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  Il quadro normativo in tema di rifiuti non può prescindere da un dato di fatto incontrovertibile, ossia la provenienza comunitaria della disciplina. In tal senso il presente capitolo sulla nozione di rifiuto ricostruisce la disciplina normativa a partire dal diritto comunitario fino al prodursi in via attuativa nell’ordinamento interno. Quest’analisi viene svolta alla luce della diversa , che nel tempo e gradualmente specifica ulteriormente il significato della nozione in parola. La questione prevalente ruota, come si potrà osservare, tra l’elemento soggettivo dell’“abbandono o destinazione all’abbandono” e, come prevalente nell’interpretazione del diritto comunitario, l’elemento oggettivo dell’“obbligo di disfarsi”.




  La coglie bene l’importanza di aderire all’interpretazione comunitaria, onde evitare che la valutazione soggettiva, in particolare degli operatori economici, prevalga con danno all’ambiente e alla salute.




  Il nuovo Testo Unico Ambientale, emanato con d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152, recante “Norme in materia ambientale”, ha modificato e riconfigurato il precedente e variegato panorama normativo. Interi settori della legislazione ambientale, caratterizzati per diversità d’articolazione, complessità ed estensione, sono ora sistematizzati. Per quanto concerne la nozione di rifiuti, che rimane la questione più controversa, si cerca, alla luce delle modifiche e dei tentativi di elusione della disciplina comunitaria, di fornire un quadro sicuro di regole.
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  1. Premessa




  Il problema dell’inquinamento da rifiuti è uno dei maggiori fattori di degrado ambientale.




  Sono da ricordare i lavori svolti nell’ambito dell’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico (OCSE), che sulla base di un approfondito rapporto del Comitato Ambiente ha approvato, il 28 settembre 1976, la raccomandazione ove risultano enunciati i princìpi generali in materia. È definita la politica globale di gestione dei rifiuti con un “ensamble cohèrent de mesures, concernet aussi bien la competition, la fabrication et l’utilisation des produitis que la rècuration er l’elimination des dèchets, et visant à redire de maniere le plus efficace et la plus èconomique les nuisance er les couts engendrès par les dèchets”. I Paesi membri sono, altresì, invitati a cercare di ridurre all’origine tale tipo d’inquinamento, a favorire il riciclo e la valorizzazione dei rifiuti.




  L’Unione Europea da tempo persegue l’obiettivo di ridurre l’impatto ambientale connesso alla produzione di rifiuti. Tutto ciò implica il ricorso sempre maggiore alle risorse rinnovabili (a condizione che il loro impiego sia sostenibile), al riciclaggio e a una migliore gestione dei residui da rifiuti. La soluzione ottimale consiste nell’individuazione di tecniche alternative nella fabbricazione, in primo luogo, dei prodotti di consumo con meno materie prime e più risorse riciclabili o rinnovabili. Significa, quindi, produrre meno rifiuti durante tutto il ciclo di vita del prodotto e al termine della sua vita utile. Salvaguardare e migliorare la qualità dell’ambiente, proteggere la salute umana e garantire un utilizzo razionale delle risorse sono gli obiettivi della Comunità Europea. Tali fini devono essere perseguiti attraverso tre azioni essenziali: prevenzione, correzione dei danni causati all’ambiente, applicazione del principio “chi inquina paga”.




  Il principio di prevenzione è un principio di origine comunitaria introdotto con l’Atto Unico Europeo (AUE) del 1986 e, successivamente, affinato con il Trattato di Maastricht e quello di Amsterdam, che traducono la materia ambientale in una vera e propria politica ambientale. L’art. 3, n. 12, della direttiva 2008/98/CE, del 19 novembre 2008, intende per “prevenzione” le “misure, prese prima che una sostanza, un materiale o un prodotto sia diventato un rifiuto, che riducono: a) la quantità dei rifiuti, anche attraverso il riutilizzo dei prodotti o l’estensione del loro ciclo di vita; b) gli impatti negativi dei rifiuti prodotti sull’ambiente e la salute umana; oppure c) il contenuto di sostanze pericolose in materiali e prodotti”. In questo principio trova conferma la necessità di prevenire il danno ambientale, intervenendo, per quanto possibile, prima dell’evento dannoso, per rimuoverne il rischio. Il principio è stato recepito, a livello nazionale, nell’art. 3 del c.d. “decreto Ronchi” (ossia il d.lgs. 5 febbraio 1997, n. 22), oggi trasfuso negli artt. 179 e 180 del d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152 (sul principio di prevenzione, cfr. anche i capp. ottavo, parte prima, e primo, parte seconda, di quest’opera). A proposito della responsabilità ambientale in materia di prevenzione e riparazione del danno ambientale, cfr. direttiva 2004/35/CE, del 21 aprile 2004, che all’art. 2, comma 1, definisce come danno ambientale il danno alle specie e agli habitat naturali protetti, vale a dire qualsiasi danno che produca significativi effetti negativi sul raggiungimento o il mantenimento di uno stato di conservazione favorevole di tali specie e habitat. L’entità di tali effetti è da valutare in riferimento alle condizioni originarie, tenendo conto dei criteri enunciati nell’allegato I (in merito al danno ambientale e alla relativa responsabilità, cfr., per una trattazione più dettagliata, il cap. quinto, parte seconda, di quest’opera).




  “Chi inquina paga” è un principio formulato nella raccomandazione 1975/436/EURATOM/CECA/CEE, del 3 marzo 1975, e ripreso nei primi tre “Programmi di azione in materia ambientale” (in ordine di data 1973, 1977, 1983) della Comunità, fino alla sua formale consacrazione nell’AUE, del febbraio 1986. Nel nostro Paese lo stesso principio è stato introdotto con la l. 8 luglio 1986, n. 349: il responsabile dell’azione dolosa o colposa causativa dell’illecito è assoggettato alla tutela risarcitoria in ambito civile.




  Uno dei primi settori in cui la CEE ha assunto iniziative di disciplina normativa è stato, appunto, quello dei rifiuti, con l’applicazione degli artt. 100 e 235 del Trattato di Roma, al fine di armonizzare le legislazioni nazionali e contrastare le distorsioni alla concorrenza tra imprese dei diversi Stati membri, distorsioni rese più marcate dal legame tra le merci (che possono circolare liberamente) e i rifiuti (sottoposti a regime amministrativo per motivi di protezione sanitaria e ambientale) (cfr. P. DELL’ANNO, Manuale di diritto ambientale, Cedam, Padova, 2001, p. 440).




  Una disparità tra le disposizioni in applicazione o in preparazione nei vari Stati membri in materia di smaltimento dei rifiuti avrebbe creato delle disuguaglianze nelle condizioni di concorrenza e avrebbe avuto, perciò, un’incidenza diretta sul funzionamento del mercato. In maniera opposta, una regolamentazione efficace e coerente dello smaltimento dei rifiuti, tale da non ostacolare gli scambi intracomunitari e da non alterare le condizioni di concorrenza, avrebbe favorito la protezione della salute umana e dell’ambiente contro gli effetti nocivi della raccolta, del trasporto, del trattamento, dell’ammasso e del deposito dei rifiuti e, di conseguenza, avrebbe incentivato le azioni di recupero dei rifiuti e l’utilizzazione dei materiali di recupero contribuendo alla preservazione delle risorse naturali.




  “… considerando che una disparità tra le disposizioni in applicazione o in preparazione nei vari Stati membri per lo smaltimento di rifiuti può creare disuguaglianza nelle condizioni di concorrenza e avere perciò un’incidenza diretta sul funzionamento del mercato comune; che è quindi necessario procedere, in questo settore, al ravvicinamento delle legislazioni previsto dall’art. 100 del Trattato; considerando che appare necessario che tale ravvicinamento delle legislazioni sia accompagnato da un’azione della Comunità per raggiungere con una più ampia regolamentazione uno degli obiettivi della Comunità nel settore della protezione dell’ambiente e del miglioramento della qualità della vita; che occorre quindi prevedere alcune disposizioni specifiche; che, non essendo stati previsti dal Trattato i poteri d’azione necessaria a tal fine, occorre fare ricorso all’art. 235…” (direttiva 1975/442/CEE, del 15 luglio 1975).




  L’esistenza d’ingenti quantità di rifiuti ha posto, quindi, l’esigenza di un razionale smaltimento mediante la ricerca di mezzi e di strumenti idonei a evitare ciò che, a lungo termine, potrebbe pure rappresentare uno spreco di risorse. Risulterà, pertanto, necessaria una politica complessiva di gestione dei rifiuti, condotta su scala comunitaria, per evitare l’ulteriore degradazione ecologica e proteggere l’ambiente nel suo insieme. Attraverso una gestione razionale delle risorse naturali rinnovabili e non rinnovabili, per la Comunità Europea diviene centrale la questione di integrare la riduzione della dipendenza dalle materie prime con la gestione razionale dei rifiuti (cfr. C. GIARDINO, La gestione dei rifiuti solidi urbani, in Riv. amb. pubbl. ammin., 1979, p. 61).




  Tale politica deve essere condotta a diversi e susseguenti livelli:




  - a livello del consumatore, produttore di rifiuti, che con il proprio atteggiamento e le proprie scelte può avere una funzione importante;




  - a livello dell’industria, la quale, se da un lato è interessata al recupero delle materie prime utilizzate nel ciclo produttivo, dall’altro è responsabile, per la quantità e la qualità dei prodotti fabbricati, di una notevole parte di rifiuti;




  - a livello degli enti territoriali, considerato che, nei diversi sistemi legislativi europei, in genere sono gli enti responsabili della cernita di alcuni tipi di rifiuti;




  - a livello delle amministrazioni centrali, cui spetta pianificare il controllo delle imprese incaricate al trasporto, alla raccolta e al trattamento dei rifiuti particolari (cfr. C. GIARDINO, op. cit., p. 63).




  A tal fine occorrerà rendere uniforme il significato dell’espressione rifiuti.




  





  2. Definizione di “rifiuto” nella normativa comunitaria




  Com’è noto, il Trattato di Roma non prevedeva espressamente disposizioni in materia di ambiente, fatta eccezione per l’art. 117 relativamente alla salute e all’ambiente di lavoro. Appare ovvio, quindi, comprendere come ogni problema ambientale non potesse ancora essere nella coscienza della comunità, né nazionale, né regionale o locale. E ogni valutazione su eventuali impatti ambientali altro non avrebbe potuto che essere intesa come freno alla crescita economica, poiché l’uso di risorse ambientali e, anzi, il loro deciso sfruttamento per fini di ripresa economica era chiaramente considerato come un naturale corollario dello sviluppo produttivo. Non vi fu, dunque, all’atto della costituzione della Comunità Europea, alcuna elaborazione politico-normativa di natura ambientale e tanto meno vi fu alcuna considerazione sulla sostenibilità di quello sviluppo, considerazione che venne a imporsi alla fine degli anni ’60 e, in virtù delle grandi iniziative istituzionali, nei venti anni della svolta 1972-1992 (Conferenza ONU di Stoccolma-Conferenza ONU di Rio de Janeiro).




  È solo con l’AUE che la Comunità assume una specifica competenza in materia ambientale. Da questo momento l’azione della Comunità in materia ambientale si baserà:




  - sui princìpi dell’azione preventiva e della correzione alla fonte dell’inquinamento;




  - sul principio “chi inquina paga”;




  - sul principio in virtù del quale “le esigenze connesse con la tutela dell’ambiente costituiscono una componente delle altre politiche della Comunità” (cfr. A. ABRAMI, Storia, scienza e diritto comunitario dell’ambiente, Cedam, Padova, 2001, p. 391).




  Viene altresì riaffermata l’esigenza di tener conto, per codeste finalità, dei dati scientifici delle condizioni di sviluppo sostenibile.




  La codificazione di sviluppo sostenibile trae origine dalla conferenza dell’ONU su “Ambiente Umano”. Nella dichiarazione, sono affermati ventisei princìpi su diritti e responsabilità dell’uomo, dai quali si desume un principio implicito di sviluppo sostenibile. In particolare si afferma il principio di responsabilità per la tutela dell’ambiente per le generazioni presenti e future e il principio di riproducibilità delle risorse naturali, mediante la programmazione e l’uso appropriato di esse. È la Dichiarazione di Rio che enuncia, invece, una serie di postulati politici che concretizzano il principio dello sviluppo sostenibile e lo traducono in opzione necessaria internazionale. A livello comunitario, l’art. 2 del Trattato di Maastricht disporrà, tra i compiti della Comunità, la promozione di “… uno sviluppo armonioso ed equilibrato delle attività economiche…, una crescita sostenibile, non inflazionistica e che rispetti l’ambiente…”. Particolarmente significativo per la collocazione di questo principio è il Trattato di Amsterdam, dove trova una sua collocazione attraverso la modifica del settimo comma del Preambolo al Trattato dell’Unione Europea, che dispone uno sviluppo armonioso ed equilibrato delle attività economiche, ma anche sostenibile (cfr. A. MAZZITELLI, La tutela dell’ambiente nella Costituzione, Periferia, Cosenza, 1999, pp. 162 ss.).




  L’Unione Europea in tema di rifiuti opta, quindi, per una strategia articolata, che si spiega nell’adozione di una direttiva quadro e nell’elaborazione di una serie di direttive specifiche.




  I testi base della normativa comunitaria sono costituiti dalla già citata direttiva 1975/442/CEE, sui rifiuti in generale, nonché dalla direttiva 1976/403/CEE, del 6 aprile 1976, relativa allo smaltimento dei policlorodifenili e dei policlorotrifenili, e dalla direttiva 1978/319/CEE, del 20 marzo 1978, sui rifiuti tossici e nocivi.




  PCB/PCT, policlorodifenili e policlorotrifenili, sono sostanze chimiche, largamente usate prima del 1973 come fluidi idraulici nei trasformatori e nei convertitori, come lubrificanti e plastificanti in prodotti come vernici e carta da copie senza carbone. Sono estremamente presenti nell’ambiente e hanno raggiunto livelli di tossicità per animali e piante selvatiche.




  Rifiuti tossici e nocivi sono, secondo la direttiva, “tutti i rifiuti che contengono o che sono stati contaminati dalle sostanze o materie elencate nell’allegato della direttiva, di natura, in quantità o concentrazioni tali da presentare ‘un pericolo’ per la salute o per l’ambiente”.




  Di queste tre direttive, le prime due possono essere considerate come generali, aventi cioè per oggetto la problematica complessiva dei rifiuti, mentre l’ultima è di tipo speciale, poiché si riferisce a particolari tipologie.




  La direttiva 1975/442/CEE rappresenta il quadro legislativo della politica comunitaria in materia di gestione dei rifiuti e contiene gli elementi principali su cui si basa la politica comunitaria in materia di gestione dei rifiuti. Il suo contenuto nella prima versione può essere così sintetizzato:




  - nozione di rifiuto: qualsiasi sostanza od oggetto di cui il detentore si disfi o abbia l’obbligo di disfarsi ai sensi delle disposizioni nazionali vigenti;




  - nozione di smaltimento: la raccolta, la cernita, il trasporto, il trattamento dei rifiuti, nonché l’ammasso e il deposito dei medesimi sul suolo e nel sottosuolo; le operazioni di trasformazione necessarie per il riutilizzo, il recupero, il riciclo dei medesimi (escluse alcune categorie quali rifiuti radioattivi, acque di scarico, affluenti gassosi).




