apaida; 3)
forni a letto fluido, tradizionalmente utilizzatiep rifiuti
speciali omogenei quali ad esempio i fanghi, nmandl
anche per la combustione di C.S'%..

197 Con I'ultimo intervento normativo di cui al D.Lg805/2010, &
stata superata la distinzione treofmbustibile derivato da rifiuti

(C.D.R.) e tombustibile derivato da rifiuti di qualityC.D.R.Q.).

La nuova definizione dei combustibili prodotti dafocesso di
trasformazione dei rifiuti € combustibile solido secondatio
(C.S.S.). Al sensi dellart. 183, comma |, lett del D.Lgs.

152/2006, per C.S.S. si intendecombustibile solido prodotto da
rifiuti che rispetta le -caratteristiche di classifizione e di
specificazione individuate delle norme tecniche UGEN/TS

15359 e successive modifiche ed integrazioni; fastava

I'applicazione dell'articolo 184—ter, il combustidi solido

secondario, € classificato come rifiuto speciale
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4. La gestione integrata dei rifiuti

4.1. L’organizzazione per ambiti territoriali
L’'organizzazione centralizzata rappresenta un clpos
per il raggiungimento dellgolitiche di efficienza ed
economicita della pubblica amministrazione in matei
gestione dei rifiuti urbani.

L'obiettivo della centralizzazione e il superamemtella
frammentazione delle attivita, come conseguenzda del
creazione di un modello unitario operante su uro dat
territorio, capace di ottimizzare il servizio diccalta e di
valorizzare la rete degli impianti in funzione eedlsigenze
delle comunita locali che in quel territorio insisD.

Fulcro del sistema e la creazione di una figura she
sostituisce all’ente locale e che risponde delkstigee del
servizio dei rifiuti urbani all'interno di un’argaitu 0 meno
vasta che prende il nome di ambito territorialémite™

Fino al 31 dicembre 2012 il soggetto responsabile
del’ambito era individuato nellautorita d’ambitd®,

198 | a nozione di ambito territoriale ottimale & stattsodotto dalla

Legge 36/1994 (Galli) per avviare, attraverso é&grazione

territoriale, il processo di riorganizzazione denszio idrico.

Successivamente il D.Lgs. 22/1996 (Ronchi) ha es&tssettore

della gestione dei rifiuti urbani I'organizzazioper ambiti ottimali

con il medesimo obbiettivo: realizzare una gestionéaria dei

rifiuti urbani a livello di ciascun ambito territate. L’ambito

territoriale ottimale (A.T.O.) e previsto all'ar200 del D.Lgs.

152/2006 ed e individuato dalla regione all'interdel piano

regionale della gestione dei rifiuti predispostd nspetto delle

prescrizioni indicate all’art. 199 dello stesso re¢o.

199°) "articolo 1, comma 1quinquies della Legge 42/2010, ha
aggiunto il comma 18is all’articolo 2 della Legge 191/2009
(Legge Finanziaria), prevedendo la soppressionée daltorita

d’ambito, la nullita di ogni atto compiuto dalle esse,
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organo dotato di personalita giuridica ed istitudalle
regioni per ciascuno ambito territoriale ottimaf®condo
guanto statuito dalla legge, tutti gli enti locappartenenti
ad un dato ambito erano obbligati a trasferireelfexio
delle loro competenze in materia di gestione irggdei
rifiuti urbani alla rispettiva autorita d’ambito.

L’'autorita d’ambito aveva il compito di organizzare
affidare e controllare il servizio di gestione mrata dei
rifiuti ed altresi di determinare gli obiettivi geerseguire
per garantire il complesso delle attivita secondte di
efficienza, efficacia, economicita e trasparenza.

Ai fini della definizione del modello gestionale legge
affidava all’autorita il compito di effettuare una
ricognizione degli impianti esistenti e di elab&raun
piano d’ambito accompagnato da un piano finanziario

Ai sensi dell'art. 202 del D.Lgs. 152/2006 competev
inoltre, all'autorita I'affidamento del servizio djestione
integrata dei rifiuti urbani per un periodo di temnpon
inferiore a quindici anni®

I'abrogazione degli artt. 148 e 201 del D.Lgs. PBPb6 e
I'individuazione con legge regionale degli entiqaiali attribuire le
funzioni gia esercitate dalle autorita nel rispeti@ principi di
sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza.

Il termine da cui doveva decorrere la soppressdeile autorita €
stato prorogato al 31 marzo 2011 dalla Legge 1@201
(Milleproroghe 2011) e successivamente al 31 dicer@db12 dalla
Legge 14/2012 (Milleproroghe 2012) con la motivagodi
assicurare la continuita nell’erogazione del séoviz

10| servizio di gestione integrata dei rifiuti uriaé affidato
esclusivamente mediante gara pubblica europeaptiista dal
Codice degli appalti (D.Lgs. 163/2006) e deve gamanla
copertura delle attivita di raccolta, recupero ealimento dei
rifiuti urbani, nonché la realizzazione e la gastialegli impianti.
E’ altresi prevista la gestione diretta a mezzsodietain housenel
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La gestione integrata dei rifiuti urbani e in pestar modo

la figura dell’autorita d’ambito sono stati di rede
oggetto di ampie manovre di modifica da parte dei
Governi che si sono avvicendati nelle ultime due
legislature. In particolare, si & assistito ad rveati
normativi che dapprima hanno inteso eliminare ¢pura
dell'autorita e successivamente mantenerla, casultato
che in pochi anni sono state prorogate numerose V@I
sue funzioni fino alla definitiva cessazione, awtanil 31
dicembre 2012.

A dettare la fine di queste figure e stato I'intamio del
D.L. 2/2010, convertito nella L. 42/2010, che hagaduto
alla soppressione delle autorita d’ambito ed hilga
I'obbligo di ridistribuire, con legge regionale, fenzioni
gia esercitate dalle stesse a nuovi soggetti iddati
direttamente dalle regioninél rispetto dei principi di
sussidiarieta, differenziazione ed adeguatézza

Da ultimo il D.L. 179/2012, convertito nella L. 22P12,

ha disposto che per i servizi pubblici locali aerati
rilevanza economica, compresi quelli appartenernti a
settore dei rifiuti urbani, I'esercizio delle diger funzioni
(organizzazione, forma di gestione, determinazidake
tariffe all’utenza, affidamento del servizio e cmtiib)
sono esercitate unicamente dagli enti di governglide
ambiti territoriali ottimali individuati dalle regni.

rispetto delle seguenti prescrizioni comunitafigil capitale della
societa affidataria del servizio sia totalmente lpgigh; 2) sia
garantito il ‘tontrollo analogd, cioé il controllo esercitato
dall’aggiudicante sui propri uffici deve esserelaga a quello che
eserciterebbe sull'affidatario3) l'affidatario del servizio deve
svolgere la parte piu importante dell’attivita inavére
dell’aggiudicante.
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4.2. La pianificazione regionale

Come anticipato nel paragrafo precedente,
'organizzazione attraverso un processo centralizza
costituisce un passaggio necessario per un sercizeo
risponda ai criteri dell’efficienza e dell’econonté

In questo senso, accanto agli ambiti territoriaili,
Legislatore ha inserito il piano regionale di gasé dei
rifiuti, che rappresenta lo strumento di programimae
generale dell'attivita di gestione a livello di sambito.
L'articolo 199 del D.Lgs. 152/2006, stabilisce iter per

la predisposizione, la redazione e l'adozione danip
regionali, i quali ‘tomprendono I'analisi della gestione dei
rifiuti  esistente nell'ambito geografico interessatle
misure da adottare per migliorare l'efficacia ambiale
delle diverse operazioni di gestione dei rifiuthnché una
valutazione del modo in cui i piani contribuiscono
all’attuazione degli obiettivi e delle disposizioulella
parte quarta del presente decréto.

Dalla lettura dei contenuti che i piani regionaévdno
prevedere e delle funzioni cui essi devono asselver
emerge quale prima attivita da espletare, la d&dzione
degli ambiti territoriali ottimali sul territorioegionale e
parallelamente I'individuazione degli impianti nesari a
garantire che la gestione dei rifiuti urbani risganai
criteri di trasparenza, efficacia, efficienza, ewancita e
autosufficienza, nonché al principio della prossinial
fine di ridurre quanto piu possibile la movimentam dei
rifiuti.

Sotto quest’ultimo profilo, il piano deve procedeata
ricognizione delle strutture di conferimento esite
valutandone potenzialita ed efficienza e sulla baske
effettive esigenze dell'utenza presente nel teraio
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provvedere alla programmazione dei nuovi impiardi d
realizzaré™

L'articolo in parola sancisce, poi, il principiocsado cui
la gestione dei rifiuti deve essepeomossa traverso la
previsione di un sistema di incentivazione peragfibiti
territoriali ottimali piu efficienti, tenendo contohe nei
piani regionali deve essere sempre presente il atmp
dellesborso economico da sostenere per le attidita
recupero e smaltimento dei rifiuti urbani.

| piani devono indicare, inoltre, 1 criteri volti
all'individuazione ‘tdelle aree non idonee alla
localizzazione degli impianti di recupero e smadinto dei
rifiuti nonché per lindividuazione dei luoghi o panti
adatti allo smaltimento dei rifiuti come anchelé misure
atte a promuovere la regionalizzazione della rataol
della cernita e dello smaltimento dei rifiuti urlkian

Nel rispetto delle prescrizioni contenute nella .Dir
2008/98/CE in materia di recupero dei materighost
consumb, il terzo comma dell'articolo 199, cosi come
novellato dal Legislatore del 2010, prevede chentdino
dei piani regionali siano indicatele” iniziative volte a
favorire, il riutilizzo, il riciclaggio ed il recupro dai rifiuti

di materiale ed energia, ivi incluso il recupero le
smaltimento dei rifiuti che ne derivaio.

| piani, completi di tutti gli elementi previsti ed
ampiamente descritti dall’articolo 199, avrebbemvuto
essere approvati entro il 12 dicembre 2013 peraend
possibile I'accesso ai finanziamenti nazionali;ofia tale

M In merito alla programmazione delle nuove strattilr comma
VIl dell’art. 199 del D.Lgs. 152/2006 stabilisceechapprovazione
del piano e il suo costante aggiornamento (ognias®i) sono
condizione necessaria per accedere ai finanziamanitbnali.
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data restavano comunque in vigore i piani regionali
vigenti.

La legge predispone una particolare procedura atta
rimediare all'inattivita rispetto ai suddetti dover
prevedendo che in caso di inerzia sara il Pressdeet
Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro
delllAmbiente a diffidare gli organi regionali comenti a
provvedere entro un congruo termine fino a giungere
all’extrema ratiodi sostituirsi ad essi per I'approvazione o
I'adeguamento del piano.

Infine la regione, ogni sei anni, previa consultaz con le
province interessate, €& chiamata ad interrogarsi
sull’opportunita di apportare un aggiornamento ianp.
L'adozione o la revisione dei piani di gestione ei d
programmi di prevenzione dei rifiuti viene comunéal
Ministero dell'ambiente, il quale avra poi l'onerdi
inviare la relativa documentazione alla Commissione
europea.

4.3. Latassa sui rifiuti urbani

La gestione integrata dei rifiuti urbani affinchéspa
garantire i suoi effetti, necessita di un coperfuranziaria
che ricade sulle casse dei comuni appartenentiaaghiti

territoriali ottimali all'interno dei quali il serzio e reso. Il
gettito utilizzato per alimentare questo sistemavdedalla
riscossione di un tributo che trova la sua disoglall’art.

238 del D.Lgs. 152/2006.

Sulla determinazione della tariffa, il Legislatorel corso
degli ultimi vent’anni € intervenuto cinque voltgraverso
una serie di disposizioni che hanno dato vita diduis
tributari che si sono sostituiti 'uno all’altro ribuendo a
creare una situazione di difficolta sia interpretatche
funzionale.
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In ordine cronologico il primo intervento organigo
materia risale al D.Lgs. 507/1993 istitutivo deltassa per
lo smaltimento dei rifiuti solidi urbahi (T.A.R.S.U.),
sostituita integralmente dal D.Lgs. 22/1997 cofitéaiffa

di igiene ambientale(T.I.A.). A seguito del riordino della
normativa ambientale, il D.Lgs. 152/2006 introdadé&rt.
238 una modifica sostanziale alla T.I.A. che nawilge
interamente la natura (T..3A. Con il D.L. 201/2001
convertito nella Legge 214/2011, la T.l.A. vienetgaita
con il “tributo comunale sui rifiuti e sui servizi
(T.A.R.E.S.), la cui vigenza si interrompe dopo expp un
anno, in quanto con la Legge 147/2013 (Legge dhilgta
2014) viene introdotto un nuovo sistema tributario
comunale omnicomprensivo all'interno del quale &ov
spazio anche la nuové#assa sui rifiuti (TA.RI.).

4.3.1. DalaTARS.U.alaT.lA alaT.ARE.S.alaTARI.

La “tassa per lo smaltimento dei rifiuti solidi urbani
T.A.R.S.U.,, e una tributo dovuto al Comune come
corrispettivo per il costo totale del servizio diccolta e
successivo smaltimento dei rifiuti, il cui paranoetdi
riferimento e rappresentato dalla dimensione della
superficie dei locali ad uso abitativo o di altratura,
all'interno dei quali possono essere prodotti tifiu

Il presupposto dell'imposizione tributaria €, quind
rappresentato dall’occupazione di uno spazio ubicai
territorio del comune in cui il servizio di raccalte
smaltimento dei rifiuti urbani € reso in maniera
continuativa. In altri termini, il presupposto ingivo non

e tanto il servizio prestato, quanto la potenzataudine,

da parte dei soggetti detentori dei suddetti spgmiodurre
rifiuti.
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I D.Lgs. 22/1999 unitamente al D.P.R. 158/1999
contenente il regolamento attuativo, hanno previsto
passaggio progressivo dalla T.A.R.S.U. allariffa di
igiene ambientale T.I.A..

La principale differenza tra i due modelli di tadsae
risiede nelle modalita di calcolo dellimporto ddeu
dall’'utente finale: nel caso della T.l.A. si tieoento, oltre
che di parametri fissi quali, per esempio, la sfigerdel
locale allo stesso modo di come avviene per I'@pgione
della T.A.R.S.U., anche di parametri soggettivi e
suscettibili di variazione, quali il numero degbtompanti
I'immobile e l'effettiva produzione di rifiuti, sian termini
qualitativi che quantitativi?

La differenza non € di poco conto se si considefatto
che per la prima volta viene introdotto un sistgar@miale
capace di calibrare il costo del servizio sulla amaia
dellutente di ridurre la quantita dei rifiuti caerfti e
soprattutto di migliorarne la qualita attraversoprocesso

di selezion&"

12 Sui modelli di tassazione del servizio integrago rifiuti e sulla
natura giuridica del tariffa si segnala la sente@28/2009 della
Corte Costituzionale. La pronuncia presenta nunngoosfili di
interesse, sia per l'attenta comparazione tra RRLS.U. e la
T.ILA., sia per la trattazione dellavexata quaestiosulla
gualificazione giuridica dei due prelievi, che \enrisolta
dichiarando che |& caratteristiche strutturali e funzionali della
T.lLA. disciplinata dall’articolo 49 del d. Igs. i22 del 1997
rendono evidente che tale prelievo presenta tatteakatteristiche
del tributo[...] e che, pertanto, non & inquadrabile tra le entrate
non tributarie, ma costituisce una mera variantdladd.A.R.S.U.
disciplinata dal d.p.r. n. 507 del 1993 (e successnodificazione),
conservando la natura di tributo proprio di quedtiona”.

131 a determinazione del parametro soggettivo comrmatsualla
guantita e qualita del rifiuto conferito, avvientraverso una serie
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La completa soppressione della T.A.R.S.U. e la sua
sostituzione con la T.I.A., inizialmente fissataecorrere
dal primo gennaio 1999, é stata nel tempo diffeitausa
della crescente difficolta, da parte dei comunprdicedere

al passaggio al nuovo sistema tributario.

Questa difficolta ha portato il Legislatore a preees,
attraverso numerose disposizioni contenute sopi@ttu
nelle leggi finanziarie, un articolato regime tnamso,
stabilendo la concessione di termini ai comuni per
sostituire la T.A.R.S.U. con la T.lLA. secondo uno
scadenzario differenziato in ragione sia della capadi
copertura dei costi del servizio, che del numerglide
abitanti.

Nelle more del passaggio alla T.ILA., il Codice
dellambiente all’art. 238 introduce un nuovo etetibre
tributo, interamente sostitutivo del precedente ptende

il nome di ‘tariffa per la gestione dei rifiuti urbahi
T.I.LA.2. Si tratta di un prelievo fiscale il cui importo e
determinato dalle autorita dell’ambito territoriadéimale
entro tre mesi dall’entrata in vigore del regolatoen

di metodologie individuate a discrezione dell'amisirazione
comunale. La tariffa puntualé rappresenta di certo il modello
ideale, in quanto garantisce il massimo grado @ciehza del
sistema e consiste nel pesatura dei rifiuti confddn sistema piu
semplice e maggiormente adottato é t@ariffa volumetricd che
sostituisce la pesatura con il calcolo dei volunai difiuti,
attraverso il numero dei sacchi ritirati o dei @nitori svuotati.
Infine il metodo pil comune, ma meno preciso, e“tariffa
presuntivd, che si avvale dei coefficienti indicati al D.P.R
158/1999 (calcolati su base statistica e divesifiger categoria di
utenza) i quali vengono moltiplicati al valore nuroe della
superficie occupata dal locale.
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ministeriale con il quale sono fissati i criteringeali per la
definizione delle componenti dei costi.

Secondo quanto disposto dal citato articolo 238atdfa
deve essere versata dehiunque possegga o detenga a
qualsiasi titolo locali, o aree scoperte ad usovatd 0
pubblico non costituenti accessorio o pertinenzialakEali
medesimi, a qualsiasi uso adibiti, esistenti nel@e del
territorio comunale, che producano rifiuti urbaned “e
commisurata alle quantita e qualita medie ordinade
rifiuti prodotti per unita di superficie, in relagne agli usi
e alla tipologia di attivita svolte, sulla base parametri
[...] che tengano anche conto di indici reddituali artato
per le fasce di utenza e territoridli.

Se da un lato l'articolo 238 prevedeva I'abrogagiaiella
T.I.LA., quest’'ultima comunque manteneva la suacafiia
fino alla completa attuazione della T.12Acome tra l'altro
indicato dall’articolo in parola che al comma Xlstwa la
continuita della disciplina previgente, nelle more
dell’attuazione del nuovo sistema di tassazione.

Nella pratica, questo contorto sistema normativo ha
determinato la creazione di un modello bipolare dhe
fatto ha impedito che la T.l.2.vedesse mai la luce, cio
perché in alcuni comuni si € mantenuta l'applicagio
seppure in via sperimentale, della T.lLA., mentraltri si

e addirittura rimasti fermi alla T.A.R.S.U., ciorpkeé la
T.I.LA., per effetto delle nhumerose proroghe, nomai
divenuta obbligatoria e di conseguenza la sua egopbne

e dipesa da scelte volontarie del singolo Comune.

Con il D.L. 201/2011, convertito dalla Legge 21420il
Legislatore interviene nuovamente sul riordino sistema
tributario relativo alla gestione integrata dei iuti,
disponendo la soppressione dei precedenti prelievi
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luogo di un nuovo ed ulteriore meccanismo fiscale:
“tributo comunale sui rifiuti e sui serviz{(T.A.R.E.S.),
che mira a coprire i costi relativi al serviziog#istione dei
rifiuti  urbani e dei rifiuti assimilati avviati ail
smaltimento.

La nuova tariffa, questa volta, viene commisurditarano
solare e alla quantita e qualita media ordinariarifieti
prodotti per unita di superficie, in relazione aggi e alla
tipologia di attivita svolta. La disciplina puntealinfine,
viene demandata ad appositi regolamenti comunali.

Proprio alla vigilia dell’entrata in vigore dellaA.R.E.S.,

la Legge 147/2013 (Legge di stabilita 2014) ne aligva
'abrogazione e contestualmente la creazione di una
“imposta unica comundle (.LU.C.) basata su due
presupposti impositivi, uno costituito dal possessgli
immobili e collegato alla loro natura e al lorooa e un
altro collegato all’'erogazione dei servizi comunali
Quest'ultimo a sua volta si articola in due ultario
componenti: latassa per i servizi indivisibili(T.A.S.I.) e

la “tassa sui rifiutl (TA.RI.)***

4.3.2. 1l nuovo sistema di tariffazione, TA.RI.

Le norme regolatrici della componente TA.RI. rigdeno
gran parte di quanto gidisposto dalla Legge 214/2014 in
materia di T.A.R.E.S.. La disciplina della nuova
imposizione tributaria € contenuta nei commi dal é4
668 dell'art. 1 della Legge 147/2013.

Al comma 642 viene stabilito che la TA.RI. & dovudta
chiunque possieda a qualsiasi titolo locali o &eeperte

4 Muratori A.,“Al via la T.A.R.1., dopo la T.A.R.E.S., le due.A.|
e la T.A.R.S.U....,"in Ambiente & Sviluppo nr. 2, 2014
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suscettibili di produrre rifiuti urbani. Con questa
statuizione il Legislatore conferma l'architettura gia
presente nella disciplina della T.A.R.E.S. — della
presunzione assoluta di assoggettabilita al preliev
secondo cui il mero possesso del locale € idoneo a
configurare l'obbligo del pagamento a prescindeafiad
effettiva produzione di rifiuti. Al contrario, nelldisciplina
della T.LLA. di cui allart. 238 del D.Lgs. 152/260
I'effettiva produzione di rifiuti rappresentava abnione
necessaria per I'applicazione della tariffa.

| commi subito successivi si occupano in termini
puntigliosi della determinazione della superficie
assoggettabile al tributo, riprendendo, anche iestu
caso, le prescrizioni gia indicate nella disciplidalla
T.A.R.E.S.. La superficie tassabile per le unitanobiliari

a destinazione ordinaria € pari al’'80% di quebdastale,
mentre coincide con la superficie di calpestio lpeunnita
immobiliari a destinazione specidl

Sulla quantificazione del prelievo intervengonooinuni

dal 650 al 652, la lettura dei quali apre non poche
perplessita. Secondo il combinato disposto, la TAR
calcolata ad anno solare ed € corrisposta in hasetexi

di cui al regolamento previsto dal D.P.R. 158/1999,
oppure, in alternativa, il Comune puo determinteteendo
conto delle quantita e delle qualita medie ordmadi
rifiuti prodotti per unita di superficie, in relane agli usi

e alla tipologia dell’attivita svolta. In sintediLegislatore
fornisce al Comune una opzione: tariffa commisuiata

15 e unita immobiliari a destinazione ordinarfasono gli alloggi
e gli uffici privati, mentre le unita immobiliari adestinazione
specialé sono gli alberghi, i teatri, i cinema, gli impi@sportivi,

gli istituti di credito, ecc.
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criteri del D.P.R. 158/1999 oppure tariffa commédaralla
produzione media ordinaria.

