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1. Premessa

La lunga durata dell’emergenza dei rifiuti in Campania, Lazio,
Puglia, Calabria e Sicilia dimostra I'incapacita di risolvere e ripor-
tare ad una gestione «ordinaria» la raccolta, il trattamento e lo
smaltimento dei rifiuti prodotti in tali Regioni. Anche la formale
cessazione dell’emergenza nello smaltimento dei rifiuti in Campania,
stabilita con il decreto legge 30 dicembre 2009, n. 195 (convertito
in legge, con modificazioni, dall’art. 1, comma 1, della legge 26
febbraio 2010, n. 26) sembra rispondere piu alla necessita politica
del superamento dell’emergenza che al reale termine della stessa.

Lemergenza nello smaltimento dei rifiuti (di cui 'esempio piu
noto e rilevante ¢ quello della Campania) «ha perso gli originali
caratteri della precarieta ed eccezionalita e si ¢ venuto confi-
gurando come una complessa e duratura organizzazione extra
ordinem, che si ¢ affiancata a quella ordinaria, paralizzandone
spesso l'operativita»! e ha portato alla sovrapposizione di un
Vero e proprio «sistema amministrativo e di gestione alternativo»
a quello ordinario, che il giudice amministrativo ha ritenuto in
contrasto con le condizioni stabilite dalla normativa nazionale in
materia di protezione civile (art. 5 della legge n. 225/1992), sia
per lincertezza — di fatto — sui tempi della cessazione del regime

! Corte dei Conti, Sezione centrale di controllo sulla gestione delle Amministrazioni
dello Stato, Relazione su «La gestione dell’emergenza rifiuti effettuata dai Commissari stra-
ordinari del Governoy», approvata con la deliberazione n. 6/2007/G del 5 aprile 2007, 164
(consultabile sul sito www.corteconti.it).
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di emergenza?, sia per I'estensione dei poteri commissariali dall’at-
tivita di raccolta all’intera gestione dei rifiuti, trasferendo cosi al
commissario «un settore di amministrazione non solo ampio ma
soprattutto non esattamente definito nei suoi contorni e nei suoi
limiti di contenuto», entrando in contrasto con i principi stabiliti
anche dalla Corte costituzionale’.

Che I'emergenza campana non sia terminata ¢ dimostrato sia
dalla costituzione di un’unita stralcio (con la funzione di gestire
le pendenze economiche e contabili, in regime di specialita, con
la sottrazione, fino al 31 gennaio 2011, dei debiti insoluti delle
strutture commissariali e della unita stralcio alle azioni giudiziarie
ed arbitrali), sia di un’unita operativa, destinata ad operare «in
fase di prima attuazione, fino e non oltre il 31 dicembre 2010»
anche con poteri speciali (come la possibilita di ricorrere, nel
caso di indisponibilita, anche temporanea, del servizio di raccolta
e trasporto dei rifiuti derivante da qualsiasi causa, ad interventi
alternativi anche attraverso il diretto conferimento di incarichi ad
altri soggetti idonei)’.

La piu che quindicennale durata dell’emergenza campana, cui
si accompagnano le emergenze nelle altre Regioni indicate, ha
dimostrato sia il fallimento dei poteri d’'urgenza, sia la difficolta a
tornare ad un gestione ordinaria dei rifiuti®.

Ci si puo quindi domandare se una volta superata, o, almeno,
avviata la fase conclusiva dell’emergenza con I'utilizzo dei poteri
d’urgenza, nelle Regioni meridionali, in generale, ed in specifico
nelle cinque Regioni oggetto di commissariamento (ivi compren-

2 11 giudice amministrativo, gia nel 2002 (Cons. Stato, Sez. V, 13 novembre 2002, n.
6280, in «Giorn. dir. amm.», 2003, p. 1157), aveva ritenuto che «il complesso delle dispo-
sizioni contenute nelle ordinanze [...] costituisce un unico provvedimento (pur complesso
e [...] di difficile lettura) di emergenza e non [...] una serie di distinte disposizioni» per
concludere che «il periodo di otto anni sia eccessivo per qualificare in termini emergenziali
l'intervento di protezione civile di cui trattasi». Si era cosi determinata la «sovrapposizione
di un sistema amministrativo e di gestione alternativo a quello ordinario con lattribuzione
di competenze sempre pitt ampie al Commissario e con la dotazione di mezzi e personale
che ha finito [...] per estromettere completamente i comuni e quindi le comunita locali che
esprimono le amministrazioni di livello locale, dalla gestione di un cosi significativo aspetto
della vita delle comunita medesime». Cfr. anche Cons. Stato, Sez. V, 13 dicembre 2002, n.
6809.

