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SANZIONI

Antiriciclaggio: nuove norme in arrivo
Il Consiglio dei Ministri si è riunito in data 1 lu-
glio ed ha approvato, tra gli altri provvedimenti, 
un decreto legislativo che introduce “Modifiche 
ed integrazioni ai decreti legislativi 25 maggio 
2017, n. 90 e n. 92, recanti attuazione della di-
rettiva 2015/849/UE del Parlamento europeo e 
del Consiglio del 20 maggio 2015, nonché at-
tuazione della direttiva 2018/843/UE del Par-
lamento europeo e del Consiglio del 30 maggio 
2018, che modifica la direttiva 2015/849/UE 
relativa alla prevenzione dell’uso del sistema fi-
nanziario a fini di riciclaggio e finanziamento del 
terrorismo e che modifica le direttive 2009/138/
CE e 2013/36/UE”. 
Il provvedimento è volto tra l’altro a puntualiz-
zare le categorie di soggetti tenuti all’osservanza 
degli obblighi antiriciclaggio; individuare misu-
re di adeguata verifica; introdurre una serie di 
strumenti che le autorità di vigilanza possono 
utilizzare per mitigare il rischio connesso ai Pa-
esi terzi; consentire alla Direzione nazionale an-
timafia e antiterrorismo di disporre del Nucleo 
speciale di polizia valutaria.

SCARICHI

Deroga al divieto di scarico: onere della prova
I divieti di scarico sono disciplinati all’art. 103 - 
Scarichi sul suolo - e 104 - Scarichi nel sottosuo-
lo e nelle acque sotterranee - del d.lgs n. 152/06.
La Terza sezione della Cassazione nella pro-
nuncia n. 25340 del 7 giugno 2019 prende in 
considerazione la deroga al divieto di scarico e 
l’onere della prova relativo alla sussistenza delle 
situazioni di accertata impossibilità tecnica o di 
eccessiva onerosità, che determinano la deroga 
al divieto di scarico.
Si afferma che in tema di tutela penale contro 
l’inquinamento idrico grava sull’imputato l’o-
nere della prova relativa alla sussistenza delle 
situazioni di accertata impossibilità tecnica o di 
eccessiva onerosità che determinano la deroga 
al divieto di scarico delle acque reflue urbane 
o industriali sul suolo ed escludono la configu-
rabilità del reato previsto dall’art. 137, comma 
11, d.lgs. 3 aprile 2006, n. 152. (“Chiunque 
non osservi i divieti di scarico previsti dagli ar-
ticoli 103 e 104 è punito con l’arresto sino a 
tre anni”).

RESPONSABILITÀ

Inquinamento: nesso di causalità e presunzio-
ni

Il Tribunale amministrativo si pronuncia sull’in-
quinamento e la ricostruzione del nesso di cau-
salità (Tar Puglia, Lecce, Sez. I,  del 9 maggio 
2019, n. 755).
L’imputazione dell’inquinamento a un determi-
nato soggetto può avvenire sia per condotte atti-
ve che per condotte omissive e la relativa prova 
può essere data in forma diretta o indiretta. Il 
fondamento dell’imputazione può essere rin-
tracciato anche alla stregua di presunzioni sem-
plici ex art.2727 c.c., prendendo in considera-
zione elementi di fatto da cui si traggano indizi 
gravi, precisi e concordanti. Sulla base di tali in-
dizi deve risultare verosimile che si sia verificato 
un inquinamento e che questo sia attribuibile a 
determinati autori.
Le presunzioni rappresentano un mezzo per de-
durre dal fatto noto quello ignoto, alla stregua 
di un criterio basato sulla normalità dei casi e 
seguendo un calcolo probabilistico fondato, per 
l’appunto sull’id quod plerumque accidit ex art. 
2727. Si tratta della regola del processo civile1 
del “più probabile che non” o della preponde-
ranza dell’evidenza.

DEFINIZIONI

Le apparecchiature elettriche ed elettroniche 
restituite dai consumatori sono rifiuti? Si pro-
nuncia la Corte Ue

La Corte di Giustizia Ue, Sez. II, nella sentenza 
del 4 luglio 2019, causa C‑624/17 afferma che 
la spedizione verso un paese terzo di una parti-
ta di apparecchiature elettriche ed elettroniche, 
inizialmente destinate alla vendita al dettaglio, 
ma successivamente restituite dal consumatore 
o che, per varie ragioni, siano state rispedite dal 
commerciante al proprio fornitore, dev’essere 
considerata ricompresa nella nozione di «spedi-
zioni di rifiuti», ai sensi dell’articolo 1, paragra-
fo 1, del regolamento (CE) n. 1013/2006 letto 
in combinato disposto con l’articolo 2, punto 1, 
di quest’ultimo, e con l’articolo 3, punto 1, della 
direttiva 2008/98/CE, qualora tale partita con-
tenga apparecchiature il cui buon funzionamen-
to non sia stato preliminarmente verificato o che 
non siano correttamente protette contro i danni 
connessi al trasporto. Per contro, in assenza di 
indizi contrari, un bene di tal genere, che si trovi 
tuttora nella propria confezione originaria non 
aperta, divenuto eccedente nell’assortimento del 
venditore, non dev’essere considerato quale ri-
fiuto.
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RIFIUTI URBANI

Tia 2: natura privatistica soggetta ad IVA
La cassazione civile, Sez VI, dell’11 giugno 2019  
nell’ Ordinanza n.15706 ribadisce in modo 
molto incisivo la distinzione tra la Tia 1 e la Tia 
2. Quest’ultima infatti ha natura privatistica, ed 
è pertanto soggetta ad IVA.
Si ricorda che la natura privatistica della c.d. 
TIA 2, e dunque la sua portata innovativa e on-
tologicamente diversa rispetto alla precedente 
c.d. TIA 1 è stata definitivamente confermata 
dall’art. 14, comma 33, del decreto-legge n. 78 
del 2010, quale convertito, che ha previsto che 
“le disposizioni di cui al decreto legislativo 3 
aprile 2006, n. 152, art. 238, si interpretano nel 
senso che la natura della tariffa ivi prevista non 
è tributaria. Le controversie relative alla pre-
detta tariffa, sorte successivamente alla data di 
entrata in vigore del presente decreto, rientrano 
nella giurisdizione dell’autorità giudiziaria ordi-
naria”.

SANZIONI

Riduzione dell’incidenza di determinati pro-
dotti di plastica sull’ambiente: Direttiva 
2019/904

Il 2 luglio è entrata in vigore la direttiva 
2019/904 del 5 giugno 2019 sulla riduzione 
dell’incidenza di determinati prodotti di plasti-
ca sull’ambiente, che ha lo scopo di promuovere 
approcci circolari che privilegiano prodotti e si-
stemi riutilizzabili sostenibili e non tossici, piut-
tosto che prodotti monouso, con l’obiettivo pri-
mario di ridurre la quantità di rifiuti prodotti.
Gli Stati membri dovranno mettere in vigore le 
disposizioni legislative, regolamentari e ammi-
nistrative necessarie per conformarsi entro il 3 
luglio 2021.
Gli obiettivi sono prevenire e ridurre l’incidenza 
di determinati prodotti di plastica sull’ambien-
te, in particolare l’ambiente acquatico, e sulla 
salute umana, nonché promuovere la transi-
zione verso un’economia circolare con modelli 
imprenditoriali, prodotti e materiali innovativi e 
sostenibili, contribuendo in tal modo al corretto 
funzionamento del mercato interno.
La direttiva si applica ai prodotti di plastica 
monouso elencati nell’allegato, ai prodotti di 
plastica oxodegradabile e agli attrezzi da pesca 
contenenti plastica.

SOTTOPRODOTTO

Regolamento (UE) 2019/1009 del 5 giugno 
2019: prodotti fertilizzanti dell’UE

È stato pubblicato il Regolamento (UE) 
2019/1009 del 5 giugno 2019, che stabilisce 
norme relative alla messa a disposizione sul 
mercato di prodotti fertilizzanti dell’UE, che 
modifica i regolamenti (CE) n. 1069/2009 e 
(CE) n. 1107/2009 e che abroga il regolamento 
(CE) n. 2003/2003 (Gu Ue del 25 giugno 2019).
Sono esclusi dall’ambito di applicazione del re-
golamento:
•	 i sottoprodotti di origine animale o prodot-

ti derivati che sono soggetti alle prescrizioni 
del regolamento (CE) n. 1069/2009 quando 
sono messi a disposizione sul mercato;

•	 i prodotti fitosanitari rientranti nell’ambi-
to di applicazione del regolamento (CE) n. 
1107/2009.

Lo scopo è garantire il funzionamento del mer-
cato interno, assicurando nel contempo che i 
prodotti fertilizzanti dell’UE sul mercato soddi-
sfino prescrizioni che offrano un elevato livello 
di protezione della salute umana, animale e ve-
getale, nonché della sicurezza e dell’ambiente.

ALTRO

Persistent organic pollutants: Regolamento 
2019/1021

Novità in tema di inquinanti organici persistenti 
con il nuovo Regolamento (UE) 2019/1021 del 
Parlamento europeo e del Consiglio, del 20 giu-
gno 2019.
Lo scopo del regolamento, così come codificato 
all’art. 1, è tutelare la salute umana e l’ambien-
te dai POP vietando, eliminando gradualmente 
il prima possibile o limitando la fabbricazione, 
l’immissione in commercio e l’uso di sostanze 
soggette alla convenzione di Stoccolma sugli in-
quinanti organici persistenti o al protocollo su-
gli inquinanti organici persistenti della conven-
zione del 1979 sull’inquinamento atmosferico 
transfrontaliero a grande distanza, riducendo al 
minimo, in vista dell’eliminazione, ove possibile 
e in tempi brevi, il rilascio di tali sostanze ed 
istituendo disposizioni concernenti i rifiuti costi-
tuiti da tali sostanze o che le contengono o che 
ne sono contaminati.
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DISCARICA

Reato di discarica abusiva

La giurisprudenza si preoccupa ancora una vol-
ta di definire il reato di discarica abusiva (Cass. 
Pen., Sez. III, del 21 giugno 2019, n. 27692).
Sul piano delle differenze rispetto al reato di ille-
cita gestione di cui al primo comma dell’art. 256 
d.lgs. 152\06, si specifica che si tratta di condot-
te diverse da quelle di realizzazione e gestione di 
discarica abusiva, sebbene il trasporto e lo smal-
timento possano correlarsi a tale ultima attività, 
pur differenziandosene.
Si afferma che l’illecita gestione può riguarda-
re, in determinati casi, condotte prodromiche al 
conferimento di un rifiuto in discarica, mentre 
la realizzazione o gestione di una discarica in 
assenza di autorizzazione presuppongono la 
predisposizione di un’area adibita a tale scopo o 
l’apprestamento di una organizzazione, ancor-
ché rudimentale, diretta al funzionamento della 
discarica.

RESPONSABILITÀ

Cdm: interventi di mitigazione del dissesto 
idrogeologico e riorganizzazione Ministero 
Ambiente

Il Consiglio dei Ministri, il 19 giugno scorso 
ha approvato, in esame definitivo, un disegno 
di legge che introduce disposizioni per il poten-
ziamento e la velocizzazione degli interventi di 
mitigazione del dissesto idrogeologico e la sal-
vaguardia del territorio.
Il provvedimento conferisce ai Presidenti delle 
Regioni designati quali Commissari contro il 
dissesto idrogeologico vari compiti e funzioni.
Per di più sono stati approvati cinque regola-
menti, da adottarsi con altrettanti decreti del 
Presidente del Consiglio dei ministri, che intro-
ducono norme di modifica all’organizzazione 
del Ministero per i beni e le attività culturali, 
del Ministero della giustizia, del Ministero 
dell’ambiente e della tutela del territorio e del 
mare e del Ministero dello sviluppo economico, 
compresi gli Uffici di diretta collaborazione dei 
Ministri e gli Organismi indipendenti di valuta-
zione della performance.

FERTIRRIGAZIONE

Fertirrigazione: la Cassazione specifica anco-
ra i requisiti

La Cassazione (Sez. III n. 23148 del 27 mag-
gio 2019) si pronuncia ancora una volta sulla 
pratica della fertirrigazione, idonea a sottrarre 
il deposito delle deiezioni animali alla disciplina 
sui rifiuti.
Ebbene per poter godere della deroga occorrono 
alcuni elementi:
•	 l’esistenza effettiva di colture in atto sulle 

aree interessate dallo spandimento;
•	 l’adeguatezza di quantità e qualità degli ef-

fluenti e dei tempi e modalità di distribuzio-
ne al tipo e fabbisogno delle colture;

•	 l’assenza di dati sintomatici di una utilizza-
zione incompatibile con la fertirrigazione (ad 
esempio lo spandimento di liquami lasciati 
scorrere per caduta a fine ciclo vegetativo.

Per di più, si ricorda che l’onere della prova, 
trattandosi di deroga dalla disciplina ordinaria 
e dalle correlate ipotesi di reato in quanto in-
tegranti un’eccezione alla regola devono essere 
dimostrate dalla parte che vi abbia interesse.

RIFIUTI URBANI

Regole Ue per calcolare il conseguimento de-
gli obiettivi riguardo al riciclaggio

È stata pubblicata in GU Ue dello scorso 20 giu-
gno la Decisione di esecuzione (UE) 2019/1004 
della Commissione del 7 giugno 2019. Si stabili-
scono così le regole per il calcolo, la verifica e la 
comunicazione dei dati sui rifiuti a norma della 
direttiva 2008/98/CE.
Infatti, si specifica nei considerando 2-3, che 
ai sensi dell’art. 11 bis della direttiva 2008/98/
CE (Regole per calcolare il conseguimento degli 
obiettivi, introdotto  Direttiva (UE) 2018/851 
che ha modificato la direttiva 2008/98/CE) ri-
guardo al riciclaggio, nel calcolo degli obiettivi 
per il 2025, il 2030 e il 2035 si computano i 
rifiuti che sono immessi in un’operazione di ri-
ciclaggio o i rifiuti non più qualificati come tali.  
L’obiettivo è che vi sia una applicazione uni-
forme nell’ambito dell’Unione europea e perciò 
occorre stabilire, per i tipi di rifiuti e i processi 
di riciclaggio più comuni, i materiali di rifiuto 
da includere nel calcolo a norma dell’artico-
lo 11 bis, paragrafo 1, lettera c), della diretti-
va 2008/98/CE (punti di calcolo) e la fase del 
trattamento dei rifiuti in cui misurarli a norma 
dell’articolo 11 bis, paragrafo 2, della stessa di-
rettiva (punti di misurazione).
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SANZIONI

Attività di gestione di rifiuti non autorizzata: 
l’assoluta occasionalità

La terza sezione penale della Cassazione (sen-
tenza n. 20467 del 13 maggio 2019) prende in 
considerazione l’elemento della “assoluta occa-
sionalità”, ai fini dell’esclusione della tipicità 
dell’art. 256, comma 1, d.lgs. n. 152 del 2006.
Un tale rilievo si desumerebbe dalla fattispecie pe-
nale che punisce l’“attività” di raccolta, traspor-
to, recupero, smaltimento, commercio ed inter-
mediazione e che quindi concentra il disvalore su 
un complesso di azioni. Ne deriva che, dunque, 
non può coincidere con una singola condotta as-
solutamente occasionale. È dunque la descrizione 
normativa ad escludere dall’area di rilevanza pe-
nale le condotte di assoluta occasionalità.
Tuttavia, si specifica che l’assoluta occasionalità 
non può essere ricavata esclusivamente dalla na-
tura giuridica del soggetto agente (privato, im-
prenditore, ecc.), dovendo, invece, ritenersi non 
integrata in presenza di una serie di indici dai 
quali poter desumere un minimum di organiz-
zazione che escluda la natura solipsistica della 
condotta.

TARIFFA

Aggiornamento dei fabbisogni standard dei 
comuni per il 2019

È stato pubblicato il DPCM del 18 aprile 2019, 
recante “Aggiornamento a metodologia inva-
riata dei fabbisogni standard dei comuni per il 
2019” in GU dell’8 giugno 2019.
Si è così adottata la nota metodologica relativa 
all’aggiornamento a metodologie invariate dei 
fabbisogni standard dei comuni per il 2019 ed 
il fabbisogno standard per ciascun comune delle 
regioni a statuto ordinario, relativi alle funzioni 
di istruzione pubblica, alle funzioni riguardanti 
la gestione del territorio e dell’ambiente - servi-
zio smaltimento rifiuti, alle funzioni nel settore 
sociale - servizi di asili nido, alle funzioni ge-
nerali di amministrazione gestione e controllo, 
alle funzioni di polizia locale, alle funzioni di 
viabilita’ e territorio, alle funzioni nel campo 
dei trasporti (trasporto pubblico locale) ed alle 
funzioni nel settore sociale al netto dei servizi di 
asili nido.
Si ricorda che nella determinazione dei costi del 
servizio di smaltimento dei rifiuti urbani deve 
tenere conto, oggi, anche delle risultanze dei 
fabbisogni standard.

RIFIUTI URBANI

Metodo tariffario sui rifiuti: delibera di ARE-
RA

Già con la precedente deliberazione 225/2018/R/
RIF l’ARERA aveva avviato un procedimento 
per l’adozione di provvedimenti volti a intro-
durre un nuovo sistema tariffario in materia 
di ciclo dei rifiuti, anche differenziati, urbani e 
assimilati e con la deliberazione 715/2018/R/
RIF - in un’ottica di tutela dell’utenza e al fine 
di assicurare il principio generale di copertura 
dei costi efficienti di esercizio e di investimento 
previsto dalla normativa vigente - l’Autorità ha 
avviato il procedimento per l’introduzione del 
citato sistema di monitoraggio delle tariffe per 
le annualità 2018 e 2019.
Ora con la deliberazione del 9 luglio 2019 
303/2019/R/RIF si procede alla “Unificazio-
ne dei procedimenti di cui alle deliberazioni 
dell’autorità 225/2018 e 715/2018 , volti alla 
regolazione e al monitoraggio delle tariffe in 
materia di ciclo dei rifiuti, anche indifferenzia-
ti, urbani e assimilati, con individuazione di un 
termine unico per la conclusione dei medesimi”.
Si prevede così la predisposizione di un docu-
mento che prevede un metodo tariffario entro il 
31 ottobre 2019.

AUTORIZZAZIONI

Il gestore legittimato alla richiesta di autoriz-
zazione per modifica impianti è il legale rap-
presentate della persona giuridica?

La Cassazione Sez. III del 18 giugno 2019, n. 
26864 risolve la questione affermando che non 
vi può essere dubbio che la qualifica di gestore 
sia da attribuire al legale rappresentante della 
persona giuridica, ovvero della persona fisi-
ca che compie gli atti giuridici per conto della 
stessa persona giuridica, e che questi sia l’unico 
soggetto a cui spetta di inoltrare la domanda di 
autorizzazione all’ente preposto.
In caso di modifica degli impianti che comporti 
la necessità di una nuova domanda, l’unico sog-
getto legittimato a richiedere l’autorizzazione 
all’ente preposto, in caso di persona giuridica, è 
il legale rappresentante della stessa, quale “ge-
store”, al quale è riconosciuta l’esclusiva pre-
rogativa di poter delegare, con atto ad hoc, un 
terzo per il compimento di tale specifico atto.
Oltretutto, la delega a presentare la domanda 
di autorizzazione non può ritenersi compresa 
nella generale delega di funzioni in materia am-
bientale eventualmente rilasciata dal consiglio 
di amministrazione a soggetto diverso dal legale 
rappresentante.
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BONIFICA

Il reato di omessa bonifica anche in caso di 
mancata attuazione del piano di caratterizza-
zione

L’omessa bonifica di cui all’art. 257 del d.lgs n. 
152/06 presuppone la previa redazione e ado-
zione del progetto di bonifica? Parte della giu-
risprudenza risponde che la consumazione del 
reato non può prescindere dall’adozione del 
progetto di bonifica. 
Altro orientamento, invece, ritiene che il re-
ato di omessa bonifica sia configurabile non 
solo quando chi sia tenuto alla bonifica non vi 
provveda in conformità al progetto approvato 
dall’autorità competente nell’ambito del pro-
cedimento di cui all’art. 242 e ss., bensì anche 
nell’ulteriore caso in cui addirittura impedisca 
la stessa formazione del progetto di bonifica e 
quindi la sua realizzazione, attraverso la manca-
ta attuazione del piano di caratterizzazione, ne-
cessario per predisporre il progetto di bonifica.
Tale posizione è accolta anche dalla recentissi-
ma Cass. Sez. III n. 17813 del 30 aprile 2019.

SANZIONI

Deposito incontrollato di rifiuti nei confronti 
di qualsiasi soggetto

Il reato di deposito incontrollato di rifiuti non 
pericolosi di cui all’art. 256, comma 2 del d.lgs 
n. 152/06 è configurabile nei confronti di qualsi-
asi soggetto che abbandoni rifiuti nell’esercizio, 
anche di fatto, di una attività economica, indi-
pendentemente dalla qualifica formale dell’a-
gente o della natura dell’attività medesima e nei 
confronti di qualsiasi soggetto che abbandoni 
rifiuti nell’esercizio di una attività economica di 
qualunque natura, non essendo circoscritto ai 
soli titolari di imprese che svolgono le attività 
di gestione di rifiuti di cui al comma primo della 
citata disposizione.
Così specifica la Cassazione penale, Sez. III, del 
22 maggio 2019, n. 22451.

RECUPERO

In arrivo la legge Salva mare!
È stato assegnato alla Commissione Ambiente 
della Camera il disegno di legge recante “pro-
mozione del recupero dei rifiuti in mare e per 
l’economia circolare”, che ha l’obiettivo di con-
tribuire al risanamento dell’ecosistema marino 
e alla promozione dell’economia circolare, non-
ché alla sensibilizzazione della collettività per la 
diffusione di modelli comportamentali virtuosi 
rivolti alla prevenzione dell’abbandono dei ri-
fiuti negli ecosistemi marini e alla corretta ge-
stione.
Le finalità sono: favorire il recupero dei rifiuti 
accidentalmente pescati e incentivare campagne 
volontarie di pulizia del mare; promuovere l’e-
conomia circolare, mediante disposizioni volte a 
consentire la cessazione della qualifica di rifiuto 
con riferimento ai rifiuti accidentalmente pesca-
ti ovvero raccolti nell’ambito delle campagne di 
pulizia del mare; incentivare campagne di sensi-
bilizzazione.

RESPONSABILITÀ

Proprietario del terreno e responsabilità
La giurisprudenza un tempo riteneva che in 
tema di gestione dei rifiuti, la responsabilità del 
soggetto avente la disponibilità di un’area sulla 
quale terzi avessero abbandonato rifiuti fosse 
configurabile soltanto a fronte di un concorso, 
a qualsiasi titolo, del possessore del fondo con 
gli autori del fatto, ovvero per una condotta di 
compartecipazione agevolatrice.
Oggi l’orientamento è cambiato e si ritiene che 
il proprietario di un’area su cui terzi depositi-
no in modo incontrollato rifiuti, sia penalmente 
responsabile dell’illecita condotta di questi ul-
timi in quanto tenuto a vigilare sull’osservanza 
da parte dei medesimi delle norme in materia 
ambientale 
Su questa linea la Cassazione (sentenza n. 27911 
del 25 giugno 2019) ribadisce che nel caso in cui 
il proprietario conceda a terzi beni immobili in 
uso per l’esercizio di un’attività dalla quale sca-
turisca una produzione di rifiuti, graverebbe su 
di lui l’obbligo di verificare che l’utilizzazione 
dell’immobile avvenga nel rispetto dei parame-
tri legali.
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zi Il cumulo alla rinfusa 

nell’affidamento di servizi: 
evoluzione dell’istituto 
e novità introdotte 
dal D. L. Sblocca Cantieri

ABSTRACT

Come noto, in materia di appalti pubblici, l’at-
testazione dei requisiti di partecipazione a gara 
per un consorzio stabile è regolata dal c.d. prin-
cipio del cumulo alla rinfusa.

In forza di tale istituto, il consorzio può dimo-
strare il possesso dei requisiti facendo valere i 
requisiti conseguiti dalle sue consorziate.

Nondimeno, detto principio è stato applicato 
con estensione diversa a seconda della natura 
dell’affidamento. Ed invero per gli affidamenti 
di servizi si è assistito nel tempo a più tentativi 
di restringerne la portata.

Chiaramente, l’estensione del principio assume 
primario rilievo per la partecipazione a gara 
pubblica relativa al servizio di gestione integrata 
dei rifiuti urbani.

Il presente lavoro si propone di ricostruire l’e-
voluzione ed i tratti salienti dell’istituto, fino ad 
analizzare le importanti innovazioni apportate 
dal Decreto c.d. Sblocca Cantieri - D.L. del 18 
aprile 2019 n. 32 convertito con  L. n. 55 del 
14 giugno 2019 entrata in vigore il 18 giugno 
2019. 

IN SINTESI

•	 Nel quadro normativo precedente lo Sblocca 
Cantieri:
-	 il cumulo alla rinfusa, inteso come possi-

bilità di qualificarsi con i requisiti matu-
rati dalle consorziate esecutrici, è piena-
mente operativo ex art. 47, comma 2;

-	 il cumulo alla rinfusa, inteso come pos-
sibilità di avvalersi dei requisiti maturati 
da consorziate non esecutrici, è previsto 
con riferimento a disponibilità di attrez-
zature, mezzi d’opera ed organico medio 
annuo ex art. 47, comma 1;

-	 fuori da tali ipotesi è necessario stipulare 
contratti di avvalimento c.d. infracon-
sortile tra consorziate non esecutrici e 
consorzio.

•	 Lo Sblocca Cantieri elimina ogni riferimento 
espresso all’applicazione in ambito consorti-
le dell’istituto dell’avvalimento; 

•	 Pertanto, è possibile prospettare l’applicabi-
lità, anche in materia di servizi, del criterio 
del cumulo alla rinfusa nella sua più ampia 
accezione, ovvero quella che include in via 
generale il ricorso a requisiti di consorziate 
non esecutrici.

di ROBERTA TOMASSETTI
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. Premessa
Per criterio del cumulo alla rinfusa si intende il crite-
rio di qualificazione a gara secondo il quale un con-
sorzio stabile può qualificarsi facendo valere sia i 
requisiti suoi propri che i requisiti delle consorziate.
Nel tempo si è assistito a scelte tanto legislative 
quanto di interpretazione giurisprudenziale volte a 
limitare la portata di detto principio, con particola-
re riferimento agli appalti aventi ad oggetto l’affida-
mento di servizi.
Ed invero mentre per l’affidamento di lavori è sem-
pre stato pacifico che il consorzio potesse valersi 
tanto dei requisiti delle consorziate esecutrici quan-
to delle non esecutrici, per gli appalti di servizi tale 
seconda possibilità è stata esclusa a più riprese.
Si procede quindi ad analizzare l’evoluzione norma-
tiva dell’istituto nel tentativo di delineare quella che 
può essere considerata l’estensione odierna del prin-
cipio, alla luce delle modifiche apportate all’art. 47 
del Nuovo Codice degli appalto pubblici, D. Lgs. del 
18 aprile 2016, n. 50, dal Decreto c.d. Sblocca Can-
tieri approvato con D.L. del 18 aprile 2019 n. 32, 
convertito con L. del 14 giugno 2019, n. 55 entrata 
in vigore il 18 giugno 2019. 

***

2. Evoluzione dell’istituto
Il criterio del cumulo alla rinfusa trovava fonda-
mento originario all’art. 36, comma 71 del vecchio 
codice appalti, D. Lgs. 163/2006 per gli affidamenti 
di lavori pubblici. Detto articolo prevedeva che un 
consorzio stabile potesse qualificarsi a gara pubblica 
facendo valere sia i requisiti suoi propri che i requisi-
ti delle consorziate, sia esecutrici che non esecutrici.
Per gli affidamenti di servizi, l’art. 277 del Rego-
lamento attuativo del codice DPR 2017/2010 pre-
vedeva che tale criterio potesse essere usato solo 
per disponibilità di attrezzature, mezzi d’opera ed 

organico medio annuo. Ed invero, fuori da questi 
casi, potevano essere fatti valere dal consorzio solo 
i requisiti maturati da consorziate esecutrici e non 
anche quelli delle non esecutrici.
Nondimeno, la giurisprudenza consolidata2 pronun-
ciatasi sotto la vigenza del precedente codice ha in-
teso estendere tale criterio in via generale – e non li-
mitatamente alle materie individuate ex lege – anche 
agli affidamenti di servizi, sostenendo che il cumulo 
dei requisiti trovasse fondamento in una particolare 
forma di avvalimento che assiste i consorzi stabili, 
basata direttamente sulla causa consortile e mutua-
listica.
Con l’emanazione del nuovo codice degli appalti 
D. Lgs. 50/2016, la materia è stata riformulata, e 
poi modificata, dal correttivo appalti, D. Lgs. del 19 
aprile 2017, n. 56, nonché dal recentissimo Decreto 
Legge Sblocca Cantieri, D. L. 18 aprile 2019, n. 32.
Ebbene, partendo dalla riformulazione operata 
dal nuovo Codice dei Contratti Pubblici D. Lgs. 
50/2016, la norma di cui all’art. 473 recitava:
“I requisiti di idoneità tecnica e finanziaria per l’am-
missione alle procedure di affidamento dei soggetti 
di cui all’articolo 45, comma 2, lettere b) e c), de-
vono essere posseduti e comprovati dagli stessi con 
le modalità previste dal presente codice, salvo che 
per quelli relativi alla disponibilità delle attrezzature 
e dei mezzi d’opera, nonché all’organico medio an-
nuo, che sono computati cumulativamente in capo 
al consorzio ancorché posseduti dalle singole impre-
se consorziate. 
2. Per i primi cinque anni dalla costituzione, ai fini 
della partecipazione dei consorzi di cui all’articolo 
45, comma 2, lettera c), alle gare, i requisiti econo-
mico-finanziari e tecnico-organizzativi previsti dalla 
normativa vigente posseduti dalle singole imprese 
consorziate esecutrici, vengono sommati in capo al 
consorzio.

1	 Cfr. art 36, comma 7, D. Lgs. 163/2006: “Il consorzio stabile si qualifica sulla base delle qualificazioni possedute 
dalle singole imprese consorziate. La qualificazione è acquisita con riferimento ad una determinata categoria di ope-
re generali o specialistiche per la classifica corrispondente alla somma di quelle possedute dalle imprese consorziate. 
Per la qualificazione alla classifica di importo illimitato, è in ogni caso necessario che almeno una tra le imprese 
consorziate già possieda tale qualificazione ovvero che tra le imprese consorziate ve ne siano almeno una con qualifi-
cazione per classifica VII e almeno due con classifica V o superiore, ovvero che tra le imprese consorziate ve ne siano 
almeno tre con qualificazione per classifica VI. Per la qualificazione per prestazioni di progettazione e costruzione, 
nonché per la fruizione dei meccanismi premiali di cui all’articolo 40, comma 7, è in ogni caso sufficiente che i corri-
spondenti requisiti siano posseduti da almeno una delle imprese consorziate. Qualora la somma delle classifiche delle 
imprese consorziate non coincida con una delle classifiche di cui al regolamento, la qualificazione è acquisita nella 
classifica immediatamente inferiore o in quella immediatamente superiore alla somma delle classifiche possedute 
dalle imprese consorziate, a seconda che tale somma si collochi rispettivamente al di sotto, ovvero al di sopra o alla 
pari della metà dell’intervallo tra le due classifiche”.

2	 Cfr. Cons. Stato, Sez. VI, 10 maggio 2013, n. 2563, seguita, inter alia, da Id.., Sez. III, 25 febbraio 2014, n. 895 Sez. 
III, 19 novembre 2014, n. 5689 e, ancora da ultimo, da Id., Sez. V, 23 febbraio 2017, n. 849.

3	 Con riferimento al nuovo codice, il Consiglio di stato nel parere consultivo formulato sul correttivo del 30 marzo 
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La disposizione veniva interpretata4 nel senso che 
i consorzi stabili potessero valersi del cumulo alla 
rinfusa dei requisiti delle consorziate non esecutrici 
solo nei primi 5 anni dalla costituzione, escludendo-
lo invece successivamente a tale data.
Nondimeno, una parte della giurisprudenza5 ha 
sancito la perdurante applicabilità del cumulo alla 
rinfusa quale criterio generale così come affermato 
dalla giurisprudenza sotto il vecchio codice, sebbene 
solo in via transitoria in ragione di quanto previsto 
dal combinato disposto di cui all’art. 83, comma 26 
ed all’art. 216, comma 47.
Anche l’ANAC si è espressa nel senso di ritenere ne-
cessario interpretare la normativa come volta ad am-
mettere il cumulo alla rinfusa anche con riferimento 
ai requisiti delle non esecutrici. 
Si legge nel Parere del 10 gennaio 2018, n. 33: “nel 
contrasto tra le disposizioni che ammettono il cu-
mulo alla rinfusa incondizionatamente e a prescin-
dere dalla data di costituzione del consorzio stabile 
(i citati art. 83, comma 2, art. 216, comma 14 d.l-
gs. 50/2016 e previgente art. 36, comma 7 del d.lgs. 
163/2006) e quelle che viceversa ne ammettono l’ap-
plicazione solo ai consorzi neocostituiti (art. 47 co.2 
dlgs. 50/2016 prima della novella del 2017) va pre-
ferita l’applicazione che salvaguardia la massima 
partecipazione delle imprese alle gare ed evidenza 
pubblica coerentemente tra l’altro, con la previsione 
contenuta nell’art. 83 comma 2 del dlgs. 50/2016 
che, nel prescrivere che i requisiti e le capacità per le 
qualificazioni devono essere attinenti e proporziona-

li all’oggetto dell’appalto, richiama l’interesse pub-
blico “ad avere il più ampio numero di potenziali 
partecipanti, nel rispetto dei principi di trasparenza 
e rotazione”.
Ciò posto il legislatore è nuovamente intervenuto 
in materia con il correttivo appalti, D. Lgs. del 19 
aprile 2017, n. 56, modificando il comma 2 del pre-
cedente testo che acquisiva il seguente tenore:
“2. I consorzi di cui agli articoli 45, comma 2, lettera 
c), e 46, comma 1, lettera f), al fine della qualificazio-
ne, possono utilizzare sia i requisiti di qualificazione 
maturati in proprio, sia quelli posseduti dalle sin-
gole imprese consorziate designate per l’esecuzione 
delle prestazioni, sia, mediante avvalimento, quelli 
delle singole imprese consorziate non designate per 
l’esecuzione del contratto. Con le linee guida dell’A-
NAC di cui all’articolo 84, comma 2, sono stabiliti, 
ai fini della qualificazione, i criteri per l’imputazio-
ne delle prestazioni eseguite al consorzio o ai singoli 
consorziati che eseguono le prestazioni”.
In proposito, con il Parere del 10 gennaio 2018, n. 
33, l’ANAC ha ritenuto sostanzialmente superato il 
problema dell’estensione del cumulo alla rinfusa in 
favore di una interpretazione estensiva dello stesso 
alla luce delle modifiche apportate dal correttivo, so-
stenendo che: “La limitazione temporale [per i primi 
cinque anni dalla costituzione] di cui al citato art. 
47 co. 2, il legislatore l’ha poi eliminata con decreto 
correttivo di cui al d.lgs. 56/2017 mostrando così 
di recepire il principio favorevole all’applicazione 
generalizzata del cumulo dei requisiti in capo ai 

2017, n. 782/2017 ha inteso ribadire la preferenza per tale impostazione giurisprudenziale risalente sottolineato 
che: “La giurisprudenza, formatasi nel vigore del d.lgs. n. 163/2006, aveva dato una lettura del consorzio stabile 
in combinato disposto con l’istituto dell’avvalimento, sostenendo che il modulo del consorzio stabile concretizza 
un’impresa operativa che fa leva sulla causa mutualistica e realizza una particolare forma di avvalimento che poggia 
direttamente sul patto consortile e sulla causa mutualistica. Tali connotati del modulo organizzativo e gestionale 
consentono al consorzio di avvalersi di qualsiasi contributo (in termini di requisito) dei consorziati, senza dover 
ricorrere all’avvalimento, fermo restando che, in alternativa, il consorzio può qualificarsi con requisiti posseduti 
in proprio e direttamente (Cons. St., III, 19.11.2014 n. 5689; Tar Campania – Salerno, I, 25.5.2016 n. 1296; Tar 
Veneto, I, 8.4.2016 n. 362; Id., 12.2.2016 n. 138)»

4	 TAR Toscana, sez. I, del 15 novembre 2017, n. 1385.
5	 Cfr. Tar Lazio, Sez. I quater, 25 gennaio 2017 n. 1324, TAR Napoli, Sez. I, 28 agosto 2017 n. 3507. 
6	  Cfr. art. 83, comma 2, Codice dei Contratti Pubblici: “I requisiti e le capacità di cui al comma 1 sono attinenti e 

proporzionati all’oggetto dell’appalto, tenendo presente l’interesse pubblico ad avere il più ampio numero di po-
tenziali partecipanti, nel rispetto dei principi di trasparenza e rotazione. Per i lavori, con linee guida dell’ANAC 
adottate entro un anno dalla data di entrata in vigore del presente codice, previo parere delle competenti Commis-
sioni parlamentari, sono disciplinati, nel rispetto dei principi di cui al presente articolo e anche al fine di favorire 
l’accesso da parte delle microimprese e delle piccole e medie imprese, il sistema di qualificazione, i casi e le modalità 
di avvalimento, i requisiti e le capacità che devono essere posseduti dal concorrente, anche in riferimento ai consorzi 
di cui all’articolo 45, lettere b) e c)e la documentazione richiesta ai fini della dimostrazione del loro possesso di cui 
all’allegato XVII. Fino all’adozione di dette linee guida, si applica l’articolo 216, comma 14”.

7	 Cfr. art. 216, comma 4: “Fino alla data di entrata in vigore del decreto di cui all’articolo 23, comma 3, continuano 
ad applicarsi le disposizioni di cui alla parte II, titolo II, capo I e titolo XI, capi I e II, nonché’ gli allegati o le parti di 
allegati ivi richiamate, con esclusione dell’articolo 248, del decreto del Presidente della Repubblica 5 ottobre 2010, 
n. 207. Fino all’adozione delle tabelle di cui all’articolo 23, comma 16, continuano ad applicarsi le disposizioni di 
cui ai decreti ministeriali già emanati in materia”.
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consorzi stabili”. 
Purtuttavia, tale tematica è stata oggetto di inter-
pretazione da parte del Consiglio di Stato che si è 
espresso nel senso opposto. 
Si fa in particolar modo riferimento alla sentenza del 
Consiglio di Stato, sez. V, del 17 settembre 2018, n. 
5427 con cui il Consesso arriva ad affermare dopo 
un’accurata disamina logico sistemica: 
“b) che non trova conforto l’assunto che il “nuo-
vo” art. 47, comma 2 non avrebbe fatto atto che 
“legificare” una interpretazione già desumibile dal 
previgente testo (e – del resto – dalla relazione illu-
strativa che accompagna il correttivo, sub art. 28, 
emerge con chiarezza il carattere innovativo della 
disposizione; 
c) la disciplina transitoria di cui agli artt. 83, com-
ma 2 e 216, comma 14 del Codice - nella parte in 
cui rende interinalmente operative le disposizioni 
del previgente Regolamento – non è applicabile, in 
quanto riferita esclusivamente agli appalti aventi ad 
oggetto l’affidamento di lavori.”
Detta sentenza si pronuncia peraltro su di una fat-
tispecie cui si applica la formulazione dell’articolo 
pre correttivo del 2017, nondimeno, come chiaro 
dai passaggi riportati, prende posizione anche sul-
le altre tematiche in commento, confutando quan-
to affermato dall’ANAC circa il superamento della 
problematica interpretativa così come escludendo 
l’applicabilità di un regime transitorio.
Detto in altri termini, secondo il Consesso perché i 
requisiti propri di consorziate non individuate quali 
esecutrici possano giovare al consorzio deve esse-
re stipulato un apposito contratto di avvalimento 
come sancito dall’art. 47, comma 2 nella formula-
zione post correttivo, salvo i casi di cui all’art. 47, 
comma 1.
In tale quadro, non manca giurisprudenza che si 
esprime, anche post correttivo, nel senso dell’e-
stensione del cumulo alla rinfusa, tuttavia lo fa di 
norma in modo meno accurato8 rispetto all’attenta 
disamina di cui alla sentenza 5427/2018 ovvero lo 
fa incidenter tantum magari in materia di appalti di 
lavori9, di modo che non si può non riconoscere l’au-
torevolezza e il peso del precedente costituito dalla 
sentenza 5427 del 2018.

*
Alla luce di quanto esposto, nel quadro normativo 
pre D. L. Sblocca Cantieri:

•	 Il cumulo alla rinfusa inteso come possibilità 
del consorzio stabile di qualificarsi con i re-

quisiti maturati dalle consorziate individuate 
quali esecutrici è pienamente operativo in for-
za di espressa previsione di legge di cui all’art. 
47, comma 2.

•	 Il cumulo alla rinfusa inteso come possibilità 
del consorzio stabile di avvalersi dei requisiti 
maturati da consorziate non esecutrici è paci-
ficamente previsto con riferimento a disponi-
bilità di attrezzature, mezzi d’opera ed organi-
co medio annuo in forza di espressa previsione 
di legge di cui all’art. 47, comma 1.

•	 Con riferimento alle ipotesi che non rientrino 
nei due punti precedenti, la problematica può 
essere risolta attraverso la stipula di contratti 
di avvalimento c.d. infraconsortile ovvero tra 
consorziate non esecutrici e consorzio.

***

3. Novità introdotte dallo sblocca cantieri
Posto quanto sopra, la materia è stata nuovamen-
te riformata dal D. L. Sblocca Cantieri , convertito 
con L. del 14 giugno 2019, n. 55 entrata in vigore il 
18 giugno 2019, di modo che ad oggi il testo della 
norma risulta essere il seguente:
“1. I requisiti di idoneità tecnica e finanziaria per 
l’ammissione alle procedure di affidamento dei sog-
getti di cui all’articolo 45, comma 2, lettere b) e c), 
devono essere posseduti e comprovati dagli stessi 
con le modalità previste dal presente codice, salvo 
che per quelli relativi alla disponibilità delle attrez-
zature e dei mezzi d’opera, nonché all’organico me-
dio annuo, che sono computati cumulativamente in 
capo al consorzio ancorché posseduti dalle singole 
imprese consorziate.
2. I consorzi stabili di cui agli articoli 45, comma 
2, lettera c), e 46, comma 1, lettera f), eseguono 
le prestazioni o con la propria struttura o tramite 
i consorziati indicati in sede di gara senza che ciò 
costituisca subappalto, ferma la responsabilità soli-
dale degli stessi nei confronti della stazione appal-
tante. Per i lavori, ai fini della qualificazione di cui 
all’articolo 84, con il regolamento di cui all’artico-
lo 216, comma 27-octies, sono stabiliti i criteri per 
l’imputazione delle prestazioni eseguite al consorzio 
o ai singoli consorziati che eseguono le prestazioni. 
L’affidamento delle prestazioni da parte dei soggetti 
di cui all’articolo 45, comma 2, lettera b), ai propri 
consorziati non costituisce subappalto.
2-bis. La sussistenza in capo ai consorzi stabili 
dei requisiti richiesti nel bando di gara per l’affi-

8	 Consiglio di Stato, sez. III del 20 agosto 2018, n. 4983.
9	 Consiglio di Stato, sez. V, con sentenza del 27 agosto 2018, n. 5058.
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damento di servizi e forniture è valutata, a seguito 
della verifica della effettiva esistenza dei predetti 
requisiti in capo ai singoli consorziati. In caso di 
scioglimento del consorzio stabile per servizi e for-
niture, ai consorziati sono attribuiti pro-quota i re-
quisiti economico-finanziari e tecnico-organizzativi 
maturati a favore del consorzio e non assegnati in 
esecuzione ai consorziati. Le quote di assegnazione 
sono proporzionali all’apporto reso dai singoli con-
sorziati nell’esecuzione delle prestazioni nel quin-
quennio antecedente”.
Ebbene, il comma 2 - bis ripropone la disciplina 
prima contenuta nell’art. 277, comma 2, D.P.R. 
207/10, secondo cui la sussistenza in capo ai consor-
zi stabili dei requisiti richiesti nel bando di gara per 
l’affidamento di servizi e forniture è valutata in capo 
ai singoli consorziati. 
Tuttavia, il testo non reintroduce il successivo com-
ma 3, dell’art. 277, in base al quale era possibile per 
i consorzi stabili di servizi e forniture cumulare con 
riferimento alle consorziate esecutrici i requisiti eco-
nomico-finanziari e tecnico-organizzativi.
Nondimeno, lo Sblocca Cantieri:

•	 elimina ogni riferimento espresso all’applica-
zione in ambito consortile dell’istituto dell’av-
valimento. 

•	 nel richiamare la necessità di valutare i requi-
siti in capo alle singole consorziate pone l’ac-
cento sull’effettiva esistenza degli stessi, senza 
specificare se si tratti di consorziate esecutrici 
ovvero di consorziate non partecipanti a gara.

In tale quadro, pare ragionevole presumere l’inten-
zione del Legislatore di affermare l’applicabilità, 
anche in materia di servizi, del criterio del cumulo 
alla rinfusa nella sua più ampia accezione, ovvero 
quella sposata dalla giurisprudenza sotto la vigenza 
del vecchio codice appalti, posta l’eliminazione di 
qualsiasi riferimento espresso all’avvalimento.
Peraltro, tale ricostruzione è senza dubbio quella più 
coerente in primo luogo da un punto di vista sistemi-
co, posto che non trova alcuna giustificazione dog-
matica la previsione di un avvalimento infraconsor-
tile e la conseguente imposizione della stipula di un 
contratto di avvalimento a cooperative che già sono 
mutualisticamente collegate dalla causa consortile.
In secondo luogo è la più coerente rispetto al noto 
principio del favor partecipationis ribadito anche 
dall’art. 83 del Codice dei Contratti Pubblici che sot-
tolinea “l’interesse pubblico ad avere il più ampio 
numero di potenziali partecipanti”.

***

Alla luce di quanto esposto pare ragionevole ritene-
re che ad oggi, in materia di servizi, il cumulo alla 
rinfusa trovi applicazione anche con riferimento ai 
requisiti delle consorziate non esecutrici dell’opera.
Nondimeno si sottolinea come la norma non sia an-
cora stata oggetto di giurisprudenza applicativa. 
Si specifica inoltre che, in base alla previsione di cui 
all’art. 1, comma 21, D.L. 32/2019 le disposizioni in 
commento rientrano tra quelle che trovano applica-
zione alle procedure i cui bandi o avvisi pubblicati 
successivamente alla data di entrata in vigore della 
legge di conversione del presente decreto, da indivi-
duare nel 18 giugno 2019.

CONCLUSIONI
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Facciamo il punto 
sull’End of Waste

ABSTRACT

Come noto, all’esito di una spirale di eventi, 
oggi ci si trova dinanzi ad sostanziale blocco au-
torizzatorio per le operazioni di recupero End 
of Waste, venutosi a determinare a seguito della 
nota pronuncia del Consiglio di Stato del feb-
braio 20181, e della conseguente riformulazio-
ne dell’art. 184-ter DLgs. 152/20062 per mezzo 
della quale, sebbene nel tentativo di porre rime-
dio alla situazione di stallo, in realtà si è pro-
vocato un sostanziale arresto nella realizzazione 
dell’economia circolare.

Visto il crescente interesse e l’incertezza giuridi-
ca che accompagnano il tortuoso percorso della 
normativa End of Waste, valga la pena ripercor-
re, per chiarezza, le varie fasi normative e giu-
risprudenziali, dal febbraio 2018 ad oggi, sia a 
livello comunitario che nazionale.

IN SINTESI

•	 Il rilascio di provvedimenti autorizzatori 
End of Waste è attualmente sospeso fatti sal-
vi i casi espressamente autorizzati;

•	 il blocco autorizzatorio si deve ad una serie 
di interventi giurisprudenziali e normativi 
intervenuti dal 2018 ad oggi;

•	 alla Sentenza del Consiglio di Stato 1229 del 
2018 si deve il primo veto al potere delle Re-
gioni in materia di EoW;

•	 la Corte di Giustizia non ha escluso la possi-
bilità che il caso per caso rispetto al singolo 
operatore sia autorizzato dagli Enti territo-
riali, tuttavia ha rimesso l’attribuzione della 
delega ai singoli Stati Membri;

•	 il legislatore italiano ha escluso il potere del-
le Regioni di autorizzare operazioni End of 
Waste fuori dei casi previsti dall’art. 184-ter;

•	 il blocco autorizzatorio attuale potrebbe es-
sere in parte superato, escludendo dalla nor-
mativa EoW le operazioni di recupero da cui 
si ottiene un prodotto le cui caratteristiche 
sono già normate a livello nazionale o co-
munitario.

di VALENTINA BRACCHI
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. Consiglio di Stato: sentenza n. 1229 del 2018
Con la sentenza in commento, il Consiglio di Stato 
ha fornito una interpretazione dell’art. 184-ter del 
D.Lgs 152/2006 - nella formulazione ante riforma3 
- definendo, in particolare, la competenza in merito 
alla declassificazione “caso per caso”, ritenendo che 
la stessa non debba essere attribuita ai singoli enti 
nell’ambito dei singoli procedimenti autorizzatori, 
ma che sia riservata al Ministero dell’Ambiente che 
dovrà regolamentare i criteri di declassificazione in 
termini più ampi, in relazione alle tipologie di rifiuti 
ed operazioni di recupero.
Nello specifico, il Consiglio di Stato, nella risoluzio-
ne della questione sottopostale, parte dalla lettura 
della normativa in tema di cessazione della qualifica 
di rifiuto, rilevando in particolare: 

i.	 che l’art. 6 (Cessazione della qualifica di ri-
fiuto) della Direttiva Europea 2008/98/CE4, 
ai sensi del quale, ai fini della cessazione della 
qualifica di rifiuto, devono essere soddisfatti 
alcuni criteri specifici, nelle sole ipotesi in cui 
difettino indicazioni comunitarie, ciascuno 
Stato Membro può procedere alla valutazione 
caso per caso ai sensi del comma 4;

ii.	 che l’art. 184-ter (Cessazione della qualifica di 
rifiuto) del D.Lgs. 152/2006, quanto alla va-

lutazione caso per caso prevista dalla direttiva 
europea - fa espressa riserva allo Stato di indi-
viduare (tramite regolamenti ministeriali), spe-
cifiche tipologie di rifiuto e se necessario valori 
limite per le sostanze inquinanti e valutazione 
degli effetti negativi sull’ambiente e riafferma 
la validità di una pluralità di disposizioni da 
adottare in via transitoria nelle more dell’ado-
zione della disciplina a regime;

e che pertanto:
iii.	non solo la normativa europea dovrebbe es-

sere interpretata in senso restrittivo, dovendo 
escludere le articolazioni dello Stato membro 
dalla competenza nella definizione dei criteri 
per l’End of Waste,

iv.	 ma in ogni caso, il legislatore nazionale ha in-
dividuato nel regolamento ministeriale, l’atto 
idoneo alla declassificazione caso per caso, 
avocando a sé, ogni competenza sul punto e 
prevedendo, in via transitoria, l’applicazione 
di normativa preesistente, senza alcuna previ-
sione di potere decisionale in capo alle Regioni 
o altri Enti.

***

1	 Cons. Stato, sez. IV Sent. 1229 del 28.02.2018.
2	 L. n. 55 del 14 giugno 2019 di conversione del D.L. 32 del 18 aprile 2019. 
3	 Dlgs 152/2006, Art. 184-ter (Cessazione della qualifica di rifiuto) Formulazione in vigore dal 25 dicembre 2010 al 

17 giugno 2019:“1. Un rifiuto cessa di essere tale, quando è stato sottoposto a un’operazione di recupero, incluso il 
riciclaggio e la preparazione per il riutilizzo, e soddisfi i criteri specifici, da adottare nel rispetto delle seguenti condi-
zioni:

	 a) la sostanza o l’oggetto è comunemente utilizzato per scopi specifici;
	 b) esiste un mercato o una domanda per tale sostanza od oggetto;
	 c) la sostanza o l’oggetto soddisfa i requisiti tecnici per gli scopi specifici e rispetta la normativa e gli standard esi-

stenti applicabili ai prodotti;
	 d) l’utilizzo della sostanza o dell’oggetto non porterà a impatti complessivi negativi sull’ambiente o sulla salute uma-

na.
	 2. L’operazione di recupero può consistere semplicemente nel controllare i rifiuti per verificare se soddisfano i criteri 

elaborati conformemente alle predette condizioni. I criteri di cui al comma 1 sono adottati in conformità a quanto 
stabilito dalla disciplina comunitaria ovvero, in mancanza di criteri comunitari, caso per caso per specifiche tipolo-
gie di rifiuto attraverso uno o più decreti del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, ai sensi 
dell’articolo 17, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400. I criteri includono, se necessario, valori limite per le 
sostanze inquinanti e tengono conto di tutti i possibili effetti negativi sull’ambiente della sostanza o dell’oggetto. 

	 3. Nelle more dell’adozione di uno o più decreti di cui al comma 2, continuano ad applicarsi le disposizioni di cui 
ai decreti del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio in data 5 febbraio 1998, 12 giugno 2002, n. 161, 
e 17 novembre 2005, n. 269 e l’art. 9-bis, lett. a) e b), del decreto-legge 6 novembre 2008, n. 172, convertito, con 
modificazioni, dalla legge 30 dicembre 2008, n. 210. La circolare del Ministero dell’ambiente 28 giugno 1999, prot. 
n. 3402/V/MIN si applica fino a sei mesi dall’entrata in vigore della presente disposizione.

	 4. Un rifiuto che cessa di essere tale ai sensi e per gli effetti del presente articolo è da computarsi ai fini del calcolo 
del raggiungimento degli obiettivi di recupero e riciclaggio stabiliti dal presente decreto, dal decreto legislativo 24 
giugno 2003, n. 209, dal decreto legislativo 25 luglio 2005, n. 151, e dal decreto legislativo 20 novembre 2008, n. 
188, ovvero dagli atti di recepimento di ulteriori normative comunitarie, qualora e a condizione che siano soddisfatti 
i requisiti in materia di riciclaggio o recupero in essi stabiliti.

	 5. La disciplina in materia di gestione dei rifiuti si applica fino alla cessazione della qualifica di rifiuto”.
4	 Si precisa che il testo dell’art. 6, vigente all’epoca della pubblicazione della sentenza, è quello precedente alle modi-
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2. Corte di Giustizia Europea: sentenza del 28 
marzo 2019
L’art. 6 della Direttiva 2008/98/CE5, è stato recente-
mente oggetto di domanda pregiudiziale dinanzi alla 
Corte di Giustizia Europea nell’ambito di un giudi-
zio promosso avverso il diniego dell’accertamento 
della qualifica di rifiuto dei fanghi da depurazione 
dopo il trattamento di recupero, nella Repubblica di 
Estonia.
Le questioni pregiudiziali poste alla Corte6 hanno 
portato all’espressione di un principio di massima, 
e segnatamente che: “L’articolo 6, paragrafo 4, della 
direttiva 2008/98 dev’essere interpretato nel senso 
che esso:

•	 non osta a una normativa nazionale, come 
quella di cui trattasi nel procedimento princi-
pale, in forza della quale, qualora non sia stato 
definito alcun criterio a livello dell’Unione per 
la determinazione della cessazione della quali-
fica di rifiuto per quanto riguarda un tipo di ri-
fiuti determinato, la cessazione di tale qualifica 
dipende dalla sussistenza per tale tipo di rifiuti 
di criteri di portata generale stabiliti mediante 
un atto giuridico nazionale, e

•	 non consente a un detentore di rifiuti, in cir-
costanze come quelle di cui al procedimento 
principale, di esigere l’accertamento della 
cessazione della qualifica di rifiuto da parte 
dell’autorità competente dello Stato membro o 
da parte di un giudice di tale Stato membro”.

In altri termini e come emerge in modo più chiaro 
dalle conclusioni dell’Avvocato Generale7, sebbene 

sia astrattamente prevista la possibilità per uno Sta-
to Membro nelle valutazioni caso per caso (in assen-
za di criteri comunitari), di adottare sia decisioni per 
determinate tipologie di rifiuti che per determinati 
detentori di rifiuti (individualmente)8, un detentore 
di rifiuti non può invocare direttamente l’art. 6 del-
la Direttiva Comunitaria per richiedere il riconosci-
mento caso per caso individuale, essendo necessaria 
una normativa nazionale che preveda la possibilità 
di intervento e decisione sul singolo caso, piuttosto 
che su una determinata categoria/tipologia di rifiuti9. 
Ciò significa che la normativa comunitaria non pone 
un veto sulla possibilità per gli enti che rilasciano le 
singole autorizzazioni di adottare decisione relativa-
mente alle richieste individuali di declassificazione10 
in mancanza di espressi criteri comunitari e nazio-
nali.
Tuttavia la Corte rileva una sostanziale impossibilità 
per il singolo, di invocare la norma comunitaria (art. 
6 comma 4), per esigere la decisione individuale, nel 
caso in cui tale possibilità non sia prevista dall’ordi-
namento nazionale, rimettendo di fatto, allo Stato 
membro, la regolamentazione interna delle decisioni 
caso per caso.

***

3. Direttiva 2018/851 UE
Il testo dell’art. 6 (Cessazione della qualifica di rifiu-
to) 11, della direttiva 2008/98/CE è stato modificato 
dalla Direttiva 2018/851/CE emessa nell’ambito del 
pacchetto sulla Circular Economy.
Quanto alle modifiche apportate, si segnala in par-
ticolare:

fiche apportate dalla Direttiva Europea 851/2018/UE
5	 Si precisa che il testo dell’art. 6, vigente all’epoca della pubblicazione della sentenza, è quello precedente alle modi-

fiche apportate dalla Direttiva Europea 851/2018/UE.
6	 1.“Se l’articolo 6, paragrafo 4, della direttiva 2008/98, debba essere interpretato nel senso che è conforme a tale 

disposizione un atto giuridico nazionale il quale prevede che, in mancanza di criteri per la cessazione della qualifica 
di rifiuto stabiliti a livello di Unione con riferimento a un determinato tipo di rifiuti, detta cessazione dipenda dalla 
sussistenza per uno specifico tipo di rifiuti di criteri di portata generale stabiliti mediante un atto giuridico nazionale.

	 2.Se, in mancanza di criteri per la cessazione della qualifica di rifiuto stabiliti a livello di Unione con riferimento a un 
determinato tipo di rifiuti, l’articolo 6, paragrafo 4, primo periodo, della direttiva 2008/98 conferisca al detentore 
dei rifiuti il diritto di chiedere all’autorità competente o a un giudice di uno Stato membro di accertare detta cessa-
zione in linea con la giurisprudenza applicabile della Corte di giustizia dell’Unione europea a prescindere dal fatto 
che per uno specifico tipo di rifiuti esistano criteri stabiliti mediante un atto giuridico nazionale di portata generale”.

7	 Cfr. punto 49 delle Conclusioni dell’Avvocato Generale della Corte di Giustizia nel caso 60/2018, oggetto della 
sentenza in commento.

8	 In tal caso la decisione non deve essere notificata alla Commissione.
9	 Sul punto v. anche P.FICCO-P.FIMIANI “End of Waste: quali soluzioni dopo il no della Corte di Giustizia alle au-

torizzazioni caso per caso?”, Rivista Rifiuti, n. 272 del maggio 2019.
10	 In tal caso è espressamente precisato che le decisioni caso per caso - individuali - non devono essere notificate alla 

Commissione.
11	 Direttiva 2008/98/CE come modificata dalla Direttiva 2018/851/CE, Articolo 6 (Cessazione della qualifica di rifiuto) 

1. Gli Stati membri adottano misure appropriate per garantire che i rifiuti sottoposti a un’operazione di riciclaggio 
o di recupero di altro tipo cessino di essere considerati tali se soddisfano le seguenti condizioni:
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•	 la modifica di una delle condizioni per la ces-
sazione della qualifica di rifiuto, che riguarda 
astrattamente l’oggetto o la sostanza in procin-
to di non essere più considerato un rifiuto che, a 
seguito della novella, deve essere univocamente 
(effettivamente) destinato ad essere utilizzato per 
scopi specifici (non più essere astrattamente “co-
munemente” utilizzato per scopi specifici)12.

•	 il ruolo della Commissione chiamata - con atti di 
esecuzioni delegati - ad individuare i criteri EOW 
traendoli dalle migliori esperienze nazionali che 
comunque vicariano l’eventuale ritardo dell’or-

gano comunitario attraverso la ricerca e sviluppo 
svolti in ambito nazionale;

•	 gli Stati che in mancanza di criteri comunitari 
non abbiano stabilito criteri dettagliati per deter-
minati tipi di rifiuti, possono comunque decidere 
caso per caso sulla base delle condizioni di cui al 
comma 1 dell’art. 6 (comma 4).

•	 significativo infine, il coinvolgimento del sogget-
to che per primo utilizza od immette nel merca-
to un materiale dopo che lo stesso ha cessato di 
essere un rifiuto (comma 5), il quale “provvede 
affinché il materiale soddisfi i pertinenti requisiti 

a.	 la sostanza o l’oggetto è destinata/o a essere utilizzata/o per scopi specifici;
b.	 esiste un mercato o una domanda per tale sostanza od oggetto;
c.	 la sostanza o l’oggetto soddisfa i requisiti tecnici per gli scopi specifici e rispetta la normativa e gli standard esi-

stenti applicabili ai prodotti; e
d.	 l’utilizzo della sostanza o dell’oggetto non porterà a impatti complessivi negativi sull’ambiente o sulla salute 

umana.
	 [I criteri includono, se necessario, valori limite per le sostanze inquinanti e tengono conto di tutti i possibili effetti 

negativi sull’ambiente della sostanza o dell’oggetto.] 
	 2. La Commissione monitora l’evoluzione dei criteri nazionali per la cessazione della qualifica di rifiuto negli Stati 

membri e valuta la necessità di sviluppare a livello di Unione criteri su tale base. A tale fine e ove appropriato, la 
Commissione adotta atti di esecuzione per stabilire i criteri dettagliati sull’applicazione uniforme delle condizioni di 
cui al paragrafo 1 a determinati tipi di rifiuti.

	 Tali criteri dettagliati garantiscono un elevato livello di protezione dell’ambiente e della salute umana e agevolano 
l’utilizzazione accorta e razionale delle risorse naturali. Essi includono:
a.	 materiali di rifiuto in entrata ammissibili ai fini dell’operazione di recupero;
b.	 processi e tecniche di trattamento consentiti;
c.	 riteri di qualità per i materiali di cui è cessata la qualifica di rifiuto ottenuti dall’operazione di recupero in linea 

con le norme di prodotto applicabili, compresi i valori limite per le sostanze inquinanti, se necessario;
d.	 requisiti affinché i sistemi di gestione dimostrino il rispetto dei criteri relativi alla cessazione della qualifica di 

rifiuto, compresi il controllo della qualità, l’automonitoraggio e l’accreditamento, se del caso; e
e.	 un requisito relativo alla dichiarazione di conformità.

	 Tali atti di esecuzione sono adottati secondo la procedura di esame di cui all’articolo 39, paragrafo 2.
	 In sede di adozione di tali atti di esecuzione, la Commissione tiene conto dei criteri pertinenti stabiliti dagli Stati 

membri a norma del paragrafo 3 e adotta come punto di partenza quelli più rigorosi e più protettivi dal punto di 
vista ambientale. (19)

	 3. Laddove non siano stati stabiliti criteri a livello di Unione ai sensi del paragrafo 2, gli Stati mem-
bri possono stabilire criteri dettagliati sull’applicazione delle condizioni di cui al paragrafo 1 a determina-
ti tipi di rifiuti. Tali criteri dettagliati tengono conto di tutti i possibili effetti negativi sull’ambiente e sul-
la salute umana della sostanza o dell’oggetto e soddisfano i requisiti di cui al paragrafo 2, lettere da a) a e). 
Gli Stati membri notificano alla Commissione tali criteri in applicazione della direttiva (UE) 2015/1535 ove que-
st›ultima lo imponga. (19)

	 4. Laddove non siano stati stabiliti criteri a livello di Unione o a livello nazionale ai sensi, rispettivamente, del 
paragrafo 2 o del paragrafo 3, gli Stati membri possono decidere caso per caso o adottare misure appropriate al 
fine di verificare che determinati rifiuti abbiano cessato di essere tali in base alle condizioni di cui al paragrafo 1, 
rispecchiando, ove necessario, i requisiti di cui al paragrafo 2, lettere da a) a e), e tenendo conto dei valori limite 
per le sostanze inquinanti e di tutti i possibili effetti negativi sull’ambiente e sulla salute umana. Tali decisioni adot-
tate caso per caso non devono essere notificate alla Commissione in conformità della direttiva (UE) 2015/1535. 
Gli Stati membri possono rendere pubbliche tramite strumenti elettronici le informazioni sulle decisioni adottate 
caso per caso e sui risultati della verifica eseguita dalle autorità competenti. (19)

	 5. La persona fisica o giuridica che:
a.	 utilizza, per la prima volta, un materiale che ha cessato di essere considerato rifiuto e che non è stato immesso 

sul mercato; o
b.	 immette un materiale sul mercato per la prima volta dopo che cessa di essere considerato un rifiuto, provvede 

affinché il materiale soddisfi i pertinenti requisiti ai sensi della normativa applicabile in materia di sostanze chi-
miche e prodotti collegati. Le condizioni di cui al paragrafo 1 devono essere soddisfatte prima che la normativa 
sulle sostanze chimiche e sui prodotti si applichi al materiale che ha cessato di essere considerato un rifiuto. 

12	 Art. 6, comma 1 lett. a ) “la sostanza o l’oggetto è destinata/o a essere utilizzata per scopi specifici” e non più “la 
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ai sensi della normativa applicabile in materia di 
sostanze chimiche e prodotti collegati. Le con-
dizioni devono essere soddisfatte prima che la 
normativa sulle sostanze chimiche e sui prodotti 
si applichi al materiale che ha cessato di essere 
considerato un rifiuto”.

