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di GUALTIERO WALTER BELLOMO

Geologo ed esperto in valutazioni ambientali

ABSTRACT

Nel presente articolo viene fatta un’attenta disa-
mina degli elementi caratterizzanti la redazione
di un Piano di Utilizzo delle Terre ai sensi del
D.M. 161/2012 che vincola la gestione delle
terre e rocce da scavo al di fuori del regime dei
rifiuti alla sussistenza dclle condizioni per cssere
un sottoprodotto, alla redazione di un elabora-
to progettuale di estremo dettaglio che ¢ il PUT
finalizzato alla verifica degli impatti sull’am-
biente, sul territorio e sulla salute umana ed allo
studio geologico, urbanistico, vincolistico ed
ambientale di tutti i siti coinvolti.

Con Dattuale disciplina le terre e rocce da scavo
devono essere controllabili, rintracciabili e biso-
gna verificarne, sempre preventivamente, le ca-
ratteristiche fisico-chimiche-meccaniche al fine
di dimostrare la compatibilita con la destinazio-
nc urbanistica del sito di conferimento finale ¢
di deposito temporaneo.

Si analizzano, infine, alcuni elementi di criticita
e le modifiche imposte dal nuovo Codice degli
Appalti.

N. 2 - Marzo-Aprile 2017

IN SINTESI

¢ Evoluzione del concetto di sottoprodotto e
sua applicazione alle terre e rocce da scavo
nella normativa nazionale ed europea anche
in relazione al nuovo D.M. 264/2016.

® Gestione delle terre e rocce da scavo al fuo-
ri del regime dei rifiuti: aspetti positivi del
D.M. 161/2012 in termini di rintracciabilita,
maggiore rigore nell’individuazione esatta
dei siti di produzione, di conferimento finale
e di deposito temporaneo, valutazione degli
impatti ambientali e preventiva caratterizza-
zionc fisico-chimica-mecccanica dei materiali
scavati.

e Aspetti progettuali del Piano di Utilizzo delle
Terre e riscontri positivi in termini di com-
patibilita ambientale, tutela del territorio,
dell’ambiente e della salute umana.

® Gestione delle terre e rocce da scavo: normali
pratiche industriali e controlli piu stringenti.

¢ Cosa cambia con I’entrata in vigore del nuo-
vo Codice degli Appalti.

e Aspetti non secondari da chiarire e necessita
di norme chiarificatrici.

www.ambientelegaledigesta.it
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1. Premesse

Il concetto di sottoprodotto & certamente uno dei pit
controversi nel’ambito della legislazione ambienta-
le, anche se le discussioni sul tema sono state caratte-
rizzate troppo spesso da un elevato tasso ideologico
che non ha aiutato a definire con chiarezza i confini
tra sottoprodotto e rifiuto e che ha generato una si-
tuazione piuttosto imbarazzante perché da un lato si
¢ creata una corrente di pensiero che, con evidente
ragione, Gianfranco Amendola ha definito il “parti-
to del sottoprodotto” (Industrieambiente.it 2012), a
cui certamente sono da iscrivere gran parte di coloro
a cui & demandato il compito di governare e legife-
rare, ma di converso ¢ innegabile che si sia creata
un’opposta corrente di pensiero che non appare er-
rato definire il “partito del no al sottoprodotio”, che
con interpretazioni giuridiche a volte geniali, a volte
alquanto impervie e poco comprensibili a chi non &
raffinato giurista, ha cercato di dimostrare come la
stessa normativa italiana in realta era da considera-
re inapplicabile e contraria alla normativa europea,
salvo poi attaccare in maniera esplicita e piuttosto
irriverente il parere di conformita emesso, dietro sol-
lecitazione di alcune associazioni ambientaliste, il 4
marzo 2013 dalla Commissione Europea, Direzio-
ne Generale Ambiente (pratica CHAP, 2012, 2451),
che tale normativa assolve (Gianfranco Amendola
- Terre e rocce da scavo: la disciplina italiana, per la
commissione UE, non ¢ irragionevole — Industrie-
ambiente.it, Agosto 2015).

In tal senso preoccupano non poco alcune affer-
mazioni che non contribuiscono a portare sereni-
ta agli operatori del settore, quali ad esempio: “E
appena il caso di evidenziare che ogni diversita del
regolamento amministrativo (ndr. D.M. 161/2012)
rispetto alla disposizione della legge (art. 184-bis
D.Lgs.152/2016) comporta la possibilita per il giu-
dice italiano di disapplicare direttamente la norma
regolamentare illegittima™ (Terre e rocce da scavo:
la disciplina italiana, per la commissione UE, non
e irragionevole - Gianfranco Amendola — Industrie-
ambiente.it, Agosto 2015).

A questo punto appare legittimo chiedersi: ma una
norma o un regolamento emanato con D.M. chi ha il
potere di dichiararli illegittimi? Il singolo magistra-
to? O un consesso a cio deputato quale per esempio
il Consiglio di Stato?

In uno stato di diritto, che si ¢ dato delle regole e dei
filtri a garanzia di tutti i cittadini, non appare con-
divisibile ipotizzare che un singolo magistrato abbia
la potesta di decidere sull’illegittimita o meno di una
norma o di un D.M. e, quindi, di attribuirsi il potere
di disapplicarli, soprattutto di fronte ad un esplici-
to parere di legittimita emesso dall’organo supremo
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(Consiglio di Stato).

Non si pud non convenire sul fatto che, in ogni caso,
questa possibilita certamente non possono averla né i
singoli cittadini, ne gli operatori del settore, né i diri-
genti degli Enti preposti all’approvazione dei proget-
ti, né di quelli preposti al rilascio della compatibilita
ambientale dei progetti e/o dell’ATA degli impianti
produttivi che, invece, non solo non possono avere
le conoscenze giuridiche necessarie per una tale de-
licata decisione ma che in ogni caso sono obbligati
ad attenersi scrupolosamente alle norme vigenti, so-
prattutto se queste norme, sia pure regolamentari,
sono state emanate dopo il vaglio del Consiglio di
Stato e della UE, previo parere degli Stati Membri.
Per cercare di fare chiarezza sul tema e per dare qual-
che elemento di certezza ai numerosissimi operatori
del settore che hanno il diritto di lavorare in serenita
e nel pieno rispetto della normativa vigente appare,
quindi, fondamentale ripercorrere, sia pur somma-
riamente, ’evoluzione del concetto di sottoprodotto
anche alla luce del nuovo D.M. 264/2016 entrato
in vigore il 03/03/2017 “Regolamento recante cri-
teri indicativi per agevolare la dimostrazione della
sussistenza dei requisiti per la qualifica dei residui di
produzione come sottoprodotti e non come rifiuti”.

2. Evoluzione del concetto di sottoprodotto

E opinione di chi scrive che se si vuole fornire un
contributo di chiarezza ¢ indispensabile ripercorre-
re, oggettivamente, i passaggi evolutivi fondamentali
del concetto di “sottoprodotto”, nella speranza di ri-
uscire a spogliarsi da tendenze ideologiche cercando
di restare per quanto possibile obiettivi.

In tal senso, € noto a tutti gli operatori del settore che
Poriginaria Direttiva del Consiglio Europeo in mate-
ria di rifiuti (Direttiva 75/442 Cee) non ipotizzava
esistenza di materiali riutilizzabili provenienti da
processi produttivi e, di conseguenza, tutti gli scarti
di produzione rientravano all’interno del regime dei
rifiuti, comprese le terre e rocce da scavo.

Secondo la suddetta Direttiva, infatti, era da con-
siderarsi rifiuto «qualsiasi sostanza od oggetto che
rientri nelle categorie riportate nell’allegato I e di cui
il detentore si disfi o abbia deciso o abbia I'obbligo
di disfarsi».

Appare chiaro che la ratio della Direttiva e la preoc-
cupazione della CE erano quelle di garantire I’asso-
luto controllo, da parte degli organi preposti, sulla
gestione di qualunque materiale provenisse da un ci-
clo produttivo, al fine di evitare gestioni illecite degli
scarti di produzione, da sempre oggetto di attenzio-
ne delle associazioni criminali e mafiose che con il
traffico illecito di rifiuti si sono arricchite a discapito
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della salute umana, del territorio e di tutte le compo-
nenti ambientali coinvolte.