> Cfr. Corte costituzionale, 14 aprile 1995, n. 127, in «Giur. cost.», 1995, p. 994.

4 Art. 3, comma 5, del. d.1. n. 195/2009.

> Art. 4 del d.1. n. 195/2009, che richiama I’art. 2, comma 12, del d.I. 23 maggio 2008,
n. 90.

¢ Su cui si rinvia a M. Gnes, Le ordinanze di protezione civile per fronteggiare I'emer-
genza nel settore dello smaltimento dei rifiuti nella Regione Campania, in «Riv. giur. Mezzo-
giorno», 2008, pp. 433 ss.
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dendo anche il Lazio, che conosce una analoga situazione di emer-
genza), si possa pensare ad un effettivo ritorno alla normalita, con
la svolgimento delle attivita da parte delle amministrazioni regionali
e locali, ovvero si debba pensare all’istituzione di uno o pit enti od
organi che possano evitare il ripetersi di situazioni d’emergenza.

Tra le diverse proposte avanzate, vi & quella di istituire un’Agen-
zia per il territorio del Mezzogiorno che potrebbe annoverare, tra
i suoi compiti, anche quello della programmazione e gestione in
materia di rifiuti.

L’individuazione della soluzione che possa consentire sia il su-
peramento dell’emergenza della gestione dei rifiuti, sia la gestione
nell’ordinario richiede un approfondimento sotto il profilo socio-
culurale, economico, politico e giuridico. Al fine di contribuire
al dibattito sul tema, con il solo scopo di offrire alcuni elementi
preliminari di valutazione, verranno di seguito esaminati alcuni
aspetti che possono offrire un primo, ed incompleto, quadro del
contesto e dei problemi in cui un’Agenzia per il Mezzogiorno po-
trebbe operare.

2. Le criticita nella gestione dei rifiuti

Diverse indagini hanno cercato di individuare le ragioni, le
cause nascoste dell’emergenza cronica dello smaltimento dei rifiuti
che ha colpito la Campania ed altre Regioni meridionali, e che
minaccia in modo sempre piu forte altre Regioni italiane, come il
Lazio. Tra i documenti piu significativi vi sono alcuni atti pubblici,
come i resoconti e le relazioni della 13* Commissione permanente
del Senato (Territorio, ambiente, beni ambientali) e della Commis-
sione parlamentare d’inchiesta sul ciclo dei rifiuti e sulle attivita il-
lecite ad esso connesse (poi Commissione parlamentare di inchiesta
sulle attivita illecite connesse al ciclo dei rifiuti), nonché le relazioni
della Corte dei Conti, il rapporto annuale dell'Istituto superiore
per la protezione e la ricerca ambientale — ISPRA, istituito con il
d.l. 25 giugno 2008, n. 112, ed in cui ¢ confluita ’Agenzia per la
protezione dell’ambiente e per i servizi tecnici — APAT, i documenti
redatti da associazioni ambientaliste (come Legambiente) e indagini
svolte da diversi studiosi.

In estrema sintesi, possono essere individuate diverse criticita
(utilizzando come modello I'emergenza napoletana): lo scarso svi-
luppo della raccolta differenziata, la lavorazione di bassa qualita dei
rifiuti, le infiltrazioni della criminalita nella gestione dei rifiuti, la
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commistione tra politica ed amministrazione (con lo sfruttamento
della situazione d’emergenza per ottenere vantaggi di diverso
tipo).

Innanzitutto, I’elemento di criticita maggiore, rilevato in tutti
gli studi compiuti, & la bassa percentuale della raccolta differen-
ziata (relativamente ai cd. rifiuti urbani) effettuata nelle Regioni
del Meridione d’Italia. Nelle Regioni meridionali, infatti, la rac-
colta differenziata ¢ passata dal 6,7% del 2003 al 14,7% del 2007
(mentre al Nord si ¢ passati, nello stesso arco temporale, dal
33,5% al 45,5% ed al Centro dal 17,1% al 22,9%). Le Regioni
che, nel 2008, hanno raggiunto la minore percentuale di raccolta
differenziata sono il Molise (6,5%), la Sicilia (6,7%), la Basilicata
(9,1%), la Puglia (10,6%), la Calabria (12,7%), il Lazio (12,9%)
e la Campania (19%); le migliori sono state, invece, il Trentino
Alto Adige (56,8%), il Veneto (52,9%), il Piemonte (48,5%) e la
Lombardia (46,2%)’.