Il problema, di non poco conto, risiede nel fattoe d
criteri stabiliti dal citato D.P.R. prevedono eaaiente la
commisurazione della tariffa alle quantita e qaairiedie
ordinarie. Dunque, delle due l'una: o il Legisl&ona
voluto introdurre un regime differenziato omettendio
specificare quale sia la differenza, oppure ha smte
individuare un solo modello citandone erroneamdot

Sul regime delle agevolazioni e delle riduzioni, il
Legislatore del 2013 riprende pedissequamente la
normativa pregressa. Vengono individuate riduzieri
lege ai commi 656, 657 e 658 in caso di mancata
erogazione del servizio ovvero di prestazione ffodnita
delle indicazioni di legge o, ancora, nel casounigunti

di conferimento siano ubicati oltre una certa dizgadai
locali. Altre riduzioni possono essere previstedamente

a mezzo del regolamento comunale, e il caso
dell’abitazione con unico proprietario o di quedd uso
stagionale.

Infine, analogamente a quanto era stato gia predatia
Legge 214/2011 in materia di T.A.R.E.S., anche la
disciplina sulla TA.RI. individua un’alternativa aégine
tributario riservata — su base volontaria — ai conthe
abbiano realizzato sistemi di misurazione puntubdta
guantita dei rifiuti conferiti. In questo caso ginti local
potranno optare per l'applicazione di una tariffeerde
natura di corrispettivo che in quanto tale sar&ossa
direttamente dal gestore del servizio e non dal @wm

Sul punto il comma 667 per la prima volta introduce
nell’ordinamento giuridico una norma che si propahe
mettere ordine nella confusa materia relativa ai
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meccanismi di tariffazione puntuale. La disposigiooon
I'intento di armonizzare il sistema, introducentibbligo
nei confronti del Ministero dellambiente di emamain
regolamento entro il primo luglio 2014 contenenteiteri
per la realizzazione da parte dei comuni sistemi di
misurazione puntuale della quantita di rifiuti centi al
servizio pubblictt Nel momento in cui si scrive, il citato
regolamento non e stato ancora prodotto.

4.4. Le ordinanze contingibili e urgenti

Le ordinanze contingibili ed wurgenti rappresentano
strumenti con cui la pubblica amministrazione ivieme
nella sfera giuridica dei diritti e dei doveri s@fvi dei
destinatari a cui sono rivolte, apportando spdugic
modifiche.

Costituiscono espressione dglotere di ordinanzag che
consente alllamministrazione di far fronte a sitaaz di
emergenza non altrimenti gestibili attraverso dlorso ai
provvedimenti e alle procedure ordinarie previstdlad
legge. La loro funzione, dunque, € quella di cobnbr
lacune dell’ordinamento giuridico.

Le ordinanze, non solo sfuggono ad una definizione
normativa del loro contenuto, essendo demandato
all’autorita amministrativa il potere di stabilick volta in
volta la misura da adottare e il relativo ambito di
applicazione, ma possono esplicarsi liberamenteyve
fosse necessario ancleentra legemin tutte le materie
non coperte da riserva assoluta di legge.

Nell'assolvere la funzione di colmare le lacune
dellordinamento giuridico, come sopra accennato,
intervengono in casi eccezionali al fine di disicipfe una
specifica situazione non risolta dalla norma. livatth
amministrativa assurge, in questo caso, al valore d
un‘attivita  dispositiva, nel senso che [I'organo
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amministrativo non esegue quanto stabilito da umrana

giuridica preesistente, ma dispone.

Alla luce della sua specialita, il potere di ordina
presenta aspetti problematici che, nel contestesame —
il diritto del’ambiente — vengono ulteriormentecaatuati
dalle peculiarita del settore di riferimento, il ad@ é
chiaramente intriso di norme di origine comunitdaacui

derogabilita ad opera di un atto amministrativo pgéere
difficilmente ammessa, dovendo, anzi, nella magpate
dei casi essere escli¥a

In questo quadro si inseriscono i provvedimenti
contingibili ed urgenti aventi ad oggettsgeciali forme di
gestione dei rifiuti cosi come previsto dall’articolo 191
del D.Lgs 152/2006.

Laddove si verifichino situazioni di eccezionalewrdente
necessita di tutela della salute pubblica e delbi@mie, e
non sussista la possibilita di soluzioni alternativil
Presidente della Giunta regionale o il Presidentellal
provincia ovvero il Sindaco, possono emettere, aralbito
delle rispettive competenze, ordinanze contingiled
urgenti per consentire il ricorso temporaneo a sakc
forme di gestione dei rifiuti, anche in deroga alle
disposizioni vigenti, garantendo un elevato livaidutela
della salute e dell’ambiernite

Tali ordinanze devono indicare le norme a cui sende
derogare, devono essere adottate su parere deglnior
tecnici o tecnico—sanitari locali, chiamati ad wnduare le
possibili conseguenze ambientali, hanno effica@a ym

1% Urbano G., Commentario al Codice dell'Ambieh@reco R. (a
cura di), Nel Diritto, 2009
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periodo non superiore a sei mesi € non possonaeesse
reiterate per piu di due volte, salvo il caso inmcorrano
comprovate necessita, che consentono al Presidetite
regione, d’intesa con il Ministro dell’Ambiente, ddottare

le ordinanze anche oltre | predetti termini, dedtan
specifiche prescrizioni.

Le ordinanze che consentono il ricorso temporaneo a
speciali forme di gestione dei rifiuti pericolosewbno
essere comunicate dal Ministero dellambiente alla
Commissione dell’Unione Europea.

Restano, in ogni caso, ferme le disposizioni vigémt
materia di tutela ambientale, sanitaria e di puabli
sicurezza, con particolare riferimento alle disposii sul
potere di ordinanza del Governo nei casi di emergeh

cui all’art. 5 della Legge 225/1992, istitutiva dsdrvizio
nazionale di Protezione Civile.

Entro centoventi giorni dall'adozione delle ordiaan il
Presidente della regione promuove ed adotta leative
necessarie per garantire la raccolta differenziata,
riutilizzo, il riciclaggio e lo smaltimento dei iifti. In caso

di inutile decorso del termine e di accertata i, il
Ministro dell’ambiente diffida il Presidente dellagione a
provvedere entro un congruo termine e, in casdtériare
inerzia, puo adottare in via sostitutiva tutte teziative
necessarie ai predetti fini.
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5. | controlli e le autorizzazioni

5.1. L’autorizzazione unica

Tra i principi fondamentali della gestione dei utfi cosi
come concepita tanto dakgislatore comunitario, quanto
da quello nazionale, trova spazio la tutela delbante.
L'art. 177 del D.Lgs. 152/2006 sul punto chiaristes la
disciplina, nel complesso, € orientata a garariftinésure
volte a proteggere l'ambiente e la salute umana,
prevenendo o riducendo gli impatti negativi della
produzione della gestione dei rifile pertanto qualifica la
stessa comeattivita di pubblico interesSesottoposta al
controllo pubblico, sia diretto attraverso un gsisie di
controlli e autorizzazioni, che indiretto in forzdi
prescrizioni che obbligano gli esercenti alla tenuti
registri che dimostrino la corretta gestione ddiao

attivitatt’,

Il D.Lgs. 152/2006 richiede che tutte le attiviagestione
dei rifiuti e in particolare gli impianti di smattento e di
recupero siano soggetti al controllo preventivo le a
controllo sull’esercizio. La materia € disciplinatgli artt.
208, 209 e 211, i quali rispettivamente contengdao
disciplina per I'autorizzazione unica per i nuowigianti,

il rinnovo delle autorizzazioni alle imprese in pesso di
certificazione ambientale e [l'autorizzazione peri gl
impianti di ricerca e sperimentazione

17 Sulla tenuta dei registri si vedano i paragrafidia.2 al 3.3.2.4
118 | 'autorizzazione in generale si qualifica comerbvvedimento
attraverso il quale la pubblica amministrazionel/'esercizio di
un’attivita discrezionale, su istanza dell'inteiss rimuove un
limite legale posto all'esercizio di un’attivita @rente un diritto
soggettivo 0 ad una potesta pubblica preesistenticdpo al
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Il D.Lgs. 22/1997, diversamente dall’'attuale impg@n
normativo, prevedeva in luogo dell’attuale autcaizpne
unica, due procedimentii uno avente ad oggetto
'approvazione e lautorizzazione alla realizza&aon
dellimpianto ed un altro relativo all’autorizzarie della
messa in esercizio.

Con lintento di semplificare il regime burocratjciart.
208 rubricato Autorizzazione unica per i huovi impianti di
smaltimento e di recupero dei rifitjtistabilisce che [
soggetti che intendono realizzare e gestire nuangianti

di smaltimento o recupero di rifiuti, anche periosi,
devono presentare apposita domanda alla regione
competente per territorio, allegando il progettofidéivo
dellimpianto e la documentazione tecnica previséa la
realizzazione del progetto stesso dalle disposiaiaents

in materia urbanistica, di tutela ambientale, dilge, di
sicurezza sul lavoro e di igiene pubblica

Qualora I'impianto debba essere sottoposto allagutora

di valutazione di impatto ambientale (V.l.A.), itqgetto
andra sottoposto anche all’autoritd competentéeemini

di presentazione della domanda e di ultimazione del
procedimento autorizzatorio rimangono sospesi fino
all'acquisizione della pronuncia di compatibilita
ambientale.

Per quanto riguarda il procedimento di autorizzagio
nello specifico la regione, entro trenta giorni dal
ricevimento della domanda, individua il responsalalkl

destinatario. Con l'autorizzazione quindi, I'orgaamministrativo
non assegna la titolarita di alcun diritto, ma eenpette I'esercizio
a chi ne é gia titolare, potendo in tal modo vesife che I'esercizio
stesso non sia pregiudizievole per gli interesbettwi.
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procedimento e convoca una conferenza di servizi, d
natura istruttoria, cui sono legittimati a partecs |
rappresentanti degli enti interessati, nonché fgstto
richiedente, la cui presenza potrebbe rendersissaca
allo scopo di ottenere chiarimenti, informazionilteriore
documentazione in ordine allimpianto da autoriezar

Entro novanta giorni la conferenza procede alla
valutazione del progetto, avendo particolare rigaaalla
compatibilita ambientale e territoriale della stna e
trasmette le proprie conclusioni alla regione, Ualg, nei
successivi trenta giorni approva il progetto e amra la
realizzazione e la gestione dell'impianto, ovvesprane
diniego motivato. In ogni caso [listruttoria deve
concludersi entro centocinquanta giorni salvo avaint
interruzioni che possono ammettersi esclusivamente
gualora siano richiesti chiarimenti o integraziolai parte
del responsabile del procedimetito

L'autorizzazione, in quanto titolo unico, sostittes ad
ogni effetto di legge eventuali pareri, concessiermaltri
atti in genere e costituisce inoltre variante allumento
urbanistico. Il vaglio positivo delllamministraziendeve,
infine, essere comunicato al Catasto dei rifidtiquale
inserira gli elementi identificativi del soggettatarizzato
in un elenco nazionale al fine di garantire un megidi
pubblicita degli stessi.

119 | imitatamente alle procedure relative agli impiardi
incenerimento e coincenerimento di rifiuti con n@exo energetico,
il rilascio della autorizzazione € subordinata albedizione che il
recupero avvenga con un livello elevato di efficerenergetica e
tenendo conto delle migliori tecniche disponibili.
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L'articolo 208 al comma XlI, stabilisce quali regtiis
minimi del provvedimento di autorizzazione: la
localizzazione della struttura, I'indicazione ddiipologia

e della quantita dei rifiuti che possono essertatia gli
aspetti tecnici di ogni singola operazione aut@iaz
I'elenco delle attrezzature, i sistemi di monitagege di
controllo, le misure precauzionali e di sicurezza d
adottare, la disciplina relativa alla fapest mortem le
garanzie finanziarie, i limiti di emissione in atsfiera per i
processi di trattamento termico dei rifiuti e latalai
scadenza dell'autorizzazione.

L’autorizzazione & concessa per un periodo di daerii
ed e rinnovabile, previa presentazione di appasitaanda
alla regione almeno centottanta giorni prima della
scadenza.

L'impianto autorizzato rimane comunque oggetto di
controlli successivi da parte delle autorita corap@t Sul
punto il comma XIllI dell’art. 208 dispone che qualo
dovessero emergere violazioni alle prescrizionbibta
nell’atto di autorizzazione, I'autorita competensecondo
la gravita dell'infrazione, pudl) diffidare I'impresa ad
eliminare le inosservanze entro un determinato téimi
temporale; 2) diffidare [limpresa e sospendere
I'autorizzazione per un determinato periodo di termel
caso di situazioni di pericolo per I'ambiente odalute
pubblica;3) revocare l'autorizzazione se lI'impresa non ha
provveduto ad eliminare le inosservanze nei lindiii
tempo disposti dall’autorita ovvero se vi siano testa
reiterate violazioni alle prescrizioni dell’autarazione che
abbiano determinato situazioni di pericolo per baemte e
la salute pubblica.

Il regime sanzionatorio previsto per le attivitavpr di
autorizzazione e dettato all'art. 256 del D.Lgs2/PB06,
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secondo cui ¢hiunque effettua un’attivita di raccolta,
trasporto, recupero, smaltimento, commercio ed
intermediazione di rifiuti in mancanza della praser
autorizzaziond...] € punito: a) con la pena dell’arresto
da tre mesi ad un anno o con lPammenda da
duemilaseicento euro a ventiseimila euro se sitdrati
rifiuti non pericolosi; b) con la pena dell'arrestda sei
mesi a due anni o con 'ammenda da duemilaseicemto

a ventiseimila euro se si tratta di rifiuti periasi.

E evidente che la norma in parola mira a sanzionare
soltanto I'esercizio privo di autorizzazione e nanmera
costruzione di un impianto in assenza del relatutla
osta per la quale rileverebbero eventualmente ten@on
materia di edilizia.

5.2. Le altre autorizzazioni

Il D.Lgs. 152/2006 individua altre autorizzazioeghte a
specifiche situazioni e a particolari attivita disgjone dei
rifiuti. Si tratta, nella specie, dei provvedimedtirinnovo
per le imprese gia in possesso di certificazionbiantale
(art. 209), dell’autorizzazione di impianti di rica e
sperimentazione (art. 211) e delle procedure séoqik
per le strutture che effettuano le operazioni aiupero
(art. 214).

Relativamente al provvedimenti di cui all’art. 2098,
soggetti che devono procedere al rinnovo, qual@aos
registrate Emas, Ecolabel o ISO 14001 non sondeeaml
eseguire le prescrizioni ordinarie di cui all'a08, ma
possono procedere ad una autocertificazione resa
all’autorita competente ai sensi del D.P.R. 455200

Circa gli impianti di ricerca e sperimentazione,sies
godono di termini abbreviati relativamente ai tenajpi
rilascio delle autorizzazioni: settantacinque gi@nziché
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centocinquanta. Quanto alla validita, la durataseata a
due anni ed e prorogabile due volte.

In merito alle procedure semplificate per gli imqiadi
recupero di cui all’art. 214, si rimanda alla lestwel par.
3.3.3.1

Infine, si segnala che con il D.P.R. 59/2013 attoat
dellart. 23 del D.L. 5/2012 convertito nella Legge
35/2012, é stato introdotto un regime semplificaéw |l
rilascio delle autorizzazioni alle piccole e medigprese
con meno di duecentocinquanta lavoratori e unurfatd
annuo non superiore a cinquanta milioni di euroie a
gestori di impianti — anche di trattamento deiutifi- non
soggetti ad autorizzazione integrata ambientale, ma
comunque sottoposti alle disposizioni del D.Lgs.
152/2006.

Il decreto in parola istituisce I'autorizzazione iam
ambientale (A.U.A.) che sostituisce fino a sett®liti
abilitativi*®® e la cui procedura si sviluppa interamente in
modo telematico e dematerializzato attraverso ikirdella
documentazione allo sportello unico delle attivita
produttive (S.U.A.P.), il quale dopo una istruttomon
superiore a trenta giorni, inoltra la documentagion
allautorita competente, la quale si pronuncia @ntr
novanta giorni. Il titolo autorizzativo ha una diaradi
quindici anni dalla data del rilascio e il rinnowma
richiesto sei mesi prima della scadenza.

120 | 'autorizzazione unica sostituisce i seguentilitisbilitativi:
autorizzazione agli scarichi; comunicazione petilitzo delle
acque reflue; autorizzazione alle emissioni in afie@;
documentazione previsionale di impatto acusticdpriazazione
alluso di fanghi ottenuti da depurazione in adtioa;
comunicazione sullo smaltimento e recupero dauitrifi
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6. | reati in materia di rifiuti

6.1. Premessa

Si e gia detto in apertura che i reati ambientsippur
diversi tra loro, per la particolare struttura deéne
protetto, sono tutti riconducibili alla categoriai deati di
pericold“,

Come noto, la peculiarita di tali reati risiede fegto che
al giudice non é richiesto di accertare se la ctiadabbia
effettivamente leso il bene tutelato dalla normagbe, dal
momento che é sufficiente che la stessa sia stati in
esser&?

La motivazione di questa scelta risiede nel fatte d
danno all’ecosistema, in generale, integra un @vecui
effetti risultano tangibili solamente dopo un lasdb
tempo, difficilmente quantificabile, all'interno deuale
vengono compiute piu condotte seriali, ognuna deplieli
contribuisce in minima parte all’alterazione detllhiente.
Pertanto, qualora venisse punito il danno in cdogre
risulterebbe di estrema difficolta l'operazione di
accertamento giudiziale.

Nel momento in cui si scrive e in discussione al
Parlamento un disegno di legge che introduce ndekiti

121 Sotto 'alveo dei reati di pericolo si riconducoriotte le
fattispecie di illecito alle quali il Legislatoratiene necessario
anticipare la tutela penale, dal momento che lézezzione del
fatto si perfeziona non nel momento della lesiored bene
giuridico protetto, ma in seguito alla compimentaida specifica
condotta che, sulla base di leggi di scienza, vigoalificata
potenzialmente pericolosa.

122 Gallo M., “ reati di pericolo”, in Il foro pen, 1969
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ambientali. Si tratta del D.D.L. 1354/2014 che qgtikea |
reati di ‘inquinamento ambientdlg“ disastro ambientale

e ‘“traffico ed abbandono di materiale ad alta
radioattivita’. Elemento comune delle citate figure é
I'inversione di tendenza rispetto al modello dehtoedi
pericolo. Le nuove fattispecie delittuose, infatembrano
aderire alla struttura del reato di danno, conAgdo un
evento specifico, il cui mancato accertamento irgued
I'applicazione della sanzione punitiva.

Tenuto conto di quanto appena affermato circa teilpsei
caratteristiche dell’alterazione ambientale, qualoi
disegno di legge in parola dovesse mantenere la sua
originaria struttura anche in fase di approvazifinale,
verrebbero ad inserirsi all'interno dell’ordinament
giuridico nuove figure — che scalzerebbero gudlistenti

e gia utilizzate dal giudice penale — il cui acaprénto
probatorio  risulterebbe  estremamente  difficoltoso,
compromettendo di conseguenza la reale tutela eet b
giuridico protetto dalla norma penale.

6.2. Divieto di abbandono dei rifiuti

Tra i1 termini che il Legislatore mutua dal linguamg
comune senza modificarne l'accezione pu0 annoverars
I'abbandono, che qualifica I'atto con il quale dtdntore a
gualsiasi titolo di un oggetto se ne distacca disiente.

Ad attribuire i lineamenti giuridici di siffatto
comportamento e il combinato disposto degli arti@dp,
255 e 256 del D.Lgs. 152/2006, che sancisconovieth

di abbandono di rifiuti sul suolo e nel suolo etresi |l
divieto di “immissione di rifiuti di qualsiasi genere, allo
stato solido o liquido, nelle acque superficiali e
sotterraneé
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Invero, gli articoli in parola individuano accardtbillecito
dell’abbandono anche quello dadéposito incontrollatd
che, sebbene abbia ricevuto lo stesso regime saiaio,

se ne distingue per le modalita con le quali siepam
essere. Se, infatti, 'abbandono si realizza attrsw un
comportamento occasionale e non necessariamente
ripetuto nel tempo, il deposito incontrollato ineec
affinché si realizzi, necessita di una azione cwaia e
sistematica nello stesso luogo. Cio chiaramerggaikotto

il profilo della prescrizione del reato, in quanse la
condotta di abbandono configura un reato istantaneo
guella del deposito incontrollato, invece, indivadwn
reato permanente.

Se poi, il deposito incontrollato supera determifiatiti
temporali, quantitativi e qualitativi si realizZgbtesi del
reato di discarica abusivadi cui all'art. 256 comma Il

del D.Lgs. 152/2006"

In merito agli aspetti procedurali, la legge disparhe la
violazione del divieto di abbandono o di deposito
incontrollato comporta nei confronti dell’autore la
rimozione, il recupero o lo smaltimento dei rifijutionché

il ripristino dello stato dei luoghi in solido con
proprietario o con colui che ne ha il godimentonseloro
confronti la violazione sia imputabile a titolo diolo o di
colpa.

I comma Il dell’art. 192 prevede il potere sostivo
dell’autorita locale, che procede al ripristinolimgo dei
responsabili qualora essi siano rimasti iné€fti.Sindaco

123 Corte di Cassazione, 29460/2012
124 Basso L., Discarica abusiva e illecito smaltimento...in
www.reteambiente,iP012
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dispone con ordinanza le operazioni a tal fine ssege
ed il termine entro cui provvedere, decorso il quai
procede all’esecuzione in danno dei soggetti olalligd
al recupero delle somme anticipate

Come accennato nel par3.1.2 oltre alla diretta
responsabilita dellautore dell'illecito, I'ordine di
rimozione dei rifiuti puo essere esteso in solidahe al
proprietario o al titolare di altro diritto realpurché la
violazione gli sia imputabile a titolo di dolo olpa che
risultino dagli accertamenti effettuati in contrétrio con
i soggetti interessati, dall’'amministrazione prosetd*
Sul punto é importante richiamare una sentenzgiddice
amministrativo che si propone di individuare i danf
della responsabilita del proprietario del fondariateria di
abbandono dei rifiuti. Nella decisione si chiaristae
illegittimita degli ordini di rimozione di rifiutabbandonati
rivolti indiscriminatamente al proprietario del $woioin
ragione della sola titolarita e in mancanza di adaguata
motivazione da parte dellamministrazione proceeéht

La necessita dell’accertamento della colpevolezeh d
proprietario € stata ulteriormente affermata d&ezioni
Unite della Corte di Cassazione, le quali, trati@lhanno
incluso nello spettro dei soggetti potenzialmente
responsabili anche coloro che si trovino, conalga in cui

e avvenuto I'abbandono, in un rapporto tale da eotigli

di esercitare unaftinzione di protezioriesullo stesso.
Nella citata decisione si legge che tema di abbandono
di rifiuti, sebbene [larticolo 192, comma 3, D.Lgs.

