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Intervengono, ai sensi dell’articolo 48 del Regolamento, il dottor Mar-
cello Franco, il professor Giorgio Nebbia, professore di merceologia all’Uni-
versità di Bari e il professor Siro Lombardini, professore ordinario di Eco-
nomia politica all’Università di Torino.

I lavori hanno inizio alle ore 11,50.

Presidenza del Vice Presidente Carcarino

Audizione di docenti universitari ed esperti di diritto ed economia ambien-
tale

PRESIDENTE. L’ordine del giorno reca l’indagine conoscitiva in
merito allo schema di decreto legislativo sulla disciplina dei rifiuti.
Ascolteremo oggi alcuni docenti universitari esperti di diritto ed econo-
mia ambientale. Ringrazio per la loro partecipazione il dottor Marcello
Franco, il professor Giorgio Nebbia ed il professor Siro Lombardini: so-
no convinto che ci forniranno un prezioso contributo per i nostri lavori,
contributo che vorremmo utilizzare anche per migliorare il testo del
provvedimento in materia di rifiuti, al quale siamo convinti che alcune
modifiche debbano essere apportate.

Do senz’altro la parola al professor Siro Lombardini.

LOMBARDINI. Signor Presidente, torno volentieri in Senato, aven-
done fatto parte nella VII legislatura. Chiedo scusa se per il mio inter-
vento seguirò solo una traccia scritta, in quanto importanti impegni mi
hanno impedito di redigere una relazione più precisa su un problema la
cui rilevanza vado da tempo sottolineando, indubbiamente uno dei pro-
blemi più gravi in materia, intorno al quale vi sono anche molti equivo-
ci. Si ritiene infatti che risanare l’ambiente, soprattutto evitare l’inquina-
mento, sia costoso. Ciò non è vero; se il problema si affronta in modo
appropriato si può dimostrare che si possono indurre determinati com-
portamenti e realizzare tecnologie che, senza comportare costi rilevanti,
evitano che un patrimonio molto prezioso che condiziona tutte le atti-
vità ed il nostro modo di vivere sia compromesso.

Credo che lo schema di decreto legislativo predisposto sia molto
ben centrato, soprattutto per lo sforzo che si fa, sostituendo anche
altre normative più specifiche, di arrivare ad un testo unico sulla
materia la quale, peraltro, è legata anche ad altre materie. Questi
collegamenti dovrebbero forse essere sottolineati ancora meglio nello
schema di decreto: ad esempio, non si può isolare il problema della
gestione dei rifiuti da quello dell’organizzazione del territorio. Sono
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due questioni connesse; c’è qualche richiamo nel testo in esame,
ma forse andrebbe sottolineato.

Questa connessione accentua ancor più il ruolo che possono e devo-
no avere le regioni, alle quali spetta il compito di determinare un piano
di sviluppo con connotazioni spaziali, oltre che temporali, che si riferi-
scono al territorio. Devo dire che finora questi piani non sono mai de-
collati seriamente. Mi è capitato di esaminare qualche piano regionale
inviatomi per avere un parere. A volte sono stato costretto a rispondere
che non si trattava di un piano ma di un insieme di studi elaborati da
diverse parti, messi insieme in modo spesso non coordinato. Mi limiterò
oggi a sottolineare alcuni spunti di riflessione in relazione a possibili
miglioramenti e mi dichiaro disponibile fin d’ora a rispondere ad even-
tuali domande specifiche.

Insieme al professor Nebbia mi occupo da molto tempo di problemi
ecologici e più volte abbiamo richiamato l’attenzione sugli aspetti pecu-
liari di questo argomento e della legislazione in materia. Penso innanzi-
tutto da una legge in questo settore debba essere formulata in modo
realistico e giuridicamente puntuale. Non credo che ci si possa limitare
a dire che chi inquina paga: eviterei in una legge espressioni di questo
genere. Altrettanto realisti è necessario essere evitando di formulare
obiettivi che, laddove si presentano irrangiungibili, finiscono per offrire
il fianco alle critiche e per facilitare coloro che vogliono disattendere la
legge. Si afferma, per esempio, nello schema di decreto che la gestione
di rifiuti non deve generare inquinamento e rumori. Secono me sarebbe
meglio dire che tale attività deve essere svolta con il minor impatto am-
bientale possibile.

Il problema dei rifiuti infatti ha un rilevante impatto ambientale. Si
tratta di stabilire se è inevitabile oppure se deriva da quel problema
drammatico che si verifica in quanto le discariche non sono realizzate a
regola d’arte, anzi non sono neppure vere discariche in quanto consen-
tono che tutto filtri nel terreno. Infatti, sia per come sono fatte le disca-
riche, sia perchè in molte zone non esistono ancora fognature adeguate,
abbiamo inquinato la prima, la seconda e forse anche la terza falda
acquifera.

Mi sembra dunque innanzitutto necessario consigliare una formula-
zione del testo più tecnica.

Un altro aspetto riguarda il controllo. Nel nostro Paese, se si consi-
derano leggi speciali e codici, esiste già una normativa sufficiente ad
impedire la monomissione dell’ambiente. Ad esempio, ho sempre soste-
nuto che se la legge urbanistica del 1942 fosse stata utilizzata in modo
intelligente sarebbe stata sufficiente per evitare lo scempio che si è rea-
lizzato. Si è ritenuto però di interpretare questa legislazione in materia
diversa da quella autentica con tutte le conseguenze che si sono verifica-
te. Ciò che in realtà manca in Italia è il controllo, anche perchè si ha la
pretesa che il controllo avvenga in maniera globale. Consideriamo ad
esempio l’analogia con una frontiera, attraversando la quale dovremmo
essere tutti controllati. Quando da giovane mi recavo in Inghilterra per
studiare, osservavo che alla frontiera veniva fermata una persona ogni
dieci, mentre gli altri potevano attraversare il confine. Ma ciascuno di
quelli fermati non poteva portare in Inghilterra una sigaretta in più di
quanto fosse permesso.
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Perchè non introduciamo anche noi questo criterio? Quello, cioè, di
stabilire che controlliamo l’1 per cento di imprese l’anno, scelte a caso
dai notai; queste imprese, però, fanno veramente i conti con la legge.
Questa è la prima vertenza.

Seconda vertenza: ritengo che in Italia si ricorra spesso per fortuna
senza effetti – alle misure cautelari; se si dovessero applicare rigorosa-
mente le leggi sul fisco e stabilire la reclusione secondo le norme previ-
ste, credo dovremmo consentire alle persone oneste di vivere nelle car-
ceri – in questo caso probabilmente il loro numero sarebbe alto – e la-
sciare il resto per i carcerati. Questo non avverrà e quindi il problema
non si pone.

Ciò che, invece, in Italia è assolutamente inadeguato sono le pene
pecuniarie. In alcuni articoli leggo – non voglio perdere troppo tempo a
richiamarli tutti – che per alcune inadempienze è prevista una multa la
cui entità va considerata rispetto alla probabilità di essere preso: qui en-
tra in gioco la speranza matematica, perchè se ho una probabilità del 50
per cento di essere preso, il rischio reale è di quattro milioni, ma se la
probabilità di essere preso è di un millesimo, il rischio è di otto mila li-
re, per cui posso benissimo correrlo.

Bisogna quindi insistere di più e soprattutto sui controlli fatti.
In relazione a questo, mi permetto di dare un suggerimento. È giu-

sto che siano rispettati i ruoli, sia quello della camera di commercio sia
quello delle regioni, ma è necessario evitare ciò che avviene spesso nel
nostro Paese, ossia che una persona debba dimostrare di essere effetti-
vamente nata in una certa data, attraverso l’esibizione dell’apposito cer-
tificato, ogni qual volta si deve iscrivere ad una scuola o ad un concor-
so. Nel caso specifico, se noi stabilissimo che le denunce d’inizio di atti-
vità produttiva vengono fatte direttamente alla camera di commercio,
dovremmo prevedere altresì che le notizie passino automaticamente alla
regione; in tal modo sia la camera di commercio che la regione svolge-
ranno il proprio specifico ruolo evitando inutili duplicazioni.

A tal riguardo vorrei dare un ulteriore suggerimento. Mi sembra di
aver capito, se ho ben interpretato il testo del decreto legislativo, che chi
produce rifiuti ha l’obbligo di fare la denuncia alla camera di commer-
cio e di tenere un registro. È giusto che ciò avvenga; tuttavia, poichè
tutti coloro che svolgono un’attività produttiva sono già noti alla camera
di commercio, bisogna stabilire che tutti gli iscritti debbano fornire le
informazioni in modo da rendere possibile immediatamente il controllo.
Faccio un esempio: ho 100 persone iscritte, di queste solo 70 hanno for-
nito le informazioni necessarie, per cui le altre 30 verranno facilmente
individuate. Facendo ciò evitiamo sin dall’inizio il determinarsi di forme
di evasione, perchè poi risulta molto difficile superare una situazione di
evasione cospicua.

Il professor Nebbia, uno dei maggiori esperti di questi temi in Ita-
lia, avrà certamente molte riflessioni da fare riguardo alla semantica.

Finalmente – dico ciò con grande soddisfazione – abbiamo una leg-
ge che mette ordine nel settore, ma poichè è un settore nel quale tutte le
classificazioni sono in parte arbitrarie, bisogna stabilire una valida clas-
sificazione che diventi punto di riferimento, altrimenti non si parla più
la stessa lingua, il che invece è fondamentale.
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Anche a tale riguardo mi permetto di fare una considerazione. Poi-
chè il primo problema è quello di ridurre la produzione dei rifiuti, sa-
rebbe stato forse necessario dedicare un’apposita parte alle misure volte
a conseguire questo obiettivo. Ritengo che non spetti alla legge prevede-
re tutto questo ma, ad esempio, nella introduzione al decreto legislativo
si potrebbe trovare il modo di far riferimento ad una normativa, neces-
sariamente fiscale, che incentivi più efficacemente la riduzione di rifiuti.
Mi limito a fare un esempio: quando mia moglie butta le bottiglie
nell’apposito raccoglitore, anche se si rompono ci troviamo comunque
di fronte ad un piccolo progresso perchè, per lo meno, si ha una raccol-
ta differenziata che permette di riprodurre il vetro con un certo costo
energetico. Certo, mio nonno sarebbe svenuto nel vedere delle bottiglie
di vino rotte, ma cerchiamo almeno di procedere ad una raccolta
differenziata.

Voglio soffermare l’attenzione su una delle ultime parti del decreto
legislativo, quella che voi chiamate la «disciplina degli imballaggi». Oc-
correrebbe, a mio giudizio, prevedere che certe forme di imballaggio
siano prodotte a parte: per esempio che le bottiglie di un certo tipo sia-
no soggette al 2 per cento di IVA e quelle per le grappe speciali siano
soggette al 20 per cento di IVA; in questo modo si facilita una normaliz-
zazione e soprattutto il recupero. Tale recupero deve avvenire non come
semplice recupero differenziato ma come riuso. Come si favorisce il riu-
so? Anche in questo caso potrebbero essere necessarie delle norme fisca-
li o addirittura delle sovvenzioni. Faccio un esempio: l’impresa che rac-
coglie le bottiglie e poi le rivende, dovrebbe godere di vantaggi fiscali in
modo da favorire un’operazione che non è conveniente se fatta su picco-
la scala; occorrerà, quindi, che sia indotta. È bene che sia previsto un
consorzio come è fatto nel testo, ma lo Stato dovrà intervenire preve-
dendo e garantendo l’attuazione di determinati obiettivi da parte di chi
sarà più efficiente; se domani ci saranno privati a ciò disposti, si sce-
glierà chi vorrà un contributo minore rispetto agli altri.

In Finlandia, per esempio, dove mia figlia si è sposata e vive (è mol-
to impegnata sui problemi ambientali), alcune associazioni di volontari
si adoperano per il riuso dei mobili vecchi. Mia figlia ha proposto
un’iniziativa analoga alla provincia di Torino e ad alcuni comuni della
zona, iniziative che pare funzionino anche bene. Quindi, si potrebbe
prevedere il riutilizzo di questi mobili vecchi che, con un minimo di ri-
costruzione, si possono rendere utilizzabili; lei stessa, per la sua nuova
casa, ha coerentemente comprato molti dei mobili in questi centri per il
riuso.