Il presupposto da cui partiva la CE era che il control-
lo sui rifiuti costituiva un elemento indispensabile di
garanzia mentre, oggettivamente, non erano previsti
controlli specifici sulla gestione delle terre e rocce da
scavo che, prima dell’emissione della direttiva, veni-
vano smaltite troppo spesso in maniera illegittima
ed ambientalmente dannosa, soprattutto nei piccoli
e medi cantieri.

Il timore legittimo della CE era, quindi, quello di
non aprire le maglie della normativa a nessun tipo
di eccezione che potesse indebolire tutto il sistema di
vigilanza proteso a garantire un controllo ferreo ed
il massimo grado di tutela ambientale.

Questa preoccupazione che aveva, in quella specifi-
ca fase storica, un fondamento reale e condivisibi-
le, aveva portato il legislatore europeo a prevedere
il mantenimento all’interno del regime dei rifiuti di
tutti i materiali provenienti da qualunque processo
produttivo, comprese le terre e rocce da scavo.

Con il tempo ci si rese, perd, conto che questa scel-
ta non solo non si era rilevata idonea a tutelare
I’ambiente ma addirittura sortiva Peffetto opposto,
creando un sistema che andava nella direzione op-
posta rispetto al corretto sviluppo sostenibile di un
territorio ed a una gestione oculata e rispettosa del
territorio e delle sue componenti ambientali, per i
seguenti motivi:

e tale impostazione cozzava ed era antitetica al
fondamentale principio della Legislazione Co-
munitaria del’End of Waste, introdotto dalla
successiva Direttiva Comunitaria 2008/98/CE.
Cio poiché, oggettivamente, da un lato veniva-
no sottoposti alla disciplina dei rifiuti sia i resi-
dui produttivi caratterizzati da un elevato valo-
re economico che quelli destinabili certamente
al riutilizzo e dall’altro lato venivano messe al
bando attivita imprenditoriali antiche e di gran-
de interesse economico oltre che ambientale.
Con cio creando un grave pregiudizio ambien-
tale perché, per esempio nel caso delle terre e
rocce da scavo, si imponeva un duplice danno
al territorio.

Infatti, da un lato venivano meno enormi
quantita di materiale “pulito”, merceologica-
mente di qualita e, quindi, riutilizzabile senza
alcun danno ambientale per rinterri, riambien-
talizzazione di cave esaurite e/o abbandonate,
realizzazione di rilevati stradali e/o ferroviari,
ect, costringendo gli operatori del settore ad
utilizzare 1 materiali provenienti da cava, am-
pliando in maniera eccessiva tale attivita che
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costituisce certamente una delle ferite princi-
pali del nostro paesaggio.

Dall’altro lato si rendeva necessario realizzare
enormi discariche, conferendovi, inutilmen-
te, materiale non inquinato e “pregiato” con
grave danno alle componenti suolo, sottosuo-
lo, ambiente idrico, vegetazione, flora, fauna,
ecosistemi e paesaggio;

® in parecchi paesi membri ed in particolare in
Italia tale norma non ha per nulla raggiunto
I’obiettivo di garantire il controllo rigoroso
del ciclo dei rifiuti, ancora oggi attivita con la
quale lucrano indebitamente le cosche crimi-
nali, con enorme danno alla salute umana ed
all’ambiente;

e Desperienza di altri stati membri ha dimo-
strato che il controllo sulla corretta gestione
delle terre e rocce da scavo ¢ risultato spesso
decisamente piu semplice, efficace ed ambien-
talmente piu compatibile rispetto alla gestione
in regime di rifiuto, come dimostrano anche in
Italia tutte le piu recenti inchieste sui grandi
lavori, dove I’azione penale, quando ben con-
dotta, riesce ad essere molto piu efficace con
la normativa attuale rispetto alla precedente.

Si trattava, quindi, di trovare il modo di consentire il
riutilizzo dei materiali “puliti” e merceologicamente
riutilizzabili e contemporaneamente creare un siste-
ma di controllo efficace sulla gestione delle terre e
rocce da scavo al di fuori dal regime dei rifiuti.

Le problematiche sopra citate spiegano la decisio-
ne del legislatore italiano di introdurre con I’art.
14 comma 2 D.L. 8 luglio 2002, n. 138, il seguente
concetto «Non ricorre la decisione di disfarsi, di cui
alla lettera b) del comma 1, per beni o sostanze e
materiali residuali di produzione o di consumo ove
sussista una delle seguenti condizioni:

a) se gli stessi possono essere e sono effettivamente
e oggettivamente riutilizzati nel medesimo o in ana-
logo o diverso ciclo produttivo o di consumo, senza
subire alcun intervento preventivo di trattamento e
senza recare pregiudizio all’ambiente;

b) se gli stessi possono essere e sono effettivamente
e oggettivamente riutilizzati nel medesimo o in ana-
logo o diverso ciclo produttivo o di consumo, dopo
aver subito un trattamento preventivo senza che si
renda necessaria alcuna operazione di recupero tra
quelle individuate nell’allegato C del decreto legisla-
tivon. 22».

Tale norma, pero, dava adito a molte perplessita in-
terpretative in ragione di affermazioni certamente
generiche ed imprecisioni tecniche che la caratteriz-

www.ambientelegaledigesta.it
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zavano ed era evidentemente incompatibile con Part.
1 della Direttiva 75/442/Cee, tanto che la Corte di
Giustizia delle Comunita Europee sanci la non con-
gruenza dell’art. 14 sopracitato rispetto al diritto co-
munitario (Cfr. Corte Giustizia, 11 novembre 2004
(C-457/02)).

Tuttavia la stessa Corte di Giustizia delle Comuni-
ta Europee, con decisione del 8 settembre 2005 (C-
416/02), abbandona P’applicazione restrittiva della
Direttiva 75/442 in favore di una posizione piu ela-
stica, affermando esplicitamente che «un bene, un
materiale o una materia prima che deriva da un pro-
cesso di estrazione o di fabbricazione che non ¢ prin-
cipalmente destinato a produrlo puod costituire non
tanto un residuo, quanto un sottoprodotto, qualora
Uimpresa non cerca di «disfarsene» ai sensi dell’art.
1, lett. a), primo comma, della direttiva 75/442, ma
intenda sfruttare o commercializzare a condizioni
ad essa favorevoli, in un processo successivo, senza
operare trasformazioni preliminari. Non vi e, in tal
caso, alcuna giustificazione per assoggettare alle di-
sposizioni della direttiva 75/442, che sono destinate
a prevedere lo smaltimento o il recupero dei rifiuti,
beni, materiali o materie prime che, dal punto di vi-
sta economico, hanno valore di prodotti, indipen-
dentemente da qualsiasi trasformazione, e che, in
quanto tali, sono soggetti alla normativa applicabile
a tali prodotti, a condizione che tale riutilizzo non
sia solo eventuale, ma certo, senza trasformazione
preliminare, e nel corso del processo di produzione».
Successivamente la Grande Sezione della Corte
di Giustizia con decisione del 28 giugno 2008 (C-
188/07) ha avuto modo di precisare che «una sostan-
za come quella oggetto della causa principale, nella
fattispecie olio pesante venduto come combustibile,
non costituisce un rifiuto ai sensi della direttiva del
Consiglio 15 luglio 1975, 75/442/CEE, relativa ai
riftuti, come modificata dalla decisione della Com-
missione 24 maggio 1996, 96/350/CE, nei limiti in
cui ¢ sfruttata o commercializzata a condizioni eco-
nomicamente vantaggiose e puo essere effettivamen-
te utilizzata come combustibile senza necessitare di
preliminari operazioni di trasformazione.»

Sulla base di queste e di altre sentenze della Corte
di Giustizia delle Comunita Europee la Comuni-
cazione interpretativa sui rifiuti e sui sottoprodotti
(COM/2007, def. 59 del 21/2/2007) recepisce il con-
cetto di sottoprodotto, successivamente introdotto
ufficialmente con P’art. 5 della Direttiva n. 2008/98/
CE, che modifica radicalmente la filosofia e la strut-
tura normativa della Direttiva 75/422 CEE.