12> Consiglio di Stato, Sez. V, 1612/2009
126 Consiglio di Stato, Sez. V, 4472/2009
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152/2006, preveda la corresponsabilita solidale del
proprietario o dei titolari di diritti reali o persnali
sullarea ove sono stati abusivamente depositati o
abbandonati rifiuti, solo in quanto la violazioneasagli
stessi imputabile a titolo di dolo o colpa, taleerimento

va inteso, per le sottese esigenze di tutela artddesnin
senso lato, comprendendo qualunque soggetto, quihdi

si trovi con l'area interessata in un rapporto, dec di
mero fatto, tale da consentirgli, e per cio stesaporgli,

di esercitare una funzione di protezione finaliazad
evitare che l'area medesima possa essere adibita a
discarica abusiva di rifiuti nocivi per la salvaguha
dellambiente; per altro verso, il requisito delleolpa
postulato da tale norma puo ben consistere nell&sone
delle cautele e degli accorgimenti che [lordinaria
diligenza suggerisce ai fini di un’efficace cusadf’.

Sul punto merita menzione una ulteriore decisioe¢ d
Consiglio di Stato che, partendo dallo stesso [p@ssto
logico, estende la responsabilita anche alla poabli
amministrazione: di sensi dellart. 192 del D.Lgs.
152/2006, I'ente proprietario (e in sua vece l'egtstore)
della strada ha I'obbligo di provvedere alla pufizdella
stessa, in modo da non creare danno o pericolo alla
circolazione; pertanto spetta alla detta pubblica
amministrazione procedere alla raccolta dei rifiuti
abbandonati da terzi sull’area di sedime della dia

stessa?®

A prescindere dall'obbligo di ripristino dello statdei
luoghi, il Legislatore colpisce i responsabili aell

127 Corte di Cassazione, SS. UU., 4472/2009
128 Consiglio di Stato, Sez. IV, 4005/2009
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violazione in parola con un apparato sanzionatorio
differenziato a seconda che il soggetto sia unaking
oppure il titolare di una impresa o il responsaldieun
ente.

L'art. 256 comma |l del D.Lgs. 152/2006 prevedellme
specifico, a carico dei titolari di imprese e desponsabili
degli enti, che abbiano abbandonato o depositatodado
incontrollato rifiuti oppure li abbiano immessi leehcque
superficiali o sotterranee I'applicazione della g@en
dell’arresto da tre mesi ad un anno o dellammedda
duemilaseicento a ventiseimila euro, se si trattafiditi
non pericolosi, e la pena dell’arresto da sei raahie anni
o dellammenda da duemilaseicento a ventiseimila se

si tratta di rifiuti pericolosi.

La citata responsabilita penale, tra l'altro, ¢eade anche
all'ipotesi di omessa vigilanza sull’operato depeindenti.
Cosi ha stabilito la Corte di Cassazione, la quzde
chiarito che in tema di gestione dei rifiuti, il reato di
abbandono incontrollato di rifiuti € ascrivibile ditolari

di enti ed imprese ed ai responsabili di enti ansb#o |l
profilo della omessa vigilanza sull’'operato dei eliflenti
che hanno posto in essere la condotta di abbantf6ho
Limitatamente ai soggetti diversi dal titolare digresa e
dal rappresentante di enti, si applica la discalin
sanzionatoria di cui all’art. 255 del D.Lgs. 15ZIB0 che
prevede a carico del trasgressore che abbia vid&ato
disposizioni del citato art. 192 la sanzione amstrativa
pecuniaria commisurata in un importo da trecentemila
euro.

129 Corte di Cassazione, 23971/2011
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6.3. Attivita di gestione dei rifiuti non autorizzata

Sotto I'accezione dttivita non autorizzatal'art. 256 del
D.Lgs. 152/2006 individua tutte le fasi della gesé dei
rifiuti il cui espletamento abbisogna di una procian
positiva dell’autorita amministrativa.

Si tratta, dunque, diversamente dal precedenteobotidi
una disposizione esclusivamente dedicata ai titadar
imprese e ai responsabili di enti che operanoetgbi® dei
rifiuti.

Rientrano nella disposizione in parola le operazion
raccolta, trasporto, recupero, smaltimento, comineed
intermediazione, per le quali la mancanza delle
autorizzazioni di cui agli articoli dal 208 al 2dél D.Lgs.
152/2006, comporta l'applicazione della sanzione
dell’arresto da tre mesi a un anno o dellammenda d
duemilaseicento a ventiseimila euro, se le attigitdo
relative alla gestione di rifiuti non pericolosipmure
dell’arresto da sei mesi a due anni o dellammedda
duemilaseicento a ventiseimila euro, se l'attiptava di
autorizzazione riguarda rifiuti pericolosi.

Se, invece, le operazioni di cui sopra sono accgomga
dalle relative autorizzazioni, ma sussistono cazenea i
requisiti e le condizioni richieste dalle stess®,légge
impone le sopraindicate sanzioni ridotte della nsédaper
guanto riguarda quelle detentive, che quelle perimi

Inoltre, lo stesso art. 256, come accennato nedgpafo
precedente, estende le sanzioni previste per calbeo
operano in assenza di relativa autorizzazione, eama
confronti dei titolari di imprese e dei responsiatilenti i

qguali si siano macchiati degli illeciti di abbandom

deposito incontrollato di rifiuti, ovvero di lorenimissione
nelle acque superficiali o sotterranee o di miswetae di
quelli pericolosi in violazione del divieto di call’art. 187
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del D.Lgs. 152/2006 e di gestione di discarica non
autorizzata™.

6.3.1. Gestione di discarica non autorizzata

Come accennato, tra le attivita di gestiaoatra legendi

cui allart. 256 delD.Lgs. 152/2006, rientra anche la
discarica non autorizzafa.

I comma Il della disposizione in parola condanna
espressamente la realizzazione e la gestione di una
discarica abusiva, attraverso un impianto punitivo
differente rispetto a quello previsto per le preuodd
violazioni e commisurato alla gravita dell'aziondella
specie, la norma dispone che chiunque ponga imestae
comportamenti & punito con la pena dell’arresto da sei
mesi a due anni e con 'ammenda da duemilaseiceumto

a ventiseimila euro’ Nel caso in cui, invece, la discarica
venga utilizzata, anche soltanto in parte, per lo

130 Ramacci L., Rifiuti: la gestione e le sanzidniCelt, 2014

3L Ai sensi del D.Lgs36/2003 & definita discaricd lo spazio
adibito a smaltimento dei rifiuti mediante operazioni di dspo
sul suolo o nel suolo, compresa la zona internaluaigo di
produzione dei rifiuti adibita allo smaltimento deedesimi da
parte del produttore degli stessi, nonché qualstsa ove i rifiuti
sono sottoposti a deposito temporaneo per piu di ammd.
Diversamente, non rientrano in questa definizienstiutture in cui
sono depositati i rifiuti al fine di essere prepiaper il successivo
trasporto in un impianto di recupero, trattamentsnealtimento,
sempreché il periodo di stoccaggio non superitire, ase il rifiuto
deve essere sottoposto ad operazioni di recupéraitamento ed
un anno se deve essere smaltito. L'esercizio ddlit di
discarica e subordinato al possesso delle autai@zaprescritte
dall'art. 208 del D.Lgs. 152/2006, rilasciate daliforita preposta,
in relazione alle dimensioni e alla tipologia defipianto che si
intende realizzare.
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smaltimento dei rifiuti pericolosi si applica la pena
dell’arresto da uno a tre anni e dellammenda daceu
cinquemiladuecento a euro cinquantaduetnila

Alle sanzioni cosi stabilite si aggiunge, oltreiamdblighi

di bonifica e di ripristino dello status quo ante,
I'acquisizione coattiv@xart. 240 C.p. dell’area sulla quale
e realizzata la discarica abusiva, se di propdetbautore

o del compartecipe al reato.

Se inizialmente la Giurisprudenza si limitava afgahare
che per la configurabilita del reato in parola sufficiente
“labitualita dello smaltimento dei rifiuti in una
determinata area e lidoneita del loro accumulo a
degradare I'ambiente'®*, oggi la Suprema Corte ha
chiarito in termini decisamente piu definiti i lini
all'interno dei quali si configura ladiscarica abusiva In
una recente sentenza, infatti, si legge che sigresenza
di discarica abusiva laddove ricorrano i segueleimenti:

a) accumulo di rifiuti ripetuto e non occasionale una
determinata aredy) eterogeneita della massa di materiali
accumulati; c) carattere definitivo e non temporaneo
dellabbandono; d) situazione di degrado, anche
tendenziale, dello stato dei luoyHi

Infine, la Corte di Cassazione, nella stessa seateha
chiarito che in mancanza di tali requisiti si couafia il
diverso reato di smaltimento abusivorientrante nel
catalogo delle dttivita di gestione dei rifiuti non
autorizzaté di cui al | comma dello stesso art. 256.

132 Corte di Cassazione, 203/2008
'** Corte di Cassazione, 36021/2012
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6.4. Combustione illecita di rifiuti

Per frenare il preoccupante fenomeno dei roghianell
porzione di territorio campano tra le province dipeli e
Caserta — la c.d.térra dei fuochi — il Governo,
attraverso l'art. 3 del D.L. 136/2013, ha introdotta i
reati gia previsti dalla parte 1V del Codice detihiente, il
delitto di “combustione illecita di rifiuti che trova
collocazione all'art. 256is.

II D.L. 136/2013, convertito nella Legge 6/2014,nmeo
accennato nasce dalla necessita di fornire unabgtap
puntuale alla situazione emergenziale camp4na

134 La drammatica condizione della gestione dei iifiedla regione
Campania e stata in piu occasioni oggetto di issamento da
parte del’Unione europea e della Corte europea diditti
delluomo (C.E.D.U.). Nel 2007 é stata avviata ymmacedura di
infrazione, conclusasi con la condanna nei conifrdetlo Stato
italiano, nella quale sono state contestate viofazialla Dir.
2006/12/CE relativamente alla inefficienza dellee rdi impianti di
trattamento dei rifiuti, alla mancanza di strumehtcontrasto alla
lotta allo smaltimento illegale e alle gravi lacumala raccolta dei
rifiuti comunali. Una successiva condanna, sem@iadCorte di
Giustizia, € arrivata nel 2010 con la quale somadi sontestati i
bassi valori di raccolta differenziata della regoi©€ampania
rispetto al tasso medio dei paese dell’lUnione ezmoplel 2011 e
intervenuta una Risoluzione del Parlamento eurapedia quale si
legge che fa Commissione sta attualmente bloccando i fondi
strutturali UE destinati alla Campania, fondi chearanno
sbloccati non appena il piano di gestione dei tifissara
effettivamente conforme alle norme’'UE

Infine, sulla situazione € anche intervenuta lat€®@uropea dei
diritti del’'uomo con una condanna nei confrontiltialia nella
guale si statuisce che l'incapacita protratta dalléorita preposte
ad assicurare un corretto funzionamento della gastdei rifiuti
nella regione Campania, ha leso il diritto deiadthi al rispetto
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In particolare il testo si sviluppa lungo due lirsheettrici:
da un lato lo studio epidemiologico, la mappaturdae
bonifica dei contesti territoriali in cui insistonquesti
fenomeni e dall’altro la predisposizione di strumnesh
contrasto quali il nuovo reato di cui all’art. 266, nonché
maggiori poteri alle autorita locali tanto in sedieazione
preventiva che repressiva anche attraverso l'ausigl
personale militare delle forze armate

Ai sensi del citato articolo 25Bis “chiunque appicca |l
fuoco ai rifiuti abbandonati ovvero depositati iramera
incontrollata e punito con la reclusione da dueiaqte
anni’. Se il rogo ha ad oggetto rifiuti pericolosi laraice
edittale muta da tre a sei anni. In entrambi i ,cdsi
responsabile e tenuto al ripristino dei luoghi e al

della loro vita privata e del loro domicilio, inofazione dell’art. 8
della Convenzione.

1% 1 D.L. 136/2013 rappresenta l'ultimo atto, in ore

cronologico, posto in essere dal Governo per gsalle le sorti
della drammatica questione campana. Il testo aoatisna serie di
interventi mirati a contrastare le azioni dellargrialita organizzata
e ripristinare, per quanto possibile, le condizidnhormalita dei
luoghi contaminati dagli effetti del’emergenzautf. La normade

qua disciplina, anzitutto, l'attivita di indagine teca per la
mappatura dei terreni al fine di individuarne laticita e le

eventuali compromissioni sotto il profilo dello $tamento
agroalimentare. Prevede incrementi di dotazionanfzraria a
favore del Corpo forestale, con la finalita di noghre e rendere
piu efficaci le suddette indagini. Istituisce ungedifica

Commissione con l'obiettivo di coordinare le aziahibonifica.

Infine, introduce specifiche previsioni finalizzasée migliorare |l

controllo e la sicurezza, tra queste si ricordalifgposizione che
garantisce ai Prefetti delle province della regidd@mpania di
avvalersi del personale militare delle forze armater Ila

repressione e la prevenzione dei delitti ambiergaimpiuti dalla
criminalita organizzata.
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pagamento delle spese di bonifica. La pena é aataedi
un terzo se il delitto € commesso nell’ambito @dlivita

di impresa o se e realizzato su territori che, ahmanto
della condotta o nei cinque anni precedenti, sorsorm
stati interessati da dichiarazioni di stato di eyeeza nel
settore dei rifiuti.

Accanto alle citate misure sanzionatorie, I'art.6 2&is
prevede, inoltre, la confisca dei mezzi di trasport
utilizzati per la commissione del delitto, salvoechqli
stessi appartengano a persona estranea al reatb e |
confisca dei terreni sui quali sono stati bruciatfiuti se

di proprieta dell'autore o del concorrente neloeat

Si tratta, dunque, di un reato doloso comune, @e$s che
pud essere commesso da chiunque e non necessagamen
da una persona specifica, il cui elemento matedaiesiste
nellaccensione di un rogo alimentato da rifiuti
abbandonati o depositati in maniera incontrollata.

Nella disciplina preesistente alla novella, l'atav di
combustione illecita integrava il reato di cui ait. 256, in
guanto rientrava nell’ambito della piu ampia catéyali
gestione non autorizzata.

Come gia illustrato, trattandosi di un reato propri
configurabile solo in capo ai titolari di impresa a
responsabili di enti, e alla luce del suo sistea@essivo
ancorato ad una misura contravvenzione, si intulsce
ratio che ha portato il Legislatore ad introdurre un
fattispecie marcatamente piu robusta rispetto atleto
esistente.

D’altronde lo stesso reato di incendio disciplinatbart.
423 C.p. non e applicabile nel caso dei roghifilitriche
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seppur pericolosi non raggiungono mai le dimensioni
necessarie per integrare il rea®qud™.

Piu volte la Giurisprudenza si € pronunciata nelitme
sottolineando la differenza che insiste tra I'indiencosi
come previsto all’'art. 423 C.p. e il rogo, quale mssere
quello alimentato dai rifiuti abbandonati lungo una

strada’’,

6.5. Omessa bonifica dei siti contaminati

La contravvenzione di dmessa bonifica dei siti
contaminati trova la prima formulazione all'art. 3dis del
D.Lgs. 22/1997 che lo identifica come la condot& d
responsabile dell'inquinamento consistente nel avare
provveduto ad wuno degli adempimenti prescritti
dall’autorita competente nel progetto di bonifiG.tratta,
dunque, di un reato omissivo, nel quale I'evento
incriminato € l'inquinamento cagionato da un quasi
comportamento doloso o colposo, la cui punizion® ge
subordinata alla mancata bonifica, che rappresguitadi

la condizione obiettiva di punibilit’.

1% Corbo A.,“Commento alla legge di conversione n. 6/2014 del
DL terra dei fuochi’; www.cortedicassazione.2014

137 La fattispecie di cui all’art. 423 C.p. si realizzolo in presenza
di incendi di notevoli proporzioni. Sul punto la@odi Cassazione
ravvisa il reato in parola sblo quando il fuoco divampi
irrefrenabile, in vaste proporzioni, con fiamme ahatrici che si
propaghino con potenza distruttrice, cosi da poimne pericolo
I'incolumitd di un numero indeterminato di persondsent.
2805/1988); ed ancoradéve essere caratterizzato dalla vastita
delle proporzioni, dalla tendenza a progredire dlaaifficolta di
spegnimentb(sent. 4981/2003).

138 Corte di Cassazione, 26479/2007
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Con la riscrittura ad opera del D.Lgs. 152/2006re#to
trova nuova collocazione allinterno dell'art. 25¢he
punisce con la pena dell’arresto da sei mesi arnno @
con I'ammenda da duemilaseicento a ventiseimileo eur
“chiunque cagiona [linquinamento del suolo, del
sottosuolo, delle acque superficiali o delle acque
sotterranee con il superamento delle concentrazsogiia

di rischio[...] se non provvede alla bonifica in conformita
al progetto approvato dall'autorita competente”.

Lo stesso articolo prevede una parziale rimodutezio
della cornice edittale qualora I'omissione del mrggabile
dell’inquinamento consista esclusivamente nella catn
comunicazione prevista dallart. 242 del D.Lgs.
152/2006%. In questo caso il trasgressore & punito con la
pena dell’arresto da tre mesi a un anno o con l'anda
da mille a ventiseimila euro.

Di recente, il Giudice di legittimita ha avviato dibattito
— attualmente aperto — relativo alla consumaziaieahto
di omessa bonifica. Piu nel dettaglio, partendoladal
condizione obbiettiva di punibilita — ovvero, la mecata
bonifica in conformita delle prescrizioni del protge— la
Corte di cassazione si € interrogata sul momentuirsi

139 'art. 242 del D.Lgs. 152/2006 stabilisce che afificarsi di un
evento anche potenzialmente in grado di contaminarssito, il
responsabile, oltre a mettere in atto le misureessarie di
prevenzione entro ventiquattro ore, deve darne it
comunicazione al Comune, alla Provincia, alla Regice al
Prefetto, il quale a sua volta informa il Miniswell'ambiente. La
comunicazione deve contenere tutti gli aspetti ipenti |a
situazione, e nella specie le caratteristiche del iateressato, le
matrici ambientali presumibilmente coinvolte e &sdrizione degli
interventi che verranno eseguiti.
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realizza la contravvenzione: se con l'inadempimenhéd
progetto approvato dall’autorita competente, opgunma
ancora, con I'inosservanza di uno dei vari passag@sso
strumentali, quale ad esempio la presentazioneigpitto
degli elementi contenuti nel piano di caratterizaag *.

Il primo orientamento, richiamando il principio léigalita,
ritiene chesia penalmente rilevansmolo I'inosservanza del
progetto approvato, rimanendo conseguentementesescl
dal campo di applicazione dell’art. 257 gli evefitua
inadempimenti relativi alle fasi preliminaft.

Il secondo orientamento, invece, si esprime in @ens
contrario, affermando che il reato di omessa boaife
configurabile allorché il responsabile dell’inqumanto
impedisca di predisporre e di realizzare la boaifga
attraverso la mancata attuazione del piano di

9] responsabile dell'inquinamento, dopo avere pastessere le
immediate misure di prevenzione e data comunicaziafie
autorita, svolge un’indagine preliminare sulle nwatambientali
colpite dall'inquinamento.

Se dallindagine non emergono superamenti del lovealelle
“concentrazioni soglia di contaminazidn€.S.C.), il responsabile
provvede direttamente al ripristino del sito dareloomunicazione
alle autoritd. Qualora, invece, dall'indagine pretiare risulti
avvenuto il superamento delle C.S.C. anche peolmparametro,
il responsabile ne da immediata notizia alle atdainei successivi
trenta giorni presenta alle stesse il piano ditteniazazione (art.
242 comma lll, D.Lgs. 152/2006).

Il piano di caratterizzazione — che rappresenfaiiho passaggio
del processo di bonifica — ha lo scopo di definii@ssetto
geologico e idrogeologico del sito, verificare ivelli di
contaminazione nel suolo e nelle acque e svilupparenodello
concettuale del sito che ha I'obiettivo di rappreaee l'interazione
tra lo stato di contaminazione e I'ambiente natural

4L Corte di Cassazione, 9794/2006
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caratterizzazioné”. Secondo la Corte di cassazione,
infatti, “sarebbe manifestamente irrazionale una disciplina
che prevedesse la punizione di un soggetto che da
esecuzione al piano di caratterizzazione ma poittarai
eseguire il conseguente progetto di bonifica edeaav
esonerasse da pena il soggetto che addirittura temdit
adempiere al piano di caratterizzazione cosi odtawdo

ed impedendo la stessa formazione del progetto di
bonificd.

Relativamente al secondo orientamento €& doveroso
precisare che parte della Dottrina ha asprameitieato
guesta impostazione esegetica, perché avrebbedation
'ambito di applicazione dell'articolo in parola rs®
significati non riconducibili alla lettera della dge e
parallelamente avrebbe violato il divieto di andom
malam partenprevisto nel diritto penaté®

6.6. Traffico illecito di rifiuti

Secondo l'art. 26 del Regolamento CEE 01.02.1993
relativo alla sorveglianza e al controllo delle digeoni di
rifiuti all'interno dell’lUnione europea, costituiscitraffico
illecito di rifiuti” qualsiasi spedizionea) effettuata senza
che la notifica sia stata inviata alle autorita petenti,
oppure senza il consenso delle stesse, oppurel doroi
consenso ottenuto con atti falsi o frotd¢;non specificata
dettagliatamente nel documento di accompagnamento;
che comporti smaltimento o recupero in violaziomdied

2 Corte di Cassazione, 35774/2010

193 vergine A. L., ‘Il reato di omessa bonifica: due decisioni
interrompono un prolungato silenzipAmbiente & Sviluppo, nr.
11, 2009
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norme comunitarie o internazionali o contraria alle
disposizioni degli articoli 14, 16, 19 e 21 delognento.
L'articolo 259, comma |, del D.Lgs. 152/2006, pregal
regime sanzionatorio relativo a tale fattispecierehto,
stabilendo chechiunque effettua una spedizione di rifiuti
costituente traffico illecito ai sensi dell’artiaml26 del
regolamento (CEE) 1° febbraio 1993, n.259, o eftetina
spedizione di rifiuti elencati nell’Allegato Il deatitato
regolamento in violazione dell’articolo 1, commaéitere

a), b), c) e d), del regolamento stesso € punitolagena
dellammenda da millecinquecentocinquanta euro a
ventiseimila euro e con l'arresto fino a due arlm. pena

e aumentata in caso di spedizione di rifiuti pelosp.”