Il concetto di riuso deve essere a mio parere sottolineato con forza.
Un altro aspetto molto importante riguarda l’edilizia. Io non sono un
tecnico, il professor Nebbia mi correggerà e integrerà le mie riflessioni a
questo riguardo; però penso che non sia impossibile riutilizzare molti
dei materiali edili impiegati, attraverso la macinazione, per il drenaggio
o altre finalità. In tal modo oltre tutto si eviterebbe anche di scaricare
grandi quantità di questo materiale inerte, che deturpa l’ambiente e che
viceversa potrebbe essere ancora utilizzato.

Un’altra osservazione di carattere generale riguarda il finanziamen-
to del provvedimento. Una volta mi è stato chiesto di esprimere un pare-
re sulla riforma che l’allora ministro della pubblica istruzione Falcucci
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stava impostando, ma quando ho saputo l’entità della somma che era
stata stanziata (400 miliardi) le ho chiesto se si pensava di fare la rifor-
ma della scuola secondaria superiore solo con quella cifra. Bisogna ave-
re i mezzi adeguati per intervenire; anzi la mia proposta è quella di pre-
vedere, per le regioni, forse anche per le province (non ho capito perchè
è sparito dal decreto legislativo il riferimento alle aree metropolitane,
che invece potrebbe utilmente essere mantenuto), un fondo per la ge-
stione dei rifiuti in cui confluisca tutto quello che viene percepito attra-
verso il sistema autorizzatorio. Qui si prevede la tassa per i rifiuti, che
già esiste e che è bene sia regolarizzata (è un altro punto forte del prov-
vedimento); ma anche per quanto riguarda le ammende, occorrerebbe
che i comuni avessero interesse a emettere sanzioni. Se si riesce ad indi-
viduare in maniera seria qualcuno che non rispetta la normativa, si può
arrivare anche a cifre elevate e con 30 miliardi un comune può risolvere
qualche problema.

Signor Presidente, sostanzialmente penso di aver esposto le conside-
razioni che, anche per le mie competenze, ritenevo di fare e che mi
sembrava meritassero qualche riflessione. Sarò lieto di rispondere even-
tualmente alle domande che i senatori volessero rivolgermi.

FRANCO. Innanzitutto, desidero ringraziare il Presidente della
Commissione per avermi invitato a questa audizione, la qual cosa mi ha
da un lato meravigliato e dall’altro mi ha non poco lusingato, anche per-
chè quanto potrò riferire è decisamente più «pedestre» rispetto alle con-
siderazioni esposte da chi mi ha preceduto.

Io ho esaminato il provvedimento sotto il profilo testuale, letterale.
Posso aver le mie idee su quella che dovrebbe essere una norma corretta
ed efficace in materia di rifiuti; ma può essere un’idea del tutto persona-
le e di poco interesse per questa Commissione. Invece, ho accettato l’in-
vito, di valutare questo testo al fine di suggerire gli opportuni correttivi,
affinchè si possano effettivamente raggiungere gli obiettivi prefissati: da-
ta la mia esperienza di assistenza e collaborazione alle imprese, agli enti
locali o alla pubblica amministrazione, ritengo di poter compiere una
valutazione sugli effetti in termini meramente applicativi del testo
proposto.

Si tratta di un testo estremamente complesso, articolato, con un
contenuto molto vasto, perciò l’analisi che ho potuto effettuare nel det-
taglio non riguarda l’intero testo, ma soltanto alcune parti di esso. Pri-
ma di entrare nel merito di queste ultime e premesso che questo testo si
compone essenzialmente di due parti (non si tratta del testo unico sui
rifiuti, ma della legge-quadro sui rifiuti con un’appendice che riguarda
essenzialmente i materiali derivanti da imballaggio e non solo), vorrei
svolgere alcune riflessioni di carattere generale.

Per quanto riguarda il sistema sanzionatorio, non vorrei entrare nel
merito dell’entità delle pene, mi limito ad osservare come quanto meno
qualcosa sia da rivedere e da correggere. Già da una prima lettura si no-
tano alcune contraddizioni. Faccio un paio di esempi. L’articolo 49,
comma 4, afferma che viene punito con la pena dell’arresto fino a sei
mesi (o con l’ammenda da lire 5 milioni a lire 50 milioni, se si tratta di
rifiuti non pericolosi) chi violi le procedure semplificate previste dagli
articoli 31, 32 e 33 per l’effettuazione di operazioni di autosmaltimento
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e di recupero dei rifiuti. Poi, l’articolo 50, comma 1, stabilisce che
chiunque non effettua o non rinnova alla prevista scadenza la comuni-
cazione o la denuncia di cui agli articoli 31, 32 e 33 è punito con la san-
zione amministrativa pecuniaria da lire 5 milioni a lire 30 milioni. È
evidente che esiste una «piccola» sfasatura.

Sempre nell’articolo 50, comma 3, si legge: «Chiunque omette di te-
nere o tiene in modo incompleto il registro di carico e scarico di cui
all’articolo 13, comma 1, è punito con la sanzione amministrativa da lire
20 milioni a lire 120 milioni». Poi, il successivo comma 6 dello stesso
articolo stabilisce: «Si applica la sanzione amministrativa pecuniaria da
lire 500.000 a lire 3 milioni nell’ipotesi di mancata conservazione o di
mancato invio alle autorità competenti dei registri...». Questo vuol dire
che, se si scopre l’assenza del registro chiaramente all’interessato con-
verrà affermare di non averlo conservato piuttosto che di non averlo
tenuto.

Un’altra considerazione di carattere generale, sulla quale non inten-
do scendere in dettaglio, ma che mi pare importante, è che il provvedi-
mento in esame enfatizza il sistema di pianificazione. Sono previsti due,
addirittura tre livelli di pianificazione; infatti, è previsto il piano nazio-
nale (articolo 21), il piano regionale (articolo 22) ed è ribadito quanto
già espresso dalla legge sulle autonomie locali, in ordine alla competen-
za delle province in merito alla programmazione dello smaltimento dei
rifiuti nel loro territorio. Vi è però anche un altro piano: le regioni devo-
no, con un altro atto, provvedere alla individuazione degli ambiti terri-
toriali ottimali per la gestione dei servizi di smaltimento, ed anche tale
norma ha un contenuto sostanzialmente pinificatorio.

Va inoltre sottolineato come l’articolo 2, comma 7, dopo aver elen-
cato le finalità del provvedimento concluda dicendo che: «Per l’attuazio-
ne delle finalità di cui al presente articolo sono elaborati ed adottati i
piani di gestione dei rifiuti di cui agli articoli 21 e 22». E all’articolo 21,
comma 1, si stabilisce che il piano nazionale per la gestione dei rifiuti è
lo strumento fondamentale per l’attuazione degli obiettivi di cui all’arti-
colo 2.

Il piano nazionale è poi il presupposto necessario per l’adozione dei
piani regionali, quindi per un processo di pianificazione «a cascata».
Non esprimo giudizi in merito, mi limito a semplici osservazioni di fat-
to, essendo ben note le difficoltà che le regioni hanno incontrato dal
1982 ad oggi. Alcune si erano proposte di predisporre il piano di smalti-
mento dei rifiuti ancor prima del 1982: il Veneto nel 1980 e la Lombar-
dia nel 1981. però, nè il Veneto nè la Lombardia, nè alcun’altra regione
è riuscita a predisporne un piano che si possa chiamare tale. Si tratta di
un dato oggettivo: se infatti i piani fossero stati predisposti almeno in
alcune regioni e fossero stati redatti come si voleva, almeno in quei ter-
ritori non vi sarebbero gravi problemi o gravi difficoltà di gestione dei
rifiuti.

Personalmente, avendo collaborato con l’amministrazione regionale
del Veneto per il secondo e terzo tentativo di redazione di un piano re-
gionale di smaltimento dei rifiuti speciali e per il primo e ultimo tentati-
vo di aggiornamento del piano regionale di smaltimento dei rifiuti urba-
ni, ritengo che i piani, come previsti nel decreto del Presidente della Re-
pubblica n. 915 del 1982, non siano tecnicamente redigibili. Questa è la
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mia sensazione personale. Adesso si prevedono dei piani, per giunta «a
cascata», con contenuti notevolmente superiori a quelli indicati nel cita-
to decreto del Presidente della Repubblica n. 915.

Osservo che non si rinviene in questo testo alcuna indicazione su
come rimuovere gli ostacoli. Non so con precisione quali siano, posso
avere una mia idea, ma certamente vi sono ostacoli che hanno impedito
la redazione di questi benedetti piani. Certamente non si può credere
che per rimuovere gli ostacoli sia possibile far ricorso al potere sostituti-
vo dello Stato. Ciò significherebbe dire che tutte le regioni non hanno
provveduto a adottare un piano per incapacità o per pura disobbedienza
o ancora per scarsa volontà.

Entrando nel merito dell’articolato, devo dire che secondo me, pur
essendo interessante fare affermazioni di principio ed enunciare obietti-
vi da conseguire, la legge dovrebbe indicare anche gli strumenti per rag-
giungere quegli obiettivi, altrimenti rimarremo solo al livello di belle
affermazioni.

Il settore che ho più attentamente esaminato riguarda il sistema au-
torizzativo. Preciso subito che intendo il sistema di assenso preventivo o
di consenso o la realizzazione dei presupposti per lo svolgimento delle
varie attività sottoposte a controllo, quindi tutto quanto previsto come
presupposto per il lecito avvio delle attività. Siamo in sede di attuazione
di direttive comunitarie: il primo obiettivo da conseguire è l’adeguamen-
to alla direttiva in materia di sistema autorizzatorio. Tale direttiva
nell’allegato A (che corrisponde all’allegato B dello schema di decreto le-
gislativo) prevede essenzialmente l’autorizzazione per le operazioni di
smaltimento e nell’allegato B (corrispondente all’allegato C dello schema
di decreto) l’autorizzazione per le operazioni di recupero. Vi è poi l’indi-
cazione della autorizzazione alla miscelazione di rifiuti pericolosi, la
previsione di un ulteriore sistema come presupposto del lecito avvio di
attività e la necessità di iscrizione presso le competenti autorità per
l’esercizio delle attività di raccolta, trasporto, smaltimento o il recupero
in conto terzi (si precisa commercianti o intermediari). Questo è il siste-
ma di partenza, diciamo di carattere generale, della direttiva, che in de-
roga prevede la dispensa dall’autorizzazione con necessaria iscrizione
presso le competenti autorità per attività di autosmaltimento e per atti-
vità di recupero, con la limitazione che le attività di autosmaltimento
possono essere dispensate dall’autorizzazione soltanto qualora non sia-
no riferite a rifiuti pericolosi.

In siffatto contesto la precisazione che entrambe queste possibilità
di dispensa possano essere concesse soltanto a fronte dell’esistenza di
norme tecniche che compiutamente regolano la materia, a mio modo di
vedere ha un preciso significato. Vi sono attività da sottoporre ad auto-
rizzazioni, altre per le quali è sufficiente l’iscrizione. L’autorizzazione si
distingue dall’iscrizione in quanto mentre la prima presuppone una va-
lutazione anche attraverso elementi discrezionali e quindi una vera e
propria decisione amministrativa, la seconda riguarda attività che devo-
no o possono essere compiutamente regolamentate in via generale ma
per le quali non vi è spazio o necessità di una valutazione discrezionale
essendo sufficiente il riconoscimento attraverso l’iscrizione; per fare un
esempio, per svolgere attività di trasporto che elemento valutativo vi
può essere al fine di rilasciare l’assenso? L’attività di trasporto dovrebbe
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essere chiaramente regolamentata, ragion per cui non può essere eserci-
tata se non in un regime di iscrizione, risultando superfluo instaurare
un processo amministrativo vero e proprio. Questa è l’impostazione
comunitaria.

