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INTRODUZIONE

Introduzione

Gli accordi volontari rappresentano uno strumento di crescente rilevanza a partire dagli anni
’90. Nell'ambito delle politiche ambientali dei paesi industrializzati, in particolare negli Stati
Uniti e nel Nord Europa sono la testimonianza di un nuovo orientamento delle imprese ad
intraprendere forme di dialogo condiviso e partecipato con la Pubblica Amministrazione e
con altri attori sociali per il raggiungimento di obiettivi di interesse collettivo, quali la tutela
dell’ambiente con il fine di superare i limiti dei tradizionali approcci sulla contrapposizione
conflittuale delle problematiche ambientali e per un graduale passaggio dalla denuncia dei
problemi ambientali alla ricerca di soluzioni, gli accordi volontari sono basati sulla collabora-
zione tra soggetto pubblico e soggetto economico (interlocutore strategico per fornire solu-
zioni ai problemi ambientali) e possono essere stipulati a livello provinciale, regionale e nazio-
nale, vincolando giuridicamente le parti interessate.
Il fatto che nei paesi industrializzati vi sia stato un ricorso a questo tipo di strumento in
maniera consistente, ma del tutto autonoma e spontanea, ha spinto la Commissione Europea
ad intervenire per fornire un modello di riferimento', che, pur garantendo flessibilita allo stru-
mento stesso, assicurasse il rispetto delle regole di trasparenza e di concorrenza. Di fatto,
pero, ogni Stato dell’Unione ha agito fino ad ora in maniera autonoma, mancando una defini-
zione condivisa dello stesso termine di accordo volontario ed una individuazione di catego-
rie di riferimento sulla base di caratteristiche specifiche’.
Nei documenti della Commissione Europea, per indicare lo strumento dell’accordo volonta-
rio si ritrovano indistintamente i termini “accordo volontario”,“accordo negoziato” e “accor-
do ambientale”. Gli accordi ambientali sono stati recepiti nel nostro ordinamento attraverso
il D.Lgs. 22/97 che, nell’articolato, piu volte prevede la possibilita di ricorrere all'uso di que-
sto strumento per vari adempimenti; il termine che viene usato € quello di “accordo di pro-
gramma e “contratto di programma’.
Nella parte | del presente lavoro, dove si tratta in maniera piu generale 'argomento dell’ac-
cordo volontario, si & scelto di utilizzare la terminologia introdotta dalla Commissione Euro-
pea, per evitare possibili fraintendimenti sul significato giuridico dello strumento al quale si fa
riferimento. Nella parte Il, dove si affrontano in maniera specifica — tramite schede tecniche
— le eventuali possibilita di introduzione dello strumento volontario, si & preferita invece la
terminologia introdotta dal D.Lgs. 22/97, ovvero “accordo di programma”.
In campo ambientale, gli accordi volontari sono dei contratti stipulati, fra almeno un ente pub-
blico non economico (in genere un soggetto pubblico istituzionale) ed almeno un soggetto
economico. Tali contratti possono presentare diverse possibili valenze giuridiche, ma rispon-
dono sostanzialmente ad alcune specifiche caratteristiche:
- Favoriscono il superamento dell’atteggiamento “difensivo” dell'industria, nei confronti di
atti amministrativi complessi;
- Facilitano una migliore comprensione dei problemi ambientali da parte di tutte le parti
coinvolte e delle reciproche responsabilita;
- Concedono all'industria un piu largo margine di azione nell’individuare le tecnologie per
conseguire elevati obiettivi ambientali rispetto a quanto avviene con le normative;
- Dovrebbero permettere il raggiungimento di risultati in tempi piu brevi rispetto a quelli
necessari per attuare quanto previsto per via normativa.

Affinché un accordo volontario possa funzionare & necessario che siano stabilite con chia-
rezza le modalita attraverso le quali si vogliono raggiungere gli obiettivi prefissati.

| Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento sugli accordi in materia di ambiente (doc. COM(96) 561) final,
Bruxelles 27 novembre 1996; Raccomandazione della Commissione del 9 dicembre 1996 concernente accordi ambientali che
attuano le direttive comunitarie - G.U. delle CE, N. L. 333/59, 2| dicembre 1996.

2 P. Amadei, E. Croci, G. Pesaro “Nuovi Strumenti di politica ambientale — Gli accordi volontari” F. Angeli, 1998.



AT -.,_

ACCORDI E CONTRATTI DI PROGRAMMA NEL SETTORE DEI RIFIUTI

Infatti, poiché un accordo volontario influenza i processi gestionali di una impresa, & neces-

sario che vengano stabilite alcune condizioni preliminari, ovvero:

- Obiettivi raggiungibili e verificabili;

- Esistenza di benefici reciproci;

- Possibilita di rivalsa da parte pubblica in caso di mancato raggiungimento degli obiettivi
dell’accordo;

- Fiducia reciproca.

In quanto strumenti utilizzati allo scopo di implementare normative ambientali, gli accordi

volontari possono essere distinti a seconda delle loro finalita nelle seguenti categorie®

|. Sostitutivi rispetto ad una regolamentazione, in quanto efficaci nel raggiungere gli stessi
obiettivi, ma con costi collettivi inferiori o meglio ripartiti;

2. Integrativi, in quanto capaci di ottenere risultati ambientali superiori;

3. Anticipativi rispetto ad una regolamentazione in divenire, cosi da offrire informazioni
utili alla Pubblica Amministrazione sugli effetti della normativa in corso di elaborazione e
sulla predisposizione graduale di limiti piu stringenti per I'impresa;

4. Applicativi come strumento di implementazione di una normativa in essere.

Con gli accordi volontari viene superato il concetto di programmazione sulla base di un
piano elaborato dall’Amministrazione centrale, che interpreta e sviluppa le esigenze di cre-
scita economica e sociale del Paese. L'applicazione di uno strumento di questo tipo avviene
anche grazie alla crescita del processo di decentramento, soprattutto amministrativo, e di
condivisione delle responsabilita di scelte derivanti da un processo di concertazione, la cui
attuazione richiede comportamenti coerenti da parte di tutti i soggetti interessati sia pub-
blici, che privati.

Queste ragioni rendono possibile inserire, tra gli strumenti di programmazione, anche I'ac-
cordo volontario, che implica la condivisione delle finalita, la consapevolezza da parte di tutti
i soggetti delle implicazioni relative alle rispettive azioni e I'impegno ununanime necessario a
creare un sistema di garanzie reciproche per il rispetto degli impegni assunti.

Con l'accordo, il soggetto pubblico rinuncia ad esercitare la supremazia delle regole sugli altri
soggetti firmatari, confidando, per il conseguimento degli obiettivi dichiarati, nel’impegno for-
male delle parti.

La caratteristica distintiva del funzionamento degli accordi volontari consiste nelle modalita
attraverso cui vengono perseguiti gli obiettivi di pubblico interesse. In termini generali, gli ele-
menti trainanti rispetto alla scelta degli accordi volontari sono tre: la negoziazione diretta, la
definizione concordata degli obiettivi e I'esistenza dello scambio come fattore essenziale per
attirare l'interesse dei soggetti economici.

Al di la dell’innovazione costituita dalla definizione congiunta di obiettivi nel’ambito di un’in-
terazione diretta tra le parti, I'elemento che caratterizza maggiormente gli accordi rispetto
ad altre forme di strumenti volontari, & lo scambio volontario di impegni.A fronte dell’attua-
zione di determinati interventi e del raggiungimento degli obiettivi pattuiti, i soggetti econo-
mici richiedono, infatti, alla Pubblica Amministrazione lo sviluppo di una varieta di azioni pos-
sibili, che vanno dal pubblico riconoscimento dell'impegno dell’impresa, alla destinazione di
risorse, alla predisposizione di dispositivi normativi ed amministrativi che agevolino 'azione
dei contraenti privati, fino alla promozione della domanda pubblica dei beni e servizi interes-
sati dagli accordi.

Gli obiettivi prioritari nella scelta di questo tipo di interazione si possono quindi identificare:

3 P. Amadei, E. Croci, G.Pesaro “Nuovi Strumenti di politica ambientale — Gli accordi volontari” F.Angeli, 1998




DUZIONE

- Per le imprese, nella possibilita di partecipare direttamente al processo di policy e nella con-
seguente possibilita di proporre interventi basati sulle proprie priorita e capacita d’azione;

- Per i soggetti pubblici, nella creazione di un sistema di azioni basato sul consenso e la coo-
perazione con i settori produttivi, attivando meccanismi di scambio informativo e dispo-
sitivi capaci di sfruttare al meglio le potenzialita esistenti a livello delle imprese.

Il nuovo equilibrio relazionale cooperativo che viene a crearsi tra imprese e Pubblica Ammi-
nistrazione puo concorrere a far emergere e mobilitare risorse altrimenti non sempre facil-
mente individuabili, colmando almeno in parte le asimmetrie informative che spesso condi-
zionano la regolamentazione della performance ambientale dei processi industriali.

Gli accordi, inoltre, presentano potenzialita interessanti dal punto di vista della capacita di
cogliere e sfruttare, in particolare, le specificita locali dei sistemi territoriali coinvolti, con una
migliore aderenza delle soluzioni alle problematiche peculiari e, di conseguenza, con l'otti-
mizzazione dell’azione rispetto ad obiettivi determinati, misurati ed adattati alle reali neces-
sita e a determinate condizioni di funzionamento.

Un ultimo importante aspetto riguarda la definizione di obiettivi di politica ambientale piu
flessibili, sulla base di scale di priorita, essendo tale approccio funzionale in un sistema anco-
ra in forte evoluzione, caratterizzato da una elevata dinamica dal punto di vista delle condi-
zioni di base, e degli equilibri tra gli i diversi attori.

Il sistema degli accordi volontari viene dunque proposto a completamento o integrazione
della normativa, come alternativa allo sviluppo di leggi sempre piu specifiche che, nel tentati-
vo di cogliere situazioni molto di dettaglio, rischierebbero di pesare in modo eccessivo sul
sistema economico e di non tenere conto delle differenti condizioni di partenza che caratte-
rizzano i vari settori industriali e le singole realta produttive.

In questo contesto, la scelta del sistema di accordi si presenta in alternativa allo sviluppo di
strumenti pit cogenti (norme o tasse ambientali, ad esempio), purché risponda a determina-
te condizioni, a garanzia del raggiungimento degli obiettivi individuati per una elevata tutela
ambientale. Tali condizioni sono legate principalmente agli aspetti del controllo e della verifi-
ca sull’effettivo svolgimento delle azioni nei modi previsti, alla capacita dell’azione intrapresa
di raggiungere gli obiettivi fissati e alla qualita dei risultati raggiunti rispetto alle attese. Inol-
tre, va garantita, attraverso un’adeguata formalizzazione, la legittimita sociale del ricorso allo
strumento dell’accordo negoziato, soprattutto per quanto riguarda I'azione pubblica.

| limiti fino ad ora riscontrati nell’applicazione di accordi volontari come strumento di poli-

tica ambientale rispetto al modello di riferimento, i fattori pit rilevati sono da ricondursi prin-

cipalmente a:

- Basso livello di coinvolgimento di soggetti terzi, quali le associazioni ambientaliste, orga-
nizzazioni non governative (NGO) e associazioni di cittadini e consumatori;

- Problemi del controllo e della garanzia nel raggiungimento dei risultati;

- Problemi della forma e della caratterizzazione dello strumento e la questione della valuta-
bilita degli esiti, sia dal punto di vista ambientale e che da quella della “cost-effectiveness”.




IL CONTESTO EUROPEO

I. Il contesto europeo

Il tema degli accordi volontari & stato introdotto a livello comunitario, sin dalle fasi iniziali del
dibattito in materia ambientale. In particolare, il Comitato Economico e Sociale all'interno del
“Parere” sul tema “Politica ambientale e mercato interno europeo” del 19 settembre 1990
ha analizzato I'importanza di nuovi strumenti, in particolare economici, come risposta alle
sfide di politica ambientale del mercato interno. Al punto 6.3. di detto parere si afferma:

“Taluni Stati Membri hanno fatto delle esperienze positive con accordi volontari per la realizzazio-
ne delle norme ambientali stipulati tra le autorita e singole imprese o interi settori industriali o com-
merciali. La responsabilita delle autorita pubbliche preposte alla protezione ambientale non deve
naturalmente essere in tal modo elusa. Ma spesso si riesce cosi a realizzare, tramite autocontrollo,
misure di protezione ambientale maggiormente efficaci, o si pud anticipare l'applicazione delle
norme. In linea di massima anche la Comunita dovrebbe promuovere accordi di tale genere”.

[V Programma di Azione a favore dell’Ambiente?, all’interno del quale la Commissione defi-
nisce la nuova strategia comunitaria in materia di ambiente e le azioni da intraprendere per
uno sviluppo sostenibile nel periodo 1992-2000, introduce a pieno titolo I'“accordo volon-
tario” nella politica comunitaria.

In particolare, il Programma cambia I'articolazione della politica ambientale comunitaria, sta-
bilendo la necessita di adottare un’impostazione “globale e volontaristica” nei confronti dei
vari operatori e delle attivita che hanno un impatto sulle risorse naturali o che danneggiano
’ambiente. Dopo due decenni di politica comunitaria in campo ambientale, risulta evidente
che nonostante un quadro normativo assai definito, le sole disposizioni legislative non risul-
tano sufficienti a garantire comportamenti e azioni tesi a conseguire uno sviluppo sostenibi-
le.Viene cosi stabilito che, per modificare gli atteggiamenti ed i processi in corso, &€ necessa-
rio avvalersi di strumenti di vario genere, quali quelli normativi e di mercato, strumenti oriz-
zontali di sostegno e di aiuto finanziario.

Per quanto riguarda le attivita industriali, il nuovo approccio introdotto con ilV Programma
prevede di intensificare il processo di dialogo con le imprese e di incoraggiare, ove possibile,
l'uso degli accordi volontari e di altre forme di auto-regolazione.

Il Consiglio Europeo nel 1993* ha quindi esplicitamente riconosciuto la necessita di ampliare
la gamma degli strumenti da utilizzare in campo ambientale, nel’ambito dell’applicazione del
principio della “responsabilita condivisa”, che prevede la collaborazione di tutti i soggetti
potenzialmente interessati (Pubblica Amministrazione, cittadini, operatori economici), anche
attraverso I'utilizzo di nuovi strumenti ambientali di tipo volontario, da affiancare a quelli nor-
mativi di tipo prescrittivo. Lintroduzione dello strumento volontario & stato visto dalla Com-
missione anche come beneficio degli operatori economici, della volonta di ridurre gli adem-
pimenti burocratici e amministrativi da parte della Pubblica Amministrazione; a questo pro-
posito, gli accordi volontari con il settore industriale possono rappresentare strumenti snel-
li per I'attuazione di Direttive comunitarie®.

In sede di revisione delV Programma di Azione a favore del’ Ambiente® il Parlamento Europeo
e la Commissione Europea hanno quindi ribadito la necessita di allargare gli strumenti di rego-

| GU C 332 del 31.12.1990.
2 Comunicazione della Commissione Europea-V Programma di azione ambientale.Verso la sostenibilita - COM(92) 23,1992

3 Risoluzione 93/C/138/0 del Consiglio e dei Rappresentanti dei Governi degli Stati Membri del 01/02/1993 O] C 138 del
17/05/1993, punto 1.

4 Comunicazione della Commissione Europea COM(94) 465

5 Decisione del Parlamento Europeo No. 2179/98/EC e Comunicazione della Commissione Europea COM(99) 543 final.
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lazione per le politiche ambientali, al fine di attuare cambiamenti sostanziali nei comportamenti
dei produttori e dei consumatori diretti verso lo sviluppo sostenibile, tenendo presenti anche
i costi ambientali relativi alla produzione e al consumo dei beni. Per tale scopo € stata indica-
ta la necessita da parte degli Stati Membri di riuscire a identificare la giusta combinazione fra
i diversi strumenti capaci di influenzare il mercato, quali misure di tipo fiscale (eco tasse), siste-
mi di certificazioni di qualita e misure di tipo volontario. Il ricorso a strumenti di tipo volon-
taristico, ritenuto importante al fine di ampliare il raggio delle opportunita per il raggiungi-
mento dello sviluppo sostenibile, non deve perd in alcun modo e in nessuna circostanza met-
tere a rischio gli obiettivi di protezione ambientale.Allo stesso tempo non puo prevedere azio-
ni che possano in qualche modo rappresentare un sistema concorrenziale rispetto alle norme
comunitarie che regolano il commercio.A tale proposito, nel parere del Comitato Economico
e Sociale in merito alla revisione del V° Programma comunitario di politica ed azione a favore
dell'ambiente, del 29 maggio 1996¢, si afferma tra I'altro (punto 4.3.):

“Il Comitato chiede che gli accordi facoltativi presuppongano un quadro giuridico per evitare che gli
obiettivi di protezione ambientale vengano disattesi. Occorre inoltre poter verificare adeguatamente
il rispetto delle procedure e delle decisioni stabilite nellaccordo e assicurarsi che I’accordo stesso
non sia in contraddizione con le regole di concorrenza europee e nazionali. Sono inoltre necessari
provvedimenti specifici per quanto concerne la durata di applicazione degli accordi; in particolare
bisogna evitare che in caso di rescissione di tali accordi si crei una situazione di vuoto giuridico in
materia di protezione ambientale”

Il tema degli accordi volontari in materia ambientale, oggetto della Comunicazione della
Commissione al Consiglio nel novembre 1996, prevede soprattutto accordi in materia di
ambiente che dovrebbero sostituirsi in parte o totalmente ad una misura legislativa, quali
strumenti atti ad evitare 'emanazione di normative stringenti, che verrebbero in tal modo ad
essere ridondanti.

“Gli accordi ambientali possono anticipare la normativa con misure efficaci, riducendo quindi il nume-
ro di interventi in campo legislativo e amministrativo. Gli accordi possono servire ad integrare la legi-
slazione e costituire un adeguato strumento di attuazione. Se vincolanti, essi sono uno strumento ade-
guato ed efficace per il conseguimento di obiettivi generali stabiliti da direttive comunitarie, soprat-
tutto per quanto riguarda I'attuazione di programmi di riduzione dellinquinamento. A livello comu-
nitario, detti accordi consentono alla Commissione di dffrontare le questioni ambientali senza ricor-
rere ai tradizionali strumenti normativi”.

Nella prassi degli Stati Membri, gli accordi in materia di ambiente sono generalmente inter-
pretati quali misure per ["applicazione della legislazione ambientale, e quindi disposizioni di
tipo amministrativo. Tali accordi si riferiscono in genere a singoli casi concreti e sono sotto-
scritti tra autorita competenti, settore industriale e anche altri settori di interesse, coinvolti
in maniera specifica.

Sulla base delle esperienze fino ad ora condotte, si puo affermare che la migliore premessa
per la riuscita di un accordo ambientale durevole & rappresentata da vantaggi che le due parti
possono conseguire grazie all’accordo. | diritti e i doveri che conseguono da un accordo do-
vrebbero essere sostanzialmente equilibrati per entrambe le parti.

6 GU C 212 del 22.7.1996.
7 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento sugli accordi in materia di ambiente (doc. COM(96) 561)
Final, Bruxelles 27 novembre 1996.
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Il rispetto delle vigenti disposizioni comunitarie in materia di ambiente previste dal Trattato
CE, in particolare dall’articolo 130 R, costituisce una premessa fondamentale degli accordi
ambientali. Cio vuol dire che anche per tali accordi devono essere osservati gli obiettivi e le
premesse della politica comunitaria in materia di ambiente, ovvero:

- Elevato livello di tutela;
- Precauzione e azione preventiva;
- Principio “chi inquina paga”.

Gli “obiettivi ambientali” citati dalla Commissione non bastano di per sé a fornire una base
per accordi in materia di ambiente, ma vanno concretati mediante la procedura legislativa a
norma degli artt.130 R e 130 S del Trattato CE.

Un accordo in materia di ambiente deve definire esattamente il proprio oggetto e stabilire
concretamente gli impegni reciproci dal punto di vista dei contenuti e del calendario (possi-
bilmente attraverso programmi graduali).®* Anche I'impegno a partecipare al sistema di eco-
gestione e audit (audit ambientale)’ puo costituire oggetto di un tale accordo.

Risulta evidente allora che se si vuole garantire I'efficacia degli “accordi volontari” per il
recepimento delle disposizioni comunitarie al livello degli Stati Membri, tema sostenuto con
forza dalla Commissione, occorre garantire che le trattative in merito prevedano un calen-
dario per tale attuazione, anche se i singoli Stati Membri devono negoziare con varie parti, e
i risultati dei negoziati intervengono in momenti diversi. E necessario inoltre determinare
chiaramente il diritto comunitario vigente negli Stati Membri. In caso contrario sarebbe piu
difficile controllare I'esatta applicazione, e la richiesta di un migliore recepimento del diritto
ambientale europeo non sarebbe soddisfatta.

Nella Comunicazione in merito agli accordi ambientali e nella Raccomandazione agli Stati
Membri in materia'®, la Commissione considera innanzitutto gli accordi ambientali strumenti
sostitutivi di un atto giuridico, in quanto funzionali all’applicazione di direttive comunitarie.

In effetti, sia a livello comunitario che a livello degli Stati Membri nell’'ultimo decennio sono
state introdotte diverse misure di tipo volontario, sebbene non ancora in modo uniforme. A
livello comunitario non esiste comunque un’univoca interpretazione da parte degli Stati
Membri rispetto all’applicazione degli accordi volontari in campo ambientale''. Del resto pro-
prio perché tali strumenti si basano su un approccio di tipo “volontaristico”, un intervento
normativo di tipo prescrittivo da parte della Commissione potrebbe intaccarne la natura
stessa. Cido nonostante, per garantire che alcuni criteri basilari della politica comunitaria non
venissero in qualche misura disattesi, la Commissione Europea ha inteso legittimare e for-
malizzare le modalita per il corretto ricorso all’'utilizzo degli accordi volontari attraverso
quattro fondamentali documenti:

- Comunicazione della Commissione Europea del 27 novembre 1996 (COM(96) 561 FINAL);
- Raccomandazione della Commissione Europea del 21 dicembre 1996 (OJEC No. L. 333/59);
- Parere del Comitato Economico e Sociale del 19-20 maggio 1997;

- Risoluzione del Consiglio Europeo del 19-20 ottobre 1997.

8 Parere del Comitato Economico e Sociale sul tema “accordi in materia di ambiente” del 28/5/97.
9 Vedere in proposito il Regolamento 761/01 - GU L |14 del 24.4.2001.

10 GU L 333 del 21.12.1996
I'l European Commission Directorate General lll.ol — Industry Contract n® ETD/95/84043 Study on Voluntary Agreements
between Industry and Public Authorities in the field of the environment. 9
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La Comunicazione della Commissione Europea del 27 novembre 1996 definisce gli accordi
volontari (definiti anche accordi ambientali) come “accordi fra I'industria e la Pubblica Ammi-
nistrazione, con lo scopo di raggiungere obiettivi di qualita ambientale”.Tali accordi possono
assumere forma di obbligatorieta per le parti contraenti, oppure possono essere impegni uni-
laterali assunti dall'industria e riconosciuti dalla pubblica autorita.

Con lo scopo di chiarire e agevolare il ricorso agli accordi di tipo volontario, la Comunicazione

CE indica quale elemento “chiave” essenziale per la riuscita degli stessi, dal punto di vista dell’ef-

ficacia ambientale e dei costi, la necessita di stabilire criteri che ne assicurino trasparenza, credi-

bilita e affidabilita. Elementi essenziali sono quindi: obiettivi quantificati, da raggiungere attraverso
stadi intermedi, pubblicazione degli accordi, monitoraggio e relazione sui risultati ottenuti. Per
ottenere accordi ad esito positivo vengono inoltre indicati i seguenti principi generali:

- Adeguata fase di negoziazione preventiva fra le parti interessate;

- Copertura da parte dell’accordo di un’ampia parte del settore d’interesse;

- Definizione della posizione della Pubblica Amministrazione rispetto agli obiettivi da per-
seguire, con la necessita quindi di definire preventivamente lo scenario di partenza, i
miglioramenti raggiungibili e relativi costi;

- Consapevolezza della Pubblica Amministrazione delle problematiche da affrontare, che
sono alla base della motivazione da parte delle parti interessate a intraprendere l'iniziativa;

- Necessita di tenere in considerazione il comportamento del consumatore: a tale scopo, la
Pubblica Amministrazione dovra individuare modalita per indirizzare le scelte di consumo
verso la sostenibilita.

La Comunicazione CE del 27 novembre 1996 fornisce anche alcune linee guida da conside-

rare nell'introdurre gli accordi ambientali:

- Consultazione: prima di pervenire ad un accordo ambientale tutte le parti interessate
dovrebbero avere I'opportunita di esprimere un parere in merito alla bozza proposta;
associazioni di categoria interessate, organizzazioni per la difesa dell’ambiente, aziende del
settore, enti pubblici ed enti locali coinvolti dovrebbero essere appropriatamente infor-
mati e le rispettive eventuali osservazioni tenute in considerazione per la negoziazione
finale dell’accordo.

- Forma contrattuale: sebbene I'uso degli accordi in forma contrattuale sia ancora limitato,
I’esperienza maturata negli Stati Membri che utilizzano 'accordo come strumento politi-
co, suggerisce che una forma legale dell’accordo sia un elemento importante di successo.
| contratti sono strumenti legali diffusi e noti, sono vincolanti per le parti interessate e for-
niscono una chiara cornice, che puo includere sanzioni nel caso di non rispetto delle
norme introdotte, anche attraverso il ricorso allo strumento giudiziario. Accordi di tipo
vincolante rappresentano una maggior garanzia per il rispetto degli obiettivi di protezio-
ne ambientale; questa forma di accordo & anche la pili appropriata per attuare specifici
provvedimenti introdotti dalle Direttive comunitarie.

- Obiettivi quantificati: la debolezza di alcuni accordi conclusi nel passato deriva dalla man-
canza di obiettivi quantificati, che lascia spazio alla percezione che I'accordo possa servi-
re a evitare o ritardare azioni coercitive in un determinato settore. E’ necessario quanti-
ficare gli obiettivi in modo inequivocabile, riportando non solo la base annua di migliora-
mento, ma anche |'obiettivo di riferimento complessivo da perseguire, riferendosi a nume-
ri assoluti rispetto al raggiungimento di determinate performance ambientali (es. ammon-
tare massimo di emissioni) o percentuali (ad esempio riduzione di emissioni espressa in
termini percentuali rispetto alle emissioni riferite ad un tempo di riferimento).
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- Approccio per passi successivi: dovranno essere introdotti obiettivi intermedi, con i quali
verificare quali misure adottare rispetto a difficolta non previste che ostacolano l'attua-
zione degli obiettivi finali dell’accordo. Questi obiettivi intermedi non dovranno avere
carattere prescrittivo, ma dovranno descrivere i passi necessari da seguire per ottenere il
risultato complessivo nei tempi stabiliti. Sara inoltre necessario stabilire a quale stadio e
in base a quali circostanze le autorita intenderanno adottare misure legislative che inte-
grino o sostituiscano I'accordo.

- Monitoraggio dei risultati: &€ necessario monitorare i risultati raggiunti. L'accordo dovra quin-

di stabilire come dovra essere svolto il monitoraggio. Questo punto & importante per assi-
curare la disponibilita di dati sufficienti, completi, comparabili e oggettivi;
In molti casi gia esistono degli appropriati meccanismi di monitoraggio, sulla base di diret-
tive comunitarie o di provvedimenti nazionali. Il regolamento EMAS'? puo essere uno stru-
mento per le aziende al fine di valutare le proprie performance ambientali. L' Agenzia Euro-
pea per ’Ambiente potrebbe essere coinvolta per valutare e verificare i risultati raggiun-
ti a livello comunitario.

- Informazione al pubblico, trasparenza: un altro motivo di debolezza degli accordi conclusi nel
passato risiede nella mancanza di diffusione dei contenuti in termini di impegni assunti dai
soggetti firmatari dell’accordo. Il primo passo verso la trasparenza & quindi quello di pub-
blicare l'accordo in Gazzetta Ufficiale o in un documento egualmente accessibile al pub-
blico. Le pubbliche autorita, inclusa la Commissione Europea, potrebbero prendere in con-
siderazione la possibilita di predisporre un registro degli accordi esistenti, in modo da
informare gli stakeholders in merito al contenuto dell’accordo. Il ricorso ai supporti infor-
matici potrebbe rappresentare un ulteriore strumento di diffusione dei contenuti degli
accordi a piu livelli.

Sara inoltre necessario che le parti coinvolte nell’accordo riferiscano periodicamente alle
autorita competenti in merito alle attivita svolte, agli sforzi sostenuti e i risultati raggiunti.
Considerato che il tema della trasparenza é di fondamentale importanza anche rispetto ai
soggetti terzi, le parti interessate dall’accordo saranno tenute a rendere disponibili tutte
le informazioni necessarie se richieste. Il modo piu semplice per assicurare l'accesso
all'informazione ¢é fare in modo che le aziende si adeguino a quanto definito in materia
dalla Direttiva 90/3 13/CEE o dai corrispondenti provvedimenti nazionali di recepimento,
che stabiliscono che i soggetti privati debbano garantire I'accesso alle informazioni con le
modalita previste per la Pubblica Amministrazione.

Questi obblighi non sono da considerare oneri aggiuntivi, ma opportunita per migliorare
il profilo delle aziende dal punto di vista del rispetto dell’ambiente nei confronti dei pro-
pri dipendenti e dei consumatori.

- Verifica indipendente dei risultati: in alcuni casi potrebbe essere efficace I'attivazione di un
organismo autonomo per la valutazione e la verifica dei risultati. Questo & un elemento
essenziale nei casi in cui i metodi di misurazione differiscano o si voglia evitare la diffu-
sione di segreti industriali. A tal fine 'accordo dovra definire il meccanismo e la procedu-
ra per la valutazione, dei risultati, in dipendenza dalle circostanze caratterizzanti i diversi
casi (in particolare se esistono degli standard che dovrebbero essere utilizzati per facili-
tare la verifica e per evitare costi aggiuntivi).

12 Regolamento 761/01/CE che permette la partecipazione volontaria da parte delle aziende del settore industriale ad un pro-
gramma di eco-management ed eco-audit, GU L |14 del 24.4.2001. I I
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Garanzie addizionali: quale garanzia addizionale per il raggiungimento degli obiettivi intro-
dotti da un accordo, le parti interessate possono concordare sull’'introduzione di sanzio-
ni di tipo dissuasivo, nella fattispecie di multe o penalizzazioni per la non rispondenza a
quanto stabilito. L'impegno unilaterale puo essere tradotto in obblighi da applicarsi, se que-
sti sono legati a procedure autorizzative, ad esempio rispetto ai processi industriali. Il rila-
scio o il rinnovo di autorizzazioni pud ad esempio includere importanti elementi di impe-
gno quali condizioni per il rilascio del permesso.

La determinazione da parte della Pubblica Amministrazione a voler introdurre misure
restrittive o tasse, nel caso I'accordo non sia in grado di raggiungere gli obiettivi prefissa-
ti, & un utile mezzo per indirizzare le parti verso il pieno rispetto dell’accordo.

Indicazioni generali: gli accordi ambientali devono affrontare diverse problematiche. Deve
essere contenuta un’esplicita indicazione riguardo alle parti coinvolte nell’accordo am-
bientale. Qualora siano coinvolte associazioni di categoria economiche, deve essere indi-
cato se queste agiscono in nome dei soggetti rappresentati o per proprio conto.

Deve essere specificato I'oggetto dell’accordo, cio sara utile per la migliore compren-
sione in un successivo momento. Gli obiettivi dell'accordo dovrebbero essere tradotti in
obbligazioni per le parti interessate. Deve essere chiaro chi deve fare cosa al fine di rag-
giungere gli obiettivi. Cio significa che qualora siano coinvolte associazioni di categoria, &
necessario distinguere chiaramente tra i loro obblighi (ad esempio la raccolta dati) e gli
obblighi degli associati. Per gli accordi di filiera & inoltre preferibile indicare, in termini piu
generali, il contributo di ogni singola azienda. In caso di impegni unilaterali, strumento uti-
lizzato in diversi Stati Membri, la Pubblica Amministrazione potrebbe impegnarsi nel mo-
nitoraggio delle azioni condotte e nella verifica dei risultati raggiunti.

Laccordo deve fornire la definizione delle condizioni piti importanti, in particolare condi-
zioni tecniche, tenendo presente quanto stabilito dalla normativa vigente.

Dato che gli accordi ambientali sono oggetto di pubblico interesse e parte della politica
ambientale, parti terze, inclusi i soggetti che non appartengono a associazioni industriali o
commerciali, dovrebbero avere il diritto di partecipare all’accordo; & pertanto necessario
definire le condizioni per la partecipazione di tali soggetti.

Deve essere indicata la durata dell’accordo. Gli accordi dovrebbero concludersi una volta
raggiunti tutti gli obiettivi prefissati. Qualora cio non si verifichi nei tempi stabiliti, I'accor-
do potrebbe permettere I'estensione o la conclusione unilaterale per le singole parti, a
seconda delle rispettive performance.

Una revisione dell’accordo ambientale puo permettere 'adeguamento a quanto di nuovo
introdotto con il progresso tecnologico o per le mutate condizioni di mercato (es. la pro-
pensione al consumo di prodotti ecologici) che devono essere tenute in considerazione.
La recessione unilaterale da un accordo che preveda obblighi per le parti interessate
puo essere permessa da ognuna delle parti in caso di non conformita. Puo essere anche
presa in considerazione la possibilita da parte dell’industria di revocare il proprio impe-
gno nel caso in cui 'accordo sia concluso e venga prevista 'introduzione di nuove misure
regolamentari o di nuove tasse.

In caso di accordi stabiliti in forma contrattuale devono essere tenuti in considerazione
altri due aspetti. Considerato altresi che la Pubblica Amministrazione & una parte interes-
sata all’accordo, in base all’ordinamento di ogni Stato Membro sara necessario stabilire se
’accordo ricade nel diritto civile o amministrativo. In base alla natura legale del con-
tratto sara possibile stabilire quale tipo di disciplina contrattuale applicare e la giurisdizio-
ne competente. La natura legale del contratto, che dipendera anche dagli usi e dalle con-
suetudini di ciascuno Stato Membro, potra essere definita dalle leggi nazionali o dalla con-
trattazione fra le parti interessate.
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Dovra inoltre essere designata una giurisdizione competente o, se appropriato, una
corte di arbitraggio cui affidare la risoluzione di controversie. Laccordo potra anche pre-
vedere che eventuali contrasti vengano risolti in via prioritaria tramite arbitraggio fra le
parti, prima di ricorrere in giudizio presso il tribunale competente.

- Conformita al Trattato CE: gli accordi ambientali oltre a dover essere conformi alla norma-
tiva nazionale, ricadono sotto il Trattato CE e la legislazione da esso derivante.
Gli accordi non dovranno creare barriere al normale funzionamento del mercato interno,
quindi quelli che regolamentano prodotti possono imporre restrizioni alla libera circola-
zione delle merci solamente nel caso in cui cio sia giustificato sulla base della protezione
della salute o dell’ambiente, sempre che essi non siano mezzi per la discriminazione arbi-
traria o per una occulta restrizione al commercio fra gli Stati Membri.

Dato il potenziale impatto sul mercato interno, le specifiche tecniche per i prodotti — ove
previste — andranno notificate alla Commissione per una valutazione preventiva. A parti-
re dal luglio 1995 tale procedura si applica anche alle bozze di accordo nelle quali la Pub-
blica Amministrazione sia una parte interessata’®. Gli stati Stati Membri devono quindi
comunicare tali bozze alla Commissione che le notifichera agli altri Stati Membri. Sia la
Commissione che gli altri Stati Membri potranno produrre osservazioni se dal loro punto
di vista la bozza di accordo puod creare ostacoli alla libera circolazione delle merci all’in-
terno del Mercato Comune.

La liberta di cooperare fra i sottoscrittori dell’accordo é limitata dal fatto di dover man-
tenere un’effettiva situazione di competitivita, in base agli articoli 85 e 86 del Trattato.
Larticolo 85 del Trattato proibisce la stipula di accordi che possano produrre restrizioni
o distorsioni nel commercio fra gli Stati Membri. Sono comunque previste deroghe per le
restrizioni che contribuiscono al miglioramento della produzione e della distribuzione di
beni, o che promuovono il progresso tecnico o economico, permettendo al consumatore
di accedere ai conseguenti benefici. Tali restrizioni devono comunque essere indispensabi-
li per l'ottenimento di tali obiettivi e non devono fornire ai sottoscrittori dell’accordo la
possibilita di eliminare la competizione rispetto ad una cospicua parte dei beni oggetto
dell’accordo.

La Commissione, analizzando caso per caso gli accordi in base all’articolo 85 del Trattato,
applica il principio della proporzionalita, soppesando le restrizioni alla competitivita risul-
tante dagli accordi e gli obiettivi di miglioramento delle performance ambientali ottenibi-
li. In pratica, sara necessario da una parte stabilire se le restrizioni siano indispensabili per
raggiungere obiettivi ambientali e dall’altra assicurarsi che il consumatore sia effettiva-
mente in grado di accedere a benefici grazie all’accordo. In particolare, la protezione del-
’ambiente pud essere considerata un elemento che contribuisce a migliorare la produ-
zione e la distribuzione di beni e che promuove il progresso tecnologico e ambientale.

Al fine di beneficiare delle esenzioni previste dall’articolo 85 del Trattato, le parti dovran-
no notificare 'accordo alla Direzione generale per la Competizione della Comunita Euro-
pea'. La Commissione ha la facolta in via esclusiva di applicare o meno I'articolo 85 del

13 Direttiva del Consiglio 83/189/CEE, che stabilisce una procedura per la trasmissione di informazioni relative a standard tec-
nici e regolamentazioni (O] L 109 of 19.4.1983), cosi come modificata dalla Direttiva del Consiglio 94/10/EC, O) L 100 del

19.4.1994, p. 30. I 3
14 Articolo 4 del Regolamento 17/62/EEC che attua gli articoli 85 e 86 del Trattato, OJ 13,21.2.1962, p. 204.
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Trattato, quindi, in caso di controversia da dirimere in sede giudiziaria, il tribunale compe-
tente non ha la facolta di ricorrere a tale articolo.

Infine, nel caso in cui le norme nazionali deleghino i poteri in un settore economico ad ope-
ratori privati, e il risultato di cio sia una restrizione alla competizione, si pud configurare una
doppia infrazione delle regole del Trattato, dato che lo Stato Membro non rispetterebbe gli
articoli 85 e/o 86 (I'articolo 86 proibisce ogni abuso derivante da una posizione dominante).
Se P'accordo prevede il contributo della Pubblica Amministrazione o altro tipo di benefi-
ci, quali esenzioni fiscali o ridistribuzione delle entrate derivanti dalle imposte, deve esse-
re assicurata la conformita all’articolo 92 del Trattato. Al fine di permettere il ricorso ad
una ampia gamma di misure di finanziamento, la Commissione ha redatto delle linee guida
per la sovvenzione statale alle azioni finalizzate alla protezione ambientale, indicanti i casi
in cui sia possibile ricorrere a tali strumenti'.

- Conformita alle norme del WTO: &€ fondamentale assicurarsi che I'accordo sia conforme alle
regole del WTO (Word Trade Organisation), riguardanti la libera circolazione delle merci
e le barriere tecniche al commercio. In base all’articolo |l del GATT le merci importate
devono essere trattate come quelle prodotte all’interno di ogni Paese. E’ quindi impor-
tante che ai produttori stranieri sia permesso di prendere parte all’accordo alle medesi-
me condizioni previste per gli operatori nazionali, nel caso in cui 'accordo produca effet-
ti sui mercati internazionali. Eventuali specifiche tecniche o standard per i prodotti devo-
no essere conformi a quanto stabilito dall’Accordo del WTO riguardante le barriere tec-
niche al commercio.

Lelaborazione di un modello europeo per gli accordi volontari rappresenta un obiettivo
importante per la politica ambientale dei Paesi Membri, per evitare possibili distorsioni sulla
concorrenza. La politica ambientale tende infatti sempre piu ad essere una politica di tipo
industriale e gli accordi volontari tendono ad accentuare ancora di piu questo aspetto, inci-
dendo direttamente sugli aspetti competitivi e di sviluppo dei sistemi industriali, soprattutto
sull’'aspetto di innovazione tecnologica.

In questa ottica il coinvolgimento attivo dei soggetti economici nella definizione della politi-
ca ambientale diviene obbligatorio: in caso contrario, il rischio € quello di penalizzare la com-
petitivita dei sistemi industriali nazionali dei paesi che sono meno avanzati dal punto di vista
della tutela ambientale.

Lattuale sviluppo di un modello di gestione degli accordi volontari da parte delle istituzioni
comunitarie assume un rilievo fondamentale per I'ltalia: la necessita di adeguarsi ad un model-
lo imposto dall’Europa pud infatti generare processi virtuosi di cambiamento che altrimenti
difficilmente avverrebbero in maniera spontanea.

Tuttavia I'ltalia dovrebbe giocare un ruolo attivo nella definizione del modello europeo degli
accordi volontari, cosi da mettere in evidenza alcune caratteristiche peculiari da cui discen-
dono particolari esigenze (es. la presenza di piccole e medie imprese diffuse), ed evitare che
vengano presi a modello schemi confacenti ad altri paesi, ma di non facile applicazione al
nostro contesto economico-produttivo.

15 Linee guida comunitarie relative al finanziamento statale per la protezione dell’ambiente, O] C 72 of 10.3.1994, p. 3.
16 Raccomandazione della commissione europea riguardante gli Accordi ambientali di attuazione della Direttiva Comunitaria
96/773/EC del 9/12/1996.
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1.1 Accordi ambientali che attuano alcune disposizioni delle Direttive
comunitarie

La Raccomandazione della Commissione del 9 dicembre 1996, concernente accordi ambien-
tali che attuano direttive comunitarie'é, ha la finalita di fornire orientamenti per I'uso di accor-
di tra le autorita pubbliche e i settori economici interessati, ovvero gli “accordi ambientali”,
quale ulteriore mezzo per attuare direttive comunitarie in campo ambientale.

La Commissione riconosce che il coinvolgimento di tutti i settori della societa in uno spirito
di condivisione delle responsabilita richiede, a complemento dell'azione dell’azione normati-
va, un approfondimento ed un ampliamento del ventaglio di strumenti a disposizione; cosi
come affermato anche nella Risoluzione del Consiglio e dei rappresentanti dei governi degli
Stati Membri riuniti in sede di Consiglio, del 1° febbraio 1993, riguardante un Programma
comunitario di politica e di azione a favore dell'ambiente e di uno sviluppo sostenibile'”. Tale
Programma indica che le sole misure legislative non sono sufficienti a modificare le tenden-
ze e le prassi attuali, e che, nonostante alcuni progressi, 'ampliamento del ventaglio di stru-
menti a disposizione si ¢ rivelato insufficiente e di difficile attuazione. A tale riguardo gli ac-
cordi ambientali, quale contratto tra autorita pubbliche e sistema industriale, possono rive-
larsi uno strumento utile a contribuire agli obiettivi di tutela ambientale, favorendo I'attivo
coinvolgimento dell’industria. Inoltre, se utilizzati come mezzo per attuare determinate dispo-
sizioni delle Direttive comunitarie, gli accordi ambientali possono in alcune circostanze com-
pletare la legislazione o sostituirsi a norme legislative piu dettagliate.

Per questa ragione la Commissione intende promuovere gli accordi ambientali e, nella sua
Comunicazione al Consiglio e al Parlamento europeo concernente gli accordi ambientali'®,
indica i vantaggi di tali accordi e i criteri necessari per assicurare loro il successo.

Al contempo é altresi vero che le direttive fanno obbligo a ciascuno Stato Membro di con-
seguire i risultati previsti e che pertanto gli Stati membri Membri che ricorrano ad accordi
per attuare una direttiva devono essere in grado in ogni momento di garantire i risultati da
essa fissati; percio sarebbe opportuno che nelle direttive fossero elencate specificamente le
disposizioni che possono essere attuate mediante un Accordo ambientale, e che tali diretti-
ve stabilissero i requisiti vincolanti per gli accordi che attuano le disposizioni indicate. Allo
stesso tempo €& necessario che, al fine di assicurare il pieno rispetto delle Direttive comuni-
tarie, gli accordi ambientali collocati nel quadro di disposizioni di direttive rispondano a requi-
siti di trasparenza, attendibilita ed affidabilita. Inoltre gli Stati membri Membri dovrebbero assi-
curare la conformita degli accordi ambientali al Trattato e, in particolare, alle norme sul mer-
cato interno e sulla competitivita, nonché alla Direttiva 83/189/CEE del Consiglio, del 28
marzo 1983, che prevede una procedura di informazione nel settore delle norme e delle rego-
lamentazioni tecniche'®, modificata da ultimo dalla Direttiva 96/139/CE* della Commissione.

Infine, per consentire una verifica della efficacia dell’accordo ambientale come mezzo di rece-
pimento, gli accordi ambientali sottoscritti dagli Stati Membri e tutte le informazioni relative
dovrebbero essere ufficialmente notificati alla Commissione contestualmente alle altre misu-
re nazionali adottate per attuare la direttiva.

Sull’utilizzo degli accordi ambientali, si & espresso favorevolmente, nonostante alcune fonda-

17 G.U.n° C 138 del 17.5.1993, pag.|.

18 COM (96) 561 def.

19 G.U.n° L 109 del 26.4.1983, pag. 8.

20 G.U.n° L 32 del 10.2.1996, pag. 31. I 5
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mentali riserve, anche il Parlamento® che concorda con la Commissione che una legislazio-
ne vincolante resta il punto fondamentale della politica comunitaria nel campo dell’ambiente,
anche se é possibile completarla con accordi su base volontaria.

Il Parlamento europeo ribadisce altresi che gli Accordi ambientali avranno successo solo se
saranno soddisfatte varie condizioni tra cui:

- Obiettivi giuridici vincolanti;

- Calendari precisi;

- Definizioni delle parti;

- Meccanismo di controllo dell’attuazione ed eventualmente sanzioni;

- Pubblicizzazione.