  Trattamento: operazioni che comportano la trasformazione dei rifiuti in modo da diminuirne il volume e la pericolosità come l’inertizzazione, l’essiccamento, la triturazione, ecc.




  Riciclo: ritrattamento in un ciclo produttivo del bene di consumo (a fine vita commerciale) per la funzione originaria o per altri fini.




  (cfr. G. AMENDOLA, I rifiuti: normativa italiana e comunitaria, Il Sole 24 Ore-Pirola, Milano, 1998, pp. 3 e 107).




  La direttiva pone cinque fondamentali obblighi a carico degli Stati: l’individuazione delle autorità competenti, la redazione dei piani di gestione dei rifiuti, il sistema di autorizzazioni e controlli, il rispetto del principio “chi inquina paga”; richiede, inoltre, che siano disposte delle relazioni da parte degli Stati membri ogni tre anni (cfr. A. CAPRIA, Direttive ambientali CEE: stato di attuazione in Italia, Giuffrè, Milano, 1989, p. 107).




  Gli Stati, quindi, stabiliscono o designano l’autorità o le autorità competenti incaricate, in una determinata zona, di programmare, organizzare, autorizzare e controllare le operazioni di smaltimento dei rifiuti. Le autorità devono, poi, elaborare uno o più piani che contemplano i tipi di rifiuti da smaltire; i requisiti tecnici generali; i luoghi adatti allo smaltimento; tutte le disposizioni particolari per i rifiuti speciali. I piani, inoltre, possono avere riguardo alle persone fisiche o giuridiche abilitate allo smaltimento dei rifiuti, la stima dei costi delle operazioni di smaltimento, la promozione razionale della raccolta, della cernita e del trattamento dei rifiuti. Gli stabilimenti che provvedono all’ammasso o al deposito dei rifiuti per conto di terzi devono ottenere dall’autorità competente un’autorizzazione che indichi in particolare: i tipi e i quantitativi di rifiuti da trattare, i requisiti tecnici generali, le precauzioni da prendere, le indicazioni da fornire, su richiesta dell’autorità competente, circa l’origine, le destinazioni, il trattamento e i tipi e le quantità dei rifiuti. Le autorità competenti devono controllare periodicamente gli stabilimenti o le imprese, specie per quanto concerne il rispetto delle condizioni di autorizzazione, e sottopongono a vigilanza le imprese che provvedono al trasporto, alla raccolta, all’ammasso, al deposito e al trattamento dei propri rifiuti.




  Il principio “chi inquina paga” prevede che il costo dello smaltimento dei rifiuti, detratto l’importo dei costi della loro eventuale valorizzazione, è sostenuto dal detentore, che deve consegnare i rifiuti a un raccoglitore o a un’impresa, o dai precedenti detentori o dal produttore del bene causa dei rifiuti.




  Gli Stati membri, sempre secondo la stessa direttiva, devono, altresì, adottare le misure atte a promuovere la prevenzione, il riciclo, la trasformazione dei rifiuti e l’estrazione dai medesimi di materie prime ed eventualmente d’energia, e ogni altro metodo che consenta il riutilizzo dei rifiuti. In questa prima fase la Commissione Europea deve essere informata per qualsiasi progetto che possa causare difficoltà tecniche di smaltimento o comportare costi di smaltimento eccessivi.




  Ogni tre anni ciascuno Stato membro redigerà una relazione sulla situazione dello smaltimento dei propri rifiuti e la invierà alla Commissione. Quest’ultima, a sua volta, trasmetterà la relazione agli altri Stati membri e presenterà al Consiglio e al Parlamento Europeo un rapporto sullo stato d’applicazione della direttiva.




  Negli anni ’90, la direttiva 1975/442/CEE è stata oggetto di importanti modifiche. Le esperienze acquisite nell’applicazione di tale direttiva negli Stati membri avevano evidenziato la necessità di una più efficace modalità di gestione dei rifiuti e dell’adozione di misure che, oltre a provvedere in modo responsabile allo smaltimento e al recupero dei rifiuti, ne limitassero la produzione, promuovendo tecnologie pulite e l’impiego di prodotti riciclabili e riutilizzabili.




  In quegli anni, quindi, si sono susseguite la direttiva 1991/156/CEE, del 18 marzo 1991, del Consiglio Europeo, di modifica della direttiva 1975/442/CEE sui rifiuti, conformemente agli impegni assunti dal Consiglio delle Comunità Europee con la risoluzione del 7 maggio 1990 (pubblicata su GUCE n. C 122 del 18 maggio 1990, pp. 2-4), con la quale veniva evidenziata la necessità di una politica globale da applicare a ogni tipo di rifiuto; la direttiva 1991/689/CEE, del 12 dicembre 1991, del Consiglio Europeo, sui rifiuti pericolosi; la direttiva 1994/62/CE, del 20 dicembre 1994, del Consiglio Europeo, sui rifiuti di imballaggio.




  Direttiva 1975/442/CEE. Questa direttiva e le successive modifiche a essa apportate continuano a rappresentare il testo normativo di riferimento da cui trarre le principali definizioni in tema di rifiuti. Nella maggior parte dei casi, le altre direttive rimandano, infatti, alla consultazione della stessa. Tra queste è possibile ricordare la direttiva 2008/33/CE, dell’11 marzo 2008, del Parlamento e del Consiglio Europeo, che modifica la direttiva 2000/53/CE, del 18 settembre 2000, relativa ai veicoli fuori uso, in cui si legge l’opportunità di armonizzare i diversi provvedimenti nazionali relativi ai veicoli fuori uso in primo luogo per ridurre al minimo l’impatto di questi veicoli sull’ambiente, contribuendo così alla protezione, alla conservazione e al miglioramento della qualità dell’ambiente nonché alla conservazione dell’energia e, in secondo luogo, per assicurare il corretto funzionamento del mercato interno ed evitare distorsioni della concorrenza nella Comunità.




  Direttiva 1991/156/CEE. In questa direttiva – ripetiamo, di modifica della direttiva 1975/442/CEE – si evidenzia la necessità di una politica globale da applicare a ogni tipo di rifiuto.




  Tanto la direttiva 1975/442/CEE quanto la direttiva 1991/156/CEE sono state, di recente, abrogate dalla direttiva 2006/12/CE, del 5 aprile 2006 (cfr., di quest’ultima, allegato III, parte A). L’art. 20 della direttiva da ultimo citata così dispone: “La direttiva 75/442/CEE è abrogata, fatti salvi gli obblighi degli Stati membri relativi ai termini di attuazione di cui all’allegato III, parte B. I riferimenti alla direttiva abrogata si intendono fatti alla presente direttiva e si leggono secondo la tavola di concordanza di cui all’allegato IV”.




  Direttiva 1991/689/CEE. Ai fini della presente direttiva, si intendono per rifiuti pericolosi: “- i rifiuti precisati in un elenco da stabilirsi conformemente alla procedura prevista all’art. 18 della direttiva 75/442/CEE e basato sugli allegati I e II della presente direttiva entro i sei mesi che precedono la data di applicazione della presente direttiva. Tali rifiuti devono possedere almeno una delle caratteristiche elencate nell’allegato III. L’elenco precitato tiene conto dell’origine e della composizione dei rifiuti e eventualmente dei valori limite di concentrazione. L’elenco è riesaminato periodicamente e, se necessario, riveduto secondo la stessa procedura; - qualsiasi altro rifiuto che, secondo uno Stato membro, possiede una delle caratteristiche indicate nell’allegato III. Tali casi saranno notificati alla Commissione e riesaminati conformemente alla procedura prevista all’art. 18 della direttiva 1975/442/CEE ai fini dell’adeguamento dell’elenco” (art. 1, comma 4).




  In virtù della modifica apportata alla direttiva in esame dalla direttiva 2008/98/CE, l’art. 1, comma 4, ora recita: “Ai fini della presente direttiva, si intendono per ‘rifiuti pericolosi’: - rifiuti classificati come pericolosi figuranti nell’elenco stabilito dalla decisione 2000/532/CE della Commissione sulla base degli allegati I e II della presente direttiva. Tali rifiuti devono possedere almeno una delle caratteristiche elencate nell’allegato III. L’elenco tiene conto dell’origine e della composizione dei rifiuti e, ove necessario, dei valori limite di concentrazione. L’elenco è riesaminato periodicamente e, se necessario, riveduto. Tali misure, intese a modificare elementi non essenziali della presente direttiva completandola, sono adottate secondo la procedura di regolamentazione con controllo di cui all’articolo 18, paragrafo 4 della direttiva 2006/12/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 5 aprile 2006, relativa ai rifiuti; - qualsiasi altro rifiuto che, secondo uno Stato membro, possiede una delle caratteristiche indicate nell’allegato III. Tali casi sono notificati alla Commissione e riesaminati ai fini dell’adeguamento dell’elenco. Tali misure, intese a modificare elementi non essenziali della presente direttiva, completandola, sono adottate secondo la procedura di regolamentazione con controllo di cui all’articolo 18, paragrafo 4 della direttiva 2006/12/CE”.




  La direttiva 1991/689/CEE, secondo la previsione della direttiva 2008/98/CE (art. 41), verrà abrogata con effetto dal 12 dicembre 2010.




  Direttiva 1994/62/CE. La direttiva si applica a tutti gli imballaggi immessi sul mercato nella Comunità e a tutti i rifiuti d’imballaggio, utilizzati o scartati da industrie, esercizi commerciali, uffici, laboratori, servizi, nuclei domestici e a qualsiasi altro livello, qualunque siano i materiali che li compongono. Prevede che gli Stati membri mettano a punto misure atte a prevenire la formazione dei rifiuti d’imballaggio, che in particolare possono consistere in programmi nazionali, e siano incoraggiati a sviluppare sistemi di riutilizzo degli imballaggi. Questa direttiva è stata modificata dalla direttiva 2004/12/CE, dell’11 febbraio 2004, che stabilisce una serie di criteri per chiarire la definizione del termine imballaggi. L’allegato I fornisce esempi molto chiari (ossia: non sono considerati imballaggi le bustine da tè mentre sono considerati tali gli involucri che ricoprono le custodie dei CD e le etichette fissate direttamente o attaccate al prodotto). Tale allegato sostituisce l’allegato I della direttiva 1994/62/CE.




  La direttiva 1991/156/CEE ha affermato la necessità di una revisione terminologica ed esplicativa riguardo ai rifiuti. Ai sensi dell’art. 1 della direttiva si è inteso per:




  a) rifiuto “qualsiasi sostanza od oggetto che rientri nelle categorie riportate nell’allegato I e di cui il detentore si disfi o abbia deciso o abbia l’obbligo di disfarsi”. (A tale riguardo è stata investita la Commissione, la quale, “conformemente alla procedura di cui all’articolo 18, preparerà, entro il 1° aprile 1993, un elenco dei rifiuti che rientrano nelle categorie di cui all’allegato I” e offrirà una definizione generale relativamente ai punti seguenti);




  b) produttore “la persona la cui attività ha prodotto rifiuti (‘produttore iniziale’) e/o la persona che ha effettuato operazioni di pretrattamento, di miscuglio o altre operazioni che hanno mutato la natura o la composizione di detti rifiuti”;




  c) detentore “il produttore dei rifiuti o la persona fisica o giuridica che li detiene”;




  d) gestione “la raccolta, il trasporto, il recupero e lo smaltimento dei rifiuti, compreso il controllo di queste operazioni nonché il controllo delle discariche dopo la loro chiusura”;




  e) smaltimento “tutte le operazioni previste nell’allegato II A”;




  f) recupero “tutte le operazioni previste nell’allegato II B”;




  g) raccolta “l’operazione di raccolta, di cernita e/o di raggruppamento dei rifiuti per il loro trasporto”.




  La nuova disciplina (artt. 9, 10, 11, 12, 13, 14 direttiva 1991/156/CEE) ha imposto, inoltre, l’obbligo di autorizzazione a carico degli stabilimenti e delle imprese che fanno recupero o smaltimento. Tale obbligo può essere eliminato e sostituito da una semplice iscrizione presso le autorità competenti se si tratta di smaltimento in proprio (autosmaltimento) o di recupero.




  L’introduzione di un sistema di autorizzazioni e controlli nei confronti delle imprese che smaltiscono rifiuti ha mirato a coniugare il principio “chi inquina paga” con quello dello sviluppo sostenibile, pur nel rispetto del principio di sussidiarietà (in base al quale, se la tutela dell’ambiente può essere assicurata in modo efficace dal singolo Stato membro, l’intervento di diritto interno deve essere preferito a quello comunitario).




  La direttiva ha previsto, inoltre, la stesura di un Catalogo Europeo dei Rifiuti (CER), creato successivamente con la decisione 1994/3/CE, del 20 dicembre 1993, della Commissione (pubblicata su GUCE n. L 5 del 7 gennaio 1994, pp. 15-33).




  Il CER è un elenco delle tipologie dei rifiuti, organizzato prevalentemente sulla base del loro processo di formazione, il cui scopo è identificare in modo univoco i rifiuti in ambito comunitario. Ciò risulta utile anche al fine di consentire statistiche attendibili a supporto delle politiche ambientali in materia di rifiuti, valide per monitorare l’attuazione e la valutazione negli Stati membri dell’efficacia delle azioni in materia di rifiuti. Si tratta, quindi, di una classificazione di riferimento con una terminologia comune per tutta la Comunità, con lo scopo di migliorare e rendere omogenee tutte le attività connesse alla gestione dei rifiuti.




  In tema di rifiuti pericolosi, la successiva direttiva 1991/689/CEE introdurrà norme supplementari e più severe volte a riavvicinare le legislazioni degli Stati membri sulla loro gestione, in particolare in materia di controlli. Essa prevederà, inoltre, la stesura di una lista di rifiuti pericolosi (cfr. decisione 1994/904/CE, del 22 dicembre 1994, del Consiglio, pubblicata su GUCE n. L 356 del 31 dicembre 1994, pp. 14-22).




  In seguito, con un’ulteriore decisione (2000/532/CE, del 3 maggio 2000, della Commissione Europea, pubblicata su GUCE n. L 226 del 6 settembre 2000, pp. 3-24), verrà stabilita una lista di rifiuti (conformemente all’art. 1, lett. a, della direttiva 1975/442/CEE del Consiglio relativa ai rifiuti) e un elenco di rifiuti pericolosi (ai sensi dell’art. 1, par. 4, della direttiva 1991/689/CEE del Consiglio relativa ai rifiuti pericolosi).




  Più recentemente, come già ricordato sopra, la direttiva 2006/12/CE ha abrogato la direttiva quadro precedente (1991/156/CEE), riproducendone tuttavia i contenuti essenziali. Si fa presente che, secondo la previsione della direttiva 2008/98/CE (art. 41), la direttiva 2006/12/CE verrà abrogata con effetto dal 12 dicembre 2010.




  Decisione 2000/532/CE. Con essa si stabilisce una Lista Europea dei Rifiuti, che raggruppa e sostituisce due liste: quella dei residui prevista nella decisione 1994/3/CE e quella dei rifiuti pericolosi prevista nella decisione 1994/904/CE. Questa decisione, che stabilisce i criteri per classificare come pericolosi alcuni tipi di rifiuti, è stata modificata, a sua volta, da tre successivi provvedimenti: la decisione 2001/118/CE, del 16 gennaio 2001, della Commissione Europea (pubblicata su GUCE n. L 47 del 16 febbraio 2001, pp. 1-31); la decisione 2001/119/CE, del 22 gennaio 2001, della Commissione Europea (pubblicata su GUCE n. L 47 del 16 febbraio 2001, p. 32); la decisione 2001/573/CE, del 23 luglio 2001, del Consiglio Europeo (pubblicata su GUCE n. L 203 del 28 luglio 2001, pp. 18-19).