Vediamo ora cosa dice il testo del decreto legislativo. Il sistema au-
torizzativo, nel senso lato prima precisato, si articola in autorizzazione
in senso proprio, io ritengo però indipendentemente dalla preventiva ap-
provazione del progetto, iscrizione sostitutiva dell’autorizzazione e co-
municazione preventiva, solo in alcuni casi con la previsione del termi-
ne termine di preavviso.

Per quanto riguarda l’autorizzazione in senso stretto, oltre a quella
relativa alla miscelazione di rifiuti pericolosi, che può essere rilasciata
in deroga al fondamentale principio per cui i rifiuti pericolosi non pos-
sono essere miscelati, nel testo proposto si prevede in via ordinaria l’ap-
provazione del progetto e l’autorizzazione alla realizzazione dell’impian-
to di smaltimento e recupero come previsto ed individuato, l’autorizza-
zione allo smaltimento e al recupero, ossia l’autorizzazione all’esercizio
di operazioni di smaltimento e recupero come individuate in un allegato
corrispondente a quello della direttiva comunitaria; l’autorizzazione per
impianti di ricerca e sperimentazione e l’approvazione di progetti di bo-
nifica di siti inquinati, costituente anche autorizzazione all’esercizio dei
relativi impianti.

Stando alla lettera, si può derogare attraverso iscrizioni che vengo-
no dichiarate sostitutive dell’autorizzazione (poi vedremo che non è così
almeno sequenzialmente, e quindi che il testo sembra contraddittorio)
con le cosiddette procedure semplificate previste per attività da determi-
nare, di autosmaltimento, di recupero, di raccolta, di trasporto di rifiuti
destinati al recupero. Questo è il sistema autorizzatorio in senso
stretto.

Comincia ad insorgere un primo dubbio sul significato di titolo pro-
fessionale. In ogni caso il titolo professionale è un fattore limitativo di
questa attività; pertanto mi chiedo: se svolgo un’attività di trasporto a ti-
tolo non professionale, in quale regime debbo andare a collocarmi dal
momento che si dichiara che l’iscrizione è sostitutiva della autorizzazio-
ne di cui abbiamo parlato precedentemente? L’autorizzazione è prevista
per lo svolgimento di attività di smaltimento e di recupero, come indivi-
duate negli allegati B e C al provvedimento. Tuttavia in tali allegati non
trovo citate nè l’attività di raccolta e trasporto nè l’attività di intermedia-
zione. In questo caso, quindi, l’iscrizione non è sostituita da alcunchè e
a maggior ragione pongo il problema riguardo a cosa succederà per co-
loro i quali non svolgono l’attività a titolo professionale (salvo capire co-
sa significhi «a titolo professionale»).

La sostituzione mi lascia perplesso e mi preoccupa ancor di più lad-
dove effettivamente potrebbe sussistere: penso alle imprese che gestisco-
no impianti di smaltimento o di recupero di titolarità di terzi. A parte il
fatto che il concetto di titolarità di terzi non è del tutto chiaro, probabil-
mente si vuol fare riferimento a coloro i quali gestiscono tecnicamente
impianti prevalentemente pubblici in appalto o concessione. Varrebbe,
pertanto, la pena di dirlo molto chiaramente.

Le pubbliche amministrazioni titolari del servizio pubblico di smal-
timento dei rifiuti possono demandare ad imprese private la gestione
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operativa degli impianti; è utile ed opportuno che le imprese che gesti-
scono in nome e per conto dell’ente comunale o dell’ente consortile (enti
che restano i titolari del servizio) abbiano una loro qualificazione.

Non si vede come un’iscrizione possa sostituirsi all’autorizzazione
alla conduzione di quell’impianto, tanto più se si tiene conto del conte-
nuto dell’autorizzazione stessa e del fatto che l’impresa si iscrive presso
la camera di commercio del capoluogo regionale in cui ha la sede lega-
le, per poter poi gestire uno o più impianti che gli vengono dati in con-
cessione o in appalto.

In conclusione, trovo già una prima «zeppa» sulla stabilità di tutta
l’impalcatura: si prevede da un lato, una iscrizione sostitutiva, delle au-
torizzazioni che non esistono e, dall’altro, autorizzazioni che esistono
ma per cui non si riesce assolutamente e razionalmente a vedere come
questa iscrizione possa sostituire quell’autorizzazione.

Le procedure semplificate rappresentano un punto interrogativo,
uno dei tanti punti interrogativi presenti in questo provvedimento: quali
saranno i soggetti, le attività e i rifiuti per i quali si potrà ottenere il be-
neficio del percorso semplificato è tutto da vedere, essendovi un manda-
to sostanzialmente in bianco ad un emanando decreto ministeriale di at-
tuazione. Dico essenzialmente in bianco perchè l’unica indicazione ge-
nerica – per non dire pleonastica – è che le norme e le condizioni, che
questo decreto ministeriale dovrà fissare, dovranno garantire che i tipi,
le quantità di rifiuti, i procedimenti e i metodi di smaltimento e recupe-
ro siano tali da non costituire pericolo per la salute dell’uomo e pregiu-
dizio all’ambiente.

Nel testo vi è un altro articolo che parla di comunicazioni preventi-
ve ed è esattamente l’articolo 6 relativo alle cosiddette attività di utilizzo
diretto.

Questo articolo – anticipo subito – mi lascia enormemente perplesso
e, a seconda di come è interpretato, può minare alla radice tutta la co-
struzione. In esso, infatti, si prevede che con ulteriore decreto ministe-
riale di attuazione vengano individuati i materiali e le sostanze previsti
nell’allegato A al decreto legislativo stesso (corrispondente all’allegato
primo alla direttiva comunitaria), che possono essere utilizzati diretta-
mente, previa semplice comunicazione alla camera di commercio.

Così letto, l’articolo in prima approssimazione sembrerebbe preve-
dere una procedura ulteriormente semplificata rispetto a quella indicata
e qualificata come tale. È da sottolineare come in questo articolo non si
dica assolutamente che il Ministero dell’ambiente dovrà individuare i ri-
fiuti oggetto di riutilizzo diretto; la norma riguarda le sostanze, ancor-
chè ricomprese nell’allegato, che possono essere oggetto di riutilizzo di-
retto. Nell’allegato trovo un’elencazione che si chiude con una voce:
«qualunque altra sostanza od oggetto non compreso nelle voci prece-
denti».

Tale individuazione prescinde totalmente dal fatto che si tratti o
meno di rifiuti; d’altra parte la condizione per usufruire della procedura,
che in prima approssimazione appare una procedura ulteriormente sem-
plificata, non è soltanto che il materiale venga individuato nel decreto.
ma vi è la condizione aggiuntiva che l’utilizzo comunque venga effettua-
to senza che il materiale esca dall’ordinario circuito economico-produt-
tivo.
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A questo punto concludo con quello che avevo anticipato. A mio
giudizio, continua a persistere qualche elemento di pesante incertezza
sul concetto stesso di rifiuto che finisce per minare alla base tutta l’im-
palcatura costruita.

In ogni caso, nonostante il materiale sia previsto nell’elenco, vi è la
possibilità di utilizzo purchè non esca dal circuito economico-produtti-
vo, purchè non si realizzi, cioè, la seconda condizione necessaria – a
mio avviso unica e sufficiente – per poter classificare quel materiale co-
me rifiuto. Si deve realizzare la condizione esattamente contraria, a me-
no che non si voglia sostenere che qualunque concessione di un mate-
riale, a qualunque titolo eseguita, sia un sistema per disfarsene.

Evidenzio semplicemente come questa disposizione, letta fino in
fondo, metta in una sorta di gravissimo imbarazzo, inquinando tutto il
sistema del decreto legislativo.

Se poi entriamo nel merito, troviamo una serie di altri inconvenien-
ti. Entriamo nel merito, per esempio, dell’approvazione del progetto
«autorizzazione alla realizzazione di nuovi impianti di smaltimento e re-
cupero». La procedura si articola sostanzialmente attraverso la presenta-
zione del progetto di impianto e la costituzione di una commissione o
conferenza di servizio, che vede la partecipazione di tutti gli organi ed
uffici coinvolti nelle materie relative a quel progetto. La commissione
esprime il parere e, sulla base di esso, può essere emanato un atto di ap-
provazione del progetto e di autorizzazione alla realizzazione dell’im-
pianto, che si dice essere sostitutivo di ogni altro visto, parere, autoriz-
zazione o concessione di competenza comunale, provinciale o regionale.
Nulla di nuovo: si tratta esattamente della procedura oggi prevista
dall’articolo 3-bis della legge n. 441 del 1987. Ripeto, nulla di nuovo. Pe-
raltro, non c’è alcuna indicazione per il superamento degli inconvenienti
che si sono riscontrati in pratica per la completa attuazione di quella
procedura; anzi, vengono inseriti degli elementi, a mio avviso, di dubbio
ulteriore.

Gli elementi di dubbio ulteriore derivano dal fatto che – come già in
base alla normativa vigente – si prevede che questa procedura possa
avere, per così dire, una fase incidentale qualora si tratti di un impianto
che deve essere sottoposto a valutazione di impatto ambientale in sede
statale. Questo è già attualmente stabilito e viene ribadito, salvo dimen-
ticare che con l’entrata in vigore del decreto legislativo in esame non si
sa più quali sono gli impianti di smaltimento che devono essere sottopo-
sti a valutazione di impatto ambientale. In sede statale, i cicli sono oggi
quelli di eliminazione di rifiuti tossici nocivi, tramite incenerimento,
trattamento chimico o stoccaggio a terra. Con l’entrata in vigore di que-
sto decreto legislativo, la categoria dei rifiuti tossici nocivi non esisterà
più; nè si può dire che essa verrà sostituita da quella dei rifiuti pericolo-
si perchè questi ultimi, per impostazione logica e funzionale sono
tutt’altra cosa rispetto ai rifiuti tossici nocivi.

Stando a quanto previsto dal decreto legislativo, al fine di stabilire
la pericolosità o meno del rifiuto non c’è alcuna valutazione della sussi-
stenza effettiva e della quantità di sostanze pericolose. Sono rifiuti con-
siderati pericolosi oggettivamente, sostanzialmente, a titolo di presun-
zione assoluta.
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GIOVANELLI. La categoria dei rifiuti tossici nocivi è abrogata
formalmente?

FRANCO. Certamente. Nel momento in cui viene abrogato il decreto
del Presidente della Repubblica n. 915 del 1982, la categoria dei rifiuti
tossici nocivi ivi prevista risulta abrogata. D’altra parte, la stessa diretti-
va CEE sui rifiuti pericolosi da attuarsi abroga la precedente direttiva
sui rifiuti tossici nocivi; quindi. per recepire quest’ultima direttiva CEE
siamo obbligati ad abolire tale categoria di rifiuti.

Vorrei far rilevare che la categoria di rifiuti pericolosi è enorme-
mente più ampia di quella dei rifiuti tossici nocivi. Di conseguenza il
semplice ipotizzare che laddove era scritto «rifiuto tossico nocivo» oggi
si legge «rifiuto pericoloso» significherebbe compiere un’operazione a
mio avviso esattamente contraria a quella necessaria.

Davvero la competenza in materia di valutazione di impatto am-
bientale è stata prevista nel 1986 (esattamente dieci anni fa) come solu-
zione transitoria.

GIOVANELLI. Quindi, si applica la competenza statale in materia
di valutazione di impatto ambientale?

FRANCO. Sì, in sintesi, si finisce con l’ampliare enormemente la va-
lutazione di impatto ambientale su impianti di smaltimento e di recupe-
ro, creando enormi difficoltà. La norma parla di impianti di eliminazio-
ne e probabilmente a livello interpretativo ci troveremo di fronte a tanta
confusione su cosa si intenda per tali impianti (rispetto alla classifica-
zione vigente che prevede impianti di smaltimento dei rifiuti o di recu-
pero), se cioè si comprenda anche l’eliminazione oppure no e così via.

