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Rifiuto e sottoprocotto:

evoluzione e prospettive di riforma
in ambito comunitario

v’ Antonio Borzi

L'oggetto dei fsfe giudizi e le posizioni
delle parti

Con tre recenti sentenze, originate da altrettanti ricorsi
per infrazione proposti dalla Commissione europea, la
Corte di Giustizia ha riconosciuto che lo Stato italiano &
venuto meno agli obblighi derivanti dalla Direttiva 75/
442/CEE sui rifiuti, sostituita, come noto, dalla Direttiva
2006/12/CE.

Si tratta delle pronunce in pari data, 18 dicembre 2007,
rese in causa C-194/05, relativa alla normativa italiana
in tema di terre e rocce da scavo (1}, in causa C-195/
05, in tema di scarti alimentari originati dall'industria
agroalimentare destinati alla produzione di mangimi e di
residui derivanti dalle preparazicni nelle cucine di cibi
destinati alle strutture di ricovero per animali d’affezione
nonché in causa €-263/05, che ha riguardato I'art. 14
del D.L. n. 138/2002, convertito nella legge n. 178/
2002, recante «Interpretazione autentica della definizio-
ne di rifiuto».

Le affermazioni contenute nelle richiamate pronunce del-
la Corte di Lussemburgo costituiscono 'occasione per
svolgere qualche considerazione sull'evoluzione della no-
zione di rifiuto in ambito comunitario, sia a diritto vigente
sia con uno sguardo ai lavori per 'approvazione della
nucva direttiva rifiuti, iniziati a fine 2005 con la proposta
della Commissione e giunti, attualmente, alla predisposi-
zione della Relazione della Commissione ambiente del
Parlamento suropeo alla posizione comune adottaia dal
Consiglio (2}.

Non costituiscono oggetto di queste pagine le modi-
fiche apportate dal D.Lgs. n. 4 del 2008 alla Parte
quarta del D.Lgs. n. 152 del 2006, anche se quaiche
riflessione potra essere utile, si spera, per valutare I'ope-
rato compiuto dal legislatore delegato in sede di integra-
zione e correzione delle norme vigenti.

Il giudizio sulla disciplina italiana delle terre e rocce
da scavo

Le censure avanzate dalla Commissione attengono al
regime italiano delle terre e rocce da scavo quale risulta
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dalle modifiche apportate al D.Lgs. n. 22 del 1997 dal-
I'art. 10 della legge n. 93 del 2001, cosi come inter-
pretate dalla legge n. 443 del 2001 (c.d. legge obietti-
vo) (3).

La Repubblica italiana ha fatto valere in giudizio le
modifiche introdotte dall’art. 26 della legge n. 306 del
2003, ma senza successo, giacché per consolidata giuri-

Note:

v Assegnista di ricerca in Diritto costituzionale (Universitd internazionale te-
lematica Uninettuno).

{t) Le argomentazioni della sentenza sono state riprese da Corte Cost., sent. n.

622008 per dichiarare I'illegittimita costituzionale della disciplina in tema di

terre e rocce da scavo della LP Bolzano, n. 4 del 2006 (art. 7, comma 1, lett. b)

per violazione degli obblighi comunitari,

Si veda

- A Borzi, Qualche spunto su ombiente e aqutonomie speciali, in Federalismi,
n. 7/2008.

(2) Per i lavori si rinvia ai siti internet:
http:/fwww.europarl.europa.eufoeilffile jsp?id=5303 132&notice Type=
nullelanguage=fr,

e
http.ffec.europa.eufprelexfdetail_dossier_real cfm?CL=it&Dosld=
1937124390527,

(3) Pili precisamente, {'art. & comma 1, del decreto Ronchi escludeva dal pro-
prio campo di applicazione «in quanto disciplinati da specifiche disposizioni di
legge (..} le terre e le rocce da scavo destinate all'effettivo utilizzo per rein-
terri, riempimenti, rilevati e macinati, con esclusione di materiali provenienti
da siti inquinati e da bonifiche con concentrazione di inguinanti superiore ai
timiti di accettabilita stabiliti dalle norme vigenti» (lett. f-bis, aggiunta dall'art.
10 della legge n. 93 del 2001).
Tale previsione andava interpretata, in forza dell'art. 1, comma 17, della legge
n. 443 dei 2001,
«nel senso che fe terre e rocce da scavo, anche di gallerie, non costituisco-
no rifiuti e sono, percio, escluse dall'ambito di applicazione del medesimo
decreto legislativo, anche quando contaminate, durante il cicto produtti-
v0, da sostanze inquinanti derivanti dalle attivitd di escavazione, perfora-
zione e costruzione, sempreché fa compaosizione media dell'intera massa
non presenti una concentrazione di inquinanti superiore ai fimiti massimi
previsti dafle norme vigentis; a sua volta, il successivo comma 19 precisava
che i intende per effettivo utilizzo per reinterri, riempimenti, rilevati e
macinati anche {a destinazione a differenti cicli di produzione industriale,
ivi incluso il riempimento delle cave coltivate, nonché (a ricellocazione in
altro sito, a qualsiasi titolo autorizzata dall'autoritd amminjstrativa com-
petente, a condizione che siano rispettati i limiti di cui al comma 18 e
la ricollocazione sia effettuata secondo modalitd di rimodellazione am-
bientale del territario interessatos,
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sprudenza della Corte I'esistenza di un inadempimento
deve essere valutata in relazione alla situazione dello
Stato membro quale si presenta al momento della sca-
denza del termine stabifito nel parere motivato che la
Commissione, dopo |a lettera di messa in mora e le suc-
cessive osservazioni dello Stato, emana nella fase pre-
contenziosa del procedimento per infrazione (4).
Gli addehiti della Commissione muovono dalla conside-
razione che le previsioni italiane determinanc un‘esclu-
sione delle terre e rocce da scavo dal novero dei rifiuti «a
priori ed in via generale»; i materiali, che figurano nel
catalogo europeo dei rifiuti, verrebbero estromessi dal
campo di applicazione della direttiva rifiuti al di & dei casi
ammessi dalla giurisprudenza comunitaria {b).
Le difese della Repubblica italiana ruotano intorno alla
riconduzione delle terre e rocce da scavo alla nozione
di «sottoprodotto» che si qualificherebbe non gia per il
«reimpiego di questi materiali nel medesimo processo
produttiva da cut sono derivati, bensi» per la «certezza
del loro riutilizzo in assenza di trasformazioni prelimina-
rin (B).
P precisamente, I'ltalia reputa che:
«debbano gualificarsi come sottoprodotti i residui im-
piegati con certezza e senza trasformazioni preliminari
in un processo produttivo diverso da quello da cui gli
stessi sono derivati, ma comungue contemporaneo
ad esso o almeno idoneo ad assicurarne un tempe-
stivo riutilizzo, cioé prima che dal deposito dei resi-
dui possano derivare danni».
Ad avviso dello Stato membro, I'esisienza di tale requi-
sito verrebbe assicurata dal nesso che lega le disposi-
zioni censurate e la realizzazione di un vasto progetto di
infrastrutture pubbliche, sotto un duplice profilo: da un
lato i soggetti incaricati della realizzazione delle opere
hanno 'obbligo di concludere i favori nei termini e cid
eviterebbe fenomeni di deposito di materiali a tempo
indeterminato; per altro verso, in fase di approvazione
del progetto vengono preventivamente considerati gli
effetti sullambiente e sulla salute dell'impiego delle
terre e rocce da scavo; detto altrimenti, tramite il pro-
getto verrebbero circoscritte le ipotesi in cui alle terre e
rocce da scavo non & applicabile la normativa sui rifiu-
ti (7).

Il giudizio sulla disciplina italiana degli scarti alimentari

L'infrazione contestata all'ltalia in causa C-195/05 riguar-

da due fattispecie distinte, ossia I'esclusione dal novero

dei rifiuti:

a. dei residui e delle eccedenze provenienti da prepara-
zioni nelle cucine destinati alle strutture di ricovero per
animali d’affezione;

b. degli scarti alimentari provenienti dallindusiria agroa-
limentare e destinati aifa produzione di mangimi. .

La prima delle due censure si fonda sulle modifiche
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apportate all'art. 8, comma 1, del D.Lgs. n. 22 del 1997
dall‘art. 23, comma 1, lett. b}, della legge n. 179 del 2002
che ha escluso dal campo di applicazione del decreto
Ronchi «i residui e le eccedenze derivanti dalle prepara-
zioni nelle cucine di qualsiasi tipo di cibi solidi, cotti e
crudi, non entrati nel circuito distributivo di semministra-
zione, destinati alle struiture di ricovero di animali di af-
fezione di cui alla legge 14 agosto 1991, n. 281, e suc-
cessive modificazioni, nel rispetto della vigente normati-
van {8).

La seconda infrazione del Governo italiano trae il proprio
fondamento non da una norma giuridica in senso stretto,
bensi dalle previsioni di un comunicato del Ministero dei-
la Salute, emanato il 22 iuglio 2002, recante «Linee guida
relative alla disciplina igienico-sanitaria in materia di uti-
lizzazicne dei materiali e sottoprodotti derivanti dal ciclo
produttivo € commerciale delle industrie agro-alimentari
nell’alimentazione animale» (9).

Il comunicato, che era stato preceduto da una nota del
Ministero dell’Ambiente {10}, cercava di fornire alcuni
chiarimenti circa le condizioni necessarie per considerare
esclusi dall'ambito applicativo della normativa sui rifiuti i
sottoprodotti e gli scarti edibili derivanti dal ciclo produt-
tivo e commerciale dell'industria agro-alimentare destina-
1i all’alimentazione zootecnica.

l.a nota, dalla premessa per cui «in base alla definizione
di cui alt'art. 1 della Dirsttiva n. 75/442/CEE ¢ definito
rifiuto «qualsiasi sostanza od oggetto di cui il detentore
si disfi o abbia deciso o abbia 'obbligo di disfarsi», ivi
compresi i sottoprodotti e gli scarti dell'industria agro-
alimentare, che vengeno quindi assoggettati alla discipli-
na specifica sui rifiuti nel caso in cui esiste I'obbligo o la

Note:

(4) P. 12 della sentenza.

Com'd noto, {a disciplina delle terre e rocce da scavo € oggi contenuta nel
D.lgs. n. 152 del 2006, art. 186, come sostituito dallart. 2, comma 23 det
D.Lgs. . 4 del 2008.

(5) Pp. 24 € 25 della sentenza.

{6) Per I'talia «la Commissione si fonderebbe su un'interpretazione erronca
della sentenza 11 novembre 2004, causa C457/02, «Nisellis (Racc. p. 10853,
punto 52), fa quale si limiterebbe a negare la legittimita di esclusioni generali
dalla categoria dei rifiuti allorché non sussiste una concreta verifica dell'ef-
fettivo riutilizzo dei materiali di cui si trattas (p. 26 della sentenza).

{7) Pp. 27-29 della sentenza.

