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Gestione dei Rifiuti nella Normativa Ambientale Comunitaria e Nazionale e
Responsabilita Estesa Penale ed Amministrativa del Produttore

1. INTRODUZIONE GENERALE

La presente trattazione verte sulla gestione dei rifiuti nella
normativa ambientale comunitaria e nazionale e sulla cosid-
detta “REP”, ovvero la responsabilita estesa del produttore.
In questa illustrazione, non potendo trattare I'intera materia
perché troppo estesa, andrd a sottolineare alcuni aspetti che
mi paiono importanti e che sono in evoluzione, per i quali
la giurisprudenza si € espressa in maniera chiara e defini-
ta; pertanto mi pare utile che anche noi, come professionisti,
possiamo riflettere su questi aspetti.

In particolare, dopo una premessa generale e su di una vi-
sione di insieme della normativa comunitaria nazionale di
riferimento, che ci accompagnera in questo excursus, mi sof-
fermerd sul concetto di economia circolare e su come essa
permei un po' tutto I'argomento, quasi a formare un cerchio
che noi andremo a chiudere al termine del nostro approfon-
dimento. Successivamente, mi soffermerd sulla REP e su
come questa si situa all'interno della normativa in materia e
sulle modalita con cui noi professionisti possiamo aiutare gli
eventuali assistiti, affinché tale adempimento non sia solo un
ulteriore onere che la normativa pone in capo ai produttori o
agli imprenditori, ma possa anche diventare una risorsa.

La gestione dei rifiuti ed in generale il problema dei rifiuti € un
tema che oggi va molto di moda ma per la verita costituisce
una costante nella storia degli insediamenti umani.
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La galassia normativa in materia necessita di una duplice
chiave di lettura: la prima riferita alla tipologia di rifiuti e I'al-
tra alla collocazione “cronologica” della fattispecie di cui oc-
corre l'inquadramento normativo. Infatti, la gestione del rifiuto
prevede una serie di fasi successive (produzione, raccolta,
trasporto, riciclo...), per ognuna delle quali esiste un corpus
normativo che regola i diritti e doveri dei soggetti coinvolti ed
il grado di “vicinanza” al rifiuto.

Il primo obiettivo che gli ordinamenti comunitari e nazionali
si sono posti & quello di ridurre la produzione e la pericolos-
ita dei rifiuti. Alla luce di tale scopo, l'attivita primaria e rap-
presentata dal recupero, riutilizzo, riciclaggio ed utilizzazione
come fattore energetico, lasciando allo smaltimento una po-
sizione residuale nella gestione.

A partire dal 2003 gli organi comunitari hanno iniziato una
revisione della normativa sui rifiuti, dandone una visione
nuova. In Italia la norma di riferimento € il decreto legislativo
152/2006 parte |1V, chiamato anche Codice ambientale.

Nel 2018 la direttiva n. 851/2018, che modifica la direttiva
98/2008, recepita in Italia nel 2020, introduce, nel consid-
erando n. 1, il concetto di economia circolare, attorno al quale
ruota tutto il processo dell’attuale gestione dei rifiuti. Nell’Uni-
one Europea questo tema dovrebbe tendere verso una ges-
tione sostenibile dei materiali, una intensificazione dell’'uso
delle energie rinnovabili, 'incremento dell’efficienza energet-
ica, riducendo la dipendenza dellUE dalle risorse importate,
fornendo nuove opportunita economiche e contribuendo alla
competitivita nel lungo termine.

1.1. Cosa si intende per economia circolare?

Prima di tutto bisogna partire da un assunto: la normativa co-
munitaria ha introdotto una visione nuova del concetto di rifiu-
to, facendo si che quest’ultimo non venisse piu inteso come
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un problema, bensi come una risorsa per I'economia. Ecco
perché é fondamentale che anche il produttore concepisca il
rifiuto non come un onere, ma come una risorsa.

Fatta questa premessa, concentriamoci sulla definizione piu
diffusa di economia circolare, vale a dire un sistema econom-
ico che € pensato per potersi rigenerare da solo, con due tipi
di materiali il primo biologico e il secondo tecnico.