Un altro inconveniente è che oggi, con la legge n. 441 del 1987, esi-
ste una norma secondo la quale l’approvazione del progetto sostituisce
ad ogni effetto altri atti amministrativi come i visti, i pareri, le autoriz-
zazioni e le concessioni di competenza comunale, regionale e provincia-
le. Quanto meno, a fronte di un provvedimento tanto totalizzante, quan-
to sconfinato, ho l’indicazione che la commissione deve valutare gli
aspetti territoriali e ambientali. Razionalmente devo dire che la sostitu-
zione di altri atti e provvedimenti si pone in relazione alle valutazioni
compiute dalla commissione in sede istruttoria, sia pure limitate ad
aspetti ambientali e territoriali. Personalmente ritengo che l’approvazio-
ne del progetto adottato ai sensi dell’articolo 3-bis della legge n. 441 sia
un atto comprensivo – non sostitutivo – delle autorizzazioni alle even-
tuali immissioni nell’atmosfera e agli eventuali scarichi idrici generati
da questo impianto, nonchè comprensiva dell’eventuale concessione edi-
lizia, essendo, tra l’altro, essenzialmente previsto – come indicato nel de-
creto legislativo – che comunque tale progetto costituisce una variante
dello strumento urbanistico, ove necessario.

A questo proposito però – ecco perchè aumentano i dubbi – mi vie-
ne detto che, a corredo del progetto che propongo, devo presentare tutta
la documentazione tecnica prevista dalla normativa in materia di tutela
dell’ambiente e del territorio e in materia di igiene pubblica (noi tutti
sappiamo come il concetto di igiene pubblica descriva una materia dai
confini enormemente incerti); e tutto questo avviene nel momento in cui
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vi sono regioni che applicano l’articolo 3-bis (la norma attuale, sostan-
zialmente corrispondente a quella che si vuole introdurre con il decreto
legislativo) e che però mi rilasciano separatamente l’approvazione del
progetto e l’autorizzazione alle emissioni derivanti dall’impianto che
stanno approvando. Mi chiedo allora se l’approvazione del progetto pos-
sa incorporare altri provvedimenti. A mio avviso, dovrebbe incorporare i
provvedimenti tipicamente attinenti alla tutela dell’ambiente dall’inqui-
namento. Se non incorpora nemmeno l’autorizzazione alle emissioni
nell’atmosfera, non riesco a capire che cosa razionalmente possa
incorporare.

Concludo, affermando che anche in questo caso mi ritrovo di fronte
ad una norma che non risolve i problemi già esistenti. Sarebbe opportu-
no che la norma, anzichè fare un’elencazione generica, indicasse pun-
tualmente quali provvedimenti sono sostituiti – o meglio incorporati –
nel provvedimento di approvazione del progetto e di autorizzazione
all’esercizio, dando poi libero mandato alle regioni di organizzare la
procedura. A mio avviso, sulla base di una chiara individuazione dello
stato degli atti che vengono incorporati in un unico provvedimento, la
regione dovrebbe regolamentare tale procedura a seconda di come ha
disciplinato nel proprio territorio l’esercizio di queste funzioni, attri-
buendo a ciascun ente specificamente interessato la valutazione non
dell’intero, ma dello specifico settore istruttorio di competenza.

L’autorizzazione allo smaltimento e al recupero è già prevista per le
operazioni elencate negli allegati B e C (quindi, non per altre operazio-
ni, mentre il testo ad un certo punto farebbe presumere che tale autoriz-
zazione riguardi anche altre operazioni). Al di là del contenuto di questa
norma, ciò che lascia maggiormente perplessi sono i tempi previsti. Si
dice che questa autorizzazione può essere richiesta e concessa conte-
stualmente all’approvazione del progetto e all’autorizzazione alla realiz-
zazione dell’impianto; d’altro canto, però, si dice anche che con tale au-
torizzazione deve essere valutata la conformità dell’impianto realizzato
al progetto approvato.Non si vede come vi possa essere contestualità.
Dall’altro lato, ancora, si dice che questa autorizzazione, se chiesta sepa-
ratamente, deve essere rilasciata entro 90 giorni dalla domanda e, infi-
ne, si stabilisce che il rinnovo dell’autorizzazione, se chiesta separata-
mente, deve essere rilasciata entro 90 giorni dalla domanda e, infine, si
stabilisce che il rinnovo dell’autorizzazione deve essere concesso entro
180 giorni dalla domanda. Qui c’è qualcosa che non funziona. Per l’ap-
provazione del progetto e l’autorizzazione all’esercizio è previsto un
tempo procedurale di 140 giorni; per il rilascio della prima autorizzazio-
ne allo smaltimento e al recupero, vale a dire alla gestione dell’impianto
(che è stato approvato e autorizzato, quindi si tratta sostanzialmente di
un atto dovuto, quasi conseguenziale alla prima autorizzazione) viene
concesso all’amministrazione un termine di 90 giorni per provvedere.
Per il rinnovo è previsto un termine di 180 giorni, quindi un termine ad-
dirittura superiore a quello della valutazione tecnologica dell’impianto
sulla base del progetto. C’è qualcosa che non funziona, ma soprattutto
non c’è alcuna indicazione dei criteri o, meglio,degli elementi da valuta-
re per decidere se rinnovare o meno un’autorizzazione.

Vi sarebbero altre osservazioni, ma credo di poter chiudere con una
considerazione di fondo. Qualcuno afferma che questo testo è interes-
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sante. Non lo nego, ma mi permetto di dire che il testo mi ha profonda-
mente deluso, perchè non ho trovato alcun elemento realmente innova-
tivo rispetto al panorama giuridico esistente. In primo luogo non ho tro-
vato una chiara definizione dell’ambito di potestà normativa delle regio-
ni, mentre tutti sappiamo che vi è una proliferazione di leggi regionali
che ha contribuito a creare quella situazione di disagio, per non dire di
indecifrabilità, che ha comportato il fallimento del disegno normativo.

Non vi sono elementi innovativi per superare gli ostacoli esistenti:
ho fatto alcuni esempi riscontrati nella pratica. Ma soprattutto è inutile
continuare ad affermare che bisogna favorire il recupero e le tecnologie
più avanzate in materia di smaltimento se poi questi elementi non ven-
gono considerati fondamentali per assumere decisioni in ordine all’ap-
provazione dei progetti di nuovi impianti di smaltimento e per il rinno-
vo dell’autorizzazione all’esercizio di quelli esistenti.

Perchè il sistema funzioni è necessaria una netta distinzione (cosa
che non si realizza, in contrasto con quanto previsto dalla direttiva co-
munitaria) tra operazioni di smaltimento e operazioni di recupero. La
necessità di questa netta distinzione non riguarda soltanto gli articoli,
ma il momento della definizione delle finalità, dell’apprezzamento, della
valutazione fondamentale per decidere se approvare o meno una nuova
iniziativa di smaltimento o di recupero. Sono due valutazioni completa-
mente diverse. Se mi si chiede un parere su una nuova discarica, certa-
mente dovrò valutare che sia prevista la protezione ambientale, la pre-
venzione, ma alla fina la domanda fondamentale è un’altra: ci sono al-
ternative allo smaltimento in discarica? Quando si approva un progetto
per un impianto di recupero, vi è una domanda fondamentale: premessa
l’opportunità del recupero rispetto allo smaltimento distruttivo e all’in-
cenerimento, è necessario chiedersi se tale recupero nasconda un trasfe-
rimento dell’inquinante dal rifiuto al prodotto.

A questo punto diventa chiara l’indicazione comunitaria che parla
di autorizzazioni a tempo determinato o di licenze rinnovabili e la ne-
cessità di individuare, attraverso il processo autorizzatorio, lo standard
primario, quello standard che non consente di tornare indietro, quello
standard che, avendo permesso di autorizzare un impianto relativo ad
un determinato rifiuto, dopo aver collaudato l’effettiva recuperabilità ed
aver accertato che non vi è trasferimento di inquinamento, impedisce
che quel rifiuto possa ancora essere oggetto di smaltimento confinato-
rio. Attraverso un simile meccanismo, anche l’affermazione per cui dal
1o gennaio del 2000 non potranno più essere smaltiti in discarica certi
rifiuti, non si risolverebbe in una grida perchè fin da oggi si saprebbe
che non sono smaltibili in discarica quei rifiuti che nell’ambito risulte-
ranno recuperabili o smaltibili in modo migliore.

NEBBIA. Onorevole Presidente, onorevoli senatori, ho lasciato una
breve traccia con alcune considerazioni relative allo schema di decreto
legislativo che stiamo discutendo e chiedo la pazienza dei presenti che
fossero interessati a seguire il mio ragionamento perchè farò riferi-
mento al testo in discussione di cui vi sono i diligenti documenti
illustrativi.

Vorrei partire dalla relazione. Condivido l’obiettivo del provvedi-
mento, condivido cioè un decreto che indichi cosa vuol fare il nostro
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Paese, che indichi cioè la necessità di diminuire la quantità di rifiuti av-
viati allo smaltimento, di aumentare la quantità di rifiuti destinati al re-
cupero, di incentivare la diminuzione della produzione di rifiuti attra-
verso tecnologie pulite, processi produttivi di merci di maggior durata e
così via. Condivido in sintesi, se ho bene interpretato lo spirito che ha
animato il proponente, il ruolo centrale del riutilizzo, del riciclaggio e
del recupero di materie, di oggetti, di energia, secondo le operazioni che
rientrano nella definizione di recupero indicata all’allegato C.

L’esperienza dimostra che è possibile con una norma di legge dirot-
tare una rilevante quantità di rifiuti dalla discarica e dall’incenerimento,
attraverso le operazioni di smaltimento verso il riciclaggio. È apparso
recentemente un articolo su «Der Spiegel» secondo il quale con opportu-
ne norme è possibile ridurre la quantità di rifiuti destinate all’inceneri-
mento, tanto più che un piano di incenerimento e di discariche ha pro-
blemi nell’individuazione delle materie da trattare.

Piccoli fatti nominalistici. Nello schema, appare il termine riciclag-
gio, negli allegati e nella traduzione della direttiva comunitaria figura il
termine riciclo. Credo innanzitutto sia necessario innanzitutto porre or-
dine nella terminologia.

Sono a mio avviso fondamentali gli articoli 3 e 4 che stabiliscono di
cosa si sta parlando. Sarebbe però forse più giusto che l’articolo 4, che
definisce a classifica i rifiuti, precedesse l’articolo 3, per un motivo di
ordine pratico. Nell’articolo 3, al comma 1, lettera n), punto 2 si parla
del quantitativo di rifiuti pericolosi in un deposito temporaneo e poi si
dice che non si deve superare una certa cubatura. Ma il concetto di «ri-
fiuti pericolosi» è definito solo nell’articolo 4. Nel punto successivo
dell’articolo 3 (comma 1, lettera n), punto 3), si afferma che in un depo-
sito temporaneo la quantità dei rifiuti non pericolosi non devono supe-
rare mai i venti metri, e credo si tratti di venti metri cubi. Mi permetto
di fare questi esempi per indicare che una maggior precisione sarebbe
opportuna. Compare poi nell’articolo 3 il concetto di «rifiuti non perico-
losi» Cosa significa? Non è chiaro se la norma si riferisce a tutti i rifiuti
escluso quelli pericolosi. Se tale concetto (o categoria) deve essere intro-
dotto, credo vada definito; forse sarebbe meglio evitare l’uso del termine
«rifiuti non pericolosi» e dire «i rifiuti pericolosi» e «gli altri», i quali
potranno poi essere specificati come si vuole (come rifiuti urbani, spe-
ciali, e così via). Ciò potrebbe aiutare a capire – a proposito degli artico-
li 3 e 4 del decreto legislativo – di cosa si sta parlando.

Se il fine del decreto legislativo è quello di aumentare le quantità di
materie che vengono in qualche modo ritrattate, fondamentale, a mio
giudizio, è l’articolo 6, anche se richiede alcune precisazioni.

Se ho ben capito, tale articolo stabilisce che per tutti i materiali e le
sostanze contenuti nell’allegato A, e quindi nell’allegato primo alla diret-
tiva comunitaria (allegato che contiene le categorie di rifiuti in esame),
che possono essere utilizzati, nel rispetto delle condizioni stabilite dal
presente articolo, direttamente in cicli di consumo o di produzione co-
me materia prima, deve essere incentivato questo tipo di operazione.