  Direttiva 2006/12/CE. È stata ulteriormente integrata dalla successiva direttiva 2006/66/CE, del 6 settembre 2006, a sua volta integrata dalla direttiva 2008/12/CE, dell’11 marzo 2008, relativa a pile e accumulatori e a rifiuti di pile e accumulatori. La comunicazione sottolinea la necessità di ridurre la quantità di sostanze pericolose presenti nei rifiuti ed evidenzia i potenziali benefici derivanti dall’adozione di norme comunitarie volte a limitare la presenza di tali sostanze nei prodotti e nei processi produttivi. La comunicazione precisa, inoltre, che nei casi in cui non è possibile evitare la formazione di rifiuti occorrerebbe riutilizzarli o recuperarne i materiali o l’energia. Le definizioni, sempre contenute nella direttiva 2006/12/CE, sono state anche riprese nel regolamento 2006/1013/CE, del 14 giugno 2006, e da questo ampliate nel suo art. 2, che definisce:




  - miscela di rifiuti “i rifiuti che risultano dalla mescolanza intenzionale o involontaria di due o più tipi di rifiuti diversi quando per tale miscela non esiste una voce specifica negli allegati III, III B, IV e IV A. I rifiuti spediti in una singola spedizione, composta da due o più rifiuti nella quale ciascuno di essi è separato, non costituiscono miscela di rifiuti”;




  - gestione ecologicamente corretta “qualsiasi misura praticabile diretta a far sì che i rifiuti siano gestiti in modo da garantire la protezione della salute umana e dell’ambiente contro gli effetti nocivi che possono derivare da tali rifiuti”.




  Sarà la direttiva 2006/21/CE, del 15 marzo 2006, ad apportare una nuova definizione relativamente ai rifiuti inerti, ovvero:




  - quei “rifiuti che non subiscono alcuna trasformazione fisica, chimica o biologica significativa. I rifiuti inerti non si dissolvono, non bruciano né sono soggetti ad altre reazioni fisiche o chimiche, non sono biodegradabili e, in caso di contatto con altre materie, non comportano effetti nocivi tali da provocare inquinamento ambientale o danno alla salute umana. La tendenza a dar luogo a percolato e la percentuale inquinante globale dei rifiuti nonché l’ecotossicità del percolato devono essere trascurabili e, in particolare, non danneggiare la qualità delle acque superficiali e/o freatiche”. Ove per percolato la medesima direttiva definisce qualsiasi liquido che filtra dai rifiuti depositati.




  La strategia perseguita è caratterizzata dalla priorità assoluta nella prevenzione della produzione dei rifiuti, cui segue il recupero e infine, come ultima opzione, lo smaltimento. In generale, viene privilegiato il recupero del materiale rispetto all’attività di recupero dell’energia. Sono sanciti, altresì, il principio di prossimità, che stabilisce l’obbligo di smaltimento dei rifiuti il più vicino possibile alla fonte di produzione, e il principio di autosufficienza, per il quale ciascuno Stato membro deve essere in grado di risolvere nei suoi ambiti territoriali i problemi derivanti dalla produzione dei rifiuti. Non si specificano le modalità di intervento, stabilendosi che i singoli Stati membri attuino le politiche più efficienti, fermo restando la preferenza del riciclaggio sul recupero energetico. Si sollecitano gli Stati, inoltre, a introdurre strumenti economici intesi a promuovere il riciclo dei rifiuti e i prodotti non inquinanti, nonché a ottenere una base statistica più completa sulla produzione dei rifiuti. Infine, si ribadisce il principio di sussidiarietà in modo da garantire e responsabilizzare le autonomie locali.




  





  3. Nozione di rifiuto in Italia




  La prima normativa organica per la gestione dei rifiuti risale a epoca antecedente alla nascita della Repubblica e si identifica nella l. 20 marzo 1941, n. 366, avente a oggetto “Raccolta, trasporto e smaltimento dei rifiuti solidi urbani”, limitando il proprio ambito di applicazione ai rifiuti di origine urbana e interessandosi dell’aspetto economico della gestione dei rifiuti e non di quello della protezione dell’ambiente. È da sottolineare che il legislatore del tempo, senza porre alcuna organica disciplina di smaltimento dei rifiuti industriali, ben comprese comunque l’interesse pubblico correlato allo smaltimento dei rifiuti, sicché qualificò i servizi di raccolta, trasporto e smaltimento dei rifiuti solidi urbani “d’interesse pubblico” distinguendo tra rifiuti esterni (raccolta, trasporto e smaltimento dei rifiuti delle aree pubbliche o adibite a uso pubblico) e rifiuti interni (quelli dei fabbricati a qualunque uso abitativo). Disposizione da evidenziare è quella relativa al recupero, per il quale la l. 366/1941 (art. 20) stabiliva che tutti i rifiuti, ove possibile, dovessero essere sottoposti a un trattamento idoneo a essere riutilizzati nel settore industriale o agricolo, in relazione al progresso della tecnica e alle opportunità offerte dalle realtà locali. In base a tale disposizione doveva essere limitata la dispersione o la distruzione solo al rifiuto o a quella parte di esso non recuperabile (cfr. A. ABRAMI, op. cit., p. 718).




  È con il d.P.R. 10 settembre 1982, n. 915, attuativo delle direttive 1975/442/CEE, relativa ai rifiuti, 1976/403/CEE, sullo smaltimento dei policlorodifenili e dei policlorotrifenili, e 1978/319/CEE, sui rifiuti tossici e nocivi, che avvenne il salto culturale in materia. Ciò è evidente laddove la nuova disciplina definì di pubblico interesse lo smaltimento dei rifiuti, in riferimento alle attività di conferimento, raccolta, spazzamento, cernita, trasporto, trattamento, ammasso, deposito e discarica.




  La questione più rilevante appare subito la nozione di rifiuto che, nella trasposizione italiana, incomprensibilmente, risultò diversa rispetto a quella comunitaria. Tale nozione contenuta nelle direttive citate, che definivano il rifiuto come “qualsiasi sostanza od oggetto di cui il detentore si disfi o abbia l’obbligo di disfarsi secondo le disposizioni nazionali vigenti”, non fu recepita in egual maniera dal legislatore nazionale. Infatti, il d.P.R. 915/1982, all’art. 2, comma 1, statuì che per rifiuto dovesse intendersi “qualsiasi sostanza od oggetto derivante da attività umane o da cicli naturali, abbandonato o destinato all’abbandono”.




  Dal confronto tra le due definizioni si rilevano alcuni elementi di differenza, quali:




  - l’uso di verbi diversi. Nelle direttive, infatti, si ricorre al verbo “disfarsi” mentre nel d.P.R. italiano al verbo “abbandonare”;




  - l’individuazione di fattispecie non perfettamente coincidenti. Nelle citate direttive si parla di sostanza od oggetto di cui il detentore si disfi o abbia l’obbligo di disfarsi, mentre nel d.P.R. il riferimento testuale è a qualsiasi oggetto abbandonato o destinato all’abbandono;




  - la precisazione, contenuta solo nel d.P.R., che il bene cui si fa riferimento è quello derivante da attività umane o da cicli naturali. Tale precisazione è stata ritenuta irrilevante poiché implicita nella definizione comunitaria; è senza dubbio evidente che il bene, costituente rifiuto, non può che derivare da attività umane o da cicli naturali.




  Per quanto riguarda la prima differenza, questa cela una divergenza di preciso rilievo giuridico. Infatti, col termine “disfarsi” si fa riferimento al concetto di liberarsi definitivamente dell’oggetto e della sostanza, invece il termine “abbandonare” implica il disinteresse per la sostanza o l’oggetto, ma non esclude la reversibilità. In realtà, abbandonare e disfarsi sono due concetti diversi: si abbandona una cosa anche riponendola da parte; ma ci si disfa di essa facendola uscire completamente dal proprio patrimonio e dalla propria disponibilità.




  Per quanto concerne la seconda differenza, nelle direttive comunitarie, con “l’obbligo di disfarsi” si faceva riferimento all’esistenza di un precetto normativo che imponeva di disfarsi di un dato bene. In altri termini, la norma comunitaria collegava la configurazione del rifiuto all’esistenza di una previsione giuridicamente vincolante che imponeva di liberarsi del bene. All’opposto, il d.P.R. 915/1982 poneva rilievo a una situazione e a una condizione del bene che lasciavano presupporre che il detentore se ne sarebbe privato. La disposizione italiana riponeva, dunque, l’attenzione sulle caratteristiche del bene reputandole decisive per la sua destinazione all’abbandono, senza che vi fosse un necessario collegamento con una statuizione legale che imponesse di liberarsi della sostanza o dell’oggetto. Nel primo caso, pertanto, era decisivo l’elemento formale, mentre nella legislazione italiana assumeva rilievo la decisione del detentore del bene (sul punto, cfr. G. AMENDOLA, op. cit., pp. 44 ss.).




  La dottrina e la , dopo qualche oscillazione, giunsero alla conclusione secondo cui la nozione di rifiuto andasse sempre determinata con riferimento alla persona del detentore o del produttore, in funzione dell’utilità diretta e immediata che la cosa potesse arrecargli così com’è, a nulla rilevando la possibilità che, in un secondo momento, essa potesse essere riutilizzata.




  La Suprema Corte chiarì più volte, in proposito, che




  “l’utilizzazione da parte di diversi settori produttivi… non può, per ciò solo, vanificare l’interesse pubblico al controllo delle fasi essenziali dello smaltimento... soltanto per la considerazione della loro rilevanza economica e del successivo reimpiego nell’attività produttiva” (Cass. Pen., Sez. III, sent. 14 aprile 1987).




  A proposito della diversa definizione di rifiuto riscontrabile nelle direttive CEE e nel d.P.R. 915/1982, la Suprema Corte precisò che




  “non sussiste contrasto tra la norma interna e quella comunitaria tale quindi da richiedere l’interpretazione in via giudiziale alla Corte di Giustizia CEE ex art. 117 del Trattato di Roma, giacché tra i termini ‘disfarsi’ ed ‘abbandono’ esiste equivalenza, considerato che la situazione di abbandono della cosa ha l’implicito requisito della dismissione da parte del detentore” (Cass. Pen., Sez. III, sent. 16 febbraio 1988).




  Tuttavia, la Corte Europea di Giustizia, Sez. I, venne investita della questione in via pregiudiziale dalla Pretura di Asti e, successivamente, dalla Pretura di S. Vito al Tagliamento. Rispetto al primo ricorso, con la sent. 28 marzo 1990, causa C-206/88, la Corte affermò che




  “… il quarto considerando della direttiva 75/442 e il quinto considerando della direttiva 78/319 sottolineano entrambi l’importanza di favorire il recupero dei rifiuti e l’utilizzazione dei materiali di recupero per preservare le risorse naturali. Inoltre, l’art. 1, lett. b), secondo trattino, della direttiva 75/442 e l’art. 1, lett. c), secondo trattino, della direttiva 78/319 dispongono che per smaltimento dei rifiuti si intendono le operazioni di trasformazione necessarie al riutilizzo, al recupero o al riciclo degli stessi. L’art. 3, n. 1, della direttiva 75/442 e l’art. 4 della direttiva 78/319 obbligano infine gli Stati membri ad adottare le misure atte a promuovere la prevenzione, il riciclo, la trasformazione dei rifiuti e l’estrazione dai medesimi di materie prime ed eventualmente di energia, nonché ogni altro metodo che consenta il riutilizzo dei rifiuti. Emerge da queste varie disposizioni che una sostanza di cui il detentore si disfi può costituire un rifiuto, ai sensi delle direttive 75/442 e 78/319, anche quando sia suscettibile di riutilizzazione economica”.




  La conseguenza di tali argomentazioni si risolveva quindi nell’escludere che le sostanze e gli oggetti suscettibili di riutilizzazione economica potessero non rientrare nel genere di rifiuti. A tale questione si legava la richiesta esposta dalla pretura di Asti, ossia se la nozione di rifiuto presupponesse che il detentore che si disfa di una sostanza o di un oggetto abbia l’intenzione di escludere ogni riutilizzazione economica da parte di altre persone. La Corte nel prosieguo affermò che




  “l’art. 1 delle due citate direttive si riferisce, in generale, ad ogni sostanza e ad ogni oggetto di cui il detentore si disfi, senza distinguere a seconda dell’intenzione del detentore che si disfa della cosa. Inoltre, il detto articolo precisa che costituiscono del pari rifiuti le sostanze o gli oggetti di cui il detentore ‘abbia l’obbligo di disfarsi secondo le disposizioni nazionali vigenti’. Orbene, il detentore può essere tenuto, in forza di una norma nazionale, a disfarsi di una cosa senza per questo avere l’intenzione di escludere ogni riutilizzazione economica da parte di altre persone”.




  Stando allo scopo delle due direttive comunitarie, vale a dire la protezione della salute umana e dell’ambiente, la loro applicazione verrebbe compromessa se discendesse dalla volontà del detentore di escludere o meno la riutilizzazione economica dei rifiuti.




  Riguardo al secondo ricorso, la Corte Europea di Giustizia, Sez. I, con la sent. 28 marzo 1990, causa C-359/88, ribadendo quanto precisato nella sentenza da ultimo richiamata, concluse che




  “una normativa nazionale la quale adotti una definizione della nozione di rifiuto escludente le sostanze e gli oggetti suscettibili di riutilizzazione economica non è compatibile con le direttive del Consiglio nn. 75/442 e 78/319” (cfr. G. AMENDOLA, op. cit., p. 44).




  Ciò nonostante, considerato che le occasioni di contrasto interpretativo non si esauriranno di fronte alle normative successive, occorre sottolineare che l’art. 2 del d.P.R. 915/1982 statuiva una puntuale classificazione dei rifiuti che innovava la definizione degli stessi, interni ed esterni, contenuta nell’abrogata l. 366/1941. In questo elenco erano ricompresi i rifiuti solidi urbani (RSU), i rifiuti speciali (RS) e i rifiuti tossico-nocivi (RTN):




  “Sono rifiuti urbani: 1) i rifiuti non ingombranti provenienti dai fabbricati o da altri insediamenti civili in genere; 2) i rifiuti ingombranti, quali beni di consumo durevoli, di arredamento, di impiego domestico, di uso comune, provenienti da fabbricati o da altri insediamenti civili in genere; 3) i rifiuti di qualunque natura o provenienza giacenti sulle strade ed aree pubbliche o sulle strade ed aree private, comunque soggette ad uso pubblico o sulle spiagge marittime, lacuali e sulle rive dei fiumi.




  Sono rifiuti speciali: 1) i residui derivanti da lavorazioni industriali; quelli derivanti da attività agricole, artigianali, commerciali e di servizi che, per quantità o qualità, non siano dichiarati assimilabili ai rifiuti urbani; 2) i rifiuti provenienti da ospedali, case di cura ed affini, non assimilabili a quelli urbani; 3) i materiali provenienti da demolizioni, costruzioni e scavi; i macchinari e le apparecchiature deteriorati od obsoleti; 4) i veicoli a motore, rimorchi e simili fuori uso e loro parti; 5) i residui dell’attività di trattamento dei rifiuti e quelli derivanti dalla depurazione degli affluenti.