Da questo momento, nella normativa europea, € un
sottoprodotto «una sostanza od oggetto derivante
da un processo di produzione il cui scopo primario
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non e la produzione di tale articolo puo non essere
considerato rifiuto ai sensi dell’articolo 3, punto 1,
bensi sottoprodotto soltanto se sono soddisfatte le
seguenti condizioni:

a) ¢ certo che la sostanza o loggetto sara ulte-
riormente utilizzatalo;

b) la sostanza o Poggetto puo essere utilizzatalo
direttamente senza alcun ulteriore trattamento
diverso dalla normale pratica industriale;

¢) la sostanza o I'oggetio ¢ prodottal/o come parte
integrante di un processo di produzione e

d) lulteriore utilizzo ¢ legale, ossia la sostanza o
Poggetto soddisfa, per P'utilizzo specifico, tutti
i requisiti pertinenti riguardanti i prodotti e la
protezione della salute e dell’ambiente e non
portera a impatti complessivi negativi sull’ am-
biente o la salute umana».

La Direttiva 2008/98/CE del Parlamento Europeo
viene recepita in Italia dal Decreto Legislativo n. 3
dicembre 2010, n. 205.

Da allora il concetto di sottoprodotto trova legitti-
mazione nella legislazione italiana sino alla sua defi-
nitiva regolamentazione normata, per quanto attiene
alle terre e rocce da scavo, dal Decreto 10 agosto
2012, n. 161 del Ministro dell’Ambiente Tutela del
Territorio e del Mare di concerto con il Ministro del-
le Infrastrutture e dei Trasporti.

Di particolare rilevanza nell’evoluzione normativa
del concetto di sottoprodotto riveste il nuovo D.M.
n. 264/2016 del Ministero dell’Ambiente e della Tu-
tela del Territorio e del Mare che:

e al Titolo 1 - Disposizioni Generali cosi testual-
mente recita “Considerato che il regime dei
sottoprodotti contribuisce alla dissociazione
della crescita economica dalla produzione di
rifiuti in quanto favorisce I'innovazione tecno-
logica per il riutilizzo di residui di produzione
nel medesimo o in un successivo ciclo produt-
tivo, limita la produzione di rifiuti, nonché ri-
duce il consumo di materie prime vergini;

e allart. 1 comma 1 cosi testualmente reci-
ta: “Al fine di favorire ed agevolare l'utilizzo
come sottoprodotti di sostanze ed oggetti che
derivano da un processo di produzione e che
rispettano specifici criteri, nonché per assicu-
rare maggiore uniformita nell’interpretazione
e nell’applicazione della definizione di rifiuto,
il presente decreto definisce alcune modalita
con le quali il detentore puo dimostrare che
sono soddisfatte le condizioni generali di cui
all’articolo 184-bis del decreto legislativo 3
aprile 2006, n. 152.”
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Da quanto sopra si evince che, al di 12 delle sogget-
tive interpretazioni e delle personali convinzioni,
non vi ¢ dubbio che il legislatore ed in particolare il
Mattm ritiene corretto ed ambientalmente migliora-
tivo ampliare il concetto di sottoprodotto e facilitare
Pinnovazione tecnologica per il riutilizzo di residui
di produzione ed opera al fine di limitare la produ-
zione di rifiuti e ridurre il consumo di materie prime
vergini.

Non entro nel merito della bonta di tale scelta, che
personalmente condivido ma che legittimamente
comprendo possa essere avversata, ma chiunque
opera nel settore non pu® non osservare che indi-
scutibilmente la linea evolutiva della normativa in
materia ha, nell’ultimo decennio, imboccato con si-
curezza ed ostinazione la strada chiara ed inequivo-
cabile di ampliare e rendere sempre piu chiaro il con-
cetto di sottoprodotto come elemento fondamentale
di uno sviluppo sostenibile della societa italiana.
Tornando alle terre e rocce da scavo le rigide condi-
zioni, da ottemperare contestualmente, che stabili-
scono i criteri qualitativi affinché i materiali di scavo
possono essere considerati sottoprodotti e non rifiu-
ti ai sensi dell’art. 183, comma 1, lettera qq), sono
previste dal comma 1 dell’articolo 184-bis del D.Lgs
152/2006 e ss.mm.ii. e dall’art. 4 comma 1 lettera d)
del D.M. 161/2012 che non riprendo in quanto piu
che conosciute da tutti gli operatori del settore.
Teniamo presente che il recente DM 264/2016 man-
tiene in vita espressamente il DM 161/2012 quando
all’art. 3 comma 2 cosi testualmente recita: Restano
ferme le disposizioni speciali adottate per la gestione
di specifiche tipologie e categorie di residui, tra cui
le norme in materia di gestione delle terre e rocce da
scavo.”

Dal 2010 anche in Italia, quindi, nel solco di una
sempre maggiore sensibilita ambientalista ed ecolo-
gista e nel rispetto del concetto di sviluppo sosteni-
bile e del principio cardine della normativa europea
del’End of Waste, il Riutilizzo dei “materiali da sca-
vo”, al di la delle varie interpretazioni normative,
non puo che costituire un obiettivo primario nella
gestione ambientalmente corretta dei cantieri e nel
buon governo di movimenti terra in genere, purche
si agisca con rigore e serieta nel garantire che ven-
gano sempre e contestualmente ottemperate le con-
dizioni previste dal comma 1 dell’articolo 184-bis.

3. Gestione delle terre e rocce da scavo al di
fuori del regime dei rifiuti — aspetti positivi del
D.M. 161/2012

Con il DM 161/2012 sono state definite tutte quelle
attivita i cui processi di produzione generano mate-

N. 2 - Marzo-Aprile 2017

riali da scavo che, a certe condizioni, possono essere
classificati sottoprodotti ed essere riutilizzati fuori
del regime dei rifiuti.

A riferimento non esaustivo tali attivita possono
essere riferite a: sbancamenti, fondazioni, trincee,
movimenti di litoidi su corpi idrici, interventi di
perforazione e consolidamenti, escavi superficiali e
sotterranei connessi ad opere infrastrutturali ecc.

La logica normativa, quindi, definisce, per i materia-
li provenienti dagli scavi, una scala di priorita che
pone in primis I’obiettivo primario del riutilizzo, in
quanto é indispensabile per la conservazione dello
stato qualitativo dell’ambiente evitare, per quanto
possibile, di consumare risorse naturali e di generare
rifiuti.

Solo se non vi sono le condizioni per il Riutilizzo, la
scala delle priorita individua ’obiettivo di ricercare
la possibilita di ricorrere alla procedura del recupero.
Solo e soltanto se queste due possibilita non sono
percorribili, 'ultimo passo nella gerarchia dei rifiuti
consiste nello smaltimento presso discariche dedicate.
Resta fermo il concetto che, se durante la formazio-
ne delle terre e rocce da scavo, si verificassero degli
eventi che siano potenzialmente in grado di contami-
nare il sito o venissero individuate delle contamina-
zioni storiche non previste, dovranno essere attivate,
cosi come previsto dall’art. 242 del D.Lgs. 152/2006
e smi (procedure amministrative per la bonifica), le
procedure previste dal titolo V della parte IV del
suddetto decreto.

Considerando che la produzione di materiali nel cor-
so delle attivita di cantierizzazione sia nell’edilizia
che nelle grandi opere infrastrutturali richiede un’a-
nalisi preventiva del regime normativo che dovra es-
sere preso a riferimento per ’applicazione dei criteri
di priorita previsti dall’art. 179 del TUA, si riassume
di seguito il quadro normativo generale per le terre
e rocce da scavo che prevede ad oggi le seguenti mo-
dalita operative e possibilita di utilizzo:

a) & ammesso il riutilizzo del materiale scavato

nell’attivita di costruzione (e non di demolizio-
ne), previa dimostrazione della non contami-
nazione, direttamente nel sito di produzione,
a condizione che vi sia certezza dell’utilizzo
nell’ambito della costruzione ed allo stato na-
turale (art.185 comma 1 lett.c).
In tale circostanza non si applica la normativa
sui rifiuti. A titolo di esempio, quindi, in un can-
tiere edile i materiali che derivano dallo sban-
camento per la realizzazione delle fondazioni
e dei volumi sotto il piano campagna, purche
non contaminati, possono essere riutilizzati per
la realizzazione delle sistemazioni morfologi-
che nell’ambito del medesimo cantiere;
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b) la gestione di terre e rocce da scavo al di fuori
del regime dei rifiuti ¢, inoltre, possibile come
sottoprodotto, anche al di fuori del cantiere,
se si ottempera a tutte le precise e particolari
condizioni imposte dall’art. 184-bis del D.Lgs
152/06 e ss.mm.ii. e dal Decreto 10 agosto
2012, n. 161;

¢) se non ricorrono le condizioni di cui ai punti
precedenti le terre e rocce da scavo devono es-
sere considerate come rifiuto.