***

4. Chiarimenti del Ministero
Si segnala che il Ministero dell’Ambiente, in una  
nota di chiarimenti13 trasmessa ad una Provincia che 
lo interrogava sulla possibilità, da parte delle autori-
tà locali di adottare decisioni caso per caso, precisa  
che la questione è stata debitamente affrontata dalla 
direttiva 2018/851/UE, riportando altresì il comma 
4 dell’art. 6. 
Ai sensi del comma 4 dell’art. 6 della direttiva in 
commento: “Laddove non siano stati stabiliti criteri 
a livello di Unione o a livello nazionale ai sensi, ri-
spettivamente, del paragrafo 2 o del paragrafo 3, gli 
Stati membri possono decidere caso per caso o adot-
tare misure appropriate al fine di verificare che de-
terminati rifiuti abbiano cessato di essere tali in base 
alle condizioni di cui al paragrafo 1, rispecchiando, 
ove necessario, i requisiti di cui al paragrafo 2, lette-
re da a) a e), e tenendo conto dei valori limite per le 
sostanze inquinanti e di tutti i possibili effetti negati-
vi sull’ambiente e sulla salute umana. Tali decisioni 
adottate caso per caso non devono essere notificate 
alla Commissione in conformità della direttiva (UE) 
2015/1535”. 
Il Ministero, non ha fornito una risposta al quesito 
posto in termini generali, né tantomeno una inter-
pretazione della norma comunitaria, limitandosi a 
riportarne il testo, come novellato dalla direttiva ri-
fiuti del 2018.
Purtuttavia la nota è degna di rilievo in quanto, 
nel caso sottopostogli, il Ministero ha ritenuto di 
escludere la necessità di una autorizzazione ai sensi 
dell’art. 184-ter del TUA, essendo la le caratteristi-
che del prodotto “ottenuto” già normate a livello 
nazionale.
In particolare, il caso oggetto di disamina Ministe-
riale era relativo ad impianto di produzione di gessi 
da defecazione da fanghi da depurazione, relativa-
mente al quale la Provincia competente chiedeva 
chiarimenti per le procedure amministrative applica-

bili, in considerazione dell’assenza di specifici criteri 
comunitari e nazionali End of Waste.
Il Ministero osservava che le caratteristiche del gesso 
da defecazione (come prodotto), erano già precipua-
mente regolate dall’ordinamento nazionale, essendo 
infatti contenute nel DLgs 75/2010 sui fertilizzan-
ti e, pertanto, le operazioni di recupero dei fanghi 
da depurazione finalizzati all’ottenimento di detto 
prodotto, non dovevano essere autorizzate ai sensi 
dell’art. 184-ter (End of Waste), essendo necessaria 
un’autorizzazione ordinaria.
Dalla linea ministeriale deve ragionevolmente trarsi 
che qualora le caratteristiche di un prodotto siano 
normate, la relativa produzione - sebbene esiti da 
operazioni di recupero di rifiuti - non necessiti di au-
torizzazione End of Waste ai sensi dell’art. 184-ter 
TUA, essendo sufficiente che l’ente delegato al rila-
scio dell’autorizzazione verifichi che il recupero av-
venga in conformità a quanto stabilito dalla norma.

***

5. Decreto Sblocca Cantieri14

Come anticipato, nell’ambito della normativa nazio-
nale in tema di cessazione della qualifica di rifiuto, 
l’ultimo evento rilevante è la novellata formulazione 
dell’art. 184-ter TUA ad opera della Legge di con-
versione del Decreto c.d. Sbloccacantieri15.
Il nuovo End of Waste, così come introdotto in sede 
di conversione in legge del DL 32/2019, precisa e 
integra l’originaria versione del comma 3 dell’art. 
184-ter del D.Lgs. 152/06.
Nel testo ante riforma veniva previsto che in attesa 
dell’adozione dei criteri end of waste - da parte delle 
Istituzioni comunitarie/MATTM - si continuavano 
ad applicare, per le (sole) procedure semplificate di 
recupero dei rifiuti, i criteri di cui: 

i.	 al DM 5 febbraio 1998, per i rifiuti non peri-
colosi;

ii.	 al DM 12 giugno 2002, n. 161, per i rifiuti 
pericolosi;

iii.	al DM 17 novembre 2005, n. 269, per i rifiuti 
pericolosi provenienti dalle navi.

Ad oggi, tale previsione viene estesa anche alle au-
torizzazioni di cui agli articoli: 208 (autorizzazione 
ordinaria); 209 (autorizzazioni alle imprese in pos-

sostanza o l’oggetto è comunemente utilizzata/o per scopi specifici”. 
13	 MATTM, nota prot. 14430 del 10 settembre 2018, Autorizzazioni EoW ex artt. 184-ter del D.Lgs. 152/2006. Ri-

chiesta di parere inerente alla produzione di gessi di defecazione (prodotto) da fanghi di depurazione (rifiuto).
14 Cfr. D. CARISSIMI, “Decreto sblocca cantieri e nuovo EoW: sì alla riforma ma i problemi restano!” in Ambiente 

Legale Digesta, n. 3, Maggio Giugno 2019.
15	 L. n. 55 del 14 giugno 2019 di conversione del D.L. 32 del 18 aprile 2019. 
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sesso di certificazione ambientale) e 211 (autoriz-
zazione di impianti di ricerca e di sperimentazione) 
nonché alle autorizzazioni Integrate Ambientali di 
cui al Titolo III-bis della parte seconda del T.U.A..
Con ciò a dire che, le competenti Autorità, in sede di 
rilascio/rinnovo dei suddetti titoli, dovranno guar-
dare: 

a.	 alla tipologia;
b.	 alla provenienza;
c.	 alle caratteristiche dei rifiuti ammessi;
d.	 alle attività di recupero che si possono effet-

tuare;
e.	 e infine alle caratteristiche del prodotto otte-

nuto da tale trattamento,

così come specificate - per ciascun flusso di rifiuti – 
dalle disposizioni normative afferenti alle c.d. proce-
dure di recupero semplificate (DM 5.02.1998; DM 
12.6.2002 e DM 16.11.2005).
Inoltre, dette autorizzazioni, dovranno prevedere la 
quantità di rifiuti ammissibili nell’impianto, da sot-
toporre alle operazioni di recupero.
A tal proposito, viene prevista la facoltà per il Mi-
nistero dell’Ambiente, di emanare apposite Linee 
guida - con decreto non avente natura regolamen-
tare – suscettibili di uniformare l’applicazione delle 
prescrizioni end of waste su tutto il territorio nazio-
nale, soprattutto per quel che riguarda le verifiche 
sui rifiuti in ingresso e i controlli sugli oggetti e sulle 
sostanze che ne costituiscono il risultato.
Con la specificazione che, a seguito dell’emanazione 
di dette Linee Guida, sarà poi cura dei relativi gestori 
degli impianti End of Waste - entro 12 mesi dall’en-
trata in vigore di dette Linee Guida - di provvedere 
a presentare apposita istanza di aggiornamento dei 
propri titoli autorizzativi.
La riforma prospettata, dunque, tende a uniformare 
e ad estendere al regime autorizzativo ordinario e 
AIA, i criteri previsti in sede di autorizzazione sem-
plificata, nelle more dell’adozione dei criteri generali 
comunitari/nazionali.
Se la riforma ha portato la possibile ripresa delle at-
tività di riciclo e di recupero dei c.d. tradizionali flus-
si di rifiuti, quali carta, plastica, tessuti, ceramiche e 
laterizi, permane la situazione di stallo:

•	 per tutte quelle tipologie di rifiuti che presen-
tano una provenienza o delle caratteristiche 

non contemplate dai citati DM;
•	 per tutte quelle attività di recupero non con-

template dai citati DM, perché all’epoca non 
erano ipotizzabili determinate tecniche e pro-
cessi di recupero.

I DM 5.02.1998, DM 12.6.2002 e DM 16.11.2005 
non hanno mai subito aggiornamenti sostanziali, ov-
viandosi in passato a tale mancanza con le autoriz-
zazioni “caso per caso” rilasciate delle Regioni.
Con la riforma, tuttavia, le Regioni vengono spoglia-
te di tale compito, residuando in capo alle stesse - nel 
rilascio delle autorizzazioni – unicamente la possibi-
lità di discostarsi nei quantitativi autorizzabili.

***

6. Sul DDL 994
Da ultimo, deve essere segnalata una rilevante novi-
tà circa il destino delle autorizzazioni in corso di va-
lidità, contenuta nel testo del Disegno di Legge 994 
approvato recentemente in Senato durante la seduta 
n. 139 del 30 luglio 2019.
Nello specifico, il DDL A.S.99416, nella sua versione 
emendata e approvata dal Senato, prevede, all’art. 
1617, nell’ambito delle indicazioni per la riforma 
della normativa in tema di cessazione della qualifica 
di rifiuto, che le autorizzazioni in vigore alla data 
di attuazione del decreto legislativo attuativo della 
direttiva europea, “siano fatte salve e possano es-
sere rinnovate eventualmente anche al fine dell’ade-
guamento alle migliori tecnologie disponibili (BAT), 
unitamente alle autorizzazioni per le quali sia stata 
presentata l’istanza di rinnovo alla stessa data, nel-
le more dell’adozione dei decreti e nel rispetto dei 
criteri generali di cui all’articolo 184-ter del decreto 
legislativo 3 aprile 2006, n.152, nonché nel rispetto 
delle condizioni di cui all’articolo 6 della direttiva 
2008/98/CE, come modificato dalla direttiva (UE) 
2018/851”.
Sebbene si tratti unicamente di un disegno di legge, 
dal tenore della disposizione emerge l’intenzione del 
legislatore di salvare le autorizzazioni in vigore al 
momento in cui entrerà in vigore la disciplina (futu-
ra), sull’End Of Waste.

***

16	 Recante delega al Governo per il recepimento delle direttive europee e l’attuazione di altri atti dell’Unione Europea 
- Legge di delegazione europea 2018.

17	 Principi e criteri direttivi per l’attuazione della direttiva UE 2018/851 che modifica la direttiva UE 2018/98 relativa 
ai rifiuti e della direttiva UE 2018/852 che modifica la direttiva 1994/62/CE sugli imballaggi e i rifiuti da imballaggio.
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La linea del Consiglio di Stato - sulla base della qua-
le si sta evolvendo la disciplina nazionale - è quel-
la di una sostanziale impossibilità per le Regioni di 
individuare autonomamente, caso per caso, i criteri 
per la cessazione della qualifica di rifiuto in base ai 
quali concedere autorizzazioni.
La Corte di Giustizia pare confermare l’imposta-
zione, nel sostenere che, sebbene sia astrattamente 
possibile una valutazione caso per caso di tipo indi-
viduale, rimessa alle autorità competenti al rilascio 
delle autorizzazioni, in mancanza di una normativa 
statale che contempli la delega, la normativa euro-
pea non può essere invocata nei confronti dell’am-
ministrazione che neghi il rilascio del provvedimen-
to autorizzatorio.
Con il novellato art. 184-ter, il legislatore italiano 
ha individuato nel regolamento ministeriale, l’atto 
idoneo alla declassificazione caso per caso, avocan-
do a sé, ogni competenza sul punto e prevedendo, 
in via transitoria, l’applicazione di normativa preesi-
stente, senza alcuna previsione di potere decisionale 
in capo alle Regioni o altri Enti.
Pertanto, ad oggi, sembra pacifico che il rilascio di 
provvedimenti autorizzatori End of Waste sia so-
stanzialmente sospeso fatti salvi i casi espressamente 
previsti dalla norma.
Tuttavia uno spiraglio di luce potrebbe trapelare 
dalla nota del Ministero dell’Ambiente del 10 set-
tembre 2019, che a parere di chi scrive può essere 
interpretata univocamente nel senso di ritenere che 
la presenza di specifica regolamentazione delle carat-
teristiche del prodotto ottenuto (di rango comunita-
rio e nazionale), permetta di escludere le lavorazioni 
dall’ambito di applicazione dell’autorizzazione ex 
art. 184-ter TUA.
In altri termini, qualora le caratteristiche dei prodot-
ti ottenuti dalle lavorazioni operate dal recuperatore 
siano già regolamentate da normativa di rango co-
munitario e nazionale, le operazioni non necessitano 
di essere autorizzate quali End of Waste non essen-
do necessario adottare criteri innovativi in quanto 
i processi di lavorazione e produzione dei prodotti 
ottenuti, sono già normati. L’amministrazione che 
procede al rilascio dell’autorizzazione, dovrà unica-
mente verificare la conformità dei processi produtti-
vi rispetto alle normative applicabili.

CONCLUSIONI
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a. Direttiva n. 2019/904/UE: 

nuovi scenari per la plastica

ABSTRACT

Ritorna alla ribalta dell’attenzione mediatica, il 
fenomeno “plastic free”, anche sull’onda della 
recentissima  direttiva n. 2019/904/UE. 

Al via dunque la messa al bando di determinati 
prodotti in plastica (come le cannucce e le posa-
te), la riduzione della produzione e del consu-
mo di quei prodotti che non si è potuto vietare 
e l’imposizione di specifici requisiti tecnici e di 
etichettatura per i medesimi oggetti in plastica. 

Tuttavia, sebbene la direttiva plastiche abbia 
l’indubbio pregio di aver posto un freno all’ab-
bandono indiscriminato dei rifiuti – soprattutto 
nell’ambiente marino – non si può non chieder-
si se il problema non è per lo più culturale. E 
quindi se poteva essere risolto alla radice, con 
una massiccia campagna di sensibilizzazione e 
educazione dei cittadini e con la progettazione 
di un adeguato “parco impiantistico” per ge-
stire il conferimento del rifiuto (anche plastico) 
differenziato.

In sostanza: il problema è il materiale plastico in 
sé o l’uso che ne è stato fatto?

Ai posteri l’ardua sentenza.

IN SINTESI

•	 Il 5 giugno 2019 è stata adottata la Direttiva 
Plastiche (n. 2019/904/UE);

•	 le misure previste vanno dalla messa al ban-
do  - dei prodotti per i quali sono facilmente 
reperibili delle alternative sostenibili e eco-
nomicamente accessibili – alla riduzione – 
per i prodotti che non dispongono di valide 
alternative – passando per la marcatura di 
quelli che presentano prassi di smaltimento 
illegittime;

•	 la Direttiva Plastiche ha l’indubbio pregio di 
porre un freno all’abbandono sconsiderato 
dei rifiuti in plastica, che orami rappresenta-
no più del 80% dei rifiuti marini e di quelli 
rinvenuti sulle spiagge;

•	 il problema più che della plastica attiene alla 
sfera dell’educazione, formazione e informa-
zione del cittadino;

•	 attiene, inoltre, al livello di governo del ter-
ritorio, che deve essere messo in grado di po-
ter gestire – con impianti idonei – la mole dei 
rifiuti conferiti in maniera differenziata; 

•	 occorre infine accompagnare detta riforma 
con interventi mirati di sussidio e supporto 
alle imprese, per accompagnarle in tale deli-
cato passaggio.

di GIULIA URSINO
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. Scopo e campo di applicazione
Il 5 giugno 2019 è stata adottata la tanto sospirata 
Direttiva Plastiche (n. 2019/904/UE)1, con la quale 
si è cercato di trovare una soluzione alla crescente 
produzione di rifiuti in plastica e alla dispersione de-
gli stessi nell’ambiente in cui viviamo, in particolare 
nell’ambiente marino.
Problema che aveva raggiunto livelli patologici, data 
la multifunzionalità di tale materiale  e il suo costo 
relativamente basso, che ne facevano lo strumento 
principe per utilizzi di breve durata (si pensi alle can-
nucce di plastica), in barba ai principi dell’economia 
circolare, e a tutto vantaggio di modelli di produzio-
ne e consumo sempre più inefficienti e lineari.
Si è così cercato di dare voce al 12 e 14 obiettivo 
di sviluppo sostenibile delle Nazioni Unite, che im-
ponevano rispettivamente di “garantire modelli so-
stenibili di produzione e consumo” (il primo) e di 
“conservare e utilizzare in modo durevole gli oceani, 
i mari e le risorse marine per uno sviluppo sosteni-
bile (il secondo).
Nello specifico, dal 36 considerando e dall’art. 1 
della Direttiva, emerge che l’obiettivo cardine di 
quest’ultima consiste nel prevenire e ridurre l’inci-
denza di determinati prodotti in plastica monouso, 
in  plastica oxo-degradabile e attrezzi da pesca con-
tenenti plastica, al fine di promuovere la transizione 
verso un’economia circolare con modelli imprendi-
toriali, prodotti e materiali innovativi e sostenibili, 
contribuendo in tal modo al corretto funzionamento 
del mercato interno.
Va da sé che per capire l’esatta estensione e portata 
del provvedimento in parola è necessario definire il 
concetto di  plastica monouso, plastica oxo-degra-
dabile e attrezzi da pesca contenenti plastica.
Ebbene, secondo il disposto dell’art. 3  n. 2 della Di-
rettiva, per plastica monouso deve intendersi “il pro-
dotto fatto di plastica in tutto o in parte, non conce-
pito, progettato o immesso sul mercato per compiere 
più spostamenti o rotazioni durante la sua vita”. 
Viene così privilegiata una definizione funzionale 
della plastica monouso, ciò che conta non è la ma-
teria (plastica) specifica della quale è composta, ma 
l’utilizzo per il quale è stata in origine concepita e 
che se ne intende fare. 
In altre parole, i prodotti in plastica monouso sono 
quelli destinati a essere utilizzati una volta sola e per 
un breve periodo di tempo prima di essere gettati.
Ad ogni modo, ai fini di una maggiore chiarezza e 
di una legislazione tra Stati Membri quanto più pos-
sibile uniforme, sarebbe opportuno che la Commis-
sione Europea sviluppasse apposite Linee Guida sui 

prodotti in plastica monouso, onde comprenderne 
l’esatta portata applicativa.
La plastica oxo-degradabile invece, ai sensi dell’art. 
3 n. 3 della Direttiva, consiste in quelle “materie pla-
stiche contenenti additivi che attraverso l’ossidazione 
comportano la frammentazione della materia plasti-
ca in microframmenti o la decomposizione chimica”. 
Tale tipo di plastica risulta nocivo in quanto non 
si biodegrada correttamente (contribuendo dunque 
all’inquinamento ambientale), non è compostabile, 
incide negativamente sul riciclaggio della plastica 
convenzionale e non presenta dimostrati vantaggi 
sotto il profilo ambientale.
Infine, per prodotti da pesca contenenti plastica – se-
condo l’art. 3 n. 4 della Direttiva – deve intendersi 
“qualsiasi attrezzo o sua parte che è usato nella pesca 
o nell’acquacoltura per prendere, catturare o allevare 
risorse biologiche marine o che galleggia sulla super-
ficie del mare ed è impiegato allo scopo di attirare e 
catturare o allevare dette risorse biologiche marine”.
L’inserimento degli attrezzi da pesca nella presente 
Direttiva è principalmente dovuto all’alta percentua-
le di plastica presente in tali strumenti e nella prassi 
diffusa di abbandonarli e gettarli in mare. Dimostra, 
inoltre, l’insufficienza delle misure fino ad ora adot-
tate in proposito e la necessità di favorirne la raccol-
ta, il recupero e il riciclaggio, anche per il tramite di 
ulteriori incentivi ai pescatori per riportarli a terra.

***

2. Le prescrizioni
Definito dunque l’ambito applicativo della disciplina 
in parola, si evidenzia che a tutela della salute uma-
na e dell’ambiente, sono state introdotte una serie di 
disposizioni che variano a seconda che vi sia o meno 
un’alternativa sostenibile al consumo di detti pro-
dotti (in plastica monouso, oxo-degradabile o degli 
attrezzi da pesca).
Mi spiego.
Le misure previste vanno dalla messa al bando  - dei 
prodotti per i quali sono facilmente reperibili delle 
alternative sostenibili e economicamente accessibili 
– alla riduzione – per i prodotti che non dispongono 
di valide alternative – passando per la marcatura di 
quelli che presentano prassi di smaltimento illegitti-
me.
Ma andiamo con ordine.
Quanto alla messa al bando, l’art. 5 della Diretti-
va prevede per gli Stati Membri l’obbligo di vieta-
re l’immissione sul mercato dei prodotti in plastica 
oxo-degradabile e dei seguenti prodotti in plastica 
monouso (All. I Parte B):

1	 Pubblicata in G.U.U.E. il 12 giugno 2019.
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•	 cotton-fioc;
•	 posate (forchette, coltelli, cucchiai, bacchette);
•	 piatti;
•	 cannucce;
•	 agitatori per bevande;
•	 aste dei palloncini;
•	 contenitori per alimenti in polistirene espanso, 

a condizione che:
-	 siano destinati al consumo immediato (sul 

posto o da asporto);
-	 siano generalmente consumati direttamen-

te dal recipiente;
-	 siano pronti per il consumo senza ulteriore 

preparazione.
•	 contenitori per bevande e tazze per bevande in 

polistirene espanso e relativi tappi e coperchi.

Vuole in tal modo essere favorito il ricorso alle alter-
native facilmente disponibili e più eco-compatibili, 
nonché il ricorso a soluzioni innovative verso model-
li imprenditoriali più circolari.
L’art. 4 della Direttiva disciplina invece la riduzione 
del consumo per quei prodotti che – allo stato – non 
godono di alternative sostenibili.
Ci si riferisce, in particolare, a quelli elencati nell’Al-
legato I Parte A della Direttiva e segnatamente:

•	 le tazze per bevande, inclusi i relativi tappi e 
coperchi;

•	 i contenitori per alimenti:
-	 destinati al consumo immediato, sul posto 

o da asporto;
-	 generalmente consumati direttamente dal 

recipiente; e
-	 pronti per il consumo senza ulteriore pre-

parazione, per esempio cottura, bollitura o 
riscaldamento.

Si vuole in tal modo conseguire un’ambiziosa e du-
ratura riduzione del consumo di tali prodotti senza 
compromettere l’igiene alimentare né la sicurezza 
alimentare, le buone prassi igieniche, le buone prassi 
di fabbricazione e l’informazione dei consumatori. 
Nello specifico, gli Stati membri dovrebbero essere 
quanto più ambiziosi possibile per quanto riguarda 
tali misure, che dovrebbero portare a un’inversione 
sostanziale della tendenza al consumo crescente e a 
una riduzione quantitativa misurabile.
Infine, vengono imposte ben determinate regole di 
marcatura e di qualità del prodotto in plastica.
L’art. 6 (requisiti dei prodotti), per esempio, impo-

ne l’obbligo per gli Stati membri di prevedere che i 
tappi e i coperchi dei contenitori per bevande (con 
capacità fino a tre litri) in plastica monouso, riman-
gano attaccati agli stessi durante tutto il tempo ne-
cessario al loro utilizzo2. O ancora che le bottiglie 
per bevande (con capacità fino a tre litri) fabbricate 
con polietilene tereftalato (c.d. PET), contengano il 
25% di plastica riciclata a partire dal 2025 e il 30% 
a partire dal 2030.
Con l’art. 7, vengono invece imposti precisi obblighi 
di marcatura per i seguenti prodotti:

•	 assorbenti e tamponi igienici e applicatori per 
tamponi;

•	  salviette umidificate, ossia salviette pre-inumi-
dite per l’igiene personale e per uso domestico;

•	 prodotti del tabacco con filtri e filtri commer-
cializzati in combinazione con i prodotti del 
tabacco;

•	 tazze per bevande.

Marcatura che deve essere apposta sull’imballaggio 
o sul prodotto stesso e che deve recare in caratteri 
grandi, chiaramente leggibili e indelebili:

•	 le modalità corrette di gestione del rifiuto;
•	 le forme di smaltimento da evitare, in linea con la 

gerarchia dei rifiuti; e
•	 la presenza di plastica nel prodotto e la conse-

guente incidenza negativa sull’ambiente della di-
spersione o di altre forme di smaltimento impro-
prie del rifiuto.

Si vuole così eliminare la dispersione dell’ambiente di 
tali prodotti a causa di un loro illecito smaltimento, 
ad esempio gettandoli nella rete fognaria. I prodotti 
in plastica monouso sono infatti spesso gettati nelle 
reti fognarie, causando danni non solo all’ambiente 
ma anche alle reti, ostruendone le pompe e intasando 
le relative  tubature. Chi non ha mai gettato un filtro 
di sigaretta nello scarico, inconsapevole delle enormi 
ripercussioni ambientali che tale gesto comporta?
A completamento di detta disciplina, viene poi pro-
clamata a chiare lettere la responsabilità estesa del 
produttore del prodotto in plastica monouso (siste-
ma EPR) – ossia di colui che immette per la prima 
volta il prodotto nel mercato (sia egli il fabbricante, 
l’importatore o finanche il venditore) -  il quale sarà 
obbligato a gestire anche il fine vita del prodotto (ac-
collandosi i relativi costi) e a finanziare mirate cam-
pagne di sensibilizzazione dei cittadini sul corretto 
modo di approcciarsi ai prodotti prima, e ai rifiuti 
poi, in plastica.

2	 Ne restano espressamente esclusi:
-	 i contenitori in vetro o metallo per bevande con tappi e coperchi di plastica;
-	 i contenitori per bevande destinati e usati per alimenti a fini medici speciali.



AGGIORNAMENTO

579

dottrina 1.17.

PREVENZIONE

www.ambientelegaledigesta.it

di Giulia Ursino

N. 4 - Luglio-Agosto 2019

D
ir

et
ti

va
 n

. 2
01

9/
90

4/
U

E
: 

nu
ov

i s
ce

na
ri

 p
er

 la
 p

la
st

ic
a.

Come auspicato in precedenza3, detto regime EPR 
viene esteso anche ai produttori di prodotti del ta-
bacco con filtri (quindi anche ai produttori di si-
garette), che ora possono vedersi addossati anche 
i costi dell’istallazione dei contenitori delle cicche, 
nei luoghi in cui i rifiuti sono abitualmente gettati. 
E ancora, viene estesa ai produttori degli attrezzi da 
pesca contenenti plastica, immessi sul mercato. 
Con la specifica, in quest’ultimo caso, che i pescatori 
e i fabbricanti artigianali di attrezzi da pesca con-
tenenti plastica non dovrebbero essere considerati 
produttori e non dovrebbero essere ritenuti respon-
sabili dell’adempimento degli obblighi del produtto-
re relativamente alla responsabilità estesa del pro-
duttore (cfr. 25 considerando alla Direttiva).
Non potevano mancare poi specifici e ambiziosi 
obiettivi di raccolta differenziata – ai fini di un suc-
cessivo riciclaggio – ad esempio per le bottiglie in 
plastica, questi si attestano intorno al 77% entro il 
2025 e addirittura al 90% entro il 2029. Nonchè 
obblighi di comunicazione in capo agli Stati Mem-
bri degli obiettivi perseguiti/raggiunti e la possibilità 
di aggiornare il tiro mediante una successiva valuta-
zione e riesame della direttiva in commento.
Attenzione!
La Direttiva in commento è una lex specialis. Per-
tanto, tutte le sue disposizioni (come sopra illustra-
te) prevalgono su quelle contenute in altri provve-
dimenti europei – ad esempio nella Direttiva Rifiuti 
n. 2008/98/CE -  per quel che attiene al suo ambito 
di applicazione (Cfr. 10 considerando).  Ciò significa 
che la stessa si pone a integrazione (e in alcuni casi a 
superamento) degli altri atti europei per quel che at-
tiene al divieto e riduzione del consumo di plastica, ai 
requisiti dei prodotti, ai requisiti di marcatura e alla 
responsabilità estesa del produttore del prodotto.

***

La Direttiva ha l’indubbio pregio di “porre una pri-
ma pietra” nel delicato cammino della riduzione 
dei rifiuti in plastica, che orami rappresentano più 
del 80% dei rifiuti marini e di quelli rinvenuti sulle 
spiagge.
Le sue regole, tuttavia, per ora rimangono valide 
solo a livello europeo, prevedendo generici obblighi 
di azione in capo agli Stati Membri senza però anda-
re oltre, non essendo la direttiva un atto auto-appli-
cativo e dovendo, per tal motivo, essere recepita nel 
nostro ordinamento. 

In particolare, la dead line per detto recepimento è 
stata fissata al luglio 2021 (data che slitta al 2024 
per le regole di qualità dei prodotti e per i sistemi 
EPR), tempo che si presenta oltremodo dilatato per 
un fenomeno che deve essere arginato ADESSO!
Anche le relative sanzioni, sono ancora un miraggio. 
Spetta, infatti, a ciascun Stato Membro prevederne 
di proprie (entro e non oltre il 3 luglio 2021), purchè 
– come più volte sottolineato – le stesse risultino poi 
a conti fatti effettive, proporzionate e dissuasive.
Mi si permettano delle ultime considerazioni.
Se è vero che prevenire e ridurre l’incidenza dei rifiu-
ti in plastica è un passo fondamentale per conseguire 
l’obiettivo di uno sviluppo sostenibile e di un’econo-
mia veramente circolare. Purtuttavia una domanda 
sorge spontanea: il problema è la plastica o il suo 
rifiuto?
Mi spiego. Ciò che affligge i mari e l’ambiente è l’ab-
bandono sconsiderato del rifiuto in plastica che l’uo-
mo ne fa o il materiale in sé?
Una domanda, questa, di non poco conto, in quanto 
il materiale plastico ha molteplici potenzialità di riu-
so, riciclaggio e recupero.
Viene dunque da domandarsi se, un nostro comporta-
mento più corretto (ad esempio evitando fenomeni di 
abbandono e differenziando correttamente il materia-
le plastico), avrebbe determinato una realtà differente. 
Quindi il problema più che alla plastica attiene alla 
sfera dell’educazione, formazione e informazione 
del cittadino, che deve aver ben chiaro l’imperativo 
morale di non abbandonare i rifiuti nell’ambiente (e 
non solo quelli di plastica)! 
Attiene, inoltre, al livello di governo del territorio, 
che deve essere messo in grado di poter gestire – con 
impianti idonei – la mole dei rifiuti conferiti in ma-
niera differenziata. Progettazione che deve inoltre te-
nere conto dell’impatto del fenomeno “plastic free” 
sulle aziende italiane.
Ed infatti, se non si vuole penalizzare l’impresa ita-
liana, spesso priva delle risorse necessarie a effettua-
re il cambio di rotta imposto dalla Direttiva - dati 
anche gli elevati costi di una riconversione dell’inte-
ro settore produttivo (es. dalla plastica fossile a quel-
la biodegradabile) e della gestione dei sistemi EPR 
- occorre accompagnare detta riforma con interventi 
mirati di sussidio e supporto alle imprese, per ac-
compagnarle in tale passaggio.
Per fortuna c’è ancora margine di manovra (abbia-
mo tempo fino al 2021 e addirittura, in alcuni casi, 
sino al 2024)!
Dunque, sì all’innovazione circolare, ma supportia-
mola con idonei contributi alle imprese.

3	 Cfr. “i mozziconi di sigaretta inquinano più della plastica”, in https://www.danielecarissimi.it 

CONCLUSIONI
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lunga vita ai pannolini!

ABSTRACT

Il presente contributo si pone l’obiettivo di rico-
struire l’iter di approvazione del DM 62/2019 
in materia di cessazione della qualifica di rifiu-
to dei prodotti assorbenti personali (c.d. PAP). 
Nello specifico, dopo aver fornito alcune indica-
zioni in merito all’entità dell’impatto ambientale 
della produzione e dell’utilizzo di PAP in Italia e 
nel mondo, si ripercorre brevemente la normati-
va relativa all’End of waste e ci si sofferma sulle 
tappe del travagliato e farraginoso percorso che 
ha condotto infine all’emanazione del Decreto 
in questione. In particolare, si ripercorrono le 
condizioni previse dalla legge per stabilire se un 
rifiuto possa cessare di essere qualificato come 
tale per poi tornare ad essere classificato come 
prodotto e si illustrano le caratteristiche del 
trattamento cui sono sottoposti pannolini ed as-
sorbenti sino ad oggi destinati allo smaltimento 
in discarica. Infine, dopo aver descritto quali 
sono  vantaggi connessi al recupero dei PAP, 
si conclude auspicando un alleggerimento del 
procedimento legislativo necessario alla cessa-
zione della qualifica di rifiuto, nell’ottica di una 
transizione verso modelli di sviluppo sostenibile 
sempre più pervasivi ed efficaci.

IN SINTESI

•	 Il 15 maggio 2019 è stato firmato, in Italia, 
il primo decreto al mondo che consente il 
recupero delle materie prime seconde prove-
nienti da prodotti assorbenti per la persona, 
i cosiddetti PAP; 

•	 il provvedimento, adottato con decreto dal 
Ministro dell’Ambiente, attua l’art. 184 ter 
D.Lgs. 152/2006 che prevede che un rifiuto 
cessi di essere qualificato come tale e possa 
essere considerato nuovamente un prodotto 
in seguito ad un’operazione di recupero;

•	 affinché un rifiuto cessi di essere tale, è ne-
cessario che siano soddisfatte le condizioni 
previste dall’art. 6 della Direttiva dell’Unio-
ne Europea 2008/98/CE, così come recepito 
dal Legislatore italiano nel suddetto art. 184 
ter D.Lgs. 152/2006;

•	 per raggiungere gli obiettivi stabili con il DM 
62/2019 occorre che i Comuni italiani prov-
vedano a qualificare i PAP come rifiuti ur-
bani assimilati, affinché essi possano essere 
inseriti nella filiera dei rifiuti urbani e come 
tali differenziati e destinati agli impianti di 
recupero.

di LETIZIA ZAVATTI
Dott.ssa in Giurisprudenza - Studio Legale Ambientale Carissimi
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I. Premessa
Il 15 maggio 2019 è stato firmato, in Italia, il primo 
decreto1 al mondo che consente il recupero delle ma-
terie prime seconde provenienti da prodotti assor-
benti per la persona, i cosiddetti PAP. 
Il provvedimento, adottato con decreto dal Ministro 
dell’Ambiente, attua l’art. 184 ter D.Lgs. 152/2006 
che prevede che un rifiuto cessi di essere qualificato 
come tale e possa essere considerato nuovamente un 
prodotto in seguito ad un’operazione di recupero 
grazie alla quale viene reimmesso nel processo pro-
duttivo.
Il Regolamento in questione, entrato in vigore pochi 
giorni fa, apre il percorso tecnologico e normativo 
per il riciclo di pannolini ed assorbenti igienici usati 
che, in seguito ad un particolare trattamento, posso-
no essere trasformati in plastica, cellulosa e polimeri 
assorbenti, diminuendo considerevolmente l’impat-
to ambientale di tali prodotti, sino ad ora destinati 
allo smaltimento in discarica o in inceneritore.
Invero, i rifiuti provenienti da PAP rappresentano 
circa il 4% dei rifiuti solidi urbani prodotti in Italia 
e, posto che impiegano dai 200 ai 500 anni per bio-
degradarsi, ogni anno ne vengono smaltite in disca-
rica circa 900mila tonnellate e, nel mondo, appros-
simativamente 30 milioni2.
Sembrano numeri incredibili ma, dati alla mano, 
solo con riferimento ai pannolini, salutati negli anni 
’80 come segno del progresso e strumento concreto 
per agevolare il rispetto dei criteri igienici imposti 
dalla Legge, si stima che in media ogni bambino ne 
utilizza nel giro di tre anni circa 4500, per un totale 
di 6 milioni.
Ciò significa ingenti quantità di CO2  immesse 
nell’atmosfera per la produzione e distribuzione e 
altrettanto ingenti consumi di acqua e di energia per 

un prodotto che rappresenta oggi uno dei simboli 
del consumo insostenibile.
I PAP sono infatti generalmente composti per il 50% 
da derivati del petrolio non biodegradabili (vari 
prodotti chimici, plastica, idrogel, sbiancanti, ecc.) 
e resta dubbia anche la sostenibilità del restante 
50% che deriva da polpa di legno (cellulosa) la cui 
provenienza non è quasi mai certificata, con costi di 
produzione stimati, solo in Italia, in 12.500 tonnel-
late di plastica, 225.000 tonnellate di cellulosa, 2.15 
miliardi di litri di petroli, 6 miliardi di litri d’acqua 
e migliaia di MW di energia, senza contare i costi 
ambientali di trasposto e distribuzione3.
Ecco che allora, la firma del Decreto ha consentito 
il superamento del vuoto normativo in ragione del 
quale il recupero di tali materiali non poteva essere 
effettuato e contribuisce allo sviluppo di un modello 
economico circolare, oltre che alla crescita economi-
ca e imprenditoriale dell’intero settore. Si ricorda, 
infatti, che è proprio l’Italia il paese in cui è stato 
ideato e realizzato il primo impianto su scala in-
dustriale in grado di riciclare il 100% dei prodotti 
assorbenti per la persona e trasformarli in grucce, 
mollette, imballaggi industriali e nuovi materiali as-
sorbenti 4.

***

2. La disciplina dell’End of Waste
Prima di procedere all’analisi del Decreto di recente 
pubblicazione, occorre chiarire, innanzitutto, cosa si 
intende per End of Waste, la cui traduzione letterale 
è quella di cessazione della qualifica di rifiuto.
L’istituto in esame è disciplinato all’art. 184 ter D.L-
gs. 152/20065, il quale lo identifica come un proces-
so di recupero a cui è sottoposto un rifiuto, al ter-
mine del quale quest’ultimo perde tale qualifica per 
acquisire quella di prodotto.

1	 Decreto del ministero dell’Ambiente n. 62 del 15 maggio 2019 recante “Regolamento recante disciplina della cessa-
zione della qualifica di rifiuto da prodotti assorbenti per la persona (PAP), ai sensi dell’articolo 184-ter, comma 2, 
del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152”.

2	 “Pannolini, via al decreto “end of waste”: ora si possono riciclare”, di Nicoletta Cottone in Il Sole 24ore, 21 maggio 
2019.

3	 “Scelte sostenibili: pannolini usa e getta o lavabili?” D. Badii, in Arpat news n. 237 del 2011
4	 In Italia, nella provincia di Treviso (polo di trattamento dei rifiuti di Spresiano), si trova il primo impianto speri-

mentale di trattamento e riciclo dei PAP, in grado di riciclarli e trasformarli in nuovi oggetti come grucce, mollette, 
imballaggi industriali e nuovi materiali assorbenti. L’impianto, inaugurato nel marzo 2015 e realizzato nell’ambito 
del progetto Recall, co-finanziato dall’Unione Europea, è gestito dall’azienda di servizi ambientali Contarina.

5	  Art. 184-ter D.Lgs. 152/2006. Cessazione della qualifica di rifiuto. “1. Un rifiuto cessa di essere tale, quando è stato 
sottoposto a un’operazione di recupero, incluso il riciclaggio e la preparazione per il riutilizzo, e soddisfi i criteri 
specifici, da adottare nel rispetto delle seguenti condizioni:

	 a) la sostanza o l’oggetto è comunemente utilizzato per scopi specifici;
	 b) esiste un mercato o una domanda per tale sostanza od oggetto;
	 c) la sostanza o l’oggetto soddisfa i requisiti tecnici per gli scopi specifici e rispetta la normativa e gli standard esi-

stenti applicabili ai prodotti;
	 d) l’utilizzo della sostanza o dell’oggetto non porterà a impatti complessivi negativi sull’ambiente o sulla salute uma-

na.
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Ma cosa si intende per operazione di recupero? Nella 
definizione offerta dal Legislatore nazionale all’art. 
183 c. 1 lett. t)6 rientra nel concetto di recupero 
qualsiasi operazione il cui principale risultato sia di 
permettere ai rifiuti di svolgere un ruolo utile, sosti-
tuendo altri materiali che sarebbero stati altrimenti 
utilizzati per assolvere una particolare funzione o di 
prepararli ad assolvere tale funzione, all’interno del 
ciclo produttivo dell’impianto o nel sistema econo-
mico in generale. 
Possono dunque considerarsi operazioni di recupero 
il riciclaggio, il riutilizzo, o anche il semplice con-
trollo dei rifiuti per verificare se essi siano idonei ad 
avere una nuova funzione.
Ciò posto, per End of waste si deve intendere, quin-
di, non il risultato finale bensì il processo che, con-
cretamente, permette ad un rifiuto di tornare a svol-
gere un ruolo utile come prodotto7.
Affinché un rifiuto, poi, cessi di essere tale, è neces-
sario che siano altresì soddisfatte alcune condizioni 
previste dall’art. 6 della Direttiva dell’Unione Euro-

pea 2008/98/CE, ossia che, in seguito all’operazione 
di recupero cui è sottoposto:

•	 venga comunemente utilizzato per scopi spe-
cifici: si deve trattare, cioè, di prodotti di uso 
comune e normalmente utilizzati;

•	 esista un mercato o una domanda per tale so-
stanza od oggetto, a sostegno del fatto che una 
seconda vita per tale bene è concretamente 
possibile;

•	 la sostanza o l’oggetto soddisfi i requisiti tec-
nici  per gli scopi specifici e rispetti la nor-
mativa  e gli standard esistenti applicabili ai 
prodotti. In particolare,  l’oggetto deve poter 
garantire le prestazioni per cui viene prodotto, 
in conformità a quanto previsto dalla legge e 
dalle norme tecniche relative al bene specifico;

•	 l’utilizzo della sostanza o dell’oggetto non pro-
vochi  impatti  complessivi negativi sull’am-
biente o sulla salute umana.

	 2. L’operazione di recupero può consistere semplicemente nel controllare i rifiuti per verificare se soddisfano i criteri 
elaborati conformemente alle predette condizioni. I criteri di cui al comma 1 sono adottati in conformità a quanto 
stabilito dalla disciplina comunitaria ovvero, in mancanza di criteri comunitari, caso per caso per specifiche tipolo-
gie di rifiuto attraverso uno o più decreti del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, ai sensi 
dell’articolo 17, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400. I criteri includono, se necessario, valori limite per le 
sostanze inquinanti e tengono conto di tutti i possibili effetti negativi sull’ambiente della sostanza o dell’oggetto.

	 3. Nelle more dell’adozione di uno o più decreti di cui al comma 2, continuano ad applicarsi, quanto alle procedure 
semplificate per il recupero dei rifiuti, le disposizioni di cui al decreto del Ministro dell’ambiente 5 febbraio 1998, 
pubblicato nel supplemento ordinario n. 72 alla Gazzetta Ufficiale n. 88 del 16 aprile 1998, e ai regolamenti di cui ai 
decreti del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio 12 giugno 2002, n. 161, e 17 novembre 2005, n. 269. Le 
autorizzazioni di cui agli articoli 208, 209 e 211 e di cui al titolo III-bis della parte seconda del presente decreto per il 
recupero dei rifiuti sono concesse dalle autorità competenti sulla base dei criteri indicati nell’allegato 1, suballegato 1, 
al citato decreto 5 febbraio 1998, nell’allegato 1, suballegato 1, al citato regolamento di cui al decreto 12 giugno 2002, 
n. 161, e nell’allegato 1 al citato regolamento di cui al decreto 17 novembre 2005, n. 269, per i parametri ivi indicati 
relativi a tipologia, provenienza e caratteristiche dei rifiuti, attività di recupero e caratteristiche di quanto ottenuto 
da tale attività. Tali autorizzazioni individuano le condizioni e le prescrizioni necessarie per garantire l’attuazione dei 
princìpi di cui all’articolo 178 del presente decreto per quanto riguarda le quantità di rifiuti ammissibili nell’impianto 
e da sottoporre alle operazioni di recupero. Con decreto non avente natura regolamentare del Ministro dell’ambiente 
e della tutela del territorio e del mare possono essere emanate linee guida per l’uniforme applicazione della presente 
disposizione sul territorio nazionale, con particolare riferimento alle verifiche sui rifiuti in ingresso nell’impianto in 
cui si svolgono tali operazioni e ai controlli da effettuare sugli oggetti e sulle sostanze che ne costituiscono il risultato, 
e tenendo comunque conto dei valori limite per le sostanze inquinanti e di tutti i possibili effetti negativi sull’ambien-
te e sulla salute umana. Entro dodici mesi dalla data di entrata in vigore del decreto di cui al precedente periodo, 
i titolari delle autorizzazioni rilasciate successivamente alla data di entrata in vigore della presente disposizione 
presentano alle autorità competenti apposita istanza di aggiornamento ai criteri generali definiti dalle linee guida. 
(comma così sostituito dall’art. 1, comma 19, legge n. 55 del 2019)

	 4. Un rifiuto che cessa di essere tale ai sensi e per gli effetti del presente articolo è da computarsi ai fini del calcolo 
del raggiungimento degli obiettivi di recupero e riciclaggio stabiliti dal presente decreto, dal decreto legislativo 24 
giugno 2003, n 209, dal decreto legislativo 25 luglio 2005, n. 151, e dal decreto legislativo 120 novembre 2008, n. 
188, ovvero dagli atti di recepimento di ulteriori normative comunitarie, qualora e a condizione che siano soddisfatti 
i requisiti in materia di riciclaggio o recupero in essi stabiliti.

	 5. La disciplina in materia di gestione dei rifiuti si applica fino alla cessazione della qualifica di rifiuto.
6	 Art. 183 c. 1 lett. t). Definizioni. “Recupero”: 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. 
L’allegato C della parte IV del presente decreto riporta un elenco non esaustivo di operazioni di recupero.;

7	 “Cos’è l’End of Waste?”, Stefano Maglia, Linda Maestri, in TuttoAmbiente, Piacenza, 2018.
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Infine, si osserva che le condizioni elencate devono 
sussistere in concreto ed essere di volta in volta pro-
vate. Sul punto infatti è utile ricordare, ad esempio, 
che la circostanza per cui la vendita di un prodot-
to esitante da un’operazione di recupero generi un 
profitto, non dà prova di per sé del suo riutilizzo. 
Ciò che deve essere provato è la rinnovata utilità del 
prodotto stesso, indipendentemente dal suo valore 
economico, ed in tal senso l’esistenza di contratti a 
lungo termine tra il detentore del materiale e gli uti-
lizzatori successivi può indicare che il prodotto og-
getto del contratto sarà utilizzato e che quindi vi è 
prova del riutilizzo. 
Sul punto, si è pronunciata anche la Corte di Giusti-
zia Europea, la quale ha in effetti confermato che “se 
il materiale risulta avere un’utilità, cesserà di essere 
considerato rifiuto non appena sarà pronto ad essere 
riutilizzato come prodotto recuperato […] l’esisten-
za di contratti a lungo termine tra il detentore del 
materiale e gli utilizzatori successivi può indicare 
che il materiale oggetto del contratto sarà utilizzato 
e che quindi vi è certezza del riutilizzo”. 
Laddove, pertanto, sia possibile dimostrare l’utilità 
del prodotto esitante dall’operazione di recupero al 
pari di qualsiasi altro prodotto e l’esistenza di con-
tratti a lungo termine che siano in grado di dimo-
strare che il materiale sarà certamente utilizzato in 
modo da escluderne l’abbandono o lo smaltimento 
illegale, la condizione di cui al punto ii) potrà rite-
nersi efficacemente soddisfatta.
Al fine di recepire la direttiva 2008/98/CE, il Legi-
slatore italiano ha emanato il Decreto Legislativo 3 
dicembre 2010, n. 2058, il quale ha, come anticipa-
to, introdotto nel Testo Unico dell’Ambiente (D.Lgs. 
152/2006) una disposizione dedicata alla cessazione 
della qualifica di rifiuto, il succitato art. 184 ter.
La norma ripropone pedissequamente le condizioni 
previste dal Legislatore europeo e prevede che, affin-
ché un rifiuto possa cessare di essere tale, l’operazio-
ne di recupero cui viene sottoposto ai sensi dell’art. 
183 c. 1 lett. t) D.Lgs. 152/2016, debba essere au-
torizzata  secondo le procedure previste dalla Parte 
Quarta del medesimo Decreto.
È dunque alle descritte condizioni che il Ministero 
dell’Ambiente ha dovuto guardare prima di firmare 
il Decreto sulla cessazione della qualifica di rifiuto 
dei PAP. 

***

3. Il DM n. 62/2019 sulla cessazione della qua-
lifica di rifiuto dei PAP
Contestualmente all’introduzione dell’istituto 
dell’End of waste, il Legislatore europeo ha previsto 
al c. 4 dell’art. 69 della Direttiva che, laddove non 
fossero stati stabiliti al livello comunitario i criteri 
per la cessazione per la qualifica di rifiuto, gli Sta-
ti membri avevano la facoltà di decidere, caso per 
caso, se un determinato rifiuto potesse cessare di es-
sere tale e di stabilirne i criteri, tenendo conto della 
giurisprudenza applicabile.
I criteri in tal modo delineati, operano dunque quali 
prescrizioni volte ad assicurare che le operazioni di 
recupero poste in essere conducano concretamente a 
generare prodotti10.
In Italia, la norma in oggetto è stata recepita nel c. 2 
dell’art. 184 ter D.Lgs. 152/2006, il quale recita che 
“i criteri di cui al comma 1 sono adottati in confor-
mità a quanto stabilito dalla disciplina comunitaria 
ovvero, in mancanza di criteri comunitari, caso per 
caso per specifiche tipologie di rifiuto attraverso uno 
o più decreti del Ministro dell’ambiente […]”. 
Pertanto, con riguardo ai Prodotti Assorbenti Per-
sonali, per i quali non sono stati elaborati criteri di 
matrice comunitaria, il Ministero dell’Ambiente ha 
provveduto alla redazione ed emanazione del Rego-
lamento di cui al DM 62/2019.
Decreto, si ricorda, la cui approvazione è il risultato 
di un iter complesso che prevede il coinvolgimento 
di più attori istituzionali. Una volta redatta la bozza 
del decreto, quest’ultimo deve infatti essere sottopo-
sto al vaglio della Commissione Europea e del Con-
siglio di Stato, affinché si pronuncino con parere sui 
contenuti. La bozza di Regolamento deve inoltre es-
sere inviata all’Istituto Superiore di Sanità (ISS) e ad 
ISPRA, che ne valutano i profili relativi all’impatto 
sull’ambiente e sulla salute pubblica. Una volta con-
cluse tali fasi ed effettuate le modifiche necessarie, il 
decreto può essere inviato al Consiglio dei ministri 
per l’emanazione.

*

Ebbene, con riguardo al Regolamento in questione, 
preme dare conto brevemente delle tappe che hanno 
condotto, in conclusione, all’emanazione del Decre-
to. Tutto è nato nell’ottobre del 2015 quando veniva 
presentata alla Regione Veneto la richiesta di auto-
rizzazione per la sperimentazione di un impianto 

8	 Disposizioni di attuazione della direttiva 2008/98/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 19 novembre 2008 
relativa ai rifiuti e che abroga alcune direttive, pubblicato in GU n. 288/2010.

9	 Art. 6 c. 4 Direttiva UE 2008/98/CE “Se non sono stati stabiliti criteri a livello comunitario in conformità della 
procedura di cui ai paragrafi 1 e 2, gli Stati membri possono decidere, caso per caso, se un determinato rifiuto abbia 
cessato di essere tale tenendo conto della giurisprudenza applicabile”.

10	 “Gestione Ambientale – manuale operativo”, S. Maglia, P. Pipere, L. Prati, L. Benedusi,  in TuttoAmbiente, 2017.
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per il riciclo dei PAP e il riconoscimento di materie 
prime seconde per i materiali recuperati (c.d. End of 
Waste). L’anno successivo il Ministero dell’Ambiente 
emetteva, tuttavia, una circolare11 nella quale si indi-
cavano le modalità con le quali le Regioni potevano 
legiferare in materia di End of waste. In seguito al 
tale circolare, la Regione Veneto negava il riconosci-
mento della richiesta dichiarandosi non competente 
ma il TAR Veneto non tardava a pronunciarsi sul 
punto a sfavore della Regione affermando, come 
noto, che “caso per caso, anche le Regioni posso-
no definire i criteri per la cessazione della qualifica 
di rifiuto di materiali”12. Nel 2017, pertanto, la Re-
gione Veneto convocava la Conferenza dei Servizi e 
ricorreva al Consiglio di Stato contro la sentenza del 
TAR, il quale accoglieva il ricorso e stabiliva che le 
Regioni non sono competenti per legiferare in mate-
ria di End of waste13. 
In seguito al blocco autorizzatorio introdotto da tale 
pronuncia, interveniva il Ministero dell’Ambien-
te che  provvedeva dunque nel 2018 a varare uno 
schema di Decreto per la cessazione della qualifica 
di rifiuto dei PAP e trasmetteva, come da procedura, 
il testo al Consiglio di Stato, il quale emetteva un pa-
rere con richieste di integrazione al Ministero e chie-
deva il coinvolgimento delle Regioni. Dopo diversi 
interventi di modifica si approdava pertanto alla 
bozza finale di Decreto che il 14 maggio 2019 veniva 
definitivamente firmata dal Ministro dell’Ambiente 
per poi essere pubblica in Gazzetta Ufficiale l’8 lu-
glio di quest’anno.

*

Il presupposto, indicato in premessa al provvedimen-
to normativo, è che esiste un mercato per le plastiche 
eterogenee a base di poliolefine, per il SAP  (Super 
Absorbent Polymer)  e per la cellulosa, considerato 
che tali materiali risultano comunemente acquistati e 
dunque possiedono un effettivo valore economico di 
scambio. Inoltre, è evidente che sussistono scopi spe-
cifici per i quali tali materiali sono utilizzabili e che 
questi ultimi sono conformi alla normativa di settore 
e agli standard esistenti applicabili ai tali prodotti. 
Ed invero, cellulosa, plastica e polimero super assor-
bente possono essere utilizzati per la produzione di 
una vastissima quantità di prodotti come la carta e 
i suoi derivati e come tutti gli oggetti in plastica che 

vediamo nelle nostre case e utilizziamo quotidiana-
mente.
Infine, dall’istruttoria effettuata preliminarmente 
all’emanazione del Decreto sui PAP, è emerso che le 
plastiche eterogenee a base di poliolefine, il SAP e la 
cellulosa non comportano impatti negativi complessi-
vi sulla salute umana o sull’ambiente, ed anzi, al con-
trario, contribuiscono significativamente alla diminu-
zione dei rifiuti destinati allo smaltimento in discarica.

***
4. I vantaggi
Con particolare riguardo ai vantaggi derivanti dalla 
possibilità di riciclare i PAP, si rileva che Ambiente 
Italia, un istituto di ricerca ambientale indipendente, 
ha evidenziato in uno studio che la tecnologia e il 
processo sviluppati dal tutto italiano impianto-pi-
lota per il recupero dei prodotti assorbenti per la 
persona, sono carbon negative. Dai dati riportati 
emerge infatti come, per ogni tonnellata di pannolini 
trattati, si possono risparmiare fino a 168 kg di CO2 
emessa. Se pertanto questo processo fosse applicato 
in tutta Italia sarebbe possibile sottrarre all’inceneri-
mento circa il 4% dei rifiuti solidi urbani e di potreb-
bero produrre, per ogni tonnellata di rifiuti separati, 
circa 150 kg di cellulosa, 75 kg di plastica e 75 kg di 
polimero super assorbente.
Dopo il lavaggio e la sterilizzazione in autoclave dei 
PAP, infatti, il processo sviluppato dal pionieristico 
impianto di Treviso, consente di separare plastica, 
polimero superassorbente e cellulosa, che una volta 
rigenerati tornano a nuova vita. 
Ma i descritti benefici per l’ambiente non sono l’uni-
co lato positivo derivante dall’emanazione del sud-
detto decreto. I vantaggi per le autorità locali sono 
infatti considerevoli se si pensa che in tal modo ven-
gono ridotti i costi di smaltimento dei rifiuti nelle 
discariche o termovalorizzatori, eliminati i costi di 
pretrattamento ed infine sono possibili grandi pas-
si avanti verso il raggiungimento degli obiettivi di 
raccolta differenziata e alla riduzione dei rifiuti nelle 
discariche. Infine, non meno importanti, sono poi i 
vantaggi per coloro che si fanno carico della produ-
zione e della vendita di beni prodotti con materie 
prime seconde, a maggior ragione in virtù del fatto 
che tali attività sono incentivate dal Legislatore tra-
mite la previsione di agevolazioni fiscali.

11	 Ministero dell’Ambiente, nota n. 10045 del 1° luglio 2016.
12	 TAR Veneto, sent. n. 1422 del 28 dicembre 2016. Il Tar espressamente conveniva sul principio per cui “le Regioni 

possono definire criteri “EoW” in sede di rilascio delle autorizzazioni di cui agli articoli 208, 209 e 211, citati, sem-
pre che, per la stessa tipologia di rifiuto, tali criteri non siano stati definiti con regolamento comunitario o con un 
decreto ministeriale emanato ai sensi del comma 2, del citato articolo 184-ter”. Concludeva, allora, annullando il 
provvedimento impugnato nella parte in cui aveva respinto la richiesta di qualificare le operazioni di recupero come 
R3.

13	 Cons. di Stato, sez. IV, sent. 28 febbraio 2018, n. 1229.
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i!Per concludere, occorre rilevare che per raggiungere i 

nobili obiettivi messi nero su bianco dal Regolamen-
to di recente pubblicazione è necessario, innanzitut-
to, che tutti i Comuni della penisola provvedano a 
qualificare i PAP come rifiuti urbani assimilati, affin-
ché essi possano essere inseriti nella filiera dei rifiuti 
urbani e come tali differenziati dal Gestore Unico e 
destinati agli impianti di recupero. Ad oggi, infat-
ti, si osserva che la raccolta differenziata dei PAP è 
attiva esclusivamente 800 Comuni italiani, pertanto 
solo il 20% dei cittadini può usufruire di tale servi-
zio e nel 2018 solo il 3,5 percento dei pannolini e 
degli assorbenti raccolti è stato avviato al recupero. 
In seguito all’entrata in vigore del nuovo Decreto, 
che apre la strada al recupero dei PAP legittiman-
done la cessazione della qualifica di rifiuto ai sensi 
dell’art. 184 ter D.Lgs. 152/2006, occorre infatti 
non farsi trovare impreparati, creando in primo luo-
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go le condizioni perché i PAP stessi possano raggiun-
gere gli impianti di trattamento ed essere sottoposti 
a processo di recupero.
In secondo luogo, volendo giungere a conclusioni di 
più ampio respiro analizzando il ruolo di tale Decre-
to nel quadro delle strategie volte al raggiungimento 
di una sempre più solida economia circolare e alla 
transazione verso modelli di sviluppo più sostenibili, 
va detto che il Regolamento sulla cessazione della 
qualifica di rifiuto dei PAP è solo il primo dei Decreti 
End of Waste che si attende verranno presto firmati. 
Da dichiarazioni rese dal Ministero dell’Ambiente, 
infatti, in ordine temporale, risulta che dovrebbero 
presto essere emanati i Decreti per il recupero di 
pneumatici, di carta e cartone, di plastiche miste e di 
rifiuti da costruzione e demolizione14, sperando che 
l’iter di emanazione per questi ultimi sia più celere 
e meno farraginoso in confronto a quello toccato ai 
prodotti assorbenti personali, che solo dopo quattro 
anni e lunghi scontri istituzionali ha finalmente visto 
la luce.

14	 https://www.minambiente.it/comunicati/rifiuti-firmato-il-primo-decreto-end-waste-riciclare-i-pannolini
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zi Requisiti professionali per 

l’iscrizione all’Albo: 
sul concetto di “disponibilità” 
dei mezzi

ABSTRACT

Il Responsabile Tecnico rappresenta ormai 
una figura professionale inserita a pieno titolo 
nell’ambito della materia ambientale, in parti-
colare quanto alla organizzazione nella gestione 
dei rifiuti da parte dell’impresa.

Per tale motivo negli ultimi anni l’Albo Nazio-
nale Gestori Ambientali è andato – attraverso 
deliberazioni e circolari - delineando i requisi-
ti e i compiti che tale ruolo comporta, avendo 
riguardo, da un lato, alla tutela ambientale e, 
dall’altro, alla sussistenza della effettiva profes-
sionalità richiesta.

Il quadro che ne deriva mostra l’importanza del-
le capacità, titoli e competenze richieste per tale 
ruolo il cui obiettivo finale rimane quello di vigi-
lare sulla corretta applicazione della normativa 
in materia di gestione dei rifiuti.

IN SINTESI

•	 Ai fini dell’iscrizione all’Albo Nazionale Ge-
stori Ambientali sono previsti requisiti per-
sonali, ad esclusivo appannaggio del titolare 
o al legale rappresentante dell’impresa e re-
quisiti professionali che attengono all’ambi-
to aziendale, relative ad aspetti tecnici e fi-
nanziari che deve possedere l’impresa stessa;

•	 tra questi ultimi emerge in particolare la di-
sponibilità dell’attrezzatura tecnica neces-
saria, risultante, in particolare, dai mezzi 
d’opera, dagli attrezzi, dai materiali di cui 
l’impresa o l’ente dispone;

•	 diversi sono gli interventi normativi e giuri-
sprudenziali volti a chiarire tale concetto di 
“disponibilità dei mezzi”;

•	 in particolare, è intervenuto il Comitato Na-
zionale dell’Albo, per mezzo di due circolari, 
ai sensi delle quali sono titoli di disponibilità 
utili ai fini dell’iscrizione all’Albo: la pro-
prietà, l’usufrutto, il leasing, l’acquisto con 
patto di riservato dominio (come stabilito 
dalla legge n. 298/1974), la locazione senza 
conducente (ai sensi dell’art. 84 del codice 
della strada), il comodato senza conducente.

di GIULIA TODINI
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. Sui requisiti di iscrizione all’albo nazionale 
gestori ambientali
Quanto all’Albo nazionale gestori ambientali la 
normativa di riferimento è rappresentata dal decreto 
del Ministero dell’ambiente e della tutela del mare n. 
120 del 3 giugno 20141.
Ebbene, tale normativa costituisce il regolamento 
adottato dal suddetto Ministero, ai sensi dell’art. 
212, comma 152 del D. Lgs. n. 152/2006, per la de-
finizione:

i.	 “delle attribuzioni e delle modalità di organiz-
zazione dell’Albo nazionale gestori ambienta-
li;

ii.	 dei requisiti tecnici e finanziari delle imprese e 
dei responsabili tecnici;

iii.	dei termini e delle modalità di iscrizione e dei 
relativi diritti annuali”.

Ed invero, ferme le norme in merito all’organizza-
zione dell’Albo e alle sue dislocazioni territoriali - 
che non rilevano nel caso di specie - quanto, invece, 
ai requisiti richiesti per l’iscrizione all’Albo nazio-
nale gestori ambientali, alla luce della menzionata 
normativa si possono così riassumere, in due ordini: 

•	 Requisiti personali; rappresentati dall’ art. 103 
“Requisiti e condizioni per l’iscrizione all’Al-
bo” del DM n. 120/2014 ovvero prerogative 
a carattere soggettivo legate al titolare o al le-
gale rappresentante dell’impresa quali, a titolo 
non esaustivo, cittadinanza italiana, iscrizione 
registro imprese, mancanza di condanne pas-
sate in giudicato, assenza dello stato di inter-
dizione o inabilitazione, ecc;

•	 Requisiti professionali rappresentati dall’ art. 
114 “Requisiti di idoneità tecnica e di capa-
cità finanziaria” del DM n. 120/2014 ovvero 
qualità che attengono all’ambito aziendale, 
relative ad aspetti tecnici e finanziari che deve 
possedere l’impresa stessa. 

Sul punto, seppur non attinente ai requisiti richiesti 
direttamente all’impresa - quale struttura organiz-

zativa - come quelli appena elencati per l’iscrizione 
all’Albo, merita, tuttavia, segnalare che la suddetta 
normativa prevede espressamente dei requisiti anche 
per la figura del Responsabile Tecnico5 che, come 
noto, ha il compito di porre in essere azioni dirette 
ad assicurare la corretta gestione dei rifiuti da parte 
dell’impresa nel rispetto della normativa vigente e di 
vigilare sulla corretta applicazione della stessa.
Lasciando da parte, per il caso di specie, i requisiti 
personali, appare necessario soffermarsi, invece, sui 
requisiti professionali ed in particolare, tra questi, 
sui requisiti tecnici.

***

1.1. In particolare sui requisiti professionali
Preliminarmente, circa tale categoria di requisiti ap-
pare necessario evidenziare che il requisito di capaci-
tà finanziaria è dimostrato:

•	 da documenti che comprovino le potenzialità 
economiche e finanziarie dell’impresa o dell’ente, 
quali il volume di affari, la capacità contributiva 
ai fini IVA, il patrimonio, i bilanci; ovvero

•	 da attestazione di affidamento bancario. 

Posto ciò, quanto in particolare ai requisiti di idonei-
tà tecnica, come già ricordato, questi costituiscono 
quei requisiti a carattere organizzativo strumentale 
di cui l’azienda deve essere dotata per potersi iscri-
vere all’Albo.  
Nel merito, tali requisiti ai sensi del suddetto art. 11, 
comma 1, del DM n. 120/2014 consistono:

i.	 nella qualificazione professionale dei responsabili 
tecnici; 

ii.	 nella disponibilità dell’attrezzatura tecnica ne-
cessaria, risultante, in particolare, dai mezzi 
d’opera, dagli attrezzi, dai materiali di cui l’im-
presa o l’ente dispone; 

iii.	in un’adeguata dotazione di personale; 
iv.	 nell’eventuale esecuzione di opere o nello svolgi-

mento di servizi nel settore per il quale è richiesta 
l’iscrizione o in ambiti affini. 

Ed invero, i suddetti requisiti ai sensi del comma 
4 dell’art. 11 sono stabiliti dal Comitato nazionale 

1	  Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare - Decreto 3 giugno 2014, n. 120: “Regolamento per 
la definizione delle attribuzioni e delle modalità di organizzazione dell’Albo nazionale dei gestori ambientali, dei 
requisiti tecnici e finanziari delle imprese e dei responsabili tecnici, dei termini e delle modalità di iscrizione e dei 
relativi diritti annuali”.

2	 Art. 212 (Albo Nazionale Gestori Ambientali) del D. Lgs. n. 152/2006.
3	 Art. 10 (Requisiti e condizioni per l’iscrizione all’Albo) del D.M. n. 120/2014.
4	 Art. 11 (Requisiti di idoneità tecnica e di capacità finanziaria) del D.M. n. 120/2014.
5	 Art. 12 (Compiti, responsabilità e requisiti del responsabile tecnico) del D.M. n. 120/2014, comma 4: “I requisiti del 

responsabile tecnico consistono in:
-	 idonei titoli di studio
-	 esperienza maturata in settori di attività per i quali è richiesta l’iscrizione
-	 idoneità di cui all’articolo 13.
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(Albo Gestori Ambientali).
Diversi sono stati gli interventi dell’Albo sul punto. 
A mero titolo informativo, si ricordano pronuncie in 
relazione alle:

•	 Categorie 1, 4 e 5 

Ai fini dell’iscrizione nelle suddette categorie do-
vrà farsi riferimento a:

i.	 Deliberazione dell’Albo nazionale gestori am-
bientali del 3 novembre 2016 - Prot. n. 05/
ALBO/CN6;

ii.	 Deliberazione dell’Albo nazionale gestori am-
bientali del 12 settembre 2017 - Prot. n. 08/
ALBO/CN7.

Le suddette disposizioni mirano ad individuare in 
modo preciso e dettagliato le dotazioni minime - 
di veicoli e di personale - associate alle categorie e 
classi di iscrizione al fine del corretto svolgimento 
dell’attività di impresa.

•	 Categoria 8 

Ai fini della iscrizione nella suddetta categoria, 
invece, dovrà farsi riferimento alla Deliberazione 
15 dicembre 2010 n. 02/CN/ALBO8.

***

2. Sul concetto di “disponibilità dei mezzi”
Fermo quanto sopra in ordine al possesso dei requi-
siti di capacità tecnica, in particolare quanto alla 
dotazione dei veicoli per l’iscrizione, è necessario, 
a questo punto, fornire chiarimenti circa i titoli di 
disponibilità dei mezzi idonei ai fini dell’iscrizione 
stessa.
Le imprese o gli enti che intendano iscriversi all’Al-
bo, devono essere nella disponibilità dell’attrezzatu-
ra tecnica necessaria ed in particolare di: mezzi d’o-
pera, attrezzi e materiali, come previsto dall’art. 11  
co. 1 lett. b) D.M. 120/2014, che prescrive i requisiti 
di idoneità tecnica e finanziaria.
L’idoneità dei mezzi e la disponibilità degli stessi 
deve essere dichiarata e documentata all’atto della 
domanda di iscrizione, attraverso l’allegazione di 

•	 “attestazione redatta dal responsabile tecnico 
dell’impresa o dell’ente, dell’idoneità dei mez-
zi di trasporto in relazione ai tipi di rifiuti da 

trasportare” e di 
•	 “copia conforme all’originale della carta di 

circolazione dei veicoli. Nel caso di intestata-
rio della carta di circolazione diverso dal ri-
chiedente l’iscrizione, deve essere presentata 
la documentazione, prevista dalla vigente nor-
mativa in materia di autotrasporto, che attesti 
la piena ed esclusiva disponibilità dei veicoli” 

come prescritto alle lettere a) e b) del comma 3 
dell’art. 15 D.M. 120/2014.
Ed invero, ai sensi dell’art. 159, comma 3, lett. b) del 
decreto 120/2014, la domanda di iscrizione deve es-
sere corredata - per le imprese e gli enti che intendo-
no effettuare attività di raccolta e trasporto rifiuti su 
strada - anche da “copia conforme all’originale del-
la carta di circolazione dei veicoli” specificando che 
“nel caso di intestatario della carta di circolazione 
diverso dal richiedente l’iscrizione, deve essere pre-
sentata la documentazione, prevista dalla vigente 
normativa in materia di autotrasporto che attesti la 
piena ed esclusiva disponibilità del veicolo”.
A chiarire il concetto di disponibilità del veicolo, è 
intervenuto - nella vigenza del DM 406/1998 - il Co-
mitato Nazionale dell’Albo, per mezzo di due circo-
lari10, ai sensi delle quali sono titoli di disponibilità 
utili ai fini dell’iscrizione all’Albo: 

•	 la proprietà, 
•	 l’usufrutto, 
•	 il leasing, 
•	 l’acquisto con patto di riservato dominio 

(come stabilito dalla legge n. 298/1974), 
•	 la locazione senza conducente (ai sensi dell’art. 