  Sono tossici e nocivi: tutti i rifiuti che contengono o sono contaminati dalle sostanze elencate nell’allegato al presente decreto, inclusi i policlorodifenili e policlorotrifenili e loro miscele, in quantità e/o in concentrazione tali da presentare un pericolo per la salute e l’ambiente”. L’elenco comprendeva in questa ultima tipologia di rifiuti l’arsenico, il mercurio, i solventi clorurati, i composti di rame, ecc.




  Indubbiamente siffatta classificazione, originata dal diritto comunitario, rappresentava un’importante innovazione nella disciplina italiana in materia (cfr. A. ABRAMI, op. cit., p. 719).




  





  3.1. Nozione di rifiuto nel “decreto Ronchi”




  Il “decreto Ronchi” (d.lgs. 22/1997) – in attuazione delle deleghe conferite al Governo con la l. 6 febbraio 1996, n. 52, e con la l. 22 febbraio 1994, n. 146, e successivamente modificato dal “Ronchi bis” (d.lgs. 8 novembre 1997, n. 389) e dal “Ronchi ter” (l. 9 dicembre 1998, n. 426) – rappresenta la disciplina organica per affrontare il problema dello smaltimento dei rifiuti in Italia.




  Decreto Ronchi. Prende il nome del suo proponente, Edo Ronchi, allora Ministro dell’Ambiente, pubblicato sul supplemento ordinario n. 33 a GURI n. 38 del 15 febbraio 1997, ed entrato in vigore il 2 marzo 1997.




  L. 52/1996. Legge comunitaria, pubblicata su GURI n. 34 del 10 febbraio 1994.




  L. 146/1994. Legge comunitaria, pubblicata sul supplemento ordinario a GURI n. 52 del 4 marzo 1994.




  D.lgs. 389/1997 (Ronchi bis). Pubblicato su GURI n. 261dell’8 novembre 1997.




  L. 426/1998 (Ronchi ter). Pubblicata su GURI n. 291 del 14 dicembre 1998.




  Si tratta della legge quadro sulla gestione dei rifiuti e ha lo scopo di:




  1) rendere operative diverse direttive europee, tra le quali




  - la direttiva 1991/156/CEE, che stabilisce la lista dei codici europei (CER-Catalogo Europeo dei Rifiuti) (bisogna, infatti, tener presente che prima del decreto Ronchi ogni Stato aveva la propria lista dei rifiuti e in Italia si utilizzavano i codici ISTAT o CIR-Codici Italiani Rifiuti), le possibili operazioni di smaltimento e di recupero, ecc.;




  - la direttiva 1991/689/CEE, relativa ai rifiuti pericolosi;




  - la direttiva 1994/62/CE, relativa agli imballaggi e ai rifiuti di imballaggi;




  2) stabilire chiare norme per la gestione complessiva dei rifiuti, dal momento della loro produzione fino allo smaltimento finale;




  3) preferire e favorire il recupero/riciclo dei rifiuti rispetto allo smaltimento, stabilendo chiare norme tecniche su come attuare le diverse operazioni;




  4) fissare le competenze di Stato, Regioni, Province e Comuni.




  In pratica, si cerca di fare ordine nella normativa ambientale italiana, volendo anche sensibilizzare i cittadini, gli operatori del settore e le aziende al rispetto dell’ambiente.




  Con il decreto Ronchi, il legislatore muta orientamento riguardo al quadro delineato dalla vecchia normativa sui rifiuti, adeguandosi alle nuove direttive europee.




  Il segno evidente di tale cambiamento consiste nell’attuazione della regola comunitaria dell’unicità della nozione di rifiuto (comprensiva tanto delle sostanze destinate allo smaltimento finale quanto di quelle oggetto di operazioni di recupero, con soppressione del precedente dualismo rifiuto-materie prime secondarie o residuo) e nel recepimento, quindi, della nuova esplicitazione comunitaria. Infatti, nell’art. 6, comma 1, lett. a, si stabilisce che per rifiuto deve intendersi “qualsiasi sostanza od oggetto che rientra nelle categorie riportate nell’allegato A e di cui il detentore si disfi o abbia deciso o abbia l’obbligo di disfarsi”. A completamento di quanto precede, nelle successive lett. b e c viene definito il significato di produttore e di detentore di rifiuti.




  L’allegato A previsto dalle direttive comunitarie, e ripreso dal d.lgs. 22/1997, stabilisce il seguente elenco: “Q1 Residui di produzione o di consumo in appresso non specificati; Q2 Prodotti fuori norma; Q3 Prodotti scaduti; Q4 Sostanze accidentalmente riversate, perdute o aventi subito qualunque altro incidente, compresi tutti i materiali, le attrezzature, ecc. contaminati in seguito all’incidente in questione; Q5 Sostanze contaminate o insudiciate in seguito ad attività volontarie (a esempio residui di operazioni di pulizia, materiali di imballaggio, contenitori, ecc.); Q6 Elementi inutilizzabili (a esempio batterie fuori uso, catalizzatori esausti, ecc.); Q7 Sostanze divenute inadatte all’impiego (a esempio acidi contaminati, solventi contaminati, sali da rinverdimento esauriti, ecc.); Q8 Residui di processi industriali (a esempio scorie, residui di distillazione, ecc.); Q9 Residui di procedimenti antinquinamento (a esempio fanghi di lavaggio di gas, polveri di filtri dell’aria, filtri usati, ecc.); Q10 Residui di lavorazione/sagomatura (a esempio trucioli di tornitura o di fresatura, ecc.); Q11 Residui provenienti dall’estrazione e dalla preparazione delle materie prime (a esempio residui provenienti da attività minerarie o petrolifere, ecc.); Q12 Sostanze contaminate (a esempio olio contaminato da PCB, ecc.); Q13 Qualunque materia, sostanza o prodotto la cui utilizzazione è giuridicamente vietata; Q14 Prodotti di cui il detentore non si serve più (a esempio articoli messi fra gli scarti dell’agricoltura, dalle famiglie, dagli uffici, dai negozi, dalle officine, ecc.); Q15 Materie, sostanze o prodotti contaminati provenienti da attività di riattamento di terreni; Q16 Qualunque sostanza, materia o prodotto che non rientri nelle categorie sopra elencate”.




  Tuttavia, da tale disposizione si manifesta un nuovo problema interpretativo, quello di chiarire che cosa si intenda per “disfarsi”, soprattutto quando non vi sono circostanze oggettive da valutare, ma ci si debba basare sulla presunta “decisione” del detentore.




  Ciò premesso, sul concreto piano operativo, l’accertamento del fatto, dell’obbligo o dell’intenzione di disfarsi si configura – secondo la circolare del Ministero dell’Ambiente del 28 giugno 1999, recante chiarimenti interpretativi sulla definizione di ambiente – nei modi seguenti:




  a) un soggetto si disfa di qualche cosa quando è in atto o è stata effettuata un’attività di smaltimento o di recupero. In tal caso, la qualificazione di un materiale, di una sostanza o di un oggetto come rifiuto emerge dal fatto stesso dell’effettuazione, in atto o passata, di un’operazione di recupero o di smaltimento;




  b) ricorre, invece, l’obbligo di disfarsi quando la destinazione di un materiale, di una sostanza o di un oggetto allo smaltimento o al recupero, nel senso sopra precisato, è imposta direttamente dalla legge (si pensi, ad esempio, agli oli usati e alle batterie esauste), o da un provvedimento delle autorità pubbliche (ad esempio, un’ordinanza con la quale la P.A. impone a un determinato soggetto l’obbligo di smaltire determinate sostanze o materiali), o deriva dalla stessa natura del materiale considerato, che non è idoneo alla sua funzione originaria e può, eventualmente, essere impiegato in un ciclo produttivo previo idoneo trattamento;




  c) più delicato è invece accertare se un soggetto abbia intenzione di disfarsi di qualche oggetto. In questo caso, infatti, vengono in questione tutti i materiali, le sostanze o gli oggetti che sono ancora idonei alla loro funzione originaria o possono essere utilizzati direttamente in altri cicli di produzione o di consumo senza dover essere sottoposti ad alcun trattamento e diventano rifiuti per una precisa scelta del detentore. In altri termini, è il detentore che decide di avviare lo smaltimento di un bene anziché continuare a utilizzarlo per la sua funzione originaria, ovvero decide di avviare a smaltimento o a recupero una sostanza che potrebbe, invece, essere utilizzata direttamente come materia prima senza alcun previo trattamento.




  Quanto detto deriva dalle osservazioni elaborate dalla dottrina e dalla all’indomani della procedura iniziata contro l’Italia presso la Corte Europea di Giustizia, Sez. VI – a seguito dei rinvii a essa effettuati dai Pretori di Terni e di Pescara per i decreti legge italiani su “residui” e “materiali quotati in borsa” – e culminata nella sent. 25 giugno 1997, cause riunite C-304/94, C-330/94, C-342/94 e C-224/95.




  “Vari decreti legge intitolati ‘Disposizioni in materia di riutilizzo dei residui derivanti da cicli di produzione o di consumo in un processo produttivo o in un processo di combustione, nonché in materia di smaltimento dei rifiuti’ sono stati tuttavia adottati a partire dal novembre 1993 [decreto legge 9 novembre 1993, n. 443 (GURI 10 novembre 1993, n. 264)], al fine di completare detto ambito normativo… Nelle cause principali i decreti legge reiterati e in vigore erano il decreto legge 7 settembre 1994, n. 530 (GURI 8 settembre 1994, n. 210…), nei procedimenti C-304/94, C-330/94 e C-342/94, e il decreto legge 7 novembre 1994, n. 619 (GURI 8 novembre 1994, n. 261…), nel procedimento C-224/95. Al momento della fase orale dinanzi alla Corte, il decreto legge 3 maggio 1996, n. 246 (GURI 8 maggio 1996, n. 106…), era in vigore. In seguito sono stati adottati i decreti legge 8 luglio 1996, n. 352 (GURI 8 luglio 1996, n. 158), e 6 settembre 1996, n. 462 (GURI 7 settembre 1996, n. 210). Poiché nessuno di detti decreti legge era stato convertito in legge, i loro effetti sono stati convalidati con legge 11 novembre 1996, n. 575 (GURI 12 novembre 1996, n. 265)”.




  In tale occasione, la Corte si esprime in modo deciso in riferimento alle conclusioni dell’avvocato generale (Jacobs), il quale, dopo un’accurata disamina delle direttive e delle legislazioni degli Stati membri, aveva osservato che




  “la portata del termine rifiuto dipende da ciò che si intende per ‘operazione di smaltimento’ ed ‘operazione di recupero’”: “vi è un elemento da circolo vizioso: la questione se vi sia ‘recupero’ dipende dalla questione se vi siano ‘rifiuti’, questione che, a sua volta, dipende dalla questione se vi sia ‘recupero’. Credo che, per superare tale difficoltà, non si debba tentare di formulare una definizione completa, ma che occorra procedere caso per caso, in altri termini stabilire se il detentore di un oggetto o di una sostanza li sottoponga o abbia l’intenzione di sottoporli a una delle operazioni elencate nel decreto o ad un’operazione analoga”.




  Pur non accogliendo l’ultima parte delle conclusioni dell’avvocatura generale, limitandosi a dare del rifiuto una nozione in negativo, la Corte precisa:




  “Come ha rilevato l’avvocato generale ai paragrafi 60 e 61 delle sue conclusioni, un processo di inertizzazione dei rifiuti finalizzato alla loro semplice innocuizzazione, l’attività di scarico dei rifiuti in depressione o in rilevato e l’incenerimento dei rifiuti costituiscono operazioni di smaltimento o di recupero che rientrano nella sfera di applicazione delle norme comunitarie. Il fatto che una sostanza sia classificata nella categoria dei rifiuti riutilizzabili senza che le sue caratteristiche e la sua destinazione siano precisate è al riguardo irrilevante. Lo stesso vale per la triturazione di un rifiuto. Si devono pertanto risolvere le questioni sollevate dichiarando che la nozione di ‘rifiuti’ figurante all’art. 1 della direttiva 75/442, come modificata, cui rinviano l’art. 1, n. 3, della direttiva 91/689 e l’art. 2, lett. a), del regolamento n. 259/93, non deve essere intesa nel senso che essa esclude sostanze od oggetti suscettibili di riutilizzazione economica, neanche se i materiali di cui trattasi possono costituire oggetto di un negozio giuridico, ovvero di una quotazione in listini commerciali pubblici o privati. In particolare, un processo di inertizzazione dei rifiuti finalizzato alla loro semplice innocuizzazione, l’attività di discarica dei rifiuti in depressione o in rilevato e l’incenerimento dei rifiuti costituiscono operazioni di smaltimento o di recupero che rientrano nella sfera d’applicazione delle precitate norme comunitarie. Il fatto che una sostanza sia classificata nella categoria dei residui riutilizzabili senza che le sue caratteristiche e la sua destinazione siano precisate è al riguardo irrilevante. Lo stesso vale per la triturazione di un rifiuto”.




  Il concetto di rifiuto, quindi, andrà valutato in senso molto ampio essendo correlato all’esigenza di massima protezione dell’ambiente.




  I rifiuti devono essere recuperati o smaltiti senza pericolo per la salute dell’uomo e senza che vengano utilizzati procedimenti o metodi atti ad arrecare pregiudizio all’ambiente; nulla nella direttiva indica che essa non sia applicabile alle operazioni di smaltimento o di recupero che fanno parte di un processo industriale, qualora esse non sembrino costituire un pericolo per la salute dell’uomo o per l’ambiente (cfr. Corte Eur. Giust., Sez. I, sent. 28 marzo 1990, causa C-359/88; sent. 10 maggio 1995, causa C-422/92; Sez. IV, sent. 25 giugno 1997, cause riunite C-304/94, C-330/94, C-342/94 e C-224/95).




  Da siffatte considerazioni emerge che possono costituire rifiuti, ai sensi dell’art. 1, lett. a, della direttiva 1975/442/CEE (ora direttiva 2006/12/CE), come modificata, sostanze che fanno parte di un processo di produzione.




  “Tale conclusione non pregiudica la distinzione, che occorre effettuare, come giustamente hanno sostenuto i governi belga, tedesco, olandese e del Regno Unito, tra il ricupero dei rifiuti ai sensi della direttiva 75/442, come modificata, e il normale trattamento industriale di prodotti che non costituiscono rifiuti, a prescindere peraltro dalla difficoltà di siffatta distinzione. Si deve quindi risolvere la… questione nel senso che il mero fatto che una sostanza sia inserita, direttamente o indirettamente, in un processo di produzione industriale non la esclude dalla nozione di rifiuto ai sensi dell’art. 1, lett. a), della direttiva 75/442, come modificata” (cfr. Corte Eur. Giust., sent. 18 dicembre 1997, causa C-129/96).




  A ulteriore completamento di quanto osservato, viene dalla Corte sottolineato che, pure se un rifiuto è stato oggetto di un’operazione di recupero completo, che ha provocato nella sostanza l’acquisizione delle stesse proprietà e caratteristiche di una materia prima, ciò nondimeno tale sostanza può essere considerata un rifiuto se, conformemente alla definizione di cui all’art. 1, lett. a, della citata direttiva, il detentore della sostanza se ne disfi o abbia deciso o abbia l’obbligo di disfarsene.