(8} Art. 8, comma 1, lett. ¢-bis), del D.Lgs. n. 22 del 1997.
Per il prime commento alla cit. sentenza, si rinvia a:

~- R. Bianchi, Scorti glimentari e rifiuti: lo condanna inevitabile ma “tardiva”

dellitalia (prima lettura), in questa Rivisto, 2008, 2, pag. 145.

{9) Pubblicato in G.U., serie generale, 2 agosto 2002, n. 180, reperibile on fine
sul sito www.comune,jesian.it

(10) Prot. n. 8052/R.BO01/C del 7 agosto 2001 «in attesa di un eventuale atto
normativo che fornisca una maggiore regolamentazione ed un ulteriore chia-
rimento in materias e considerato il permanere deflo stato di incertezza tra gli
operatori del settore,

T



manifesta volontd da parte del produttore/detentore di
disfarsene», trae come conseguenza che «ove, in pre-
senza dei requisiti igienico-sanitari, esista la volonta del
preduttore di volerli utilizzare nel ciclo alimentare zootec-
nico» i materiali ed i sottoprodotti derivanti dalle lavora-
zioni dell'industria agro-alimentare sono «materie pnme
per mangimi» (11).

Perché cio si realizzi devono essere mtegrate alcune

condizioni, guali:

a. nel «piano di auto-controllo» dello stabitimento produt-
tore, sia presente una sezicne relativa alla gestione
"dei sottoprodotti;

b. la produzione di mangimi composti a partire dai mate-

" riali e daf sottoprodotti, deve essere autorizzata in ba-
se alla normativa vigente;-

¢. laddove si utilizzino gl additivi di cui af D.Lgs. n. 123
del 1299 occorre la registrazione dello stabilimento:

d. l'autorita saniteria competente attiva ogni necessaria
vigitanza e gli idonei controlli al fine di verificare che
dette materie prime siano in ogni caso ds qualita sana,
leale e mercantile;
I'effettiva destinazione per |'alimentazione animale de-
ve essers comprovata da un accordo di tipo formale
{contratto) &, nei caso di forniture occasicnali, dalla
docurnentazione fiscale; «in assenza delle suddette
garanzie sull'effettiva destinazione all'alimentazione
animale - recita il comunicato del Ministero defla Sa-
lute - | materiali e i sottoprodotti derivanti dal ciclo
produttivo e commerciale dell'industria agroalimenta-
re dovranno essere sottoposti al regime glurld:co dei
rifiuti» (12). _

Il ricorso della Commissione, infine, radica |'inadempi-

mento degli obblight derivanti dalla direttiva rifiuti nell’e-

manazione delfa nota del Ministro dell’Ambiente 28 giu-

gno 1299, recante chiarimenti interpretativi in materia di

definizione di rifiuto; si tratta, anche in guesto caso, di

una circolare ministeriale che affronta in via generale |a

questione dell’interpretazione della nozione di rifiuto e

defla sottoposizione dei residui di produzione al regime

giuridico dei rifiuti, il cui contenuto & stato ripreso, nelle

linee generali, dall'interpretazione autentica dell’art. 14

del D.l.. n. 138 del 2002 (13).

La questione dell'idoneita a fondare un ricorso per ina-

dempimento delle previsioni contestate, non vincolanti

per i giudici nazionali e spesso da questi disattese, non

& stata posta all'attenzione della Corte, che, com'é noto

censura anche le violazioni che producono una situa-

zione di incertezza del diritto applicabile (14).

La Commissione ritiene che I'art. 23 della legge n. 179

del 2002, relativo ai residui e alle eccedenze provenien-

1i da preparazicni nelle cucine, contrasta col diritto co-
munitario guando esclude dal novero dei rifiuti questi
materiali, poiché non si pud sostenere che essi non

e

estotic it
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siano |’ ‘oggetto di.un mtenzmne del detentore di disfar-
sene, :

Acio Ia RepubbEzca rEallana repllca che I esclusmne opera
solo ove. il .detentore: dimostri- di:non:-voler disfarsi dei
residui-e delle eccedenze. aEsmentari mediante la prova
dell'effettiva destinazione a centri.di ricovero di animali di
affezione (attraverso: un .contratto.con |'utilizzatore dei
materiali o, eventualmente; la documentazione fisca-
le)-{15), oltre a: sottolineare:comae:l'esclusione open solo
per le eccedenze e non:per residui.-

Quanto agli'searti alimentari; la:Commissione censura
gli indirizzi-operativi-formulati-dalle-autorita italiane per-
ché determinano 1'esclusione ‘degli.scarti alimentari dal
regime dei rifiuti:ksempre-g:comungue», -ove sianoc de-
stinati alla produziene:dei mangimi:(16); sostiene la Com-
missione che:«il fatto:che'un‘residuo di produzione possa
essere riutilizzato:senza necessita: di trattamento preven-
tivo: non-pud:essere considerato decisivo al fine di esclu-
dere-che il detentore di-tale‘residuo:se ne disfi o abbia
I'intenzione: oppure-lfobbligo:di.disfarsene ai sensi della
direttiva», giacché & necessario che il riutilizzo sia non
semplicemente eventuale;:ma:gerto, non richieda una

Note:

{1 1) In ta|| caS| contmua Ia nota
«i suddetti materiali non sono assoggeztan alla normatwa sui rifiuti, bensi
alle disposizioni. relative alla.produzione e commermalzzzazmne degli ali-
‘menti per animali'e; nét'‘caso di- prodotti di origine animale o contenenti
costituenti di origine animale, anche alle rorme sanitarie vigenti in mate-
tia (decreto. fegislativo. . 508!1992)»

{12) Sulla questione degh scarti a!lmentan nelllambito della disciplina dei ri-

fiuti si. vedano:: -

- F Glampletro F. Anlle Scurt.' ahmentan e nuova nozione dr rifiuto; un
__nuovo giubileo per fombiente?, in questa Rivista, 2002, pag. 1026;

-k Glampletro Rifjuti alimentori @ mangimi: linee glida def ministero della
saiufe; in*questa’Rivisto, 2002, pag.-1005 e segg;

~ . Id; Rifiuti alimentari e non: finée guida-del Ministero defla Salute, in Cos-
s.pen,. 2003, 1457:¢ seqg.; . -

- R. Bianchi, Linterésse de detenrore q produrre rifiuti: Fultimao parola della
Corte CE sugli scarti u.'rmentan in questa Htwsta 2004 pag. 465 e segg.

(13) Per un'evaluzione deIIa dlsmplma comunitaria e di quella interna fino al

D.L n. 138 del 2002 si pud vedere:

- G Bana, G. lageard, 5. Gorgogtione, La gestione def rifiuti, in C. Rapisarda
Sassoon (a cura di), Manuale deHe Ieggr amblcnmh Mitano, 2002, pag.
425 e segy. - .

(14) Si veda:
-, CGCE, sentenza 4 aprll_e 1974 Commfssronec Francia, in causa C-167-73,
in Racc. 1974, 359.

(15) Sentenza pp. 29 e 30; conclusioni dellAvvocato generale Mazak det 22
marzo 2007, p. 32

(16} Si noti, infatti, che ;sottoprodﬂttl deII mdustrla agroahmentare utilizzati
per mangimi compaiono nella casistica dei residui che possone (ma non deb-
bono) essere esclusi dat novero dei rifiuti nelia comunicazione interpretativa
sui rifiuti e sui sottoprodotti inviata dalla Commissione al Consiglio e al Par-
lamenta europeo del 21 febbraio 2007, COM (2007) 5% def, p. 12.
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trasformazione preliminare e intervenga nel corso del
processo di produzione (17).

In relazione a quest'ultimo punto, la Commissione consi-
dera essenziale la circostanza che il riutilizzo avvenga
nello stesso processo di produzione da cui & derivato
il residuo, da intendersi in senso geografico, come
medesimo {uogo di produzione; «il semplice fatto che
tali scarti alimentari siano trasferiti dagli operatori che fi
producono a chi li utilizzerd comporta, infatti, una serie di
operazioni {magazzinaggio, trasformazione e trasporto)
che la direttiva mira proprio a controllare» {18).
L'approccio difensivo della Repubblica italiana & duplice
perché non solo cerca di dimostrare come vengano soddi-
sfatti tutti i requisiti-richiesti dalla Corte di Giustizia nella sua
wdottrina» del sottoprodotto, ma si sforza di far prevalere
una diversa lettura della fattispecie, che dovrebbe inqua-
drarsi pit correttamente nell'ambito delle norme che disci-
plinano l'industria alimentare e non gia nel regime giuridico
dei rifiuti «che sarebbe generale ma residuate» {19).

Il Governo italiano fa notare che gli indirizzi operativi non
determinano un‘esclusione a priori degli scarti alimentari
dal novero dei rifiuti, in quanto richiedono non tanto la
volonta del riutilizze nell'industria agroalimentare, quanto
la certezza che i materiali vengano impiegati per produrre
mangimi.

Solo a queste condizioni si pud parlare di «materie prime
per mangimi», a cui si applicano le norme comunitarie
sulla preduzione e commercializzazione dei mangimi
{Reg. n.178/2002) e quelle relative ai sottopradotti di ori-
gine animale non destinati al consumo umano (Reg. n.
1774/2002), oltre a tutta la normativa in materia di igiene
e sicurezza alimentare (dispesizioni HACCP) (20). L’appli-
cazione di quest'insieme di norme, da un lato consente,
al pari della direttiva rifiuti, di «tracciare» le materie prime
per la produzione dei mangimi e, conseguentemente, di
tutelare la salute e I'ambiente, per altro verso crea una
filiera «equivalente ad un unico processo di produzio-
ne» (21}).

Lo Stato resistente, infine, punta 'attenzione della Corte
sulla circostanza che qualificare rifiuti gli scarti alimentari
ne determinerebbe - in base alla normativa interna - I'i-
nutilizzabilitd nell'industria agroalimentare con la conse-
guenza che si «aumenterebbe pertanic la produzione e
lo smaltimento di scarti alimentari, impedendone il riuti-
lizzo come alimenti» (22).

Il giudizio sull'art. 14 del D.L. n. 138 del 2002

tn causa C-263/05 si ripropone all'attenzione della Corte
Vinterpretazione autentica defia nozione di rifiute fornita
dal legislatore italiano con I'art. 14 del D.L. n. 138 del
2002 (convertito nella legge n. 179 del 2002), questa
volta in un giudizio per inadempimento di uno Stato
membro e non a seguito di un rinvio pregiudiziale di un
giudice nazionale come nel caso «Niselli» (23).
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L'esistenza del «precedenie», come verra messo in luce
piti avanti, non & ininfluente sia sotto il profile del rito sia
sul versante dell'economia argomentativa del giudice co-
munitario; gia dall'esposizione delle posizioni delle parti la
pronuncia si presenta, infatti, piuttosto "stringata”.

