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Introduzione

La complessita nelle politiche ambientali
Si possono definire le politiche ambientali, come un insieme di mezzi utilizzati per regolare
Ilimpatto dell’attivita produttiva dell’uomo sull’ambiente in cui esso vive ed opera. Di cio
I’opinione pubblica ne ha una percezione ancora scarsa e spesso confusa.

Le politiche ambientali, richiedono una conoscenza del territorio, della popolazione residente,
delle risorse naturali e delle sostanze inquinanti. Questa conoscenza € il presupposto necessario
per I’utilizzazione di ogni strumento economico e per I’applicazione di ogni normativa nazionale
o internazionale di tutela ambientale.

Negli ultimi decenni la questione ambientale ha accentuato la conflittualita attorno alla
formazione delle politiche e alla totalita degli interventi.

La difficolta principale, dell’intervento pubblico a tutela dell’ambiente, viene ancora individuata
nella considerazione che, a livello decisionale, i problemi vengono affrontati ‘a compartimenti’,
mentre si e rivelato impossibile, anche nei territori piu sensibili ed attenti, realizzare una politica
ambientale efficace senza ogni necessario ed adeguato coordinamento con le politiche riguardanti
I’energia, i trasporti e le attivita produttive del territorio interessato.

La tutela giuridica che oggi I’ambiente riceve e invece quella rivolta alle “aree protette” (parchi,
aree marine protette e riserve naturali), ove la ratio e la funzione della regolamentazione & sempre
piu rivolta ad associare alle strategie di conservazione della natura, del paesaggio e della diversita
biologica politiche di trasformazione territoriale e di valorizzazione del patrimonio culturale in
un’ ottica di sviluppo sostenibile, sociale ed economico.

L’elaborazione di ogni nuova sfida e modello per le aree protette e rivolta, infatti a costruire la
rete di sostenibilita per la gestione partecipata del territorio.

La consapevolezza della crescente complessita del governo della realta territoriale ha portato e
tuttora sollecita in maniera crescente la necessita del confronto tra scienze e competenze diverse,
in quanto la sperimentazione e la condivisione di esperienze sono ormai le premesse fondamentali
riconosciute per la realizzazione di qualsiasi obiettivo di tutela del patrimonio naturale e
culturale.

| criteri piu attuali di approccio alla materia hanno inoltre evidenziato il ruolo delle “Direttive
quadro” comunitarie, la loro funzione di normalizzazione degli assetti giuridici ed economici
degli Stati membri in materia di ambiente, e rilevato la difficolta di formulare un concetto
giuridico unitario dell’ambiente.

Dalla distinzione tra modelli nazionali ed europei emergono, ancora, € con sempre maggiore
frequenza, le difficolta che il moderno giurista dell’ambiente incontra nell’affrontare ogni
particolare settore giuridico ambientale senza I’approccio multidisciplinare necessario per evitare
rappresentazioni della realta soltanto parziali, ma soprattutto inadeguate a comprendere, ed
eventualmente ad intervenire nel complesso ambito della tutela ambientale.

E’ in questa prospettiva di complementarita che bisogna cercare di capire il senso di quella
domanda di pianificazione che sembra nascere dal cuore stesso dei problemi ambientali e che
prende forme e motivazioni diverse: dalle rivendicazioni espresse dai movimenti ambientalisti per
politiche pit puntuali di controllo ambientale, alle esigenze di efficienza e razionalita avvertite
da settori piu 0 meno vasti dell’amministrazione pubblica, alle richieste di regole e scelte chiare
per tutti avanzate dagli operatori economici e piu in generale dal mercato, alle attese implicite
nella domanda d’ambiente dell’opinione pubblica.



Ed e una domanda che ha trovato, anche in Italia riscontro in numerosi provvedimenti normativi
(piani paesistici, piani di bacino, piani del traffico e dei parcheggi, piani delle aree protette, piani
di risanamento idrico, piani di risanamento acustico). Questi riscontri normativi, in larga misura,
cosi come le domande sociali da cui traggono origine, corrispondono a cio che si osserva negli
altri paesi europei, nonostante le grandi diversita politiche, istituzionali, sociali e culturali. Le
innovazioni tentate o proposte prendono strade diverse a seconda della filosofia di governo del
territorio e, in particolare del ruolo che si intende assegnare alla pianificazione.

Due posizioni sembrano contrapporsi: da una parte quella di chi coltiva Iillusione di una
pianificazione che si colloca sopra ai processi reali, piegando la razionalita del mercato alla
razionalita dei piani; dall’altra quella di chi pensa alla pianificazione dentro ai processi di
trasformazione continua della citta e del territorio, in un contesto dinamico e interattivo.

L’adesione a questo secondo punto di vista, evidenzia Roberto Gambino in “Conservare,
innovare”, nasce anche dal riconoscimento dell’irriducibile complessita dei processi di
urbanizzazione e di trasformazione territoriale, e dalla connessa necessita di rivalutare la
“riflessivita” sociale. Si tratta in questa visione di riconoscere la soggettivita del territorio e dei
suoi attori, spostando il piu possibile le responsabilita di governo sugli abitanti e favorendo i
processi d’identificazione e d’approvazione collettiva che ne fanno parte integrante.

Frederick Steiner nella prefazione al testo “Costruire il paesaggio”, sottolinea che possiamo
imparare dall’ambiente a pianificare i cambiamenti creando ambienti vivibili e proteggendo
quelli naturali. 1 nostri desideri di consumare cio che é necessario oltre a cio che é superfluo,
hanno effetti sul livello di risorse utili a soddisfare quelle domande, e sui caratteri dei paesaggi
che sono fonte e recapito di quelle risorse. Viviamo nel primo secolo urbano . Per la prima volta
nella storia dell’umanita meta della popolazione mondiale vive in Regioni metropolitane e, in
futuro, ancora piu persone si sposteranno verso le citta.

Ci sono diverse proiezioni sui trend relativi alle nascite e alla composizione della popolazione,
tutti concordano nel suggerire che sempre piu persone vivranno all’interno di regioni urbano-
metropolitane sempre piu grandi. L’Italia ha basato il proprio sviluppo storico sulle citta, prima
del resto del mondo, e continua a sperimentare sia la crescita urbana che suburbana.

Il movimento di popolazione verso le citta produce il cambiamento di spazi naturali e rurali in
urbani e suburbani.

Anche i processi ambientali globali guidano le trasformazioni del paesaggio. I trend dei
cambiamenti climatici sono ben conosciuti. L’aumento del biossido di carbonio nell’atmosfera
ha prodotto cambiamenti della piovosita, della nuvolosita, dell’intensita dei venti e della
temperatura.

Quanto piu sappiamo di questi effetti locali e globali, tanto piu possiamo progettare i piani
urbanistici e regionali, per mitigarne le conseguenze.

Noi interagiamo con gli altri e con I’ambiente fisico. Esistiamo all’interno di un insieme
complesso di interazioni, ovvero viviamo in un mondo ecologico.

Imparare a percepire il mondo come un sistema di interazioni senza fine, € imparare a pensare
ecologicamente a cio che ci circonda. In campo economico, il punto di vista dell’ecologia ci
obbliga a pensare un sistema di relazioni piu complesso di quello che lega la domanda all’offerta.
Queste riflessioni impongono di ripensare i modi di vedere I’economia, la politica, gli affari e
suggeriscono un approccio ambientale alla pianificazione e alla progettazione urbanistica.