Il Parlamento rileva, peraltro, che qualora le direttive conferiscano obblighi e diritti alle per-

sone, queste non possano essere sostituite da accordi e che le autorita pubbliche non devo-

no in alcun caso rinunciare ai loro poteri regolamentari nei campi coperti dagli accordi.

Qualora le disposizioni contenute in una direttiva concernente il settore ambientale preve-

dano esplicitamente gli accordi come mezzo di attuazione, la Commissione raccomanda che

gli Stati Membri osservino i seguenti orientamenti. In tutti i casi, gli accordi dovrebbero:

- Assumere la forma di un contratto, il cui rispetto sia garantito dal diritto civile o da quel-
lo pubblico;

- Specificare obiettivi quantificati e indicare obiettivi intermedi con le relative scadenze;

- Essere pubblicati sulla Gazzetta Ufficiale o sotto forma di documento ufficiale ugualmen-
te accessibile al pubblico;

- Prevedere il controllo dei risultati conseguiti, periodiche relazioni alle autorita competen-
ti e un’adeguata informazione del pubblico;

- Essere aperti a tutti i partner che intendono conformarsi alle condizioni dell’accordo.

Ove opportuno, gli accordi dovrebbero:

- Prevedere un comitato o un organismo indipendente che presieda alla raccolta, alla valu-
tazione o alla verifica dei risultati conseguiti;

- Prescrivere alle imprese ed ai partecipanti di rendere disponibili ai terzi le informazioni
sull'attuazione degli accordi, alle stesse condizioni stabilite per le pubbliche autorita dalla
direttiva 90/313/CEE del Consiglio, del 7 giugno 1990, concernente la liberta di accesso
all'informazione in materia di ambiente?;

- Prevedere sanzioni dissuasive quali sanzioni pecuniarie amministrative, penalita conven-
zionali, o il ritiro delle autorizzazioni in caso di inadempimento.

Al momento di concludere un accordo ambientale, 'autorita competente dovrebbe adottare
disposizioni al fine di valutare i progressi conseguiti grazie all'accordo e, ove necessario, pren-
dere in considerazione ulteriori misure per ottemperare agli obblighi previsti dalla direttiva.
In quanto parte dell’accordo, come gia evidenziato, I’Autorita nazionale dovrebbe assicurar-
ne altresi la compatibilita con il Trattato e in particolare con le norme sul mercato interno e
la concorrenza, nonché con la Direttiva 83/189/CEE.

Nel caso in cui vengano utilizzati come strumento di attuazione delle direttive comunitarie, gli
accordi ambientali dovrebbero essere notificati alla Commissione assieme a tutte le informa-
zioni pertinenti, e contemporaneamente alle altre misure nazionali adottate per attuare la diret-
tiva, in modo da consentire una verifica della loro efficacia in quanto mezzo di recepimento.

21 1.3.171. Risoluzione del Parlamento europeo riguardante la comunicazione della Commissione sugli accordi ambientali —
G.U.C.286 del 22.9.1997.
22 G.U.n° L 158 del 23.6.1990, pag. 56.




IL CONTESTO EUROP

1.2 Accordi ambientali a livello comunitario

A livello comunitario la Commissione ha promosso e concluso un limitato numero di accor-
di, sotto forma di impegni unilaterali, non vincolanti. Le esperienze concluse riguardano in
particolare impegni unilaterali dell’industria, trascritti all'interno di una Raccomandazione
della Commissione.

| motivi di un cosi scarso ricorso a questo tipo di strumenti per implementare le politiche
ambientali, possono essere ascritti alla mancanza di chiarezza relativa alle competenze della
Commissione, e al fatto che gli accordi ambientali non sono inquadrati nell’ambito delle tra-
dizionali misure a disposizione delle istituzioni comunitarie. Inoltre, la Commissione non puo
concludere accordi vincolanti, poiché I'art. 189 del Trattato cita esplicitamente come stru-
menti vincolanti solo i regolamenti, le direttive e le decisioni, ma non i contratti.

Per quanto riguarda le esperienze concluse si citano gli impegni unilaterali assunti dall'indu-

stria riguardanti I’eliminazione dei clorofluorocarburi e le etichette dei detergenti, che hanno

avuto il riconoscimento dalla Commissione.

Per 'eliminazione dei CFC, il Consiglio invitava la Commissione? “ad avviare la discussio-

ne con le industrie coinvolte in vista della conclusione di un accordo a livello comunitario”.

La Commissione ha quindi espresso tre raccomandazioni all’'industria in merito a:

- La limitazione dell'utilizzo di determinati tipi di CFC, e l'etichettatura delle bombolette
spray contenenti queste sostanze*;

- La riduzione dell'utilizzo di determinati CFC (completamente alogenati) nella produzione
di composti plastici ed il loro totale abbandono entro il 2000%;

- La riduzione dell'utilizzo di determinati CFC (completamente alogenati) nella produzione
di elettrodomestici e impianti di condizionamento aria.

Laccordo relativo alle etichette dei detergenti”, che le associazioni di categoria si sono
impegnate a far rispettare ai propri soci, segue la Raccomandazione con cui si stabilisce che
I'etichetta apposta sull’imballaggio debba riportare i composti presenti con I'indicazione della
concentrazione in percentuale.

Le esperienze in fase di negoziazione si riferiscono a tre settori quali:

- Imballaggi, per i quali si sta discutendo la possibilita di implementare la direttiva esisten-
te anche attraverso accordi a livello di singoli stati;

- Detersivi, per i quali 'associazione europea dei produttori sta discutendo con la Com-
missione la possibilita di vedere riconosciuto a livello ufficiale un codice di autoregola-
mentazione del settore, stabilito da una Raccomandazione del 1997 che prevede risparmi
di energia, riduzione dei consumi di detersivo durante i lavaggi, riduzione degli imballaggi
e aumento della biodegradabilita del prodotto;

- Automobili, per cui, a seguito dell’esperienza negativa del’AUTOIL, la Commissione che
ha ritenuto insufficienti gli obiettivi raggiunti dai costruttori, paventa la possibilita di arri-
vare alla regolamentazione diretta.

23 Risoluzione 887C/258/01.

24 Raccomandazione della Commissione 89/349 del 13.04.1989.

25 Raccomandazione della Commissione 90/437 del 02.06.1990.

26 Raccomandazione della Commissione 90/438 del 2.08.1990.

27 Raccomandazione della Commissione 89/542 del 10.10.1989. I 7






ILCONTESTO NORMATIVO

2. |l contesto normativo

2.1 Accordi e contratti di programma nel diritto interno

Il modello tradizionale di svolgimento dell’azione amministrativa, caratterizzato dall’emanazio-
ne unilaterale di provvedimenti amministrativi da parte della Pubblica Amministrazione in grado
di incidere sulla sfera giuridica dei privati, senza che essi possano concordare le scelte compiu-
te ma abbiano la possibilita di difendersi in giudizio impugnando gli atti lesivi, si & tradotto in un
sistema lento e non in grado di garantire sufficiente efficacia dell’azione amministrativa.

Allo stesso modo, aggravamenti e rallentamenti dell’azione amministrativa sono determinati
dalla frammentazione del procedimento amministrativo in numerosi sub-procedimenti, in
tutti quei casi in cui & necessario l'intervento di piu amministrazioni.

A cio va aggiunto che la crescente spesa pubblica ed il conseguente fabbisogno di investimenti
privati in grado di riequilibrare il sistema economico hanno favorito lo sviluppo di modelli
dinamici ed innovativi di amministrazione, in cui potessero interagire risorse pubbliche e pri-
vate allo scopo di favorire il raggiungimento dei fini pubblicistici reso piu difficile in zone eco-
nomicamente svantaggiate del Paese.

Per tali motivi la recente legislazione in materia di atti e procedimenti amministrativi ha deli-
neato un nuovo modello di amministrazione: non piu di esercizio della potesta amministrati-
va di tipo autoritativo-unilaterale (provvedimenti autorizzatori e concessori, sovvenzioni,
ordini positivi e negativi), ma essenzialmente consensuale-contrattuale, regolata in massima
parte dal diritto comune'.

Esempi di questo nuovo modo di amministrare, caratterizzato dalla partecipazione del priva-
to o delle altre amministrazioni coinvolte nella scelta, sono rappresentati dagli accordi e dai
contratti di programma.

L'Unione Europea, sulla base delle esperienze anticipatrici degli Stati Uniti e dei Paesi anglo-
sassoni, ha sperimentato l'introduzione di strumenti volontari tra quelli praticabili in vista di
un’efficace tutela ambientale.

In conformita a quanto previsto dal Quinto Programma d’Azione del 1992, che sottolineava la
necessita di ampliare tali tipologie di strumenti, destinati ad operare su base volontaria median-
te la predisposizione di incentivi e disincentivi a fini di tutela ambientale, sono stati previsti:
strumenti fiscali, tariffari e finanziari; strumenti volontari di gestione ambientale quali i sistemi
di gestione ambientali e della sicurezza (EMAS, ISO 14001, UNI 10617, OSHA 18001); la cer-
tificazione di prodotto (Ecolabel, ISO 14020); gli strumenti di comunicazione (bilanci ambien-
tali, rapporti ambientali, dichiarazione ambientale) nonché, infine, gli accordi ambientali.

Negli accordi ambientali si segue il criterio partecipativo, come scelta prioritaria rispetto al
sistema classico del comando e controllo, favorendo la convergenza degli interessi individua-
li verso quelli collettivi.

Di conseguenza, 'alto costo amministrativo connesso al controllo del rispetto della norma
unilateralmente posta dalla PA. ed alla necessaria risposta alla violazione della stessa, & sosti-
tuito con una negoziazione preventiva che pone precise regole e sanzioni per le reciproche
prestazioni e controprestazioni e determina un’attivazione diretta delle imprese al raggiungi-
mento di finalita di tutela ambientale. Gli accordi ambientali, inoltre, permettono di fissare e

| Paolo Dell’Anno, “Manuale di diritto ambientale”, Padova 2000.
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raggiungere standard ed obiettivi qualitativamente superiori a quelli perseguibili con gli stru-
menti tradizionali poiché si utilizzano le informazioni interne, relative ai costi di abbattimen-
to o di prevenzione, delle imprese partecipanti che permettono una piu equa e razionale
distribuzione degli interventi. Non va sottovalutato nemmeno I'effetto emulativo delle impre-
se che, per ragioni legate alla competitivita ed al successo di immagine - a patto che tali accor-
di siano pubblicizzati e resi riconoscibili dai consumatori - sono portate a seguire I'esempio
dell'impresa partecipante all’accordo. L'accordo volontario permette, altresi, una maggiore
flessibilita ed adattabilita alle nuove tecnologie poiché il raggiungimento degli obiettivi ripar-
tito in fasi successive favorisce l'ingresso diretto di eventuali innovazioni e 'adeguamento ai
mutamenti esterni del mercato.

Lo strumento volontario, in conclusione, va ad incidere direttamente sulle strategie gestionali
delle imprese determinandone, in via ordinaria e non soltanto per il breve periodo di attua-
zione degli impegni, 'azione e 'organizzazione nella direzione dell’eco-compatibilita’.

Il punto di forza degli accordi ¢ la volontarieta, per cui ad essi la pubblica amministrazione ed
i privati devono ricorrere in piena liberta, per il raggiungimento di specifici obiettivi di tutela
ambientale cui fa da contrappeso la concessione di incentivi economici e accelerazioni delle
procedure burocratiche. Se alla volontarieta dell’accordo si sostituisce un comando unilate-
rale che pone un obbligo di stipula dell’accordo in capo all’amministrazione, ne limita le fina-
lita fondamentali e la possibilita di esplicarsi pienamente. Soprattutto non si sostituisce I'am-
ministrazione consensuale al sistema del “command and control”, anzi il ricorso obbligatorio
all'accordo ne costituisce ulteriore applicazione.

Gli accordi ambientali sono stati recepiti nel nostro ordinamento attraverso il D.Lgs. 22/97
che, in numerose disposizioni (artt. 2, 3, 4, 22, 25, 41, 44), ha previsto la possibilita di stipula-
re accordi e contratti di programma.

2.2 Inquadramento legislativo delle fattispecie.
2.2.1. Le figure previste dalla Legge 23 dicembre 1996, n. 662

La legge in questione ha fornito, in modo meno episodico rispetto ad altri testi normativi, una
disciplina organica degli istituti della concertazione, sia fra soggetti pubblici che tra la PA. e le
imprese, che di seguito si elencano:

- Programmazione negoziata: regolamentazione concordata tra soggetti pubblici o tra il sog-
getto pubblico competente e la parte o le parti pubbliche o private per I'attuazione di
interventi diversi riferiti ad un’unica finalita di sviluppo, che richiedono una valutazione
complessiva delle attivita di competenza (art.2, comma 203, lett. a), L. 662/96);

- Intesa istituzionale di programma: accordo tra amministrazioni centrali, regionali o delle pro-
vince autonome con cui tali soggetti si impegnano a collaborare sulla base di una ricogni-
zione programmatica delle risorse finanziarie disponibili, dei soggetti interessati e delle
procedure amministrative occorrenti, per la realizzazione di un piano pluriennale di inter-
venti d’interesse comune o funzionalmente collegati (art.2, comma 203, lett. b), L.662/96).
Lintesa istituzionale di programma ¢ I'unico modello di concertazione dalla cui parteci-
pazione sono esclusi i soggetti privati.

2 Cfr. M. Mazzoleni in “Ambiente consulenza e pratica per I'impresa” nn. 7-8/1997.
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- Accordo di programma quadro: accordo con enti locali ed altri soggetti pubblici e privati pro-
mosso dagli organismi che hanno posto in essere una “intesa istituzionale di programma”
e in attuazione della medesima, per la definizione di un programma esecutivo di interven-
ti di interesse comune o funzionalmente collegati (art.2, comma 203, lett. c), L.662/96)>;
Tale nuova figura di accordo di programma quadro svolge un duplice ruolo, di scelta e
ordinazione degli obiettivi da raggiungere attraverso gli accordi di programma semplici e
di attuare decisioni e progetti individuati nel corso dell’intesa istituzionale di programma.
La norma in questione disciplina solo I'accordo di programma quadro, facendo salva la
normativa sugli accordi di programma semplici. Non e peraltro necessaria la presenza di
entrambi i tipi di accordo di programma, potendo ben esistere un accordo di programma
quadro sufficientemente dettagliato o accordi di programma semplici non preceduti da
accordi di programma quadro. Un esempio di accordo di programma quadro & costituito
dall’accordo tra CONAI e ANCI ai sensi dell’art.41, comma 3, D.Lgs. 22/97.

- Patto territoriale: accordo promosso da enti locali, parti sociali, o da altri soggetti pubblici

o privati con i contenuti dell’accordo di programma quadro relativo all’attuazione di un
programma di interventi caratterizzato da specifici obiettivi di promozione dello sviluppo
locale (art.2, comma 203, lett. d), L.662/96). Ai patti territoriali possono seguire accordi
organizzativi ex art.15, L.241/90.
La portata della norma pare essere stata ristretta ad opera della successiva definizione
intervenuta con la Deliberazione CIPE del 21.03.1997 da cui si evince che il patto terri-
toriale & espressione del partenariato sociale e viene concluso per la realizzazione di un
programma di interventi nei settori dell’industria, agroindustria, servizi, turismo e in quel-
lo dell’apparato infrastrutturale, fra loro integrati. La delibera CIPE citata fornisce la disci-
plina generale e di cornice che pud valere anche per altri modelli di programmazione
negoziata previsti dalla legge e pud essere adottata con riferimento a fattispecie normati-
ve concrete come nella ipotesi di cui all’art. 25 del D.Lgs. 22/97, in cui sono previsti accor-
di e contratti di programma, tra l'altro, per 'attuazione di specifici piani di settore di ridu-
zione, recupero e ottimizzazione dei flussi di rifiuti*. Da cid consegue che 'adozione degli
accordi e dei contratti di programma di cui all’art. 25 del D.Lgs. 22/97 puo essere effet-
tuata nell’ambito dei patti territoriali (interventi nei settori dell'industria ecc.) e con le
modalita previste per questi ultimi.

- Contratto di programma: contratto stipulato tra 'amministrazione statale competente, gran-
di imprese, consorzi di medie e piccole imprese e rappresentanze di distretti industriali

3 Laccordo di programma quadro indica in particolare: ) le attivita e gli interventi da realizzare, con i relativi tempi e modalita
di attuazione e con i termini ridotti per gli adempimenti procedimentali; 2) i soggetti responsabili dell’attuazione delle singo-
le attivita ed interventi; 3) gli eventuali accordi di programma ai sensi dell’articolo 27 della legge 8 giugno 1990, n. 142; 4) le
eventuali conferenze di servizi o convenzioni necessarie per I'attuazione dell’accordo; 5) gli impegni di ciascun soggetto, non-
ché del soggetto cui competono poteri sostitutivi in caso di inerzie, ritardi o inadempienze; 6) i procedimenti di conciliazio-
ne o definizione di conflitti tra i soggetti partecipanti all'accordo; 7) le risorse finanziarie occorrenti per le diverse tipologie
di intervento, a valere sugli stanziamenti pubblici o anche reperite tramite finanziamenti privati; 8) le procedure ed i soggetti
responsabili per il monitoraggio e la verifica dei risultati. Laccordo di programma quadro & vincolante per tutti i soggetti che
vi partecipano. | controlli sugli atti e sulle attivita posti in essere in attuazione dell’'accordo di programma quadro sono in ogni
caso successivi. Limitatamente alle aree di cui alla lettera f), gli atti di esecuzione dell’accordo di programma quadro possono
derogare alle norme ordinarie di amministrazione e contabilita, salve restando le esigenze di concorrenzialita e trasparenza e
nel rispetto della normativa comunitaria in materia di appalti, di ambiente e di valutazione di impatto ambientale. Limitata-
mente alle predette aree di cui alla lettera f), determinazioni congiunte adottate dai soggetti pubblici interessati territorial-
mente e per competenza istituzionale in materia urbanistica possono comportare gli effetti di variazione degli strumenti urba-
nistici gia previsti dall’articolo 27, commi 4 e 5, della legge 8 giugno 1990, n. 142.

4 Tra gli altri esempi: I'art.24 del D.Lgs. | 12/98 ha previsto che la gestione dello sportello unico delle attivita produttive puo
essere affidata al soggetto pubblico responsabile del patto territoriale o del contratto d’area, oppure le c. d. leggi speciali per
Venezia in cui agiscono soggetti pubblici e privati. 2 I
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per la realizzazione di interventi oggetto di programmazione negoziata (art.2, comma 203,
lett. e), L.662/96).

Tale definizione non ¢ stata innovata dalla Deliberazione del CIPE del 21.03.1997 che ne
ha solo ampliato I'oggetto ammettendo la stipulazione di contratti di programma anche per
la realizzazione di “piani organici” di investimenti produttivi, pure per il perseguimento di
attivita di ricerca e di servizio a gestione consortile (punto 4, Del. CIPE del 21.03.1997).
La dottrina ha messo in evidenza come tale tipologia sia quella “..di maggior rilievo tecnico-
giuridico, quella dalla cui messa a regime possono eventualmente derivare piti marcati e sensibi-
li vincoli a carattere obbligatorio in capo ai soggetti contraenti”.

Il procedimento di formazione dei contratti di programma ¢ previsto dalla Delibera CIPE
del 25.02.1994 che elenca i soggetti proponenti e I'oggetto del contratto e, inoltre, disci-
plina le modalita piu rilevanti della concertazione, quali I'avvio della contrattazione®, la fase
istruttoria’, la fase redazionale?, la fase dell’approvazione’, la fase di gestione' e la fase della
verifica''.

| contratti di programma devono essere distinti dagli accordi sostitutivi in quanto nei primi
non & dato individuare un provvedimento sostituito dall’accordo;inoltre, a differenza del-
P’accordo sostitutivo in cui il privato partecipa in posizione di soggezione, il contratto di

R. Ferrara, La programmazione “negoziata” fra pubblico e privato, in Diritto Amministrativo, nn.3-4/1999, pag. 459.

Tale fase si apre con la presentazione della domanda e del piano progettuale, caratterizzato da un alto grado di innovazione
degli interventi, che costituisce I'oggetto del contratto di programma e il quadro di riferimento tecnico-amministrativo per
le iniziative da realizzare e per gli aggiornamenti ritenuti eventualmente necessari nella fase attuativa. Si prosegue con la veri-
fica della sussistenza dei presupposti di validita del complessivo programma e dei requisiti essenziali di imprenditorialita e di
capacita finanziaria del proponente, nonché ogni altra azione tendente ad accertare prioritariamente i requisiti formali e
sostanziali di procedibilita.

La fase istruttoria ¢ finalizzata ad accertare la validita tecnica del piano, nonché I'ammissibilita e I'adeguatezza dei progetti e
dei mezzi finanziari previsti, in relazione alle finalita e agli obiettivi primari dichiarati. Listruttoria riguardera le linee genera-
li dell'intero piano progettuale, i tempi di attuazione, i costi, la fattibilita tecnica, il livello di interconnesione delle singole ini-
ziative rispetto alle finalita del programma, con particolare riguardo agli aspetti di mercato. Gli elementi del piano proget-
tuale verranno trasmessi dal Ministero del Bilancio e della PE. al Ministero dell'Industria, del Commercio e dell’Artigianato e
Ministero dell’Universita e della Ricerca Scientifica e Tecnologica, ai fini delle loro valutazioni, promuovendo successivamen-
te, ove necessario, la costituzione di appositi gruppi di lavoro.

Il Ministero del Bilancio e della PE. richiedera all'operatore la elaborazione di una specifica programmazione finanziaria com-
plessiva ed annuale, a totale copertura degli investimenti previsti, nella quale verranno indicati i mezzi propri che I'imprendi-
tore mettera a disposizione. Sulla base dell’istruttoria compiuta, il Ministero del bilancio e della PE. potra concordare con
'operatore variazioni del piano progettuale presentato, previa informazione al Ministero dell'industria del Commercio e del-
I’Artigianato e, per le materie di competenza, al Ministero dell'Universita e della Ricerca Scientifica e Tecnologica.

Il documento contrattuale dovra contenere i seguenti elementi essenziali: 'oggetto del contratto, con la definizione delle
reciproche obbligazioni e la descrizione dettagliata del piano progettuale; I'impegno finanziario dell’operatore per la realiz-
zazione del piano progettuale; il tipo e I'entita delle agevolazioni finanziarie, calcolate in ESN;i tempi di realizzazione; le dota-
zioni infrastrutturali a carattere collettivo; le ricadute occupazionali dirette e indirette del piano progettuale nell’area di inter-
vento e nel pil ampio bacino occupazionale; la durata del contratto; i metodi di erogazione delle agevolazioni, le modalita di
monitoraggio e di verifica ed i relativi oneri; il capitolato tecnico relativo all'intera gestione del contratto.

All'atto dell’invio al Ministero del bilancio e della PE. della documentazione per I'approvazione del CIPE dopo che siano inter-
venute le determinazioni comunitarie, ove necessario - la stessa verra inviata rispettivamente al Ministero dell'industria, del
commercio e dell’artigianato e, per la parte di competenza, al Ministero dell’universita e della ricerca scientifica e tecnologi-
ca. L'approvazione da parte del CIPE del contratto di programma e del relativo piano progettuale, avviene su proposta del
Ministro del bilancio e della PE.

10 Ai fini della concessione ed erogazione delle agevolazioni, 'operatore presentera al Ministero del bilancio e della PE. i pro-

getti esecutivi delle singole iniziative da sottoporre ad istruttoria tecnica, economica e finanziaria, anche sulla base di una
specifica relazione bancaria sui progetti stessi, dopo che questi saranno stati presentati nelle forme, nei modi e nei tempi
previsti dal capitolato tecnico annesso al contratto di programma. Il Ministero del bilancio e della PE. pud disporre, in ogni
momento, di controlli e verifiche anche in corso d’opera sull’'attuazione dei progetti. Le variazioni che non comportino modi-
fiche sostanziali al piano progettuale dovranno essere autorizzate dal Ministero del bilancio e della PE.. Per le variazioni che
costituiscono modifiche sostanziali dovra essere seguita la procedura prevista per I'approvazione del contratto.
L'esecuzione del contratto, una volta che gli interventi risultino pervenuti in un avanzato stato di realizzazione, viene sotto-
posto a verifica da parte del Ministero del bilancio e della PE., che provvede agli opportuni accertamenti, anche presso gli
istituti di credito per una ricognizione complessiva dello stato di erogazione delle agevolazioni. Il Ministro del bilancio e della
PE.informa che il CIPE sullo stato di esecuzione del contratto dandone altresi comunicazione ai Ministeri dell'industria, com-
mercio ed artigianato e dell’'universita e ricerca scientifica e tecnologica.
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programma serve per concordare azioni comuni tra soggetti - almeno teoricamente - col-
locati sullo stesso piano e particolarmente qualificati'

- Contratto d’area: strumento operativo, concordato tra le amministrazioni anche locali, rap-

presentanze dei lavoratori e dei datori di lavoro, nonché eventuali altri soggetti interessa-
ti, per la realizzazione delle azioni finalizzate ad accelerare lo sviluppo e la creazione di una
nuova occupazione in territori circoscritti nel’ambito di aree depresse del Paese (art.2,
comma 203, lett. a), L.662/96).
Tale strumento mira a realizzare un ambiente economico favorevole all’attivazione di
nuove iniziative imprenditoriali e alla creazione di nuova occupazione attraverso condi-
zioni di massima flessibilita amministrativa. Appare, pertanto, strettamente connesso alla
semplificazione amministrativa e, in generale, alla massima informalita possibile delle rela-
zioni tra soggetti pubblici e privati. La Del. CIPE citata non si limita a definire il contratto
d’area ma ne detta I'intera disciplina comprese le modalita attuative.

Le figure appena esaminate hanno lo scopo di introdurre un sistema piu elastico di relazioni giu-
ridiche tra impresa e Pubblica Amministrazione che deve essere, comunque, contemperato da
meccanismi sanzionatori o surrogatori come nel caso dell’accordo di programma, per evitare
che gli impegni assunti con la concertazione siano svuotati di qualsiasi efficacia vincolante®.

A parere della dottrina' tali moduli di concertazione “..non debbono essere comunque soprav-
valutati, sia perché continuano ad essere operative alcune rilevanti discipline di settore relative a sin-
gole figure positive di concertazione, sia perché, con un sottile e pervicace lavoro di svuotamento, suc-
cessivi ed estemporanei interventi del legislatore hanno in qualche misura depotenziato il valore defi-
nitorio e sistemico pur rivestito dalla norma qui presa in considerazione”, tra cui, in primo luogo, il
D.Lgs.112/98.

Dall’esame dell’art.2, L.662/96 si pud osservare che: in primo luogo non vengono richiamati
gli accordi di programma “tout court” ma solo gli accordi di programma quadro (gia, peral-
tro, utilizzati nella prassi), rimanendo quindi salva la disciplina fornita dalle leggi del ‘90; in
secondo luogo, si conferma il rapporto strumentale e dipendente tra accordi di programma
semplici e accordi di programma quadro; inoltre, si coglie una generale divisione tra modelli
in cui & prevista la partecipazione dei privati da quello (intesa istituzionale di programma) in
cui e esclusa. Esempio di intesa istituzionale di programma é costituito dall’art.4 della L.
28.08.1989 n.305 sulla programmazione triennale per la tutela dell’ambiente, sebbene tale
programma sia stato soppresso dal D.Lgs.| 12/98 che ne ha in parte salvato gli istituti (art.73).

Lart. 2, comma 203, citato propone un “sistema di programmazioni a cascata”", con le inte-
se istituzionali di programma che preparano gli accordi di programma quadro che, a loro
volta, saranno attuati dagli accordi di programma “tout court”.

In posizione isolata ¢ stata posta la “programmazione negoziata” che piu che porsi al vertice del
sistema della programmazione sembra, piuttosto, ricomprendere in sé tutti i modelli citati'.

12 R. Ferrara, Gli accordi di programma, Padova 1993; Casetta, Manuale di diritto amministrativo, 1999.
13 La dottrina (R. Ferrara, op. cit. pag.466 e ss.) non ritiene i vincoli derivanti dai patti territoriali e dai contratti d’area ricon-
ducibili alla categorie dell’obbligazione poiché la loro violazione non risulta essere congruamente sanzionata.
14 R. Ferrara, op. cit.
15 R. Ferrara, op. cit.
16 Conferma ne ¢ data dalla deliberazione del CIPE del 21.03.1997 sulla disciplina della programmazione negoziata in cui que-
st’ultima non & considerata un modello autonomo ma ad essa sono ricondotti tutti i modelli di concertazione programma-
ta; R. Ferrara, op. cit. 2 3
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Infine, con i patti territoriali, i contratti di programma e i contratti d’area, rispetto alle altre
figure previste dalla norma, si entra nel pieno della concertazione fra le imprese e la PA..
Tuttavia, nonostante le differenze evidenziate, vi sono alcuni fattori comuni a tutti i modelli
presi in considerazione tali da renderli abbastanza omogenei.

In primo luogo, 'adozione di tali forme di concertazione & rimessa alla facolta delle PA. che
possono procedervi o meno; inoltre, altro tratto distintivo comune a tali forme di concerta-
zione, & costituito dalla partecipazione del privato che deve identificarsi con le imprese “le cui
qualita costitutive appaiano importanti per la realizzazione dell’intervento, del progetto o di quant’al-
tro rappresenti l'oggetto positivo dell’attivita di concertazione avviata dalla parte pubblica”".

Lobiettivo fondamentale sotteso alla previsione di siffatte forme di concertazione consi-
ste nella necessita o nell’opportunita di coinvolgere nell’attivita di programmazione della
Pubblica Amministrazione un piu ampio numero di soggetti oltre quelli pubblici titolari
della funzione. Tuttavia, solo in alcuni casi la concertazione é prevista in funzione di pro-
grammazione, in altre ipotesi si tratta di una concertazione piu “leggera” che non produ-
ce futuri impegni reciproci delle parti come nel caso dei procedimenti d’intesa previsti tra
Ministro del’ambiente e Ministro per i Beni Culturali e Ambientali, dall’art. 3, della L.
8.07.1986, n. 349.

Si ritengono esempi di negoziazione in funzione di programmazione tutti i casi — previsti ad
es.dal D.Lgs.112/98 - in cui 'amministrazione procedente deve obbligatoriamente coinvolge-
re altri soggetti pubblici all'interno della Conferenza permanente per i rapporti fra lo Stato,
le regioni e le province, o nella Conferenza unificata Stato, regioni, citta e autonomie locali di
cui al D.Lgs.28.08.1997 n.28I.

In questi casi, caratterizzati dalla partecipazione esclusiva di piu soggetti pubblici, la negozia-
zione non priva del potere di decisione 'amministrazione procedente che, qualora non si rag-
giungesse il consenso, deve esercitare comunque la funzione pubblica che gli & affidata.

La figura maggiormente rappresentativa € quella degli accordi di programma — per i quali si
rinvia al successivo paragrafo - i quali insieme agli accordi c. d.*“generici” conclusi tra ammi-
nistrazioni pubbliche ai sensi dell’art. 15, L.241/90, costituiscono il piu rilevante strumento di
concertazione amministrativa'®.

Allo scopo di riordinare e coordinare la disciplina del settore la Legge n.340/2000 ha pre-
visto la predisposizione di un Testo Unico che disciplini i contratti di programma, i patti ter-
ritoriali i contratti d’area e gli altri interventi di cui all’art.2, comma 203, L.662/96, con la
previsione dell’attribuzione al CIPE della competenza ad emanare le deliberazioni attuati-
ve ed integrative al fine di ulteriormente semplificare, riordinare e coordinare la disciplina
del settore.

2.2.2. Gli istituti introdotti dalla Legge 7 agosto 1990, n. 241

Prima dell’emanazione della L.662/96, diverse figure di accordi sono state introdotte dalla
legge generale sul procedimento amministrativo, la L.241/90 e, prima ancora, dalla legge sulle
autonomie locali, la L.142/90 (ora abrogata e sostituita dal T.U. sugli enti locali, L.267/2000),
che hanno generalizzato I'uso dello strumento dell’accordo di programma.

La norma da cui bisogna prendere le mosse € P’art.l 1 della L.241/90 che introduce due

17 R. Ferrara, op. cit.446.
18 R. Ferrara, op. cit., pag. 448.
19 Sentenza Consiglio di Stato, sez.VI, 5.01.2001 n. 25.
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tipologie di accordi: accordi integrativi ed accordi sostitutivi®. La citata norma prevede che
“In accoglimento di osservazioni e proposte presentate a norma dell’art.|0, 'amministrazione pro-
cedente puo concludere, senza pregiudizio dei diritti dei terzi, e in ogni caso nel perseguimento del
pubblico interesse, accordi con gli interessati al fine di determinare il contenuto discrezionale del prov-
vedimento finale ovvero, nei casi previsti dalla legge, in sostituzione di questo”.

Accordi sostitutivi: sono gli accordi adottati “in_sostituzione” del provvedimento ammini-
strativo. Dalla lettura della norma si evince che in tanto puo esistere un accordo sostitutivo
di provvedimento, in quanto vi sia una norma che lo preveda.

La norma detta una disciplina generale valida per entrambe le tipologie di accordi. Peraltro,
dal momento che I'accordo (atto negoziale) va a sostituire il contenuto del provvedimento
amministrativo, in alcuni casi si pone il problema della disciplina applicabile, cioé quella pub-
blicistica o quella di diritto privato.

Per quanto concerne la forma utilizzabile per I'accordo € richiesta la forma scritta a pena di
nullita (art.1l, comma 2). Sotto il profilo del procedimento amministrativo da seguire il
comma 3, del medesimo art.| |, prevede che gli accordi sostitutivi sono soggetti ai medesimi
controlli dell’atto che sostituiscono, cio significa che I'accordo per essere efficace deve supe-
rare la fase del controllo prevista per tutti gli atti amministrativi.

Per il resto, il comma 2 dell’art.1 |, rinvia ai principi del Codice Civile in materia di obbliga-
zioni in quanto compatibili. Questa previsione, insieme alla circostanza che l'accordo ¢ alla
base della nozione di contratto, ha portato parte della dottrina® a ritenere tali accordi di
natura negoziale, con la conseguenza che ad essi sarebbero applicabili gli articoli del codice
civile in materia di accordo delle parti (artt. 1326 e ss.), in tema di condizioni (artt.1353 e
ss.), in tema di interpretazione (artt.1362 e ss.), in materia di effetti del contratto (artt.1372
e ss.), in tema di invalidita, cosicché la disciplina sulla nullita, annullabilita, risolubilita per
impossibilita sopravvenuta, si sostituisce a quella dell’annullabilita propria dei provvedimen-
ti amministrativi’,

Tuttavia, la dottrina prevalente® ritiene che gli accordi di cui all’'art.1 I, L.241/90, abbiano natu-
ra pubblicistica. Militano a favore di tale tesi: il perseguimento del pubblico interesse da parte
della PA. che non puo essere oggetto di disponibilita, la carenza dell’elemento della patrimo-
nialita, indispensabile per la configurazione del contratto, il rinvio ai soli “principi” del Codi-
ce Civile e non alle singole norme.

Non va nemmeno sottovalutata, a questo proposito, la norma che riserva le controversie
concernenti gli accordi sostitutivi, in materia di formazione, conclusione ed esecuzione degli
stessi, alla giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo. Si ritiene che questa concerna sia
l'atto, il procedimento amministrativo e le fasi negoziali anteriori, sia il rapporto costituito per
effetto dell’atto medesimo™.

Il comma 4 dell’art. | |, prevede che per motivi di pubblico interesse la PA. puo recedere uni-

20 Parte della dottrina ritiene che la norma introduca nel nostro ordinamento la controversa figura del contratto di diritto pub-
blico (V. Cerulli Irelli, Corso di diritto amministrativo, Torino 1999).

21 V. Cerulli Irelli, Corso di diritto amministrativo, Torino 1999, pag. 547.

22 Dubbi sono stati sollevati in ordine all'applicabilita delle norme di diritto civile in tema di rescindibilita (artt.1447 e ss.) e di
risolubilita per inadempimento (artt.1453 e ss.), la cui compatibilita va valutata rispetto al singolo tipo di accordo. Ved. V.
Cerulli Irelli, Corso di diritto amministrativo, Torino 1999, pag. 547.

23 R. Ferrara, Gli accordi di programma, Padova, 1993; Sticchi Damiani, Attivita amministrativa consensuale e accordi di pro-
gramma, milano, 1992.

24 A questo proposito si veda Corte di Cassazione, SS. UU., 12.03.2001, n.105;V. Cerulli Irelli, Corso di diritto amministrativo, 25
Torino 1999.
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lateralmente dall’accordo, salvo pagamento di un indennizzo per eventuali danni al privato®.
Tale previsione di recesso unilaterale é stata definita dalla dottrina* “autotutela legata” e cioé
ammissibile soltanto per sopravvenuti motivi di pubblico interesse e assoggettato al paga-
mento dell'indennizzo.

In sostanza, tale recesso € sostanzialmente una “revoca” per pubblico interesse”.

L'adozione dell’'una o dell’altra tesi dottrinale produce conseguenze sostanziali in ordine alla
disciplina applicabile alla fattispecie. Ad esempio, contro ’Amministrazione che non adotta il
provvedimento nei tempi e con le modalita pattuite nell’accordo il privato partecipante all’ac-
cordo puo, secondo la dottrina prevalente, ricorrere al giudice amministrativo affinché dichia-
ri 'obbligo di provvedere secondo la procedura prevista in caso di silenzio-rifiuto dell’ammi-
nistrazione (cfr. Cons. di Stato, sez. IV, 19.12.1994, n.1046)*.

Infine, va evidenziato che le parti che partecipano all'accordo non possono impugnare l'ac-
cordo stesso davanti al giudice amministrativo per chiederne I'annullamento, ma dovranno
agire secondo le norme del Codice Civile (es. risarcimento danni). Laccordo sostitutivo di
provvedimento puo, invece, essere impugnato avanti al giudice amministrativo da parte dei
terzi, in quanto portatori di uno specifico interesse legittimo® a che gli accordi siano conclusi
nel perseguimento del pubblico interesse.

Accordi integrativi: sono gli accordi adottati in accoglimento di osservazioni e proposte,
presentate dai soggetti interessati nell’ambito dell’istruttoria, al fine di determinare il conte-
nuto discrezionale del provvedimento finale.

Questo tipo di accordo non sostituisce il provvedimento, al contrario, il suo contenuto deve
essere versato nel provvedimento dell’amministrazione”®. Laccordo produce effetti tra le
parti solo fino a che non viene adottato il provvedimento amministrativo. Per quanto riguar-
da la forma, il recesso unilaterale, la giurisdizione, valgono le medesime regole viste con rife-
rimento all’accordo sostitutivo.Va perd precisato che i terzi lesi nei loro interessi legittimi
non possono impugnare direttamente I'accordo integrativo (poiché non direttamente lesivo,
in quanto & parte del provvedimento amministrativo ma non lo esaurisce), ma impugneran-
no il provvedimento finale.

Accordi tra amministrazioni: gli accordi tra amministrazioni sono previsti nell’art.15
della L.241/90 secondo il quale “... le amministrazioni pubbliche possono sempre concludere tra
loro accordi per disciplinare lo svolgimento, in collaborazione, di attivita di interesse comune”.

Essi sono utilizzati quali “strumenti per concordare lo svolgimento di attivita in comune in un con-

testo in cui la frammentazione dei poteri richiede costantemente misure di raccordo e di semplifi-

cazione”.®

25 Non & chiaro se I'indennizzo si limiti alla corresponsione di una somma a ristoro delle spese e costi sostenuti o compren-
da anche il risarcimento del mancato guadagno.

26 V. Cerulli Irelli, Corso di diritto amministrativo, Torino 1999.

27 La revoca ¢ un provvedimento motivato di secondo grado con il quale la PA. ritira con efficacia non retroattiva (facendo
cioe salvi gli effetti prodotti dall'atto dal momento della sua adozione sino al momento del ritiro), un atto viziato per moti-
vazioni di merito, sulla base di una nuova valutazione degli interessi. Mentre I'annullamento & I'eliminazione dell’atto illegitti-
mo, per vizi originari, con effetti retroattivi.

28 Per i fautori della tesi privatistica sarebbe applicabile I'art.2932 c.c., ai sensi del quale per il contraente non inadempiente ¢
possibile una sentenza che produca gli effetti del contratto non concluso.

29 Qualora i terzi siano lesi in un loro diritto (es. proprieta) possono trovare tutela avanti al giudice ordinario che disapplichera
'accordo per la parte lesiva del diritto del terzo.

30V. Cerulli Irelli, Corso di diritto amministrativo, Torino 1999, pag.551.

31 E. Casetta, op. cit.
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In effetti, la norma in questione ¢ inserita nel capo relativo alla semplificazione procedimen-
tale e non alla partecipazione dei privati al procedimento amministrativo in cui € ricompre-
so, invece, I'art.1 |, L.241/90 che disciplina gli accordi integrativi e sostitutivi.

Gli accordi di cui all’art.15, L. 241/90, definiti “accordi organizzativi’*?, sono stipulabili da tutti
i soggetti pubblici, sulle materie di loro competenza, senza la necessita di seguire procedure
predeterminate. Qualora specifiche procedure siano previste dalle leggi di settore, dovranno
essere rispettate, ponendosi I'art.15 cit., quale norma generale. Anche le norme sugli accordi
di programma poste dal D.Lgs.22/97 e succ. modif. per alcuni profili si pongono quali dispo-
sizioni speciali rispetto alla fattispecie normativa di cui all’art.15, L.241/90: esse prevedono
infatti la partecipazione di privati e, in alcuni casi, particolari procedure per alcune fasi di svol-
gimento dell’accordo (ad es. I'art.25, comma |, prevede che l'iniziativa dell’accordo spetti di
concerto al Ministro dell’ambiente e al Ministro dell’industria). Per il resto, si possono far
rientrare negli accordi di cui all’art.15, L.241/90.

Lart.15, comma 2, stabilisce che per detti accordi si osservano, in quanto applicabili, le
disposizioni previste all’art.l |, commi 2, 3 e 5, cioe I'obbligo della stipulazione dell’accordo
per atto scritto, I'applicabilita in quanto compatibili dei principi del Codice Civile in mate-
ria di obbligazioni e contratti e la riserva di tutte le controversie relative alla formazione,
conclusione ed esecuzione degli accordi, alla giurisdizione del giudice amministrativo. Non
& richiamato, invece, il comma 4, dell’art.| |, sul recesso dell’amministrazione per pubblico
interesse, e cio si spiega avendo riguardo alla circostanza che in tale tipo di accordo inter-
vengono altre P. A, tutte preposte alla tutela di un particolare interesse pubblico che non
puo prevalere sugli altri interessi pubblici altrettanto rilevanti, ma potrebbe essere ammes-
so quale misura sanzionatoria nel caso di mancato rispetto degli impegni assunti dai priva-
ti partecipanti all’accordo.

Il richiamo ai principi del codice civile ha posto i medesimi problemi, gia visti con riferimen-
to all’art.l1, L.241/90, sulla natura giuridica degli accordi in questione, sui quali si rimanda a
quanto gia detto in precedenza e al successivo paragrafo 2.3.

Nell’ambito degli accordi tra amministrazioni vanno distinti gli accordi che si inseriscono
all'interno di un procedimento amministrativo che si conclude con 'adozione di un for-
male atto finale (adottato previa intesa) e accordi che, invece, hanno una rilevanza auto-
noma®.

Un altro profilo controverso concerne le conseguenze del dissenso espresso da una delle
parti interessate.

A questo proposito vanno distinti gli accordi che si inseriscono all’interno di un procedi-
mento amministrativo che si conclude con I'adozione di un formale atto finale (adottato pre-
via intesa) e accordi che, invece, hanno una rilevanza autonoma®. Nel primo tipo di accordi
spesso la soluzione é fornita direttamente dalla legge che prevede gli strumenti per supera-
re il mancato raggiungimento dell’intesa, per esempio attraverso I'esercizio di poteri sostitu-
tivi da parte dello Stato®.

Nel secondo tipo di accordi, invece, la legge non fornisce rimedi da utilizzare per superare 'o-

32 S.Amorosino, Gli accordi organizzativi tra amministrazioni, Padova, 1984.

33 R. Ferrara, Gli accordi cit.; E. Casetta, op. cit.

34 R Ferrara, Gli accordi cit.; E. Casetta, op. cit.

35Ad es. l'art.8, L.59/1997 prevede che gli atti di indirizzo e coordinamento delle funzioni amministrative regionali, gli atti di
coordinamento tecnico, nonché le direttive relative all’esercizio delle funzioni delegate, sono adottati previa intesa con la
Conferenza permanente dei rapporti tra lo stato, le regioni e le province autonome di Trento e Bolzano o con la Regione
interessata. Qualora entro 45 gg. I'intesa non sia raggiunta gli atti vengono, comunque, adottati con deliberazione del Consi-
glio dei Ministri, previo parere della Commissione parlamentare per le questioni regionali. Cfr. E. Casetta, op. cit. 27
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stacolo®, per cui nelle ipotesi di accordi ex art.15,L.241/90 (e in generale in tutte le ipo-
tesi in cui non c’é@ un’amministrazione titolare di un interesse primario), in caso di dissen-
so, dal momento che la stipulazione dell’accordo non & obbligatoria, ma si tratta di accor-
di volontari, 'impasse deve essere superata soprattutto sul piano politico tra i soggetti pub-
blici®.

Altro problema sollevato concerne il bisogno di formalizzare I'accordo attraverso un atto di
adesione. A questo proposito va rilevato che alcune ipotesi di accordo tra amministrazioni,
ad es. gli accordi di programma ex art.27, L.142/90, prevedono la necessita dell’approvazione
finale ad opera del’amministrazione che ha promosso I'accordo quale formalizzazione dello
stesso, prima della pubblicazione sul Bollettino Ufficiale.