Ad avviso della Commissione il comma 1 deli‘art. 14
creerebbe un’indebita distinzione tra ie operazioni di
smaltimento o di recupero generalmente considerate e
guelle tra esse che sono specificamente previste agli
allegati B e C del D.Lgs. n. 22 del 1997, con 'effetto di
escludere dalla qualificazione di «rifiuto» i materiali sot-
toposti ad attiviia di smaltimento e recupero diverse da
guele contemplate dagli allegati.

Note:

(17} Pp. 17-19 dellz sentenza.
(18] P. 20 della sentenza.

(19) P. 27 della sentenza.

(20) P. 24 della sentenza.

(21) Pp. 25 € 26 della sentenza,
(22) P. 28 della sentenza.

(23] Si veda:

- CGCE, sentenza 11 novembre 2004, in causa £-457/02, disponibile sul sito
WwWw.cUria.eu.

Per un commente aliz sentenza si vedano:

- G. Amendola, «Rifiutos: non era autentica linterpretazione italiana (Nota
a Corte Giust. Comunita eurcpee, 11 novembre 2004, n. 457/02, «Nisellin),
in Fora it, 2005, IV, 16 ¢ segg.;

- A Bianco, M. Medugno, Lo soprawivenza dell'ort. 14, legge n. 178/2002
alfinterno dell'ordinamento itofiano dope fa sentenza della Corte di Giu-
stizia dell'11 novembre 2004 (Nota a Corte giust. Comunita europee, 11
novembre 2004, n. 457/2002, «Nisellis), in Biv. pen. 2005, 457 ¢ segg.;

- F. Caroleo Grimaldi, A. Maio, Ancora sulia nozione di rifiuto tra normuativa
comunitaria e normativa interna [Nota a Corte Giust. Comunitd europee,
11 novembre 2004, n. 457/02, «Nisellis), in Dir. e giur. agr. e ambiente,
2005, pag. 156 e seqg;

- B. Di Giannatale, Lo nozione di rifiuto e gli effetti della re-interpretazione
autentica defla Corte di Giustizia, in Dir. pub. comp. ed europ, 2005, pag.
497 e segg;

- F. Giampietro, La nozione comunitaria di rifiuto ed | suoi effetti penali: fa
Corte CE va oftre Ja sentenzg aisellim, in questa Rivista, 2005, pag. 505 e
5€49.;

- M. Medugno, La Corte di Giustizia Ce torna a pronunciarsi sul recuperc
dei rifiuti e suila definizione df rifiuto (Nota a Corte giust. Comunits eu-
ropee, 11 novembre 2004, n. 4572002, «Nisellis), in Riv. ambiente e lav,
2005,1, pag. 28 e seqq.;

- V. Paone, La nozione di rifiuto tra diritto comunitario e diritto penale (No-
ta a CorteGiust. Comunita europee, 11 novembre 2004, n, 4572002, «Ni-
sellia}, in Foro it, 2005, IV, 19 e seqg.

Sugli effetti della sentenza «Nisellir nelf'erdinamento italiano sia consentito il

rinvio a:

- A Borzi, Interpretuzione autentica, disapplicazione e giudizio di costitu-
zionalitd in unu vicenda dj cantrasto tro diritto interno e ordinamento
comunitario. A proposito della sentenza della Corte di giustizia, 11 no-
vembre 2004, causa C-457/02, «Nisellin, in Federalismi. it, n. 12{2005;

- A Borzl, Alcuni aspetti rilevanti della vicenda «Nisellin. £ percorribile Ia
strado di une quaestio deffart, 2 ¢p.?, in R. Bin, G. Brunelii, A. Pugiotto,
P. Veronesi (a cura di), Ai confini del «favor rein, If folso in bilancic davanti
alte Corti costituzionale € di giustizia, Torino, 2005, pag. 117 e segg.




Contrasta con la direttiva anche la previsione del comma
2 detl’art. 14 che individua le ipotesi in cui non ricorrono
I'intenzione o "'obbligo di disfarsi di residui di produzione
e di consumo, i quali, pertanto, non devono essere con-
siderati rifiuti.
Questa esclusione, formulata in termini tassativi non &
lecita.
La disposizione italiana, infatti:
«non si limiterebbe semplicemente a fornire i neces-
sari criteri interpretativi volti ad accertare se sussista-
no le condizioni che determinano 'esistenza stessa di
un rifiuto, ma avrebbe un impatto restrittivo per quan-
to riguarda la nozione di rifiuto e la sua applicabilita,
escludendo in particolare gran parte dei rifiuti recupe-
rabili dall'ambito di applicazione delle disposizioni na-
zionali di recepimento della direttivar (24).
La Repubblica italiana contesta, anzitutto, I'approccio
complessivo della Commissione che impedirebbe qual-
siasi precisazione sul termine «disfarsi» e, in questo mo-
do, negherebbe agli Stati membri di esercitare la facolia,
che & riconosciuta loro dal Trattato, di definire le modalita
di applicazione delle direttive (25}.
Su questa obiezione di carattere generale, su cui la Corte
non si pronuncia, si pud sinteticamente osservare che la
prassi delle direttive dettagliate & orami pienamente rico-
nosciuta come in linea con le previsioni dell’art. 249 del
Trattato CE (26), che la libertd degli Stati in ordine alla
trasposizione delle direttive ha come limite proprio il ri-
spetto degli obblighi che da esse discendono e che la
Corte di Giustizia ha chiarito come il corretto recepimen-
to delle definizioni spesso & indispensabile per individua-
re esattamente tali obblighi (27).
Quanto alle specifiche censure mosse dalla Commissio-
ne, I'ltalia ritiene che l'art. 14, cit. indichi dei «critert per
verificare se il detentore di un materiale se ne sia disfat-
1o, abbia deciso di disfarsene o abbia I'obbligo di farlo».
Tali criteri, peraltro, sarebbero pienamente conformi ai
requisiti stabiliti dalla Corte nelfla sentenza «Niselli» per
una corretta interpretazione della nozione di rifiuto: cer-
tezza del riutilizzo e inserimento dei materiali abbandona-
1i nella nozione di rifiuto.
In relazione a quest'ultimo profilo, I'ltalia sostiene che
I'abbandono costituisce una maniera indiretia di destina-
re una sostanza o un oggetto ad un'operazione di smalti-
mento o di recupero, di talché il fattc di abbandonare una
sostanza o un oggetto rientrerebbe in realtad nel raggio di
azione del comma 1, lett. a), della disposizione contro-
versa.
Infine, la compatibilitd del diritto comunitario dell’art. 14
verrebbe confermata della giurisprudenza comunitaria
pill recente che ha esteso I'esclusione della nozione
di rifiuti, nel rispetto di alcune condizioni, ai materiali
che vengano effsttivamente riutilizzati anche da parte
di terzi.

AMBIENTE & SVILUPPO
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[l giudizio delia Corte

Le cause relative alle ferre e rocce da scavo,

agli scarti alimentari e alle eccedenze delle cucine

La vicenda comunitaria (e nazionale) delf'art. 14, cit. &
troppo nota per indugiare sull’argomento.

Dopo la sentenza Niselli 'esito del giudizio di infrazione
appariva scontato ed in effetti |'esistenza del «preceden-
te» (28} ha influito sia sul rito, con la mancata presenta-
zione delle conclusioni da parte dell’Avvocato genera-
le (29), sia sotto il profilo dell’economia argomentativa
della Corte che ha giudicato con una motivazione parti-
colarmente stringata.

Pertanto, conviene soffermarsi, in primo luogo, sulle pro-
nunce relative al regime delle terre e rocce da scavo,
degli scarti alimentari e delle eccedenze da cucina, per
poi passare alle questioni che comvolgono tutti e tre i
giudizi in commento.

L a Corte di Giustizia, cormt'é nel suo consueto stile argo-
mentativo (30}, inizia col ripercorrere la propria giurispru-
denza sulla definizione di rifiuto sing alle pronunce pit
recenti che introducono la nozione di «sottoprodotton,
quale residuo di produzione di cui il detentore, qualora
ricorrano determinate condizioni, non si disfa (e che, per-
fanto, non costituisce rifiuto) (31).

il secondo blocco argomentativo & rappresentato dalla
verifica della tenuta detla posizione assunta dalla Repub-
blica italiana che & riassumibile nella riconducibilitd delle
tipologie di materiali oggetto delle norme contestate al

Note:
(24) P. 21 delia sentenza.
{25) P. 27 delia sentenza.

{26) G. Gaja, Introduzione al diritto comunitario, Roma-Bari, Latenza, 2003,
pag. 113.

(27) 5i veda:

- (CGBCE, sentenza 30 novembre 2006, Commissione ¢, Lussemburgo, in cau-
sa C-32/05, pp. 61-65, con riferimento alla direttiva n. 2000/60{CE, dispo-
nibite sul sitc www.curig.cu.

(28) Il vocabolo & utilizzato in senso improprio gizcché si tratta di due diffe-
renti tipologie di giudizio.

(29) Ai sensi dell'art. 20, comma 5, dello Statutd della Corte, a seguito della
constatazione che la causa non solleva nuove guestioni di diritto.

La proposta ¢ formulata dal giudice relatare, ai sensi dell'art. 44, par. 2, del
Regolamento di procedura della Corte.

(30} Vedi, oltre alie sentenze in commento, anche:
- sentenza 1 marzo 2007, in causa C 176/05, KVZ retec GmbH, pp. 61 &

segg.

(31) Si vedano:

_ sentenza in causa: C-194/05, pp 31-41;

- sentenza in causa C-195/05, pp. 34-44.