Il secondo comma specifica, inoltre, che la serdediz
condanna per i reati relativi al traffico illeciai rifiuti
comporta obbligatoriamente la confisca del mezzo di
trasporto utilizzato per la realizzazione della daita
vietata.

Il traffico di rifiuti costituisce indubbiamente wgettore dal
qguale la criminalita organizzata, ormai da lungme,
trae profitti di ingenti dimensioni, ed e altrettarchiaro
quali siano le conseguenze che lo sversamento
incontrollato  di ingenti quantita di rifiuti  abbia
sullambiente e sulla salute dei cittadini. E peresto
motivo che, sia il D.Lgs. 22/1997 che il succesdiubgs.
152/2006 hanno predisposto una specifico impianto
repressivo attraverso la previsione del delittd altivita

organizzata per il traffico illecito di rifiuti***

144 AA. VV., “Ecomafia 2014. Le storie e i numeri della
criminalita ambientalg Edizioni Ambiente, 2014
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6.6.1. Attivita organizzata per il traffico illecito di
rifiuti

Il Legislatore all’art. 260 del D.Lgs. 152/2006 tiareso e

aggiornato lo strumento di contrasto all’attivitganizzata

per il traffico illecito di rifiuti gia contemplatoa suo

tempo, dal Decreto Ronchi (D.Lgs. 22/1997) all'é&8

bis.

Ai sensi dell’art. 260 e definita attivita orgaréta per Il

traffico illecito di rifiuti la condotta realizzatada

“chiunque, al fine di conseguire un ingiusto profitton

piu operazione e attraverso l'allestimento di meezi

attivita continuative organizzate, cede, ricevesporta,

esporta, importa 0 comungque gestisce abusivamente

ingenti quantitativi di rifiutf.

Le pene previste sono la reclusione da uno a sej arda

tre a otto anni se si tratta di rifiuti ad altaicadtivita. Alla

condanna si aggiungono le pene accessorie di dui ag

articoli 28, 30, 32bis e 32ter C.p. nonché l'ordine del

ripristino dei luoghi.

Il delitto in parola, secondo la Corte di Cassagion
“sanziona comportamenti non occasionali di soggsid,
al fine di conseguire un ingiusto profitto, fannelld
illecita gestione dei rifiuti la loro redditizia,reche se non
esclusiva, attivitd.

Con riferimento alla condotta, tanto la Giurispmi®
guanto la Dottrina sono concordi nel ritenere ciledito
abbia natura abituale in considerazione del fathe, c
affinché si perfezioni & necessaria la realizzazidn piu
comportamenti della stessa spétfe In particolare, la

145 Corte di Cassazione, 46189/2011
146 Bernasconi, Guerra,Att. 260, in “Codice commentato dei
reati e degli illeciti ambientali Cedam, 2007
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condotta incriminata consiste in una serie di azion
scandite dal Legislatore che, tuttavia, possonceress
ricondotte genericamente all’attivita di gestioteisiva di
ingenti quantitativi di rifiutt*”.

Relativamente al profilo soggettivo, siamo in presedi
un reato proprio in quanto la condotta tipica,
presupponendo l'esercizio di un‘attivita di tipo
sostanzialmente imprenditoriale, anche se clandesti
potrebbe essere in concreto realizzata solo dgettmyche

si trovi in posizione apicale all’interno della sta
struttura organizzativa. La fattispecie inoltre enibile
solo a titolo di dolo, che deve necessariamenteresiolo
specifico: la norma prevede, infatti, che 'agect@segua
un ingiusto profitto.

E un reato di mera condotta, in quanto secondmhedli
cassazione sussiste quando ne ricorrano i presupposti
formali e non € di per sé un reato di danno o diqmo
concreto, pur dovendo questi aspetti essere valulalt
giudice quali conseguenze eventuali del reatd .
Conseguentemente e un reato di pericolo presurdb, d
momento che la valutazione del pericolo e ancoadita
condotta vietata, senza spazio per alcuna valutaziello
stesso.

17 ’elevato livello di dettaglio delle operazioni meonate dal
Legislatore, manifesta la preoccupazione di nogidas scoperta
alcuna condotta sanzionabile. Questa € la ragiarelg quale
vengono tipizzate azioni quali, ad esempio, linippione e
I'esportazione di rifiuti, che in realta potrebbearssere facilmente
ricondotte alla generica attivita dirasportd, peraltro prevista
dalla norma.

148 Corte di Cassazione, 4503/2006
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Particolarmente interessante €, poi, il dibattiferto dalla
Giurisprudenza e dalla Dottrina sul concetto ohigénti
quantitativi di rifiuti’,

La Suprema Corte, in un caso, ha ritenuto che debbeare

il giudice a valutare volta per volta il requisito parola,
traendo elementi di comparazione anche dalle poswis
degli altri reati contemplati nel D.Lgs. 152/2006ire
particolare quelli di cui agli artt. 256, 258 e 2%&condo
guesta interpretazione, lindividuazione deglindgenti
qguantitativi di rifiuti” deve essere lasciata alla
determinazione del giudice, dal momento che iltnada
giudizio € condizionato dalla tipologia del rifiytdalla sua
qualita e dalla situazione specifica del caso aetoty.

In altre pronunce, invece, la Corte si € maggiotaen
esposta sul concetto in analisi, tentando di ferniteriori
chiarimenti. Piu in particolare ha affermato chewia un
ingente quantitativo di rifiuti in presenza dirf cospicuo
accumulo di rifiuti indipendentemente dall’'effe#tive
concreta implicazione dei singoli carichi inquingnt
ovvero ‘con riferimento al dato oggettivo della mole di
rifiuti non autorizzati abusivamente gestitiLa nozione di
ingenti quantitativi deve riferirsi all’attivita abusiva nel
suo complesso, cioé al quantitativo di rifiuti
complessivamente gestito attraverso la pluralita di
operazioni (le quali, singolarmente considerate,
potrebbero avere ad oggetto anche quantita modeste)
Per quel che riguarda la Dottrina, invece, la digio
“ingenti quantitativi presenterebbe profili di incertezza
tali da determinare insuperabili questioni di legiita
Costituzionale. La norma, infatti, non conterreldleun

149 Corte di Cassazione, 4503/2006
159 Corte di Cassazione, 30847/2008
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criterio idoneo ad individuare i parametri sullasbadei
quali poter stabilire il limite oltre il quale laugntita di
rifiuti ha rilievo penale, né rapporta tale requusalla
tipologia di rifiuto, benché sia evidente che laigaosita
del rifiuto dipenda proprio dalla sua tipolobta

Sulla vexata quaestiosi e di recente pronunciata
nuovamente la Corte di cassazione, la quale haitchce
“la nozione di ingenti quantitativi non pu0 essere
individuata a priori attraverso riferimenti esclusia dati
specifici quali, ad esempio, quello ponderale, dasi al
contrario basare, come gia osservato in alcune lega
decisioni dianzi richiamate, su un giudizio compies
che tenga conto, anche in questo caso, delle aculi
finalita perseguite dalla norma, della natura dedato e
della pericolosita per la salute e I'ambiente el'naibito
del quale lI'elemento quantitativo rappresenta amo dei
parametri di riferimento. Del resto, la peculiare
formulazione della previsione normativa non consent
soluzioni diverse, fondate sulla individuazione vdiori
preventivamente fissati, ma permette di effettuare
giudizio adeguato rispetto alle molteplici condoitbe
possono essere riferite all'ambito di operativitall@rt.
260 D.Lgs. 152/2006. Si tratta, evidentemente, di u
apprezzamento in fatto che é rimesso, anche intgues
caso, al giudice del merito ed insindacabile in esetl
legittimita se sorretto da motivazione esente da lagici

o giuridici’**2

Un cenno, infine, merita la confisca dei mezzirdsporto,
prevista come pena accessoria per gli illeciti mido cui

151 Amendona, Gestione dei rifiuti e normativa penaleGiuffre,
2003
152 Corte di Cassazione, 47229/2012
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agli artt. 256, 258 e 259 ed assente, invece, inefj@ave
reatode quo

La mancanza di un riferimento espresskaedjuisizione
coattivaex art. 240 C.p.pvviamente, non puo condurre
all'illogica conseguenza di escludere per il reatd
maggiore gravita una sanzione gia prevista peratire
minori, soprattutto se si tiene conto del fatto,am& casi
concreti, considerato il costo degli automezzi p@sa
eventualmente utilizzati, la confisca degli stesstituisce

un deterrente di maggiore gravita anche rispetla al
sanzione penale. Cio ha indotto la Giurisprudenda a
affermare I'obbligatorieta della confisca del mezdo
trasporto nonostante non sia espressamente meta&iona
dall’articolo de quo

In ogni caso va rilevato che la mancata previsidaka
confisca si giustifica alla luce del fatto che dato in
esame fion presuppone necessariamente l'uso di un
mezzo di trasporto, in quanto pud essere compintha
mediante attivita diverse dal trasporto di rifiutpme ad
esempio per mezzo di un’attivita di intermediaziane
commercio. Tuttavia, allorché esso viene commesso
mediante il trasporto, la confisca del mezzo dsparto
diviene obbligatoria perché tale misura di sicureze
espressamente prevista dall'articolo 259 decreto
legislativo n. 152 del 2006 (gia articolo 53 delcdeto
Ronchi), il quale contiene un riferimento esplictdutte le
ipotesi di cui all'articolo 256, compresa quella Ide
trasporto, senza operare alcuna distinzione in toeri
all'attivita di gestione illecita per la quale i fiuti sono

trasportati” *>>

>3 Corte di Cassazione, 36063/2009
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PARTE SECONDA
La gestione dei rifiuti in Sicilia

1. Dal piano del 1989 alla prima dichiarazione
dello stato di emergenza

1.1. Il piano regionale dei rifiuti del 1989

La prima disciplina regionale che si occupa in modo
complessivo della tuteldell’ambiente trova la sua fonte

nella Legge regionale 39/1977 rubricatdofme per la
tutela dell’'ambiente e per la lotta contro lI'ing@mentd,
attraverso la quale venne integrata la normativaonale
esistente con [l'obiettivo di introdurre meccanisichi
pianificazione territoriale dei servizi, nonché
individuare le strutture amministrative locali péda
gestione complessiva della materia.

La Legge del 1977 attribui, in prima istanza, laezioni
genericamente intestate allautorita regionalé dalla
disciplina nazionale, alla Presidenza della regitmeguali
dopo il 1978 — a seguito di un successivo intexveldl
Legislatore regionale — furono assegnate al
“ Assessorato regionale del territorio e del’ambirt*

di

neo

La medesima legge istitui ilComitato regionale per la

tutela dell'ambienté (C.R.T.A.) a cui furono attribuiti

5% La competenza in materia di rifiuti resta in caiAssessorato
regionale del territorio e dellambiente, fino al00B;
successivamente, dopo I'emanazione della Legge onals

19/2008 rubricataNorme per la riorganizzazione dei dipartimenti

regionali: ordinamento del Governo e dellAmmingstione della
Regioné passera al Dipartimento dellacqua e dei rifidti

incardinato all'interno del necASsessorato regionale dell’energia

e dei servizi di pubblica utilita
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funzioni di assistenza, studio e verifica al finefarnire
pareri tecnici in materia di pianificazione, coiivoed
attivita autorizzatoria.

Sotto il profilo della programmazione, la leggeparola
introdusse il piano generale per la tutela del’ambiehte
che si articolava in diversi settori tra i qualietjo relativo
alle acque, ai rifiuti, allinquinamento acustice@si via.

E interessante notare come in questa fase, la imater
rifiuti € ancora integralmente inserita, tanto aellio di
gestione, quanto di programmazione, all'interno pliei
ampio alveo della tutela dellambiente. 1l motivo €&
chiaramente ravvisabile nel fatto che la disciplina
regionale anticipa di qualche anno il D.P.R. 9182.8he
costituisce, a livello nazionale, la prima veraommha
organica in materia di rifiuti. Prima di allora Hico
documento legislativo all'interno del quale si resavano
tracce di siffatta disciplina era la Legge 366/1%he, in
realta, era caratterizzata da un approccio esdererite
sanitario, avendo riguardo quasi esclusivamengetatkela
della salute dal pericolo dell'inquinamento prodotiai
rifiuti.

Il processo di elaborazione del piano previstoadh#gge
del 1977 inizia a prendere forma allindomani della
emanazione del D.P.R. 915/1982 che - come é stato
chiarito piu volte — nel definire per la prima \alle
competenze istituzionali, assegno alle regioni mtindi
pianificazione territoriale e di autorizzazione lieg
impianti, alle province funzioni di controllo sulfaccolta,
sul recupero e sullo smaltimento dei rifiuti e amuni la
gestione di tali attivita.

Il piano generale per la tutela delllambiente dratgirato
iIn modo da trattare i diversi aspetti sottesi alla

164



salvaguardia a livello regionale dellambienteatérso un
documento unico articolato in piu settori e contdae
criteri per la prevenzione, per il controllo e jfeeriduzione
dell’'inquinamento.

Relativamente al settore dei rifiuti, il Legisla@aregionale
aveva stabilito che il piano avrebbe dovuto conteria
determinazione dei criteri per la regolamentaziatie
qualsiasi tipo di materiale conferito, nonché lacgilina
relativa alla raccolta, al trasporto e allo smadtno.

Sotto il profilo procedurale, le fasi di redaziael piano
prevedevano un momento iniziale di acquisizionelideg
elementi conoscitivi circa le tipologie e le quéntidi
rifiuti urbani, nonché la descrizione delle tecryo
disponibili ed effettivamente utilizzate per la gese, la
distribuzione del territorio regionale per comp@amsil
censimento degli impianti esistenti da sottoporre a
revampingo avviare a chiusura e la programmazione di
quelli da realizzare.

Lo studio preliminare condotto in fase di redazione
individuo uno scenario caratterizzato da centradcolta e

di smaltimento localizzati esclusivamente in prost dei
capoluoghi di provincia, al fine di privilegiare nhodello
decentrato, piuttosto che localizzare la massafidtirin
poche aree di grandi dimensioni.

In merito alla tipologia degli impianti, insieme leal
discariche e alla previsione di centri per il costaggio
industriale venne avanzata l'ipotesi — poi scantetite fasi
successive di redazione del piano — di ricorrere
all'incenerimento.

Il piano, dopo il vaglio del Ministero dell’ambientvenne

definitivamente approvato con Decreto del Preseldetla
regione il 6 marzo 1989.
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Nel dettaglio, lo strumento programmatorio indiaga
trentatre comprensori distribuiti tra le nove proma
regionali, indicava le tecnologie di recupero e kimanto
disponibili per ambito territoriale e riportavaléaco dei
comuni presso cui localizzare i nuovi impianti di
trattamento a prescindere dal fatto che fossenoidativa
pubblica o privata.

Relativamente all’aspetto degli adempimenti a cadei
comuni, € opportuno segnalare che il piano prewedev
I'avvio delle opere di adeguamento o di realizzagidegli
Impianti entro centoventi giorni dalla data di cessione
del finanziamento ed il successivo completamenta no
oltre diciotto mesi dall'inizio dei lavori. Inoltr@essuna
erogazione, né pubblica né privata, poteva essangiata
per opere difformi da quelle previste nel piano.

In merito all’attivita di raccolta, il piano del 89 ebbe |l
merito di introdurre per la prima volta I'obbligoep i
comuni di istituire un servizio di raccolta diffemata che
distingueva i rifiuti urbani domestici da quelltenuti non
compatibili con I'impianto di trattamento finale;emtre fu
prevista solo la facolta di predisporre un servizib
raccolta differenziata dei materiali reimpiegalnicjiclabili
0 da avviare a recupero energetico.

1.2. Lo stato di emergenza del 1999

Sebbene il piano del 1989 stabiliva una puntuale
indicazione delle operazioni da compiere nel breve
medio periodo, accompagnata da una tempistica molto
rigida, lo sforzo progettuale e I'impegno ammirastro

non furono sufficienti a garantire gli obiettiviguisti nel
documento stesso.
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Tale incapacita si manifestd, in particolar mode]lan
situazione di emergenza in cui si trovarono mainani i
quali, sollecitati dalla necessita di smaltirefiuti urbani,
furono costretti a ricorrere alladozione di ordiza
contingibili ed urgenti — ai sensi dell’art. 12 delP.R.
915/1982 — che concedevano l'utilizzo temporanee de
discariche funzionanti da parte di enti locali dsreda
quelli per cui gli impianti erano destinati.

Il sistema delle discariche, alimentato dalla stoae di
emergenza, entro in crisi in poco tempo. Se, infatl
1992 i comuni che conferivano in deroga erano
quarantotto, appena un anno dopo aumentarono a
centoquarantatre, ovvero piu di un terzo di quelli
dell'isola. In altre parole, le discariche funziotia
acquisivano una quantita di rifiuti superiore per volte
alla rispettiva capacita di conferimento.

Il quadro cosi delineato indusse il Legislatoreiargle ad
emanare una norma con la quale furono avviati i
commissariamenti nei comuni che non avevano prdoedu
ad adottare per tempo le prescrizioni contenutepialo.
Con la Legge 40/1995 rubricat@rovvedimenti per lo
smaltimento dei R.S.U. e dei rifiuti speciali inert
Disposizioni varie in materia di urbanistitavenne
attribuito ai commissari il compito di procederéaatvio
delle operazioni per la realizzazione degli impignévisti

nel piano, indicando — anche questa volta — undesza
temporale fissata in diciotto mesi dall’entrata vilgore
della legge; periodo all'interno della quale saesiob
dovuti essere pubblicati i bandi di gara per
I'aggiudicazione dei lavori degli impianti.

Al fine di accelerare i tempi di realizzazione dell
strutture, la disciplina in parola stabili che,daroga alle
disposizioni in materia urbanistica, l'approvaziodei
progetti costituiva variante dello strumento urlséino
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sempreché [l'approvazione dello stesso, da parte del
Consiglio comunale, avesse comportato la dichiarezdi
pubblica utilita e 'urgenza e indifferibilita d&vori.

La Legge del 1995, infine, con l'obiettivo di ridaril
numero delle ordinanzeex art. 12 D.P.R. 915/1982,
modifico il riparto di competenze in materia diastio
delle stesse, trasferendo le funzioni dal Preseleieila
regione, ai Presidenti delle province e all’Assestsn
regionale del territorio e del’ambiente.

Con la medesima finalita di cui alla citata leggel 1998
viene emanata la Circolare assessoriale 19752acqudle
vennero formulati gli indirizzi procedurali per la
realizzazione degli impianti adeguati al sopragtpun
D.Lgs. 22/1997, nonché [listituzione deglOSservatori
dei rifiuti” articolati a livello regionale, provinciale e
comunale e l'adozione deptani provinciali di raccolta
differenziaté.

Nonostante gli sforzi del Legislatore da un lataledla
pubblica amministrazione dallaltro, il sistema di
smaltimento dei rifiuti urbani in Sicilia, alla #ndel 1999,
era in massima parte caratterizzato da una situazth
stallo delle nuove opere da realizzare, dal cablads
guelle esistenti e da discariche temporanee avuate
provvedimenti sindacali d’'urgenza che avevano dssum
poco tempo, riflessi emergenziali sotto il profitella
tutela igienico—sanitaria.

| risultati del tutto trascurabili uniti ai risvoldi ordine
pubblico circa il rischio di crisi ambientali, furo le
motivazioni che avallarono la richiesta del Presidadella
regione al Presidente del Consiglio dei Ministri di
proclamare lo stato di emergenza nel settore filii ri
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La richiesta in parola fu positivamente accolta abn
D.P.C.M. 22 gennaio 1999 dopo avere accertato dhe
sistema di smaltimento dei rifiuti urbani nellagrene
Siciliana, anche a causa dell'inadeguatezza
infrastrutturale delle discariche preesistenti, epenta
peculiarita tali da poter essere considerato estiemnte
pericoloso per l'ambiente e per la salute della
popolazione residente costretta a convivere im
contesto di particolare degradf..] che la situazione
presenta rischi ambientali che potrebbero degerenar
una situazione di emergenza non fronteggiabile con
mezzi ed i poteri ordinar{...] che occorre procedere
all'immediato avvio di interventi straordinari, dlne di
tutelare la salute pubblica e I'ambiente dal pelocdli
danni derivanti dal mancato smaltimento a norma di
legge dell'enorme massa di rifiuti che quotidianatee
vengono prodotti sul territorio della regione Siaita, a
cui si aggiungono anche quelli introdotti abusivareeda

altre regionl'*>>.

Alla dichiarazione dello stato di emergenza segsiiretto
giro I'Ordinanza 2983/1999 con la quale il Dipartinto
della Protezione civile presso la Presidenza deis@iio

dei Ministri, stabili gli ‘immediati interventi per
fronteggiare la situazione di emergeihza nomino il
Presidente della region€bmmissario delegatoal quale
venne immediatamente assegnato il compito di predur
un piano d'emergenza e di riferire ogni due mesi

1% o stato di emergenza proclamato con il D.P.C.®l.g2nnaio
1999 fu ulteriormente prorogato con due successigcreti
(D.P.C.M. 23.12.2004 e D.P.C.M. 31.05.2006) find3&l maggio
2006.
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sull'attuazione dello stesso al Ministro dell'inter e al
Ministro dell’ambiente.