Parte della dottrina® propende per la soluzione negativa rispetto all’ipotesi di cui all’art.15
cit., poiché tale norma non la richiede ed inoltre I'approvazione sarebbe inutile sia quale
controllo sia quale requisito di efficacia dell’accordo, gia efficace di per sé. E stato eviden-
ziato che l'approvazione sarebbe un “atto di mera esternazione”, in quanto non residua
all’autorita che ha promosso I'accordo e che deve “approvare” I'atto, alcun ambito decisio-
nale, essendo vincolata come le altre amministrazioni al contenuto dell’atto. Inoltre, la
L.281/97, all’art.3, stabilisce che le intese si perfezionano con I'espressione dell’assenso del
governo e dei presidenti delle regioni e delle province autonome di Trento e Bolzano, senza
necessita di ulteriori attivita.

Altra parte della dottrina, invece, trae argomenti a sostegno della natura pubblicistica dell’i-
stituto in questione dall’esistenza di un atto amministrativo di approvazione che attribuisce
esecutivita all’accordo.

A tali accordi organizzativi sono ricondotti gli accordi di programma poiché in essi “ciascuna
amministrazione limita la propria discrezionalita in vista di ottenere che la sua competenza si svi-
luppi in armonia con quelle parallele”®.

Nell’ambito degli accordi tra amministrazioni la figura piu rilevante &, senz’altro, I'accordo di
programma.

23 Accordi di programma (art.15,L.241/90 e art.27,L.142/90)

Listituto dell’accordo di programma & nato nell’ambito della legislazione di settore come
strumento per la programmazione e la realizzazione semplificata di interventi infrastrutturali.
Gli accordi di programma sono stati previsti originariamente da una Delibera del CIPE del
1968, sono poi stati introdotti nel diritto positivo dalla legge n.184/71 sugli interventi straor-
dinari nel Mezzogiorno.

In seguito, sono stati ripresi da numerose altre leggi quali: L.210/85 che ha istituito 'Ente Fer-
rovie dello Stato; L.64/86 nuova legge sull'intervento straordinario nei territori meridionali;
L.88/99 (art.l) che detta misure urgenti in materia di opere pubbliche e di personale degli
enti locali in Sicilia; legge 168/89 istitutiva del Ministero dell’'universita e della ricerca scienti-

36 Tranne alcune eccezioni, come nel caso di mancato raggiungimento dell’accordo tra Governo, regioni ed enti locali di cui
allart.7, D.Lgs. 1 12/98 in materia di attribuzione delle risorse per la elaborazione degli schemi di decreti del presidente del
Consiglio dei Ministri, & superabile con decreto del Presidente del Consiglio dei Ministri, acquisito il parere delle Conferen-
za unificata (Conferenza Stato-Citta ed autonomie locali).

37 E. Casetta, op. cit. pag.529.

38 E. Casetta, op. cit. pag.529.

39 V. Cerulli Irelli, Corso di diritto amministrativo, Torino 1999, pag.553.

40 Cons. Stato, Ad. Gen. 19.02.1987,n.7,in Foro It., 1988, IlI, 22.
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fica; legge 305/89 di programmazione triennale per la tutela dell’ambiente (art.4)*; legge
160/89 (art.l,comma 5) che detta misure urgenti in materia di trasporti e concessioni marit-
time; legge 380/90, interventi per la realizzazione del sistema padano-veneto (art.3); legge
396/90, sugli interventi per Roma capitale della Repubblica (art.3).

Lart.27 della legge 142/90 (ora art.34,L.267/2000) ha previsto gli accordi di programma quale
strumento ordinario dell’azione degli enti locali per la realizzazione di opere e la gestione di
servizi e funzioni.

Tale strumento viene utilizzato “per la definizione e 'attuazione di opere, interventi o programmi
di intervento che richiedono per la loro completa realizzazione, I'azione integrata e coordinata, di
comuni, di province e regioni, di amministrazioni statali e di altri soggetti pubblici, o comunque di due
0 piul tra i soggetti predetti”.

La successiva legge 241/90 all’art.15 ha ammesso espressamente la possibilita di un accordo
tra amministrazioni pubbliche avente ad oggetto 'esercizio del proprio potere discrezionale.
Lart.27 della legge 142/90 ha costituito un punto di riferimento per la legislazione successi-
va che vi ha fatto espresso rinvio (ad es. gli artt.| comma 5 e 26 della legge 394/91 sulle aree
protette; 'art.40 della L.104/92, in materia di assistenza ed integrazione sociale delle perso-
ne handicappate; I'art.7, comma 4-quinquies della legge 109/94, legge quadro sui lavori pub-
blici; I'art.3 comma 8-bis della legge 179/92 come sostituito dall’art.2, comma 75 della legge
662/96 in tema di interventi di edilizia residenziale sovvenzionata ed agevolata).

Anche la legge 662/96 cit., introducendo la figura dell’accordo di programma quadro, rinvia
alla disciplina di cui alla legge 142/90, allorché prevede che questo possa avere alla base un
accordo di programma ex art.27.

In altri casi, la legislazione si limita a rinviare puramente e semplicemente alla stipulazione di
accordi di programma, senza specificazione alcuna in ordine alla natura, modalita, meccanismi
di vigilanza e controllo del rispetto dell’accordo ed effetti del medesimo, come se vi fosse una
norma-base nell’ordinamento che, in realta, non esiste, poiché “si trovano tanti tipi di accordi di
programma quante sono le disposizioni che ne trattano”*.

Questa generica formula di rinvio viene utilizzata: dall’art.89, commi 3 e 5, D.Lgs. |1 12/98, per
la definizione del bilancio idrico e per le opere di rilevante importanza e suscettibili di inte-
ressare piu regioni;dalla L.61/94 per determinare i costi necessari per lo svolgimento delle atti-
vita di controllo ambientale; dall’art.|, comma 5, legge n. 145/92 per progetti di valorizzazione
dei beni culturali; dall’art.12, commi | e 9, L.498/92 per la costituzione di societa per azioni
che gestiscano servizi pubblici e realizzino opere necessarie allo svolgimento del servizio.

Anche il D.Lgs.22/97, di cui ci si occupa in tale sede, contiene il riferimento ad accordi di pro-
gramma senza ulteriori precisazioni, eccettuate la previsione di norme specifiche in tema di
partecipazione del privato, di iniziativa di concerto fra piu Ministeri e di deroga agli adempi-
menti amministrativi.

41 La legge 305/89 prevedeva, ai fini dell’attuazione del programma triennale dell'ambiente la conclusione di intese programma-
tiche e accordi di programma. L'accordo avrebbe dovuto determinare i tempi e le modalita di attuazione degli interventi ed il
loro finanziamento, nonché i criteri per la gestione delle opere. L'accordo era approvato con decreto del Presidente del Con-
siglio dei Ministri, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro del’ambiente. Il decreto e I'accor-
do dovevano essere pubblicati nella Gazzetta Ufficiale. Al Ministro era riconosciuto un potere di vigilanza sull’esecuzione del-
l"accordo. In caso di inadempienza erano previsti interventi surrogatori, previo procedimento di messa in mora, mentre even-
tuali conflitti di interesse sono risolti mediante procedimenti di arbitrato rituale. La mancata attuazione delle procedure sosti-
tutive era sanzionata attraverso il riconoscimento al Ministro dell’ambiente di revocare i finanziamenti concessi.
42 Stefano Civitarese Matteucci,Voce “Accordo di programma” (Diritto Amministrativo), Enciclopedia del diritto. 29



30

T

ACCORDI E CONTRATTI DI PROGRAMMA NEL SETTORE DEI RIFIUTI

Ora ¢ evidente che l'introduzione nell’ordinamento degli accordi di programma in via fram-
mentaria, per stratificazioni successive di norme e sovente attraverso un mero rinvio alla sti-
pula di un “accordo di programma” tout court, ha posto il problema circa I'esistenza o meno
dell’accordo di programma quale istituto generale e tipico da applicare alle ipotesi di generi-
co rinvio.

La dottrina prevalente® ritiene che I'accordo di programma tipizzato (es. accordi ex art.27,
L.142/90) rientri nell’ambito degli accordi organizzativi di cui all’art.l5, L.241/90, ammetten-
do che tra le due disposizioni non esiste un rapporto di separatezza ma di complementarita
con la preminenza della legge sul procedimento amministrativo che regola anche I'attivita
amministrativa degli enti locali.

Per quanto concerne gli accordi di programma non tipizzati (es. quelli previsti dal D.Lgs.
22/97, per tutti gli aspetti non espressamente previsti), in dottrina* si & affermato che la ten-
denza della legislazione attuale a rinviare semplicemente agli accordi di programma deve esse-
re intesa come un rinvio alla categoria — sufficientemente definita — degli accordi ex art.15,
L.241/90 cui possono essere ricondotti, nonostante la locuzione “di programma” che non ne
modifica la sostanziale natura organizzativa, gli accordi in questione, poiché I'accordo pre-
suppone gia in sé la volonta di vincolarsi a tenere determinati comportamenti futuri®.

2.3.1. Natura degli accordi di programma

La natura degli accordi di programma rappresenta un problema non ancora del tutto risolto
in dottrina e certamente non secondario, poiché dalla natura di un atto dipende la disciplina
ad esso applicabile.

Dubbi si sono posti in ordine al fatto che costituiscano categoria a sé o siano assimilabili ai
provvedimenti amministrativi, ai contratti privati o, ancora, ai contratti di diritto pubblico.
Nell’'accordo di programma si € in presenza di un insieme di piu volonta, ciascuna portatrice
di un interesse pubblico distinto, che convergono su un atto giuridico plurilaterale, e cioé I'ac-
cordo®.

La dottrina prevalente ritiene che si tratti di fattispecie procedimentale “sicuramente ed incon-
testabilmente di matrice pubblicistica” .

Depongono a sostegno di questa impostazione diverse circostanze: il perseguimento dell’in-
teresse pubblico da parte delle amministrazioni partecipanti; I'attivita di diritto pubblico che
non puod essere oggetto di un contratto di diritto comune; la previsione di procedimenti
sostitutivi in caso di inerzia talvolta previsti, la non patrimonialita della prestazione nell’ac-
cordo e la sua natura di strumento procedimentale. Infatti sia nell’accordo di programma
come nell’ordinario procedimento amministrativo & necessario prendere in considerazione
tutti gli interessi coinvolti. A cio va aggiunta la necessita dell’atto amministrativo di formaliz-
zazione dell’accordo (richiesto rispetto agli accordi di programma di cui all’art.27,L.241/90).

43 Ferrara, “Gli accordi di programma”, Padova 1993; Sticchi Damiani, “Attivita amministrativa consensuale ed accordi di pro-
gramma”, Milano 1992; Merusi, “Il coordinamento e la collaborazione degli interessi pubblici e privati dopo la riforma delle
autonomie locali e del procedimento amministrativo”, Milano 1994; Stefano Civitarese Matteucci, op. cit.

44 Stefano Civitarese Matteucci, op. cit.

45 S. Civitarese Matteucci, op. cit.

46 G. Pericu, L'attivita consensuale dell’Amministrazione pubblica, in Mazzarolli, Pericu, Romano, Roversi Monaco, Scoca (a cura
di), Diritto amministrativo, Bologna, 1998, 1635.

47 R. Ferrara, Gli accordi di programma cit.
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In particolare, gli accordi di programma sono considerati accordi organizzativi a carattere
normativo, sono cioé atti generali che introducono e formalizzano regole di autodisciplina
ed autolimite delle forme concrete di esercizio del potere discrezionale dei soggetti pubbli-
ci che sono parte dell’accordo e nei casi previsti dalla legge anche con l'ausilio e I'apporto
di privati®.

La caratterizzazione negoziale della procedura non & incompatibile con la natura pubblicisti-
ca dell’accordo poiché essa si risolve in uno strumento efficace per garantire I'azione inte-
grata di amministrazioni pubbliche diverse e non ne modifica la natura®.

Quanto alla disciplina applicabile ai confronti degli accordi di programma — come gia visto a
proposito degli accordi ex art.|1,L.241/90 - le controversie in materia di formazione, con-
clusione ed esecuzione degli accordi di programma sono riservate alla giurisdizione esclusi-
va del giudice amministrativo (art.l |, comma 5, L.241/90), la devoluzione alla giurisdizione
esclusiva di tali controversie riguarda anche gli accordi intervenuti anteriormente all’entrata
in vigore della legge 241/90 (Cass. Civ., SS. UU,, 11.08.1997, n.7452).

Per quanto riguarda la tutela dei terzi: per la lesione di interessi legittimi, i terzi potranno
impugnare l'atto avanti al G.A,, per la lesione di diritti soggettivi, i terzi danneggiati sono legit-
timati a ricorrere al G.O. che potra disapplicare I'accordo limitatamente alla parte lesiva di
tali diritti.

Dalla natura pubblicistica degli accordi di programma discende che in caso di violazione del-
I'obbligo di ottemperare agli impegni reciproci (nel caso in cui sia previsto come negli accor-
di di programma ex. art.27, L.142/90, ora L.267/2000, art.30), non siano ad essi applicabili le
norme sulla responsabilita contrattuale per inadempimento. | rimedi attuabili sono: la proce-
dura attivabile per il silenzio-rifiuto se I'autorita competente non emana l'atto formale di
approvazione dell’accordo, I'impugnazione degli atti difformi dalle prescrizioni dell’accordo
(viziati da eccesso di potere), I'arbitrato (se previsto), I'intervento sostitutivo (in seguito alle
verifiche effettuate dal collegio di vigilanza, se previsto).

2.3.2. La partecipazione di soggetti privati.

Laccordo di programma, in linea di massima, coinvolge soltanto soggetti pubblici®®. Tuttavia,
qualora la norma che prevede la singola fattispecie dell’accordo di programma consenta
espressamente I'apporto collaborativo e partecipativo dei privati alla formazione e conclu-
sione dell’accordo, € evidente che questo dovra essere non solo permesso ma addirittura
garantito secondo quanto previsto, dalla vigente legislazione, sulla partecipazione al procedi-
mento amministrativo®'.

Anche la circostanza che nell’ambito delle intese istituzionali di programma la partecipazio-
ne del privato non é prevista puo risultare di scarso rilievo pratico. Infatti, in un momento
immediatamente successivo all’intesa si pongono gli accordi di programma quadro in cui pos-
sono essere coinvolti i privati, per cui la loro partecipazione non € esclusa ma solo rinviata
allo stadio successivo.

48 R. Ferrara, op. cit., pag. 453.
49 R.Ferrara, Gli accordi di programma cit.; S. Cimini, La concertazione amministrativa: note sugli accordi di programma, in Dirit-
to della Regione, Cedam, 1999, 669.
50 Casetta, Manuale di diritto amministrativo, 1999, pag.526.
51 In tal senso Cass.S.S.U.U.,,4.01.1995 n.91 in Giur. lt., 1995,1, 1173. 3 I
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Come gia rilevato I'accordo di programma ha natura di atto generale.

A questo proposito, viene chiamato in causa I'art.13, L.241/90, il quale esclude I'applicazione
del sistema di garanzie procedimentali (es. motivazione, comunicazione di avvio del procedi-
mento, partecipazione dei privati, ecc.) dettate dalla medesima legge, nei confronti dell’atti-
vita della PA. volta all’emanazione di atti normativi, amministrativi generali, di pianificazione e
di programmazione, perché per tali atti restano ferme le particolari norme che ne regolano
la formazione.

Da cio consegue che al fine di verificare se i privati possano o meno partecipare all’accordo
va fatto riferimento alla disciplina positiva delle singole figure di accordo.

Esaminando le disposizioni del D.Lgs. 22/97 in tema di accordi di programma si puo osserva-
re che il termine “accordo” e “contratto” vengono utilizzati indifferentemente e che la par-
tecipazione dei privati & pacificamente ammessa. Da cio si pud dedurre che non sussiste una
cosi netta differenziazione tra accordi e contratti di programma come sembrava di evincere
fermandosi all’elencazione contenuta nella citata legge n.662/96, poiché per ammettere o
meno la partecipazione dei privati all’accordo € necessario fare riferimento alle disposizioni
che disciplinano ogni specifica ipotesi.

La partecipazione di privati al’accordo € ammessa ampiamente anche dalla legislazione regio-
nale®.

2.3.3.  Procedura dellaccordo di programma di cui allart.27,L.142/90 (ora art.34,L.267/2000)

La fattispecie di accordo che ha ricevuto la piu specifica disciplina normativa é senz’altro I'ac-
cordo di programma ex art.27 della L.142/90, ora art.34 della legge n.267/2000.

Il rapporto tra l'art.27, L.142/90 e l'art.5, L.241/90 é stato definito dalla giurisprudenza “un
rapporto di genere a specie, assumendo gli accordi organizzativi di cui al citato art.15 una valenza
generale e gli accordi di programma di cui allart.27 una sotto categoria relativa ad un’individuata
fattispecie...”* e cioé la definizione ed attuazione di opere, di interventi o di programmi di
intervento che richiedono, per la loro completa realizzazione, I'azione integrata e coordinata
di comuni, di province e regioni, di amministrazioni statali e di altri soggetti pubblici.

Ai sensi dell’art.27, L.142/90:“[. Per la definizione e I'attuazione di opere, di interventi o di pro-
grammi di intervento che richiedono, per la loro completa realizzazione, I'azione integrata e coordi-
nata di comuni, di province e regioni, di amministrazioni statali e di altri soggetti pubblici, o comun-
que di due o piu tra i soggetti predetti, il presidente della regione o il presidente della provincia o il
sindaco, in relazione alla competenza primaria o prevalente sullopera o sugli interventi o sui pro-
grammi di intervento, promuove la conclusione di un accordo di programma, anche su richiesta di

52 Per un’ampia disamina delle disposizioni regionali rilevanti sotto questo profilo ved. S. Cimini, La concertazione amministra-
tiva: note sugli accordi di programma, in Diritto della Regione, Cedam, 1999, 676 e ss. che cita: I'art.|3 della L.R.Veneto n.
40/90 il quale prevede che il Presidente della Giunta regionale puo promuovere la conclusione di accordo di programma per
“l'attuazione organica e coordinata di piani e progetti che richiedono, per la loro realizzazione, I'esercizio congiunto di com-
petenze regionali e di altre amministrazioni pubbliche, anche statali, e, eventualmente, di soggetti privati”. La L.R. Lombardia
n.55/86 stabilisce che I'accordo risulta finalizzato alla “attuazione di piani e progetti di intervento che richiedono l'iniziativa
integrata e coordinata delle Regioni, degli Enti locali, di altre amministrazioni e soggetti anche privati”. L'art.8 della L.R.Abruz-
zo n.18/83 come modif. dalla L.R. n.70/95, prevede la possibilita di formare un Comitato di cui fanno parte non solo le ammi-
nistrazioni che hanno partecipato alla conferenza di servizi ma anche gli eventuali soggetti privati interessati. L'art.28 della
L.R. Sardegna n.45/89 prevede che i “soggetti, singoli o associati, della pianificazione urbanistico-territoriale previsti dall’art.2
della presente legge, possono stipulare con soggetti pubblici e privati accordi di programma finalizzati alla realizzazione di
un complesso di opere nei settori industriale, artigianale, agricolo, turistico, commerciale, residenziale e dei servizi”; e anco-
ra, 'art58, comma 2, L.R. Liguria n.36/97; 'art.27, L.R.Valle d’Aosta n.I 1/98; I'art.3 della L.R.Toscana n.76/96.

53 Sentenza Consiglio di Stato, sez.VI, 5.01.2001 n.25.
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uno o piu dei soggetti interessati, per assicurare il coordinamento delle azioni e per determinarne i
tempi, le modalita, il finanziamento ed ogni altro connesso adempimento.

Al fine di verificare la possibilita di giungere ad un accordo di programma, il Presidente della
regione o il Presidente della provincia o il Sindaco convoca una conferenza istruttoria tra i
rappresentanti di tutte le amministrazioni interessate.

E previsto inoltre che: “L’accordo, consistente nel consenso unanime del Presidente della regione,
del Presidente della provincia, dei sindaci e delle altre amministrazioni interessate, & approvato con
atto formale del presidente della regione o del presidente della provincia o del sindaco ed é pubbli-
cato nel bollettino ufficiale della regione. Laccordo, qualora adottato con decreto del Presidente della
regione, produce gli effetti della intesa di cui all'articolo 81 del decreto del Presidente della Repub-
blica 24 luglio 1977, n. 616, determinando le eventuali e conseguenti variazioni degli strumenti urba-
nistici e sostituendo le concessioni edilizie, sempre che vi sia 'assenso del comune interessato”.

Nel caso in cui 'accordo comporti variazione degli strumenti urbanistici, occorre la ratifica da
parte del consiglio comunale dell’adesione del sindaco entro trenta giorni a pena di decadenza™.

Per I'approvazione di progetti di opere pubbliche & previsto che qualora esse siano compre-
se nei programmi dell’amministrazione e siano immediatamente utilizzabili i relativi finanzia-
menti ’'approvazione dell’accordo di programma comporta la dichiarazione di pubblica utilita,
indifferibilita ed urgenza delle medesime opere. La vigilanza sull’esecuzione dell’accordo di
programma e gli eventuali interventi sostitutivi sono svolti da un collegio presieduto dal Pre-
sidente della regione o dal Presidente della provincia o dal Sindaco e composto da rappre-
sentanti degli enti locali interessati, nonché dal commissario del Governo nella regione o dal
Prefetto nella provincia interessata se all’'accordo partecipano amministrazioni statali o enti
pubblici nazionali. Nel caso in cui I'intervento o il programma di intervento comporti il con-
corso di due o piu regioni finitime, la conclusione dell'accordo di programma & promossa
dalla Presidenza del Consiglio dei Ministri, a cui spetta anche la convocazione della conferen-
za. Il collegio di vigilanza di cui al comma 7 ¢ in tal caso presieduto da un rappresentante della
Presidenza del Consiglio dei Ministri ed & composto dai rappresentanti di tutte le regioni che
hanno partecipato all’accordo. La Presidenza del Consiglio dei Ministri esercita le funzioni
attribuite dal comma 7 al commissario del Governo ed al Prefetto. Al fine di dirimere le e-
ventuali controversie I'art.27, L.142/90 da la facolta di prevedere procedimenti di arbitrato,
nonché interventi surrogatori di eventuali inadempienze dei soggetti partecipanti.

La procedura appena illustrata non pud essere applicata ad ogni tipo di accordo di program-
ma ed in ogni caso in cui si venga stipulato un accordo di programma, ma solo quando I'ac-
cordo di programma sia finalizzato alla realizzazione di opere, interventi o programmi di inter-
vento di competenza delle regioni, delle province o dei comuni. La recente giurisprudenza ha
evidenziato che il termine “interventi o programmi di intervento”, inserito nell’art.27, comma
I, in aggiunta alla “definizione e attuazione di opere” deve essere interpretato come possibi-
lita di utilizzo dello strumento non solo per qualsiasi tipo di opera pubblica, ma anche per la
programmazione di attivita ulteriori e complementari rispetto alla realizzazione delle opere®.

Quando la competenza & del’Amministrazione statale o quando I'accordo di programma &
finalizzato a definire obblighi reciproci in vista del raggiungimento di specifici obiettivi (ad es.
recupero e riciclaggio) senza necessita di realizzare opere o interventi, non saremo nell’am-

54 Sentenza Consiglio di Stato, sez.VI, 5.01.2001 n.25 in cui & previsto che con I'accordo di programma non si pud derogare
alle competenze affidate agli organi collegiali.

55 Sentenza Consiglio di Stato, sez.VI,5.01.2001 n.25 in cui si & ritenuto ammissibile I'utilizzo dello strumento dell’accordo ex 3 3
art.27,L241/90, per gli interventi a sostegno dell’'occupazione.
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bito di operativita dell’art.27, che prevede un’ipotesi “tipizzata” di accordo di programma, ma
ci si trovera nell’ambito di applicazione della specifica norma (ad es. art.25, D.Lgs. 22/97) che
prevede quel tipo di accordo e, per quanto non espressamente stabilito, nellambito del-
Part.15,L.241/90 che non prevede I'adozione di specifiche procedure. La previsione, nell’'ipo-
tesi di cui all’art.27, di una dettagliata procedura, con la previsione di poteri di sostituzione in
caso di inerzia, di vigilanza sul rispetto degli impegni e di procedure arbitrali, nonché della
possibilita di produrre variazione agli strumenti urbanistici, risponde all’esigenza di celerita
connessa con la realizzazione di opere ed interventi pubblici. La medesima esigenza di cele-
rita non e altrettanto connaturale all’ipotesi di accordi di programma che non sono finaliz-
zati alla realizzazione di opere pubbliche.

2.4 Accordi e contratti di programma nel D.Lgs. 22/97 e succ. modif.

Gli artt.2 e 3 del D.Lgs. 5 febbraio 1997 n.22 fissano le due principali finalita perseguite dalla
nuova normativa: da un lato la contribuzione alla generale lotta agli inquinamenti e alla pro-
tezione dell’'ambiente naturale, per cui il recupero e lo smaltimento dei rifiuti devono avve-
nire senza rischi per l'acqua, I'aria, il suolo, la fauna e la flora e senza inconvenienti da rumo-
ri o odori e senza danneggiare il paesaggio e i siti di particolare interesse. Dall’altro, viene
posto I'obiettivo di favorire la prevenzione e la riduzione della produzione e della pericolo-
sita dei rifiuti, e cio attraverso lo sviluppo delle tecnologie pulite, la promozione di strumen-
ti economici ambientali, la progettazione di prodotti ideati in modo da ridurre quantita, volu-
me e pericolosita dei rifiuti*.

In applicazione dei principi comunitari del “chi inquina paga” e “dalla culla alla tomba”, il D.Lgs.
22/97 ha previsto espressamente che le responsabilita della gestione dei rifiuti debbano esse-
re ripartite tra tutti i soggetti che intervengono nella produzione, nella distribuzione, nell’'u-
tilizzo e nel consumo dei beni da cui originano rifiuti (art.2, comma 3).

Allo scopo di conseguire le predette finalita € stata prevista, in generale dall’art.2, comma 4
(per il conseguimento delle finalita del presente decreto lo Stato, le Regioni e gli Enti locali, nellam-
bito delle rispettive competenze ed in conformita alle disposizioni che seguono, adottano ogni oppor-
tuna azione avvalendosi, anche mediante accordi e contratti di programma, di soggetti pubblici e pri-
vati quadlificati) e dall’art.3, comma |, lett. f), (finalizzati alla prevenzione ed alla riduzione della
quantita e della pericolosita dei rifiuti), la possibilita di ricorrere allo strumento dell’accordo e
del contratto di programma, ammettendo espressamente la partecipazione di soggetti pub-
blici e soggetti privati qualificati.

Nello specifico, la promozione e la stipulazione di tali accordi da parte delle autorita com-
petenti con i soggetti economici interessati € prevista al fine di favorire il riutilizzo, il rici-
claggio e il recupero di rifiuti, con particolare riferimento al reimpiego di materie prime e di
prodotti ottenuti dalla raccolta differenziata - considerato preferibile rispetto alle altre forme
di recupero - con la possibilita di stabilire agevolazioni in materia di adempimenti ammini-
strativi nel rispetto delle norme comunitarie ed il ricorso a strumenti economici (art. 4,
commi 2 e 4, D.Lgs. 22/97 e succ. modif.).

La norma centrale ¢ costituita dall’art.25 intitolata “Accordi e contratti di programma, incentivi”
secondo il quale:

56 Paolo Dell’Anno, “Manuale di diritto ambientale”, Padova 2000;
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1. Ai fini dellattuazione dei principi e degli obiettivi stabiliti dal presente decreto, il Ministro del’am-

biente, di concerto con il Ministro dellindustria, del commercio e dell’artigianato, pud stipulare appo-

siti accordi e contratti di programma con Enti pubblici o con le imprese maggiormente presenti sul

mercato o con le associazioni di categoria. Gli accordi ed i contratti di programma hanno ad ogget-

to, in particolare:

a) [lattuazione di specifici piani di settore di riduzione, recupero e ottimizzazione dei flussi di rifiuti;

b) la sperimentazione, la promozione, I'attuazione e o sviluppo di processi produttivi e di tecnolo-
gie pulite idonei a prevenire o ridurre la produzione dei rifiuti e la loro pericolosita, e ad ottimiz-
zare il recupero dei rifiuti stessi;

¢) lo sviluppo di innovazioni nei sistemi produttivi per favorire metodi di produzione di beni con
impiego di materiali meno inquinanti e comunque riciclabili;

d) le modifiche del ciclo produttivo e la riprogettazione di componenti, macchine e strumenti di con-
trollo;

e) la sperimentazione, la promozione e la produzione di beni progettati, confezionati e messi in com-
mercio in modo da ridurre la quantita e la pericolosita dei rifiuti e i rischi di inquinamento;

f) la sperimentazione, la promozione e I'attuazione di attivita di riutilizzo, riciclaggio e recupero di

g) ladozione di tecniche per il reimpiego ed il riciclaggio dei rifiuti nellimpianto di produzione;

h) lo sviluppo di tecniche appropriate e di sistemi di controllo per I'eliminazione dei rifiuti e delle
sostanze pericolose contenute nei rifiuti;

i) limpiego da parte dei soggetti economici e dei soggetti pubblici dei materiali recuperati dalla rac-
colta differenziata dei rifiuti urbani;

l) Tlimpiego di sistemi di controllo del recupero e della riduzione di rifiuti.

2. Il Ministro dellambiente, di concerto con il Ministro dell’industria del commercio e dellartigiana-
to, puo altresi stipulare appositi accordi e contratti di programma con le imprese maggiormente pre-
senti sul mercato nazionale e con le associazioni di categoria per:

a) promuovere e favorire l'utilizzo dei sistemi di eco-label e di eco-audit;

b) attuare programmi di ritiro dei beni di consumo al termine del loro ciclo di utilita ai fini del riuti-
lizzo, del riciclaggio e del recupero di materia prima, anche mediante procedure semplificate per
la raccolta ed il trasporto dei rifiuti, le quali devono comunque garantire un elevato livello di pro-
tezione dellambiente.

3. | predetti accordi sono stipulati di concerto con il Ministro delle risorse agricole, alimentari e fore-
stali qualora riguardino attivita collegate alla produzione agricola.

4. Il programma triennale di tutela delfambiente di cui alla legge 28 agosto 1989, n. 305%, individua
le risorse finanziarie da destinarsi, sulla base di apposite disposizioni legislative di finanziamento, agli
accordi ed ai contratti di programma di cui ai commi | e 2, e fissa le modalita di stipula dei medesimi.

Apposite disposizioni sono previste per gli imballaggi e per i beni durevoli. Lart.41 ha previ-
sto la stipulazione di un accordo di programma quadro tra CONAI (Consorzio Nazionale
Imballaggi) e ANCI (Associazione Nazionale Comuni Italiani), per I'attuazione del principio
della corresponsabilita gestionale tra produttori, utilizzatori e PA,, stipulato in data 8 luglio
1999; ad esso non ha aderito la filiera del vetro. Laccordo relativo al vetro costituisce ogget-
to del D.M. 4 agosto 1999.

57 Il Programma Triennale per la Tutela del’Ambiente & stato soppresso dall’art.68 del D.Lgs.| 12/98, e I'art.73 del medesimo
Decreto ha attribuito tali funzioni alle regioni. 3 5
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Anche per i beni durevoli esiste una disposizione specifica in materia di accordi di program-
ma, I'art.44, commi |,2 e 3,in cui € previsto che i produttori e gli importatori devono prov-
vedere al ritiro, al recupero e allo smaltimento dei beni durevoli consegnati dal detentore al
rivenditore, sulla base di appositi accordi di programma.A questo proposito il Ministro del-
’ambiente, di concerto con il Ministro dell'industria, del commercio e dell’artigianato, pro-
muove accordi di programma tra le imprese che producono i beni di cui al comma |, quelle
che li immettono al consumo, anche in qualita di importatori, e i soggetti, pubblici e privati,
che ne gestiscono la raccolta, il recupero, il riciclaggio e lo smaltimento. Gli accordi prevedo-
no:a) la messa a punto dei prodotti per le finalita di cui agli articoli 3 e 4; b) I'individuazione
di centri di raccolta, diffusi su tutto il territorio nazionale; c) il recupero ed il riciclo dei mate-
riali costituenti i beni; d) lo smaltimento di quanto non recuperabile da parte dei soggetti che
gestiscono il servizio pubblico.Al fine di favorire la restituzione dei beni di cui al comma | ai
rivenditori, i produttori, gli importatori e i distributori, e le loro associazioni di categoria, pos-
sono altresi stipulare accordi e contratti di programma ai sensi dell’articolo 25, comma 2. Ai
medesimi fini il ritiro, il trasporto e lo stoccaggio dei beni durevoli da parte dei rivenditori
firmatari, tramite le proprie associazioni di categoria, dei citati accordi e contratti di pro-
gramma non sono sottoposti agli obblighi della comunicazione annuale al Catasto, della tenu-
ta dei registri di carico e scarico, della compilazione e tenuta dei formulari, della preventiva
autorizzazione e della iscrizione all’Albo di cui agli articoli 11 (comunicazione annuale), 12
(registro di carico e scarico), |5 (formulario), 28 (autorizzazione all’esercizio dello smalti-
mento o del recupero) e 30 (iscrizione all’albo), del presente decreto.

2.4.1.  Accordi che pongono una disciplina in deroga a specifiche disposizioni di legge

Un accordo di tale genere ¢ quello di cui al citato art.22, comma | |, ai sensi del quale “Sulla
base di appositi accordi di programma stipulati con il Ministro dell’ambiente, di concerto con
il Ministro dell’industria, del commercio e dell’artigianato, d’intesa con la regione, possono
essere autorizzati, ai sensi degli articoli 3| e 33, la costruzione e I'esercizio o il solo eserci-
zio all'interno di insediamenti industriali esistenti di impianti per il recupero di rifiuti urbani
non previsti dal piano regionale qualora ricorrano le seguenti condizioni: a) siano riciclati e
recuperati come materia prima i rifiuti provenienti da raccolta differenziata, sia prodotto
compost da rifiuti oppure sia utilizzato combustibile da rifiuti; b) siano rispettate le norme
tecniche di cui agli articoli 31 e 33; ¢) siano utilizzate le migliori tecnologie di tutela del-
I'ambiente; d) sia garantita una diminuzione delle emissioni inquinanti. E indubbio che attra-
verso tali accordi si realizza una deroga ai piani regionali,“non solo per quanto concerne la
localizzazione degli impianti ma anche per altri contenuti discrezionali (tipologia impiantisti-

ca, taglia ecc.)”.

In sostanza si tratta di uno dei pochi esempi di accordi ambientali sostitutivi di procedimen-
ti amministrativi presenti nell’ordinamento.

In ordine alla possibilita che accordi e contratti di programma possano derogare diretta-
mente con le proprie statuizioni a specifiche norme di legge, nel rispetto della gerarchia delle
fonti, essa deve essere ammessa, ma con la limitazione che deve essere prevista dalla legge
medesima.

A questo proposito si rileva una recente pronuncia che ha evidenziato la necessita che alla
base dell’intervento specifico da realizzare mediante I'accordo di programma vi sia una legge

58 Paolo Dell’Anno, Manuale di diritto ambientale cit, pag. 156.
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che, per finalita peculiari, permetta all’accordo volontario di dettare norme in contrasto con
la normativa ambientale (Cass. Pen., Est. Postiglione, Sez. I, 12819 del 2.04.2001).

Peraltro, nel caso specifico degli accordi di programma ex D.Lgs.22/97, come si vedra meglio
oltre, le deroghe devono essere ammesse solo con riferimento agli adempimenti amministra-
tivi e nel rispetto della normativa comunitaria di cui il citato decreto costituisce recepimento.

2.4.2.  Procedura e soggetti degli accordi di programma nel D.Lgs.22/97

Come é stato gia rilevato, le ipotesi di accordi non tipizzate sono da farsi rientrare nell'ipo-
tesi di cui all’art.15, D.Lgs.241/90, che non prevede una procedura particolare. Tuttavia, vanno
rispettate le modalita e le condizioni poste dalla legge specifica che prevede la stipulazione
dell’accordo.

A questo proposito, il modello di cui all’art.25, commi | e 2, D.Lgs.22/97, & una disposizione
articolata e complessa in cui la stessa fase di promozione dell’accordo ¢ oggetto di con-
certo tra due amministrazioni: Ministro dell’ambiente e Ministro dell’industria, del commer-
cio e dell’artigianato o Ministro delle risorse agricole, forestali e alimentari, nel caso di accor-
di riguardanti attivita collegate alla produzione agricola. Analogamente, nel caso dell’art.22,
comma ||, I'iniziativa & del Ministro dell’lambiente di concerto con il Ministro dell’industria,
del commercio e dell’artigianato, cui si aggiunge l'intesa con la Regione.

Nel caso dell’accordo di programma quadro di cui all’art.41, i soggetti sono indicati dalla
norma medesima (CONAI e ANCI).

Nelle altre ipotesi di accordo previste dal D.Lgs.22/97 i soggetti sono lo Stato, le regioni, gli
enti locali, o pit genericamente gli enti competenti, tutti nell’ambito delle rispettive compe-
tenze.

Va inoltre rilevato che il D.Lgs. 28.08.1997 n.281 sulla conferenza permanente per i rapporti
tra lo Stato, le regioni e le province autonome di Trento e Bolzano, prevede (art.3) la disci-
plina da applicare a tutti i procedimenti in cui la legislazione preveda un’intesa nella Confe-
renza Stato-Regioni e stabilisce che I'intesa si perfezioni con I'espressione dell’assenso del
Governo e dei Presidenti delle regioni e delle province autonome.

Nel caso in cui I'intesa non venga raggiunta entro trenta giorni dalla prima seduta della Con-
ferenza, il Consiglio dei Ministri provvede con deliberazione motivata. Lart.9, comma 2,
lett.b), prevede la medesima disciplina con riferimento alle intese tra governo, regioni, pro-
vince, comuni e comunita montane, che possono essere perfezionate in sede di Conferenza
unificata®.

In sede di Conferenza unificata possono anche essere sanciti e promossi accordi “in attua-
zione del principio di leale collaborazione e nel perseguimento degli obiettivi di funzionalita, econo-
micita ed efficacia dell’azione amministrativa” “al fine di coordinare I'esercizio delle rispettive com-
petenze e svolgere attivitd di interesse comune” (artt.4 e 9, comma 2, lett. c).

59 La conferenza unificata & composta dalla Conferenza Stato-regioni insieme alla Conferenza Stato-citta ed autonomie locali,
per la trattazione di materie e compiti di interesse comune delle regioni, delle province, dei comuni e delle comunita mon-
tane. La conferenza unificata & convocata e presieduta dal Presidente del Consiglio dei Ministri. La conferenza Stato-citta ed
autonomie locali & presieduta dal Presidente del Consiglio dei Ministri, o per delega dal Ministro dell'interno o dal Ministro
per gli affari regionali. Ne fanno parte il Ministro del tesoro e del bilancio e della programmazione economica, il Ministro
delle finanze, il Ministro dei lavori pubblici, il ministro della Sanita, il presidente del’ANCI, il presidente dell’'UPI, il presiden-
te dellUNCEM, quattordici sindaci designati dal’ANCI e sei presidenti di provincia designati dall’'UPI. 3 7
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Da cio si evince che gli accordi verranno stipulati in sede di Conferenza unificata e con le
procedure ivi previste solo nel caso in cui 'oggetto dell’accordo sia di interesse comune alle
amministrazioni statali, regionali e locali.

Per quanto concerne 'ammissione dei soggetti privati & stato gia rilevato che gli accordi di
cui al D.Lgs. 22/97 ammettono espressamente la partecipazione dei privati. Pur riconoscen-
do astrattamente ammissibile la partecipazione del singolo privato, gli attori fondamentali
sono senz’altro le imprese. Piu in particolare, i privati ammessi dal decreto a partecipare agli
accordi sono: “soggetti pubblici e privati quadlificati’ (art.2, comma 4);“soggetti economici interes-
sati”® (art.4, comma 4), ’le imprese maggiormente presenti sul mercato™',“le associazioni di cate-
goria”(art.25, comma ).

Rispetto ai soggetti privati che intervengono nella stipulazione di un accordo si € posto il pro-
blema della vincolativita della sottoscrizione effettuata dai rappresentanti delle associazioni di
categoria rispetto ai singoli associati. Le associazioni di categoria possono vincolare i propri
associati qualora questi ultimi abbiano dato mandato a stipulare anche per loro conto, com-
patibilmente con le previsioni dello Statuto.

La promozione dell’accordo si sostanzia nella comunicazione alle amministrazioni interessa-
te del progetto o schema di accordo consistente nell’illustrazione dell’oggetto e dei princi-
pali elementi da prendere in considerazione®.

La fase delle trattative € quella meno procedimentalizzata, in sostanza consiste nella veri-
fica della possibilita di addivenire ad un accordo. Anche nelle ipotesi in cui non si applica il
procedimento di cui all’art.34, L.267/2000 “il modo normale per verificare la possibilita di stipu-
lare I'accordo ed avviare eventualmente le trattative é quello della conferenza cosiddetta istrutto-
ria” ¢, secondo quanto previsto dall’art.14, commi | e 4 bis, L.241/90 e succ. modif. che pre-
vedono lindizione di una conferenza di servizi qualora sia opportuno effettuare un esame
contestuale di vari interessi coinvolti in un procedimento amministrativo. La conferenza
istruttoria si differenzia da quella decisoria perché nella prima non si determina un vero e
proprio vincolo giuridico ma il progressivo avvicinamento delle parti alla conclusione dell’ac-
cordo e, soprattutto, non € prevista la fungibilta del consenso dell’amministrazione invitata e
non intervenuta, né la possibilita per 'amministrazione procedente, anche nel caso di dissen-
so ritualmente manifestato, di assumere la determinazione conclusiva del procedimento®, ma
€ necessaria 'unanimita dei consensi.

Il contenuto dell’accordo non ¢ obbligatorio, dipende ovviamente dalle finalita che si voglio-
no realizzare per suo tramite. Tuttavia, alcuni requisiti sono necessari, quali: i soggetti, 'ogget-
to (o meglio si dovrebbe dire il risultato a cui si mira), gli obblighi reciproci, i tempi di realiz-
zazione, le risorse finanziarie. E stato gia rilevato, nella parte dedicata al contesto normativo
europeo, che la Commissione abbia previsto un contenuto minimo degli accordi volontari.
La previsione di un atto amministrativo di approvazione dell’accordo ¢é previsto solo per
alcune tipologie di accordo, quali gli accordi ex art.34,1.267/2000, nelle altre ipotesi di accor-
di non strutturati 'approvazione non & prevista. E sufficiente la stipulazione e la sottoscrizio-
ne dell’accordo da parte dei soggetti competenti.

60 Soggetti titolari di situazioni soggettive suscettibili di essere rappresentate nell’accordo.

61 Data dal rapporto tra il fatturato dell'impresa rispetto al fatturato complessivo del settore in cui opera.

62 Alcune leggi regionali indicano i contenuti minimi della proposta di accordo cfr. L.R. Lombardia,n14/93 e L.R.Abruzzo n.70/95.
63 S. Civitarese Matteucci, op. cit. pag.17

64 cfr.art.14, commi 3 e 3 bis, L.241/90 e succ. modif.
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2.4.3.  Lesecuzione dell’accordo.Verifica del rispetto degli impegni assunti

Gli accordi ambientali, fermo restando il rispetto e la compatibilita con il modello comunita-
rio e le norme sulla tutela della concorrenza, puntano alla semplificazione amministrativa e
alla delegiferazione, nell’ottica del superamento della logica pianificatoria e autorizzativa tra-
dizionale attraverso un sistema di incentivi/sanzioni nei confronti delle associazioni industria-
li rappresentative, ma devono garantire la trasparenza nelle operazioni di stipulazione e I'or-
ganizzazione di un sistema di controlli del rispetto degli impegni assunti.

Il modello di accordo di cui al D.Lgs. 22/97 non prevede una disciplina specifica in ordine alla

verifica degli impegni assunti, né I'obbligo di introdurre procedure arbitrali o poteri sostitu-

tivi in caso di mancato rispetto degli obblighi, non solo con riferimento alla parte privata, ma

anche a quella pubblica. Nel caso dell’accordo di programma tipizzato di cui all’art.34,

L.267/2000 (ex art.27, L.142/90) tale previsione ¢ facoltativa.

Quando la legislazione speciale non prevede una procedura specifica, come accade nel D.Lgs.

22/97, il riferimento & all’art.15 della L.241/90, il quale non prevede una procedimentalizza-

zione dell’accordo, né necessarie procedure di verifica e controllo.

Tuttavia, la dottrina® ritiene necessaria la previsione di procedimenti arbitrali e di poteri sosti-

tutivi in caso di inadempimento, da prevedersi con 'accordo stesso, anche nei casi in cui tale

previsione da parte della legge & facoltativa o mancante.

Inoltre, va considerato che gli accordi di programma di cui al D.Lgs.22/97 (che ammettono

anche la partecipazione di privati) costituiscono applicazione nell’ordinamento interno degli

accordi volontari di cui al V Programma di azione a favore del’Ambiente. Secondo la Comu-

nicazione della Commissione Europea COM(96) 561 gli accordi volontari a livello nazionale

dovrebbero prevedere:

- La descrizione della materia su cui verte I'accordo;

- La descrizione delle parti coinvolte;

- Gli obblighi delle parti che sono chiamate ad applicare I'accordo;

- La possibilita per i terzi, compresi quelli che non sono membri di associazioni industriali
e commerciali di aderirvi;

- La durata dell’accordo, che dovrebbe concludersi quando tutti gli obiettivi siano stati rag-
giunti, con la previsione di obiettivi intermedi;

- La possibilita di eventuali modifiche all’accordo qualora sia opportuno I'adeguamento al
progresso tecnico o alle mutate condizioni di mercato;

- La specificazione della disciplina, di diritto pubblico o di diritto privato, applicabile all’ac-
cordo;

- Lindividuazione di un’autorita incaricata di dirimere le controversie.

Dovrebbero inoltre essere previsti sistemi di pubblicita quali la pubblicazione sulla Gazzetta
Ufficiale o sul Bollettino Regionale.

E pertanto auspicabile I'inserimento nell’accordo della previsione di un soggetto terzo con la
funzione di verifica del rispetto degli impegni assunti e di vigilanza sulla corretta attuazione
dell'accordo (ad es. Osservatorio Nazionale sui Rifiuti), di procedure di arbitrato al fine di
dirimere le controversie e senz’altro la pubblicazione dell’accordo sulla G.U.