84 del codice della strada), 
•	 il comodato senza conducente.

Le disposizioni contenute nelle predette circolari 
devono ritenersi tuttora vigenti e cogenti, tanto che 
anche nel modello di domanda di iscrizione - dispo-
nibile sul sito dell’Albo sotto la voce modulistica - 
relativamente alla documentazione sui veicoli, qua-
lora i medesimi non siano di proprietà dell’impresa, 
è espressamente richiesta la produzione di “copia/e 
dei contratti di acquisto con patto di riservato domi-
nio o di locazione senza conducente o di comodato 

6	 Albo nazionale gestori ambientali - Deliberazione 3 novembre 2016 - Prot. n. 05/ALBO/CN: “Criteri e requisiti per 
l’iscrizione all’Albo, con procedura ordinaria, nelle categorie 1, 4 e 5”.

7	 Albo nazionale gestori ambientali - Deliberazione 12 settembre 2017 - Prot. n. 08/ALBO/CN: “Modifiche e integra-
zioni alla deliberazione n. 5 del 3 novembre 2016, recante criteri e requisiti per l’iscrizione all’Albo, con procedura 
ordinaria, nelle categorie 1, 4 e 5”.

8	 Albo nazionale gestori ambientali - Deliberazione 15 dicembre 2010: “Criteri per l’iscrizione all’Albo nella categoria 
8: intermediazione e commercio dei rifiuti”.

9	 Art. 15 (Procedimento di iscrizione all’Albo) del Decreto n. 120/2014.
10	 Circolare n. 995/ALBO/PRES del 9 settembre 2013 e circolare n. 345/ALBO/PRES del 30 aprile 2015.
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senza conducente”, mentre l’usufrutto ed il leasing 
sono annotati sulle carte di circolazione.
Appare di tutta evidenza che la delimitazione del 
termine “disponibilità” con riferimento al veicolo 
come interpretata dal Comitato Nazionale, si fonda 
sulla connotazione data al concetto di disponibilità 
dalla disciplina sul trasporto di mezzi.
Nello specifico, in base al Codice della Strada (D. 
Lgs. n. 285 del 1992)11 e alla Legge 6 giugno 1974 
n. 29812 sono ritenuti idonei, sia per il trasporto in 
conto proprio che per il trasporto in conto terzi, i 
seguenti titoli di disponibilità dei veicoli: proprietà13, 
usufrutto14, acquisto con patto di riservato domi-
nio15, leasing16.
Inoltre, ai sensi dell’art. 84 del Codice della Strada17, 
è consentita la disponibilità mediante locazione sen-
za conducente18:

•	 per i veicoli immatricolati ad uso di terzi aven-
ti massa complessiva a pieno carico superiore 
a 6 t. Ciò purché entrambe le imprese, loca-
trice e locataria, siano iscritte all’Albo degli 
autotrasportatori di cose per conto terzi19 e, 
quindi titolari di autorizzazioni;

•	 per i veicoli aventi massa complessiva a pieno 
carico fino a 6 t. e per i veicoli ad uso speciale. 

Ciò qualora il locatore sia esercente dell’appo-
sita attività (con idonea iscrizione al Registro 
delle imprese) e i veicoli siano immatricola-
ti ad uso di terzi ai fini della locazione, fer-
ma restando la necessaria regolare iscrizione 
all’Albo degli autotrasportatori e al REN del 
locatario qualora lo stesso eserciti l’attività di 
trasportatore per conto terzi. 

Tale titolo di disponibilità (locazione senza condu-
cente) è inoltre ammesso ai sensi dell’art. 67 della 
Legge 19 febbraio 1992 n. 14220 per i veicoli ad uso 
proprio di massa complessiva a pieno carico sino a 
6 t.
Quanto ad ulteriori titoli di disponibilità dei veicoli, 
si evidenzia che con l’entrata in vigore del Regola-
mento CE n. 1071/200921 risulta ammesso il como-
dato senza conducente. 
In ogni caso, fermo restando il necessario possesso 
da parte del locatario del titolo per l’esercizio dell’at-
tività è ammissibile il comodato senza conducente 
anche dei veicoli ad uso di terzi non assoggettati al 
regolamento CE n. 1071/2009. 
Infine, ai sensi della circolare del Ministero delle in-
frastrutture e dei trasporti prot. n. 5681 del 16 mar-
zo 201522:

11	 Decreto Legislativo 30 aprile 1992, n. 285. “Nuovo codice della strada”
12	 Legge 6 giugno 1974, n. 298. “Istituzione dell’albo nazionale degli autotrasportatori di cose per conto di terzi, di-

sciplina degli autotrasporti di cose e istituzione di un sistema di tariffe a forcella per i trasporti di merci su strada”.
13	 Art. 832 (Contenuto del diritto) cod. civ.: “Il proprietario ha diritto di godere e di disporre delle cose in modo pieno 

ed esclusivo, entro i limiti e con l’osservanza degli obblighi previsti dall’ordinamento giuridico”.
14	 Art. 981 (Contenuto del diritto) cod. civ.: “L’usufruttuario ha il diritto di godere della cosa, ma deve rispettarne la de-

stinazione economica. Egli può trarre dalla cosa ogni utilità che questa può dare, fermi i limiti stabiliti in questo capo”.
15	 Art. 1523 (Passaggio della proprietà e dei rischi) cod. civ.: “Nella vendita a rate con riserva della proprietà, il com-

pratore acquista la proprietà della cosa con il pagamento dell’ultima rata di prezzo, ma assume i rischi dal momento 
della consegna”.

16	 Art. 1, comma 136 della Legge 4 agosto 2017, n. 124 (Legge annuale per il mercato e la concorrenza): “Per loca-
zione finanziaria si intende il contratto con il quale la banca o l’intermediario finanziario iscritto nell’albo di cui 
all’articolo 106 del testo unico di cui al decreto legislativo 1° settembre 1993, n. 385, si obbliga ad acquistare o a far 
costruire un bene su scelta e secondo le indicazioni dell’utilizzatore, che ne assume tutti i rischi, anche di perimento, 
e lo fa mettere a disposizione per un dato tempo verso un determinato corrispettivo che tiene conto del prezzo di ac-
quisto o di costruzione e della durata del contratto. Alla scadenza del contratto l’utilizzatore ha diritto di acquistare 
la proprietà del bene ad un prezzo prestabilito ovvero, in caso di mancato esercizio del diritto, l’obbligo di restituirlo.

17	 Art. 84 (Locazione senza conducente) del D. Lgs. n. 285 del 1992 “Nuovo codice della strada”.
18	 Art. 84 (Locazione senza conducente) del D. Lgs. n. 285 del 1992: “1. Agli effetti del presente articolo un veicolo si 

intende adibito a locazione senza conducente quando il locatore, dietro corrispettivo, si obbliga a mettere a disposi-
zione del locatario, per le esigenze di quest’ultimo, il veicolo stesso”.

19	 REN (Registro Elettrico Nazionale) di cui all’art. 16 del Regolamento CE 1071/2009 del 21 ottobre 2009 che 
stabilisce norme comuni sulle condizioni da rispettare per esercitare l’attività di trasportatore su strada e abroga la 
direttiva 96/26/CE del Consiglio”.

20	 Art. 67 (Trasporti in conto proprio: attuazione della direttiva del Consiglio 90/398/CEE) della Legge 19 febbraio 
1992 n. 142: “Disposizioni per l’adempimento di obblighi derivanti dall’appartenenza dell’Italia alle Comunità 
europee (legge comunitaria per il 1991)”.

21	 Regolamento (CE) n. 1071/2009 del parlamento europeo e del consiglio del 21 ottobre 2009 che “stabilisce norme 
comuni sulle condizioni da rispettare per esercitare l’attività di trasportatore su strada e abroga la direttiva 96/26/
CE del Consiglio”.

22	 Circolare del Ministero delle infrastrutture e dei trasporti del 16 marzo 2015 prot. 5681 avente ad oggetto: “art. 94, 
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•	 è consentita la disponibilità mediante como-
dato senza conducente di veicoli adibiti ad uso 
proprio aventi massa complessiva a pieno ca-
rico inferiore o uguale a 6 t. ai sensi;

•	 non è ammessa la disponibilità dei veico-
li a titolo di sublocazione o di subcomodato 
nell’ambito dei trasporti per conto terzi. 

Ebbene, su tale ultimo punto, in relazione alla non 
ammissibilità ai fini dell’iscrizione all’Albo del titolo 
di disponibilità di sublocazione e subcomodato è in-
tervenuto recentemente l’Albo con circolare n. 1 del 
28 gennaio 201923.
Con tale atto, dunque, si è risposto alla questione 
avanzata24 sostenendo che il Ministero dei Trasporti 
con la Circolare del 16 marzo 2015 prot. n. 5681 
prevede espressamente - come sopra delineato - il 
divieto di disponibilità dei veicoli per sublocazione. 
Tuttavia, si precisa che tale divieto riguarda il caso 
in cui si ceda in locazione il veicolo ad impresa di 
trasporto per conto terzi da parte di altra impresa di 
trasporto di cose per conto terzi che abbia acquisito 
il veicolo tramite contratto di locazione senza con-
ducente.
Se, invece, il veicolo sia utilizzato per trasporto di 
cose in conto proprio ed abbia carico inferiore a 6 
tonnellate, si rientra nella previsione dell’art. 83, 
comma 2, ultimo periodo25 del codice della strada e, 
dunque, l’attività è liberalizzata.
Si conclude, dunque, che nel caso rappresentato nel-
la circolare poiché sussisteva l’ipotesi di locazione 
tra due imprese di noleggio e non tra due imprese 
che effettuano il trasporto di cose in conto proprio, 

non si ravvisava il suddetto divieto di sublocazione 
così come prescritto dalla circolare n. 345/201526 
dell’Albo Gestori Ambientali.
Dalla normativa vigente e dalla modulistica predi-
sposta, risulta pacifico, quindi, che i mezzi di cui la 
ditta intende avvalersi per le attività di raccolta e 
trasporto rifiuti debbano essere comunicati all’Albo 
al momento della domanda di iscrizione, unitamente 
ad una dichiarazione che ne attesti l’idoneità all’u-
so (anche in relazione allo specifico CER che vi si 
intende trasportare), e dalla documentazione che ne 
attesti la piena ed esclusiva disponibilità.

***

2.1. In particolare ai fini dell’iscrizione all’Albo
Posto quanto sopra, pertanto, si dovrà aver riguardo 
alla documentazione da fornire ai fini dell’iscrizio-
ne all’Albo dei veicoli in disponibilità dell’impresa 
come sopra analizzati.
Per fare ciò, bisognerà far riferimento a quanto chia-
rito nella Circolare Ministeriale Prot. 995/ALBO/
PRES27 e successiva integrazione Prot. n. 345/ALBO/
PRES28.  
Ebbene, dalla analisi delle disposizioni risulta che:

•	 Quanto alla locazione senza conducente; le im-
prese interessate presentano alla Sezione regiona-
le - oltre e in aggiunta alla prevista documenta-
zione - copia del contratto di locazione corredata 
di dichiarazione di conformità rilasciata ai sensi 
dell’art. 4729 del D.P.R. 445/2000.
Segnatamente, il contratto di locazione deve con-
tenere:

comma 4bis del Codice della strada Disposizioni in materia di disponibilità temporanea, per comodato o locazione 
senza conducente, di veicoli adibiti al trasporto di merci”.

23	 Circolare Albo Nazionale Gestori Ambientali prot. n. 1 del 28 gennaio 2019 “Disponibilità dei veicoli ai fini dell’i-
scrizione all’Albo”.

24	 La questione espressa con tale circolare riguardava il caso dell’iscrizione all’Albo di un veicolo immatricolato ad uso 
terzi ai fini della locazione ex art. 82, comma 5 del d. lgs. n. 285/92 codice della strada, avente massa complessiva 
a pieno carico non eccedente le 6 tonnellate e acquisito in locazione da una società di noleggio ex art. 84, comma 4 
del codice della strada, che ne dispone mediante locazione da altra impresa di noleggio.

Ci si chiedeva, pertanto, se tale attività fosse compresa nel divieto di sublocazione come indicato nella Circolare del 
Ministero dei Trasporti del 16 marzo 2015 prot. n. 5681 e della circolare dell’Albo Gestori Ambientali n. 345 del 
30 aprile 2015.

25	 Art. 83 (uso proprio), comma 2, del D. Lgs. n. 285 del 30 aprile 1992: “2.  La carta di circolazione dei veicoli 
soggetti alla disciplina del trasporto di cose in conto proprio è rilasciata sulla base della licenza per l’esercizio del 
trasporto di cose in conto proprio; su detta carta dovranno essere annotati gli estremi della licenza per l’esercizio 
dell’autotrasporto in conto proprio così come previsto dalla legge 6 giugno 1974, n. 298 e successive modificazioni. 
Le disposizioni di tale legge non si applicano agli autoveicoli aventi una massa complessiva a pieno carico non 
superiore a 6 t”.

26	 Circolare Ministeriale del 30 aprile 2015 Prot. n. 345/ALBO/PRES “Disponibilità dei veicoli ai fini dell’iscrizione 
all’Albo. Integrazione circolare prot. n. 995 del 9 settembre 2013”.

27	 Circolare Ministeriale del 9 settembre 2013 Prot. 995/ALBO/PRES “Disponibilità dei veicoli ai fini dell’iscrizione 
all’Albo”.

28	 Circolare Ministeriale del 30 aprile 2015 Prot. n. 345/ALBO/PRES “Disponibilità dei veicoli ai fini dell’iscrizione 
all’Albo. Integrazione circolare prot. n. 995 del 9 settembre 2013”.

29	 Art. 47 (Dichiarazioni sostitutive dell’atto di notorietà) del Decreto del presidente della repubblica 28 dicembre 
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2000, n. 445 “Disposizioni legislative in materia di documentazione amministrativa”.
30	 Ministero delle infrastrutture e dei trasporti - Direzione generale per il trasporto stradale e per l’intermodalità TSI – 

Circolare n. 4/2011

a.	 la denominazione dell’impresa locatrice e 
dell’impresa locataria, nonché i dati identifi-
cativi del veicolo locato; 

b.	 che l’impresa locatrice è iscritta all’Albo degli 
autotrasportatori di cose per conto terzi e al 
REN, con indicazione degli estremi di iscri-
zione, ovvero, qualora non si tratti di impresa 
nazionale, che essa è stabilita in un altro Stato 
membro della CE; 

c.	 l’indicazione della durata del contratto e l’in-
dicazione che il veicolo locato deve essere 
messo a disposizione esclusivamente dell’im-
presa locataria per la durata del contratto 
stesso; 

d.	 la previsione della messa a disposizione senza 
conducente del solo veicolo (il contratto non 
deve essere abbinato ad un contratto di servi-
zio concluso con l’impresa locataria e riguar-
dante il personale di guida); 

e.	 la previsione che il veicolo locato sia guidato 
da personale alle dipendenze dell’impresa che 
lo utilizza. 

•	 Quanto al comodato senza conducente; appare 
utile precisare che con circolare 7 dicembre 2011, 
n. 4/2011/TSI30, il Ministero delle infrastrutture e 
dei trasporti ha chiarito che, ai fini dell’immissio-
ne in circolazione, la disponibilità di un veicolo a 
titolo di comodato senza conducente è dimostra-
ta dall’impresa autorizzata con la presentazione 
di apposita dichiarazione sostitutiva di atto di 
notorietà all’Ufficio della Motorizzazione Civile 
competente, corredata di un originale o di una 
copia autentica del relativo contratto regolar-
mente registrato.
Ai fini della circolazione, l’UMC, rilascia una 
copia semplice della dichiarazione di cui sopra, 
opportunamente vistata, dopo aver verificato sul 
contratto che la dazione in comodato non pre-
veda alcuna controprestazione onerosa, né pecu-
niaria, né di altro genere da parte del comodata-
rio e non contenga altre figure giuridiche.
Per quanto sopra, le imprese che intendono uti-
lizzare, ai fini dell’iscrizione all’Albo nazionale 
Gestori Ambientali, i veicoli ad uso di terzi as-
soggettati al regolamento (CE) n. 1071/2009 in 
disponibilità mediante comodato senza condu-
cente, presentano alla Sezione regionale, oltre e 
in aggiunta alla prevista documentazione, copia 
della dichiarazione di cui alla circolare del Mini-
stero delle infrastrutture e dei trasporti 7 dicem-
bre 2011, n. 4/2011/TSI vistata dal competente 

UMC e corredata di dichiarazione di conformi-
ta all’originale rilasciata ai sensi dell’art.47 del 
D.P.R.445/2000. 
Per i veicoli ad uso di terzi non assoggettati al re-
golamento (CE) n. 1071/2009, invece, le imprese 
presentano copia del contratto di comodato sen-
za conducente corredata di dichiarazione di con-
formità all’originale rilasciata ai sensi dell’art.47 
del D.P.R.445/2000. 
Infine, per i veicoli in disponibilità di comodato 
senza conducente ad uso proprio, ai fini dell’iscri-
zione all’Albo, le imprese allegano alla domanda 
copia del contratto di comodato senza conducen-
te corredata di dichiarazione di conformità all’o-
riginale rilasciata ai sensi dell’art. 47 del D.P.R. 
445/2000.
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“La responsabilità e le deleghe interne nella gestione dei rifiuti”
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Il tema delle responsabilità in azienda è estremamente attuale in relazione alla cresci-
ta dei rischi e degli accertamenti sanzionatori nel settore ambientale. È indubitabile 
che lo stesso settore sia esponenzialmente oggetto di attenzione mediatica, politica 
e civica nonché centro di interessi economici che sollecitano risposte e sicurezze. Lo 
specifico settore della gestione dei rifiuti, riserva a coloro che vi operano rischi parti-
colarmente elevati coinvolgendo tutti i coloro che esercitano una funzione nella loro 
gestione in un obbligo di garanzia i cui confini spesso non sono chiari.
Il presente lavoro ha voluto diversificare, nella prima parte, le responsabilità esterne 
tracciando i confini delle specifiche responsabilità tra gli operatori della gestione dei 
rifiuti diversificando le posizioni del produttore, del trasportatore e del destinatario 
sottolineando il ruolo centrale del produttore-detentore vero nucleo originario della 
struttura della responsabilità. Quest’ultima figura infatti viene vivisezionata nei suoi 
diversi oneri di classificazione e tracciabilità, e nei rapporti con gli altri operatori nei 
rispettivi adempimenti ambientali. La seconda parte del libro si incentra invece nella 
suddivisione delle responsabilità interne raccontando come e quando sia possibile 
trasferire le responsabilità unitamente alle funzioni dal consiglio di amministrazione, 
dal legale rappresentante ai delegati interni od anche esterni.
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Produttori di rifi uti e sottoprodotti
 

Il sottoprodotto è un istituto giuridico di origine comunitaria e giurisprudenziale nato al fi ne di consen-
tire ai produttori dei prodotti (e conseguentemente di rifi uti) una maggiore elasticità, nonché delle note-
voli economie, nella gestione di residui di produzione i quali, attraverso questo istituto, possono essere 
sottratti alle rigide ed attrattive regole sui rifi uti e, quindi, direttamente reimmessi in un ulteriore ciclo 
produttivo. I presupposti di applicazione passano attraverso il rispetto di determinate condizioni, attese 
le quali il produttore di prodotti potrà riutilizzare anche quegli scarti - posto che non se ne disfi , non 
abbia l’intenzione di disfarsi né l’obbligo di disfarsene - e potrà procedere a riutilizzarli come materie 
prime.  Anche l’inosservanza di una sola delle condizioni previste dalla norma comporta l’attrazione 
del residuo nel mondo dei rifi uti con le conseguenze sanzionatorie del caso.
Da qui, l’esigenza di dedicare un volume alla disamina analitica e approfondita con la più autorevole 
giurisprudenza e dottrina delle condizioni sulla base delle quali un residuo di produzione può essere 
reimmesso nel mercato quale sottoprodotto, dedicando un’ultima parentesi a quanto ci aspetta nel 
prossimo futuro.
È stato, infatti, notifi cato in Commissione Europea uno schema di decreto concernente il “Regolamen-
to recante criteri indicati per agevolare la dimostrazione della sussistenza dei requisiti per la qualifi ca 
dei residui di produzione come sottoprodotti e non come rifi uti” che - seppur al momento non in vigore 
- verrà puntualmente analizzato in tale trattazione.

Daniele CARISSIMI
Avvocato. Si specializza nel diritto amministrativo ed ambientale attraverso il conseguimento dei Master di spe-
cializzazione in Contrattualistica Pubblica (2002), in Diritto dell‘Ambiente (2003), in Diritto Amministrativo 
(2004), in Diritto Penale della Pubblica Amministrazione (2003). Nel frattempo, si diploma anche alla Scuola 
di Specializzazione in Studi sulla Pubblica Amministrazione presso l‘Università degli Studi di Bologna (2002-
2004) e consegue il master in “Difesa delle Amministrazioni Pubbliche” della Scuola Superiore della Pubblica 
Amministrazione a Roma (2007).
Svolge rilevante parte della propria attività nella consulenza integrale di società che operano negli appalti e 
dell’ambiente. È consulente di enti pubblici, concessionari di servizi pubblici e aziende private leader nei settori 
ambientali e dei servizi pubblici. Difende avanti Tribunali nazionali e internazionali enti e soggetti coinvolti in 
contenziosi civili, penali ed amministrativi. È altresì titolare di un riconosciuto studio legale specializzato in 
diritto amministrativo ed ambientale con sede Milano, Roma, Bologna e Terni. 
Dal 2006 è creatore e curatore del sito “ambientelegale.it” che si occupa di consulenza, formazione ed edizioni 
in materia diritto ambientale. È autore di importanti pubblicazioni nel campo ambientale con i maggiori editori 
del settore e curatore di una collana editoriale del Codice dei RIfi uti. Per la rilevante attività editoriale è iscritto 
all‘Ordine dei Giornalisti rivestendo la carica di direttore responsabile della rivista di settore “Waste Manage-
ment”, rivista periodica di approfondimento tecnico-giuridico nel settore dei rifi uti.
Gestisce un blog di confronto sulle novità nel settore dei rifi uti.
È autore di continui interventi editi su riviste giuridiche specializzate in materia ambientale e amministrativa, 
sia cartacee che multimediali (dirittoambiente.com; Reteambiente; Rivistambiente; Rifi uti Bollettino Normati-
vo, Ingenium, Recycling, Ambiente & Sviluppo, Eco). 
Quale avvocato riconosciuto esperto del settore dell’ambiente, svolge attività convegnistica  in  tutto il territo-
rio nazionale e formativa presso le scuole di amministrazione pubbliche e private. 
É membro di diversi organismi di vigilanza ai sensi del D.Lgs. 231/2001.
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I rifiuti prodotti dalle strutture sanitarie pubbliche e private, individuate ai sensi del D.Lgs. 502/1992, 
che svolgono attività medica e veterinaria di prevenzione, di diagnosi, di cura, di riabilitazione e di 
ricerca ed effettuano le prestazioni previste dalla L. 833/1978 rappresentano una peculiare species dei 
rifiuti cc.dd. “rifiuti sanitari”.
Nel panorama giuridico italiano tali rifiuti trovano la loro disciplina generale nel D.Lgs. 152/2006 
(Codice dell’Ambiente) nonché la disciplina specifica nel D.P.R. 254/2003, il quale prevede importanti 
deroghe. 
Nello specifico, dopo aver illustrato la normativa applicabile, la presente trattazione esaminerà la pecu-
liare filiera della gestione dei rifiuti sanitari, dal produttore all’impianto finale di destinazione – senza 
tralasciare, tuttavia, profili trasversali e caratteristici delle specifica disciplina, in ogni caso ritenuti 
rilevanti.
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cializzazione in Contrattualistica Pubblica (2002), in Diritto dell‘Ambiente (2003), in Diritto Amministrativo 
(2004), in Diritto Penale della Pubblica Amministrazione (2003). Nel frattempo, si diploma anche alla Scuola 
di Specializzazione in Studi sulla Pubblica Amministrazione presso l‘Università degli Studi di Bologna (2002-
2004) e consegue il master in “Difesa delle Amministrazioni Pubbliche” alla Scuola Superiore della Pubblica 
Amministrazione a Roma (2007).
Svolge rilevante parte della propria attività nella consulenza di società ed enti che operano negli appalti e 
nell’ambiente. È titolare di un riconosciuto studio legale specializzato in diritto amministrativo ed ambientale 
con sede Milano, Roma, Bologna e Terni. 
Dal 2006 è creatore e curatore del sito “ambientelegale.it” che si occupa di consulenza, formazione ed edizioni 
in materia diritto ambientale. È autore di importanti   pubblicazioni nel campo ambientale con i maggiori 
editori del settore. È iscritto all‘Ordine dei Giornalisti rivestendo la carica di direttore responsabile della rivista 
di settore “Ambiente Legale-Digesta”, rivista periodica di approfondimento tecnico-giuridico nel settore dei 
rifiuti.
Gestisce un blog di confronto sulle novità nel settore dei rifiuti.
È autore di continui interventi editi su riviste giuridiche specializzate in materia ambientale e amministrativa, 
sia cartacee che multimediali (dirittoambiente.com; Reteambiente; Rivistambiente; Rifiuti Bollettino Normati-
vo, Ingenium, Recycling, Ambiente & Sviluppo, Eco). 
Svolge attività convegnistica e corsi di formazione sul diritto ambientale presso le scuole di amministrazione 
pubbliche e scuole private e direttamente in azienda. 
É membro di diversi organismi di vigilanza ai sensi del D.Lgs. 231/2001.
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cializzazione in Contrattualistica Pubblica (2002), in Diritto dell‘Ambiente (2003), in Diritto Amministrativo 
(2004), in Diritto Penale della Pubblica Amministrazione (2003). Nel frattempo, si diploma anche alla Scuola 
di Specializzazione in Studi sulla Pubblica Amministrazione presso l‘Università degli Studi di Bologna (2002-
2004) e consegue il master in „Difesa delle Amministrazioni Pubbliche“ della Scuola Superiore della Pubblica 
Amministrazione a Roma (2007).
Svolge rilevante parte della propria attività nella consulenza integrale di società che operano negli appalti e 
dell’ambiente. È consulente di enti pubblici, concessionari di servizi pubblici e aziende private leader nei settori 
ambientali e dei servizi pubblici. Difende avanti Tribunali nazionali e internazionali enti e soggetti coinvolti in 
contenziosi civili, penali ed amministrativi. È altresì titolare di un riconosciuto studio legale specializzato in 
diritto amministrativo ed ambientale con sede Milano, Roma, Bologna e Terni. 
Dal 2006 è creatore e curatore del sito “ambientelegale.it” che si occupa di consulenza, formazione ed edizioni 
in materia diritto ambientale. È autore di importanti   pubblicazioni nel campo ambientale con i maggiori 
editori del settore e curatore di una collana editoriale del Codice dei RIfi uti. Per la rilevante attività editoriale 
è iscritto all‘Ordine dei Giornalisti rivestendo la carica di direttore responsabile della rivista di settore „Waste 
Management“, rivista periodica di approfondimento tecnico-giuridico nel settore dei rifi uti.
Gestisce un blog di confronto sulle novità nel settore dei rifi uti.
È autore di continui interventi editi su riviste giuridiche specializzate in materia ambientale e amministrativa, 
sia cartacee che multimediali (dirittoambiente.com; Reteambiente; Rivistambiente; Rifi uti Bollettino Normati-
vo, Ingenium, Recycling, Ambiente & Sviluppo, Eco). 
Quale avvocato riconosciuto esperto del settore dell’ambiente, svolge attività convegnistica  in  tutto il territo-
rio nazionale e formativa presso le scuole di amministrazione pubbliche e private. 
É membro di diversi organismi di vigilanza ai sensi del D.Lgs. 231/2001.
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Il tirocinio presso l’Università per Stranieri di Siena per la formazione a scuola di Specializzazione per 
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Monitoraggio della qualità
dell’aria: chi ci capisce 
qualcosa?

ABSTRACT

La qualità dell’aria è sempre più spesso al centro 
dell’attenzione pubblica, anche e soprattutto per le 
notevoli ripercussioni che ha sull’ambiente in cui 
viviamo e quindi sulla nostra salute, su quella dei 
nostri figli, dei nostri amici e dei nostri animali. 
Sempre più spesso, si assiste infatti al supera-
mento dei valori-limite di determinati inquinanti 
atmosferici (quali le polveri sottili, il biossido di 
azoto, l’ozono troposferico, solo per citarne alcu-
ni). Ma nonostante tali superamenti, non si com-
prendono le modalità di  rilevazione, le  moda-
lità di accessibilità dei dati relativi alla qualità 
dell’aria, il numero dovuto ai controlli, con con-
seguente difficoltà per il cittadino di comprender-
ne i limiti, gli sviluppi e le eventuali mancanze.
Il cittadino deve invece poter conoscere la qua-
lità dell’aria che respira e sapere in tempo reale 
che c’è qualcuno che controlla e lo tutela.
La normativa di settore impone regole stringenti, 
che tuttavia hanno evidenziato la mancanza di 
dati completi, esaustivi e aggiornati.
Di qui lo scopo del presente lavoro, che vuole es-
sere da un lato uno stimolo a prevedere maggiori 
controlli e più puntuali misurazioni, dall’altro 
vuole aiutare i cittadini a conoscere meglio i di-
ritti e le tutele che possono esercitare per preten-
dere di vivere in un ambiente sano.

IN SINTESI

•	 Il quadro normativo nazionale prevede una 
disciplina puntuale in ordine alle regole da 
seguire nei monitoraggi della qualità dell’a-
ria (valori di riferimento, ubicazione e nu-
mero delle centraline, soglie minime di infor-
mazione);

•	 tuttavia, nella pratica spesso sussiste un gap 
di informazione, che impedisce di avere una 
fotografia chiara e aggiornata della realtà e 
che necessiterebbe di informazioni più ag-
giornate, complete e chiare;

•	 l’accesso alla giustizia in materia ambientale 
fornisce un pacchetto di garanzie che con-
sente a chiunque di ricorrere all’autorità giu-
diziaria per ottenere una verifica sul rispetto 
degli obblighi ambientali da parte delle am-
ministrazioni pubbliche;

•	 la possibilità di accedere alle informazioni 
ambientali consente, invece, a chiunque ne 
abbia interesse, di informarsi e conseguen-
temente di impugnare la decisione di un’au-
torità pubblica che va ad incidere sul diritto 
dei cittadini ad avere un ambiente salubre;

•	 gli obblighi gravanti sulle imprese si decli-
nano in maniera differente a seconda che ci 
troviamo di fronte a una impresa pubblica/
partecipata pubblica (più stringenti) o ad 
un’impresa privata (meno stringenti).

di DANIELE CARISSIMI
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. Inquadramento generale della fattispecie
Al fine di poter meglio comprendere la complessa 
tematica dei controlli e dei monitoraggi ambientali 
– in sostanza di chi fa cosa e di quando si deve fare 
cosa - occorre brevemente ripercorrerne la disciplina 
di riferimento e i principi regolatori della materia.
A tal proposito, il D.Lgs. n. 81/20181 – di attuazione 
della Direttiva 2016/2284/UE - si occupa di ridefini-
re gli impegni nazionali in materia di riduzione delle 
emissioni, messa a punto e attuazione dei program-
mi nazionali di controllo dell’inquinamento atmo-
sferico, nonché di monitoraggio degli impatti sugli 
ecosistemi. È a tale decreto che bisognerà guardare 
al fine di individuare gli obiettivi di qualità dell’aria, 
che sono:

•	 la messa a punto e l’attuazione dei program-
mi nazionali di controllo dell’inquinamento 
atmosferico; 

•	 il monitoraggio degli impatti dell’inquinamen-
to atmosferico sugli ecosistemi.

•	 una più efficace informazione rivolta ai citta-
dini utilizzando tutti i sistemi informativi di-
sponibili.

Tra gli obiettivi elencati un ruolo di primo piano 
viene dunque assegnato al tema del monitoraggio e 
dell’accessibilità delle informazioni ai cittadini. 
In particolare, quanto al monitoraggio degli impat-
ti dell’inquinamento atmosferico sugli ecosistemi, 
l’art. 72, prevede che lo stesso:

•	 deve essere condotto attraverso una rete di siti 
di monitoraggio rappresentativa delle relative 
tipologie di habitat di acqua dolce, habitat na-
turali e seminaturali ed ecosistemi forestali.

•	 Deve essere coordinato e integrato con le azio-
ni e i programmi di monitoraggio rispettiva-
mente previsti dal:
-	 D.Lgs. 155/2010 ss. mm. (v.infra);
-	 dalla Parte Seconda del D.Lgs. 152/2006 

(v.infra);
-	 dal DPR 357/1997 (v.infra);
-	 dalla Convenzione LRTAP3;
-	 nonché da altre normative vigenti in mate-

ria di monitoraggio ambientale. 
•	 Deve infine essere coordinato con un succes-

sivo decreto del Ministero dell’ambiente, che 
ha il compito di individuare gli indicatori, le 
frequenze e le modalità di rilevazione e di co-
municazione dei dati (v.infra).

Quanto invece all’informazione ai cittadini, il c. 74 
dell’art. 5 D.Lgs. 81/2018 dispone la pubblicazione 
sul sito del Ministero dell’ambiente e della Presiden-
za del Consiglio dei ministri, di un documento (sog-
getto a periodico aggiornamento), contenente5:

•	 le misure e le politiche previste dal programma;
•	 l’indicazione delle autorità competenti per la 

relativa attuazione;
•	 i tempi previsti per l’adozione degli atti attua-

tivi;

1	 D.Lgs 30 maggio 2018, n. 81 (Attuazione della direttiva (UE) 2016/2284 del Parlamento europeo e del Consiglio, 
del 14 dicembre 2016, concernente la riduzione delle emissioni nazionali di determinati inquinanti atmosferici, che 
modifica la direttiva 2003/35/CE e abroga la direttiva 2001/81/CE).

2	 Art. 7 D.Lgs 81/2008: “1. Il monitoraggio degli impatti negativi dell’inquinamento atmosferico sugli ecosistemi è 
condotto attraverso una rete di siti di monitoraggio rappresentativa delle relative tipologie di habitat di acqua dolce, 
habitat naturali e seminaturali ed ecosistemi forestali. 

	 2. Il monitoraggio previsto dal comma 1 è organizzato, sulla base di un approccio efficace in termini di costi e ba-
sato sul rischio di impatti sugli ecosistemi, attraverso forme di coordinamento e di integrazione con i programmi di 
monitoraggio previsti dal D.Lgs. 155/2010 ss. mm., dalla Parte Terza del D.Lgs. 152/2006, dal DPR 357/1997 e 
dalla Convenzione LRTAP , nonché da altre normative vigenti in materia di monitoraggio ambientale. 

	 3. I siti di monitoraggio ed i criteri per l’esecuzione del monitoraggio di cui al comma 1, inclusa l’individuazione 
degli indicatori e delle frequenze e le modalità di rilevazione e di comunicazione dei dati, sono stabiliti con decreto 
del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, da adottare entro il 30 giugno 2018, sentite le 
Regioni interessate ed il SNPA in caso di riferimento a siti appartenenti a reti e sistemi di monitoraggio regionali”.

3	 Nel 1979 è stata stipulata a Ginevra la Convenzione sull’inquinamento atmosferico transfrontaliero a lunga distanza 
(Convention on long-range transboundary air pollution, CLRTAP) della Commissione economica per l’Europa delle 
Nazioni Unite (UNECE), poi entrata in vigore nel 1983. La Convenzione comprende otto protocolli concernenti la 
riduzione delle sostanze nocive.

4	 Art. 5, comma 7, D.Lgs 81/2018: ““Al fine di assicurare una corretta conoscenza del pubblico in merito alla pro-
cedura di attuazione del programma nazionale il Ministero, con il supporto dell’ISPRA, elabora, sulla base degli 
elementi previsti dall’articolo 4, comma 5, lettere g) e h), e sulla base dei lavori del tavolo di coordinamento di cui 
al comma 2, una ricognizione periodicamente aggiornata delle misure e delle politiche previste dal programma, in 
cui si indicano le autorità competenti per la relativa attuazione, i tempi previsti per l’adozione degli atti attuativi e 
lo stato di avanzamento e di concertazione degli atti. Tale ricognizione è pubblicata sul sito internet del Ministero 
e della Presidenza del Consiglio dei ministri. 

5	 Si vedano, ad esempio: https://www.minambiente.it/pagina/qualita-dellaria 
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•	 e lo stato di avanzamento e di concertazione 
degli atti.

***

2. Gli strumenti di rilevazione dell’impatto am-
bientale 
Posta tale doverosa premessa, necessaria al fine di 
comprendere il quadro normativo all’interno del 
quale muoversi, occorrerà ora procedere con l’anali-
si delle disposizioni richiamate dal D.Lgs. 81/2018, 
in particolare con l’analisi del D.Lgs. 155/20106 

ss.mm.ii., il quale – per quanto di interesse - si è oc-
cupato di introdurre strumenti volti a contrastare 
l’inquinamento atmosferico. 
E lo fa attraverso la previsione dell’obbligo di carat-
terizzazione delle zone (zonizzazione), la definizione 
di valori di riferimento (da accertarsi su base annua-
le, in maniera differenziata a seconda delle concen-
trazioni dei diversi inquinanti), e la previsione di 
puntuali regole di monitoraggio.
Quanto a quest’ultimo punto, l’Allegato III del de-
creto, ha previsto specifiche modalità di svolgimento 
dei monitoraggi indicando esplicitamente i criteri 
per l’ubicazione delle stazioni di misurazione, del-
le concentrazioni delle sostanze inquinanti, descri-
vendone le differenti caratteristiche e le istruzioni di 
l’utilizzo.
Ha stabilito, in particolare, che la qualità dell’am-
biente è valutata in tutte le zone e gli agglomerati, 
che l’ubicazione delle stazioni di misurazione avvie-
ne sia su macroscala che su microscala, e quali sono 
le modalità con cui devono essere individuati i siti di 
campionamento in modo da fornire correttamente i 
dati di interesse.
Si è occupato perfino di valutare:

•	 a quale distanza dalla fonte delle emissioni de-
vono essere collocate le unità di rilevamento, 
che dipende di fatto dalla tipologia di inqui-
nante e dalle caratteristiche del luogo;

•	 quali devono essere le caratteristiche dell’area 

di rappresentatività delle stazioni di misura-
zione, affinché esse consentano un rilevamen-
to effettivo e non alterato delle sostanze inqui-
nanti rispetto all’obiettivo della misurazione 
della qualità dell’aria;

•	 e infine quante devono essere le stazioni di mi-
surazione, in rapporto alla tipologia di inqui-
nante, alla sua concentrazione e alla densità 
di popolazione su un determinato territorio e 
quale deve essere la frequenza dei rilevamenti.

Il D.Lgs. 152/2006 (ossia il Testo Unico Ambien-
tale), invece, nella sua Parte Seconda prevede un 
sistema di controllo preliminare e preventivo degli 
impatti ambientali, indicando dettagliatamente le 
prescrizioni e le comunicazioni cui sono tenuti i ge-
stori di impianti soggetti ad autorizzazione, per le 
attività nel concreto esercitate (AIA, AUA, autoriz-
zazione ordinaria etc.).
Obbligo cui fa da contraltare il potere di control-
lo sugli effetti ambientali significativi delle autorità 
preposte all’approvazione dei piani o dei program-
mi, anche per il tramite delle Agenzie regionali per la 
protezione dell’ambiente7, al fine di individuare tem-
pestivamente gli effetti negativi imprevisti e di essere 
in grado di adottare le opportune misure correttive8. 
È previsto altresì che le misure correttive adottate 
in caso di necessità siano comunicate al pubblico a 
mezzo stampa.
Meno significativo – per quanto qui di interesse - il 
DPR 357/1997 ss.mm.ii., che si occupa di fornire 
alcune indicazioni in merito al monitoraggio degli 
impatti ambientali, in particolare con riferimento 
alla tutela e alla gestione degli habitat e delle specie.
Infine, è da segnalare il DM del 26 novembre 2018 
n. 291 del Ministero dell’Ambiente, che – in attua-
zione dell’art. 7 del citato decreto 81/2018 – ha pre-
visto per l’esecuzione del monitoraggio, l’applicazio-
ne delle metodologie previste nei manuali elaborati 
nell’ambito della  Convenzione di Ginevra  sull’in-
quinamento atmosferico transfrontaliero a lunga 
distanza (LRTAP) i cui riferimenti sono indicati nel 
suo Allegato II.

6	 D.Lgs. 13 agosto 2010, n. 155 (Attuazione della direttiva 2008/50/CE relativa alla qualità dell’aria ambiente e per 
un’aria più pulita in Europa).

7	 Secondo il disposto del Testo Unico Ambientale le Regioni e gli Enti Locali possono avvalersi nell’esercizio delle 
funzioni loro demandate delle Agenzie regionali per la protezione dell’Ambiente (artt..196 e ss del TUA).

8	 Art. 14 D.Lgs. 152/2006 “1. Le autorità preposte all’approvazione dei piani o dei programmi esercitano, avvalendo-
si del sistema delle Agenzie ambientali, il controllo sugli effetti ambientali significativi derivanti dall’attuazione dei 
piani e dei programmi approvati, al fine, tra l’altro, di individuare tempestivamente gli effetti negativi imprevisti e di 
essere in grado di adottare le opportune misure correttive.

	 2. Per conformarsi al disposto del comma 1, devono essere impiegati, per quanto possibile, i meccanismi di controllo 
esistenti, al fine di evitare la duplicazione del monitoraggio.

	 3. Delle misure correttive adottate ai sensi del comma 1 è data notizia al pubblico a mezzo stampa secondo le mo-
dalità stabilite dal regolamento di cui all’articolo 10, comma 3”.
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***

3. Sulla conformità degli strumenti di misura-
zione predisposti dalla Regione Umbria
Questo dunque il quadro generale, di cui però è indi-
spensabile comprenderne la reale applicazione nella 
pratica.
La Regione Umbria, ad esempio, ha dato tra l’altro 
attuazione ai principi sopra descritti, con il Piano 
regionale per la qualità dell’aria (PRQA), appro-
vato dalla Giunta nel 2013, che ha consentito l’a-
deguamento alle disposizioni contenute nel D.Lgs 
155/2010 ed in particolare alle prescrizioni conte-
nute nella sua Appendice II “Criteri per la scelta 
della rete di misura”, le quali sono state seguite per 
la ridefinizione della rete regionale di monitoraggio 
della qualità dell’aria.
In particolare, sulla base della zonizzazione e classi-
ficazione del territorio già in precedenza definita dal 
PRMQUA del 2005, che vede la Regione suddivisa in 
tre zone omogenee (la zona collinare e montuosa, la 
zona di valle e la zona della Conca Ternana), più una 
zona che copre l’intero territorio regionale per l’ozo-
no, è stata ridisegnata la rete di misura, in conformità 
ai nuovi criteri previsti dal D.Lgs. 155/20109.
Da quanto affermato nel PRQA, pertanto, la Rete 
regionale di monitoraggio attualmente in funzione 
in Umbria è stata predisposta in conformità ai criteri 
prescritti dal D.Lgs. 155/2010 ed in particolare del 
suo Allegato III 10.
Deve rilevarsi, tuttavia, che in ordine alla conformi-
tà della rete di rilevazione alle prescrizioni del Legi-
slatore, non è possibile, basandosi sui soli dati messi 
a disposizione dall’Arpa e dalla Regione Umbria, ef-
fettuare una valutazione oggettiva, che prescinda da 
quanto dichiarato in sede istituzionale.
Si osserva infatti che, nonostante nel sito web 
dell’Arpa siano messi a disposizione del cittadino i 
dati rilevati da tutte le stazioni di monitoraggio atti-
ve con frequenza giornaliera e sebbene tali dati ven-
gano raccolti in report settimanali volti a migliorar-
ne l’accessibilità e la comprensione, non è possibile 
risalire alla conformità del complessivo sistema di 
monitoraggio alle prescrizioni del D.Lgs. 155/2010, 
posto che non è dato sapere se le centraline di mi-
surazione sono effettivamente state collocate alla 
giusta distanza dalla sorgente di emissione, se sono 
presenti in tutti i luoghi necessari, se gli interventi di 
manutenzione vengono effettuati tempestivamente. 
Tale gap informativo nasce anche e soprattutto dalla 
mancata pubblicazione, sul sito dell’Arpa e della Re-
gione, delle ultime relazioni sulla valutazione della 

qualità dell’aria in Umbria, posto che l’ultima risale 
all’anno 2017 per quanto concerne l’intero territo-
rio regionale e al 2008 per quanto riguarda il Co-
mune di Terni.
Invero, per quanto le informazioni circa i dati del-
le emissioni e della presenza di sostanze inquinanti 
nell’aria siano esaustive, vi è un assoluto vuoto infor-
mativo in ordine alla attuale struttura, collocazione 
e funzionamento delle stazioni di monitoraggio, con 
riguardo alle prescrizioni indicate nell’Allegato III.
Sul punto, infatti, l’ultima relazione tecnica sulla va-
lutazione della qualità dell’aria si limita ad indicare 
che “in generale, le stazioni della rete sono localiz-
zate nelle aree più urbanizzate e/o industrializzate 
della regione” e ad elencare le stazioni di rilevazione 
in funzione. 
Le ultime informazioni certe in merito alla struttura 
della rete di monitoraggio dell’aria realizzata dalla 
Regione Umbria e alla sua corrispondenza alla nor-
mativa in materia sono rinvenibili nel PRQA che ri-
sale al 2013 ma presentano evidenti discrasie con 
l’elenco delle stazioni di monitoraggio attualmente 
indicato nel sito dell’Arpa, facendo emergere la ve-
tustà delle informazioni ivi presenti e facendo desu-
mere che negli ultimi anni la rete di monitoraggio sia 
stata modificata e aggiornata sulla base di differenti 
esigenze, di cui non è possibile avere notizia.

*
In definitiva, non è possibile - allo stato dell’arte - né, 
da un lato, avere una fotografia chiara e aggiornata 
delle ragioni sottese all’attivazione di una stazione 
di misurazione in un determinato luogo o della sua 
eventuale rimozione o implementazione; né, dall’al-
tro, comprendere se le rilevazioni ad oggi effettuate 
(e di cui vengono pubblicati in modo assolutamente 
tempestivo i dati) coprano tutte le aree per le quali il 
monitoraggio e prescritto, o se al contrario, continu-
ino ad esserci zone franche escluse.
Ebbene, alla luce di tale ricostruzione, si rileva che 
per garantire al cittadino un pieno diritto di accesso 
alle informazioni ambientali e gli strumenti necessari 
a rendere la consultazione dei dati pubblicati in con-
creto agevole, sarebbe auspicabile che le informazio-
ni pubblicate fossero:

•	 aggiornate (non potendo essere utili informa-
zioni risalenti al 2013);

•	 complete (non essendo sufficiente la mera pub-
blicazione dei dati giornalieri delle emissioni, 
in mancanza di indicazioni più generali sulla 
conformità a legge della rete di monitoraggio 

9	 Allegato D4, Programma di Valutazione della Qualità dell’Aria Stato della qualità dell’aria. Arpa Umbria.
10	 http://www.arpa.umbria.it/resources/docs/Qualit%C3%A0%20aria%20in%20Umbria_2017.pdf
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realizzata);
•	 e chiare (non potendo definirsi pienamente 

accessibile la descrizione dell’applicazione o 
della modifica delle misure posti in essere nei 
diversi comuni senza un’indicazione delle ra-
gioni sottese e dei relativi riscontri normativi)

***

4. Sugli obblighi di comunicazione 
Discorso a parte deve essere fatto per le c.d. soglie di 
informazione, ossia quei livelli dei valori oltre i quali 
sussiste un pericolo per la salute umana e quindi un 
obbligo di informazione adeguata e tempestiva dei 
cittadini.
In particolare, a valle delle operazioni di controllo 
sopra descritte, laddove venga riscontrato il supera-
mento delle soglie di informazione scatta un obbli-
go, per la Regione (art.14 c.1 D.Lgs 155/2010) di 
fornire al pubblico informazioni relativamente a: 

•	 superamenti registrati (località, tipo di soglia 
superata, data, ora di inizio e durata del fe-
nomeno, concentrazione oraria più elevata e 
concentrazione media più elevata sulle 8 ore); 

•	 previsioni sull’evoluzione del fenomeno con 
l’indicazione dell’area geografica prevedibil-
mente interessata dai superamenti; 

•	 informazioni sui settori colpiti della popola-
zione e sui possibili effetti sulla salute e sul-
la condotta raccomandata (informazione sui 
gruppi di popolazione a rischio; descrizione 
dei sintomi riscontrabili gruppi di popolazione 
a rischio; precauzioni che i gruppi interessati 
devono prendere; riferimenti per ottenere ulte-
riori informazioni); 

•	 informazioni sulle azioni preventive per la ri-
duzione dell’inquinamento e/o per la riduzione 
dell’esposizione all’inquinamento con l’indica-
zione dei principali settori cui si riferiscono le 
fonti e delle azioni raccomandate per la ridu-
zione delle emissioni.

Si segnala poi, al di là degli obblighi di comunicazio-
ne previsti in caso di superamento delle c.d. soglie 

di informazione, che l’art. 18 c. 5 D.Lgs. 155/2010 
ss.mm. prevede, altresì, che le Amministrazioni e gli 
altri enti competenti assicurino un agevole accesso 
del pubblico ai dati raccolti e un’ampia diffusione 
delle informazioni.
La comunicazione al pubblico deve essere resa in 
modo tale che le informazioni fornite risultino chia-
re, comprensibili e documentate e sia indicato se i 
rilevamenti siano stati effettuati in conformità ad i 
criteri e alle modalità previste dal sopra citato decre-
to (All. XVI). 
Al tal proposito, il decreto prevede che per l’acces-
so alle informazioni si applica il D.Lgs. 195/200511 

sull’accesso del pubblico all’informazione ambien-
tale e che per consentire un’ampia diffusione delle 
stesse siano utilizzati gli strumenti di comunicazione 
di massa12.
Nello specifico, i piani e un documento riepilogati-
vo delle misure attuate devono essere, in tutti i casi, 
pubblicati su pagina web13.

***

5. Accessibilità alle informazioni ambientali
Per l’accesso all’informazione ambientale, il D.Lgs 
155/2010, richiama quindi la regolamentazione con-
tenuta nel D.Lgs 195/2005.
In particolare, con il D.Lgs. 195/2005, il Legislatore 
ha tentato di garantire un accesso agevole alle infor-
mazioni ambientali attraverso la gratuità della richie-
sta, la possibilità di ottenere i dati richiesti nel più 
breve tempo possibile e la facoltà di farlo senza che 
sia necessario dimostrare un interesse sottostante.
Al fine di garantire ai cittadini l’effettiva utilità delle 
informazioni raccolte e messe a disposizione, il Le-
gislatore ha previsto che l’autorità pubblica renda 
disponibili le informazioni ambientali detenute a 
chiunque ne faccia richiesta, senza che questi debba 
dichiarare il proprio interesse (art. 1).
A tal proposito la pubblica amministrazione de-
stinataria della richiesta, tenuto conto del termine 
eventualmente specificato dal richiedente, mette a 
disposizione gratuitamente14 (art. 6) l’informazione 
ambientale quanto prima possibile e, comunque, en-
tro 30 giorni dalla data del ricevimento della richie-

11	 Decreto Legislativo 19 agosto 2005, n. 195 “Attuazione della direttiva 2003/4/CE sull’accesso del pubblico all’in-
formazione ambientale”.

12	 Art. 18 c. 2 D.Lgs. 81/2018 “Per l’accesso alle informazioni si applica il decreto legislativo n. 195 del 2005. Per la 
diffusione al pubblico si utilizzano la radiotelevisione, la stampa, le pubblicazioni, i pannelli informativi, le reti infor-
matiche o altri strumenti di adeguata potenzialità e di facile accesso, senza oneri aggiuntivi per il pubblico. Le infor-
mazioni diffuse al pubblico devono essere aggiornate e precise e devono essere rese in forma chiara e comprensibile.”

13	 http://www.regione.umbria.it/ambiente/inquinamento-atmosferico1 
14	 Con la specificazione, ai sensi del medesimo art. 6, che è “fatto salvo quanto stabilito all’articolo 25, comma 1, della 

legge 7 agosto 1990, n. 241, e successive modificazioni, relativamente al rilascio di copie.
	 2. Fermo restando quanto previsto al comma 1, l’autorità pubblica può, in casi specifici, applicare una tariffa per 
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sta ovvero entro 60 giorni dalla stessa data nel caso 
in cui l’entità e la complessità della richiesta sono 
tali da non consentire di soddisfarla entro il predetto 
termine di 30 giorni (art. 3). 
Le informazioni messe a disposizione devono altresì 
essere aggiornate, precise e confrontabili (art. 9).

***

6. Sull’efficacia in concreto delle informazioni 
ambientali 
Per quanto attiene, invece, all’effettiva capacità dei 
dati raccolti e divulgati di rappresentare in modo 
realistico la realtà e di costituire uno strumento effi-
cace per il cittadino che voglia avere una fotografia 
nitida e oggettiva della condizione ambientale di un 
determinato territorio, occorre analizzare in concre-
to l’utilità delle informazioni messe a disposizione.
Per comprendere cioè le potenzialità offerte dalla 
possibilità di accedere alle informazioni in oggetto 
occorre indagarne il valore probatorio e l’utilizzabi-
lità da parte dei cittadini per la tutela degli interessi 
che di volta in volta possono venire in rilievo.

***

6.1. Sull’accesso alla giustizia
Sul punto, il 28 aprile 2017, la Commissione eu-
ropea ha adottato una Comunicazione sull’accesso 
alla giustizia in materia ambientale15, per spiegare 
nel dettaglio quanto la Corte di giustizia dell’Unione 
europea aveva già precisato in ordine alle modalità 
con cui gli organi giurisdizionali nazionali devono 
trattare i ricorsi intentati da cittadini contro decisio-

ni, atti od omissioni delle autorità pubbliche degli 
Stati membri che riguardano l’ambiente.
In particolare, si è rilevato che il diritto al ricorso 
contro decisioni, atti e omissioni delle pubbliche am-
ministrazioni da parte dei cittadini, deve essere fa-
vorito, in quanto diritto strettamente collegato alla 
partecipazione del pubblico e quindi tutelato a livel-
lo europeo, poiché consente ai membri del pubbli-
co di esprimere le proprie preoccupazioni e di farle 
prendere in considerazione16. 
Nel corso del tempo, sono state pronunciate nume-
rose sentenze della Corte di Giustizia dell’Unione 
europea che precisano cosa l’accesso alla giustizia 
dovrebbe significare nella pratica17.
In sostanza, i cittadini, le ONG le associazioni am-
bientali hanno diritto di agire in giudizio ed essere 
ascoltati con riferimento all’asserito superamento 
di un livello pericoloso di inquinamento e per ogni 
questione che rilevi dal punto di vista dell’impatto 
ambientale per richiedere dei provvedimenti.

***

6.2. Sull’accesso alle informazioni ambientali
In Italia, la giurisprudenza amministrativa, ha affer-
mato le peculiarità del diritto di accesso all’infor-
mazione ambientale ribadendo il principio in base 
al quale chiunque, che sia persona fisica o giuridica, 
senza dimostrare un interesse particolare e qualifica-
to, può avere accesso alle informazioni ambientali 
gratuitamente in quanto l’accesso è una posizione 
soggettiva autonoma, riconosciuta in capo ad ogni 
soggetto di diritto18.

rendere disponibile l’informazione ambientale, dalla stessa determinata sulla base del costo effettivo del servizio. 
In tali casi il pubblico è adeguatamente informato sulla entità della tariffa e sulle circostanze nelle quali può essere 
applicata.

	 3. Nei casi in cui l’autorità pubblica mette a disposizione l’informazione ambientale a titolo commerciale e l’e-
sigenza di garantire la continuazione della raccolta e della pubblicazione dell’informazione l’impone, può essere 
prevista una tariffa calcolata sulla base del mercato. Detta tariffa è predeterminata e pubblica”.

15	 C(2017)2616, GU C 275 del 18.8.2017, pag. 1 in http://ec.europa.eu/environment/aarhus/legislation.htm
16	 http://ec.europa.eu/environment/pubs/pdf/factsheets/accesstojustice/it.pdf
17	 Sul punto, la Corte UE ha affermato che “in caso di rischio di superamento dei valori limite o delle soglie di allarme, 

i soggetti dell’ordinamento direttamente interessati devono poter ottenere dalle competenti autorità nazionali la 
predisposizione di un piano di azione, anche quando essi dispongano, in forza dell’ordinamento nazionale, di altre 
procedure per ottenere dalle medesime autorità che esse adottino misure di lotta contro l’inquinamento atmosferico” 
(Corte di Giustizia UE, GU C 447 del 25 luglio 2008).

	 Ancora, nel 2011, la Corte dell’UE ha confermato che una ONG slovacca aveva il diritto agire in giudizio ed essere 
ascoltata riguardo alla protezione degli orsi bruni (Corte di Giustizia, 8 marzo 2011, causa C-240/09).

	 Ancora nel 2014, la Corte dell’UE ha ribadito la necessità di porre rimedio ai rischi in materia di livelli pericolosi di 
inquinamento atmosferico nel Regno Unito affermando che “Il tribunale nazionale avrebbe dovuto richiedere qual-
siasi misura necessaria a riportare il piano per l’inquinamento atmosferico in linea con la legislazione sulla qualità 
dell’aria dell’UE”.

18	 Ad esempio, secondo il Consiglio di Stato “contrariamente al regime generale dell’accesso alla documentazione 
amministrativa - che parrebbe autorizzare l’affermazione della sua strumentalità ad una diversa situazione sogget-
tiva da tutelare - quello speciale in esame omette qualsiasi riferimento positivo che legittimi una lettura analoga e 
contiene, anzi, indicazioni esplicite di segno contrario, che inducono, cioè, a configurare il diritto alle informazioni 
ambientali come posizione soggettiva autonoma, intestata in capo ad ogni soggetto di diritto dell’ordinamento (a 
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Ed ancora, il TAR Veneto19, ha richiamato la nozio-
ne ampia di informazione ambientale, aggiungendo 
che tali informazioni “possono essere richieste da 
chiunque, senza che l’istante debba dare prova di un 
interesse qualificato, legittimante l’accesso”20. 
Quanto al contenuto dell’informazione ambientale, 
poi, il cittadino ha accesso a qualsiasi informazione 
riguardante l’ambiente e ai fattori che, in via diretta 
o indiretta, su di esso possono incidere.
Sul punto si è pronunciato con chiarezza il Tar 
Abruzzo, il quale ha affermato che il D.Lgs. 
195/2005 consente l’accesso a qualsiasi in formazio-
ne riguardante l’ambiente, “(aria, suolo, territorio, 
siti naturali, ecc.,) nonché i fattori (sostanze, ener-
gia, rumore, radiazioni, emissioni ecc.) che possono 
incidere sull’ambiente.” 21

*
Riassumendo, alla luce della normativa e delle pro-
nunce esaminate è possibile concludere che l’acces-
so alla giustizia in materia ambientale fornisce un 
pacchetto di garanzie che consente ai cittadini, alle 
persone giuridiche, alle associazioni ambientaliste e 
alle ONG, di ricorrere a un tribunale nazionale per 
ottenere che esso verifichi se un’autorità pubblica 
abbia rispettato o meno i diritti e i requisiti legali 
menzionati in precedenza in materia ambientale. 
La possibilità di accedere alle informazioni ambien-
tali consente, invece, a chiunque ne abbia interesse, 
di informarsi e conseguentemente di impugnare la 
decisione di un’autorità pubblica che va ad incidere 
sul diritto dei cittadini ad avere un ambiente salubre.

***

7. Le imprese
Al di là delle generali previsioni normative che impe-
gnano lo Stato a monitorare e rendere pubblici i dati 
relativi all’inquinamento, occorre valutare in concre-
to quali siano gli adempimenti posti dal Legislatore 
in capo alle imprese pubbliche e private che svolgo-
no attività rilevanti dal punto di vista dell’impatto 
ambientale.

***

7.1. Sulle imprese pubbliche

***

7.1.1. Sulla rendicontazione non finanziaria delle 
imprese 
Il D.Lgs. 254/201622 - di attuazione della direttiva 
europea sulla rendicontazione non finanziaria delle 
imprese - ha introdotto nel nostro Paese la regola-
mentazione della comunicazione di informazioni di 
carattere non finanziario da parte di talune imprese 
e gruppi di grandi dimensioni23.
In particolare, le imprese pubbliche e gli enti di inte-
resse pubblico con determinate caratteristiche sono 
tenuti a rendere pubbliche le informazioni sulle po-
litiche adottate e i risultati ottenuti anche in materia 
ambientale.
Le imprese sono libere di scegliere lo standard di ren-
dicontazione che preferiscono, di individuare i key 
performance indicators che meglio descrivono le at-
tività dell’impresa in relazione ai temi considerati, 
di adottare le metodologie di calcolo ritenute più 
adatte. 
Ad ogni modo sussiste un contenuto minimo obbli-
gatorio della dichiarazione, che deve riguardare:

prescindere dal suo collegamento strumentale od accessorio ad altre situazioni di diritto […] Ne consegue che, in 
materia di accesso ambientale, non solo non è necessaria la puntuale indicazione degli atti richiesti, ma risulta 
sufficiente una generica richiesta di informazioni sulle condizioni di un determinato contesto ambientale (che 
deve, evidentemente, essere specificato) per costituire in capo all’amministrazione l’obbligo di acquisire tutte le 
notizie relative allo stato della conservazione e della salubrità dei luoghi interessati dall’istanza, ad elaborarle e a 
comunicarle al richiedente” (Cons. Stato Sez. IV, (ud. 08-07-2004) 07-09-2004, n. 5795).

19	 T.A.R. Veneto, sez. III, 17 gennaio – 7 febbraio 2007, n. 294.
20	 In particolare, il TAR ha affermato che “la Regione Veneto avesse dato delle risposte  insufficienti ed incon-

grue  [che] non si inquadrano in alcuna delle ipotesi il cui diniego di accesso è consentito, o quanto meno, non 
motivano adeguatamente il rifiuto con riferimento ai casi previsti dalla legge, risultando inadeguato il richiamo alla 
“complessità della materia” e a non meglio specificate “ragioni di opportunità”.

21	 Tar Abruzzo, sent. n. 450 del 2007.
22	 D.Lgs 30 dicembre 2016, n. 254 “Attuazione della direttiva 2014/95/UE del Parlamento europeo e del Consiglio del 

22 ottobre 2014, recante modifica alla direttiva 2013/34/UE per quanto riguarda la comunicazione di informazioni 
di carattere non finanziario e di informazioni sulla diversità da parte di talune imprese e di taluni gruppi di grandi 
dimensioni”.

23 Gli enti di interesse pubblico con numero di dipendenti superiore a cinquecento e, alla data di chiusura del bilancio, 
abbiano superato almeno uno dei due seguenti limiti dimensionali:

	 a) totale dello stato patrimoniale: 20.000.000 di euro;
	 b) totale dei ricavi netti delle vendite e delle prestazioni: 40.000.000 di euro.
	 Gli enti di interesse pubblico che siano società madri di un gruppo di grandi dimensioni.
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•	 l’utilizzo di risorse energetiche, distinguendo 
fra quelle prodotte da fonti rinnovabili e non 
rinnovabili, e l’impiego di risorse idriche;

•	 le emissioni di gas ad effetto serra e le emissio-
ni inquinanti in atmosfera;

•	 l’impatto sull’ambiente nonché sulla salute e 
la sicurezza, associato ai fattori di rischio o 
ad altri rilevanti fattori di rischio ambientale 
e sanitario.

Tuttavia, il decreto in parola prevede anche la pos-
sibilità di omettere delle informazioni, nel caso in 
cui la loro pubblicazione potrebbe compromettere 
la posizione commerciale dell’impresa. Con la pre-
cisazione che, l’omissione non è comunque consen-
tita nel caso in cui pregiudichi una comprensione 
corretta ed equilibrata dell’andamento dell’impresa, 
dei suoi risultati, della sua situazione e degli impatti 
prodotti negli ambiti considerati.
Nonostante tale accorgimento, rimane la perplessità 
che tale facoltà – unita alla discrezionalità dell’im-
presa nella scelta degli indicatori di rilevazione e del-
lo standard di rendicontazione – rischia di vanificare 
gli obiettivi di trasparenza perseguiti dal Legislatore 
europeo e nazionale.
Altra criticità risiede nel fato che detto decreto non 
prevede meccanismi obbligatori di certificazione da 
parte terza delle dichiarazioni rese dalle imprese, li-
mitandosi a prevedere la verifica da parte di chi si 
occupa della revisione legale del bilancio dell’avve-
nuta predisposizione da parte degli amministratori 
della dichiarazione di carattere non finanziario. 
Il bilancio sociale poi non impedisce alle imprese di 
utilizzare tale documento per costruire una coper-
tura tale da mascherare il reale funzionamento e le 
prestazioni svolte, fornendo informazioni non veri-
tiere. Ciò è possibile in quanto, le modalità con cui 
la rendicontazione viene effettuata non consente al 
cittadino di valutare il reale impatto delle attività 
aziendali non essendovi linee guida obbligatorie per 
la redazione e per il controllo.
Infine, la mancanza di indipendenza del soggetto 
tenuto a fornire una garanzia esterna volta a cer-
tificare i dati contenuti nella rendicontazione non 
finanziaria non consente di attribuire credibilità e 
trasparenza delle informazioni riportate, ciò anche 
in ragione degli ampi margini di discrezionalità nella 
struttura del bilancio e negli indicatori.
Invero, pur essendoci  linee guida  internazionali e 
standard di rendicontazione, il processo di raccol-
ta delle informazioni e la scelta del “perimetro” da 
prendere in considerazione restano liberi. La società 
di certificazione, quando viene interpellata, si limita 
ad attestare che “non emerge nulla che faccia pensa-

re che il documento non sia stato preparato rispet-
tando le linee guida” (c.d. revisione limitata).
L’obbligo di rendicontazione delle informazioni 
ambientali in capo alle imprese pubbliche, sebbene 
esista, va incontro dunque a molteplici dubbi, per i 
quali si aspetta un intervento chiarificatore del no-
stro Legislatore quanto prima, al fine di non vanifi-
care il lodevole sforzo verso l’accessibilità alle infor-
mazioni ambientali.