Secondo il mio parere, è praticamente impossibile che qualsiasi ma-
teria sia usata direttamente in cicli di produzione; gran parte di quelle
elencate nell’allegato A è rappresentata o da sottoprodotti di processi di
produzione di merci, residui, scorie, e così via, o da merci usate. Sono
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materiali che, in quanto tali, difficilmente possono essere utilizzati di-
rettamente; se si vuole che la maggior parte di questi materiali vengano
trasformati in altre merci, bisogna in primo luogo dargli un nome.

È scomparso il termine di materie prime secondarie, è scomparso il
termine di residui; una qualche denominazione credo sia opportuna af-
finchè questi materiali siano utilizzati, evitando il loro smaltimento, per
realizzare i fini indicati nel decreto legislativo al nostro esame.

In primo luogo bisogna definire le caratteristiche merceologiche,
cioè i caratteri chimici e fisici dei materiali destinati al riciclaggio (i ter-
mini che userò da adesso in poi non corrispondono ai termini di legge,
ma sono espressioni «volgari» di quello che intendo dire).

È necessario, per esempio, stabilire quali caratteristiche debbano
possedere la carta usata, il vetro usato, le scorie di lavorazione dell’allu-
minio, i rottami di ferro perchè possano essere immessi in un ciclo di
utilizzazione, ovviamente non diretto perchè devono essere trasformati
con un processo produttivo che alla fine generi merci che chiamiamo
riciclate.

I materiali che devono entrare in questo ciclo di trasformazione so-
no oggetto di commercio, per cui parliamo di vere e proprie merci che
si comprano e si vendono; credo che la determinazione delle loro carat-
teristiche sia essenziale se si vuole incentivare e pilotare la loro raccolta
secondo le finalità del provvedimento, se si vuole, cioè, che vengano
riciclati.

Secondo punto importante da chiarire è la identificazione dei limiti
delle concentrazioni di agenti inquinanti immessi nell’atmosfera o nelle
acque in ciascun processo di riciclaggio. Se tale processo è un processo
produttivo, esattamente come quello che trasforma il minerale di ferro
in acciaio, qui abbiamo una materia prima – o se volete un residuo –
che viene trasformata, per cui si deve dire che la sua immissione nell’at-
mosfera non deve superare determinati limiti, altrimenti non può esser-
vi il processo produttivo.

Il terzo punto fondamentale è la determinazione delle caratteristi-
che delle merci riciclate: se non si stabiliscono questi punti, una parte
del materiale raccolto e di quello ritrasformato va a finire in discarica,
non viene utilizzato e quindi si va contro le finalità del decreto
legislativo.

Siamo di fronte, a mio giudizio, ad un nuovo capitolo di norme,
norme merceologiche esattamente come quelle che regolano il commer-
cio di qualsiasi oggetto, solo che nel nostro caso, la materia che viene
trattata e sottoposta a norme è, ad esempio, la carta straccia o la carta
riciclata, e così via.

Quando fu emanato il decreto-legge sulle materie prime secondarie
nel novembre 1993 – il primo di quelli più volte reiterati – fu stabilito,
all’articolo 5, che il Ministero dell’ambiente avrebbe dovuto definire nor-
me tecniche per caratterizzare residui ( allora si chiamavano così, cioè
materiali da trasformare), i valori limite delle sostanze contenute in tali
residui, i limiti delle immissioni inquinanti e le caratteristiche minime
merceologiche dei prodotti riciclati.

In ottemperanza a questo, nel settembre 1994 – come tutti i presen-
ti sanno perchè riprodotto nel volume di supporto al documento – fu
emanato un decreto che stabiliva un certo numero dei residui per cia-
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scun prodotto (la quantità massima di sostanze inquinanti, le caratteri-
stiche dei prodotti ottenuti e così via). Era questa una prima edizione,
perchè, a mio giudizio, è la procedura essenziale che deve essere chiari-
ta nell’articolo 6, cioè il processo di trasformazione attraverso il quale le
materie (deciderà poi il Parlamento quale termine usare) vengono tra-
sformate in nuove merci.

L’importanza di tutte le norme è grandissima e chi vuole tutelare al
massimo la salute o le caratteristiche dell’ambiente potrebbe giustamen-
te auspicare un certo rigore. Faccio qualche esempio. Se si stabilisce
che nel trasformare la carta straccia in carta riciclata non è possibile
immettere nelle acque una certa serie di sostanze, nessun operatore riu-
scirà nell’intento, per cui si determinerà un disincentivo. Se si dice che
nella carta riciclata è contenuta una certa quantità di milligrammi di in-
chiostro residuo delle operazioni precedenti, la carta sarà meno bella
ma gli effetti sull’ambiente e sulla salute saranno soddisfacenti, s’incen-
tiverà fortemente il flusso di materie recuperabili nei processi di
riciclo.

PRESIDENTE. I limiti generali alle immissioni nelle acque e
nell’aria non possono essere semplicemente applicati anche alle proce-
dure di riciclo? Possiamo varare una legge che differenzi i limiti di im-
missioni nelle acque e nell’aria per ogni materiale?

NEBBIA. Secondo me sì, perchè questa stessa operazione è fatta per
quei materiali che diventano fonte di energia. D’altra parte, nel volume
che avete a disposizione si spiega esattamente per ciascun materiale
quale deve essere la composizione, le caratteristiche delle materie otte-
nute per cui si ha già una parziale enciclopedia di norme che in questo
caso possono essere modificate e il tipo di modificazione che influenza
direttamente o indirettamente la possibilità di riciclare.

Probabilmente è opportuno un coordinamento tra l’articolo 6 e l’ar-
ticolo 32, il quale parla delle autorizzazioni relative alle attività di
recupero.

L’articolo 12, che a mio parere è fondamentale, riguarda il catasto
dei rifiuti. Secondo me, non si può pensare di adottare una efficace po-
litica per i rifiuti se non se ne conosce esattamente la quantità prodotta.
In alcuni documenti dell’Istat o negli studi del Ministero dell’ambiente
circolano delle stime secondo le quali la quantità dei rifiuti solidi urbani
è pari a 25 milioni di tonnellate all’anno. È vero questo dato? Che tipo
di rifiuti sono? Come sono state fatte queste stime?

La normativa comunitaria e di conseguenza la legge italiana stabili-
scono che chi tratta questi materiali soggetti al riciclaggio (definiamoli
rifiuti) deve presentare una denuncia, ossia quella che è stata chiamata
una sorta di «740 verde». Ma vorrei far rilevare che ci sono già state
quattro denunce di questo genere. La prima è stata fatta caratterizzando
i rifiuti sulla base di un catalogo italiano dei rifiuti; tutte le denunce so-
no andate alle regioni o alle province delegate. Per la seconda denuncia
è stata adottata la stessa procedura (catalogo italiano dei rifiuti e dati
inviati alle province). Nell’aprile 1996 (sei mesi fa) le denunce sono state
fatte caratterizzando i rifiuti sulla base del catalogo italiano, ma i dati
sono stati inviati alle camere di commercio. Nella denuncia che dovrà
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esser presentata dopo l’entrata in vigore del decreto legislativo in esame,
nell’aprile 1997, i rifiuti dovranno essere caratterizzati sulla base del ca-
talogo europeo, che tuttavia non corrisponde a quello italiano; pertanto
un determinato rifiuto che rientra in una certa voce del catalogo italia-
no può non corrispondere a quella del catalogo europeo. Ancora una
volta questi dati dovranno essere inviati alle camere di commercio.

Con il decreto legislativo – mi pare di capire – i dati del catasto na-
zionale dei rifiuti dovranno affluire all’Agenzia nazionale dell’ambiente
ed alle sue organizzazioni periferiche. Mi sembra una cosa buona e giu-
sta. Però, siccome queste operazioni sono costosissime (centinaia di mi-
gliaia di operatori pubblici e privati devono raccogliere i dati su moduli,
trasferirli su nastri magnetici, i quali poi devono essere letti e analizzati)
e dal momento che da adesso all’aprile del 1997 c’è ancora un pò di
tempo, non sarebbe il caso di approfittare per far affluire i dati del cata-
sto, con la nuova classificazione europea, per la prima volta direttamen-
te agli uffici periferici dell’Agenzia nazionale dell’ambiente, eventual-
mente con un provvedimento transitorio? A questo proposito mi per-
metto di notare che l’articolo 12, comma 6, stabilisce che: «Fino all’ema-
nazione del decreto di cui al comma 1 continuano ad applicarsi le di-
sposizioni vigenti in materia». Allora, credo che siamo di fronte ad
un’eccezionale occasione per cambiare direzione e per aiutare anche gli
operatori a far affluire i dati dove dovranno essere alla fine elaborati,
nonchè per poter disporre finalmente di dati confrontabili tra loro
(quelli delle tre denunce precedenti del catasto dei rifiuti non lo
sono).

Può essere interessante, a titolo di curiosità, ricordare che presso il
Consiglio dei ministri esiste una Commissione per la garanzia dell’infor-
mazione statistica. Tale organismo ha creato un gruppo di lavoro pro-
prio per approfondire l’esame delle statistiche dei rifiuti, perchè ci si
rende conto della grandissima importanza di avere dei dati affidabili al
fine di stabilire un’imposta, porre un limite, prevedere un’autorizzazione
(un’eventuale nuova imposta sui 25 milioni di tonnellate di rifiuti all’an-
no può avere dei grandissimi effetti su tutta l’economia).

Vorrei fare alcune piccole considerazioni di rilevanza secondaria re-
lative al testo. Nell’articolo 13, con riferimento ai limiti dei rifiuti non
pericolosi, si dice che la quantità non deve superare 5 tonnellate, mentre
poco dopo si parla di 5 quintali. Occorrerebbe un minimo di uniformità
lessicale e quindi un’operazione di editing. Rilevo inoltre un pò di confu-
sione quando si parla di quantità e di volume: credo sia auspicabile
chiarire che sostanzialmente non c’è grande differenza, in quanto i rifiu-
ti, sia solidi sia liquidi sia sotto forma di fanghi, si misurano in quantità
espressa come massa e quindi in tonnellate.

Un’altra riflessione riguarda gli articoli 46 e 53. Quest’ultimo nel ti-
tolo si riferisce alle sanzioni relative alla violazione di norme relative al-
le «pile e accumulatori esausti», richiamando l’articolo 46 che invece
non parla di pile e accumulatori esausti, ma indica le caratteristiche
merceologiche delle pile destinate al commercio e di apparecchi aventi
incorporati pile e accumulatori (quindi le sanzioni sono previste per vio-
lazioni di norme commerciali e non di norme ambientali). Ma allora
credo che anche da questo punto di vista possa essere opportuno omo-
geneizzare i dati e fare chiarezza. Ad esempio, dal punto di vista termi-
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nologico, si parla di pile, di accumulatori e di batterie. Ma le pile e gli
accumulatori non sono la stessa cosa? E il concetto di batterie non com-
prende le une e gli altri? Siccome nell’elenco dei rifiuti presente nell’alle-
gato di questo documento sono indicate alcune denominazioni, vorrei
permettermi di suggerire al Parlamento di invitare il Ministro dell’am-
biente a mettere ordine e forse a fornire un più ampio dizionario dei
termini.

L’ultima osservazione riguarda l’abrogazione di norme di cui all’ar-
ticolo 55 del decreto legislativo. Vengono abrogati la legge n. 366 del
1941, nonchè il ben noto decreto del Presidente della Repubblica n. 915
del 1982. Credo però sia opportuno ricordare che, legata a catena e con-
seguenziale al decreto del Presidente della Repubblica n. 915, vi è la de-
liberazione del 17 luglio 1984, nella quale sono elencate tutte le norme
sulle caratteristiche delle discariche, sui limiti e così via. Allora,
nell’abrogare le norme, probabilmente varrebbe la pena di preoccuparsi
maggiormente del coordinamento con la normativa vigente.