In mancanza di un qualsiasi obbligo di rispettare gli impegni assunti con l'accordo e della pre-
visione di sanzioni o procedure di verifica o di arbitrato nel caso della violazione di tali accor-

65 S. Civitarese Matteucci, op. cit.; Sticchi Damiani, op. cit. pag.217 ss. 3 9
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di, la convenienza nella loro stipulazione sia per la PA. (diminuire il contenzioso e aumentare
gli standard di tutela dell’ambiente) che per il privato (incentivi e semplificazioni amministra-
tivo/burocratiche) pud essere fortemente ridotta. Va, d’altra parte, considerato che se le
amministrazioni ed i privati decidono di addivenire ad un accordo le ragioni sono da ricerca-
re nella possibilita di ottenere reciproci vantaggi che non potrebbero essere garantiti attra-
verso I'utilizzazione di strumenti rigidi, espressione del principio del “comando e controllo”.
Si e gia evidenziato come il punto di forza degli accordi di programma sia da identificarsi nella
volontarieta con la quale le parti decidono o meno di procedere all’accordo e cio vale anche
con riferimento alla volonta di mantenere gli impegni assunti. Di conseguenza, il rispetto di
tali impegni puo ritenersi assicurato dai reciproci rapporti tra amministrazione e privato e
dall’effettiva necessita della realizzazione degli scopi perseguiti attraverso la stipulazione del-
’accordo. Nel caso di concessione di finanziamenti ai fini della stipulazione dell’accordo, il
mancato rispetto degli impegni assunti potrebbe ben essere sanzionato con la revoca degli
stessi finanziamenti. Nell’ipotesi in cui con I'accordo sia stata prevista una semplificazione di
procedure amministrative, nel caso di mancato adempimento agli accordi la PA. potrebbe
decidere di seguire le ordinarie (e piu gravose) procedure.Tuttavia, in aderenza a quanto rile-
va la dottrina, appare opportuna la previsione dell’esperimento di un previo tentativo di con-
ciliazione tra le parti che solo in caso di fallimento possa condurre al procedimento arbitra-
le di cui agli artt. 806 e seguenti del C.C.P.

2.4.4.  Poteri sostitutivi

Poteri sostitutivi sono stati previsti in capo al Ministro dell’ambiente e al Ministro dell’indu-
stria che, in caso di mancata stipula degli accordi di programma quadro tra CONAI ed ANCI
di cui all'art.41,commi 2 e 3, possono determinare con proprio decreto I'entita dei costi della
raccolta differenziata dei rifiuti di imballaggi a carico dei produttori e degli utilizzatori ai sensi
dell’'art.49, comma |0, nonché le condizioni e le modalita di ritiro dei rifiuti stessi da parte
dei produttori (art.41, ultimo comma, introdotto dall’articolo |, comma 20, legge 9 dicembre
1998, n. 426).

2.5 Semplificazioni amministrative ed incentivi per la stipulazione di accordi
ambientali

La previsione di incentivi & fondamentale per lefficacia dello strumento volontario che deve
essere reso conveniente per i soggetti economici che vi partecipano, i quali, a fronte dei loro
impegni al raggiungimento di determinati e quantificati obiettivi di tutela ambientale, devono
avere un corrispettivo negli impegni delle amministrazioni stipulanti che pud essere finalizza-
to a garantire: la certezza del quadro normativo di riferimento, la semplificazione delle pro-
cedure, I'assegnazione di aiuti tecnici ed economici.

Non tutte le semplificazioni e le agevolazioni possono essere previste nell’ambito degli accor-
di di programma;alcuni istituti per loro natura possono essere oggetto solo di previsione legi-
slativa, non essendo idoneo lo strumento dell’accordo a porre norme in deroga a disposizioni
di legge, tranne che in casi specifici ove sia la legge stessa a prevederlo. Inoltre, le statuizioni
degli accordi non possono, a maggior ragione, derogare a quanto stabilito a livello di norma-
tiva comunitaria.Attraverso gli accordi di programma possono essere introdotte quelle modi-
fiche che, pur caratterizzandosi per la semplificazione amministrativa e per I'accelerazione
delle procedure, non contrastano con la normativa comunitaria. Gli accordi ambientali pos-
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sono stabilire norme in deroga alla legge soltanto quando tale facolta sia attribuita loro dalla
stessa legge.

Nel nostro ordinamento giuridico le fonti di produzione normativa si collocano a livelli diver-
si, vi sono fonti di rango inferiore e fonti di rango superiore; queste ultime non sono suscet-
tibili di deroga da parte delle prime. In sostanza, quando una norma ¢ posta dalla legge, pud
essere modificata soltanto attraverso la legge; quando & posta da un atto amministrativo
generale (es. decreto ministeriale) una eventuale modifica puo essere adottata attraverso un
atto di pari o superiore livello (decreto ministeriale o legge).

Si pone, pertanto, il problema circa la capacita dell’accordo di programma — che ha natura
amministrativa — di derogare alla normativa vigente.

Sono, sicuramente, ammissibili attraverso lo strumento dell’accordo - a cui partecipi il Mini-
stero dell’ambiente - tutte le semplificazioni e le modificazioni concernenti i profili tecnici
della materia ambientale poiché gli stessi sono, generalmente, disciplinati da decreti ministe-
riali® suscettibili di modificazione da parte della medesima amministrazione statale compe-
tente alla loro adozione. Tuttavia, in tali casi, le modifiche apportate ad un atto normativo
generale, in quanto dotato di efficacia erga omnes, sono suscettibili di applicazione alla gene-
ralita dei soggetti e non esclusivamente agli stipulanti dell’accordo, con la possibilita di gio-
varsi di tali modifiche anche da parte di chi non ha assunto impegni di tutela ambientale (free
riders).Tra le proposte di semplificazione pervenute ad ANPA vi sono riferimenti alle dispo-
sizioni contenute ad es. nel D.M. 5.2.1998 rispetto alla cui modifica (se ritenuta opportuna) il
Ministero stipulante si potrebbe direttamente impegnare nell'accordo di programma, ma
anche in questo caso si tratterebbe di modifiche (ad es. modifiche al test di cessione) diret-
te a tutti i soggetti e che potrebbero essere realizzate anche indipendentemente dagli accor-
di di programma.

Per quanto concerne la possibilita dell’accordo di programma ambientale di derogare a speci-
fiche norme di legge, va rilevato che tale strumento non pud sostituirsi alla normativa di rango
superiore vigente, ma puo avere effetti derogatori purché esista una legge che lo preveda.

A questo proposito la giurisprudenza ha avuto modo di precisare che “Recentemente I'accor-
do di programma si caratterizza per il coinvolgimento espresso della componente privata industria-
le e per una efficacia giuridica “derogatoria” espressa — alle condizioni stabilite — rispetto non solo
alla normativa urbanistica ma anche ad altre normative ambientali”*’. Sono, in particolare,“le stes-
se leggi ambientali pit rilevanti (D.Lgs. 22/97 e L. 152/99) a prevedere I'accordo di programma in
funzione anche derogatoria”.

E evidente che “I rischi non possono essere sottaciuti, ma sarebbe, ad avviso della Corte, erroneo
non tener conto della nuova realta normativa; occorre evidenziare che le deroghe devono limitarsi ai
profili organizzatori e procedimentali e non interferire con i profili sostanziali dell'inquinamento, oltre
i limiti di legge”.

Sul punto il D.Lgs.22/97 & chiaro: le uniche semplificazioni ammesse attraverso lo strumento
dell’accordo sono “le agevolazioni in materia di adempimenti amministrativi”’ (art.4, comma 4).
Per quanto concerne le rispettive competenze amministrative delle amministrazioni statali,

66 Corte Costituzionale, Sent. n. 512/90, la quale ha avuto modo di precisare che il decreto ministeriale & strumento idoneo a
porre norme tecniche generali, non adatto ad imporre in via amministrativa adempimenti in materie soggette a riserva rela-

tiva di legge.
67 Sentenza Corte di Cassazione, Sez. Ill penale, 2.04.2001 n.12819 in cui si riconosce la legittimita della sostituzione delle auto- 4 I
rizzazioni ambientali ad opera dell’accordo di programma.
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regionali e locali ammesse a partecipare agli accordi ambientali va rilevato che I'accordo di
programma ha l'effetto giuridico di obbligare le parti stipulanti ad ottemperare agli impegni
assunti con I'accordo, nel rispetto delle competenze che caratterizzano ciascuna amministra-
zione. Di conseguenza, in sede di conclusione dell’accordo, gli impegni assunti possono riguar-
dare soltanto cio che era nella disponibilita dei soggetti che hanno partecipato all’accordo:
non possono essere violati gli ordinari criteri di ripartizione della competenza®.

2.5.1.  Semplificazioni amministrative previste con legge

Attraverso lo strumento legislativo possono essere introdotte semplificazioni di tipo ammi-
nistrativo a vantaggio dei soggetti stipulanti un accordo di programma con finalita di tutela
ambientale. Le semplificazioni di ordine amministrativo che la legge pud prevedere, possono
essere: la dichiarazione di inizio attivita in luogo di autorizzazione, il silenzio assenso, 'auto-
certificazione.

a) Listituto della dichiarazione di inizio attivita in luogo di autorizzazione & previsto dall’art.19
della L.241/90 e succ. modif., la quale riconosce ai privati, nei casi in cui I'esercizio dell’atti-
vita privata sia subordinato ad autorizzazione, licenza, abilitazione, nulla osta, permesso o
altro tipo di consenso della PA. che necessiti di un mero accertamento di presupposti e
requisiti legislativi, la facolta di iniziare I'attivita sulla base di una mera denuncia senza dover
ottenere l'autorizzazione. A seguito della denuncia la PA. competente verifichera la sussi-
stenza dei requisiti di legge e qualora essi non sussistano disporra entro 60 giorni, con prov-
vedimento motivato, il divieto di prosecuzione dell’attivita e la rimozione degli effetti. Sostan-
zialmente, si concretizza nell’abolizione della necessita dell’autorizzazione in determinati set-
tori, liberalizzando lattivita privata. Un esempio ¢ la dichiarazione di inizio attivita da rivol-
gere alla Provincia prevista dal D.Lgs. 22/97 per le operazioni di recupero dei rifiuti.

b) Listituto del silenzio assenso é stato generalizzato dall’art.20 della legge n.241/90, il quale
ha previsto che fossero individuate, attraverso apposito regolamento, le ipotesi in cui la
domanda di rilascio di un provvedimento autorizzatorio, a cui € subordinato 'esercizio di
un’attivita privata, si considera accolta qualora non venga comunicato all’interessato il
provvedimento di diniego entro un dato termine.

c) Lautocertificazione € un istituto introdotto dalla legge n.15/68 ma scarsamente sviluppato
fino all’emanazione della L.241/90 e dei successivi decreti attuativi (es. DPR 403/98), che
hanno previsto specifiche ipotesi in cui la PA. libera il cittadino dall’onere di certificare
determinati requisiti e dati, accettando in sostituzione una sua dichiarazione sostitutiva.
Un esempio di autocertificazione in materia ambientale & quella prevista dall’art.18, della
legge n.93/2001 che detta disposizioni in campo ambientale e stabilisce che in sede di rin-
novo delle autorizzazioni e di reiscrizione all’albo di cui al D.Lgs.22/97 e succ. modif,, le
imprese registrate al sistema comunitario di ecogestione e audit (EMAS) possono sosti-
tuire tali autorizzazioni con autocertificazione resa alle autorita competenti ai sensi della
L.15/1968.

d) Nell’'ambito delle semplificazioni amministrative che favoriscono i rapporti tra impresa e
amministrazione va ricordato il D.Lgs.| 12/98 che ha previsto “listituzione generalizzata di

68 Sentenza Cons. Stato, Sez.VI, n.25/2001.
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un modello di organizzazione amministrativa tendente a fornire una sede unitaria alla trattazio-
ne delle istanze relative alla realizzazione di nuovi insediamenti produttivi”®. L'art.25 del citato
decreto ha stabilito, infatti, che il procedimento amministrativo in materia di autorizzazio-
ne all’insediamento di attivita produttive € unico, prevedendo listituzione di uno sportel-
lo unico presso i comuni e l'individuazione del responsabile del procedimento.

Ai fini di semplificazione, I'art.20 della L.59/97 (legge Bassanini), cosi come modificato dalla
legge 191/98, dalla legge 50/99 e dalla L.340/2000, dispone che annualmente il Governo
presenti al Parlamento un disegno di legge indicativo dei procedimenti da delegificare sulla
base di criteri, quali: riduzione delle fasi procedimentali, riorganizzazione delle competen-
ze e delle funzioni per settori omogenei, soppressione degli organi superflui, riduzione dei
termini per la conclusione dei procedimenti, uniformazione delle modalita e termini di
conclusione di procedimenti dello stesso tipo che si svolgono presso diverse amministra-
zioni, accorpamento e riduzione del numero dei procedimenti che si riferiscono alla
medesima attivita, trasferimento ad organi monocratici di competenze e funzioni anche
decisorie che non richiedono l'esercizio in forma collegiale, sostituzione degli organi col-
legiali con conferenze di servizi o con interventi nei procedimenti dei soggetti portatori
di interessi diffusi, soppressione dei procedimenti che comportino piu costi che benefici
e che contrastino con i principi generali comunitari.

2.5.2.  Strumenti economici

Strumenti economici, operanti su base volontaria mediante I'adozione di incentivi monetari,
sono utilizzabili quali forme di protezione ambientale integrative e complementari rispetto ai
sistemi ordinari di prescrizione ed imposizione. Tali strumenti di regolazione delle attivita
inquinanti sono stati, talvolta, integrati da misure volontarie di controllo miranti ad ottenere
un efficace coinvolgimento delle imprese nella corretta gestione dell’ambiente e nella pro-
mozione di innovazioni tecnologiche™.

Secondo la classificazione predisposta dall’OCSE tali strumenti, sia di incentivazione che di
“disincentivazione”, sono: tasse o contributi su specifici prodotti o su processi produttivi
inquinanti (tasse su energia consumata, carbon tax); sovvenzioni finanziarie per favorire la
modifica di comportamenti o di processi inquinanti (adozione di incentivi all'innovazione e
all’adozione di tecnologie piu pulite); depositi di cauzione; mercato dei diritti dell'inquina-
mento; contravvenzioni per inadempimento; assicurazioni.

a) Incentivi economici

Possono essere previsti contributi a fondo perduto o a tassi agevolati come quelli gia previ-
sti dalla nostra legislazione per la costruzione di impianti di smaltimento di rifiuti di iniziativa
pubblica (art.7, L.475/88); per gli investimenti per il riciclo di rifiuti industriali (art.23,
D.PR.915/82); al fine di ridurre i rifiuti e renderli biodegradabili (art.2, L.475/88); per la ricon-
versione tecnologica degli impianti industriali (L.305/89); per i programmi di risanamento di
industrie in aree ad elevato rischio di crisi ambientale (D.L.161/95); agevolazioni fiscali (art.9-
undecies, comma |, L.475/88).

b) Incentivi reali
Tra gli incentivi reali gia previsti dalla vigente normativa in materia di rifiuti al fine di incorag-
giare comportamenti e tecnologie nel rispetto dell’'ambiente si possono annoverare:

69 Paolo Dell’Anno, Manuale di diritto ambientale cit., pag. 70. 43
70 Paolo Dell’Anno, Manuale di diritto ambientale cit., pag. 218
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- la dichiarazione di pubblica utilita per le attivita di gestione dei rifiuti (artt.17 e 27,
D.Lgs.22/97);

- dichiarazione di opere di urbanizzazione secondaria per gli impianti di smaltimento o di
recupero dei rifiuti (art.58, comma |, D.Lgs.22/97);

- procedimenti semplificati per la realizzazione di impianti di recupero di rifiuti (artt.31-33,
D.Lgs.22/97).

¢) Controlli di qualita ed autocertificazioni

| sistemi di gestione ambientale sono stati istituiti da una norma internazionale (ISO 14001)

e da un regolamento CE (ecogestione e audit)’".

- Ecoaudit (EMAS: environmental management and audit system). || regolamento stabilisce
un sistema di gestione ambientale volontario, basato su indirizzi e principi armonizzati in
tutta 'Unione Europea, aperto alle organizzazioni operanti nel’Unione europea e nello
Spazio economico europeo in tutti i settori di attivita economica. L'obiettivo del sistema
¢ quello di promuovere costanti miglioramenti dell’efficienza ambientale delle attivita, dei
prodotti e dei servizi favorendo I'impegno da parte delle organizzazioni a valutare e gesti-
re il loro impatto sul’ambiente™.

- ISO 14001 (certificazione dell’attivita produttiva su normative standard mondiali). Tale
certificazione ¢ il risultato del sistema di "audit di gestione ambientale" effettuato da un
organismo ufficialmente riconosciuto nell’ambito della International Standard Organisa-
tion (ISO) e sulla base delle norme tecniche stabilite dall'lSO e conosciute come ISO
14001.Non & previsto alcun tabellario di performance specifiche, ma si mira, piuttosto, alla
trasparenza e all’affidabilita dei sistemi che I'azienda predispone per perseguire gli obiet-
tivi ambientali dichiarati.

— Rapporto ambientale: documento che fornisce una visione generale del processo produt-
tivo delle imprese, in cui vengono individuate le voci rilevanti sotto il profilo ambientale e
misurati i livelli raggiunti per ciascuna di esse. E previsto I'utilizzo di metodologie specifi-
che, come I'analisi del ciclo di vita dei prodotti, e mira al continuo miglioramento al fine
di chiarire i risultati raggiunti in termini comprensibili agli interlocutori a cui I'azienda si
rivolge”.

71 1l sistema comunitario di ecogestione e audit ¢ stato inizialmente istituito dal regolamento (CEE) n. 1836/93 del Consiglio, del
29 giugno 1993 (GU L 168). Il regolamento & stato modificato e sostituito dal regolamento (CE) n.761/2001 del Parlamento
europeo e del Consiglio sull'adesione volontaria delle organizzazioni ad un sistema comunitario di ecogestione e audit.

72 Lattuazione del sistema di ecogestione e audit si articola in diverse operazioni. La prima & quella dell’analisi ambientale, che
consente alle organizzazioni di valutare la propria situazione ambientale e quindi di adottare il sistema di gestione appro-
priato per migliorare, ponendosi obiettivi precisi, le proprie prestazioni ambientali. Audit ambientali regolari permettono di
verificare se il sistema di gestione ambientale funziona e di seguire i progressi dell’organizzazione verso migliori prestazioni
ambientali. Tra i passi da compiere, la registrazione nel sistema presuppone che |'organizzazione adotti una politica ambien-
tale con la quale si impegni, in particolare, a: conformarsi a tutte le norme ambientali pertinenti; prevenire I'inquinamento;
migliorare costantemente la propria efficienza ambientale. | paesi aderenti al sistema hanno creato un meccanismo di verifi-
ca, per mezzo del quale ¢ verificata la conformita al sistema e 'informazione & convalidata da verificatori indipendenti accre-
ditati da organismi di accreditamento. A questa convalida segue la richiesta di registrazione, rilasciata dagli organismi com-
petenti designati dagli Stati Membri. Un elenco delle organizzazioni registrate dagli Stati membri del’UE e dello SEE &€ comu-
nicato periodicamente alla Commissione ed un elenco completo & disponibile presso i servizi della Commissione. Il conte-
nuto dei programmi ambientali e dei sistemi di gestione ambientale, essendo concepito “su misura” puo variare da impresa
a impresa e da organizzazione ad organizzazione. Per questo motivo non & possibile stabilire, in via generale, se il sistema di
ecogestione ed audit, in quanto tale, debba essere considerato una delle possibili prove della capacita tecnica di un’impresa
od organizzazione enumerate nelle direttive sugli appalti pubblici.

73 In Italia la Fondazione Eni Enrico Mattei ha attivato un apposito gruppo di studio con imprese ed esperti. [l numero di azien-

44 de che nel nostro Paese pubblica questo tipo di documento ¢ ancora limitato: tra queste figurano 'ENI e le sue controllate.
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— Ecolabel (marchio ecologico sul prodotto): il marchio europeo di qualita ecologica é stato
introdotto dal regolamento (CEE) n. 880/92 del Consiglio, del 23 marzo 1992, concernen-
te un sistema comunitario di assegnazione di un marchio di qualita ecologica (GU L 099
dell’l 1.4.1992). Questo regolamento & stato abrogato e sostituito dal regolamento (CE) n.
1980/2000 del Consiglio, del 17 luglio 2000, relativo al sistema comunitario, riesaminato, di
assegnazione di un marchio di qualita ecologica (GU L 237 del 21.9.2000). | criteri utilizza-
ti per I'assegnazione di marchi ecologici sono basati sul ciclo di vita del prodotto e si rife-
riscono a vari aspetti: caratteristiche del prodotto, materiali in esso contenuti, procedimenti
di fabbricazione, ritiro e riciclaggio, istruzioni per gli utenti, informazione dei consumatori.

d) Garanzie finanziarie ed assicurative

Si tratta di assicurazioni da parte delle imprese per cautelarsi contro il danno ambientale il
cui rischio si trasferisce dagli inquinatori alle compagnie di assicurazione. Attraverso tale
strumento si realizza una tutela indiretta del’ambiente poiché & la stessa compagnia di assi-
curazione a controllare che I'assicurato rispetti le condizioni necessarie per ridurre i rischi’™.

e) Ammassi

Gli ammassi (art.837 C.C.) sono forme di conferimento obbligatorio del prodotto con sot-
trazione all'imprenditore del potere di disporre liberamente dello stesso che viene affidato
ad una gestione collettiva”. E uno strumento operativo dei consorzi obbligatori di imprese
destinati a gestire i rifiuti ai fini del riciclaggio (es. Consorzi per il riciclaggio degli imballaggi
in plastica, in alluminio, in vetro).

Al momento del conferimento del rifiuto vengono trasferite al consorzio tutte le situazioni
giuridiche, anche le responsabilita amministrative e penali, come il rispetto degli obblighi di
tenuta dei registri e formulari, imposti dalla legge.

f) Finanziamenti statali e regionali

Lart.25 del D.Lgs. 22/97 aveva previsto che fosse il Programma Triennale per la Tutela del-
I’Ambiente di cui alla L. 28.08.1989 n.305, ad individuare le risorse finanziarie da destinarsi,
sulla base di apposite disposizioni legislative di finanziamento, agli accordi ed ai contratti di
programma di cui ai commi | e 2 e a fissare le modalita di stipula dei medesimi.

Ora il Programma Triennale per la Tutela del’Ambiente e stato soppresso dall’art.68 del
D.Lgs.112/98. Conseguentemente, I'art.73 ha attribuito tali funzioni alle regioni, le quali devo-
no provvedere:

- alla determinazione delle priorita dell’azione ambientale;

- al coordinamento degli interventi ambientali;

- alla ripartizione delle risorse finanziarie assegnate ai vari interventi.

In conclusione, le risorse finanziarie a livello statale da destinarsi agli accordi devono essere
oggetto di finanziamenti ad hoc. A livello regionale possono essere previste anche nell’ambi-
to dei programmi regionali.

g) La legge 23.12.2000, (legge finanziaria), al Capo XVII, intitolato agli “Interventi in materia
ambientale”, art. 109, ha previsto una serie di interventi finalizzati alla promozione dello svilup-
po sostenibile.

In primo luogo é stato istituito presso il Ministero dell’ambiente un apposito fondo, con dota-

zione complessiva di lire 150 miliardi per 'anno 2001, 50 miliardi per 'anno 2002 e 50 miliar-

74 R. Cellerino, Gli strumenti economici per la gestione dell'ambiente, in La risorsa ambiente, Confindustria centro studi, 1990,
pag.| 19; P. Dell Anno, Manuale cit..
75 M.S. Giannini, Diritto pubblico dell’economia, Bologna 1977, pag. 220-221. 45
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di per I'anno 2003. Il fondo ¢é destinato al finanziamento di misure ed interventi nelle seguen-

ti materie:

- Riduzione della quantita e della pericolosita dei rifiuti;

- Raccolta differenziata dei rifiuti, loro riuso e riutilizzo;

- Minore uso delle risorse naturali non riproducibile nei processi produttivi;

- Riduzione del consumo di risorsa idrica e sua restituzione, dopo il processo di depura-
zione, con caratteristiche che ne consentano il riutilizzo;

- Minore consumo energetico e maggiore utilizzo di fonti energetiche riproducibili e non
derivanti dal consumo di combustibili fossili, e per quanto concerne i finanziamenti relativi
a risparmi energetici riferiti ad attivita produttive, tenendo in particolare conto le richieste
delle aziende la cui attivita si svolge nei territori interessati dai patti territoriali approvati;

- Innovazione tecnologica finalizzata alla protezione dell’ambiente;

- Azioni di sperimentazione della contabilita ambientale territoriale;

- Promozione presso i comuni, le province e le regioni dell'adozione delle procedure e dei
programmi denominati Agende XXI| ovvero certificazioni di qualita ambientale territoriale;

- Attivita agricole multifunzionali e di forestazione finalizzate alla promozione dello svilup-
po sostenibile;

- Interventi per il miglioramento della qualita del’ambiente urbano;

- Sviluppo di tecnologie ed interventi per la mitigazione degli impatti prodotti dalla naviga-
zione e dal trasporto marittimi sugli ecosistemi marini.

| criteri e le disposizioni per l'attuazione del presente articolo, i criteri e le modalita per la
concessione dei contributi, da attuarsi anche mediante credito di imposta, e la relativa ero-
gazione, nonché le modalita di verifica dell’attuazione delle attivita svolte e la disciplina delle
ipotesi di revoca dei contributi stessi, sono affidati alla disciplina di un apposito decreto del
Ministro dell’ambiente, di concerto con i Ministri interessati da emanarsi entro centottanta
giorni dalla data di entrata in vigore della medesima legge finanziaria.

2.6 Semplificazione degli adempimenti di cui al D.Lgs. 22/97

Il D.Lgs. 22/97 e succ. modif. ha previsto una serie di obblighi legati all’attivita di gestione dei
rifiuti, quali: la comunicazione annuale’, il Registro di carico e scarico”, il Formulario’, I'iscri-
zione all’Albo”.

76 Chiunque effettua a titolo professionale attivita di raccolta e di trasporto di rifiuti, compresi i commercianti e gli interme-
diari di rifiuti, ovvero svolge le operazioni di recupero e di smaltimento dei rifiuti, nonché le imprese e gli Enti che produ-
cono rifiuti pericolosi e le imprese e gli Enti che producono rifiuti non pericolosi di cui all’articolo 7, comma 3, lettere c), d)
e g), sono tenuti a comunicare annualmente con le modalita previste dalla legge 25 gennaio 1994, n. 70, le quantita e le carat-
teristiche qualitative dei rifiuti oggetto delle predette attivita. Sono esonerati da tale obbligo gli imprenditori agricoli di cui
all’articolo 2135 del Codice civile con un volume di affari annuo non superiore a lire quindicimilioni e, limitatamente alla pro-
duzione di rifiuti non pericolosi, i piccoli imprenditori artigiani di cui all'articolo 2083 del Codice civile che non hanno piu di
tre dipendenti. Nel caso in cui i produttori di rifiuti conferiscano i medesimi al Servizio pubblico di raccolta, la comunica-
zione ¢ effettuata dal gestore del servizio limitatamente alla quantita conferita (art. | I, comma 3).

77 Ai sensi dell’art. 12, i soggetti di cui all’articolo ||, comma 3, hanno I'obbligo di tenere un registro di carico e scarico, con
fogli numerati e vidimati dall’Ufficio del registro, su cui devono annotare, le informazioni sulle caratteristiche qualitative e
quantitative dei rifiuti, da utilizzare ai fini della comunicazione annuale al Catasto.

78 Lart.15, prevede che durante il trasporto effettuato da Enti o imprese i rifiuti sono accompagnati da un formulario di iden-
tificazione.

79 Le imprese che svolgono attivita di raccolta e trasporto di rifiuti non pericolosi prodotti da terzi e le imprese che raccol-
gono e trasportano rifiuti pericolosi, esclusi i trasporti di rifiuti pericolosi che non eccedano la quantita di trenta chilogrammi
al giorno o di trenta litri al giorno effettuati dal produttore degli stessi rifiuti nonché le imprese che intendono effettuare
attivita di bonifica dei siti, di bonifica dei beni contenenti amianto, di commercio ed intermediazione dei rifiuti, di gestione di
impianti di smaltimento e di recupero di titolarita di terzi, e di gestione di impianti mobili di smaltimento e di recupero di
rifiuti, devono essere iscritte all'albo.
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In alcune ipotesi, & la legge stessa a prevedere esclusioni dall’applicazione di tali obblighi
rispetto ad alcune categorie di rifiuti e con riferimento a specifici soggetti. Ad esempio,
l'art.44, comma 3, D.Lgs.22/97, stabilisce direttamente alcune semplificazioni amministrative
per i rivenditori firmatari degli accordi, rispetto ai quali il trasporto e lo stoccaggio dei beni
durevoli non sono sottoposti agli obblighi della comunicazione annuale al Catasto, della tenu-
ta dei registri di carico e scarico, della compilazione e tenuta dei formulari, della preventiva
autorizzazione e delliscrizione all’Albo di cui agli articoli |1, 12, 15,28 e 30 del D.Lgs.22/97.

In generale, I'art.4, comma 4, del D.Lgs. 22/97 e succ. modif. ha previsto che al fine di favori-
re il riutilizzo, il riciclaggio ed il recupero dei rifiuti, le autorita competenti possano stipulare
accordi e contratti di programma con i soggetti economici interessati con la possibilita di sta-
bilire agevolazioni in materia di adempimenti amministrativi nel rispetto delle norme comu-
nitarie ed il ricorso a strumenti economici. Come gia evidenziato, la norma in questione pre-
vede l'accordo di programma in funzione anche derogatoria. | limiti posti dalla norma citata
concernono gli adempimenti amministrativi e il rispetto della normativa comunitaria.

Non possono essere previste dagli accordi semplificazioni concernenti aspetti di tutela
ambientale, né i limiti sostanziali ammissibili, né prevedere la soppressione di obblighi previ-
sti dalla normativa comunitaria.

Una delle possibili agevolazioni, indicata da parte degli operatori economici destinatari dei
questionari inviati dal’ANPA, quale incentivo alla stipulazione di accordi & senz’altro la sem-
plificazione degli adempimenti di cui al D.Lgs. 22/97, quali il registro di carico e scarico ed il
formulario®.

Tuttavia, va rilevato che tale semplificazione incontra un limite costituito dalle statuizioni
poste dalle direttive comunitarie in materia di rifiuti di cui tale decreto costituisce recepi-
mento alle quali certamente non pud derogarsi tramite accordo. Mentre non vi sarebbero
impedimenti dettati dal diritto interno, poiché & lo stesso D.Lgs.22/97 (art.4, comma 4) a pre-
vedere la possibilita di agevolazioni relativamente agli adempimenti amministrativi.

La direttiva n.91/156/CEE che modifica la precedente direttiva 75/442CEE, prevede che le
imprese che effettuano attivita di smaltimento o recupero ed, eventualmente anche i pro-
duttori, devono “tenere un registro in cui siano indicati la quantita, la natura, 'origine nonché, se
opportuno, la destinazione, la frequenza della raccolta, il mezzo di trasporto e il modo di trattamento
dei rifiuti, per i rifiuti di cui all’allegato | e per le operazioni previste nell’allegato Il A o Il B”.
Questo sistema unitario € stato ripartito, al momento del recepimento con legge nel nostro
ordinamento interno, tra la previsione del registro di carico e scarico e quella del formula-
rio. Non a caso ¢é previsto che il registro deve essere integrato dai formulari relativi al tra-
sporto dei rifiuti (art.12, comma 3). In altre parole, entrambi costituiscono norme non dero-
gabili ad opera degli accordi di programma. Potrebbe essere, al piu, consentita (qualora il
Ministero lo ritenesse opportuno) la sostituzione del formulario con altro documento equi-
valente e avente identico contenuto, obbligatoriamente tenuto dai trasportatori (ad es.a fini
fiscali) con il medesimo contenuto del formulario e perciod in grado di soddisfare, comun-
que, il dettato comunitario. Ferma restando l'integrazione del registro con i dati del docu-
mento di trasporto.

Va ulteriormente rilevato, a chiarimento delle problematiche sollevate da alcune regioni in
merito alla possibilita di stabilire con accordi a livello locale la sostituzione dei formulari e dei
registri di cui al D.Lgs.22/97 con altri documenti, che nell’accordo di programma le ammini-

80 Al fine di rispondere alle istanze di alleggerimento e semplificazione degli adempimenti & stato, inoltre, elaborato un sistema 47
definito “Check Rif” basato sull’utilizzo di una carta di credito in sostituzione di formulari, registri e comunicazioni.
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strazioni stipulanti devono impegnarsi soltanto con riferimento alla sfera di competenza che
gli & affidata e non potrebbero, pertanto, statuire in ordine a registri e formulari che non rien-
trano nella competenza regionale.

2.6.1. Semplificazioni ed incentivi applicabili alla generalita degli accordi e contratti di programma

Tra le altre misure di incentivazione alle imprese, da decidersi caso per caso a seconda delle
finalita dell’accordo, indicativamente, si possono ricomprendere le seguenti:

- Pubblicita e informazione agli utenti della partecipazione dell'impresa alla stipulazione del-
’accordo ambientale e sui progressi conseguiti in ordine agli obiettivi di recupero, con
modalita tali da renderle accessibili al pubblico;

- Prevedere, gia al momento della progettazione del bene, la futura riutilizzabilita dello stes-
so, riducendo I'uso di sostanze pericolose e sistemi che possano agevolare il riciclaggio del
bene e dei suoi componenti e materiali;

- Prevedere, nella fase di produzione del bene, manuali di istruzioni per individuare compo-
nenti e materiali e favorirne le operazioni di reimpiego e recupero;

- Previsione normativa tecnica in generale e di ulteriori norme tecniche, nel rispetto della
normativa vigente, al fine di ampliare le categorie di rifiuti ammesse al riutilizzo, recupero
e riciclaggio;

- Promuovere I'emanazione di criteri qualitativi e quantitativi per I'assimilazione dei rifiuti
speciali non pericolosi ai rifiuti urbani e garantire una uniformita a livello nazionale;

- Promuovere semplificazioni di ordine burocratico all'interno del procedimento ammini-
strativo necessario per I'ottenimento delle autorizzazioni ambientali, di cui agli artt.27 e
seguenti del D.Lgs. 22/97 attuando, ad es. quanto previsto per gli Enti locali dalla legge
112/98 in materia di Sportello Unico;

- Accelerare le procedure di adozione della tariffa sulla gestione dei rifiuti urbani;

- Promuovere, presso le stazioni appaltanti, 'adozione di misure in materia di appalti pub-
blici che prevedano I'utilizzo di materiali recuperati o riciclati. Una novita in tal senso &
costituita dalla recente Comunicazione interpretativa della Commissione Europea -
Bruxelles, 4.7.2001, COM(2001) 274 definitivo — avente ad oggetto il diritto comunitario
degli appalti pubblici e le possibilita di integrare considerazioni di carattere ambientale
negli appalti pubblici. Tale comunicazione ha espressamente previsto la possibilita di pre-
scrivere i materiali di base o primari da utilizzare nell’esecuzione dell’opera, oggetto del-
I'appalto. Gli enti aggiudicatori possono prescrivere per un determinato appalto l'uso di
determinati materiali, ad esempio possono esigere telai in legno per le finestre di un edi-
ficio amministrativo o l'uso di vetro o altri materiali riciclati.

- Promuovere, presso le stazioni appaltanti, 'adozione di misure in materia di appalti pub-
blici che prevedano la possibilita di prescrivere I'uso di un particolare procedimento di
produzione. La comunicazione interpretativa della Commissione Europea - Bruxelles,
4.7.2001, COM(2001) 274 definitivo — ha previsto che gli enti aggiudicatori possono
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prescrivere, assicurandosi che tale prescrizione non sia discriminatoria, un particolare
procedimento di produzione se questo contribuisce a precisare le caratteristiche (visi-
bili o invisibili) del prodotto o servizio oggetto dell’appalto. Puod, quindi, essere favorito
un procedimento di produzione a minor impatto sul’ambiente e con esso I'impresa che
lo utilizza.

- Promuovere, presso le stazioni appaltanti, 'adozione di misure in materia di appalti pub-

blici che prevedano la possibilita di far riferimento a marchi ecologici nelle specifiche tec-
niche. | marchi ecologici certificano prodotti considerati meglio rispondenti alle esigenze
ambientali di prodotti analoghi appartenenti alla stessa categoria di prodotti. Essi sono
assegnati su base volontaria a prodotti che rispondono a determinati criteri e hanno lo
scopo di informare i consumatori sulle caratteristiche ecologiche dei prodotti. Esistono
vari tipi di marchi ecologici: il marchio europeo di qualita ecologica, marchi ecologici nazio-
nali e plurinazionali, marchi ecologici privati®. La citata comunicazione della Commissione
ha previsto che gli enti aggiudicatori possano ispirarsi ai criteri per I'assegnazione dei mar-
chi ecologici nel definire le specifiche tecniche in materia ambientale e possono specifica-
re che i prodotti a cui & stato assegnato il marchio ecologico sono considerati conformi
alle prescrizioni tecniche del capitolato d’oneri.
E opportuno che gli enti aggiudicatori non limitino i mezzi di prova ai soli marchi di qua-
lita ecologica® e accettino anche altri mezzi di prova, come risultati di test, ecc. Questo
vale, in particolare, per i marchi ecologici nazionali o privati, per evitare che tale requisito
e i mezzi per valutare la conformita ad esso abbiano per effetto di riservare I'appalto ad
imprese nazionali o locali (cfr. anche l'articolo 8 della direttiva 93/36/CEE).

- Promuovere presso le stazioni appaltanti la possibilita di esigere dai candidati I'adesione
ad un sistema di gestione ambientale; anche a questo proposito rileva la citata comunica-
zione interpretativa della Commissione Europea. Le direttive sugli appalti pubblici®, poiché
piuttosto datate, non contengono alcun riferimento esplicito alla tutela del’ambiente né
considerazioni su qualsiasi altro aspetto non strettamente attinente alla politica del mer-
cato interno, tuttavia, da quando sono state adottate le direttive sugli appalti pubblici, I'a-
zione nel campo dell’ambiente ha conosciuto notevoli progressi, ad iniziativa della Comu-
nita e degli Stati membri®. Anche se la Commissione ha gia indicato alcune delle principa-

81 Tra questi vanno segnalati i marchi che identificano il legno come prodotto di una silvicoltura sostenibile.

82 | prodotti contrassegnati da un marchio di qualita ecologica, spesso rappresentano una quota limitata dei rispettivi mercati
(di norma meno del 20 % e in alcuni casi anche meno del 5 %).

83 Le direttive sugli appalti pubblici: Direttiva 71/305/CEE del Consiglio, che coordina le procedure di aggiudicazione degli appal-
ti di lavori pubblici, sostituita dalla direttiva 93/37/CEE del Consiglio, modificata dalla direttiva 97/52/CE del Parlamento euro-
peo e del Consiglio; direttiva 77/62/CEE del Consiglio, che coordina le procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici di
forniture, sostituita dalla direttiva 93/36/CEE del Consiglio, modificata dalla direttiva 97/52/CE del Parlamento europeo e del
Consiglio; direttiva 92/50/CEE che coordina le procedure di aggiudicazione degli appalti pubblici di servizi, modificata dalla
direttiva 97/52/CE del Parlamento europeo e del Consiglio; direttiva 93/38/CEE del Consiglio, del 14 giugno 1993, che coor-
dina le procedure di appalto degli enti erogatori di acqua e di energia, degli enti che forniscono servizi di trasporto nonché
degli enti che operano nel settore delle telecomunicazioni, modificata dalla direttiva 98/04/CE del Parlamento europeo e del
Consiglio.

84 Lart.6 della versione consolidata del trattato di Amsterdam che istituisce la Comunita europea afferma che “le esigenze con-
nesse con la tutela del’ambiente devono essere integrate nella definizione e nell’attuazione delle politiche e azioni comuni-
tarie di cui all’articolo 3, in particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile”. Con la Comunicazione della
Commissione al Consiglio, al Parlamento europeo, al Comitato economico e sociale e al Comitato delle regioni sul Sesto
programma d’azione ambientale della Comunita europea: “Ambiente 2010: Il nostro futuro, la nostra scelta”, adottata dalla
Commissione il 24.1.2001 - COM (2001) 31 def., vengono valutate le esigenze dell'ambiente come criteri di attribuzione
degli appalti. A cio va aggiunta la Comunicazione della Commissione “Sviluppo sostenibile in Europa per un mondo migliore:
strategia dell’Unione europea per lo sviluppo sostenibile”, la Proposta per il Consiglio europeo di Goteborg; COM (2001)
264 final, adottata il 15.05.2001. 49
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li possibilita nella sua comunicazione del marzo 1998%, gli enti aggiudicatori si sono tutta-
via confrontati con il fatto che spesso non é chiaro in quale misura le considerazioni
ambientali sono compatibili con la legislazione comunitaria in vigore in materia di appalti
pubblici. A questo scopo ¢é stata emanata la Comunicazione del 4.07.2001, per chiarire le
possibilita di tenere conto delle considerazioni ambientali negli appalti pubblici offerte
dalla legislazione vigente in materia. Oltre a questa comunicazione interpretativa, la Com-
missione intende produrre un manuale sugli appalti pubblici e la protezione dell’ambien-
te, con esempi di bandi di gara che includono il criterio ambientale nel rispetto della legi-
slazione comunitaria. Pertanto, qualora elementi del programma ambientale e del sistema
di gestione ambientale di un’impresa o di un’organizzazione possano essere considerati
come una o piu delle referenze che possono essere richieste per stabilire la capacita tec-
nica di un’impresa, la registrazione nel sistema di ecogestione e audit puo valere come
mezzo di prova.

In tali casi, 'articolo |, paragrafo 2, del Regolamento stabilisce che “al fine di incoraggia-
re la partecipazione delle organizzazioni al sistema di ecogestione e audit, la Commissio-
ne e le altre istituzioni della Comunita e le altre autorita pubbliche nazionali esaminano,
senza pregiudizio della legislazione comunitaria, in che modo possano tener conto della
registrazione nel sistema di ecogestione e audit nello stabilire i criteri della loro politica
degli appalti pubblici’. Gli enti aggiudicatori possono menzionare esplicitamente nella
documentazione di gara o nel bando di gara che, qualora le imprese abbiano un sistema
di gestione ambientale e di audit relativo ai requisiti in materia di capacita tecnica, il siste-
ma sara accettato come mezzo di prova sufficiente. Al tempo stesso, I'ente aggiudicatore
non puo escludere altri mezzi di prova accettando come tale soltanto la registrazione nel
sistema di ecogestione e audit, ogni altro attestato (ISO 14001, per esempio) o mezzo di
prova dovra essere accettato.

- Adozione di strumenti economici, quali ecoincentivi e agevolazioni finanziarie e/o fiscali.

Tali strumenti, oltre che essere previsti con legge, possono essere inclusi tra gli impegni
della parte pubblica assunti con la stipulazione dell’accordo di programma. La PA. stipu-
lante puo solo impegnarsi a promuovere 'emanazione della normativa in tal senso quan-
do la competenza all’adozione di tali agevolazioni ecceda la propria competenza. Alcuni
operatori economici chiedono, infatti, agevolazioni fiscali (es. riduzione dell’l.V.A.) che non
possono essere introdotte attraverso un accordo di programma ma solo mediante atti
legislativi statali, nel rispetto della gerarchia delle fonti e dei principi costituzionali®.
Per quanto concerne, la possibilita di ottenere agevolazioni sulla T.A.R.S.U. segnalata dagli
operatori economici contattati va rilevato che essendo di competenza dei comuni, gli stes-
si hanno la possibilita di decidere di assumere tale impegno attraverso I'accordo di pro-
gramma. Con l’istituzione della tariffa, ai sensi dell’art.46, D.Lgs.22/97, la decisione dei
comuni dipendera, comunque, sempre di piu dalla necessita degli stessi di provvedere alla
progressiva integrale copertura dei costi del servizio di gestione dei rifiuti con le scaden-
ze di cui alla legge n.488/99%.

85 Comunicazione della Commissione “Gli appalti pubblici nelle Comunita europee”, adottata dalla Commissione I'l | marzo
1998, COM (1998) 143 def.

86 Ai sensi dell’art. 23, comma 2, della Costituzione “Nessuna prestazione ...patrimoniale pud essere imposta se non in base alla
legge”.

87 Ved. articolo 33, comma 2, legge 23 dicembre 1999, n. 488 (Finanziaria 2000) ai sensi del quale il sistema tariffario dovra esse-
re avviato entro il |1° gennaio 2003 dai Comuni che nel 1999 hanno raggiunto un tasso di copertura del costo del servizio
superiore all’85%; entro il |° gennaio 2005 dai Comuni nei quali la citata percentuale oscilla tra il 55% e I'85%; entro il 1°
gennaio 2008 dai Comuni che presentano tale percentuale in misura inferiore al 55%. Invece, i Comuni con meno di 5.000

50 abitanti dovranno adeguarsi entro il |° gennaio 2008 a prescindere dal grado di copertura dei costi raggiunto.
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- Adozione di strumenti economici, quali ecoincentivi e agevolazioni finanziarie e/o fiscali al
fine di favorire I'adeguamento tecnologico degli impianti.

Tra le semplificazioni e azioni attuabili attraverso gli accordi di programma ed applicabili ai
singoli settori si possono indicare:

Per gli imballaggi:

- incentivare la raccolta differenziata, predisponendo in particolare idonei sistemi di raccol-
ta degli imballaggi secondari di cartone (specifiche campane di raccolta, piattaforme ecc.),
in modo che ne sia assicurata un’adeguata presenza su tutto il territorio nazionale;

- promuovere I'emanazione di norme di legge in ordine alla definizione degli imballaggi;

- posticipare il termine di presentazione del Programma Specifico di Prevenzione di cui
all'art.40, comma 5, D.Lgs.22/97

- promuovere lindividuazione, da parte delle amministrazioni pubbliche competenti in
materia urbanistica, di apposite aree rispetto alle quali sia favorita I'acquisizione agli ope-
ratori economici mediante le procedure semplificate ed agevolate quale la dichiarazione
di pubblica utilita.