***

7.1.2. Sul decreto trasparenza
Un ultimo rilievo deve essere fatto in relazione alle 
prescrizioni contenute nel D.Lgs. 33/2013, ossia il 
decreto trasparenza che si occupa del “riordino del-
la disciplina riguardante il diritto di accesso civico 
e gli obblighi di pubblicità, trasparenza e diffusione 
di informazioni da parte delle pubbliche ammini-
strazioni”
La norma prevede, in particolare, che le ammini-
strazioni pubblicano, sui propri siti istituzionali an-
che le informazioni ambientali che detengono ai fini 
delle proprie attività istituzionali e ne danno speci-
fico rilievo all’interno di un’apposita sezione detta 
«Informazioni ambientali».
Prescrizione estesa dall’art. 2 bis del Decreto an-
che alle imprese private in controllo pubblico, os-
sia “alle associazioni, alle fondazioni e agli enti di 
diritto privato comunque denominati, anche privi 
di personalità giuridica, con bilancio superiore a 
cinquecentomila euro, la cui attività sia finanziata 
in modo maggioritario per almeno due esercizi fi-
nanziari consecutivi nell’ultimo triennio da pubbli-
che amministrazioni e in cui la totalità dei titolari o 
dei componenti dell’organo d’amministrazione o di 
indirizzo sia designata da pubbliche amministrazio-
ni.” (art. 2 bis c. 2 lett. c) D.Lgs. 33/2013).
Le Pubbliche Amministrazioni e le imprese private 
in controllo pubblico, sono dunque obbligate anche 
a pubblicare le informazioni ambientali che deten-
gono, nel proprio sito web, all’interno di una speci-
fica sezione dedicata.

***

7.2. Sulle imprese private
Obblighi ancor meno stringenti si profilano nei con-
fronti delle imprese private.
Queste ultime, infatti, sono di fatto tenute ai moni-
toraggi, alle prescrizioni e alle comunicazioni, conte-
nute nei titoli autorizzativi dell’attività nel concreto 
esercitata (es. AIA, autorizzazione ordinaria etc.).
Il D.Lgs 254/2016 prevede poi in capo alle stesse 
unicamente una facoltà di presentare la dichiarazio-
ne di carattere non finanziario di cui sopra (v.infra), 
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consentendo addirittura alle PMI la possibilità di 
presentarla in forma semplificata.
Il D.Lgs. 33/2013, infine, prevede che “3. La me-
desima disciplina prevista per le pubbliche ammini-
strazioni si applica, in quanto compatibile, limita-
tamente ai dati e ai documenti inerenti all’attività 
di pubblico interesse [...] alle associazioni, alle fon-
dazioni e agli enti di diritto privato, anche privi di 
personalità giuridica, con bilancio superiore a cin-
quecentomila euro, che esercitano funzioni ammi-
nistrative, attività di produzione di beni e servizi a 
favore delle amministrazioni pubbliche o di gestione 
di servizi pubblici” (art. 2-bis c. 3).
Sul punto, le Linee Guida dell’ANAC n. 1134/201724, 
hanno confermato la distinzione tra gli enti di diritto 
privato in controllo pubblico tenuti alla trasparenza 
tanto relativamente alla loro organizzazione quanto 
al complesso delle attività svolte, e altri enti di dirit-
to privato, non in controllo pubblico, tenuti alla tra-
sparenza solo relativamente alle attività di pubblico 
interesse svolte.
In sintesi, pertanto, anche gli enti di diritto priva-
to che svolgono attività di pubblico interesse, con 
riferimento a tali attività sono tenuti alla trasparen-

24 Determinazione n. 1134 del 8/11/2017 “Nuove linee guida per l’attuazione della normativa in materia di prevenzio-
ne della corruzione e trasparenza da parte delle società e degli enti di diritto privato controllati e partecipati dalle 
pubbliche amministrazioni e degli enti pubblici economici”, pubblicata nella Gazzetta Ufficiale - Serie Generale n. 
284 del 5 dicembre 2017.

CONCLUSIONI

za anche in relazione alle informazioni ambientali, 
laddove risultino in possesso dei requisiti richiesti 
dalla legge. 
In alternativa, le imprese private, saranno tenute 
unicamente ad adempiere alle prescrizioni contenu-
te nei propri titoli autorizzativi, con facoltà (e non 
obbligo) di presentare la dichiarazione di carattere 
non finanziario di cui al punto 7.1.1.

***

La qualità dell’aria va posta in cima alle politiche 
internazionali prima, nazionali e regionali poi.
Il cittadino deve poter conoscere la qualità dell’aria 
che respira e sapere che c’è qualcuno che lo controlla 
e lo tutela.
La normativa di settore tuttavia impone regole strin-
genti che spesso risultano poco incisive nella pratica, 
con l’impossibilità di avere dati completi, esaustivi e 
aggiornati.
Servono maggiori controlli e i cittadini devono co-
noscere meglio i diritti e le tutele che possono eserci-
tare per pretendere di vivere in un ambiente salubre.
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Il sottoprodotto è un istituto giuridico di origine comunitaria e giurisprudenziale nato al fi ne di consen-
tire ai produttori dei prodotti (e conseguentemente di rifi uti) una maggiore elasticità, nonché delle note-
voli economie, nella gestione di residui di produzione i quali, attraverso questo istituto, possono essere 
sottratti alle rigide ed attrattive regole sui rifi uti e, quindi, direttamente reimmessi in un ulteriore ciclo 
produttivo. I presupposti di applicazione passano attraverso il rispetto di determinate condizioni, attese 
le quali il produttore di prodotti potrà riutilizzare anche quegli scarti - posto che non se ne disfi , non 
abbia l’intenzione di disfarsi né l’obbligo di disfarsene - e potrà procedere a riutilizzarli come materie 
prime.  Anche l’inosservanza di una sola delle condizioni previste dalla norma comporta l’attrazione 
del residuo nel mondo dei rifi uti con le conseguenze sanzionatorie del caso.
Da qui, l’esigenza di dedicare un volume alla disamina analitica e approfondita con la più autorevole 
giurisprudenza e dottrina delle condizioni sulla base delle quali un residuo di produzione può essere 
reimmesso nel mercato quale sottoprodotto, dedicando un’ultima parentesi a quanto ci aspetta nel 
prossimo futuro.
È stato, infatti, notifi cato in Commissione Europea uno schema di decreto concernente il “Regolamen-
to recante criteri indicati per agevolare la dimostrazione della sussistenza dei requisiti per la qualifi ca 
dei residui di produzione come sottoprodotti e non come rifi uti” che - seppur al momento non in vigore 
- verrà puntualmente analizzato in tale trattazione.
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I rifiuti prodotti dalle strutture sanitarie pubbliche e private, individuate ai sensi del D.Lgs. 502/1992, 
che svolgono attività medica e veterinaria di prevenzione, di diagnosi, di cura, di riabilitazione e di 
ricerca ed effettuano le prestazioni previste dalla L. 833/1978 rappresentano una peculiare species dei 
rifiuti cc.dd. “rifiuti sanitari”.
Nel panorama giuridico italiano tali rifiuti trovano la loro disciplina generale nel D.Lgs. 152/2006 
(Codice dell’Ambiente) nonché la disciplina specifica nel D.P.R. 254/2003, il quale prevede importanti 
deroghe. 
Nello specifico, dopo aver illustrato la normativa applicabile, la presente trattazione esaminerà la pecu-
liare filiera della gestione dei rifiuti sanitari, dal produttore all’impianto finale di destinazione – senza 
tralasciare, tuttavia, profili trasversali e caratteristici delle specifica disciplina, in ogni caso ritenuti 
rilevanti.
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Il lato oscuro degli scontrini 
fiscali: pericolosi per la salute 
e dannosi per l’ambiente

ABSTRACT

Il presente contributo si pone l’obiettivo di rico-
struire la normativa europea e nazionale in ma-
teria di prodotti contenti bisfenolo A, con parti-
colare riguardo ai rischi per la salute dell’uomo 
e all’impatto ambientale che tale sostanza pro-
voca. Nello specifico, ci si sofferma sulla pre-
senza del BPA nella carta termica utilizzata per 
produrre, tra l’altro, gli scontrini fiscali, e sulla 
diffusione che tale materiale ha nella vita di tutti 
i giorni. A tal proposito, si pone l’accento sugli 
studi scientifici condotti dagli organismi di valu-
tazione europea con riguardo agli effetti del BPA 
sulla salute dell’uomo e sull’elevata esposizione 
a tale sostanza di talune categorie di soggetti. Il-
lustrando l’iter che ha condotto all’inserimento 
del BPA tra le sostanze preoccupanti per la salu-
te dell’uomo ai sensi del Regolamento REACH 
e al divieto di produrre carta termica con una 
concentrazione di bisfenolo superiore ad una 
determinata soglia, si analizzano le possibili so-
luzioni per consentire il riciclo di tale materiale 
e per incentivare il più possibile la dematerializ-
zazione della documentazione cartacea. 

IN SINTESI

•	 Il Regolamento 2016/2235 emanato dalla 
Commissione UE e la pronuncia della Cor-
te di Giustizia dell’11 luglio 2019 affermano 
che il bisfenolo A, presente sulla superficie in 
molti prodotti ed in particolare sulla carta 
termica, è una sostanza chimica pericolosa 
per l’uomo e dannosa per l’ambiente;

•	 il BPA, da un lato, è responsabile dell’insorge-
re di gravi patologie e, dall’altro, non consen-
te il riciclo degli scontrini fiscali stampati su 
carta termica come normali prodotti cartacei, 
provocando un ingente utilizzo di risorse; 

•	 esso è stato inserito nell’elenco delle sostanze 
candidate ad essere assoggettate ad autoriz-
zazione di cui al regolamento REACH che 
raccoglie le sostanze “estremamente preoccu-
panti per la salute umana”;

•	 il Legislatore italiano ha deciso di limitare la 
produzione di rifiuti non riciclabili, imponen-
do, a partire dal 1° luglio 2019, il passaggio 
alla fatturazione elettronica e alle ricevute fi-
scali in formato digitale.

di LETIZIA ZAVATTI
Dott.ssa in Giurisprudenza - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. La composizione chimica della carta termica
Il bisfenolo A, meglio conosciuto come BPA, è  un 
composto chimico molto comune usato nella fabbri-
cazione di  materiali a contatto con alimenti come 
le stoviglie in plastica, i giocattoli per i bambini, i 
cartoni della pizza, le lenti degli occhiali, i cosmetici. 
Esso è altresì diffusamente utilizzato come reagente 
chimico nella produzione di carta termica, ossia quel 
tipo di carta impiegata per stampare gli scontrini fi-
scali, il biglietto dell’autobus o quello del cinema, le 
ricevute dei gratta e vinci, la carta per il fax. Inoltre, 
tale tipo di carta viene utilizzata anche in campo me-
dico sanitario per stampare referti clinici o i trend di 
rilevazione di valori fisici. 
Questa particolare tipologia di carta  è stata intro-
dotta in tempi recenti per aumentare la durata de-
gli scontrini, in modo da poterli utilizzare come 
garanzia d’acquisto, pertanto, stante il diffusissimo 
impiego di tale materiale, è evidente come sia quasi 
impossibile, nella vita di tutti i giorni, non entrarvi 
in contatto. 
Questo tipo di carta è detta “termica” in quanto per 
potersi attivare necessita di calore: quante volte ca-
pita infatti di ritrovare nel portafoglio o nella tasca 
dei pantaloni scontrini vecchi sbiaditi o addirittura 
illeggibili. Guardando uno scontrino ci si accorge 
subito che esso appare semilucido da un lato. Ciò 
accade in quanto la carta termica è ricoperta da 
un’emulsione formata dal colorante e dalla sostanza 
che rende possibile la reazione al calore nel momen-
to in cui, all’atto della stampa, si genera l’immagine. 
Il reagente chimico più comunemente utilizzato a tal 
fine è appunto il bisfenolo A che, a contatto con una 
fonte di calore, consente all’inchiostro – già presente 
sulla superficie della carta - di comparire.
L’utilizzo di tale sostanza chimica nella carta termica 
presenta tuttavia alcuni significativi lati oscuri. 
In primo luogo, l’iter di qualificazione del bisfenolo 
A come sostanza pericolosa è stato lungo e travaglia-
to e ha visto le istituzioni europee mutare più volte 
opinione e raggiungere con difficoltà una conclusio-
ne univoca, la cui ultima parola è stata quella della 
Corte di Giustizia che, con una pronuncia di poche 
settimane fa, ha inserito il BPA nell’elenco delle so-
stanze estremamente preoccupanti candidate all’auto-
rizzazione. Tale lista comprende tutte quelle sostanze 
chimiche che, per diversi motivi, possono essere con-
siderate dannose per la salute e l’ambiente e quindi 
subire delle restrizioni negli usi industriali, per i quali 
diventa necessaria una specifica autorizzazione. 

In secondo luogo, diversamente da quanto la più par-
te dei consumatori crede, la presenza del BPA nella 
carta termica impedisce che scontrini, biglietti dell’au-
tobus e referti medici possano essere assimilati alla 
carta comune e dunque conferiti nel contenitore della 
carta. Al contrario, la presenza di sostanze chimiche 
non consente alla carta termica di essere riciclata e ne 
impone lo smaltimento come rifiuto indifferenziato. 
Ecco perché quando effettuiamo un prelievo al ban-
comat, sulla videata spesso si legge la dicitura “Scelta 
non ecologica” nel momento in cui occorre indicare 
se si desidera la stampa della ricevuta.

***

2. I rischi del bisfenolo A sulla salute umana: la 
recente pronuncia della Corte di Giustizia UE
Le perplessità in merito all’utilizzo del bisfenolo A 
e ai rischi che tale sostanza può provocare per la 
salute umana sono rintracciabili sin dai primi anni 
’30 del Novecento. Solo nel 2008, tuttavia, a segui-
to della divulgazione di alcuni studi scientifici1 che 
ipotizzavano un legame tra l’esposizione al bisfenolo 
A e lo sviluppo di malattie del sistema riproduttivo 
maschile nei feti, l’ECHA, l’Agenzia europea per le 
sostanze chimiche, dava inizio ad una procedura di 
revisione delle autorizzazioni all’uso del BPA.
Accusato di provocare danni al sistema immunitario 
e riproduttivo e di essere cancerogeno, nel 2011 l’U-
nione europea emanava una Direttiva volta ad eli-
minarlo dalla produzione di materiali per l’infanzia 
come biberon e contenitori per alimenti per bambini2. 
Il divieto di utilizzo del BPA, in vigore dal 2011, ces-
sava tuttavia nel gennaio 2015 dopo una rivalutazio-
ne effettuata dall’EFSA, l’Agenzia europea per la si-
curezza alimentare, secondo la quale il bisfenolo non 
rappresentava alcun pericolo per l’uomo in quanto 
le quantità di sostanza con cui un soggetto poteva 
ipoteticamente entrare in contatto e assorbire nella 
propria quotidianità erano significativamente più 
basse di quelle che potevano provocare un danno per 
la salute. In altre parole, ad avviso dell’organismo di 
valutazione europea, i livelli di tossicità rimanevano 
notevolmente sotto il tetto di sicurezza, anche cono-
sciuto come “dose giornaliera tollerabile” (TDI).
Ad alimentare lo scontro istituzionale tra i due or-
ganismi europei, nel 2016, il Comitato degli Stati 
membri (MSC) dell’Agenzia europea per le sostanze 
chimiche (ECHA) sosteneva la proposta della Fran-
cia di classificare il BPA come sostanza estremamen-
te preoccupante (SVHC -  Substance of very high 

1	 L’Agenzia internazionale per la ricerca sul cancro (IARC) inseriva il bisfenolo A nella lista delle sostanze potenzial-
mente cancerogene.

2	 Direttiva 2011/8/UE della Commissione, del 28 gennaio 2011 , che modifica la direttiva 2002/72/CE per quanto 
riguarda le restrizioni d’impiego del bisfenolo A nei biberon di plastica.
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concern) sulla base dei suoi effetti di interferenza en-
docrina sull’uomo. In seguito alla valutazione delle 
argomentazioni poste a suffragio di tale tesi, l’Agen-
zia riteneva necessario l’inserimento del bisfenolo 
A tra le sostanze suscettibili di eventuale inclusione 
nell’elenco delle sostanze soggette ad autorizzazione 
di cui all’art. 59, par. 1, del regolamento REACH 
che raccoglie le sostanze “estremamente preoccu-
panti per la salute umana”3.
In seguito, pertanto, l’Agenzia presentava alla Com-
missione UE i pareri del Comitato per la valutazione 
dei rischi (RAC) e del Comitato per l’analisi socioe-
conomica (SEAC), consultato per analizzare le riper-
cussioni economiche della restrizione, la quale rite-
neva dunque esistente un rischio inaccettabile per la 
salute dei lavoratori  che manipolano carta termica 
contenente BPA in una concentrazione, in peso, pari 
o superiore allo 0,02 %. 
Dagli studi scientifici svolti emergeva infatti che il 
BPA produce gli effetti di un potente distruttore en-
docrino, le cui implicazioni possono consistere, ad 
esempio, nell’alterazione della capacità riproduttiva 
sia maschile che femminile, nell’induzione di cam-
biamenti comportamentali, nell’incidenza sul peso 
e sulla composizione corporea, nella insorgenza di 
patologie diabetiche e tumorali4.
Alla luce di tali conclusioni, la Commissione stabi-
liva che la restrizione proposta avrebbe permesso di 
evitare i rischi individuati senza imporre un onere 
significativo all’industria, alla catena di approvvi-
gionamento o ai consumatori. All’esito di tale trava-
gliato percorso si è giunti, infine, all’emanazione del 
Regolamento 2016/22355, con il quale si modificava 
l’elenco REACH con l’effetto di vietare, all’interno 
dell’Unione Europea, la produzione di carta termica 
con concentrazioni di BPA superiori allo 0,02% in 
peso, a partire dal 2 gennaio 2020.
Ebbene, come anticipato, poche settimane fa, la 
Corte di Giustizia Europea, chiamata a pronunciarsi 
su un ricorso dell’Associazione Plastics Europe, rap-
presentativa degli interessi dei produttori e degli im-
portatori di prodotti in plastica nell’Unione europea 
e, in particolare, di quattro società che operano nella 

commercializzazione del Bisfenolo A, contro ECHA, 
ha confermato l’inclusione del bisfenolo in esame tra 
le sostanze estremamente preoccupanti a causa delle 
sue proprietà come sostanza tossica per il sistema ri-
produttivo umano, imponendo che i prodotti che lo 
contengono, per essere commercializzati, debbano 
essere soggetti a specifiche autorizzazioni6. 
L’inserimento di un elemento nell’elenco delle so-
stanze candidate, quindi, impone  obblighi giuridi-
ci per coloro che producono, importano o utilizzano 
queste sostanze come tali, in preparati o in prodotti 
intermedi.
In particolare, le misure restrittive a cui sono sotto-
posti variano caso per caso: tali prodotti possono 
infatti essere immessi sul mercato, per usi specifici 
e controllati, solo su richiesta delle imprese produt-
trici ed in seguito ad autorizzazioni da parte della 
Commissione europea. 

***

3. Gli obblighi derivanti dall’inserimento nell’E-
lenco di sostanze candidate all’autorizzazione
Quanto agli obblighi derivanti dall’inclusione di 
SVHC (sostanze estremamente preoccupanti) nell’e-
lenco di sostanze candidate, occorre rilevare che essi 
entrano in vigore a partire dalla data di inserimento 
nella lista e riguardano sia le sostanze incluse nell’e-
lenco da sole, sia quelle impiegate in miscele.
Il Legislatore impone, innanzitutto, ai fornitori di 
articoli operanti all’interno dell’Unione Europea e 
nello Spazio Economico Europeo (SEE) di mettere 
a disposizione dei consumatori informazioni suffi-
cienti a consentire l’uso sicuro di tali articoli qualo-
ra questi contengano sostanze incluse nell’elenco di 
sostanze candidate in concentrazioni superiori allo 
0,1 % in peso/peso e, qualora questi ultimi lo richie-
dano, a divulgare tali informazioni entro 45 giorni 
dalla richiesta stessa.
Inoltre, i produttori o importatori operanti nell’UE 
e nello SEE devono comunicare all’ECHA la presen-
za, all’interno dei propri prodotti, di sostanze inclu-
se nell’elenco di sostanze candidate, qualora queste 

3	 Art. 59, par. 1, Reg. n. 1907/2006 REACH concernente la registrazione, la valutazione, l’autorizzazione e la restri-
zione delle sostanze chimiche. “Ai fini dell’identificazione delle sostanze che rispondono ai criteri di cui all’art. 57 e 
della definizione di un elenco di sostanze candidate all’eventuale inclusione nell’Allegato XIV, si applica la procedu-
ra di cui ai paragrafi da 2 a 10 del presente articolo. L’Agenzia indica, in questo elenco, le sostanze che figurano nel 
programma di lavoro di cui all’art. 83, paragrafo 3, lettera e).”

4	 The Journal of Steroid Biochemistry and Molecular Biology, Ottobre 2011
5	 Regolamento 2016/2235 della Commissione UE, del 12 dicembre 2016, che modifica l’allegato XVII del regolamen-

to (CE) n. 1907/2006 del Parlamento europeo e del Consiglio concernente la registrazione, la valutazione, l’autoriz-
zazione e la restrizione delle sostanze chimiche (REACH) per quanto riguarda il bisfenolo A.

6	 Corte di Giustizia UE, causa T-185/2017, 11 luglio 2019 
	 http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf;jsessionid=D0F045002216348FDBEF77C50120857A?text=&-

docid=216073&pageIndex=0&doclang=EN&mode=req&dir=&occ=first&part=1&cid=4926632
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ultime siano presenti alternativamente in quantità 
superiori ad una tonnellata per produttore o impor-
tatore all’anno o se sono presenti a valori di concen-
trazione superiori allo 0,1 % in peso/peso.
L’adempimento di tale onere di comunicazione deve 
avvenire entro sei mesi dall’inclusione nell’elenco di 
sostanze candidate, eccezion fatta per i casi in cui la 
trasmissione di tali informazioni non è richiesta.
Il produttore o l’importatore di prodotti contenenti 
BPA non è infatti tenuto ad effettuare le suddette no-
tifiche nel caso in cui:

•	 sia in grado di dimostrare l’assenza di esposi-
zione degli esseri umani e dell’ambiente duran-
te l’uso e lo smaltimento del prodotto. In tali 
circostanze, vige comunque l’obbligo di forni-
re istruzioni adeguate al destinatario del bene;

•	 la sostanza sia già stata registrata per uno spe-
cifico utilizzo.

Ancora, i fornitori di prodotti contenenti SVHC 
sono tenuti a mettere a disposizione dei consuma-
tori una scheda di dati di sicurezza, che deve essere 
aggiornata in seguito all’inserimento nella lista delle 
sostanze candidate per dar conto della classificazio-
ne come “estremamente preoccupante”7.

***

4. L’impatto ambientale del bisfenolo A
Per quanto concerne, invece, l’impatto ambientale 
della carta termica, ed in particolare degli scontrini 
fiscali, esso è dovuto in larga parte all’impossibilità 
di riciclare tale materiale in ragione della composi-
zione chimica che lo caratterizza. Gli scontrini non 
possono, infatti, essere conferiti nel contenitore della 
carta in quanto gli agenti chimici che ne consentono 
la reazione al calore generano problemi nelle fasi del 
riciclo.
La scelta di questo tipo di carta per gli scontrini fi-
scali, come si è detto, è tuttavia prescritta da preci-

se disposizioni normative. L’Agenzia delle Entrate8 
impone infatti che le ricevute fiscali debbano esse-
re emesse su supporto in carta termica omologata 
dall’Istituto Superiore di Poste e Telecomunicazione. 
Inoltre, la disciplina prevista per l’utilizzo di carte 
termosensibili per la stampa di scontrini fiscali è sog-
getta a stringenti requisiti tecnici relativi alla con-
servazione e alla stabilità all’invecchiamento dettati 
dalla necessità di certificazione delle operazioni eco-
nomiche compiute. 
A compromettere il riciclo di questa tipologia di 
carta è dunque la presenza del bisfenolo A, presente 
nel 94% degli scontrini fiscali prodotti9 e principa-
le responsabile - non solo dell’esposizione dei con-
sumatori a tale sostanza - ma anche di gravi danni 
all’ambiente. Ed invero, secondo le stime, ogni anno 
vengono prodotti a livello globale 300 miliardi di 
scontrini cartacei, per i quali vengono utilizzati 25 
miliardi di alberi, 18 miliardi di litri d’acqua e 22 
milioni di barili di petrolio10.
Tuttavia, nonostante la massiccia produzione, l’evi-
dente impatto ambientale e l’esteso impiego - pro-
babilmente il più alto rispetto a qualsiasi altro com-
posto chimico sintetizzato dall’uomo - il BPA non è 
mai stato sottoposto ad alcun controllo legislativo 
di tipo ambientale, in quanto le uniche restrizioni a 
cui è assoggettato trovano la propria giustificazione 
nella tutela della salute umana11.

***

5. Le soluzioni possibili
Dato conto degli effetti negativi sulla salute uma-
na e sull’ambiente provocati dal bisfenolo A e alla 
luce della recente pronuncia della Corte di Giustizia 
europea, che impone rigide restrizioni all’utilizzo di 
sostanze contenti BPA, occorre rilevare che sono sta-
ti fatti notevoli passi avanti nel tentativo di ridurre 
l’impatto ambientale degli scontrini fiscali sino a pre-
vedere di limitarne considerevolmente la produzione.
Innanzitutto, vale la pena segnalare che sono stati 

7	 Art. 31, par. 9, lettera a) Reg. n. 1907/2006 REACH concernente la registrazione, la valutazione, l’autorizzazione 
e la restrizione delle sostanze chimiche. “I fornitori aggiornano la scheda di dati di sicurezza tempestivamente nelle 
seguenti circostanze: a) non appena si rendono disponibili nuove informazioni che possono incidere sulle misure 
di gestione dei rischi o nuove informazioni sui pericoli; b) allorché è stata rilasciata o rifiutata un’autorizzazione; c) 
allorché è stata imposta una restrizione.”

8	 Agenzia delle Entrate, Provvedimento 2012/13386 recante “Modifica del D.M. 23 marzo 1983 e successive integra-
zioni e modificazioni. Disciplina dell’utilizzo di carte termosensibili per l’emissione di scontrini fiscali e di altri do-
cumenti fiscali emessi con apparecchi misuratori fiscali. Sostituzione allegato E al D.M. 23 marzo 1983, introdotto 
dal D.M. 30 marzo 1992”.

9	 ACS’ journal Environmental Science & Technology. 
	 V. https://www.acs.org/content/acs/en/pressroom/presspacs/2018/acs-presspac-january-17-2018/a-step-toward-rid-

ding-register-receipts-of-bpa.html.
10	 “Il pericolo degli scontrini cartacei: un problema da affrontare”, Emily Sorensen, in Mobile transaction, 29 Marzo 

2019.
11	 Ecoscienza Numero 2, Anno 2012 “Bisfenolo A, solo un contaminante alimentare?” Davide Manucra, Arpa Emi-

lia-Romagna.
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sviluppati processi produttivi innovativi che consen-
tono la produzione di supporti cartacei privi di bisfe-
nolo A e, allo stesso tempo, in grado di soddisfare i 
requisiti prescritti dall’Agenzia delle Entrate in ordi-
ne all’emissione di ricevute fiscali. E non è tutto, in 
taluni casi sono stati addirittura elaborati sistemi per 
realizzare scontrini fiscali costituiti per il 70% da ri-
fiuti post-consumo o ancora carta termica che sfrut-
ta come reagente un derivato del mais. Tali soluzioni 
permettono, da un lato, di salvaguardare la salute 
dell’uomo riducendo significativamente l’esposizio-
ne al BPA e, dall’altro, di consentire il riciclo degli 
scontrini come normali prodotti cartacei, essendo 
privi di quei componenti chimici che ne impongono 
lo smaltimento come rifiuti indifferenziati.
La produzione di scontrini fiscali eco-friendly, ben-
ché appaia come una soluzione di grande efficacia, 
non risolve tuttavia completamente il problema del-
la copiosa quantità di scontrini che riempiono i no-
stri portafogli o che gettiamo nei cestini accanto alle 
casse di bar e negozi ancora prima di uscire.
Ebbene, a questo proposito, la vera novità è stata in-
trodotta, a partire dal primo luglio di quest’anno, in 
seguito alla conversione del c.d. Decreto Crescita12 
ed ai successivi provvedimenti attuativi dell’Agenzia 
delle Entrate13. Dopo aver bandito le fatture carta-
cee in favore di quelle elettroniche, il Legislatore ha 
infatti imposto l’abbandono anche di scontrini e ri-
cevute fiscali. Dall’inizio di luglio, infatti, i negozi e 
gli esercenti di maggiori dimensioni sono chiamati 
ad abbandonare l’utilizzo di scontrini fiscali cartacei 
per lasciare spazio all’emissione di ricevute in for-
mato digitale. Le spese effettuate dai consumatori 
dovranno, pertanto, essere documentate attraverso 
la trasmissione dei dati dei corrispettivi giornalieri 
mediante loro memorizzazione elettronica e succes-
sivo invio all’Agenzia delle Entrate, con contestuale 
rilascio al cliente di un documento commerciale va-
lido anche a fini fiscali14.
Gli esercenti potranno adeguarsi al nuovo sistema 
avvalendosi dei registratori telematici approvati 
dall’Agenzia delle Entrate oppure, in alternativa, an-
che da dispositivi mobili utilizzando una procedura 
online gratuita e accessibile per tutti gli operatori te-
nuti a adempiere alle nuove prescrizioni 
La nuova modalità di emissione degli scontrini fi-
scali in formato elettronico risulta, evidentemente, 
l’opzione ambientalmente più sostenibile, posto che 
consente la totale eliminazione di qualsiasi materiale 

destinato a diventare rifiuto e riduce considerevol-
mente l’esposizione dell’uomo al BPA, senza tuttavia 
compromettere il perseguimento degli obiettivi di 
certificazione e controllo dell’evasione fiscale affidati, 
sino ad oggi, agli scontrini stampati su carta termica.
Allo stesso modo, sempre di più sono le Pubbliche 
Amministrazioni, le banche e i titolari di servizi di 
mobilità, che consentono agli utenti, ad esempio, di 
avere accesso al proprio fascicolo sanitario, di pa-
gare il parcheggio o di ottenere un titolo di circola-
zione in formato elettronico, senza che sia richiesta 
l’emissione dell’equivalente supporto cartaceo.

Alla luce di quanto su esposto, è possibile ritenere 
che gli scontrini fiscali stampati su carta termica han-
no vita breve. Emerge, infatti, in modo chiaro, dal 
Regolamento 2016/2235 emanato dalla Commissio-
ne UE e dalla recente pronuncia della Corte di Giusti-
zia, che il bisfenolo A, presente sulla superficie delle 
ricevute fiscali, così come su quella dei biglietti degli 
autobus e dei ticket ospedalieri, è una sostanza chi-
mica pericolosa per l’uomo e dannosa per l’ambiente. 
Il BPA, infatti, da un lato, è responsabile dell’insor-
gere di gravi patologie in soggetti che, nella loro vita 
quotidiana, entrano in contatto con prodotti che 
contengono tale sostanza e, dall’altro, non consente 
il riciclo degli scontrini fiscali come normali prodotti 
cartacei, provocando un enorme utilizzo di risorse. 
Per tali ragioni, esso è stato inserito nell’elenco delle 
sostanze candidate ad essere assoggettate ad autoriz-
zazione di cui al regolamento REACH che raccoglie 
le sostanze “estremamente preoccupanti per la sa-
lute umana” e, a partire dal 2020, la carta termica 
contenente BPA in quantità superiori a determinate 
percentuali non potrà più essere commercializzata. 
Fortunatamente, anche il Legislatore italiano ha di-
mostrato la propria volontà di ridurre la presenza di 
scontrini fiscali e, più in generale, di limitare la pro-
duzione di rifiuti, imponendo, a partire da quest’an-
no, il passaggio alla fatturazione elettronica e alle 
ricevute fiscali in formato digitale e incentivando i 
meccanismi di dematerializzazione dei documen-
ti cartacei, nell’ottica di una transizione verso una 
Pubblica Amministrazione al passo con le nuove tec-
nologie e attenta alle soluzioni sostenibili dal punto 
di vista ambientale.

12	 D.L. n. 34 del 2019 convertito in L. n. 58 del 2019 recante “Misure urgenti di crescita economica e per la risoluzione 
di specifiche situazioni di crisi”.

13	 Circolare dell’Agenzia delle Entrate n. 15 del 29/06/2019 in materia di “Memorizzazione e trasmissione telematica 
dei corrispettivi”.

14	 “Scontrini e ricevute, da luglio si cambia: al Fisco tutti i dati online”, Alessandro Mastromatteo e Benedetto Santa-
croce, Il Sole 24ore, 29 aprile 2019.

CONCLUSIONI
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La bonifica dei siti
di interesse nazionale 

ABSTRACT

La bonifica dei siti contaminati è un tema di 
grande attualità ed interesse, soprattutto con ri-
ferimento ai soggetti obbligati ad intervenire in 
caso di contaminazione o presunta tale di un sito 
e sugli obblighi del proprietario incolpevole.

Alcuni siti da bonificare sono di interesse nazio-
nale, in relazione alle caratteristiche del sito, alle 
quantità e pericolosità degli inquinanti presenti, 
al rilievo dell’impatto sull’ambiente circostante in 
termini di rischio sanitario ed ecologico, nonché 
di pregiudizio per i beni culturali ed ambientali. 

La procedura di bonifica dei siti di interesse na-
zionale ricalca quella della bonifica di cui all’art. 
242 TUA, sebbene si riscontrino due differenze 
sostanziali:

-	 per i siti inclusi nel perimetro del SIN la po-
tenziale contaminazione è presunta;

-	 la competenza nei procedimenti di bonifica dei 
SIN è attribuita al Ministero dell’Ambiente.

Con il presente contributo ci si propone di of-
frire un quadro della procedura di bonifica dei 
SIN, con particolare focus sugli obblighi dei di-
versi soggetti interessati.

IN SINTESI

•	 Nei siti di interesse nazionale la potenziale 
contaminazione deve ritenersi presunta;

•	 la procedura da adottare per la bonifica dei 
siti di interesse nazionale si trae dal combi-
nato disposto degli artt. 242 e 252 D.Lgs. 
152/2006;

•	 il responsabile dell’inquinamento ha l’onere 
di caratterizzare ed eventualmente bonificare 
il sito;

•	 in mancanza di un tempestivo intervento del 
responsabile, il proprietario incolpevole o gli 
altri soggetti interessati possono avviare la 
procedura di bonific;

•	 in ultima istanza, interviene il MATTM.

di VALENTINA BRACCHI
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. Siti di interesse nazionale e contaminazione 
presunta
I siti di interesse nazionale ai fini della bonifica, 
di cui all’art. 252 (Siti di interesse nazionale) Dlgs 
152/2006 (di seguito anche TUA), sono delle aree 
contaminate del territorio nazionale individuate dal 
Ministero dell’Ambiente, cui è altresì attribuita la 
competenza della procedura di bonifica di cui all’art. 
242 (Procedure operative ed amministrative) D.Lgs 
152/20061.
Il combinato disposto di tali due articoli (artt. 242 e 
252 del D.lgs. 152/2006) porta così immediatamen-
te  a ritenere che un impianto inserito in un sito di 
interesse nazionale sia da considerare potenzialmen-
te contaminato e, quindi, necessiti della procedura 
di bonifica.
“In altri termini, la potenziale contaminazione del 
sito deve ritenersi presunta allorquando lo stesso sia 
incluso nella sub perimetrazione di un sito di inte-
resse nazionale2”.
La giurisprudenza amminsitrativa è piuttosto uni-

voca nel ritenere che “la perimetrazione di un SIN 
determina un effetto conformativo della proprietà 
(TAR LAZIO, sez. I 27/7/2010 n. 27771), non-
chè conseguenze giuridiche per i proprietari3 delle 
aree in considerazione delle operazioni prelimina-
ri di caratterizzazione e messa in sicurezza del sito 
(Cons. Stato, sez. VI 27/12/2011, n. 6843)».
La procedura di individuazione dei siti di interesse 
nazionale ne evidenzia la potenziale contaminazio-
ne, con la conseguenza che il presupposto indicato 
dal D.Lgs. 152/2006 all’art. 242, del “verificarsi di 
un evento che sia potenzialmente in grado di con-
taminare il sito” che obbliga all’attivazione delle 
procedure operative ed amministrative indicate nel 
medesimo articolo resta assorbito dall’inclusione 
dell’area nel sito di interesse nazionale” 
Ne consegue che la inclusione di una determinata 
area all’interno del perimetro di un sito di interesse 
nazionale ne presuppone la potenziale contamina-
zione rendendola soggetta a caratterizzazione come 
peraltro statuito anche dalla Cassazione Penale, che 

1	 Ed invero:
-	 ai sensi del comma 1dell’art. 252 del D.Lgs. 152/2006, “I siti di interesse nazionale, ai fini della bonifica, sono 

individuabili in relazione alle caratteristiche del sito, alle quantità e pericolosità degli inquinanti presenti, al rilie-
vo dell’impatto sull’ambiente circostante in termini di rischio sanitario ed ecologico, nonché di pregiudizio per i 
beni culturali ed ambientali”;

-	 il successivo comma 4 dell’art. 252, attribuisce la competenza per la procedura di bonifica - di cui all’art. 242 
- dei siti di interesse nazionale, al Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, sentito il Mini-
stero delle attività produttive;

-	 ai sensi del comma 1 dell’art. 242: “Al verificarsi di un evento che sia potenzialmente in grado di contaminare 
il sito” e “all’atto di individuazione di contaminazioni storiche che possano ancora comportare rischi di aggra-
vamento della situazione di contaminazione” devono essere avviate le procedure operative e amministrative 
previste dalla norma in commento. 

2	 Cfr. TAR LAZIO Sez. I n. 8920 del 15 ottobre 2008:“Il combinato disposto degli artt. 242 e 252 d.lg. 152/2006, 
recante norme in materia ambientale, induce a ritenere che un sito di stoccaggio inserito in un sito di interesse nazio-
nale sia da considerare potenzialmente contaminato e, quindi, necessiti della procedura di bonifica prevista dall’art. 
242. In altri termini, la potenziale contaminazione del sito deve ritenersi presunta allorquando lo stesso sia incluso 
nella subperimetrazione di un sito di interesse nazionale.

	 L’art. 252, co. 4, d.lg. 152/2006, infatti, indica che la procedura di bonifica di cui all’art. 242 dei siti di interesse 
nazionale è attribuita alla competenza del Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio, sentito il Ministero 
delle attività produttive, mentre i primi tre commi specificano che:
·	 i siti di interesse nazionale, ai fini della bonifica, sono individuabili in relazione alle caratteristiche del sito, alla 

quantità e pericolosità degli inquinanti presenti, al rilievo dell›impatto sull›ambiente circostante in termini di 
rischio sanitario ed ecologico, nonché di pregiudizio per i beni culturali ed ambientali (1° comma);

·	 all’individuazione dei siti di interesse nazionale si provvede con decreto del Ministro dell’ambiente e della tutela 
del territorio, d’intesa con le regioni interessate, secondo determinati principi e criteri direttivi (2° comma);*

·	 ai fini della perimetrazione del sito sono sentiti i comuni, le province, le regioni e gli altri enti locali, assicurando 
la partecipazione dei responsabili nonché dei proprietari delle aree da bonificare, se diversi dai soggetti respon-
sabili (3° comma).

	 Il riferimento contenuto nel quarto comma dell’art. 252 alle procedure di bonifica di cui all’art. 242 del d.lg. 
152/2006 si riferisce, quindi, al contenuto della procedura di bonifica, mentre il presupposto dell’evento poten-
zialmente in grado di contaminare il sito è assorbito dall’inclusione dell’area nel sito di interesse nazionale, come 
emerge dalle altre norme di cui all’art. 252 e, in particolare, dal primo comma che prevede l’individuazione del sito 
di interesse nazionale sulla base di presupposti inerenti alla pericolosità degli inquinanti presenti nonché all’impatto 
ambientale in termini di rischiosità sanitaria ed ecologica”.

3	 Corre l’obbligo di precisare che nel caso trattato dal TAR LAZIO nella sentenza citata, si fa riferimento al proprie-
tario del sito in quanto soggetto cui deve essere garantita la partecipazione al procedimento di perimetrazione del 
SIN - ai sensi del comma 3 dell’art. 252 TUA - se diversi dai soggetti responsabili.
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chiarisce che “le aree ubicate all’interno del perime-
tro del Sito di Interesse nazionale [...] sono soggette 
al vincolo di caratterizzazione e, in caso di inquina-
mento, alla messa in sicurezza, bonifica e ripristino 
ambientale”4.

*
Posto quanto sopra si può in prima battuta conclu-
dere che l’inclusione di un’area all’interno di un SIN 
ne comporta di per sé la classificazione come sito 
potenzialmente contaminato e conseguentemente 
l’interessato (v. meglio infra) deve attivarsi secondo 
la procedura di cui all’art. 242 TUA, la cui compe-
tenza è attribuita al Ministero.
La prima fase è appunto quella della caratterizzazio-
ne che si avvia con la presentazione di un “Piano di 
caratterizzazione” - che descriva le indagini ambien-
tali che si intende effettuare - al MATTM, al Comu-
ne, alla Provincia, alla Regione, all’ISPRA, all’ISS, 
all’INAIL, all’ASL e all’ARPA territorialmente com-
petenti, accompagnato dal certificato di destinazio-
ne urbanistica del sito, che dovrà essere approvato 
in Conferenza di Servizi. 
All’esito delle indagini di caratterizzazione, verifica-
to lo stato effettivo di contaminazione ed eventual-
mente individuato il responsabile, si dovrà procede-
re alla bonifica dell’area.

***

2. Sui soggetti interessati dalla procedura di bo-
nifica
Quanto ai soggetti obbligati agli adempimenti in ma-
teria di bonifica, si osservi che il comma 5 dell’art. 
252 TUA prevede l’obbligo di attivazione del Mini-
stero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del 
Mare: “nel caso in cui il responsabile non provveda 
o non sia individuabile oppure non provveda il pro-
prietario del sito né altro soggetto interessato”.
Pertanto, dalla lettura a contrario della norma se ne 

deduce che il primo soggetto chiamato ad attivarsi è 
il responsabile dell’inquinamento, sul quale grava un 
obbligo di intervento (ovverosia l’obbligo di avviare 
la procedura di bonifica).
Sono citati dal disposto normativo anche il proprie-
tario del sito e gli altri soggetti interessati, senza 
tuttavia che venga espressamente imposto loro un 
precetto in termini di bonifica (e quindi di caratte-
rizzazione).
Si ritiene che al fine di meglio delineare obblighi e re-
sponsabilità dei soggetti coinvolti, si debba, quindi, 
fare rimando alla disciplina generale in materia di 
bonifiche che:

i.	 da un lato, stabilisce quali siano gli obblighi 
di intervento per l’eliminazione delle sorgen-
ti dell’inquinamento e/o per la riduzione delle 
concentrazioni di sostanze inquinanti e,

ii.	 dall’altro, prevede le diverse responsabilità in 
capo ai soggetti interessati dall’area, i quali, 
come si vedrà, potranno essere:
•	 il responsabile dell’inquinamento (sempre)
•	 il proprietario incolpevole (eventuale), e 
•	 la pubblica amministrazione interessata 

(in ultima ratio), che nel caso dei SIN è il 
MATTM. 

***

3. Sul responsabile dell’inquinamento
Il Testo Unico Ambientale si fonda sul noto prin-
cipio del “chi inquina paga”, al quale fa espresso 
riferimento il legislatore al comma 1 dell’art. 239 
(Principi e campo di applicazione). 
Come logico corollario del principio ambientale, il 
soggetto preliminarmente obbligato a provvedere 
alla messa in sicurezza5, alla bonifica6 e al ripristi-
no ambientale7 è sempre il responsabile della con-
taminazione, su cui grava l’onere di dare avvio al 

4	 Cass. pen. Sez. III, Sent., 02-02-2018, n. 5075.
5	 Art. 240, lett. n) e o) – lett. n) “messa in sicurezza operativa”: “l’insieme degli interventi eseguiti in un sito con atti-

vità in esercizio atti a garantire un adeguato livello di sicurezza per le persone e per l’ambiente, in attesa di ulteriori 
interventi di messa in sicurezza permanente o bonifica da realizzarsi alla cessazione dell’attività. Essi comprendono 
altresì gli interventi di contenimento della contaminazione da mettere in atto in via transitoria fino all’esecuzione 
della bonifica o della messa in sicurezza permanente, al fine di evitare la diffusione della contaminazione all’interno 
della stessa matrice o tra matrici differenti. In tali casi devono essere predisposti idonei piani di monitoraggio e con-
trollo che consentano di verificare l’efficacia delle soluzioni adottate”

	 Lett. o): “ messa in sicurezza permanente”: “l’insieme degli interventi atti a isolare in modo definitivo le fonti inqui-
nanti rispetto alle matrici ambientali circostanti e a garantire un elevato e definitivo livello di sicurezza per le persone 
e per l’ambiente. In tali casi devono essere previsti piani di monitoraggio e controllo e limitazioni d’uso rispetto alle 
previsioni degli strumenti urbanistici”

6	 Art. 240, lett p) “bonifica”: “l’insieme degli interventi atti ad eliminare le fonti di inquinamento e le sostanze inqui-
nanti o a ridurre le concentrazioni delle stesse presenti nel suolo, nel sottosuolo e nelle acque sotterranee ad un livello 
uguale o inferiore ai valori delle concentrazioni soglia di rischio (CSR)”.

7	 Art. 240 lett. q) “ripristino e ripristino ambientale”: “gli interventi di riqualificazione ambientale e paesaggistica, 
anche costituenti complemento degli interventi di bonifica o messa in sicurezza permanente, che consentono di recu-
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procedimento di bonifica e comunque di eseguire a 
proprie spese gli interventi di bonifica8 secondo i di-
versi passaggi previsti dalla normativa. 
Ed invero, ai sensi dell’art. 242 (Procedure operative 
ed amministrative) D.Lgs 152/2006 il responsabile 
dell’inquinamento deve, attivarsi - al verificarsi di 
un evento potenzialmente in grado di contaminare il 
sito - attuando tutti gli interventi necessari al fine di 
contenere le fonti dell’inquinamento e procedere alle 
misure volte alla bonifica e al ripristino ambientale 
delle zone inquinate9.
Resta inteso che debba essere accertato il nesso di 
causalità tra l’attività svolta e la contaminazione ri-
scontrata, rispetto al quale, in mancanza di un pre-
cetto normativo, la giurisprudenza ha elaborato due 
distinti criteri10 in tema di responsabilità per inqui-
namento e conseguente obbligo di bonifica.
Pertanto, grava sul responsabile dell’inquinamento 
l’onere di bonifica di cui al combinato disposto degli 
artt. 252 e 242 TUA.
Laddove lo stesso non provveda, la Provincia prov-
vederà ad emettere ordinanza nei confronti dell’indi-
viduato responsabile della contaminazione, qualora 
venga accertato dalla medesima P.A. che i livelli di 
contaminazione siano superiori ai livelli di concen-

trazione soglia di contaminazione11.
Valga la pena precisare che il responsabile dell’inqui-
namento oltre ad essere destinatario dell’ordinanza 
di cui all’art 244 TUA e, salvo che il fatto costitui-
sca più grave reato, è punito ai sensi e per gli effetti 
dell’art. 257 (Bonifica dei siti inquinati) TUA., lad-
dove non provveda alla bonifica in conformità del 
progetto approvato dall’autorità competente.

***

4. Sui soggetti non responsabili interessati
Laddove il responsabile non adempia ovvero non sia 
individuabile, è necessario comprendere chi debba 
procedere agli adempimenti ambientali.
A tal proposito si segnala che l’articolo 245, in tema 
di obblighi di intervento e di notifica da parte dei 
soggetti non responsabili della potenziale contami-
nazione, prevede (al suo comma 2), che il proprieta-
rio o il gestore dell’area (non responsabile) che rilevi 
il superamento o il pericolo concreto di superamen-
to della soglia di contaminazione (CSC): 

•	 ha l’obbligo di comunicare agli enti compe-
tenti12, con la procedura di cui all’art. 242, a 
seguito della quale la Provincia deve avviare 

perare il sito alla effettiva e definitiva fruibilità per la destinazione d’uso conforme agli strumenti urbanistici”.
8	 Tar, Campania, Napoli, Sez. I, 8 aprile 2010, n. 1824; Cons, di Stato, Sez. V, 16 giugno 2009, n. 3885
9	 E segnatamente il responsabile dell’inquinamento, ai sensi del disposto normativo di cui all’art. 242 “mette in opera 

entro ventiquattro ore le misure necessarie di prevenzione e ne dà immediata comunicazione ai sensi e con le moda-
lità di cui all’articolo 304, comma 2. La medesima procedura si applica all’atto di individuazione di contaminazioni 
storiche che possano ancora comportare rischi di aggravamento della situazione di contaminazione”.

10	 La regola del “più probabile che non” e il conseguente ricorso a presunzioni che fondino la ricostruzione della 
causalità sulla base del quale è consentito ad indizi gravi, precisi e concordanti per ritenere verosimile il verificarsi 
di un inquinamento imputabile a certi soggetti (Tar Piemonte, Sez. II, dell’11 ottobre 2004, n. 2207; Cons. Stato, 
Sez. V, del 16 giugno 2009, n. 3885; Tar Piemonte, Sez. I, del 24 marzo 2010, n. 1575; Tar Toscana, Sez. II, dell’8 
gennaio 2010, n 8.; Tar Abruzzo, Pescara, Sez. I,  del 30 aprile 2014, n. 204; Cons. Stato, Sez. V, del 22 maggio 
2015, n. 2569), adottando quindi la regola del processo civile (Tar Piemonte, Sez. I, del 24 marzo 2010, n. 1575). 
Detto orientamento, sembra essere accolto dal Ministero dell’Ambiente che in una recente nota  - del 23 gennaio 
2018 , prot. 1495, recante “Obblighi del proprietario non responsabile della contaminazione e onere probatorio” 
- conferma che la responsabilità per la contaminazione, a livello probatorio vada trattata come nel processo civile, 
così come peraltro confermato dal Consiglio di Stato, nelle sentenze più recenti, ove non si richiede una capacità 
dimostrativa dell’ipotesi eziologica prossima alla certezza, ma si ritiene sufficiente come, nella sfera civilistica, che 
l’effettiva esistenza del nesso ipotizzato sia più probabile della sua negazione: “è, in altre parole, sufficiente che la 
validità dell’ipotesi eziologica sia superiore al cinquanta per cento” (Cons. Stato, sez. IV, dell’8 ottobre 2018, n. 
5761).

	 L’opposto criterio dell’accertamento “oltre ogni ragionevole dubbio”, che pretende non una ragionevole probabilità, 
ma quasi una certezza, rivendicando il modello del processo penale e, quindi, un accertamento più rigoroso, che si 
esterni in una adeguata istruttoria procedimentale nella ricerca di prove certe e inequivoche (Si rifiuta l’accertamento 
fondato su mere presunzioni e si vuole la prova, appunto, “oltre ogni ragionevole dubbio”. Detto criterio è stato 
recentemente confinato dal Ministero dell’Ambiente all’ambito penale).

	 Ad ogni buon conto, risulta evidente che, alla luce di quanto sopra, al fine di individuare il responsabile dell’inquina-
mento, sarà necessario indagare il nesso di causalità tra la condotta di un determinato soggetto e la contaminazione, 
che potrà risultare provato, in presenza di elementi di fatto da cui si traggano indizi gravi, precisi e concordanti sulla 
base dei quali risulti verosimile (e non certo oltre ogni ragionevole dubbio), che si sia verificato un inquinamento e 
che questo sia attribuibile ad un determinato soggetto. 

11	 D.Lgs. 152/2006 Art. 244 (Ordinanze).
12	 Sul punto corre l’obbligo di segnalare come la norma ponga in sé delle incertezze, circa i soggetti destinatari della 
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tutte le indagini necessarie all’identificazione 
del responsabile;  

•	 ha l’obbligo di attuazione delle opportune mi-
sure di prevenzione13 secondo la procedura di 
cui all’art. 243 TUA14;

•	 non è tenuto – a meno che non voglia volonta-
riamente procedere in tal senso - all’attivazione 
di misure di messa in sicurezza, bonifica e ri-
pristino (purtuttavia, l’amministrazione potrà 
rivalersi nei confronti dello stesso, per la ripe-
tizione delle spese sostenute per la bonifica, nel 
caso in cui non sia stato individuato il respon-
sabile, nei limiti di valore del sito, e sempreché 
gli interventi siano già stati effettuati)15.

Le modalità e le tempistiche della comunicazione cui 
è tenuto il proprietario incolpevole sono le medesi-
me previste per il responsabile dell’inquinamento, 
posto che l’art. 245 richiama l’art. 242 co. 2. 
Si ribadisce che, con la comunicazione di cui all’art. 
242 co. 2 e l’eventuale messa in opera delle misure 

di prevenzione, si conclude il ruolo attivo voluto dal 
legislatore per l’interessato16.
Il proprietario incolpevole, pertanto, non può esse-
re destinatario di qualsivoglia ordine di bonifica17, 
come peraltro statuito anche dalla Corte di Giustizia 
UE che, con la sentenza del 4 marzo 2015, confermò 
la correttezza dell’orientamento esposto18.
Ad ulteriore riprova di quanto esposto, si cita altresì 
una nota di chiarimenti del Ministero dell’Ambiente, 
prot. 1495/2018 del 23 gennaio 2018, indirizzata a 
Regioni, Province Arpa e Ispra, avente ad oggetto 
appunto: “Obblighi del proprietario non responsa-
bile della contaminazione e onere probatorio. Inqui-
namento diffuso”. 
Il Ministero, viste le molteplici richieste di chiari-
menti in relazione ai procedimenti di bonifica, for-
nisce - con le note in commento-  un indirizzo con 
l’obiettivo di uniformare e “garantire omogenei li-
velli di tutela ambientale e sanitaria nel territorio 
nazionale”.
Quanto al tema di interesse, il Ministero, dopo un 

comunicazione di cui all’art. 245 TUA, in quanto, sebbene la norma preveda segnatamente che il proprietario che 
rilevi una potenziale contaminazione “deve darne comunicazione alla regione, alla provincia ed al comune territo-
rialmente competenti”, ai sensi dell’art.242 che a sua volta rimanda alle modalità di cui all’art. 304 comma 2, ai 
sensi del quale la comunicazione circa la potenziale contaminazione deve essere indirizzata alla Prefettura. 

13	 Per misure di prevenzione devono intendersi, ai sensi della lettera i) del comma 1 dell’art. 240 “le iniziative per 
contrastare un evento, un atto o un’omissione che ha creato una minaccia imminente per la salute o per l’ambiente, 
intesa come rischio sufficientemente probabile che si verifichi un danno sotto il profilo sanitario o ambientale in 
un futuro prossimo, al fine di impedire o minimizzare il realizzarsi di tale minaccia”. Non essendo la definizione, 
di immediata identificazione in mancanza di una puntuale elencazione delle misure stesse, occorre far riferimento 
alla letteratura di settore. Ebbene, secondo autorevoli autori (Camici, De Cesaris, Galdenzi, Losengo, Maschietto, 
“Bonifica dei siti contaminati”, Ambiente & Territorio, Maggioli Editori, 2012), si deve fare riferimento all’allegato 
n. 3 alla parte IV del TUA, il quale, pur limitandosi ad elencare esclusivamente le attività di “messa in sicurezza 
d’emergenza”, comprende in tale elencazione anche azioni di semplice esecuzione, prettamente manuali, come la 
raccolta di sostanze pericolose sversate, la rimozione di rifiuti ammassati e l’installazione di segnali di pericolo, la 
vigilanza, e vale a dire attività che ben si attagliano anche alle “misure di prevenzione”.Tali opere invero sono solo 
eventuali (vi deve essere infatti una necessità di porle in essere) e dovrebbero essere volte ad impedire o minimizzare 
la possibilità che un evento, un atto o un’omissione che possano creare una minaccia imminente per la salute o per 
l’ambiente, dove siffatta minaccia è da intendersi come il rischio sufficientemente probabile che si verifichi un danno 
sotto il profilo sanitario o ambientale in un futuro prossimo.

14	 D.Lgs. 152/2006, Art. 242 Procedure operative ed amministrative.
15	 Cfr. D.Lgs. 152/2006. Art. 253 (Oneri reali e privilegi speciali), commi 3 e 4.
16	 Per mera completezza, si rileva che l’ultimo periodo del co. 2 dell’art. 245, consente ai proprietari o agli interessati 

a qualsiasi titolo di aree inquinate, di procedere direttamente - in modo volontario al risanamento ambientale me-
diante interventi di messa in sicurezza, bonifica e ripristino, per ragioni proprie.

17	 Benozzo – Bruno, “La bonifica dei siti contaminati nel nuovo codice dell’ambiente”, Imm e dir. 06. 
18	 “Questo tema [obbligo di bonifica in capo al proprietario incolpevole] in realtà, è stato a lungo dibattuto in giuri-

sprudenza. A fronte di un orientamento iniziale e prevalente secondo il quale il proprietario non responsabile non 
aveva obbligo alcuno (Ex multis: Cassazione penale n. 18503/2011; T.A.R. Toscana nn. 1397, 1398 e 2316/2010; 
T.A.R. Napoli n. 1824/2010; T.A.R. Brescia n. 1313/2010; T.A.R. Friuli Venezia Giulia n. 837/2009; Consiglio di 
Stato n. 3885/2009; T.A.R. Brescia n. 1038/2009; T.A.R. Milano n. 791/2008; T.A.R. Milano n. 5286/2007), vi fu 
un orientamento minoritario di segno opposto, sostenuto soprattutto dal T.A.R. Roma (In particolare si ricordano 
le sentenze gemelle del T.A.R. Roma n. 2263/2011 e n. 4412/2011) che, nella sostanza, poneva sullo stesso piano 
l’autore della contaminazione e il proprietario non responsabile. Con l’ordinanza n. 21/2013 l’Adunanza Plenaria 
del Consiglio di Stato rimise la questione alla Corte di giustizia Ue che, con la sentenza 4 marzo 2015, confermò la 
correttezza dell’orientamento prevalente (ovvero nessun obbligo di bonifica per il proprietario non responsabile). 
E.MALVASI La bonifica dei siti inquinati e gli obblighi del proprietario irresponsabile (nota a T.A.R. Veneto, Sez. 
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breve excursus sulla normativa di riferimento in 
tema di bonifiche (arttt. 240 e ss. TUA), propone 
una carrelata di pronunce giurisprudenziali (in nota 
si riporta stralcio del documento)19 dalle quali deve 
trarsi che:

•	 il soggetto responsabile dell’inquinamento è 
colui il quale mediante la propria condotta ha 
cagionato l’inquinamento ed il nesso di causa-
lità deve essere accertato dall’autorità compe-
tente, con applicazione della regola del “più 
probabile che non”. Ai fini dell’accertamento 
l’autorità può avvalersi di presunzioni, quali 
la vicinanza di un impianto all’inquinamento 
e la riconducibilità degli inquinanti all’attività 
dell’impianto;

•	 il proprietario o gestore non responsabile 
dell’inquinamento è tenuto a porre in essere 
le necessarie e adeguate misure di prevenzio-
ne per eliminare/ridurre il rischio ambientale 
qualora non sia individuabile il responsabile 
dell’inquinamento ovvero questo non provve-
da.

Sul punto, la giurisprudenza amministrativa ha rile-
vato che l’inclusione nel SIN determina un “effetto 
conformativo della proprietà, nonché conseguenze 
giuridiche per i proprietari delle aree in considera-
zione delle operazioni preliminari di caratterizzazio-
ne e messa in sicurezza del sito”, citando a supporto 
giurisprudenza amministrativa20.

III, sent. 23 gennaio 2017, n. 65) in http://www.amministrativistiveneti.it
19 Secondo la giurisprudenza del Consiglio di Stato, i soggetti responsabili dell’inquinamento devono essere identificati 

in coloro che hanno «in tutto o in parte generato la contaminazione tramite un proprio comportamento commissivo 
od omissivo, legato all’inquinamento da un preciso nesso di causalità» (cfr. Cons. Stato, n. 4119/16 e n. 3756/15). 
La più recente giurisprudenza amministrativa ha inoltre chiarito che «il fenomeno della fusione per incorporazione 
di una società in un’altra determina una successione inter vivos a titolo universale per cui la società incorporante 
acquista, dal momento dell’estinzione di quella incorporata, i diritti e gli obblighi scaturenti dai rapporti attivi e 
passivi dei quali quest’ultima era titolare», con la conseguenza che la società incorporante è tenuta ad adempiere 
agli stessi obblighi (anche in qualità di responsabile della contaminazione) cui era tenuta l’incorporata (fra le tante, 
Cons. Stato sez. V, n. 6055/08). La Corte di Giustizia, nella sentenza del 4 marzo 2015 C-524/13, ha stabilito che 
«affinché il regime di responsabilità ambientale sia efficace, è necessario che sia accertato dall’autorità competente 
un nesso causale tra l’azione di uno o più operatori individuabili e il danno ambientale concreto e quantificabile al 
fine dell’imposizione a tale operatore o a tali operatori di misure di riparazione, a prescindere dal tipo di inquina-
mento di cui trattasi»; la Corte ha altresì affermato che «nell’ipotesi in cui sia impossibile individuare il responsabile 
della contaminazione di un sito o ottenere da quest’ultimo le misure di riparazione» il proprietario di tale sito, non 
responsabile della contaminazione, è comunque tenuto «al rimborso delle spese relative agli interventi effettuati 
dall’autorità competente nel limite del valore di mercato del sito, determinato dopo l’esecuzione di tali interventi». 
Va inoltre chiarito che, nell’ambito delle attività di verifica e di indagine svolte dalla pubblica amministrazione per 
l’individuazione del soggetto responsabile, per ciò tenuto all’attuazione degli interventi di bonifica, trova applicazio-
ne la regola probatoria, codificata nel processo civile (cfr. su tutte Cass. civ. SS.UU., 11 gennaio 2008, n. 581), del 
“più probabile che non”. Pertanto, mentre ai fini della responsabilità penale vige la regola della “prova oltre il ragio-
nevole dubbio”, nel processo civile, così come nel campo della responsabilità civile o amministrativa, vige la regola 
della preponderanza dell’evidenza o del più probabile che non, riscontrabile anche in via presuntiva (cfr. ex multis 
Cons. Stato n. 3165/14; T.A.R. Marche n. 81/17; T.A.R. Lazio n. 998/14; T.A.R. Veneto n. 255/14; T.A.R. Abruzzo 
- Pescara, n. 204/14 e T.A.R. Piemonte, n. 1575/10). Con specifico riferimento ai parametri di imputabilità della 
responsabilità ambientale, la Corte di Giustizia Europea ha, infatti, chiarito che l’Autorità pubblica può disporre a 
tal fine di presunzioni, quali la vicinanza dell’impianto dell’operatore all’inquinamento accertato e la corrisponden-
za tra le sostanze inquinanti ritrovate e i componenti impiegati da detto operatore nell’esercizio della sua attività 
(Corte di Giustizia, C-378/08). In ogni caso, il proprietario o gestore, ancorché non responsabile dell’inquinamento, 
è tenuto a porre in essere adeguate misure di prevenzione, ai sensi del combinato disposto di cui agli artt. 240, com-
ma 1, lett. l) e 245, comma 2 del Dlgs n. 152/06. Si evidenzia, inoltre, che con la recente sentenza 8 marzo 2017 n. 
1089 il Consiglio di Stato ha chiarito che anche «la messa in sicurezza del sito costituisce una misura di prevenzione 
dei danni e rientra pertanto nel genus delle precauzioni, unitamente al principio di precauzione vero e proprio e al 
principio dell’azione preventiva, che gravano sul proprietario o detentore del sito da cui possano scaturire i danni 
all’ambiente e, non avendo finalità sanzionatoria o ripristinatoria, non presuppone affatto l’accertamento del dolo o 
della colpa”…” l’affermazione dell’obbligo del proprietario di adottare misure di prevenzione per eliminare/ridurre 
rischi sanitari e ambientali derivanti dalla contaminazione è conforme al regime giuridico vigente» (cfr., in termini, 
Cons. Stato, sez. V, n. 1509/16 e sez. VI, n. 3544/15; T.A.R. Campania - Napoli, n. 377/17; T.A.R. Lombardia - 
Milano, nn. 1914/15 e 1915/15 e nn. 927/16 e 928/16).

20	 TAR Lazio sez. I, sent. 27771 del 27 luglio 2010, di cui vale la pena mutuare uno stralcio, e segnatamente: “L’art. 
252 d.lg. 152/2006, testo unico in materia ambientale, prevede al quarto comma che la procedura di bonifica di cui 
all’art. 242 dei siti di interesse nazionale è attribuita alla competenza del Ministero dell’Ambiente e della Tutela del 
Territorio e del Mare ed al quinto comma che, nel caso in cui il responsabile non provveda o non sia individuabile 
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Tuttavia quanto al proprietario, si parla di facoltà di 
iniziativa quanto alle operazioni preliminari e non 
anche di obbligo, e segnatamente “E ciò sia in consi-
derazione del fatto che l’atto di perimetrazione di un 
sito di bonifica di rilevanza nazionale non può non 
contemplare i singoli proprietari ricadenti nel suo 
perimetro, sia in considerazione delle conseguenze 
giuridiche di rilevante significato che tale ricom-
prensione comporta per gli stessi proprietari (avu-
to riguardo, a tacer d’altro, alle facoltà di iniziativa 
che la legge riconosce loro in vista delle operazioni 
preliminari di caratterizzazione e messa in sicurezza 
del sito)”21.
A contrario, in una recente sentenza del Consiglio 
di Stato (Cons Stato, 8 marzo 2017 n. 1089), sugli 
obblighi del proprietario incolpevole, si è affermato 
che: “la messa in sicurezza del sito costituisce una 
misura di prevenzione dei danni e rientra pertanto 
nel genus delle precauzioni, unitamente al principio 
di precauzione vero e proprio e al principio dell’a-
zione preventiva, che gravano sul proprietario o 
detentore del sito da cui possano scaturire i danni 
all’ambiente e, non avendo finalità sanzionatoria 
o ripristinatoria, non presuppone affatto l’accer-
tamento del dolo o della colpa”...” l’affermazione 
dell’obbligo del proprietario di adottare misure di 
prevenzione per eliminare/ridurre rischi sanitari e 
ambientali derivanti dalla contaminazione è confor-
me al regime giuridico vigente”.
Tuttavia sembra pacifico - come da giurisprudenza 
più recente - che al proprietario incolpevole dell’in-
quinamento “non può essere inviata la diffida a 
eseguire il piano di caratterizzazione”22 ed ancora 
che “Il soggetto obbligato alla caratterizzazione, 
all’analisi di rischio e alla bonifica o alla messa in 
sicurezza di un sito contaminato, ai sensi del Testo 
Unico dell’Ambiente, deve essere l’autore del com-
portamento che ha causato la contaminazione, che 
è concettualmente distinto dagli altri possibili sog-
getti coinvolti o interessati e segnatamente dal pro-

prietario delle aree contaminate. È quindi necessario 
un rigoroso accertamento al fine di individuare il 
responsabile dell’inquinamento e la ricerca di prove 
certe e inequivoche, non potendo l’accertamento ba-
sarsi su mere presunzioni”23.
Alla luce del combinato disposto della normativa, 
della più recente giurisprudenza e dei chiarimenti 
ministeriali, pertanto, il proprietario non responsa-
bile del sito potrà volontariamente procedere alla 
caratterizzazione del sito, con diritto di rivalsa sul 
responsabile per le spese sostenute e i danni subiti.