  “Dal semplice fatto che su una sostanza come i trucioli di legno venga eseguita un’operazione menzionata nell’allegato II B della direttiva 75/442, come modificata dalla direttiva 91/156, non discende che l’operazione consiste nel disfarsene e che pertanto la detta sostanza va considerata un rifiuto ai sensi della direttiva. Il fatto che una sostanza sia il risultato di un’operazione di ricupero ai sensi dell’allegato II B della detta direttiva costituisce solo uno degli elementi che vanno presi in considerazione per stabilire se tale sostanza sia ancora un rifiuto, ma non consente di per sé di trarne una conclusione definitiva. L’esistenza di un rifiuto deve essere accertata sulla scorta del complesso delle circostanze, alla luce della definizione di cui all’art. 1, lett. a), della direttiva 75/442, come modificata dalla direttiva 91/156, cioè del fatto che il detentore della sostanza se ne disfi ovvero abbia deciso o abbia l’obbligo di disfarsene, tenendo conto della finalità della direttiva ed in modo da non pregiudicarne l’efficacia. Per stabilire se l’uso come combustibile di una sostanza come i trucioli di legno sia riconducibile al concetto di disfarsene, il fatto che tali sostanze possano essere ricuperate come combustibile in modo compatibile con le esigenze di tutela ambientale e senza trasformazioni radicali non è rilevante. La circostanza che tale uso come combustibile costituisca una modalità corrente di ricupero dei rifiuti e che tali sostanze vengano comunemente considerate rifiuti può essere considerata indizio del fatto che il detentore delle medesime se ne disfa ovvero ha l’intenzione o l’obbligo di disfarsene, ai sensi dell’art. 1, lett. a), della direttiva 75/442, come modificata dalla direttiva 91/156. L’effettiva esistenza di un rifiuto ai sensi della direttiva va però accertata alla luce del complesso delle circostanze, tenendo conto della finalità della direttiva e in modo da non pregiudicarne l’efficacia” (cfr. Corte Eur. Giust., Sez. V, sent. 15 giugno 2000, causa C-419/97).




  In pratica, la destinazione futura di un oggetto o di una sostanza non ha incidenza sulla sua natura di rifiuto come definita dalla direttiva. Quello che conta è il fatto che il detentore dell’oggetto o della sostanza se ne disfi o abbia deciso o abbia l’obbligo di disfarsene.




  La l. 8 agosto 2002, n. 178 (di conversione del d.l. 8 luglio 2002, n. 138), all’art. 14, cerca di risolvere il problema fornendo un’“interpretazione autentica” della definizione di rifiuto di cui all’art. 6, comma 1, lett. a, del d.lgs. 22/1997:




  “1. Le parole: ‘si disfi’, ‘abbia deciso’ o ‘abbia l’obbligo di disfarsi’ di cui all’articolo 6, comma 1, lett. a), del decreto legislativo 5 febbraio 1997, n. 22, e successive modificazioni, di seguito denominato: ‘decreto legislativo n. 22’, si interpretano come segue:




  a) ‘si disfi’: qualsiasi comportamento attraverso il quale in modo diretto o indiretto una sostanza, un materiale o un bene sono avviati o sottoposti ad attività di smaltimento o di recupero, secondo gli allegati B e C del decreto legislativo n. 22;




  b) ‘abbia deciso’: la volontà di destinare ad operazioni di smaltimento e di recupero, secondo gli allegati B e C del decreto legislativo n. 22, sostanze, materiali o beni;




  c) ‘abbia l’obbligo di disfarsi’: l’obbligo di avviare un materiale, una sostanza o un bene ad operazioni di recupero o di smaltimento, stabilito da una disposizione di legge o da un provvedimento delle pubbliche autorità o imposto dalla natura stessa del materiale, della sostanza e del bene o dal fatto che i medesimi siano compresi nell’elenco dei rifiuti pericolosi di cui all’allegato D del decreto legislativo n. 22.




  2. Non ricorrono le fattispecie di cui alle lettere b) e c) del comma 1, per beni o sostanze e materiali residuali di produzione o di consumo ove sussista una delle seguenti condizioni:




  a) se gli stessi possono essere e sono effettivamente e oggettivamente riutilizzati nel medesimo o in analogo o diverso ciclo produttivo o di consumo, senza subire alcun intervento preventivo di trattamento e senza recare pregiudizio all’ambiente;




  b) se gli stessi possono essere e sono effettivamente e oggettivamente riutilizzati nel medesimo o in analogo o diverso ciclo produttivo o di consumo, dopo aver subito un trattamento preventivo senza che si renda necessaria alcuna operazione di recupero tra quelle individuate nell’allegato C del decreto legislativo n. 22”.




  Questo tentativo chiarificatore non incontra, tuttavia, i favori del giudice comunitario. Nella sentenza “Niselli”, la Corte Europea di Giustizia sostiene che l’art. 14 della l. 178/2002, quale disposizione di “interpretazione autentica”, sia in contrasto con le direttive comunitarie. Da tale norma, secondo la Corte, si dedurrebbe che




  “affinché un residuo di produzione o di consumo sia sottratto alla qualifica come rifiuto sarebbe sufficiente che esso sia o possa essere riutilizzato in qualunque ciclo di produzione o di consumo, vuoi in assenza di trattamento preventivo e senza arrecare danni all’ambiente, vuoi previo trattamento ma senza che occorra tuttavia un’operazione di recupero ai sensi dell’allegato II B della direttiva 75/442. Un’interpretazione del genere si risolve manifestamente nel sottrarre alla qualifica come rifiuto residui di produzione o di consumo che invece corrispondono alla definizione sancita dall’art. 1, lett. a), primo comma, della direttiva 75/442”.




  Cfr. Corte Eur. Giust., Sez. II, sent. 11 novembre 2004, causa C-457/02. Dispositivo: “Per questi motivi, la Corte (Seconda Sezione) dichiara e statuisce:




  1) La definizione di rifiuto contenuta nell’art. 1, lett. a), primo comma, della direttiva del Consiglio 15 luglio 1975, 75/442/CEE, relativa ai rifiuti, come modificata dalla direttiva del Consiglio 18 marzo 1991, 91/156/CEE e dalla decisione della Commissione 24 maggio 1996, 96/350/CE, non può essere interpretata nel senso che essa ricomprenderebbe tassativamente le sostanze o i materiali destinati o soggetti alle operazioni di smaltimento o di recupero menzionati negli allegati II A e II B della detta direttiva, oppure in elenchi equivalenti, o il cui detentore abbia l’intenzione o l’obbligo di destinarli a siffatte operazioni.




  2) La nozione di rifiuto ai sensi dell’art. 1, lett. a), primo comma, della direttiva 75/442, come modificata dalla direttiva 91/156 e dalla decisione 96/350, non deve essere interpretata nel senso che essa escluderebbe l’insieme dei residui di produzione o di consumo che possono essere o sono riutilizzati in un ciclo di produzione o di consumo, vuoi in assenza di trattamento preventivo e senza arrecare danni all’ambiente, vuoi previo trattamento ma senza che occorra tuttavia un’operazione di recupero ai sensi dell’allegato II B di tale direttiva”.




  La giurisprudenza italiana, in particolare la Cassazione, di fronte all’applicazione del citato art. 14, condividendo la modifica restrittiva che esso apporta alla nozione di rifiuto contenuta nel decreto Ronchi, incompatibile con le direttive comunitarie, ha affermato che




  “la sentenza ‘Niselli’ della Corte di Giustizia offre al giudice italiano elementi ermeneutici precisi per ritenere la norma indiscutibilmente incompatibile con il diritto comunitario. Lo strumento giuridico per rimediare all’innegabile vulnus arrecato dal citato art. 14 al diritto comunitario è il ricorso alla Corte Costituzionale risultando, nella fattispecie, l’evidente contrasto con gli artt. 11 e 117 Cost.” (cfr. massima di Cass. Pen., Sez. III, ord. 16 gennaio 2006, n. 1414).




  Come si può notare, la nozione di rifiuto è, a tutt’oggi, in fase d’elaborazione. La Corte Europea di Giustizia deve farsi carico dell’evoluzione tecnologica delle attività di riutilizzo, dei residui di produzione e delle attività di recupero completo dei rifiuti, trasformati in materie prime secondarie. Non appare, quindi, come una nozione compiuta, suscettibile d’applicazione diretta e immediata nell’ordinamento dei Paesi membri.




  Il decreto Ronchi prospetta una classificazione dei rifiuti al fine di una loro corretta gestione. Secondo il dettato normativo in esame, è necessario che gli stessi rifiuti vengano, anzitutto, classificati (art. 7), prendendo in considerazione non solo il materiale di cui si compongono, ma anche la loro origine, distinguendo quelli di provenienza domestica dagli altri: i primi (quelli domestici) configurano i rifiuti urbani; gli altri (industriali, artigianali, di commercio, da servizi, ecc.) sono definiti dalla legge speciale. Inoltre, in relazione alle caratteristiche di pericolosità, va accertato se si tratta di rifiuti (sia urbani che speciali) pericolosi o non pericolosi. Così l’art. 7 del decreto Ronchi:




  “1. Ai fini dell’attuazione del presente decreto i rifiuti sono classificati, secondo l’origine, in rifiuti urbani e rifiuti speciali, e, secondo le caratteristiche di pericolosità, in rifiuti pericolosi e rifiuti non pericolosi.




  2. Sono rifiuti urbani: a) i rifiuti domestici, anche ingombranti, provenienti da locali e luoghi adibiti ad uso di civile abitazione; b) i rifiuti non pericolosi provenienti da locali e luoghi adibiti ad usi diversi da quelli di cui alla lettera a), assimilati ai rifiuti urbani per qualità e quantità, ai sensi dell’articolo 21, comma 2, lettera g); c) i rifiuti provenienti dallo spazzamento delle strade; d) i rifiuti di qualunque natura o provenienza, giacenti sulle strade ed aree pubbliche o sulle strade ed aree private comunque soggette ad uso pubblico o sulle spiagge marittime e lacuali e sulle rive dei corsi d’acqua; e) i rifiuti vegetali provenienti da aree verdi, quali giardini, parchi e aree cimiteriali; f) i rifiuti provenienti da esumazioni ed estumulazioni, nonché gli altri rifiuti provenienti da attività cimiteriale diversi da quelli di cui alle lettere b), c) ed e).




  3. Sono rifiuti speciali: a) i rifiuti da attività agricole e agro-industriali; b) i rifiuti derivanti dalle attività di demolizione, costruzione, nonché i rifiuti pericolosi che derivano dalle attività di scavo; c) i rifiuti da lavorazioni industriali, fatto salvo quanto previsto dall’articolo 8, comma 1, lett. f-quater); d) i rifiuti da lavorazioni artigianali; e) i rifiuti da attività commerciali; f) i rifiuti da attività di servizio; g) i rifiuti derivanti dalla attività di recupero e smaltimento di rifiuti, i fanghi prodotti dalla potabilizzazione e da altri trattamenti delle acque e dalla depurazione delle acque reflue e da abbattimento di fumi; h) i rifiuti derivanti da attività sanitarie; i) i macchinari e le apparecchiature deteriorati ed obsoleti; l) i veicoli a motore, rimorchi e simili fuori uso e loro parti; l-bis) il combustibile derivato da rifiuti.




  4. Sono pericolosi i rifiuti non domestici precisati nell’elenco di cui all’allegato D sulla base degli allegati G, H e I”.




  Per completare le operazioni necessarie a classificare i rifiuti, in armonia con la normativa europea e con quella del decreto Ronchi, è stato necessario procedere alla loro codifica, verificando, cioè, se un materiale fosse incluso nel Catalogo Europeo dei Rifiuti (CER). Il tipo di collocazione dei rifiuti comporta il loro diverso regime di gestione.




  Dal 1° gennaio 2002 è entrato in vigore il nuovo CER, approvato con alcune decisioni comunitarie (ultima delle quali la 2001/573/CE). In particolare, l’allegato A e l’allegato D (relativo ai rifiuti pericolosi), introdotti con il d.lgs. 22/1997, sono stati sostituiti dall’allegato A della citata decisione comunitaria. A seguito di dette sostituzioni, i rifiuti pericolosi sono ricompresi nell’unico elenco e sono indicati nel nuovo CER con il simbolo dell’asterisco (“*”).




  





  3.2. D.lgs. 3 aprile 2006, n. 152. Nuovo Testo Unico Ambientale




  Il nuovo Testo Unico Ambientale (detto anche Codice dell’ambiente), emanato con d.lgs. 152/2006, recante “Norme in materia ambientale”, è entrato ormai in vigore. Tale testo produrrà nuovi effetti, modificando e riconfigurando il precedente e variegato panorama normativo. Interi settori della legislazione ambientale, caratterizzati per diversità d’articolazione, complessità, ed estensione, sono ora sistematizzati. Il fatto, però, che oggi molte di queste norme risultino accorpate, e necessariamente rivisitate, non dimostra che debba discenderne automaticamente la loro compenetrazione e armoniosità. Tutt’altro. Unire non significa per forza di cose integrare e solamente il tempo e la possibilità di un approccio empirico potranno dimostrare la funzionalità di un testo unico nei confronti delle esigenze che l’ambiente, inteso nella sua accezione dinamica e fortemente complessa, continua a richiedere.




  Nell’ambito del T.U., la materia più controversa rimane, senza dubbio, quella concernente la normativa sui rifiuti, ove spicca ancora una volta la questione rifiuto. In altri termini, se la definizione comunitaria comporta che per rifiuto debba intendersi, “qualsiasi sostanza od oggetto… di cui il detentore si disfi o abbia deciso o abbia l’obbligo di disfarsi”, la via italiana, pur confermando all’art. 183 del T.U. sull’ambiente le direttive comunitarie, introduce un sistema di elusione:




  “Sottraendo alla disciplina sui rifiuti i sottoprodotti riutilizzati in un ciclo produttivo diverso da quello d’origine, il ‘Codice ambientale’ confligge con la normativa comunitaria in materia di rifiuti” (cfr., sul punto, massima di Cass. Pen., Sez. III, sent. 11 aprile 2007, n. 14557).




  Come altrove sottolineato, l’“invenzione” italiana dell’art. 14 della l. 178/2002 è solo un esempio di come ci si trovi di fronte a una disciplina complessa, la quale per sua natura si presta a operazioni di rielaborazione.




  L’art. 14 della l. 178/2002, ricordiamo, proponendo una “interpretazione autentica della definizione di rifiuto”, in sostanza ne restringeva l’ambito alle sole operazioni di smaltimento e di recupero elencate nei due allegati comunitari recepiti dal d.lgs. 22/1997 come allegato B e C; derivandone, nel comma 2, che non si trattava di rifiuti nei casi in cui fossero effettivamente e oggettivamente riutilizzati nel medesimo o in analogo o diverso ciclo produttivo o di consumo anche dopo aver subito un trattamento preventivo.




  Il d.lgs. 16 gennaio 2008, n. 4, di modifica del d.lgs. 152/2006, senza tener conto della giurisprudenza consolidata e dei ripetuti richiami degli organismi comunitari, amplia le esenzioni delle sostanze da ricondurre alla categoria di rifiuti, introducendo formalmente le categorie dei sottoprodotti, delle materie prime secondarie e dei combustibili per sottrarre ancora una volta i residui (soprattutto industriali) alla relativa disciplina (sul punto, cfr. artt. 181-bis e 183 del T.U., come modificati dal d.lgs. 4/2008, e, per una trattazione più dettagliata, capp. terzo e quarto, parte prima, di quest’opera).