Per i beni durevoli

- riduzione della tassa sui rifiuti da parte dei comuni, a fronte dell’onere previsto in capo ai
rivenditori di ritirare i beni durevoli dismessi che vengano loro riconsegnati dagli acqui-
renti di beni nuovi;

- incentivare nella fase di costruzione del bene, 'impiego di materiale riciclato ed il riutiliz-
zo di materie prime seconde.

Per le amalgame dentarie

- Incentivare I'installazione di separatori di amalgama da parte del soggetto pubblico firma-
tario dell’accordo a fronte dell'impegno delle associazioni di categoria a promuovere I'in-
stallazione di tali separatori presso i propri associati.

Per i pneumatici

- incentivare l'utilizzo di pneumatici ricostruiti;

- promuovere l'acquisto di pneumatici ricostruiti nel parco macchine delle amministrazioni
pubbliche;

- favorire I'adozione dei regolamenti ECE ONU 108 e 109.

Per il C.D.R.

- favorire I'utilizzo di C.D.R. nella produzione di energia rispetto ad altre fonti di produzio-
ne anche promuovendo I'adozione di incentivi che ne rendano economicamente compe-
titiva l'utilizzazione.

Per il compost
- impegno della pubblica amministrazione statale ad emanare norme tecniche in ordine alla
classificazione del compost biostabilizzato.

Per gli inerti

- Linnalzamento del limite dei 20 metri cubi previsti per il deposito temporaneo non appa-
re rientrare negli “adempimenti amministrativi” per i quali sono ammesse deroghe ad
opera degli accordi di programma.
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3. Applicazione degli accordi volontari in
nei paesi europei

Sulle esperienze di applicazione dello strumento degli accordi volontari tra gli Stati Membri
la Commissione Europea ha condotto nel 1996 un’analisi' che mette in evidenza un trend di
evoluzione crescente a partire dalla meta degli anni ’80. Ma la crescita raddoppia da una media
di 20 a 40 accordi I'anno di media, dalla meta degli anni *90.

Luso degli accordi ambientali ha avuto un ruolo importante come strumento delle politiche
incentivate dalla Commissione sino dall’adozione del V programma Programma di Azione
ambientale.

Questo strumento puo, infatti, rivelarsi molto utile per I'implementazione delle politiche
ambientali, quale supporto a completamento della legislazione ambientale e per raggiungere
gli obiettivi previsti. In generale i settori maggiormente attivi nell’utilizzo di questo strumen-
to si sono rivelati quelli a maggior impatto ambientale, in particolare il settore chimico e quel-
lo energetico.

| temi degli accordi piu rappresentati riguardano sei categorie d’impatto, ovvero:

- | cambiamenti climatici

- Le risorse idriche

- | rifiuti

- Linquinamento atmosferico

- La qualita del suolo

- La riduzione dello strato di ozono

| Paesi maggiormente avanzati nell’applicazione degli accordi volontari, hanno utilizzato que-
sti strumenti in tutti i settori delle politiche ambientali, ma 'ambito in cui in assoluto I'ac-
cordo volontario ha avuto maggiore applicazione ¢ il settore dei rifiuti.

Nel 1997 la Commissione europea Europea ha dato incarico all’Agenzia Europea per I’Am-
biente (EEA) di svolgere uno Studio relativo all’applicazione degli accordi di programma quale
strumento di attuazione delle politiche ambientali®

A quella data gli accordi conclusi risultavano 300 circa, cui va aggiunto un discreto numero di
iniziative a scala regionale.

Dallo studio emerge che, negli Stati dove & maggiormente consolidata una cultura ammini-
strativa di cooperazione tra i vari livelli istituzionali, 'uso dello strumento volontario & piu
diffuso.

| Paesi piu prolifici risultano essere quelli dove &€ maggiormente avanzata I'attuazione delle poli-
tiche ambientali e dove ¢ piu forte la tendenza al decentramento delle competenze, dove &
consuetudine la costruzione del consenso e praticata la negoziazione dei processi decisionali.
Quasi in tutti i Paesi, gli accordi volontari si sono sviluppati come conseguenza dell’adozione
di nuove norme nazionali e di recepimento di direttive comunitarie. Lo Studio dell’Agenzia
Europea prende poi in esame alcune esperienze specifiche di accordi ambientali in sei Stati
membri. In particolare viene analizzato I'accordo per lo smaltimento dei veicoli a fine vita rag-
giunto in Francia; quello per la responsabilita del produttore nel settore degli imballaggi in
Svezia; per il contenimento delle emissioni di CO, derivanti da attivita industriali e commer-
ciali in Germania; per 'implementazione della politica ambientale nell’industria chimica nei
Paesi Bassi; per la riduzione dell’impatto ambientale del settore cartario in Portogallo; per il
riciclaggio degli imballaggi terziari in Danimarca.

| Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo sugli Accordi in materia di Ambiente Bruxelles,
27/11/1996 COM (96) 561 def.
2 European Environment Agncy, Environmental Agreements, Copenaghen, 1997,Voll.l e Il.
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Dall’analisi sistematica di questi sei casi emerge la difficolta di valutare I'efficacia degli accor-
di, per la generale carenza di una verifica dei risultati attesi, per la mancanza di una valuta-
zione dell’evoluzione dello scenario in assenza dell'intervento, e per la carenza di conoscen-
ze di dati quantitativi rispetto alla situazione in essere prima dell'intervento.

LEEA rileva in ogni modo in termini qualitativi una maggiore efficacia dell’accordo volontario
rispetto ad altri strumenti di politica ambientale, dal punto di vista della concertazione tra le
parti, della fiducia reciproca, della consapevolezza delle rispettive responsabilita e della
costruzione del consenso.

Nelle conclusioni del rapporto, viene sottolineato che I'implementazione degli accordi volon-

tari é piu efficace quando:

- Sono definiti con chiarezza gli obiettivi;

- E specificato il quadro di riferimento rispetto al quale valutare i risultati;

- Sono specificati i meccanismi di controllo e di verifica degli impegni;

- Sono possibili le soluzioni tecniche per raggiungere gli obiettivi fissati;

- Sono contenuti gli impegni economici richiesti per adempiere all'accordo e questi sono
equi tra i soggetti firmatari;

- Sono coinvolti nell’accordo soggetti terzi.

Lo IEFE (Istituto di Economia e Politica dell’Energia e del’Ambiente)® ha confrontato i sei casi
studio del’EEA con lo schema proposto dalla Commissione nella comunicazione al Consiglio
e la Parlamento sugli Accordi ambientali*; riguardo ai contenuti dell’accordo, si puo dire che
in generale il modello viene abbastanza rispettato.

Secondo il modello della Commissione, il contenuto di un accordo ambientale dovrebbe
essere cosi costituito:

Parti coinvolte;

Tema;

Definizione dei termini;

Obiettivi quantificati;

Approccio per fasi;

Definizione degli obblighi;

Controllo dei risultati;

Relazioni periodiche;

9. Accesso alle informazioni;

10.Disposizioni relative alla raccolta, valutazione e alla verifica dei risultati;

I I.Adesione di terzi all’accordo;

12.Durata;

I 3.Modifiche;

14.Cessazione;

I5.Natura giuridica dell’accordo;

| 6.Competenza giurisdizionale.

N ARWDN =

Il confronto condotto dallo IEFE mette in evidenza che: per quanto riguarda le parti, lo sche-
ma della Commissione che definisce gli come accordi ambientali quelli siglati tra industria e
autorita pubblica, viene sempre rispettato. L'industria & sempre rappresentata da associazio-
ni di categoria, e questo indica che esse possono svolgere un ruolo sia come partner nella

3 P. Amadei, E. Croci, G. Pesaro - Nuovi strumenti di politica ambientale Gli Accordi Volontari — F. Angeli, 1998.
4 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo sugli accordi in materia ambientale, Bruxelles, COM
(96), 561 def. 27/11/1996.
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negoziazione sia come garante dellimpegno della controparte nel rispettare i termini del-
l'accordo.

| temi sono molto eterogenei e di portata specifica o generale. Rispetto ai termini, si rife-
riscono in genere alla definizione di obiettivi, che sono quantificati sempre, a sottolineare
quanto questo punto rivesta importanza.

Non sempre invece é rispettato 'approccio per fasi, con la definizione di obiettivi inter-
medi. Riguardo alla definizione degli obblighi, vi sono casi in cui non si prevedono obbli-
ghi né impegni per la parte pubblica, nonostante non si tratti di accordi unilaterali. Nei casi
in cui si e sviluppato un buon sistema di monitoraggio risultano efficaci anche I'informa-
zione e la pubblicizzazione dei risultati.

Non sempre vengono dettate precise disposizioni relative alla raccolta, valutazione e
verifica dei risultati, ma sono sempre presenti sanzioni o la minaccia al ricorso alla rego-
lamentazione coercitiva, in caso di inadempienza rispetto agli impegni stabiliti. Nei sei casi
analizzati non vi ¢ la presenza di soggetti terzi all'accordo.

Sono generalmente previsti durata e cessazione e spesso € prevista anche la possibilita di
rinegoziare la scadenza e la ridefinizione degli obiettivi. Non sempre ¢ invece prevista la pos-
sibilita di modificare I'accordo nel caso in cui fossero mutate le condizioni iniziali.

Rispetto alla natura giuridica, sebbene tutti siano formalmente dei contratti, solo nell’ac-
cordo portoghese si tratta di un accordo cogente e solo I'Olanda specifica la competenza
giurisdizionale.

Allo scopo di valutare il livello di diffusione dello strumento dell’accordo volontario tra gli
Stati Membri anche la Direzione Generale dell'industria ha effettuato uno studio nel 1997°.
Nello svolgere Pattivita di censimento sono stati presi in considerazione anche il livello qua-
litativo dell’applicazione, i settori dove maggiormente & stato utilizzato e I'esistenza di una
normativa nazionale che regoli I'applicazione dell’accordo volontario. Lo studio é stato con-
dotto anche tramite una intervista in cui si chiede al settore industriale, alla Pubblica Ammi-
nistrazione e ai rappresentanti delle forze sociali di esprimere la propria opinione in merito
ai vantaggi offerti dall’accordo volontario e le principali barriere alla fiducia in questo stru-
mento.

E interessante sottolineare che in assoluto, vi & un maggiore entusiasmo da parte dell’indu-
stria nell'individuare i vantaggi che il ricorso all’accordo volontario puo offrire che non da
parte della Pubblica Amministrazione che, anzi, ne sottolinea piu gli elementi di sfiducia. Tra
gli elementi positivi attribuiti da parte pubblica senza dubbio emerge il ruolo di strumento
valido per implementare la legislazione ambientale.

3.1 Belgio

A partire dalla fine degli anni ’80 in Belgio sono stati conclusi 14 accordi, che riguardano il
riuso, il riciclaggio e il recupero dei rifiuti (imballaggi), la dismissione dei CFC e la sostituzio-
ne di sostanze inquinanti in alcuni prodotti, come le batterie.

Sono stati siglati due accordi di filiera al fine di ridurre le emissioni prodotte dall'industria elet-
trica (SO, e NOy, come positiva attuazione della direttiva Direttiva 88/609/CEE relativa ai
grandi impianti di combustione) e dai forni per la fusione del vetro. Dato che le competenze

5 European Commission Directorate General [1l.0] — Industry Contract N. ETD/95/84043 Study on Voluntary Agreements con-
cluded between Industry and Public Authorities in the field of the Environment. 5 5
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in questo campo sono suddivise fra Stato federale e regioni, gli stessi hanno siglato questo
accordo di settore. Le Regioni hanno quindi provveduto a lavorare su accordi a scala locale.
[l Ministero dell’'ambiente della Regione di Bruxelles ha stabilito con gli esercizi commerciali
un accordo riguardante la selezione, il riciclaggio e il recupero dei rifiuti prodotti dagli uffici.
Nella Regione Vallone gli accordi hanno riguardato la conservazione delle risorse naturali e
la riduzione della produzione di rifiuti.

Le Fiandre hanno vissuto un’esperienza negativa promuovendo accordi non vincolanti; per
tale motivo nel 1994 (Decreto del |15 giugno) la Regione Fiamminga ha adottato un decreto
riguardante gli accordi ambientali, con il quale sono definiti in modo esaustivo i criteri per la
redazione degli accordi e i limiti alle imposizioni prevedibili. Gli accordi ambientali assumono
la forma di un contratto (un contratto sui generis), le parti coinvolte devono avere una forma
giuridica per la rappresentanza di settore e devono avere mandato esplicito per la conclu-
sione dell’accordo. La bozza preliminare deve essere pubblicata nella Gazzetta Ufficiale e
devono essere consultate le autorita locali. La durata massima di un accordo pud essere di
cinque anni, e durante questo periodo la regione si impegna a non emanare norme di tipo
piU restrittivo. In nessun caso I'accordo ambientale puo sostituire una legge o un regolamen-
to, né tantomeno trasformarlo in una forma piu blanda®.

Luso dell’accordo ambientale con questi criteri si € rivelato uno strumento utile per rag-
giungere gli obiettivi delle politiche ambientali in genere e della gestione dei rifiuti in parti-
colare, nella regione fiamminga.

3.2 Danimarca

In Danimarca sono stati siglati 16 accordi a partire dal 1987, riguardanti il risparmio energe-
tico, la gestione dei rifiuti (es. il recupero e lo smaltimento controllati di CFC e HCFC, le
attrezzature antincendio, le batterie, gli imballaggi, i pneumatici), I'eliminazione di particolari
sostanze (es. solventi organici utilizzati per pitture e vernici, componenti volatili organici,
PVC, componenti pesanti del diesel) e la bonifica di siti contaminati. Sono in corso iniziative
per la gestione di ulteriori tipologie di rifiuti (elettronici, autoveicoli, inerti).

Le parti coinvolte negli accordi sono generalmente il Ministero del’ambiente e dell’energia,
o I’Agenzia danese per la protezione dell’ambiente e i settori industriali interessati (singole
aziende o loro organizzazioni).

Gli accordi generalmente assumono la forma di dichiarazione d’intenti o di piano di azione, non
sono prescrittivi dal punto di vista legale, ma sono ugualmente percepiti come tali dalle parti.

La caratteristica degli accordi danesi € la loro combinazione con misure d’'incentivazione eco-
nomica, quali riduzioni fiscali o fondi comuni di deposito.

Larticolo 10 della Legge ambientale del 19927 ha introdotto la possibilita per il Ministero del-
’ambiente di stringere accordi con imprese o associazioni, al fine di raggiungere gli obiettivi
nazionali di riduzione dell'inquinamento. Il Ministero pud anche dettare le norme generali
sulla base delle quali si possono concludere gli accordi, prevedendo anche penalizzazioni per
ritardi o per violazioni degli accordi.

[l Ministero ha la facolta di dettare le condizioni analoghe anche per le imprese che non par-
tecipano all’accordo, ostacolando quindi i “free-riders”.

6 CAVA Working Paper n° 2000/2/1 1.
7 European Commission Directorate General l11.0] — Industry Contract N. ETD/95/84043 Study on Voluntary Agreements con-
cluded between Industry and Public Authorities in the field of the Environment.
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Prima che sia sottoscritto un accordo, esso deve essere negoziato con le principali associa-
zioni di categoria, con le autorita locali e con altre istituzioni interessate.

Sulla base di questo articolo & stato sino ad ora siglato un solo accordo, che riguarda la rac-
colta ed il recupero delle batterie al piombo esauste.

3.3 Germania

In Germania I'industria ha emanato oltre 90 atti di impegno in campo ambientale a partire
dalla fine degli anni ’70. Essi riguardano principalmente la gestione dei rifiuti (es. batterie,
carta, imballaggi, veicoli fuori uso), la presenza di particolari sostanze (asbesto, CFC in una
serie di applicazioni, alcune sostanze nei detergenti), lo scarico di sostanze pericolose in
acqua, 'impostazione degli impianti industriali chimici basata sulla sicurezza, e le emissioni di
CO, (consumo di carburante delle auto e in diversi comparti industriali). La Baviera ha con-
cluso un accordo formale con le associazioni industriali e commerciali che riguarda temi di
carattere generale, la partecipazione delle aziende a sistemi di eco-audit ed eco-management,
la riduzione dei rifiuti, I'efficienza energetica, I'incremento del ricorso a sistemi di trasporto
su rotaia®. Escluso questo accordo, la Pubblica Amministrazione rimane tendenzialmente fuori
da questo tipo di impegni, che assumono quindi pit la forma di dichiarazioni unilaterali da
parte dell’industria. Pur tuttavia anche se gli impegni hanno carattere unilaterale, spesso sono
il risultato di intense fasi di negoziazione preliminare con i ministeri interessati (ambiente,
affari economici) dai quali vengono riconosciuti solo in modo informale, ad esempio con
comunicati o conferenze stampa del Ministro competente.

Teoricamente tutte queste forme di accordo contengono delle prescrizioni per l'industria.
Luso di questi accordi informali ha recentemente attirato grande attenzione, sebbene la
legge contro le restrizioni alla concorrenza limiti la discrezionalita delle parti nell'individuare
ad esempio gli impegni da sottoscrivere’.

Nel 1996 sono stati sottoscritti diversi impegni che riguardano vari settori, dai veicoli a fine
vita, allindustria chimica, quella cartaria e I'editoria.

Un importante accordo per la riduzione delle emissioni di CO, ¢ stato sottoscritto dall’in-
dustria, in occasione della Conferenza sul clima di Berlino; I'impegno prevedeva un obiettivo
di riduzione fino al 20% delle emissioni in totale per tutti i settori coinvolti. In seguito alla
revisione dell’accordo nel 1996 sono stati fissati obiettivi del 20% per ognuno dei soggetti
coinvolti ed & stata prevista una valutazione oggettiva dei risultati. '80% dei consumi ener-
getici della Germania & toccato da questo nuovo impegno, dimostrando una svolta verso un
approccio piu formale e pubblico.

3.4 Spagna

Al 1996 in Spagna erano stati conclusi sei accordi in campo ambientale, tutti nel settore del-
Pindustria. Il 20% riguardano il settore dei rifiuti, al fine di facilitare I'attuazione del Piano
nazionale per la gestione e lo smaltimento dei rifiuti. |l piano prevede che l'industria e i gover-
ni regionali ed ogni comunita autonoma debbano concorrere alla sua attuazione su scala loca-
le. E’ previsto un meccanismo di finanziamento ad ogni livello amministrativo. | comuni sono
responsabili finali della raccolta, del trattamento e dello smaltimento dei rifiuti.

8 CAVA Working Paper n°2000/2/17.
9 European Commission Directorate General l11.0] — Industry Contract N. ETD/95/84043 Study on Voluntary Agreements con-
cluded between Industry and Public Authorities in the field of the Environment. 5 7
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Gli accordi piu recenti riguardano i veicoli a fine vita e i pneumatici dismessi, e si prevede
un’imposta all’atto della vendita di nuovi pneumatici, in modo da assicurare le risorse per la
gestione dei pneumatici una volta diventati rifiuto. Altre iniziative riguardano le apparecchia-
ture elettriche ed elettroniche. Si stanno prendendo in considerazione altri settori, quali sol-
venti, prodotti al cloro, pitture, rifiuti da costruzione.

In Spagna anche il regio decreto 484/1995 fa esplicito riferimento all’uso degli accordi volon-
tari per la regolamentazione e il controllo delle acque di scarico. In questa norma si autoriz-
zano le autorita competenti nel settore idrico (Confederaciones Hidrograficas) a negoziare
e concludere con le associazioni degli industriali piani di settore relativi al controllo delle
acque di scarico. Il decreto prevede anche misure di finanziamento alle imprese al fine di age-
volarle nel raggiungimento degli obiettivi.

Il Ministro dell’industria e dell’energia nelle strategie per I'energia e per 'ambiente relative al
periodo 1995-2000 ha individuato gli accordi come uno degli strumenti per raggiungere
obiettivi di qualita ambientale nel breve e nel medio periodo, senza che le norme esistenti
vengano ridotte nella loro efficacia.

Questi accordi devono tendere a incoraggiare investimenti in campo ambientale, al fine di pro-
muovere la riconversione ecologica delle industrie. Sono molti i programmi di finanziamento
finalizzati alla riconversione tecnologica dell’industria, che vedono lo strumento dell’accordo
tra enti pubblici e strutture private la migliore condizione per ottenere finanziamenti.
Recentemente sono state varate due misure che prevedono I'uso degli accordi volontari nel
settore della produzione, trattamento e riciclaggio di rifiuti: la legge | 1/1997 sugli imballaggi
e sui rifiuti e la legge 10/1998 sui rifiuti. Per mettere in pratica I'applicazione di queste leggi,
molte Comunita autonome, quali la Catalogna, i Paesi Baschi e la Regione di Murcia hanno
ampiamente usato lo strumento dell’accordo volontario'.

3.4 Francia

La Francia sembra essere il primo Stato europeo ad aver concluso un accordo nel campo
della protezione ambientale. Laccordo di settore fu concluso tra il Ministero dell’ambiente —
appena creato - ed il settore dei cementifici nell’agosto del 1971. Laccordo prevedeva un
“time-table” per apportare azioni correttive per raggiungere gli standard di emissioni atmo-
sferiche'".

Nel decennio successivo sono stati realizzati una ventina di accordi con denominazioni e fun-
zionalita diverse tra loro, che sono serviti all’elaborazione di leggi nazionali e regolamenti -
ad esempio per le emissioni atmosferiche - e quindi sono stati successivamente sostituiti da
queste norme.

Gli accordi piul recenti riguardano il settore dei rifiuti da imballaggio ed i veicoli a fine vita.
Ma il ricorso agli accordi volontari & fortemente limitato in Francia dai requisiti di legge che
tutelano lo Stato e i diritti di terzi, quindi I'applicazione di questo tipo di strumenti viene spes-
so considerata illegale in quanto limita da una parte I'autorita dello Stato e dallaltra la tute-
la di terzi.

10 CAVA Working Paper n° 2000/2/16.
Il European Commission Directorate General ll.0l — Industry Contract N. ETD/95/84043 Study on Voluntary Agreements
concluded between Industry and Public Authorities in the field of the Environment.
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3.6 Grecia

Latteggiamento iniziale della Grecia é stato quello di considerare le misure normative suffi-
cienti a tutelare 'ambiente, approccio che trovava concordi sia il settore pubblico, che quel-
lo dell'impresa. Di conseguenza non si dava alcun tipo d'importanza al ricorso dell’accordo
volontario. Successivamente soprattutto da parte del settore industriale si & intuito che gli
accordi volontari potevano rafforzare la collaborazione con il settore pubblico.Ad oggi sono
sette le esperienze intraprese.

3.7 Austria

In Austria dall’inizio degli anni ’80 sono stati siglati 25 accordi, di cui la maggior parte nel set-
tore dei rifiuti, in particolar modo nel riciclaggio di varie frazioni dalla carta ai pneumatici, alla
plastica ecc.

In genere prevalgono gli accordi di tipo unilaterale da parte del settore industriale, ma esi-
stono anche accordi firmati tra Governo e industria.

Un particolare accordo é stato concluso nel ’94 riguardo alla protezione del clima, tra comu-
ni e Stato per |'offerta di servizi pubblici e appalti, al quale possono partecipare anche le indu-
strie private.

3.8 Portogallo

Sono stati conclusi in tutto 10 accordi, che riguardano soprattutto il settore dei rifiuti e I'e-
liminazione di particolari sostanze dalla produzione.

Il primo accordo risale al 1984 e riguardava il settore della carta, dove venivano fissati obiet-
tivi relativamente agli scarichi idrici, atmosferici e alla riduzione dei rifiuti.

Dopo dieci anni il Governo ha pubblicato un protocollo d’intesa globale sulla protezione del-
I’ambiente e per lo sviluppo sostenibile, dettando quindi delle linee guida per la formulazio-
ne di singoli accordi di settore. In particolare sulla base delle linee fissate sul protocollo, il set-
tore industriale deve elaborare un piano ambientale per poter rispettare le norme in mate-
ria di tutela del’ambiente. |l piano viene poi approvato dalle autorita pubbliche.

Il Governo da parte sua si impegna a non emanare nuove norme ambientali per tutta la dura-
ta dell’accordo e nel caso di nuove direttive, si impegna ad attuarle in maniera graduale. In
tale caso I'accordo puo essere rinegoziato.

Il protocollo prevede anche listituzione di un comitato espresso dai firmatari, con il compi-
to di monitorare I'andamento dell’accordo ed il raggiungimento degli obiettivi ed eventual-
mente ridefinire nuove misure di intervento.

3.9 Svezia

La Svezia & un Paese con una delle piu salde tradizioni di protezione dell’'ambiente in Euro-
pa. Ha una burocrazia di tipo fortemente regolativo con un approccio tipo “command and
control” per I'applicazione delle politiche ambientali. Lindustria per molto tempo ha parteci-
pato allo sviluppo della politica ambientale ed & generalmente coinvolta nel miglioramento
delle condizioni dell’ambiente. Molte delle leggi ambientali vengono discusse nelle misure di
dettaglio e di applicazione con il mondo dell’industria e con i gruppi portatori di interessi in
quel determinato settore oltre che alle organizzazioni non governative. 59
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Per questa serie di ragioni gli accordi conclusi in Svezia rispondono piu alla definizione di
“gentlemen’s agreements” che a contratti vincolanti'”. Infatti, non sono previste sanzioni o
misure coercitive qualora le singole industrie non riescano a raggiungere gli obiettivi previsti.
In genere in questi casi si prevede I'introduzione di un’imposta aggiuntiva o una condivisione
di competenze normative con i comuni.

Su questa base sono stati conclusi |3 accordi nel campo della gestione dei rifiuti, del risparmio
energetico e nell’eliminazione di alcune sostanze pericolose in specifici processi produttivi.

3.10 Finlandia

Gli accordi sottoscritti riguardano il risparmio energetico e la graduale eliminazione dei clo-
rofluorocarburi. Seguono i programmi del Consiglio di Stato varati dal Governo nel 1992 e
nel ‘95 per ridurre i consumi energetici. Quest’ultimo, in particolare, promuove il ricorso agli
accordi per il controllo dell’efficienza energetica, I'elaborazione di piani di risparmio, gli audit
energetici, la promozione di nuove tecnologie, gli investimenti legati al risparmio e la ricerca
di meccanismi di informazione e consigli pratici al pubblico per il risparmio energetico.

In genere gli accordi vengono conclusi tra il Ministro competente ed il settore industriale
attraverso la propria associazione di appartenenza. In due accordi relativi al risparmio ener-
getico le parti contraenti erano il Ministero del commercio e dell'industria ed i comuni.

Il ricorso allo strumento degli accordi volontari c’é stato anche nel settore dei rifiuti, in par-
ticolare per alcune tipologie di prodotti, quali le automobili a fine vita, i pneumatici, le batte-
rie esauste e gli elettrodomestici in disuso.

3.11 Lussemburgo

Il Lussemburgo ha concluso cinque accordi nel campo dell’energia e dei rifiuti, questi ultimi
sono stati elaborati a partire dal programma di indirizzo del Ministero dell’ambiente e riguar-
dano i rifiuti di inerti da demolizioni, da imballaggi delle bevande, i rifiuti industriali e quelli
pericolosi. C’é¢ in ogni modo un crescente interesse per questo strumento sia da parte del-
I’Amministrazione Pubblica, che dell’industria.

3.12 Paesi Bassi

E il Paese dove si registra il maggior numero di accordi conclusi. Sono, infatti, oltre 100 e
riguardano principalmente il settore dei rifiuti, la riduzione delle emissioni, le bonifiche dei
suoli inquinati, il risparmio energetico. In alcuni accordi si prevedono azioni complessive per
la riduzione integrata di vari tipi di inquinamento in settori diversi dell’industria.

Il motivo di questo successo dello strumento dell’accordo volontario pud essere ricercato
nel piano nazionale di politica ambientale del 1989 e dal successivo pubblicato nel 1990, in
cui si delineano strategie per ottenere uno sviluppo sostenibile entro il 2010.

Questi piani fissano traguardi qualitativi riguardo a diverse problematiche ambientali tradu-
cendoli in 200 obiettivi quantificati, in cui il ricorso agli accordi volontari, rappresenta un
impegno da parte dei settori industriali a fare la loro parte.

In questo senso gli accordi vengono considerati quale strumento di attuazione delle politiche

12 European Commission Directorate General Il1.0l — Industry Contract N. ETD/95/84043 Study on Voluntary Agreements
concluded between Industry and Public Authorities in the field of the Environment.
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ambientali ed hanno piu la caratteristica dell’impegno unilaterale che del contratto tra le
parti.

| primi accordi conclusi non avevano una efficacia esecutiva, mentre quelli piti recenti assu-
mono maggiormente la forma di un contratto il cui rispetto pud essere invocato ai sensi del
diritto civile.

Anche se non c’é una legge vera e propria che stabilisce come questi accordi devono essere
condotti, esiste una procedura cui tutti si attengono. Il Ministro competente informa entram-
be le Camere della volonta di siglare un accordo. Iniziano quindi i negoziati tra il settore indu-
striale e l'autorita pubblica, da cui emerge un piano integrato di obiettivi da perseguire. In
base a questo piano si definisce un patto di settore che una volta sottoscritto viene pubbli-
cato in Gazzetta Ufficiale.

Esistono linee guida per la sottoscrizione di accordi redatti dal Ministro dell’edilizia, della pia-
nificazione territoriale e del’ambiente ed inoltre un Decreto del 1995 fornisce istruzioni sul
contenuto e sulla procedura in generale per la sottoscrizione di accordi.

3.13 Irlanda

Gli accordi irlandesi hanno la caratteristica di essere iniziative prese dal settore industriale
che vengono accolte con favore ma non sottoscritte dal Governo.

Ad esempio, un accordo nel settore dei rifiuti da imballaggio & stato siglato nel 1996 dal
Dipartimento dell’ambiente e dalle associazioni industriali; tale iniziativa ha preso avvio a due
anni dalla pubblicazione, da parte del Dipartimento dell’ambiente, di una strategia per il rici-
claggio, che comprendeva obiettivi nel settore degli imballaggi ed invitava le industrie del set-
tore a proporre accordi per raggiungere i traguardi fissati.

Laccordo, che prende il nome di “REPAK”, ha il ruolo di individuare strategie condivise tra
industria e Pubblica Amministrazione per raggiungere gli obiettivi di riciclaggio e recupero
degli imballaggi, di pianificare e sviluppare queste strategie, di trovare fondi da parte dell'in-
dustria e da altre fonti per mettere in atto le strategie pianificate ed infine di monitorare I'an-
damento dell’accordo e di controllare se i risultati sono stati raggiunti.

3.14 Gran Bretagna

In Gran Bretagna si & fatto ricorso allo strumento degli accordi volontari in diversi settori,
con risultati soddisfacenti, che hanno riguardato ad esempio programmi per migliorare I’effi-
cienza energetica, per I'innovazione tecnologica o per aprire il dialogo tra il Governo e le
industrie sotto forma di Comitati consultivi o di Clubs locali di imprese ecologiche.

Nel 1996 sono stati siglati tre diversi accordi per la riduzione dell’'uso dei clorofluorocarbu-
ri tra il Governo e le Associazioni degli industriali del settore degli aerosol, del condiziona-
mento dell’aria e della refrigerazione, della protezione antincendio e delle schiume.
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4. Applicazione degli accordi volontari
in Italia

Il dibattito sull’utilizzo dell’accordo volontario, quale strumento di politica ambientale & piut-
tosto recente nel nostro paese, nonostante il suo utilizzo a livello nazionale risalga alla fine
degli anni ’80 e su scala locale si registrino esperienze anche precedenti.

Uno studio censorio sull’uso dell’accordo volontario quale elemento propulsore nell’evolu-
zione delle politiche ambientali & stato condotto dall’lstituto di Economia e Politica dell’E-
nergia e del’Ambiente dell’Universita Bocconi (IEFE)' a partire dal 1996. Lo studio ha messo
in evidenza una realta sommersa, che si & sviluppata in maniera piuttosto riservata senza alcun
riscontro dal punto di vista della diffusione delle informazioni. Lo IEFE ha censito 40 accordi
conclusi, di cui 16 a livello nazionale e 24 a scala regionale e locale.

Gli accordi a carattere nazionale presentano un profilo di vera politica ambientale e, in ana-
logia agli altri Stati membri, vedono il Ministero dell’ambiente quale soggetto promotore dei
negoziati, con |'obiettivo alto di stimolare il settore economico verso un nuovo equilibrio di
lungo periodo, dove la riduzione degli impatti ambientali delle attivita produttive rappresen-
ta uno dei punti cardine dello sviluppo industriale nel suo complesso.

La dinamica in alcuni casi particolari, quali quello con la FIAT che ha portato alla firma di otto
accordi in meno di dieci anni con obiettivi multipli, non & solo di negoziazione stretta con la
definizione di un contratto finale, ma & invece di continua concertazione. Quindi il processo
assume le caratteristiche di vera e concreta politica ambientale di lungo periodo, in cui si fis-
sano priorita per il raggiungimento di obiettivi ambientali e si utilizzano i singoli accordi quali
strumenti per stabilire le fasi di sviluppo del programma e gli specifici impegni di ognuna delle
parte firmatarie.

Gli accordi a carattere nazionale sono, in genere, stati stipulati su specifici aspetti ambientali
(gestione dei rifiuti, consumo energetico) o sono stati conclusi da parte della Pubblica Ammi-
nistrazione con specifici settori produttivi o singole aziende su piu aspetti ambientali (es.
accordo FIAT).

Gli accordi a livello regionale e locale hanno un profilo piu diretto alla soluzione di problema-
tiche di carattere prettamente territoriale, e si sviluppano attraverso due possibili scenari.
Uno di questi e rivolto alla soluzione di problematiche concrete, anche su pressione di par-
ticolari attori sociali, quali gruppi di cittadini o associazioni ambientaliste; pud essere il caso
della presenza di settori o aree industriali altamente impattanti dove si ricorre all’accordo
volontario per migliorare la situazione in essere, evitando soluzioni drastiche o molto vinco-
lanti per l'industria. Il ricorso all’accordo negoziale in questi casi permette di trovare solu-
zioni piu efficaci per entrambe le parti, segnatamente il miglioramento delle performance
ambientali di processi produttivi e/o di prodotti in cambio di facilitazioni amministrative. Inol-
tre il ricorso all'accordo volontario presuppone una fase di negoziazione in cui il coinvolgi-
mento dei cittadini permette di svolgere un’azione di informazione e di mettere in pratica un
percorso di amministrazione trasparente che facilita il raggiungimento del consenso.

Un secondo scenario di accordi di tipo negoziale & rappresentato dalla collaborazione del
soggetto pubblico con un soggetto privato per disporre le misure necessarie ad avviare un
certo tipo di attivita, quali ad esempio una rete di rilevamento di inquinanti atmosferici o la
realizzazione di impianti sperimentali per la produzione di combustibili dai rifiuti.

| G. Pesaro |IEFE — Universita Commerciale L. Bocconi, Milano Atti del seminario: Gli accordi volontari nella gestione delle pro-
blematiche ambientali — Ravenna 1999.
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4.1 Gli accordi a carattere nazionale

Le esperienze sono molto varie e riguardano singoli settori produttivi e/o industrie o speci-
fici aspetti ambientali, quali la tutela dell’aria, la gestione dei rifiuti, il risparmio delle materie
prime, dell’energia, la gestione della risorsa idrica, la bonifica di siti inquinati e l'impatto
ambientale in genere.

Il Consiglio Nazionale del’Economia e del Lavoro (CNEL), nel Rapporto Annuale del 1999
realizzato a seguito del “Patto per I’energia e per I'ambiente”, ha censito 36 accordi volonta-
ri, di cui 5 nel settore dell’energia, 9 nei trasporti, 4 nelle energie rinnovabili, 5 nel campo civi-
le e 13 nei settori industriali. Di questi 36 accordi, 25 risultavano al momento in via di defi-
nizione, 4 gia sottoscritti e 7 in fase di attuazione. Nel campo dell’energia risultava in fase di
promozione un solo accordo (tra la rete delle Agenzie regionali, 'TENEA e gli enti territoria-
li) e significativi passi avanti risultavano fatti per quello sul teleriscaldamento.

Nel settore trasporti, al termine del ’99, risultavano definiti dieci accordi, di cui tre in fase di
attuazione (due riguardanti le merci e uno sulla mobilita), tra quelli gia firmati sono stati indi-
viduati un accordo relativo all’utilizzo urbano di veicoli elettrici e due sull’'uso di combustibi-
li ad alta efficienza (biodiesel e metano), tenendo conto del regolamento attuativo della “car-
bon tax”.

Nel settore delle fonti rinnovabili, oltre all’accordo sull’eolico, risultavano promossi altri tre
accordi per lo sviluppo integrato delle fonti rinnovabili, mentre nel campo produttivo un
gruppo di otto accordi con le associazioni di categoria era ancora in fase di definizione e altri
tre accordi erano siglati con grandi enti e associazioni, gestiti direttamente dal Ministero del-
'ambiente.

Infine, nel settore civile (residenziale, pubblico e terziario) risultavano individuati una molte-
plicita di interventi e definiti quattro accordi, utilizzati principalmente per ottenere riduzioni
di emissioni inquinanti e di gas serra, un uso piu efficiente dell’energia.

La dinamica con cui si sono sviluppati gli accordi segue I'orientamento e le priorita delle poli-
tiche ambientali nazionali ed europee e quelli stipulati prima della emanazione del D.Lgs.22/97
testimoniano gia una attenzione crescente sia da parte pubblica che privata verso forme di
politica ambientale concertata.

4.1.1  Accordi volontari stipulati con singoli settori industriali

Tra gli accordi volontari stipulati con singoli settori industriali si citano alcuni accordi stipu-
lati dal Ministero dell’ambiente con importanti gruppi industriali, in particolare:

- FIAT, con cui sono stati firmati otto Accordi tra il 1989 ed il 1997, attraverso i quali la

casa automobilistica si &€ impegnata a mettere in atto una serie di azioni che coinvolgono
varie aree d’intervento e comprendono gli aspetti di performance ambientale sia dei pro-
dotti (sull’intero ciclo di vita) che dei processi.
In particolare uno degli accordi (1993) prevede il riciclaggio delle autovetture a fine vita
(programma FA.R.E.) ed un altro prevede I'impegno da parte di FIAT a ridurre le emis-
sioni di CO, dei nuovi autoveicoli del 20% entro il 2005 e del 25% entro il 2010 rispetto
ai valori del 1990.

MONTEDISON, con cui il Ministero ha siglato un “Protocollo d’intesa” nel dicembre
1998, con il quale sono stabilite una serie di misure di cooperazione finalizzate a:
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- Dare un contributo agli impegni internazionali presi dall’ltalia in merito alla riduzione
delle emissioni di gas di serra, con un obiettivo complessivo di riduzione della CO,
pari a 10 milioni di tonnellate/anno;

- Favorire la riduzione, il riciclo e il recupero dei rifiuti e promuovere lo smaltimento
degli stessi in condizioni di massima sicurezza;

- Stimolare ulteriormente l'innovazione e lefficienza energetica ottenendo un bilancio
positivo sia dal punto di vista dei risparmi, sia dal punto di vista della conservazione e
della valorizzazione delle risorse naturali.

Il Protocollo prevede una serie di interventi che includono:

- Innovazioni di processi e di prodotti;

- Scambi di informazioni;

- Controlli e verifiche regolari atti a promuovere comportamenti favorevoli allo svilup-
po sostenibile.

Nel Protocollo d’intesa, il Ministero del’ambiente si &€ impegnato nella promozione dei risul-
tati, in un alleggerimento degli adempimenti burocratici e nella agevolazione del rilascio delle
autorizzazioni; mentre MONTEDISON ha definito 20 progetti promossi ed attuati dalle sin-
gole societa del gruppo.

Di seguito, si riportano alcuni esempi di progetti con relativi impegni delle parti.

EDISON si & impegnata nello sviluppo di una tecnologia di trasporto pubblico a zero emis-
sioni; il Ministero dell’ambiente, da parte sua, si & impegnato a utilizzare tale tipologia di tra-
sporto nell’ambito dei servizi pubblici, tramite strumenti legislativi da applicare per le zone
maggiormente sensibili al traffico veicolare.

Inoltre, EDISON si & impegnata a:

- Utilizzare sistemi a ciclo combinato in tre centrali e fare uso del teleriscaldamento in aree
industriali ed abitative, con I'obiettivo di ridurre le emissioni di CO, e di NO, ed i con-
sumi di carburante;

- Sviluppare prodotti a basso impatto ambientale per la progettazione di nuovi sistemi estin-
guenti in sostituzione degli halons.

AUSIMONT, da parte sua, si & impegnata a:

- Sviluppare detersivi a basso impatto ambientale sia per le applicazioni industriali che
domestiche;

- Finanziare un progetto di ricerca per migliorare l'isolamento termico dei frigoriferi;

- Mettere a punto vernici eco-compatibili.

Nell’ambito dell’innovazione di processo, il progetto di TECHNIMONT riguarda in partico-
lare il settore dei rifiuti. Da parte dell’impresa si tende a sviluppare un impianto di tratta-
mento di rifiuti urbani, provenienti da raccolte differenziate, massimizzando il recupero delle
frazioni merceologiche, compresa quella combustibile, attraverso sperimentazioni e applica-
zioni tecnologiche innovative. Da parte sua il Ministero dell’ambiente si impegna rendere piu
rapido possibile 'espletamento degli iter amministrativi, a sostenere la stipula di convenzioni
per la cessione allENEL dell’energia prodotta a condizioni incentivanti e ad attivarsi per far
convergere eventuali contributi disponibili per sopperire agli extra costi derivanti dalla mini-
mizzazione dellimpatto ambientale rispetto alle tecnologie tradizionali.

Sempre nell’ambito del recupero dei rifiuti, il progetto di NOVAOL riguarda I'utilizzo degli
oli vegetali esausti per la produzione di biodiesel. In questo caso, I'impegno da parte pubbli- 65
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ca riguarda l'incentivazione del biodiesel tra le fonti energetiche rinnovabili e la garanzia di
favorire le condizioni per uno sviluppo stabile e coerente con gli obiettivi di tutela dell’am-
biente, della differenziazione delle fonti energetiche e conseguenti politiche fiscali. Inoltre
Pimpegno prevede di rendere obbligatorio l'utilizzo di miscele gasolio-biodiesel in contesti
specifici, quali il trasporto pubblico, il riscaldamento di edifici pubblici ecc. Infine si da la garan-
zia di inserire il biodiesel tra i possibili riutilizzi degli oli vegetali esausti.

4.1.2  Accordi volontari su specifici aspetti ambientali

Consumo energetico

Un esempio di accordo volontario di ampia portata € rappresentato dal “Patto per I'energia
e per 'ambiente” siglato in occasione della Conferenza sull’energia del novembre 1998.

Il Patto - firmato dal CNEL (Consiglio Nazionale dell’ Economia e del Lavoro), dai Ministeri
dell’industria, dell’ambiente e della ricerca scientifica, dalla Conferenza dei Presidenti delle
Regioni, dal’ENEA, oltre che da forze economiche e sociali, associazioni ambientaliste e dei
consumatori - rappresenta un’intesa generale su indirizzi, obiettivi, azioni, strumenti attuativi
e risorse finanziarie in materia di energia e ambiente, in cui il CNEL ha la funzione di auto-
rita garante e 'ENEA il ruolo di segreteria tecnica organizzativa.

Emissioni di gas serra

[l Ministero dell’ambiente, il Ministero dell'industria ed ENEL hanno sottoscritto, nel luglio
2000, un accordo con I'impegno di collaborare attraverso azioni nei seguenti settori:

- Aumento dell’efficienza energetica nella produzione di energia elettrica;

- Aumento dell’efficienza energetica negli usi finali;

- Sviluppo di fonti rinnovabili;

- Realizzazione di progetti comuni tra piu Paesi;

- Commercio dei permessi di emissione;

- Ulteriori azioni specifiche per la riduzione degli altri gas serra.

ENEL, in particolare, si &€ impegnata a ridurre di circa 22 milioni di tonnellate la CO, emessa
dai propri impianti entro il 2006, a ridurre le emissioni specifiche medie di SO, e NO, dei
propri impianti, a realizzare sistemi di gestione ambientale ai fini della registrazione EMAS per
25 siti produttivi e a promuovere progetti di ricerca finalizzati alla riduzione delle emissioni
di gas serra.

| Ministeri, da parte loro, si sono impegnati ad introdurre incentivi per sostenere la promo-
zione dell’efficienza energetica negli usi finali, ad individuare gli obiettivi e le procedure per la
regolamentazione del meccanismo di commercio dei permessi di emissione a livello naziona-
le e a individuare specifici strumenti di finanziamento per azioni di riconversione a elettro-
tecnologie piu efficienti.

Gestione dei rifiuti

Con il D.Lgs.22/97, che recepisce in Italia le direttive 91/156/CEE sui rifiuti, la 91/627CEE sui
rifiuti pericolosi e la 94/62/CEE sugli imballaggi e sui rifiuti da imballaggi, e definisce il quadro
normativo di riferimento per una gestione razionale dei rifiuti, gli accordi volontari vengono
a tutti gli effetti considerati strumenti di attuazione delle politiche di gestione dei rifiuti. Gia
a partire dall’art.2, in cui vengono specificate le finalita del decreto, si fa infatti un chiaro rife-
rimento agli accordi programma quale uno degli strumenti attuativi delle politiche di gestio-
ne dei rifiuti a cui possono ricorrere lo Stato, le regioni e gli enti locali, coinvolgendo anche
privati qualificati.
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Anche grazie al’emanazione del decreto 22/97, il settore dei rifiuti € risultato, in Italia, il settore
con un maggior numero di accordi di programma stipulati tra enti pubblici e organismi privati.
Di seguito si riporta una rassegna dei principali accordi di programma siglati nel settore dei
rifiuti.