***

5. Obbligo di bonifica di fonte negoziale: Tar 
Veneto, sez. iii sent. n. 65 del 23 gennaio 2017 
Valga la pena, quanto agli obblighi del proprietario 
incolpevole, citare una interessante pronuncia del 
TAR Veneto, che si è occupato dell’imposizione di 
obblighi di bonifica a carico del proprietario di un 
sito contaminato non responsabile dell’inquinamen-
to.
Nel caso in commento, il proprietario incolpevole, 
decise dapprima di aderire volontariamente all’ac-
cordo di programma con le Amministrazioni, impe-
gnandosi ad eseguire la bonifica del sito di proprietà  
(in area SIN) e successivamente impugnò dinanzi al 
TAR il decreto di approvazione della Conferenza di 
Servizi Decisoria nella parte in cui gli imponeva “la 
realizzazione di opere di messa in sicurezza e la pre-
sentazione di un progetto di bonifica”, nonostante 
fosse stato individuato il responsabile dell’inquina-
mento.
Il TAR Veneto rigettava il ricorso ritenendo il pro-
prietario incolpevole obbligato alla realizzazione 
delle opere di bonifica, tuttavia non sulla base della 
normativa ambientale ma, in base all’accordo sotto-
scritto con le amministrazioni per mezzo del quale 
aveva assunto l’impegno, fondando pertanto la pro-
nuncia su un rilevato obbligo di bonifica di fonte 

oppure non provveda il proprietario del sito contaminato né altro soggetto interessato, gli interventi sono predispo-
sti dal predetto Ministero dell’Ambiente. In particolare, l’art. 242, co. 7, d.lg. stabilisce che, qualora gli esiti della 
procedura dell’analisi di rischio dimostrino che la concentrazione dei contaminanti presenti nel sito è superiore ai 
valori di concentrazione soglia di rischio (CSR), il soggetto responsabile sottopone all’amministrazione competente 
il progetto operativo degli interventi di bonifica e di messa in sicurezza, operativa o permanente, e, ove necessario, 
le ulteriori misure di riparazione e di ripristino ambientale, al fine di minimizzare e ricondurre ad accettabilità il 
rischio derivante dallo stato di contaminazione presente nel sito. Sulla base del descritto corpus normativo, quindi, 
il progetto operativo degli interventi di bonifica o di messa in sicurezza e, evidentemente, le attività presupposte, 
devono essere predisposti dal responsabile della contaminazione ovvero, ove non provveda o non sia individuabile, 
dal proprietario del sito e, in via sussidiaria, dal Ministero dell’Ambiente”. L’orientamento tuttavia risulta superato, 
quantomeno in tema di bonifica essendo ormai pacifico che il proprietario incolpevole non possa essere raggiunto da 
ordinanza ex art. 244 TUA.

21	 Cons. Stato, sez. VI, sent. n. 6843 del 27 dicembre 2011.
22	 T.A.R. Lombardia Brescia Sez. I, 29/07/2015, n. 1020.
23	 Cons. Stato Sez. V, 30/07/2015, n. 3756.
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negoziale.
Sul punto, valga la pena riportare alcuni stralci del 
commento alla sentenza, pubblicato dall’Associa-
zione Amministrativisti Veneti: “In applicazione del 
principio chi inquina paga, la giurisprudenza più re-
cente ha chiarito che il proprietario incolpevole ha 
la facoltà, non l’obbligo, di attivare il procedimen-
to di bonifica, con la conseguenza che è suo diritto 
sospenderlo o interromperlo, posto che tale proce-
dimento «prosegue solo fino a quando permanga 
l’adesione dell’interessato, sicché, qualora soprav-
venga, come nel caso di specie, l’indisponibilità del 
proprietario, la procedura si arresta e l’amministra-
zione non dispone di poteri autoritativi diretti ad 
imporre misure correlate  all’attuazione di interventi 
programmati ai sensi del citato art. 245» (T.A.R. 
Milano, n. 1768/2014; T.A.R. Veneto, n. 493/2015). 
Vi è però un recente filone giurisprudenziale ad av-
viso del quale anche gli accordi spontaneamente 
stipulati con la Pubblica Amministrazione determi-
nino il sorgere, a carico del privato, di un onere di 
bonifica sostanzialmente analogo a quello gravante 
ex lege sul responsabile della contaminazione. Si 
parla, in particolare, di obbligo di bonifica di fonte 
legale (a carico del responsabile) e obbligo di boni-
fica di fonte contrattuale o negoziale (a carico del 
privato che si sia impegnato con la P.A. ad eseguire 
la bonifica): «È possibile che un obbligo di bonifica 
sorga a carico di soggetti privati non autori dell’in-
quinamento anche da fonte contrattuale o negoziale 
in senso lato, in particolare attraverso l’approvazio-
ne di piani urbanistici, dai quali derivi per il privato 
un obbligo di bonifica a fronte spesso di vantaggi 
riconosciuti dall’Amministrazione sul futuro utilizzo 
dell’area. […] È proprio in quest’ultimo indirizzo 
che si inserisce il T.A.R. Veneto. Ritenendo “diri-
mente” il fatto che la ricorrente avesse aderito spon-
taneamente all’Accordo di Programma, il collegio 
conferma la correttezza dell’operato del Ministero, 
posto che l’Accordo impegnava l’aderente all’ese-
cuzione degli interventi di bonifica «a prescindere 
dall’accertamento della responsabilità dell’inqui-
namento», garantendo come corrispettivo per la 
società la possibilità di beneficiare degli specifici 
contributi pubblici ai sensi della l. n. 426/1998. Di 
conseguenza, il T.A.R. ha riconosciuto la legittimità 
delle prescrizioni impartite in sede di Conferenza dei 
Servizi direttamente al privato “contrattualmente” 
obbligato”.
A fronte di tale obbligo ci si è posti tuttavia il pro-
blema dell’individuazione degli strumenti attraver-
so cui la P.A. possa ordinare al privato l’attivazione 

degli adempimenti relativi alla bonifica, posto che 
l’ordinanza può essere emanata solo nei confronti 
del responsabile della contaminazione.
Ebbene, si è ritenuto, che “un’ordinanza di boni-
fica non potrà mai essere legittimamente emanata 
nei confronti del proprietario incolpevole, ancorché 
questi si sia impegnato ad eseguire la bonifica me-
diante la stipula di accordi con la P.A. (uno stru-
mento classico in tal senso è la convenzione urbani-
stica). In questo caso, a fronte dell’inadempimento 
del privato, la P.A. potrà unicamente agire nei con-
fronti del proprietario “contrattualmente obbliga-
to” attraverso gli strumenti di natura civilistica”.
Nella sentenza in commento si cita anche l’ulteriore 
caso24 in cui a fronte di un responsabile della conta-
minazione (obbligato ex lege), vi sia il proprietario 
non responsabile che si sia obbligato convenzional-
mente ad eseguire la bonifica. Il TAR Veneto ha chia-
rito che “l’attivazione a titolo convenzionale della 
società proprietaria dell’area non ha fatto in alcun 
modo venir meno gli obblighi di bonifica gravanti 
ex lege sul soggetto cui è imputabile l’inquinamen-
to”, rilevando così come gli obblighi si sommino - a 
diverso titolo - in capo ad entrambi i soggetti, senza 
tuttavia ulteriormente specificare su quale soggetto 
dovrebbe agire in via principale la P.A.
Nel caso oggetto in commento, invece, il TAR ha 
precisato che la transazione con il responsabile 
dell’inquinamento (individuato), e l’Accordo di Pro-
gramma con il proprietario incolpevole sono due 
diversi strumenti giuridici parimenti finalizzati ad 
avviare il processo di risanamento del sito e pertanto 
la transazione con il responsabile dell’inquinamento 
non solleva il proprietario incolpevole dalle obbliga-
zioni assunte.
In ogni caso, il proprietario incolpevole che volon-
tariamente prenda in carico la bonifica del proprio 
sito, può rivalersi per il risarcimento del danno nei 
confronti del responsabile dell’inquinamento. 
Ed invero, ai sensi dell’art. 253 TUA, comma 4 “Nel 
caso in cui il proprietario non responsabile dell’in-
quinamento abbia spontaneamente provveduto alla 
bonifica del sito inquinato, ha diritto di rivalersi nei 
confronti del responsabile dell’inquinamento per le 
spese sostenute e per il maggior danno subito”.

***

6. Sull’intervento della pubblica amministrazio-
ne
La normativa in tema di bonifiche prevede che qua-
lora non sia possibile individuare il responsabile del-

24	 Oggetto di pronuncia del TAR VENETO sentenza n. 313 del 2017.
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la potenziale contaminazione, ovvero né lo stesso, 
né il proprietario del sito provvedano ad attuare gli 
interventi necessari per la bonifica, questi devono 
essere adottati dall’amministrazione competente ai 
sensi dell’art. 250. 
Ciò conferma che le responsabilità, quanto meno in 
termini di ripristino, ricadano, successivamente al 
responsabile dell’inquinamento, in capo alle Pubbli-
che Amministrazioni, le quali, in nessun caso, posso-
no sottrarsi ai puntuali obblighi stabiliti dalla legge.
Nel caso di Siti di Interesse Nazionale, la competen-
za è attribuita al Ministero dell’Ambiente ai sensi 
del comma 1 dell’art. 252 TUA, confermato dal suc-
cessivo comma 5, ai sensi del quale nell’inerzia del 
responsabile, del proprietario e degli altri soggetti 
interessati, “gli interventi sono predisposti dal Mini-
stero dell’ambiente e della tutela del territorio e del 
mare, avvalendosi dell’Istituto superiore per la pro-
tezione e la ricerca ambientale (ISPRA), dell’Istituto 
superiore di sanità e dell’E.N.E.A. nonché di altri 
soggetti qualificati pubblici o privati”.
Dal combinato disposto degli artt. 244, 250, 252 
e 253 del Codice ambiente si ricava infatti che, 
nell’ipotesi di mancata esecuzione degli interven-
ti ambientali in esame da parte del responsabile 
dell’inquinamento, ovvero di mancata individuazio-
ne dello stesso – e sempreché non provvedano né il 
proprietario del sito, né altri soggetti interessati – 
le opere di recupero ambientale sono eseguite dalla 
P.A. competente, che potrà rivalersi sul soggetto re-
sponsabile nei limiti del valore dell’area bonificata, 
anche esercitando, ove la rivalsa non vada a buon 
fine, le garanzie gravanti sul terreno oggetti dei me-
desimi interventi2526. 

25	 T.A.R. Lombardia, Milano, Sez. II, 10 luglio 2007, n. 5355; T.A.R. Toscana, Sez. II, 17 settembre 2009, n. 1448.
26	 Tale attività della pubblica amministrazione, si precisa, costituisce un obbligo, e prevede che la pubblica ammini-

strazione si attivi e svolga le attività necessarie al risanamento del sito, agendo in sostituzione del responsabile, senza 
passaggi intermedi e senza la necessità di compiere attività o verifiche ulteriori (Tar Abruzzo, Pescara, sez. I, 13 
maggio 2011, n. 318).
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La rappresentatività 
delle associazioni ambientali 
nell’epoca di facebook. Quanto 
sono importanti i followers?

ABSTRACT

Facebook insieme agli altri social networks: 
punti di incontro virtuali che creano e manten-
gono relazioni sociali e consentono magicamen-
te di scambiarsi messaggi, condividere foto e vi-
deo, fare amicizia. Quanto di più splendido e al 
tempo stesso perverso per l’umanità, che perde 
il contatto umano con l’altro, che una volta era 
persona in carne ed ossa! 
Ma queste reti sociali, che creano punti di incon-
tro virtuali, dove adolescenti e adulti discutono 
di banalità e di cose serie, hanno indubbiamente 
una influenza spinta nel nostro tempo ed arriva-
no a mutare il contesto sociale e comportamen-
tale. In questa realtà virtuale ci si misura in ter-
mini di followers e il numero di utenti che sceglie 
di seguire la pagina del social fa la differenza, 
diventando una conferma di popolarità. Ma si 
può giungere a considerare questi followers al 
rango di membri di una associazione per fonda-
re giuridicamente la rappresentatività ad agire 
in giudizio in difesa dell’ambiente? Senza voler 
arrestare il delirio della smaterializzazione che 
fa parte ormai di noi, qualche dubbio sorge tan-
to che il Tribunale amministrativo prende una 
posizione netta nel distinguere i concetti.

IN SINTESI

•	 L’elaborazione giurisprudenziale ha lavora-
to per estendere la rappresentatività agli enti 
non formalmente riconosciuti dal Ministero;

•	 la rappresentatività viene desunta da alcu-
ni parametri indicativi: previsioni statutarie 
dell’ente; stabile assetto organizzativo; stabi-
le collegamento con l’interesse che si assume 
leso;

•	 la rappresentatività della collettività locale 
di riferimento, che non può prescindere dal-
la considerazione, quanto meno indiziaria, 
del numero delle persone fisiche costituenti 
l’associazione;

•	 ai fini dell’adeguato grado di rappresentati-
vità, appare assolutamente irrilevante il nu-
mero di followers su Facebook; 

•	 i followers sono seguaci che decidono solo 
di seguire la pagina di facebook e che con 
ciò solo non mostrano aderenza alla associa-
zione.

di GIOVANNA GALASSI
Dott.ssa in Giurisprudenza - Studio Legale Ambientale Carissimi

Nota alla sentenza del Tar Calabria, 
del 18 febbraio 2019, n. 302 
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1. La rappresentatività delle associazioni a tute-
la dell’ambiente
Le piattaforme sociali, lo si ammette anche da scet-
tici, rappresentano una forma molto evoluta di co-
municazione in rete. La potenza di internet, che è 
utilizzato in tutto il mondo, si esplica nei social con 
lo scopo di diffondere la conoscenza sia delle pro-
prie idee come divago sia per scopi lavorativi o be-
nefici nei contesti più vari contando potenzialmente 
su milioni di persone. 
Ma cosa c’entrano i social con il diritto ambientale? 
Se la pagina di internet è di una associazione am-
bientalista e si sostiene che l’organizzazione sia legit-
timata ad agire in giudizio contro un danno ambien-
tale, fondando la sua rappresentatività – altrimenti 
carente per il numero esiguo di associati – sull’in-
gente numero di followers e, quindi, sulla popolarità 
di rete, iniziamo a comprendere la problematica. 
In concreto, se l’associazione è tradizionalmente 
composta di associati, possiamo oggi, in balia della 
smaterializzazione esasperata, considerare associati 
i followers di Facebook piuttosto che Tweeter o In-
stagram? 
La questione è incerta e si è giunti davanti al Tribu-
nale amministrativo. Un’associazione ambientalista 
locale aveva impugnato, infatti, davanti al Tar Ca-
tanzaro un provvedimento della Regione Calabria, 
relativo ad un impianto di trattamento dei rifiuti, 
vedendosi opporre il difetto di legittimazione a ri-
correre per carenza di rappresentatività. 
Innanzitutto, parliamo di rappresentatività di una 
associazione ambientalista.
Uno sguardo al passato, quando ancora ci si incon-
trava nelle piazze e il social era una realtà lontana. 
Le associazioni costituite per fini di protezione am-
bientale hanno conquistato progressivamente la po-
testà di agire in giudizio contro atti amministrativi 
ritenuti lesivi dell’ambiente. Negli anni settanta si 
discuteva perfino se fosse configurabile ciò in quan-
to si trattava di modulare strumenti processuali 
predisposti per la tutela di interessi individuali a 

soggetti espressione di una generalità di persone. Si 
brancolava nell’incertezza di consentire l’azionabili-
tà di tali interessi fino alla decisione dell’Adunanza 
Plenaria del Consiglio di Stato n. 24 del 19 ottobre 
1979, che  riteneva l’interesse di coloro che facevano 
parte di una certa collettività  meritevole di tutela in 
sede di giurisdizione amministrativa1. 
La legittimazione della possibilità per le associazioni 
di protezione ambientale di rappresentare gli inte-
ressi dei consociati avviene con la legge dell’8 luglio 
1986 n. 3492, che in verità conduce ad una legittima-
zione rappresentativa non per tutte le associazioni, 
ma solo quelle individuate con decreto del Ministero 
dell’ambiente (inserite in un albo e osservanti di spe-
cifici requisiti di legge). Quindi sono legittimate ex 
lege solo queste associazioni. 
La giurisprudenza, ha dapprima considerato la le-
gittimazione delle sole associazioni protezionistiche 
espressamente individuate con apposito decreto mi-
nisteriale ai sensi del combinato disposto degli artt. 
13 e 18 della legge n. 349 del 1986 e si è orientata 
verso la possibilità di valutare per caso la legittima-
zione ad impugnare i provvedimenti amministrativi 
in materia di ambiente anche in capo ad associazioni 
locali a determinate condizioni. 
Si scongiura ovviamente l’azione popolare e cioè la 
possibilità per il quisque de populo di intraprendere 
un’iniziativa giurisdizionale in assenza della titola-
rità, sul piano sostanziale, di un interesse diretto, 
concreto e personale che lo ponga su un piano diffe-
renziato rispetto alla generalità dei consociati3. 
Si richiede la sussistenza di alcuni indici di rappre-
sentatività. 
Di qui, l’elaborazione giurisprudenziale ha lavorato 
per estendere la rappresentatività agli enti non for-
malmente riconosciuti dal Ministero. Si rinvengono 
due filoni: l’uno minoritario e più progressista se-
condo il quale la legge aggiungerebbe una legittima-
zione legale che non preclude quella elaborata dalla 
giurisprudenza4 e l’altro più rigoroso e prevalente, 
per il quale l’assenza del riconoscimento ministeriale 

1	 L’interesse diffuso, appartenete ad una collettività indeterminata, si distingue in quanto riferito ad un’organizzazione 
esponenziale di una comunità storicamente situata, che persegue la conservazione di un ecosistema localizzato nello 
spazio e nel tempo. Diviene così collettivo.

2	 Istituzione del Ministero dell’ambiente e norme in materia di danno ambientale.
3	 Tar Toscana, sez. II, 18 novembre 2011, n. 1765.
4	 Tar Liguria del 18 marzo 2004, n. 267: “l’esistenza del potere di individuazione da parte del Ministro dell’Ambiente 

delle associazioni ambientaliste non esclude di per sè il concorrente potere del giudice di accertare caso per caso la 
sussistenza della legittimazione ad agire dell’associazione che ha proposto ricorso giurisdizionale con riferimento ai 
diversi parametri elaborati in sede pretoria per l’azionabilità degli interessi diffusi in materia ambientale; pertanto è 
ammissibile il ricorso proposto in materia ambientale da un ente privato che, pur non compreso tra le associazioni 
individuate dal citato art. 13, sia comunque legittimato a ricorrere in quanto a) persegua in modo non occasionale 
obiettivi di tutela ambientale, b) abbia un adeguato grado di stabilità ed un sufficiente livello di rappresentatività, c) 
possegga un’area di afferenza ricollegabile alla zona in cui è situato il bene a fruizione collettiva che si assume leso”.
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precluderebbe la legittimazione ad agire5.
Gli sviluppi successivi conducono a riconoscere qua-
le criterio vigente quello della rappresentatività che 
deve essere desunta da alcuni parametri indicativi: 

a)	 previsioni statutarie dell’ente;
b)	 stabile assetto organizzativo;
c)	 stabile collegamento con l’interesse che si as-

sume leso6. 

A questo si aggiunge il secondo criterio del ricono-
scimento legislativo della rappresentatività7. 
L’esplicita legittimazione, ai sensi del citato art. 13, l. 
8 luglio 1986 n. 349, delle associazioni ambientali-
stiche di dimensione nazionale e ultraregionale all’a-
zione giudiziale non esclude, di per sé sola, analoga 
legittimazione ad agire in ambito territoriale ben cir-
coscritto, e ciò anche per i meri comitati spontanei 
che si costituiscono al precipuo scopo di proteggere 
l’ambiente, la salute e/o la qualità della vita delle po-
polazioni residenti su tale circoscritto territorio.
Altrimenti opinando, le località e le relative popo-
lazioni, interessate da minacce alla salute pubblica 
o all’ambiente in un ambito locale circoscritto, non 
avrebbero autonoma protezione, in caso di inerzia 
delle associazioni ambientaliste espressamente legit-
timate per legge8. 
Si è pertanto aperta la via per riconoscere la legitti-
mazione anche a semplici comitati spontanei sorti 
con lo scopo di tutelare ambiente e salute umana. 
In definitiva, ciò che si accresce è il ruolo del giudice 
amministrativo, che è chiamato a considerare caso 
per caso la legittimazione ad impugnare dell’associa-
zione non riconosciuta.
Oltretutto, la stessa giurisprudenza europea della 
Corte di Giustizia è orientata a garantire il diritto 
delle associazioni che perseguono l’obiettivo della 
tutela dell’ambiente di adire l’autorità giudiziaria 

per contestare atti amministrativi ritenuti lesivi di 
tale bene9.
Si va profilando l’idea che ai fini della legittimazione 
ad agire non è sufficiente il mero scopo associativo o 
la finalità statutaria per differenziare l’interesse dif-
fuso, specie quando tale scopo si risolva nella finalità 
di proporre un’azione giurisdizionale o di svolgere 
un controllo generalizzato sulla legittimità di qualsi-
asi azione amministrativa nel contesto territoriale di 
riferimento, “in insanabile contrasto con il carattere 
di giurisdizione soggettiva che la normativa legislati-
va e quella costituzionale hanno attribuito al vigente 
sistema di giustizia amministrativa”10. 
Pertanto, si accerta il perseguimento a livello statu-
tario e quindi in modo non occasionale di obiettivi 
ambientali, oltre che un adeguato grado di rappre-
sentatività e stabilità e uno stabile collegamento con 
il territorio, ove si trova il bene che si assume leso 
(quindi possedere un’area di afferenza ricollegabile 
alla zona in cui è situato il bene a fruizione collettiva 
che si assume leso)11.  
La giurisprudenza va definendo con maggiore pun-
tualità i presupposti per il riconoscimento della rap-
presentatività. Si afferma che non è sufficiente alle-
gare che la figura soggettiva abbia fra i suoi scopi 
statutari la tutela ambientale ed operi nell’area di 
afferenza del provvedimento amministrativo conte-
stato o sia stata costituita appositamente per la tu-
tela dell’area medesima.  Si definisce la necessità di 
accertare: il carattere non occasionale o strumentale 
alla proposizione di una determinata impugnativa e 
lo stabile collegamento col territorio, consolidatosi 
nel tempo, che deve presuntivamente escludersi in 
caso di associazioni costituite pochi giorni prima 
della proposizione del ricorso; la rappresentatività 
della collettività locale di riferimento, che non può 
prescindere dalla considerazione, quanto meno in-
diziaria, del numero delle persone fisiche costituenti 

5	 Cons. Stato del 14 ottobre 1992, n. 756 
6	 Consiglio di Stato, Sez. IV, del21 agosto 2013, n. 4233; del 16 novembre 2011, n. 6050.
7	 Tar Toscana, Sez.II, del 27 maggio 2016 n. 915.
8	 Cons. Stato, Sez. VI, del 23 maggio 2011, n. 3107.
9	 Corte di giustizia Ue del 12 maggio 2011 C-115/09. Sull’interpretazione dell’art. 9 comma 3 della Convenzione di 

Aarhus: “Sarebbe in contrasto con l’obiettivo di garantire al pubblico interessato un ampio accesso alla giustizia, da 
una parte, nonché con il principio di effettività, dall’altra, la circostanza che le dette associazioni non possano anche 
invocare la violazione di norme derivanti dal diritto dell’Unione in materia ambientale per il solo motivo che queste 
ultime tutelano interessi collettivi. Infatti, come emerge dalla controversia nella causa principale, ciò le priverebbe in 
larga misura della possibilità di far verificare il rispetto di norme derivanti da tale diritto, che sono, per la maggior 
parte dei casi, rivolte all’interesse pubblico e non alla sola protezione degli interessi dei singoli considerati individual-
mente”.

10	 Cons. Stato, Sez. VI, del 29 maggio 2008, n. 2546; TAR Puglia, Lecce, sez. I, 26 marzo 2010, n. 866).
11	 Ex multis, Cons. Stato, Sez. V, del 14 giugno 2007, n. 3192; del 17 luglio 2004, n. 5136; Sez. VI, del 26 luglio 2001, 

n. 4123; Tar Toscana n. 2023 del 20 dicembre 2012, ove si ritiene dimostrata la legittimazione a ricorrere del Co-
mitato spontaneo, sia perché  è stata depositata in giudizio una copia dello statuto da cui si evincono finalità statu-
tarie che comprendono chiaramente la tutela dell’ambiente e della salute degli abitanti nel territorio di riferimento, 
sia perché è stata depositata una documentazione che dimostra la proposizione di una serie di iniziative di tutela, 



GESTIONE

621

nota a sentenza 3.21.

www.ambientelegaledigesta.it

di Giovanna Galassi

N. 4 - Luglio-Agosto 2019

LEGITTIMAZIONE

L
a 

ra
pp

re
se

nt
at

iv
it

à 
de

lle
 a

ss
oc

ia
zi

o-
ni

 a
m

bi
en

ta
li 

ne
ll’

ep
oc

a 
di

 f
ac

eb
oo

k.
 

Q
ua

nt
o 

so
no

 im
po

rt
an

ti
 i 

fo
llo

w
er

s?

l’associazione.
Perciò la adeguata rappresentatività e radicamento 
nel territorio deve valutarsi anche in relazione al nu-
mero degli associati12. 
Punti focali divengono, quindi: 

•	 il collegamento stabile con il territorio interes-
sato, cioè consolidatosi obiettivamente in un 
periodo di tempo significativo;

•	 un’azione associativa dotata di adeguata con-
sistenza e di rappresentatività degli interessi 
che si intendono tutelare, anche con riferimen-
to al numero e alla qualità degli associati, sì 
da evidenziare l’effettività e riferibilità ad un 
interesse specificamente delineato, del pregiu-
dizio allegato13.

***

2. La distinzione tra membri dell’associazione 
e followers
La pronuncia del Tar Calabria si preoccupa di ricor-
dare quanto sopra argomentato e cioè il principio 
generale secondo il quale  la legittimazione ad impu-
gnare atti amministrativi incidenti sull’ambiente ad 
associazioni locali, è condizionata, secondo la con-
solidata giurisprudenza, al perseguimento da parte 
dell’ente in via statutaria ed in modo non occasio-
nale gli obiettivi di tutela ambientale, all’adeguato 
grado di rappresentatività ed alla stabilità in un’area 
di afferenza ricollegabile alla zona in cui è situato il 
bene a fruizione collettiva che si assume leso. 
Si specifica, per di più, che una tale rappresentatività 
dipende dalla considerazione, quanto meno indizia-
ria, del numero delle persone fisiche costituenti l’as-
sociazione.
Venendo al mondo digitale, si detta una distinzione 
tra i membri dell’associazione e i followers di Face-
book, che sarebbero meri osservatori esterni. 
In definitiva, i followers sono seguaci che decidono 
solo di seguire la pagina di facebook e che con ciò 
solo non mostrano aderenza alla associazione.
Pertanto, la conseguenza inevitabile è che, ai fini 
dell’adeguato grado di rappresentatività, appare 
assolutamente irrilevante il numero di followers su 
Facebook.
Nel caso di specie il numero di 71 rimane di estrema 
esiguità e come tale non rappresentativo della comu-
nità locale di appartenenza né può essere incremen-
tato contando i followers.

***

La posizione del Tribunale è chiara. Non rileva il 
dato che l’associazione sul socialnetwork facebook 
vanti  un certo numero di followers. Questi ultimi, 
infatti, sono null’altro che seguaci,  meri osservato-
ri che con ciò solo non mostrano aderenza alla as-
sociazione. La linea di confine, quindi, risiede nel-
la differenza concettuale tra followers e membri. Il 
profilo non è quello di rivendicare la fisicità contro il 
mondo virtuale, ma di evidenziare una differenza di 
posizione. Gli uni non si colorano di quell’elemento 
volontario di aderenza all’associazione che carat-
terizza i membri che perseguono lo scopo comune. 
Sono osservatori che seguono notizie. Nulla di più. 
E non solo tali perché penalizzati dal mondo digitale 
e dall’appartenere ad una società parallela a quella 
reale, ma perché manca l’elemento volitivo dell’ade-
renza. Sono semplici ricettori di informazioni. 

giudiziarie ed amministrative, anche abbastanza risalenti nel tempo (quindi, non occasionali) e idonee a dimostrare 
l’adeguato grado di rappresentatività e il radicamento dell’associazione sul tessuto sociale locale.

12	 Tar Toscana, sez. II, del 1 aprile 2011, n. 567.
13	 Consiglio di Stato, Sez. V, del 17 settembre 2012, n. 4909. 

CONCLUSIONI
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La configurabilità del reato 
di scarico di reflui fognari 
al di fuori dei limiti tabellari

ABSTRACT

La giurisprudenza si interroga sulla configura-
bilità del reato ai sensi dell’art. 137, comma 6, 
D.lgs. 152/2006, a carico di un gestore di im-
pianti di trattamento delle acque reflue urbane 
che, nell’effettuare lo scarico, superi i valori li-
mite previsti dalla tabella 3 dell’allegato 5 alla 
Parte Terza del TUA, anche quando si tratti di 
sostanze diverse da quelle elencate nella tabella 
5 del richiamato allegato 5.

IN SINTESI

•	 l’art. 136, comma 5, incorrerebbe in una fat-
tispecie di reato ove è previsto l’arresto fino 
a due anni e un’ammenda da tremila a tren-
tamila euro;

•	 il comma 6, del medesimo articolo, speci-
fica che le medesime sanzioni si applicano, 
altresì, al Gestore di impianti di trattamento 
di acque reflue urbane che nell’effettuare gli 
scarichi superi i valori -limite indicati nella 
tabella 3 in relazione alle sostanze indicate 
nella tabella 5 dell’allegato 5;

•	 ritenere che l’articolo richiamato si applichi 
solamente con riferimento alle sostanze di 
cui alla Tabella 5 significherebbe renderlo 
inapplicabile, di fatto, in materia di scarichi 
reflui fognari, nonostante il superamento, in 
questi ultimi, dei valori fissati alla Tabella 3, 
All. 5;

•	 il medesimo principio espresso per gli sca-
richi di acque reflue industriali deve essere 
applicato anche in caso di scarico di acque 
reflue urbane sia per ragioni di ordine testua-
le sia per ragioni sistematiche.

di GIACOMO BETTI
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. Introduzione 
Il D.lgs. 3 aprile 2006, n. 152, Testo Unico Ambien-
tale (TUA), detta una specifica disciplina in materia 
sanzionatoria circa gli scarichi di acque reflue reca-
pitanti in fognatura.
Infatti la normativa nazionale individua il binomio 
sanzione penale e/o sanzione amministrativa di cui 
ai vigenti artt. 137/133 del TUA per tutti quei sog-
getti che non rispettino le prescrizioni imposte all’in-
terno del TUA o dalla normativa regionale oppure 
nelle varie autorizzazioni.
In particolare vengono indicati alla Tabella 3 dell’al-
legato 5 del Decreto quelle sostanze i cui valori li-
mite non possono essere superati per gli scarichi che 
recapitano in fognatura e acque superficiali; mentre 
alla Tabella 5, sempre dell’allegato 5, del medesimo 
Decreto, particolari sostanze per le quali non pos-
sono essere adottati valori -limite meno restrittivi di 
quelli indicati alla tabella 3.
Al riguardo la giurisprudenza1 si è interrogata se 
sia configurabile il reato all’art. 137, comma 6, D.l-
gs. 152/2006, a carico di un gestore di impianti di 
trattamento delle acque reflue urbane che, nell’effet-
tuare lo scarico, superi i valori -limite previsti dalla 
tabella 3 dell’allegato 5 alla Parte terza del TUA, 
anche quando si tratti di sostanze diverse da quelle 
elencate nella tabella 5 del richiamato allegato 5.

***

2. La normativa di settore in materia di scarichi 
di acque reflue
La normativa ambientale, dunque, distingue tra:

•	 Scarichi di acque reflue domestiche, aventi ad 
oggetto acque di scarico provenienti da inse-

diamenti di tipo residenziale e da servizi deri-
vanti dal metabolismo umano nonché da atti-
vità domestiche;2

•	 Scarichi di acque reflue industriali, aventi ad 
oggetto qualsiasi tipo di acque reflue scaricate 
da edifici o impianti in cui si svolgono attività 
commerciali o di produzione di beni, diverse 
da acque reflue domestiche3 e dalle acque me-
todiche di dilavamento;4 

•	 Scarichi di acque reflue urbane, aventi ad og-
getto acque reflue domestiche o il miscuglio 
di queste con acque reflue industriali ovvero 
meteoriche di dilavamento convogliate in reti 
fognarie, anche separate, e provenienti da ag-
glomerato.5 

In particolare, entrando nel dettaglio della discipli-
na, tutti gli scarichi elencati sopra devono rispettare 
particolari limiti di emissione. 
A tal proposito l’art. 101 sancisce che “tutti gli sca-
richi sono disciplinati in funzione del rispetto degli 
obiettivi di qualità dei corpi e devono comunque ri-
spettare i valori limite di emissione previsti nell’ Al-
legato 5, Parte terza del TUA”. 
Il suddetto allegato 5 è corredato da sette tabelle6, 
che fissano valori-limite di emissione per altrettante 
tipologie di scarico.
Nello specifico, gli impianti che scaricano acque 
reflue urbane debbono rispettare: 

•	 i limiti inderogabili della Tabella 1 dell’Alle-
gato 5 alla parte Terza per tutti gli impianti di 
potenzialità superiore a 2.000 AE con recapito 
in acque dolci superficiali o in acque di tran-
sizione; 

•	 i limiti inderogabili imposti dalla Tabella 2 

1	 Cass. pen., sez. III, 4 giugno 2019, n. 24797, in commento.
2	 D.lgs. 152/2006, Parte III, art. 74, comma 1, lett. g).
3	 Cfr. ex multis Cass pen. Sez. III, 16 gennaio 2015, n. 1983: “la definizione di acque reflue domestiche, contenuta nel 

D.lgs. n. 152 del 2006, quali acque provenienti da insediamenti di tipo residenziale e da servizi e derivanti prevalen-
temente dal metabolismo umano e da attività domestiche, è tale da non ricomprendere (ai sensi del successivo art. 
101, comma 7, lett. e) le acque reflue non aventi caratteristiche qualitative equivalenti a quelle domestiche [ex plu-
rimis, sez. 3^, 15 dicembre 2010, n. 2313, Rv. 249532; sez. 3^, 18 giugno 2009, n. 35137, Rv. 244587]. Pertanto, 
nella nozione di acque reflue industriali rientrano tutti i reflui derivanti da attività che non attengono strettamente 
al prevalente metabolismo umano ed alle attività domestiche e non sono costituiti da acque meteoriche di dilava-
mento [ex multis, sez. 3^, 7 luglio 2011, n. 36982]”.

4	 D.lgs. 152/2006, Parte III, art. 74, comma 1, lett. h).
5	 D.lgs. 152/2006, Parte III, art. 74, comma 1, lett. i). 
6	  Tabella 1 e 2, attinenti unicamente le acque reflue urbane. 
	 Tabella 3, relativa ai valori limite di emissione di acque reflue industriali in acque superficiali e in fognatura;
	 Tabella 3/A, relativa ad alcuni particolari limiti di emissione per unità di prodotto in riferimento a specifici cicli produttivi; 

Tabella 4, riguardante i limiti di emissione per le acque reflue urbane e industriali che recapitano sul suolo; 
Tabella 5, contenente l’elenco delle sostanze per le quali non possono essere adottati limiti meno restrittivi di quelli 
indicati in tabella 3 per lo scarico in acque superficiali e in fognatura o in tabella 4, per lo scarico al suolo;

	 Tabella 6, non attinente alla determinazione dei relativi valore-limite ma ad una classificazione di scarichi. 
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dell’Allegato 5 per gli impianti di potenziali-
tà superiore a 10.000 AE con recapito in area 
sensibile7 e gli impianti che recapitano solo nel 
bacino drenante alla stessa afferente8; 

•	 inoltre, i limiti della Tabella 3 dell’Allegato 
5 oppure quelli stabiliti dalle Regioni ai sensi 
dell’art. 101, comma 2, gli impianti terminali 
di pubbliche fognature che trattano anche sca-
richi di insediamenti industriali;

Per quanto concerne invece gli scarichi di acque 
reflue industriali recapitanti: 

•	 in acque superficiali debbono rispettare: 
-	 i limiti della Tabella 3 dell’Allegato 5 op-

pure quelli stabiliti dalla Regione; 
-	 anche i limiti della Tabella 3/A dell’Alle-

gato 5 per i cicli produttivi per i quali è 
fissato o determinabile un valore limite di 
emissione. 

•	 in reti fognarie debbono rispettare: 
-	 le norme tecniche, le prescrizioni regola-

mentari ed i valori -limite adottati dall’En-
te di governo dell’ambito, fermo restando 
l’inderogabilità dei valori -limite di emis-
sione di cui alla Tabella 3/A e Tabella 3 
dell’Allegato 5. 

***

2.1. Il regime sanzionatorio
Ciò premesso, laddove il Gestore di uno scarico di 
acque reflue recapitante in fognatura non dovesse ri-
spettare le prescrizioni sopra richiamate incorrereb-
be, a seconda della violazione e della gravità di essa, 
a sanzioni amministrative e/o penali. 
Invero le prime sono previste all’art. 133 il quale 
prevede, per colui che non rispetta i valori -limite 
fissati dalle tabelle presenti all’Allegato 5 del TUA, 
una sanzione amministrativa da un minimo di tremi-
la euro a un massimo di trentamila.9

Al contrario, chiunque, in relazione alle sostanze in-
dicate nella tabella 5 dell’Allegato 5 alla Parte terza 
del TUA, nell’effettuazione di uno scarico di acque 
reflue industriali, superi i valori -limite fissati nella 

tabella 3, ai sensi dell’art. 136, comma 5, incorrereb-
be in una fattispecie di reato ove è previsto l’arresto 
fino a due anni e un’ammenda da tremila a trenta-
mila euro. 
Il comma 6, del medesimo articolo, specifica che le 
medesime sanzioni si applicano, altresì, al Gestore di 
impianti di trattamento di acque reflue urbane che 
nell’effettuare gli scarichi superi i valori -limite indi-
cati nella tabella 3 in relazione alle sostanze indicate 
nella tabella 5 dell’allegato 5.

***

3. Il caso di specie
La vicenda trae origine da un provvedimento di se-
questro preventivo ad opera degli organi giudiziari 
verso un impianto di depurazione in quanto si era 
rilevato il superamento dei limiti tabellari - nella fat-
tispecie delle sostanze Cos, Bos ed Escherichia Coli 
- e, pertanto, ciò integrava la fattispecie di reato di 
cui all’art. 137, comma 6, D.lgs. 152/2006.
Veniva però fatto presente in sede di Ordinanza, nel 
corso del procedimento di riesame, che il comporta-
mento descritto integrasse la fattispecie di reato solo 
quando attenesse alle sostanze espressamente indi-
cate nella Tabella 5 dell’Allegato 5 alla Parte III del 
D.lgs. 152/2006, ossia ai “metalli pesanti”, mentre 
configurasse solamente un illecito amministrativo 
quando concernesse i residui provenienti dal meta-
bolismo umano. 
Veniva, pertanto, presentato ricorso per Cassazione 
avverso tale Ordinanza con il quale si denunciava 
un solo motivo di illegittimità alla luce della ritenuta 
violazione dell’art. 137, comma 6, D.lgs. 152/2006.
Oltretutto, veniva osservato che, sebbene i valori -li-
mite di cui all’art. 137, comma 6, fossero riferibili 
a quelli fissati nella Tabella 3, All. 5 e, per questo 
motivo, applicabili ad un ampio numero di sostanze, 
la Tabella 5 fa esclusivo riferimento alle sostanze ti-
piche degli scarichi industriali (c.d. metalli pesanti), 
normalmente assenti nei reflui fognari.
Pertanto, ritenere che l’articolo richiamato si appli-
chi solamente con riferimento alle sostanze di cui 
alla Tabella 5 significherebbe renderlo inapplicabile, 
di fatto, in materia di scarichi reflui fognari, nono-

7	 D.lgs. 152/2006, art. 133 “Sanzioni amministrative”: “1. Chiunque, salvo che il fatto costituisca reato  (e  fuori  dai 
casi sanzionati ai sensi dell’articolo 29-quattuordecies, commi  2  e3), nell’effettuazione di uno scarico superi  i  valo-
ri  limite  di emissione fissati nelle tabelle di  cui  all’Allegato  5  alla  parte terza del presente decreto, oppure i diversi 
valori limite  stabiliti dalle regioni a norma dell’articolo 101, comma 2,  o  quelli  fissati dall’autorità competente 
a  norma  dell’articolo  107,  comma  1,  o dell’articolo 108, comma 1, è punito con la sanzione  amministrativa da 
tremila euro a  trentamila  euro.  Se l’inosservanza dei valori limite riguarda scarichi recapitanti nelle aree di salva-
guardia delle risorse idriche destinate al consumo umano di cui all’articolo 94, oppure in corpi idrici posti nelle aree 
protette di cui alla vigente normativa, si applica la sanzione amministrativa non inferiore a ventimila euro.”

8	 Cfr. dello stesso avviso Cass. Pen., sez. III, del 26 novembre 2015, n. 1870.
9	 Cfr. a riguardo nota del Ministero dell’Ambiente 17 giugno 2015, prot. n. 12422.
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stante il superamento, in questi ultimi, dei valori fis-
sati alla Tabella 3, All. 5.
A quanto sopra, veniva ulteriormente specificato 
che lo scarico da depuratore convogliante le acque 
reflue urbane, in assenza di sufficienti elementi che 
comprovino la propria natura industriale, deve es-
sere ritenuto a natura mista ed i relativi reflui van-
no qualificati come scarichi di acque urbane, con 
la conseguenza che la condotta di scarico senza au-
torizzazione non integra il reato di cui all’art. 137, 
comma 5, D.lgs. 152/2006, bensì un mero illecito 
amministrativo8.
In definitiva quindi, è parere del Collegio che l’inci-
denza dei valori -limite per lo scarico di acque reflue 
industriali debba essere applicato anche a scarichi di 
acque reflue urbane.
Il ragionamento alla base di ciò è innanzitutto desu-
mibile da un’analisi letterale della norma in oggetto, 
infatti, l’art. 137, comma 5, cosi come il comma 6, 
si riferiscono a “sostanze indicate nella Tabella 5 
dell’Allegato 5 alla parte terza del presente decre-
to” alla luce della rilevanza penale dei “valori -limite 
fissati nella Tabella 3” relativamente alla condotta 
consistente “nell’effettuazione di uno scarico di ac-
que reflue industriali”.
Ebbene, se si volesse leggere l’art. 137, comma 6, 
dandone una interpretazione estensiva, come impli-
cante il riferimento ai soli valori -limite e non anche 
alle sostanze indicati al comma 5, si introdurrebbe 
una disparità di trattamento sfavorevole al “Gestore 
di impianti di trattamento di acque reflue urbane”, 
rispetto a chiunque effettui scarichi di acque indu-
striali, nonostante l’evidente assenza di chiarezza del 
dato normativo.
Da un punto di vista sistematico invece, alla luce di 
un attento esame combinato di quanto previsto agli 
artt. 133, comma 1 e 29 -quattuordecies del D.lgs. 
152/2006, è possibile desumere che: 

•	 tutte le violazioni dei valori limite di emis-
sione fissati nelle tabelle di cui all’Allegato 5 
- pertanto, anche quelle di cui alla tabella 3 
dell’Allegato 5 - alla parte terza del D.lgs. n. 
152 del 2006, sono sanzionate, in ogni caso, 
in via amministrativa; 

•	 questo persino in relazione ai soggetti in pos-
sesso dell’autorizzazione integrata ambientale 
(in genere non necessaria per la gestione di 
impianti di trattamento delle acque reflue ur-
bane9), la violazione dei valori limite di emis-
sione, quando non attiene a scarichi di acque 
reflue industriali, rileva penalmente solo a de-
terminate condizioni, ed è punita, comunque, 
con “la sola pena dell’ammenda da 5.000 euro 

CONCLUSIONI

a 26.000 euro”, invece che con “l’arresto fino 
a due anni e con l’ammenda da tremila euro a 
trentamila euro”, fissati dal D.lgs. n. 152 del 
2006, art. 137, commi 5 e 6.

Di conseguenza, ritenere che il gestore di impianti 
di trattamento delle acque reflue urbane il quale, 
nell’effettuazione dello scarico, supera i valori-limite 
previsti dalla tabella 3 dell’Allegato 5 alla parte terza 
del medesimo decreto in relazione a sostanze diver-
se da quelle indicate nella tabella 5 del medesimo 
Allegato 5, sia soggetto alle sanzioni di cui al D.lgs. 
n. 152 del 2006, art. 137, commi 5 e 6, significa ri-
servare allo stesso un trattamento significativamente 
più vantaggioso rispetto a quello previsto a carico 
del titolare di autorizzazione integrata ambientale, e 
così accogliere una soluzione non agevole da giusti-
ficare in termini di ragionevolezza e di proporzione. 
Inoltre, l’inapplicabilità delle sanzioni di cui al D.lgs. 
n. 152 del 2006, art. 137, commi 5 e 6, non impli-
ca lacune nel sistema sanzionatorio, perché, in ogni 
caso, è prevista dal sistema una consistente sanzione 
amministrativa.

***

In conclusione, pertanto, si può affermare che, con 
riferimento agli scarichi di acque reflue industriali, 
integri una fattispecie di reato il superamento dei li-
miti tabellari fissati in Tabella 3, Allegato 5, Parte III 
del D.lgs. 152/2006, ai sensi dell’art. 136, comma 
6, solo ove esso riguardi le sostanze espressamente 
indicate nella Tabella 5, allegato 5, Parte III. 
Ebbene, il principio riguardante lo scarico di acque 
reflue industriali deve essere applicato anche in caso 
di scarico di acque reflue urbane sia da una lettura 
testuale della norma che da un coordinamento siste-
matico dei principi espressi negli articoli inerenti agli 
scarichi dei reflui.
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La corretta gestione del 
“pastazzo di agrumi” 
fra normativa ambientale 
e responsabilità 231

ABSTRACT

Il pastazzo di agrumi è l’insieme dei materiali di 
scarto derivanti dalla lavorazione degli agrumi 
(composto principalmente da buccia, polpa e 
semi degli stessi) che molto spesso è stato uti-
lizzato come fertilizzante in agricoltura o come 
alimento zootecnico.
Ma quando tale materiale di scarto, può essere 
riutilizzato e quindi considerato sottoprodotto? 
Quando, invece, deve essere classificato come 
rifiuto?
Sulla questione è tornata a pronunciarsi la Cor-
te di Cassazione in relazione al ricorso presenta-
to da una Società produttrice di succhi di frutta 
condannata ai sensi dell’art. 25-undecies del 
D.Lgs. n. 231 del 2001, per il reato presuppo-
sto di cui all’art. 260, comma 1 del TUA (oggi 
452-quaterdecies c.p.) ascritto agli amministra-
tori e ai dipendenti della società, per aver gesti-
to abusivamente ingenti quantitativi di rifiuti di 
“pastazzo” di agrumi, smaltendolo in discari-
che abusive e in altri luoghi non autorizzati.
Sentenza di cui verranno disaminati gli aspetti 
salienti in materia di normativa ambientale e 
responsabilità amministrativa di cui al D. Lgs. 
231/2001.

IN SINTESI

•	 la Corte di Cassazione nella sentenza n. 
18842 del 5 maggio 2019, è stata chiamata 
a pronunciarsi nuovamente sulla classifica-
zione del pastazzo di agrumi come rifiuto o 
sottoprodotto;

•	 nel caso di specie la società condannata ai 
sensi del decreto 231 per aver commesso il 
reato presupposto di traffico illecito di rifiuti 
di cui all’art. 260 comma 1 del TUA (rectius 
452-quaterdecies c.p.) proponeva ricorso so-
stenendo l’errata qualificazione del pastazzo 
di agrumi come rifiuto piuttosto che come 
sottoprodotto;

•	 gli Ermellini, al fine di risolvere la questione 
e qualificare o meno il pastazzo di agrumi 
come rifiuto o sottoprodotto, hanno fondato 
la propria decisione sullo stato di decompo-
sizione inevitabile dello scarto in questione;

•	 la Corte, inoltre, ai fini della responsabilità 
231 ha valutato l’inidoneità del Modello or-
ganizzativo della Società in merito alla indi-
viduazione dei rischi e delle tutele idonee a 
contrastarla.

di GRETA CATINI
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. Il fatto
La Corte di Cassazione, come anticipato nelle pre-
messe, è stata chiamata a pronunciarsi1 nuovamente 
sulla classificazione del pastazzo di agrumi come ri-
fiuto o sottoprodotto.
Nella controversia in esame, infatti, una Società 
produttrice di succhi di frutta, olii essenziali, frutta 
candita ed altri prodotti del genere, è stata condan-
nata ai sensi del D. Lgs. 231/2001 sulla responsa-
bilità amministrativa degli enti, ed in particolare 
in virtù dell’art. 25-undecies del suddetto decreto, 
relativamente a due contestazioni entrambi aventi 
per oggetto uno dei reati presupposto previsti in tale 
norma, ovvero la fattispecie criminosa di cui all’art. 
260, comma 1 del TUA, oggi 452-quaterdecies c.p., 
avente per oggetto attività organizzate per il traffico 
illecito di rifiuti.
In particolare la Società e per essa i suoi ammini-
stratori e dipendenti, veniva accusata di aver gestito 
abusivamente ingenti quantitativi di rifiuti in riferi-
mento al “pastazzo di agrumi” smaltendolo in di-
scariche abusive e in altri luoghi non autorizzati.
In secondo grado poi, la Corte di Appello, aveva ri-
qualificato il fatto, con riferimento ad una delle due 
contestazioni, in “gestione di rifiuti non autorizza-
ta”, in relazione a rifiuti non pericolosi, di cui all’art. 
256, comma 1 lett.b), reato presupposto comunque 
previsto nell’art. 25-undecies del decreto 231, ab-
bassando la sanzione amministrativa applicata da 
70.000 euro a 64.000 euro.
La Società, tuttavia, contro la sentenza di secondo 
grado, proponeva ricorso in Cassazione sostenendo, 
fra gli altri motivi, che il pastazzo di agrumi conferi-
to ad impianti di biogas e biomassa destinatari, non 
era classificabile come rifiuto speciale, bensì come 
sottoprodotto.
Secondo la tesi difensiva sostenuta dalla Società, 
infatti, dalla documentazione di trasporto e altra 
documentazione societaria come, ad esempio fattu-
re, emergeva che il materiale che partiva dalla stes-
sa era classificabile come pastazzo fresco destinato 
alla vendita a terzi e che lo stesso veniva riutilizzato 
come materia prima da parte degli acquirenti.
La Società, inoltre, essendo stata accusata ai sensi 
del D. Lgs. 231/2001, riteneva eccessiva la sanzio-
ne amministrativa applicata dato l’adeguamento del 
modello organizzativo da parte della stessa in segui-
to al verificarsi del fatto.
Al fine di comprendere, quindi, la decisione della 
Corte di Cassazione rispetto ai motivi addotti dalla 

difesa, verranno dapprima individuate le norme sulle 
quali la stessa si è basata per poi analizzare il relativo 
percorso di ragionamento effettuato.

***

2. La decisione della corte di cassazione sulla 
qualificazione del pastazzo di agrumi
Nella disamina della questione sopra esposta la Cor-
te di Cassazione ha preso le mosse dalle fonti norma-
tive in materia, ovvero:

•	 dall’art 183 (definizioni), lett.a) del TUA;
•	 dall’art. 184-bis (sottoprodotto) del TUA.

È su queste due norme, infatti, che si può basare la 
definizione di un materiale in un senso o nell’altro e 
che, conseguentemente, la Corte ha potuto confer-
mare la responsabilità amministrativa dell’ente ai 
sensi del decreto 231.
Se, infatti, l’art. 183 lett.a) del TUA  definisce rifiu-
to2: “qualsiasi sostanza od oggetto di cui il detentore 
si disfi o abbia l’intenzione o abbia l’obbligo di di-
sfarsi” dall’altra l’art. 184-bis comma 1, detta tutte 
le caratteristiche per cui un determinato materiale 
può non rientrare nella suddetta definizione, ma in 
quella di sottoprodotto.
Il sottoprodotto, infatti, ricorda la Corte, è un “non 
rifiuto” ed in quanto tale deroga a tutte quelle che 
sono le norme previste dal Testo Unico Ambientale 
(di seguito TUA),  in tema di gestione dei rifiuti.
Ma per poter beneficiare di questa qualificazione è 
necessaria la presenza di determinati requisiti fissati 
dalla legge.
Ai sensi dell’art. 183 comma 1 lett.qq) del TUA, si 
intende per sottoprodotto:
“qualsiasi sostanza od oggetto che soddisfa le condi-
zioni di cui all’art. 184-bis, comma 1 o che rispetta 
i criteri stabiliti in base all’art. 184-bis comma 2”. 
L’art. 184-bis comma 1, a sua volta stabilisce che: 
“è un sottoprodotto e non un rifiuto ai sensi dell’art. 
183 comma 1, lett. a), qualsiasi sostanza od oggetto 
che soddisfa tutte le seguenti condizioni:
a.	 La sostanza o l’oggetto originato da un processo 

di produzione, di cui costituisce parte integrante, 
e il cui scopo primario non è la produzione di tale 
sostanza od oggetto;

b.	 È certo che la sostanza o l’oggetto sarà utilizzato 
nel corso dello stesso o di un successivo processo 
di produzione o di utilizzazione, da parte del pro-
duttore o di terzi;

1	 Cfr. Cass. Pen. Sez. III del 6 maggio 2019, n.18842
2	 Per un approfondimento sul punto si veda G. Catini, “La definizione di rifiuto dal DPR del 1982 all’attuale art.183 

del TUA” in Ambiente Legale Digesta Maggio-Giugno 2018.



GESTIONE

628

dottrina3.23.

SOTTOPRODOTTO

www.ambientelegaledigesta.it

di Greta Catini

N. 4 - Luglio-Agosto 2019

L
a 

co
rr

et
ta

 g
es

ti
on

e 
de

l “
pa

st
az

zo
 d

i 
ag

ru
m

i”
 f

ra
 n

or
m

at
iv

a 
am

bi
en

ta
le

 e
 

re
sp

on
sa

bi
lit

à 
23

1

c.	 La sostanza o l’oggetto può essere utilizzato di-
rettamente senza alcun ulteriore trattamento di-
verso dalla normale pratica industriale;

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 pro-
tezione della salute e dell’ambiente non porterà a 
impatti complessivi negativi sull’ambiente o salu-
te umana.”

Tali condizioni, al fine di poter parlare di sotto-
prodotto, devono sussistere contemporaneamente.                          
Nel momento in cui, quindi, dovesse venire a man-
care anche una sola di queste non si potrebbe clas-
sificare il materiale in oggetto come sottoprodotto.
Ebbene, alla luce delle suddette norme la Corte di 
Cassazione ha ritenuto che il pastazzo di agrumi, nel 
caso di specie, non si potesse qualificare come sotto-
prodotto.
I giudici, infatti, hanno rilevato che nelle aree inte-
ressate dalle condotte criminose in questione erano 
presenti diverse tipologie dello scarto in questione, 
ovvero alcune fresche, ma altre depositate in tempo 
più risalente e, quindi, ormai in stato di putrefazione.
A tal proposito, infatti, si deve sottolineare che già 
in altre pronunce la giurisprudenza di legittimità3 
aveva sottolineato come il pastazzo di agrumi, or-
mai putrefatto, non si potesse qualificare come sot-
toprodotto in quanto non più riutilizzabile né come 
ammendante semplice, data l’irreversibilità del pro-
cesso di fermentazione, né come ammendante vege-
tale compostato, data la mancanza di un processo 
preliminare di trasformazione e stabilizzazione.
Ed invero, nel caso di specie, la Corte ha ribadito 
tale orientamento evidenziando come in alcune del-
le aree interessate “risultavano bruciate e, sotto lo 
strato superficiale, vi era sempre del cd. pastazzo, 
mentre il percolato generato dai naturali processi di 
fermentazione spesso penetrava direttamente nel ter-
reno, venendo talora gli scarti distribuiti in modo in-
controllato, per cui, anche alla luce dei valori rilevati 
dai campionamenti effettuati nel corso delle indagi-
ni, non poteva parlarsi nè di ammendante vegetale, 
semplice o composto, nè di sostanza idonea a servire 
da mangime per animali, stante il mancato rispetto 
dei prescritti parametri igienico-sanitari”.

*
Posto quanto sopra, pertanto, appare evidente come 
il pastazzo di agrumi sia nel caso in questione ma 
più in generale per la sua natura tendente necessaria-
mente alla decomposizione non rispetti le condizioni 
richieste dal sopra citato art. 184-bis del TUA.
Se infatti si può dire rispettata la condizione di cui 

all’art. 184-bis lett.a) consistente nell’origine dello 
scarto da un processo produttivo di cui è parte in-
tegrante non rappresentandone lo scopo primario, 
dall’altra non si può dire di certo rispettata la con-
dizione di cui alla lett. b) della medesima norma che 
prevede, appunto il riutilizzo “nel corso dello stesso 
o di un successivo processo di produzione o di utiliz-
zazione, da parte del produttore o di terzi”.
Nella controversia in esame, infatti, è risultato che il 
pastazzo di agrumi oltre ad essere in stato di putre-
fazione era ormai mischiato con altre sostanze per 
cui non rispettava nemmeno i criteri igienico-sani-
tari necessari per parlarsi di ammendante vegetale, 
escludendo così totalmente la possibilità del riutiliz-
zo di tale scarto.

***

3. La decisione della corte di cassazione sulla 
responsabilità 231 della società
La Suprema Corte, quindi, dopo aver qualificato il 
pastazzo di agrumi come rifiuto e non come sotto-
prodotto, qualificazione necessaria per potersi attri-
buire i reati presupposto di cui agli artt. 256 e 260 
comma 1 del TUA, previsti nel 25-undecies del de-
creto 231/2001, si è pronunciata sulla responsabili-
tà amministrativa della Società ai sensi del suddetto 
decreto.
Nel caso di specie, infatti, la Società veniva condan-
nata per i reati presupposto di cui sopra per due mo-
tivi:

•	 per aver tratto un “interesse” e “vantaggio” 
dalla condotta posta in essere dai propri am-
ministratori o dipendenti.
Elementi che si ricorda essere necessari per 
l’attribuzione della responsabilità amministra-
tiva degli enti e ravvisabili, in relazione ai re-
ati ambientali, nell’ottenimento da parte della 
Società di una effettiva e potenziale utilità di 
carattere economico, data anche dal conteni-
mento dei costi conseguenti all’espletamento 
di specifiche attività nel rispetto della norma-
tiva di settore; utilità economica che, nel caso 
di specie, la Corte ha ritenuto ottenuta dalla 
Società grazie alla gestione illecita del pastazzo 
di agrumi.

•	 per non aver adottato, prima della realizzazio-
ne del fatto illecito, un Modello di Organizza-
zione Gestione e Controllo ai sensi del decreto 
231, idoneo ad individuare i rischi ed a preve-
nire la commissione dei reati presupposto.

Ed invero, ai sensi dell’art 6, comma 1 lett.a) del D: 

3	 Cfr. Cass. Pe. Sez. III sentenza del 29 agosto 2018, n. 39203.
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Lgs. 231/2001 è previsto che: “Se il reato è stato 
commesso dalle persone indicate nell’articolo 5, 
comma 1, lettera a)”, quindi da soggetti in posizione 
apicale, “l’ente non risponde se prova che: a)  l’or-
gano dirigente ha adottato ed efficacemente attuato, 
prima della commissione del fatto, modelli di orga-
nizzazione e di gestione idonei a prevenire reati della 
specie di quello verificatosi[…]”.
Allo stesso modo l’art. 7 del medesimo decreto, ai 
commi 1 e 2 prevede che: “Nel caso previsto dall’ar-
ticolo 5, comma 1, lettera b” quindi nel caso in cui 
i reati presupposto siano stati commessi da soggetti 
subordinati, “l’ente è responsabile se la commissio-
ne del reato è stata resa possibile dall’inosservanza 
degli obblighi di direzione o vigilanza. In ogni caso, 
è esclusa l›inosservanza degli obblighi di direzione 
o vigilanza se l›ente, prima della commissione del 
reato, ha adottato ed efficacemente attuato un mo-
dello di organizzazione, gestione e controllo idoneo 
a prevenire reati della specie di quello verificatosi”.
Posto quanto sopra, pertanto, appare evidente che 
la prova che viene richiesta alla Società per non ri-
spondere ai sensi della disciplina prevista dal D. Lgs. 
231/2001, non è la semplice adozione di un Modello 
Organizzativo, ma l’adozione di un Modello che sia 
idoneo e cioè che preveda, fra l’altro, al suo interno:

•	 la valutazione dei rischi che corre la Società 
rispetto alle aree operative di cui si occupa 
nell’esercizio della sua attività;

•	 degli strumenti di tutela volti a prevenire la 
commissione dei reati.

Tali caratteristiche, infatti, sono richieste espressa-
mente dall’art. 6, comma 2 del decreto 231 il quale 
dispone che: “[…]i modelli di cui alla lettera a), del 
comma 1, devono rispondere alle seguenti esigenze:

a.	 individuare le attività nel cui ambito possono 
essere commessi reati; 

b.	 prevedere specifici protocolli diretti a pro-
grammare la formazione e l’attuazione delle 
decisioni dell’ente in relazione ai reati da pre-
venire; 

c.	 individuare modalità di gestione delle risorse 
finanziarie idonee ad impedire la commissione 
dei reati; 

d.	 prevedere obblighi di informazione nei con-
fronti dell’organismo deputato a vigilare sul 
funzionamento e l’osservanza dei modelli; 

e.	 introdurre un sistema disciplinare idoneo a 
sanzionare il mancato rispetto delle misure in-
dicate nel modello”.

Alla luce delle suddette norme, pertanto, la Corte 
di Cassazione, posto che sono stati accertati i reati 
presupposto di cui all’art. 25-undecies del decreto 
231 e che il Modello 231 della Società  non è ri-
sultato idoneo dal punto di vista della valutazione e 
prevenzione dei rischi, non ha potuto fare altro che 
riconoscere la responsabilità amministrativa della 
Società ricorrente.
I giudici, infatti, come si legge dalla Sentenza, han-
no riscontrato che: “in tema di responsabilità delle 
persone giuridiche, […]una volta accertata la com-
missione di determinati reati da parte delle persone 
fisiche che esercitano funzioni apicali, i quali abbia-
no agito nell’interesse o a vantaggio delle società, 
incombe sui predetti enti l’onere, con effetti libera-
tori, di dimostrare di aver adottato ed efficacemente 
attuato, prima della commissione del reato, modelli 
di organizzazione e di gestione idonei a prevenire 
reati della specie di quello verificatosi”.
 La spiegazione, inoltre, ha continuato affermando 
che:  “[…]la colpa di organizzazione, da intendersi in 
senso normativo, è fondata, nel sistema introdotto 
dal D.Lgs. n. 231 del 2001, sul rimprovero derivan-
te dall’inottemperanza da parte dell’ente dell’obbli-
go di adottare le cautele, organizzative e gestionali, 
necessarie a prevenire la commissione dei reati pre-
visti tra quelli idonei a fondare la responsabilità del 
soggetto collettivo, dovendo tali accorgimenti essere 
consacrati in un documento che individua i rischi e 
delinea le misure atte a contrastarli”.
Il ragionamento della Suprema Corte, pertanto, è 
chiaro.
Il Modello di organizzazione, gestione e controllo, 
ai sensi del decreto 231, non può prescindere da una 
analisi dei rischi di commissione del reato che sia 
non solo completa, ma anche costantemente aggior-
nata.
Un analisi dei rischi, inefficiente, infatti, impatta 
anche sull’efficacia in generale del Modello, com-
portando l’impossibilità per l’ente, come avvenuto 
nella sentenza in commento, di superare le accuse 
sostenute nei suoi confronti a causa dei reati com-
messi dai propri organi apicali o dipendenti e di non 
rispondere della responsabilità amministrativa pre-
vista dalla disciplina 231.
A tal fine, infatti, non è sufficiente adeguare il pro-
prio Modello Organizzativo dopo la realizzazione 
del fatto in quanto tale condotta, come posta in es-
sere dalla Società nel caso di specie, può comportare 
solo una riduzione della sanzione pecuniaria4.

***

4	 Cfr. Art. 12 (casi di riduzione della sanzione pecuniaria) del D. Lgs. 231/2001: “1.La sanzione pecuniaria è ridotta 
della metà e non può comunque essere superiore a euro 103.291 (lire duecento milioni) se:



GESTIONE

630

dottrina3.23.

SOTTOPRODOTTO

www.ambientelegaledigesta.it

di Greta Catini

N. 4 - Luglio-Agosto 2019

L
a 

co
rr

et
ta

 g
es

ti
on

e 
de

l “
pa

st
az

zo
 d

i 
ag

ru
m

i”
 f

ra
 n

or
m

at
iv

a 
am

bi
en

ta
le

 e
 

re
sp

on
sa

bi
lit

à 
23

1

CONCLUSIONI

Il pastazzo di agrumi, in quanto materiale di scarto 
destinato inevitabilmente alla fermentazione, non 
può essere classificato come “sottoprodotto” bensì 
come rifiuto con la conseguenza che la gestione ille-
cita di tale materiale può pacificamente comportare 
la configurazione dei reati di cui agli artt. 256 com-
ma 1 lett.b) e 260 comma 1 (oggi 452-quaterdecies 
c.p.) del TUA e che la commissione di tali fattispecie 
criminose, in quanto reati presupposto di cui all’art. 
25-undecies (reati ambientali) del D. Lgs. 231/2001 
possa ingenerare la responsabilità amministrativa 
dell’ente nel cui interesse e vantaggio sono stati com-
messi.
Sempre che, la Società imputata, non dimostri in 
giudizio di aver adottato prima della commissione 
del fatto un Modello di Organizzazione Gestione e 
Controllo ai sensi del decreto 231 idoneo a scher-
marsi da tale responsabilità, intendendosi con ciò 
un Modello Organizzativo contenente una chiara e 
profonda analisi dei rischi e la previsione di appositi 
strumenti di tutela volti ad evitare la commissione 
dei reati 231.
In merito alla qualificazione del “pastazzo di agru-
mi” come sottoprodotto, tuttavia, si deve sottolinea-
re che nel mese di febbraio 2019 l’Italia ha notificato 
alla Commissione Europea uno schema di regola-
mento  sulla produzione, commercializzazione e uso 
del pastazzo di agrumi come sottoprodotto per il 
suo impiego agricolo e zootecnico.
Si resta, pertanto, in attesa di aggiornamenti in ma-
teria.

	 a) l’autore del reato ha commesso il fatto nel prevalen-
te interesse proprio o di terzi e l’ente non ne ha ricava-
to vantaggio o ne ha ricavato un vantaggio minimo;

	 b) il danno patrimoniale cagionato è di particolare te-
nuità;

	 2. La sanzione è ridotta da un terzo alla metà se, pri-
ma della dichiarazione di apertura del dibattimento di 
primo grado:

	 a) l’ente ha risarcito integralmente il danno e ha eli-
minato le conseguenze dannose o pericolose del reato 
ovvero si è comunque efficacemente adoperato in tal 
senso;

	 b) è stato adottato e reso operativo un modello orga-
nizzativo idoneo a prevenire reati della specie di quello 
verificatosi.