Capitolo primo
Quadro normativo

1. Nozione normativa di ‘ambiente’

Le origini della nozione normativa di ‘ambiente’ non sono il frutto della tradizione legislativa
nazionale. La definizione in parola, infatti, deriva dal settore specifico della valutazione di impatto
ambientale, di cui al decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri 27 dicembre 1988,
allegato 1, che ha recepito la direttiva 1985/337/Ce. Ora, secondo tale direttiva, I’ambiente é:
I’'uomo, la fauna, la flora; il suolo, I’acqua, I’aria, il clima ed il paesaggio; i beni materiali ed il
patrimonio culturale; I’interazione tra tutti i precedenti fattori. Dunque, per I’ordinamento
giuridico, la nozione di ‘ambiente’ € comprensiva di tutte le componenti naturalistiche ed
antropiche di una realta territoriale, nonché delle interazioni tra queste ed il sistema ambientale
considerato nella sua globalita.

Sulla scorta di questa definizione, si coglie come la disciplina del diritto ambientale si occupi di
proteggere I’ambiente dalle attivita umane che possano arrecare danni alla situazione esistente ed
alle potenzialita che I’ambiente offre alle generazioni attuali e future, influendo sulla qualita della
loro vita. L’evoluzione di tale concetto, peraltro, ha sviluppato la coscienza della limitatezza e
della esauribilita dei beni della Terra, che devono dunque essere considerati dalla legge in termini
di protezione giuridica di tutti i loro componenti.

2. L’ambiente nell’ordinamento comunitario

Il Trattato U.E. individua le previsioni direttamente applicabili in materia di tutela dell’ambiente
agli artt. 174, 175 e 176.

L’art. 174 del Trattato U.E. prevede che la politica comunitaria in materia ambientale debba
contribuire a perseguire obiettivi di salvaguardia, tutela e miglioramento della qualita
dell’ambiente; di protezione della salute umana; di utilizzazione accorta e razionale delle risorse
naturali; di promozione sul piano internazionale di misure destinate a risolvere i problemi
dell’ambiente a livello regionale o mondiale. L’articolo in parola stabilisce altresi che la politica
comunitaria in materia ambientale debba mirare ad un elevato livello di tutela, avuta precisa
contezza della diversita delle situazioni nelle varie regioni dell’Unione Europea. Sono inoltre
riconosciuti i principi della precauzione statale a tutela dell’ambiente e della rifusione dei danni
ambientali, in base allo schema “chi inquina paga”.

Secondo il primo criterio, le misure comunitarie di armonizzazione, rispondenti ad esigenze di
protezione dell’ambiente, comportano, nei casi opportuni, una clausola di salvaguardia che
autorizza gli Stati membri ad adottare, per motivi ambientali di natura non economica,
provvedimenti tutelari provvisori e precauzionali. Essi sono poi soggetti ad una successiva
procedura di controllo da parte dell’Unione Europea. Il secondo criterio valorizza la tutela
ambientale apprestata dal precedente, ancorando il risarcimento del danno all’ambiente al mero
fatto oggettivo dell’inquinamento.

In particolare, la giurisprudenza italiana, uniformandosi a quella comunitaria, ha ritenuto che
quest’ultimo criterio non contrasti con il principio fondamentale di ragionevolezza e
proporzionalitd della sanzione, soprattutto se si considera che la portata economica della
reintegrazione ambientale € generalmente commisurata a quella dell’inquinamento, sicché nel
soggetto che inquina si presuppone una capacita economica tale da consentirgli di affrontare anche
le spese di risanamento. Ne consegue che le norme nazionali richiamanti I’applicazione di questo
principio sono ritenute legittime, poiché non operano alcuna discriminazione irragionevole tra i
soggetti che posseggono e quelli che non posseggono la capacita economica di affrontare le spese
di una bonifica ambientale”.

L Cfr., ex multis: Cass. Pen., Sez. 111, sent. n. 35501 del 2003; Cass. Pen., Sez. 111, sent. n. 2662 del 2004; conformi a
Corte di Giustizia Ce, Sez. V., 29 aprile 1999, in causa C-293/97.



L’art. 175 del Trattato U.E. dispone che il Consiglio decida in merito alle azioni che devono
essere intraprese per realizzare gli obiettivi di politica ambientale, adottando: disposizioni aventi
principalmente natura fiscale; misure incidenti sull’assetto territoriale, sulla gestione quantitativa
delle risorse idriche o aventi rapporto diretto od indiretto con la disponibilita delle stesse, sulla
destinazione dei suoli, ad eccezione della gestione dei residui; nonché misure aventi una sensibile
incidenza sulla scelta di uno Stato membro tra diverse fonti di energia e sulla struttura generale
dell’approvvigionamento energetico del medesimo.

L’art. 176 del Trattato U.E. prevede che i provvedimenti comunitari di tutela dell’ambiente,
adottati per raggiungere gli obiettivi indicati nei precedenti articoli 174 e 175, non impediscano ai
singoli Stati membri la possibilita di mantenere e di adottare misure tese a garantire una
protezione ambientale ancora maggiore.

Ferma questa disciplina di principio contenuta nel Trattato U.E., si riscontra come la concreta
applicazione della correlativa politica europea, in ordine alla salvaguardia ed al miglioramento
della qualita dell’ambiente, si svolga entro la cornice dello sviluppo sostenibile. Ne consegue che
gli obiettivi di sostenibilita andranno visti come vincolati verso la ricerca e I'implementazione, ad
esempio, di tecnologie ambientali. In questo senso si leggono le scelte contenute nel Sesto
Programma europeo in materia ambientale, adottato con decisione del Parlamento europeo e del
Consiglio 2002/1600/Ce, che definisce le aree prioritarie di intervento comunitario per il periodo
2002-2010. Questo programma ruota attorno a quattro aspetti fondamentali: il cambiamento
climatico e I’ambiente; la salute; la natura e la biodiversita?; la gestione delle risorse naturali.

Gia il Quinto Programma europeo di azione per I’ambiente, denominato “Per uno sviluppo
durevole e sostenibile”, introduceva nuove misure per il recepimento delle istanze ambientali nelle
politiche proprie di altri settori. Cio sulla base della valutazione globale per cui, nonostante gli
innegabili progressi nell’abbattimento dei livelli di inquinamento in alcune aree a rischio, come
quelle metropolitane, I’ambiente continuera a deteriorarsi, a meno di: ulteriori migliorie
nell’attuazione della legislazione ambientale nei vari Stati membri; una migliore integrazione
dell’ambiente nelle politiche economiche e sociali che esercitano pressioni su di esso; una
maggiore responsabilizzazione di cittadini e parti interessate nei confronti dell’ambiente; un
rinnovato impulso a tutte le misure volte ad affrontare i problemi ambientali emergenti.

E questo il contesto in cui ha preso corpo il Sesto Programma europeo di azione per I’ambiente,
che stabilisce gli obiettivi e le priorita ambientali costituenti parte integrante della strategia
comunitaria in materia di sviluppo sostenibile. Il Programma persegue il fine di migliorare
I’applicazione della legislazione ambientale degli Stati membri, conformemente ai principi del
Trattato U.E., sia mediante il ruolo della Corte di Giustizia europea, chiamata ad assicurare il
rispetto del diritto comunitario nell’interpretazione e nell’applicazione dei trattati e degli atti
normativi derivati®, sia mediante una politica di informazione pubblica in cui inadempienti e non
sono segnalati per nome e lodati o biasimati secondo i casi (name, fame, shame).