Le cause della ridotta raccolta differenziata sono molteplici e
non puo essere invocata esclusivamente a «comoda, quanto su-
perficiale, giustificazione una sorta di invincibile ritardo culturale
che segna le comunita campane; se ¢ vero, come ¢ vero, che vi
sono molteplici Comuni in cui le percentuali di raccolta differen-
ziata viaggiano stabilmente al di sopra dei parametri indicati dal
decreto Ronchi»®, pur se comunque «l’autentica svolta nella pro-
tezione dell’ambiente non puod che passare attraverso una crescita
culturale»’. Invero, tra le ragioni vi &, in particolare, la carenza di
un’attenta analisi da parte dei commissari straordinari che hanno
gestito le cinque emergenze regionali, nel presupposto che doves-
sero essere le Regioni e gli enti locali a farsene carico™.

Tra le altre cause del perdurare dell’emergenza vi sono la ca-
rente programmazione degli interventi!!, derivante anche dalle
difficolta degli organi regionali (giunta e consiglio) e dalla «fra-

7 Cfr. ISPRA, Rapporto rifiuti urbani, edizione 2008 (tab. 2.3) ed edizione 2009 (fig. 1.6,
fig. 1.16 e tab. 1.6) (consultabile sul sito www.isprambiente.it).

8 Commissione parlamentare d’inchiesta sul ciclo dei rifiuti e sulle attivita illecite ad
esso connesse, Relazione territoriale sulla Campania (relatore On. Paolo Russo), approvata
nella seduta del 26 gennaio 2006, Camera e Senato, doc. XXIII, n. 17, p. 32.

° Commissione parlamentare d’inchiesta sul ciclo dei rifiuti e sulle attivita illecite ad
esso connesse, Relazione territoriale sulla Campania (relatore On. Paolo Russo), approvata
nella seduta del 15 febbraio 2006, Camera e Senato, doc. XXIII, n. 19, p. 18.

19 Come rilevato dalla Corte dei Conti nella Relazione su La gestione dell’emergenza
rifiuti, cit., p. 60.a.

11 Cfr. Corte dei Conti, Relazione su La gestione dell’emergenza rifiuti, cit., p. 170.
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gilita degli equilibri politici»!? e comunque incentrata piu sul

superamento della contingenza (con la realizzazione di discari-
che, impianti di produzione di CDR e di inceneritori) che sulla
programmazione di un’efficace raccolta differenziata. Vi ¢, poi, la
scelta della localizzazione degli impianti «dall’alto», sulla base di
logiche d’impresa, senza tenere conto dei problemi del territorio e
delle possibili alternative®. E, inoltre, la realizzazione di prodotti di
scarsa qualita: «eco-balle» di combustibile derivato da rifiuti (CDR)
di bassissima qualita, impossibile da utilizzare e quindi da smaltire
nelle discariche'¥; e frazione organica stabilizzata (FOS) che pero
gli impianti non erano in grado di produrre, per I'impossibilita di
distinguerla dagli altri rifiuti)”. E, infine, I'influenza della politica
e l'infiltrazione della camorra.

L’emergenza rifiuti ha costituito lo strumento per poter assu-
mere, in deroga alle vigenti norme, «lavoratori socialmente utili»
con contratto a tempo determinato da impiegare nei consorzi di
cui i Comuni dovevano obbligatoriamente servirsi anche per lo
sviluppo della raccolta differenziata'®. Questi lavoratori sono stati
successivamente stabilizzati e se ne & proposto 1’assorbimento
nell’azienda comunale per la raccolta dei rifiuti di Napoli, nono-
stante ne fosse stato rilevato lo scarso utilizzo e la scarsa prepara-
zione'. Quindi, 'emergenza ha favorito la Commistione tra politica
e criminalita organizzata. Vi & stata, infatti, la convergenza di inte-
ressi diversi: quello della politica a dare posti di lavoro utilizzando
risorse statali; e quello della criminalita a lucrarvi, pretendendo il
versamento di somme elevate per I'inserimento nella graduatoria
regionale per I’avviamento al lavoro nella raccolta dei rifiuti'®.