  Ed è appena il caso di ricordare che, in tal modo, sono eluse le disposizioni comunitarie imposte, nella gestione dei rifiuti, a tutela della salute e dell’ambiente. Tanto per fare un esempio, se un rottame metallico non è considerato rifiuto, può essere trattato in un’acciaieria come una materia prima vergine, ma, se è considerato rifiuto, l’acciaieria dovrà rispettare, nel recupero ecc., gli standard correlati (ben più minuziosi e cautelativi) previsti per tali tipi di rifiuti.




  Non a caso, anche il Parlamento Europeo, nella risoluzione INI/2006/2175, del 13 febbraio 2007, in tema di ambiente,




  “sottolinea che la modifica delle definizioni dovrebbe intervenire unicamente per motivi di chiarimento e non per indebolire le norme sulla tutela dell’ambiente o per incoraggiare l’accettazione da parte del pubblico di un concetto (ad esempio moderando la connotazione negativa dei termini ‘rifiuti’ o ‘smaltimento’)” (art. 7).




  Proprio per evitare che, come ha fatto l’Italia, qualche altro Stato membro provi a cambiare la definizione di rifiuto, aggiunge che




  “le decisioni politiche, quali le definizioni di rifiuti, recupero e smaltimento, non devono essere adottate a livello di comitatologia bensì mediante codecisione. Sottolinea che i rifiuti che cessano di essere qualificati tali possono acquisire questo status solo qualora il flusso di rifiuti in questione sia stato sottoposto ad un’operazione completa di riutilizzo, riciclaggio o utile impiego – il che non esclude la possibilità che un’operazione di utile impiego finisca col produrre nuovi rifiuti – e risulti conforme alle norme concordate a livello europeo, risultando idoneo all’impiego per scopi prefissati, e dopo che siano state adottate e applicate norme in materia di tracciabilità”. E ancora più drasticamente “esige che tutti i rifiuti destinati al recupero di energia o all’incenerimento rimangano rifiuti, ai quali va applicata la direttiva 2000/76/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 4 dicembre 2000, sull’incenerimento dei rifiuti”.




  Quindi, mentre, con l’entrata in vigore del T.U., l’art. 14 è stato abrogato in quanto restrittivo della definizione di rifiuto prevista nelle direttive comunitarie, scemando così il lungo dibattito su tale questione, la questione si ripropone, per altri versi, rispetto alle materie prime secondarie.




  Sulla complessa vicenda della definizione di rifiuto è più volte intervenuta la Corte Costituzionale per dichiarare illegittime varie leggi regionali, volte a darne una definizione ancora più restrittiva. La Corte ha specificato che la definizione stessa di rifiuto deve essere ricompresa nella materia della tutela dell’ambiente e, in quanto tale, di competenza esclusiva statale. Sono da considerarsi illegittime, pertanto, tutte le leggi regionali che tentano di restringere la portata del significato di rifiuto, poiché si pongono in contrasto con l’art. 117, comma 2, lett. s, Cost. e, altresì, si pongono in contrasto con la direttiva 2006/12/CE.




  “Venendo ora all’esame delle singole disposizioni impugnate dell’art. 14 (l. Regione Valle d’Aosta 3 dicembre 2007, n. 31, N.d.A.), la questione posta dal ricorrente a proposito dei commi 1 e 2 in relazione all’art. 117, secondo comma, lettera s) della Costituzione, è fondata. Si tratta di disposizioni che attengono alla stessa definizione di ‘rifiuto’, riguardanti la materia della tutela ambientale affidata alla competenza esclusiva dello Stato, e che non sono riferibili a nessuna altra competenza propriamente regionale né statutaria né desumibile dal combinato disposto degli artt. 117 della Costituzione e 10 della legge costituzionale n. 3 del 2001. Infatti, il comma 1, dell’art. 14 impugnato prevede che ‘i materiali inerti da scavo non costituiscono «rifiuti» e non sono assoggettati alle disposizioni di cui al d.lgs. n. 152 del 2006’, qualora derivanti da materiali ‘la cui qualità ambientale risulti essere corrispondente almeno allo stato chimico di buono, come definito dall’art. 74, comma 2, lettera z) del d.lgs. n. 152 del 2006’. La disciplina statale, prevedendo, invece, che tali materie sono ‘rifiuti’, non consente l’esclusione fissata dal legislatore regionale con chiara violazione dell’art. 117, secondo comma, lettera s), della Costituzione. Altrettanto è da dire per l’impugnato comma 2 dell’art. 14, il quale allarga anch’esso il novero dei materiali interti da scavo, restringendo la nozione di ‘rifiuto’ e riducendo conseguentemente la tutela dell’ambiente, con l’aggiungere all’ipotesi del riutilizzo, quella dei materiali inerti provenienti da siti interessati, o già interessati, da bonifiche, ovvero già destinati ad attività di gestione dei rifiuti o soggetti a fenomeni di contaminazione ambientale, purché ‘risultino non pericolosi, previa apposita caratterizzazione effettuata in conformità alle procedure analitiche di cui all’art. 186, comma 3, del d.lgs. n. 152 del 2006’. Anche la questione concernente il successivo comma 3 è fondata. Tale comma concerne, infatti, l’avvio al riutilizzo dei materiali da scavo non ritenuti rifiuti, ed essendosi ritenute costituzionalmente illegittime le precedenti disposizioni riguardanti la individuazione di detti materiali, e, quindi, la individuazione della nozione di ‘rifiuto’, va affermata l’illegittimità derivata anche di quest’ultima disposizione” (cfr. Corte Cost., sent. 5 marzo 2009, n. 61. Su questo tema cfr. pure, sempre della Consulta, le sentenze: 6 febbraio 2009, n. 30; 23 gennaio 2009, n. 12; 16 luglio 2008, n. 277; 14 marzo 2008, n. 62; 14 novembre 2007, n. 378; 21 aprile 2005, n. 161; 26 luglio 2002, n. 407).




  





  4. Tratti fondamentali della direttiva comunitaria 2008/98/CE, del 19 novembre 2008, relativa ai rifiuti: linee generali




  La direttiva 2008/98/CE in materia di rifiuti abroga la direttiva 1975/439/CEE, del 16 giugno 1975, e le già citate direttive 1991/689/CEE e 2006/12/CE, con effetto dal 12 dicembre 2010.




  Tale direttiva (attuata in Italia con il d.lgs. 3 dicembre 2010, n. 205) deriva dall’esigenza di introdurre regole modificative in materia di rifiuti. Si tenga conto che l’intervento normativo comunitario, pur avendo lo scopo iniziale di limitarsi a chiarire alcuni concetti fondamentali relativi agli argomenti chiave in materia di rifiuti, stabilisce, come si vedrà, un nuovo quadro normativo di riferimento, il quale sostituirà interamente le discipline previgenti.




  L’opportunità di tali mutamenti era stata già evidenziata in più occasioni, di fronte a tematiche specifiche. Rispetto a talune di esse si possono rilevare atti delle autorità comunitarie volti a sollecitare interventi normativi di modifica.




  In tema di nozione di rifiuto, la decisione 2002/1600/CE, del 22 luglio 2002, del Parlamento Europeo e del Consiglio, nota per aver istituito il VI Programma comunitario di azione in materia ambientale, sollecitava la modifica della normativa sui rifiuti, soprattutto in ordine alla distinzione tra ciò che è rifiuto e ciò che non lo è. In tale direzione premevano le conclusioni del 1° luglio 2004 del Consiglio, il quale invitava la Commissione a presentare una proposta di revisione di alcune norme della direttiva 1975/442/CEE, che, seppure abrogata e sostituita dalla direttiva 2006/12/CE, in questa si era, in sostanza, riprodotta, soprattutto in relazione al concetto di rifiuto e alla distinzione tra recupero e smaltimento. In tale contesto, fermo restando l’obiettivo fondamentale delle politiche comunitarie in materia di rifiuti, non passava inosservata la questione della tipologia delle risorse, ossia la riduzione al minimo degli effetti prodotti dai rifiuti appariva concomitante con l’obiettivo della diminuzione dell’uso delle risorse, specie nei cicli della produzione, e la promozione di un sistema di gerarchia dei rifiuti. A ciò è riconducibile la risoluzione del 24 febbraio 1997, nella quale il Consiglio sottolinea non solo che la priorità principale della gestione dei rifiuti è la prevenzione, ma che il riutilizzo e il riciclaggio di materiali dovrebbero preferirsi alla valorizzazione energetica dei rifiuti, quando essi rappresentino le alternative migliori dal punto di vista ecologico. Da tali considerazioni discendeva che:




  “È pertanto necessario procedere a una revisione della direttiva 2006/12/CE per precisare alcuni concetti basilari come le definizioni di rifiuto, recupero e smaltimento, per rafforzare le misure da adottare per la prevenzione dei rifiuti, per introdurre un approccio che tenga conto dell’intero ciclo di vita dei prodotti e dei materiali, non soltanto della fase in cui diventano rifiuti, e per concentrare l’attenzione sulla riduzione degli impatti ambientali connessi alla produzione e alla gestione dei rifiuti, rafforzando in tal modo il valore economico di questi ultimi. Inoltre, si dovrebbe favorire il recupero dei rifiuti e l’utilizzazione dei materiali di recupero per preservare le risorse naturali. Per esigenze di chiarezza e leggibilità, la direttiva 2006/12/CE dovrebbe essere abrogata e sostituita da una nuova direttiva” (cfr. considerando 8 della direttiva 2008/98/CE).




  A siffatta anelata necessità si sommano puntuali chiarificazioni di merito, che risultano determinanti per il legislatore comunitario. Diviene pertanto necessario operare una distinzione tra il deposito preliminare dei rifiuti in attesa della loro raccolta, la raccolta di rifiuti e il deposito di rifiuti in attesa del trattamento. Inoltre, se, nell’ambito della definizione di raccolta, il deposito preliminare di rifiuti è inteso come attività di deposito in attesa del successivo trasporto in un impianto di recupero o di smaltimento, occorre distinguere tra il deposito preliminare di rifiuti in attesa della raccolta e il deposito di rifiuti in attesa del trattamento.




  Questa soluzione riguarderà, come si vedrà, in ugual modo la precisazione di concetti quali prevenzione, riutilizzo, preparazione per il riutilizzo, trattamento e riciclaggio. E non da ultimo, al fine di garantire una più adeguata distinzione, la direttiva in esame pone, quindi, l’accento sulla necessità di meglio definire cosa si intende per recupero e cosa si intende per smaltimento.




  Secondo la direttiva, ulteriore direzione da intraprendere è quella verso una “società del riciclaggio”, in modo tale da ridurre la produzione di rifiuti e utilizzare quelli prodotti come risorse. A tale soluzione si collega il rafforzamento del principio “chi inquina paga”, più precisamente, in termini di responsabilità ampia del produttore, non limitata al solo controllo dei rifiuti prodotti, ma considerato alla luce dell’intero ciclo di vita delle risorse utili alla produzione.




  





  4.1. Segue. In tema di nozioni




  Rispetto alla nozione di rifiuto e ai temi a essa contigui, la direttiva 2008/98/CE intende come tale




  “qualsiasi sostanza od oggetto di cui il detentore si disfi o abbia l’intenzione o l’obbligo di disfarsi” (art. 3, n. 1).




  Viceversa, il T.U., all’art. 183, stabilisce che deve intendersi per rifiuto




  “qualsiasi sostanza od oggetto che rientra nelle categorie riportate nell’allegato A alla parte quarta… e di cui il detentore si disfi o abbia deciso o abbia l’obbligo di disfarsi”.




  È evidente che la norma italiana rinvii l’individuazione dei rifiuti a un sistema di categorizzazione, limitando nel merito la portata ampia della nozione comunitaria, la quale a sua volta si era resa necessaria al fine di adeguare il dettato normativo alla giurisprudenza della Corte Europea di Giustizia. Si ricordi, a tal proposito, Corte Eur. Giust., G.S., sent. 24 giugno 2008, causa C-188/07, secondo cui, nonostante la direttiva 1975/442/CEE proponesse, in allegato, elenchi di sostanze e di oggetti qualificabili come rifiuti,




  “tali elenchi, tuttavia, hanno soltanto un valore indicativo, posto che la qualifica di rifiuto discende anzitutto dal comportamento del detentore e dal significato del termine «disfarsi»”.




  La qualifica di rifiuto viene meno quando ricorrono talune condizioni. In particolare, quando talune categorie di rifiuti sono sottoposti a un’operazione di recupero, incluso il riciclaggio, e soddisfino specifici criteri, criteri da adottare in ambito comunitario (cfr. art. 6 della direttiva 2008/98/CE). Come si vede, le autorità comunitarie si riservano la determinazione di tali criteri al fine di evitare la discrezionalità, e la conseguente frammentazione, delle discipline intracomunitarie. Si ritiene, tuttavia, che in assenza di criteri, definiti in ambito comunitario, possa valere l’eventuale disciplina interna.




  Nondimeno, occorre segnalare, inoltre, il concetto di sottoprodotto introdotto dall’art. 5 della direttiva 2008/98/CE:




  “Una sostanza od oggetto derivante da un processo di produzione il cui scopo primario non è la produzione di tale articolo può non essere considerato rifiuto ai sensi dell’articolo 3, punto 1, bensì sottoprodotto...”




  a patto che siano soddisfatte determinate condizioni stabilite nella norma. Tale concetto, seppur non nuovo nel diritto comunitario (in quanto oggetto di ricostruzione giurisprudenziale fin dal 2002), inserito per la prima volta in un provvedimento legislativo comunitario, renderà superflue quelle disposizioni relative a materie, sostanze e prodotti secondari. In termini, le condizioni apprezzabili richieste sono:




  “a) è certo che la sostanza o l’oggetto sarà ulteriormente utilizzata/o; b) la sostanza o l’oggetto può essere utilizzata/o direttamente senza alcun ulteriore trattamento diverso dalla normale pratica industriale; c) la sostanza o l’oggetto è prodotta/o come parte integrante di un processo di produzione e d) l’ulteriore utilizzo è legale, ossia la sostanza o l’oggetto soddisfa, per l’utilizzo specifico, tutti i requisiti pertinenti riguardanti i prodotti e la protezione della salute e dell’ambiente e non porterà a impatti complessivi negativi sull’ambiente o la salute umana” (cfr. art. 5, comma 1, della direttiva 2008/98/CE).




  





  4.2. Segue. Società del riciclaggio




  L’idea forte della direttiva in esame di creare un modello sociale del riciclaggio collima con la necessità di sostenere l’uso di materiali riciclati in modo diffuso e di escludere, ogni volta che sia possibile, il ricorso, nel solco del criterio della gerarchia dei rifiuti, allo smaltimento in discarica o persino all’incenerimento degli stessi materiali riciclati.




  Il riciclaggio viene definito (dall’art. 3, n. 17, della direttiva 2008/98/CE) come




  “qualsiasi operazione di recupero attraverso cui i materiali di rifiuto sono ritrattati per ottenere prodotti, materiali o sostanze da utilizzare per la loro funzione originaria o per altri fini. Include il ritrattamento di materiale organico ma non il recupero di energia né il ritrattamento per ottenere materiali da utilizzare quali combustibili o in operazioni di riempimento” (art. 3, n. 17, della direttiva 2008/98/CE).




  Tale attività ha un ruolo di primo piano nella disposizione che stabilisce la gerarchia dei rifiuti (cfr. art. 4 della direttiva 2008/98/CE; il principio di gerarchia sarà trattato anche nei capp. ottavo, parte prima, e primo, parte seconda, di quest’opera). Questa scala individua un sistema di priorità in materia di prevenzione e di gestione dei rifiuti, collocando al terzo posto le attività di riciclaggio.