Su questa giurisprudenza si veda;

- N. De Sadeleer, Riffuti, prodotti e sottoprodotti. Lo Corte di giustizia delfe
Comunita europee ¢ le decisioni dei giudici nazionali in Gran Bretagna,
Francia e Belgio, Mitano, 2008,
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paradigma di «sottoprodatton, in gquanto beni destinati ad
essere riutilizzati (32).
La posizione del giudice comunitario sul punto & che «la
modalitd di utilizzo di una sostanza non & determinante
per qualificare o-menec quest'ultima come rifiuto. Di con-
seguenza, non si pud desumere solo dalla circostanza
per cui i materiali in guestione saranno riutilizzati che sssi
non costituiscono «rifiutin ai sensi della direttiva. Infatti,
la destinazione futura di un oggetto o di una sostanza non
e di per sé decisiva per quanto riguarda la sua eventuale
natura di rifiuto definita, conformemente all‘art. 1, lett. a),
della direttiva, con riferimento al fatto che il deientore
dell’'oggetto o della sostanza in questione se ne disfi o
abbia deciso o abbia I'obbligo di disfarsene» {33).
In altri termini, la circostanza che il materiale venga
riutilizzato non esclude automaticamente che esso
sia un rifiuto.
Tale affermazione, che a prima lettura potrebbe apparire
fa motivazione centrale della dichiarazione di inadempi-
mento dello Stato ialiano, costituisce, in realta, Vintrodu-
zione alla questione di fondo delle vicende relative alle
terre € rocce da scavo e agii scarti alimentari e alle ecce-
denze delle cucine.
Occorre osservare, infatti, che la tesi dell'indifferenza del
trattamento a cui @ sottoposto un materiale ai fini della
sua qualificazione o meno in termini di rifiuto risale ala
sentenza «Arco» (34}, laddove venivano in questione dei
residui di produzione impiegati come combustibile, ossia
riutilizzati mediante un trattamento termico che, dal pun-
to di vista tecnologico {ma non giuridico), & equivalente al
recupero per produrre energia; in queli'occasione la Cor-
te chiari come dalla circostanza che un materiale venisse
sottoposto ad un’operazione tecnicamente assimilabile
al recupero non si potesse inferire la sua natura di rifiuto;
I'argomento, quindi, & stato impiegato nel senso con-
trario a come la Corte lo utilizza oggi.
Allo stesso modo & accaduto nella vicenda «Niselli», in
cui la Corte ha affermato che:
«se |'interpretazione di cui trattasi fosse applicata nel
senso che ogni sostanza 0 materiale oggetto di uno
dei tipi di operazioni menzionati agli allegatill Ae i B
della Direttiva 75/442 deve essere gualificato come
rifiuto, essa condurrebbe a gualificare come tali so-
stanze o materiah che non lo sono ai sensi della detta
direttiva» {35).
Peraltro, uno degli elementi su cui ruota la nozione di
sottoprodotto & proprio il riutilizzo del residuo che, co-
m'e noto, deve essere qualificato, cioé: avvenire nel
corso del processo di produzione o di utilizzazione, non
comportare una trasformazione preliminare del residuo;
essere cerio {36),
Ebbene cid che rende le disposizioni censurate in con-
rasto col diritto comunitario sta nel fatto che 'esclusio-
ne ex lege dal novero dei rifiuti di determinati materiali
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crea una presunzione generale di sussistenza di tali ele-
menti: «appare quindi evidente che le disposizioni con-
troverse fanno sorgere in realta la presunzione che,
nelle situazioni da esse previste, le terre e rocce da
scavo (e pil in generale «i materiali in questione») co-
stituiscono sottoprodotti che presentanc per il loro de-
tentore, data la sua volonta di riutilizzarli, un vantaggio o
un valore economico anziché un onere di cui egli cer-
cherebbe di disfarsi» (37).

Questa evenienza pud anche realizzarsi, ma non pud
esistere alcuna presunzione generale che valga ad
escludere determinati materiali dal regime dei rifiuti.

In altri termini, | materiali di cui trattast possono non co-
stituire rifiuti, ma gquesto deve essere verificato caso per
caso (38); lo Stato non puo introdurre «presunzioni juris
et de jure che abbiano 'effettc di restringere I'ambito di
applicazione della direttiva escludendone sostanze, ma-
terie 0 prodotti che rispondono alla definizione del termi-
ne «rifiuti» ai sensi della direttivar» (39}

L'unico modo che lo ha lo Stato di restringere la por-
tata applicativa della normativa di rifiuti rispetto a
determinate tipologie di materiali & quella di operare
nell'alveo dell’art. 2, par. 1 della direttiva rifiuti.

Le esclusioni dal novero dei rifiuti possono riguardare
unicamente le categorie individuate dalla direttiva:
«ogni norma nazionale che limita in ' modo generale la
portata degli obblighi derivanti dalla direttiva oltre quanto
consentito dall'art. 2, n. 1, di quest'ultima travisa neces-
sariamente |'ambito di applicazione della direttiva pregiu-

Note:

(32) Si vedano:
- sentenza in causa C-194/05, p. 46;
- sentenza in causa C-195/05, pp. 46-47.

(33) Si vedano:
-~ sentenza in causa C-194/05, pp. 49-50;
- sentenza in causa C-195/05, pp. 48-49,

(34] Si veda:
- CGCE, sentenza 15 giugno 2000, Arco Chemie Nederland e a., in cause riu-
nite C-418/97 e C-419/97, in Racc, 1-4475, pp. 51 € 64.

[35) Sentenza eNisellis, cit. pag. 37, continua la Corte, «ad esempio, stando a que-
sta interpretazione, della nafta utilizzata come combustibile costituirebbe sempre
un rifiuto, in quanto sarebbe soggetia, al momento della combustione, all'ope-
razione rientrante nella categoria R 1 dellallegato |l B alla Direttiva 75/442»,

(36} Si vedano;
- sentenza in causa C-194/05, p. 46;
- sentenza in causa C-195/05, p. 46.

{37) Si vedano:

- sentenza in causa C-194/05, p. 51;

- sentenza in causa C-195/05, p. 50.

(38) eAlla luce del complesso delle circostanze, tenendo conto della finalitd
della direttiva e in modo da non pregiudicarne I'efficacian, sentenza «Arcos,
cit. p. 88.

(39} Si veda:
- sentenza «Arcom, cit, p. 42,
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dicando in questo modo I'efficacia deli'art. 174 CE»; si
tratta di un elenco che la Corte, per garantire le finalita
della direttiva (40) e I'applicazione dei principi di preven-
zione e precauzione (41), interpreta in modo molto rigo-
roso {42). :

E necessario, inoltre, che I'esclusione avvenga in forza
dell'esistenza di «un’altra normativa» che, secondo
I'interpretazione del giudice comunitario, ben pud essere
nazionale, purché: |) riguardi la gestione dei rifiuti, per cui
opera ['esclusione, in quanto tali, e Il) porti ad un livello
di protezione dell’ambiente almeno equivalente a quel-
fo previsto dalla direttiva {43).

La giurisprudenza sul sottoprodotto. Quali sviluppi?

F in relazione alla «regola del sottoprodotto» che le tre
sentenze in commento: offrono gli spunti di riflessione
pit interessanti tra conferme e (qualche) novita rispetto
alla giurisprudenza comunitaria precedente,
Innanzitutto, le conferme.

La Corte di Giustizia mantiene fermo-il suo approccio
ermeneutico per cui la nozione di rifiuto. deve essere
interpretata in senso estensivo, in ragione della finalita
perseguita dalla direttiva rifiuti di garantire la protezione
della salute e dell'ambiente e dei principi di precauzione
e di azione preventiva. _

L'altra conferma é rappresentata dall'impossibilita per
il legislatore nazionale di escludere dal novero dei rifiuti,
una volta per tutte, determinati materiali, attraverso pre-
sunzioni generali che creino dei sottoprodotti ex lege.
La regola del sottoprodotto, infatti, si basa sull'accerta-
mento, caso per caso, dei requisiti previsti dalla giuri-
sprudenza comunitaria, per cui uno stesso materiale
puo, a seconda delle circostanze, costituire o meno un
rifiuto. :

Le esclusioni ex fege, in quanto hanno I'effetto di re-
stringere I'ambito applicativo del regime dei rifiuti, sono
ammesse solo nei casi stabiliti dali’art. 2 della diretti-
va ed alle condizioni precisate dalla Corte di Giustizia.
Questo per le disposizioni nazionali che attengono a de-
terminati materiali. '

Ma qual & la posizione della Corte sulle disposizioni degli
Stati membri che tendono a creare «doppioni nazionali»
della nozione comunitaria di sottoprodotto?

Non vi & dubbio che I'atteggiamento della Corte di Giu-
stizia & particolarmente prudente sul punto, giacché le
definizioni, non solo di creazione legislativa, ma anche
di derivazione giurisprudenziale, costituiscono gli ele-
menti normativi su cui si basa la delimitazione dell’ambi-
to di applicazione della disciplina cui afferiscono e che
quindi determinano la portata degli obblighi che scaturi-
scono dalle fonti che le contengono (44). '

Ad avviso del giudice comunitario «l'esigenza dell'unifor-
me applicazione del diritto comunitario nell’ambito della
Comunitd implica che le nozioni cui detto diritto si riferi-
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sce non varino a seconda delle particolarita di ciascun
diritto nazionale, bensi si basino su criteri obiettivi, defi-
niti sul piano comunitario» (45);

la necessita di assicurare che le nozioni che nascono
in ambito comunitario non vengano interpretate alla
luce del diritto interno determina una ceria diffidenza
verso tutte le operazioni tendenti a «nazionalizzarle», che
potrebbero minare la corretta applicazione del diritto co-
munitario, .

La conseguenza di tale ragionamento & duplice: se & vero
che una riproposizione in ambito nazionale della nozione
di sottoprodotto non pud dirsi di per sé incompatibile col
diritto comunitario, & evidente che I'operato del tegisla-
tore nazionale dovra essere particolarmente rispettoso
del significato che essa assume in- ambito comunitario
e dovranno essere evitati fenomeni per cui. inserita la
stessa nozione in un contesto normativo diverso, essa
possa subire modificazioni di senso; allo stesso tempo
emerge la necessita che sia il legislatore comunitario a
precisare i contorni della nozione di sottoprodotto, so-
prattutto mediante unc stabile coordinamento con la de-
finizione di rifiuto. Co

Prima di verificare quale sia lo stato dei lavori relativi alla
nuova direttiva rifiuti occorre ancora soffermarsi sull’ulti-
ma-. giurisprudenza comunitaria in tema di sottoprodotto
che conferma la sua ambiguita di origine circa I'esatto

Note: -

(40) Si veda:
- CBCE, sentenza 28 marzo 1990, Vessoso ¢ Zanetti, in cause riunite C-208/
88 e C-207/88, in Race, 1-1461, p. 12

(41) Si veda:
- " sentenza eArcos, cit, pp. 39-40.

(42) Per quanto riguarda l€ carogne e determinati rifiuti agricoli vedi senten-
za KVZ, cit. nonché sentenza 16 dicembre 2004, Commissione c. Regno unito,
in causa C-62/03 e questultima sentenza anche per i rifiuti derivanti daila
prospezione di cave.

La sentenza & disponibile sul sito www.curio.ey,

(43} Si veda:

- CGCE, sentenza 11 settembre 2003, AvestaPolarit, in causa C-114/01, in
Race. 1-8725. 61 nonché 52 in cui si afferma che:
auna legistazione nazionale non deve semplicemente riguardare le sostan-
ze o gli oggetti in questione, ad es, da un punto di vista industriale, ma
deve contenere disposizioni precise che organizzano Iz loro gestione come
rifiutis,

Piu di recente si veda anche;

- sentenza 8 settembre 2005, causa C-416/02, Commissione ¢, Spagna, p.
99; R

- sentenza & settembre 2005, Commissione ¢, Spagna, in causa C-121/03, p.
69 nonché Commissione ¢. Regno unito, cit,, p. 18,

(44} Si veda;
- sentenza 30 novembre 2006, Commissione . Lussemburgo, cit.

(45) Si veda:
- CGCE, sentenza 10 gennaio 1980, Jordens-Vosters, in causa C-69-79, in
Racc. 1980, pag. 75, p. 6.
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significato da attribuire al requisito del riutilizzo «nel

corso del processo di produzione» (46).

La questione che si pone & quella se il residuo di produ-

zione possa costituire un sottoprodotto (e non un rifiuto)

qualora il suo riutifizzo certo avvenga anche da parte di

terzi in un luogo diverso da quelio di produzione.