Con I’emanazione del D.M. 161/2012, nonostante
alcune evidenti lacune, il Ministero dell’Ambiente e
della Tutela del Territorio e del Mare, nella gestione
delle terre e rocce da scavo, ha fatto, certamente, un
passo avanti molto significativo nella direzione di
rendere sempre maggiore il ricorso al riutilizzo an-
ziché una gestione all’interno del regime dei rifiuti.
Chi contesta il concetto di sottoprodotto sostiene
che il legislatore abbia emanato un Regolamento il-
legittimo perché, nel tentativo di superare le polemi-
che e le diverse interpretazioni dovute alla genericita
dell’art. 184 bis, ha reso di fatto molto pit ampio il
ricorso ad una gestione delle terre e rocce da scavo
al di fuori del regime dei rifiuti.

Ma tale ovvia considerazione non nasce da un errore
nell’emanazione della norma, come farebbero inten-
dere chi si oppone al concetto di sottoprodotto, ma,
al contrario, da una precisa volonta del legislatore
che, giusta o sbagliata che sia la sua decisione, tra
le due diverse interpretazioni che negli anni si sono
confrontate ha scelto proprio la strada di favorire,
sempre nel rispetto delle rigide condizioni imposte
dalla Direttiva Comunitaria, il pit largo uso del sot-
toprodotto, favorendo il riutilizzo piuttosto che la
gestione in regime di rifiuto.

Se questa ¢ la scelta ambientalmente piu coerente e
compatibile con il concetto di sviluppo sostenibile
non sta a noi, in questa fase, né sostenerlo né conte-
starlo, agli operatori interessa solo sapere se I’attua-
le normativa e la sua futura prevedibile evoluzione
vada in tale senso oppure no.

Al di la di qualunque considerazione e delle perso-
nali opinioni, non v’¢ dubbio che anche le bozze del
nuovo DPR sulle terre e rocce da scavo vanno nella
stessa direzione, correggendo e chiarendo ulterior-
mente alcuni elementi che ancora, oggettivamente,
risultano opachi e poco chiari.

La materia €, pero, alquanto complessa e delicata
perché in ogni caso il limite tra rifiuto e sottopro-
dotto & sempre sottile e, quindi, crediamo necessario
fare chiarezza su alcuni punti molto importanti per
le attivita professionali ed imprenditoriali che con
tale materia si scontrano quotidianamente, al fine di
dare certezze e definire comportamenti omogenei.
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Le terre e rocce da scavo, provenienti anche dalla re-
alizzazione di gallerie con scavo meccanizzato, nelle
particolari condizioni su citate e sulla base di quanto
normato con il citato D.M. 161/2012 possono es-
sere sottoprodotti e possono essere riutilizzate alle
seguenti determinate e rigide condizioni cumulative
quali:

a) assenza di contaminazione nel rispetto dei li-
miti previsti dalle CSC (Concentrazioni Soglia
di Contaminazione) di cui alle colonne A e B
Tabella 1 allegato §, al titolo V parte IV del
D.Lgs n. 152/06 ¢ smi con riferimento alla spe-
cifica destinazione d’uso;

b) divieto di trasformazione preliminare diversa
dalla normale pratica industriale;

c) certezza del riutilizzo integrale fin dalla fase di
produzione;

d) non devono provenire da siti contaminati o
sottoposti ad interventi di bonifica;

e) redazione di apposito piano di utilizzo.

Qualora le terre e rocce da scavo non vengano gestiti
secondo le condizioni fissate dal Regolamento auto-
maticamente dovranno essere gestiti come rifiuti ai
sensi e per effetto dell’articolo 183, comma 1, lettera
a) del D.Lgs. 152/2006 e smi.

Il D.M. 161/2012, inoltre, codifica le definizioni di
“normale pratica industriale” le cui diverse interpre-
tazioni avevano spesso creato problemi nella gestio-
ne dei cantieri di importanti infrastrutture ma anche
di medi e piccoli cantieri. Di cio ci occuperemo nel
prossimo capitolo.

Una delle novita piu importanti, anche per le riper-
cussioni positive sulle categorie professionali e sul-
la corretta gestione delle terre e rocce da scavo, si
¢ rivelato I'introduzione del Piano di Utilizzo delle
Terre (PUT) da redigere, obbligatoriamente, in fase
di progettazione.

E prevista la possibilita di eseguirlo in fase di rea-
lizzazione solo e soltanto quando & chiaramente ac-
certata ’impossibilita, documentalmente provata, di
redigerlo in fase progettuale.

Questa & stata una novita di grande rilievo perché
qualunque progetto preveda scavi e voglia smaltire i
materiali scavati al di fuori del regime dei rifiuti deve
redigere tale Piano che & un vero e proprio progetto.
E stata una novita di rilievo per I’'ambiente perché
permette, nel rispetto di una normativa finalmente
chiara, di evitare, da un lato, lo smaltimento in disca-
rica di materiale perfettamente idoneo per altri scopi
e, dall’altro, il reperimento di materiale da cava.

In particolare il D.M. 161/2012 supera definitiva-
mente anche il problema del controllo delle attivita
di gestione delle terre e rocce da scavo al di fuori del
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costringe ad una caratterizzazione ambientale
piuttosto spinta gia in fase di progettazione e,
quindi, per il combinato disposto con il D.Lgs
50/2016 art. 23, tale attivita € in capo all’En-
te Appaltante, evitando che tale attivita venga
svolta dalle imprese che realizzano opera.
Addirittura con il nuovo codice degli appalti
tale attivita viene anticipata gia nella fase di
redazione del Progetto di fattibilita tecnica ed
economica che ha sostituito il progetto preli-
minare. Non sfugge a nessuno quanto questo
aspetto sia fondamentale, visto che troppo
spesso le varianti in corso d’opera si sono ba-
sate proprio sulla gestione delle terre e rocce
da scavo;

costringe le Amministrazioni Appaltanti a por-
re a base di gara un progetto dove, in generale
e salvo casi particolari, la gestione dei materia-
li da scavare e la loro compatibilita ambienta-
le sono accertate e progettate preventivamente
e non sono demandate alla fase realizzativa,
come previsto dalla legislazione precedente
che consentiva la verifica delle caratteristiche
fisico-meccaniche-chimiche dei terreni quan-
do I'appalto era gia aggiudicato, soprattutto
in caso di appalto integrato (formula piu fre-
quente negli anni passati soprattutto in caso di
grandi e medie infrastrutture);

impone la verifica e ’approvazione del Piano
di Utilizzo da parte dell’autorita ambientale
che deve dichiarare compatibile opera a valle
della procedura di VIA, passando, quindi, il
vaglio di strutture competenti e rigorose;
impone una rigida attivita di verifica in corso
d’opera da parte di ARPA o APPA con partico-
lare attenzione a tutte le attivita che si presume
possano indurre fenomeni di inquinamento
durante la realizzazione delle opere (es. scavo
meccanizzato delle gallerie).

Nello specifico:

il Piano di Utilizzo si presenta 90 giorni prima
dell’inizio dei lavori ed in ogni caso prima dell’e-
spressione del parere VIA. In tal caso ¢ consiglia-
bile, per semplificare Iiter amministrativo, che
venga presentato contemporaneamente per ga-
rantire una visione ambientalmente coerente sia
del progetto che del Piano di Utilizzo.

I’Autorita competente ad approvare il Piano di
Utilizzo & quella di cui all’art.5, comma 1 del
152/06 e s.m.i.

I’ambito di applicazione ¢ quello delle terre e roc-
ce da scavo; sono escluse le demolizioni di edifici

o altri manufatti esistenti.

I’ Amministrazione Competente puo chiedere en-
tro 30 giorni integrazioni in un’unica soluzione
ed entro 90 giorni dalla presentazione del Piano
di Utilizzo o dalla presentazione delle integrazio-
ni deve rilasciare il parere. Scaduti i 90 giorni i la-
vori possono cominciare conformemente al PUT.
I’Amministrazione Competente puo chiedere il
supporto del’A. R.P.A. o A.P.P.A. per verificare
se le terre e rocce da scavo abbiano i requisiti di
cui art. 4 comma 1 lettera d). Le stesse si devono
pronunciare entro 45 giorni.

viene introdotta la possibilita di riutilizzare le ter-
re e rocce di scavo, nell’ambito dello stesso are-
ale geologico anche quando, per motivi naturali
debitamente dimostrati in contraddittorio con le
A.R.PA. o APP.A. (valori di fondo), uno o piu
analiti presentano valori superiori alla tab A e B
dell’allegato 5 del 152/06.

in un Sito di Interesse Nazionale i requisiti ne-
cessari affinché i materiali scavati possono essere
considerati terre e rocce da scavo vengono accer-
tati dal’A.R.P.A. o A.P.P.A. entro 60 giorni.

il Piano di Utilizzo definisce la durata di validita
del piano stesso e Peventuale deposito tempora-
neo ha la durata del Piano di Utilizzo.