  In tale prospettiva, viene riferita agli ordinamenti statali non solo l’adozione di misure volte a promuovere il riutilizzo dei prodotti e di preparazione per le attività di riutilizzo, mediante la costituzione e il sostegno di reti di riutilizzo e di riparazione, l’uso di strumenti economici, di criteri in materia di appalti, di obiettivi quantitativi o di altri interventi, ma anche di misure tese a promuovere il riciclaggio di alta qualità attraverso la raccolta differenziata dei rifiuti (cfr. art. 11 della direttiva 2008/98/CE). La disposizione richiamata prevede, inoltre, gli obiettivi quali-quantitativi in materia, che devono essere contemperati nei piani di gestione dei rifiuti (cfr. art. 28 della direttiva 2008/98/CE).




  





  4.3. Segue. Rifiuti tra recupero e smaltimento




  La nuova scala gerarchica – articolata, come osservato, su cinque stadi: a) prevenzione; b) preparazione per il riutilizzo; c) riciclaggio; d) recupero di altro tipo, per esempio recupero di energia; e) smaltimento, ai sensi dell’art. 4 della direttiva 2008/98/CE – deve essere rispettata quale ordine di priorità della normativa e della politica in materia di prevenzione e di gestione dei rifiuti, e a differenza della previgente norma di fonte comunitaria, che poneva il recupero di energia sullo stesso piano del recupero di materia prima, considera ora preferibile il riciclaggio rispetto ad altre forme di recupero. Inoltre, viene concessa la facoltà agli Stati membri, per alcuni flussi di rifiuti, di discostarsi dalla gerarchia sulla base di valutazioni legate al loro ciclo di vita e che riguardano l’impatto generale del trattamento dei rifiuti. Tuttavia, l’aspetto qualificante riguardato nell’ambito di esplicazione delle formule definitorie, utilizzate nella direttiva in esame, consente di rimarcare le differenze tra recupero e smaltimento.




  Per recupero si intende




  “... qualsiasi operazione il cui principale risultato sia di permettere ai rifiuti di svolgere un ruolo utile sostituendo altri materiali che sarebbero stati altrimenti utilizzati per assolvere una particolare funzione o di prepararli ad assolvere tale funzione, all’interno dell’impianto o nell’economia in generale” (cfr. art. 3, n. 15, della direttiva 2008/98/CE, il quale nell’ultimo capoverso rinvia all’allegato II, che riporta un elenco di operazioni di recupero).




  Diversamente, lo smaltimento, secondo un criterio di residualità, comprende




  “qualsiasi operazione diversa dal recupero anche quando l’operazione ha come conseguenza secondaria il recupero di sostanze o di energia” (cfr. art. 3, n. 19, della direttiva 2008/98/CE, anche qui a seguire rinvio all’allegato I).




  A tale attività, a conferma del sistema di gerarchia dei rifiuti, si può fare ricorso ove non sia comunque possibile il recupero dei rifiuti.




  





  4.4. Segue. Principio di responsabilità estesa




  Al fine di consolidare un sistema efficiente di riciclaggio e il rispetto dell’ordine di priorità nella gestione dei rifiuti, la direttiva in esame consente agli Stati di adottare misure, legislative e no, destinate a garantire che qualsiasi persona fisica o giuridica la quale “professionalmente sviluppi, fabbrichi, trasformi, tratti, venda o importi prodotti” sia sottoposta a una responsabilità estesa del produttore (cfr. art. 8 della direttiva 2008/98/CE). Gli interventi attuativi nazionali possono comprendere, tra le responsabilità del produttore, l’accettazione dei prodotti restituiti e dei rifiuti che restano dopo l’utilizzo degli stessi, nonché la successiva gestione dei rifiuti e la responsabilità finanziaria per tali attività. Il motivo che presiede a tale norma, di cui peraltro nella stessa disposizione non si fa mistero, è quello di incentivare la progettazione di prodotti a ridotto impatto ambientale e la riduzione di produzione di rifiuti. In tal senso, la direttiva vuole premere verso la produzione e la commercializzazione di prodotti a uso multiplo, durevoli, facili da recuperare e/o da smaltire. L’invito che, tuttavia, viene fatto alle legislazioni nazionali è che




  “Nell’applicare la responsabilità estesa del produttore, gli Stati membri tengono conto della fattibilità tecnica e della praticabilità economica nonché degli impatti complessivi sociali, sanitari e ambientali, rispettando l’esigenza di assicurare il corretto funzionamento del mercato interno” (cfr. art. 8, comma 3, della direttiva 2008/98/CE).




  Si ricorda, in proposito, che a livello comunitario e quindi nazionale il principio della responsabilità estesa è stato reso obbligatorio unicamente in relazione a un numero limitato di flussi di rifiuti: i veicoli fuori uso (d.lgs. 24 giugno 2003, n. 209), le apparecchiature elettriche ed elettroniche (d.lgs. 25 luglio 2005, n. 151), le pile e gli accumulatori (d.lgs. 20 novembre 2008, n. 188).
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  Nel capitolo viene trattata, innanzitutto, della classificazione dei rifiuti contemplata dalla vigente legislazione (urbani e speciali, pericolosi e non pericolosi) e vengono illustrate le ragioni della rilevanza della classificazione.
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  1. Premessa





  L’art. 184 del Testo Unico Ambientale (d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152-“Norme in materia ambientale”) reca una classificazione di quelli che, a norma del precedente art. 183, sono definiti come rifiuti.




  La norma prevede, in sostanza, una duplice classificazione, attuata, da un lato, in base all’origine dei rifiuti e, dall’altro, in base alle caratteristiche di pericolosità.




  Una prima classificazione è operata, come accennato, in base all’origine dei rifiuti e, quindi, in ragione della provenienza degli stessi, essendo contemplata la distinzione tra rifiuti urbani e rifiuti speciali.




  La norma attua questa prima distinzione mediante una duplice elencazione, di cui ai commi 2 e 3.




  





  2. Rifiuti urbani e rifiuti speciali




  Alla stregua delle previsioni dell’art. 184, comma 2, sono rifiuti urbani:




  “a) i rifiuti domestici, anche ingombranti, provenienti da locali e luoghi adibiti ad uso di civile abitazione; b) i rifiuti non pericolosi provenienti da locali e luoghi adibiti ad usi diversi da quelli di cui alla lettera a), assimilati ai rifiuti urbani per qualità e quantità, ai sensi dell’articolo 198, comma 2, lettera g); c) i rifiuti provenienti dallo spazzamento delle strade; d) i rifiuti di qualunque natura o provenienza, giacenti sulle strade ed aree pubbliche o sulle strade ed aree private comunque soggette ad uso pubblico o sulle spiagge marittime e lacuali e sulle rive dei corsi d’acqua; e) i rifiuti vegetali provenienti da aree verdi, quali giardini, parchi e aree cimiteriali; f) i rifiuti provenienti da esumazioni ed estumulazioni, nonché gli altri rifiuti provenienti da attività cimiteriale diversi da quelli di cui alle lettere b), c) ed e)”.




  Per il comma 3, dello stesso art. 184, sono rifiuti speciali:




  “a) i rifiuti da attività agricole e agro-industriali; b) i rifiuti derivanti dalle attività di demolizione, costruzione, nonché i rifiuti che derivano dalle attività di scavo, fermo restando quanto disposto dall’articolo 186; c) i rifiuti da lavorazioni industriali; d) i rifiuti da lavorazioni artigianali; e) i rifiuti da attività commerciali; f) i rifiuti da attività di servizio; g) i rifiuti derivanti dalla attività di recupero e smaltimento di rifiuti, i fanghi prodotti dalla potabilizzazione e da altri trattamenti delle acque e dalla depurazione delle acque reflue e da abbattimento di fumi; h) i rifiuti derivanti da attività sanitarie; i) i macchinari e le apparecchiature deteriorati ed obsoleti; l) i veicoli a motore, rimorchi e simili fuori uso e loro parti; m) il combustibile derivato da rifiuti”.




  Il comma 3 contemplava un’ulteriore lett. n (“i rifiuti derivati dalle attività di selezione meccanica dei rifiuti solidi urbani”), che è stata, però, soppressa dall’art. 2, comma 21-bis, del d.lgs. 16 gennaio 2008, n. 4.




  In verità, nell’ambito dei rifiuti urbani può individuarsi subito un’ulteriore sottodistizione tra rifiuti domestici e rifiuti non domestici, resa rilevante dalle previsioni relative ai rifiuti pericolosi, dato che, come si dirà di qui a poco, i rifiuti pericolosi sono, comunque, rifiuti non domestici.




  





  3. Rifiuti pericolosi e rifiuti non pericolosi




  A proposito dei rifiuti pericolosi, ai sensi dell’art. 184, comma 5, del d.lgs. 152/2006, essi sono quelli non domestici e indicati espressamente come tali, con apposito asterisco, nell’elenco di cui all’allegato D alla parte quarta del d.lgs. 152/2006, sulla base degli allegati G, H e I alla medesima parte quarta (in tema di rifiuti pericolosi, cfr. Cass. Pen., Sez. III, sent. 21 giugno 2007, n. 24481).




  La tematica impone un breve riferimento al Catalogo Europeo dei Rifiuti (CER) – previsto dalla direttiva 1991/156/CEE, del 18 marzo 1991, e istituito con decisione 1994/3/CE, del 20 dicembre 1993 – giacché esso è stato riportato nell’allegato D alla parte quarta del d.lgs. 152/2006 (sul CER cfr. anche il cap. primo, parte prima, di quest’opera).




  Il CER contempla un unico elenco dei rifiuti, nell’ambito del quale i rifiuti pericolosi sono identificati mediante l’apposizione di un asterisco.




  Il sistema congegnato è abbastanza complesso, giacché, come risulta dal citato art. 184, comma 5, sono pericolosi i rifiuti contrassegnati da asterisco nell’elenco di cui all’allegato D, sulla base degli allegati G, H e I, che riproducono il contenuto degli allegati I, II e III alla direttiva 1991/689/CEE, del 12 dicembre 1991, del Consiglio Europeo, relativa ai rifiuti pericolosi.




  Questo significa che, affinché un rifiuto possa essere qualificato come pericoloso, è necessario, innanzitutto, che non sia un rifiuto domestico. Occorre, poi, che sia contrassegnato da asterisco nell’elenco di cui all’allegato D. Dovrà, inoltre, presentare le caratteristiche di cui agli allegati G, H e I.




  Potrà, quindi, trattarsi di uno dei rifiuti di cui all’allegato G1 – ossia




  “1. Sostanze anatomiche: rifiuti di ospedali o provenienti da altre attività mediche. 2. Prodotti farmaceutici, medicinali, prodotti veterinari. 3. Prodotti per la protezione del legno. 4. Biocidi e prodotti fitosanitari. 5…” –




  con una delle caratteristiche di cui all’allegato I, da H1 a H14:




  “H1 ‘Esplosivo’…; H2 ‘Comburente’…; H3-A ‘Facilmente infiammabile’…; H3-B ‘Infiammabile’…; H4 ‘Irritante’…; H5 ‘Nocivo’…; H6 ‘Tossico’…; H7 ‘Cancerogeno’…; H8 ‘Corrosivo’…; H9 ‘Infettivo’…; H10 ‘Teratogeno’…; H11 ‘Mutageno’…; H12 Sostanze e preparati che, a contatto con l’acqua, l’aria o un acido, sprigionano un gas tossico o molto tossico; H13 Sostanze e preparati suscettibili, dopo l’eliminazione, di dare origine in qualche modo ad un’altra sostanza…; H14 ‘Ecotossico’…”.




  Potrà, invece, trattarsi di uno dei rifiuti indicati nell’allegato G2, contenente uno dei costituenti di cui all’allegato H – ossia




  “C1 Berillio, composti del berillio. C2 Composti del vanadio. C3 Composti del cromo esavalente. C4 Composti del cobalto. C5 Composti del nichel. C6 Composti del rame. C7 Composti dello zinco. C8…” –




  con una delle caratteristiche di cui all’allegato I.




  Da notare che nell’allegato D, in alcuni casi, la stessa sostanza è indicata come pericolosa e non pericolosa. Si tratta delle c.dd. voci a specchio, nelle quali il rifiuto viene indicato come pericoloso solo se le sostanze raggiungono concentrazioni tali da conferire allo stesso una delle caratteristiche di cui all’allegato I alla parte quarta del d.lgs. 152/2006. Per stabilire la concentrazione è necessaria, ovviamente, un’analisi caso per caso della composizione del prodotto.




  





  4. Rilevanza della classificazione




  La classificazione dei rifiuti, naturalmente, non è fine a se stessa, ma acquista specifica rilevanza in relazione alla disciplina di volta in volta applicabile a seconda della categoria di rifiuti di cui si tratta (cfr. Cass. Pen., Sez. III, sent. 7 agosto 2007, n. 32207).




  È intuitivo, innanzitutto, che i rifiuti classificati come pericolosi sono sottoposti a una disciplina più stringente rispetto a quella propria dei rifiuti non pericolosi, oltre che a un regime sanzionatorio più rigoroso per il caso di gestione illecita dei rifiuti.




  Basti pensare, in proposito, all’esplicito divieto di miscelazione di rifiuti pericolosi, di cui all’art. 187 del d.lgs. 152/2006, ovvero alla diversa disciplina dettata, dall’art. 190 dello stesso decreto, per i registri di carico e scarico di rifiuti pericolosi e non pericolosi o a quella in materia di trasporto dei rifiuti pericolosi, di cui al successivo art. 193.




  Diversa, invece, la ragione della classificazione tra rifiuti urbani e rifiuti speciali, che risulta correlata al diverso regime della gestione.




  La gestione dei rifiuti urbani è, infatti, assicurata dall’amministrazione pubblica, secondo i modelli organizzativi previsti dalla legge.




  Tali modelli sono disciplinati negli artt. 195 ss. del d.lgs. 152/2006, che definiscono le competenze, in materia, dello Stato, delle Regioni, delle Province e dei Comuni (in tema, cfr., per una trattazione dettagliata, il cap. primo, parte seconda, di quest’opera. Cfr. anche S. MANGIAMELI, Materia legislativa statale, funzione amministrativa conferita alla Regione e poteri di disciplina ex art. 119 Cost., in Giur. Cost., 2008, p. 260).




  Per quel che interessa in questa sede, deve richiamarsi il disposto dell’art. 200 del decreto in discorso, per il quale:




  “La gestione dei rifiuti urbani è organizzata sulla base di ambiti territoriali ottimali, di seguito anche denominati ATO, delimitati dal piano regionale di cui all’articolo 199, nel rispetto delle linee guida di cui all’articolo 195, comma 1, lettere m), n) ed o), e secondo i seguenti criteri: a) superamento della frammentazione delle gestioni attraverso un servizio di gestione integrata dei rifiuti; b) conseguimento di adeguate dimensioni gestionali, definite sulla base di parametri fisici, demografici, tecnici e sulla base delle ripartizioni politico-amministrative; c) adeguata valutazione del sistema stradale e ferroviario di comunicazione al fine di ottimizzare i trasporti all’interno dell’ATO; d) valorizzazione di esigenze comuni e affinità nella produzione e gestione dei rifiuti; e) ricognizione di impianti di gestione di rifiuti già realizzati e funzionanti; f) considerazione delle precedenti delimitazioni affinché i nuovi ATO si discostino dai precedenti solo sulla base di motivate esigenze di efficacia, efficienza ed economicità”.