La criminalita, ed in particolare, in Campania, la camorra, ha

12 Cfr. 'analisi di G. Gribaudi, I/ ciclo vizioso dei rifiuti campani, in «Il Mulino», 2008,
pp. 17 ss.

B Cfr. ancora G. Gribaudi, I/ ciclo vizioso dei rifiuti campani, cit.

4 Come sottolinea la Commissione parlamentare d’inchiesta sul ciclo dei rifiuti,
Relazione territoriale sulla Campania, cit., p. 18, «il CDR & prodotto perché deve essere
termovalorizzato; se non si riesce a termovalorizzare esso ¢ un rifiuto, da cui non solo non
si ricavano profitti (connessi alla vendita dell’energia prodotta), ma che richiede ulteriori
risorse economiche per il suo definitivo smaltimento».

B Cfr. Commissione parlamentare d’inchiesta sul ciclo dei rifiuti, Relazione territoriale
sulla Campania, cit., p. 17.

16 Cfr. Commissione parlamentare d’inchiesta sul ciclo dei rifiuti, Relazione territoriale
sulla Campania, cit., pp. 29 ss.

17 Come rilevato dal gen. Jucci, Presidente della struttura di coordinamento e supporto
alle attivita dei Commissariati per 'emergenza dei rifiuti in Campania, Lazio, Puglia e Cala-
bria, nell’audizione parlamentare dell’8 febbraio 2007, occorre realizzare specifici corsi per
formare, ai diversi livelli, personale e politici.

8 Cfr. G. Gribaudi, I/ ciclo vizioso dei rifiuti campani, cit.
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sfruttato le inefficienze per potersi insinuare, fino a fare fallire i
piani dei commissari. Infatti, la camorra, ben radicata nelle aree
dove sono stati o avrebbero dovuto essere realizzati impianti e di-
scariche, ha approfittato dell’emergenza per poter rivendere terreni
appena acquistati a prezzi di molto maggiorati.

3. Superamento dell’ emergenza ed istituzione di un’agenzia per la
gestione dei rifiuti

In base a quanto stabilito dal cd. Codice dell’ambiente!® spet-
tano allo Stato, tra I'altro, le funzioni di indirizzo e coordinamento,
la definizione dei criteri generali e delle metodologie per la gestione
integrata dei rifiuti, I'individuazione delle iniziative e delle misure
per prevenire e limitare la produzione dei rifiuti, nonché per ri-
durne la pericolosita, 'adozione di criteri generali per la redazione
di piani di settore per la riduzione, il riciclaggio, il recupero e l'ot-
timizzazione dei flussi di rifiuti, I'individuazione, nel rispetto delle
attribuzioni costituzionali delle Regioni, degli impianti di recupero
e di smaltimento di preminente interesse nazionale?®. La normativa
(ed in particolare il Codice dell’ambiente) prevede che vangano
adottati diversi piani di settore: quelli regionali per la gestione dei
rifiuti®!, quelli di bacino distrettuale sull’utilizzazione delle acque e
la difesa del suolo??, quelli per i parchi®, ecc.

Tale scelta, operata per la difficolta di realizzare una pro-
grammazione generale, incontra pero difficolta laddove gli organi
competenti ad emanare e realizzare la programmazione a livello
regionale, provinciale e comunale siano troppo «sensibili» agli
interessi della popolazione locale. Infatti la cd. sindrome NIMBY
(not in my back-yard), unita all'interesse della criminalita a sfruttare
la situazione di emergenza (ed i poteri conseguentemente affidati
a strutture straordinarie) per trarne profitto, porta alla difficolta
di realizzare soluzioni efficaci, in grado di consentire la migliore
gestione dei rifiuti.

Quindi, forse, la soluzione migliore potrebbe essere quella di

9 D.lgs. 3 aprile 2006, n. 152, Norme in materia ambientale. Si v. A. Germand, E. Rook
Basile, F. Bruno e M. Benozzo, Commento al Codice dell’ ambiente, Torino, Giappichelli,
2008.

20 Art. 195 del d.lgs. n. 152/2006.

2L Art. 199 del d.lgs. n. 152/2006.