Il termine circolare sta proprio ad indicare il flusso continuo
che prevede l'estrazione, la produzione, l'uso e poi il riuso
ed il riciclo, finalizzato ad ottenere la salvaguardia, la tute-
la, il miglioramento, la protezione e la garanzia della qualita
dell'ambiente, della salute umana, dell'utilizzo accorto, effici-
ente e razionale delle risorse naturali.

Attorno a questi cinque verbi (salvaguardare, tutelare, miglio-
rare, proteggere e garantire) ruota tutto il senso e la ratio
dell’economia circolare declinata dalla legislazione comuni-
taria e che vede proprio nel flusso continuo dei materiali la
sua concretezza.

Ad esempio, ci siamo mai chiesti cosa succede delle lavatrici
oppure dei frigoriferi che non funzionano piu o di altri oggetti
comuni a noi tutti e che buttiamo nel cassonetto senza im-
maginarci il dopo? Dovra esserci un processo per cui andra
verificato se € possibile e come € possibile estrapolare e rici-
clare, ad esempio, i metalli preziosi, vale a dire i vari polimeri
di cui sono composti questi oggetti e cercare di mantenere le
loro qualita, per poterli sfruttare al di fuori dell'oggetto che &
deperito per poi riutilizzarli e rimetterli in attivita.

La normativa comunitaria intende declinare nel dettaglio
il concetto di economia circolare, senza distogliere chiara-
mente l'attenzione da quello che & un aspetto altrettanto mer-
itevole di tutela di interesse, quali sono appunto la salute e
I'ambiente.

Per comprendere correttamente questo meccanismo € bene
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tenere presente la classificazione che la normativa ambien-
tale fa delle varie tipologie di rifiuti.

In primo luogo abbiamo i classici rifiuti domestici anche in-
gombranti che provengono da locali adibiti ad uso di civile
abitazione oppure i rifiuti non pericolosi derivanti da altri lu-
oghi e assimilati a quelli urbani per qualita e quantita. Per-
tanto i rifiuti urbani non sono solo i rifiuti domestici ma anche
gli assimilati, per qualita e quantita, agli urbani. La seconda
categoria é formata dai rifiuti speciali, provenienti sostanzial-
mente da attivita agricole, sanitarie, commerciali e di servizio,
attivita di demolizione, fanghi per trattamento delle acque e
dalla depurazione delle acque reflue. Infine abbiamo i rifiuti
pericolosi, che presentano caratteristiche elencate nell'alle-
gato alla parte 4.2 del Codice ambientale e che tengono con-
to della composizione e della concentrazione di valori limite
di determinate sostanze.

Pertanto i due elementi essenziali che servono per definire
un rifiuto come pericoloso sono da una parte l'origine e la
composizione, dall’altra i valori limite di concentrazione di de-
terminate sostanze.

NORMATIVA DI RIFERIMENTO

*DIRETTIVA 2008/98/CE
*DIRETTIVA 851/2018 UE
*NORMATIVA NAZIONALE:
PARTE IV D. LGS. 152/06
*NORMATIVA SPECIALI

Slide N.1, Webinar " Gestione dei Rifiuti nella Normativa Ambientale
Comunitaria e Nazionale e Responsabilita Estesa Penale ed Amministrativa del
Produttore" del 26/06/24
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ECONOMIA CIRCOLARE

* FINALITA’:

SALVAGUARDARE
TUTELARE
MIGLIORARE LA QUALITA’ DELLAMBIENTE
PROTEGGERE LA SALUTE UMANA

GARANTIRE UN UTILIZZO ACCORTO, EFFICIENTE E RAZIONALE DELLE
RISORSE NATURALI

Slide N.2, Webinar " Gestione dei Rifiuti nella Normativa Ambientale
Comunitaria e Nazionale e Responsabilita Estesa Penale ed Amministrativa del
Produttore"” del 26/06/24