I’inizio dei lavori deve avvenire entro 2 anni dalla
presentazione del Piano di Utilizzo

altro elemento molto importante & I’introduzione
della D.A.U. (Dichiarazioni Avvenuto Utilizzo)
che impegna sia l'utilizzatore finale delle terre
e rocce da scavo sia il produttore ad un confe-
rimento delle terre e rocce da scavo coerente e
conforme al PUT.

la caratterizzazione delle terre e rocce da scavo é
obbligatoria in fase di progettazione. Solo in casi
di impossibilita accertata puo essere rimandata in
fase esecutiva.

i punti d’indagine sono:

- minimo 3 per aree interessate di estensione
< 2.500 mq;

- 3 punti d’indagine + 1 ogni 2.500 (massi-
mo 7) per aree di estensione comprese tra
2.500 e 10.000 mgq;

- 7+ 1 ogni 5.000 mq per aree di estensione
>10.000 mgq.

in caso di infrastruttura lineare ¢ obbligatorio indi-
viduare 1 punto di indagine ogni 500 ml (2.000 ml
in fase di progettazione preliminare, oggi Progetto
di Fattibilita Tecnica ed Economica).

in caso di galleria ¢ obbligatorio individuare 1
punto di indagine ogni 1.000 ml (5.000 ml per la
progettazione preliminare, oggi Progetto di Fatti-
bilita Tecnica ed Economica).
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® per ogni punto di indagine i campioni sono mini-
mo 3 (uno da prelevare tra 0 e 1 m, uno da prele-
vare a fondo foro ed uno da prelevare a profon-
dita intermedia). Se gli scavi sono di profondita
massima pari a 2 metri i campioni possono essere
2(unotra0el medunotrale2m).

® in ogni caso deve essere prelevato 1 campione
ogni passaggio litologico.

e il Decreto definisce preferibile prelevare i cam-
pioni tramite pozzetti esplorativi piuttosto che
tramite sondaggi e definisce le modalita di co-
struzione del campione da inviare al laboratorio.
I campioni, infatti, devono essere compositi.

® in caso di presenza di falda ¢ obbligatorio prele-
vare anche un campione di acqua.

¢ il Decreto individua anche gli elementi minimi da
analizzare (allegato 4). Se il volume da scavare ¢
compreso tra 6.000 e 150.000 mc non ¢ necessa-
rio verificare tutti gli analiti.

* in ogni caso deve essere redatto il modello con-
cettuale del sito che serve a verificare se, per la
presenza storica nell’area vasta di attivita pro-
duttive inquinanti, & possibile ritrovare, nel sito
direttamente interessato dall’intervento, altri in-
quinanti non previsti specificatamente nel D.M.

® nel caso in cui la caratterizzazione viene eseguita
in fase di realizzazione per I’assoluta impossibi-
lita di eseguirla in fase di progettazione o se sia-
mo in presenza di attivitd che possono indurre
inquinamenti in fase di cantiere, si procede in
questa maniera: si deve formare 1 cumulo ogni
3.000-5.000 mc in funzione della omogeneita li-
tologica. Si analizza un numero di cumuli (m) =
k-n' con k = 5. Per ogni cumulo si prelevano 8
campioni elementari (4 in superficie € 4 in pro-
fondita) che comporranno il campione composto
da analizzare.

® in caso di galleria la caratterizzazione va fatta
ogni 500 m di avanzamento (8 campioni elemen-
tari su tutto il fronte).

* sia il sito di produzione delle terre e rocce da sca-
vo, sia il sito dove saranno utilizzate, sia, infine, il
sito dell’eventuale deposito temporaneo, nonché
la viabilita interessata devono essere oggetto di
specifico e dettagliato studio urbanistico, vincoli-
stico, geologico, geomorfologico ed idrogeologi-
co e di attivita di caratterizzazione fisico-chimica.

Per quanto riguarda i piccoli cantieri con produzio-
ne di terre e rocce da scavo inferiore ai 6.000 mc non
sottoposti a procedura di VIA si applica ancora I’art.
41 bis della L. 98/2013 che prevede una semplice
dichiarazione da presentare al’ARPA ma cio non
esclude, nella maniera piu categorica, ’obbligo di
caratterizzare il materiale scavato e della dimostra-
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zione sia della certezza del riutilizzo che della sussi-
stenza di tutte le garanzie sulla mancanza di impatti
negativi sulle componenti ambientali.

4. Concetto di normale pratica industriale

In questo contesto non puod essere trascurata una ri-
flessione sul concetto di normale pratica industria-
le che & diventato per certi versi il cavallo di Troia
che gli aderenti al “partito del no al sottoprodotto”
cercano di utilizzare per rendere, dal loro punto di
vista, inapplicabile ed illegittimo il DM 161/2012.
Tutte le considerazioni in tal senso poggiano le loro
fondamenta sulla sentenza della Corte di Cassazione
n. 17453/2012, che nel definire i limiti interpretativi
del concetto di normale pratica industriale, oggetti-
vamente generica nell’originaria formulazione pre-
vista dal D.Lgs 152/2006, e dovendo esprimersi su
una specifica fattispecie di attivita che nulla c’entra
con le terre e rocce da scavo, sceglie, giustamente, la
strada della maggiore cautela possibile e del princi-
pio di precauzione.

In particolare una puntuale disamina dei principi
fondanti della sentenza li ritroviamo in un interes-
santissimo scritto di Vincenzo Paone “Sottoprodot-
ti: una parola chiara dalla Cassazione, Ambiente &
Sviluppo 11/2012” che riassume tali principi enun-
ciati dalla Corte di Cassazione:

* deve escludersi che il concetto di normale pra-
tica industriale, sebbene la delimitazione dello
stesso non sia agevolata dalla genericita della
disposizione, possa ricomprendere attivita com-
portanti trasformazioni radicali del materiale
trattato che ne stravolgano I'originaria natura

® tenuto anche conto della definizione di tratta-
mento ricavabile dall’art. 2, comma 1, lett. b),
D.Lgs. n. 36/2003, deve ritenersi che tale atti-
vita non comporti un mutamento strutturale e
delle componenti chimico-fisiche della sostanza
trattata, con la conseguenza che anche opera-
zioni di minor impatto sul residuo, individuabi-
li in operazioni quali la cernita, la vagliatura, la
frantumazione o la macinazione, determinano
una modificazione dell’originaria consistenza;

* per verificare quando un trattamento possa
ritenersi rientrante nella normale pratica indu-
striale, deve escludersi che in questo concetto
rientrino tutti gli interventi manipolativi del
residuo diversi da quelli ordinariamente effet-
tuati nel processo produttivo nel quale esso
viene utilizzato: pertanto, nell’ambito dei
trattamenti consentiti, non rientrano quelle
operazioni compiute sui residui finalizzate a
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renderli compatibili con lo specifico ciclo pro-
duttivo di riutilizzo.