22 Artt. 65 e 66 del n. 152/2006.

» Legge 6 dicembre 1991, n. 394, Legge quadro sulle aree protette.
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attribuire la competenza a decidere, o, quanto meno, a regolare la
programmazione, lontano dal territorio. Questa sembra essere stata
la via in parte intrapresa dal legislatore, che ha trasferito altrove
alcune competenze giurisdizionali: infatti, ¢ stata introdotta, in
via generale (ma per rimediare soprattutto alle interferenze ed ai
problemi emersi nell’ambito dell’emergenza campana), la compe-
tenza territoriale del Tribunale amministrativo regionale del Lazio
a giudicare sulle ordinanze di protezione civile adottate durante
lo stato d’emergenza (nonché sui consequenziali provvedimenti
commissariali)?*,

Si potrebbe quindi pensare che, nelle Regioni ove si & determi-
nata un’emergenza nel settore dello smaltimento dei rifiuti, o, pit
in generale, nelle Regioni del Meridione italiano (cui dovrebbe ag-
giungersi anche il Lazio), debba intervenire, direttamente con fun-
zioni di pianificazione, ovvero, con funzioni di regolamentazione,
un soggetto che mostri maggiore «distacco» rispetto alla politica ed
al rapporto con i cittadini.

Specie nel caso che tale organo assuma le caratteristiche di
un’autorita indipendente, si avrebbe una maggiore garanzia del
distacco dalla politica e dagli interessi individuali. Tale autorita, pur
se tenuta ad ascoltare i cittadini e le persone interessate (secondo
quanto stabilito anche da convenzioni internazionali, come il Trat-
tato di Aarhus)?, potrebbe avere funzioni di pianificazione, oppure
funzioni di indirizzo, regolamentazione e controllo.

La decisione di istituire un’autorita indipendente o un’agenzia
tecnica (a seconda del grado di indipendenza e delle funzioni che
si ritenga opportuno attribuirvi) ¢ perd delicata e va mediata con
attenzione. Infatti, si deve evitare di sostituire ad un regime deroga-
torio, ma dettato dall’emergenza (pur se cronica), un nuovo sistema
derogatorio per la gestione ordinaria dei rifiuti: le deroghe alle
norme nazionali ed europee sulla gestione dei rifiuti devono essere
evitate, pur se vi possono essere limitate deroghe alle competenze
ed alle modalita amministrative di attuazione.

24 Art. 3, commi 2-bis, 2-ter e 2-quater del d.l. 30 novembre 2005, n. 245. Cfr. Corte
costituzionale, 26 giugno 2007, n. 237, in «Giorn. dir. amm.», 2007, p. 1051, con nota
di M. Gnes, La competenza giurisdizionale sui provvedimenti adottati durante lo stato di
emergenza.

2 Cfr. anche Corte dei Conti, Relazione su La gestione dell’emergenza rifiuti, cit., p.
167.
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4. I] contesto normativo

La complessa disciplina della gestione dei rifiuti ¢ basata su
alcuni principi, derivati, in gran parte, dalla normativa comunitaria
(che, quindi, non possono essere oggetto di deroghe)?®. Innanzi-
tutto, i principi europei di riferimento sono quello per cui «chi
inquina paga» (per cui chi produce inquinamento ambientale deve
farsi carico dei suoi costi)”’, di precauzione (per cui, in caso di
rischio potenziale, devono essere prese misure di prevenzmne) e
sostenibilita, di sussidiarieta, di autosufficienza e prossimita (per
cui i rifiuti devono essere trattati il pitl vicino possibile alla fonte)?®
Inoltre, come specificato nella normativa italiana,

la gestione dei rifiuti & effettuata conformemente ai principi di precauzione, di
prevenzione, di proporzionalita, di responsabilizzazione e di cooperazione di tutti
i soggetti coinvolti nella produzione, nella distribuzione, nell’utilizzo e nel con-
sumo di beni da cui originano i rifiuti, nel rispetto dei principi dell’ordinamento
nazionale e comunitario, con particolare riferimento al principio comunitario
«chi inquina paga». A tal fine le gestione dei rifiuti & effettuata secondo criteri di
efficacia, efficienza, economicita e trasparenza®.

Non solo: la gestione dei rifiuti deve avvenire in modo unita-
rio, tanto che, con tale termine si indica «la raccolta, il trasporto,
il recupero e lo smaltimento dei rifiuti, compresi la supervisione
di tali operazioni e gli interventi successivi alla chiusura dei siti
di smaltimento nonché le operazioni effettuate in qualita di com-
mercianti o intermediari»’’; inoltre «costituisce attivita di pubblico
interesse»’!