2 per “biodiversitd’, traduzione italiana del termine inglese ‘biodiversity’, si intende la varieta della vita presente sul
pianeta. L'importanza scientifica della biodiversita & data principalmente dal riconoscimento che la vita sulla Terra,
compresa quella della specie umana, e possibile principalmente grazie alla diversificazione biologica dei cosiddetti
“servizi” forniti dagli ecosistemi, che conservano in tal modo un certo livello di funzionalita. Questi servizi sono
generalmente classificati nei seguenti gruppi: servizi di fornitura (ad esempio: cibo, acqua, legno e fibre); servizi di
regolazione (ad esempio: stabilizzazione del clima, assesto idrogeologico, barriera alla diffusione di malattie, riciclo
dei rifiuti, qualita dell'acqua); servizi culturali (ad esempio: i valori estetici, ricreativi e spirituali); servizi di supporto
(ad esempio: formazione del suolo, fotosintesi, riciclo dei nutrienti). La visione moderna del rapporto fra uomo ed
ambiente & quindi quella che riconosce la diversificazione biologica come elemento chiave del funzionamento
dell'ecosistema Terra.

® Cfr. art. 220 del Trattato C.E., intendendosi fondamentalmente per ‘atti normativi derivati’: i regolamenti, le
direttive e le decisioni, aventi efficacia vincolante; le raccomandazioni ed i pareri, aventi efficacia non vincolante, ma
in grado di produrre un effetto di liceita, nel senso che é da considerarsi pienamente lecito un atto, di per sé illecito,
posto in essere per rispettare il provvedimento monitorio di un’istituzione comunitaria.



Il Programma destina determinati fondi strutturali* al fine di promuovere la collaborazione tra il
mercato e le imprese nell’interesse dei consumatori, contribuendo a creare modelli di produzione e
consumo piu sostenibili, nonché introducendo forme di premialita per le imprese che osservano la
protezione dell’ambiente. Inoltre esso prevede forme di informazione dei consumatori, perché
possano scegliere i prodotti piu ecologici, orientando cosi il mercato in una certa direzione;
stabilisce infine modalita di eliminazione di aiuti pubblici finanziari a favore di pratiche nocive
per I’ambiente ed agevola mezzi di promozione delle tecnologie “pulite™.

A fianco delle norme comunitarie del Trattato U.E. e del Programma Ambiente, I’Unione Europea
ha emanato numerosi regolamenti e direttive, queste ultime recepite dagli Stati membri, sugli
aspetti specifici e di settore della materia ambientale, tra i quali assumono rilievo: la valutazione
di impatto ambientale (direttiva 1985/337/Ce); il sistema di eco-gestione e controllo delle risorse
ambientali EMAS — Eco Management Audit Scheme (regolamenti 1993/1836 e 2001/761); la
politica di riduzione dell’ozono (regolamento 1994/933); la promozione del marchio di qualita
ecologica CEE (regolamenti 1992/880 e 2000/1980); la politica di conservazione della flora e
della fauna selvatiche (regolamento 1981/348); il sistema di difesa dall’inquinamento delle acque
e del suolo (direttiva 2000/60/Ce).

3.L’ambiente nella costituzione italiana

La Costituzione repubblicana del 1948 non aveva previsto una disciplina specifica che
permettesse di collegare esplicitamente la tutela dell’ambiente all’ambito dei diritti fondamentali
ed inviolabili dell’'uomo. Per questa ragione, gli interpreti che si sono trovati di fronte all’esigenza
di legittimare le politiche di protezione dell’ambiente nei confronti delle azioni umane, hanno
dovuto utilizzare un criterio ermeneutico estensivo o evolutivo di altri principi contenuti nella
Costituzione.

Prima di arrivare all’attuale definizione, di cui al citato decreto del Presidente del Consiglio dei
Ministri 27 dicembre 1988, allegato I°, in Italia si era dunque fatta strada una nozione autonoma di
‘ambiente’, quale categoria giuridica capace di trovare fondamento sia nel principio di tutela del
paesaggio, ex art. 9, comma 2, Cost., sia nel diritto dell’uomo alla vita in un ambiente salubre e
protetto dagli agenti inquinanti, ex art. 32, comma 1, Cost. L’art. 9, comma 2, Cost., in
particolare, contiene una disposizione di principio secondo cui la Repubblica tutela il paesaggio ed
il patrimonio storico ed artistico della Nazione, cosi da promuovere e garantire, oltre alla
salvaguardia dei beni naturalistici e storici, anche la difesa dei valori culturali del Paese. L art. 32,
comma 1, Cost., invece, prevede la tutela della salute come fondamentale diritto dell’individuo ed
interesse della collettivita.

Ora, nella storia delle fonti del diritto ambientale, e proprio dal combinato disposto degli articoli
9, comma 2, e 32, comma 1, Cost. che emergono le fondamenta della materia e degli interventi
applicativi per la protezione dell’ambiente, di fronte ai fenomeni di inquinamento: il rapporto tra
le due disposizioni, infatti, ha permesso di individuare il bene giuridico del contesto paesaggistico
salubre, e dunque, in senso lato, del contesto ambientale sano, cosi da costituire oggetto di un
diritto soggettivo fondamentale dell’uomo. Ebbene, questo concetto € stato utile per radicare le
azioni di tutela dell’ambiente nei diversi settori in cui si muovono le risorse ambientali. Il
collegamento tra ambiente e salute é stato cosi riconosciuto dalla giurisprudenza, valicando il
limite di tutela che imponeva I’applicazione dell’art. 9, comma 2, Cost. ai soli beni in grado di
rivestire un interesse paesistico e culturale per le loro specifiche caratteristiche estetiche.

* | fondi strutturali dell’Unione Europea sono gli strumenti finanziari volti a promuovere lo sviluppo e I’adeguamento
strutturale delle regioni a sviluppo ritardato rispetto ad una data politica comunitaria.

® Con la locuzione ‘tecnologie pulite’ si intendono tutti gli impianti, i macchinari, i prodotti e le prassi gestionali, che
consentono di ridurre gli impatti ambientali causati da processi produttivi; tra le diverse soluzioni possibili,
sicuramente privilegiate dai programmi comunitari sono quelle che permettono di prevenire la formazione degli agenti
inquinanti: esse, oltre a garantire un impatto ambientale complessivamente piu contenuto, implicano svariati vantaggi
per gli utilizzatori, tanto a livello di singolo sito produttivo, quanto a livello di area industriale.

® Cfr. supra, § 1.



Nell’individuare la salute quale oggetto di un diritto soggettivo fondamentale della persona, la
giurisprudenza si e altresi spinta a ritenere che, anche al di la del combinato disposto con I’art. 9,
comma 2, Cost., la tutela della salute, di cui all’art. 32, comma 1, Cost., gia di per sé implicasse la
protezione dell’ambiente: esso, infatti, proprio se ed in quanto mantenuto salubre, influisce
direttamente sull’integrita fisica dell’essere umano’. Il diritto alla salute dei singoli individui viene
cosi a comprendere il diritto alla salubrita dell’ambiente, e dunque alla tutela dei beni ambientali.
Sulla base di queste premesse, la Consulta ha affermato che la salubrita ambientale assurge a
valore costituzionale primario ed assoluto, in quanto elemento determinativo della qualita della
vita dell’'uomo, da perseguirsi in attuazione del principio personalista di cui all’art. 2 Cost., in
base al quale al vertice dei valori riconosciuti dall’ordinamento giuridico si colloca la persona
umana, nella sua dimensione individuale e sociale®.