CLASSIFICAZIONE DEI RIFIUTI

Slide N.3 Webinar " Gestione dei Rifiuti nella Normativa Ambientale
Comunitaria e Nazionale e Responsabilita Estesa Penale ed Amministrativa del
Produttore"” del 26/06/24
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2. LA RESPONSABILITA' ESTESA DEL
PRODUTTORE

Tale classificazione € importante per poter analizzare |l
tema della responsabilita estesa del produttore (REP). La
definizione della REP sitrova nel considerando numero 14 del-
la direttiva 851/2018: “e auspicabile introdurre la definizione
di regimi di responsabilita estesa del produttore, al fine di
precisare che si tratta di una serie di misure adottate dagli
Stati membri volte ad assicurare che ai produttori di prodotti
spetti la responsabilita finanziaria o quella finanziaria opera-
tiva della gestione della fase del ciclo di vita in cui il prodotto
diventa un rifiuto, incluse le operazioni di raccolta differen-
Ziata, cernita e trattamento. Tale obbligo puo comprendere
anche la responsabilita organizzativa e la responsabilita di
contribuire alla prevenzione dei rifiuti e alla riutilizzabilita e
riciclabilita dei prodotti”.

Nella normativa nazionale questo concetto & presente negli
articoli 178 bis e 179 e seguenti del Codice ambientale ov-
viamente sempre parte 4. Per capire di cosa si tratta e come
applicarla dobbiamo tenere presente la gerarchia della ges-
tione dei rifiuti, la quale prevede una fase preventiva, una
preparazione per il riutilizzo poi il riciclaggio e lo smaltimento.
Tutte queste fasi necessitano di un controllo, ma a chi spetta
questo compito? il controllo spetta al produttore, che ha la
responsabilita di tutto cid che accade dalla nascita alla morte
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del materiale del prodotto o della materia.

La REP va oltre il momento produttivo; essa, infatti, non in-
teressa solo gli aspetti collegati alla produzione e alla com-
mercializzazione, ma anche la fase successiva del prodotto.
Pertanto il produttore risulta coinvolto nella prevenzione e/o
gestione dei rifiuti generati dall’utilizzo o consumo del proprio
prodotto: da qui I'aggettivo “estesa’ riferito alla responsabilita
del produttore.

Il produttore & chiamato, dunque, a farsi carico, o tramite un
sistema individuale o tramite un sistema collettivo di raccolta,
del trattamento e della gestione dei rifiuti generati dal con-
sumo dei propri prodotti, con l'obbligo di raggiungere deter-
minate percentuali di raccolta e recupero dei materiali pre-
senti negli stessi. In pratica si chiede al produttore di essere
virtuoso e quindi di trovare ed organizzare la propria attivita
in modo tale che questi rifiuti e il loro trattamento sia corret-
tamente gestito.

Per questo il produttore pud procedere direttamente, ottem-
perando ai doveri gestionali, oppure indirettamente a livello
meramente finanziario, affidando ad un soggetto terzo il con-
creto assolvimento di tale onere e sostenendo unicamente
tutti i relativi costi. Parimenti meritevole di attenzione € anche
I'aspetto relativo agli “obblighi di informazione” che gravano
sul produttore e gli impongono di fornire dettagliate indicazi-
oni nelle etichette dei propri prodotti, con riferimento ai mate-
riali di cui sono composti.

E evidente che inizialmente questo processo pud sembrare
molto complesso ed oneroso per il produttore, ma € altrettan-
to vero che l'introduzione di questa nozione di responsabilita
ha una duplice finalita.

La prima € evidente ed € quella preventiva, vale a dire il pro-
duttore deve ex-ante cercare di assumere tutte quelle deci-
sioni per strutturare un'organizzazione per cui il rifiuto venga
gestito e non diventi un problema per I'ambiente, la salute...
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La seconda finalita € legata ad un principio che I'Unione eu-
ropea ha introdotto ormai da tempo e che ¢ il principio “di
chi inquina paga”. In altre parole, il produttore deve sapere
chiaramente che sopra la sua testa pende una spada che &
quella di dire “se inquini paghi”; in forza di tale principio, i co-
sti delle misure di prevenzione, controllo e riduzione dell’in-
quinamento e la responsabilita economica della gestione dei
rifiuti e degli eventuali danni da inquinamento devono essere
imputati al soggetto che inquina.