La normativa nazionale provvede a disciplinare le competenze
normative ed i rapporti tra le diverse istituzioni pubbliche coinvolte
nella gestione dei rifiuti. Nonostante 'art. 117 della Costituzione
attribuisca allo Stato la competenza esclusiva in materia di «tutela

2 Per una rapida sintesi della disciplina sui rifiuti si rinvia a F Gualtieri, Réfiuti, in G.
Rossi (a cura di), Diritto dell ambiente, Torino, Giappichelli, 2008, pp. 365 ss.; N. Lugaresi,
Diritto dell’ambiente, Padova, Cedam, 2008, pp. 186 ss.; P. Dell’Anno, Réfiuti, in Dizionario
di diritto pubblico, a cura di S. Cassese, Milano, Giuffre, 2006, pp. 5302 ss.

27 Da ultimo, si v. Part. 14 della dir. 2008/98/CE del 19 novembre 2008, relativa ai rifiuti
e che abroga le precedenti direttive in materia.

28 Art, 16 della dir. 2008/98/CE. Sull’applicazione del principio di prossimita in base
alla normativa italiana, si v., di recente, Corte costituzionale, sentenze 26 gennaio 2007, n.
12 e 23 gennaio 2009, n. 10.

2 Art. 178, comma 3, del d.Igs. n. 152/2006.

30 Art. 3, n. 9, della dir. 2008/98/CE.

31 Art. 178, comma 1, del d.Igs. n. 152/2006.
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dell’ambiente»’?, invero la potesta regolamentare e le funzioni
amministrative in materia sembrano appartenere alle Regioni e, in
certa misura, agli enti locali. Infatti, sia sulla base di quanto dispo-
sto dalla Costituzione, sia in attuazione dei principi comunitari di
sussidiarieta e prossimita, la gestione dei rifiuti deve avvenire al
livello di governo e nella collocazione geografica quanto pitl vicina
possibile al produttore di rifiuti*’.

Il sistema attuale di gestione dei rifiuti, pur se distribuito su
diversi livelli di governo e prevedendo rilevanti competenze a li-
vello statale (per le importanti funzioni attribuite al Ministero ed
all’ APAT, poi ISPRA), attribuisce importanti compiti di pianificazione
e gestione al livello regionale e locale. In sintesi, compete alle Re-
gioni, sentite le Province, i Comuni e, per quanto riguarda i rifiuti
urbani, le autorita d’ambito, la predisposizione di piani regionali di
gestione dei rifiuti, ove devono essere previste «misure tese alla ri-
duzione delle quantita, dei volumi e della pericolosita dei rifiuti»**.
Spetta alle Regioni, inoltre, sentite le Province ed i Comuni interes-
sati, delimitare gli ambiti territoriali ottimali (eventualmente d’in-
tesa tra di loro, qualora essi siano ricompresi nel territorio di due o
pit Regioni). Spetta sempre alle Regioni il compito disciplinare «il
controllo, anche in forma sostitutiva, delle operazioni di gestione
dei rifiuti, della funzionalita dei relativi impianti e del rispetto dei
limiti e delle prescrizioni previsti dalle relative autorizzazioni»>.

Gli ambiti territoriali ottimali, previsti sia per la gestione delle
risorse idriche, sia per la gestione integrata dei rifiuti urbani, non
sempre hanno dato risultati soddisfacenti, tanto che le norme ne
hanno nel tempo definito in modo differente i criteri per I'indivi-
duazione dell’ambito geografico di riferimento (coincidente con le
Province nella previgente disciplina dettata dal cd. decreto Galli®*®;
e poi ridefinito dal Codice dell’ambiente e da successive leggi fi-
nanziarie) ed hanno consentito I'utilizzo di forme organizzative al-
ternative’’. Infine, ne & stata recentemente prevista la soppressione,

32 Art. 117, comma 2, lett. 5s) Cost.

3 A. Crosetti, R. Ferrara, F. Fracchia e N. Olivetti Rason, Dsritto dell ambiente, Roma-
Bari, Laterza, 2007, pp. 73 ss. Cfr. anche R. Ursi, I/ sistema di gestione integrata dei rifiuti,
con particolare riferimento alla normativa della Regione Siciliana, in M.P. Chiti e R. Ursi (a
cura di), Studi sul codice dell'ambiente, Torino, Giappichelli, 2009, pp. 363 ss.

4 Art. 199, comma 1, del d.Igs. n. 152/2006.

> Art. 200, commi 2 e 3, del d.Igs. n. 152/2006.