Un ulteriore orientamento, emergente dalla nostra Costituzione in tema di tutela dell’ambiente,
puo essere individuato anche negli articoli relativi alla proprieta privata. In questo senso puo
essere citato I’art. 41, comma 2, Cost., secondo cui I’iniziativa economica privata € libera e non
puo svolgersi in contrasto con I’utilita sociale o in modo tale da recare danno alla sicurezza, alla
liberta ed alla dignita umana. In quest’ottica € altresi rilevante I’art. 44 Cost., il quale prevede, tra
I’altro, che, al fine di conseguire il razionale sfruttamento del suolo e di stabilire equi rapporti
sociali, la legge imponga obblighi e vincoli alla proprieta terriera privata. L’interpretazione dei
citati disposti nomativi & consolidata e comune a dottrina e giurisprudenza: le risorse naturali sono
limitate e, pertanto, il loro sfruttamento rischia di diventare irrazionale; per questo motivo sono
indispensabili dei correttivi che ne permettano una gestione equilibrata.

Infine, € opportuno segnalare I’art. 117, comma 2, lett. s), Cost., introdotto con legge
costituzionale n. 3 del 2001, ove si individua definitivamente ed espressamente I’ambiente come
valore oggetto di protezione costituzionale, ancorché non ne sia offerta una definizione puntuale.
Ebbene, alla luce del riparto di competenze legislative tra Stato e Regioni, contenuto nel nuovo
art. 117 Cost., I’lambiente ha ottenuto il primo riconoscimento espresso ed autonomo, rientrando
nel novero delle materie devoluto alla potesta legislativa esclusiva dello Stato. La tutela
dell’ambiente, dell’ecosistema e dei beni culturali, infatti, € compresa tra le materie di competenza
statale, mentre la valorizzazione dei beni culturali ed ambientali, di cui all’art. 117, comma 3,
Cost., rientra fra le materie di competenza legislativa concorrente tra Stato e Regioni®.

4. L’ambiente nella legge ordinaria italiana
4.1. 1l Codice Civile ed il Testo Unico delle Leggi Sanitarie

Volendo presentare una sintesi della principale legislazione ordinaria italiana in materia
ambientale, escludendo la trattazione dei reati contro I’ambiente, si deve innanzi tutto segnalare
che nel codice civile sono inserite norme di tutela, sia pure in forma indiretta ed implicita,
dell’habitat in cui viviamo.

L’art. 2050 c.c. prende in esame la responsabilita derivante dall’esercizio di attivita pericolose, in
guanto potenzialmente dannose, prevedendo una presunzione iuris tantum di colpa a carico di chi
le eserciti, a meno che questi non provi di avere adottato tutte le misure idonee ad evitare il
danno®™. 11 problema & quello di accertare caso per caso I’esistenza, nell’attivita svolta, di quello

" Cfr. Cass., Sez. Un. Civ., sent. nn.: 796 e 999 del 1973; 3164 del 1975.

8 Cfr. Corte Cost., sent. n. 641 del 1987.

® Secondo lo stesso art. 117, comma 3, Cost., nelle materie di legislazione concorrente, la potesta legislativa spetta alle
Regioni, salvo che per la determinazione dei principi fondamentali, riservata alla legislazione dello Stato. Ai sensi
dell’art. 1 della legge n. 131 del 2003, tali principi possono essere espressamente fissati da apposite leggi cornice o
leggi quadro, oppure possono essere desunti dall’ordinamento vigente.

19°sj distingue la presunzione legale iuris et de iure, detta anche assoluta, che non ammette la prova contraria, da
quella iuris tantum, detta anche relativa, che consente alla parte contro cui € invocata, di provare che la verita ¢
diversa.



specifico grado di pericolosita, tale da giustificare I’applicazione di una responsabilita cosi
particolare, che presume la colpevolezza dell’atto dannoso in capo al danneggiante®*. In proposito,
la giurisprudenza, riprendendo la lettera dell’art. 2050 c.c., ha costantemente ribadito il principio
secondo cui costituiscono attivita pericolose, non solo quelle che sono qualificate tali dalla
normativa di pubblica sicurezza o da altre leggi speciali, ma anche quelle che, per la loro stessa
natura o per le caratteristiche dei mezzi adoperati, comportino la rilevante possibilita del
verificarsi di un danno per la loro spiccata potenzialitd offensiva'?. Ebbene, in tale novero
rientrano sicuramente tutte quelle attivita produttive che, avvalendosi di determinati impianti
industriali, hanno un impatto potenzialmente nocivo sull’ambiente in cui si svolgono, cagionando
ripercussioni sulla salute dei cittadini.

Sul punto é altresi opportuno ricordare che, secondo la giurisprudenza, I’imprenditore risponde
solo delle attivita che abbia posto in essere direttamente, e non di quelle che, sebbene pericolose,
abbia affidato a terzi appaltatori*®. Ma colui che svolge un’attivita pericolosa & responsabile, ai
sensi dell’art. 2050 c.c., per gli atti compiuti dai dipendenti a lui astretti da vincoli di
subordinazione, e dunque non in grado di determinare I’evento dannoso, se non materialmente, e
quindi in modo ininfluente ai fini dell’integrazione dell’elemento soggettivo della responsabilita in
parola™.

Altro disposto normativo rilevante é I’art. 844 c.c., che regola specificamente le immissioni di
fumo o di calore, le esalazioni, i rumori, gli scuotimenti e simili propagazioni, che da una
proprieta immobiliare si espandano verso quella finitima. Scopo della norma e non solo quello di
tutelare il proprietario dalle ingerenze moleste del vicino, ma anche quello di dare indiretta
protezione all’ambiente, impedendo rumori, esalazioni ed immissioni che superino la normale
tollerabilita. Legittimato ad agire in giudizio ai sensi dell’art. 844 c.c. € il proprietario del fondo
che subisce I’immissione; non sembra invece che abbia analogo potere il conduttore o I’affittuario
del fondo, non nominato dalla disposizione. Legittimato passivo, convenibile in giudizio, é invece
chi effettivamente cagiona I’immissione dannosa, sia egli proprietario del terreno oppure no.
Elemento essenziale é che il danneggiante ponga in essere un comportamento tale da cagionare al
fondo del vicino un disturbo eccedente la normale tollerabilita. L’azione giudiziale instaurata ai
sensi dell’art. 844 c.c. é rivolta ad ottenere I’eliminazione dell’inconveniente lamentato, da
conseguirsi richiedendo al Giudice un ordine rivolto al convenuto, con cui si intimi la cessazione
delle molestie™.