Pertanto, il ruolo centrale della REP, nella strategia del ciclo
produttivo, risiede nella circostanza per cui essa fa cadere
sul produttore l'obbligo di sostenere i costi delle operazioni
necessarie per gestire i rifiuti generati alla fine del ciclo di vita
del prodotto stesso.

Pertanto, quando il prodotto stesso arriva a fine vita, il pro-
duttore non se ne puo disinteressare, ma deve sostenere i
costi delle operazioni necessarie alla gestione dello stesso e
quindi il produttore si deve organizzare. Ecco perché si parla
di finalita preventiva a proposito della REP. Il produttore, dov-
endo farsi carico di queste fasi, & incentivato anche ad optare
per prodotti piu virtuosi che a fine vita generano meno costi,
generando cosi un circolo virtuoso.

La normativa in questo caso vuole introdurre proprio questo
circolo virtuoso: il produttore, per evitare di sostenere costi
elevati per la gestione del rifiuto a fine vita del prodotto, deve
preventivamente optare per prodotti piu virtuosi che a fine
vita costano meno nella gestione. In sintesi la REP incentiva
la progettazione ecosostenibile e promuove la raccolta dif-
ferenziata.

Ecco che allora ritorniamo al discorso iniziale di economia
circolare, cioé di un'economia che contempla tutte le fasi del
prodotto, nessuna esclusa, financo quella finale. Questi as-
petti vengono presi in considerazione dalle Imprese ed an-
che dalle PMI quando si trovano a dover redigere il bilancio di
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sostenibilita, vale a dire quell’aspetto virtuoso delle aziende
che viene richiesto per arrivare a ottenere gli obiettivi che
I'Unione europea da una parte e lo Stato nazionale dall'altra

ci richiedono.

Compresa la definizione e la ratio della REP, € necessario
capire quali siano i rifiuti oggetto di tale responsabilita. In
quali casi il produttore & chiamato a rispondere in base alla
normativa 178 bis e ter del decreto legislativo 152 del 20067

Per il sistema europeo sono solo quattro le tipologie di rifiuti:
i veicoli fuori uso, pile, accumulatori ed imballaggi, i sistemi
di apparecchiature elettriche ed elettroniche. A cio sono state
aggiunte altre categorie per il sistema italiano, quali pneu-
matici, gli oli minerali usati e i rifiuti di beni in polietilene, gli
oli e grassi, vegetali ed animali, esausti. La lista tuttavia e
destinata ad aumentare.

La REP non € l'unica responsabilita individuata dalla norma-
tiva in capo al produttore e in capo ai soggetti che gravita-
no intorno alla gestione del rifiuto. L'articolo 188 del decreto
legislativo del Codice ambientale parla anche di altri tipi di
responsabilita, o meglio di corresponsabilita. Infatti, I'articolo
188 individua quella che nel diritto penale generale € definita
come posizione di garanzia: il produttore iniziale o altri deten-
tori di rifiuti conservano in linea di principio la responsabilita
per l'intera catena di trattamento.

Nasce cosi un principio di corresponsabilita di tutti coloro
che sono coinvolti nell'lambito del ciclo di gestione dei rifiuti,
essendoci un dovere di controllo e di verifica da parte del
produttore iniziale o del detentore su tutti gli altri soggetti co-
involti alla gestione dei rifiuti. Questa € una responsabilita
aggiuntiva e distinta rispetto alla REP. Questo concetto in-
trodotto dall'articolo 188 ha suscitato diverse perplessita, ri-
flessioni e polemiche interpretative, in quanto il concetto di
responsabilita “allargata” stride con i principi costituzionali di
legalita e di responsabilita personale in materia di penale. La
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giurisprudenza in questo caso ha individuato proprio in una
posizione di garanzia rispetto alla filiera dei rifiuti la norma
dell'articolo 188.