Signor Presidente, potrei far presente altre piccole contraddizioni,
ma rinvio alla nota scritta che ho consegnato alla segreteria della Com-
missione e dichiaro la mia disponibilità a rispondere ad eventuali
domande.

PRESIDENTE. La ringrazio e invito i colleghi a porre eventuali
quesiti ai nostri auditi.

STANISCIA. Dottor Franco, sono d’accordo con l’analisi che lei fa
per esempio sui piani a cascata. Sostanzialmente questa consapevolezza
già c’è, si aggiunge qualche dato, ma che quel sistema non abbia funzio-
nato ne abbiamo avuto esperienza. Lei lo dice e la realtà lo conferma.
Però, la domanda che vorrei porle è la seguente: che cosa propone? Noi
non vogliamo solo sentire ciò che non va, ma capire anche come è pos-
sibile farlo andare.

In particolare, in merito all’articolo 3-bis introdotto dalla legge di
conversione n. 441 del 1987, ripreso dal decreto legislativo che stiamo
esaminando, una volta compiuta l’analisi ed esaminate le difficoltà, che
cosa si propone per superarle?

Ad esempio, se in sede di conferenza di servizi si decidesse in una
certa direzione e il sindaco non fosse d’accordo, la concessione edilizia
sarebbe superata oppure no? La licenza di esercizio dell’azienda o, in
questo caso, dell’impianto di riciclaggio o di un bruciatore che il comu-
ne deve rilasciare sarebbe superata o no? Evidentemente vi sarebbe un
conflitto. Vorrei sapere cosa è successo in passato e cosa si propone per
il futuro.

Vorrei ora rivolgermi al professor Lombardini. In effetti ci stiamo
occupando dei princìpi, ma questi princìpi che mirano ad una minor
produzione di rifiuti e ad un incremento del riciclaggio non si stanno
affermando solo oggi. Inoltre, abbiamo una legislazione che spinge in
questa direzione o, almeno, afferma che questa è la strada da seguire.
Però, nei fatti ciò non accade. Vorrei sapere se l’attuale sistema produt-
tivo è tale da permettere questo risultato. Possiamo dire che bisogna ri-
ciclare la carta, che occorre utilizzare la carta riciclata, ma se dal punto
di vista economico qualcosa non funziona per ottenere questo risultato,
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se ad esempio per chi deve comperare carta riciclata, il costo è maggio-
re di quella non riciclata, probabilmente un sistema del genere è desti-
nato a non funzionare.

Il professor Nebbia accennava ad alcuni di questi aspetti. Vorrei an-
ch’io ripetere una domanda già posta dal Presidente: possiamo prevede-
re norme per discariche specifiche? A me pare che significhi immettere
nella normativa una serie di deroghe abbastanza complesse.

BORTOLOTTO. Il dottor Franco ha parlato della non redigibilità
dei piani regionali. A me sembra che il motivo della difficoltà di appro-
vazione di questi piani sia legato sostanzialmente alla difficoltà di loca-
lizzare gli impianti più che a una generale complessità della normativa.
Vorrei però una valutazione su questo tema. Intanto, quali sono gli ag-
gravi di piano previsti dallo schema di decreto legislativo rispetto alle si-
tuazioni precedenti? Si intende mettere in discussione l’opportunità di
regolamentare la materia nel timore di un vuoto normativo (al quale io
non credo perchè la legislazione precedente rimane in vigore fino all’ap-
provazione di quella nuova)? Io pensavo che questo ostacolo fosse supe-
rato. Ritengo che decidere di fare a meno dei piani e seguire il metodo
delle autorizzazioni di volta in volta sia una scelta più difficile da
accettare.

Vorrei poi chiedere una valutazione sulla possibilità per una norma-
tiva sui rifiuti di penetrare in altri settori quali la tassazione dei reci-
pienti riutilizzabili, la qualità dei prodotti ottenuti con materie riciclate
dai rifiuti e una serie di altri interventi che darebbero buoni risultati nel
campo della riduzione dei rifiuti ma che sono attualmente di competen-
za di altri settori (fiscale, commerciale). Mi sembra infatti questo un li-
mite molto serio alla nostra possibilità di azione, un limite che bisogne-
rebbe cercare di superare. Nel settore dell’edilizia vi è ad esempio la
possibilità – come ha detto il professor Lombardini – di riutilizzare ma-
teriali? Credo che nei registri delle camere di commercio o negli elenchi
dei materiali relativi ad appalti pubblici queste tipologie in molti casi
non vi siano e credo che molte materie, se rientrassero in questi elenchi,
potrebbero essere riutilizzate. Vorrei qualche suggerimento su come po-
tremmo attraverso il decreto legislativo penetrare in questi campi per
ottenere dei risultati.

Presidenza del Presidente GIOVANELLI

LOMBARDINI. Ringrazio i senatori intervenuti. Risponderò in mo-
do specifico a chi mi ha rivolto domande, ma forse riuscirò anche a
completare la mia relazione.

Torno innanzitutto a ribadire di essere convinto che una gestione
intelligente dei rifiuti non solo non aggravi i costi ma li diminuisca.
Quando in passato mi sono occupato alla Tecneco dei problemi di in-
quinamento – parlo di oltre 30 anni fa – avevo proposto che si costruis-
sero ad opera dell’Amministrazione centrale depuratori da regalare ai
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comuni dell’Adriatico e da produrre in grande serie per diminuirne i co-
sti. Spero che un giorno uno dei miei studenti calcoli il costo che avreb-
be comportato quell’iniziativa e lo confronti con i costi degli interventi
successivi per allontanare le alghe dalle rive dell’Adriatico. Faccio questo
esempio per dire che una gestione razionale del territorio non comporta
un aumento dei costi, ma, al contrario, una diminuzione.

Come è stato detto in altri ottimi interventi, il problema si pone
però più a monte. Sono d’accordo cioè con chi ha sostenuto che il pro-
blema vero è quello di favorire le tecnologie in grado di ridurre la pro-
duzione di rifiuti. Ho fatto dei conti dai quali risulta che con l’informa-
tizzazione – che io stesso sto cercando di accelerare – la banca per cui
lavoro dimezzerà i costi della carta che verrà sostituita dalle trasmissio-
ni informatiche. Certo occorre favorire il riutilizzo e per far ciò è neces-
sario prevedere anche sussidi o, in alternativa, maggiori sgravi fiscali.
Mi rendo conto che stiamo parlando di un provvedimento proposto dal
Ministro dell’ambiente, però credo inevitabile un suo collegamento con
ambiti più generali.

PRESIDENTE. Il provvedimento è del Governo, non del Ministro
dell’ambiente.

LOMBARDINI. Lei ha ragione, signor Presidente. Io voglio dire che
questo provvedimento deve collegarsi con interventi riguardanti la parte
fiscale. Più in generale ritengo che vi sia bisogno di adottare strategie
che non possono provenire dal mercato. Ho sempre sostenuto questo
punto e continuo a farlo. Non voglio far perdere tempo a dimostrare
che anche in paesi come gli Stati Uniti, in cui l’ideologia prevalente è
opposta alla nostra, la realtà è quella che io ho descritto in questo
momento.

Il problema è che bisogna, intanto, fare le strategie in modo serio e
non far finta di farle, come accade per i piani regionali che sono un ac-
costamento di studi più o meno integrati. Per quanto riguarda il piano,
per esempio, della regione Piemonte, di cui mi sono occupato personal-
mente (prendo come esempio questo piano perchè, anche se passato, le
considerazioni su di esso valgono per tutti i piani), quando l’ho letto ho
pregato di poter vivere a lungo per poter vedere realizzati tutti gli obiet-
tivi in esso contenuti. Questa è la prima considerazione.

Per quanto riguarda la seconda considerazione, alcune questioni
vengono impostate in un modo, altre in maniera differente: allora il pia-
no – se a qualcuno non piace tale parola parliamo di strategia – o la
strategia, cosa è? È la visualizzazione di un processo complessivo per
vincere non la battaglia, ma la guerra.

Lo Stato ha bisogno di strategie e tali strategie si decidono a livello
nazionale per alcune questioni globali (l’orientamento, cosa privilegiare,
cosa portare avanti, la nuova gestione di rifiuti), poi a livello regionale e
infine ad altri livelli. Tali strategie, però, devono essere concepite in mo-
do da impegnare i responsabili politici e non essere affidate a degli uffi-
ci-studi, dove ragazzi appena laureati si occupano di questioni di cui al-
tre persone sono competenti.

Bisogna intervenire anche sul modo di produrre. È noto, per esem-
pio, che in Germania le case automobilistiche si sono messe d’accordo
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per produrre le automobili in modo tale che domani sia facile smembra-
re, separare le varie parti, e quindi recuperare. È questa una strategia da
portare avanti per poi favorire anche le altre.

Si è parlato inoltre, precisamente durante l’intervento del professor
Nebbia, delle materie, ma non ho sentito parlare dei problemi delle ma-
terie seconde. Ci sono materie seconde che si possono produrre ma che
non si conoscono.

In uno dei precedenti interventi qualcuno ha parlato dell’edilizia, di-
cendo giustamente che molti prodotti, che si potrebbero ottenere evitan-
do di deturpare l’ambiente, non sono previsti, per cui non c’è nessun in-
centivo a produrli.

STANISCIA. Cosa potremmo inserire nel decreto legislativo per fa-
vorire ciò che lei ci ha indicato?

CARCARINO. Collegandomi all’intervento del collega Staniscia, pos-
siamo inserire nei principi generali un ordine di priorità nella gestione
dei rifiuti? Considera interessante inserire, cioè, un articolo ad hoc a
proposito di tale argomento per il riutilizzo dei rifiuti?

LOMBARDINI. Se avessi la responsabilità di emanare una norma le-
gislativa su questa materie, riterrei opportuno un collegamento diretto
con il problema della gestione del territorio; inoltre deve esserci una mi-
gliore distinzione delle responsabilità dello Stato e della regione perchè
molte volte si incrociano.

Sarebbe opportuno dire che allo Stato è riservata la individuazione
di certe strategie e la chiara definizione di alcuni aspetti (per esempio i
parametri fiscali).

Le regioni si devono occupare degli aspetti territoriali, devono, cioè,
soprattutto risolvere problemi come quello delle discariche, e a questo
proposito sono perfettamente d’accordo sul fatto che la discarica debba
quasi scomparire.

In realtà, noi dovremmo fare il recupero con la raccolta differenzia-
ta, provvedendo al riuso, e separare ciò che è tossico, favorendo il com-
postaggio: in tal modo la discarica diventerebbe una versione moderna
di quello che, quando ero giovane, era un letamaio.

Per il resto si dovrebbe o riciclare o produrre materie prime, ridurre
o bruciare, prevedendo tra l’altro anche l’utilizzo dell’energia.

Riguardo alla carta, occorre fare un’ulteriore osservazione. Il pro-
blema più grosso è ridurre il consumo della carta, che è enorme, tenen-
do conto, nel riciclaggio della carta, del consumo di energia.

PRESIDENTE. Credo che convenga bruciarla.

FRANCO. No, non sono d’accordo e vi sono a conferma di ciò re-
centi studi inglesi.

LOMBARDINI. Sono convinto che convenga ancora riciclare la
carta, perciò il vantaggio non è quello che appare ad un profano.
C’è sempre un vantaggio, ma la cosa migliore sarebbe non usare
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la carta. Con i sistemi informatici si può e si potrà ridurre fortemente
il suo consumo e poi intervenire nella produzione.

Non voglio esprimere la mia valutazione (sono implicati alcuni miei
amici) su come è stato affrontato dai Governi precedenti il problema di
evitare i contenitori di cellophane. A mio giudizio basterebbe aumentare
il loro prezzo affinchè la gente usi – come io stesso faccio – il sacchetto
di tela, che è praticissimo e non ha alcun limite di utilizzo.

CARCARINO. Vorrei rivolgere una domanda semplice e breve. Tra i
due interventi del dottore Franco e del professor Nebbia ho notata una
differenza sostanziale in merito all’articolo 6. La domanda è secca: lo
dobbiamo sopprimere o modificare?