Si segnala inoltre I’art. 844, comma 2, c.c., secondo cui, nell’applicare la norma di cui al comma
1, al fine di valutare I’eventuale superamento della normale soglia di tollerabilita dell’immissione,
I’Autorita Giudiziaria deve contemperare le esigenze della produzione con le ragioni della
proprieta, potendo altresi tener conto della priorita di un determinato uso. Ebbene, tale disciplina
si applica alle sole attivita produttive: ne sono escluse quelle ricreative, e quindi i rumori che
provengono da un luogo di ritrovo e divertimento. Secondo una costante giurisprudenza, sono
altresi escluse dall’art. 844, comma 2, c.c. le attivita di quelle imprese che, dietro pagamento,
forniscono a terzi occasioni di distensione, divertimento e svago, come ad esempio I’esercizio

1 Rispetto all’art. 2043 c.c., recante la disciplina generale della responsabilita per danni extracontrattuali, I’art. 2050
c.c. inverte I’onere della prova di colpevolezza dell’atto dannoso, spostandolo dal danneggiato al danneggiante, che €
appunto tenuto a confutare la presunzione di colpa su di lui gravante.

12 Cfr., ex multis, Cass. Civ., Sez. I11, sent. n. 7571 del 1990.

3 Secondo Cass. Civ., n. 455 del 1965, la particolare responsabilita sancita dall’art. 2050 c.c. non pud essere estesa a
chi commetta ad altri un’opera, che I’assuntore debba eseguire con I’esercizio di un’attivita pericolosa. In tal caso,
responsabile dei danni derivanti a terzi dalla predetta attivita & soltanto I’assuntore dell’opera, ossia I’appaltatore.

' Cfr., ex multis, Cass. Civ., sent. n. 2555 del 1969.

1> Potra inoltre promuoversi azione per ottenere il risarcimento del danno derivato dall’immissione, ai sensi dell’art.
2043 c.c. In base agli artt. 7 e 9 c.p.c., I’Organo Giudiziario competente a disaminare la controversia € il Giudice
Unico di Primo Grado, se I’attivita & produttiva, altrimenti & il Giudice di Pace.
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della cinematografia, che pure si annovera tra le attivita industriali per quanto riguarda la
normativa di prevenzione degli infortuni®®.

Al di fuori della normativa codicistica, la legislazione piu risalente e tuttora in vigore in materia di
ambiente e sicuramente quella contenuta nel Testo Unico delle Leggi Sanitarie (T.U.LL.SS.),
approvato con regio decreto n. 1265 del 1934. L’art. 216 del T.U.LL.SS. regola le manifatture o
fabbriche che producano vapori, gas o altre esalazioni insalubri o che possano riuscire in altro
modo pericolose alla salute degli abitanti, disponendo che siano indicate in un elenco diviso in due
classi. La prima ricomprende le industrie dalla cui attivita scaturisce maggior danno o pericolo di
danno, da isolare nelle campagne e tenere lontane dalle abitazioni. La seconda ricomprende
stabilimenti industriali, il cui esercizio richieda speciali cautele proprio per salvaguardare
I’incolumitd del vicinato. Le industrie incluse nella prima classe si presumono iuris tantum*’
pericolose e quindi sono automaticamente escluse dall’abitato, a meno che non sopravvenga una
specifica autorizzazione comunale. La costante prassi amministrativa, comunque, attesta che
questa autorizzazione pud essere revocata ogniqualvolta un’adeguata valutazione dei pericoli,
connessi all’esercizio dell’impresa, evidenzi ragioni di igiene e salubrita tali da giustificare il
provvedimento di ritiro.

Un primo elenco analitico delle industrie insalubri, che in ordine alfabetico indicava quali fossero
le industrie di prima classe e quali quelle di seconda classe, é stato via via aggiornato con una
serie di decreti ministeriali: quello oggi vigente ¢ il decreto 5 settembre 1994 del Ministero della
Sanita. In seguito ai progressi della chimica e delle lavorazioni industriali, detto elenco si presenta
pit articolato di quello originario del 12 luglio 1912, in quanto, per ciascuno dei due tipi di
industrie insalubri, distingue tre diverse voci: sostanze chimiche; prodotti e materiali; attivita
industriali. Lo stesso art. 216 del T.U.LL.SS. prevede anche che chiunque intenda attivare una
fabbrica o manifattura compresa nell’elenco anzidetto, quindici giorni prima dell’attivazione, ne
dia avviso scritto al Sindaco del Comune territorialmente competente in base al luogo
dell’intrapresa. 1l Sindaco potra a sua volta vietare I’attivazione in parola o subordinarla a
determinate cautele, se lo ritenga necessario nell’interesse della salute pubblica.

Tali competenze e poteri rimangono tuttora in capo al Sindaco, quale titolare del potere sanitario
locale, nell’interesse della collettivita che amministra. Nell’espletamento di questa funzione, egli €
comunque affiancato dall’Azienda Sanitaria Locale (A.S.L.) territorialmente competente, cui
spettano attribuzioni e compiti piu specifici e qualificati. Rimane comunque compito primario del
Sindaco, ai fini di tutela della salute pubblica, prescrivere gli interventi e gli accorgimenti tecnici
idonei a prevenire o ad impedire danni o pericoli di natura sanitaria, assicurandosi peraltro che i
provvedimenti adottati siano effettivamente eseguiti.

Il successivo art. 217 del T.U.LL.SS. ribadisce quest’ultimo concetto. Secondo tale disposto,
qualora vapori, gas o altre esalazioni, scoli di acque, rifiuti solidi o liquidi, provenienti da
manifatture o fabbriche, possano riuscire di pericolo o di danno per la salute pubblica, il Sindaco
prescrive le norme da applicare per prevenire o impedire il danno o il pericolo e si assicura della
loro esecuzione ed efficienza. Questa disposizione, peraltro, puo essere applicata, sia nei confronti
delle industrie non collocate nelle tabelle di cui al precedente art. 216, sia nei confronti di quelle
gia classificate come insalubri, indipendentemente da qualsiasi autorizzazione in precedenza
rilasciata per I’avvio dell’attivita.

E altresi opportuno ricordare che i poteri di cui agli artt. 216 e 217 del T.U.LL.SS. sono attribuiti
al Sindaco nella sua veste di ufficiale di governo, e quindi contro il loro esercizio € ammesso non
solo il ricorso giurisdizionale, ma anche il ricorso amministrativo gerarchico.

16 Cfr., ex multis, Cass. Civ., sent. n. 949 del 1961.
7 Con riguardo alle due tipologie di presunzioni legali, cfr. supra, nota n. 9.
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4.2. 1l decreto legislativo n. 152 del 2006: sintesi generale delle materie disciplinate

Il decreto legislativo n. 152 del 2006 contiene le nuove norme di settore in materia ambientale, in
attuazione della legge n. 308 del 2004, recante la delega del Parlamento al Governo per il riordino,
il coordinamento e I’integrazione della legislazione in materia ambientale e delle relative misure
di diretta applicazione. Questo nuovo corpo normativo, denominato ‘codice dell’ambiente’ nei
lavori preparatori delle commissioni parlamentari, recepisce in parte la normativa previgente in
materia ambientale, da attuazione a numerose direttive comunitarie ed innova alcune previsioni
dei settori speciali.