In un'ottica prudenziale, possiamo dire che i soggetti desti-
natari degli obblighi di cui al 188 devono verificare I'esisten-
za e l'efficacia degli atti permissivi e autorizzativi in capo al
gestore a cui viene conferito il rifiuto e, nello stesso tempo,
devono verificare I'assolvimento anche da parte dei gestori di
questi obblighi relativi alla manutenzione del rifiuto.

A questo proposito si € espresso il TAR della Campania, con
la sentenza numero 400 del 18 gennaio 2023, che affronta
proprio il tema della responsabilita di cui all’articolo 188 co-
dice ambientale. Riassumendo il fatto oggetto di causa, FCA
Italia ha chiesto al Tribunale di annullare i provvedimenti con
cui la Regione Campania le aveva imposto di dar corso a
degli interventi di messa in sicurezza delle acque di falda e di
riattivare il processo e il procedimento di bonifica dell'area. I
motivo di questa richiesta risiede nella tesi proposta da FCA,
la quale sostiene di non dover essere chiamata in causa per
il solo fatto di essere proprietaria del sito dove viene svolta
I'attivita. Pertanto FCA sostiene che non spetti a lei mettere
in sicurezza il sito, ma eventualmente spetti a chi ha causato
il danno, sulla base del principio chi inquina paga.

I TAR da ragione a FCA e afferma testualmente: “costitu-
isce ius receptor l'orientamento a mente del quale quando un
fenomeno di inquinamento non e ascrivibile alla sfera di azi-
one del proprietario medesimo, va escluso il coinvolgimento
coattivo del proprietario dell'area inquinata nella attivita di ri-
mozione, prevenzione e messa in sicurezza di emergenza.
Al piu tale soggetto potra essere chiamato, nel caso, a ris-
pondere sul piano patrimoniale e a tale titolo potra essere
tenuto al rimborso delle spese relative agli interventi effettuati
dall'autorita competente nel limite del valore di mercato del
sito”.

10
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Dalla lettura della motivazione della sentenza sopra citata,
emerge chiaramente come la giurisprudenza sia tranchant su
questo punto, vale a dire non & consentita una correspons-
abilita e un'estensione di responsabilita del proprietario del
sito. Questo in applicazione dei principi che sono alla base
della normativa comunitaria e nazionale in materia ambien-
tale e in materia soprattutto di gestione del rifiuto.

Pertanto, se non ¢ il proprietario del sito a dover provvedere,
spettera a chi ha commesso la contaminazione e quindi il
danno. |l proprietario del sito sara tenuto solo ad adottare le
misure di prevenzione, ma non gli interventi di riparazione,
messa in sicurezza e bonifica. Questi ultimi gravano esclu-
sivamente sul soggetto al quale sia imputabile la condotta
illecita.

La motivazione di tale interpretazione nasce dal fatto che la
messa in sicurezza del sito costituisce una misura di preven-
zione dei danni e rientra, pertanto, nel genus delle precauz-
ioni, unitamente al principio dell’azione preventiva, e non
avendo finalita di ripristino non presuppone I'accertamento
della sussistenza del dolo o della colpa.

Va precisato che il principio di precazione consente di adot-
tare, sulla base di conoscenze scientifiche, misure di protezi-
one. La corretta applicazione del principio di precauzione non
ha come conseguenza immediata ed automatica il divieto di
ogni attivita che, in via del tutto ipotetica, si assuma foriera di
potenziali rischi, bensi richiede una prudenziale e seria valu-
tazione dell’attivita che potrebbe ipoteticamente presentare
dei rischi, valutazione che consiste nella formulazione di un
giudizio scientificamente attendibile (ex multis, Consiglio di
Stato 31 agosto 2023 n. 8098).

In effetti il decreto legislativo 152 ha confermato la scelta
legislativa in precedenza effettuata dalla normativa del 97 di
allocare una responsabilita solo patrimoniale in capo al pro-
prietario del sito non responsabile. In particolare quest’ultimo

11
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ai sensi dell'articolo 245 comma 2 d. Igs. 152 & tenuto ad
adottare solo le misure di prevenzione di cui all’articolo 240
comma 1 lett. I. Al contrario, gli interventi di riparazione, bon-
ifica, messa in sicurezza e ripristino gravano esclusivamente
sul responsabile della contaminazione, cioé sul soggetto al
quale sia imputabile I'inquinamento.