PRESIDENTE. Invito ora i nostri auditi a rispondere alle do-
mande.

FRANCO. Per quanto riguarda i piani, vorrei chiarire che ho letto
questo decreto legislativo e sono venuto a riferire le mie impressioni se-
guendo un certo tipo di logica. Sono un consulente per soggetti privati,
per enti pubblici e per le regioni. Quindi, che cosa dico ai miei clienti?
Che indicazioni do loro rispetto ad un testo nuovo? Se il mio cliente è la
regione, devo dire che sui piani questo provvedimento non dà alcun aiu-
to a risolvere i problemi; ma se il mio cliente, per così dire, è il Parla-
mento faccio considerazioni di tipo diverso.

Senatore Staniscia, lei mi chiede come si superano le difficoltà ed
io posso risponderle sulla base dell’esperienza che ho avuto con la regio-
ne Veneto (due tentativi di predisposizione del piano per i rifiuti specia-
li, un tentativo di predisposizione dell’aggiornamento del piano per i ri-
fiuti urbani). Adesso ho visto che si vuole esperire un ulteriore tentativo
per il piano dei rifiuti speciali e ho dato la mia disponibilità soltanto re-
lativamente alla redazione di norme di accompagnamento che dovreb-
bero determinare il programma di lavoro e le logiche comportamentali.
Credo – ma, ripeto, questa è la mia esperienza – che l’unico strumento
di pianificazione che si possa adottare nel settore dei rifiuti sia un pro-
gramma di lavoro, da sviluppare secondo determinate tappe prevedendo
tutta una serie di verifiche scadenzate, nella sequenza di attuazione del
programma, per rettificare il tiro qualora le verifiche non diano il risul-
tato sperato.

Il senatore Bortolotto...

STANISCIA. Può chiarire meglio che cosa intende per programma
di lavoro?

FRANCO. Fra un momento lo chiarisco. Il senatore Bortolotto affer-
ma che c’è il problema della localizzazione. Quando mi sono trovato
nella commissione di revisione del piano regionale di smaltimento dei
rifiuti solidi urbani ho fatto subito una prima considerazione metodolo-
gica, che è stata accettata. Ho detto: abbiamo un piano, adottato nel
1988, adesso sono passati alcuni anni e la prima cosa da fare è verifica-
re cosa abbia prodotto questo piano, cosa prevedeva, cosa abbiamo fatto
in difformità o in uniformità, cosa era previsto e non abbiamo fatto; poi
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andiamo a verificare se quello che non abbiamo ancora fatto debba es-
sere attuato e come possiamo rimuovere gli ostacoli. Il consuntivo per
quanto riguarda la localizzazione, a fronte di una quarantina di inter-
venti previsti è che la regione ha «indovinato» solo tre interventi su 40;
tutti gli altri sono stati fatti grazie alle possibilità di procedere in dero-
ga. Il piano di lavoro che abbiamo di fronte è enorme.

Giustamente il professor Nebbia ha ricordato come, pur essendo
ancora previsto dalla legge n. 475 del 1988 il catasto dei rifiuti, a tutt’og-
gi non abbiamo uno straccio di dato sulla produzione e sulla localizza-
zione dei rifiuti. Del problema mi sono occupato direttamente collabo-
rando prima con la regione Veneto e ultimamente con l’Unioncamere e
ritengo che l’unica aspettativa che abbiamo oggi sia quella di verificare
se l’ultimo metodo adottato attraverso la legge n. 70 del 1994 (ma il
meccanismo è partito solo quest’anno) funziona oppure no. È stata ela-
borata una centralizzazione che secondo me è opportuna; non vedo po-
sitiva quella ipotesi di «ridecentramento» del catasto, per giunta ad en-
tità che sono in fase di costituzione e che non saranno delle forze ag-
giuntive (infatti le Arpa non sono altro che un trasferimento di truppe
dagli attuali uffici che si occupano in sede locale di questa materia ad
altri nuovi uffici). Posso certamente attendermi – me lo auguro – che,
attraverso una migliore organizzazione, si riesca a dare maggiori risulta-
ti; però devo partire dal presupposto che le risorse professionali e uma-
ne saranno sostanzialmente le stesse.

Quindi, perchè si deve gravare le Arpa di un lavoro che è essenzial-
mente di gestione dei dati? Se il sistema di denuncia è costruita corret-
tamente, il primo passo è l’archiviazione di queste denunce insisme ad
un processo di elaborazione dei dati in modo da renderli disponibili. Al-
la regione oggi (o all’Arpa domani) interessa avere non le denunce ma
un supporto magnetico interrogabile per avere le informazioni da
gestire.

C’è un altro problema. Il dato deve essere corretto, accertabile, com-
parabile. A monte vi è un problema di adeguatezza delle codifiche. Il
professor Nebbia ha accennato al problema (che anch’io ho fatto pre-
sente al Ministero dell’ambiente, con estrema preoccupazione), la cata-
logazione europea semplificata è prevista da questo decreto legislativo e
comunque è entrata in vigore ai fini della gestione dei dati già da que-
st’anno. Infatti, la prossima denuncia dovrà essere fatta secondo la cata-
logazione europea, cui dobbiamo adeguarci, se vogliamo entrare in Eu-
ropa, ma che non funziona. C’è un grosso problema (anzi, per la verità,
più di uno) che però può essere risolto perchè la catalogazione europea
è strutturata in modo tale da consentire un ampliamento; ma bisogna
affrontare questo problema immediatamente, perchè altrimenti per l’en-
nesima volta ci portiamo a casa dei dati che non servono a niente.

Quello, ... senatore Staniscia, secondo me è il primo problema da
programmare, la prima attività da intraprendere sulla strada di un inter-
vento pianificato. Occorre costruire una banca dati per gestire veramen-
te il settore dei rifiuti; banca dati di cui tra l’altro il catasto costituisce
solamente una parte. Anche i progetti devono essere informatizzati in
modo da poter essere tra loro confrontati. Non è possibile che nell’ambi-
to della regioni (penso alla regione Veneto, ma credo che quella situa-
zione sia nella media) il progetto sia visto in modo diverso a seconda
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del funzionario istruttore. Occorre creare uno standard e una possibilità
di confronto, che non può essere fatto a memoria del singolo funziona-
rio, ma deve essere gestito attraverso una banca dati.

Veniamo all’articolo 3-bis della legge n. 441. Mi sono permesso di
avanzare una critica d’altra parte sottolineata anche da lei, ricordando
le difficoltà incontrate dalle regioni nell’applicazione dell’articolo 3-bis
della legge 29 ottobre 1987, n. 441.

Ebbene, nello schema del decreto presentato dal Governo viene ri-
proposta la stessa procedura, senza aver prima affrontato le difficoltà
note.

Come risolverle? La soluzione del problema è, secondo me, l’esatta
individuazione dei provvedimenti che si ritiene possano essere incorpo-
rati – e non sostituiti del provvedimento di approvazione del progetto:
ciò significa che il provvedimento finale deve incorporare gli esiti delle
singole istruttorie, finalizzate al rilascio degli stessi provvedimenti incor-
porati. Non penso con ciò ad una conferenza di servizi, dove si possa
parlare di questa o di quest’altra materia.

Sono invece dell’idea che, una volta individuati i provvedimenti da
incorporare in un unico provvedimento di carattere generale e quindi
complesso, si preveda una procedura, secondo la quale presentare in
un’unica documentazione non soltanto la fascicolazione comune inte-
grale del progetto, ma anche i segmenti specifici, cosicchè ogni soggetto
coinvolto possa farsi carico nelle istruttorie parziali di quando di sua
specifica competenza e faccia confluire in quella conferenza gli esiti del-
la sua istruttoria per il segmento di sua competenza.

A questo punto, però si pone il problema che lei stesso ha sollevato
e che solamente la legge dello Stato può risolvere: fino a che punto ed
in quali casi l’esito negativo dell’istruttoria parziale deve riflettersi
sull’esito dell’istruttoria complessiva e quindi, essere d’impedimento per
il rilascio del provvedimento conclusivo? Questo aspetto deve essere as-
solutamente chiarito.

Per quanto specificatamente riguarda la concessione edilizia, vi so-
no delle prerogative comunali che non sembra possano essere superate
dalla regione, ma forso solo fino ad un certo punto: nel momento in cui
si attribuisce alla regione, con l’approvazione del progetto, la possibilità
di variare lo strumento urbanistico comunale, si deve comprendere che
la regione deve eseguire, nella sostanza e non nella forma, una procedu-
ra di variante dello strumento urbanistico; mi sorge il sospetto che la re-
gione potrebbe anche essere in contrasto con il parere espresso dal co-
mune in ordine al rilascio della concessione edilizia.

STANISCIA. Si dovrebbe comunque rilasciare la concessione edi-
lizia?

FRANCO. Non sarebbe necessario. Se si prevedesse, come novità
procedurale, il provvedimento unico contenente in sè la concessione
edilizia.

Mi sorge a questo punto un altro dubbio: il testo in esame dice che
il provvedimento finale assorbe una serie di atti, e che, in caso di varia-
zione significativa successiva dell’impianto, si deve ripercorrere la mede-
sima procedura.
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Se prevedo, in base al testo in esame, che il provvedimento di ap-
provazione del progetto dlel’impianto di smaltimento e di recupero co-
stituisce anche concessione edilizia, nel caso in cui chi gestisce un im-
pianto, già realizzato, intendesse fare una variante meramente edilizia
deve ripercorrere l’intera procedura prevista in materia di rifiuti o, inve-
ce, è possibile che si arrangi in sede comunale e segua la strada della
concessione edilizia vera e propria? Anche questo aspetto deve essere
disciplinato.

Se si intende creare uno strumento che funzioni veramente, il de-
creto presentato dal Governo deve precisare questi aspetti ed esplicitare
con chiarezza se sono accorpati o no i provvedimenti parziali. Per le va-
riazioni successive che non riguardano lo smaltimento dei rifiuti ma
esclusivamente emissioni gassose nell’atmosfera o lo scarico idrico, biso-
gnerebbe specificare che non è necessario ripercorrere la stessa proce-
dure poichè tali varianti non hanno rilevanza sul specifico di questo
provvedimento (smaltimento e recupero dei rifiuti). Le varianti di mate-
rie differenti, cioè, dovranno essere fatte in sede propria.

Per quanto riguarda la possibilità di regolamentare altre materie nel
contesto della normativa dei rifiuti, siamo purtroppo abituati in questo
Paese a ritrovare in un testo normativo recante uno specifico titolo di-
sposizioni riguardanti altri argomenti.

Per ordine legislativo, sarebbe opportuno che ogni materia trovasse
la sua collocazione, ma come è stato giustamente detto dal Presidente
della Commissione, in questo caso si tratto di un atto legislativo del Go-
verno, avente quindi totale forza di legge, e non di un Ministero: senza
alcun dubbio, quindi, può essere previsto tutto nel rispetto della legge di
delega. Si tratta solamente di verificare se gli eventuali provvedimenti di
attuazione attinenti a materia estranee al settore rifiuti o ambiente deb-
bano essere emanati nell’ambito del Dicastero dell’ambiente o no. Se-
condo me, l’istituzione di un Ministero dell’ambiente è un fatto mera-
mente transitorio poichè la tutela ambientale è un’esigenza trasversale
che in un paese «civile» dovrà essere tutelata da tutti i Dicasteri: equi-
varrebbe a prevedere oggi un Ministro per la tutela dei diritti dei cittadi-
ni, ma si sa bene che ogni ministro è preposto a svolgere, prima di tut-
to, tale funzione.

Per ciò che concerne l’articolo 6 dello schema del decreto legislati-
vo, vorrei ricordare che attualmente esiste una normativa che prevede
fondamentalmente tre tipi di materiali: quelli rientranti nella normale
gestione dei rifiuti; i cosiddetti «residui riutilizzabili», denominati oggi
«recuperabili» (essenzialmente compresi nel terzo elenco dell’allegato al
decreto ministeriale del 5 settembre 1994) a regime semplificato; infine,
cosa piuttosto curiosa, i materiali cosiddetti «mercuriali» o quelli sotto-
posti alla valutazione della camera di commercio, industria e artigianato
del capoluogo della regione territorialmente competente (essenzialmente
compresi nel primo elenco dell’allegato del medesimo decreto ministe-
riale del 5 settembre 1994).