L’art. 1 del decreto indica I’ambito di applicazione del codice, individuando i settori per i quali
offre nuove regole:

e le procedure per la Valutazione Ambientale Strategica (V.A.S.), per la Valutazione
d’Impatto Ambientale (V.I.A.) e per I’Autorizzazione Ambientale Integrata (I.P.P.C.,
secondo I’acronimo inglese, che significa Integrated Pollution Prevention and Control e
riguarda la prevenzione e riduzione integrate dell'inquinamento, attraverso la previsione di
regole comuni per il rilascio delle autorizzazioni alle installazioni industriali in Europa, in
attuazione della direttiva 1996/61/Ce);

e la difesa del suolo e la lotta alla desertificazione, la tutela delle acque dall’inquinamento e
la gestione delle risorse idriche;

o la gestione dei rifiuti e la bonifica dei siti contaminati;

e latutela dell’aria e la riduzione delle emissioni in atmosfera;

e la tutela risarcitoria contro i danni all’ambiente.

L’art. 2 del decreto descrive le finalita perseguite dalla riforma: la promozione dei livelli di qualita
della vita umana, da realizzare attraverso la salvaguardia ed il miglioramento delle condizioni
dell’ambiente e I’utilizzazione accorta e razionale delle risorse naturali. Nelle finalita del decreto
si intravede I’analogia coi principi evidenziati gia nel Quinto e nel Sesto Programma Comunitario
di azione in materia ambientale’®, volti a promuovere la gestione sostenibile delle risorse naturali,
la riduzione del consumo di energie non rinnovabili e la qualita dell’ambiente urbano,
comprensivo degli aspetti di mobilita e trasporto.

Nei paragrafi successivi si trattera, in particolare, la disciplina che il decreto legislativo n. 152 del
2006 prevede in materia di gestione dei rifiuti, preponendo le Autorita d’Ambito Territoriale
Ottimale all’apice esecutivo di un sistema di amministrazione integrato dei rifiuti urbani.

4.3. La gestione dei rifiuti nel decreto legislativo n. 152 del 2006

Alla gestione dei rifiuti sono dedicate le norme contenute negli articoli da 177 a 238 della parte
quarta, titoli I, Il, 11 e IV, del decreto legislativo n. 152 del 2006, finalizzate al riordino e al
coordinamento dell’assetto normativo preesistente in materia (anche in attuazione delle direttive
comunitarie sui rifiuti pericolosi, sugli oli usati, sulle batterie esauste, sui rifiuti di imballaggio, sui
policlorobifenili*®, sulle discariche, sugli inceneritori, sui rifiuti elettrici ed elettronici, sui rifiuti
portuali, sui veicoli fuori uso, sui rifiuti sanitari e sui rifiuti contenenti amianto). Nell’ambito delle
disposizioni transitorie e finali, di cui al capo Il del titolo VI della parte quarta del decreto, I’art.
264 contiene I’elenco delle disposizioni espressamente abrogate, tra le quali figura principalmente
il decreto legislativo n. 22 del 1997 (il cosiddetto “decreto Ronchi”).

| principi, gli obiettivi ed i criteri, cui la nuova disciplina € ispirata, sono stabiliti dall’art. 1,
comma 9, lett. a), della citata legge delega n. 308 del 2004. Si richiamano, in particolare:

18 Cfr. supra, § 2.
91 policlorobifenili sono composti organici utilizzati come fluidi isolanti in apparecchiature elettriche (trasformatori),
progressivamente eliminati dal ciclo produttivo in quanto dannosi alla salute ed all'ambiente.
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I’ottimizzazione quantitativa e qualitativa della produzione dei rifiuti, la razionalizzazione e la
semplificazione delle procedure di gestione dei rifiuti speciali; la regolarizzazione delle procedure
di smaltimento; la promozione della conversione e del riciclo dei rifiuti; I’utilizzo di tecniche per
la differenziazione e la selezione dei rifiuti, anche agricoli, con il fine ulteriore di recuperare anche
energia; I’operativitd e I’efficienza dei sistemi di riciclaggio, raccolta e smaltimento, con
particolare attenzione al riciclo del legno, ai siti contaminati da amianto ed ai siti con attivita
produttiva in esercizio ovvero dismessi; la maggiore certezza della riscossione dei rifiuti solidi
urbani; I"autosufficienza a livello nazionale per le operazioni di recupero e di smaltimento dei
rifiuti speciali.

In quest’ottica, il codice dell’ambiente si preoccupa di ridefinire le priorita nella gestione dei
rifiuti, quale complesso di interventi comprendente le attivita di raccolta, trasporto, recupero e
smaltimento, incluso il controllo di tali operazioni e delle discariche dopo la relativa chiusura, in
conformita con la normativa europea. Per una gestione corretta dal punto di vista ambientale, le
azioni da attuare sono prioritariamente finalizzate alla prevenzione ed alla riduzione della
produzione e della nocivita dei rifiuti.

Muovendosi nella direzione tracciata dal decreto Ronchi, il nuovo codice ambientale qualifica
ancora espressamente lo smaltimento come “fase residuale” nella gestione: si precisa infatti che ad
esso si ricorrera solo previa verifica dell’impossibilita tecnica ed economica di esperire le
operazioni di recupero. In una gerarchia di attivita, dunque, ad essere incentivate e potenziate sono
le misure volte al riutilizzo, al reimpiego e al riciclaggio, nonche le altre forme di recupero tese ad
ottenere materia prima secondaria dai rifiuti e I’utilizzazione degli stessi come mezzo per produrre
energia.

Quanto poi alla specifica individuazione delle caratteristiche connotanti I’oggetto della gestione in
parola, il codice dell’ambiente mantiene la nozione di ‘rifiuto’ introdotta dal decreto Ronchi. Ai
sensi dell’art. 183, comma 1, lett. a), del decreto legislativo n. 152 del 2006, ‘rifiuto’ € qualsiasi
sostanza od oggetto che rientra fra le categorie riportate nell’allegato A alla parte quarta del
decreto e di cui il detentore si disfi o abbia deciso o abbia I’obbligo di disfarsi. Restano fermi,
pertanto, quali elementi essenziali della nozione di ‘rifiuto’, da un lato, I’appartenenza ad una
delle categorie di materiali e sostanze individuate nel citato allegato (criterio oggettivo), dall’altro,
I’azione, I’intenzionalita o I’obbligo di disfarsene da parte del detentore (criterio soggettivo). E
altresi riproposta la classificazione effettuata secondo I’origine (rifiuti urbani e speciali) e secondo
le caratteristiche di pericolosita (rifiuti pericolosi e non pericolosi).

L’art. 177 del codice ambientale fa comunque salve le disposizioni specifiche, particolari o
complementari, conformi alle norme di cui alla citata parte quarta, adottate in attuazione di
direttive comunitarie che regolano la gestione di determinate categorie di rifiuti. Oltre a cio, I’art.
185 del decreto legislativo n. 152 del 2006 stabilisce che non siano soggette alle norme dettate dal
codice ambientale determinate tipologie di rifiuto, in larga parte coincidenti con quelle di cui
all’art. 8 del decreto Ronchi. Tra di esse si segnalano, in particolare: le emissioni costituite da
effluenti gassosi propagati nell’atmosfera; gli scarichi idrici, esclusi i rifiuti liquidi costituiti da
acque reflue; i rifiuti radioattivi e quelli risultanti dalla prosperazione, dall’estrazione, dal
trattamento, dall’ammasso di risorse minerali o dallo sfruttamento delle cave.