L’'ordinanza attribuiva al Commissario delegato dadita
di nominare dei Vice commissatiper I'attuazione degli
interventi nelle province e di avvalersi di una coissione
scientifica — con funzioni di assistenza tecnicaomposta
da esperti del settore, designati dal Ministro’delbiente,
dal Sottosegretario di Stato per il coordinamenédlad
protezione civile e dal Presidente della regiorsst.
All'art. 12 del documento in parola venivano quacd le
risorse finanziarie cui poteva accedere il Comnesa
delegato per [l'attuazione del piano in un importo
complessivo pari a duecentotrentanove miliardiirgi &l
qguale si aggiungevano i residui dei fondi strutivgaropei
relativi alle linee di intervento in materia di ¢jese dei

rifiuti 126,

1% Aj sensi dell’art. 12 dell'Ordinanza 2983 del 3hggio 1999,
“il commissario delegato dispone di: a) lire 20iandi mediante
utilizzo delle risorse di cui al capitolo 7705 UPB2.1.1. dello
stato di previsione per I'anno 1999 del bilanciol déinistero
dellambiente; b) lire 38.359 milioni mediante Ili#zo delle
risorse di cui agli articoli 1,1-bis e 1-ter del d@eto—legge 31
agosto 1987, n. 36[L..] ; c) lire 80 miliardi mediante I'utilizzo di
risorse provenienti da revoca di fondi inutilizzdticui all'art. 11
della legge regionale 18 giugno 1977, n. 39; dg Ikt0O0 miliardi
delle risorse assegnate dal C.I.P.E. il 22 genna899, per gli
interventi nelle aree depresse nel triennio 199®470..]; e) delle
ulteriori somme gia destinate dalla Comunita eumpéallo Stato
comprese quelle attribuite su fondi FIO e sui fopelr I'intervento
straordinario per il Mezzogiorno, dalla regione raié dagli enti
locali per la realizzazione degli interventi di glese dei rifiuti e di
bonifica dei siti inquinati [...]. Sono, altresi, assegnate al
commissario delegato: f) lire 20 miliardi per laalezzazione nella
regione siciliana dei progetti LSU di cui al "Prdt@ ambiente"
approvato dal C.I.P.E. con deliberazione del 17 n0at 998, n. 32
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I piano d’emergenza, approvato con Decreto
commissariale il 25 luglio del 2000, dopo la ricayone
degli impianti esistenti, stabili I'elenco delleiqita da
porre in essere nel breve periodo per fronteggiare
'emergenza, I'indicazione degli impianti da reahze nel
medio e lungo periodo e la costituzione di nove iimb
territoriali e ventiquattro sub ambiti in luogo deentatre
comprensori del piano del 1989.

Dopo I'emanazione del piano, il Presidente del @yius
dei Ministri intervenne sullo stato d’emergenzaeltiue
volte con due successive ordinanze. Con la prima —
3048/2000 — amplio i poteri conferiti al Commissari
delegato attribuendogli funzioni di coordinamenalze in
relazione ai rifiuti speciali e alla bonifica ddii snquinati.
Con la seconda — 3190/2002 — dopo avere presadaltto
perdurare della situazione di crisi, introdusse seae di
modifiche rilevanti sotto il profilo della gestione
complessiva dei rifiuti.

In particolare, venne inserita per la prima voltpokesi
dell’incenerimento dei rifiuti come modello di shalento
da affiancare a quello delle discariche. All'art. del
documento in parola, infatti, venne conferito al
Commissario delegato il potere di stipulare comi@m
“per la durata massima di venti anni per l'utilizdella
frazione residua dei rifiuti urbani, al netto deltaccolta
differenziata [...] con operatori industriali che si
impegnino [...] a utilizzarla in impianti di
termovalorizzazione con recupero di enefgia

[...]; g) lire 825 milioni per l'attuazione del progettd&SU per la
realizzazione di una piattaforma per il trattamentdegli
elettrodomestici "bianchi” nel comune di Messjng”
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L'art. 13, poi, prevedeva incentivi economici e trdouti a
favore dei comuni nel cui territorio sarebberoistiéticati

gli impianti di termovalorizzazione, nonché la
realizzazione di opere di mitigazione e risanamento
ambientale.

L’'ordinanza 3190 inoltre, nel modificare i precetieatti
ministeriali, incideva anche sotto il profilo delaccolta,
stabilendo sia misure per sostenere il recupetaieidlo

dei rifiuti al fine di minimizzare la parte residuda
conferire in discarica e presso gli impianti di
termovalorizzazione, che indicazioni circa l'ubicae e

le modalita di stoccaggio temporaneo delle frazioni
raccolte separatamente presso ogni singolo ambito
territoriale.
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2. Dal piano del 2002 alla seconda dichiarazione
dello stato di emergenza

2.1. 1l piano regionale dei rifiuti del 2002

L’ordinanza 3190/2002 indico | passaggi per la réulze

di un nuovo piano regionale dei rifiuti che potessbnare

gli insuccessi del precedente.

L’'obiettivo era quello di porre in essere un siskeni
impianti di raccolta, recupero e smaltimento che -
attraverso una sequenza di operazioni tra loro esse e
partendo dalla raccolta differenziata effettuatataldi i
comuni isolani — procedesse alla separazione delose
dellumido per la frazione residuale indifferenaiaton
conseguente stabilizzazione di quella organicaegutile
per la produzione di compost e per I'esecuziongrogetti

di ripristino ambientale, alla termovalorizzaziowella
parte secca con recupero energetico ed infine allo
smaltimento in discarica degli inerti non altrimient
utilizzabili.

Il nuovo piano regionale fu sviluppato con l'ausitiella
commissione scientifica coadiuvata da consulet¢ires e
adottato con l'ordinanza 1166/2002 dal Commissario
delegato.

E opportuno ricordare che il nuovo strumento di
programmazione interviene successivamente allanéo
del Decreto Ronchi e pertanto le fasi relative alea
elaborazione sono differenti rispetto a quelle del
precedente piano; cio rileva soprattutto per quattiene

ai modelli di partecipazione. Ai sensi dell’art. 2i&l
D.Lgs. 22/1997, infatti, e stabilito chdée“regioni, sentite

le province ed i comuni[...] predispongono i piani
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regionali di gestione dei rifiuti assicurando adedga
pubblicita e la massima partecipazione dei cittatin

Al fine di garantire le predette condizioni, la udtura
commissariale sottopose la bozza del piano, in g@rim
analisi alla delegazione regionale dell’Associagion
nazionale dei comuni italiani (A.N.C.l.), al’Assazione
siciliana amministratori e delle comunita locali
(A.S.A.C.E.L.) e all'Unione regionale delle provanc
siciliane (U.R.P.S.); successivamente vennero tecde
osservazioni delle associazioni ambientali, sintlaeali
categoria.

Il piano dopo l'adozione con l'ordinanza del 20aA,
trasmesso per il giudizio di conformita alle dinedt
comunitarie alla Commissione europea, la quale nmoa
dopo rilascio parere positivo.

Il piano, i cui tempi di attuazione vennero stimiztisei
anni, nel rispetto delle prescrizioni di cui alt.aR3 del
D.Lgs. 22/1997, suddivise il territorio regionalen i
ventisette ambiti territoriali ottimali, ciascuncaeidquali
avrebbe dovuto predisporre un piano che evidereiass
costi del servizio, le peculiarita territoriali ennodello di
gestione piu adeguato nel rispetto degli obiettivaccolta
differenziata™”.

1" Relativamente all’organizzazione della raccoltfedenziata, il
piano del 2002 prevedeva di sostituire il sistemadizionale
ordinato sul modello del conferimento da parte’dighte presso le
strutture localizzate nelle pertinenze delle almtaz (le c.d.
“campane della carta e del véyo con la ‘raccolta
differenziata integratqa basata sul prelievo domiciliare sia della
frazione secca che di quella organica avvalendostrdmenti di
pesatura che potessero garantire il passaggittatiféfa puntualé,
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Relativamente a quest'ultimo punto, assumeva uhoruo
determinante  nelle finalita dello strumento di
programmazione il¢entro comunale di raccoltdC.C.R.)
che, ubicato per singolo comune o per comprensori,
doveva garantire lo stoccaggio provvisorio dei utifi
secchi recuperabili e riciclabiff.

In merito alle strutture da realizzare, il pianaiinduo
quattro ‘Sistemi di gestione integrdtadistribuiti nelle
province di Palermo, Siracusa, Messina ed Agrigento
servizio di tutto il territorio siciliano, ciascundei quali
comprendeva stazioni di trasferenza per la raccolta
differenziata, impianti di preselezione del secco e
dell’'umido, impianti di stabilizzazione, termovalratori

e discariche per inerti.

Cosi come statuito dall’ordinanza ministeriale 32902,
elemento centrale del trattamento dei rifiuti attoealella
differenziata era costituito dalla termovalorizzam ai fini

del recupero energetico. Il sistema prevedeva nello
specifico che la frazione residuale venisse cotafeaqli
impianti di pretrattamento per la selezione deiattee

ovvero commisurata all'effettivo conferimento delluantita
indifferenziate residue.

1% Secondo quanto previsto dal piano del 2002 ircetwmunali
di raccolta sono strutture deputate nel territorio ad e¥ss il
sito a servizio delle comunita locali, sia pemiplementazione
delle raccolte in direzione del conferimento dioettlel rifiuto
differenziato da parte dei cittadini, sia anche gulilogo deputato
all’ottimizzazione della logistica della gest® dei rifiuti
nell’ambito territoriale di riferimentd. Per la realizzazione degli
stessi i Commissario delegato utilizzava i fondusurali europei
P.O.R. 2000/2006 (misura 1.14./11.2.4). Attualreensultano
realizzati soltanto novantasei centri su trecentanta comuni.
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dell’organico da stabilizzare, in modo tale chenaanente
parte venisse avviata agli impianti di incenerinoétit

In termini economici gli stanziamenti individuatempla
realizzazione delle opere contenute nel piano areld
temporale di sei anni dalla sua approvazione, venne
stimati in seicentosettantatre milioni di euro,tdliiti tra

le somme gia previste dallordinanza ministeriale
2983/1999, i finanziamenti provenienti da Agend@®e
dai fondi POR Sicilia 2000-2006 e gli investimeda
parte delle imprese private.

2.1.1. La criminalitd organizzata negli appalti sulla
termovalorizzazione

Ai sensi del citato art. 5 dellordinanza presidate
3190/2002, iI Commissario delegato avrebbe dovuto
stipulare convenzioni con operatori industriali,r pena
durata non inferiore a venti anni, al fine di garanil
servizio di combustione con recupero energeticdadel
frazione secca dei rifiuti a valle del pretrattanoen

9 In merito agli impianti da sottoporre a finanziarte il piano
del 2002 prevedeva la costruzione di quattro tealwyizzatori,
trentacinque strutture per il compostaggio dekaifvne umida, ed
una piattaforma C.O.N.A.l. per ognuno dei matedalia frazione
secca differenziata per provincia, per un numenmpessivo di
diciannove unita. Secondo le previsioni del piaatitaverso la
realizzazione di siffatta rete di impianti, sarelst&to raggiunto al
2006 il 35% di raccolta differenziata.

Il basso livello di attuazione dei progetti, unieme alle vicende
giudiziarie che hanno interessato le fasi di realzzone del piano,
hanno vanificato gli obiettivi previsti lasciandoiasi inalterato il
valore percentuale della raccolta differenziata ehe2007 si
attestava al 6,1%.
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Il piano del 2002, in linea con tale statuizionadico la
realizzazione di quattro impianti di termovalorizizme™°.

Le procedure per l'avvio del bando pubblico furono
disciplinate con [l'ordinanza commissariale 670/2002
mentre la stipula delle convenzioni, a seguito
dellaggiudicazione della gara, avvenne il 17 gign
2003

Sull'assegnazione delle convenzioni la Commissione
europea, il 15 novembre 2002, apri nei confronitiltdia

una procedura di infrazione attraverso linvio dnau
richiesta di chiarimenti ai sensi dell’art. 258 deF.U.E..
Nella nota dell'organo di controllo comunitario mee
avanzata l'ipotesi secondo cui il Commissario daleg
nella gestione delle procedure, avrebbe violatadlcoli

11, 15 e 17 della Dir. 92/50/CEE in materia di dppa
pubblici di servizi, ed in particolare avrebbe tlisso
'obbligo di pubblicare sulla Gazzetta Ufficiale
dell’'Unione europea il relativo bando di gara.

L’ltalia rispose alla nota con una diffida, allaade fece
seguito il ricorso della Commissione europea atat€di
giustizia, la quale, a sua volta, con sentenzal@lduglio
2007 condanno lo Stato italiano al pagamento di una
sanzione pecuniaria e dispose la nullita sia geli@edura
che delle convezioni stipulate dal Commissario gktie,
con la motivazione di essere venuto meno al rispigtia

180 Gli impianti di termovalorizzazione previsti daapo del 2002
dovevano sorgere a Palermo (Bellolampo), Siracdsagysta),
Catania (Paterno) e Agrigento (Casteltermini).

181 e societd aggiudicatrici erano la Tifeo energmbinte, la
Palermo energia ambiente, La Sicil power e la Rilatmergia
ambiente.
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procedura di evidenza pubblica imposta dalla Dir.
92/50/CEE®.

A questo punto della trattazione occorre fare una
digressione al fine di mettere Iin luce possibili
responsabilita relative alla violazione della didicia
comunitaria. Se infatti € vero che la procedunaatrso la
quale furono stipulate le convenzioni e frutto
dellordinanza 670/2002 firmata dal Commissario
delegato, € anche vero che l'atto in parola ripeend
pedissequamente, almeno sotto il profilo formale, |
disposto dell’ordinanza 3190/2002 del Presidenté de
Consiglio dei Ministri che, come noto indico i paggi
centrali per il nuovo piano regionale dei rifiutin
particolare all'art. 5 viene stabilito che il Conssario
delegato, nello stipulare le convenzioni ventenipai il
servizio di termovalorizzazione della frazione sedei
rifiuti urbani, “‘individua gli operatori industriali in base a
procedure di evidenza pubblica, in deroga alle @adure

di gara comunitarié.

Sullavexata quaesti®i € pronunciata anche la Corte dei
Conti, la quale ha evidenziato la presenza ditrafzioni
della criminalitd organizzata tanto nella gestione
emergenziale complessiva, quanto nelle procedure pe
I'assegnazione dei lavori degli impianti di termioviazazione,

182 Al’annullamento del bando di gara, a seguito alelecisione
della Corte di Giustizia europea, la pubblica amstiazione non
assunse alcuna immediata iniziativa.

Dopo due anni, nell’aprile del 2009, fu avviata unaova

procedura, questa volta rispettando le prescrizainievidenza
pubblica imposte dalle norme comunitarie, che pam porto ad
alcuna stipula in quanto la gara ando deserta. Me@esorte ebbe
una successiva procedura avviata I'anno seguente.
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denunciando parallelamente l'atteggiamento incg@aisto in
essere dall’amministrazione pubblica.

Nella relazione conclusiva depositata nel 2005, la
magistratura contabile dichiarala“ presunta imperiosa
urgenza nella conclusione delle convenzioni, hapmtato

la stipula delle stesse a prescindere dall'acqiose
dellinformativa antimafia. Tale comportamento €& da
ritenersi particolarmente imprudente, nella consatone

dei noti interessi della criminalita organizzatal ;sampo dei
rifiuti e del contesto ambientale siciliahed ancora tina
delle societa riunite in associazione temporanaafese
aggiudicataria di due dei quattro sistemi integradi
risultata infiltrata dalla criminalita mafiosa

Allo stesso modo, la Corte ha ritenuto esizidlepgzione—

del Commissario delegato -€i attribuire agli operatori
privati la facolta di scegliere i siti dove ubicarlevari
impianti, stante la delicatezza della determinaeigper le
sue implicazioni ambientali, sociali ed economicfie

Su questo aspetto, tra laltro, €& stato avviato un
procedimento presso la Procura della Repubblica del
Tribunale di Catania, nel quale sono state condotte
indagini sullanomalo aumento di valore delle asegie
quali sarebbe dovuto essere realizzato il
termovalorizzatore di Paterno.

La vicenda de qua €& stata, altresi, oggetto di
approfondimento da parte della Commissione parléanen
di inchiesta sul ciclo dei rifiuti della XV Legidlara, istituita
con Legge 271/2006, la quale ha ravvisato nell&azione
delle procedure di evidenza pubblica, nella facolta
concessa agli aggiudicatari di indicare I'ubicaeiaeqgli

163 Corte dei Conti, del. 1/2005/G
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Impianti e nei tempi eccessivamente ristretti par |
presentazione delle offerte, le prove di un inti@dca
criminalita organizzata e gestione dell'appalto igido
per la realizzazione degli impianti di incenerinfit

Nella relazione depositata dalla Commissione dhiesta
emerge uno spaccato a dir poco allarmante nel cgiale
denuncia che |& violazioni di natura amministrativa
riscontrate nella procedura per la stipula delle
convenzioni non siano state semplicemente il frditan
errore di valutazione degli organi amministrativima
siano invece uno dei segnali piu evidenti di unaaga
meramente apparente, in cui tutto cio era decisavalino

e, cosa ancora piu grave, in cui un ruolo determiea
potrebbero avere avuto le organizzazioni crimindlii
stampo mafiosd®>.

2.2. La nuova disciplina regionale in materia di rifiuti

Dopo il fallimento del progetto contenuto nel piano
regionale del 2002, il Legislatore regionale iniene
sull'intera disciplina attraverso una serie di disizioni
normative che tentano di correggere le storture che

%% Nellaudizione del 12 ottobre 2007 della Commissio
parlamentare d'inchiesta sui rifiuti, Roberto Staafo — al tempo
procuratore aggiunto della Direzione distrettualetinaafia di
Palermo — denuncio I'esistenza di un accordo @hane politica
per il controllo del ciclo economico dello smaltime dei rifiuti in
Sicilia: “esiste una cooperazione tra mafiosi, politici, fessionisti
e imprenditori anche non siciliani per aggiudicaisimonopolio
degli appalti della discarica di Bellolampo, per jpxogettazione e
la realizzazione di un inceneritdre

185 Commissione parlamentare di inchiesta sul ciclo rifeiti e
sulle attivita illecite ad esso connesse, XV Legjisla, ‘Relazione
finale”, in www.camera.it2008
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avevano provocato la crisi dellintero settore, arm
perdurante da quasi un ventennio.

Tra il 2007 e il 2010 sono intervenute leggi regiorche
hanno modificato l'assetto organizzativo e le s
poste in essere dalla struttura commissariale.

Nello specifico, merita menzione la L.r. 2/2007 ctepo
avere constatato il fallimento delle autorita d’amlke con
I'obiettivo di ridurne la portata, ridefinisce ilumero
massimo degli ambiti territoriali ottimali in un loae pari
alla meta di quelli esistenti e dispone che in tualkglle
relative societa, tutti gli enti locali ricadentelfiambito
stesso debbano costituire un consorzio, il cui ighosdi
amministrazione sia rappresentato da non piu djugn
membri.

Altro interessante passaggio della norma in pamla
I'obbligo nei confronti dei consorzi di assumereona
personale solo attraverso procedure di evidenzélioab
Anche in questo caso, lo scopo era quello di riaredad
una deformazione che negli anni aveva assuntgtérsia.
In particolare, la disposizione mirava a correggtae
pratica dannosa della c.cassunzione direttache in pochi
anni aveva messo in ginocchio i bilanci di molteista
d’ambito, provocandone di fatto I'impossibilita &sgire
materialmente il servizio di raccolta e smaltimermtei

rifiuti urbani‘®®

186 Nel 2008, a seguito di una indagine condotta imosad un
procedimento penale nei confronti della societa gestiva il
servizio di rifiuti nella provincia di Palermo —-Cbnsorzio
intercomunale rifiuti, energia e serviZiCO.IN.R.E.S.) — € emerso
che, nel periodo compreso tra il 2004 e il 2006numero dei
lavoratori dipendenti e salito da 180 a 500 un#@nza che vi
fossero reali esigenze di servizio che giustifieassali assunzioni.
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Infine, in linea con gli obiettivi percentuali fests dall’art.
205 del D.Lgs. 152/2006, la L.r. 2/2007 stabili panno

in corso il raggiungimento di un valore di raccolta
differenziata pari al 20%, fino ad arrivare
progressivamente fino al 60% nell'anno 28§10

Decisamente piu corposo €, invece, l'interventoopdra
della Legge regionale 9/2010 che rappresenta laapri
normativa sistematica della regione Siciliana rettcse
della gestione integrata dei rifiuti urbani, nonctiélla
bonifica e del ripristino ambientale dei siti ingati.

Con la novella il Legislatore, da un lato prosetjopera
di smantellamento del precedente sistema gia irmatayu
dalla legge del 2007, e dall’altro riprende i conit e gl
obbiettivi della Dir. 2008/98/CE che, intanto, evastati
recepiti a seguito dell'ultimo correttivo al Codice
dellambiente.

Sul punto, la nuova disciplina cita i principi degauzione
e di prevenzione nella gestione dei rifiuti contjgatare
riguardo alle fasi dello smaltimento, allontanando
almeno da quanto emerge dai verbali delle sedute

87 Secondo i rilevamenti forniti dal Catasto deiuiij il valore
percentuale della raccolta differenziata, nell’ar?d@®8, si attesta
complessivamente al 7,3% diviso ti@) frazione umida (23%),
avviata al compostaggio con uno scarto del 10% tgmaih
discarica;p) frazione secca (72,5%) destinata alle piattafcdiia
carta, del vetro, della plastica e dei metalli dmnsorzio
C.O.N.A.l;c)R.A.E.E. (4,5%).

Tra il 2008 e il 2013 si registra un leggero incesno di valore che
comunque rimane molto al di sotto delle soglieistalsia a livello
regionale che nazionale. Sulla scorta delle ultanalisi raccolte
dall'l.S.P.R.A., infatti, la quantita di raccolté#fdrenziata in Sicilia
si ferma al 13,4%.

182



d’Assemblea regionale — la possibilita di ricorrere
all’utilizzo della termovalorizzazione.

Promuove l|a cooperazione tra tutti i soggettiualgnque
titolo coinvolti nel ciclo dei rifiuti ed impegnalregione a
farsi carico di realizzare programmi di partecipaa ed
informazione dei cittadini  attraverso forme di
comunicazione rivolte anche agli studenti delleo$eu

Con l'obiettivo di favorire la riduzione dello sntiahento

in discarica, indica il riutilizzo, il riciclaggied il recupero
quali criteri prioritari a monte della gestiofié nonché
'impiego di tecnologie a basso impatto ambientale
rispettose del principio di prossimita al fine dirgntire la
minima movimentazione possibile dei rifiuti dal gmin
cui vengono prodotti a quello in cui vengono triatta

La norma, in linea con le prescrizioni contenuté agt.
196, 197 e 198 del D.Lgs. 152/2006, interviene anch
nellambito della distribuzione delle competenzeilatite
alla regione, alle province e ai comuni. In paiace tra i
compiti della prima rientrano Il'adozione del piano
regionale dei rifiuti, la determinazione degli irventi
finanziari per l'attuazione dello stesso, la vedfi di
conformita ai piani dambito e il rilascio delle
autorizzazioni. Alle province spetta l'individuani® delle
zone idonee alla localizzazione degli impianti e |l
monitoraggio delle attivita di bonifica. Ai comunnfine,
la L.r. 9/2010 riserva la stipula, il controllolgpagamento
del contratto d’appalto per l'affidamento del seiwidi
gestione integrata dei rifiuti con i soggetti indwati

188 Allart. 9 della L.r. 9/2010 vengono ridetermindéepercentuali
di raccolta differenziata e rispettivi gli annimfierimento rispetto
a quanto stabilito dalla precedente L.r. 2/2007itdgdatamente:
anno 2010, 20%; anno 2012, 40%; anno 2015, 65%.
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dall’autorita d’ambito, nonché I'adeguamento ddéd#sffa
entro determinati parametri fissati dalla stessarda.