Rifiuti di imballaggio

Tra gli accordi volontari nel settore dei rifiuti uno dei primi ad essere raggiunto € quello tra
Replastic, Assoambiente, Federambiente e ANCI, che riguardava i contenitori in plastica per
liquidi. In particolare, si trattava di due accordi volontari siglati: il primo il 12 gennaio 1993, il
secondo il 25 luglio 1995, prorogato - con alcune modifiche - fino al 29 maggio 1997.Si trattava
di accordi che definivano uno schema generale di relazione fra Replastic ed i comuni riguardo
alla promozione e organizzazione della raccolta differenziata di contenitori in plastica per liquidi.
ANCI e CONAI sulla base di quanto previsto dal D.Lgs. 22/97 per la gestione degli imballag-
gi, ovvero la possibilita di definire un Accordo di programma quadro per regolamentare le
condizioni operative ed economiche tra le parti (art.41), hanno sottoscritto un accordo '8
luglio 1999.2

Tale accordo stabilisce i criteri per:

- il ritiro dei rifiuti di imballaggio in raccolta differenziata secondo le indicazioni del Pro-
gramma Generale di Prevenzione e gestione del CONAI;

- le compensazioni e le condizioni economiche delle quantita eccedenti il Programma
Generale;

- i corrispettivi, le modalita organizzative, gli standard di qualita, il trasporto, le campagne di
informazione, e I'eventuale pretrattamento per la valorizzazione di ciascun materiale;

- la raccolta promiscua dei rifiuti di imballaggi e frazioni merceologiche similari;

- il recupero energetico e il Combustibile Derivato da Rifiuti (CDR).

L'Accordo si applica attraverso la stipula di una convenzione tra il comune o il gestore dele-
gato dal comune stesso e ogni singolo Consorzio di filiera.

Il numero di convenzioni stipulate con i comuni e la popolazione interessata nell’anno 2000
¢ di seguito indicato:

Tabella 4.1 Convenzioni stipulate tra Consorzi di filiera e comuni e percentuale di popolazione

interessata.

Materiale Popolazione interessata % N. comuni

Acciaio 41 2.144
Alluminio 33 1.781
Carta 44 2.375
Legno 55 3.980
Plastica 59 3511
Vetro 15 520

(Fonte: CONAI; 2001)

Oltre al’Accordo con ANCI, il CONAI ha stipulato in data 8 novembre 2000 con UPI (Unio-
ne delle Province Italiane) un Accordo di programma per la raccolta ed il recupero dei rifiu-
ti di imballaggio. Tale accordo prevede:

2 Sono in seguito intervenute le seguenti modifiche: 2 settembre 1999, 1°,22 e 23 dicembre 1999. 67
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- I'impegno da parte di CONAI a fornire i dati alle regioni distinti per provincia relativi alla
raccolta, al recupero ed al riciclo dei rifiuti di imballaggio, per la definizione di piani di
gestione degli imballaggi e dei rifiuti di imballaggio;

- I'impegno delle parti a promuovere forme di cooperazione tra i soggetti istituzionali ed
economici garantendo il necessario raccordo tra ’Amministrazione Pubblica, i Consorzi
di filiera e gli altri operatori economici;

- I'impegno delle province a garantire la copertura omogenea del servizio di raccolta dei
rifiuti di imballaggio in ciascun ambito territoriale ottimale, tenuto conto del contesto
geografico su cui insiste.

- I'impegno delle parti a predisporre iniziative per una corretta informazione e sensibilizza-
zione dei cittadini.

Macchine fotografiche monouso

[l Ministero dell’ambiente, il Ministero dell’industria ed alcune delle maggiori associazioni del
settore chimico e fotografico hanno stipulato il 12 luglio 1999 un accordo riguardante le mac-
chine fotografiche monouso. L'obiettivo dell’accordo € quello di favorire il recupero dei rifiu-
ti provenienti da questo settore e di attuare un sistema di raccolta, ritiro, riutilizzo delle mac-
chine fotografiche monouso. Laccordo é stato stipulato ai sensi dell’art.25, comma 2 del
decreto 22/97, che prevede la possibilita di ricorrere a procedure semplificate.

Per questo accordo, in particolare, & stata prevista |'esclusione da una serie di adempimenti

amministrativi dettati dalle norme sui rifiuti per le macchine fotografiche monouso a fine vita,

per cio che attiene le operazioni di trasporto, ritiro e raccolta, qualora ricorrano le seguen-

ti condizioni:

- che le suddette operazioni vengano effettuate nel rispetto degli impegni assunti nell’ac-
cordo;

- che le macchine fotografiche ritirate siano avviate in maniera effettiva ed oggettiva al riu-
tilizzo della loro funzione originaria.

In base a quanto riferito da Federchimica in merito al’andamento dell’Accordo, nel periodo
|° dicembre 1999 — 31 dicembre 2000 sono stati raggiunti i seguenti risultati:

quantita di macchine fotografiche monouso immesse sul mercato nazionale: n. 4.362.639;
quantita di macchine fotografiche monouso raccolte: n. 612.000;

quantita di macchine fotografiche monouso riutilizzate (in Italia e all’estero): n. 387.066;
quantita di macchine fotografiche monouso avviate a riciclo (in Italia e all’estero): n.
88.344;

- quantita di macchine fotografiche monouso avviate allo smaltimento: n. 136.590;

La responsabilita e la verifica degli impegni assunti sono affidati esclusivamente ai firmatari
dell’accordo, non si prevede un soggetto terzo quale verificatore.

Beni durevoli

Per questa tipologia di rifiuti il D.Lgs 22/97 all’articolo 44 prevede che il Ministero dell’am-

biente, di concerto con il Ministero dell’industria, promuova specifici accordi di programma

tra i produttori di tali beni, i distributori, i soggetti pubblici e privati che ne gestiscono la rac-

colta, il riciclaggio, il recupero e lo smaltimento. Tali accordi devono prevedere:

- la messa a punto di prodotti che rispondano alle priorita fissate dal decreto, in termini di
prevenzione e recupero dei rifiuti;

- lindividuazione di centri di raccolta diffusi a livello nazionale;

- lo smaltimento di quanto non recuperabile da parte dei soggetti che gestiscono il servi-
zio pubblico.
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Al fine di pervenire alla definizione di un accordo di programma ¢é stato istituito dal 1998,
presso il Ministero dell’ambiente, un Tavolo di lavoro tecnico, al quale partecipavano le Auto-
rita competenti, gli Enti locali, le Associazioni di produttori, distributori e recuperatori, ANPA
ed ENEA.

Le trattative che avevano portato alla definizione di uno “schema di accordo”, che individua-
va le responsabilita di tutti i soggetti coinvolti, sono state sospese nel novembre 2000 dal
Ministero dell’ambiente, a causa della mancata intesa fra le parti. Il Ministero dell’ambiente, a
seguito dell'impossibilita di giungere alla conclusione dell’accordo, ha ipotizzato I'eventuale
istituzione di un consorzio obbligatorio, costituito da produttori, distributori e tutti i sogget-
ti interessati, che provveda alla organizzazione della raccolta e finanzi il recupero dei beni
durevoli dismessi. Il D.Lgs. 22/97 al comma 4 dell’articolo 44 prevede inoltre che decorsi tre
anni dalla data di entrata in vigore del decreto, nel caso si manifestino particolari necessita di
tutela della salute pubblica e dell’ambiente, possa essere introdotto, con decreto del Presi-
dente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell’ambiente di concerto con il
Ministro dell’industria, un sistema di cauzionamento obbligatorio per i beni durevoli.

4.1.3  Criticita e problematiche degli accordi a carattere nazionale

Un bilancio degli accordi sino ad ora conclusi in Italia risulta abbastanza difficile per I'assolu-
ta carenza dell’attivita di controllo e quindi una non completa valutazione dell’efficacia dello
strumento rispetto agli obiettivi fissati.

| principali elementi di criticita riguardano:

- La formulazione degli obiettivi, spesso fatta in modo tale da non consentire un’adeguata
analisi e verifica dei risultati, sia per la mancanza di obiettivi quantificati sia per la man-
canza di stadi progressivi per la realizzazione delle attivita;

- Lassenza di attivita di monitoraggio: la carenza di un sistema di verifica dei risultati non
permette di valutare |’efficacia dell’accordo;

- Lassenza di termini di garanzia del raggiungimento dei risultati, sia per i soggetti con-
traenti, sia per i soggetti portatori di interessi terzi;

- Lindividuazione di procedure semplificate che siano conformi con le normative comuni-
tarie.A tale proposito si puo prendere ad esempio I'accordo di programma riguardante le
macchine fotografiche monuso, che prevede, quale semplificazione amministrativa, I'esclu-
sione dalla normativa dei rifiuti di questo particolare tipo di rifiuto, ovvero la macchina
fotografica, in contrasto con l'art.| della direttiva 75/442/CEE sui rifiuti.

Infine, un confronto di alcuni accordi conclusi in Italia con lo schema proposto dalla Com-

missione europea’, svolto dall’lstituto per '’Ambiente, ha evidenziato che nessuno degli accor-

di italiani risponde pienamente a tale schema, ovvero nessuno ne rispetta appieno i requisiti.

In generale, gli elementi carenti riguardano:

- la gestione delle informazioni, ovvero il monitoraggio dei risultati e la diffusione delle
informazioni;

- il sistema sanzionatorio, ovvero sanzioni, forma giuridica, specifica della giurisdizione.

3 IEFE Nuovi Strumenti di politica ambientale - Gli Accordi Volontari 69
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Tabella 4.2 Analisi comparata di alcuni casi di accordi volontari italiani e lo schema previsto dal-
la comunicazione della Commissione Europea.

FIAT Accordo di REPLASTIC Accordo AGIP - Unione Petroli-
programma 31/7/96 quadro25/7/95 fera Accordo 12/7/89

*
*
*
*
*
*
*
*

Elementi dell’Accordo

Parti dell’accordo

Tema

Definizione dei termini

Obiettivi quantificati

Approccio per fasi

Definizione degli obblighi

¥ X K| X[ *| *¥| *

Controllo dei risultati

Relazioni periodiche

K| K| K| K| X| X| X| x| *

Accesso alle informazioni

Disposizioni su raccolta,
valutazione e verifica dei risultati *

Sanzioni

Adesioni di terzi all'accordo & &

Durata & &
Modifiche *

Cessazione *

Natura giuridica *

Competenza giurisdizionale

(Fonte: Istituto per ’Ambiente)

4.2 Gli accordi su scala locale

Gli enti locali che svolgono funzioni di programmazione, quali le regioni e le province, negli
ultimi anni hanno iniziato a ricorrere ad accordi e contratti di programma per ottimizzare la
gestione di alcune tipologie di rifiuti. Le iniziative condotte hanno riguardato alcuni rifiuti che
presentano caratteristiche tali da rendere necessarie azioni volte a semplificare la gestione di
alcuni procedimenti amministrativi. In particolare, gli enti pubblici, attraverso la stipula di
accordi di programma, hanno inteso favorire la gestione integrata dei rifiuti con la partecipa-
zione di tutti i soggetti pubblici e privati a vario titolo coinvolti, con lo scopo di:

- Migliorare I'efficacia dei controlli pubblici;

- Semplificare gli oneri burocratici a carico delle imprese;

- Agevolare I'adozione di sistemi di raccolta differenziata, il riciclaggio e recupero;

- Mettere a disposizione dell’'utenza idonei servizi di smaltimento e recupero dei rifiuti.

Il settore nel quale ¢ stato concluso il maggior numero di accordi & quello dei rifiuti agrico-
li, in considerazione della dispersione sul territorio delle aziende del settore e della presen-
za di strutture consolidate di servizi territoriali a loro disposizione (es. ex consorzi agrari,
cooperative, ecc.), della presenza di diverse tipologie di rifiuto (contenitori per fitofarmaci,
oli per motore, batterie, teli di polietilene, ecc.) che gli operatori si trovano a dover gestire.
Le Regioni Emilia Romagna*, Toscana® e Piemonte® hanno adottato degli “schemi tipo” di

4 Delibera di Giunta n. 1999/80 del 01/02/1999.
5 Delibera di Giunta n.139 del 14/02/2000.
6 Delibera di Giunta n.44-27642 del 21/06/1999.
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accordo, da utilizzare da parte delle province per la conclusione di specifici accordi nel pro-
prio territorio. A seguito di tali interventi, risulta che hanno concluso accordi di programma
di settore le Province di Bologna, Modena, Forli, Ferrara, Reggio Emilia, Rimini, Pisa, Alessan-
dria, Asti e Verbania. Risulta inoltre che altri accordi per la gestione dei rifiuti agricoli sono
stati conclusi nelle Province di Padova, Pesaro e Rieti.

Per quanto riguarda i rifiuti inerti, & stato siglato il 1° febbraio 2001 un accordo di program-
ma tra la Regione Marche, gli enti locali e le associazioni di categoria e soggetti privati inte-
ressati. Anche in Emilia Romagna si sta procedendo in questa direzione, fra le diverse inizia-
tive si segnala quella della Provincia di Bologna dove ¢ in fase di definizione un accordo di
programma relativo ai residui derivanti dall’attivita di costruzione e demolizione e sull’utiliz-
zo dei rifiuti inerti da attivita produttive.

Fra le altre iniziative si segnalano le seguenti:

- Accordo di Programma per la gestione integrata dei rifiuti nel territorio siglato il 1° giu-
gno 2001 dal CONAI, con il Ministero dell’'ambiente, la Regione Friuli Venezia Giulia, la
Provincia di Udine, la Provincia di Trieste, il Comune di Trieste, il Comune di Udine, il
Comune di Tavagnacco ed il Comune di San Giovanni al Natisone, con la finalita di incre-
mentare i livelli di raccolta differenziata dei rifiuti urbani e di quelli assimilati prodotti dalla
piccola e media industria;

- FAID, COOP Lombardia, Comieco, Replastic, Commissario delegato emergenza rifiuti
nella Provincia di Milano e in Lombardia (1996): attivazione di azioni volte al recupero e
riciclaggio dei rifiuti da imballaggi prodotti nella Provincia di Milano e alla diminuzione dei
rifiuti, tramite circuiti di raccolta differenziata, recupero e riciclo, la promozione di azioni
di sensibilizzazione e I'utilizzo di imballaggi a minor impatto ambientale;

- Comieco (1996) con Regione Lazio, Regione Lombardia, Provincia di Torino: attivazione e
sviluppo di circuiti di raccolta differenziata e riciclo di carta e cartone per la minimizza-
zione dei rifiuti da smaltire e la massimizzazione del recupero;

- Assocarta (1993) con Regione Veneto e Regione Lombardia: attivazione di circuiti di rac-
colta differenziata e riciclaggio della carta;

- Regione Emilia Romagna: Accordo di programma con le Ferrovie dello Stato S.p.A. per il
recupero dei rifiuti da traverse e altri manufatti in legno provenienti dallo smantellamen-
to di linee ferroviarie’;

- Consorzio Ecoqual-It e Regione Lombardia (1994): promuovere e incentivare qualita di
consumo delle apparecchiature da ufficio, minimizzarne i rifiuti, organizzarne il recupero;

- Provincia di Grosseto: Accordo di programma per il riutilizzo dei gessi rossi provenienti
dal ciclo di produzione del biossido di titanio, siglato il 12 aprile 2000;

- Regione Veneto: sono state definite le condizioni generali per la definizione di un Accor-
do di programma con il Consorzio Nazionale Compostatori e i vari gestori degli impian-
ti di compostaggio® per I'ottimizzazione della gestione degli impianti di compostaggio sul

7 Delibera di Giunta n.1999/657 del 11/05/1999.
8 Delibera di Giunta n.2297 del 22/06/1998. 7 I
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territorio promozione delle attivita sul territorio ed il monitoraggio della qualita (attra-
verso la calmierazione dei prezzi di conferimento della frazione organica agli impianti, la
definizione di priorita di accesso agli impianti per la FOS prodotta in regione, il sostegno
tecnico e finanziario agli impianti, azioni per I'introduzione di programmi di qualita nelle
aziende);

- Il Consorzio Italiano Compostatori ha concluso alcuni accordi di programma con alcune
regioni per lo sviluppo della raccolta differenziata delle frazioni organiche, il trattamento
di compost e I'impiego del prodotto (Regione Emilia Romagna’, Agenzia Regionale Recu-
pero Risorse della Regione Toscana'®, Agenzia Laziale Ambiente'). Sono in fase di predi-
sposizione gli accordi con la Regione Marche, Umbria e Veneto;

- Associazione industriali provincia di Modena, associazione piccole imprese Modena, orga-
nizzazioni sindacali, Regione Emilia Romagna, provincia di Modena, comune di Carpi
(1994): accordo per I'ottimizzazione della gestione delle risorse idriche e contenimento
dei consumi idrici, di prodotti e di energia.

Il Protocollo d’Intesa sottoscritto il 25 maggio 2001 da Pirelli & C. Ambiente S.p.A., Azienda
Cuneese Smaltimento Rifiuti, Buzzi-Unicem S.p.A. e Provincia di Cuneo ha lo scopo di pro-
muovere liniziativa industriale di recupero della frazione secca dei rifiuti urbani e assimilabili,
attraverso la produzione di un CDR di qualita (CDR-Pirelli) ed al suo utilizzo in co-combustio-
ne con il combustibile tradizionale presso la cementeria di Robilante (CN) ai fini energetici.

Il Protocollo riserva alla Provincia di Cuneo funzioni di coordinamento tra tutti i soggetti
pubblici e privati coinvolti nelliniziativa (Progetto Integrato), nel rispetto delle sue funzioni di
programmazione e controllo in materia di rifiuti.

Pirelli & C.Ambiente ¢ il partner tecnologico proponente il progetto integrato.

A.CS.R, 'Azienda Cuneese Smaltimento Rifiuti, (Consorzio formato da 54 Comuni del
cuneese) ¢ il soggetto con cui Pirelli Ambiente ha costituito una societa mista per la produ-
zione di CDR-P.

Anche nel caso degli accordi di programma di scala locale, si registra la difficolta di definire
in modo puntuale quali siano effettivamente le semplificazioni adottabili, con i quali si sosti-
tuiscono alcuni adempimenti amministrativi, quali ad esempio I'obbligo alla tenuta dei formu-
lari di identificazione - di cui all’art.15 del D.Lgs 22/97 - e dei registri di carico e scarico - di
cui all’art.12 -, con altre scritture e documenti contabili.

La difficolta operativa risiede nella necessita di stabilire dal punto di vista giuridico quali sosti-
tuzioni siano prevedibili con atti regionali, ovvero se le regioni siano le autorita competenti a
procedere in tal senso, senza che i soggetti firmatari di eventuali accordi di programma rischi-
no di essere soggetti alle sanzioni previste per i mancati adempimenti.

9 Delibera di Giunta n. 647 del 01/03/00, contratto sottoscritto il 19/12/00.

10 Sottoscritto il 25 gennaio 2000.
Il Sottoscritto il 30 maggio 2001.
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5. Metodologia per la definizione di un
accordo volontario

A completamento della parte generale e prima di affrontare con la parte successiva, tramite
schede tecniche, le potenzialita e le possibilita di giungere alla definizione di accordi volonta-
ri in diversi settori, si riassumono le motivazioni che possono condurre alla definizione di un
accordo volontario, i vantaggi e svantaggi che il ricorso a tale tipo di strumento pud com-
portare, le varie tipologie di accordi volontari non in termini di riferimento giuridico, ma di
caratteristiche in termini di peso assunto da parte dei soggetti pubblici.

In ultimo, si riporta una scheda per I’elaborazione del testo di un accordo e le tappe neces-
sarie per arrivare alla stesura del testo stesso.

Lungi dalla presunzione di voler essere “prescrittivi’, né tantomeno esaustivi, I'intento nella
stesura di questo capitolo & quello di fornire un memorandum, utile in primo luogo al sog-
getto promotore della definizione di un accordo, cosi da avere sottomano un elenco degli
elementi da considerare per raggiungere I'obiettivo prefissato.

Gli accordi volontari o ambientali' si sono ormai diffusi come uno di principali strumenti di
gestione delle politiche ambientali nei paesi industrializzati, affianco della regolamentazione e
degli strumenti economici. Negli anni ’90 il ricorso agli accordi ambientali si é diffuso a livel-
lo europeo come strumento per affrontare una varieta di problematiche ambientali.

La Comunicazione della Commissione Europea del 27 novembre 1996 definisce gli accordi
volontari o accordi ambientali come “accordi fra I'industria e la pubblica amministrazione, con
lo scopo di raggiungere obiettivi di qualita ambientale”.

La definizione generalmente assunta’ di accordo volontario & quella di un accordo fra alme-
no un ente pubblico non economico (in genere un ente pubblico istituzionale) ed almeno un
soggetto economico. || motivo per cui si dovrebbe ricorrere agli accordi volontari & che essi
presentano vantaggi sia per le imprese che per I'ente pubblico in maniera diversa o equa-
mente suddivisa; & evidente che cid dipende dal tipo di accordo che viene negoziato e dagli
obiettivi che si intende raggiungere.

| vantaggi per la Pubblica Amministrazione possono essere ricondotti a:

- Implementazione delle politiche ambientali;

- Raggiungimento di migliori performance (ambientali, tecnologiche, occupazionali ecc.)
rispetto all’'uso di regolamentazione coercitiva;

- Maggiore accesso ai livelli di informazione delle imprese;

- Maggiori possibilita di ottenere consenso pubblico;

- Maggiori possibilita di divulgare informazioni.

Da parte dell'impresa i vantaggi possono essere riassunti in:
- Evitare o ritardare una regolamentazione coercitiva;

| La Comunicazione della Commissione Europea del 27 novembre 1996 si riferisce indifferentemente a accordi ambientali o
volontari.
2 Comunicazione della Commissione Europea del 27 novembre 1996 (COM(96) 561 FINAL).
3 P Amadei, E. Croci, G. Pesaro — “Nuovi strumenti di politica ambientale - Gli accordi volontari”, F. Angeli, 1998. 73
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- Influenzare lo sviluppo della regolamentazione;

- Avere maggiore flessibilita, sia in termini temporali che economici per raggiungere gli
obiettivi ambientali, rispetto ad una regolamentazione coercitiva;

- Migliorare la propria competitivita;

- Migliorare la propria immagine;

- Implementare soluzioni tecnologiche innovative;

- Aumentare le motivazioni del personale;

- Migliorare i rapporti con il territorio in cui I'azienda o le imprese sono ubicate;

- Contribuire allo sviluppo in termini sostenibili.

Esistono tuttavia alcuni elementi che possono rappresentare elementi ostativi o di rallenta-
mento all’affermarsi degli accordi volontari, in particolare nel nostro Paese possono essere
riassunti in alcuni fattori quali:

- Un quadro burocratico non adeguato per adattarsi a procedure variabili e ad un insieme
complesso di interlocutori;

- Non abitudine alla cooperazione tra Pubblica Amministrazione ed imprese, riconducibile
ad un ridotto utilizzo di strumenti volontari in integrazione dei cogenti;

- Tipologia specifica di alcuni settori produttivi, in termini di frammentazione, che rende dif-
ficile da parte delle associazioni di categoria raccoglierne il consenso complessivo e rap-
presentarne globalmente gli interessi;

- Incertezza dei risultati;

- Scarsa fiducia nella preparazione dell’opinione pubblica alla comprensione di tale stru-
mento;

- Vincoli legati ai meccanismi del libero mercato;

- Interesse per 'ambiente presente solo in alcuni ambiti del sistema produttivo;

- Scarsa conoscenza delle finalita e degli ambiti di utilizzo dell’accordo tra le parti coinvolte.

Per poter analizzare vantaggi e svantaggi di un accordo volontario & comunque necessario
avere ben chiaro che cosa rientra in questa categoria e cosa no; si puo tracciare una sorta di
gradualita dell’accordo, secondo il peso assunto dal soggetto pubblico nella determinazione
dei contenuti dell’accordo e delle modalita di adempimento da parte dellimpresa nell’eser-
citare il controllo sull’attuazione dell’accordo, nella possibilita di porre sanzioni in caso di ina-
dempienza.

Si possono quindi individuare le seguenti tipologie di accordi.

- Regolamentazione ottenuta tramite negoziazione tra le parti*

Si tratta di raggiungere la stesura di regolamenti attraverso una consultazione, da parte della
Pubblica Amministrazione, delle parti interessate alla norma. In questo caso la Pubblica Ammi-
nistrazione promuove tavoli di concertazione di cui fanno parte sia rappresentanti della Pub-
blica Amministrazione stessa, sia esponenti del settore privato interessato, che delle parti
sociali. | tempi di stesura della norma o del provvedimento, possono rivelarsi forse piu lun-
ghi, ma essendo il risultato di una concertazione, & piu facile che venga accettata e quindi
applicata in tempi piu brevi.

- Schemi volontari pubblici®
Consistono in programmi standard che la Pubblica Amministrazione sottopone direttamente
alle imprese di uno specifico settore senza I'intermediazione dell’associazione di categoria.

4 Vedi L. 662/96 art.2 comma 2 lett. a.
5Vedi L. 662/96.
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| programmi devono definire le modalita di adesione, le prescrizioni, i tempi, i criteri di moni-
toraggio e di verifica dei risultati. Possono prevedere incentivi economici quali vantaggi fisca-
li o sussidi, o di tipo informativo quali assistenza tecnica o formativa.

Si puo inoltre prevedere la possibilita di utilizzare un logo che identifichi I'adesione al pro-
gramma da parte dell'impresa aderente cosi da avere:

- benefici di immagine;

- vantaggi competitivi sul mercato.

Per poter funzionare necessitano di massima trasparenza informativa nei confronti del pubblico,
notevole competenza tecnica da parte della Pubblica Amministrazione nel configurare program-
mi che possano avere un certo appeal da parte dell'impresa privata. Nel configurare un pro-
gramma, la Pubblica Amministrazione puo avvalersi dell’aiuto di associazioni di categoria, asso-
ciazioni ambientaliste e di consumatori, di competenze scientifiche o quant’altro necessario.

- Accordi volontari o ambientali®

Sono accordi fra la Pubblica Amministrazione e un’associazione di categoria o un’impresa o
un consorzio di imprese, siglati a seguito di una negoziazione tra le parti. La fase negoziale
puo prevedere anche la partecipazione di associazioni sindacali, ambientaliste o di consuma-
tori a prescindere se saranno anche tra i firmatari dell’accordo stesso.

Se l'accordo & sottoscritto da un’associazione di categoria si pud porre il problema della sua
rappresentativita e del valore giuridico dell'impegno; comporta comunque una fase di nego-
ziazione all’interno delle imprese che fanno parte dell’associazione per il mandato e per la
ripartizione degli oneri previsti dall’accordo.

Laccordo puod prevedere I'impegno da parte delle imprese ad ottenere determinati risultati
(obiettivi) e/o ad intraprendere certe azioni. Gli impegni possono essere presi anche dalla
Pubblica Amministrazione sia per azioni in positivo o in negativo.

Gli elementi che devono caratterizzare gli accordi negoziati o volontari o ambientali vengo-
no riassunti nella Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento europeo
in merito agli accordi ambientali’.

Questo riepilogo degli elementi che devono caratterizzare gli accordi ambientali € valido per
accordi conclusi a qualsiasi livello. Elementi quali la natura legale e la giurisdizione competente
sono da considerare solo per accordi sottoscritti in forma contrattuale.

I) Motivazione della scelta dello strumento
a) Vantaggi comparati rispetto alle misure legislative ed economiche (efficacia ambienta-
le, efficacia rispetto ai costi, praticabilita);
b) Grado di copertura del settore interessato, forza delle associazioni industriali;
c) Sensibilita dei cittadini al problema;
d) Coinvolgimento preliminare del legislatore nella fissazione di obiettivi.

2) Contenuto
a) Parti dell’accordo (associazioni e/o singole imprese);
b) Tema;
c) Definizione dei termini;

6 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento Europeo in merito agli accordi ambientali, COM (96)561,
Bruxelles, 27 novembre 1996.
7 Comunicazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento Europeo in merito agli accordi ambientali, COM (96)561,
Bruxelles, 27 novembre 1996. 75
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d) Obiettivi quantificati;

e) Approccio per fasi;

f) Definizione degli obblighi;

g) Controllo dei risultati;

h) Relazioni periodiche;

i) Accesso alle informazioni;

j) Disposizioni relative alla raccolta, alla valutazione e alla verifica dei risultati;
k) Sanzioni;

[) Adesione di terzi all'accordo;

m) Durata;

n) Modifiche;

o) Cessazione;

p) Natura giuridica dell’accordo;

q) Competenza giurisdizionale.

3) Conformita al Trattato CE

a) E’ prescritta la notifica alla Commissione?

b) Laccordo influisce sulla libera circolazione delle merci?

c) Lacccordo influisce sulla concorrenza (esclusione di concorrenti, fissazione dei prezzi, ecc.)?
d) Vengono rispettate le norme applicabili in materia di aiuti di Stato?

e) Si prevedono distorsioni della concorrenza giustificate da motivazioni ambientali?
f) La distorsione costituisce un mezzo adeguato per raggiungere I'obiettivo?

4) Pubblicazione

Programmi volontari unilaterali®

Sono programmi di miglioramento ambientale elaborati dalle imprese e sottoscritti con un
impegno formale, ma senza una controparte pubblica. Si tratta quindi di una sorta di autore-
golamentazione, senza che siano previste sanzioni in caso di inadempienza. Gli obiettivi ven-
gono fissati dai soggetti che si assumono gli impegni e cosi anche i criteri di controllo.

Programmi volontari unilaterali riconosciuti dalla Pubblica Amministrazione’

Si tratta degli stessi accordi unilaterali descritti sopra, ma che vengono riconosciuti formal-
mente dalla Pubblica Amministrazione, che avra quindi adeguate forme di accesso alle infor-
mazioni e di controllo.

Perché ricorrere ad un accordo volontario?

Il motivo principale & forse legato al fatto che le politiche ambientali volte al raggiungimento
di uno sviluppo sostenibile devono essere basate anche sul cambiamento di attitudine di tutti
i soggetti coinvolti nel processo. Lapproccio di tipo concertativo deve quindi divenire sem-
pre piu “il” modello cui fare riferimento, anziché “un” percorso da intraprendere.

In questa ottica I’Amministrazione Pubblica non é piu considerata 'unico depositario di inte-
ressi collettivi e non ha piu una posizione solo autoritativa e di controllo, ma a questa affian-
ca anche ruoli di stimolo e di condivisione con i soggetti economici di strategie finalizzate al
raggiungimento di innovazione del settore produttivo. | soggetti economici a loro volta diven-
teranno sempre meno “portatori di problematiche” e sempre piu “portatori di soluzioni”. Un
processo di modernizzazione, infatti, riconosce una maggiore responsabilizzazione del sog-

8 Essendo accordi volontari unilaterali non hanno rispondenza in qualche forma legislativa.
9 Essendo accordi volontari unilaterali non hanno rispondenza in qualche forma legislativa.
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getto economico e la partecipazione attiva alla definizione delle modalita tramite le quali si
possono raggiungere obiettivi di politiche ambientali. E d’altronde non & possibile fissare
obiettivi ambiziosi senza tenere conto delle esigenze dei soggetti che dovranno raggiungere
quegli obiettivi.

| soggetti sociali, infine, quali le associazioni di consumatori o ambientaliste in questo senso
partecipano a un percorso in cui 'obiettivo € comune a tutte le parti e possono giocare un

ruolo importante nell’influenzare i comportamenti di attori pubblici ed economici.

5.1 Scheda metodologica per la definizione di un accordo volontario

Cosa occorre sapere
I) Contesto Economico:
a) struttura ed organizzazione dei settori economici coinvolti;
b) tecnologie di processo disponibili per attuare le azioni previste dall’accordo;
c) situazione del mercato e della concorrenza nazionale ed europea.
2) Contesto Ambientale
a) impatto ambientale dell’attivita economica compresa nell’accordo e delle singole
imprese;
b) attivita di gestione ambientale gia in essere da parte del soggetto economico;
c) offerta disponibile sul mercato per 'attuazione di cid che & previsto nell’accordo (quali
tecnologie, procedure), livello di diffusione, costi ecc.
3) Contesto Normativo
a) Quali sono le norme e gli organismi istituzionali esistenti o in fase di definizione per la
gestione delle problematiche che sono oggetto dell’accordo; quali sono i ruoli, le com-
petenze e cosi via.

Come occorre muoversi

I) Identificazione degli attori interessati al processo e delle eventuali rappresentanze sociali;

2) Invio di una nota scritta in cui si illustrano le intenzioni di convocare un tavolo al fini di sti-
pulare un accordo volontario;

3) Convocazione del tavolo di negoziazione.

| Riunione

a) Presentazione delle motivazioni che hanno portato alla convocazione del tavolo e distribuzio-
ne di una scheda in cui sono riassunti obiettivi, tempistica e in cui si chiede se esiste la volonta
di proseguire sulla strada di un accordo volontario, di indicare se vi sono richieste specifiche
da parte delle imprese, difficolta nell’attuare programmi di gestione ambientale ecc.;

b) Definizione dei tempi e del numero di incontri di massima attraverso i quali si vuole rag-
giungere |'obiettivo della stesura dell’accordo;

c) Individuazione dei rappresentanti delle parti interessate come referenti per le successive
riunioni, con delega alla negoziazione;

d) Prima della riunione successiva occorre provvedere alla raccolta delle schede, alla indivi-
duazione dei soggetti che intendono proseguire nella negoziazione, all'invio di una bozza
di accordo costruita sulla base delle esigenze presentate, infine alla convocazione dei sog-
getti interessati alla seconda riunione.

Il Riunione e successive
a) Discussione della bozza di accordo, raccolta osservazioni;
b) Le successive riunioni serviranno a raggiungere la stesura definitiva del testo dell’accordo; 77



78

T i -,_

ACCORDI E CONTRATTI DI PROGRAMMA NEL SETTORE DEI RIFIUTI

Quali elementi devono essere tenuti in conto

La migliore premessa per la riuscita di un accordo ambientale & data dalla presenza di van-
taggi, che le due parti possono conseguire grazie all’accordo stesso. | diritti e i doveri che con-
seguono da un accordo dovrebbero essere sostanzialmente equilibrati per entrambe le parti.

I) Devono essere osservati gli obiettivi e le premesse della politica comunitaria in materia di
ambiente, ovvero:

- Elevato livello di tutela;

- Precauzione e azione preventiva;

- Principio “chi inquina paga”.

2) Gli obiettivi e i valori limite ambientali non possono essere oggetto di accordi ambientali;
essi devono rimanere di competenza degli organi decisionali politici, che ne devono essere
responsabili.

3) E’ necessario che nell’accordo sia definito in maniera chiara 'oggetto e che vengano sta-
biliti concretamente gli impegni reciproci dal punto di vista dei contenuti e del calendario
(possibilmente attraverso programmi graduali ed obiettivi per stadi). Anche I'impegno a par-
tecipare al sistema di ecogestione e audit (audit ambientale)'® pud costituire oggetto di un
tale accordo.

4) E’ necessario stabilire la responsabilita nei confronti degli obiettivi; pud essere sia indivi-
duale, sia a livello di associazione di categoria, sia collettiva per settori aggregati.Vi sono
accordi in cui gli obiettivi si prestano ad essere definiti in maniera aggregata, ne sono un
esempio quelli sulla raccolta differenziata dei rifiuti con listituzione di sistemi collettivi di rac-
colta, altri che richiedono la definizione di obiettivi specifici per ogni singolo partecipante.

5) Laccordo deve tenere conto anche del problema dei “free riders” (i passeggeri senza
biglietto), che sfruttano i vantaggi, validi per tutti, di un accordo ambientale senza essersi
impegnati ad adottare le misure previste. E’ evidente che quante piu imprese sono coinvolte
nell’accordo, tanto minore ¢é la probabilita che “free riders” riescano ad ottenere vantaggi
dalla non partecipazione.

6) Gli interessi localmente coinvolti devono figurare negli accordi intesi a risolvere casi concreti
di applicazione del diritto ambientale, in modo da acquisire anche grazie a cio un valore legale.

7) Nei negoziati per accordi che non riguardano singoli casi concreti (accordi di settore)
dovrebbero essere coinvolti i gruppi di interesse sociale (sindacati, associazioni ambientaliste
e dei consumatori, secondo 'oggetto dell’accordo), del resto & consuetudine ormai il loro
coinvolgimento anche nell’elaborazione di disposizioni di legge.

8) E’ necessario prevedere la possibilita di rivedere I'accordo sulla base dell’esperienza prati-
ca, dello sviluppo tecnico e delle conoscenze in materia di ecologia.

9) Ladempimento di un accordo deve essere verificato alla stessa maniera e con la stessa

considerazione del rispetto di una disposizione di legge o di una misura amministrativa. Que-
sto controllo dovrebbe essere effettuato in particolare nei confronti delle singole imprese. Al

10 Vedere in proposito il Regolamento 761/2001- GU L |14 del 24.04.2001.
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riguardo & consigliabile il ricorso alla procedura dell’audit ambientale. La mancata osservan-
za di un accordo dovrebbe comportare il ricorso a sanzioni adeguate.

10) Il contenuto di un accordo deve presentare per la collettivita un grado di trasparenza pari
a quello delle misure legislative o amministrative. Deve pertanto essere applicabile la diretti-
va sulla liberta di accesso all'informazione in materia di ambiente'".

I'1) E necessario informare adeguatamente tutti i soggetti coinvolti, qualora essi non parteci-
pino direttamente all’accordo. Per gli accordi il cui oggetto & di natura generale bisognereb-
be darne notizia sui bollettini d’informazione interessati.

12) Si puo ricorrere ad un soggetto indipendente per condurre il negoziato, con I'obiettivo
di raggiungere una “mediazione” dei vari interessi.

13) E’ utile il coinvolgimento di associazioni ambientaliste nell’accordo sia nella fase di nego-
zZiazione, sia nella fase di applicazione con una funzione di controllo o di giudizio super partes.
In molti casi sono in grado di offrire una buona base informativa e di offrire soluzioni in ter-
mini di efficacia ambientale, di efficienza rispetto ai costi, di innovazione tecnologica. Possono
essere d’aiuto ad affrontare le problematiche ambientali con un approccio diverso da quello
tradizionalmente usato dalle imprese e dalla pubblica amministrazione. Offrono un impor-
tante contributo in termini di immagine nell’opinione pubblica con conseguente legittimazio-
ne dell’accordo e degli obiettivi posti.

14) Occorre verificare che le misure previste nell’accordo non violino le direttive comunita-
rie cui fanno riferimento e la loro compatibilita con le disposizioni del Trattato CE (articoli
85, 86), in materia di concorrenza, nonché con 'art.92, qualora un accordo preveda aiuti o
agevolazioni fiscali a favore di una delle parti contraenti. Altrettanto vale per la conformita
alle regole del WTO riguardanti la libera circolazione delle merci e I'eliminazione degli osta-
coli tecnici al commercio.

5.2 Scheda riassuntiva per la stesura dei testi degli accordi

I) Partner — Individuazione nominativa dei soggetti contraenti
2) Soggetti economici
a) Singola impresa
b) Gruppo di imprese
c) Associazione di categoria
d) Altro
3) Esistenza di soggetti terzi nella fase di negoziazione
a) No
b) Si:
- Associazioni di categoria
- Associazioni ambientaliste
- Associazioni di consumatori
- Sindacati
- Altro

Il GU L 158 del 23.6.1990. 79
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4) Contesto normativo di riferimento
5) Data di stipula dell’accordo
6) Durata dell’accordo — validita
7) Settore produttivo coinvolto
8) Area geografica di validita
9) Oggetto
10) Obiettivi
a) Qualitativi
b) Quantitativi
I'l) Modalita di raggiungimento degli obiettivi fissati
12) Responsabilita nei confronti degli obiettivi
a) Individuale
b) Associazione di categoria
c) Collettiva per settori aggregati
I3) Presenza di obiettivi intermedi
14) Valore contrattuale dell’accordo
a) Vincolante (contratto)
b) Non vincolante (dichiarazione d’intenti)
I5) Beneficio da parte del contraente privato nei confronti del contraente pubblico
16) Il controllo dell’accordo ¢ affidato a:
a) Limpresa
b) Lassociazione di categoria
¢) Amministrazione pubblica
d) Soggetto terzo
17) Sono previste sanzioni in caso di inadempienza?
a) No
b) Si, quali
I8) Esiste un comitato misto tra le parti con funzione di monitorare sull’applicazione del-
l'accordo e su eventuali revisioni?
a) No
b) Si, come & formato
19) Sono previste forme di divulgazione dell’accordo?
a) No
b) Si, quali
20) B’ prevista la possibilita di usare un logo per la pubblicizzazione?
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AMALGAME DENTARIE

6. Amalgame dentarie

6.1 Situazione Europea
6.1.1.  Normativa comunitaria

Il sistema di classificazione dei rifiuti tramite la definizione del Catalogo Europeo dei Rifiuti
(CER), introdotto dalla Direttiva europea 91/156/CEE, non considera direttamente I’amalga-
ma dentaria come rifiuto specifico.

La revisione del Catalogo Europeo dei Rifiuti (Decisione della Commissione n.I18 del
16/01/2001 che modifica I'elenco dei rifiuti istituito dalla Decisione 2000/532/CE), che diverra
operativa in tutti gli Stati Membri a partire dal 1° gennaio 2002, ha cercato di ovviare tale
carenza, introducendo un codice specifico per tale sostanza 18 0l 10 “Rifiuti di amalgama
prodotti da interventi odontoiatrici”, che viene inoltre classificato come rifiuto pericoloso.

6.1.2. Presenza di mercurio nellambiente

Alcuni studi svolti nei paesi scandinavi hanno evidenziato che gli scarichi delle cliniche odon-
toiatriche sono responsabili del maggior apporto di mercurio agli impianti di trattamento
delle acque urbane e quindi nei fanghi di depurazione.

In molti paesi (per esempio Svizzera, Germania, Svezia e Danimarca) l'istallazione di un sepa-
ratore di amalgama dalle acque di scarico nelle cliniche odontoiatriche & ormai obbligatorio.
Tali separatori devono essere testati ed approvati secondo specifici programmi di testing che
richiedono un’efficienza di separazione del 95-99%.

In Svezia, per esempio, si & calcolato che ogni anno da 200 a 400 Kg di mercurio vada nelle
condutture come provenienza dagli studi odontoiatrici.

Il governo svedese ha inoltre recentemente messo a punto tramite il Ministero dell’ambien-
te una serie di norme al fine di limitare I'uso dell’amalgama come materiale da otturazione.
Largomentazione principale & ecologica in quanto si calcola che nella bocca degli svedesi
siano presenti da 40 a 60 tonnellate di amalgama (dato 1998) che andranno a finire in gran
parte nei forni crematori, con successiva liberazione di mercurio nell’lambiente.

E stato calcolato che, in Svezia, circa 300 kg di mercurio sia disperso in aria annualmente a
causa delle cremazioni.

6.2 Situazione Italiana
6.2.1. Caratteristiche del prodotto

L'amalgama dentaria & una polvere costituita dal 52% di Mercurio e per il rimanente 48 % da
una lega a base di Argento 16%, Stagno 26%, Rame 5% e Zinco |%. Una dose moderna di
amalgama contiene circa 440 mg di Mercurio e 400 mg di lega.

In odontoiatria 'amalgama é usata con ottimo successo da piu di un secolo come materiale
da restauro per i denti cariati (“piombatura”) e negli ultimi vent’anni la sua qualita & molto
migliorata diminuendo la quantita di mercurio ed aggiungendo nuovi componenti che ne dimi-
nuiscono la corrosione all'interno del cavo orale.

La sua pericolosita € legata soprattutto alla presenza di mercurio (in forma inorganica).
Esistono alcuni studi di casi clinici e relazioni informali, ma non sono mai stati pubblicati studi
ufficiali che dimostrino effetti dannosi sistematici dovuti a restauri in amalgama.

Le particelle di amalgama dentaria, generate durante la sua preparazione e posa in opera per
I'otturazione, nonché nella fase di rimozione delle vecchie otturazioni, vengono trascinate dal-
I'acqua, in particolare quelle grossolane vengono generalmente raccolte tramite sistemi di fil-
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trazione grossolana, mentre quelle di minori dimensioni vengono inviate con il flusso delle
acque di scarico alla rete fognaria.

| migliori sistemi di raccolta degli scarti di amalgama esistenti raggiungono oggi efficienze del
98,8%, in conformita allo standard ISO | 1143.

Installazione di un separatore di particelle di amalgama

Nell'ambito di un Accordo di programma di settore, i Ministeri promotori potrebbero incentivare I'installa-
zione di separatori di amalgama. Le associazioni di categoria dovrebbero impegnarsi a imporre linstallazione
di tali sistemi in ogni studio dentistico.

6.2.2. Legislazione nazionale sui rifiuti di amalgama

Attualmente la legislazione di riferimento € costituita essenzialmente dal Decreto Legislativo
22/97, che ha introdotto in Italia il Catasto Europeo dei Rifiuti, con i limiti gia citati al § 6.1.1.
Il successivo Decreto Ministeriale 219 del 26/06/00 “Regolamento recante la disciplina per la
gestione dei rifiuti sanitari, ai sensi dell’art. 45 del D.Lgs. 22/97”, non fornisce ulteriori chiari-
menti relativi alla corretta classificazione del rifiuto di amalgama dentaria. Inoltre tale Decre-
to specifica all’art. 5:

1. Ai fini della riduzione del quantitativo dei rifiuti sanitari da avviare allo smaltimento, deve essere
favorito il recupero delle seguenti categorie di rifiuti sanitari, anche attraverso la raccolta differen-
ziata:

(--.)

l) mercurio;

(...)

2. Le regioni incentivano il recupero dei rifiuti sanitari da parte delle strutture sanitarie ai sensi del-
I'articolo 4 del decreto legislativo 5 febbraio 1997, n. 22. Ai medesimi fini i comuni possono stipula-
re apposite convenzioni con le strutture sanitarie.

Inoltre, la Circolare del Ministero dell’'ambiente del 14/12/99 specifica che:

“Pobbligo della tenuta dei registri e della comunicazione al Catasto riguarda i rifiuti sanitari perico-

losi prodotti:

a) da Enti (complessi organizzati di persone e cose aventi autonoma soggettivita di diritto) che ero-
gano prestazioni sanitarie;

b) da attivita sanitarie erogate da professionisti nel’ambito di un’organizzazione d’impresa (a mero
titolo esemplificativo, non esaustivo, cliniche, poliambulatori, ecc.).