4.4. 1l servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani nel decreto legislativo n. 152 del
2006

Il codice dell’ambiente riprende, potenziandolo, il modello operativo di gestione dei rifiuti
urbani®® adottato dal decreto Ronchi, incentrato sulla minimizzazione dello smaltimento finale. Il

2 Ex art. 184, comma 1, del decreto legislativo n. 152 del 2006, sono classificati come ‘urbani’ i seguenti rifiuti:
e domestici, anche ingombranti, provenienti da locali e luoghi adibiti ad uso di civile abitazione;
e non pericolosi, provenienti da locali e luoghi adibiti ad usi diversi da quelli di civile abitazione, assimilati ai
rifiuti urbani per qualita e quantita;
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legislatore, infatti, ha dato il massimo rilievo alle attivita volte alla riduzione dei rifiuti da
smaltire: riutilizzo, riciclaggio e recupero. L’obiettivo dichiarato della normativa e il superamento
della parcellizzazione gestionale a livello comunale, gia avviato dal decreto Ronchi, grazie ad un
sistema di accorpamento, in una gestione unitaria, di tutte le attivita relative al ciclo dei rifiuti.

I rifiuti urbani sono un business locale per caratteristiche tecniche, ma soprattutto, nel caso
italiano, per [I’originario assetto gestionale, tradizionalmente modellato sulla dimensione
territoriale dei Comuni e per la conseguente allocazione cittadina degli interessi in gioco. La
riforma del servizio di gestione integrata dei rifiuti in parola comporta, in prospettiva, un radicale
mutamento del contesto concorrenziale, in termini di quote di mercato detenute dai principali
operatori del settore, di politica tariffaria e di qualita del servizio offerto.

Si tratta di un sistema di governo che comprende un complesso di attivita volto ad ottimizzare la
gestione dei rifiuti urbani, ivi compreso lo spazzamento delle strade, quale modalita di raccolta dei
rifiuti su strada. Ora, tale ottimizzazione € raggiunta attraverso la costituzione di Ambiti
Territoriali Ottimali (A.T.O.), che potranno anche non coincidere con il circondario provinciale,
come invece di regola avveniva secondo il modello gestionale territorialmente coordinato previsto
dal decreto Ronchi.

Il sistema di gestione integrata dei rifiuti urbani, delineato dalla parte quarta del codice
ambientale, si fonda innanzi tutto su una precisa ripartizione di competenze tra Stato, Regioni,
Province e Comuni. Spettano allo Stato i seguenti compiti principali:

a) le funzioni di indirizzo e coordinamento necessarie all'attuazione della parte quarta del
codice dell’ambiente;

b) la definizione dei criteri generali e delle metodologie per la gestione integrata dei rifiuti;

¢) Pindividuazione delle iniziative e delle misure per prevenire e limitare, anche mediante il
ricorso a forme di deposito cauzionale sui beni immessi in consumo, la produzione dei
rifiuti, nonché per ridurne la pericolosita;

d) Pindividuazione dei flussi omogenei di produzione dei rifiuti con piu elevato impatto
ambientale, che presentano le maggiori difficolta di smaltimento o particolari possibilita di
recupero, sia per le sostanze impiegate nei prodotti base, sia per la quantita complessiva
dei rifiuti medesimi;

e) I’adozione di criteri generali tesi alla redazione di piani di settore per la riduzione, il
riciclaggio, il recupero e I'ottimizzazione dei flussi di rifiuti;

f) I’individuazione, nel rispetto delle attribuzioni costituzionali delle Regioni, degli impianti
di recupero e di smaltimento di preminente interesse nazionale, da realizzare per la
modernizzazione e lo sviluppo del Paese; I'individuazione é operata, sentita la Conferenza
Unificata Stato-Regioni-Autonomie Locali, a mezzo di un programma, adottato con
decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell’Ambiente e
della Tutela del Territorio, ed inserito nel documento di programmazione economico-
finanziaria del Governo, con I’indicazione degli stanziamenti necessari per la realizzazione
degli impianti;

e provenienti dallo spazzamento delle strade;
o di qualunque natura o provenienza, giacenti sulle strade ed aree pubbliche o sulle strade ed aree private
comungue soggette ad uso pubblico o sulle spiagge marittime e lacuali e sulle rive dei corsi d’acqua;
e vegetali, provenienti da aree verdi, quali giardini, parchi ed aree cimiteriali;
e provenienti da esumazioni ed estumulazioni, nonché gli altri rifiuti provenienti da attivita cimiteriale, diversi
da quelli sopra indicati.
I rifiuti assimilabili a quelli urbani sono costituiti da particolari tipologie di rifiuti speciali, aventi provenienza
diversa da quella urbana (attivita artigianali, commerciali, industriali, ecc.), che presentano tuttavia delle
caratteristiche simili ai rifiuti urbani (per esempio: carta, scarti di legno, rifiuti plastici). Per essere assimilati a
quelli urbani, i rifiuti speciali devono essere individuati nei regolamenti comunali per la gestione dei rifiuti urbani,
in conformita ai criteri contenuti nella normativa statale.
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9)

h)

)
k)

la definizione, nel rispetto delle attribuzioni costituzionali delle Regioni, di un piano
nazionale di comunicazione e di conoscenza ambientale, secondo le modalita indicate al
punto precedente;

I'indicazione delle tipologie delle misure atte ad incoraggiare la razionalizzazione della
raccolta, della cernita e del riciclaggio dei rifiuti;

I’individuazione delle iniziative e delle azioni, anche economiche, per favorire il
riciclaggio e il recupero di materia prima secondaria dai rifiuti, nonché per promuovere il
mercato dei materiali recuperati dai rifiuti ed il loro impiego da parte delle pubbliche
amministrazioni e dei soggetti economici;

I’individuazione di obiettivi di qualita dei servizi di gestione dei rifiuti;

la determinazione di criteri generali, ai fini dell’elaborazione dei piani regionali di
gestione, con particolare riferimento alla definizione, d'intesa con la Conferenza Stato-
Regioni, delle linee guida per la individuazione degli A.T.O., e per il coordinamento dei
piani stessi;

la determinazione, relativamente all'assegnazione della concessione del servizio per la
gestione integrata dei rifiuti, d'intesa con la Conferenza Stato-Regioni, delle linee guida
per la definizione delle gare d'appalto, ed in particolare dei requisiti di ammissione delle
imprese, e dei relativi capitolati, anche con riferimento agli elementi economici inerenti
agli impianti esistenti;

m) la determinazione, d'intesa con la Conferenza Stato-Regioni, delle linee guida riguardanti

Y

le forme ed i modi della cooperazione fra gli Enti Locali, anche con riferimento alla
riscossione della tariffa sui rifiuti urbani ricadenti nel medesimo A.T.O., secondo criteri di
trasparenza, efficienza, efficacia ed economicita;

I’indicazione dei criteri generali relativi alle caratteristiche delle aree non idonee alla
localizzazione degli impianti di smaltimento dei rifiuti;

I’indicazione dei criteri generali per l'organizzazione e l'attuazione della raccolta
differenziata dei rifiuti;