	 3. Nel caso in cui concorrono entrambe le condizioni 
previste dalle lettere del precedente comma, la sanzio-
ne è ridotta dalla metà ai due terzi.

	 4. In ogni caso, la sanzione pecuniaria non può essere 
inferiore a euro 10.329 (lire venti milioni)”.

http://www.ambientelegale.it/shop/categorie/editoria
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La sterilizzazione 
dei rifiuti sanitari, 
un’ipotesi da preferire

ABSTRACT

La sterilizzazione si pone sempre di più come 
una valida alternativa nella gestione dei rifiu-
ti sanitari a rischio infettivo. In linea con gli 
standard europei e nazionali, infatti, consente di 
eliminare la pericolosità insita in tale tipologia 
di rifiuti, contribuendo così alla creazione di un 
ambiente più salubre.

Il generale favore dell’ordinamento verso tale 
pratica, si riverbera nella previsione di modali-
tà autorizzative semplificate e nella possibilità 
di gestire i rifiuti sanitari secondo la filiera del 
rifiuto urbano, con tutti i vantaggi che ne deri-
vano, soprattutto in termini di responsabilità.

Ma attenzione. Il rifiuto sterilizzato è cosa di-
versa dal Combustibile Solido Secondario, co-
stituendo unicamente un presupposto per la sua 
produzione e successiva utilizzazione.

Non facciamoci dunque scoraggiare. Le solu-
zioni per una gestione più efficace, efficiente e 
ambientalmente compatibile dei rifiuti – anche 
di quelli sanitari a rischio infettivo – ci sono. 

Basta solo saperle cogliere. 

Perché il futuro è già QUI.

IN SINTESI

•	 La sterilizzazione è una facoltà esercitabile 
ai fini della semplificazione delle modalità di 
gestione dei rifiuti sanitari a rischio infettivo;

•	 la sterilizzazione è ipotesi da preferire, in 
quanto elimina la nocività dei rifiuti e si pone 
in linea con gli obiettivi nazionali e europei 
di gestione dei rifiuti stessi;

•	 la sterilizzazione dei rifiuti sanitari pericolo-
si a rischio infettivo deve essere effettuata in 
impianti autorizzati;

•	 a tale regola, fanno eccezione gli impianti 
ubicati all’interno del perimetro della strut-
tura sanitaria, che trattano esclusivamente 
i rifiuti prodotti dalla struttura stessa, per i 
quali è sufficiente una comunicazione alla 
Provincia (Città Metropolitana) territorial-
mente competente;

•	 i rifiuti sterilizzati possono essere assimilati ai 
rifiuti urbani e quindi gestiti conformemente 
alla relativa filiera. O in alternativa, essere ge-
stiti come rifiuti speciali non pericolosi.

di GIULIA URSINO
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. L’attività di sterilizzazione
La sterilizzazione e la conseguente gestione dei rifiuti 
sanitari a rischi infettivo sterilizzati presenta molte-
plici profili di interesse, soprattutto per l’applicazio-
ne che se ne fa in ambito medico e ospedaliero.
E soprattutto per la prassi che – molto spesso - vede 
tali rifiuti essere trasformati in CSS, e quindi utiliz-
zati quali combustibile per produrre energia. 
Ma in che limiti ciò risulta possibile?
Cominciamo col dire che, ai sensi e per gli effetti 
del combinato disposto dell’art. 2, comma 1, lett. 
m)1 e del Allegato III al DPR 254/2003, l’attività di 
sterilizzazione:

i.	 è possibile unicamente per i rifiuti sanitari pe-
ricolosi a (solo) rischio infettivo2;

ii.	 comporta un abbattimento della carica micro-
bica tale da garantire un Sterility Assurance 
Level (c.d. SAL) non inferiore a 10-6;;

iii.	deve conformarsi alle regole di cui alla UNI 
10384/94;

iv.	 il procedimento deve comprendere anche la 
triturazione e l’essiccamento dei rifiuti, ai fini 
di una loro diminuzione in peso/volume;

v.	 l’efficacia del processo e delle attrezzature deve 
essere assoggettata a convalida, secondo le 
specifiche della norma UNI 10384/94, da effet-

1	 Art. 2, comma 1, lett. m) DPR 254/2003: “sterilizzazione: abbattimento della carica microbica tale da garantire 
un S.A.L. (Sterility Assurance Level) non inferiore a 10-6. La sterilizzazione è effettuata secondo le norme UNI 
10384/94, parte prima, mediante procedimento che comprenda anche la triturazione e l’essiccamento ai fini della 
non riconoscibilità e maggiore efficacia del trattamento, nonché della diminuzione di volume e di peso dei rifiuti stes-
si. Possono essere sterilizzati unicamente i rifiuti sanitari pericolosi a solo rischio infettivo. L’efficacia viene verificata 
secondo quanto indicato nell’allegato III del presente regolamento. La sterilizzazione dei rifiuti sanitari a rischio 
infettivo è una facoltà esercitabile ai fini della semplificazione delle modalità di gestione dei rifiuti stessi”.

2	 L’art. 2, comma 1, lett. d) DPR 254/2003 definisce “rifiuti sanitari pericolosi a rischio infettivo: i seguenti rifiuti 
sanitari individuati dalle voci 18.01.03* e 18.02.02* nell’allegato A della citata Dir.Min. 9 aprile 2002:
1.	 tutti i rifiuti che provengono da ambienti di isolamento infettivo nei quali sussiste un rischio di trasmissione bio-

logica aerea, nonché da ambienti ove soggiornano pazienti in isolamento infettivo affetti da patologie causate da 
agenti biologici di gruppo 4, di cui all’allegato XI del decreto legislativo 19 settembre 1994, n. 626, e successive 
modificazioni;

2.	 i rifiuti elencati a titolo esemplificativo nell’allegato I del presente regolamento che presentano almeno una delle 
seguenti caratteristiche:

2a) provengano da ambienti di isolamento infettivo e siano venuti a contatto con qualsiasi liquido biologico secreto 
od escreto dei pazienti isolati;

2b) siano contaminati da:
2b1) sangue o altri liquidi biologici che contengono sangue in quantità tale da renderlo visibile;
2b2) feci o urine, nel caso in cui sia ravvisata clinicamente dal medico che ha in cura il paziente una patologia tra-

smissibile attraverso tali escreti;
2b3) liquido seminale, secrezioni vaginali, liquido cerebro-spinale, liquido sinoviale, liquido pleurico, liquido perito-

neale, liquido pericardico o liquido amniotico;
3.	 i rifiuti provenienti da attività veterinaria, che:
3a) siano contaminati da agenti patogeni per l’uomo o per gli animali;
3b) siano venuti a contatto con qualsiasi liquido biologico secreto od escreto per il quale sia ravvisato, dal medico 

veterinario competente, un rischio di patologia trasmissibile attraverso tali liquidi”.
	 Pertanto, ai fini della qualifica di un determinato rifiuto come pericoloso a rischio infettivo non è necessario l’esple-

tamento di specifici accertamenti tecnici in quanto si ritiene che “la presenza di sangue sia da sola sufficiente a far 
rientrare i rifiuti in questione tra i rifiuti sanitari pericolosi a rischio infettivo” (Cass. Pen. Sez. III, 10 febbraio 2014, 
n 6101).

	 Ad ogni modo, si segnala che solo i rifiuti sanitari a rischio infettivo che contengono i microrganismi appartenenti 
alle classi 3 e 4 del D.Lgs 81/2008 devono subire un procedimento necessario di sterilizzazione prima dello smalti-
mento. E che quindi:
-	 rifiuti sanitari a rischio infettivo che contengono i microrganismi appartenenti alle classi 1 (microrganismi a 

bassissima possibilità di trasmettere infezioni) e 2 (microrganismi in grado di trasmettere infezioni all’uomo, ma 
per i quali sono disponibili efficaci misure terapeutiche) del D.Lgs 81/2008 possono essere destinati direttamente 
allo smaltimento senza previ trattamenti;

-	 i rifiuti sanitari a rischio infettivo che contengono i microrganismi appartenenti alle classi 3 (microrganismi in 
grado di trasmettere malattie gravi, ma per i quali sono disponibili misure terapeutiche efficaci) e 4 (microrga-
nismi in grado di trasmettere malattie gravi, trasmissibili con facilità, per i quali non sono disponibili efficaci 
misure terapeutiche) D.Lgs 81/2008, non possono essere destinati direttamente allo smaltimento, dovendo prima 
subire un procedimento di sterilizzazione.

	 Con la precisazione che nel caso in cui l’agente biologico oggetto di classificazione non può essere attribuito in modo 
inequivocabile ad uno fra i gruppi sopraindicati, esso va classificato nel gruppo di rischio più elevato tra le due pos-
sibilità.



GESTIONE

633

dottrina 3.24.

RIFIUTI SANITARI

www.ambientelegaledigesta.it

di Giulia Ursino

N. 4 - Luglio-Agosto 2019

L
a 

st
er

ili
zz

az
io

ne
 d

ei
 r

ifi
ut

i s
an

it
ar

i, 
un

’ip
ot

es
i d

a 
pr

ef
er

ir
e

tuarsi sotto il controllo del responsabile sani-
tario (e nel caso di impianti esterni alla struttu-
ra sanitaria sotto il controllo del responsabile 
tecnico)3;

vi.	l’efficacia del processo e delle attrezzature deve 
essere assoggettata a verifiche, da effettuarsi 
con cadenza trimestrale - e comunque non ol-
tre i 100 cicli di utilizzo dell’impianto -  sotto il 
controllo del responsabile sanitario (e nel caso 
di impianti esterni alla struttura sanitaria sotto 
il controllo del responsabile tecnico);

vii.	la documentazione relativa alla registrazione 
dei parametri di funzionamento dell’impianto 
deve essere conservata per almeno cinque anni 
ed esibita su richiesta delle competenti autori-
tà.

Ciò posto, si evidenzia che la sterilizzazione è una 
facoltà esercitabile ai fini della semplificazione delle 
modalità di gestione dei rifiuti stessi.
Ed invero, la sterilizzazione permette di gestire i ri-
fiuti sottoposti a trattamento come rifiuti non peri-
colosi. Inoltre consente, a determinate condizioni, di 
ricondurre i rifiuti sanitari a (solo) rischio infettivo 
sterilizzati nell’alveo dei rifiuti sanitari assimilati ai 
rifiuti urbani4 e quindi gestiti conformemente alla re-
lativa filiera (v. infra).
Ad ogni modo – ai sensi dell’art. 7 del DPR 254/2003 
- la sterilizzazione dei rifiuti sanitari pericolosi a ri-
schio infettivo deve essere effettuata in impianti au-
torizzati. Il tipo di autorizzazione richiesta è quella 
prevista per gli impianti/le operazioni di smaltimen-
to e recupero (ex artt. 27 e 28 del D.Lgs 22/1997, 
ora abrogati e sostituiti dai titoli autorizzativi previ-

sti dal Testo Unico Ambientale).
A tale regola, fanno eccezione – per espressa pre-
visione normativa (art. 7, comma 2) - gli impianti 
ubicati all’interno del perimetro della struttura sa-
nitaria, che trattano esclusivamente i rifiuti prodotti 
dalla struttura stessa5. Detti impianti, infatti, non 
necessitano di autorizzazione. L’attivazione degli 
impianti di sterilizzazione localizzati all’interno delle 
strutture sanitarie deve in ogni caso essere preventi-
vamente comunicata alla Provincia (Città Metropo-
litana) territorialmente competente, ai fini dell’effet-
tuazione dei controlli periodici.
Posta la non necessaria autorizzazione di detti im-
pianti, laddove questi siano interni alle strutture sa-
nitarie, ci si interroga se la sterilizzazione dei rifiuti 
sanitari a rischio infettivo provenienti dalle strutture 
sanitarie ed effettuata nel perimetro della struttura 
stessa, non possa rientrare piuttosto nella fase di 
prevenzione (invece che di “trattamento”6 e quindi 
di “gestione”7 vera e propria dei rifiuti).
Ed invero, inquadrarla in tale fase preliminare (di 
prevenzione), consentirebbe in astratto di sottrarre 
i materiali in analisi da tutte le stringenti regole pre-
viste in tema di gestione dei rifiuti, che vanno dalla 
necessità di ottenere un titolo autorizzativo (anche 
della mera “comunicazione”), alla necessaria com-
pilazione e tenuta della documentazione inerente 
la tracciabilità dei rifiuti, fino alle regole previste in 
tema di responsabilità e sanzioni.
Ebbene, dai criteri di priorità di gestione dei rifiuti 
e dalle relative definizioni – così come esplicitate nel 
paragrafo n.1 -  emerge che unicamente il riutilizzo 
diretto (nel gergo comune definito anche riuso) di un 
bene che non è rifiuto, per le medesime finalità per 

	 In particolare, ai sensi dell’ Allegato XLIV al D.Lgs 81/2008, le attività nei servizi sanitari e nei laboratori clinici, 
veterinari e diagnostici rientrano tra quelle che che possono comportare la presenza di agenti biologici. Agenti biolo-
gici puntualmente individuati nell’Allegato XLVI del medesimo decreto. Nell’impossibilità tuttavia di effettuare un 
analisi in relazione a ogni singolo rifiuto sanitario a rischio infettivo prodotto (es siringhe, guanti, mascherine con-
taminate da sangue e liquidi biologici), al fine di ricercarne lo specifico agente biologico e quindi determinarne con 
certezza la classe di pericolo (operazione oltremodo costosa se si pensa ai volumi di rifiuti prodotti), la soluzione più 
prudente rimane quella di attribuirgli il rischio più elevato, sottoponendoli tutti a sterilizzazione. Da tale operazione, 
infatti, i rifiuti perdono la loro nocività, potendo essere gestiti come rifiuti non pericolosi.

3	 La convalida deve essere ripetuta ogni ventiquattro mesi, e comunque ad ogni intervento di manutenzione straordi-
naria dell’impianto (art, 7, comma 5, DPR 254/2003.

4	 Art. 2, comma 1, lett. g) n. 8: “g) rifiuti sanitari assimilati ai rifiuti urbani: i seguenti rifiuti sanitari […] assogget-
tati al regime giuridico e alle modalità di gestione dei rifiuti urbani: […] 8) i rifiuti sanitari a solo rischio infettivo 
assoggettati a procedimento di sterilizzazione effettuato ai sensi della lettera m), a condizione che lo smaltimento 
avvenga in impianti di incenerimento per rifiuti urbani. Lo smaltimento in discarica è sottoposto alle condizioni di 
cui all’articolo 11, comma 1, lettera c). In caso di smaltimento, per incenerimento o smaltimento in discarica, al di 
fuori dell’àmbito territoriale ottimale, la raccolta ed il trasporto di questi rifiuti non è soggetta a privativa”.

5	 A tali fini si considerano prodotti dalla struttura sanitaria dove è ubicato l’impianto di sterilizzazione anche i rifiuti 
prodotti dalle strutture sanitarie decentrate ma organizzativamente e funzionalmente collegate con la stessa.

6	 Art. 183, comma 1, lett. s)  «trattamento»: operazioni di recupero o smaltimento, inclusa la preparazione prima del 
recupero o dello smaltimento.

7	 Art. 183, comma 1, lett. n)  «gestione»: “la raccolta, il trasporto, il recupero e lo smaltimento dei rifiuti, compresi 
il controllo di tali operazioni e gli interventi successivi alla chiusura dei siti di smaltimento, nonché le operazioni 
effettuate in qualità di commerciante o intermediario”.
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le quali era stato in origine concepito, si pone al di 
fuori delle attività di gestione dei rifiuti  e come tale 
non deve essere autorizzato.
Diversamente si avrà una attività di gestione del ri-
fiuto, declinata – a seconda del tipo di attività com-
piuta (più o meno invasiva) - nelle differenti forme 
della preparazione al riutilizzo, riciclaggio,  recupe-
ro e smaltimento, le quali necessiteranno invece di 
apposita autorizzazione.
La “prevenzione” sembra più applicabile ai beni, al 
fine di evitare che diventino rifiuti. Nel nostro caso 
non abbiamo beni, bensì rifiuti a rischio infettivo già 
prodotti.
Ed invero:

i.	 nel momento in cui l’operatore sanitario si 
disfa dei materiali infetti (aghi, bisturi, fiale, 
guanti etc) – gettandoli nel compattatore/ste-
rilizzatore - lo stesso di fatto li trasforma in 
rifiuti (mentre la prevenzione è possibile uni-
camente su beni non ancora diventati rifiuti);

ii.	 la triturazione, la compattazione e la steri-
lizzazione modificano la natura dei materiali 
stessi, che certamente non possono essere ri-
utilizzati per le medesime finalità per le quali 
erano stati in origine concepiti (la prevenzione 
presuppone invece il riutilizzo diretto).

A ben vedere, ci troviamo di fronte ad un’operazio-
ne intermedia, che tuttavia rientra in un’attività di 
gestione dei rifiuti. Ne è plastica conferma il fatto 
che gli Allegati B e C Alla Parte IV del TUA, nello 
specificare le operazioni di smaltimento/recupero vi 
ricomprendano anche “le operazioni preliminari 
precedenti allo smaltimento, incluso il pretratta-
mento come, tra l’altro, la cernita, la frammenta-
zione, la compattazione, la pellettizzazione, l’es-
siccazione, la triturazione, il condizionamento o la 
separazione”.
La sterilizzazione, certamente rientra tra le suddette 
operazioni, e quindi - sebbene azione preliminare, 
deve essere ricompresa all’interno delle  vere e pro-
prie attività di gestione dei rifiuti. 
Ed infatti, l’attività di sterilizzazione:

i.	 generalmente è soggetta ad autorizzazione;
ii.	 anche se non soggetta ad autorizzazione deve 

essere comunque comunicata alla Provincia 
(Città Metropolitana) territorialmente com-
petente, (il che riecheggia quanto previsto 
dall’art. 216 per le autorizzazioni semplificate, 
potendo quasi considerarsi come una species 
di autorizzazione semplificata ai sensi del DPR 

254/2003);
iii.	di fatto muta la natura del rifiuto, tanto che 

il CER viene modificato da 18.01.03* (rifiuti 
che devono essere raccolti e smaltiti applican-
do precauzioni particolari per evitare sanzioni) 
e 18.02.02* (rifiuti che devono essere raccolti 
e smaltiti applicando precauzioni particolari 
per evitare infezioni) a 20.03.01 (rifiuti urba-
ni non differenziati) o 19.12.10. (rifiuti com-
bustibili) e quindi non è ipotizzabile, nei suoi 
confronti un riutilizzo tal quale.

A riprova dell’inquadramento della sterilizzazione 
tra le attività di gestione dei rifiuti, si pone poi la 
loro successiva gestione, così come delineata dagli 
artt. 7 e 9 del DPR in commento, nei termini di se-
guito esposti. 

***

2. La gestione dei rifiuti sanitari sterilizzati
La gestione dei rifiuti sanitari sterilizzati muta a se-
conda che si decida o meno di assimilarli ai rifiuti 
urbani. 
A tal proposito, si rammenta che ai sensi dell’ar-
ticolo 2, comma 1, lettera g), numero 8) del DPR 
254/2003, i rifiuti sanitari a solo rischio infettivo 
sono assimilati ai rifiuti urbani se:
i.	 assoggettati a procedimento di sterilizzazione;
ii.	 avviati a smaltimento in impianti di incenerimen-

to per rifiuti urbani;
iii.	avviati a smaltimento in discarica per i rifiuti non 

pericolosi, in caso di carenza impiantistica regio-
nale.

Nello specifico, se i rifiuti sanitari sterilizzati vengo-
no assimilati ai rifiuti urbani8 occorrerà:

1.	 procedere alla loro raccolta e trasporto con il 
CER 20.03.01 (rifiuti urbani non differenzia-
ti), utilizzando appositi imballaggi a perdere, 
anche flessibili, di colore diverso da quelli uti-
lizzati per i rifiuti urbani e per gli altri rifiuti 
sanitari assimilati, recanti, ben visibile, l’indi-
cazione indelebile «Rifiuti sanitari sterilizzati» 
alla quale dovrà essere aggiunta la data della 
sterilizzazione.

2.	 applicare, quanto alla loro raccolta e traspor-
to, le regole che disciplinano la gestione dei 
rifiuti urbani. E quindi:
a.	 andranno raccolti e trasportati (e quindi 

conferiti) unicamente dal soggetto che ge-
stisce il servizio di gestione integrata dei ri-
fiuti urbani (o da un suo sub-appaltatore);

b.	 il trasportatore dovrà risultare iscritto 

8	 Cfr. artt. 9 e 11 DPR 254/2003.
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all’Albo Nazionale Gestori Ambientali in 
categoria 1 (raccolta e trasporto di rifiuti 
urbani);

c.	 il relativo trasporto non dovrà essere ac-
compagnato da Formulario di Identifica-
zione del Rifiuto9;

d.	 saranno soggetti, ai principi di autosuffi-
cienza e prossimità di cui all’art. 182-bis10 
del TUA (che ne impone il loro trattamento 
all’interno dell’ambito territoriale ottima-
le, e comunque, presso gli impianti più vi-
cini al luogo di produzione e raccolta).

Con l’eccezione normativamente prevista11 che, i 
rifiuti sanitari sterilizzati, potranno essere smaltiti 
anche al di fuori dell’ambito territoriale ottimale 
(ATO) laddove avviati a  impianti di incenerimento 
di rifiuti urbani o discariche di rifiuti non pericolosi. 
Con la precauzione che, dovranno in tal caso essere 
raccolti e trasportati separatamente dai rifiuti urba-
ni. Inoltre, il riferimento che detta eccezione fa alla 
non applicabilità della privativa12 pone una deroga 
nella deroga, poiché permette al produttore di avva-
lersi anche di soggetti privati che tuttavia dovranno 
possedere adeguata iscrizione all’ANGA in Catego-
ria 1.
Viceversa, laddove si decida di gestire i rifiuti sanita-
ri sterilizzati come rifiuti speciali13, gli stessi

1.	 andranno raccolti separatamente e trasportati 
con il CER 19.12.10 (rifiuti combustibili), in ap-
positi imballaggi a perdere, anche flessibili, di co-
lore diverso da quelli utilizzati per i rifiuti urbani 
e per gli altri rifiuti sanitari assimilati, recanti, 
ben visibile, l’indicazione indelebile «Rifiuti sani-
tari sterilizzati» alla quale dovrà essere aggiunta 
la data della sterilizzazione; 

2.	 andranno gestiti secondo la c.d. filiera del rifiu-
to speciale non pericoloso e quindi:
a.	 il loro deposito temporaneo non potrà ec-

cedere i tre mesi (indipendentemente dalla 
quantità), ovvero i 30mc e comunque non po-

trà eccedere l’anno;
b.	 il loro trasporto dovrà avvenire per il trami-

te di soggetti iscritti all’ANGA in Categoria 
4 (raccolta e trasporto di rifiuti speciali non 
pericolosi) e dovrà essere accompagnato da 
Formulario di identificazione dei rifiuti;

c.	 e infine il loro conferimento dovrà avvenire in 
favore di soggetti autorizzati. Nello specifico 
di soggetti autorizzati alla produzione di CSS 
o in impianti che utilizzano i rifiuti sanitari 
sterilizzati come mezzo per produrre energia.

Quanto alla tracciabilità dei rifiuti sterilizzati, l’art. 
7 del DPR in commento impone: la tenuta presso 
l’impianto di sterilizzazione di un registro con fogli 
numerati progressivamente nel quale, ai fini dell’ef-
fettuazione dei controlli, devono essere riportate le 
seguenti informazioni:

a.	 numero di identificazione del ciclo di steriliz-
zazione;

b.	 quantità giornaliera e tipologia di rifiuti sotto-
posti al processo di sterilizzazione;

c. 	 data del processo di sterilizzazione.

Quanto agli altri documenti (registri di carico e sca-
rico, FIR; MUD), gli stessi non saranno dovuti se si 
decide di gestire i rifiuti in commento assimilandoli 
ai rifiuti urbani e quindi conferendoli al gestore del 
servizio pubblico di igiene urbana.
Seguiranno invece le regole di cui agli artt. 189, 190 
e 193 nel caso si decida di gestirli come rifiuti spe-
ciali.
Analogamente, il regime delle responsabilità sarà 
differente a seconda della filiera di gestione seguita. 
Ed invero, ai sensi dell’art. 188 del TUA, la respon-
sabilità per una corretta gestione del rifiuto cessa 
unicamente:

a.	 col conferimento al servizio pubblico di rac-
colta (per i rifiuti urbani/assimilati agli urba-
ni);

b.	 con il ricevimento della 4 copia del FIR, en-

9	 Art. 193, comma 4, D.Lgs 152/2006.
10	 Art. 182-bis, comma 1, D.Lgs 152/2006: “1.  Lo smaltimento dei rifiuti ed il recupero dei rifiuti urbani non differen-

ziati sono attuati con il ricorso ad una rete integrata ed adeguata di impianti, tenendo conto delle migliori tecniche 
disponibili e del rapporto tra i costi e i benefici complessivi, al fine di:
-	 realizzare l’autosufficienza nello smaltimento dei rifiuti urbani non pericolosi e dei rifiuti del loro trattamento in 

ambiti territoriali ottimali;
-	 permettere lo smaltimento dei rifiuti ed il recupero dei rifiuti urbani indifferenziati in uno degli impianti idonei 

più vicini ai luoghi di produzione o raccolta, al fine di ridurre i movimenti dei rifiuti stessi, tenendo conto del 
contesto geografico o della necessità di impianti specializzati per determinati tipi di rifiuti;

-	 utilizzare i metodi e le tecnologie più idonei a garantire un alto grado di protezione dell’ambiente e della salute 
pubblica”.

11	 Cfr. art. 9, comma 3, DPR 254/2003.
12	 Cfr. art. 2, comma 1, lett. g) n. 8 DPR 254/2003.
13	 Cfr. art. 9 commi 3 ss DPR 254/2003.
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tro tre mesi dal conferimento, controfirmata 
e datata in arrivo dal destinatario (per i rifiuti 
speciali).
Nel diritto ambientale, infatti, vige il princi-
pio di corresponsabilità, ai sensi del quale 
ogni soggetto coinvolto nella filiera del rifiu-
to risponde, oltre che della propria attività, 
anche degli eventuali illeciti commessi dai 
soggetti che precedono o seguono il proprio 
intervento e che siano riscontrabili usando la 
diligenza professionale richiesta dall’attività 
svolta. A tal proposito, la corresponsabilità 
sussiste anche a livello di semplice istigazione, 
determinazione, rafforzamento o facilitazione 
nella realizzazione degli illeciti14. Con ciò a si-
gnificare che, per liberarsi di suddetta forma 
di responsabilità – ad eccezione della filiera 
del rifiuto urbano per la quale basta il confe-
rimento al gestore del servizio pubblico -  non 
è sufficiente il conferimento dei rifiuti al tra-
sportatore/smaltitore/recuperatore, perduran-
do la stessa sino al recepimento della IV copia 
del FIR  controfirmata e datata in arrivo dal 
destinatario, secondo il disposto dell’art. 188, 
comma 3, del TUA. 
Analogamente, non sarà sufficiente la ricezio-
ne del certificato di avvenuta sterilizzazio-
ne, perdurando altresì l’obbligo di vigilanza 
gravante fino al ricevimento delle IV copia 
del FIR, ai sensi del suddetto art. 188. A ri-
prova di ciò si pone l’art. 17 dello stesso DPR 
254/2003, che fa salve le disposizioni dell’art. 
10 del D.Lgs 22/1997 (oggi art. 188 D.Lgs 
152/2006).

Responsabilità infine che – nelle strutture sanitare 
– vede un coinvolgimento, tanto dell’autore mate-
riale del comportamento illecito/illegittimo, quanto 
dell’organo di vertice della struttura (direttore gene-
rale/direttore amministrativo15 o del soggetto a ciò 
espressamente delegato).

***

3. Il combustibile solido secondario
Alla luce di quanto esposto nel paragrafo che prece-

de dunque, i rifiuti sanitari sterilizzati possono prin-
cipalmente essere alternativamente16:

a.	 avviati ad impianti di incenerimento;
b.	 avviati in impianti di produzione di CSS o di-

rettamente utilizzati per produrre energia;
c.	 o, come ipotesi residuale, nel caso di carenza 

impiantistica, essere smaltiti in discarica per 
rifiuti non pericolosi.

La sterilizzazione non produce dunque ex se CSS ma 
bensì un rifiuto che rappresenta la condizione preli-
minare per poter avviare detti rifiuti in impianti di 
gestione rifiuti che, in possesso del relativo titolo, ri-
sultano autorizzati alla produzione di combustibile 
solido secondario.
A tal fine, per completezza si segnala che, il Combu-
stibile solido secondario (prima chiamato Combusti-
bile da rifiuti - CDR) si identifica con il combustibile 
solido prodotto da rifiuti che rispetta le caratteristi-
che di classificazione e di specificazione individuate 
dalla norma UNI CEN/TS 1535917.
Il CSS è generalmente considerato come un rifiuto 
speciale (c.d. CSS-rifiuto), salvo ricorrano le con-
dizioni previste per la cessazione della qualifica di 
rifiuto di cui all’art. 184-ter del TUA (CSS-combu-
stibile).
Laddove si voglia gestire il CSS come un combusti-
bile (e non come un rifiuto), verranno in rilevanza le 
disposizioni di cui all’art. 184-ter e al DM 22/2013, 
e così, per quanto di interesse, la produzione18 di 
CSS-combustibile necessita:

a.	 l’espletamento di un’operazione di recupero 
autorizzata;

b.	 la sussistenza di impianti debitamente autoriz-
zati (autorizzazione ex art. 208 o in A.I.A.) e 
dotati di certificazione di qualità ambientale 
(SGQ) o di registrazione EMAS;

c.	 l’attestazione del rispetto delle condizioni di 
cui al DM 22/2013, per il tramite di una di-
chiarazione di conformità.

Una volta prodotto poi, il CSS-Combustibile, potrà 
essere unicamente destinato a cementifici o a centrali 
termoelettriche di potenza superiore a 50 MW, au-

14	 Cass. pen, Sez III, n. 6420 del 2008.
15	 Cass. Pen., Sez. III, 26481 del 14 marzo 2007; conforme Cass. Pen. Sez. III n. 3408 del 29 novembre 2000.
16	 Cfr. art. 11 DPR 254/2003.
17	 Art. 183, comma 1, lett. cc) D.Lgs 152/2006.
18	 Per completezza, si fa presente che – nonostante il DPR 254/2003 consente di avviare i rifiuti sterilizzati in impianti 

di produzione di CDR – l’Allegato 2 al DM 22/2013 ricomprende tra i “rifiuti non pericolosi non ammessi per la 
produzione del CSS-Combustibile” anche i “rifiuti prodotti dal settore sanitario e veterinario o da attività di ricerca 
collegate (tranne i rifiuti di cucina e di ristorazione non direttamente provenienti da trattamento terapeutico)”, lad-
dove riconducibili al Capitolo 18.  Particolare attenzione dovrà quindi essere posta nell’attribuzione del giusto CER 
(19.12.10. ex art. 9 DPR 254/2003), ai rifiuti sterilizzati avviati a detti impianti.
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torizzati in AIA e dotati di certificazioni di qualità/
EMAS.
Viceversa, considerare il CSS come rifiuto significa:

a.	 che dovrà essere prodotto in impianti autoriz-
zati (oltre determinate capacità, la produzione 
del CSS potrebbe addirittura necessitare della 
richiesta di una Autorizzazione Integrata Am-
bientale);

b.	 e quindi avviato a recupero/smaltimento pres-
so impianti terzi (sempre autorizzati).

Da tale veloce panoramica emerge dunque, l’im-
possibilità di produrre CSS (sia esso combustibile 
o rifiuto), in assenza dei titoli autorizzativi di legge 
(autorizzazione ordinaria o addirittura AIA). E an-
che a volerlo produrre, soprattutto in relazione al 
CSS-Combustibile, sussistono poi specifici vincoli di 
destinazione del combustibile solido secondario una 
volta prodotto (cementifici o centrali termoelettriche 
di potenza superiore a 50 MW).

***

Diverse, dunque, le possibilità di gestire i rifiuti sa-
nitari a rischio infettivo. Certamente la sterilizzazio-
ne si pone quale valida e concreta “alternativa” tra 
queste, in quanto permette di eliminare la pericolo-
sità insita in tale tipologia di rifiuti.
Una gestione dei rifiuti in linea con i nuovi standard 
nazionali e europei, significa non solo ridurre la pro-
duzione dei rifiuti – tendendo sempre di più verso 
una società a rifiuti zero -  ma anche eliminarne la 
pericolosità e in questo la sterilizzazione si pone per-
fettamente in linea con detti orientamenti.
Apprezzabile anche, la semplificazione burocratica, 
per quegli impianti siti all’interno delle strutture sa-
nitarie, con ciò confermando l’impressione di favore 
dell’ordinamento verso tale pratica; nonché la sem-
plificazione nella gestione dei rifiuti esitanti dall’atti-
vità di sterilizzazione stessa.
Ma attenzione!
La sterilizzazione non produce in automatico il 
Combustibile Solido Secondario, essendo invece il 
primo passo per conferire i rifiuti sterilizzati presso 
impianti autorizzati alla produzione di tale combu-
stibile (che deve poi essere a sua volta conferito in 
appositi impianti, per produrre energia).
Tale distinzione deve essere ben chiara a livello con-
cettuale e nella pratica, se non si vuole incorrere nel-
le penetranti sanzioni previste per una gestione non 
autorizzata di rifiuti.
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I rifiuti prodotti dalle strutture sanitarie pubbliche e private, individuate ai sensi del D.Lgs. 502/1992, 
che svolgono attività medica e veterinaria di prevenzione, di diagnosi, di cura, di riabilitazione e di 
ricerca ed effettuano le prestazioni previste dalla L. 833/1978 rappresentano una peculiare species dei 
rifiuti cc.dd. “rifiuti sanitari”.
Nel panorama giuridico italiano tali rifiuti trovano la loro disciplina generale nel D.Lgs. 152/2006 
(Codice dell’Ambiente) nonché la disciplina specifica nel D.P.R. 254/2003, il quale prevede importanti 
deroghe. 
Nello specifico, dopo aver illustrato la normativa applicabile, la presente trattazione esaminerà la pecu-
liare filiera della gestione dei rifiuti sanitari, dal produttore all’impianto finale di destinazione – senza 
tralasciare, tuttavia, profili trasversali e caratteristici delle specifica disciplina, in ogni caso ritenuti 
rilevanti.
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La gestione dei 
rifiuti sanitari

collana: 

“I Quaderni sui rifiuti”

 Autore:

Avv. D. Carissimi

ISBN: 978-88-942121-3-6

I rifiuti prodotti dalle strutture sanitarie pubbliche e pri-
vate, individuate ai sensi del D.lgs. 502/1992, che svol-
gono attività medica e veterinaria di prevenzione, di dia-
gnosi, di cura, di riabilitazione e di ricerca ed effettuano 
le prestazioni previste dalla L. 833/1978 rappresentano 
una peculiare species dei rifiuti cc.dd. “rifiuti sanitari”.
Nel panorama giuridico italiano tali rifiuti trovano 
la loro disciplina generale nel D.lgs. 152/2006 (Co-
dice dell’Ambiente) nonchè la disciplina specifica nel 
D.P.R. 254/2003, il quale prevede importanti deroghe.



GESTIONE

638

dottrina3.25.

SANZIONI

www.ambientelegaledigesta.it

di Giulia Todini

N. 4 - Luglio-Agosto 2019

D
ep

os
it

o 
in

co
nt

ro
lla

to
 d

i r
ifi

ut
i n

on
 

pe
ri

co
lo

si
: s

ul
la

 q
ua

lifi
ca

 d
el

 s
og

ge
tt

o 
at

ti
vo

 d
el

 r
ea

to

Deposito incontrollato di rifiuti 
non pericolosi: sulla qualifica 
del soggetto attivo del reato

ABSTRACT

La Corte di Cassazione con una recente pro-
nuncia è tornata a delineare gli ambiti di con-
figurabilità del reato di deposito incontrollato 
di rifiuti di cui all’art. 256 co. 2 del D. Lgs. n. 
152/2006 in relazione alla qualifica del soggetto 
attivo del reato

Ed invero, la possibilità di imputazione di tale 
reato relativamente ad aziende che commercial-
mente gestiscono rifiuti e non risultano titola-
ri delle prescritte all’autorizzazioni è piuttosto 
chiara. 

Tuttavia, con la pronuncia in commento i giu-
dici hanno definitivamente esteso l’applicabilità 
della fattispecie di reato ai titolari di imprese 
(ovvero responsabili di enti) a prescindere dalla 
natura dell’attività commerciale esercitata.

Nel presente contributo, pertanto, si procederà 
alla disamina del reato ex art. 256, co. 2 del D. 
Lgs. n. 152/2006 alla luce della suddetta pro-
nuncia al fine di comprendere la reale portata 
di una fattispecie che, così delineata, trova ampi 
margini di applicazione. 

IN SINTESI

•	 La fattispecie delineata dal co. 2 dell’art. 256 
del D. Lgs. n. 152/2006 attribuisce rilevanza 
ai titolari di imprese ed ai responsabili di enti 
che abbandonano o depositano in modo in-
controllato i rifiuti ovvero li immettono nelle 
acque superficiali o sotterranee;

•	 si tratta, dunque, di un reato proprio in 
quanto la condotta illecita, affinchè sia san-
zionata a titolo penale deve essere posta in 
essere da tali determinate categorie di sog-
getti;

•	 i giudici di legittimità ne estendono la confi-
gurabilità nei confronti di qualsiasi soggetto 
che abbandoni rifiuti nell’esercizio di una at-
tività economica, anche di fatto, indipenden-
temente dalla qualifica formale dell’agente o 
della natura dell’attività medesima.

di GIULIA TODINI
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi
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1. Sull’art. 256 co. 2 del D. Lgs. n. 152/2006
Preliminarmente, al fine di comprendere la portata 
applicativa della pronuncia in commento appare op-
portuno spendere alcune parole sul reato delineato 
dal 2 co. dell’art. 2561 del D. Lgs. n. 152/2006.
Ed invero, tale tipologia di reato costituisce una del-
le diverse fattispecie di illecito penale configurate 
dall’art. 256 del D. Lgs. n. 152/2006 relativamente 
alla gestione dei rifiuti2.
Nello specifico, la fattispecie delineata dal suddetto 
co. 2 attribuisce rilevanza:

•	 ai titolari di imprese 
•	 ai responsabili di enti 

“che abbandonano o depositano in modo incontrol-
lato i rifiuti ovvero li immettono nelle acque super-
ficiali o sotterranee in violazione del divieto di cui 
all’art. 192, co. 1 e 2” sancendone per essi l’applica-
zione delle sanzioni previste al co. 1 della medesima 
disposizione.
Le condotte sanzionate sono, quindi, individuate 
specificatamente con:

•	 l’abbandono: sussiste quando la destinazione 
finale impressa dal detentore al rifiuto è in-
compatibile con una qualunque delle forme di 
lecita gestione previste dalla legge3;

•	 il deposito incontrollato: di difficile definizione 
(anche per la non pronta distinzione rispetto 
ad altre fattispecie ambientali tra cui abbando-
no di rifiuti e deposito temporaneo) parrebbe 
configurarsi “quando il raggruppamento di 
essi viene effettuato in luogo diverso da quello 
in cui i rifiuti sono prodotti, e fuori della sfera 
di controllo del produttore”4; 

•	 immissione di rifiuti in acque superficiali e sot-
terranee: pone problemi in relazione ai limiti 
rispetto alla disciplina sugli scarichi. 

Posto ciò, appare possibile classificare tale reato 
come un reato proprio in quanto la condotta illeci-
ta, affinchè sia sanzionata a titolo penale deve essere 
posta in essere da una determinata categoria di sog-
getti. Tali sono, per espressa previsione di legge, il 
titolare dell’impresa ovvero il responsabile dell’ente. 
Ebbene, ciò costituisce il discrimen tra tale illecito 
penale e l’illecito amministrativo sanzionato, invece, 

dall’art. 2555 co. 1 d.lgs. 152/2006 che punisce la 
medesima condotta di abbandono di rifiuti commes-
sa, però, dal soggetto privato.
Quanto, infine, alla sanzione applicabile, nella spe-
cie, la disposizione in commento prevede:

•	 la pena dell’arresto da tre mesi a un anno o con 
l’ammenda da duemilaseicento euro a ventisei-
mila euro se si tratta di rifiuti non pericolosi; 

•	 la pena dell’arresto da sei mesi a due anni e con 
l’ammenda da duemilaseicento euro a ventisei-
mila euro se si tratta di rifiuti pericolosi.

***

2. Sul caso di specie
Delineato così il reato, sarà necessario soffermarsi su 
quanto la Cassazione penale ha definito con recente 
sentenza6 in relazione alla qualifica del soggetto atti-
vo dello stesso.
La decisione in commento muove da un ricorso pre-
sentato da un amministratore unico di società con-
dannato in primo grado dal Tribunale anche per il 
reato dell’art. 256 co. 2 del D. Lgs. n. 152/2006.
La motivazione del ricorso sul punto risiedeva nel-
la circostanza della mancanza di configurabilità del 
menzionato reato per essere, la società rappresenta-
ta, munita di autorizzazione unica ambientale.
Ed invero, il ricorrente sosteneva che in relazione 
al deposito incontrollato di rifiuti non pericolosi in 
presenza della autorizzazione unica ambientale non 
potesse sussistere il reato de quo.
Ebbene, la Suprema Corte nel ricordare che tale reato 
non può essere circoscritto ai soli titolari di imprese 
che svolgono commercialmente la gestione dei rifiuti 
ha - a contrario - rigettato il motivo di doglianza.
Posto, dunque, nel caso di specie, l’accertamento 
dell’esistenza di un deposito incontrollato di rifiuti, 
i giudici di legittimità ne hanno definito i contorni di 
applicabilità - quanto al soggetto attivo del reato - ri-
chiamando, invero, quanto precedentemente sancito 
con diverse pronunce sul punto.
Nel merito, la Corte ha sostenuto che il reato di cui 
all’art. 256, 2 co. si applica “nei confronti di qualsia-
si soggetto che abbandoni rifiuti nell’esercizio:

•	 di una attività economica, anche di fatto, indi-
pendentemente dalla qualifica formale dell’a-

1	 Art. 256 (Attività di gestione di rifiuti non autorizzata) del D. Lgs. n. 152/2006.
2	 Il comma 1 del medesimo art. 256 punisce: “chiunque effettua una attività di raccolta, trasporto, recupero, smalti-

mento, commercio ed intermediazione di rifiuti in mancanza della prescritta autorizzazione, iscrizione o comunica-
zione di cui agli articoli 208, 209, 210, 211, 212, 213, 214, 215 e 216”. 

3	 Su tutte Cass. Pen., sez. III, 28 maggio 2002, n. 20780.
4	 Cass. Pen., Sez. III, sent. n. 41524 del 12 settembre 2017.
5	 Art. 255 (abbandono di rifiuti) del D. Lgs. n. 152/2006.
6	 Cass. Pen. sen. n. 22451 del 22 maggio 2019.
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gente o della natura dell’attività medesima;
•	 di una attività economica di qualunque natu-

ra, non essendo circoscritto ai soli titolari di 
imprese che svolgono le attività di gestione di 
rifiuti di cui al co. 1 della citata disposizione”.

Sulla base di tali statuizioni emerge la necessaria pre-
senza - per la configurabilità del reato di deposito 
incontrollato di rifiuti - di una attività economica. 
Ciò, tuttavia, indipendentemente dalla sua formale 
investitura (anche di fatto) o dalla natura dell’attività 
esercitata (di qualunque natura).
In altre parole, ciò che appare rilevare, di fatto - an-
che quale discrimen rispetto alla distinzione tra tale 
reato e l’illecito amministrativo sanzionato dall’art. 
255 co. 1 d.lgs. 152/2006 - è la derivazione del rifiu-
to in capo ad una attività economico-produttiva nei 
sensi sopra espressi. 
Pertanto, prescindendo dalla qualifica formale dell’a-
gente (imprenditore o meno) e dalla natura dell’atti-
vità (gestione di rifiuti o meno) il deposito incontrol-
lato di rifiuti riguarda rifiuti derivanti dalla propria 
(di chiunque) attività produttiva, ovvero che, in ogni 
caso, siano riferibili ad una attività produttiva giuri-
dicamente correlata allo stesso soggetto. 
Da tutto quanto sopra, anche in riferimento a pro-
nunce in argomento, dunque, appare possibile con-
figurare il reato di deposito incontrollato di rifiuti 
come illecito penale che: 
•	 in primo luogo, possa essere commesso da qual-

siasi soggetto che abbandoni rifiuti nell’ambi-
to di un’attività economica indipendentemente 
da una qualificazione formale sua o dell’attività 
medesima, e pertanto a nulla rileva la possibile 
qualificazione del soggetto agente sotto altre vesti 
aziendali.
Dello stesso avviso altra Cass. Pen. così ha sta-
tuito: “Il socio accomandatario, legale rappre-
sentante di una società rivestita unitamente alla 
moglie, non può addurre di rivestire una mera 
qualifica formale per giustificare l’inosservanza 
delle specifiche disposizioni in materia di rifiuti”7. 

•	 in secondo luogo, si riferisce ad ogni impresa 
(ovvero ente) - prescindendo dalla natura di tale 
attività ed esercitata anche di fatto – e, dunque, 
anche se non esercita una attività commerciale ti-
pica di gestione di rifiuti. 
Ciò è confermato anche dal fatto che l’espressio-
ne “che effettuano attività di gestione di rifiuti” 
prevista per tale reato nel testo del previgente D. 
Lgs. n. 22/1997 - precisamente all’art. 51 - venne 
già soppressa nei successivi interventi normativi.

Ed invero, sul punto la Cassazione si era già pre-
cedentemente espressa in tal senso: “il reato di 
cui all’art. 256, comma secondo, D.Lgs. 3 apri-
le 2006, n. 152, è configurabile nei confronti di 
qualsiasi soggetto che abbandoni rifiuti nell’eser-
cizio di una attività economica di qualunque na-
tura, non essendo circoscritto ai soli titolari di im-
prese che svolgono le attività di gestione di rifiuti 
di cui al comma primo della citata disposizione”8.
Ancora, nello stesso senso: “Il reato di deposi-
to incontrollato di rifiuti, previsto dall’art.  256, 
comma secondo, D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, è 
configurabile anche in caso di attività occasionale 
commessa non soltanto dai titolari di imprese e 
responsabili di enti che effettuano una delle at-
tività indicate al comma primo della richiamata 
disposizione (raccolta, trasporto, recupero, smal-
timento, commercio ed intermediazione di rifiuti 
in mancanza della prescritta autorizzazione, iscri-
zione o comunicazione), ma anche da qualsia-
si impresa avente le caratteristiche di cui all’art. 
2082 cod. civ., o di ente, con personalità giuridica 
o operante di fatto”9.

***

 
Il reato previsto all’art. 256, 2 co. D. Lgs. n. 152/2006 
- in particolare relativamente al deposito incontrolla-
to di rifiuti - delineato nell’ambito della più generale 
fattispecie di gestione di rifiuti non autorizzata, inve-
ro, esula da tale specifica indicazione.
Posta, infatti, la distinzione rispetto all’illecito am-
ministrativo dell’art. 255 del D. Lgs. n. 152/2006 
che punisce la medesima condotta commessa, però, 
dal soggetto privato, tale reato si applica solo nei con-
fronti di titolari di imprese ovvero responsabili di enti.
Ed invero, a seguito di costante giurisprudenza sul 
punto, si è ritenuto configurabile il reato de quo pre-
scindendo dalla qualifica formale dell’agente (impren-
ditore o meno) e dalla natura dell’attività (gestione di 
rifiuti o meno) riguardando lo stesso rifiuti derivanti 
da una attività produttiva, indipendentemente dalla 
sua formale investitura (anche di fatto) o dalla natura 
dell’attività esercitata (di qualunque natura).
Pertanto, appare plausibile affermare l’ampiezza di 
applicazione sanzionatoria per la suddetta fattispe-
cie - così come delineata anche dalla giurisprudenza 
- alla luce della sempre più frequente riconducibilità 
dei rifiuti, ed in particolare del loro deposito incon-
trollato, all’ambito produttivo economico visti gli 
elevati costi per il corretto smaltimento degli stessi.

7	 Cass. pen. Sez. III Sent., 24/10/2017, n. 56275. 
8	 Cass. pen. Sez. III Sent., 14/12/2016, n. 19969. 
9	 Cass. pen. Sez. III, 05/04/2017, n. 30133.
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EDITORIA

• abbonamento cartaceo ed on line a Ambiente 
Legale Digesta, rivista bimestrale specializzata 

• monografie specializzate (in formato cartaceo e 
e-book)

• abbonamento database giurisprudenziale am-
bientale

D.LGS 231

• assistenza all’ODV negli au-
dit ambientali

• redazione/riedizione MOG 
231 parte ambientale

• risk mapping e gap analysis 
parte speciale ambientale

ASSISTENZA

• assistenza telefonica illimitata 
generica

• assistenza alle verifiche ispet-
tive delle certificazioni am-
bientali

• assistenza alle Conferenze dei 
Servizi per procedimenti am-
bientali

• assistenza alle visite ispettive 
ambientali (ARPA)

• assistenza giuridica alle istan-
ze di modifica sostanziale e 
non sostanziale

• assistenza guridica su relazio-
ni AIA

• pratica per riduzione TARI
• assistenza telefonica compila-

zione rc/s + fir + mud + sistri
• assistenza e verifica autorizza-

zioni trasportatori e distribu-
torie distributori

FORMAZIONE

• corsi di formazione dedicata ogni anno in azienda in presenza (a scelta su un 
catalogo di oltre 20 titoli) 

• accesso piattaforma e-learing free con corsi preregistrati 
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bientale
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dicata
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• interventi accessori
• sessioni in problem solving in 

azienda (verifiche tracciabilità 
+ consulenze orali + verifica 
contrattualistica-modulistica)

MARKETING

• diffusione servizi del cliente su sito, DEM, new-
sletter, rivista specializzata, corsi di formazione

GIUDIZIALE

• assistenze per scritti difensivi per contestazioni ammini-
strative in materia ambientale

• diffide stragiudiziali ambientali illimitate

• difese giudiziali in ambito ambientale (onorari di un anno) 
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Il mezzo da confiscare deve appartenere all’autore del reato e, per-

tanto, la confisca dei mezzi di trasporto appartenenti ad un ter-

zo estraneo al reato non può essere ordinata, sempre che nei suoi 

confronti non sia individuata la violazione di obblighi di diligenza 

e che risulti la buona fede, intesa quale assenza di condizioni che 

rendano probabile a suo carico un qualsivoglia addebito di negli-

genza da cui sia derivata la possibilità dell’uso illecito della cosa 

e senza che esistano collegamenti, diretti o indiretti, ancorché non 

punibili, con la consumazione del reato.

Per potersi avere la fertirrigazione in deroga alla disciplina dei ri-

fiuti occorre l’esistenza effettiva di colture in atto sulle aree in-

teressate dallo spandimento, nonché l’adeguatezza di quantità e 

qualità degli effluenti e dei tempi e modalità di distribuzione al tipo 

e fabbisogno delle colture e, in secondo luogo, l’assenza di dati sin-

tomatici di una utilizzazione incompatibile con la fertirrigazione.

Per di più l’onere della prova ricade sulla parte che beneficia della 

deroga.

Cass. Pen., Sez. III, 
del  29 maggio 2019, 
n. 23818 

Cass. Pen.,  Sez. III, 
del 27 maggio 2019, n. 23148

4.1.1.23.

4.1.1.24.

TRASPORTO

Trasporto illecito di rifiuti – 
Confisca del mezzo – Mezzo ap-
partenente ad un terzo estraneo 
al reato.

FERTIRRIGAZIONE

Limiti dell’attività di fertirriga-
zione in deroga alla disciplina 
dei rifiuti.
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Il reato di deposito incontrollato di rifiuti non pericolosi di cui 

all’art. 256, comma 2 del d.lgs n. 152/06 è configurabile nei con-

fronti di qualsiasi soggetto che abbandoni rifiuti nell’esercizio, an-

che di fatto, di una attività economica, indipendentemente dalla 

qualifica formale dell’agente o della natura dell’attività medesima 

e nei confronti di qualsiasi soggetto che abbandoni rifiuti nell’eser-

cizio di una attività economica di qualunque natura, non essendo 

circoscritto ai soli titolari di imprese che svolgono le attività di 

gestione di rifiuti di cui al comma primo della citata disposizione.

Il reato di cui all’art. 256, comma primo, del d.lgs n. 152/06 è re-

ato istantaneo ed è sufficiente anche una sola condotta integrante 

una delle ipotesi alternative previste dalla norma, purchè costitui-

sca un’attività di gestione di rifiuti.

La tesi sostenuta dalla difesa, secondo cui la condotta penalmen-

te rilevante non si sarebbe perfezionata essendo stato l’imputato 

fermato dagli agenti della Guardia Forestale mentre, procedendo 

a marcia indietro lungo la strada sterrata insistente sul terreno sco-

sceso già ingombro di rifiuti, era in procinto di scaricare, non è sta-

ta accolta. Si è ritenuta integrata la duplice condotta del trasporto 

e dello smaltimento di rifiuti, costituiti dai materiali di risulta deri-

vati dall’attività edilizia e dunque prodotti dallo stesso prevenuto, 

esercente attività imprenditoriale nel settore dell’edilizia.

Cass. Pen., Sez. III, 
del 22 maggio 2019, n. 22451

Cass. Pen., Sez. III, 
del 16 maggio 2019, 
n. 21369

4.1.1.?4.1.1.25.

4.1.1.26.

SANZIONI

Deposito incontrollato rifiuti 
non pericolosi – configurabilità 
nei confronti di qualunque sog-
getto.

SANZIONI

Reato di gestione di rifiuti non 

autorizzata – Configurabilità.
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Ai fini della configurabilità del reato previsto dall’art. 256 il carat-

tere non occasionale della condotta di trasporto illecito di rifiuti 

può essere desunto da indici sintomatici, quali la provenienza del 

rifiuto da un’attività imprenditoriale esercitata da chi effettua o 

dispone l’abusiva gestione, la eterogeneità dei rifiuti gestiti, la loro 

quantità, le caratteristiche del rifiuto indicative di precedenti at-

tività preliminari di prelievo, raggruppamento, cernita, deposito. 

Altri elementi indicativi per valutare l’occasionalità o meno del 

trasporto possono trarsi dal dato ponderale dei rifiuti oggetto di 

gestione, dalla disponibilità di un veicolo adeguato e funzionale al 

trasporto di rifiuti, dal fine di profitto perseguito. 
Cass. Pen., Sez. III,  
del 13 maggio 2019, n. 20467

4.1.1.27. SANZIONI

Art. 256, c. 1 del d.lgs n. 152/06 
– Elemento assoluta occasionlità

Le deiezioni animali in assenza di altra specificazione debbono es-

sere considerate rifiuti non pericolosi.

Nel caso di specie è stata ritenuta frutto di una autentica petizione 

di principio, priva  di qualsivoglia riscontro dimostrativo, la attri-

buzione ai rifiuti in questione della qualifica di rifiuti sanitari da 

cui è fatta discendere la loro natura di rifiuti pericolosi.

Nè è possibile ricavare tale attribuzione di pericolosità in funzio-

ne della natura accertata dei predetti rifiuti (fanghi derivanti dalla 

raccolta dalle deiezioni canine).

4.1.1.28. CLASSIFICAZIONE

Fanghi derivanti dalla raccolta 
dalle deiezioni canine – rifiuti 
non pericolosi.

Cass. Pen., Sez. III, 
del 9 maggio  2019, n. 19900 
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Il reato di omessa bonifica è configurabile non solo quando chi 
sia tenuto alla bonifica non vi provveda in conformità al progetto 
approvato dall’autorità competente nell’ambito del procedimento 
di cui all’art. 242 e ss., bensì anche nell’ulteriore caso in cui ad-
dirittura impedisca la stessa formazione del progetto di bonifica e 
quindi la sua realizzazione, attraverso la mancata attuazione del 
piano di caratterizzazione, necessario per predisporre il progetto 
di bonifica.

Non si tratterebbe, in tal caso, di una non consentita interpretazio-
ne estensiva in malam partem né di un’applicazione analogica del-
la norma penale bensì dell’unica interpretazione sistematica atta a 
rendere il sistema razionale e non in contrasto con il principio di 
ragionevolezza di cui all’art. 3 Cost. Sarebbe manifestamente irra-
zionale una disciplina che prevedesse la punizione di un soggetto 
che dà esecuzione al piano di caratterizzazione ma poi omette di 
eseguire il conseguente progetto di bonifica ed invece esonerasse 
da pena il soggetto che addirittura omette anche di adempiere al 
piano di caratterizzazione così ostacolando ed impedendo la stessa 
formazione del progetto di bonifica.

Onde realizzare la condotta di cui all’art. 29 - quattuordecies del 
D.Lgs. n. 152/06 non è necessario che sia integrato un danno am-
bientale è sufficiente che l’attività si sia svolta con inosservanza 
dell’autorizzazione integrata ambientale, indipendentemente dalla 
produzione di un danno all’ambiente. 

Dalla norma, non emerge che il danno ambientale sia una condi-
zione di punibilità, trattandosi di una fattispecie di carattere mera-
mente formale e non sostanziale.

Cass. Pen., Sez. III, 
del 30 aprile 2019, n. 17813

Cass. Pen., Sez. III, 
del 18 aprile 2019, n. 17056

4.1.1.?4.1.1.29.

4.1.1.30.AIA

AIA – Art. 29 - quattuorde-
cies del d.lgs. n. 152/06 – 
Configurabilità – Necessità 
del danno ambientale.

BONIFICHE

Reato di omessa bonifica - Man-
cata attuazione del piano di ca-
ratterizzazione.
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La materia della tutela dell’ambiente si connota per una peculiare 

ampiezza del riconoscimento della legittimazione partecipativa e 

del coinvolgimento di soggetti potenzialmente interessati, come è 

dimostrato dalle scelte legislative in tema di partecipazione alle 

procedure di VAS e VIA, di legittimazione all’accesso alla docu-

mentazione in materia ambientale, di valorizzazione degli interessi 

“diffusi” anche quanto al profilo della legittimazione processuale.

I provvedimenti con cui i Comuni procedono alla determinazione 
delle tariffe per la raccolta dei rifiuti costituiscono, come è noto, 
atti amministrativi generali che gli enti locali pongono in essere 
nell’esercizio delle proprie scelte discrezionali afferenti la gestione 
del servizio; tali atti, inoltre, vengono adottati nel pieno esercizio 
della potestà amministrativa ovvero al di fuori di qualsivoglia rap-
porto negoziale di tipo paritetico con i singoli utenti cosicchè essi 
sono dotati, oltre che di una valenza autoritativa, anche di una 
immediata.

La controversia risulta correttamente incardinata innanzi al tribu-
nale amministrativo in quanto è stata impugnata la determina co-
munale di approvazione delle tariffe TARI unitamente alla deter-
mina di approvazione del piano finanziario del servizio di gestione 
dei rifiuti urbani.

Tar Marche, Sez. I, 
del 15 maggio 2019, n. 316

Tar Molise, Sez. I, 
del 13 maggio 2019, n. 177

4.1.2.21.

4.1.2.22.

AUTORIZZAZIONI

Tutela dell’ambiente - Legit-
timazione partecipativa e del 
coinvolgimento di soggetti po-
tenzialmente interessati - Parte-
cipazione alle procedure di VAS 
e VIA.

TARIFFA

Tariffa raccolta rifiuti - Giurisdi-
zione del TAR



a cura della Dott.ssa Giovanna Galassi TRIBUNALE AMMINISTRATIVO

649

4.1.2.

T
R

IB
U

N
A

L
E

 A
M

M
IN

IS
T

R
A

T
IV

O

www.ambientelegaledigesta.itN. 4 - Luglio-Agosto 2019 N. 4 - Luglio-Agosto 2019

Per affermare il legame causale non è necessario raggiungere un 

livello di probabilità (logica) prossimo a uno (cioè la certezza), 

bensì è sufficiente dimostrare un grado di probabilità maggiore 

della metà (cioè del 50%).

Soprattutto in relazione a fatti risalenti nel tempo, acquistano rile-

vo ai fini dell’individuazione del responsabile della contaminazio-

ne, elementi di fatto dai quali possano trarsi indizi gravi, precisi e 

concordanti che inducano a ritenere verosimile, secondo l’id quod 

plerumque accidit, che si sia verificato un inquinamento e che que-

sto sia attribuibile a determinati autori.

L’art. 130 prevede che in caso di inosservanza delle prescrizioni 

dell’autorizzazione allo scarico l’autorità competente procede, se-

condo la gravità dell’infrazione, alle misure ivi indicate, tra le quali 

è anche prevista, alla lettera b), la “diffida e contestuale sospensio-

ne dell’autorizzazione per un tempo determinato, ove si manifesti-

no situazioni di pericolo per la salute pubblica e per l’ambiente”.

Nel caso in cui disponga la sanzione più grave della sospensione, 

in ragione della tutela della salute pubblica, devono essere chiara-

mente evincibili le ragioni per le quali sussista un potenziale peri-

colo per la salute pubblica.

Tar Puglia, Lecce, Sez. I,  
del 9 maggio 2019, n. 755

Tar Sicilia, Catania, Sez. I, 
del 6 maggio 2019, n. 1053

4.1.1.?4.1.2.23.

4.1.2.24.

RESPONSABILITÀ

Responsabilità per inquinamen-
to – Accertamento del nesso di 
causalità – Teoria del più proba-
bile che non – Indizi gravi, pre-
cisi e concordanti.

SCARICHI

Autorizzazione allo scarico – 
Inosservanza prescrizioni – So-
spensione.
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Nel rendere il giudizio di valutazione ambientale, l’amministrazio-
ne esercita un’amplissima discrezionalità che non si esaurisce in un 
mero giudizio tecnico, in quanto tale suscettibile di verificazione 
tout court sulla base di oggettivi criteri di misurazione, ma pre-
senta al contempo profili particolarmente intensi di discrezionalità 
amministrativa e istituzionale in relazione all’apprezzamento degli 
interessi pubblici e privati coinvolti, con conseguenti limiti al sin-
dacato giurisdizionale sulla determinazione finale emessa.

L’amministrazione, nel rendere il giudizio di valutazione ambienta-
le, esercita un’amplissima discrezionalità che non si esaurisce in un 
mero giudizio tecnico, in quanto tale suscettibile di verificazione 
tout court sulla base di oggettivi criteri di misurazione, ma pre-
senta al contempo profili particolarmente intensi di discrezionalità 
amministrativa e istituzionale in relazione all’apprezzamento degli 
interessi pubblici e privati.

Tar Calabria, (RC), 
del 3 maggio 2019, n. 306

4.1.2.25.

4.1.2.26.

VIA

VIA - Sindacato dell’ammini-
strazione. 

AUTORIZZAZIONI

Impianti eolici – valutazione 
ambientale.

Tar Campania, Napoli, 
Sez. VII, del  30 aprile 2019, 
n. 2303
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Le procedure operative ed amministrative da attivare, a carico del 
“responsabile dell’inquinamento”, al verificarsi di un evento po-
tenzialmente contaminante, sono previste all’art. 242 del d. lgs. n. 
152/2006, da quale emerge con chiarezza la distinzione tra CSC 
e CSR: le prime strumentali a riconoscere, nell’area sottoposta 
a verifica, l’esistenza di sostanze inquinanti in una soglia tale da 
giustificare la predisposizione di un piano di caratterizzazione; le 
seconde preordinate alla verifica della sussistenza di un livello di 
rischio tale da giustificare l’attuazione di interventi di bonifica e di 
messa in sicurezza.

Ne deriva che la soglia di concentrazione può essere abbassata. In-
fatti,  la fissazione dei valori di CSC non ha per scopo la tutela del-
la salute, ma solo la rintracciabilità nell’ambiente delle sostanze.

La legittimazione ad impugnare atti amministrativi incidenti 
sull’ambiente ad associazioni locali, è condizionata da alcuni indici 
di rappresentatività: perseguimento da parte dell’ente in via sta-
tutaria ed in modo non occasionale gli obiettivi di tutela ambien-
tale, adeguato grado di rappresentatività, stabilità in un’area di 
afferenza ricollegabile alla zona in cui è situato il bene a fruizione 
collettiva che si assume leso.  

È irrilevante a tal fine il dato dell’essere seguita l’associazione sul 
socialnetwork facebook, essendo i followers meri osservatori che 
con ciò solo non mostrano aderenza alla associazione

Consiglio di Stato, Sez. V, 
del 10 aprile 2019, n. 236 

4.1.1.?4.1.2.27.

4.1.2.28.

BONIFICHE

Distinzione tra concentrazioni 
soglia di contaminazione (CSC) 
e concentrazioni soglia di ri-
schio (CSR).

RESPONSABILITÀ

Rappresentatività delle asso-
ciazioni locali - Atti incidenti 
sull’ambiente  - Followers – Ri-
levanza.

Tar  Calabria, CZ, Sez. I, 
del 28 febbraio 2019, n. 302 
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In tema di responsabilità delle persone giuridiche, che configura 
una sorta di tertium genus di responsabilità compatibile con i prin-
cipi costituzionali di responsabilità per fatto proprio e di colpevo-
lezza, una volta accertata la commissione di determinati reati da 
parte delle persone fisiche che esercitano funzioni apicali, i quali 
abbiano agito nell’interesse o a vantaggio delle società, incombe 
sui predetti enti l’onere, con effetti liberatori, di dimostrare di aver 
adottato ed efficacemente attuato, prima della commissione dei re-
ato, modelli di organizzazione e di gestione idonei a prevenire reati 
della specie di quello verificatosi; in tal senso, la colpa di organiz-
zazione, da intendersi in senso normativo, è fondata, nel sistema 
introdotto dal d.lgs. n. 231 del 2001, sul rimprovero derivante 
dall’inottemperanza da parte dell’ente dell’obbligo di adottare le 
cautele, organizzative e gestionali, necessarie a prevenire la com-
missione dei reati previsti tra quelli idonei a fondare la responsa-
bilità del soggetto collettivo, dovendo tali accorgimenti essere con-
sacrati in un documento che individua i rischi e delinea le misure 
atte a contrastarli.

In tema di responsabilità da reato degli enti derivante da reati col-
posi di evento, i criteri di imputazione oggettiva, rappresentati dal 
riferimento contenuto nell’art. 5 del D.Lgs. n. 231 del 2001 all’in-
teresse o al vantaggio, devono essere riferiti alla condotta e non 
all’evento e ciò, perché, non rispondono all’interesse dell’ente, o 
non procurano allo stesso un vantaggio, la morte o le lesioni ripor-
tate da un suo dipendente in conseguenza di violazioni di norme a 
ntinfortu n istiche.

Cass. Pen., Sez. III, del 6 mag-
gio 2019 n. 18842 

Cass. Pen., Sez. IV, 
del 17 aprile 2019, n. 16598

4.1.3.11.

4.1.3.12.