Sul punto, com’g noto, la dottrina si attesta su posizioni

spesso distanti: alcuni autori, sulla scorta di una nozione

improntata a criteri oggettivi, considerano rifiuto ogni ma-
teriale che il detentore non ha pitl interesse a trattenere
presso di sé e cede ad altri e finiscono col dare una
lettura restrittiva della piti recente giurisprudenza comu-
nitaria (47); altri, invece, hanno tratto dall'ultima giurispru-
denza della Corte di Giustizia argomenti per sostenere
che cio che conta per escludere un residuo di produzione
dal novero dei rifiuti & il suo riutilizzo certo, poco impor-
tando se da parte di terzi in un processo diverso da quello

di produzione (48).

Per cercare di gettare gualche fuce sulla questione &

bene partire dalla regola del sottoprodoito cosi come

enunciata nelle sentenze in commento,

Afferma la Corte che:

«in determinate situazioni, un bene, un materiale o
una materia prima derivante daun processo-di estra-
zione o di fabbricazione che non & principalmente de-
stinato a produrfo pud costituire non tanto un residuo,
guanto un sottoprodotio, del quale il detentore non
cerca di -«disfarsi» ai sensi deli'art. 1, tett. a}, della
direttiva, ma che intende sfruttare o commercializzare
- altresi eventualmente per il fabbisogno di operatori
economici diversi da quello che I'ha prodotto - a con-
dizioni ad esso favorevoli, in un processo successivo,
a condizione che tale riutilizzo sia certo, non richieda
una trasformazione preliminare e intervenga nel corso
del processo di produzione o di utilizzazione» (49).

Da questa nuova formulazione traspare come:

°. la commercializzazione (olire che lo sfruttamento) &

. dlrettamente collegata al sottoprodotto, piti che al re-
siduo in generale;

o si fa riferimento al fabb|sogno di ter2| con cié conso-
lidando I'evoluzione segnata dalie pronunce Com-
missione c. Spagna, in cui la Corte ha rifiutato la tesi
della Commissione che includeva tra i sottoprodotti
solamente i liquami «utilizzati come fertilizzanti sui
terreni che appartengono allo stesso stabilimento agri-
colo che li ha prodotti» (50}

. si fa espresso riferimento ad un «processo successi-
vor, che pud essere tanto un «processo di produzio-
ne», quanto un «processo di utilizzazioner,

Proprio quest’ultimo elemento sembra smentire la te-
si per cui di sottoprodotto si possa parlare ove il ma-
teriale sia «riutilizzato solo nel corso e a vantaggio
dello stesso processo di produzione da cui la sostanza
deriva» (51), poiché altrimenti non avrebbe senso di-

stinguere fe due tipologie di processo («di produzio-
ne» e «di utilizzaziones),

Se, pertanto, il produttore det residuo- pud utilizzarlo
anche in un processo diverso da quello di origine,
il materiale conserva la natura di sottoprodotto anche
quando viene ceduto a terzi?

Note;

(46) Che la questlone fosse ambigua sin dalla sentenza 18 aprile 2002, causa C-

9f00, wPal, Gr, in Racc, pag. -3533 & stato notate da commentatori che danno

ricostruzioni diverse dei risultati defla giurisprudenza comunitaria, vedi ad es.

- E Pomini, Nuova apertura detlo Corte di Giustizia alesclusione dei esot-
toprodottis dalio nozione comunitaria di arifiutos: fegittimato il eiutilizzo
ovunques, in Riv.giuramb, 2008, pag. 54;

- V. Paone, ! rifiuti tro presente e futuro, in Foro it, 2008, IV, 214.

Sulford. 15 gennaio 2004, Seetti e Frediani, in causa C-235/02, sia consentito

il rinvio a:

- A Borzi, Lo nozione di rrffuto fra applrcazmne interne e (dislapplicazione
comunitoria, in Riv. it. dir. pub. com, 2004, 3-4, pag. 794 ¢ seqg.

Da ultimo, in-tema, vedi;

G. Garzia, Corte o Giustizia, residui df produz:one e nuova definizione di sot-

toprodotto nel scorrettivos, in questa Rivista, 2008, 4, pag. 344,

{47) Si veda, ad esempio, -

- L Ramacci, Diritto penale deffambiente, Milano, 2007, pag 299 e seqg.
nonché nata 28 per cui {'unica eccezione sarebbe rappresentata dai ma-
teriali reimpiegati per il loro uso orlgmano

nonché:

- V. Paone, / rifiuti tra presente e futuro, cit, spec. pag. 216, Linterpretazio-
ne restrittiva delle due sentenze Camm:ssuone ¢. Spagna; cit. viene soste-
nuta con argomenti diversi.

il primo autere pone l'accento, tra ['aitro, sulla circostanza che si tratterebbe di

pronunce rese in giudizi per infrazione e non in cause ex art. 234 del Trattato

CE; it secondo argomenta sulla base de par. 91 della sentenza in causa C-416/

02, che contiene il riferimento al riutiizzo anella continuita della produziones.

Quante all'argomento fondato sul tipo di gludsz;o v'é da dire che & soprat-

tutto nel givdizio pregiudizizle - che ¢ giudizio incidentale - che il giudice

comunitario interpreta la norma comunitaria avendo riguarde del caso con-

creto che pende dinanzi al giudice nazionale, mentre nel giudizio ex art, 226

Trattato CE la Corte di Giustizia valuta la compatibilita tra previsione nazio-

nale ed ordinamento comunitario; con riferimento al par. 91, cit. si pud os-

servare che la continuité del processo di produzione pud essere intesa non
solo {0 non tanto) in senso geagrafico - altrimenti la Corte nella stessa sen-
tenza sarebbe incorsa in una contraddizione rispetto al par. precedente -
quanto in senso tipologico e che ii giudice comunitario si riferiva a materiali
(animali morti nell'allevamento) che sono da considerare rifiuti in quanto it
detentore & obbligato a disfarsene (si vedano. pp. 92 e.93).

(48) Si veds, ad esempio,
= P. Giampietro, Circolazione del «sottaprodutto» pitt libera grozie alla Corte
di giustizig europea, in. Ambiente e sicurezza, 2006, 3, pag. 96;

- - E Pomini, Nuova apertura della Corte di giustizio, cit, pagg. 55-56.

In reaitd sembrerebbe che la posizicne defla Corte si possa giustificare in
un‘cttica molto garantista tendente ad evitare qualsiasi attivita elusiva circa
la gestione dei rifiuti - sia per quanto attiene il loro trattamento siz in merito
alla lore circolazione,

(49) Si vedano:
- causa C-194/05, p. 38;

- - causa C-195/05, p. 39;

- causz C-263/05, p. 37.

(50) Si veda;
- sentenza in causa C-416/02, p. 90.
(51} Si veda, da ultimo:

- V. Paone, La Corte di giustizio e I'Aweeoto generale si pronunciono an-
corg una volto sulle nozione di rifiuto, in www.giuristiombientaliit, 4.
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La formulazione adoperata dal giudice comunitario nelle
pronunce in commento lascia pochi dubbi sul fatto che
vi sia stata un'evoluzione della nozione di sottoprodotio
rispetio alla giurisprudenza dei casi «P. gran. e Av.
Pol.» {52) e fa intendere che tale evoluzione sia nel senso
di ammettere che un residuc possa essere riutilizzato in
un luogo diverso da quello di produzione mantenendo
la natura di sottoprodotto {e non di rifiuto).

Tuttavia, come si & avuto gia modo di anticipare, anche in
questo caso qualche ombra non manca ed il riferimento
va all'accenno della Corte sul modo in cui le terre e le
rocce da scavo vengano utilizzate e, in particolare, alla
circostanza che possano essere ricollocate in altro sito,
evenienza che renderebbe difficile ricondurre tali mate-
riali al novero dei scttoprodotti (63).

E questa una spia del fatto che le ambiguita iniziali delta
giurisprudenza comunitaria sui sottoprodotti non si siano
ancora completamente dissolte e che una parola pil
chiara- pud venire solo dal Legislatore comunitario sia
perché il giudice, in quanto tale, & chiamato ad interve-
nire su singole vicende, sia perché F'individuazione della
nozione di sottoprodotto (e, conseguentemente, di rifiu-
to) & una questione che comporta un bilanciamento di
interessi contrapposti, di cui si deve far carico il decisore
politico.

L'ammissibilita di un sottoprodotto impiegato da terzi in
un luogo diverso da quello di produziene pone non pochi
problemi.in ordine al comportamento che deve tenere
chi cede il-materiale che dovra essere riutilizzato da un
altro soggetto in maniera certa e senza trasformazione
preliminare (54},

Quali cautele possono essere richieste al soggetto ce-
dente?

A cosa va incontro se il nuovo detentore riutilizza il sotto-
prodotto in modo. difforme da quanto previsto dalla giuri-
sprudenza comunitaria?

E, ancor prima, in quesio casc il sottoprodotto diventa
rifiuto? _

E evidente che pochi dubbi vi sarebbero circa la natura di
rifiuto del materiale ceduio nell'ipotesi in cui venisse ac-
certatc che la cessione era unicamente preordinata a
consentire al cedente di “'sbarazzarsi'’ del residuo in
spregio alle norme che regolano la gestione dei rifiuti,
ad es. perché il materiale era inidoneo al reimpiego da
parte del cessionario o perché le guantita cedute erano
vistosamente eccedenti i bisogni dell’acquirente o per-
ché il prezzo era superiore a quello di una materia prima
alternativa.

Allo stesso tempo, il materiale ceduto pud diventare ri-
fiuto nelle mani del nuovo deientore, come gualsiasi ma-
teria prima o bene, laddove cessi l'attivita e le scorte
siano lasciate in stato di abbandono, senza alcuna caute-
la, di talché si possa ritenere che il soggetto versi nel
Vatto di disfarsi di un rifiuto.
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| problemi, come sempre, sorgono nelle «zone grigie»,
nei casi in cui da un lato pud essere aescluso il dolo dei
soggetti coinvolti e dall‘altro il materiale & sottoposto alle
ordinarie vicende di una materia prima alternativa, come
ad es.: acquisto di grossi quantitativi per escludere I'ef-
fetto negativo di un prevedibile aumento di'prezzo; stoc-
caggio dovuto ad un'interruzione defle commesse. Cosa
accade in questi casi?

E come si ripartiscono te responsabilita?

Ferma la necessita di dover valutare in base a ci6 che
normalmente accade nei settori produttivi di riferimento,
alla luce cioé delle prassi commerciali ed industriali,
appare evidente che il criterio del «riutilizzo certo» nell'i-
potesi di pitl soggetti coinvolti pud non essere I'unico
decisivo per determinare se un materiale sia un resi-
duo-rifiuto ovvero un sottoprodotto; esso, in realtd, ha
valore indiziario {come criterio appunto) in quanto la do-
manda finale a cui si deve rispondere, servendost di tutii
gli elementi fattuali rilevanti, & se sia ravvisabile o meno
I'intenzione di disfarsi di quel materiale.