I’indicazione dei criteri e delle modalita di adozione, secondo principi di unitarieta,
compiutezza e coordinamento, delle norme tecniche per la gestione dei rifiuti, con
riferimento anche ai relativi sistemi di accreditamento e di certificazione;

la determinazione dei limiti di accettabilita e delle caratteristiche chimiche, fisiche e
biologiche di talune sostanze contenute nei rifiuti, in relazione a specifiche utilizzazioni
degli stessi;

la determinazione e la disciplina delle attivita di recupero dei prodotti di amianto e dei beni
e dei prodotti contenenti amianto, mediante decreto del Ministro dell’Ambiente e della
Tutela del Territorio, di concerto con il Ministro della Salute e con il Ministro delle
Attivita Produttive;

la determinazione dei criteri qualitativi e quantitativi per l'assimilazione, ai fini della
raccolta e dello smaltimento, dei rifiuti speciali ai rifiuti urbani, derivanti da imprese
esercitate su aree con superficie non superiore ai 150 metri quadri, nei Comuni con
popolazione residente inferiore ai 10.000 abitanti, o su aree con superficie non superiore a
250 metri quadri, nei Comuni con popolazione residente superiore ai 10.000 abitanti (non
possono essere di norma assimilati ai rifiuti urbani i rifiuti che si formano nelle aree
produttive, compresi i magazzini di materie prime e di prodotti finiti, salvo i rifiuti prodotti
negli uffici, nelle mense, negli spacci, nei bar e nei locali al servizio dei lavoratori o
comunque aperti al pubblico);

I’adozione di un modello uniforme del certificato di avvenuto smaltimento, rilasciato dal
titolare del relativo impianto, che dovra indicare per ogni carico da smaltire la quota
effettivamente smaltita, in relazione alla capacita annualmente autorizzata dello stesso
impianto;
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u)
v)

w)

X)

y)
2)

la definizione dei metodi, delle procedure e degli standard per il campionamento e I'analisi
dei rifiuti;

la determinazione dei requisiti e delle capacita tecniche e finanziarie per I'esercizio delle
attivita di gestione dei rifiuti;

la riorganizzazione e la tenuta del Catasto Nazionale dei Rifiuti, che contiene, tra I’altro,
una sezione anagrafica, in cui € possibile acquisire tutte le informazioni desumibili dal
registro delle imprese, relativamente ai soggetti coinvolti nel ciclo di gestione dei rifiuti;

la regolamentazione del trasporto dei rifiuti, ivi inclusa I'individuazione delle tipologie di
rifiuti che, per comprovate ragioni tecniche, ambientali ed economiche, devono essere
trasportate con modalita ferroviaria;

I’individuazione delle tipologie di rifiuti che, per comprovate ragioni tecniche, ambientali
ed economiche, possono essere smaltite direttamente in discarica;

I’adozione di un modello uniforme di registro di carico e scarico dei rifiuti e la definizione
delle modalita di tenuta dello stesso, nonché l'individuazione degli eventuali documenti
sostitutivi;

aa) I’individuazione dei rifiuti elettrici ed elettronici;
bb) I’autorizzazione allo smaltimento di rifiuti nelle acque marine, in conformita alle

disposizioni stabilite dalle norme comunitarie e dalle convenzioni internazionali vigenti in
materia;

cc) I’individuazione della misura delle sostanze assorbenti e neutralizzanti, previamente testate

da Universita od Istituti specializzati, di cui devono dotarsi gli impianti destinati a
stoccaggio, ricarica, manutenzione, deposito e sostituzione di accumulatori, al fine di
prevenire l'inquinamento del suolo e del sottosuolo e di evitare danni alla salute ed
all'ambiente.

Quanto alle principali competenze delle Regioni, € opportuno segnalare che, entro sei mesi
dall’approvazione del decreto legislativo n. 152 del 2006, esse devono effettuare la delimitazione
territoriale degli A.T.O. nel rispettivo piano di gestione dei rifiuti urbani. Nel fare cio, le Regioni
devono seguire alcuni criteri, individuati dallo stesso codice ambientale. Tali criteri sono:

a)

b)

il definitivo superamento della frammentazione gestionale, gia avviato dal decreto Ronchi,
attraverso un servizio di gestione integrata dei rifiuti; si assiste infatti ad un decisivo
accantonamento della frammentazione gestoria di tipo orizzontale, con il passaggio dalla
molteplicita di soggetti titolari delle competenze ad un solo ente, e di tipo verticale, con
I’integrazione delle diverse fasi di gestione dei rifiuti;

il conseguimento di adeguate dimensioni gestionali, che consentano di raggiungere
importanti economie di scala®® e che sono definite sulla base di parametri fisici,
demografici, tecnici e sulla base delle ripartizioni politico-amministrative;

I’adeguata valutazione del sistema stradale e ferroviario di comunicazione, al fine di
ottimizzare i trasporti all’interno dell’A.T.O., cosi da ridurre i costi di trasporto del rifiuto
(oggi la voce maggiormente incidente nel costo di smaltimento);

la valorizzazione di esigenze comuni e di affinita nella produzione e gestione dei rifiuti,
dovute sia a condizioni di tipo ambientale ed idrografico, sia alla natura degli insediamenti
civili ed industriali presenti sui territori;

la ricognizione di impianti di gestione dei rifiuti gia realizzati e funzionanti, con
particolare riguardo al loro livello dimensionale ed al loro grado di efficienza;

21 per ‘economie di scala’ si intende la diminuzione del costo medio di produzione di un bene o di un servizio,
all’aumentare della dimensione dell’impianto ovvero della dimensione fisica od economica del servizio gestito, dati i
costi del macchinario, del lavoro e degli input, nell’ipotesi in cui ciascun impianto sia utilizzato al livello ottimale.
Raggiunta una certa dimensione, i costi possono smettere di diminuire e cominciare ad aumentare, ed allora si dira che
vi sono delle diseconomie di scala.
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f) la considerazione delle precedenti delimitazioni territoriali d’ambito, affinché i nuovi
A.T.O. si diversifichino da quelli anteriori solo sulla base di precise ed adeguate
motivazioni, connesse al buon andamento dell’attivita amministrativa.

Le Regioni hanno anche il compito di regolamentare il processo di formazione delle strutture di
gestione del sistema integrato dei rifiuti urbani. Entro il termine di sei mesi dalla data di entrata in
vigore della parte quarta del decreto legislativo n. 152 del 2006, esse disciplinano le forme e le
modalita di cooperazione tra gli Enti Locali facenti parte del medesimo A.T.O. In particolare, le
Regioni disciplinano le forme ed i tempi in cui, nello stesso Ambito Territoriale Ottimale, gli Enti
Locali di riferimento debbano costituire le relative Autorita d’Ambito.

Le Autorita d’Ambito sono strutture amministrative dotate di personalita giuridica, operanti
ciascuna in un preciso A.T.O., delimitato dalla competente Regione. A tali strutture gli Enti Locali
compresi nell’A.T.O. partecipano obbligatoriamente e ad esse e demandato I’esercizio delle
funzioni amministrative in materia di gestione integrata dei rifiuti urbani. Ogni Autorita d’Ambito
Territoriale Ottimale (A.A.T.0O.) determina gli obiettivi da perseguire, per garantire la gestione in
parola secondo criteri di efficienza, efficacia, economicita e trasparenza. A tal fine, sulla base dei
principi e degli indirizzi fissati dalla Regione territorialmente competente, ciascuna A.A.T.O.
adotta un apposito Piano d’Ambito, contenente un progetto degli interventi necessari, un
programma finanziario ed un connesso modello gestionale ed organizzativo. Il programma
finanz