RESPONSABILITÀ

Commissione di reati da parte 
di persone fisiche che esercita-
no posizioni apicali – onere di 
dimostrare di aver adottato ed 
efficacemente attuato i modelli 
di organizzazione.

RESPONSABILITÀ

Responsabilità da reato degli 
enti derivante da reati colposi 
di evento - Interesse o al van-
taggio- Riferimento alla con-
dotta e non all’evento.
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L’articolo 1, paragrafo 3, lettera d), del regolamento (CE) n. 
1013/2006 relativo alle spedizioni di rifiuti, dev’essere interpreta-
to nel senso che le spedizioni di sottoprodotti di origine animale 
rientranti nel regolamento (CE) n. 1069/2009 recante norme sa-
nitarie relative ai sottoprodotti di origine animale e ai prodotti 
derivati non destinati al consumo umano e che abroga il regola-
mento (CE) n. 1774/2002, (regolamento sui sottoprodotti di ori-
gine animale) sono escluse dall’ambito di applicazione del regola-
mento n. 1013/2006, salvo nelle ipotesi in cui il regolamento n. 
1069/2009 prevede espressamente l’applicazione del regolamento 
n. 1013/2006.

Corte di giustizia Ue, Sez. V,  
del 23 maggio 2019, causa 
C‑634/17

4.1.4.9.TRASPORTO

Spedizioni di rifiuti all’interno 
dell’Unione europea – Regola-
mento (CE) n. 1013/2006 – Re-
golamento (CE) n. 1069/2009 
– Spedizione di sottoprodotti di 
origine animale.

L’articolo 1, paragrafo 3, lettera b), del regolamento (CE) n. 
1013/2006 relativo alle spedizioni di rifiuti, deve essere interpreta-
to nel senso che i residui, sotto forma di rottami di metallo e acqua 
di spegnimento mischiata a fanghi e residui del carico, come quelli 
di cui al procedimento principale, dovuti a un’avaria avvenuta a 
bordo di una nave, devono essere considerati rifiuti prodotti a bor-
do di navi, a norma di tale disposizione, che sono pertanto esclusi 
dall’ambito d’applicazione di tale regolamento finché non siano 
sbarcati per essere recuperati o smaltiti.

4.1.4.10.TRASPORTO

Spedizione di rifiuti – Regola-
mento (CE) n. 1013/2006 – Ri-
fiuti soggetti alla procedura di 
notifica e autorizzazione preven-
tive scritte – Spedizioni all’inter-
no dell’Unione europea – Rifiuti 
prodotti a bordo di navi – Rifiu-
ti a bordo di una nave a seguito 
di un’avaria.

Corte di giustizia Ue, Sez. V, 
del 16 maggio 2019, causa 
C‑689/17
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Ti offriamo un AUDIT GRATUITO IN AZIENDA*

sulla corretta gestione dei rifiuti
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RICHIEDI un preventivo gratuito
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Il Modello 231 è lo strumento attraverso il quale 
l’ente esprime la propria volontà di disincentivare 
condotte illecite da parte di dipendenti ed apicali 
dirette ad apportare un interesse o un vantaggio in 
favore dell’ente medesimo.
Nello specifico il Modello rappresenta l’elemento di 
raccordo tra i vari strumenti organizzativi adottati 
da una società atto a garantire una compliance tra 
i vari presidi di controllo ed a sopperire alle carenze 
organizzative eventualmente riscontrate.
Il Modello, per essere efficace deve essere dotato de-
gli elementi essenziali indicati dal medesimo D.Lgs. 
231/2001 ed è pertanto necessario che lo stesso non 
rappresenti una mera raccomandazione generale alla 
legalità ma sia invece una fotografia dell’esistente ed 
una mappa con un percorso ben delineato diretto 

alla compliance aziendale.
Accanto alla funzione di scudo rispetto alle sanzioni 
contenute nel D.Lgs. 231/2001 (in grado di paraliz-
zare a tutti gli effetti l’ente che ne è destinatario), il 
Modello 231 rappresenta altresì un elemento premia-
le nell’ottenimento del Rating di legalità strumento 
sempre più d’interesse per le Pubbliche Amministra-
zioni nella scelta del partner commerciale.
Ulteriore vantaggio connesso all’adozione del Mo-
dello 231 riguardo al D.Lgs. 50/2016 (in materia 
di contratti pubblici) riguarda la riduzione del 30% 
delle garanzie fideiussorie richieste all’offerente in 
caso di adozione del Modello 231 e la premialità 
nelle procedure di selezione dell’offerente in ragione 
dell’adozione o meno del Modello 231.
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Le nuove verifiche di idoneità 
del Responsabile Tecnico

di EMILIANO BERGONZONI
Segretario Sezione Emilia-Romagna
Albo Nazionale Gestori Ambientali

Il Comitato Nazionale dell’Albo Gestori Ambientali 
ha emanato due nuove delibere riguardanti la disci-
plina del Responsabile tecnico. 
Si tratta delle disposizioni seguenti, che sono entrate 
in vigore dal 19 luglio 2019:

1.	 Delibera n. 3 del 25 giugno 2019
	 Modifiche e integrazioni alla deliberazione n. 

6 del 30 maggio 2017, recante requisiti del re-
sponsabile tecnico di cui agli articoli 12 e 13 
del decreto del Ministro dell’Ambiente e del-
la tutela del territorio e del mare, di concerto 
con il Ministro dello sviluppo economico e il 
Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, 3 
giugno 2014, n. 120.

2.	 Delibera n. 4 del 25 giugno 2019
	 Criteri e modalità di svolgimento delle verifi-

che per i responsabili tecnici di cui all’articolo 
13 del decreto del Ministro dell’Ambiente e 
della tutela del territorio e del mare, di concer-
to con il Ministro dello sviluppo economico e 
il Ministro delle infrastrutture e dei trasporti, 
3 giugno 2014, n. 120.

Sulla base dell’esperienza maturata nel corso del 
2018 e nel primo semestre del 2019, il Comitato 
Nazionale ha ritenuto necessario modificare le re-

gole sul responsabile tecnico entrate in vigore il 16 
ottobre 2017 e ha conseguentemente approvato al-
cune significative variazioni relative ai requisiti del 
responsabile tecnico e alle modalità di svolgimento 
delle verifiche di idoneità. 
Vediamo cos’è cambiato dal 19 luglio 2019.

***

Deliberazione n. 3 del 25 giugno 2019
Come sappiamo, fino ad ora le verifiche di idoneità 
erano composte da un modulo generale e un modu-
lo di specializzazione scelto dal candidato, per una 
durata complessiva della verifica pari a 120 minuti. 
Nel caso in cui un responsabile tecnico che avesse 
già conseguito l’idoneità per un modulo di specializ-
zazione avesse voluto conseguire l’idoneità per una 
seconda specializzazione doveva sostenere e supera-
re la verifica di idoneità completa, cioè composta dal 
modulo di specializzazione prescelto e dal modulo 
generale (trasversale e comune a tutte le specializza-
zioni). Doveva quindi sostenere tutto l’esame, anche 
se nella verifica superata in passato, aveva già dato 
prova di essere idoneo nella parte generale.
Questo aspetto è stato modificato dal Comitato 
Nazionale che ha introdotto una grande novità: il 
responsabile tecnico che ha già superato una prima 
verifica di idoneità può sostenere le verifiche relative 
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ai soli ulteriori moduli di specializzazione.
Forte dell’esperienza maturata da parte delle com-
missioni d’esame e dell’indispensabile supporto for-
nito dal sistema informatico dell’Albo, il Comitato 
Nazionale ha quindi superato quella che nella fase di 
prima applicazione del nuovo sistema era stata vista 
dai candidati come una rigidità del nuovo sistema 
di accreditamento. Ora che il modulo obbligatorio 
è stato sganciato dai moduli di specializzazione, i 
responsabili tecnici si trovano davanti a nuove op-
portunità e ad una massima flessibilità nella gestio-
ne delle proprie abilitazioni ma dovranno tenere in 
considerazione che ogni modulo avrà una propria 
scadenza di validità (che rimane fissata in 5 anni) e 
che le scadenze del modulo obbligatorio e dei modu-
li specialistici potrebbero di conseguenza non coin-
cidere.
In ogni sessione di verifica, i candidati possono ora 
presentarsi per un massimo di tre moduli. Tali mo-
duli possono essere quello obbligatorio (se il candi-
dato si trova alla sua prima verifica) oppure quelli 
specialistici (nel caso di conseguimento di una se-
conda o terza specializzazione). La durata della pro-
va varia in base al numero di moduli per i quali cia-
scun candidato è iscritto e non è più uguale per tutti 
i candidati alla medesima sessione d’esame.
Un’altra novità di rilievo che è stata apportata è la 
cancellazione del periodo di “stop” nel caso di man-
cato superamento della prova d’esame. Fino al 19 
luglio, il candidato risultato non idoneo ad una ses-
sione doveva attendere almeno 60 giorni prima di 
sostenere nuovamente la verifica (per la medesima 
specializzazione). Il Comitato Nazionale ha elimina-
to questa disposizione e quindi il candidato potrà ri-

presentarsi subito a sostenere l’esame (ma dopo aver 
ristudiato meglio le materie d’esame e i quiz!)
L’ultima novità approvata dal Comitato è la seguen-
te: nel caso in cui, allo scadere del quinquennio, il 
soggetto non abbia superato la verifica di aggiorna-
mento relativa al modulo obbligatorio per tutte le 
categorie, perde il requisito dell’idoneità anche nei 
casi in cui sia ancora in corso di validità quinquen-
nale l’idoneità relativa ad uno o più moduli di spe-
cializzazione. Questo significa che l’idoneità al mo-
dulo obbligatorio è fondamentale e se scade porta 
a scadenza anticipata anche le eventuali idoneità di 
specializzazione, che hanno ancora una validità re-
sidua.
Pertanto, si ribadisce l’importanza per i responsabili 
tecnici abilitati di tenere monitorate le scadenze del-
le proprie idoneità; l’area riservata dei responsabili 
tecnici all’interno del portale dell’Albo www.albo-
nazionalegestoriambientali.it va sicuramente in aiu-
to su questo specifico aspetto delle date di scadenza 
delle idoneità.
La delibera n. 3 del 2019 modifica e integra la deli-
bera n. 6 del 2017 quindi, per avere un quadro chia-
ro della normativa in vigore, occorre prendere in 
considerazione entrambi i testi. Ad oggi non è stato 
pubblicato il testo della delibera n. 6 del 2017 con 
le modifiche e integrazioni apportate dalla delibera 
n. 3 del 2019, occorre quindi fare attenzione nella 
lettura; lo schema pubblicato con il presente artico-
lo riporta gli estremi degli atti emanati dal Comita-
to Nazionale riguardanti l’argomento specifico del 
Responsabile tecnico e può essere utile per avere un 
quadro riassuntivo ed esaustivo della normativa in 
vigore sul tema.

Norma sul Responsabile Tecnico Oggetto Note

Delibera n. 6 del 30 maggio 2017 Requisiti del Responsabile tecnico Modificata dalla deliberazione n. 3 del 25 
giugno 2019

Delibera n. 7 del 30 maggio 2017 Abrogata dalla deliberazione n. 4 del 25 
giugno 2019

Delibera n. 10 del 28 novembre 2017 Abrogata dalla deliberazione n. 4 del 25 
giugno 2019

Circolare n. 59 del 12 gennaio 2018 Applicazioni disposizioni delibera n. 6/2017 In vigore

Circolare n. 152 del 17/12/2018 Chiarimenti riguardanti il R.T. in categoria 
10 In vigore

Delibera n. 1 del 23 gennaio 2019 Prime disposizioni di dettaglio dei compiti e 
delle responsabilità del R.T.

In vigore. 

Si veda articolo in Ambiente Legale n. 16, 
gennaio-febbraio 2019.

Delibera n. 3 del 25 giugno 2019 Modifiche e integrazioni alla deliberazione n. 
6 del 30 maggio 2017 In vigore dal 19/7/19

Delibera n. 4 del 25 giugno 2019 Criteri e modalità di svolgimento delle verifi-
che per i responsabili tecnici In vigore dal 19/7/19
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Deliberazione n. 4 del 25 giugno 2019
Questa deliberazione abroga e sostituisce le delibe-
razioni n. 7 e n. 10 del 2017; pertanto le regole re-
lative ai criteri e alle modalità di svolgimento delle 
verifiche per i responsabili tecnici devono essere ri-
cercate unicamente nella presente delibera, a partire 
dal 19/7/2019.
Affrontiamo ora le novità apportate sul tema.
Entro il 30 novembre, il Comitato Nazionale pub-
blicherà ogni anno il calendario con le sedi e le date 
delle verifiche di tutto l’anno successivo, sul portale: 
www.albonazionalegestoriambientali.it
Non cambiano i requisiti richiesti ai candidati e le 
modalità telematiche di iscrizione alle verifiche. Ciò 
che cambia in fase di iscrizione è la nuova possibilità 
di iscriversi per un massimo di 3 moduli nella stessa 
sessione d’esame a queste condizioni:

•	 la verifica iniziale dev’essere costituita dal 
modulo obbligatorio e da almeno un modulo 
specialistico;

•	 il candidato che ha già ottenuto l’idoneità alla 
verifica iniziale (modulo obbligatorio + 1 o 
2 moduli specialistici) può iscriversi per altri 
moduli di specializzazione senza sostenere 
nuovamente il modulo obbligatorio.

Per “modulo obbligatorio” si intende il modulo re-
lativo alla parte generale che è traversale e comune a 
tutte le categorie d’iscrizione all’Albo.
La durata della verifica non è più fissata in 120 mi-
nuti ma dipende dal numero di moduli ai quali è 
iscritto ciascun candidato. Infatti, la delibera fissa in 
60 minuti la durata della verifica per ciascun modulo 
oggetto della prova.
In funzione di questa variabilità nelle diverse iscri-
zioni dei candidati alla stessa sessione d’esame, cam-
biano le modalità di svolgimento delle verifiche. Il 
sistema di svolgimento della prova rimane il medesi-
mo (quiz a risposta multipla, punteggi, foglio rispo-
ste, foglio anagrafico, ecc…) ma cambia il numero 
di QR code e di buste con i questionari che verranno 
consegnati ai candidati, in base al numero di moduli 
ai quali ciascun candidato è iscritto. Le nuove mo-
dalità di svolgimento sono contenute nell’allegato A 
alla delibera in esame.
Sono state previste infine le disposizioni transitorie 
che riguardano i soggetti che hanno già conseguito 
l’idoneità iniziale (modulo obbligatorio + 1 modu-
lo specialistico) prima del 19/7/2019: essi possono 
iscriversi per altri moduli di specializzazione, senza 
nuovamente sostenere la parte relativa al modulo 
obbligatorio.

Con queste due ultime deliberazioni, il Comitato 
Nazionale ha quindi accolto diverse osservazioni 
giunte dai Responsabili tecnici e dalle associazioni 
di categoria che erano state sollevate all’entrata in 
vigore della riforma del 2017. 
Le novità saranno sicuramente accolte positivamen-
te dagli interessati poiché introducono flessibilità e 
semplificazione nelle procedure di accreditamento 
dell’idoneità a svolgere l’importante ruolo di respon-
sabile tecnico per le imprese iscritte all’Albo.
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Abbonarsi ti conviene.
Nel corrispettivo dell’abbonamento 

hai diritto di richiedere ed ottenere risposta*, 

in 4800 battute, a 3 quesiti generici 

sull’interpretazione della normativa**.

SCRIVICI A:

info@ambientelegale.it

*	 Sarà garantito l’anonimato.
**	 Non possono essere fatte richieste su casi specifici ma solo su concetti generali rientranti nell’ambito di com-

petenza ed interesse. La redazione si riserva il diritto di non rispondere ai quesiti.
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Best Available Techniques (BAT): che 
cosa sono nello specifico?

Come noto agli addetti del settore ambientale, in 
particolare nell’ambito dell’autorizzazione integra-
ta ambientale (AIA), l’art. 29 bis1  del D. Lgs. n. 
152/2006 sancisce la necessità di ricorrere all’appli-
cazione delle BAT – Best Available Techniques per il 
rilascio della stessa.
Ed invero, “chi svolge attività inquinanti è obbligato 
ad adottare le migliori tecniche disponibili, anche se 
non recepite in una norma di legge”2 .
Ebbene, la portata di tali tecniche è contenuta 
nell’art. 53 co. 1 lett. 1 ter) del D. Lgs. n. 152/2006 
che le definisce come “la più efficiente e avanzata 
fase di sviluppo di attività e relativi metodi di eser-
cizio indicanti l’idoneità pratica di determinate tec-
niche a costituire, in linea di massima, la base dei 
valori limite di emissione e delle altre condizioni di 
autorizzazione intesi ad evitare oppure, ove ciò si ri-
veli impossibile, a ridurre in modo generale le emis-
sioni e l’impatto sull’ambiente nel suo complesso”.
Si tratta, dunque, di soluzioni in ambito tecnico, im-
piantistico, gestionale e di controllo che interessano 
le diverse fasi di progetto, costruzione, manutenzio-
ne, esercizio e chiusura di un impianto.
Nello specifico si intende per:
i.	 tecniche: sia le tecniche impiegate sia le modali-

tà di progettazione, costruzione, manutenzione, 
esercizio e chiusura dell’impianto;

ii.	 disponibili: le tecniche sviluppate su una scala 
che ne consenta l’applicazione in condizioni eco-
nomicamente e tecnicamente idonee nell’ambito 
del relativo comparto industriale, prendendo in 
considerazione i costi e i vantaggi, indipenden-
temente dal fatto che siano o meno applicate o 
prodotte in ambito nazionale, purché il gestore 
possa utilizzarle a condizioni ragionevoli;

iii.	migliori: le tecniche più efficaci per ottenere un 
elevato livello di protezione dell’ambiente nel suo 
complesso. 

Il fine dell’adozione di tali tecniche, per così dire 
evolute, è volto ad evitare o comunque a ridurre le 

1	 Art. 29 bis (Individuazione e utilizzo delle migliori tecniche disponibili) del D. Lgs. n. 152/2006.
2	 T.A.R. Lombardia Brescia Sez. I Sent., 06/05/2015, n. 630.
3	 Art. 5 (Definizioni) del D. Lgs. n. 152/2006.
4	 Allegati alla Parte Seconda del D.Lgs. n. 152/2006 “Allegato XI - Considerazioni da tenere presenti in generale o 

in un caso particolare nella determinazione delle migliori tecniche disponibili, secondo quanto definito all’art. 5, 
comma 1, lettera 1-ter), tenuto conto dei costi e dei benefici che possono risultare da un’azione e del principio di 
precauzione e prevenzione”. 

5	 Nello specifico, molte informazioni sulle BAT sono riportate in documenti - specifici per materie di interesse - aggior-
nati dalla Commissione Europea c.d. Brefs (BAT Reference documents).

6	 Disponibili sul sito: https://eippcb.jrc.ec.europa.eu/re

4.3.1.

4.3.1.4.

DEFINIZIONI

emissioni nell’aria, nell’acqua, nel suolo, oltre alla 
produzione di rifiuti.
Nel merito, per determinare le migliori tecniche 
disponibili, occorre tenere conto in particolare de-
gli elementi di cui all’allegato XI4 del D.Lgs. n. 
152/2006. Segnatamente:
1.	 Impiego di tecniche a scarsa produzione di rifiuti.
2.	 Impiego di sostanze meno pericolose.
3.	 Sviluppo di tecniche per il ricupero e il riciclo 

delle sostanze emesse e usate nel processo, e, ove 
opportuno, dei rifiuti.

4.	 Processi, sistemi o metodi operativi comparabili, 
sperimentati con successo su scala industriale.

5.	 Progressi in campo tecnico e evoluzione, delle 
conoscenze in campo scientifico.

6.	 Natura, effetti e volume delle emissioni in que-
stione.

7.	 Date di messa in funzione degli impianti nuovi o 
esistenti.

8.	 Tempo necessario per utilizzare una migliore tec-
nica disponibile.

9.	 Consumo e natura delle materie prime ivi com-
presa l’acqua usata nel processo e efficienza 
energetica.

10.	Necessità di prevenire o di ridurre al minimo 
l’impatto globale sull’ambiente delle emissioni e 
dei rischi.

11.	Necessità di prevenire gli incidenti e di ridurne le 
conseguenze per l’ambiente.

12.	Indicazioni dei documenti di riferimento sulle 
BAT (BREF5) già pubblicati, informazioni dif-
fuse ai sensi dell’articolo 29-tedecies, comma 
4, nonché altre informazioni pubblicate dalla 
Commissione europea ai sensi dell’articolo 16, 
paragrafo 2, della direttiva 96/61/CE, o da orga-
nizzazioni internazionali pubbliche6.

In conclusione, con le BAT si individua la 
più efficiente e avanzata fase di sviluppo 

di attività e relativi metodi di esercizio indican-
ti l’idoneità pratica di determinate modalità di 
progettazione, costruzione, manutenzione, eser-
cizio e chiusura dell’impianto intese ad ottenere 
un elevato livello di protezione dell’ambiente nel 
suo complesso. 
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CLASSIFICAZIONE4.3.2.

4.3.2.4.
Secondo l’interpretazione della Corte di 

Giustizia europea gli elettrodomestici resti-
tuiti dai consumatori sono rifiuti? 

La Corte di Giustizia Ue, Sez. II, nella recentissima 
sentenza del 4 luglio 2019, causa C‑624/17 si pro-
nuncia sull’interpretazione dell’articolo 2, punto 
1, del regolamento (CE) n. 1013/2006 relativo alle 
spedizioni di rifiuti letto in combinato disposto con 
l’articolo 3, punto 1, della direttiva 2008/98/CE.

Le questioni pregiudiziali proposta alla Corte, ai 
sensi dell’articolo 267 TFUE, dal Gerechtshof Den 
Haag (Corte d’appello de L’Aia, Paesi Bassi) sono le 
seguenti: 

•	 se il negoziante che restituisca al proprio forni-
tore (importatore, grossista, distributore, produt-
tore o altri da cui abbia acquistato l’oggetto) un 
oggetto restituito da un consumatore, oppure un 
oggetto divenuto eccedente nel suo assortimen-
to, in base al contratto esistente tra negoziante 
e fornitore stessi, debba essere considerato quale 
detentore che si disfi dell’oggetto, ai sensi dell’ar-
ticolo 3, punto 1, della direttiva rifiuti;

•	 se il negoziante o il fornitore che rivenda ad un 
acquirente all’ingrosso (di partite restanti) un og-
getto restituito da un consumatore, oppure un 
oggetto divenuto eccedente nel suo assortimento, 
debba essere considerato quale detentore che si 
disfi dell’oggetto, ai sensi dell’articolo 3, punto 1, 
della direttiva rifiuti;

•	 se l’acquirente all’ingrosso che abbia rilevato una 
grossa partita da negozianti o fornitori rivenden-
dola poi a terzi (stranieri) i prodotti restituiti dai 
consumatori e/o divenuti eccedenti debba essere 
considerato quale detentore che si disfi di una 
partita di merci, ai sensi dell’articolo 3, punto 1, 
della direttiva rifiuti.

In buona sostanza la lettura verte sulla definizione di 
rifiuto e la correlata possibilità di qualificare o meno 
in tal senso le apparecchiature elettriche ed elettroni-
che restituite indietro dai consumatori o comunque 
in eccesso presso i negozianti.

Già l’Avvocato Generale Juliane Kokott nelle Con-
clusioni presentate il 28 febbraio 2019 aveva sugge-
rito la seguente interpretazione: 

•	 La spedizione di una grossa partita di elettro-
domestici acquistati all’ingrosso da negozianti o 
fornitori e restituiti dai consumatori è da conside-
rarsi quale spedizione di rifiuti ai sensi del regola-
mento (CE) n. 1013/2006 qualora la funzionalità 

di tutte le apparecchiature non sia garantita e non 
tutte le apparecchiature siano adeguatamente 
protette contro i danni durante il trasporto. Per 
contro, le apparecchiature elettriche ancora im-
ballate nella confezione originaria non aperta di-
venute eccedenti, in assenza di ulteriori elementi, 
non devono essere considerate quali rifiuti.

•	 Per quanto riguarda i prodotti restituiti la cui fun-
zionalità non sia stata controllata o che richieda-
no piccole riparazioni non ancora eseguite al fine 
di ripristinare la funzionalità, tale interpretazione 
della nozione di rifiuti dev’essere applicata ai fini 
della sanzionabilità penale delle violazioni com-
messe solamente queste si siano verificate succes-
sivamente alla piena trasposizione dell’allegato 
VI della direttiva sui rifiuti di apparecchiature 
elettriche ed elettroniche ovvero non oltre la pro-
nuncia della sentenza della Corte nella presente 
causa.

Ebbene, in conclusione la Corte di Giusti-
zia, in linea con quanto suggerito dall’Av-

vocato generale, afferma che la spedizione verso 
un paese terzo di una partita di apparecchiature 
elettriche ed elettroniche, inizialmente destinate 
alla vendita al dettaglio ma successivamente re-
stituite dal consumatore o che, per varie ragioni, 
siano state rispedite dal commerciante al proprio 
fornitore, dev’essere considerata ricompresa nel-
la nozione di spedizioni di rifiuti, ai sensi dell’ar-
ticolo 1, paragrafo 1, del regolamento (CE) n. 
1013/2006 letto in combinato disposto con l’ar-
ticolo 2, punto 1, di quest’ultimo, e con l’articolo 
3, punto 1, della direttiva 2008/98/CE, qualora 
tale partita contenga apparecchiature il cui buon 
funzionamento non sia stato preliminarmente 
verificato o che non siano correttamente protette 
contro i danni connessi al trasporto. 
Per contro, in assenza di indizi contrari, un bene 
di tal genere, che si trovi tuttora nella propria 
confezione originaria non aperta, divenuto ec-
cedente nell’assortimento del venditore, non 
dev’essere considerato quale rifiuto.
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4.3.3.

4.3.3.4.

NON RIFIUTI

tore o di terzi;
c)   la sostanza o l’oggetto può essere utilizzato di-
rettamente senza alcun ulteriore trattamento diverso 
dalla normale pratica industriale;
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 pro-
tezione della salute e dell’ambiente e non porterà a 
impatti complessivi negativi sull’ambiente o la salute 
umana”.
Ebbene, in merito alla sussistenza delle suddette con-
dizioni la Suprema Corte ha specificato che, oltre 
al fatto che dei suddetti elementi, quello di cui alla 
lettera b) relativo al riutilizzo non è stato nemme-
no sufficientemente provato dal ricorrente, in caso 
di materiali da demolizione, non si può considera-
re rispettato di certo l’elemento di cui alla lettera 
a) dell’art. 184-bis del TUA relativo all’origine dei 
materiali.
I materiali da demolizione, per definizione stessa, 
infatti “non originano da un processo di produzio-
ne” come richiesto dalla norma in commento, “bensì 
dalla demolizione dell’edificio, ovvero attività an-
titetica alla produzione”, non potendosi pertanto 
considerare integrato la prima condizione richiesta 
per la qualifica di sottoprodotto.

In conclusione, quindi, gli Ermellini hanno 
ribadito l’orientamento già espresso in pre-

cedenza dalla giurisprudenza di legittimità (ex 
multis Cass. Pen. n. 33028 del 2015) per cui in 
materia di tutela penale dell’ambiente, l’attività 
di demolizione di un edificio non può essere de-
finita un “processo di produzione” quale quello 
indicato dall’art. 184-bis, comma primo, lett. 
a) del D.Lgs. 152 del 2006, con la conseguenza 
che i materiali che ne derivano vanno qualifica-
ti come rifiuti e non come sottoprodotti.

I materiali derivanti dalla demolizione 
possono essere qualificati come sottopro-
dotti?

Con la recentissima sentenza del 7 giugno 2019, n. 
25316 la Corte di Cassazione è tornata a pronun-
ciarsi sulla possibilità di classificare i materiali de-
rivanti da demolizione come rifiuti o sottoprodotti.
In particolare nella Sentenza in commento, l’impu-
tato condannato in secondo grado per il reato di cui 
all’art. 256 comma 1 lett.a) del TUA per aver depo-
sitato in modo incontrollato rifiuti speciali non peri-
colosi (ovvero nel caso di specie materiale derivante 
da demolizione), ha proposto ricorso alla corte di 
legittimità sostenendo la violazione dell’art. 184-bis 
del D. Lgs. 152/2006 per non aver considerato i ma-
teriali in questione sottoprodotti.
L’imputato, infatti, fra gli altri motivi di ricorso 
presentati, ha sostenuto che i suddetti materiali, es-
sendo stati  reimpiegati in successiva attività edilizia 
soddisfacevano i requisiti di cui all’art. 184-bis del 
TUA e che, pertanto, si sarebbero potuti classificare 
come sottoprodotti e non come rifiuti, in virtù del 
riutilizzo in un successivo processo di produzione.
La Corte di Cassazione, tuttavia, dopo aver vagliato 
i motivi proposti dal ricorrente, ha ritenuto il ricorso 
inammissibile ed ha condannato lo stesso  al paga-
mento delle spese processuali e della somma di euro 
2000 in favore della cassa delle ammende.
Gli Ermellini, infatti, oltre a non aver ritenuto suf-
ficienti le prove date dal ricorrente circa il riutilizzo 
dei materiali in successiva attività edilizia, che a tal 
fine aveva presentato esclusivamente delle foto del 
materiale depositato a sostegno del fatto che lo stes-
so era finalizzato allo spargimento funzionale alla 
suddetta attività produttiva, hanno negato la possi-
bilità di classificare tali materiali come sottoprodot-
ti, in quanto non sussistenti tutti gli elementi richie-
sti dall’art. 184-bis del TUA
Come noto, infatti, per potersi parlare di sottopro-
dotto  e non di rifiuto la sopra citata norma prevede 
determinate condizioni, le quali devono essere tutte 
necessariamente e contemporaneamente soddisfatte, 
ovvero:
“a)  la sostanza o l’oggetto è originato da un proces-
so di produzione, di cui costituisce parte integrante, 
e il cui scopo primario non è la produzione di tale 
sostanza od oggetto;
b)  è certo che la sostanza o l’oggetto sarà utilizzato, 
nel corso dello stesso o di un successivo processo di 
produzione o di utilizzazione, da parte del produt-
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DEPOSITO TEMPORANEO4.3.4.

4.3.4.4.
Il deposito temporaneo deve essere au-

torizzato? 

Ai sensi dell’art. 183 c. 1 lett. bb), del D.Lgs. 
152/2006, il deposito temporaneo è definito come 
“il raggruppamento dei rifiuti e il deposito prelimi-
nare alla raccolta ai fini del trasporto di detti rifiuti 
in un impianto di trattamento, effettuati, prima della 
raccolta, nel luogo in cui gli stessi sono prodotti, da 
intendersi quale l’intera area in cui si svolge l’attività 
che ha determinato la produzione dei rifiuti o, per 
gli imprenditori agricoli di cui all’articolo 2135 del 
codice civile, presso il sito che sia nella disponibilità 
giuridica della cooperativa agricola, ivi compresi i 
consorzi agrari, di cui gli stessi sono soci”. Lo stesso 
deve essere effettuato a determinate condizioni sta-
bilite dalla legge. 

Il deposito temporaneo, quindi, può identificarsi con 
una attività che non necessita di autorizzazione, es-
sendo propria della “produzione” del rifiuto e non 
tanto della “gestione”1 dello stesso - svolta dal pro-
duttore dei rifiuti2 nel luogo di produzione3 al fine di 
garantirne il corretto avvio al recupero o allo smal-
timento. 

L’elaborazione giurisprudenziale4 ritiene che “In ma-
teria di rifiuti esula dalle attività assoggettate alle 
autorizzazioni e alle iscrizioni previste dall’art. 183 
d.lgs. 152/2006 l’attività di deposito temporaneo 
all’interno dello stabilimento del produttore inizia-
le”.

La dottrina5 ritiene che il deposito temporaneo sia un 
“prolungamento” dell’attività dalla quale si origina-
no i rifiuti ma non è ancora in condizione di entrare 
nella gestione dei rifiuti (sempre che siano rispettate 
le condizioni espressamente previste dalla legge). 

Il particolare regime di favore si ritiene sussistere 
perché il Legislatore, evidentemente, considera che i 
rifiuti temporaneamente raggruppati nel luogo in cui 
sono prodotti, quando siano rispettate determinate 
condizioni, non escano dalla sfera di controllo del 
produttore e non costituiscano – pertanto - un ri-
schio per l’ambiente, tale da richiedere il preventivo 
controllo della pubblica autorità6.

Di contro,  “le facilitazioni offerte dalla legge al pro-
duttore che effettua il deposito temporaneo e le dif-
ficoltà nella concreta verifica del rispetto del limite 
temporale si prestano a frequenti abusi di cui si è in 
più occasioni occupata la giurisprudenza penale”7.

Ben inteso che il deposito temporaneo è soggetto al 
rispetto dei principi di precauzione e dell’azione pre-
ventiva che, in base alle direttive comunitarie, devo-
no presiedere alla gestione dei rifiuti.8

In conclusione l’istituto si riconosce in 
quell’attività di raggruppamento che, a patto 

del rispetto di determinate condizioni,  è esone-
rata dall’obbligo di autorizzazione.

1	 Si definisce attività di gestione dei rifiuti, ai sensi dell’art. 183, comma 1, lett. n) D. Lgs 152/2006 “la raccolta, il 
trasporto, il recupero e lo smaltimento dei rifiuti, compresi il controllo di tali operazioni e gli interventi successivi 
alla chiusura dei siti di smaltimento, nonché le operazioni effettuate in qualità di commerciante o intermediario”.

2	 Art. 183, comma 1, lett. f) D. Lgs. 152/2006: “f) “produttore di rifiuti”: il soggetto la cui attività produce rifiuti e il 
soggetto al quale sia giuridicamente riferibile detta produzione (produttore iniziale) o chiunque effettui operazioni di 
pretrattamento, di miscelazione o altre operazioni che hanno modificato la natura o la composizione di detti rifiuti 
(nuovo produttore)”

3	  “Deve escludersi la configurabilità di un mero deposito temporaneo di rifiuti quando gli stessi non sono raggruppati 
nel luogo della loro produzione, ma in un luogo diverso, trattandosi, in tal caso, di vero e proprio stoccaggio” (Cass. 
Pen. Sez. III, del 17 gennaio 2012, n. 17819).

4	 Cfr., ex multis, Cons. Stato, Sez. III, del 2 luglio 2015, n. 3285. 
5	 P.FICCO-M.SANTOLOCI, Il deposito temporaneo e il deposito temporaneo “no problem”, in www.reteambiente.

it
6	 In tali termini, si è espressa la Cass., Pen., del 25 febbraio 2004. n. 21024.
7	 Cfr., in termini, Cass. Pen. Sez. III n. 13808 del 5 aprile 2001. 
8	 Cfr., ex multis, Corte di Giustizia dell’Unione Europea 5 ottobre 1999, C-175/1998 e C-177/1998; Cass., Pen., Sent. 

n. 39554 del 11.10.2006.
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4.3.5.

4.3.5.4.

MANUTENZIONI

Relativamente alla manutenzione delle 
infrastrutture a rete chi è il produttore dei 
rifiuti?

Onde rispondere al quesito posto, occorre ricordare 
che ai sensi dell’art. 183, comma 1, lett. f) del D.Lgs 
n. 152/06 “produttore di rifiuti” è “il soggetto la cui 
attività produce rifiuti e il soggetto al quale sia giu-
ridicamente riferibile detta produzione (produttore 
iniziale) o chiunque effettui operazioni di pretratta-
mento, di miscelazione o altre operazioni che hanno 
modificato la natura o la composizione di detti rifiuti 
(nuovo produttore)”.

Venendo nello specifico all’attività di manutenzio-
ne all’art. 230 del d.lgs n. 152/06 - Rifiuti derivan-
ti da attività di manutenzione delle infrastrutture1 
-  al comma 1  si legge che “Il luogo di produzione 
dei rifiuti derivanti da attività di manutenzione alle 
infrastrutture, effettuata direttamente dal gestore 
dell’infrastruttura a rete e degli impianti per l’ero-
gazione di forniture e servizi di interesse pubblico o 
tramite terzi, può coincidere con la sede del cantie-
re che gestisce l’attività manutentiva o con la sede 
locale del gestore della infrastruttura nelle cui com-
petenze rientra il tratto di infrastruttura interessata 
dai lavori di manutenzione ovvero con il luogo di 
concentramento dove il materiale tolto d’opera vie-
ne trasportato per la successiva valutazione tecnica, 
finalizzata all’individuazione del materiale effettiva-
mente, direttamente ed oggettivamente riutilizzabile, 
senza essere sottoposto ad alcun trattamento”2.

Dalla lettura della norma si evince che si prevedo-
no, quindi, due soggetti quali potenziali manutentori 
produttori di rifiuti: 

•	 il gestore dell’infrastruttura a rete e degli impian-
ti per l’erogazione di forniture e servizi di interes-
se pubblico; 

•	 i terzi incaricati direttamente dal gestore stesso, 
dell’esecuzione dell’attività di manutenzione.

Il dato di rilievo ai fini dell’attribuzione della quali-
fica di produttore è l’effettuare materialmente l’at-
tività di manutenzione. La giurisprudenza ha sotto-
lineato in più occasioni che il produttore dei rifiuti 
è il manutentore stesso, in quanto i rifiuti esitano 
proprio dalla manutenzione3.

Proprio tale soggetto in qualità di manutentore-pro-
duttore sarà gravati degli gli oneri e le responsabilità 
previste dalla normativa ambientale in relazione alla 
classificazione, deposito temporaneo, avvio a recu-
pero e/o smaltimento etc.

Tuttavia, occorre ricordare che “produttore dei ri-
fiuti” non soltanto il soggetto dalla cui attività mate-
riale sia derivata la produzione dei rifiuti, ma anche 
il soggetto al quale sia giuridicamente riferibile detta 
produzione4. 

In conclusione,  si può affermare che ai sensi 
dell’art. 230, c. 1 può ritenersi produttore 

dei rifiuti sia il gestore dell’infrastruttura a rete e 
degli impianti per l’erogazione di forniture e ser-
vizi di interesse pubblico sia i terzi incaricati di-
rettamente dal gestore nell’esercizio dell’attività.

1	 Sotto il profilo oggettivo l’ambito della norma è circoscritto: la norma si applica solamente alle infrastrutture a rete: 
Sotto il profilo soggettivo la norma si applica solamente a coloro che erogano ovvero forniscono un servizio pubbli-
co.

2	 Si ricorda che si prevede una deroga alle regole generali previste in tema di deposito temporaneo,  alla stregua di una 
fictio juris in merito al luogo di produzione del rifiuto che può alternativamente coincidere con:
•	 la sede del cantiere che gestisce l’attività manutentiva;
•	 la sede locale del gestore della infrastruttura nelle cui competenze rientra il tratto di infrastruttura interessata dai 

lavori di manutenzione;
•	 il luogo di concentramento dove il materiale tolto d’opera viene trasportato per la successiva valutazione tecnica.

3	 Cass. Pen., Sez. III, del 1 aprile 2003, n. 15165;  Cass. Pen., del 19 ottobre 2004, n. 40618;  Cass. Pen., del 12 otto-
bre 2005, n. 36963. 

4	 Cass. Pen. 11 febbraio 2008, n. 6443; Cass. Pen. 9 gennaio 2007, n. 137.
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RESPONSABILITÀ4.3.6.

4.3.6.4.
Su quali soggetti incombe la responsabi-

lità nella gestione dei rifiuti? 

Come noto, in materia ambientale sussiste il princi-
pio della corresponsabilità, in forza del quale ogni 
soggetto coinvolto nella filiera del rifiuto risponde, 
oltre che della propria attività, anche degli eventua-
li illeciti commessi dai soggetti che precedono o se-
guono il proprio intervento e che siano riscontrabili 
con la diligenza professionale richiesta dall’attività 
svolta.

L’ordinamento delinea infatti “un sistema congegna-
to in modo tale da consentire un reciproco control-
lo da parte di tutti i soggetti coinvolti nel trasporto 
[rectius nella gestione] dei rifiuti” in cui ciascuno dei 
soggetti coinvolti, apporta il proprio determinante 
contributo causale nella corretta (o meno), gestione 
del rifiuto.   

Ed invero, così come ribadito dalla giurisprudenza  
“Ai sensi del D.Lgs. n. 152 del 2006, art. 178, la 
gestione dei rifiuti costituisce attività di pubblico in-
teresse, il cui svolgimento richiede la cooperazione e 
la responsabilizzazione di tutti i soggetti che se ne 
occupano. Emerge dall’esame degli artt. 188, 193 
e ss. del D.Lgs n. 152 del 2006 tutti i soggetti che 
intervengono nel circuito della gestione dei rifiuti, 
sono responsabili non solo della regolarità delle 
operazioni da essi stessi posti in essere, ma anche di 
quelle dei soggetti che precedono o seguono il loro 
intervento mediante l’accertamento della conformi-
tà dei rifiuti a quanto dichiarato dal produttore o 
dal trasportatore, sia pure tramite la verifica della 
regolarità degli appositi formulari, nonché´ la veri-
fica del possesso delle prescritte autorizzazioni da 
parte del soggetto al quale i rifiuti sono conferiti per 
il successivo smaltimento1”.

Statuizione, questa, confermata anche dalla dottrina 
di commento della citata sentenza, secondo la quale: 
la responsabilità dei soggetti che intervengono nel-
la gestione dei rifiuti si estende anche a quella dei 
soggetti che gestiscono tali rifiuti prima o dopo il 
proprio intervento […]. Pertanto, ad esempio, il de-
stinatario dei rifiuti è tenuto a controllare la confor-
mità dei rifiuti a quanto dichiarato nel formulario 
e/o a controllare che il trasportatore sia in possesso 
di regolare iscrizione all’Albo Nazionale.  In man-
canza di tali verifiche [...] il soggetto risponde sia a 
titolo personale sia a titolo di concorso nel reato poi-

ché tale mancato controllo costituisce indizio della 
volontà di violare la norma o della consapevolezza 
di contribuire alla violazione della norma da parte 
di terzi”2.

In virtù del principio di corresponsabilità, 
quindi,  la responsabilità nella gestione dei 

rifiuti si estende a tutti i soggetti coinvolti nella 
filiera,  salvo che si riesca a dimostrare di aver 
tenuto, in tal senso, un comportamento aderente 
alla diligenza professionale richiesta, il medesi-
mo non potrà essere ritenuto (cor)responsabile 
di eventuali irregolarità/illeciti commessi dagli 
altri soggetti che precedono o seguono il proprio 
intervento.

1	 Cass. penale, sez. III, 10 aprile 2012, n. 13363.
2	 L.BASSO, Rifiuti, tutti i soggetti coinvolti nella gestione sono responsabili, Rete Ambiente, 7 maggio 2012.
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prime.  Anche l’inosservanza di una sola delle condizioni previste dalla norma comporta l’attrazione 
del residuo nel mondo dei rifi uti con le conseguenze sanzionatorie del caso.
Da qui, l’esigenza di dedicare un volume alla disamina analitica e approfondita con la più autorevole 
giurisprudenza e dottrina delle condizioni sulla base delle quali un residuo di produzione può essere 
reimmesso nel mercato quale sottoprodotto, dedicando un’ultima parentesi a quanto ci aspetta nel 
prossimo futuro.
È stato, infatti, notifi cato in Commissione Europea uno schema di decreto concernente il “Regolamen-
to recante criteri indicati per agevolare la dimostrazione della sussistenza dei requisiti per la qualifi ca 
dei residui di produzione come sottoprodotti e non come rifi uti” che - seppur al momento non in vigore 
- verrà puntualmente analizzato in tale trattazione.
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I 
Q

ua
de

rn
i s

ui
 r

ifi 
ut

i

2

Avv. Daniele Carissimi

collana: 
“I Quaderni sui rifiuti”

Autore:
Avv. D. Carissimi



a cura dello Studio Legale Ambientale Carissimi    QUESITI 4.3.

675

Q
U

E
SI

T
I

www.ambientelegaledigesta.it N. 4 - Luglio-Agosto 2019

4.3.7.

4.3.7.4.

TRACCIABILITÀ

In caso di trasporto conto terzi quale 
autorizzazione deve indicare il trasportatore 
nel FIR?

Come noto in materia di trasporto di rifiuti l’ob-
bligo di tenuta di un formulario di identificazione 
dei rifiuti (FIR) è sancito all’art. 1931 del D. Lgs. n. 
152/2006.

La suddetta disposizione prevede, in particolare, che 
il formulario sia redatto in 4 (quattro) esemplari, 
compilato, datato e firmato dal produttore o dal de-
tentore dei rifiuti e controfirmato dal trasportatore.

La mancata o non corretta compilazione della 
suddetta documentazione è punita con sanzione 
amministrativa ai sensi dell’art. 258 del D. Lgs. n 
152/2006.

Ciò posto, si rileva che, quanto alle specifiche mo-
dalità di compilazione del formulario di identifica-
zione dei rifiuti, bisogna far riferimento al DM n. 
145/19982, nel quale viene normativamente (valida-
to dal Ministero dell’ambiente) predisposto il Model-
lo di formulario da adottare, in combinato disposto 
con la Circolare esplicativa n. GAB/DEC/812/983.

Ed invero, ad una attenta lettura delle suddette di-
sposizioni, emerge che il modello di formulario, così 
come approvato dal Ministero, prevede, nella prima 
sezione, la casella (3)4  destinata al trasportatore.

Ebbene, nello specifico, secondo le indicazioni forni-
te dalla menzionata normativa l’impresa che effettua 
il trasporto dei rifiuti dovrà indicare i seguenti dati:

-	 denominazione o ragione sociale dell’impresa;

-	 codice fiscale dell’impresa;

-	 indirizzo dell’impresa;

-	 numero di iscrizione all’albo delle imprese che 
effettuano attività di gestione dei rifiuti.

Tale disposizione appare piuttosto chiara nel sancire 
la necessità di indicare nel formulario la sola iscri-
zione dell’impresa trasportatrice presso l’Albo Na-

zionale Gestori Ambientali. 

Ciò pare confermato anche dal fatto che la Circolare 
esplicativa nulla osserva - rectius nulla chiarisce - in 
merito ai campi della casella (3) così come indivi-
duati dal DM.

In altre parole, il formulario di identificazione dei 
rifiuti costituisce un documento di rilevanza ambien-
tale che, come sopra espresso, ha come obiettivo la 
completa tracciabilità dei rifiuti. Conseguentemente, 
quanto al trasportatore, le informazioni che rilevano 
dal punto di vista normativo ambientale attengono 
principalmente al sistema di iscrizione previsto dallo 
specifico Albo Nazionale Gestori Ambientali.

In conclusione, si ritiene che l’indicazione 
sul formulario di identificazione dei rifiuti 

da parte del trasportatore della sola autorizza-
zione derivante dall’iscrizione all’Albo Naziona-
le Gestori Ambientali sia perfettamente in linea 
con quanto richiesto dal legislatore in materia.

1	 Art. 193 (Trasporto dei rifiuti) del D. Lgs. n. 152/2006.
2	 Decreto Ministeriale del 1 aprile 1998 n. 145 “Regolamento recante la definizione del modello e dei contenuti del 

formulario di accompagnamento dei rifiuti ai sensi degli articoli 15, 18 comma 2, lettere E) e comma 4 del decreto 
legislativo 5 febbraio 1997 n. 22”.

3	 Circolare Ministeriale del 4 agosto 1998 n. GAB/DEC/812/98 “Circolare esplicativa sulla compilazione dei registri 
di carico e scarico dei rifiuti e dei formulari di accompagnamento dei rifiuti trasportati individuati rispettivamente 
dal decreto ministeriale 1 aprile 1998 n. 148 e dal decreto ministeriale 1 aprile 1998 n. 145”.

4	 Le altre caselle sono relative a:
	 -	 casella (1): Produttore/detentore
	 -	 casella (2): Destinatario
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TRASPORTO4.3.8.

4.3.8.4.
Il trasportatore è responsabile per la non 

corretta compilazione del Formulario?

Con  la Circolare del 18 giugno 2003 n. 3934 l’Al-
bo Nazionale Gestori Ambientali ha fornito specifici 
chiarimenti in ordine all’esatta individuazione della 
responsabilità del trasportatore di rifiuti e, in parti-
colare, se la “controfirma” apposta dal trasportatore 
sul formulario possa essere considerata come piena 
assunzione di responsabilità per la regolarità di tutto 
quanto ivi indicato - sia in ordine alle modalità del 
trasporto sia in ordine alla rispondenza al vero della 
descrizione dei rifiuti. 

Orbene, la citata Circolare afferma che sul traspor-
tatore non può ricadere (anche) l’onere di accertare 
- prima dell’effettuazione del carico - la reale natura 
dei rifiuti attraverso, ad esempio, la sottoposizio-
ne dei medesimi a specifiche indagine analitiche e, 
pertanto, la responsabilità assunta dal trasportatore 
che non compila il formulario, che nulla indica e di-
chiara e che non firma ma “controfirma”, può lo-
gicamente ritenersi diversa dalla prima, quindi non 
piena e non totale”.

Dalla circolare emerge quindi, che alla luce della 
diversa responsabilità del trasportatore e del pro-
duttore, deve escludersi – come sostenuto da attenta 
dottrina1 - che la controfirma apposta dal traspor-
tatore sul FIR comporti un’assunzione diretta di re-
sponsabilità del medesimo per quanto dichiarato da 
un altro soggetto (il produttore/detentore).

Infatti, se è vero che la firma e controfirma sul for-
mulario sono una conferma del dovere di controllo 
reciproco e responsabilità condivisa fino al buon esi-
to del viaggio verso il sito di destinazione finale, è 
pur vero che mentre la responsabilità del produttore/
detentore - che compila e sottoscrive il formulario - è 
piena e totale, quella del trasportatore - che ufficial-
mente non compila e non firma il formulario, ma 
“controfirma” - è diversa, non piena e totale.

Tuttavia, la giurisprudenza di merito2, che – in un 
caso relativo all’errata compilazione del Fir ha rico-
nosciuta la punibilità del trasportatore, in concor-
so con il produttore – ha affermato che “l’art. 5 L. 
689/81 recepisce i principi fissati dal codice penale, 
rendendo applicabile la pena pecuniaria a tutti co-
loro che abbiano offerto un contributo alla realiz-

zazione dell’illecito, concepito quale struttura uni-
taria, nella quale confluiscono tutti gli atti dei quali 
l’evento punito costituisce il risultato, anche se detti 
atti, atomisticamente considerati, possono non es-
sere illeciti, sempre che sussista nei singoli partecipi 
la consapevolezza del collegamento finalistico dei 
vari atti, e cioè la coscienza e volontà di portare un 
contributo materiale e psicologico alla realizzazione 
dell’illecito perseguito da tutti

Quanto appena esposto è inequivocabilmente con-
fermato dall’art. 258 co. 4 del TUA che punisce 
“Chiunque […] indica nel formulario stesso dati in-
completi o inesatti […]”, pertanto deve ritenersi che 
la sanzione ivi prevista si applichi: 

-	 in prima battuta, nei confronti del produttore - 
ovverosia colui che sostanzialmente “indica” i 
dati del formulario e lo firma; 

-	 in secondo luogo, anche nei confronti del tra-
sportatore – ovvero colui che si limita a “contro-
firmare” il Fir – esclusivamente nel caso in cui tali 
irregolarità potevano essere rilevate con l’utilizzo 
della diligenza professionale (configurandosi, in 
tale ipotesi, una responsabilità in concorso).

Conseguentemente, può ritenersi che qua-
lora durante il trasporto sia accertata dagli 

organi di controllo una sostanziale difformità 
tra quanto dichiarato nel FIR e quanto effettiva-
mente trasportato occorre distinguere:
-	 se la difformità tra il rifiuto consegnato e 

quello descritto nel formulario è palese ed 
evidente ad occhio. In tal caso ci si trova di 
fronte a un concorso di reato tra produttore 
e trasportatore con piena operatività, quindi, 
del principio ambientale di corresponsabilità 
di tutti i soggetti coinvolti;

-	 in caso contrario, ovverosia quando il tra-
sportatore non ha possibilità di accorgersi 
delle difformità, non può essergli contestato 
il concorso di colpa o dolo nell’illecito (e, 
quindi, non può essere ritenuto corresponsa-
bile della violazione), la responsabilità sarà 
unicamente del produttore.

1	 SAVIANO-DIMICCOLI “Compilazione del formulario: responsabilità del produttore o del trasportatore?”, in 
www.mercipericolose.it

2	 Trib. Venezia, Sent. n. 254 del 3 novembre 2006.
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4.3.9.

4.3.9.4.

AUTORIZZAZIONI

Per la costruzione e messa in attività di 
una centrale termica, nell’ambito del proce-
dimento di Valutazione d’Impatto Ambien-
tale è necessario presentare anche la valuta-
zione di impatto sanitario?

Il D. Lgs. del 18 aprile 2006, n. 152 Testo Unico 
Ambientale definisce la valutazione d’impatto sani-
tario - anche nota come VIS - all’art. 5, comma 1, 
lett. b-bis) come:
“Elaborato predisposto dal proponente sulla base 
delle linee guida adottate con decreto del Ministro 
della salute, che si avvale dell’Istituto superiore di 
sanità, al fine di stimare gli impatti complessivi, di-
retti e indiretti, che la realizzazione e l’esercizio del 
progetto può procurare sulla salute della popola-
zione”.
La VIS è uno strumento a supporto dei procedimenti 
amministrativi e dei processi decisionali riguardanti 
piani, programmi e progetti sottoposti a valutazione 
d’impatto ambientale.
Nondimeno, di norma non è obbligatorio presenta-
re tale documento per il rilascio di Valutazione di 
Impatto Ambientale favorevole rispetto alla realiz-
zazione di un dato progetto. E invero, la giurispru-
denza ha chiarito come il ricorso alla Valutazione 
d’Impatto Sanitario debba essere frutto di un’attenta 
analisi dell’amministrazione in sede istruttoria.
Sul punto è possibile richiamare la sentenza del Con-
siglio di Stato, sez. IV, del 11 febbraio 2019, n. 983 
secondo cui: “Pertanto, malgrado vada confermato 
che - in linea di principio - nell’ambito del proce-
dimento per il rilascio dell’AIA (o di VIA) non è 
obbligatorio procedere alla valutazione di incidenza 
sanitaria, va tuttavia ribadito che è necessario proce-
dervi quando le concrete evidenze istruttorie dimo-
strino la sussistenza di un serio pericolo per la salute 
pubblica. L’Amministrazione che in tali casi non la 
effettui incorre, pertanto, nel tipico vizio dell’eccesso 
di potere sotto il profilo del mancato approfondi-
mento istruttorio, sintomatico della disfunzione am-
ministrativa”.
Purtuttavia, il Legislatore ha previsto per alcune ti-
pologie di progetti uno specifico obbligo di presen-
tare la VIS.
Si fa in particolar modo riferimento a quanto dispo-
sto dall’art. 23, comma 2, T.U.A. secondo cui per i 
progetti di cui al punto 1) dell’allegato II alla parte 
II del Codice Ambientale e per i progetti riguardanti 
le centrali termiche e altri impianti di combustione 
con potenza termica superiore a 300 MW, di cui al 
punto 2) del medesimo allegato II, il proponente tra-

smette la valutazione di impatto sanitario predispo-
sta in conformità alle linee guida adottate con decre-
to del Ministro della salute, che si avvale dell’Istituto 
superiore di sanità.
Tale disposizione è stata introdotta nel Codice Am-
bientale nella formulazione ad oggi in vigore ad 
opera del Decreto Legislativo del 16 giugno 2017 
n.104, con cui è stata recepita la Direttiva Europea 
2014/52/UE.
Per ciò che concerne il contenuto della VIS occor-
re richiamare le Linee guida per la valutazione di 
impatto sanitario adottate con D.M. del 27 marzo 
2019.
Le linee guida si applicano a progetti di competenza 
statale, ma possono rappresentare un modello di ri-
ferimento anche per progetti di rilevanza regionale, 
per consentire una uniforme metodologia di valuta-
zione a livello nazionale.
Secondo le richiamate linee guida gli obiettivi della 
VIS sono:
•	 tutelare la salute integrando conoscenze e compe-

tenze in maniera multidisciplinare; 
•	 definire in maniera trasparente procedure e meto-

di per la stima degli effetti potenziali sulla salute 
di una popolazione; 

•	 valutare diverse fonti di dati e metodi analitici, 
includendo i contributi degli stakeholder; 

•	 identificare e classificare gli impatti positivi e ne-
gativi e propone interventi per la prevenzione e 
riduzione di questi ultimi; 

•	 produrre una base di informazioni sulla popola-
zione locale, dello stato di salute e dell’ambiente 
attraverso lo sviluppo di indicatori sanitari e mi-
surazioni ambientali per il monitoraggio; 

•	 identificare le migliori soluzioni e realistiche rac-
comandazioni per il monitoraggio e la gestione 
degli effetti attesi; 

•	 includere una forma di partecipazione degli sta-
keholder secondo modalità e tempi opportuni e 
interagire con le figure amministrative e politiche 
ai fini della migliore definizione di progetto e rac-
comandazioni. 

Alla luce di quanto esposto, in sede di valu-
tazione d’impatto ambientale sarà necessario 

presentare la valutazione d’impatto sanitario per 
vedersi autorizzato il progetto di costruzione di 
una centrale termica o  di altri impianti di com-
bustione con potenza termica superiore a 300 
MW.
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ALBO4.3.10.

4.3.10.4. Quando l’intermediario estero deve 
iscriversi all’albo gestori ambientali? 

Il Regolamento (CE) n. 669/2008 della Commis-
sione, del 15 luglio 2008, che integra l’allegato IC 
de regolamento (CE) n. 1013/2006 del Parlamento 
europeo e del Consiglio relativo alle spedizioni di 
rifiuti dispone che “Di solito il destinatario è l’im-
pianto di recupero o smaltimento di cui alla casella 
10. In alcuni casi, tuttavia, il destinatario può essere 
un’altra persona, ad esempio un commerciante, un 
intermediario (5) o una società, come la sede legale o 
l’indirizzo postale dell’impianto di recupero o smal-
timento che riceve i rifiuti di cui alla casella 10. Per 
operare come destinatario, un commerciante, un 
intermediario o una società devono essere soggetti 
alla giurisdizione del paese di spedizione e esercita-
re una qualche forma di controllo legale sui rifiuti 
nel momento in cui la spedizione arriva nel paese di 
destinazione. In questi casi le informazioni relative 
al commerciante, all’intermediario o alla società de-
vono essere riportate nella casella 2”.

Il Comitato nazionale dell’Albo gestori ambientali 
nella recentissima circolare del 1 agosto 2019, n. 9 
ha chiarito in proposito, su sollecitazione di alcune 
sezioni provinciali, che nel caso di intermediario che 
ha sede all’estero e intermedia i rifiuti dall’Italia con 
il destino estero nel caso in cui agisca in qualità di 
esportatore /notificatore dei rifiuti1 è soggetto alla 
giurisdizione del Paese di spedizione. Infatti, così di-
spone il Regolamento n. 1013/2006 del Parlamento 
europeo e del Consiglio, del 14 giugno 2006 , rela-
tivo alle spedizioni di rifiuti: “nel caso di spedizioni 
provenienti da uno Stato membro, la persona fisica 
o giuridica soggetta alla giurisdizione di tale Stato 
membro, che intenda effettuare o far effettuare una 
spedizione di rifiuti e a cui spetta l’obbligo della 
notifica. Il notificatore è una delle persone o degli 
organismi sottoelencati, conformemente al seguente 
ordine gerarchico:

i	 il produttore iniziale; o

ii)	 il nuovo produttore abilitato che effettua opera-
zioni prima della spedizione; o

iii)	un raccoglitore abilitato che ha formato, riunen-

do vari piccoli quantitativi di rifiuti dello stesso 
tipo e provenienti da fonti diverse, la spedizione 
in partenza da un’unica località notificata; o

iv)	un commerciante registrato che è stato autorizza-
to per iscritto dal produttore iniziale, dal nuovo 
produttore o dal raccoglitore abilitato di cui ai 
punti i), ii) e iii) ad agire per suo conto in qualità 
di notificatore;

v)	 un intermediario registrato, che è stato autorizza-
to per iscritto dal produttore iniziale, dal nuovo 
produttore o dal raccoglitore abilitato di cui ai 
punti i), ii) e iii) ad agire per suo conto in qualità 
di notificatore;

vi)	qualora tutti i soggetti di cui ai punti i), ii), iii), iv) 
e v), se applicabili, siano sconosciuti o insolventi, 
il detentore”2.

Nel caso, invece, di intermediario avente sede all’e-
stero e che intermedia rifiuti che provengono dall’I-
talia con destino estero in qualità di importatore/
destinatario3 lo stesso è soggetto alla giurisdizione 
del Paese di destino.

In conclusione – sostiene il Comitato -  so-
lamente l’intermediario che ha sede all’este-

ro e intermedia i rifiuti dall’Italia con il destino 
estero che agisca in qualità di esportatore /noti-
ficatore dei rifiuti deve iscriversi all’albo gesto-
ri ambientali. Così anche l’intermediario estero 
che opera in qualità di soggetto che organizza la 
spedizione. 
Di contro, l’intermediario estero in quanto de-
stinatario della spedizione è soggetto solo alla 
giurisdizione del Paese di destinazione.

1	 Regolamento (CE) n. 669/2008 della Commissione, del 15 luglio 2008 , che integra l’allegato IC de regolamento 
(CE) n. 1013/2006  sez. IV punto 14: “ Il notificatore può essere un commerciante o un intermediario conforme-
mente all’articolo 2, punto 15 del presente regolamento. In questo caso è necessario fornire in un allegato una copia 
del contratto o la prova dell’esistenza del contratto (o dichiarazione che ne certifichi l’esistenza) tra il produttore, il 
nuovo produttore o il raccoglitore e l’intermediario o il commerciante”.

2	 Art. 2 par. 15 lett. a).
3	 Art. 2 par. 14: “destinatario»: la persona o l’impresa, posta sotto la giurisdizione del paese di destinazione, alla quale 

siano stati spediti i rifiuti a fini di recupero o smaltimento.
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4.3.11.

4.3.11.4.
Quale sanzione interdittiva di cui al D.L-

gs. 231/2001 viene comminata ad un ente il 
cui Legale Rappresentante abbia promesso 
denaro ad un pubblico ufficiale per velociz-
zare una pratica autorizzatoria?

Il reato di istigazione alla corruzione è sanzionato 
all’art. 322 c.p. che al primo comma prevede che 
“Chiunque offre o promette denaro od altra utilità 
non dovuti ad un pubblico ufficiale o ad un inca-
ricato di un pubblico servizio, per l’esercizio del-
le sue funzioni o dei suoi poteri, soggiace, qualora 
l’offerta o la promessa non sia accettata, alla pena 
stabilita nel primo comma dell’articolo 318, ridotta 
di un terzo”.

Tale fattispecie rientra nel novero dei reati presup-
posto per la responsabilità amministrativa per fatto 
reato dell’ente di cui all’art. 25 del D.Lgs. 231/2001.

Ciò comporta una responsabilità per l’ente laddove 
il reato base (commesso da un dipendente o un api-
cale) gli abbia apportato un interesse o vantaggio.

Conseguenze della responsabilità 231 sono le san-
zioni di cui agli artt. 9 e 10 del medesimo decreto 
che sono di natura pecuniaria e, laddove prevista, 
interdittiva.

Nel caso dell’istigazione alla corruzione di cui all’art 
322 c.p., la pena per l’ente stabilita dall’art. 25 com-
ma 1 è costituita:

-	 dalla sanzione pecuniaria fino a duecento quote 
(compresa quindi tra i 25.800 ed i 309.800 Euro)

-	 e dalla sanzione interdittiva prevista dal succes-
sivo comma 5 -del medesimo art 25 del D.Lgs. 
231/2001- che prevede che “Nei casi di condan-
na per uno dei delitti indicati nei commi 2 e 3, si 
applicano le sanzioni interdittive previste dall’ar-
ticolo 9, comma 2, per una durata non inferiore 
a quattro anni e non superiore a sette anni, se 
il reato è stato commesso da uno dei soggetti di 
cui all’articolo 5, comma 1, lettera a), e per una 
durata non inferiore a due anni e non superiore 
a quattro, se il reato è stato commesso da uno 
dei soggetti di cui all’articolo 5, comma 1, lettera 
b)”.

Dalla lettura del comma 5 riferito alle sanzioni inter-
dittive per il reato in commento emerge che le stesse 
vengono commisurate sulla base del soggetto agente 
per il reato base distinguendo la durata dell’interdit-
tiva di cui all’art. 9, a seconda che l’istigazione alla 
corruzione sia stata commessa da un apicale ovvero 
da un soggetto subordinato all’altrui direzione.

Detta modifica sulla durata della sanzione interdit-

tiva è stata introdotta per il tramite dell’art. 1, com-
ma 9, lett. b), n. 2), L. 9 gennaio 2019, n. 3 e per 
la prima volta ha introdotto nel decreto legislativo 
231/2001 il meccanismo secondo cui l’interdittiva è 
più gravosa per l’ente laddove il reato base sia stato 
commesso da un soggetto apicale.

La nuova legge infatti aumenta la durata di tali san-
zioni interdittive connesse ai commi 1 e 2 dell’art. 
25 del decreto 231, calibrando la durata delle stesse 
che originariamente erano previste in ogni caso per 
una durata non inferiore ad un anno e non superiore 
a 2 anni. 

Il nuovo sistema sanzionatorio invece prevede che:

-	 Nel primo caso (apicali), la durata delle interdit-
tive sarà compresa tra 4 e 7 anni mentre 

-	 nel secondo caso (sottoposti), la durata delle in-
terdittive sarà compresa tra 2 e 4 anni.

Tale aumento della durata delle interdittive è stato 
previsto solo per i reati di concussione, corruzione 
propria, corruzione in atti giudiziari, induzione in-
debita a dare e promettere utilità, istigazione alla 
corruzione propria in deroga (esplicita, in virtù di 
apposita integrazione) al disposto generale dell’art 
13 citato decreto 231, che sancisce la durata massi-
ma di tali tipologie di sanzioni in 2 anni.

Non cambia, invece, la durata delle corrisponden-
ti misure cautelari, le quali potranno avere durata 
massima di un anno oppure, se disposte dopo la sen-
tenza di condanna di primo grado, 1 anno e 4 mesi.

In conclusione nel caso di istigazione alla 
corruzione commessa dal legale rappresen-

tante di una società, la società risponderà ai sensi 
dell’art. 25 comma 1 del D.Lgs. 231/2001:

-	 sia con il proprio patrimonio (con una sanzione 
pecuniaria compresa tra le 100 e le 200 quote);

-	 che anche con sanzioni interdittive per una 
durata compresa tra quattro e sette anni in ra-
gione della qualifica del soggetto agente per il 
reato base.

Si precisa in ultimo che le sanzioni interdittive 
sono applicabili solo in presenza delle condi-
zioni di cui all’art. 13 (Sanzioni interdittive), 
articolo che al suo comma 2 stabilisce, pro-
prio per il caso in esame, che “Fermo restan-
do quanto previsto dall’articolo 25, comma 
5, le sanzioni interdittive hanno una durata 
non inferiore a tre mesi e non superiore a due 
anni” stabilendo un’apposita deroga proprio 
per il nuovo dettato normativo.

SANZIONI
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BONIFICHE4.3.12.

4.3.12.4.
In tema di bonifiche è possibile fondare 

il nesso di causalità su indizi? 