Come gia si & avuto modo di sottolineare altrove, dalla
casistica della Corte emerge I'importanza di uno stabile
collegamento funzionale tra il processo di uscita e il
processo di entrata (ossia di riutilizzo) del sottopro-
dotto, di un'affinitad tipologica per cui uno appare 0 svi-
luppo dell'altro.

Non & indifferente, nel caso «Niselli», la circostanza che
fosse sicura la destinazione del materiale {industria side-
rurgica), ma non la provenienza, trattandosi di rottami da
demolizione e altri oggetti di scarto (55):

Al contempo, nelle pronunce Commissione c. Spagna, la
Corte laddove esclude che possano essere considerate
sottoprodotti o materie prime le carogne di animali, fa
esplicito riferimento al riutilizzo «nella continuita della
produzione» (56).

Assume rilievo, perianto, la circostanza che i processi
di origine e di riutilizzo del sottoprodotto siano inte-
grati, collegati in maniera stabile secondo prassi pro-

Note:

(52) Come non manca di sottolineare 'Awvocato generale Mazak nelle sue
conclusioni in causa C-195/05, p. 54, disponibili sul sito www.curia.eu, che
tuttavia non chiarisce in che cosa consista «uno stesso processo di produzione
o ¢ utilizzaziones.

{53) Si veda: .
- sentenza in causa C-194/05, p. 47.

{54) Su questi aspetti:
- E Pomini, Nuova aperturo deffa Corte di Giustizio, cit, pag. 56.

(55) Si veda:
- sentenza «Niseilis, cit, p. 21.

(56) Si vedano:
- sentenza Commissione c. Spagno (C-121/03), cit, p. 62;
- sentenza Commissione ¢. Spagna (C-416/02), cit. p. 91.
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duttive consolidate e progettati per «dialogare» mediante
il rivtilizzo del sottoprodotio.

Ma vi & un altro elemento indiziario che viene in grosso
rilievo nelle sentenze in commento: |'esistenza di un
vantaggio economico che deriva dallo sfruttamento
e dalla commercializzazione del residuo.

L'Avvocato generale Mazak, consiatata la difficolta di
definire; nel caso concreto, in cosa consista ung «Stesso
processo di produzione o di utilizzazione», si rende conto
di come «dietro a tali nozieni ... fimane sempre la que-
stione se esistano indizi del fatto che il detentore intende
sfruttare 0 commercializzare ta sostanza considerata in
condizioni per lui vantaggiose in un processo SUCcessivo
alla produzione della sostanza stessa, cosicché quest'ul-
tima rappresenta un valore economico per il detentore
piuttosto che un onere di cui si voglia liberare» (57).
Per {'Avvocato ganerale «l'elemento decisivo perché una
sostanza possa essere qualificata come sottoprodotto
consiste, in ultima analist, nella prova che tale sostanza
rappresenta un valore economico per il detentore -
piutiosto che un peso di cui voglia disfarsi - o nella pro-
spettiva di un suo sfruttamento ulteriore o utilizzo nel-
Fambito dell’attivita principale, o perché il detentore la
commercializza a condizioni a lui favorevali» (58).

Come si & avuto modo di chiarire, la Corte di Giustizia
ritiene incompatibili col diritto comunitario le disposizioni
italiane relative alle terre e rocce da scavo nonché agli
scarti animali e alle eccedenze di cucina in quanto intro-
ducono delle presunzioni generali in ordine alla loro
natura di sottoprodotti, ossia di materiali «che presen-
tano per il loro detentore, data la sua volonta di riutilizzar-
li, un vantaggio o un valore economico anziché un onere
di cui egli cercherebbe di disfarsi» (59}).

Nel ragionamento del giudice comunitario |'esistenza di
un vantaggio economico derivante dallo sfruttamento o
dalla commercializzazione del residuo & un requisito es-
senziale perché si possa avere un sottoprodotto; un re-
quisito che, oltre ad aver costituito I'elemento centrale
delle riflessioni della pil recente dottrina (60), & stato
sempie presente nella giurisprudenza comunitaria, stret-
tamente collegato a quello del riutilizzo {«se, oltre alla
mera possibilita di riutilizzare la sostanza, il detentore
consegue un vantaggio economico nel farlo, la probabili-
ta di tale riutilizzo & alta. In un'ipotesi del genere la so-
stanza in questione non pud pilt essere considerata un
ingombro di cui il detentore cerchi di «disfarsi», bensi un
autentico prodotto»} {61) e che nelle sentenze in com-
mento viene riproposto con particolare enfasi.

Non sfugge, peraltro, un passaggio in cuila Corte sembra
fornire qualche dettaglio ulteriore sul criterio del vantag-
gio economico, legato pit al suo quantum che all’an,
laddove ribadisce che non pud esistere alcuna presunzio-
ne generale in base alla quale il detentore dei residui
«tragga dal loro riutilizzo un vantaggio maggiore rispet-
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to a quello derivante dal mero fatto di potersene di-
sfare» (62).

Come intendere tale precisazione?

Un'interpretazione meramente letterale porterebbe a
pensare che condizione per avere un sottoprodotto sia
quella per cui il vantaggio economico derivante dallo
sfruttamento o dalla commercializzazione del residuo de-
ve essere maggiore al risparmio di spesa derivante dal
mancato avvio a smaltimento dei materiali; come a dire
che se la somma risparmiata & pari a x, in caso di ces-
sione il prezzo debba essere x+n.

Questa conclusione non pud essere accettata, anzitutto
perché introdurrebbe nel mercato dei sottoprodotti una
variabile ad esso estranea che nulla ha a che fare con
I'utilité del bene (il prezzo verrebbe determinato sulla ba-
se dell'efficienza del servizio di smaltimento) e poi per-
ché dalla versione in altre lingue della pronuncia si ricava
che debba trattarsi di un vaniaggio ulteriore rispetto al
mero fatto di potersi disfare del materiale (63); detto al-
trimenti, il risparmio di spesa delio smaltimento non
pud essere l'unico vantaggio che si trae dal riutilizzo
{commercializzazions o sfruttamento}, ma vi deve essere
una componente economica aggiuntiva, quale il prezzo
{in caso di vendita) o, ad esempio, il risparmio rispetto
al reperimento e utilizzo di una materia prima alter-
nativa (in caso di sfruttamento).

Occorre precisare, infing, che la posizione assunta dalla
Corte & pienamente compatibile con I'assunto per cui «la
nozione di rifiuto non deve essere intesa nel senso che
esclude le sostanze e gli oggetti suscettibili di riutilizza-

Note:
(57) Conclusioni in causa C-195/05, p. 55.
(58) Conclusioni in causa C-194/05, p. 36.

(59} Si vedano:
- sentenza in causa C-194/05, p. 51;
- sentenza in causa C-195/05, p. 50.

(60) Vedi in particolare:

- . Bottino, R. Federici, Rifiuti, in M:P. Chiti, G. Greco (a cura) Frattoto di
diritto amministrativo eurapeo, Milano, 2007, Hl, pag. 1680-1686;

- R. Federici, La nozione df rifiuti: una teoria, in Riv. it. dir. pub. com., 2008,
pag. 1051 e seqgg.;

- N Furin, E De Negri, Rifiuto e sottoprodotto: un nuovo intervento della
Cossozione tro Dlgs 22/1997 e Dlgs. 152/2006, in Riv. giur. amb,
2006, pagg. 479-480, :

(61) Si vedano:

- sentenza Pal Gr, cit, p. 37;

- sentenza Av. Pol, cit, pag. 33; ord. Saetti e Fredioni, cit, p. 37;
- sentenza eNisellis, cit., p. 46.

(62) Si vedana:
- sentenza in causa C-194/05, p. 52;
- sentenza in causa C-195/05, p. 51.

(63) Un avantage alfant au-deld de cefui résultant du simpie fait de pouvoir
s'en défaire; an odvantaoge over and above that of simply being able to di-
scard them; una ventojo que vaya mds afld de lo que resulta del mero hechio
de poder desprenderse de ellgs,
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zione economica» {64): il valore economico di-un bens
non pud di per sé comportare |'esclusione di un materiale
dal novero dei rifiuti, ma quando tale valore diviene . un
vantaggio per chi lo commercializza o lo sfrutta - e sono
presenti aitri «indizi», quali 'assenza di trasformazione
preliminare e il riutilizzo del materiale - vi sono fondati
motivi per ritenere che il detentore non voglia disfarsene.

Il progetfo di modifica della direttiva rfﬁuti :

l.e difficolta di comprendere quando si ha dinanzi un ri-
fiuto o meno sorte nella prassi stanno determinando il
Legislatore comunitario a codificare la nozione di sotto-
prodotto.

L'impulso & venuto dal Parlamento europeo in sede di
prima lettura della proposta deila nuova direttiva rifiuti
presentata dalla Commissione il 21 dicembre 2005
{COM 667).

Gli emendamenti del Par} amento europeo nan sono stati
accettatl dal Consiglic che ha adottato una posizione co-
mune su cui dovra esprimersi il PE in seconda lettura
(doec. n. 11406/07, rev. 4 del 20 dicembre 2007) {65).

Il primo elemento che connota il sottoprodotto & il vin-
colo di stabilita che lega il residuo all'attivitd di produ-
zione net senso che il materiale & originato in via conii-
nuativa dat processo: una produzione si accessoria, ma
stabile @ non meramenie accidentale.

Un altro profilo & quello che, secondo la terminologia
delia Corte di giustizia, attiene alla trasformazione pre-
liminare: per individuare i trattamenti ammessi il criterio
& quelio della normale pratica industriale per cui occor-
re guardare il processo produttivo come €ss0 si presenta
normalmente, avendo riguardo delie operazioni che sa-

Fesmimm ﬂmmm;ﬁ

rebbero compiute utilizzando non i sottoprodotti, bensi
materie prime aiternative {che non siano residui), cosi
che potranno essere effettuati tutti i trattamenti che so-
no tipici del processo (66).

Vi & poi il requisito della certezza della utilizzazione del
residuo e quello che si potrebbe chiamare dell’equiva-
lenza degli standard merceologici e ambientali, nel
senso che l'impiego del residuo deve avvenire nei rispet-
to della normativa posta a iutela dell'ambiente e della
salute. ¢ deve condurre a prodotti conformi alle norme
tecniche di sicurezza.

Occorre notare che |'art. 4 della posizione comune stabi-
lisce che i residui che soddisfanc i requisiti previsti «pos-
sono» essere considerati sottoprodotti e non rifiuti, nel
senso che le circostanze concrete potrebbero condurre a
qualificare il residuo come rifiuto laddove si ravvisasse
I'esistenza dell'obbligo o dell'intenzione di dlsfarsene da
parte del detentore.

Continuano a serbare utilitd, pertanto, gli ulteriori requisiti
approntati dalla giurisprudenza comunitaria, primo tra tut-
ti quelle de! vantaggio economico.