Nel condividere pienamente quanto sopra descritto,
per il corretto prosieguo del nostro ragionamento,
vale la pena evidenziare due elementi che riteniamo
fondamentali:

a) la sentenza si riferisce ad una specifica attivita
di stoccaggio di fumi di fonderia contenenti
ottone, che nulla c’entra con le terre e rocce
da scavo e che ¢ ritenuta a forte rischio per la
salute umana («... utilizzo legale del residuo
richiesto dalla medesima disposizione, la qua-
le richiede la sussistenza di tutti i requisiti ri-
guardanti i prodotti e la protezione della salu-
te e dell’ambiente nonché I’'assenza di impatti
complessivi negativi sull’ambiente o la salute
umana. Tali condizioni erano certamente as-
senti nel caso in esame, non soltanto per la cer-
tificata pericolosita del residuo, ma anche per
il fatto, pure accertato dai giudici del merito,
che le operazioni di trattamento cui erano sot-
toposti i fumi erano state interrotte per i danni
che avevano provocato sugli impianti e per il
pericolo che comportavano per la salute dei
lavoratori.» Cfr. sentenza n.17453/12 della
Corte Suprema di Cassazione) e, quindi, nello
specifico, la cautela e Papplicazione del princi-
pio di precauzione ¢ d’obbligo in quanto sia-
mo di fronte all’assenza di elementi scientifici
chiari e definiti che possano escludere del tutto
conseguenze sulla salute umana. Come ¢ noto
tale condizione non ¢ applicabile alle terre e
rocce da scavo, visto che sono conosciuti sia
da un punto di vista scientifico che sanitario
tutti gli effetti che 'utilizzo delle stesse impone
sulla salute umana e sull’ambiente, anche in
caso di uso di additivi e schiumogeni per lo
$Cavo meccanizzato;

b) tale sentenza & antecedente all’emanazione
del D.M. 161/2012, che definisce in maniera
molto piu precisa, chiara e dettagliata il con-
cetto di normale pratica industriale superando
il presupposto della sentenza su menzionata
che, giustamente, definiva generica la definizio-
ne proposta dalla normativa vigente e, quindi,
di fronte ad una definizione generica I’atteg-
giamento da avere in merito alla decisione se
un’attivita rientrasse o meno tra le normali pra-
tiche industriali, giustamente, non poteva che
essere improntato a criteri di elevata precau-
zione. Oggi, invece, la definizione ¢ molto piu
chiara e stringente ed a questa bisogna riferirsi.
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Entrando nello specifico, in merito alla cernita, va-
gliatura, frantumazione o macinazione il D.M. in-
terviene in maniera precisa indicandole come attivita
specifiche da ricondurre al concetto di normale pra-
tica industriale ma questa scelta & stata contestata,
secondo il mio parere giustamente, dalla UE che con
pilot n.5554/13/ENVI ha chiesto espressamente di
escludere tale attivita dalle “normali pratiche indu-
striali” (Cfr. Relazione di accompagnamento all’e-
manando DPR sulle terre e rocce da scavo che rece-
pisce tale richiesta).

Riguardo al terzo punto sostanziale della sentenza
non possiamo non trovarci d’accordo con la Cor-
te di Cassazione ed anche in questo caso ci viene
di aiuto il Dr. Vincenzo Paone (“Sottoprodotti: una
parola chiara dalla Cassazione”, Ambiente & Svi-
luppo 11/2012) quando dice: «Alcuni punti, con
buona pace degli interpreti d’ogni orientamento,
sembrano tuttavia incontrovertibili: il trattamento
previsto dalla normale pratica industriale non sem-
bra pero significare necessariamente «trattamento
minimale», dal momento che nessuna disposizione
ora vigente prevede tale analogia, fermo restando
che spazi di interpretazione favorevoli ad una lettura
in tal senso effettivamente sussistono, ma solo con
riferimento al quadro normativo ora definitivamen-
te superato: a parere di chi scrive, infatti, non si deve
confondere il concetto di trattamento conforme alla
normale pratica industriale, oggi richiesto, con quel-
lo di assenza di trattamenti preventiviltrasformazio-
ni preliminari postulato invece dalla previgente de-
claratoria di sottoprodotto, pin restrittiva anche se
piu chiara, ma ormai obsoleta, perché antecedente
al recepimento nell’ordinamento interno della nuo-
va Direttiva Quadro.

... Di conseguenza, piaccia o non piaccia, con I'alli-
neamento della legislazione nazionale alla Direttiva
n. 2008/98/Ce ¢ totalmente decaduto il previgente
vincolo di utilizzo tal quale del residuo di produzio-
ne come condizione dirimente per la sua classifica-
bilita a sottoprodotio: 'uso deve tuttora essere di-
retto, fatti salvi, tuttavia, ulteriori trattamenti (cioe,
successivi alla formazione del residuo) che non siano
diversi dalla normale pratica industriale».

... Di conseguenza, da questo punto di vista, non ha
alcuna importanza che il trattamento sia minimale
o radicale: cio che conta, infatti, ¢ il dato oggettivo
che il residuo, prima di essere utilizzato come sot-
toprodotto, venga sottoposto ad una trasformazio-
ne preliminare consentita dalla legge...... A questo
punto, allora, il cerchio si puo chiudere: infatti, se
sono vietate le operazioni di trasformazione pre-
ventiva del residuo, il concetto di normale pratica
industriale (che delimita I’area del trattamento con-
sentito) deve per forza di cose identificarsi in quelle
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operazioni che 'impresa normalmente attua sulla
materia prima sostituita o, pint in generale, in quel-
le lavorazioni in uso nello stabilimento nel quale il
sottoprodotto verra utilizzato... Con la cautela di
chi percorre terreni non propri, osserviamo che, per
quanto consta, la selezione granulometrica e la ridu-
zione volumetrica sono attivita che possono essere
compiute anche sul materiale estratto dalla cava in
quanto necessarie per selezionare il materiale nella
granulometria richiesta e, sulla base di questa, per
garantirne le necessarie caratteristiche prestazionali
in base all’'uso specifico. Sono operazioni ordinaria-
mente effettuate nell’ambito della coltivazione della
cava e percio non vi ¢ il dubbio che questa pratica
possa includersi - ricorrendo all’insegnamento della
Corte di Cassazione - tra gli interventi manipolativi
del residuo corrispondenti a quelli normalmente ef-
fettuati nel processo produttivo nel quale viene uti-
lizzato il sottoprodotto.

La stabilizzazione a calce o cemento ¢ una pratica
industriale tipica del settore delle costruzioni strada-
li e viene impiegata per migliorare le caratteristiche
meccaniche delle terre grazie all’interazione della
calce con le argille, per determinare un indurimento
dell'impasto e, di conseguenza, un incremento delle
capacita portanti dei piani di posa dei rilevati stradali.

La maturazione, invece, ¢ tipica del mix di argille/
terre impiegate per la realizzazione di laterizi. Sono
operazioni effettuate anche sul materiale di cava e
non vi dovrebbero essere ostacoli a farle rientrare
tra le lavorazioni svolte normalmente dal titolare
dell’impianto che, anziché usare il prodotto origina-
rio, decida di utilizzare un sottoprodotto.

Fortissimi dubbi, invece, sussistono in merito al cor-
retto inserimento nell’elenco dell’operazione deno-
minata «riduzione della presenza nel materiale da
scavo degli elementifmateriali antropici (ivi inclusi,
a titolo esemplificativo, frammenti di vetroresing,
cementiti, bentoniti), eseguita sia a mano che con
mezzi meccanici, qualora questi siano riferibili alle
necessarie operazioni per esecuzione dell’escavo».

Lo scritto del Dr. Paone che per le parti su ripor-
tate condividiamo in pieno, conclude un articolato
ragionamento giuridico con Paffermazione, da noi
non condivisa, che in merito al concetto di normale
pratica industriale vi sono argomenti per ipotizzare
Pillegittimita del regolamento per non conformita
rispetto alla vigente normativa.

Sarebbe piu corretto, dal punto di vista di chi scri-
ve, dichiarare la presunta illegittimita dello specifico
comma dell’allegato 3 che si riferisce alla riduzione
della presenza nel materiale da scavo degli elementi/
materiali antropici senza estendere, la presunta ille-
gittimita di un punto specifico a tutto il D.M.
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In ogni caso ’emanando DPR su citato supera que-
ste perplessita eliminando, su specifica richiesta della
UE, tale attivita tra quelle rientranti nelle “normali
pratiche industriali”.

Infatti, il nuovo allegato 3, se non dovessero interve-
nire modifiche, cosi testualmente recita:

“Tra le operazioni pint comunemente effettuate che
rientrano nella normale pratica industriale, sono
comprese le seguenti:

* la selezione granulometrica delle terre e rocce
da scavo, con leventuale eliminazione degli
elementi/materiali antropici;

* la riduzione volumetrica mediante macinazio-
ne;

® la stesa al suolo per consentire I'asciugatura e
la maturazione delle terre e rocce da scavo al
fine di conferire alle stesse migliori caratteri-
stiche di movimentazione, 'umidita ottimale e
favorire eventuale biodegradazione naturale
degli additivi utilizzati per consentire le opera-
zioni di scavo.