In tema di bonifiche, gli articoli 242, comma 1 e 
244, c. 2 del D.Lgs n. 152/06 stabiliscono che, ri-
scontrato un fenomeno di potenziale contamina-
zione di un sito, gli interventi di caratterizzazione, 
messa in sicurezza (d’emergenza o definitiva), di 
bonifica e di ripristino ambientale possono essere 
imposti dalla pubblica amministrazione solamente 
ai soggetti responsabili dell’inquinamento, quindi ai 
soggetti che abbiano in tutto o in parte generato la 
contaminazione tramite un proprio comportamento 
commissivo od omissivo, legato all’inquinamento da 
un preciso nesso di causalità.

Si esclude la possibilità per l’Amministrazione di im-
porre al proprietario non responsabile della conta-
minazione misure di messa in sicurezza d’emergenza 
o di bonifica del sito inquinato e si nega che il pro-
prietario, subentrato nel possesso dell’area contami-
nata, subentri automaticamente pure nei connessi 
obblighi, in base ad una mera responsabilità da po-
sizione per la semplice esistenza del relativo onere 
reale sullo stesso sito.  

A fronte dei casi in cui non sia possibile stabilire un 
nesso causale tra l’operatore e l’inquinamento (casi 
di inquinamento diffuso e storici), la normativa na-
zionale stabilisce l’esclusione dalla disciplina. 

La giurisprudenza comunitaria riconosce, tuttavia, il 
ricorso a presunzioni in ordine all’esistenza del nesso 
di causalità sul fondamento di indizi plausibili1.

Un corposo filone giurisprudenziale ammette che 
l’imputazione dell’inquinamento a un determinato 
soggetto può avvenire sia per condotte attive che per 
condotte omissive e la relativa prova può essere data 
in forma diretta o indiretta. Il fondamento dell’im-
putazione può essere rintracciato anche alla stregua 
di presunzioni semplici ex art. 2727 c.c., prendendo 
in considerazione elementi di fatto da cui si traggano 
indizi gravi, precisi e concordanti. Sulla base di tali 
indizi deve risultare verosimile che si sia verificato 
un inquinamento e che questo sia attribuibile a de-
terminati autori2. Da ultimo il Tar Puglia, Lecce, Sez. 
I,  del 9 maggio 2019, n. 755.

Le presunzioni rappresentano un mezzo per dedurre 
dal fatto noto quello ignoto, essendo sufficiente che 
quest’ultimo sia considerato mera conseguenza del 
primo, alla stregua di un criterio basato sulla nor-
malità dei casi e seguendo un calcolo probabilistico 
fondato, per l’appunto sull’id quod plerumque acci-
dit ex art. 2727.

Si tratta della regola del processo civile del “più pro-
babile che non” o della preponderanza dell’eviden-
za.

Esiste, tuttavia, l’opposto filone che propende per 
l’applicabilità del criterio della preponderanza 
dell’evidenza, reclamando un accertamento più ri-
goroso che implichi un’adeguata istruttoria procedi-
mentale e che si traduca nella ricerca di prove certe 
e inequivoche. L’accertamento non può basarsi su 
mere presunzioni, ma si esige la prova “al di là di 
ogni ragionevole dubbio”3. 

Il Ministero dell’Ambiente nella circolare n. 1495 
del 2018 ha preso posizione netta per l’applicabilità 
della regola del processo civile: “nell’ambito delle 
attività di verifica e di indagine svolte dalla pubbli-
ca amministrazione per l’individuazione del sogget-
to responsabile, per ciò tenuto all’attuazione degli 
interventi di bonifica, trova applicazione la regola 
probatoria, codificata nel processo civile”.

In conclusione il Ministero dell’ambiente e 
un filone giurisprudenziale dominante am-

mettono che il fondamento dell’imputazione 
possa essere rintracciato anche alla stregua di 
presunzioni semplici ex art.2727 c.c., prenden-
do in considerazione elementi di fatto da cui si 
traggano indizi gravi, precisi e concordanti

1	 Corte di giustizia 24 giugno 2008, C-188/07.
2	 Tar Piemonte, Sez. II, n. 2207 dell’11 ottobre 2004; Cons. Stato, Sez. V, n. 3885 del 16 giugno 2009; Tar Piemonte, 

Sez. I, n. 1575 del 24 marzo 2010; Tar Toscana, Sez. II, n. 8 dell’8 gennaio 2010; Tar Abruzzo, Pescara, Sez. I,  n. 
204 del 30 aprile 2014; Cons. Stato n. 2569 del 22 maggio 2015

3	 Ex mutis: Cons. Stato, Sez. V, n. 3885 del 16 giugno 2009; , n. 4525del 5 settembre 2005; Cons. Stato, Sez. VI, n. 
2376 del 18 aprile 2011; Cons. Stato, Sez. VI, n. 56 del 9 gennaio 2013; Cons. Stato, Sez. V , n. 3756 del 30 luglio 
2015.
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4.3.13.

4.3.13.4.

RIFIUTI URBANI

TIA 1 e TIA 2: quale delle due è soggetta 
ad IVA?

La cassazione civile, Sez VI, dell’11 giugno 2019  
nell’Ordinanza n.15706 ribadisce  la distinzione tra 
la Tia 1 e la Tia 2:  la TIA 2 ha natura privatistica, 
ed è pertanto soggetta ad IVA.

La TIA disciplinata dall’art. 49 del d.lgs. n. 22 del 
1997 è definita dal Legislatore solo “tariffa” e non 
anche “tributo” o “tassa”.

In passato l’incertezza intorno alla natura di tale 
prelievo si è tradotta nella questione di legittimità 
dell’attribuzione della giurisdizione alle commissio-
ni tributarie. La Corte costituzionale  ha afferma-
to che la TIA 1 presenta tutte le caratteristiche del 
tributo e non è inquadrabile tra le entrate non tri-
butarie, essendo una mera variante della TARSU e, 
quindi, conservando la qualifica di tributo propria 
di quest’ultima. 

L‘orientamento dominante della cassazione, confor-
mandosi alla Corte Costituzionale, propende per  la 
natura tributaria della TIA 1.

La quinta sezione della Cassazione, conformandosi 
a tale pronuncia, costantemente ritiene l’inapplica-
bilità dell’IVA alla TIA 1, discendente dalla natura 
tributaria1.

In contrasto con l’indirizzo giurisprudenziale preva-
lente, tuttavia, in alcune decisioni, pur condividendo 
l’orientamento consolidato che riconosce alla TIA 
(mera variante delle TARSU) natura tributaria, si 
afferma che l’assoggettamento ad IVA dell’importo 
corrisposto per lo smaltimento dei rifiuti non sia sta-
bilito sul presupposto della natura privatistica di tale 
onere, come dimostrerebbe il fatto che tale previsio-
ne normativa è stata introdotta quando era ancora 
in vigore la TARSU, la cui natura tributaria è sempre 
stata indiscussa2. L’assoggettamento ad IVA prescin-
derebbe dalla natura tributaria3.  

Le Sezioni Unite4 riconoscono la tesi sostenuta dalla 
sezione V, affermando che la TIA 1 non è assogget-
tabile ad IVA.  Il fondamento è rintracciato negli ele-
menti autoritativi che costituiscono la TIA (assenza 

di volontarietà nel rapporto fra gestore ed utente, 
totale predeterminazione dei costi da parte del  sog-
getto pubblico) e nell’ assenza del rapporto sinallag-
matico a base dell’assoggettamento ad IVA5.

Venendo all’ordinanza della Cassazione n. 
1507/2019 nella medesima si specifica che la natura 
privatistica della c.d. TIA 2, e dunque la sua portata 
innovativa e ontologicamente diversa rispetto alla 
precedente c.d. TIA 1 è stata definitivamente con-
fermata dall’art. 14, comma 33, del decreto-legge n. 
78 del 2010, quale convertito, che ha previsto che 
“le disposizioni di cui al decreto legislativo 3 apri-
le 2006, n. 152, art. 238, si interpretano nel senso 
che la natura della tariffa ivi prevista non è tribu-
taria. Le controversie relative alla predetta tariffa, 
sorte successivamente alla data di entrata in vigore 
del presente decreto, rientrano nella giurisdizione 
dell’autorità giudiziaria ordinaria”.

La Cassazione conclude in modo chiaro e definitivo: 
non è più dato neppure interrogarsi sulla natura di 
corrispettivo, e non di tributo, della c.d. TIA 2, e 
sulla conseguente sua assoggettabilità ad IVA.

In conclusione l’inapplicabilità dell’IVA alla 
TIA 1 discende dalla natura tributaria men-

tre la TIA 2 ha natura privatistica e quindi è sog-
getta ad IVA.

1	 Cass. Civ. Sez. V, n. 3293 del 2 marzo 2012.
2	 Cass. Civ., Sez. I, n. 17994 del 14 agosto 2014.
3	 Si menziona la tabella A del D.P.R.n.633/1972, n. 127 sexiesdecies, introdotto con D.L.n.557/1993 convertito in 

legge n.133/1994.  In tal senso Cass. Civ. Sez. I, n. 17788 del 16 ottobre 2012; Cass. Civ. Sez. I, n.  5297 del 5 marzo 
2009; Cass.  Civ. n. 5298 del 5 marzo 2009. 

4	 Cassazione Civile, SS.UU, n. 5078 del 15 marzo 2016.
5	 La necessità di un rapporto sinallagmatico tra prestazione e controprestazione, ai fini della imponibilità, risulta con-

forme a Corte giustizia, Sez. III del 20 giugno 2013, causa C-653/11; Sez. IV del 29 ottobre 2015, causa C- 174/14.
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SCARICHI4.3.14.

4.3.14.4.

1	 M. Santoloci, V. Stefutti, “E’ legittimo il rilascio di permesso di costruire che condiziona l’inizio dei lavori al rilascio 
di autorizzazione ambientale?”, in www.dirittoambiente.net 

2	 Cass. pen. Sez. III, 21 maggio 2002, n. 26264.

L’autorizzazione paesaggistica può sosti-
tuire l’autorizzazione allo scarico?

Un’azienda – in possesso di un’autorizzazione pae-
saggistica - si interroga se tale titolo può sostituire 
gli altri atti autorizzativi richiesti  dalla legge, in par-
ticolare se può sostituire l’autorizzazione allo scarico 
delle acque reflue.

Nello specifico, si tratta di un’autorizzazione paesag-
gistica semplificata, ai sensi dell’accordo stipulato tra 
il Ministero dei beni culturali (MIBAC) e la Regione 
Campania in data 27 aprile 2009, ai sensi dell’art. 3  
del DPCM 12 dicembre 2005. Semplificata perché, 
in virtù di detto accordo, vengono snelliti i criteri di 
redazione e i contenuti della relazione paesaggisti-
ca, che deve corredare la domanda di autorizzazione 
(paesaggistica).

Tale semplificazione burocratica, non impatta tut-
tavia sui principi generali della materia, così come 
cristallizzati dal Codice dei beni culturali e del pa-
esaggio (D.Lgs 22 gennaio 2004 n. 42) che vedono 
l’autorizzazione paesaggistica:

i.	 preordinata alla sola verifica della compatibilità 
fra interesse paesaggistico tutelato ed intervento 
progettato;

ii.	 come atto autonomo e presupposto rispetto al 
permesso di costruire o agli altri titoli legittimanti 
l’intervento.

Con ciò a dire che l’autorizzazione paesaggistica non 
sostituisce gli altri atti autorizzativi (la norma parla 
in particolare dei titoli edilizi, ma si ritiene estensibi-
le quanto alla ratio anche agli altri titoli),  laddove 
questi ultimi risultino necessari ai sensi di legge.

In senso analogo, è stato sostenuto che: “il regime 
vincolistico [di cui al D. Lgs 42/2004] non riguardi 
esclusivamente le modifiche edilizie in senso stretto o 
comunque di modifica territoriale disciplinate entro 
la normativa di cui al TU 380/2001, ma potrebbe 
riguardare anche attività del tutto esenti da tale cam-
po. 

Le autorizzazioni allo scarico per gli insediamenti 
industriali ubicati in aree protette incidono diretta-
mente sul territorio anche in ordine agli aspetti vin-
colistici in senso paesaggistico-ambientale e dunque 
sono soggetti all’autorizzazione paesaggistica al pari 

delle attivita urbanistico edilizie”1.

In altre parole, le autorizzazioni allo scarico sono 
atti diversi e distinti dall’autorizzazione paesaggisti-
ca, che invece si pone quale atto presupposto laddo-
ve l’intervento afferente allo scarico incida diretta-
mente su zone vincolate.

Analogamente, la giurisprudenza ha sostenuto che: 
“In tema di tutela delle acque dall’inquinamento 
l’autorizzazione allo scarico di acque reflue all’in-
terno delle aree protette emessa in assenza del nulla 
osta dell’autorita preposta alla tutela, o di quella a 
cio delegata, è illegittima […]”2.

In definitiva, applicando tali concetti al caso 
di specie, la sussistenza di un’autorizzazio-

ne paesaggistica (anche nella forma semplifica-
ta), non risolve l’eventuale gap autorizzativo 
allo scarico, in quanto legittima unicamente 
l’intervento nell’area sottoposta a vincolo. In-
tervento che, andando ad incidere direttamente 
sullo stato dei luoghi, inevitabilmente necessita 
di un nulla osta preventivo, nella forma dell’au-
torizzazione paesaggistica.
L’azienda dovrà dunque adoperarsi per richiede-
re contestualmente l’autorizzazione allo scarico, 
secondo i principi e i procedimenti previsti dal 
Testo Unico Ambientale (D.Lgs 152/2006).
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4.3.15.

4.3.15.4.

TERRE E ROCCE DA SCAVO

Disciplina delle terre e rocce da scavo, 
quali limiti per la sua applicabilità?

Un’azienda la cui attività produce rifiuti misti – co-
stituiti da terriccio, ghiaia, materiale cementizio e 
calcestruzzo – si interroga sulla possibile applica-
zione, nella gestione di detti rifiuti, della disciplina 
specifica prevista in tema di terre e rocce da scavo.

Il problema nasce appunto dal fatto che i rifiuti in 
questione, oltre a ghiaia e terriccio, sono costituiti 
anche da materiale di altro genere.

Ai sensi dell’art. 2 comma 1 lett. c) del DPR 
120/2017, per terre e rocce da scavo , oggetto del 
relativo decreto, deve intendersi il suolo escavato 
derivante da attività finalizzate alla realizzazione di 
un’opera.  Con la precisazione che, le stesse (terre e 
rocce da scavo) potranno anche contenere i seguen-
ti materiali: calcestruzzo, bentonite, polivinilcloru-
ro (PVC), vetroresina, miscele cementizie e additivi 
(purché non superino le concentrazioni di inquinanti 
di cui alle colonne A e B, Tabella 1, Allegato 5, al 
Titolo V, della Parte IV del Testo Unico Ambientale).

Da tale definizione, sembrerebbe che la presenza di 
materiale cementizio e calcestruzzo non osti all’ap-
plicazione della disciplina in materia di terre e rocce 
da scavo.

La disposizione in parola va però letta alla luce anche 
di quanto previsto dal comma 2 dell’art. 3 (esclusio-
ni dal campo di applicazione) del DPR 120/2017, se-
condo cui: “sono esclusi dall’ambito di applicazione 
del presente regolamento i rifiuti provenienti diretta-
mente dall’esecuzione di interventi di demolizione di 
edifici o di altri manufatti preesistenti, la cui gestione 
è disciplinata ai sensi della Parte IV del decreto legi-
slativo 3 aprile 2006, n. 152”.

Quindi, se il materiale misto – contenete calcestruz-
zo e cemento – esita da attività di demolizione, si 
applicheranno le norme generali previste in tema di 
gestione dei rifiuti dal Testo Unico Ambientale e non 
quelle specifiche del decreto terre e rocce.

In linea con tale orientamento, si è posta anche la 
cassazione, che in una pronuncia recente, ha ribadi-
to il seguente principio di diritto: “va ricordato che, 
in materia di terre di rocce e scavo, la consolidata 
giurisprudenza di questa Corte, ha sempre escluso 
l’applicabilità della speciale disciplina in presenza di 
materiali non rappresentati unicamente da terriccio 
e ghiaia, ma provenienti dalla demolizione di edifici 
o dal rifacimento di strade e, quindi, contenenti al-
tre sostanze, quali asfalto, calcestruzzo o materiale 

cementizio o di risulta in genere, plastica o mate-
riale ferroso” (Cass. Sez. III n. 28181 del 27 giugno 
2019).

Affermazione quest’ultima, che si pone in linea con 
un consolidato orientamento, ai sensi del quale: “le 
terre e le rocce da scavo, non sono certo equiparabi-
li agli inerti derivanti da demolizioni di fabbricati” 
(Cass. pen. Sez. III, 24 aprile 2015, n. 17126).

In definitiva, laddove l’attività dell’impresa 
in questione, produttiva di rifiuti misti, sia 

riconducibile al genus della demolizione, il DPR 
risulterà inapplicabile relativamente alla loro ge-
stione.
Viceversa, laddove si tratti di attività diversa 
(dalla demolizione), le relative disposizioni sa-
ranno in concreto applicabili.

“Le responsabilità 
e le deleghe interne 

nella gestione dei rifiuti”

Autore: Avv. D. Carissimi

LIBRO 26,00 €   ·  E-BOOK* 18,00 €
*formato digitale per computer e tablet
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DISCARICHE4.3.16.

4.3.16.4.
Abbandono di rifiuti o discarica abusi-

va? La pronuncia della Cassazione

Il Tema è stato affrontato dalla giurisprudenza di le-
gittimità nella recente Sentenza del 21 giugno 2019, 
n.27692.

In particolare nel caso di specie, rispetto all’impu-
tazione del ricorrente, sia nelle sentenze di primo e 
secondo grado che nel ricorso, si fa riferimento al 
reato di cui all’art. 256 comma 1 lett. b) del D. Lgs. 
152/2006 relativo alla gestione illecita dei rifiuti ed 
al reato di cui all’art. 256 comma 2 relativo all’ab-
bandono dei rifiuti, mentre la condotta criminosa 
posta in essere dall’imputato viene ricondotta alla 
fattispecie di discarica abusiva di cui all’art. 256 
comma 3 del medesimo decreto, rilevando ciò un 
errore nei riferimenti normativi utilizzati per la qua-
lificazione del reato.

Ebbene i giudici della Corte di Cassazione, rinvenen-
do tale confusione rispetto ai reati di abbandono dei 
rifiuti, gestione illecita dei rifiuti e discarica abusiva, 
ha colto al balzo l’occasione per chiarire di nuovo la 
differenza fra le diverse fattispecie criminose.

Gli Ermellini, partendo dalla disamina delle differen-
ze fra la discarica abusiva e l’abbandono dei rifiuti, 
infatti, hanno sottolineato che ciò che sostanzial-
mente li differenzia è l’occasionalità dell’abbandono.

 Tale caratteristica, invero, secondo il ragionamento 
della Suprema Corte, si desume dalla presenza di ele-
menti indicativi quali:

-	 le modalità della condotta (ad es. la sua estem-
poraneità o il mero collocamento dei rifiuti in un 
determinato luogo in assenza di attività prodro-
miche o successive al conferimento);

-	 la quantità di rifiuti abbandonata; 

-	 l’unicità della  condotta di abbandono.

Al contrario, spiega la corte “la discarica richiede 
una condotta abituale, come nel caso di plurimi con-
ferimenti, ovvero un’unica azione ma strutturata, 
anche se in modo grossolano e chiaramente finaliz-
zata alla definitiva collocazione dei rifiuti in loco”.

La Corte, infine, continua disaminando anche la dif-
ferenza fra discarica abusiva e gestione illecita dei 
rifiuti di cui all’art. 256 comma 2 del TUA afferman-
do che, tale seconda ipotesi, sebbene preveda delle 
attività che possono essere correlate alla discarica 

abusiva, come il trasporto e lo smaltimento, se ne 
discosta totalmente.

A tal proposito, infatti, la Sentenza prosegue espli-
citando che: “il D.Lgs. n. 152 del 2006, art. 183, 
comma 1, lett. z), definisce lo smaltimento” qualsiasi 
operazione diversa dal recupero anche quando l’ope-
razione ha come conseguenza secondaria il recupero 
di sostanze o di energia”, specificando che l’Allegato 
B alla parte IV del decreto riporta un elenco non 
esaustivo delle operazioni di smaltimento.

Nell’elenco sono indicate operazioni di smaltimento, 
quali quelle di cui alle lettere D1 “Deposito sul o 
nel suolo (ad esempio discarica)” e D5 “Messa in 
discarica specialmente allestita (ad esempio sistema-
tizzazione in alveoli stagni, separati, ricoperti o iso-
lati gli uni dagli altri e dall’ambiente)” che, tuttavia, 
presuppongono la preesistenza della discarica.

Il trasporto, invece, riguarda la movimentazione del 
rifiuto dal luogo di produzione a quello della succes-
siva destinazione”.

Posto quanto sopra, quindi, l’abbandono 
è caratterizzato dall’elemento della occa-

sionalità rispetto alla abitualità della condotta 
prevista per la discarica, l’illecita gestione ineve-
ce può riguardare, in determinati casi, condotte 
prodromiche al conferimento di un rifiuto in di-
scarica, ma se ne differenzia perché  la realizza-
zione o gestione di una discarica in assenza di au-
torizzazione presuppongono la predisposizione 
di un’area adibita a tale scopo o l’apprestamen-
to di una organizzazione, ancorchè rudimentale, 
diretta al funzionamento della discarica.
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4.3.17.

4.3.17.4.

FERTIRRIGAZIONE

A quali condizioni si può sottrarre il de-
posito delle deiezioni animali alla disciplina 
dei rifiuti e praticare la fertirrigazione? 

La pratica della fertirrigazione si pone in deroga alla 
normativa sui rifiuti, rispetto alla quale è autonoma 
ed indipendente presuppone l’effettiva utilizzazione 
agronomica delle sostanze, la quale implica che essa 
sia di una qualche utilità per l’attività agronomica 
e lo stato, le condizioni e le modalità di utilizzazio-
ne delle sostanze compatibili con tale pratica, con 
la conseguenza che, in difetto, essa resta sottoposta 
alla disciplina generale sui rifiuti1.

Pertanto, deve trattarsi di un’attività la cui finalità 
sia effettivamente il recupero dette sostanze nutri-
tive ed ammendanti contenute negli effluenti e non 
può risolversi nel mero smaltimento delle deiezioni 
animali.

Da ciò consegue la necessità che, in primo luogo, vi 
sia l’esistenza effettiva di colture in atto sulle aree 
interessate dallo spandimento, la quantità e qualità 
degli effluenti sia adeguata al tipo di coltivazione, i 
tempi e le modalità di distribuzione siano compatibi-
li ai fabbisogni delle colture e, in secondo luogo, che 
siano assenti dati fattuali sintomatici di una utilizza-
zione incompatibile con la fertirrigazione quali, ad 
esempio, lo spandimento di liquami lasciati scorrere 
per caduta, effettuato a fine ciclo vegetativo, oppure 
senza tener conto delle capacità di assorbimento del 
terreno con conseguente ristagno.

La giurisprudenza di Cassazione2 si pronuncia in un 
recentissimo arresto sulla pratica della fertirrigazio-
ne, idonea a sottrarre il deposito delle deiezioni ani-
mali alla disciplina sui rifiuti.

Ebbene, si specifica e ribadisce con chiarezza che per 
poter godere della deroga occorre la sussistenza di 
alcuni elementi:

•	 l’esistenza effettiva di colture in atto sulle aree 
interessate dallo spandimento;

•	 l’adeguatezza di quantità e qualità degli effluenti 
e dei tempi e modalità di distribuzione al tipo e 
fabbisogno delle colture;

•	 l’assenza di dati sintomatici di una utilizzazione 
incompatibile con la fertirrigazione (ad esempio 
lo spandimento di liquami lasciati scorrere per 
caduta a fine ciclo vegetativo.

Per di più, si ricorda che l’onere della prova, trat-

1	 Cass. Pen., Sez. III, del 2 aprile 2013, n. 15043.
2	 Cass. Pen., Sez. III, del 27 maggio 2019, n. 23148.

tandosi di deroga dalla disciplina ordinaria e dalle 
correlate ipotesi di reato, in quanto integranti un’ec-
cezione alla regola, devono essere dimostrate dalla 
parte che vi abbia interesse.

Nel caso di specie erano presenti presso un’azienda 
agricola tre metri cubi di letame (intesi come effluenti 
zootecnici di allevamento costituiti da escrementi di 
animali) posizionati direttamente sul terreno nudo, 
senza alcuna impermeabilizzazione onde evitare la 
dispersione degli effluenti liquidi nell’ambiente cir-
costante. Il Tribunale sosteneva che fossero materia-
li fecali provenienti da attività agricola, non riutiliz-
zati nella medesima attività bensì lasciati stazionare 
sul terreno senza altra utilizzazione. Tale situazione 
era già lontana dallo svolgimento di un’attività di 
utilizzazione agronomica o di fertirrigazione, ma 
per di più la prova dell’esistenza delle circostanze 
e presupposti idonei a sottrare le deiezioni animali 
al regime penale sui rifiuti incombe sulla parte in-
teressata, in quanto eccezione al regime ordinario 
disciplinante la gestione del rifiuti. Ebbene nel caso 
di specie non era stata fornita prova chiara sull’uti-
lizzazione agronomica.

In conclusione si può godere della deroga 
alla disciplina dei rifiuti e praticare la fer-

tirrigazione alle condizioni suesposte e a con-
dizione che ne venga fornita la prova da parte 
di chi ne ha interesse, trattandosi di deroga alla 
disciplina ordinaria.
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COMPETENZE4.3.18.

4.3.18.4.
La competenza ad emanare Ordinanze 

Contingibili ed Urgenti in materia ambien-
tale è del Sindaco o della Provincia?  

Le Ordinanze contingibili e urgenti trovano espressa 
disciplina nel D.lgs. 18 agosto 2000, n. 267 (Testo 
Unico Enti Locali) all’art. 50, ove, tra l’elencazione 
delle competenze del Sindaco, inter alia, “in caso di 
emergenza sanitarie o di igiene pubblica a carattere 
esclusivamente locale” viene prevista l’emanazione 
del provvedimento in esame.

Invero, in materia ambientale, anche il D.lgs. 3 apri-
le 2006, n. 152 (Testo Unico Ambientale), all’art. 
191, menziona le Ordinanze contingibili e urgenti 
al fine di consentire il ricorso temporaneo a speciali 
forme di gestione di rifiuti, in deroga, vista l’ecce-
zionalità, anche alle disposizioni normative vigenti.

Singolare la situazione in cui dette Ordinanze, ex 
lege di competenza dell’organo sindacale del Comu-
ne, debbano essere adottate in materia ambientale, 
di competenza Provinciale. 

La questione è stata esaminata e risolta dalla giuri-
sprudenza amministrativa. Nel caso concreto, la so-
cietà ricorrente veniva raggiunta da una Ordinanza 
sindacale contingibile e urgente al fine dell’esecuzio-
ne di misure di prevenzione e messa in sicurezza ai 
sensi dell’art. 240, D.lgs. 152/2006 in quanto insi-
steva negli immobili di proprietà della società uno 
sversamento di sostanze riconducibili a possibili 
idrocarburi o olii minerali che potrebbe costituire 
una potenziale fonte di contaminazione. 

Dal canto suo, la società ricorrente, contesta la legit-
timità del provvedimento sindacale per incompeten-
za sull’adozione dell’Ordinanza da parte del Comu-
ne a favore della Provincia, individuata quale ente 
competente in materia ambientale. 

Il Tribunale Amministrativo Regionale del Friuli Ve-
nezia Giulia1 è intervenuto nell’ambito della conte-
stata adozione, da parte del Sindaco, di un provvedi-
mento contingibile e urgente in materia ambientale 
evidenziando che la competenza della Provincia in 
subiecta materia può considerarsi come esclusiva 
soltanto in relazione ai procedimenti ordinari.

Invero, la norma che attribuisce tale potere non fa 

uno specifico riferimento alle situazioni caratterizza-
te da indifferibilità e urgenza di provvedere – come, 
invece, accade ai sensi dell’art. 191, D.lgs. 152/2006, 
il quale menziona casistiche in cui è espressamen-
te previsto l’emanazione di ordinanze contingibili e 
urgenti –.2

Pertanto, pur essendo la normativa che ci occupa di 
carattere speciale, quale l’attività amministrativa dei 
siti inquinati, si deve, tuttavia, ritenere applicabile 
la normativa generale, in quanto espressione di un 
potere atipico e residuale in materia di Ordinanze 
contingibili e urgenti.3

Alla luce di ciò la competenza ad emette-
re una Ordinanza contingibile e urgente in 

materia ambientale spetta al Sindaco in quanto 
la competenza della Provincia è da considerarsi                                                                           
esclusiva soltanto in relazione ai procedimenti 
ordinari, visto, altresì, che la norma attributiva 
del potere non fa alcun specifico riferimento alle 
situazioni in cui si ravvisi il carattere di indifferi-
bilità e urgenza di provvedere.

1	 TAR, Friuli V.G., sez. I, 5 giugno 2019, n. 246.
2	 D.lgs. 152/2006, art. 191 “Ordinanze contingibili e urgenti e poteri sostitutivi”
3	 Cfr. ex multis Cons. Stato, sez. V,12 giugno 2009, n. 3765; TAR, Lombardia, Milano, sez. IV, 16 luglio 2009, n. 

4379. 
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4.3.19.

4.3.19.4.

GESTIONE INTEGRATA

Un centro di raccolta può accogliere ri-
fiuti conferiti attraverso il gestore del servi-
zio pubblico?

Ai sensi del D.M. 08.04.20081, che disciplinava 
i centri di raccolta, si escludeva che il gestore del 
servizio pubblico potesse conferirvi rifiuti urbani e 
assimilati.

Espressamente l’art. 1 del decreto recitava: “I centri 
di raccolta comunali o intercomunali disciplinati dal 
presente decreto sono costituiti da aree presidiate ed 
allestite ove si svolge unicamente attività di raccolta, 
mediante raggruppamento per frazioni omogenee 
per il trasporto agli impianti di recupero, trattamen-
to e, per le frazioni non recuperabili, di smaltimento, 
dei rifiuti urbani e assimilati elencati in allegato I, 
paragrafo 4.2, conferiti in maniera differenziata ri-
spettivamente dalle utenze domestiche e non dome-
stiche, nonché dagli altri soggetti tenuti in base alle 
vigenti normative settoriali al ritiro di specifiche 
tipologie di rifiuti dalle utenze domestiche”.

Poteva, quindi, affermarsi che i soggetti legittimati 
a conferire rifiuti presso il centro di raccolta fossero 
esclusivamente: 

•	 le singole utenze (domestiche o assimilate);

•	 i soggetti tenuti al ritiro di specifiche tipologie di 
rifiuti dalle utenze domestiche.

La situazione normativa, tuttavia, cambia all’indo-
mani del D.M. 13 maggio 20092, che ha novellato il 
D.M. 13 maggio 2009 citato. 

Si è, per quel che in questa sede interessa, modifica-
to l’art. 1 del D.M. 08.04.2008, inserendo nel testo 
normativo la locuzione “anche attraverso il gestore 
del servizio pubblico”. 

La stesura attualmente in vigore dell’art. 1, quindi, 
così recita: “I centri di raccolta comunali o inter-
comunali disciplinati dal presente decreto sono co-
stituiti da aree presidiate ed allestite ove si svolge 
unicamente attività di raccolta, mediante raggruppa-
mento per frazioni omogenee e per il trasporto agli 
impianti di recupero, trattamento e, per le frazioni 
non recuperabili, di smaltimento, dei rifiuti urbani e 
assimilati elencati in allegato I, paragrafo 4.2., con-

feriti in maniera differenziata rispettivamente dalle 
utenze domestiche e non domestiche anche attra-
verso il gestore del servizio pubblico, nonché dagli 
altri soggetti tenuti in base alle vigenti normative 
settoriali al ritiro di specifiche tipologie di rifiuti 
dalle utenze domestiche”. 

Pertanto, a seguito dell’entrata in vigore del D.M. 
13 maggio 2009, ne risulta che il centro di raccolta 
è preordinato all’ottimizzazione della raccolta dif-
ferenziata onde consentire l’avvio al “recupero”  o 
allo “smaltimento” in caso di parti non recuperabili 
di frazioni omogenee di rifiuti derivanti dalla raccol-
ta dei rifiuti urbani conferiti:

•	 dalle singole utenze (domestiche o assimilate);

•	 da parte del gestore del servizio pubblico;

•	 dai soggetti tenuti al ritiro di specifiche tipologie 
di rifiuti dalle utenze domestiche.

In conclusione, quindi, può affermarsi che 
in seguito alla modifica normativa conse-

guente al D.M. 13 maggio 2009, che ha novel-
lato il D.M. 08.04.2008 si sé ampliato il novero 
dei soggetti legittimati al conferimento di rifiuti 
presso il centro di raccolta.  Non più solo le sin-
gole utenze (domestiche o assimilate) e i sogget-
ti tenuti al ritiro di specifiche tipologie di rifiuti 
dalle utenze domestiche, ma anche il gestore del 
servizio pubblico, che oggi può legittimamente 
conferire rifiuti.

1	 Decreto Ministeriale 8 aprile 2008  - Disciplina dei centri di raccolta dei rifiuti urbani raccolti in modo differenziato, 
come previsto dall’articolo 183, comma 1, lettera cc) del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152, e successive mo-
difiche.

2	 Decreto Ministeriale 13 maggio 2009 - Modifica del decreto 8 aprile 2008, recante la disciplina dei centri di raccolta 
dei rifiuti urbani raccolti in modo differenziato, come previsto dall’articolo 183, comma 1, lettera cc) del decreto 
legislativo 3 aprile 2006, n. 152, e successive modifiche.
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ALTRO4.3.20.

4.3.20.4.
È sufficiente l’autodichiarazione del 

consulente ADR ovvero è necessaria l’esibi-
zione di copia del certificato del medesimo 
professionista? 

La norma cui far riferimento con riguardo ai consu-
lenti ADR è il D.Lgs. 35 del 2010 rubricato “Attua-
zione della direttiva 2008/68/CE, relativa al traspor-
to interno di merci pericolose”.

Tale decreto all’art. 11 (Consulente alla sicurezza 
per il trasporto di merci pericolose) prevede che: 
“1. Le disposizioni concernenti il consulente alla si-
curezza per il trasporto delle merci pericolose sono 
quelle previste dall’ADR, RID, ADN.
2. Il legale rappresentante dell’impresa la cui atti-
vità comporta trasporti di merci pericolose, oppure 
operazioni di imballaggio, di carico, di riempimen-
to o di scarico, connesse a tali trasporti, nomina un 
consulente per la sicurezza.
3. Entro quindici giorni dalla nomina di cui al 
comma 2, il legale rappresentante comunica le 
complete generalità del consulente nominato all’uf-
ficio periferico del Dipartimento per il trasporto, la 
navigazione ed i sistemi informativi e statistici del 
Ministero delle infrastrutture e dei trasporti compe-
tente in relazione al luogo in cui ha sede l’impresa.
[…]
8. Il certificato di formazione professionale di cui 
all’ADR, RID, ADN è rilasciato dal Ministero delle 
infrastrutture e dei trasporti - Dipartimento per i 
trasporti, la navigazione ed i sistemi informativi e 
statistici, a seguito del superamento dell’esame di 
cui al comma 9.
[…]”.
Poste le modalità sopra descritte per l’ottenimen-
to dell’attestato di consulente ADR, dalla lettura 
dell’articolo in commento non risultano esservi one-
ri in capo all’amministrazione, che nomina il consu-
lente medesimo, per omessa verifica della veridicità 
delle dichiarazioni rilasciate dal soggetto che si in-
tende incaricare. 
In ragione di tale assenza di sanzioni si potrebbe pro-
pendere per la possibilità di accogliere la mera auto-
dichiarazione senza richiedere alcun altro documen-
to attestante la veridicità dei dati in essa contenuti.
Tuttavia il punto 3 del citato art. 11 in materia di 
ADR, prevede che il legale rappresentante che no-
mina il consulente ne debba comunicare le complete 
generalità all’ufficio periferico del Dipartimento per 
il trasporto, la navigazione ed i sistemi informati-

vi e statistici del Ministero delle infrastrutture e dei 
trasporti competente in relazione al luogo in cui ha 
sede l’impresa.
Tale definizione risulta laconica nella sua formula-
zione non specificando la norma cosa si intenda per 
complete generalità del consulente.
Ed invero se da una parte l’autocertificazione ri-
lasciata ai sensi dell’art. 46 del DPR 445/2000 fa-
rebbe propendere per la sostanziale equiparazione 
di tale attestazione rispetto alla copia del certificato 
di abilitazione, dall’altro risulta necessario che nel-
la suddetta autodichiarazione siano presenti tutte le 
generalità del consulente onde consentire all’ammi-
nistrazione di comunicare tali informazioni al Mini-
stero delle infrastrutture e dei trasporti.
La sostanziale equivalenza dell’autodichiarazione 
rispetto al documento certificativo della qualifica 
professionale di consulente ADR è infatti garan-
tita dal citato art. 46 (Dichiarazioni sostitutive di 
certificazioni) del DPR 445/20001 il quale prevede 
che: “1. Sono comprovati con dichiarazioni, anche 
contestuali all’istanza, sottoscritte dall’interessato e 
prodotte in sostituzione delle normali certificazioni 
i seguenti stati, qualità personali e fatti:
[…]
i)  iscrizione in albi, in elenchi tenuti da pubbliche 
amministrazioni;
l)  appartenenza a ordini professionali;
m)  titolo di studio, esami sostenuti;
n)  qualifica professionale posseduta, titolo di spe-
cializzazione, di abilitazione, di formazione, di ag-
giornamento e di qualificazione tecnica;
[…]”.

In conclusione quindi:

-	l’amministratore di un’impresa che deve no-
minare un consulente ADR ha l’onere di comu-
nicare le generalità complete del soggetto inca-
ricato all’ufficio periferico del Dipartimento per 
il trasporto, la navigazione ed i sistemi informa-
tivi e statistici del Ministero delle infrastrutture 
e dei trasporti competente in relazione al luogo 
in cui ha sede l’impresa;

-	 tali generalità possono essere anche attestate 
per il tramite di un’autodichiarazione redatta ai 
sensi dell’art. 46 del DPR 445/2000;

-	 sarà cura dell’impresa che nomina il consulente 
ADR richiedere tutti gli elementi necessari per 
indicare univocamente il soggetto scelto quale 
consulente ADR.

1	 Testo unico delle disposizioni legislative e regolamentari in materia di documentazione amministrativa.
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D. LGS. 231/2001 E ANTICORRUZIONE4.4.4.

SANZIONI di Lucia Giulivi

Il decreto sblocca cantieri 
e le Linee Guida dell’ANAC

ABSTRACT

Il decreto sblocca cantieri ha modificato gran 
parte del codice appalti, intervenendo anche 
sulla figura dell’ANAC e sulla valenza delle sue 
Linee Guida.

Il problema in merito alla rilevanza degli atti 
emanati dall’ANAC ha fatto emergere molte-
plici interrogativi sul ruolo che tali documenti 
svolgono all’interno del nostro ordinamento 
ed al loro inquadramento nella soft law ovvero 
nell’hard law.

Ed invero, se da una parte le Linee Guida dell’A-
NAC vengono inserite tra gli atti di soft law che 
quindi sono caratterizzati dall’assenza di vinco-
lo normativo, dall’altro le stesse sono idonee a 
costituire diritti e obblighi.

I riflettori si sono accesi sul tema in ragione delle 
modifiche introdotte nel codice appalti dal citato 
decreto sblocca cantieri, che ha previsto l’ado-
zione di un Regolamento unitario in sostituzio-
ne di alcune Linee Guida e dei decreti attuativi 
indicati nel Codice appalti mentre per altre è 
stata disposta l’ultrattività non senza profili di 
criticità puntualmente sottolineati dalla medesi-
ma Autorità Nazionale Anticorruzione.

Ma sono tutti problemi realmente esistenti?

IN SINTESI

•	 L’ANAC è un ente indipendente con poteri 
in materia di trasparenza, contratti pubblici 
e di organizzazione per la Pubblica Ammini-
strazione;

•	 quanto ai poteri riservati all’autorità nazio-
nale anticorruzione in materia di contratti 
pubblici questi afferiscono all’emanazione di 
linee guida -distinte in vincolanti e non- che 
costituiscono norme di soft law;

•	 la quiete in merito all’efficacia delle Linee 
Guida dell’ANAC è stata interrotta dall’av-
vento del D.L. 32/2019 in ragione della 
disposizione normativa introdotta nell’art. 
216 comma 27-octies del D.Lgs. 50/2016;

•	 la medesima ANAC ha espresso il proprio 
parere sul decreto sblocca cantieri ponendo 
in luce le diverse criticità anche con riguar-
do al regime transitorio degli atti di soft law 
emanati dai Ministeri e dalla stessa Autorità;

•	 quest’ultima ha palesato i risvolti negativi 
dell’ultrattività legata ad alcune Linee Gui-
da ed all’impossibilità di aggiornarle fino 
all’entrata in vigore del Regolamento. 

di LUCIA GIULIVI
Avvocato - Studio Legale Ambientale Carissimi



691www.ambientelegaledigesta.it N. 4 - Luglio-Agosto 2019

Il
 d

ec
re

to
 s

bl
oc

ca
 c

an
ti

er
i e

 le
 L

in
ee

 
G

ui
da

 d
el

l’A
N

A
C

D. LGS. 231/2001 E ANTICORRUZIONE 4.4.4.

SANZIONIdi Lucia Giulivi

1. L’ANAC: funzione e poteri
L’Autorità Nazionale Anticorruzione è sorta in so-
stituzione dell’Autorità di vigilanza per i controlli 
pubblici ed i servizi e forniture (AVCP) e la Commis-
sione indipendente per la valutazione, la trasparenza 
e l’integrità delle Amministrazioni pubbliche (Civit).
Ed invero il Decreto Legge 90 del 2014 convertito in 
L. 114/2014, ha soppresso l’AVCP ed ha trasferito 
le competenze in materia di controllo sui contratti 
pubblici all’ANAC definendone i contorni e le fina-
lità.
La mission, si legge sul sito della medesima Autorità, 
è quella di prevenire la corruzione nelle amministra-
zioni pubbliche, società partecipate e controllate me-
diante l’attuazione della trasparenza, la sorveglianza 
sugli incarichi nella pubblica amministrazione ed il 
controllo rispetto ai contratti pubblici.
Dalla lettura delle attività affidate alla ANAC è dun-
que possibile individuare il quadro normativo in cui 
la stessa svolge la propria attività, ovverosia:

•	 Il D. Lgs. 33/20131 in materia di trasparenza; 
•	 La L. 190/20122 in materia di corruzione; 
•	 Il D.Lgs. 50/20163 riguardo agli appalti pub-

blici.

L’art. 1 (Disposizioni per la prevenzione e la repres-
sione della corruzione e dell’illegalità nella pubblica 
amministrazione) della L. 190/2012 prevede che:
“In attuazione dell’articolo 6 della Convenzione 
dell’Organizzazione delle Nazioni Unite contro 
la corruzione, adottata dalla Assemblea generale 
dell’ONU il 31 ottobre 2003 e ratificata ai sensi del-
la legge 3 agosto 2009, n. 116, e degli articoli 20 e 
21 della Convenzione penale sulla corruzione, fatta 
a Strasburgo il 27 gennaio 1999 e ratificata ai sensi 
della legge 28 giugno 2012, n. 110, la presente leg-
ge individua, in ambito nazionale, l’Autorità na-
zionale anticorruzione e gli altri organi incaricati 
di svolgere, con modalità tali da assicurare azione 
coordinata, attività di controllo, di prevenzione e 
di contrasto della corruzione e dell’illegalità nella 
pubblica amministrazione
2. La Commissione per la valutazione, la trasparen-
za e l’integrità delle amministrazioni pubbliche, di 
cui all’articolo 13 del decreto legislativo 27 ottobre 
2009, n. 150, e successive modificazioni, di seguito 

denominata «Commissione», opera quale Autorità 
nazionale anticorruzione, ai sensi del comma 1 del 
presente articolo. In particolare, la Commissione:
a) collabora con i paritetici organismi stranieri, con 
le organizzazioni regionali ed internazionali compe-
tenti;
b) adotta il Piano nazionale anticorruzione ai sensi 
del comma 2-bis; 
c) analizza le cause e i fattori della corruzione e in-
dividua gli interventi che ne possono favorire la pre-
venzione e il contrasto;
d) esprime parere obbligatorio sugli atti di direttiva 
e di indirizzo, nonché sulle circolari del Ministro per 
la pubblica amministrazione e la semplificazione in 
materia di conformità di atti e comportamenti dei 
funzionari pubblici alla legge, ai codici di comporta-
mento e ai contratti, collettivi e individuali, regolanti 
il rapporto di lavoro pubblico; 
e) esprime pareri facoltativi in materia di autorizza-
zioni, di cui all’articolo 53 del decreto legislativo 30 
marzo 2001, n. 165, e successive modificazioni, allo 
svolgimento di incarichi esterni da parte dei dirigenti 
amministrativi dello Stato e degli enti pubblici nazio-
nali, con particolare riferimento all’applicazione del 
comma 16-ter, introdotto dal comma 42, lettera l), 
del presente articolo;
f) esercita la vigilanza e il controllo sull’effettiva ap-
plicazione e sull’efficacia delle misure adottate dalle 
pubbliche amministrazioni ai sensi dei commi 4 e 5 
del presente articolo e sul rispetto delle regole sulla 
trasparenza dell’attività amministrativa previste dai 
commi da 15 a 36 del presente articolo e dalle altre 
disposizioni vigenti;
[f-bis) esercita la vigilanza e il controllo sui con-
tratti di cui agli articoli 17 e seguenti del codice dei 
contratti pubblici relativi a lavori, servizi e forni-
ture, di cui al decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 
163;]4 
g) riferisce al Parlamento, presentando una relazione 
entro il 31 dicembre di ciascun anno, sull’attività di 
contrasto della corruzione e dell’illegalità nella pub-
blica amministrazione e sull’efficacia delle disposi-
zioni vigenti in materia”. 
La normativa in esame pertanto individua gli atti 
con i quali l’Autorità opera e gli ambiti nei quali det-
ti documenti di indirizzo dispiegano gli effetti.
Con riguardo alla vigilanza sui contratti pubblici, 

1	 D. Lgs 33 del 14 marzo 2013 rubricato Riordino della disciplina riguardante il diritto di accesso civico e gli obblighi 
di pubblicità, trasparenza e diffusione di informazioni da parte delle pubbliche amministrazioni.

2	 L. 190 del 6 novembre 2012 rubricata Disposizioni per la prevenzione e la repressione della corruzione e dell’illega-
lità nella pubblica amministrazione.

3	 D.Lgs. 50 del 18 aprile 2016 rubricato Codice dei contratti pubblici.
4	 Lettera abrogata dall’ art. 217, comma 1, lett. ii), D.Lgs. 18 aprile 2016, n. 50, come modificato dall’ art. 129, com-

ma 1, lett. h), D.Lgs. 19 aprile 2017, n. 56.
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benché vi sia stata l’abrogazione della lettera f-bis 
del citato art. 1 della L. 190/2012, l’art. 213 del co-
dice degli appalti (D.Lgs. 50/2016) ai commi 1 e 2 
stabilisce quanto segue “La vigilanza e il controllo 
sui contratti pubblici e l’attività di regolazione de-
gli stessi, sono attribuiti, nei limiti di quanto sta-
bilito dal presente codice, all’Autorità nazionale 
anticorruzione (ANAC) di cui all’articolo 19 del de-
creto legge 24 giugno 2014, n. 90, convertito, con 
modificazioni, dalla  legge 11 agosto 2014, n. 114, 
che agisce anche al fine di prevenire e contrastare 
illegalità e corruzione.
L’ANAC, attraverso linee guida, bandi-tipo, capito-
lati-tipo, contratti-tipo ed altri strumenti di regola-
zione flessibile, comunque denominati, garantisce 
la promozione dell’efficienza, della qualità dell’at-
tività delle stazioni appaltanti, cui fornisce suppor-
to anche facilitando lo scambio di informazioni e la 
omogeneità dei procedimenti amministrativi e fa-
vorisce lo sviluppo delle migliori pratiche. Trasmet-
te alle Camere, immediatamente dopo la loro ado-
zione, gli atti di regolazione e gli altri atti di cui al 
precedente periodo ritenuti maggiormente rilevanti 
in termini di impatto, per numero di operatori po-
tenzialmente coinvolti, riconducibilità a fattispecie 
criminose, situazioni anomale o comunque sintoma-
tiche di condotte illecite da parte delle stazioni ap-
paltanti. Resta ferma l’impugnabilità delle decisioni 
e degli atti assunti dall’ANAC innanzi ai competenti 
organi di giustizia amministrativa. L’ANAC, per l’e-
manazione delle linee guida, si dota, nei modi pre-
visti dal proprio ordinamento, di forme e metodi 
di consultazione, di analisi e di verifica dell’impat-
to della regolazione, di consolidamento delle linee 
guida in testi unici integrati, organici e omogenei 
per materia, di adeguata pubblicità, anche sulla 
Gazzetta Ufficiale, in modo che siano rispettati la 
qualità della regolazione e il divieto di introduzio-
ne o di mantenimento di livelli di regolazione supe-
riori a quelli minimi richiesti dalla legge n. 11 del 
2016 e dal presente codice”. 
Alla luce di quanto emerge dalla normativa di rife-
rimento, l’attività dell’ANAC con riguardo ai con-
tratti pubblici è quella di emanare una regolamen-
tazione flessibile orientata a promuovere l’efficienza 
della P.A. redatta e resa nota a seguito di strumenti 
di consultazione e di analisi.
La natura non impositiva degli atti di regolamenta-
zione adottati dall’ANAC fa sì che questi possano 
definirsi atti di soft law descrivibili come quell’insie-
me di documenti esplicativi di precetti normativi che 
ne mostrano alcuni tratti caratteristici senza conte-
nere un obbligo né una specifica sanzione.

Gli atti di soft law, dunque, sono i più disparati e 
possono assumere (come espresso dal Legislatore 
nell’art. 213 di cui sopra) le forme più varie fino ad 
arrivare alla pubblicazione di contratti e bandi tipo.
Importa, dunque, la forza del provvedimento di re-
golazione flessibile definibile come “atto con effica-
cia conformativa dei comportamenti degli operatori 
ai quali si rivolge”5.
Stante la varietà di provvedimenti inclusi nella defi-
nizione pleonastica di soft law o soft regulation, non 
può farsi di tutt’erba un fascio, includendo anche 
tutte le tipologie di Linee Guida dovendo quanto 
meno distinguere tra quelle vincolanti e non.

***

2. Le Linee Guida dell’Autorità
Sulla riconducibilità nell’alveo della soft regulation 
delle Linee Guida dell’ANAC occorre effettuare 
una precisazione, mutuando quanto espressamente 
indicato dal Consiglio di Stato nell’Adunanza della 
Commissione Speciale del 6 luglio 2016.
Nella suddetta pronuncia il Consiglio di Stato, in 
funzione consultiva in ottemperanza a quanto dispo-
sto dall’art. 100 della Costituzione, ha offerto degli 
strumenti definitori rispetto agli atti attuativi del co-
dice appalti individuandone tre diverse tipologie:

•	 quelli adottati con decreto del Ministero delle 
infrastrutture e trasporti, su proposta dell’A-
NAC;

•	 quelli adottati con delibera dell’ANAC “a ca-
rattere vincolante erga omnes e in particolare 
le linee guida”;

•	 quelli adottati con delibera dell’ANAC a ca-
rattere non vincolante.

Sorvolando sul primo punto in materia di decreti mi-
nisteriali, in quanto non attinente all’argomento in 
commento, risulta opportuno compiere delle consi-
derazioni sulle due tipologie di Linee Guida dell’Au-
torità.
Le Linee Guida vincolanti dell’ANAC sono dei 
provvedimenti di natura non regolamentare in quan-
to le stesse sono redatte in ragione dell’elevato grado 
di tecnicismo richiesto dalla materia e demandato 
appositamente dal Legislatore.
In altri termini le linee guida regolamentari svolgo-
no la funzione di fornire parametri e dati tecnici ad 
una norma che, in assenza degli stessi risulterebbe 
muta, a differenza delle Linee Guida vincolanti che 
riguardano norme che sono già state puntualmente 
descritte e codificate dal Legislatore il quale tuttavia 
lascia all’autorità indipendente il ruolo di integrare 

5	 Cfr. M. CHIARELLI “La Soft regulation e il caso delle nuove linee guida ANAC” In Federalismi.it.
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il precetto primario con un livello di “dettaglio non 
compatibile con la caratterizzazione propria degli 
atti legislativi”6.
Pertanto nel caso di Linee Guida vincolanti è pre-
sente l’elemento precettivo e, sebbene le stesse non 
possano essere in ogni caso considerate delle vere e 
proprie norme di diritto anche in ragione alle mo-
dalità con le quali le stesse vengono redatte la loro 
violazione genera atti illegittimi.
Ed invero le Linee Guida sono il frutto di consul-
tazioni con gli stakeholders sebbene poi “la natura 
vincolante delle Linee Guida non lasci poteri valu-
tativi nella fase di attuazione alle amministrazioni 
e agli enti aggiudicatori che sono obbligati a darvi 
concreta attuazione”7 fatta eccezione per le valuta-
zioni svolte dalle stazioni appaltanti caso per caso 
con riguardo a legalità e ragionevolezza.
Le Linee Guida non vincolanti hanno invece il 
compito di fornire indicazioni rispetto all’aspetto 
applicativo ed operativo della norma operando il 
principio della legalità, rispetto a quanto indicato 
nel citato art. 213 del D.Lgs. 50/2016, con riguardo 
al rispetto del principio di efficienza della Pubblica 
Amministrazione in funzione di stazione appaltante.
In tale accezione le Linee Guida assolvono al com-
pito di fornire delle specificazioni, rispetto alle di-
sposizioni normative in senso stretto che rendano 
più agevole l’applicazione del dettato normativo, 
evitando situazioni di incertezza e potenziale con-
trasto mantenendo una struttura più snella rispetto 
al regolamento.
Tale definizione sembra perfettamente in linea con la 
finalità per la quale è stato emanato il D. L. 32 del 
2019, sebbene detto decreto abbia invece disposto 
l’emanazione di un Regolamento in sostituzione di 
molteplici Linee Guida dell’ANAC oltre ai decreti 
del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti.
Circa la volontà di non applicare le Linee Guida non 
vincolanti da parte delle stazioni appaltanti questa 
deve essere espressa con atto della PA che motivi 
puntualmente la decisione presa anche in ottem-
peranza ai principi di trasparenza di cui al D.Lgs. 
33/2013 rispetto al caso concreto.
Diversamente opinando, afferma il Consiglio di 
Stato, la violazione delle Linee Guida è sintomatica 
dell’eccesso di potere della PA.

*
Ferma restando la suddivisione delle tipologie di 
Linee Guida che risulta necessaria soprattutto con 
riguardo agli effetti profondamente distinti che le 

stesse dispiegano, non può tacersi il rischio di irrigi-
dimento di tali strumenti di soft law con la natura-
le conseguenza di creare uno strumento normativo 
ibrido che porterebbe solo ad incertezze applicative.
La classificazione dunque delle Linee Guida dell’A-
NAC nella soft regulation, risulta necessaria sia 
da un punto di vista formale al fine di evitare un 
precetto normativo posto in essere da un’autorità 
indipendente e privo poi della parte sanzionatoria 
che dovrebbe accompagnarlo che anche per evitare 
la perdita del carattere di non vincolatività dell’atto 
regolatorio.

***

4. Effetti dell’art. 216 comma 27-octies del co-
dice appalti 
Lo scorso 18 aprile 2019 è stato pubblicato il Decre-
to 32 in materia di Disposizioni urgenti per il rilancio 
del settore dei contratti pubblici, per l’accelerazione 
degli interventi infrastrutturali, di rigenerazione ur-
bana e di ricostruzione a seguito di eventi sismici.
Detto decreto, denominato anche sblocca cantie-
ri è stato emanato dal Governo in ottemperanza a 
quanto disposto dagli artt. 77 e 87 della Costitu-
zione avendo riscontrato “la straordinaria necessità 
e urgenza di emanare disposizioni volte a favorire 
la crescita economica e a dare impulso al sistema 
produttivo del Paese, mediante l’adozione di misu-
re volte alla semplificazione del quadro normativo 
e amministrativo connesso ai pubblici affidamenti, 
concernenti, in particolare, la disciplina dei con-
tratti pubblici”8.
La premessa del suddetto decreto fa rimando ed 
esplicita le ragioni di celerità che hanno portato la 
venuta in essere del recente decreto 32/2019, le quali 
risultano connesse all’impellenza di affidare le opere 
di ricostruzione nei luoghi colpiti dagli ultimi eventi 
sismici del 2016 e 2017.
Al fine del raggiungimento di tale obiettivo, gli arti-
coli 1 e 2 dello “sblocca cantieri” hanno apportato 
ingenti modifiche al codice appalti che hanno riguar-
dato anche il potere regolamentare degli atti di soft 
law di appannaggio dell’ANAC e del Ministero delle 
infrastrutture e dei trasporti.
Più in generale con riguardo all’Autorità Naziona-
le per l’Anticorruzione, l’art. 1 comma 1 del D. L. 
32/2019 ha previsto che “fino al 31 dicembre 2020, 
non trovano applicazione, a titolo sperimentale, le 
seguenti norme del codice dei contratti pubblici, di 
cui al decreto legislativo 18 aprile 2016, n. 50:
[…]

6	 Cons. di Stato n. 1273/2016.
7	 Cfr. nota precedente.
8	 Premessa al D. L. 32/2019.
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c) articolo 77, comma 3, quanto all’obbligo di sce-
gliere i commissari tra gli esperti iscritti all’Albo 
istituito presso l’Autorità nazionale anticorruzione 
(ANAC) di cui all’articolo 78, fermo restando l’ob-
bligo di individuare i commissari secondo regole di 
competenza e trasparenza, preventivamente indivi-
duate da ciascuna stazione appaltante”.
Sul punto il Presidente dell’Autorità non ha tardato 
a pronunciarsi, aderendo a quanto disposto nel de-
creto sblocca cantieri e comunicando, con propria 
nota del 15 luglio scorso, la sospensione dell’opera-
tività dell’Albo dei commissari di gara9 e palesando 
(con rinvio ad altra nota di prossima emanazione) la 
problematica rispetto agli adempimenti in relazione 
alla tariffa di iscrizione versata.
Quanto alla efficacia delle Linee Guida, la medesima 
Autorità, nella prospettiva di segnalare al Governo 
le criticità del D. Legge 32/2019 ha emesso un pro-
prio documento di analisi in data 17 maggio 2019, 
reso pubblico sul sito dello stesso ente indipendente.
Il primo punto trattato dall’approfondimento dell’A-
NAC sul decreto sblocca cantieri evidenzia con vi-
gore la frammentarietà e disorganicità del codice 
appalti a causa del susseguirsi di plurimi interventi 
normativi che non hanno trovato una loro dimen-
sione coerente e che, in alcuni casi, hanno disposto 
strumenti di valutazione degli operatori commerciali 
che risultano ancora inoperativi (rating d’impresa).
A seguire rispetto alle valutazioni di carattere ge-
nerale l’ANAC passa a disaminare la disposizione 
introdotta dalla modifica all’art. 216 del D.Lgs. 
50/2016 che a seguito del D. L. 32/2019 ad oggi 
prevede al suo comma 27-octies quanto segue “Nel-
le more dell’adozione, entro centottanta giorni dalla 
data di entrata in vigore della presente disposizione, 
ai sensi dell’articolo 17, comma 1, lettere a) e b), 
della legge 23 agosto 1988, n. 400, su proposta del 
Ministro delle infrastrutture e dei trasporti di con-
certo con il Ministro dell’economia e delle finanze, 
sentita la Conferenza permanente per i rapporti tra 
lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento 
e di Bolzano, di un regolamento unico recante di-
sposizioni di esecuzione, attuazione e integrazione 

del presente codice, le linee guida e i decreti adotta-
ti in attuazione delle previgenti disposizioni di cui 
agli articoli 24, comma 2, 31, comma 5, 36, comma 
7, 89, comma 11, 111, commi 1 e 2, 146, comma 4, 
147, commi 1 e 2, e 150, comma 2, rimangono in 
vigore o restano efficaci fino alla data di entrata in 
vigore del regolamento di cui al presente comma, in 
quanto compatibili con il presente codice e non og-
getto delle procedure di infrazione nn. 2017/209010 
e 2018/227311. Ai soli fini dell’archiviazione delle 
citate procedure di infrazione, nelle more dell’entra-
ta in vigore del regolamento, il Ministro delle infra-
strutture e dei trasporti e l’ANAC sono autorizzati a 
modificare rispettivamente i decreti e le linee guida 
adottati in materia. Il regolamento reca, in partico-
lare, disposizioni nelle seguenti materie: 
a) nomina, ruolo e compiti del responsabile del pro-
cedimento;
b) progettazione di lavori, servizi e forniture, e veri-
fica del progetto; 
c) sistema di qualificazione e requisiti degli esecuto-
ri di lavori e dei contraenti generali; 
d) procedure di affidamento e realizzazione dei con-
tratti di lavori, servizi e forniture di importo infe-
riore alle soglie comunitarie;
e) direzione dei lavori e dell’esecuzione; 
f) esecuzione dei contratti di lavori, servizi e forni-
ture, contabilità, sospensioni e penali;
g) collaudo e verifica di conformità;
h) affidamento dei servizi attinenti all’architettura 
e all’ingegneria e relativi requisiti degli operatori 
economici;
i) lavori riguardanti i beni culturali. 
A decorrere dalla data di entrata in vigore del re-
golamento cessano di avere efficacia le linee guida 
di cui all’articolo 213, comma 2, vertenti sulle ma-
terie indicate al precedente periodo nonché quelle 
che comunque siano in contrasto con le disposizioni 
recate dal regolamento”.
La modifica normativa introdotta prevede dunque 
una sostituzione parziale delle linee guida dall’A-
NAC (limitatamente alle materie espressamente in-

9	 I commissari di gara di cui all’art. 78 del codice appalti sono i soggetti dotati di particolari qualità tecniche e requisiti 
di moralità che, nelle procedure di aggiudicazione di contratti di appalti o di concessioni, limitatamente ai casi di 
aggiudicazione con il criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa sono chiamati a compiere la valutazione 
delle offerte dal punto di vista tecnico ed economico nello specifico settore cui afferisce l’oggetto del contratto.

10	 In materia di pagamenti nelle transazioni commerciali in cui il debitore è la Pubblica Amministrazione.
11	 Riguardante la mancata conformità del panorama giuridico nazionale alle direttive in materia di contratti pubblici 

quali: 
-	 la direttiva 2014/23/UE sull’aggiudicazione dei contratti di concessione,
-	 la direttiva 2014/24/UE sugli appalti pubblici e 
-	 la direttiva 2014/25/UE sulle procedure d’appalto degli enti erogatori nei settori dell’acqua, dell’energia, dei 

trasporti e dei servizi postali.
	 Rispetto a motivi di esclusione, regole del subappalto, offerte anomalmente basse.
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12	 L’ANAC fa l’esempio delle “disposizioni dell’art. 36 del D.Lgs 50/2016, in materia di affidamenti sotto-soglia, og-
getto di modifica da parte del D.L. 32/2019 ed alle correlate Linee Guida n. 4/2016 non più attuali rispetto al testo 
normativo di riferimento ma in vigore ai sensi dell’art. 216 comma 27-octies”.

dicate) per il tramite di un apposito regolamento 
attuativo.
Sul punto, come si è evidenziato nel paragrafo pre-
cedente si può sottolineare il contrasto esistente tra 
le esigenze di semplificazione e celerità che hanno 
portato all’emanazione del decreto 32 con l’istitu-
zione di un regolamento unitario in determinati am-
biti operativi.
Ciò in quanto il regolamento risulta essere più “rigi-
do” rispetto alle Linee Guida ed ai decreti attuativi 
ministeriali e pertanto meno rispettoso del carattere 
di flessibilità che caratterizza la soft regulation.
Detta critica, mossa anche dall’ANAC nel citato pa-
rere del 17 maggio scorso, non è la sola che viene 
rimarcata dall’Autorità la quale manifesta le proprie 
perplessità anche sull’ultrattività di date Linee Guida 
afferenti alcune linee guida necessarie per il supera-
mento delle procedure di infrazione nn. 2017/2090 
e 2018/2273.
La critica mossa dall’Autorità rispetto a tale ultimo 
profilo attiene l’impossibilità per la stessa ANAC di 
modificare detti atti di soft law stante il cristallizzar-
si dei contenuti dei medesimi.
Posta l’involuzione evidente che accompagna il ri-
torno ad un regolamento, quando in passato si era 
preferito procedere con Linee Guida e Decreti Mini-
steriali in sostituzione del d.P.R. 207/2010, rispetto 
all’impossibilità di modificare le Linee Guida c.d. 
ultrattive si può affermare che le osservazioni dell’A-
NAC siano andate a segno e siano state recepite con 
modifica apportata dalla L. di conversione n. 55 del 
14 giugno 2019 che ha fissato l’attuale formulazio-
ne dell’art. 216 comma 27-octies prevedendo espli-
citamente la facoltà per l’ANAC e per il Ministero 
delle infrastrutture e dei trasporti di modificare “Ai 
soli fini dell’archiviazione delle citate procedure di 
infrazione, nelle more dell’entrata in vigore del rego-
lamento […] rispettivamente i decreti e le linee guida 
adottati in materia”.
Risulta pertanto superata la critica mossa dall’A-
NAC che puntualizzava l’inopportunità di cristalliz-
zare i contenuti delle Linee Guida già adottate ren-
dendole di fatto inapplicabili perché -in parte- non 
più coerenti con la fonte primaria di riferimento ma, 
a detta di chi scrive, solo in parte.
Le ragioni dell’inapplicabilità sostanziale, in quanto 
legate allo scollamento dal dato normativo12 com-
portano necessariamente l’aggiornamento delle Li-
nee Guida che, tuttavia rischiano di non avere più la 
base normativa compatibile con un mero aggiorna-

mento degli atti in questione dovendo invece operare 
un intervento modificativo più simile ad una riedi-
zione dei medesimi documenti.

***

In riferimento all’oggetto del presente contributo 
dunque, si può concludere per una sostanziale cri-
ticità connessa alla frammentarietà della norma ri-
guardante il settore degli appalti che può ricondursi 
a tempi antecedenti rispetto alla modifica maldestra 
apportata con il D.L 32/2019.
Sotto diverso aspetto si può invece rilevare come l’A-
NAC abbia compiuto ancora una volta il proprio 
ruolo di vigilanza rispetto a tale ambito, ponendo in 
luce le criticità dell’intervento normativo.
Risultano tuttavia delle zone d’ombra rispetto alla 
corretta qualifica delle Linee Guida emesse dall’A-
NAC, problema che risulta superato dalla previsione 
di un regolamento attuativo, in quanto lo stesso avrà 
per argomento solo parte delle tematiche trattate 
dalle Linee Guida e dai decreti ministeriali.
La frammentarietà aumenta e presumibilmente an-
che i contenziosi si spera che almeno l’effetto pro-
pulsivo e propositivo che ha spinto il Governo alla 
redazione del decreto non venga vanificato total-
mente agevolando, per converso, fenomeni corrutti-
vi in ragione del ridimensionamento delle determine 
dell’ANAC.

CONCLUSIONI
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