In linea con la L.r. 2/2007, la L.r 9/2010 riduce
ulteriormente a dieci il numero degli ambiti ottimaino
per provincia piu le isole minori.

Allo stesso modo, nell'ottica di snellire I'apparat
burocratico e di renderlo piu trasparente, I'arkt@bilisce
che ‘per I'esercizio delle funzioni di gestione integratei
rifiuti, la provincia ed I comuni ricompresi in aun
ambito territoriale ottimale costituiscono, per aghT.O.,
una societa consortile di capitali per I'esercizioelle
funzioni affidate alla societa stessa con la présdagge.
Le societa sono denominate «Societa per la
regolamentazione del servizio di gestione rifiutogn
acronimo S.R.R.

Alle S.R.R., partecipano tutti i sindaci dei comuwte
rientrano nell’ambito ottimale di appartenenza dlene
deliberazioni assembleari ognuno di essi ha diadoun
voto espresso in termini percentuali, calcolatiesllase
del numero degli abitanti del rispettivo comune.
Diversamente dalle precedenti societa d’ambitopgdani
delle S.R.R., eletti dallassemblea dei sindaci,n no
percepiscono alcuna indennita e le spese per |l
funzionamento della societa sono ripartite traegh locali

di cui si compon®®.

%9 Nel momento in cui si scrive, sebbene siano trasamnque
anni dalla emanazione della L.r. 9/2010, le S.Réh hanno mai
preso possesso delle funzioni per le quali sore stastituite e ad
0ggi risultano commissariate. Le motivazioni soawvisabili da
un lato nella incapacita ad estinguere la masséadiebereditata
dalle precedenti gestioni e dall’'altro nella diffid ad inserire
negli organigramma il personale gia impiegato remichi soggetti
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Le S.R.R., oltre a deliberare il piano d’ambitocimerenza
con i principi del piano regionale, individuanosiggetto
incaricato a svolgere la gestione del servizioipsymuni
aderenti al consorzio, stipulando e sottoscrivento
contratto che stabilisce le modalita di affidamento
Tuttavia, nel 2013 il Legislatore regionale e im@aruto
sulla disciplina in parola introducendo la facoftar i
comuni ‘in forma singola o associdtadi provvedere,
limitatamente al servizio di raccolta e spazzamemto
modo autonomo rispetto al modello individuato dalla
S.R.R. di appartenenza, sempreché cio sia comigatitn
il piano d’ambitd”®.

Attualmente, dunque, il servizio integrato deiuifiurbani
allinterno di un ambito ottimale puo avvenire e
modi: attraverso I'affidamento unico ad un solo gettp
incaricato di svolgere tutte le attivita afferendila
gestione; oppure con affidamento disgiunto. In tpes
seconda ipotesi, accanto al soggetto prepostaaione
degli impianti, vi saranno altre figure chiamatevalgere
I'attivita di raccolta e spazzamento per singolmcmi o
per consorzi di comuni.

2.3. Lo stato di emergenza del 2010

L'assessorato competente al ramo, relativamenbestdito
in cui versava il servizio dei rifiuti urbani alidomani
dellapprovazione della L.r. 9/2010, cosi dichiaav
"Quasi totale inadeguatezza delle strutture di rim
livello per lo svolgimento della raccolta differeata — il
riferimento é ai centri comunali di raccoltaSignificativa
insufficienza di mezzi e delle attrezzature fumii alla

gestori, che in molti casi risulta in esubero o nague non in linea
con il profilo richiesto dalla mansione da ricoprir
170 Legge regionale 3/2013, art. 1
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crescita della raccolta differenziata. Totale aszendi
progettualita circa la pianificazione delle raccelsia in
ambito comunale che per ATO. Mancanza di un adeguat
numero di impianti per il trattamento della frazen
organica [...]. Circa I'82% della capacita totale di
abbancamento in discarica nella regione € concdatra
solo nelle province di Agrigento, Messina e CataHra

Nel prendere atto, a pochi mesi dall’ultimo tervatidi
ridisegnare l'intera disciplina dei rifiuti, del mkirare della
crisi, ormai divenuta strutturale e qualificantentéro
sistema di gestione, il Presidente del Consiglia de
Ministri, su richiesta del Presidente della regianghiara

Il secondo stato di emergenza del settore dei tirifiu
attraverso I'emanazione dell'Ordinanza 3887/2610

Con la dichiarazione di emergenza, il cui termiftano
viene fissato al 31 dicembre 2012, anche questta vol
viene indicato come Commissario delegato il Preg&le
della regione, il quale & chiamato a predisporrenuovo
piano regionale dei rifiutii, nonché a provvedere
nellimmediato a consentire la realizzazione degli
interventi di carattere straordinario ed urgenteessari al
superamento della crisF.

"1 piano di gestione dei rifiuti solidi urbani 2012

172 Relativamente ai valori complessivi dei rifiutiogiotti e della
guantita di raccolta differenziata, si vedano |betke fornite
dall’ultimo documento disponibile del Catasto déiuti della
Regione siciliana aggiornato al 2008, riportatel'alkdgato alla
Parte Seconda del presente lavoro.

13 L'Ordinanza 3887/2010, per le finalita perseguitkl
Commissario delegato, ha individuato le risorse dendi
comunitari FAS 2007/2013 nel limite massimo di dzréo milioni
di euro, oltre le ulteriori risorse nazionali, regali e locali
assegnate per la realizzazione delle opere giagrogate.
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In particolare I'art. 1 dell’ordinanza stabilisga i compiti
del Commissario delegato quello di favorire, inscian
ambito territoriale, la raccolta separata almenitad=arta,
della plastica, del vetro e dell’alluminio al findi
conseguire entro il 2011 I'obiettivo del 35% ddliazione
differenziata; ed altresi di provvedere al comptletato
dei centri comunali di raccolta.

All'art. 4 viene stabilito I'avvio di tutte le operfinanziate
e parallelamente il completamento dei progettidgatinel
piano del 2002 con riferimento anche agli impiadiii
termovalorizzazione favorendo [I'applicazione delle
migliori tecnologie disponibili a salvaguardia dalkalute
della popolazione e dellambierite

Lo stato di emergenza del 2010, allo stesso modo de
precedente, autorizza una serie di attivita in gieralle
normative in materia di sicurezza e di tutela detibiente,

al fine di porre rimedio in tempi brevi alla situaze di
crisi. Cio € particolarmente evidente analizzando i
catalogo delle funzioni e dei compiti attribuiti ald.
“soggetto attuatore figura indicata dal Commissario
delegato per 'adozione delle misure urgenti.

In particolare al soggetto attuatore, ai sensi adell
Disposizione commissariale 2/2010, viene ricondscil
compito di rimuovere e trasportare cumuli di rifiut
pericolosi, presenti nelle aree pubbliche ancheleroga
alle procedure di cui all’'art. 241 del D.Lgs. 1528 che —
come e stato chiarito precedentemente — individua i
complesso delle operazioni da porre in essererdioagsi

di un evento dannoso potenzialmente in grado di
contaminare un sito.

Al soggetto attuatore, inoltre, viene riconosciutpotere

di individuare in violazione delle disposizioni débdice
dellambiente in materia di stoccaggio e deposito
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preliminare, apposite aree attrezzate presso cdedoee |
rifiuti rimossi per il tempo necessario ai fini dabvio
delle successive fasi di gestione.

Al di la delle prescrizioni contenute per il supeento
della crisi, fulcro della Ordinanza 3887/2010 €& la
predisposizione di un nuovo piano regionale daitiithe
sia capace di restituire alla regione Siciliana geatione
ordinaria del servizid*

2.4. Le indagini della magistratura contabile

La disastrosa esperienza della gestione integeatafulti
in Sicilia degli ultimi venticinque anninon € legata
esclusivamente agli errori della pubblica ammiaitne,
incapace di costruire un sistema funzionale allgeeze
del territorio, ma anche e soprattutto ad una trdoha
diffuse irregolaritd e connivenza di interessr che sono
state ampiamente documentate nel corso delle indagi
della Corte dei Conti, alle quali si sono aggiugteelle
della Commissione parlamentare di inchiesta sutigita
illecite connesse al ciclo dei rifiuti della XVI beslatura.

Punto nevralgico, dal quale si dipanano i pringipplsodi
di illegittimita e [lautorita d’ambito, che, seblen

17 Nel momento in cui si scrive il progetto del nuop@no,
sebbene sia stato approvato dall’organo regiomaie, € ancora
efficace in quanto — come verra chiarito piu avanattualmente
risulta sottoposto alla procedura di valutazione biemtale
strategica (V.A.S.).

17> Commissione parlamentare di inchiesta sulle adtivilecite
connesse al ciclo dei rifiuti, XVI Legislatura, Rélazione
territoriale sulle attivita illecite connesse alctd dei rifiuti nella
Regione siciliang in www.camera.it2010

188



individuata dal Legislatore nazionale con ['obnattidi
semplificare e garantire economie di scala, inlig@idia
assunto connotati estremamente negativi per viandi
gestione i cui profili di opacita hanno contradidist tutto

il sistema regionale dei rifiuti.

Il passaggio della titolarita dei servizi in magedi rifiuti
dai comuni alle autorita d’ambito € stato avviatel n
contesto emergenziale introdotto con ['Ordinanzd de
Presidente del Consiglio dei Ministri 2983/1999.

Le societa d’ambito vennero costituite il 31 diceenB002
In un numero di ventisette e il piano regionale wiauti
del 2002 stabili che avrebbero dovuto godere disimeas
flessibilita gestionale, anche se sottoposte a rotmt
pubblico. Nel corso del decennio successivo il mame
delle autorita € variato diverse volte, passanduratgatre
a quattordici fino a dieci, a seguito dell'interverdella
L.r. 9/2010.

La prima indagine sulle autorita d’ambito da padtdla
Corte dei Conti prende l'avvio nel 2007. Oggetto di
accertamento sono le gestioni 2004, 2005 e 2006 e |
particolare la regolarita dei bilanci, i dati relatalle
assunzioni del personale e laumento delle spese di
funzionamento.

| risultati dell’istruttoria sono contenuti nelleltberazione
32/2008/CONTR nella quale si legge che la creazione
degli ambiti territoriali, non solo non aveva garengli
obiettivi di ottimizzazione del servizio di racalte
smaltimento dei rifiuti imposti dalla normativa, na
contrario aveva creato carenze e disservizi che non
giustificavano l'incremento sensibile dei costoéistione.
Secondo il documento della Corte dei Conti, Il
trasferimento del personale gia impiegato pressamuni

ha, sin dall'inizio, comportato una maggiore sppea le
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autorita d’ambito, legata alla variazione del regim
contrattuale. Altri aumenti sono imputabili agli evn
necessari al ripristino dello stato degli impiaateditati
dai comuni, le cui condizioni non ne permettevamo u
corretto utilizzo. Sotto questo profilo, la Cortggaunge
che le societa di gestione presero in carico ahehsole
ecologiche, i mezzi e le strutture gia in uso agli locali,
la maggior parte dei quali risultava obsoleta, etadita e
comungue in numero insufficiente a coprire il sEviper
I'intero ambito territoriale, motivo per il qualelcane
autorita, ben presto, decisero di avviare procesisi
outsourcing con inevitabili ulteriori aumenti di spesa.

A prescindere dalla ricostruzione delle ipotesilidicito,
I'indagine della magistratura contabile criticatémente
'impostazione generale delle autorita d’ambito.
Particolarmente interessante risulta il seguenssggio:
“le societa d’ambito non preesistevano sul mercato e
quindi, erano prive di qualsivoglia specifica esperza
professionale e gestionale, e, in genere, di aveidgm Le
stesse, inoltre, sono state originariamente casgitaon il
capitale sociale minimo allora previsto dal codicwile,

di nessun significato economico—finanziario perché
inidoneo allo scopo, ed erano prive di mezzi e di
personale: trattavasi in buona sostanza di «imprese
improvvisate», prive di capitale di rischio, sosta@imente
prive di mercato e di rischio imprenditoriale e tlaate ad
assumere consistenza economica soltanto in fordza de
monopoliol...] va tuttavia aggiunto che le situazioni dei
vari A.T.O. sono notevolmente differenziate (aname
ordine al personale) e che, per esempio, alcunessi,
hanno successivamente aumentato il capitale sqqmie

se ci0 e appare soltanto strumentale ai fini
dell’'ottenimento di alcuni vantaggi di legge e sdet
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aumento € comungue insufficiente anche ai fini dei
necessari investimen{...] La sottocapitalizzazione degli
A.T.O. ha comportato e comporta anche gravi diffecn
ordine agli investimenti, la loro inaffidabilita ma il
tempestivo adempimento delle obbligazioni assuntk,
loro esclusiva dipendenza dai soci i quali, pemjtr
nell’attuale situazione si trovano talora praticanie
costretti al rimborso di spese «a pie di lista»

Il quadro testé delineato ha portato in brevisstampo a
contrare un debito pari &30 milioni di euro, cui vanno
aggiunti i costi che dovranno essere sostenuti |ser
stabilizzazione dei lavoratori di pubblica utilita dei
lavoratori socialmente utili assunti in larga partdai
comuni e poi trasferiti sui bilanci degli A.T.O.

La Corte prosegue I'analisi delle operazioni pastessere
dalle autorita d’ambito, mettendo in luce le retezicon la
criminalita organizzata che sono particolarmentiglanti
nelle procedure di gara per l'assegnazione deiizgerv
esternalizzati.

Sul punto, la magistratura contabile chiarisassieme agli
A.T.O. le societa miste hanno rappresentato ildeor di
infiltrazione privilegiato dalla criminalitd orgamnizata,
giacché esse consentono il pieno dispiegarsi dl pago
fra mafia, mala gestione e cattiva politica che sgme
caratterizza i settori della pubblica amministraze
interessati da cospicui flussi di erogazione di alen
pubblico; e I'emergenza rifiuti ha rappresentatn, tale
prospettiva per le regioni commissariate in general
nuovo filone d'oro per eccellenzacio emerge con forza
nella —lamentata scarsa trasparenza nell’assegnazione dei
lavori, molto spesso affidati senza procedure ddewvza
pubblica a cooperative (sovente costituite ad hoaon
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assunzioni clientelari ed a volte di persone coagmdizi
penali) dalla scarsa affidabilita professionafé®

Come gia riportato, i limiti mostrati dal modelloi d
gestione hanno spinto il Legislatore ad interverdree
volte sul regime delle societa d’ambito. Prima ¢ar_.r.
2/2007 che ne ha drasticamente ridotto il numero
portandolo da trentatre a quattordici e poi conLla
9/2010 che da un lato ha fatto coincidere gli aimdaon |
territori delle nove province siciliane piu unoa&o alle
isole minori e dall’altro ha sostituito le preesisi autorita
con le ‘Societa di regolamentazione dei rifiytle quali,
sebbene strutturate in modo differente dalle prilh@no
ereditato tutti il loro pesante bagaglio e la figkatmassa
debitoria.

Contestualmente al’emanazione della L.r. 9/201Cdate
dei Conti torna ad indagare sul ciclo dei rifiuti,
analizzando questa volta le risultanze dei biladci
esercizio degli anni 2007, 2008 e 20009.

La magistratura contabile evidenzia che le pesanti
difficolta finanziarie delle societa d’ambito hanportato
al 2009 una esposizione debitoria stimata in navece
milioni di euro con un costo di produzione in coot
ascesa in tutti e ventisette gli ambiti territarial

All'origine dei costi, la Corte ha rilevato le spgesostenute
per I'elevato numero di nuove assunzioni — trarahon
giustificate, perché effettuate in assenza di ficadione —

e dalle abnormi indennita corrisposte ai compondeti
consigli di amministrazione. A cid si aggiunga leva la

176 Corte dei Conti, del. 32/2008/CONTR
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Corte — l'incapacita a gestire la massa credituenatata
nei confronti dei comuni per le tariffe riscosse.

La magistratura contabile ha poi individuatauna
sostanziale deresponsabilizzazione dei comuniessati,
che in moltissimi casi hanno omesso di corrispoadhdli
A.T.O. quanto loro dovuto per le tasse del servizio
direttamente riscosse

Su quest'ultimo punto, tra l'altro, & stato verdio che
gran parte delle societa d’ambito, avendo erronetanme
applicato le disposizioni in materia di regimi feami,
hanno subito un vasto contenzioso, le cui sentafize
condanna hanno ulteriormente danneggiato la loro
posizione economica.

In conclusione, secondo la Corte, i risultati delieconda
indagine hanno dimostratogtianto fosse necessario in
Sicilia 1l ripristino della legalita e di una sangestione
finanziaria nel ciclo integrato dei rifiuti solidirbani. Le
gravi criticita riscontrate sono infatti specialmien
riferibili ad un tessuto di diffuse irregolarita @nnivenza

di interessi, nel cui ambito a venir meno sonoi dtati i
parametri di sana gestiofi¥".

Parallelamente alla seconda indagine della Coit€ deti,
con la Legge 6/2009 e stata istituita la Commission
parlamentare di inchiesta sulle attivita illeciennesse al
ciclo dei rifiuti della XVI Legislatura, che il 20ttobre
2010 ha consegnato I&&lazione territoriale sulle attivita
illecite connesse al ciclo dei rifiuti nella regien
Siciliand.

177 Corte dei Conti, del. 01/2012/VSGF
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La Commissione parlamentare ha ricondotto il fadimo
della gestione dei rifiuti nelle vicende giudizearche
hanno coinvolto gli appalti per la realizzazionei de
termovalorizzatori, e nell'intreccio tra criminait e
inefficienza delle autorita d’ambito. Relativamente
guest'ultimo punto, la Commissione riporta con ddvidi
particolari il caso emblematico dellorgano preposila
gestione del servizio nella provincia di Palermoil —
“Consorzio intercomunale rifiuti, energia e serVizi
CO.IN.R.E.S. — nella quale erano stati assunti
numerosissimi dipendenti in violazione delle disaog in
materia di procedure di evidenza pubblica e dovsosb
manifestate evidenti infiltrazioni della criminalit
organizzatd®

La Commissione di inchiesta si spinge oltre le dezhi
della Corte dei Conti, ricostruendo una trama ngliale le

178 Relativamente alle possibili infiltrazioni dellariminalita
organizzata nella CO.IN.R.E.S., lelazione della Commissione di
inchiesta chiarisce che siffatta societha“ un rapporto di
collaborazione con l'impresa individuale Fallettaakano [...]
I'immobile e il terreno ove insiste l'impresa sodioproprieta di
Francesco Lo Gerff...] dipendente di Falletta Mariano. Lo Gerfo
e stato indicato come capo famiglia di Misilmeridasposizione
dell'allora latitante Sciarabba Salvatore, tratto arresto nel 2003
[...]. A rafforzare l'ipotesi della piu che verosimile pemza di
legami del Coinres con personalita di spicco detiaminalita
organizzata di stampo mafioso, va evidenziato thsomsorzio,
secondo dati riportati nella relazione predispostal questore di
Palermo si avvale di mezzi messi a disposizionda dabcieta
Ambiental sng...] il quale, seppure immune da pregiudizi penali,
secondo le risultanze investigative della questdraPalermo
risulta avere rapporti diretti con Gioacchino Mingattualmente
detenuto e indicato nella nota inviata dal questaiePalermo
come un «noto mafioso di Bagheria»
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incapacita gestionali non sono piu figlie dellasperienza
amministrativa, ma strumento di un progetto piu @mp
finalizzato ad assecondare la criminalita organ&za
“L'aumento sconsiderato di personale all'interno lalel
societa d'ambito, la nomina di amministratori ine&p
privi di alcuna esperienza nel settore (con la amsente
necessita di affidare numerose e costose consulenze
esterne), la creazione di strutture tanto articelajuanto
inutili  ha determinato evidentemente un aumento
consistente dei costi del servizio, e quindi didieffe, a
fronte di un peggioramento del servizio medesinuohsg i
cittadini si sono rifiutati di pagare quanto dovuiBi € in
tal modo innescato il circolo vizioso che ha pootal
disastro finanziario che si registra all'internolesocieta
d'ambito. Ed allora appare estremamente riduttivo
ricondurre il fallimento degli ATO a mere incapacit
gestionali e amministrative, ma va piu realisticantee
ricondotto a quello che puo essere definito unaatio tra
cattiva gestione, incapacita politica, sia a livehegionale
che a livello degli enti territoriali, connivenze, en
qualche caso, complicita tra pubblica amministramoe
criminalita organizzata. Non si spiega diversamefde
pervicacia con cui sono state effettuate assunzmini
personale (in molti casi si trattava di soggettegrudicati
con collegamenti con la criminalita organizzatag@bbene
fossero state gia emanate dalla regione prescrizion
direttive, circolari di richiamo al rispetto dellaormativa

vigente?*"®

179 Commissione parlamentare di inchiesta sulle adtivilecite
connesse al ciclo dei rifiuti, XVI Legislatura, Rélazione
territoriale sulle attivita illecite connesse alcto dei rifiuti nella
Regione siciliang in www.camera.it2010
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3. Dal piano del 2012 alla (probabile) terza dichiaramne
dello stato di emergenza

Come e stato anticipato, fulcro della Ordinanza723810,
con la quale venne dichiarato il secondo stato di
emergenza, € la predisposizione di un piano retgoreai
rifiuti, capace di colmare le lacune prodotte nagtimi
venticinque anni di gestione fallimentare.

La compilazione del nuovo strumento di programniaejo
diversamente dalle precedenti, € chiamata al tsp®in
solo delle prescrizioni indicate dalla normativazinaale,
ed in particolare le disposizioni previste all’a&@te all’art.
199 del D.Lgs. 152/2006 rispettivamente in matetia
valutazione ambientale strategica e di pianificagio
regionale, ma anche e particolarmente di quellécate
dalla L.r. 9/2010.

Nella specie I'art. 4 della disposizione regionstiabilisce
che, tra i vari compiti cui € preposto il piangultano la
definizione delle iniziative per limitare la prodoae dei
rifiuti e favorire il riutilizzo, il riciclo ed il recupero;
I'indicazione dei criteri con cui assicurare lo dtinaento
in luoghi prossimi a quelli di produzione; I'indduazione
delle aree non idonee alla localizzazione degliiamip di
trattamento e deposito; I'elenco delle discaricbhblghche
che necessitano di ampliamento e | criteri per la
determinazione delle tariffe.