Mantengono la caratteristica di sottoprodotto le
terre e rocce da scavo anche qualora contenga-
no la presenza di pezzature eterogenee di natura
antropica non inquinante, purché rispondente ai
requisiti tecnici/ prestazionali per I'utilizzo delle
terre nelle costruzioni.”

5. Problematiche da chiarire

In relazione a quanto detto prima, a complicare la
questione interviene il nuovo D.M. 264/2016 quan-
do all’art. 6 comma 2 cosi testualmente recita: “Ri-
entrano, in ogni caso, nella normale pratica indu-
striale le attivita e le operazioni che costituiscono
parte integrante del ciclo di produzione del residuo,
anche se progettate e realizzate allo specifico fine di
rendere le caratteristiche ambientali o sanitarie della
sostanza o dell’oggetto idonee a consentire e favori-
re, per lutilizzo specifico, tutti i requisiti pertinenti
riguardanti i prodotti e la protezione della salute e
dell’ambiente e a non portare ad impatti complessivi
negativi sull’ambiente™.

Non sta a me giudicare la legittimita di tale comma,
a questo ¢ deputato il Consiglio di Stato che nell’a-
dunanza del 19/11/2015 ha espresso parere positivo,
ma certamente quando il Ministero ha precisato che
tra le normali pratiche industriali sono da inserire
anche quelle progettate e realizzate allo specifico fine
di rendere le caratteristiche ambientali o sanitarie
della sostanza o dell’oggetto idonee a consentire e
favorire, per Iutilizzo specifico, tutti i requisiti per-
tinenti riguardanti i prodotti e la protezione della
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salute e del’ambiente e a non portare ad impatti
complessivi negativi sul’ambiente, ha indicato con
chiarezza la volonta di ampliare il concetto di nor-
male pratica industriale.

Sembra, quindi, che il Ministero abbia voluto intro-
durre il concetto secondo cui tutte le attivita pro-
gettate e realizzate sui materiali scavati possano ri-
entrare tra le normali pratiche industriali, con cid
facendo rientrare in questa fattispecie anche attivita
non espressamente indicate nel D.M. 161/2012 e
nell’emanando DPR sulle terre e rocce da scavo.

A questo punto chi potra decidere se un’attivita
progettata e realizzata sui materiali scavati, non
espressamente indicata né nel D.M. 161/2012, né
nell’emanando DPR sulle terre e rocce da scavo e
legittima?

Tale genericita della nuova norma regolamentare
appare come un elemento foriero di controversie
giuridiche e certamente & opportuno che, almeno
per quanto riguarda il settore delle terre e rocce da
scavo, I’emanando DPR possa introdurre elementi
di chiarezza.

In assenza ritengo che sia cautelativo non compren-
dere tra le normali pratiche industriali alcuna atti-
vita non espressamente prevista dalle norme regola-
mentari vigenti.

Un altro aspetto non chiaro e suscettibile di proble-
mi anche di carattere penale ¢ legato al fatto che il
comma 2 dell’art. 4 del D.M. 161/2012 stabilisce
che «La sussistenza delle condizioni di cui al comma
1 del presente articolo e comprovata dal proponente
tramite il Piano di Utilizzo».

Considerato che “I’onere di provare Pesistenza delle
condizioni per applicare la deroga al regime ordinario
e di chi I'invoca.” (Paone, “Legge penale: il regola-
mento in materia di terre e rocce da scavo”, Ambien-
te & Sviluppo 12/2012) a normativa vigente (D.Lgs
50/2016) tale onere spetta all’Ente Appaltante. Infat-
ti, anche in relazione alle nuove disposizioni emanate
con il D.Lgs 50/2016 (Nuovo Codice degli appalti)
ed ai sensi dell’art. 5, comma 1, il PUT deve essere
presentato dal proponente all’Autorita competente
prima della pronuncia di compatibilita ambientale e
di conseguenza il proponente & ’Ente Appaltante.
Quindi & ’Ente Appaltante il soggetto che ha I’one-
re, presentando il PUT, di qualificare il materiale di
scavo e determinare se sussistono le condizioni per
gestirlo al di fuori del regime dei rifiuti ed &, quin-
di, PEnte Appaltante che si assume la responsabilita
delle valutazioni in ordine alla sussistenza delle con-
dizioni per far scattare il regime di sottoprodotto di
cui al D.M. 161/2012.

Ma, come prevede la norma, i residui destinati ad
essere gestiti al di fuori del regime dei rifiuti sono
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prodotti da chi effettua lo scavo e, quindi, dall’ap-
paltatore.

Da quanto detto si evince che il proponente coincide
con il committente dell’opera, in tal modo attribuen-
do il compito piu delicato ad un soggetto che, pero,
non & il produttore del residuo.

Da questo punto di vista appare evidente che se si
dovesse accertare che i requisiti per applicare la de-
roga in tema di sottoprodotti erano inesistenti ab
origine la responsabilitd non puo che essere addos-
sata al proponente per I’erronea valutazione della
sussistenza delle condizioni per applicare il regime
speciale.

Una volta iniziati i lavori il D.M. 161/2012 all’art. 9
cosl espressamente recita:

* [l proponente del Piano di Utilizzo deve co-
municare all’Autorita competente I'indicazio-
ne dell’esecutore del Piano di Utilizzo prima
dell’inizio dei lavori di realizzazione dell’opera.

* A far data dalla comunicazione di cui al com-
ma 1, lesecutore del Piano di Utilizzo é tenuto
a far proprio e rispettare il Piano di Utilizzo e
ne e responsabile.

Quindi, Pesecutore del Piano di Utilizzo ha la re-
sponsabilita di gestire correttamente i materiali di
scavo come sottoprodotti in coerenza con il PUT,
dando corso all’attivita di riutilizzo del materiale e,
quindi, ha la responsabilita penale di un’eventuale
gestione dei materiali scavati in difformita a quanto
previsto dal PUT.

Di conseguenza da quanto detto sopra si evincereb-
be che la responsabilita di decidere sulla sussistenza
dei requisiti di cui all’art. 184-bis del D.Lgs 152/06
dovrebbe essere esclusivamente dell’Ente Appaltan-
te, mentre la responsabilita concreta della gestione
del PUT ¢ dell’impresa appaltatrice che dovrebbe
essere esonerata da qualunque responsabilita sulla
valutazione dei requisiti di cui all’art. 184-bis.

Ma ¢ realmente cosi? Questo aspetto, dal combinato
disposto delle varie normative vigenti, non appare
per nulla cosi chiaro, anzi appare del tutto legitti-
ma Dinterpretazione opposta che porrebbe anche
in capo all’impresa appaltatrice la responsabilita di
una ulteriore definitiva verifica sulla classificazione
del sottoprodotto €/o rifiuto in quanto il produttore
e soprattutto il gestore dei materiali scavati non pud
che essere perfettamente consapevole della natura del
materiale che produce, trasporta e conferisce al sito di
destinazione finale. Da questo punto di vista, secondo
la nostra modestissima opinione, non puo essere esen-
tato dalla responsabilita sull’effettiva classificazione
del sottoprodotto e/o rifiuto anche il proprietario e/o
gestore del sito di destinazione finale /0 temporaneo
dove vengono conferiti i materiali scavati.
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Credo che su questo punto sia necessaria una modi-
fica normativa chiarificatrice.