3 Art. 23 del d.lgs. 5 febbraio 1997, n. 22.

*7 Secondo quanto disposto dall’art. 200, comma 7, del d.lgs. n. 152/2006, «le Regioni
possono adottare modelli alternativi o in deroga al modello degli Ambiti Territoriali Ottimali
laddove predispongano un piano regionale dei rifiuti che dimostri la propria adeguatezza
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entro il 27 marzo 2011, con la previsione che «le Regioni attribui-
scono con legge le funzioni gia esercitate dalle Autorita, nel rispetto
dei principi di sussidiarieta, differenziazione e adeguatezza»’®.

La previsione della soppressione degli ambiti territoriali otti-
mali, senza I'indicazione legislativa dell’amministrazione o dello
strumento organizzativo che ne prendera il posto, da un lato, desta

dubbi e perplessita; dall’altro sembra aprire nuove prospettive.

5. Vantaggi e svantaggi della creazione di un’agenzia per la gestione
dei rifiuti: prime riflessioni

La soppressione degli ambiti territoriali ottimali potrebbe essere
I'occasione, per le Regioni ove la pianificazione non ha funzionato,
per sperimentare soluzioni alternative. Tra le diverse soluzioni fi-
nora prospettate, nessuna sembra essere del tutto convincente. At-
tribuire le funzioni alle Province non sembra coerente proprio con
I'idea di identificare I’ambito geografico migliore per I'esercizio di
una determinata funzione, dal momento che la delimitazione delle
Province risponde pil a criteri storico-politici che di efficienza e di
efficacia economica ed amministrativa; attribuire le funzioni a con-
sorzi tra Comuni sembra essere in contraddizione con la tendenza
del legislatore, che «al fine del coordinamento della finanza pub-
blica e per il contenimento della spesa pubblica» ne ha previsto la
soppressione®”; I'utilizzo di accordi ed altri strumenti convenzionali
non sembra — da solo — poter risolvere i problemi nelle Regioni ove
la gestione dei rifiuti non ha funzionato.

Anche la pianificazione, che dovrebbe costituire ’elemento
pit importante per la gestione dei rifiuti, non ha funzionato. Ed
i motivi vanno ricercati non solo nella mancata predisposizione
dello strumento di pianificazione da parte dei governi di alcune
Regioni, dal momento che anche in alcune delle Regioni ove era
stato approvato si ¢ trattato di un adempimento formale, che non
ha portato ai risultati previsti. Quindi, cid dimostra sia la minore
capacita di alcune amministrazioni (rispetto ad altre) di impiegare
competenze e conoscenze, sia la ragione profonda del fallimento

rispetto agli obiettivi strategici previsti dalla normativa vigente, con particolare riferimento
ai criteri generali e alle linee guida riservati, in materia, allo Stato ai sensi dell’art. 195».

38 Art. 2, comma 186-bis della 1. 23 dicembre 2009, n. 191, aggiunto dall’art. 1, comma
1-quinquies del d.1. 25 gennaio 2010, n. 2, nel testo integrato dalla legge di conversione (l.
26 marzo 2010, n. 42).

39 Art. 2, comma 186, della 1. 23 dicembre 2009, n. 191.
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della pianificazione, che va ricercata nella cultura amministra-
tiva’.

Nell’ambito, quindi, di un panorama nazionale ove, accanto
ad esperienze estremamente positive di gestione dei rifiuti, vi
sono delle situazioni di grave emergenza, ¢ necessario individuare
attentamente le differenti cause dei successi e degli insuccessi,
utilizzando strumenti differenti a seconda delle diverse situazioni.
Dove, infatti, la gestione dei rifiuti ha funzionato, puo continuare
ad operare il sistema basato su una pianificazione che lascia ampi
spazi al ruolo dei privati e ad una certa apertura alla concorrenza;
laddove, invece, la situazione ¢ critica (ossia in gran parte del Meri-
dione, come dimostrato dai dati relativi alla raccolta differenziata),
occorre un intervento pianificatorio mirato, che, man mano, apra
spazi sempre maggiori alla concorrenza*.

In tale quadro, listituzione di un’Agenzia per il territorio del
Mezzogiorno potrebbe avere un ruolo importante. Infatti, I'istitu-
zione di un organo tecnico con competenza geografica limitata alle
sole Regioni meridionali (oltre, eventualmente, al Lazio), sembra
rispondere alle esigenze di differenziazione legate alla tendenza
dell’ordinamento verso un pitt marcato regionalismo (o federali-
smo). Listituzione di tale amministrazione, data la commistione di
competenze (normative, regolamentari ed amministrative) in mate-
ria di rifiuti, dovrebbe scaturire da una decisione della Conferenza
Stato-Regioni, dalla quale dovrebbero essere nominati i membri
dell’organo di vertice. Si deve infatti evitare che si crei un’ulteriore
deroga alle regole sulle competenze.