Sono, invece, esclusi dal predetto obbligo i rifiuti sanitari pericolosi prodotti nell’esercizio di profes-
sione intellettuale non inquadrata in un’organizzazione d’impresa (singoli professionisti, medici gene-
rici, medici di famiglia, anche se si avvalgono della collaborazione di ausiliari). Si ritiene opportuno
sottolineare che detti rifiuti dovranno, in ogni caso, essere gestiti in modo separato dagli altri rifiuti e,
anche qualora siano assimilabili ai rifiuti urbani ai fini dello smaltimento, non possono essere confe-
riti al servizio di raccolta dei rifiuti urbani ma raccolti e awviati allo smaltimento tramite ditte auto-
rizzate o tramite apposito servizio organizzato dal soggetto che gestisce il servizio pubblico, ai sensi
dell’articolo 10 e dell’articolo 45 del decreto legislativo 5 febbraio 1997, n. 22.

Il corretto smaltimento di tali rifiuti dovra essere dimostrato tramite la conservazione dell’apposita
copia del formulario di trasporto”.

Dal MUD 2000 (riferimento anno 1999) dunque non & stato piu richiesto agli studi dentistici di
comunicare la quantita di rifiuti prodotti, compresa la quantita di amalgama dentaria prodotta.
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Alcune amministrazioni locali hanno fornito indicazioni piu dettagliate e precise relativamen-
te alla gestione dei rifiuti sanitari, in particolare si citano le seguenti disposizioni (cfr. § 6.2.6.
Esperienze sul territorio):

— Delibera della Giunta Provinciale di Trento n. 4403 del 24/04/98 “Indicazioni operative per
la corretta gestione dei rifiuti sanitari”, che identifica 'amalgama come rifiuto non perico-
loso (codice CER 180105 — sostanze chimiche e medicinali di scarto);

— Delibera della Giunta Regionale del Veneto n. 993 del 21/03/00 “Indirizzi operativi in mate-
ria di gestione di rifiuti provenienti da studi medici odontoiatrici”;

— Decreto Direttoriale n. 25100 del 23/03/1999 della Regione Lombardia che classifica il rifiu-
to di amalgama come rifiuto pericoloso con il codice CER 060404 “Rifiuti contenenti mer-
curio”.

6.2.3. Caratterizzazione del settore
| dati relativi al numero di studi di odontoiatria sono desumibili da uno studio svolto dalla

Federazione Nazionale degli Ordini dei Medici Chirurghi e degli Odontoiatri nel 1998 tra gli
iscritti alla Federazione stessa:

Tabella 6.1 Odontoiatri iscritti al’Albo al 31/03/98, disaggregati per Regione.

Regione Numero iscritti
EMILIA ROMAGNA 2.817
FRIULI VENEZIA GIULIA 1.104
TRENTINO ALTO ADIGE 539
VENETO 3.569
TOTALE NORD-EST 8.029
LIGURIA 1.181
LOMBARDIA 5.518
PIEMONTE 3.060
VALLE D’AOSTA 68
TOTALE NORD-OVEST 9.827
ABRUZZO 1.196
LAZIO 4.053
MARCHE 969
MOLISE 208
TOSCANA 2514
UMBRIA 685
TOTALE CENTRO 9.625
BASILICATA 277
CALABRIA 1.422
CAMPANIA 3.192
PUGLIA 2.320
TOTALE SUD 7.211
SARDEGNA 966
SICILIA 2.184
TOTALE ISOLE 3150
TOTALE GENERALE 37.842

(Fonte: Federazione Nazionale degli Ordini dei Medici Chirurghi e degli Odontoiatri)

85



86

ACCORDI E CONTRATTI DI PROGRAMMA NEL SETTORE DEI RIFIUTI

LOMBARDIA 15518
LAZIO ]4.053
WENETO |3.569

CAMPANIA | 3492

PIEMONTE

EMILIA ROMAGNA
TOSCAMNA
PUGLIA

SICILIA

CALABRIA

ABRUZZIO 1196

LIGURIA =1,131

FRIULI VENEZIA GIULIA -:] 1104
MARCHE (I <5 2

SARDEGNA

UMER! 4 | 655

TRENTINO ALTO ADIGE [ 538
BASLICATA [ 277

MOLISE |

VALLE D'AOSTA ]58

T T T T T T T T T T T d

0 500 1.000 1500 2000 2500 3000 3500 4000 4500 5000 5500 6.000

Figura 6.1 Distribuzione sul territorio dei medici odontoiat ti al’Albo. Fonte Federazione

Nazionale degli Ordini dei Medici Chirurghi e degli Odontoiatri

Non ¢é nota la rappresentativita del’Ordine sul territorio nazionale, per cui non & possibile
dedurre una stima complessiva degli studi odontoiatrici presenti sul territorio nazionale.
Data la varieta degli interventi svolti presso uno studio dentistico non & stato possibile sti-
mare il numero di otturazioni con amalgama e di sostituzione delle amalgame con altro mate-
riale non contenente mercurio e dunque non é stato possibile desumere il quantitativo di
amalgama utilizzata in un anno presso uno studio dentistico.

E da segnalare comunque che l'utilizzo dell’amalgama per le operazioni di otturazione denta-
le & diminuito negli ultimi anni sia per i rischi sanitari associati alla presenza di mercurio all’'in-
terno dell’amalgama stessa, sia per la presenza di materiali sostitutivi (resine) con caratteri-
stiche similari alla amalgama e minore rischio di tossicita.

6.2.4. Quantita di rifiuti di amalgama dentaria
Secondo il Catasto Europeo dei Rifiuti attualmente vigente in Italia, non esiste una classifica-

zione univoca per I'amalgama, ma, in accordo a quanto previsto dalle associazioni di catego-
ria e dalle legislazioni locali, i codici utilizzati per identificare tale rifiuto potrebbero essere:
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CER Descrizione Pericolosita
060404 Rifiuti da processi chimici inorganici — Rifiuti contenenti mercurio P
110401 Rifiuti inorganici contenenti metalli provenienti dal trattamento e

ricopertura di metalli — Altri rifiuti inorganici contenenti metalli non

specificati altrimenti NP
180105 Rifiuti di ricerca medica e veterinaria — sostanze chimiche e medicinali

di scarto NP

Con lintroduzione della Decisione della Commissione n. 118 del 16/01/2001 nel gennaio
2002 (cfr. § 6.1.1.), non si avranno piu incertezze relativamente alla classificazione per la pre-
senza di un codice CER specifico: 18 01 10 “Rifiuti di amalgama prodotti da interventi odon-
toiatrici”, che viene altresi classificato come rifiuto pericoloso.

Gli unici dati disponibili risultano essere quelli derivanti dalle dichiarazioni MUD relative agli
anni 1997 e 1998, ma, anche a causa della presenza di codici di riferimento non esclusivi per
il rifiuto di amalgama e la conseguente difficolta e disomogeneita nella compilazione dei MUD,
tali dati non sono risultati essere coerenti.

Acquisizione dati di produzione rifiuti

Nell’'ambito di un Accordo di programma di settore, i Ministeri promotori potrebbero impegnarsi a realizza-
re un sistema di acquisizione delle informazioni e dei dati relativi alla produzione di rifiuti di amalgama deri-
vante dalle attivita degli studi dentistici.

6.2.5. Smaltimento dei rifiuti di amalgama dentaria

La Circolare del Ministero dell’ambiente del 14/12/99 prevede che i rifiuti sanitari siano gesti-
ti in modo separato dagli altri rifiuti e, anche qualora siano assimilabili ai rifiuti urbani ai fini
dello smaltimento, non possono essere conferiti al servizio di raccolta dei rifiuti urbani, ma
raccolti e avviati allo smaltimento tramite ditte autorizzate o tramite apposito servizio orga-
nizzato dal soggetto che gestisce il servizio pubblico. Il corretto smaltimento di tali rifiuti
dovra essere dimostrato tramite la conservazione dell’apposita copia del formulario di tra-
sporto.

| dati derivanti dalla dichiarazione MUD 1998 mostrano che le modalita di smaltimento/trat-
tamento utilizzate per i rifiuti identificati con i codici CER sopra indicati sono prevalente-
mente:

Recupero

R4: Riciclo / recupero dei metalli o dei composti metallici.

R13: Messa in riserva di rifiuti per sottoporli ad una delle operazioni indicate nei punti da RI
a RI2.

Smaltimento

D15: Deposito preliminare prima di una delle operazioni di cui ai punti da DI a D14.

Anche in questo caso, per la difficolta di classificazione del rifiuto e per la conseguente diso-
mogeneita nella compilazione dei MUD, i dati di recupero e di smaltimento dei rifiuti non
possono essere considerati rappresentativi.

Acquisizione dati di smaltimento rifiuti

Nell’'ambito di un Accordo di programma di settore, i Ministeri promotori potrebbero impegnarsi ad istituire
un sistema di acquisizione delle informazioni e dei dati relativi allo smaltimento di rifiuti di amalgama derivan-
te dalle attivita degli studi dentistici.
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Dal punto di vista legislativo, i rifiuti di amalgama rientrano nella classificazione di “rifiuti sani-
tari pericolosi non a rischio infettivo” ex art.2 comma | lettera c) del citato Decreto Mini-
steriale n. 219 del 26/06/00.

Per i rifiuti sanitari pericolosi & previsto I'incenerimento ex art.45 comma 3 del D.Lgs. 22/97,
mentre il Decreto Ministeriale n. 219 del 26/06/00 specifica che, ai fini della riduzione dei
rifiuti sanitari da avviare allo smaltimento, deve essere favorito il recupero di alcune catego-
rie di rifiuti, tra le quali i rifiuti contenenti mercurio.

Negli Stati Uniti ed in alcuni Paesi europei, sono numerose le societa che svolgono attivita di
recupero di mercurio da amalgama tramite trattamento e raffinazione del materiale per otte-
nere nuovamente mercurio metallico, utilizzabile per produrre nuove amalgame o altri pro-
dotti a base di mercurio.

In Italia, la buona pratica di gestione di uno studio dentistico prevede che ogni postazione sia
dotata di un separatore di amalgama che raccoglie i residui di amalgama sia dalle acque di sca-
rico che dagli aspiratori utilizzati durante le operazioni.

| residui di amalgama sono raccolti automaticamente in un contenitore specifico e, periodi-
camente, aziende specializzate rimuovono tale contenitore, sostituendolo con uno nuovo, e
si occupano dello smaltimento dell’amalgama.

Acquisizione informazioni sulle attivita di smaltimento

Nell’ambito di un Accordo di programma di settore, i Ministeri promotori, in collaborazione con le associazioni
di categoria e le amministrazioni locali, potrebbero redigere uno studio/censimento delle societa che svolgono o
possono svolgere attivita di recupero di materiali contenenti mercurio, quali i rifiuti di amalgama. Le associazioni
di categoria, da parte loro, si potrebbero impegnare a redigere, in collaborazione con i Ministeri promotori, linee
guida per la gestione dei rifiuti di amalgama e promuovere la loro applicazione presso i propri iscritti.

6.2.6. Esperienze sul territorio

Non sono state identificate sul territorio italiano esperienze di accordi di programma sulla
tematica della gestione dei rifiuti di amalgama.

Di seguito si riportano alcuni esempi di legislazioni regionali che hanno affrontato la temati-
ca della gestione dei rifiuti sanitari, comprese le amalgame.

Regione Lombardia

Il Direttore Generale della Direzione Sanita, in collaborazione con il Direttore Generale per

la Tutela Ambientale, ha emanato il Decreto Direttoriale 23 marzo 1999 n. 25100, nel quale

sono approvate le linee guida della Regione Lombardia “Rifiuti e strutture sanitarie”.

Nell’ambito di tale decreto, i rifiuti di amalgama sono classificati con codice CER 060404,

come “Rifiuti pericolosi a rischio da attivita di servizio”; per tali tipologie di rifiuti le linee

guida indicano specifiche modalita di gestione e smaltimento, di seguito riportate.

— “Sorveglianza: I'art. 45 del D.Lgs. n. 22 del 1997 dffida al direttore o responsabile sanitario della
struttura pubblica o privata la sorveglianza ed il rispetto del deposito temporaneo dei soli rifiuti
sanitari pericolosi, tuttavia si ritiene che anche le restanti tipologie di rifiuti prodotte in strutture
sanitarie debbano essere sottoposte a sorveglianza e controllo non solo da parte dei diretti respon-
sabili (in questo caso i primari dei rispettivi servizi e il responsabile dell’ufficio tecnico) ma anche
da parte del direttore sanitario: comunque la responsabilita finale compresa quella degli atti ammi-
nistrativi, ricade sul direttore generale;

— Contenitori: le caratteristiche dei contenitori sono specificate nella delibera C.I. 27 luglio 1984 e
nella circolare della Direzione Tutela Ambientale n. 4 del 26 gennaio 1998; i contenitori devono
garantire la sicurezza delloperatore;
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— Raccolta interna: puo essere effettuata da personale dipendente o attraverso appalto. Il persona-
le addetto alla raccolta dovra essere edotto del rischio rappresentato dalla movimentazione del
rifiuto, informato della pericolosita degli stessi e fornito di idonei dispositivi di protezione individuale
ai sensi dellart. 42 del D.Lgs. n. 626 del 1994. | contenitori devono essere maneggiati con cura,
nel caso presentassero delle anomalie, prima dellimporto va effettuata la loro sostituzione e
segnalazione al responsabile;

— Trattamento: non devono essere sterilizzati;

— Deposito e durata: norme tecniche delibera C.I. 27 luglio 1984 e circolare n. 4 del 26 gennaio
1998 della Direzione Generale Tutela Ambientale Regione Lombardia. Durata del deposito tem-
poraneo: comma | m), art. 6 del D.Lgs. n. 22 del 1997 aggiornato dal D.Lgs. n. 389 del 1997, il
termine di durata del deposito temporaneo & di un anno se il quantitativo non supera i 10 metri
cubi, quando raggiunge o supera i 10 metri cubi la cadenza di asporto é almeno bimestrale. Divie-
to di miscelazione di categorie diverse di rifiuti pericolosi comma |, art. 9 del D.Lgs.n. 22 del 1997
specificate dallAllegato, G del D.Lgs. n. 389 del 1997;

— Trasporto: effettuato da ditte autorizzate per il trasporto di sostanze tossico-nocive attualmente
definite pericolose ai sensi dellart. 57 del D.Lgs.n. 22 del 1997, secondo quanto stabilito dalla deli-
bera C.I. 27 luglio 1984 e dal D.PR. 20 novembre 1979 per la classe di trasporto ADR n. 895;

— Smaltimento: nei casi in cui non sono operativi i Consorzi obbligatori conferito a ditte autorizzate”.

Regione Veneto

La Regione Veneto ha emanato una Delibera n. 993 del 21/03/00 “Indirizzi operativi in mate-
ria di gestione dei rifiuti provenienti da studi medici odontoiatrici”.

In accordo a tale delibera, i rifiuti di amalgama possono essere classificati come “rifiuti spe-
ciali pericolosi (non infettivi) in cui & prevalente il rischio chimico” e devono essere smaltiti
in idonei impianti specificatamente autorizzati.

La Delibera non specifica comunque le eventuali modalita di trattamento e recupero di tali
tipologie di rifiuti.

Provincia autonoma di Trento

La Delibera della Giunta Provinciale n. 4403 del 24/04/98, assegna ai rifiuti di amalgama il codi-
ce CER 18.01.05 “Sostanze chimiche e medicinali di scarto”, classificandoli dunque come rifiu-
ti sanitari non pericolosi.

La Delibera comunque non chiarisce le modalita di gestione e smaltimento dei rifiuti di amal-
gama, specificando solo le modalita di smaltimento dei medicinali di scarto da riconsegnare
alle industrie produttrici o da avviare ad incenerimento.

6.3 Identificazione dei soggetti portatori di interessi

Enti Pubblici

Ministero dell’ambiente e Secondo quanto disposto dall’articolo 25 del D.Lgs. 22/97, spetta al Ministero

della tutela del territorio dell’ambiente, di concerto con il Ministro delle attivita produttive stipulare
appositi accordi e contratti di programma con enti pubblici o con le imprese
maggiormente presenti sul mercato o con le associazioni di categoria.

Ministero della salute Il Ministero della salute & I'organo centrale del Servizio Sanitario Nazionale
preposto alla funzione di indirizzo e programmazione in materia sanitaria, alla
definizione degli obiettivi da raggiungere per il miglioramento dello stato di
salute della popolazione e alla determinazione dei livelli di assistenza da
assicurare a tutti i cittadini in condizioni di uniformita sull’intero territorio

nazionale. 89
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Enti Pubblici

Il Ministero della salute si articola in 5 Dipartimenti e 6 Servizi, tra cui:

— Dipartimento delle professioni sanitarie, delle risorse umane e tecnologiche
in sanita e dell’assistenza sanitaria di competenza statale;

— Dipartimento della prevenzione;

— Dipartimento per la valutazione dei medicinali e la farmacovigilanza;

— Servizio per la vigilanza sugli enti;

— Servizio studi e documentazione.

Regioni

Secondo quanto disposto dall’articolo 19 del D.Lgs. 22/97, le regioni promuo-
vono la gestione integrata dei rifiuti, intesa come il complesso delle attivita volte
ad ottimizzare il riutilizzo, il riciclaggio, il recupero e lo smaltimento dei rifiuti;
alle stesse spetta I'incentivazione alla riduzione della produzione dei rifiuti e al
recupero degli stessi. Alle regioni spetta il ruolo di indirizzo e programmazio-
ne rispetto alle attivita di gestione dei rifiuti, sono di competenza delle regioni
la predisposizione, 'adozione e I'aggiornamento, dei piani regionali di gestione
dei rifiuti e la regolamentazione delle attivita di gestione dei rifiuti. Sono le
regioni i soggetti preposti all'approvazione dei progetti di nuovi impianti per la
gestione dei rifiuti, anche pericolosi, e l'autorizzazione alle modifiche degli
impianti esistenti e dell’esercizio delle operazioni di smaltimento e di recupero
dei rifiuti, anche pericolosi.

Province

Alle province, in base all’articolo 20, del D.Lgs. 22/97, competono le funzioni
amministrative concernenti la programmazione e 'organizzazione dello smalti-
mento dei rifiuti a livello provinciale, funzioni di controllo sul territorio e I'indi-
viduazione, delle zone idonee alla localizzazione degli impianti di smaltimento e
di recupero dei rifiuti urbani. Spetta inoltre alle province 'organizzazione delle
attivita di raccolta differenziata dei rifiuti urbani e assimilati sulla base di ambiti
territoriali ottimali.

Comuni

| comuni effettuano la gestione dei rifiuti urbani e assimilati avviati allo
smaltimento (articolo 21 del D.Lgs. 22/97). Gli stessi disciplinano la gestione dei
rifiuti urbani con appositi regolamenti che stabiliscono, in particolare, le
modalita del servizio di raccolta e trasporto dei rifiuti urbani, del conferimento,
della raccolta differenziata e del trasporto dei rifiuti urbani, al fine di garantire
una distinta gestione delle diverse frazioni di rifiuti e promuovere il recupero
degli stessi. E da rilevare che il comma 7 del medesimo articolo stabilisce che
la privativa sulla gestione dei rifiuti non si applica alle attivita di recupero dei
rifiuti che rientrino nell’accordo di programma relativo agli impianti per il
recupero dei rifiuti in procedura semplificata, di cui all’articolo 22, comma | |
del D.lgs 22/97 ed alle attivita di recupero dei rifiuti assimilati.

Conferenza dei Presidenti
delle Regioni e delle
Province Autonome

La Conferenza dei Presidenti delle Regioni e delle Province autonome organizza
la propria attivita secondo una ripartizione in cinque aree di intervento,
suddivise in specifiche materie. Nell’ambito del’AREA 3 (Assetto del territorio,
tutela del’ambiente, cultura) le tematiche ambientali, che comprendono difesa
del paesaggio, inquinamento, smaltimento dei rifiuti, risorse idriche (acquedotti

e bacini idrografici), demanio lacuale e fluviale, sono seguite dalla Regione Piemonte.

UPI Unione Province d’ltalia
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L'Unione promuove e potenzia, nel rispetto dell’autonomia delle associate, 'atti-
vita delle Amministrazioni provinciali e delle Citta metropolitane sulla base dei
principi indicati nella Costituzione e nella legge 8 giugno 1990, n. [42. Unione rap-
presenta le Amministrazioni provinciali e le Citta metropolitane nei confronti
del Parlamento, del Governo e degli altri organi centrali dello Stato, degli organi-
smi comunitari nonché, d’intesa con le Unioni regionali interessate, nei confron-
ti delle Regioni, cura i problemi che investono 'Ente provincia e le Citta metro-
politane, esplicando ai fini della loro risoluzione anche le opportune azioni di
collegamento con gli altri organismi rappresentativi degli enti locali. UPI intra-
prende tutte le iniziative di ricerca, di studio, di divulgazione, che consentano di sti-
molare e promuovere lo sviluppo, nel quadro della valorizzazione complessiva
delle autonomie locali, del’Ente provincia e della Citta metropolitana sotto i
profili della democraticita e dell’efficienza e della partecipazione popolare. A tal
fine promuove presso le associate, iniziative e ricerche che consentano di riequi-
librare la rappresentanza di genere e le pari opportunita.
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Enti Pubblici

ANCI Associazione L'Associazione Nazionale dei Comuni Italiani, cui aderiscono 6406 Comuni sugli

Nazionale Comuni d’ltalia 8100 Comuni italiani, & un’associazione unitaria, a carattere nazionale.
L'azione del’ANCI si svolge su diversi terreni: quello dell’elaborazione e
dell’approfondimento delle varie tematiche che riguardano la vita delle
autonomie, sia sul piano istituzionale e ordinamentale, come pure quello della
gestione amministrativa degli enti locali. La finanza locale, 'organizzazione e la
gestione del personale, I'assetto del territorio, la tutela e il rispetto della salute,
I'efficienza dei servizi pubblici, la trasparenza e I'efficacia dell’azione
amministrativa, la partecipazione dei cittadini alla vita del Comune. LANCI
svolge poi un ruolo di primo piano nella difesa delle autonomie presso il
Parlamento e il Governo, attraverso le forme consuete di audizioni e attraverso
la rappresentanza diretta a commissioni ed organi ministeriali, e di altri enti
pubblici. CANCI a partire dal 1992 ha istituito delle Associazioni regionali,
ognuna dotata di uno statuto approvato in sede nazionale, che assicurano,
ciascuna sul proprio territorio, un’azione di servizio, collegamento e di contatto
diretto tra le diverse realta locali periferia.

Possibili impegni per enti pubblici

Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio (in collaborazione con ANPA e ONR)

— Ruolo di promozione e di garanzia/controllo rispetto all’Accordo;

— Monitoraggio del flusso di rifiuti da amalgama provenienti dagli studi dentistici;

— Acquisizione informazioni sulle modalita di smaltimento di tali tipologie di rifiuti;

— Monitoraggio/mappatura di tutte le societa che svolgono raccolta e smaltimento dei rifiuti di amalgama;

— Collaborazione nella redazione di linee guida per la corretta gestione dei rifiuti di amalgama presso gli studi
dentistici;

— Definizione delle modalita di smaltimento dei rifiuti di amalgama (modalita di trattamento, separazione
metalli e riutilizzo).

Ministero della salute

— Coinvolgimento degli studi odontoiatrici per I'acquisizione delle informazioni di cui sopra;

— Formazione ed informazione per gli studi dentistici relativamente al corretto smaltimento dei rifiuti di amal-
gama;

— Collaborazione nella redazione di linee guida per la corretta gestione dei rifiuti di amalgama presso gli studi
dentistici;

— Introduzione dell’obbligatorieta del separatore di amalgama e verifica del rispetto di tali prescrizioni.

Regioni
— Collaborazione nella mappatura, a livello regionale, delle societa e degli impianti che svolgono attivita di rac-
colta, trattamento e/o smaltimento dei rifiuti di amalgama.

Province
— Collaborazione nella mappatura, a livello provinciale, delle societa e degli impianti che svolgono attivita di
raccolta, trattamento e/o smaltimento dei rifiuti di amalgama.

Comuni

— Definizione delle caratteristiche dei rifiuti assimilabili agli urbani;

— Collaborazione nell'informazione degli studi dentistici presenti sul territorio comunale sul corretto smalti-
mento dei rifiuti di amalgama.
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Associazioni di categoria e altre associazioni

ANDI Associazione Nazionale LA.N.D.I. rappresenta la categoria, a tutti gli effetti, presso le

Dentisti Italiani Autorita, Uffici, Organismi nazionali ed internazionali, nei
confronti dei quali la categoria puo avere rapporti o interessi;
promuove la tutela previdenziale ed assistenziale dei suoi iscritti
od aventi causa ed assume la rappresentanza sindacale.

Federazione Nazionale degli Ordini Ordine dei Medici Chirurghi e degli Odontoiatri.
dei Medici Chirurghi e degli Odontoiatri

AlO (Associazione Italiana Odontoiatri) Sindacato nazionale di categoria.

FIASO Federazione Italiana Aziende Sanitarie e Ospedaliere

— Collaborare nell’acquisizione dei dati relativi ai rifiuti da amalgama provenienti dagli studi dentistici;

— Fornire informazioni ed eventuali contatti ai propri iscritti relativamente alla gestione e smaltimento dei
rifiuti di amalgama;

— Redazione di linee guida per la corretta gestione dei rifiuti di amalgama presso gli studi dentistici;

— Formazione / informazione degli studi dentistici relativamente alle corrette modalita di raccolta e smalti-
mento dei rifiuti di amalgama.

Gestione servizi di raccolta rifiuti

FEDERAMBIENTE Federazione Associazione che raggruppa oltre 220 tra imprese pubbliche pluriservizi

Italiana Servizi Pubblici nel settore energetico — ambientale, consorzi, S.p.A., comuni che

Igiene Ambientale gestiscono direttamente i servizi di raccolta e smaltimento dei rifiuti
urbani, e ogni altro ente pubblico o societa comunque costituiti che
svolgano servizi o attivita nel settore.
Gli scopi principali sono: lo sviluppo del sistema dei servizi pubblici locali
nel campo ambientale, la promozione e la tutela degli interessi degli
associati e degli utenti, la rappresentanza delle imprese associate nelle
sedi istituzionali e di Governo, nei contratti collettivi di lavoro e nella
definizione di accordi — quadro in campo industriale e commerciale.

FISE Federazione Imprese di Servizi Associazione che rappresenta nell'ambito di Confindustria, oltre 1.000
aziende che operano nel settore della gestione dei rifiuti (attivita di
raccolta, recupero e smaltimento). Il fatturato delle aziende associate ¢ di
circa 12.000 miliardi all’anno, con 95.000 lavoratori occupati.
FISE ha come finalita assumere un ruolo di riferimento nei confronti del
mondo politico ed economico, delle forze sociali e culturali, promovendo
le istanze del mondo imprenditoriale rappresentato.

Possibili impegni per Servizi di raccolta rifiuti
— Collaborazione per I'acquisizione dei dati e informazioni relativi alle societa che raccolgono e smaltisco-
no/recuperano i rifiuti di amalgama;
— Collaborazione nella realizzare/incentivare sistemi di raccolta dei rifiuti di amalgama presso gli studi denti-
stici.
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6.4 Sintesi
6.4.1. Caratterizzazione delle problematiche

a) Difficolta di acquisizione dati relativamente a:
— Quantita di rifiuti di amalgama prodotti dagli studi dentistici (anche per I'esclusione dal-
I’'obbligo di compilazione del MUD da parte di questi soggetti);
— Quantita di rifiuti raccolti e inviati a trattamento da parte delle aziende specializzate;
— Caratteristiche e distribuzione sul territorio delle aziende che svolgono le attivita di rac-
colta, trattamento e recupero dei rifiuti di amalgama;
— Modalita di riutilizzo dei metalli presenti nei rifiuti di amalgama (argento, mercurio ecc.).
b) Mancanza di una classificazione univoca per i rifiuti di amalgama (la risoluzione si avra con
entrata in vigore della Decisione della Commissione n. | 18 del 16/01/2001 a partire dal
|° gennaio 2002).
c) Mancanza di chiare direttive, linee guida o obblighi per una corretta gestione dei rifiuti di
amalgama presso gli studi dentistici.

6.4.2. Strumenti

a) Introduzione ed applicazione della Decisione della Commissione Europea n. |18 del
16/01/01.

b) Definizione di linee guida per la corretta separazione, gestione e smaltimento dei rifiuti di
amalgama.

6.4.3.  Scenari di miglioramento

Lintroduzione dei moderni separatori di amalgama permette il raggiungimento di efficienze

di separazione del 98,8% (in conformita allo standard ISO 11143).

Linstallazione di tali sistemi in tutti gli studi dentistici permettera dunque una riduzione della

quantita di mercurio inviata negli scarichi idrici agli impianti di depurazione comunale o diret-

tamente a corsi d’acqua.

Laffermarsi di buone pratiche per la gestione dei rifiuti di amalgama permettera la separa-

zione di tali rifiuti da altri rifiuti sanitari e consentira di:

— evitare l'invio di tali rifiuti ad incenerimento, con riduzione della quantita di metalli pesan-
ti liberata in atmosfera attraverso le emissioni e presente nelle ceneri di combustione;

— evitare I'invio di tali rifiuti in discarica, con riduzione della quantita di metalli pesanti pre-
senti nei percolati di discarica;

— inviare tali rifiuti ad impianti di trattamento e recupero, con un riutilizzo diretto dei metal-
li presenti nella miscela.
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7. Beni durevoli

7.1 Caratterizzazione del settore e dei sistemi di gestione dei rifiuti

Per la caratterizzazione completa del settore e degli aspetti relativi alla gestione dei rifiuti deri-
vanti dalla dismissione dei beni durevoli di uso domestico, si rimanda allo Studio ANPA-ONR
“I Rifiuti da Apparecchiature Elettriche ed Elettroniche — Aspetti normativi e gestionali” pre-
sentato lo scorso 6 giugno 2001. Di seguito si riportano alcuni dati di settore di sintesi.

7.2 Caratterizzazione della produzione e del consumo di beni durevoli

Il settore dei beni durevoli complessivamente nel 1999 ha conseguito un fatturato di oltre
51.000 miliardi di lire, dimostrando un trend di crescita di circa il 3% rispetto all’anno pre-
cedente. Si possono distinguere quattro sotto-settori:

— Apparecchi domestici;

— Componenti elettronici;

— Telecomunicazioni, informatica;

— Radio, televisione, elettroacustica.

Fra questi, quelli dell'informatica e delle telecomunicazioni hanno registrato 'aumento mag-
giormente consistente in termini di fatturato tra il 1998 e il 1999 (rispettivamente +6 e +5,3%).
E da rilevare il consistente aumento delle importazioni di apparecchi domestici registrato
nel periodo di osservazione (+19% tra il 1998 e il 1999 e +9,7% nell’anno successivo) e in
generale 'andamento crescente delle importazioni. Sono cresciute, seppur in modo meno
evidente, le esportazioni, mentre le esportazioni di beni durevoli rimangono pressoché
invariate.

Tabella 7.1 Dati di settore (1999): Fatturato — Esportazioni - Mercato Interno — Importazioni

Fatturato (*) 1997 1998 1999 98/97 99/98
valori a prezzi correnti miliardi di lire variazioni %
Apparecchi Domestici 15.339 15.845 15.972 3,3 0,8
Componenti Elettronici 4.161 4.099 4.180 -1,5 2,0
Telecomunicazioni 19.895 20.750 21.860 43 53
Informatica 7.025 7.187 7.620 23 6,0
Radio, Televisione, Elettroacustica 1.802 1.868 1.908 3,7 2,1
Totale 48222 49.749 51.540 3,2 3,6
Esportazioni 1997 1998 1999 98/97 99/98
valori a prezzi correnti miliardi di lire variazioni %
Apparecchi Domestici 10.143 10.456 10.289 3,1 1,6
Componenti Elettronici 1.937 1.976 2.202 2,0 11,4
Telecomunicazioni 5.200 5.400 5510 3,8 2,0
Informatica 3.830 3.830 3.895 0,0 1,7
Radio, Televisione, Elettroacustica 912 880 836 -3,5 5,0
Totale 22.022 22.542 22.732 24 0,8
Mercato Interno (**) 1997 1998 1999 98/97 99/98
valori a prezzi correnti miliardi di lire variazioni %
Apparecchi Domestici 6.450 6.882 7.321 6,7 6,4
Componenti Elettronici 5316 5.104 5.002 -4,0 -2,0
Telecomunicazioni 16.640 17.370 18.500 4,4 6,5
Informatica 8.645 9.164 10.080 6,0 10,0
Radio, Televisione, Elettroacustica 2.665 2.879 3.006 8,0 4,4
Totale 39.716 41.399 43.909 42 6,1
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segue: Tabella 7.1

Fatturato (*) 1997 1998 1999 98/97 99/98
Importazioni 1997 1998 1999 98/97 99/98
valori a prezzi correnti miliardi di lire variazioni %
Apparecchi Domestici 1.254 1.493 1.638 19,1 9,7
Componenti Elettronici 3.092 2.98I 3.024 3,6 1,4
Telecomunicazioni 5.700 6.200 6.630 8,8 6,9
Informatica 5.450 5.807 6.355 6,6 9,4
Radio, Televisione, Elettroacustica 1.775 1.891 1.934 6,5 2,3
Totale 17.271 18.372 19.581 6,4 6,6

(%) I valori del fatturato includono una quota delle importazioni relativa a prodotti importati e successivamente commercializzati. Nel
1999 tale quota é stata pari a 4.480 miliardi di lire; pertanto la restante quota di 2.150 miliardi di lire va considerata nel calcolo del
valore del mercato interno.

(**) Nel valore del mercato interno non sono conteggiate le importazioni di componenti.

Fonte:ANIE

| prodotti elettrici ed elettronici possono essere suddivisi in 4 principali gruppi:

— Elettrodomestici bianchi (frigoriferi, congelatori, lavatrici, lavastoviglie, cucine, forni, ecc.)

— Elettrodomestici bruni (televisori, videoregistratori, videocamere, sistemi HI-Fl, lettori CD,
autoradio, ecc.)

— Elettrodomestici grigi (PC, stampanti, monitor, scanner, ecc.)

— Piccoli elettrodomestici (aspirapolvere, friggitrici, macchine per caffe, ferri da stiro, rasoi,
ecc.).

Tale distinzione, secondo ANIE — Federazione Nazionale Imprese Elettrotecniche ed Elettro-
niche — & da tenere presente anche ai fini dell’eventuale predisposizione di accordi di pro-
gramma di settore, dato che ogni sotto settore presenta problematiche peculiari, che devo-
no essere affrontate in modo specifico.

Elettrodomestici bianchi

La produzione italiana di elettrodomestici bianchi rappresenta il 50% del totale della produ-
zione europea; nel 1998 in tutti i comparti sono aumentate sia le vendite che il fatturato, con
uno spostamento della spesa delle famiglie verso settori di basso importo medio unitario. La
domanda di elettrodomestici bianchi si rivolge principalmente verso le lavatrici, le lavastovi-
glie e i frigoriferi.

Rispetto al valore dellimmesso al consumo sul mercato italiano degli elettrodomestici bian-
chi (frigoriferi, congelatori, lavatrici, lavastoviglie, cucine, forni), nel 1999 sono stati commer-
cializzati oltre sette milioni di pezzi, per un valore pari a poco meno di 4.000 miliardi di lire.
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Tabella 7.2 Dati di settore, elettrodomestici bianchi

Anni di riferimento Peso in tonnellate (*) Valore (miliardi di Lire)
Frigoriferi

1997 1.712.58I 85.629 -
1998 1.871.375 93.569 659
1999 1.993.335 99.667 725
Congelatori

1997 357.691 17.885 -
1998 427.000 21.350 168
1999 423.820 21.191 166
Lavatrici

1997 1.276.938 89.386 -
1998 1.500.619 105.043 929
1999 1.545.285 108.170 1.008
Lavastoviglie

1997 646.973 32.349 -
1998 685.862 34.293 221
1999 791.320 39.566 242
Cucine

1997 - - -
1998 - - 318
1999 1.086.720 38.035 314
Forni a microonde

1997 - - -
1998 - - 138
1999 - - 161
Forni da incasso / altro

1997 - - -
1998 - - 1.279
1999 1.289.040 25.781 1.285

(*) | dati in peso sono stati calcolati considerando un peso medio di 50 Kg/pezzo per frigoriferi, congelatori e lavastoviglie, 70 Kg/pezzo
per le lavatrici, 35 Kg/pezzo per cucine con forno, 20 Kg/pezzo per i forni da incasso.
Fonte:ANIE e FINDOMESTIC

Tabella 7.3 Stime sugli apparecchi in circolazione e su quelli dimessi:

Frigoriferi Congelatori Lavatrici Lavastoviglie
Apparecchi in circolazione, pezzi' 20.797.200 - 20.415.600 6.063.200
Apparecchi dimessi, pezzi® 1.196.000 309.389 1.282.587 276.962
Dismesso in peso, t? 56.212 14.541 - -

| Dati ISTAT 1999, elaborazione Cappellini Consulting.
2 Elaborazione ANPA-ONR su dati ANIE per il 1999.
3 Elaborazione Cappellini Consulting su dato [999.

Tabella 7.4 Dati di settore, televisori

Anni di riferimento Peso in tonnellate Valore (miliardi di Lire)
1997 2.135.240 21.352 -
1998 2.307.517 23.075 -
1999 2.825.000 28.250 1.781

Fonte: Dati ANIE e FINDOMESTIC

97



98

ACCORDI E CONTRATTI DI PROGRAMMA NEL SETTORE DEI RIFIUTI

Elettrodomestici bruni
Il dato in peso € calcolato considerando un dato medio di 10 Kg/pezzo. Relativamente ai tele-
visori sono inoltre state realizzate le seguenti stime:

Tabella 7.5 Dati di settore, televisori

Stima apparecchi in circolazione, pz ' 20.373.200

Stima apparecchi dimessi, pz 2 1.695.000

| dati ISTAT 1999, elaborazione Cappellini Consulting
2 elaborazione ANPA - ONR su dati ANIE per il 1999

In generale il mercato degli elettrodomestici bruni pud essere cosi sintetizzato:

Tabella 7.6 Andamento mercato elettrodomestici bruni (Valore in mld di lire):

Tipologia Valore 1998 Valore 1999 '
TV Color 1.729 1.781
Videoregistratori 519 525
Videocamere 392 415
TV con videoregistratore 131 145
Sistemi hi-fi 449 537
Casse acustiche 71 77
Lettori CD 84 87
Autoradio 584 567
Radioregistratori 151 147
Altro 388 356
Totale Apparecchi 4.497 4.637
Software A/V 332 305
Totale Mercato 4.829 4.942

| dati stimati (Fonte: Dati INDOMESTIC

Elettrodomestici grigi
Il mercato degli elettrodomestici grigi (Office Equipement) pud essere cosi rappresentato
(valore in mld di lire):

Tabella 7.7 Andamento mercato elettrodomestici grigi (Valore in mld di Lire):

Tipologia Valore 1998 Valore 1999 '
Personal computers 4.238 5.587
Stampanti 1.040 1.574
Monitors 742 974
Scanners 132 270
Totale 6.152 8.405

| dati stimati (Fonte: Dati INDOMESTIC)

Per il settore domestico, sono stati elaborati da ANPA-ONR i dati provenienti da ANIE rela-
tivi al 1999 nel settore domestico, cosi rappresentabili:

— Apparecchi venduti: n. 1.800.000

— Stima apparecchi dimessi: n. 800.000
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Piccoli elettrodomestici

Il mercato dei piccoli elettrodomestici ha presentato un andamento positivo durante il 1998,
laddove i comparti principali sono i ferri da stiro e le aspirapolveri, che rappresentano circa
il 50% del mercato totale, che puo essere cosi rappresentato (valore in mld di lire):

Tabella 7.8 Andamento mercato piccoli elettrodomestici (Valore in mld di Lire)

Tipologia Valore 1998 Valore 1999 '
Friggitrici 26 27
Aspirapolvere 219 242
Macchine per caffe 101 106
Ferri da stiro 254 271
Rasoi 131 130
Altro 272 286
Totale 1.003 1.062

| dati stimati Fonte: Dati INDOMESTIC

7.2.1.  Componenti dei beni durevoli

| beni durevoli sono costituiti da due tipologie di componenti: quelli “principali”, che costitui-
scono gli elementi di partenza e le materie prime e i componenti “particolari”, piu specifici
per ogni categoria e funzionali alla resa operativa.

Componenti principali degli elettrodomestici

Freddo Lavaggio Cottura Computer

compressori, termostati, motori elettrici, lamiere, piano cottura, lamiere, metalli ferrosi, alluminio,
condensatori, tubi, lamie- vernici, cesti rotanti, ven- acciaio, vetro, plastica, tubi, oro, fili elettrici, rame

re, vernici, plastica, schiu- tole, plastica, controllori rubinetti gas, resistenze

me isolanti elettronici elettriche

Fonte: ANCI Lombardia, 2000

99



100

ACCORDI

E CONTRATTI

T

DI

Componenti particolari degli elettrodomestici

Freddo

Isolamento: formato da una schiuma
poliuretanica espansa in loco da gas
espandenti che in genere sono
costituiti da idrocarburi o da idro-
clorofluorocarburi

Lavaggio

Vasca rotante: in genere formate da
acciaio inox, stanno iniziando a
comparire le prime vasche in plasti-
ca che sono notevolmente piu leg-
gere

PROGRAMMA NEL SETTORE DEI

RIFIUTI

Cot

Piano di cottura: in genere & di
acciaio o di vetro trattato, anche se
esistono altre composizioni

Compressore: esistono due tipi di
compressori: compressori alternati-
vi e compressori rotativi. Questi
ultimi sono piu innovativi anche se
presentano alcuni problemi rispetto
ai primi:sono piti rumorosi, con forti
vibrazioni e costosi da produrre

Ventola: serve per muovere l'acqua
che deve lavare le stoviglie ed &
azionata da un motore elettrico

Tubi e rubinetti del gas: sono gli ele-
menti piu critici delle cucine a gas.
La loro composizione deve permet-
tere un buon mantenimento che
eviti possibile rotture, che possono
causare gravi conseguenze

Gas refrigerante: questo tipo di gas
appartiene a diverse famiglie chimi-
che e non deve contenere elementi
come gli idroclorofluorocarburi,
non permesso dalle ultime disposi-
zioni

Resistenze elettriche: componenti
specifici delle cucine elettriche

Scafo: strttura in lamiera verniciata con interni in plastica oppure in alluminio

Motore elettrico: € il dispositivo base per il funzionamento del prodotto.

Controllori: consentono di regolare il funzionamento del motore elettrico e presentano diverse tipologie, con
diversi gradi di sofisticazione tecnologica

Fonte: ANCI Lombardia, 2000

La struttura degli elettrodomestici, descritta nello studio sul tema pubblicato da ANCI Lom-
bardia, insieme a CISPEL, FISE - Assoambiente e Regione Lombardia nel 2000', presenta un
numero elevato di componenti. In tabella si riportano le percentuali in peso dei componenti

per ogni tipologia.

one di alcune categorie di elettrodomestici

Televisori Computer Frigoriferi - Congelatori
Composizione % peso Composizione % peso Composizione % peso
Metalli ferrosi 8 Metalli ferrosi 29 Acciaio 60
Alluminio | Alluminio 6 Alluminio 3
Rame 4 Rame 2 Rame/ottone 3
Plastiche 16 Metallinon ferrosi 5 PVC |
Vetro 65 Gomme | Altre plastiche 13
Assemblaggi elettronici 3 Assemblaggi elettronici | Poliuretano 10
Altro 3 Plastiche 40 Vetro |

Materiale ceramico 5 Vernice |

Olio |

CFC |

Altro I Altro 6

Totale 100 Totale 100 Totale 100

| Cfr. www.anci.lombardia.it/ambiente




Lavatrici Lavastoviglie Condizionatori
Composizione Composizione % peso Composizione % peso
Acciaio 7 Acciaio 28 Acciaio + rame 37
Acciaio zincato 28 Acciaio zincato 17 Olio idraulico |
Acciaio Inox 10 Acciaio Inox 17 R22/R134a |
Ghisa ] Catrame 12 Alluminio + motorino 10
Alluminio 3 Rame 2 Fili di rame ricoperti [
Rame | Plastica 12 Rame |
Plastica 5 Gomma 2 Al + carta + olio |
Gomma 3 Legno e plastica 6 Al + rame 14
Vetro 2 Altro 4 Acciaio 28
Legno e plastica 4 Plastica 5
Calcestruzzo 22 Alluminio |
Altro 4
Totale 100 Totale 100 Totale 100

Fonte: ANCI Lombardia, 2000

Le sostanze pericolose presenti negli elettrodomestici

CFC (Clorofluorocarburi) e
HCFC (Idroclorofluorocarburi)

Contenuti nelle serpentine del circuito di refrigerazione e nei compressori
dei vecchi elettrodomestici. Attualmente 'uso dei CFC & vietato.
Generalmente, questo tipo di sostanze si presenta in quantita non
superiore a 100 grammi. In particolare, il CFC 12 (o affine) € stato
impiegato come fluido frigorigeno nei circuiti di refrigerazione alimentati
attraverso il funzionamento di un compressore, mentre il CFC |1 (o
affine) ¢ stato utilizzato come agente espandente delle schiume
poliuretaniche che fanno parte dell**armadio” frigorifero. Le quantita
medie di CFC espandente (I 1) sono tendenzialmente il triplo delle
quantita di CFC frigorigeno (12).

HFC (idrofluorocarburi) e
HC (idrocarburi)

Queste sostanze sostituiscono i CFC e HCFC usati nella produzione degli
elettrodomestici e si presentano nella stessa posizione e quantita (<100
grammi), anche esse sono pericolose in quanto alcuni HFC sono
responsabili dell’effetto serra, e gli idrocarburi sono infiammabili. La
ricerca in questo campo di sostanze con analoghe proprieta refrigeranti
ed espandenti, ma caratterizzate da basso rischio e limitato impatto
ambientale, & tuttora in corso.