Dai lavori preparatori emerge quale asse portaeia d
gestione, la creazione di un sistema integratonat@to da
elementi di flessibilitda e adattamento modularea all
crescita dei tassi di raccolta differenziata. A fale
vengono adottate una serie di linee guida che,camsatto
diversi profili, hanno Ila funzione di indirizzare
'amministrazione regionale e quelle locali versdi g
obbiettivi stabiliti dalla legge nazionale.
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Meritano particolare menzione le linee guida per la
localizzazione degli impianti, per la valutazionelld
performancedel servizio e per la determinazione della
tariffa.

Con le prime, viene affrontato un aspetto estrenmaene
delicato, la cui cattiva gestione e stata causarigetuti
fallimenti dei precedenti piani. Le linee guida laul
localizzazione degli impianti hanno il delicato quito di
trovare il corretto equilibrio tra i principi dellarossimita e
dell’autosufficienza dell’ambito territoriale e dlieche
impongono il massimo grado di tutela della saluteana e
dell’ambiente, sanciti all’art. 178 dBl.Lgs.152/2006.

Il piano distingue le opere a seconda della tipalog
dell'attivita esercitata (compostaggio, termovapazione,
stoccaggio in discarica dei rifiuti pericolosi ennericolosi

ed infrastrutture connesse agli impianti) e pesai@a di
esse individua un catalogo di vincoli inderogalalidi
esclusioni da valutare caso per caso. Tra i pnemtrano

le zone e i beni sottoposti ai regimi di cui RILgs.
42/2004, le aree della Rete Natura 2000 di cui alle
Direttive 92/42/CEE e 79/403/CEE, i terreni intesiags da
attivita vulcanica e da processi di erosione oaibisita
geologica, le aree boscate e quelle sottoposte a
rimboschimento. Alle seconde, invece, appartengl@no
zone collocate nelle fasce di rispetto di infratstme quali
strade, autostrade, ferrovie, aeroporti ed ospedali

Infine vengono individuate come aree privilegiagr fa
realizzazione degli impianti in genere, quelle a
destinazione industriale secondo le indicazioni lideg
strumenti urbanistici, nonché quelle che consentdno
reimpiegare comparti industriali dismessi.

In merito alle linee guida per la valutazione davio, il
piano, dopo avere rilevato l'assenza assoluta nelle
precedenti programmazioni di strumenti di calcokdlel
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performancedel servizio, introduce I'obbligo a carico di
tutti i soggetti a vario titolo coinvolti nella geme
integrata, di fornire dati ed informazioni circa laro
attivita, al fine di costruire un sistema infornvaticapace
di acquisire | dati ed elaborarli con ['obbiettivdi
individuare le necessita del territorio sia per rmoa
riguarda l'attivita di raccolta, che le successiasi di
recupero e smaltimento.

Relativamente alla tariffa, il piano individua usarie di
criteri per il calcolo della stessa avvalendosirderimenti
nazionali sul prezzo del conferimento in discarica)
centri di compostaggio, di preselezione e nei
termovalorizzatori.

Circa i nuovi impianti da costruire, invece, laaséigia
elaborata dal piano prevede la realizzazione demsisdi
trattamento meccanico biologico (T.M.B.) a montdiade
smaltimento in discaric¥®, corredati da sistemi di
recupero dei materiali residui da destinare aiudiralel
riciclaggio, che dunque vanno ad integrare quelie c
derivano dalla raccolta differenziata.

In merito alla termovalorizzazione, il piano allecé delle
resistenze e delle opinioni contrastanti sorte aneh
seguito delle vicende giudiziarie, limita I'impiegdella
distruzione termica dei rifiuti ad alcune circofieriipotesi.

180 ] trattamento meccanico biologico (T.M.B.) & ueanologia di

separazione dei rifiuti indifferenziati o dellaZrane residua a valle
della raccolta differenziata che, attraverso preic@seccanici e
biologici, quali la digestione anaerobica, permeitadividere la

parte umida da quella secca, la quale, a sua aadtaconda della
gualita, pud essere riciclata oppure utilizzata p®odurre

combustibile solido secondario (C.S.S.).
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Nella specie, viene chiarito che il combustibilelicm
secondario (C.S.S.) a valle del trattamento mecoani
biologico, puo essere inviato esclusivamente agfianti
industriali esistenti che sfruttano la combustiort ciclo
produttivo, quali centrali termoelettriche e cenifent

Solo la parte eventualmente eccedente potra essere
destinata ad impianti di valorizzazione energetiia
ambito provinciale realizzati, comunque, soltanto s
Iniziativa privata.

Infine, il piano prevede la costruzione di tre gtrce per il
trattamento del percolato prodotto dalle discariche
servizio dellarea occidentale, orientale e central
dell’isola, la cui ubicazione deve avvenire nel@tmenze
delle discariche stesse, al fine di ridurre al mimila
movimentazione del materiale inquinante.

Alla predisposizione del nuovo piano lavora una
commissione composta da sedici membri. Il 2 mafl2
viene consegnato il progetto finale, che a suaavelt
approvato dal Ministero dellambiente nel giugno
dellanno 2012.

Soltanto in un secondo tempo viene avviato Il
procedimento della valutazione ambientale strategic
(V.A.S.) ex art. 6 delD.Lgs. 152/2006, il quale, nel
momento in cui si scrive, non & stato ancora caatil

BLAi sensi dellart. 6 del D.Lgs. 152/2006 Ilaalutazione
ambientale strategica (V.A.S.) riguarda i prograrohe possono
avere impatti significativi sull'ambiente e sul qrabnio culturale.
Tale valutazione deve essere effettuata apehe piani che
hanno ad oggetto la gestione dei rifiuti. Insfogarticolare caso
la competenza alla valutazione spetta agli orgéatials e nella
specie al Ministero del’ambiente. L'art. 11 dellLDs. 152/2006
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A guesto punto della trattazione occorre ricorddme I'art.

11 dello stesso decreto, nell’individuare il caredt
endoprocedimentale della V.A.S., impone la sua
attivazione contestualmente al processo di fornmezidel
piano. A specificarlo e il comma Il che chiarisoeme la
valutazione ambientale debba essere effettuata
anteriormente all'approvazione del piano e comunque
durante la fase di predisposizione dello stesso.
Nonostante le suindicate prescrizioni, il pianoioagle

dei rifiuti del 2012 viene sottoposto alla V.A.Sopb la
sua approvazione e dunque a seguito del completamen
dell’iter di formazione, con evidenti riflessi neiya sulla
corretta stima dei carichi ambientali, oltreché teumpi di
conclusione del procedimento.

E doveroso segnalare che il piano, avendo validita
triennale, risulta attualmente scaduto e conseguaiite,

nel momento in cui verra concluso l'iter di approoae
della valutazione ambientale, non potra produrreural
effetto, risultando necessario l'avvio di una utier
procedura di redazione di un altro piano e quinuha
una nuova valutazione ambientdfe

sulle modalita di svolgimento, evidenzia in canate
endoprocedimentale della V.A.S. che pertanto degere avviata
contestualmente al processo di formazione del piano

%2 |n una nota dell’Assessorato all'energia e ai igéni pubblica
utilita resa nel corso dell'audizione del 13 geon2D15, in seno
alla  Commissione legislativa Ambiente e  Territorid
dellAssemblea regionale siciliana, si leggPat tavoli tecnici
svoltisi presso il Ministero dell’ambiente risulzhiaro come la
VAS sul piano € in via di emissione; si attendarseinte il parere
del Ministero dei beni culturalt tuttavia —il Piano stesso, che
aveva validita di 3 anni, risulta scaduto al 31 elicbre 2014,
motivo per il quale si sta gia provvedendo a redigé nuovo
piang’.
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Nonostante i propositi del nuovo piano, il perdardella
totale assenza di programmazione, i bassissimililige
raccolta differenziata, lontani sia dagli obietthazionali
che regionalt®®, insieme alle precarie condizioni del
modello di gestione, ancora legato al tombameoid
court dei rifiuti, hanno aggravato la condizione gidica

In cui si versava la regione Siciliana.

Siffatto contesto ha subito una ulteriore regressialla
luce delle recenti vicende che a vario titolo hanno
interessato alcune discariche, a seqguito dellei cpaoaio
state sospese le attivita di smaltimefito

Le superiori motivazioni hanno portato nuovamerite |
Presidente della regione ad avanzare, per la taita, la
richiesta di stato di emergenza del settore daitirifl
Presidente del Consiglio dei Ministri; richiestaeclallo
stato attuale sub iudice

183 A sensi dell’art. 205 del D.Lgs. 152/2006 il lieedi raccolta
differenziata al 2012 doveva essere pari al 65%o&#0 le ultime
rilevazioni dell’l.S.P.R.A., la quantita di raccaldifferenziata in
Sicilia e stabile al 13,4%.

184 Nel corso del 2014 alcune discariche sono stat®psiste a
sequestro preventivo perché oggetto di indaginiafperelative
allaccertamento di reati di natura ambientale (& caso
dellimpianto di Messina di proprieta della socieférreno
Ambiente) o perché interessate da vicende legatépatesi di
corruzione (e il caso dell'impianto di Catania dedlitta Oikos).
Altre ancora, invece, hanno subito un arresto memiossime al
livello di saturazione del materiale conferito.
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PARTE TERZA
Verso una economia circolare

1. | nuovi obbiettivi comunitari. La Comunicazione 2
luglio 2014 della Commissione europea

Sebbene lo spaccato che emerge dall’analisi candatla
gestione dei rifiuti nella regione Siciliana poskk&e
elementi di unicita, cio non deve fare cadere agiiire di
pensare che esso rappresenti un caso isolato.

La condizione complessiva nella quale si trovaali#,
infatti, rappresenta oggi un punto di debolezzastsgbma
dei rifiuti europeo cosi come modellato dalla Dir.
2008/98/CE. Cio emerge con chiarezza leggendo ii dat
forniti dal “Programma nazionale di prevenzione dei
rifiuti” (P.N.P.R.) che, ai sensi dell'art. 180 commhid
del D.Lgs. 152/2006 il Ministero dellambiente, con
cadenza annuale, & chiamato ad aggiotfrare

Nel momento in cui si scrive, sebbene siano decorsi
termini prescritti dalla norma citata, non si € @uac

185 Ai sensi dell'art. 180 comma bis del D.Lgs. 152/20086, IF
Ministero dell’ambiente e della tutela del territore del mare
adotta entro il 31 dicembre 2032.] un programma nazionale di
prevenzione dei rifiuti ed elabora indicazioni affhé tale
programma sia integrato nei piani di gestione dgiuti di cui
all'articolo 199. [...] Entro il 31 dicembre di ogni anno, a
decorrere dal 2013, il Ministero dell’ambiente elldetutela del
territorio e del mare presenta alle Camere una radae recante
I'aggiornamento del programma nazionale di prevenei dei
rifiuti e contenente anche lindicazione dei ristiltraggiunti e
delle eventuali criticita registrate nel perseguim degli obiettivi
di prevenzione dei rifiuti
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provveduto all'aggiornamento delle tabelle contennél
P.N.P.R. del 2012, pertanto in questa sede cidneaho ad
analizzare i dati presenti in quest'ultimo docunoent
nonché quelli forniti dalRapporto dei rifiuti urbani 2014
delll.S.P.R.A..

Da una rapida disamina dei valori riportati neatitatti,
emerge con chiarezza come ['ltalia continui ad ress@
paese caratterizzato da un ciclo dei rifiuti urbbasato
prevalentemente sull'utilizzo delle discariche encon
livello di raccolta differenziata lontano dagli eHivi
forniti dalla normativa europé€®.

Il 2013, rispetto agli anni precedenti, fa registraina
leggera flessione della quantita totale dei rifijptodotti,
chiaramente riconducibile al quadro economico rgges
ciononostante il valore complessivo di raccolta
differenziata € ancora lontano dagli obbiettivbdta dalla
legge, attestandosi al 42,3%, ben oltre venti punti
percentuali al di sotto di quanto stabilito all:a?05 del
D.Lgs. 152/2006".

1% sj vedano gli allegati alla Parte Terza.

87 Nel 2013 la produzione nazionale dei rifiuti urbanattesta ad
un valore di poco inferiore a 29,6 milioni di totlage, facendo
registrare una riduzione di circa 400 mila tonrellaspetto al
2012. Questa flessione si registra allo stesso m@dpel 2011 che
nel 2010. L’'andamento e coerente con le variaziegistrate sul
PIL e sulle spese delle famiglie, che negli ultanni hanno subito
contrazioni intorno al 2%. Relativamente alla rdiacdifferenziata,
il valore complessivo al 2013 si attesta al 42,2%ehdo rilevare
un lieve incremento del 2% rispetto all'anno precee. Il dato
comunque resta ben lontano dall'obiettivo fissdtd®?@L2, non
riuscendo, in realta, nemmeno a raggiungere illtiveercentuale
previsto per il 2008 (45%). In valore assoluto, raccolta

differenziata e pari a 12,5 milioni di tonnellatyisi tra: a) 7,4
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Le opzioni della riduzione a monte, della prevengie del
recupero sebbene siano unanimemente considerate all
base del ciclo virtuoso dei rifiuti, in Italia caum il passo

ad una logica ancora legata allo smaltimetotiat court
Prova di siffatta impostazione ne e la scelta dumé
amministrazioni locali di optare per la termovataazione

dei rifiuti, come soluzione all’emergenza e in asfa alla
difficolta di individuare nuovi insediamenti per la
localizzazione delle discariche.

La termovalorizzazione, se prima poteva rappresenia
modello sbagliato soltanto sotto il profilo dellatdla
del’ambienté®® oggi addirittura lo & anche sotto I'aspetto
economico.

E giusto il caso di rammentare, infatti, che i niuov
stringenti livelli di raccolta differenziata impostialla
normativa europea, cozzano con l'esercizio a redgiieie

milioni di tonnellate (54,4%) nel nordk) 2,4 milioni di tonnellate
(36,3%) nel centrog) 2,7 milioni di tonnellate (28,9%) nel sud.

18 | e maggiori critiche alla termovalorizzazione eirgli effetti
sull'ambiente — che per ovvie ragioni non posSsEER: esposte in
modo esaustivo in questa sede — sono ricondycibilestrema
sintesi, a due macro categoriea) I'inquinamento legato alla
duplice matrice della combustione dei rifiuti coradute in termini
di emissione di ceneri volatili cancerogene e dstlmltimento di
guelle solide presso le discariche (C.E.R. 100X@uti prodotti
da centrali termich®, con ripercussioni sull’ecosistema e sulla
salubrita dei luoghi sui quali insistono gli impianb) la
distruzione di materie altrimenti impiegabili netlo del recupero
e del riciclo, con ricadute negative sia in term@&gionomici che
ambientali a monte della catena di produzione ittdls e in
violazione del principio comunitario dello sviluppostenibile.

Per approfondimenti: Connett P., Ercolini R., Lousz P., ‘Rifiuti
Zero, una rivoluzione in corspDissensi, 2012
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termovalorizzatori. Questi impianti, invero, pemieaggior
parte dei casi, non possono essere modulati ratagnte
al flusso in entrata del combustibileectiusdei rifiuti — a
cio si aggiunga che i tempi di ammortamento sohale,
se dovessero essere rispettati, necessiterebberan di
periodo di esercizio medio lungo.

Tutto cio, chiaramente, entra in conflitto con ghiettivi
di massimizzazione del recupero e del riciclo datenali
post consumo. In altre parole: se gli Stati mensmmo
chiamati a produrre sempre meno quantita di ragcolt
indifferenziata, evidentemente non potranno ali@ent
forni degli inceneritori.

La termovalorizzazione, quale modello di smaltinoedei
rifiuti alternativo alle discariche, se poteva ess®llerato
ai tempi del Decreto Ronchi, oggi con le prescnkio
contenute nel Codice dellambiente, non ha piu Gens
sotto il profilo economico né sotto quello giugdi®®.

Se tali considerazioni assumono un valore centadke
luce dei principi sanciti dalla Dir. 2008/98/CE, ncal
processo di riforma delle leggi comunitarie in miatedi
rifiuti avviato dalla Commissione europea attraveta
Comunicazione del 2 luglio 2014, esse addirittisaltano
guasi superate.

Si e detto in apertura di questo lavoro, che &tagiaZero
Waste elaborata da Paul Connett ha influenzato la Dir.
2008/98/CE, introducendo per la prima volta alémo di

un sistema normativo cogente, una visione rivolai@a
del classico modello di gestione dei rifiuti.

189 Pper ulteriori approfondimenti sul tema: Morris JThe
environmental and economic waste caused by indio&‘a in
www.zerowaste.com
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Prima ancora delle pratiche virtuose della prevame, del
riutilizzo e del recupero, Paul Connett analizzaidlo di
vita di un prodotto, per reinterpretarlo alla Iuded minore
impatto ambientale possibile. Obiettivo della stggd € la
riprogettazione dell'intera catena industrialeraaterso la
maggiore efficienza dei prodotti immessi nel mevcat
I'ottimizzazione delle risorse recuperate. In afiegole, la
strategiaZero Wastemira a creare un mercato circolare,
capace di rigenerarsi ed autoalimentarsi, riduceado
minimi termini il prelievo di materia vergine.

Ebbene, se alla Direttiva del 2008 bisogna ricoarssdl
merito di avere carpito e per certi versi tradattdegge i
principi portati avanti dal modello elaborato dauPa
Connett, con la citata Comunicazione — il cui otcd
guanto mai eloquenteVeérso una economia circoldre-
esso puo dirsi integralmente recepito.

“La perdita di materiali preziosi € una costante lelel
nostre economie. In un mondo in cui la domandasdirse
finite e talvolta scarse non cessa di aumentare, la
concorrenza si acuisce e la pressione su questesas
degrada e indebolisce sempre piu I'ambiente, I'ao
puo trarre benefici economici e ambientali dall’'upa
adeguato di queste risorse. A partire dalla rivotune
industriale lo sviluppo delle nostre economie € emuto
all'insegna del «prendi, produci, usa e getta»,@&n un
modello di crescita lineare fondato sul presuppagte le
risorse sono abbondanti, disponibili, accessibild e
eliminabili a basso costo. E opinione sempre piiuda
che questo modello compromette la competitivita
dellEuropa. La transizione verso un’economia piu
circolare € al centro dell’agenda per l'efficienzdelle
risorse stabilita nellambito della strategia Eurap@020
per una crescita intelligente, sostenibile e inclas Con
gueste parole, la Commissione europea da l'avviorsd
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riforma della disciplina dei rifiuti che travalicaconfini di
siffatta materia, per includere I'intero processdustriale.
“Verso una economia circoldremette in piedi una
strategia che riprende pedissequamente i passagdtaul
Connett aveva intuito gia diversi anni prima. Setmoia
Commissione europea € possibile utilizzare le sisan
modo piu efficiente traendo notevoli benefici sidermini
ambientali che economici, e ci0 € possibile metead
sistema i rifiuti, che per tale motivo, perdono isittdira
'accezione stessa di rifiuto” per diventare piu
semplicementeateriali post consuniccapaci di essere
reimpiegati in modo continuativo nel ciclo produdti

Una interessante definizione di economia circolare
fornita dal team di ricercatori della Fondazione Ellen
MacArthur, secondo cui con gquesto termine si inégend
“una economia pensata per potersi rigenerare da’sola
nella quale I flussi di materiali sono di due tipi: quelli
biologici, in grado di essere reintegrati nella bfera e
quelli tecnici, destinati ad essere rivalorizzatenga
entrare nella biosfera™®

Il modello circolare, dunque, si antepone a qukfieare
nel quale fe risorse vengono utilizzate seguendo un
percorso unidirezionale in cui il ciclo del prodotparte
dalla materia, e una volta concluso, vede trasfaisnd
prodotto in rifiuto, costringendo la catena econoaia
riprendere daccapd®.

199 Ellen MacArthur Foundation,Towards the Circular Economy:
Economic and business rationale for an acceleratadsition’, in
www.ellenmacarthurfoundation.arg012

91 Bovino C. “Verso una economia circolare: la revisione delle
direttive sui rifiuti’, in Ambiente & Sviluppo nr. 10, 2014
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Nel modello circolare, invece, le risorse vengono
indirizzate verso un processo che ne garantisce la
massimizzazione dell’efficienza: sin dalla fase lalel
creazione, ognhi passaggio della catena industrale
ordinato affinché, tanto lo scarto quanto il prada fine
vita diventino, a loro volta, materia prima per ual&o
ciclo di produzione.

In altre parole, nell’era dell’economia circolareryifiuto
viene sostituito da un catalogo di materie reimaely un
numero infinito di volté®

Per quanto possa apparire avveniristico, questenss e
entrato nell’ordinamento giuridico europeo e da @ui
breve gli Stati membri saranno chiamati a recepalo
prescindere dalla loro condizione di partenza.

La Comunicazione, infatti, non si limita ad indieanna
serie di principi disoft law ma traccia un solco ben
preciso allinterno del quale dovranno strutturaggi
ordinamenti degli Stati membri.

Partendo dal dato secondo cui gia sei paesi debdin
europea sono riusciti a contenere al di sotto &el &fiuti

192 Janez Potmik, Commissario per I'ambiente, alla presentazione
della Comunicazione Verso una economia circoldte ha
dichiarato: Nel XXI secolo, caratterizzato da economie emergent
milioni di consumatori appartenenti alla nuova dasmedia e
mercati interconnessi, utilizziamo ancora sisteooremici lineari
ereditati dal XIX secolo. Se vogliamo essere comnpedobbiamo
trarre il massimo dalle nostre risorse, reimmettelednel ciclo
produttivo invece di collocarle in discarica comefiuti. |
passaggio a un'‘economia circolare, oltre ad essgossibile, €
redditizio, ma non avverra senza le politiche ggufer realizzare
gli obiettivi proposti per il 2030 bisogna agire dsubito per
accelerare la transizione verso un‘economia ciroela sfruttare le
opportunita commerciali e occupazionali che dffrein
ec.europa.eu
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depositati in discarica o smaltiti presso gli immgiadi
incenerimento, la Commissione avvia un percorso di
riscrittura delle leggi comunitarie in materia diuti, ed in
particolare della Dir. quadro 2008/98/CE, della.Bugli
imballaggi 1994/62/CE, della Dir. sulle discariche
1999/31/CE, della Dir. sui veicoli fuori uso 2008/6E,
della Dir. sugli accumulatori 2006/66/CE e della.Baui
R.A.E.E. 2012/19/CE.