  Il successivo art. 202 prevede, poi, che




  “L’Autorità d’ambito aggiudica il servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani mediante gara disciplinata dai principi e dalle disposizioni comunitarie, secondo la disciplina vigente in tema di affidamento dei servizi pubblici locali, in conformità ai criteri di cui all’articolo 113, comma 7, del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, nonché con riferimento all’ammontare del corrispettivo per la gestione svolta, tenuto conto delle garanzie di carattere tecnico e delle precedenti esperienze specifiche dei concorrenti, secondo modalità e termini definiti con decreto dal Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio nel rispetto delle competenze regionali in materia”.




  Va tenuto presente, tuttavia, che l’art. 198 prevede che, fino a quando non abbia inizio l’attività del soggetto aggiudicatario della gara a evidenza pubblica indetta dall’Autorità d’ambito, i Comuni continuano la gestione dei rifiuti urbani e dei rifiuti assimilati avviati allo smaltimento in regime di privativa nelle forme di cui all’art. 113, comma 5, del d.lgs. 267/2000.




  Quanto ai rifiuti speciali, basti richiamare il complesso di norme che prevedono obblighi a carico del produttore e del detentore, con organizzazione di mezzi e oneri a suo carico. Produttore e detentore, in particolare, sono tenuti a conferire i rifiuti speciali a un soggetto autorizzato o a provvedere direttamente allo smaltimento o al recupero (cfr., fra l’altro, l’art. 188 del d.lgs. 152/2006).




  In materia di gestione integrata dei rifiuti e, quindi, di ATO e di Autorità d’ambito, cfr. anche, per una trattazione dettagliata, i capp. primo, secondo, ottavo, parte seconda, di quest’opera.
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  Nel capitolo viene delineata la nozione di sottoprodotto.




  L’art. 183, comma 1, lett. p, del d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152 (Testo Unico Ambientale), fornisce la definizione di sottoprodotto, specificando che




  “sono sottoprodotti le sostanze ed i materiali dei quali il produttore non intende disfarsi ai sensi dell’articolo 183, comma 1, lettera a), che soddisfino tutti i seguenti criteri, requisiti e condizioni: 1) siano originati da un processo non direttamente destinato alla loro produzione; 2) il loro impiego sia certo, sin dalla fase della produzione, integrale e avvenga direttamente nel corso del processo di produzione o di utilizzazione preventivamente individuato e definito; 3) soddisfino requisiti merceologici e di qualità ambientale idonei a garantire che il loro impiego non dia luogo ad emissioni e ad impatti ambientali qualitativamente e quantitativamente diversi da quelli autorizzati per l’impianto dove sono destinati ad essere utilizzati; 4) non debbano essere sottoposti a trattamenti preventivi o a trasformazioni preliminari per soddisfare i requisiti merceologici e di qualità ambientale di cui al punto 3), ma posseggano tali requisiti sin dalla fase della produzione; 5) abbiano un valore economico di mercato”.




  Quella di sottoprodotto è una nozione alquanto complessa, giacché la norma definisce in modo rigido le caratteristiche proprie di esso, mediante l’indicazione di ben cinque requisiti (sul tema, cfr. A. BORZÌ, La nozione di rifiuto tra applicazione comunitaria e (dis)applicazione interna, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., 2004, p. 759).




  Il sottoprodotto, innanzitutto, deve derivare da un processo non direttamente destinato alla produzione dello stesso.




  Nel contempo, tuttavia, esso non è un rifiuto, atteso che, come specifica la legge, il suo impiego deve essere certo sin dalla fase di produzione, deve essere integrale e deve avvenire nel corso di un processo di produzione o di utilizzazione preventivamente individuato e definito (si pensi, in proposito, ai materiali lapidei residuo della lavorazione di blocchi di marmo o alle vinacce risultanti dalla produzione del vino).




  La norma in commento richiede che il sottoprodotto possieda requisiti merceologici e di qualità ambientale idonei a garantire che il suo impiego non dia luogo a emissioni e a impatti ambientali qualitativamente e quantitativamente diversi da quelli autorizzati per l’impianto dove sono destinati a essere utilizzati.




  Ulteriore requisito è che il sottoprodotto non debba essere sottoposto a trattamenti preventivi o a trasformazioni preliminari per soddisfare i requisiti merceologici e di qualità ambientale di cui sopra, ma possegga tali requisiti sin dalla fase della produzione.




  I due requisiti ora indicati tendono a escludere che la produzione del sottoprodotto e il successivo impiego dello stesso possano avere impatti significativi sull’ambiente, ulteriori rispetto al processo di produzione dal quale esso deriva.




  Ultimo requisito, in fondo implicito nella nozione stessa di sottoprodotto, è che esso deve essere suscettibile di valutazione economica, in quanto ciò fornisce un elevato grado di probabilità di riutilizzo del residuo di lavorazione (cfr. Cass. Pen., Sez. III, sent. 12 settembre 2008, n. 35235).




  La ragione per la quale la legge ha individuato la nozione di sottoprodotto, dedicando a essa una definizione precisa e rigorosa, va individuata nel fatto che il sottoprodotto non è un rifiuto ed è assoggettato a un regime derogatorio rispetto a quello dei rifiuti.




  Il rigore della disciplina normativa trova riscontro in giurisprudenza. La Suprema Corte, infatti, ha affermato che:




  “La sussistenza delle condizioni dianzi indicate deve essere contestuale. La mancanza di una sola di esse rende il residuo di produzione soggetto alla disciplina sui rifiuti. Secondo l’orientamento di questa corte (Cass. n. 14323 del 2008) in tema di gestione dei rifiuti, ai fini dell’applicabilità del regime derogatorio contemplato per i sottoprodotti, si richiede che le sostanze o i materiali non siano sottoposti ad operazioni di trasformazione preliminare (D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, art. 183, comma primo, lett. p), come mod. dal D.Lgs. 16 gennaio 2008, n. 4), in quanto tali operazioni fanno perdere al sottoprodotto la sua identità” (Cass. Pen., Sez. III, sent. 11 marzo 2009, n. 10711).




  La giurisprudenza, comunque, ha spesso a che fare con la nozione di sottoprodotto, soprattutto ai fini dell’applicazione delle norme penali in materia di gestione, trattamento e trasporto dei rifiuti.




  Così, è stato sottolineato che




  “... non è necessario che l’utilizzazione del materiale, da qualificarsi sottoprodotto, avvenga nello stesso processo produttivo da cui ha avuto origine, essendo, invece, sufficiente che il processo di utilizzazione, peraltro integrale, del sottoprodotto sia stato preventivamente individuato e definito, così come accertato, nel caso in esame dai giudici di merito” (Cass. Pen., Sez. III, sent. 29 luglio 2008, n. 31462; fattispecie relativa ad attività non autorizzata di cessione e recupero di rifiuti, costituiti dalle scorie di fonderia provenienti da una vicina acciaieria).




  Frequenti problemi definitori si riscontrano in vari settori di attività come, ad esempio, nel campo delle attività connesse all’allevamento e alla macellazione di animali, in cui è sorta la questione relativa alla differenziazione tra carogne derivanti dalla macellazione e sottoprodotti (cfr. Cass. Pen., Sez. III, sent. 4 dicembre 2008, n. 45057).




  Fra le questioni che si pongono frequentemente, quelle relative alla definizione di trattamento preventivo o di trasformazione preliminare, che toglie al residuo di lavorazione la caratteristica di sottoprodotto (per una fattispecie, cfr. Cass. Pen., Sez. III, sent. 11 marzo 2009, n. 10711).




  Occorre segnalare che la direttiva 2008/98/CE, del 19 novembre 2008, la quale dovrà essere recepita entro il 31 dicembre 2010, reca una nuova definizione di sottoprodotto. In particolare, all’art. 5, essa dispone:




  “1. Una sostanza od oggetto derivante da un processo di produzione il cui scopo primario non è la produzione di tale articolo può non essere considerato rifiuto ai sensi dell’articolo 3, punto 1, bensì sottoprodotto soltanto se sono soddisfatte le seguenti condizioni: a) è certo che la sostanza o l’oggetto sarà ulteriormente utilizzata/o; b) la sostanza o l’oggetto può essere utilizzata/o direttamente senza alcun ulteriore trattamento diverso dalla normale pratica industriale; c) la sostanza o l’oggetto è prodotta/o come parte integrante di un processo di produzione e d) l’ulteriore utilizzo è legale, ossia la sostanza o l’oggetto soddisfa, per l’utilizzo specifico, tutti i requisiti pertinenti riguardanti i prodotti e la protezione della salute e dell’ambiente e non porterà a impatti complessivi negativi sull’ambiente o la salute umana. 2. Sulla base delle condizioni previste al paragrafo 1, possono essere adottate misure per stabilire i criteri da soddisfare affinché sostanze o oggetti specifici siano considerati sottoprodotti e non rifiuti ai sensi dell’articolo 3, punto 1. Tali misure, intese a modificare elementi non essenziali della presente direttiva, integrandola, sono adottate secondo la procedura di regolamentazione con controllo di cui all’articolo 39, paragrafo 2”.
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  Nel capitolo viene delineata la nozione di materie prime secondarie.




  Si è detto in precedenza che il sottoprodotto non è qualificabile come rifiuto.




  Accanto alla nozione di sottoprodotto va esaminata quella di materia prima secondaria o, come precisa oggi la norma di cui all’art. 181-bis del d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152 (Testo Unico Ambientale), di materie, sostanze e prodotti secondari (cfr. Cass. Pen., Sez. III, sent. 13 gennaio 2009, n. 833. Cfr. anche, in quest’opera, i capp. ottavo e nono, parte prima).




  Detto in parole semplici, è materia prima secondaria quella sostanza che, già qualificata come rifiuto, è stata assoggettata a quella forma di gestione dei rifiuti che l’art. 183 del d.lgs. 152/2006 qualifica come recupero.




  Il citato art. 183, comma 1, lett. q, definisce la materia prima secondaria la “sostanza o materia avente le caratteristiche stabilite ai sensi dell’articolo 181-bis”.




  L’art. 181-bis del d.lgs. 152/2006 – rubricato “Materie, sostanze e prodotti secondari” –, al comma 1, stabilisce a sua volta:




  “Non rientrano nella definizione di cui all’articolo 183, comma 1, lettera a), le materie, le sostanze e i prodotti secondari definiti dal decreto ministeriale di cui al comma 2, nel rispetto dei seguenti criteri, requisiti e condizioni: a) siano prodotti da un’operazione di riutilizzo, di riciclo o di recupero di rifiuti; b) siano individuate la provenienza, la tipologia e le caratteristiche dei rifiuti dai quali si possono produrre; c) siano individuate le operazioni di riutilizzo, di riciclo o di recupero che le producono, con particolare riferimento alle modalità ed alle condizioni di esercizio delle stesse; d) siano precisati i criteri di qualità ambientale, i requisiti merceologici e le altre condizioni necessarie per l’immissione in commercio, quali norme e standard tecnici richiesti per l’utilizzo, tenendo conto del possibile rischio di danni all’ambiente e alla salute derivanti dall’utilizzo o dal trasporto del materiale, della sostanza o del prodotto secondario; e) abbiano un effettivo valore economico di scambio sul mercato”.




  La norma di cui all’art. 181-bis, introdotta dal d.lgs. 16 gennaio 2008, n. 4, stabilisce, innanzitutto, che le materie, le sostanze e i prodotti secondari sono estranei alla definizione di rifiuto di cui all’art. 183, comma 1, lett. a. Le materie, le sostanze e i prodotti secondari, pertanto, al pari dei sottoprodotti, non rientrano tra i rifiuti e a essi non si applicano le relative norme, anche se, a differenza dei sottoprodotti, essi derivano da sostanze qualificate come rifiuti.




  La norma dispone, inoltre, che essi devono rispettare criteri, requisiti e condizioni fissati dalla stessa norma di rango legislativo.




  Si precisa, in primo luogo, che tali materie, sostanze e prodotti devono derivare da un’operazione di riutilizzo, di riciclo o di recupero di rifiuti (TAR Friuli Venezia Giulia, Sez. I, sent. 10 maggio 2007, n. 342; Cons. Stato, Sez. V, sent. 19 febbraio 2004, n. 674).




  Il termine riutilizzo sta a indicare il reimpiego di un bene per lo stesso scopo per il quale era precedentemente utilizzato e che non entra nemmeno nel ciclo di gestione dei rifiuti.




  Col termine riciclo, o riciclaggio, si intende un recupero di materia al fine di ottenere un bene appartenente a una tipologia merceologica uguale a quella originaria.




  Nel caso del recupero, infine, la materia prima secondaria è utilizzata per ottenere un bene appartenente a diversa tipologia merceologica.




  Alla stregua della norma in discorso devono essere individuate la provenienza, la tipologia e le caratteristiche dei rifiuti dai quali materie, sostanze e prodotti secondari si possono produrre, nonché le operazioni di riutilizzo, di riciclo o di recupero che li producono, con particolare riferimento alle modalità e alle condizioni di esercizio delle stesse.




  La norma prevede, inoltre, che devono essere precisati i criteri di qualità ambientale, i requisiti merceologici e le altre condizioni necessarie per l’immissione in commercio.




  Vi è, infine, una previsione che ricalca quella già richiamata a proposito dei sottoprodotti, vale a dire che tali materie, sostanze e prodotti devono avere un valore economico di scambio sul mercato.




  Il comma 2 dell’art. 181-bis dispone che materie, sostanze e prodotti secondari vanno ottenuti con metodi di recupero dei rifiuti che devono garantire l’ottenimento di materiali con caratteristiche fissate con decreto del Ministro dell’Ambiente e della tutela del territorio e del mare, di concerto con il Ministro della Salute e con il Ministro dello Sviluppo economico.




  Fino all’emanazione del detto decreto ministeriale, continueranno ad applicarsi “le disposizioni di cui ai decreti ministeriali 5 febbraio 1998, 12 giugno 2002, n. 161, e 17 novembre 2005, n. 269” (art. 181-bis, comma 3).




  Il d.m. 5 febbraio 1998 disciplina la comunicazione di inizio delle attività (procedura semplificata) per le operazioni di recupero di rifiuti non pericolosi. Il d.m. 161/2002 riguarda i rifiuti pericolosi. Il d.m. 269/2005 concerne i rifiuti pericolosi provenienti da navi.
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  Nel capitolo viene delineata la nozione di scarichi ed esaminata la relativa disciplina.




  SOMMARIO: 1. Definizione di scarico. – 2. Tipologie di acque di scarico - Bibliografia - Giurisprudenza.




  





  1. Definizione di scarico




  La definizione di scarico è oggi fornita dall’art. 74, comma 1, lett. ff, del d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152 (Testo Unico Ambientale), secondo il quale si intende per




  “scarico: qualsiasi immissione effettuata esclusivamente tramite un sistema stabile di collettamento che collega senza soluzione di continuità il ciclo di produzione del refluo con il corpo ricettore acque superficiali, sul suolo, nel sottosuolo e in rete fognaria, indipendentemente dalla loro natura inquinante, anche sottoposte a preventivo trattamento di depurazione. Sono esclusi i rilasci di acque previsti all’articolo 114”.




  Si tratta di definizione complessa, che risente fortemente dell’elaborazione giurisprudenziale in materia, tesa soprattutto a evitare che un allargamento della nozione di scarico potesse portare a celare forme di smaltimento di rifiuti liquidi.
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