Un altro elemento di difficolta che dovrebbe essere
corretto & che il decreto prevede sette casi in cui il
materiale da scavo cessa di essere un sottoprodotto e
diventa un rifiuto riassunti brillantemente da Paone,
nell’articolo “Legge penale: il regolamento in mate-
ria di terre e rocce da scavo”, Ambiente & Sviluppo
12/2012:

1) art. 5, comma 7: allo scadere dei termini di cui
al comma 6, vale a dire dopo due anni (salvo
deroghe motivate e salvo proroga di massimo
un anno), viene meno la qualifica di sottopro-
dotto del materiale da scavo con conseguente
obbligo di gestire il predetto materiale come
rifiuto ai sensi e per gli effetti dell’art.183,
comma 1, lettera a), D.Lgs. n. 152/2006;

2) art. 5, comma 8: in caso di violazione degli ob-
blighi assunti nel Piano di Utilizzo viene meno
la qualifica di sottoprodotto del materiale da
scavo con conseguente obbligo di gestire il
predetto materiale come rifiuto ai sensi e per
gli effetti dell’art. 183, comma 1, lettera a), del
D.Lgs. n. 152 del 2006:

3) art. S, comma 9: fatto salvo quanio previsto
dall’articolo 8, il venir meno di una delle con-
dizioni di cui all’art. 4, comma 1, fa cessare gli
effetti del Piano di Utilizzo e comporta I'ob-
bligo di gestire il relativo materiale da scavo
come rifiuto;

4) art. 10, comma S: decorso il periodo di cui al
comma 4 viene meno, con effetto immedia-
to, la qualifica di sottoprodotto del materiale
escavato non utilizzato in conformita al Piano
di Utilizzo e, pertanto, tale materiale deve es-
sere trattato quale rifiuto;

S) art. 12, comma 4: Pomessa dichiarazione
di avvenuto utilizzo nel termine previsto dal
precedente periodo (e cioe entro il termine in
cui il Piano di Utilizzo cessa di avere validita)
comporta la cessazione, con effetto immedia-
to, della qualifica del materiale escavato come
sottoprodotto;

6) art. 12, comma 5: 'omessa dichiarazione di
avvenuto utilizzo da parte del soggetto terzo
(che il proponente indichera nella DAU) com-
porta la cessazione, con effetto immediato,
della qualifica del materiale escavato come
sottoprodotto;

7) art. 15, comma 3: in caso di inottemperanza
alla corretta gestione dei materiali di scavo
secondo quanto disposto dal presente regola-
mento il materiale scavato verra considerato
rifiuto ai sensi del D.1.gs. n. 152 del 2006.
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Ma viene da chiedere se ¢ logico far decadere la con-
dizione di sottoprodotto non per problematiche le-
gate alla tutela dell’ambiente ma solo per motivi di
carattere amministrativo, quali quelli individuati ai
precedenti punti 1, 4, 5, 6, quando la possibilita di
utilizzare i materiali come sottoprodotti deve essere
sostanzialmente legata alla circostanza che cio av-
venga garantendo tutela del territorio e delle matrici
ambientali interessate dall’utilizzo delle terre, men-
tre dovrebbe essere del tutto secondaria la violazione
delle procedure e dei vari adempimenti burocratici
prescritti dal regolamento.

In questo senso condividiamo il concetto espresso
da Paone (“Legge penale: il regolamento in mate-
ria di terre e rocce da scavo”, Ambiente & Sviluppo
12/2012):

Pertanto, anche in ossequio al principio di necessa-
ria offensivita delle norme penali, le inosservanze del
decreto che non incidono sulla corretta qualificazio-
ne delle terre e rocce da scavo come sottoprodotto,
anziché come rifiuto, non dovrebbero condurre a
configurare ipotesi di reato perché incapaci di ledere
il bene tutelato dalla norma.

Anche su questo aspetto una norma chiarificatrice
sarebbe opportuna.

Altra questione non secondaria: Quali materiali deb-
bono essere considerati rifiuti? quelli scavati in data
successiva al concretizzarsi di una delle precedenti
cause o tutti quelli prodotti nell’ambito di quel lavo-
ro in quanto decade il PUT?

E un aspetto su cui la norma non fornisce alcun ele-
mento di chiarezza ma in tal senso condivisibile &
quanto scrive Paone (“Legge penale: il regolamento
in materia di terre e rocce da scavo”, Ambiente &
Sviluppo 12/2012):

“A nostro avviso, la cessazione della qualifica di sot-
toprodotto non pud che operare con riferimento al
quantitativo residuo rispetto al momento da cui il ma-
teriale cessa di essere considerato un sottoprodotto.
Questa ¢ la sola conclusione possibile alla luce del
principio di legalita sancito dall’art. 25 Cost. che
impedisce che possa essere punito un soggetto per
un comportamento che al momento in cui e stato
realizzato non costituiva reato.

Pertanto, solo da quel momento si dovra ottempera-
re alla normativa sui rifiuti in relazione, ad esempio,
agli adempimenti legati alla tenuta dei registri di C/S,
ai limiti previsti per il deposito temporaneo e all’e-
ventuale necessita di dotarsi di un titolo abilitativo.
Vi e da dire, per inciso, che questa conclusione susci-
ta qualche dubbio. Infatti, I'automatismo, legato a
rigide scadenze temporali (ad esempio, aver presen-
tato la dichiarazione di avvenuto utilizzo un giorno
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dopo lo scadere del termine di validita del piano di
utilizzo), da cui deriva che il materiale divenga con
effetto immediato un rifiuto, appare decisamente il-
logico.

Non solo perché questa sola circostanza nulla dice
circa Peffettivo mancato rispetto delle condizioni
che il legislatore ha congegnato per sottrarre delle
vere e proprie «risorse» alla disciplina vincolistica
sui rifiuti.

Ma soprattutto perché, per consentire alla parte di
ottemperare realmente alla normativa ordinaria (che
non é ovviamente osservabile con lo stesso «effetto
immediato» con cui il materiale da scavo si trasfor-
ma in rifiuto!), il regolamento avrebbe dovuto pre-
vedere un ulteriore termine, cd. di comporto, entro il
quale adempiere agli obblighi in materia di gestione
dei rifiuti.

Solo il decorso infruttuoso di questo diverso (e ra-
gionevolmente breve) termine potrebbe giustificare
Iirrogazione di una pena, altrimenti si rischia di san-
zionare comportamenti obiettivamente inesigibili.”
A questo punto sorge spontanea la domanda: chi ri-
sponde di queste specifiche violazioni penali che si
configurano in uno dei casi sopra riportati? Il pro-
ponente e/o ’esecutore dell’opera?

b

Infine, un argomento di forte discussione é legato
al fatto che I'Unione Europea con Pilot n. 5554/13/
ENVI ha chiesto che anche la stabilizzazione a calce
venga esclusa dalle normali pratiche industriali ma
tale richiesta, che il nostro legislatore sembra inten-
zionato ad accettare con ’emanando DPR, a diffe-
renza della riduzione della presenza nel materiale da
scavo degli elementi/materiali antropici, non appare
per nulla giustificata.

Se, infatti, dobbiamo realizzare una strada in un’a-
rea prevalentemente argillosa, dove le cave ubicate
a distanze economicamente sostenibili possono con-
ferire solo materiale fine non idoneo, tal quale, alla
costruzione di un rilevato stradale, la norma ti con-
sente di applicare su tale materiale, solo perche pro-
veniente da una cava, la tecnica della stabilizzazione
a calce (diversamente il rilevato sarebbe soggetto a
dissesti in tempi estremamente brevi), mentre se lo
stesso identico materiale proviene non da una cava
ma dalla realizzazione di una galleria o di una trin-
cea dello stesso cantiere, secondo la richiesta della
CE, dovrebbe essere considerato un rifiuto.

Tale contraddizione appare del tutto inaccettabile da
un punto di vista logico, scientifico ed ambientale e
non si pud non unirsi al coro dei tanti che a gran
voce chiedono al Governo, al Parlamento ed al Presi-
dente della Repubblica un ulteriore approfondimen-
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to della questione per trovare una soluzione corretta
tecnicamente, economicamente ed ambientalmente
compatibile che consenta di poter continuare ad uti-
lizzare una tecnica che nei decenni si & sempre piu
affinata e che permette di realizzare a perfetta regola
d’arte opere di notevoli dimensioni anche con ma-
teriale ambientalmente compatibile ma geotecnica-
mente non idoneo.

Certamente il nuovo D.M. 264/2016 al gia citato
art. 6 comma 2 da una prima risposta in quanto
sembra proprio scritto per risolvere questo proble-
ma, perché non vi & dubbio che il trattamento a calce
¢ un’operazione da progettare e realizzare allo speci-
fico fine di rendere le caratteristiche ambientali della
sostanza idonee a consentire e favorire, per l'utilizzo
specifico, tutti i requisiti pertinenti riguardanti i pro-
dotti e la protezione della salute e dell’ambiente e a
non portare ad impatti complessivi negativi sull’am-
biente.

Ma ¢ cosi che va interpretata questa norma?
Certamente il trattamento a calce & un’attivita molto
antica, utile al riutilizzo di materiale inerte di scarse
qualita geomeccaniche ma non inquinante che puo
e deve essere considerato una risorsa e non un rifiu-
to, sempre che il trattamento a calce e/o cemento,
nello specifico sito interessato, non arrechi danni
alle componenti ambientali interessate fortemente
da questa attivita (atmosfera per la presenza di una
notevole quantita di polveri, acque superficiali e sot-
terranee qualora vi siano falde e corsi d’acqua nelle
vicinanze).
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