La road map prevede nuovi obiettivi di riduzione dei
rifiuti che si spingono ben oltre quelli attualment
contemplati dalla normativa vigente. Secondo Ia
Commissione, entro il 2025 gli Stati membri dovrann
raggiungere il traguardo della riduzione del 30%peito ai
valori attuali, dei rifiuti alimentari e di queltlel settore
della fabbricazione ed inoltre dovranno introdurie
divieto di smaltire qualunque rifiuto riciclabilé&ntro il
2030, invece, e previsto un aumento della quantéh
prodotto riciclato o riutilizzato del 70% per quant
riguarda i rifiuti urbani e dell'80% per quanto u@yda
quelli derivanti dagli imballaggi.

L'incessante perdita di materiali preziosi — affaria
Commissione — smaltiti in quantita abnormi nelle
discariche o distrutti nei processi di termovalpaizione,
rappresenta un modello di crescita lineare basato
sull’erroneo presupposto che le risorse naturadingi
abbondanti, disponibili ed accessibili. Questo ntiodm
appena tre secoli, a partire dalla rivoluzione sidale, ha
esaurito le sue possibilita espansive ed oggi sdeedi
essere sostituito da un sistema circolare che tiscanun
uso efficiente delle risorse.

La Fondazione Ellen MacArthur utilizza un paradigma
suggestivo per tracciare il passaggio dal vecchrmavo
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modello industriale: from the cradle to the gravg® from
the cradle to the cradté®

Il segnale che manda la Commissione europea é,ueung
guello di una inversione di rotta, che tutti glatmembri
sono chiamati a realizzare, ciascuno per la sua.par

Sebbene il nostro paese sia ancora lontano damgitiob
che da qui a breve costituiranno i nuovi traguatelia
legislazione comunitaria in materia di rifiuti, émaunque
doveroso riportare alcuni segnali che dimostran@ un
accresciuta sensibilita del Legislatore nazionatrse
guesti temi.

E il caso, ad esempio, dell'art. 13 comma IV dékayge
116/2014, di conversione del D.L. 91/2014 (Decreto
Competitivita), che garantisce [l'applicazione delle
procedure semplificate per tutte le attivita inqudel sotto
'accezione tnd of wastk individuate dai regolamenti
comunitari. Tra l'altro la norma espressamente idreh
I'intento di perseguiredn uso piu efficiente delle risorse e
di un’economia circolare che promuova ambiente e
occupaziongé

Altri segnali sono quelli contenuti nel P.N.P.R.cdi si &
fatto cenno all'inizio del paragrafo. Il documer@ontiene
una serie di misure divise sulla base dei flussigypali di
rifiuti; misure che pero non avendo alcun valorgamte,
restano opzioni che discrezionalmente le pubbliche
amministrazioni locali potranno adottare o meho

193 Ellen MacArthur Foundation;Towards the Circular Economy:
Economic and business rationale for an acceleratadsition', in
www.ellenmacarthurfoundation.org012

% Tra le misure previste dal P.N.P.R., meritano ritere quelle
relative ai rifiuti biodegradabili, dove viene fattiferimento alla
valorizzazione dei sottoprodotti dell'industriamaéntare, oppure al
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Se gli obiettivi stabiliti dalle nuove prescrizioruropee
sembrano lontanissimi rispetto ai traguardi congiegu
dall'ltalia, essi potrebbero apparire quasi irregdbili se
calati nel contesto siciliano. Appare chiaro, dumqaohe
affinché si possano raggiungere nei tempi prevsdia
necessario porre in essere un sistema articolato di
prescrizioni che non si limiti ad incidere solo subfilo
legislativo, ma anche e soprattutto su quello piu
squisitamente amministrativo, attraverso una puatua
specificazione della strategia da porre in essere.

recupero e alla distribuzione con finalita socididle eccedenze
alimentari della grande distribuzione presso le. c'blanche
alimentari’, od ancora alla promozione delle certificazione d
gualita degli esercizi di ristorazione.

Altre misure degne di interesse sono rinvenibilifhessi dei rifiuti
cartacei. Qui il piano di prevenzione si svilupauh lato verso la
promozione di campagne di dematerializzazione gelkta fisica,
delle bollette delle utenze e degli avvisi in genedall’altro
indirizzando la scelta delle pubbliche amminisiaziverso il c.d.
“green procuremét relativamente alla cancelleria e a tutte le
apparecchiature utilizzate negli uffici pubblici.

Infine, in merito ai flussi degli imballaggi — set¢ in profonda
crescita, che nel 2012 ha fatto registrare oltre nilioni di
tonnellate di rifiuti immessi sul mercato — il PENR. menziona
strumenti di promozione e sensibilizzazione percdiasto di
prodotti alla spina e per le buone pratiche doroesti quali ad
esempio il consumo dellacqua pubblica in luogo dgliella
confezionata, ed individua alcune soluzioni per laro
realizzazione, tra queste, la stipula di convenziangli enti locali
e | soggetti preposti alla gestione del serviziacm aventi ad
oggetto l'istallazione delle c.dcase dell’acqua
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2. Le azioni legislative. L'ecotassa, le ecobanche e gli
incentivi al mercato dei prodotti riciclati

La regione Siciliana smaltisce una quantita diutifin
discarica pari all'83% di quelli complessivamentedwtti.
Questo valore si mostra in tutta la sua drammatisg
paragonato a quello delle regioni d’Europa che sono
riuscite ad abbattere la soglia del 3%. Sebberstaesn
complesso normativo regionale allineato agli indicalle
prescrizioni delle direttive comunitarie, esSso coue
fino ad oggi non é stato capace di produrre risulta
significativi.

Di fronte ad una situazione che si mostra quanto ma
impietosa, € necessario porre in essere una azione
legislativa che costruisca un contesto economico
vantaggioso per le operazioni di recupero e dilace
fortemente penalizzante per lo smaltimento. Iregttrole,

se fino ad oggi il contesto normativo, seppure favole,
non € stato terreno fertile per la creazione di filiera
virtuosa del ciclo dei rifiuti, occorre spingere ghti local
territoriali verso questo percorso rendendo estneemie
gravoso il ricorso al sistema tradizionale di comiento.

Per raggiungere guesto risultato occorre muoversirs
duplice binario: caricare di maggiori oneri I'intamento
dei rifiuti e introdurre misure di sostegno siaalttivita di
recupero che al mercato dei materiali riciclati.

Per penalizzare economicamente lo smaltimento @eren
I'operazione residuale, il Legislatore del 1995tust con
la Legge 549, la c.detotassg ovvero un tributo speciale
a carico di coloro che conferivano presso le dishar
L’'ecotassa € uno strumento utilizzato raramentgalde
delle regioni, ciononostante, I'esperienza sul canma
dimostrato che, se applicato attraverso un meagenis
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progressivo ancorato alle percentuali di incrememtdi
riduzione del conferimento, € in grado di fornirgini
risultati™>.

La Sicilia appartiene a quelle regioni che hannottatb
guesto sistema impositivo. La L.r. 4/2003 prevelle i
pagamento di un tributo pari a 12,36 euro per thataedi
rifiuti conferiti, con un incremento dell’1% per igounto
percentuale di discostamento dagli obiettivi dicata
differenziata stabiliti dalla legge.

Questo sistema non ha prodotto risultati signifcasia
perché il tributo € calcolato su un valore troppasdD
rispetto al prezzo medio attualmente pagato per |l
conferimento in discaricR®, sia perché non produce
alcuna effettiva premialita verso gli enti localihec
raggiungono o addirittura superano gli obbiettivi d
raccolta differenziata stabiliti per legge. Se,attif e
prevista una progressione in senso negativo, nidlae
determinato a favore dei comuni virtuosi che sreadno
poco e differenziano molto.

Un esempio di eccellenza nell'utilizzo del tributoparola
e, invece, rappresentato dal modello predispostta da

195 Aj sensi dei commi 24, 25 e 26, art. 3 della aitegge, 4l fine
di favorire la minore produzione di rifiuti e iecupero dagli stessi
di materia prima e di energia, a decorrere dal dngaio 1996 €
istituito il tributo speciale per il deposito in starica dei rifiuti
solidi [...]. Presupposto dell'imposta € il deposito in discaritz
rifiuti solidi, compresi i fanghi palabili[...]. Soggetto passivo
dell'imposta é il gestore dellimpresa di stoccaggdefinitivo con
obbligo di rivalsa nei confronti di colui che etigd Il
conferimentt.

19 Nel momento in cui si scrive, il prezzo medio dehferimento
dei rifiuti in discarica nella regione Sicilianacdk tra cento e
centoventi euro a tonnellata.
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regione Marche, la quale attraverso la Legge red@n
15/1997 ha introdotto, accanto alle penalita legate
scostamento dai valori percentuali di raccoltaedéhziata,
anche un sistema premiale basato sul superamedtttdi
percentuali.

Ulteriore elemento di differenza rispetto al sistem
siciliano e la modulazione dellimposta in funziodel
materiale conferito in discarica. Nella specie tl'aP
fornisce un elenco di rifiuti e per ognuna di esstiermina
una tariffa che oscilla da cinque fino a venticiacguro a
tonnellata”’.

| risultati ottenuti con questo sistema sono stati
estremamente positivi: da una percentuale di ré&zcol
differenziata poco superire al 10% al 2001, la orgi
Marche al 2012 & passata ad un valore che sfié@ed

197 Ai sensi dell'art. 2 della L.r. 15/1997 'ammorgatella ecotassa
e determinato:d) in euro 0,005 al chilogrammo per i rifiuti inert
esclusi quelli derivanti da operazioni di costruatoe demolizione,
smaltiti in discarica per rifiuti inerti; b) in ew 0,00517 al
chilogrammo per i rifiuti speciali non pericolosi speciali
pericolosi del settore minerario, lapideo e metadigo, smaltiti in
discarica per rifiuti non pericolosi o in discaricger rifiuti
pericolosi; ¢) in euro 0,010 al chilogrammo perifiuti inerti da
costruzioni e demolizioni smaltiti in discarica pediuti inerti, in
discarica per rifiuti non pericolosi o in discaricger rifiuti
pericolosi; d) in euro 0,010 al chilogrammo perifiuti speciali
non pericolosi e per i rifiuti speciali pericolosmaltiti in discarica
per rifiuti non pericolosi; e) in euro 0,022 al ¢hgrammo per i
rifiuti speciali non pericolosi e per i rifiuti spali pericolosi
smaltiti in discarica per rifiuti pericolosi; f) ineuro 0,020 al
chilogrammo per i rifiuti urbani e assimilati smailtin discarica
per rifiuti non pericolosi; g) in euro 0,025 al édbgrammo per i
rifiuti urbani pericolosi smaltiti in discarica perrifiuti non
pericolosi o in discarica per rifiuti pericolosi

19 5j veda tabella A.2.9, allegati alla Parte Terza.
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Questi effetti assumono maggiore significato se si
considera che il prezzo medio del conferimento in
discarica per questa regione € piu basso rispetjoetio
praticato nelle discariche sicilia]ﬁ’g

Affinché l'ecotassa possa produrre i risultati acap
anche nella regione Siciliana, sara hecessario
dimensionarla alle condizioni in cui versa il retatciclo
dei rifiuti; pertanto dovra essere portata almehwadore

di venticinque euro a tonnellata con una maggiorazper
particolari categorie di rifiuto, specie quelle ipetose.

Allo stesso modo di quanto avviene nelle Marcheyrao
essere articolato un meccanismo di penalita e piteai
rispettivamente per il mancato raggiungimento o per
superamento delle soglie di raccolta differenzstbilite
dalla legge, questa volta pero calcolate con spustit piu
significativi rispetto a quelli previsti dalla L 4/2003.
Parallelamente, la quota regionale delle entrajatéealla
riscossione della ecotassa, dovra essere sottopsta
vincolo di destinazione a favore di progetti che
garantiscano l'implementazione delle strutture per
recupero e il riciclo da realizzarsi esclusivamgmesso i
comuni piu virtuosi. In altre parole, i maggiori eyn
sostenuti dagli enti locali che inquinano di pi&ngono
assegnati a quelli che inquinano di meno.

Un ulteriore strumento legislativo da affiancarejzello
testé descritto dovra, invece, incentivare il oitidegli
imballaggi attraverso misure premiali tanto peraglercizi
commerciali, quanto per i consumatori.

199 e discariche della Regione Marche hanno un prezedio di
conferimento che varia da settanta a cento eurareetlata.
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Sebbene il settore in parola a livello nazionajgrasenti
una punta di eccellenza, in Sicilia ancora noruecito a
produrre risultati significativi a causa del bassonero di
strutture a servizio e dell'assenza di premialitaper gli
esercizi commerciali che effettuano il ritiro deqgli
imballaggi, sia per gli utenti finali che li confgcono.

Un modello mutuabile, che ad oggi ha mostrato discr
risultati € quello — inaugurato dalla Germania -lede
“ecobanché istallate nelle pertinenze degli esercizi
commerciaff®.

Come detto in premessa, accanto ad un impianto
normativo che penalizzi lo smaltimento in discariea
favorisca la raccolta differenziata, € necessareare le
condizioni per rendere competitivo il mercato deadotti
riciclati. Ci0 pud avvenire sia attraverso sistewddi
defiscalizzazion€® , che attraverso I'impegno delle

20 gulla base del modello tedesco, il Legislatordoreaje dovra
istituire I'obbligo a carico delle strutture comwiali superiori ad
un determinato parametro (che potra essere calils@tbase del
volume di affari o sulle dimensioni dei locali) dtallare uno
spazio adibito a deposito temporaneo degli imbgllagpnferiti
dagli utenti finali. Le imprese di distribuzione ecleffettuano il
servizio gioveranno di una detrazione fiscale stdksa dei rifiuti
e, a loro volta, applicheranno agli utenti finalousconto sul
prezzo di vendita di un prodotto analogo a quedloferito.

La propostade qua tra l'altro, & stata di recente inserita a lwell
nazionale nel disegno di legge 2093/20Ddsposizioni in materia
ambientale per promuovere misure di green econonpereil
contenimento dell’'uso eccessivo di risorse natufedilegato alla
legge di stabilita 2014) attualmente in discussione al Senato.
201"Noi saremo piu competitivi se prima di altri compdémo
I'esigenza del riuso e del riciclo con un vero mamdustriale
strategico che punti al passaggio da un'econonmadre ad una
circolare, [...] non e' un'ipotesi allo studio del governo ma mi
piacerebbe che su determinati prodotti riciclativd fosse
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pubbliche amministrazioni locali a sostenere geeen
public procurement

Sotto questo profilo assume un ruolo determinante
I'obbligo dell’adozione di criteri ambientali mininmegli
appalti pubblici di beni e servizi, introducendaeiiterio di
aggiudicazione sulla base di parametri di sosthdibi
inderogabili, nonché la preferenza verso le impreise
dispongono di certificazione Emas, Ecolabel o Iso
14001%,

agevolata al 4% cosi il Ministro delllAmbiente, Galletti, in un
convegno sul tema del riciclo dei prodotti. Fonte:
www.minambiente.it

292 Relativamente agli strumenti per favorire il segtdel recupero
e del riciclo dei rifiuti, € doveroso segnalargia citato disegno di
legge 2093/2014, che introduce rilevanti novitaeima di ‘appalti
pubblici verdi e di aiuti al mercato dei prodotti riciclati.
Relativamente al primo aspetto la disciplina preveteccanismi
premiali per gli operatori economici che partecipaad appalti
pubblici muniti di registrazione Emas e Ecolabeatld@vamente al
secondo aspetto, il disegno di legge dispone uarmesdi incentivi
ai consumatori, alle aziende e agli enti locali E&stenere
I'acquisto di prodotti realizzati con materia datev dalle raccolte
differenziate.
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3. Le azioni amministrative. La riscrittura del nuovo
piano regionale dei rifiuti urbani

Le azioni legislative, se non accompagnate da una
programmazione puntuale sulla gestione integrdtaidle

dei rifiuti che parta da una riflessione sugli eirro
commessi, hon sara in grado di garantire il superdam
delle attuali difficolta.

Dalla descrizione degli ultimi trent'anni di amnstriazione
regionale riportata nella Parte Seconda del predarbro,
emerge uno spaccato i cui punti essenziali sono
riconducibili da un lato alla mancanza degli strathe
essenziali a creare le condizioni di partenza @awviluppo

di un ciclo virtuoso, e dall’altrall’intreccio di interessi tra
imprese di smaltimento e soggetti gestori degli iimba
prescindere dalla forma che hanno assunto nel dete
numerose manovre legislative — finalizzato a gamank
mantenimento dellstatus quo

Alla luce delle superiori motivazioni, il nuovo pia dei
rifiuti  della regione Siciliana, dovra tenere in
considerazione, tra gli elementi costitutivi e
imprescindibili: a) la specifica indicazione della
incompatibilita tra gestione della raccolta e gesti delle
successive fasi di smaltimento e recupéld;indicazione

di procedure semplificate per la realizzazioneesdyicizio

di impianti per il recupero e il riciclo in coeremzon
quelle gia previste dal Legislatore nazionalgjl divieto

di smaltimento — sia in discarica che attraverso
termovalorizzazione — dei rifiuti recuperabili eicdabili;

d) I'applicazione della tariffa puntuale.
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3.1. Incompatibilita tra gestione della raccolta e
gestione delle fasi successive
Al fine di evitare il fenomeno monopolistico defiasi di
gestione, il piano deve contemplare il principiollale
separazione, in ogni ambito territoriale, tra sdtige
preposti alle fasi di raccolta e recupero e soggkiamati
al servizio di smaltimento. Il livello di separag® deve
essere garantito attraverso il controllo pubblicotutti i
passaggi e i collegamenti societari.
La disposizione, oltre ad assicurare un maggimald di
trasparenza nell’affidamento dei servizi in gersraé
finalizzata a creare le condizioni favorevoli parcrescita
di soggetti industriali — pubblici e privati — opati nel
settore del riutilizzo, del riciclo e della riprdtgezione.
Queste figure potranno costituirsi in distrettiugnrati
all'interno degli ambiti territoriali con i quali giranno
stipulare la costituzione di centri di raccolta atpcipare
alla pianificazione territoriale.
Il piano deve, altresi, stabilire che la proprieta gestione
degli impianti di smaltimento in discarica, previst
esclusivamente per il conferimento della frazioasidua
da trattamenti di recupero, debba essere
prevalentemente pubblica e corredata da un progaamm
delle volumetrie smaltite nel rispetto del dettalo cui
all'art. 182 del D.Lgs. 152/2006 nonché di un cdigio
nel quale venga scandita una riduzione progresdaia
conferimenti.

3.2. Semplificazione delle procedure per gli impianti

di recupero e riciclo
In ossequio al principio generale della gerarchia d
trattamento di cui all'art. 179 del D.Lgs. 152/200fiano
deve privilegiare procedure di autorizzazione ddiogie
ed accelerate per la realizzazione e I'esercizigli de
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impianti di recupero e riciclo dei rifiuti, nonchger le
strutture che svolgono attivita di rigenerazioneptedotti

a fine vita, nel rispetto delle prescrizioni contenall'art.
216 dello stesso decreto cosi come novellato dal D.
91/2014 (Decreto Competitivita).

Al fine di incidere in maniera significativa sutlsremento
della frazione recuperata, devono essere, algetpposti

al regime semplificato anche gli impianti per ldegeone
dei rifiuti  urbani indifferenziati dedicati alla
massimizzazione del recupero di materia al fine del
riciclaggio, con esclusione della produzione di
combustibile solido secondario (C.S.S.); nonché (gli
impianti di compostaggio aerobico e anaerobica co
capacita di trattamento non superiore a trentaseimi
tonnellate annue.

Relativamente ai secondi, il piano dovra privilegia
digestori anaerobici che garantiscano I'immissicohe
biogas nella rete pubblica, sempreché sia preuvsto
processo di pretrattamento per Il'adeguamento alle
caratteristiche richieste dai gestori della rete.

Infine, con l'obiettivo di eludere una pratica dgg, il
piano deve prevedere che gli impianti avviati cen |
procedure semplificate non possano, in nessun easere
successivamente autorizzati a trattare materiahgnesso
diversi da quelli originariamente contemplati nelnm
documento autorizzatorio.

3.3. Divieto di smaltimento dei rifiuti recuperabili e
riciclabili

Come ampiamente descritto in precedenza, uno dei

principali strumenti di contrasto dell’attuale sisia di

gestione dei rifiuti e il disincentivo all'utilizzodelle

discariche, tanto piu se il materiale conferito gede

ancora proprieta tali da consentirgli il reimpiego.
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Per tale motivo, il piano deve prevedere il diviatd
smaltire in discarica i rifiuti riciclabili ed aksi, quelli
urbani indifferenziati che non siano stati sottdpas
preliminari operazioni di pretrattamento finalizata
ricavare ulteriori materiali atti al riuso, al b o al
recupero.

Allo stesso modo, ma con la finalita di ridurrenipatto
ambientale dei conferimenti, sara vietato smaltine
discarica rifiuti contenenti sostanze putrescibiibn
sottoposte a stabilizzazione biologica.

3.4. Tariffa puntuale

Il coinvolgimento degli utenti finali nella gestiendei
rifiuti  costituisce un passaggio determinante verso
I'obiettivo di una gestione virtuosa.

Accanto ai modelli di partecipazione alle scelte
strategiche, il Legislatore nazionale ha introdotto
possibilita di fare ricorso ad uno strumento di gragnto
delle spese sostenute per il servizio che tengaocon
dell’effettivo carico di rifiuti che produce l'utéa finale.

La tariffa puntuale, in questo senso, rappresemta u
elemento centrale del sistema, tanto piu se siiderssche

la suaratio &€ intimamente collegata al principio generale
“chi inquina paga

Sulla base di siffatte premesse, nella programmaziti

un nuovo piano dei rifiuti € necessario insericbdbligo da
parte dei comuni di istituire una tariffa commidara
all'effettivo conferimento delle frazioni differerste da
parte degli utent?”.

203 Relativamente alle modalita con le quali deve resapplicata la
tariffa puntuale, sarebbe auspicabile che il Goverazionale desse
seguito alla prescrizione contenuta al comma 66i7ade 1 della
Legge 147/2013 che ha introdotto I'obbligo a cadeb Ministero
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Parallelamente dovranno essere contemplate misure d
sostegno per le c.dbtione pratiché— come ad esempio,

il compostaggio domestico — per le quali il pianovic
prevedere uno sconto in una misura non inferior20&b
dell'importo totale della tariffa.

delllambiente — i cui termini sono scaduti il prirhglio 2014 — di
emanare un regolamento contenente i criteri pegdbzzazione da
parte dei comuni disistemi di misurazione puntuale della quantita
di rifiuti conferiti al servizio pubblicb al fine di chiarire ed
armonizzare la confusa materia dei meccanismirdfezione.
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A.2.5. Percentuale della raccolta differenziata per regine e obbiettivi nazionali
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