Peraltro, al fine di-garantire un maggior grado di certezza
degli operatori, il par. 2 dell'art. 4 prevede che possano
essere adottate, sulla base delle condizioni previste al
paragrafo precedente, misure per stabilire i criteri da sod-
disfare affinché sostanze o oggetti specifici siano consi-

- derati sottoprodotti & non rifiuti.

Si fratta di norme comunitarie integrative, adottate secon-
do la procedura di comitato stabilita dall'art. 36, par. 2 della
direttiva, Ja cui mancata emanazione, tuttavia, non impedi-
sce che la regola del sottoprodoito sia operativa (67).
L'art. 4 con riferimento ali'impiego del sottoprodotto non
adopera il termine riutilizzo, ma parla di utilizzo lascian-
do intendere che cid possa avvenire anche in processo di
produzione (e in un luogo) diverso da quello da cui &
originato it residuo,

Il termine riutilizzo, infatti, € oggetto di puntuale defini-
zione:

Nate:'

(64) Si vedano:

- sentenza Vessaso e Zonetti, cit, pag. 13,

- sentenza 10 maggio 1995, Camm;ssuone ¢. Germanig, in causa C 422[ 2,
in Racc, 1-1097, p. 22.

{65) Attualmente la parlamentare Caroline Jackson ha predisposto un proget-
to di relazione dal presentare in Commissione ambiente - 2005/0281(C0D}
del 5 febbraio 2008.

(66) Su questi aspetti riferiti al sottoprodotto previsto dal D.Lgs. n. 152 del

2006 sia consentito il rinvio a:

- A Borzi, Lo «complessar nozione di srifiutos del D Lgs. 3 aprife 20086, n.
152, in questa Rivista, 2006, 7, pag. 619 e segg.

(67} 1l progetto di relazione Jackson prevede, perché sia fatta sempre piu
chiarezza sullimpiego dei sottoprodotti, che:
anualora persistano dubbi, possono essere adottate misure addizionali per
chiarire se una sostanza.& un sottoprodotto ¢ un rifiutos (em. 9, pag. 11).
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«gtialsiasi operazione attraverso la guale prodotti o
componenti- che non sone rifiuti sono reimpiegati
per la stessa finalita per la quale erano stati concepiti»
(art. 3, p. 12). :
La peculiarita del riutilizzo, come & evidents, € quella di
riguardare cose che non sono rifiuti.
Questo aspetto & stato dibattuto nel corso della prima
lettura della proposta di direttiva; nella formulazione ori-
ginaria, infatti, -il riutilizzo compariva come operazione di
recupero di un rifiuto (68), il ché & apparso inaccettabile
ai Parlamento europeo in quanto le attivitd di riutilizzo
possono essere effettuate anche su prodotiti che passa-
no direttamente dal consumatore al riutilizzatore e non
sono quindi mai divenuti rifiuti (69).
La mediazione in.sede di posizione comune ha compor-
tatg I'introduzione di un‘alira definizicne, quella di prepa-
razione per il riutilizzo, intesa come «le operazioni di
controllo, pulizia e riparazione attraverso cui prodotti o
companenti di prodotti diventati rifiuti sono preparati in
modo da:poter essere reimpiegati senza aliro pretratta-
mento» {art. 3, p. 15). .
La prima impressione che si ricava dalla lettura combinata
delle due definizioni & che il rifiuto, una volia sottoposto alle
operazioni di «preparazione», cessi di essere tale, in quanto
idoneo ad essere riutilizzato; d'altro canto, sembrerebbe
che un hene che necessiti di controllo, pulizia o riparazione
per essere riutilizzato sia per cid stesso un rifiuto.
In realta, perché vi sia rifiuto & necessario che il detento-
re si disfi dell'oggetto (o ne abbia |'cbbligo o I'intenzione)
e dal tenore generale della posizione comune emerge
come l'intento del Legislatore comunitario non sia guello
di estendere la nozione di rifiuto ad cggetti che anche
secondo il senso comune non sono tali {es. Yauto da
riparare venduta al conoscente o il mobile antico ceduto
all'antiguario) {70), ma di incentivare pratiche virtuose di
preparazione al riutilizzo di materiali che in quanto ritenuti
rifiuti verrebbero avviati a smaltimento {anziché essere
restituiti al loro uso).
La preparazione al riutilizzo, infatti, & al secondo po-
sto nella gerarchia che deve guidare gli Stati membri
nella normativa e nella politica di gestione dei rifiuti, pre-
ceduta dalla prevenzione dei rifiuti e seguita dal riciclag-
gio (art. 11); inoltre misure per incentivare e migliorare fa
preparazione al riutilizzo devono essere adottate dai piani
di gestione dei rifiuti {art. 25).
Ad ogni modo, le operazioni di preparazione al riutilizzo
non costituiscono trattamento (ossia recupero o smal-
timento) di un rifiuto e non sono soggetie ad obblighi di
autorizzazione o registrazione (art. 3, n. 13 e artt. 20 e 23).
Prima di passare in rassegna le operazioni che invece co-
stituiscono trattamento di un rifiuio & bene spendere qual
che altra parola sulle guestioni che attengono, in senso
ampio, all'ambito di operativita della nozione di rifiuto.
La definizione di rifiuto perde il riferimento oggettivo
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all’allegato della direttiva che non ha mai costituite, per
la formulazione delle voci che sono presenti nell’elenco,
un etemento dirimente nella qualificazione di un oggetto
o di una sostanza come rifiuto; in sede di posizione co-
mune & stata abbandonata la scelta di inserire il riferi-
mento al CER in sede di definizione di rifiuto che avrebbe
orientato l'interprete a ritenere che il Catalogo contenes-
se |'elenco tassativo e inderogabile dei rifiuti (71); viene
ribadito, invece, che «l'inclusione di una sostanza o di un
oggetto nell'elenco non significa che esso sia un rifiuto in
tutti i casi» e che «una sostanza o un oggetto & conside-
rato rifiuto solo se rientra nella definizione di cui all’arti-
colo 3» {art. 6, par. 1, in fine).

L'art. 2 di disciplina le esclusioni dall'ambito di applica-
zione della direttiva. _ ' .
Rispetto alla direttiva in vigore, aumentano i casi di
esclusione tout-court. non soio gli effluenti gassosi
emessi in atmosfera, ma anche (tra gli altri}: il terreno
{in sftu), inclusi il suolo contaminato non scavato e dli
edifici collegati permanentemente al terreno (72); il suclo
non contaminatc e altro materiale ailo statc naturale
escavato nel corso di attivita di costruzione, ove sia certo
che il materiale sara utilizzato ai fini di costruzione allo
statc naturale nello stesso sito in cui & stato escavato.
Vi sono poi le esclusioni che operanc nella misura in cui i
materiali siano contemplati da altra normativa.

IF par. 2 dell'art. 2 precisa che deve trattarsi di altra nor-
mativa eomunitaria, e cio nell’intento «di accrescere la
certezza del diritto e di garantire una copertura minima a
fivello comunitarion {73).

In guesta seconda tipologia di esclusioni ricadono innan-
zitutto le acque di scarico; la mancata riproposizione
dellinciso «esclusi i rifiuti allo stato liquido» potrebbe

Note:
(68) Art. 3, lett. /) e considerando n. 10 della proposta.

(69) In questi termini la relazione Jackson ai fini della prima lettura dei 15
dicembre 2006 {em. 20, pag. 19).
La risoluzione legislativa in prima iettura approvata dal Parlamento europeo il
13 febbraio 2007 (T6-0029-2007) definiva il riutilizzo:
«l'utilizzazione di prodotti o componenti, per a stessa finalita per la quale
erano stati concepiti, senza sottoporli ad altro trattamento che la puiizia o
la riparaziones, senza specificare se si'trattasse o mene di rifiuti.

(70} Esempi tratti da: :
- L Ramacci, Diritto penale delfambiente, cit., 298, nt. 28 [che cita G. Amen-
dela e V. Paone).

[71) Vedi gli articoli 3, lett. a) e & della proposta di codecisione del PE del 13
febbraio 2007.

{72) Si veda, CGCE, sentenza 7 settembre 2004, Van de Wolle, in causa C-1/

03, sulla quale vedi:

- V. De Raleo, La nozione di rifiute e il problemao defic bonifica dei siti in-
quinati nelio stato federale belga, in Dir. pub. comp. ed europ., 2005,
pag. 499 e seqgg.

Per f'elenco complete vedi art. 2, par. 1 posiziche comine.

(73) Relazione allegata alla proposta di direttiva, pag. 6.
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condurre a riconsiderare i rapporti tra la disciplina-delle
acque e quella dei rifiutied a ritenere superata la posizio-
ne.assunta dalla Corte di Giustizia nel caso Thames Wa-
ter (74}. o
Gli altri materiali contemplati dall'art. 2, par. 2, cit. soNno;
1. i sottoprodoiti di origine animale, compresi i prodotti
trasformati contemplati. dal Regolamento {CE) n.
1774/2002, eccetto quelli destinati all'incenerimen-
to, allo smaltimento in discarica o all’utilizzo In un
impianto di produzione di biogas o di composiag-
.gio {75);
e carcasse di animali morti per cause diverse dalla
macellazione compresi gli animali abbattuti per eradi-
care epizoozie, & smaitite in conformita del regola-
mento (CE) n. 1774/2002; L
i rifiuti risultanti dalla prospezicne, dall’estrazione, dal
trattamento e dall'ammiasso di risorse minerali o dallo
sfruttamento delle cave contemplati dalla Direttiva
2006/21/CE.
Il par. 3 delf'art. 2 prevede, infine, una specifica esclu-
sione che opera: _
«fatti salvi gli obblighi risultanti da altre normative comu-
nitarie pertinenti» per i «sedimenti spostati all'interno di
acque superficiali ai fini della gestione delle acque e dei
corsi d'acqua o défla prevenzione di inondazioni o della
riduzione degli effetti di inondazioni o siccitd, se & prova-
to che i sedimenti non sono pericolosi». -
Gli emendamenti proposti dalla relatrice per I'esame del
PE in seconda lettura vanno nel senso di ampliare le
ipotesi in cui la direttiva rifiuti non trova applicazione.
Quanto alle esclusioni toui-court si propone di compren-
dervi-anche il suole non contaminato escavato & riuti-
lizzato in altro sito (76), nonché i sedimenti naturali e
limo non rispondenti alle caratteristiche di pericclo di cui
all'allegato 1l {77); 'elenco del par. 2 {esclusioni in ragio-
ne di altra normativa) verrebbe integrato dalla previsione
dei fanghi di depurazione quando sono utilizzati in agri-
coltura conformemente alla Direttiva 86/278/CEE del
Consigfio, del 12 giugno 19886, concernente la protezione
dell'ambiente, in particolare del suolo, neli'utilizzazione
dei fanghi di depurazione in agricoltura {78).
Una novitd importante della nuova direttiva rifiuti & costi-
tuita dalla previsione dei casi in cui si ha la cessazione
della qualifica di rifiuto.
L'art. 5, par. 1 della posizione comune stabilisce che:
«taluni rifiuti specifici cessano di essere tali ai sensi del-
I'articolo 3, punto 1, quando siano sottoposti a un‘opera-
zione di recupero e soddisfino criteri specifici da elabo-
rare conformemente alle seguenti condizioni;
a. la sostanza o 'oggetto & comunemente utilizzata/o
per uno scopo specifico;
b. esiste un mercato o una domanda per tale sostanza
od oggstto;