Quanto alla natura ed alle funzioni, si pud prospettare, da un
lato, l'istituzione di un’agenzia con funzioni tecniche e di supporto

40 Cfr. G. della Cananea, Extra europea nulla salus, in Studi sul codice dell’ambiente,
cit., pp. 50 ss.

41 Sui rischi di chiusura alla concorrenza arrecati da interventi pianificatori si v. la
segnalazione dell’Autoritd garante della concorrenza e del mercato del 1° luglio 2009, rif.
AS550, Osservazioni in merito alle determinazioni della Regione Lazio in materia di gestione
dei rifiuti solidi urbani e assimilati, ove si conclude che «nelle more dell’emanazione del
Piano regionale di gestione dei rifiuti, I’ Autorita coglie pertanto I'occasione per evidenziare
la necessita di superare gli effetti restrittivi della concorrenza prodotti dalle determinazioni
commissariali in base alle quali non solo veniva individuato il numero di impianti di recu-
pero presenti sul territorio, ma anche stabiliti i quantitativi di Rsu da conferire agli impianti
stessi. Tali variabili devono essere affidate al confronto competitivo tra gli operatori libera-
mente e legittimamente presenti sul mercato. I’Autorita auspica che i principi concorrenziali
sopra formulati possano essere tenuti in considerazione in occasione dell’elaborazione del
nuovo Piano regionale di gestione dei rifiuti, in modo che lo stesso non risulti ingiustifi-
catamente discriminatorio nei confronti di operatori interessati a operare nel mercato del
recupero dei rifiuti».
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all’amministrazione, cui spetta adottare le decisioni; dall’altro, I'isti-
tuzione di una vera e propria autorita indipendente, con compiti di
indirizzo e di controllo, se non anche di pianificazione.

I vantaggi derivanti dalla creazione di una tale autorita sono
diversi. Innanzitutto, sotto il profilo tecnico-scientifico, la crea-
zione di un’amministrazione specializzata dall’ampia competenza
geografica permette lo sviluppo di un personale di elevata qualita
tecnico-scientifica, in grado sia di risolvere problemi che difficil-
mente potrebbero trovare una soluzione in ambito locale, sia di
formare il personale delle amministrazioni con cui opera.

In secondo luogo, un’amministrazione cui ¢ affidata una limi-
tata, se non esclusiva, competenza tecnica, pud decidere sulla base
del solo interesse di cui ¢ portatrice, senza doverlo contemperare
con altri interessi pubblici.

In terzo luogo, affidare I'attivita decisoria e di pianificazione ad
una vera e propria autorita indipendente consentirebbe di adottare
decisioni dettate piu dalla ricerca della migliore soluzione sotto il
profilo tecnico, che dalla necessita di rispondere agli interessi dei
cittadini (o della criminalita organizzata).

Viceversa, 'istituzione di un’autorita (o agenzia) non solo puo
essere vista come un caso di ulteriore proliferazione delle autorita
indipendenti*’, ma come una deroga all’assetto delle competenze,
all’apertura al mercato ed ai principi comunitari (in particolare a
quelli di prossimita e sussidiarieta). C’¢, in sintesi, il rischio che
un’autorita indipendente sia vista come una sorta di nuovo com-
missariamento.

Invero, ad una prima analisi, sembrerebbe opportuno che la
nuova agenzia debba avere compiti di programmazione e pianifi-
cazione o di partecipazione alle stesse; possa svolgere, direttamente
o indirettamente, la funzione di coordinamento ed incentivazione
alla stipulazione di accordi, sia tra soggetti pubblici, sia tra soggetti
pubblici e privati**; debba promuovere forme di coordinamento
con altre amministrazioni ed altre autorita indipendenti.

Spettera pero alla politica, rispettando sia i principi europei in
materia, sia il riparto delle competenze tra Stato, Regioni ed enti
locali, individuare la migliore soluzione.

4 Cfr. M. Gnes, Le autoritd indipendenti, in Le amministrazioni pubbliche tra conserva-
zione e riforme, Milano, Giuffre, 2008, pp. 93 ss.

# Sugli accordi si v. S. Casabona, L'accordo in materia fallimentare, Padova, Cedam,
2008.
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