Merita soffermarsi sulla possibilita che il responsabile non
sia individuale o non provveda. In questo caso gli interventi
verranno adottati dalla PA competente, escludendo quindi in
modo netto il proprietario dell’area inquinata.

ARTICOLO 179 CODICE AMBIENTALE

FISSA UNA GERARCHIA DELLA GESTIONE DEI RIFIUTI:
PREVENZIONE
PREPARAZIONE PER RIUTILIZZO
RICICLAGGIO
RECUPERO DI ALTRO TIPO
SMALTIMENTO

Slide N.4 Webinar " Gestione dei Rifiuti nella Normativa Ambientale
Comunitaria e Nazionale e Responsabilita Estesa Penale ed Amministrativa del
Produttore” del 26/06/24
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3. END OF WASTE

Per chiudere il cerchio aperto all’inizio di questa trattazione
in materia di gestione dei rifiuti con particolare riferimento
all’economia circolare, € necessario analizzare il momento in
cui il rifiuto cessa di avere tale qualifica (end of waste). Il leg-
islatore comunitario e nazionale ha stabilito delle condizioni,
in presenza delle quali i materiali derivanti dal recupero di
rifiuti cessano di essere qualificati come tali e possono es-
sere riprodotti come un autentico prodotto nel ciclo econom-
ico produttivo, vale a dire nascono una seconda volta e pos-
sono essere reimmessi nel ciclo produttivo.

Nell’ambito della disciplina nazionale, le condizioni previste
sono: la sostanza viene utilizzata per scopi specifici; esiste un
mercato per tale sostanza od oggetto; I'utilizzazione soddisfa
| requisiti tecnici e normativi e non comportera impatti neg-
ativi di carattere sanitario ed ambientale. Se tali condizioni
vengono soddisfatte, il rifiuto in oggetto, cessando di essere
tale, puo essere computato ai fini del raggiungimento degli
obiettivi previsti dall’articolo 184 — ter del codice ambientale,
vale a dire di recupero e riciclaggio.

Il produttore che effettua questo congruo ed adeguato recu-
pero dei rifiuti, trasforma i rifiuti in materie prime seconde,
cioe delle materie prime che sono gia state tali in allora, che
sono state utilizzate, riciclate ed immesse nel ciclo produtti-
VO € possono essere ancora riutilizzate come materie prime
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in una seconda fase della loro vita: materie prime seconde.
Cid comporta che il produttore non debba piu considerare
quelle materie come rifiuti, ma gestirli come materie prime,
ancorché seconde, nel ciclo produttivo.

Il “end of waste” rappresenta il “premio” per il produttore che
effettua un congruo ed adeguato riciclo/recupero dei rifiuti,
trasformandoli in materie riutilizzabili. II cosiddetto premio
consiste nell’escludere il materiale o la sostanza in questione
dalla normativa del regime dei rifiuti, salvo I'applicazione di
quella sui prodotti.

Tale percorso circolare fa si che il produttore non abbia solo e
tanto un onere nel gestire il rifiuto, bensi una risorsa, creando
quel circolo virtuoso dell’economia circolare enunciato dalla
normativa in materia ambientale. Se il produttore & capace,
creativo e rispettoso della normativa, cerchera di organizzare
la propria attivita in maniera tale da limitare al massimo o an-
nullare completamente la presenza di rifiuti, che rimangano
tali e di averli come materie prime seconde, che possono
essere reintrodotte nel suo ciclo produttivo, diventando cosi
un’ulteriore risorsa per il produttore stesso. Con tale sistema
vengono limitati gli oneri finanziari della gestione del rifiuto,
realizzando in toto il principio di economia circolare su cui si
basa la normativa comunitaria e nazionale in materia ambi-
entale ed in particolare di gestione dei rifiuti.
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