w

c. la sostanza o l'oggetto soddisfa i requisiti tecnici per lo
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scopo specifico di cui alla lettera a) e rispeita la nor-
mativa e gli standard esistent applicabili ai prodotti; e
d. I'utilizzo della sostanza o dell'oggetto non portera a
impatti complessivi negativi sull'ambiente o sulla sa-
lute umana. - - :
1 criteri includono, se necessario, valori limite per e so-
stanze inguinanti». : .
| criteri di cessazione delta qualifica di rifiuto sono adottati
dalla Commissione attraverso una procedura di comitato
{art. 5, par. 2). :
A differenza di quanto accade per i sottoprodotti e per i
rifiuti preparati per la riutilizzazione, siamo dinanzi ad ipo-
tesi tassative la cui individuazione & lasciata ad una nor-
mazione ulteriore che riguarda determinati rifiuti che
esitano da un’operazione di recupero; i sottoprodotti
non-sono rifiuti @ la normazione ulteriore non & necessa-
ria; i rifiuti preparati per il riutilizzo non sono individuati
tassativamente € non sono sottoposti ad operazion di
recupero. - : C
Per comprendere quali siano le categorie di rifiuti su-
scettibili di applicazione dell’art. 5 & utile la lettura del
«considerando» n. 20: ' :
«eventuali categorie di rifiuti per le quali dovrebbero
essere elaborati criteri ‘e specifiche volti a definire
«quando-un rifiuto cessa- di essere tale» sono, fra
I'altro, i rifiuti da costruzione e da demolizione, alcune
ceneri & Scorie, | rottami ferrosi, i compost, i rifiuti di
carta e di vetro», - ;
S tratta di materiali rispetto ai quali nella prassi s & posta
la questione della ioro riconducibilitd alla nozione di rifiuto
e per i quali il legislatore comunitario prefigura una disci-
plina ad hoc che concili I'esigenza di controllo ambientale
con una maggiore facilitd di impiego da parte degli ope-

Note:

(74} Si veda, CGCE, sentenza 10 maggio 2007, Thames Water Utilities Ltd, in

causa C-252/05, sulla quale vedi:

_ G Crawhurst, S. Davidsor, R. Lee, Sewage as Waste: Implications for the
UK Water Industry of the ECI's Ruling on- the Appfication of the Woste
Framework Directive to Sewage, in Fu. env. law rew, oct. 2007, pag.263

e sego.

175) Limpiego del sostantivo esotioprodottis porta a chiedersi se debbano es-
sere soddisfatti § requisiti previsti dallart. 4 perche I'esclusione operi.

(76) Ai fine di contenere i costi amministrativi di tale riutilizzo, vedi em. n. 5,

pag. 8.

(77) Si legge nella motivazione che: .
‘definire trattamento di rifiuiti il filtraggio dei sedimenti e del limo da un
corpo idrico e per reinserirli altrove nello stesso corpo idrico non & prati-
cabile & non ha alcun beneficio ambientales, em. n. 6, p. 9.

(78) Ad awviso detia relatrice «! riciclaggio di fanghi per usi agricoli, dopo un
opportuno trattamenta, dovrebbe essere escluso dal campo di applicazione
della presente direttiva in quanto & gi coperto dalla Direttiva del Consiglio
86/278/CEE sulla protezione dellambiente, € in particolare del suolo. Tale di-
rettiva copre il trattamento def fanghi in modo da impedire aualsiasi possibile
effetto negativo sl suolo, te piante, gli -animali e gli esseri umani. Occorre
evitare una sovrapposizione tra le due direttives. : o
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ratori; importante, a tal proposito, la precisazione del con-
siderando n. 20 per cui «per la cessazione della qualifica
di rifiuto, I'operazione di recupero puo consistere sempli-
cemente nel controllare i rifiuti per verificare se soddisfa-
no i criteri voiti a definire quando un rifiuto cessa di es-
sere talen,
Tale accezione ampia di recupero & suscettibile di creare
difficolta applicative legate al rapporto tra le ipotesi di cui
all'art. 5 e la nozione di sottoprodotto, in caso di residuo
di produzione; assume importanza, in questo caso il rife-
rimento all'assenza di trasformazione preliminare, come
idoneitad del materiale, senza che siano necessari control-
li di sorta, ad essere immesso nel nuovo processo di
utilizzazione.

"Poco chiaro & anche il rapporto tra cessazione della
qualifica di rifiuto e riciclaggio sia per cid che attiene
ta possibilita di computare la quantitd di rifiuti cessati ai
fini degli obiettivi di riciclaggio imposti agli Stati mem-
bri (79), sia al fine di comprendere se la differenza attiene
al tipo di trattamento e se un predotto da rifiutc possa
esitare solo dai casi di cessazione ovvero anche da un'o-
perazione classica di riciclaggio.

La posizione:comune introduce una specifica definizio-
ne di riciclaggio che viene inquadrata tra le operazioni di

-recupero che rientrano, a loro volta; nella pitt ampia no-
‘zione di trattamento (80} (art. 2, pp. 13, 14 e 16).

Una delle preoccupazioni del Legislatore comuriitario, sin
.dalla proposta delta Commissione, & stata quella di ren-
-dere pill chiara la distinzione tra recupero e smaltimen-
“to (81), puntando sull'aspetto per cui nel primo caso, a
differenza che nel secondo, il rifiuto costituisce una risor-
sa (82), inoltre, ai fini della distinzione tra incenerimento/
smaltimento e combustione per produrre energiafrecu-

-pero, nell'allegato li e stata prevista una sogfia di efficien-

‘za energetica per gli impianti di mcenenmento d1 rifiuti

solidi urbani {83).

Considerazioni conclusive

- Lle'evoluzioni che si registrano intorno alla nozione di rifiu-
- 1o {in un’accezione ampia, che comprende anche la regola
" del sottoprodotto) sia sul versante normativo sia nell'am-
““bito della giurisprudenza comunitaria lasciano trasparire
“:una forte presa di coscienza, da parte del legislatore e
= del giudice, delle difficolta in cui sono incorsi gli opera-
Yori nell’applicazione delle previsioni in tema di rifiuti.
...Le ragioni dei,contrasti sorti nella prassi non possono
. essere liquidate come espressione di una generalizzata
‘insofferenza alle regole, ma sono anche il frutto di scarsa
. chiarezza di alcune nozioni fondamentali; allo stesso term-
Po la necessita di creare una coscienza ambientale ha
imposto che quelle regole e quelle nozioni venissero in-
terpretate secondo canoni di stretto rigore.

La tendenza che oggi si manifesta, e che & affiorata an-

che nella giurisprudenza della Cassazione (84), & quella di
un abbandono di una filosofia- «omnicomprensiva» del
concetto di rifiuto; in questo senso depone I'apertura
della Corte di Giustizia al riutilizzo del residuo aliunde
nonché il recupero dell’elemento del vantagglo econo-
mico per il detentore.’ :

Una nozione come quella di sottoprodotto tuttawa non
puo restare la creazione di un giudice.

In guanto erode lo spazio occupato dalla definizione di
rifiuto, essa determina un nuovo equilibrio tra interessi
contrapposti.ed entrambi meritevoli di tutela, il cui con-
temperamento ultimo spetia. al soggetto pollticamente
responsabile.

Anche sul versante Ieglsla’mvo I evoiuzmne va nel senso
percorso dalla giurisprudenza e il dialogo tra le istituzioni
comunitarie nmoduia [ rapportl tra amb;ente e sviluppo.

Note:

(79} La posizione comune & per la soluzione affermativa ma la relazione Jack-
son esprime perplessitd, vedi em. nn. 4 e 11, p. 7 e 12

~ {80) Per riciclaggio si intende:

squalsiasi operazione di recupero attraverso cui i materiali di rifiuto sono ri-
trattati per otteners prodotti, materiali o sostanze da utilizzare per la loro
funzione originaria o per altri fini, Include il ritrattamento di materiale orga-
nico ma non il recupera di energia né il ritzattamento per ottenere materiali
dz utilizzare quali combustibili o in operazioni di riempimentos {art, 3; p. 16).
Si rammenti quanto ha affermato la Corte di Giustizia 3 proposito del rici-
claggio:
«il suo obiettivo principale & che i rifiuti possano svolgere una funzione
utile, sostituendosi ad altri materiali che avrebbero dovuto essere utilizzati
per svolgere tale funzione, il che consente di preservare risorse naturalis,
sentenza 27 febbraio 2002, Abfall Service AG, in causa C-6/00, p. B9.
Si veda anche;
- sentenza 19 giugro 2003, Mayer Parry Recyeling, in causa C-444/00 non-
ché sentenza sNiselfin, cit.
La relazione Jackson lamenta una scarsa attenzione della posizione comune sul
tema del riciclaggio e propone linserimento di specifici obiettivi per gii Stati
membri oltre allinserimente di un articolo ad hac sul riciclaggic, em. 19, pag. 18.

(8%) Il recupero & definito come:;

aqualsiasi operazione il cui principale risultato sia di permettere ai rifiuti di
svolgere un ruolo utile sostituendo altri materiali che sarebbero stati al-
trimenti utilizzati per assolvere una particolare funzione ¢ di prepararli
ad assolvere tale funzione, all'interno dellimpianto o nefl'economia in ge-
nerale. L'aliegato Il riporta un elerco non esaustivo di operazioni di recu-
peros (art. 3, p. 14), mentre ssmaltimentos &, per differenza, squalsiasi ope-
razione diversa dal recupero anche quando l'operazione ha come conse-
guenza secondaria il recupero di sostanze o di energia. L'allegato | riporta
un elenco non esaustivo di operazioni di smaltimentos (art 3, p. 18).

(82} Relazione alla proposts della Commissione, p. 10,

(83} Che la relazicne Jackson propone di eliminare;

«applicare una formula di efficienza energetica cui tutti gli impianti di «re-
cupercn devono attenersi sarebbe sicuramente un'evoluzione desiderabile.
Soprattutto, una simile formula, agirebbe da importante incentivo su quanti
costruiscono nuovi impianti, spronandoli ad attribuire priorita allefficienza
energetica. La relatrice & tuttavia consapevole che alcuni onorevoli colleghi,
fondamentaimente contrari all'idea degli impianti di recupero energetico dei
rifiuti, non voteranno mai a favore di questo tipo di struttures, p. 30.

(84} Su guesto aspetio si consenta il rinvio a:
- A Borzi, Lg nozione di rifiuto tro applicazione interna e (dis)applicazione
comunitatio, cit, pag. 799.
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