Al comma 1 dell’articolo 6 del presente decreto sono «... individuati
i materiali e le sostanze che, benchè compresi nell’allegato A del presen-
te decreto, possono essere utilizzati, nel rispetto delle condizioni stabili-
te dal presente articolo,...». Quindi sostanzialmente, l’articolo 6 dello
schema del decreto legislativo ribadisce la medesima impostazione del
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decreto ministeriale, salvo l’applicazione di una procedura semplificata,
che, guarda caso, in via transitoria è destinata a coloro che oggi opera-
no in base al provvedimento sui rifiuti cosiddetti «riutilizzabili», essen-
do questi previsti nel primo elenco allegato al decreto ministeriale
sopracitato.

Non si tratta di eliminare quanto è stabilito all’articolo 6; si deve
chiarire se quella indicata è una nuova procedura. In tal caso, si dovreb-
be parlare di una procedura relativa alla limitazione dell’utilizzo di de-
terminati materiali ed allora non so se questa è la sua giusta collocazio-
ne. Sta di fatto che, in via transitoria, l’articolo 6 riguarderà i materiali
cosiddetti «mercuriali».

Vorrei, però, avvisare la Commissione di un altro pericolo. Sulla ba-
se di uno sciagurato periodo triennale di decretazione d’urgenza, non si
può, a mio avviso, scrivere che l’applicazione della procedura semplifi-
cata è transitoria, così come ci si avvale del terzo e del primo elenco, di
cui all’allegato del decreto ministeriale in via transitoria ma per non più
di 120 giorni, termine entro il quale dovrebbe uscire il nuovo decreto.
Le ipotesi sono diverse ed anche le eventuali conseguenze. Io sono per
natura prudente. Ebbene, se fossi un operatore e attualmente svolgessi
un’attività sulla base della semplice comunicazione prevista per legge, in
quanto rientrante nell’elenco allegato al decreto ministeriale del 5 set-
tembre 1994, nella preoccupazione che il nuovo decreto non venisse ap-
provato entro i 120 giorni o, pur approvato, escludesse la mia situazio-
ne, il giorno successivo alla sua pubblicazione mi presenterei negli uffici
della regione e, in via del tutto cautelativa, chiedere l’autorizzazione. Se
tutti gli operatori si comportassero come me, la regione per prima chie-
derebbe al Ministero un decreto che, se non uguale a quello del 1994,
sarebbe molto simile. In realtà gli operatori non sono molto prudenti
(qualcosa può accadere) e quindi probabilmente allo scadere del 120o

giorno leggeremmo di nuovo sui giornali – come è già accaduto – titoli
del tipo: «Una fetta dell’industria chiude perchè scoperta» e così ritorne-
remmo alla necessità di un decreto ministeriale identico o sostanzial-
mente identico a quello attuale.

Si tratta di valutazioni che devono essere fatte se si vuol cambiare
strada. D’altra parte nel decreto ministeriale è contenuto un elenco di
materiali di cui in alcuni casi sono indicate le specifiche caratteristiche
richieste mentre in altri no; in alcuni casi sono indicate le possibili de-
stinazioni di utilizzo, in altri è indicato quali prodotti ottenere, in altri
ancora sono previste le norme tecniche per l’utilizzo con l’indicazione
della necessità del rispetto dei limiti delle emissioni atmosferiche.

NEBBIA. È così perchè il decreto è scritto male.

FRANCO. È scritto peggio. Però, secondo me, non è neppure corret-
to ipotizzare, per recuperare determinati materiali, l’indicazione di limi-
ti di emissione di scarico e di rispetto delle condizioni ambientali diver-
si da quelli stabiliti in via generale per qualunque tipo di impianto o di
produzione.

Viene inoltre messa in evidenza la differenza tra un impianto sotto-
posto ad autorizzazione e un impianto per il quale è richiesta semplice-
mente l’iscrizione. Si tratta di una norma stabilizzata e quindi è neces-
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sario il rispetto del regime di iscrizione pura e semplice. Dove non è suf-
ficiente quel rispetto e bisogna decidere se occorre l’autorizzazione, su-
bentra l’elemento discriminante indicato nella direttiva comunitaria, che
nello schema onestamente non mi pare di ritrovare.

Comunque, se si vuoi arrivare ad una gestione intelligente dei rifiuti
che tenga conto della situazione attuale, il cui elemento sostanziale di
gestione è quello dell’assenso allo svolgimento delle varie attività, è ne-
cessaria la progressiva costituzione di una banca dati, continuamente
aggiornata ed effettivamente utilizzabile. In assenza di dati tra qualche
anno ci ritroveremo a parlare ancora delle stesse cose.

NEBBIA. Devo dire di essere preoccupato. Non credo sia corretto
inserire nell’articolo 1 una parte di quanto contenuto a pagina 2 della
relazione. Non so se si scrivono così le norme di legge. Io mi limiterei a
dire che il decreto vuol raggiungere questa o quella finalità, vuole cioè
contrastare la tendenza a risolvere i problemi dei rifiuti con le discari-
che e gli inceneritori, vuole incentivare il riutilizzo e il riciclaggio, vuole
incentivare la riduzione della produzione dei rifiuti. Se tutto ciò fosse
chiaro dall’inizio, le norme successive dovrebbero solo essere coerenti
con queste finalità. È possibile essere coerenti? Credo di sì.

Vorrei poi in particolare soffermarmi sull’articolo 6. Non credo che
il decreto legislativo dovrebbe occuparsi di quanto indicato in questo ar-
ticolo. Mi limiterei a dire che con un decreto del Ministro dell’ambiente
devono essere stabilite le caratteristiche dei prodotti riciclabili, così co-
me le caratteristiche delle merci soggette a raccolta separata. Bisogna
dire inoltre che nell’ambito della raccolta separata non possono essere
compresi i rottami del vetro insieme ai tubi fluorescenti delle lampade
perchè si tratta di due prodotti distinti di cui il secondo contamina,
mentre l’altro può essere messo in commercio come materiale con de-
terminate caratteristiche.

Ritengo anche che nel decreto dovrebbero essere indicate le caratte-
ristiche delle emissioni e delle merci riciclate. Il Governo deve cioè indi-
care – non può essere una legge a farlo – come, ad esempio, devono es-
sere fatti i tessuti acquistati per le divise della pubblica amministrazio-
ne. Se vi fosse una norma di principio che stabilisse che altri decreti de-
vono indicare che i tessuti degli indumenti dei militari non possono es-
sere confezionati con una percentuale di fibra riciclata oltre certi limiti,
ci troveremmo di fronte ad un orientamento chiaro. Ripeto, tutto ciò
non può essere stabilito per legge, ma con appositi decreti ministeriali.
Poichè lo Stato è un importantissimo acquirente di merci di tutti i gene-
ri, dalla carta ai tessuti alle autovetture, agli alimenti, sarebbe necessa-
rio un decreto dell’Esecutivo a carattere generale che indicasse la neces-
sità di incentivazioni per la diminuzione di rifiuti, la necessità di au-
mentare le merci riciclabili prodotte e l’acquisto di merci riciclate.

L’articolo 6 potrebbe cioè concludersi con il primo e il secondo
comma, perchè per il resto si riferisce solo a problemi di comunicazioni
e di autorizzazioni. Quello che conta, invece, è l’indicazione di un elen-
co redatto in ben altra maniera e con maggior precisione rispetto a
quello contenuto nel decreto 10 settembre 1982, n. 915.

Una volta stabiliti certi indirizzi, gli operatori sarebbero capaci di
fare qualunque cosa entro termini ben precisi, ad esempio sarebbero in
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grado di produrre carta che contenga il 40 per cento di prodotto ricicla-
to perchè esiste un mercato. Oppure, parlando della diminuzione dei
consumi, basterebbe dire che la carta in circolazione acquistata deve
avere 60 grammi per metro quadrato di materia riciclata piuttosto che
l’80 per cento. In questo modo si otterrebbe una riduzione di prodotto
in circolazione. L’unica necessità è quella di norme certe.

Mi sembra anche importante il contenuto finale dell’articolo 18 che
però è posto in maniera inappropriata al comma 3, laddove si afferma
che le regioni devono emanare norme affinchè gli uffici pubblici siano
in grado di coprire una certa percentuale del fabbisogno di carta annua-
le con un prodotto riciclato.

FRANCO. Mi sembra una situazione pericolosissima: si tratterebbe
di una quota o troppo bassa o troppo alta e ciò significherebbe esporre i
comuni obbligati a comperare la carta al ricatto dei fornitori. Senza una
banca dati attraverso la quale gestire in equilibrio questi aspetti, rischie-
remmo veramente di fare un’operazione che si limita a dettare norme.
Ricordiamoci che il mercato è molto vendicativo.

NEBBIA. Secondo me è pericoloso affidare queste decisioni alle sin-
gole regioni. Deve trattarsi di una norma nazionale, perchè il fornitore
deve essere in grado di sapere che quando produce ha un mercato. Non
dimentichiamo che qualsiasi operazione relativa alla incentivazione di
operazioni di riciclo, vuol dire risparmiare soldi sul versante dello smal-
timento in quanto le discariche e gli inceneritori non sono gratuiti ma
costano molto. Quello che si risparmia da una parte può diventare di-
sponibile per far fronte a delle operazioni o per incentivare quelle che
probabilmente i singoli imprenditori non farebbero senza l’incentivo.

Per concludere, credo sia possibile applicare i princìpi del decreto
legislativo con gli strumenti, delle comuni norme di acquisto delle merci
e dei prodotti. Basterebbe stabilire, ad esempio, misure che riguardino
l’alluminio, la carta, i tessuti e così via. Saranno poi gli acquirenti e la
concorrenza a tenere fuori «i furbi».

FRANCO. È estremamente difficile stabilire livelli equilibratori per
riutilizzare le materie.

PRESIDENTE. Si crea inoltre un problema di strumentazione per
l’attuazione di tali norme.

BORTOLOTTO. Il dottor Franco si riferisce all’uso dei prodotti
riciclati.

FRANCO. Ci troviamo di fronte a misure già approvate, che occorre
solo affinare sulla base di dati reali.

BORTOLOTTO. C’è già una legge nazionale che stabilisce l’uso della
carta riciclata; in Veneto avevamo una legge regionale che parlava addi-
rittura dell’80 per cento.
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STANISCIA. È assurdo che il comune, poichè spende denaro pub-
blico, debba acquistare un prodotto scadente ad un prezzo superiore a
quello di mercato. Dobbiamo studiare come regolare il mercato.

C’era una norma che prevedeva che nel Mezzogiorno gli enti pubbli-
ci dovevano investire il 40 per cento, ma ciò non è avvenuto perchè bi-
sogna basarsi sulle leggi di mercato.

PRESIDENTE. Questo è un punto piuttosto delicato e interessante.

NEBBIA. Vorrei fare una sola osservazione. In realtà lo Stato com-
pra tutto sulla base di certe norme e di certi standards. Nei capitolati le
pubbliche amministrazioni regolano in maniera ben precisa le caratteri-
stiche dei beni che acquistano indipendentemente dal prezzo più alto o
basso. Faccio un esempio: il tessuto delle divise degli operatori ecologici
viene acquistato in base a determinate caratteristiche, anche se costa di
più, perchè non si può far lavorare un operatore con una divisa di tela
che si strappa facilmente e che non è impermeabile.

In tal senso, quindi, la pubblica amministrazione è la più grande ac-
quirente di merci.

PRESIDENTE. Ringrazio il professor Lombardini, il professor Neb-
bia ed il dottor Franco per il loro intervento nella seduta odierna.

Dichiaro conclusa l’audizione e rinvio il seguito dell’indagine cono-
scitiva a altra seduta.

I lavori terminano alle ore 14,15.
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