Oli minerali o sintetici

Sono presenti nel compressore di refrigerazione in quantita di circa 200
grammi per unita. Sono generalmente contaminati dal CFC frigorigeno e
devono essere quindi depurati. Il recupero di questi oli puo realizzarsi
direttamente dal compressore dopo l'estrazione del CFC dal circuito.

Poli-cloro-bifenili (PCBs)

Questi idrocarburi aromatici con cloro presentano una forte resistenza
all’attacco acido e basico.Vengono utilizzati nella produzione di
condensatori, computer, lavatrici e lavastoviglie e il loro recupero deve
realizzarsi presso gli impianti specializzati. Attualmente i condensatori con
PCB non possono essere pili immessi sul mercato.

Mercurio

Alcuni modelli di frigoriferi e di congelatori contengono “interruttori al
mercurio” che devono essere intercettati e recuperati. || mercurio € un
metallo che a temperatura ambiente ¢ allo stato liquido ed & classificato
come pericoloso. Il mercurio in base alle disposizioni vigenti non puo essere
piu utilizzato nella produzione di beni

Piombo

Il piombo e molto resistente alla corrosione e viene utilizzato: come
additivo nei rivestimenti plastici (PVC) dei cavi elettrici;

nei circuiti stampanti o altri componenti elettrici;

come additivo nei vetri dei tubi catodici.
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Le sostanze pericolose presenti negli elettrodomestici

Nickel e Cadmio Questi elementi si ritrovano nelle batterie. Si trovano nelle carcasse e
devono essere rimossi prima del trattamento per la loro pericolosita.
Leliminazione del cadmio come componente & attualmente in corso nei
frigoriferi di nuova generazione.

Cromo E un elemento tossico e pericoloso per I'ambiente ed e utilizzato per la
cromatura delle parti metalliche. Nei beni dismessi ¢ difficile trovarlo, poiché
la cromatura € una tecnica poco utilizzata nella produzione.

Zinco Molto utilizzato nell’industria elettrica. Nei computer e nei monitor &
utilizzato per il rivestimento di alcuni metalli.

Bario Generalmente & usato I'ossido di bario nei vetri dei tubi catodici.
Fonte: ANCI Lombardia, 2000

7.3 La gestione dei rifiuti derivanti dalla dismissione dei beni durevoli

Relativamente alla gestione dei rifiuti derivanti dalla dismissione delle apparecchiature elettri-
che ed elettroniche, si riporta innanzitutto una sintesi delle disposizioni di legge che regola-
mentano la materia, dato che a causa della presenza in questa tipologia di rifiuti di sostanze
pericolose e potenzialmente lesive lo strato di ozono stratosferico, il legislatore ha ritenuto
opportuno normare in modo dettagliato le attivita di gestione dei rifiuti. Si fa presente a tale
proposito che a livello nazionale si registrano in modo diffuso gravi inadempienze rispetto al
disposto normativo, e che quindi un accordo di programma nel settore dovrebbe, in primo
luogo, porre le condizioni per I'attuazione entro tempi certi di quanto stabilito dalla legge.
Le norme si riferiscono alla gestione dei rifiuti, alla cessazione dell’impiego di sostanze poten-
zialmente lesive lo strato di ozono stratosferico e il loro corretto smaltimento, oltre che I'a-
dozione di strumenti per la certificazione della qualita dei prodotti. Una parte dell’esame
della normativa é dedicata anche alle disposizioni comunitarie in materia, attualmente in fase
di discussione avanzata, che imporranno ulteriori requisiti di qualita ambientale da osservare
nella gestione dei beni durevoli dismessi.

Infine, a completamento del quadro normativo del settore, si riportano le Linee guida per la
corretta gestione della attivita di recupero dei beni durevoli dismessi, predisposte da ANPA,
quale elemento di indirizzo.

7.3.1.  Norme di riferimento
D.Lgs. 22/97

| beni durevoli dismessi, in base all’articolo 7, comma 3, lettera i) del D.Lgs. 22/97 sono clas-
sificati come rifiuti speciali “macchinari e apparecchiature deteriorati e obsoleti” e come rifiu-
ti urbani se di provenienza domestica, ai sensi del comma 2, lettera a) dello stesso articolo
“rifiuti domestici anche ingombranti provenienti da locali e luoghi ad uso civile”; per gli stes-
si l'articolo 44 del decreto stabilisce puntualmente come debbano essere gestiti, una volta
esaurita la loro vita operativa. Le disposizioni di cui all’art. 44 si applicano, in fase di prima
applicazione delle norme, a:

— Frigoriferi, surgelatori e congelatori;

— Televisori;

— Computers;

— Lavatrici e lavastoviglie;

— Condizionatori d’aria.
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Tali beni sono caratterizzati dal fatto di essere prodotti complessi, composti da una pluralita di
materiali, alcuni di essi anche potenzialmente pericolosi (PCB, CFC) qualora dispersi nell’am-
biente, che necessitano di specifiche modalita di gestione, individuate dallo stesso decreto.

Le modalita secondo cui € necessario gestire i beni durevoli dismessi sono descritte in manie-
ra puntuale all’articolo 44, che dispone che una volta esaurita la loro durata operativa siano
consegnati ad un rivenditore contestualmente all’acquisto di un bene durevole di tipologia
equivalente, oppure siano essere conferiti a cura del detentore alle imprese pubbliche o pri-
vate che gestiscono la raccolta e lo smaltimento dei rifiuti urbani o agli appositi centri di rac-
colta individuati con accordi di programma.

Gli accordi di programma

Con lo scopo di favorire la restituzione dei beni durevoli ai rivenditori, il decreto stabilisce

che, per la corretta attuazione degli obiettivi di riduzione, di riciclaggio e di recupero, i pro-

duttori e gli importatori dei beni durevoli debbono provvedere al ritiro, al recupero e allo

smaltimento dei beni durevoli consegnati dal detentore al rivenditore, sulla base di appositi

accordi di programma. Gli accordi sono promossi dal Ministro dell’ambiente, di concerto con

il Ministro dell’industria, tra le imprese che producono i beni, quelle che li immettono al con-

sumo, anche in qualita di importatori e i soggetti, pubblici e privati che ne gestiscono la rac-

colta, il recupero, il riciclaggio e lo smaltimento. Gli accordi prevedono:

— La messa a punto dei prodotti per le finalita di riduzione e di recupero;

— Lindividuazione di centri di raccolta, diffusi su tutto il territorio nazionale;

— Il recupero e il riciclo dei materiali costituenti i beni;

— Lo smaltimento di quanto non recuperabile da parte dei soggetti che gestiscono il servizio
pubblico.

Per favorire la restituzione dei beni durevoli dismessi ai rivenditori, i produttori, gli importa-
tori e i distributori, e le loro associazioni di categoria possono quindi stipulare accordi e con-
tratti di programma e in questo caso il ritiro, il trasporto e lo stoccaggio dei beni durevoli da
parte dei rivenditori firmatari, tramite le proprie associazioni di categoria, non sono sotto-
posti agli obblighi della comunicazione annuale al Catasto, della tenuta dei Registri di carico
e scarico, della compilazione e tenuta dei formulari, della preventiva autorizzazione e dell’i-
scrizione all’Albo smaltitori.

Cauzione

Decorsi tre anni dalla data di entrata in vigore del decreto, nel caso si manifestino particola-
ri necessita di tutela della salute pubblica e dell’ambiente, puo essere introdotto, con decre-
to del Presidente del Consiglio dei Ministri, su proposta del Ministro dell’ambiente, di con-
certo con il Ministro dell’industria, un sistema di cauzionamento obbligatorio. La cauzione &
quantificata in misura pari al 10% del prezzo di vendita del prodotto e con il limite massimo
di duecentomila Lire non & applicabile la sanzione nel caso della restituzione, debitamente
documentata, di un bene ai centri di raccolta, ai servizi pubblici di nettezza urbana o ad un
rivenditore contestualmente all’acquisto di un bene durevole di tipologia equivalente. Non
sono quindi tenuti a versare la cauzione gli acquirenti che, contestualmente all’acquisto, resti-
tuiscono al venditore un bene durevole di tipologia equivalente o che documentino I'avvenu-
ta restituzione dello stesso alle imprese o ai centri di raccolta.

La legge 549/93*

Il provvedimento ha introdotto misure relative alla cessazione dell’impiego di sostanze lesive

2 Successivamente modificata dalla legge 179/1997. I 03
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dello strato di ozono stratosferico e dannose per 'ambiente, in conformita alle convenzioni

internazionali per la protezione dello strato di ozono e alle norme comunitarie in materia.

Le norme che disciplinano a livello europeo la riduzione dell’impiego di tali sostanze sono

contenute nel Regolamento n. 3093/94/CE, che in Italia & stato attuato con il D.M. 26 marzo

1996, che individua tempi e modalita per la cessazione dell’utilizzo delle sostanze lesive del-

l'ozono.

La legge 549/1993 disciplina anche le fasi di raccolta, riciclo e smaltimento delle sostanze lesi-

ve lo strato di ozono stratosferico, in conformita con la normativa in materia di rifiuti. Tali

sostanze sono elencate nella tabella A allegata alla legge 549/1993, e nella tabella B, che elen-
ca le sostanze sottoposte a particolare regime di controllo.

Tali disposizioni di legge hanno lo scopo di favorire la cessazione dell'impiego delle sostanze

lesive dell’ozono stratosferico e dannose per I'ambiente, oltre che di disciplinare le fasi di rac-

colta, riciclo e smaltimento di tali sostanze. La necessita di intervenire in tal senso ¢ collegata:

—Alla Convenzione per la protezione dello strato d’ozono, adottata a Vienna il 22 marzo
1985 e resa esecutiva con legge 4 luglio 1988, n. 277, nonché al protocollo alla citata Con-
venzione diVienna relativo ai clorofluorocarburi (CFC), adottato a Montreal il 16 settem-
bre 1987 e reso esecutivo con legge 23 agosto 1988, n. 393, e ai relativi emendamenti adot-
tati a Londra il 29 giugno 1990 e a Copenaghen il 25 novembre 1992;

— Alla Raccomandazione 89/349/CEE della Commissione, del |13 aprile 1989, concernente la
riduzione volontaria dei clorofluorocarburi impiegati dall'industria europea nella fabbrica-
zione di aerosol, nonché alla risoluzione B3268/92 del Parlamento europeo, del 12 marzo
1992, sulla protezione della fascia di ozono;

— Al Regolamento (CE) n. 3093/94 del Consiglio del 15 dicembre 1994, sulle sostanze che
riducono lo strato di ozono.

Cessazione impiego sostanze lesive strato di ozono stratosferico

La legge 549/93 all’art.3 (Cessazione e riduzione dell’impiego delle sostanze lesive) dispone il progressivo

divieto alla produzione e commercializzazione delle sostanze lesive dello strato di ozono stratosferico ad alto

potenziale di effetto serra (HCFC, PFC, HFC), da attuarsi entro il 2008, conformemente a quanto stabilito dal

Regolamento (CE) n. 3093/94 e alle eventuali modifiche. Per quanto riguarda gli obblighi in materia di recupe-

ro e smaltimento di tali sostanze, I'articolo 6 dispone il divieto di disperdere nell’ambiente le sostanze lesive

e 'obbligo per tutti i detentori di prodotti, di impianti e di beni durevoli contenenti le sostanze lesive di con-

ferire i medesimi, al termine della loro durata operativa, a centri di raccolta autorizzati. Anche tale legge isti-

tuisce un deposito cauzionale sui beni durevoli che contengono le sostanze lesive, e prevede che siano esenti

dal pagamento coloro che all’atto dell’acquisto di uno dei beni riconsegnano un prodotto analogo contenen-

te sostanze lesive, a prescindere dall’effettivo valore di mercato dello stesso. | rivenditori dei beni sono obbli-

gati ad accettare la restituzione di analogo bene usato, purché presente nel loro assortimento, anche se di

marca o tipo diversi.

Il Ministro dell’ambiente, di concerto con il Ministro dell’industria, promuove la conclusione di accordi di pro-

gramma con le imprese che producono le sostanze lesive, con le imprese che le utilizzano per la produzione

di beni, con le imprese che le immettono al consumo, anche in qualita di importatori, e con le imprese che

recuperano le sostanze stesse. Tali accordi di programma devono prevedere:

— Listituzione di centri di raccolta autorizzati;

— La raccolta delle sostanze lesive presso i suddetti centri;

— Lo smaltimento delle sostanze lesive non rigenerabili né riutilizzabili, nel rispetto delle norme contro I'in-
quinamento e degli indirizzi emanati dal Ministro del’ambiente con appositi regolamenti;

— Lisolamento, I'estrazione e la raccolta delle sostanze lesive dal prodotto, dallimpianto o dal bene, mediante
personale specializzato;

— Il recupero e il riciclo delle sostanze lesive, evitando forme di dispersione durante il trattamento;

— Il conferimento dei prodotti o dei beni dai quali sono state estratte le sostanze lesive alla rete di raccolta e
di smaltimento dei rifiuti.
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Il decreto ministeriale || marzo 1998, n. 141

Per quanto riguarda lo smaltimento in discarica, dal 1° gennaio 1998, ai sensi del D.M. 141/98,
vige il divieto di smaltimento relativamente ai rifiuti contaminati da sostanze lesive lo strato
di ozono stratosferico. Il decreto 141/98 definisce le regole per la catalogazione e I'identifi-
cazione dei rifiuti pericolosi smaltiti in discarica. Lo stesso introduce anche il divieto di smal-
timento in discarica di particolari categorie di rifiuti, fra le quali, con riferimento ai beni dure-
voli, rientrano i “rifiuti che contengono sostanze lesive dello strato di ozono stratosferico
presenti tal quali nel rifiuto o che si possano generare a seguito di processi di degradazione”.
La norma &, quindi, riferita ai frigoriferi e condizionatori d’aria che contengono CFC e HCFC
nei circuiti refrigeranti e nelle schiume poliuretaniche. Il decreto prevedeva, alla data dell’en-
trata in vigore, una deroga fino al 3| dicembre 1999, sulla base delle prescrizioni e norme tec-
niche contenute nelle autorizzazioni; dal |° gennaio 2000 i divieti sono divenuti operativi per
tutte le discariche, senza eccezioni.

Il decreto ministeriale 5 febbraio 1998

Il decreto ministeriale 5 febbraio 1998 disciplina le attivita di recupero di rifiuti non perico-
losi assoggettati alle procedure semplificate di cui al D.Lgs. 22/97, artt. 3| e seguenti.
Relativamente alle procedure semplificate, i beni durevoli e loro componenti vengono indivi-
duati all’allegato I, suballegato | al D.M. 5/2/98. Per ciascuna tipologia di rifiuto I'allegato
riporta il codice CER, la provenienza, le caratteristiche del rifiuto, le attivita di recupero e le
caratteristiche delle materie prime e/o dei prodotti ottenuti dalle attivita di recupero.

5.16 Tipologia:“Apparecchi elettrici, elettrotecnici, ed elettronici; rottami elettrici ed elettronici contenenti e
non metalli preziosi” contraddistinti con i codici CER [160202] [200124] [I110104] [110401]
[1102017;

5.16.1 Provenienza: industria componenti elettrici ed elettronici; costruzione, installazione e riparazione appa-
recchiature elettriche, elettrotecniche ed elettroniche; attivita industriali, commerciali e di ser-
vizio.

5.16.2 Caratteristiche del rifiuto: oggetti di pezzatura variabile, esclusi tubi catodici, costituiti da parti in resi-
ne sintetiche, vetro o porcellana e metalli assiemati, alcuni con riporto di metalli preziosi.

5.16.3 Attivita di recupero: disassemblaggio per separazione dei componenti riutilizzabili [R4].

5.16.4 Caratteristiche delle materie prime elo dei prodotti ottenuti: componenti elettrici ed elettronici
nelle forme usualmente commercializzate.

5.19 Tipologia: “Apparecchi domestici, apparecchiature e macchinari post-consumo non contenenti sostanze
lesive dell’'ozono stratosferico di cui alla legge n. 549 del 1993 o HFC” contraddistinti con i
codici CER [160202] [160205] [200124];

5.19.1 Provenienza: raccolta differenziata, centri di raccolta, attivita industriali, commerciali e di servizi.

5.19.2 Caratteristiche del rifiuto: apparecchi domestici, apparecchiature e macchinari destinati a dismissione,
con esclusione dei trasformatori contenenti oli contaminati da PCB/PCT.

5.19.3 Attivita di recupero: messa di riserva di rifiuti [R13] con asportazione di eventuali batterie e pile; disas-
semblaggio delle carcasse, dei cablaggi elettrici e delle schede elettroniche; estrazione e messa
in sicurezza dei tubi catodici con separazione e raccolta delle polveri presenti; separazione
delle componenti di plastica, gomma ecc. laddove non strutturalmente vincolati con il resto
della struttura; frantumazione e separazione delle parti metalliche da quelle non metalliche;
macinazione e granulazione della frazione costituita da gomma e della frazione plastica per sot-
toporle alle operazioni di recupero nell’industria delle materie plastiche e della gomma [R3] e
per sottoporre i rifiuti metallici al’'operazione di recupero nell'industria metallurgica [R4].

5.19.4 Caratteristiche delle materie prime elo dei prodotti ottenuti: metalli ferrosi e non ferrosi nelle
forme usualmente commercializzate; prodotti e materiali plastici e in gomma nelle forme usual-
mente commercializzate.
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5.20 Tipologia: “Apparecchi domestici, apparecchiature e macchinari post-consumo contenenti sostanze lesi-
ve dell’ozono stratosferico di cui alla legge n. 549 del 1993 o HFC” contraddistinti con i codi-
ci CER [160203] [200123];

5.20.1 Provenienza: raccolta differenziata, centri di raccolta, attivita industriali, commerciali e di servizi.

5.20.2 Caratteristiche del rifiuto: apparecchi domestici, apparecchiature e macchinari post-consumo conte-
nenti sostanze lesive dell’ozono stratosferico di cui alla legge 549/93.

5.20.3 Attivita di recupero: messa di riserva di rifiuti [R13] con bonifica dal fluido refrigerante; smontaggio
dei componenti riutilizzabili e recuperabili, compreso il compressore; bonifica del gruppo di
compressione con procedure tali da evitare il rilascio delle sostanze lesive dell’ozono strato-
sferico di cui alla legge 549/93 in atmosfera; demolizione controllata delle carcasse in apposi-
to impianto e con procedure tali da evitare il rilascio dei fluidi frigorigeni; di polveri e altre
emissioni in atmosfera; separazione delle componenti di plastica, gomma ecc, laddove non
strutturalmente vincolati con il resto della struttura; frantumazione e separazione delle parti
metalliche da quelle non metalliche, macinazione e granulazione della frazione di gomma e della
frazione plastica per sottoporle all’operazione di recupero nell’industria della gomma e delle
materie plastiche [R3] e per sottoporre la frazione metallica all’operazione di recupero nel-
I'industria metallurgica [R4].

5.20.4 Caratteristiche delle materie prime elo dei prodotti ottenuti metalli ferrosi e non ferrosi nelle
forme usualmente commercializzate; prodotti e materiali plastici e in gomma nelle forme usual-
mente commercializzate.

7.20 Tipologia: rifiuti e rottami di cermets[100807] [160205]

7.20.1 Provenienza: industria della metallurgia delle leghe non ferrose; rottamazione di componenti di appa-
recchiature.

7.20.2 Caratteristiche del rifiuto: rifiuti e rottami di materiali compositi costituiti generalmente da materia-
le ceramico (allumina, carburo di silicio, grafite) e metalli (alluminio, titanio, magnesio, ecc.),
escluso amianto.

7.20.3 Attivita di recupero: industria metallurgica dei metalli non ferrosi previa separazione della frazione non
metallica [R4].

7.20.4 Caratteristiche delle materie prime elo dei prodotti ottenuti: metalli non ferrosi nelle forme usual-
mente commercializzate.

Relativamente ai componenti ed ai materiali sono invece:

5.6 Tipologia: rottami elettrici ed elettronici contenenti e non metalli preziosi [160202] [160205] [200124]
[200106].

5.6.1 Provenienza: industria componenti elettrici ed elettronici; costruzione, installazione e riparazione appa-
recchiature elettriche ed elettroniche, altre attivita di recupero; attivita commerciali, industria-
li e di servizio.

5.6.2 Caratteristiche del rifiuto: oggetti di pezzatura variabile, esclusi tubi catodici, costituiti da parti in resi-
ne sintetiche, vetro o porcellana e metalli assiemati, alcuni con riporto di metalli preziosi quali:
Ag 0,05+15%,Au 0.002+5%, Pt fino a 0.2%, Pd fino a 0,5 %, e contenenti Cu fino a 50%, Pb fino
a 5%, Ni fino a 10%, Zn fino a 5%, Fe fino a 80%, ottone e bronzo fino al 15%, Cr 5 %, Cd <
0.006%.

5.6.3 Attivita di recupero: a) separazione dei componenti contenenti metalli preziosi; pirotrattamento, maci-
nazione e fusione delle ceneri, raffinazione per via idrometallurgica [R4]; b) macinazione e gra-
nulazione della gomma e della frazione plastica e recupero nell'industria delle materie plasti-
che [R3].

5.6.4 Caratteristiche delle materie prime elo dei prodotti ottenuti: a) metalli preziosi; e altri metalli fer-
rosi e non ferrosi nelle forme usualmente commercializzate; b) prodotti plastici e in gomma
nelle forme usualmente commercializzate.
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5.7 Tipologia: spezzoni di cavo con il conduttore di alluminio ricoperto [160202] [170402] [170408].

5.7.1Provenienza: scarti industriali o da demolizione e manutenzione di linee elettriche, di telecomunicazioni
e di apparati elettrici, elettrotecnici ed elettronici.

5.7.2 Caratteristiche del rifiuto: fili o cavi o trecce di alluminio puro o in lega ricoperti con materiali ter-
moplastici, elastomeri carta impregnata con olio o tessuto fino al 50%, piombo fino al 55%.

5 7.3 Attivita di recupero: a) messa in riserva di rifiuti [R13] con lavorazione meccanica (cesoiatura, tritura-
zione, separazione magnetica, vibrovagliatura e separazione densimetrica) per asportazione del
rivestimento, macinazione e granulazione della gomma e della frazione plastica, granulazione
della frazione metallica per sottoporla all'operazione di recupero nell’industria metallurgica [R4]
e recupero della frazione plastica nell'industria delle materie plastiche [R3]. b) pirotrattamento
per asportazione del rivestimento e successivo recupero nell’industria metallurgica [R4].

5.7.4 Caratteristiche delle materie prime elo dei prodotti ottenuti: alluminio e piombo nelle forme usual-
mente commercializzate; prodotti plastici e in gomma nelle forme usualmente commercializzate.

5.8 Tipologia: spezzoni di cavo di rame ricoperto [170401] [170408] [160199] [160208].

5.8.1 Provenienza: scarti industriali o da demolizione e manutenzione di linee elettriche, di telecomunicazio-
ni e di apparati elettrici, elettrotecnici ed elettronici; riparazione veicoli; attivita demolizione
veicoli autorizzata ai sensi del decreto legislativo 5 febbraio 1997, n. 22 e successive modifiche
e integrazioni; industria automobilistica.

5.8.2 Caratteristiche del rifiuto: spezzoni di cavo anche in traccia; rivestiti da isolanti costituiti da materiali
termoplastici elastomeri, carta impregnata con olio, piombo e piomboplasto; costituiti da Cu
fino al 75% e Pb fino al 72%.

5.8.3 Attivita di recupero: a) messa in riserva di rifiuti [R13] con lavorazione meccanica (cesoiatura, tritura-
zZione, separazione magnetica, vibrovagliatura e separazione densimetrica) per asportazione del
rivestimento, macinazione e granulazione della gomma e della frazione plastica, granulazione
della frazione metallica per sottoporla all’operazione di recupero nell’industria metallurgica
[R4] e recupero della frazione plastica e in gomma nell’'industria delle materie plastiche [R3];
b) pirotrattamento per asportazione del rivestimento e successivo recupero nell’industria
metallurgica [R4].

5.8.4 Caratteristiche delle materie prime elo dei prodotti ottenuti: rame e piombo nelle forme usual-
mente commercializzate; prodotti plastici e in gomma nelle forme usualmente commercializ-
zate.

5.9 Tipologia: spezzoni di cavo in fibra ottica ricoperta di tipo dielettrico (a), semidielettrico (b) e metallico
(c) [160202] [170408].

5.9.1 Provenienza: demolizione e manutenzione di linee di telecomunicazioni e di apparati elettrici, elettro-
tecnici ed elettronici.

5.9.2 Caratteristiche del rifiuto: Fili o spezzoni di cavo in fibra ottica con rivestimento in materiale plastico
contenenti in alcuni casi, parti metalliche. La composizione tipica indicativa delle tre tipologie
€ la seguente: a) cavo di tipo dielettrico: materiali plastici e silice (89%), gel tamponante (6%),
fibre sintetiche (5%); b) cavo di tipo semidielettrico: materiali plastici e silice (69%), acciaio
(23%), gel tamponante (4%), fibre sintetiche (4%); c) cavo di tipo metallico (parte metallica
eventualmente costituita da conduttori di rame: es. materiali plastici e silice 70%, acciaio rama-
to 14%, alluminio 10%, rame 6% o acciaio come elemento portante, alluminio come barriera
metallica, acciaio come armatura esterna).

5.9.3 Attivita di recupero: a) messa di riserva di rifiuti [R13] con macinazione e/o granulazione dei materia-
li polimerici per sottoporli all’operazione di recupero nell’industria della trasformazione delle
materie plastiche [R3]; b) messa di riserva di rifiuti [R13] con macinazione e/o granulazione
del cavo e successiva separazione elettrostatica dei materiali plastici dai metallici; eventuale
secondo trattamento elettrostatico per i polimeri per separare ogni traccia dei metalli per sot-
toporli alle operazioni di recupero nell’industria di trasformazione delle materie plastiche [R3]
e recupero nell’industria metallurgica [R5]; ¢) messa di riserva di rifiuti [R13] con separazio-
ne fisica del materiale plastico dal metallico; cesoiatura, triturazione, vibrovagliatura e separa-
zione densimetrica dei metalli e granulazione dei polimeri; oppure cesoiatura e triturazione del
cavo intero, separazione magnetica (per i ferrosi) e in seguito separazion a corrente indotta sia
per i metalli (non ferrosi) che per i polimeri per sottoporre i rifiuti cosi ottenuti alle opera-
zioni di recupero nell’industria di trasformazione delle materie plastiche [R3] e recupero nel-
P'industria metallurgica [R5].

5.9.4 Caratteristiche delle materie prime elo dei prodotti ottenuti: manufatti in plastica nelle forme usual-
mente commercializzate, metalli e leghe nelle forme usualmente commercializzate. I 07
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Oltre alle disposizioni sopra indicate, il D.M. 5 febbraio 1998 prevede che vengano rispettati
specifici valori limite per le emissioni in atmosfera, in particolare si applicano i valori minimi,
opportunamente ridotti del 10%, che le disposizioni vigenti (D.M. 12 luglio 1990) prevedono per
i cicli di produzione corrispondenti alle attivita di recupero o, qualora piu restrittivi, i valori limi-
te contenuti nelle autorizzazioni regionali, sempre ridotti del 10% (allegato I, suballegato 2).
Devono inoltre essere rispettate le altre disposizioni generali stabilite dal decreto, nonché le
norme per la messa in riserva di cui all’articolo 6, le norme dell’articolo 7 relativo alle quan-
tita di rifiuti impiegabili nelle attivita di recupero e quanto disposto dall’articolo 8 in merito
al campionamento e analisi ai fini della caratterizzazione dei rifiuti da avviare a recupero.

Revisione D.M. 5/2/98

Ai fini della conclusione di un Accordo di programma di settore, si potrebbe prevedere di inserire quale ele-
mento qualificante dell’accordo la possibilita di tenere conto delle evidenze emerse dalle attivita di recupero
dei soggetti partecipanti all’accordo, ai fini della revisione del decreto da effettuarsi sulla base di scadenze tem-
porali da definire. Il decreto & attualmente in fase di revisione e, riguardo ai beni durevoli e loro componenti
e materiali, si prevede un aggiornamento delle norme in relazione agli emendamenti apportati al Catalogo
Europeo dei Rifiuti dalla decisione della Commissione 2000/532/CE e dalla proposta di decisione di ulteriore
modifica del CER approvata dal Comitato di cui all’art.|18 della direttiva 75/442/CEE nel dicembre 2000.

Le principali modifiche del D.M. 5 febbraio 1998 riguardano in particolare:

— revisione delle tipologie di rifiuti ammessi alle procedure semplificate in considerazione della loro nuova
classificazione. In particolare si prevede la soppressione di quei rifiuti classificabili, in base al nuovo CER,
come rifiuti pericolosi e I'introduzione di una specifica disposizione per i rifiuti per i quali & prevista la dop-
pia classificazione in rifiuti pericolosi e non pericolosi. Per questi ultimi 'accesso alle procedure semplifica-
te e subordinato alla dimostrazione che non contengano o siano contaminati da sostanze pericolose in quan-
tita superiore alle concentrazioni limite fissate dall’articolo 2 della decisione 2001/1 | 8/CE;

— introduzione di specifiche norme tecniche per la messa in riserva dei rifiuti.

Classificazione dei rifiuti da apparecchiature elettriche ed elettroniche secondo
il Catalogo europeo CER

La decisione della Commissione Europea, |18/2001/CE, che modifica la decisione
2000/532/CE sottolinea che I'inclusione di un materiale nel catalogo & condizione necessaria
ma non sufficiente perché questo sia considerato rifiuto. La classificazione di un materiale
come rifiuto avviene, infatti, solo nel momento in cui lo stesso materiale soddisfa la defini-
zione di cui alla direttiva 75/442/CE (riportata nel D.Lgs. 22/97 all'art. 6 comma | lettera a):
“@ rifiuto qualsiasi sostanza od oggetto che rientra nelle categorie riportate nel catalogo europeo dei
rifiuti di cui il detentore si disfi, abbia deciso o abbia I'obbligo di disfarsi”.

La classificazione come rifiuti pericolosi si basa, nella maggior parte dei casi, sull’origine dei
rifiuti stessi o sulla funzione rivestita dal prodotto. Nella citata decisione vengono introdotti
nuovi criteri di classificazione ed in particolare si inseriscono alcune voci “speculari”’ per quei
rifiuti che possono essere definiti pericolosi o meno in funzione delle diverse circostanze che
ne determinano I'origine.

Tale approccio tiene conto delle concentrazioni di sostanze pericolose e metalli presenti nel
rifiuto, prevedendo la presenza nell’elenco di due voci speculari: una riferita al rifiuto perico-
loso e laltra a quello non pericoloso. La concentrazione limite che rende il rifiuto pericolo-
so ¢ fissata nell’art. 2° della decisione stessa.

3 Art. 2 della decisione approvata |18/2001 CE —*“Si ritiene che i rifiuti classificati come pericolosi presentino una o piu carat-
teristiche indicate nell’allegato Ill della direttiva 91/689/CE e in riferimento ai codici da H3 a H8 e ai codici HI0 e HI | del me-
desimo allegato, una o pit delle seguenti caratteristiche.

— punto di inflammabilitd < 55°C
— una o piu sostanze classificate come molto tossiche in concentrazione totale > 0.1%




BENI DUREVOLI

In particolare, per le tipologie di rifiuti delle apparecchiature elettriche ed elettroniche si pre-
vedono le seguenti voci “speculari’:

Decisione 94/3/CE istitutiva del catalogo CER Decisione 118/2001/CE

*

p = pericolosi

Le ulteriori modifiche previste sono:

* p = pericolosi

— una o pill sostanze classificate come tossiche in concentrazione totale > 3%

— una o pill sostanze classificate come nocive in concentrazione totale > 25%

— una o pill sostanze corrosive classificate come R35 in concentrazione totale > %

— una o pill sostanze corrosive classificate come R34 in concentrazione totale > 5%

— una o pill sostanze irritanti classificate come R41 in concentrazione totale > 10%

— una o pill sostanze irritanti classificate come R36, R37, R38 in concentrazione totale > 20%

— una sostanza riconosciuta come cancerogena (categoria | o 2) in concentrazione totale > 0.1%

— una sostanza riconosciuta come cancerogena (categoria 3) in concentrazione totale > %

— una sostanza riconosciuta come tossica per il ciclo riproduttivo (categoria | e 2) classificata come R60 e R61 in concen-
trazione totale > 0,5%

— una sostanza riconosciuta come tossica per il ciclo riproduttivo (categoria 3) classificata come R62 e R63 in concentrazio-
ne totale > 5%

— una sostanza mutagena della categoria | o 2 classificata come R46 in concentrazione > 0,1%

— una sostanza mutagena della categoria 3 classificata come R40 in concentrazione > 1%”. I 09
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Le proposte di direttiva europea COM (2000)347

La Commissione Europea ha adottato una proposta di direttiva relativa alle attrezzature
elettriche ed elettroniche fuori uso (WEEE), ed una proposta di direttiva sulla limitazione
dell’'uso di alcune sostanze pericolose nelle attrezzature elettriche ed elettroniche. La prima
proposta di direttiva mira a gestire il flusso crescente di rifiuti rappresentati dalle apparec-
chiature elettriche ed elettroniche e a completare le misure dell’Unione europea in mate-
ria di gestione dei rifiuti.Viene posta enfasi sulle attivita di riciclaggio delle apparecchiature
elettriche ed elettroniche, al fine di limitare la quantita di rifiuti destinati allo smaltimento. |
costi relativi alle operazioni di raccolta e di recupero delle apparecchiature elettriche ed
elettroniche dismesse saranno a carico dei produttori, volendo cosi incentivare una proget-
tazione piu efficiente dal punto di vista ecologico di tali beni, che tenga anche conto degli
aspetti legati alla gestione dei rifiuti. E previsto che i consumatori possano restituire i beni
gratuitamente.

Per prevenire la produzione di rifiuti pericolosi la proposta di direttiva che riguarda la limi-
tazione dell’'uso di alcune sostanze pericolose prevede la sostituzione di diversi metalli pesan-
ti e materiali ignifughi bromurati nelle nuove attrezzature elettriche ed elettroniche a parti-
re dal 1° gennaio 2008.

La direttiva riguardera le attrezzature elettriche ed elettroniche utilizzate dai consumatori ed
attualmente non trattate prima di essere destinate allo smaltimento finale in inceneritore o
in discarica ed anche diverse attrezzature elettriche ed elettroniche di tipo professionale, ad
esempio le attrezzature per le telecomunicazioni e la tecnologia dell’informazione (Tl), attual-
mente non riciclate in misura sufficiente.

Il flusso di rifiuti costituito dalle attrezzature elettriche ed elettroniche rappresenta attual-
mente il 4% dei rifiuti urbani e secondo i dati forniti dalla Commissione Europea esso € uno
di quelli a crescita piu rapida nell’Unione, con una crescita compresa tra il 16 e il 28% ogni
cinque anni, tre volte piu veloce della crescita media dei rifiuti urbani. Inoltre, si tratta di una
delle maggiori fonti conosciute di metalli pesanti e di inquinanti organici nel’ambito dei rifiu-
ti urbani.

Attualmente piu del 90% dei rifiuti costituiti da materiali elettronici & destinato ad impianti
di smaltimento o di prima lavorazione (triturazione) dei rifiuti, senza trattamenti specifici in
via preventiva, indispensabili per le successive operazioni di riciclaggio e di recupero.Tali ope-
razioni sono possibili solamente con la raccolta differenziata di tipo “mirato” dei beni elet-
trici ed elettronici dismessi, secondo la proposta di direttiva, quindi, gli Stati Membri dovran-
no mettere a disposizione dei cittadini specifici servizi di raccolta, mentre saranno a carico
dei produttori i costi di movimentazione dei rifiuti dai centri di raccolta agli impianti di recu-
pero, oltre ai costi delle operazioni di recupero stesse previste in base alla proposta di diret-
tiva. Le norme in materia di trattamento prevedono percentuali minime di recupero di tali
rifiuti che entreranno in vigore entro il 2006 che variano tra il 70 e il 90%, a seconda del tipo
di prodotti.

Lentrata in vigore delle norme che prevedono oneri sara rinviata di cinque anni, al fine di
ridurre al minimo l'impatto dei requisiti finanziari relativi ai rifiuti generati da prodotti immes-
si nel mercato prima dell’entrata in vigore della normativa (i cosiddetti “rifiuti storici”).

La proposta di direttiva concernente la limitazione dell’'uso di talune sostanze pericolose
nelle attrezzature elettriche ed elettroniche, basata sull’articolo 95 del Trattato di Maastricht,
introduce I'obbligo di sostituzione per le sostanze contenute nelle attrezzature elettriche ed
elettroniche che pongono gravi problemi ambientali nella fase di smaltimento e riciclaggio di
tali rifiuti. La necessita di provvedere in tal senso contribuira a sostituire tali sostanze con
altre meno nocive. In linea con la direttiva sui veicoli usati (Dir.2000/53/CE), le sostanze com-
prendono i metalli pesanti, il piombo, il mercurio, il cadmio e il cromo esavalente. Ed inoltre
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due tipi di ignifughi bromurati, il PBB e il PBDE, che dovranno essere sostituiti entro il 1° gen-
naio 2008. La sostituzione del PBB e del PBDE non dovra comportare un abbassamento delle
norme in materia di sicurezza antincendio. La direttiva prevede deroghe dal requisito di sosti-
tuzione nei casi di non praticabilita.

Sintesi della proposta di direttiva sui rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche

Istituzione di sistemi di restituzione che consentano ai detentori finali e ai distributori di restituire gra-
tuitamente i rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche provenienti dai nuclei familiari; deve essere assi-
curata la disponibilita e I'accessibilita dei centri di raccolta necessari, tenendo conto della densita della popola-
zione.
Obbligo di ripresa da parte dei distributori dei beni dismessi conferiti dai clienti, al momento della
vendita di un nuovo prodotto, i rivenditori dovranno riprendere gratuitamente i rifiuti di apparecchiature elet-
triche ed elettroniche dei nuclei domestici, a condizione che dette apparecchiature siano esenti da contami-
nanti, compresi quelli radioattivi e biologici.
Reti di raccolta: i produttori dovranno provvedere alla raccolta dei rifiuti di apparecchiature elettriche ed
elettroniche di detentori che non sono nuclei domestici. Essi saranno autorizzati ad organizzare e gestire a tito-
lo volontario e individuale sistemi di restituzione dei rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche pro-
venienti dai nuclei domestici.
Centri di trattamento: tutti i rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche raccolti dovranno essere
trasferiti a centri di trattamento autorizzati. La raccolta e il trasporto dei rifiuti di apparecchiature elettriche
ed elettroniche raccolti separatamente dovranno essere eseguiti in maniera da garantire I'idoneita al reimpie-
go e al riciclo dei componenti o degli interi apparecchi che possono essere reimpiegati o riciclati.
Obiettivi: ogni Stato Membro dovra raggiungere entro il 3| dicembre 2005 un tasso minimo di raccolta sepa-
rata di rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche dei nuclei domestici pari a 4 kg in media per abitante
allanno. Quanto prima, sulla base delle informazioni trasmesse dagli SM saranno formulati gli obiettivi di rac-
colta dei rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche dei nuclei domestici sotto forma di una percen-
tuale della quantita di apparecchiature elettriche ed elettroniche vendute ai nuclei domestici, il Parlamento
europeo e il Consiglio, su proposta della Commissione e tenendo conto dell’esperienza tecnica ed economica
acquisita negli Stati membri, determinano tali obiettivi obbligatori.

Trattamento: i produttori dovranno istituire sistemi di trattamento dei rifiuti di apparecchiature elettriche

ed elettroniche che comprendano, almeno, la rimozione di tutti i fluidi e un trattamento selettivo, purché non

sia impedito il reimpiego e il riciclo dei componenti o degli interi apparecchi.

Recupero: i produttori dovranno istituire sistemi di recupero dei rifiuti di apparecchiature elettriche ed elet-

troniche raccolti separatamente secondo quanto indicato dalla direttiva. E’ previsto, riguardo ai rifiuti raccolti

separatamente, che i produttori raggiungano i seguenti obiettivi entro il 31 dicembre 2005:

a) aumento del tasso di recupero di tutti i rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche che rientrano
nella categoria | (grandi elettrodomestici) dell’allegato I,A% ad un minimo dell’80% in peso per apparecchio
e per il reimpiego e il riciclo di componenti, materiali e sostanze, aumento ad un minimo del 75% in peso
per apparecchio;

b) aumento del tasso di recupero di tutti i rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche che rientrano
nelle categorie 2,4, 6 e 7 dell’allegato | A, ad eccezione delle apparecchiature contenenti tubi a raggi cato-
dici, ad un minimo del 60% in peso degli apparecchi e per il reimpiego e il riciclo di componenti, materiali e
sostanze, aumento ad un minimo del 50% in peso degli apparecchi;

c) aumento del tasso di recupero di tutti i rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche che rientrano
nella categoria 3 dell’allegato | A, ad eccezione delle apparecchiature contenenti tubi a raggi catodici, ad un
minimo del 75% in peso degli apparecchi e per il reimpiego e il riciclo di componenti, materiali e sostanze,
aumento ad un minimo del 65% in peso degli apparecchi;

d) per tutti i rifiuti di lampade a scarica, un tasso di reimpiego e riciclo di componenti, materiali e sostanze di
un minimo dell’80% in peso di queste lampade;

e) aumento del tasso di recupero di tutti i rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche contenenti tubi
a raggi catodici ad un minimo del 75% in peso medio per apparecchio e per il reimpiego e il riciclo di com-
ponenti, materiali e sostanze, aumento ad un minimo del 70% in peso medio per apparecchio.

4 Allegato | A: Categorie di apparecchiature elettriche ed elettroniche coperte dalla presente direttiva: (1) Grandi elettrodo-
mestici; (2) Piccoli elettrodomestici; (3) Apparecchiature informatiche e per telecomunicazioni (4) Apparecchiatura di consu-
mo; (5) Apparecchiatura di illuminazione; (6) Strumenti elettrici ed elettronici (7) Giocattoli; (8) Apparecchiature mediche (ad
eccezione di tutti i prodotti impiantati e infettati); (9) Strumenti di monitoraggio e di controllo; (10) Distributori automatici. I I I
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Finanziamento relativo ai rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche provenienti dai
nuclei domestici: i detentori di rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche provenienti dai nuclei
domestici dovranno poter riportare gratuitamente questi rifiuti. Dopo cinque anni dall’entrata in vigore della
direttiva, i produttori dovranno provvedere al finanziamento della raccolta dei rifiuti di apparecchiature elet-
triche ed elettroniche provenienti dai nuclei domestici e depositati ai centri di raccolta istituiti e al trattamen-
to, recupero e smaltimento inoffensivo per 'ambiente dei rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche.
Al finanziamento si potra provvedere mediante sistemi collettivi o individuali senza creare discriminazioni.
Finanziamento della gestione dei rifiuti storici ¢ a carico di tutti i produttori esistenti. Se un produtto-
re che sceglie un sistema individuale non puo dimostrare di aver adempiuto la propria obbligazione relativa-
mente ad una equa percentuale dei rifiuti storici, contribuisce al finanziamento di un sistema alternativo.
Finanziamento relativo ai rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche provenienti da
utenti diversi dai nuclei domestici dovra essere oggetto di accordi tra il produttore e l'utente dell’appa-
recchiatura in questione al momento dell’acquisto.

Informazioni degli utenti gli utenti di apparecchiature elettriche ed elettroniche di uso domestico dovran-
no ottenere le informazioni concernenti i sistemi di ripresa e raccolta disponibili, il proprio ruolo nel reimpie-
go, riciclo e in altre forme di recupero dei rifiuti di apparecchiature elettriche ed elettroniche, il significato del
simbolo.

Simbolo: per raggiungere un tasso elevato di raccolta, & previsto che i produttori marchino adeguatamente
con il simbolo che indica la raccolta separata delle apparecchiature elettriche ed elettroniche (contenitore di
spazzatura mobile barrato indicato nell’allegato V alla direttiva) che possono essere eliminate nei contenitori
ordinari di spazzatura o tramite simili canali della raccolta di rifiuti urbani.

Informazione degli impianti di trattamento i produttori dovranno fornire, nella misura necessaria per gli
impianti di trattamento, informazioni per identificare i diversi componenti e materiali delle apparecchiature
elettriche ed elettroniche e il punto in cui le sostanze e i preparati pericolosi si trovano nell’apparecchiatura
elettrica ed elettronica.

Sintesi della proposta di direttiva sulla restrizione d’uso di alcune sostanze pericolose
nelle apparecchiature elettriche ed elettroniche

L'obiettivo della proposta di direttiva, che limita I'uso di sostanze pericolose quali Piombo, Mercurio, Cadmio,
Cromo esavalente, Bifenili Polibromurati (PBB), Eteri Difenili Polibromurati (PBDE) nelle apparecchiature elet-
triche ed elettroniche, & quello di contribuire ad un recupero ed uno smaltimento pil rispettoso dell’ambien-
te dei rifiuti da beni elettrici ed elettronici.

Il campo di applicazione coincide con quello della direttiva sui rifiuti da apparecchiature elettriche ed elettro-
niche.

Restrizioni sull’utilizzo di sostanze pericolose sono presenti gia in altre direttive quali le direttive 94/62/EC sugli
imballaggi e rifiuti di imballaggio, la 91/157/EC sulle batterie e accumulatori contenenti sostanze pericolose e la
2000/53/CEE sui veicoli fuori uso. | diversi pericoli per la salute e per 'ambiente legati all’attuale gestione di
WEEE possono essere solo in parte controllati limitandone I'incenerimento e la messa in discarica, favorendo-
ne la raccolta separata, il riuso ed il riciclaggio in quanto il contenuto in questi prodotti di sostanze pericolose
pone un problema nella successive fasi di smaltimento e riciclaggio per cui il modo migliore per assicurare una
riduzione dei rischi per la salute e per 'ambiente ¢ la loro sostituzione, quando possibile.

Il piombo puo causare forti disturbi al sistema nervoso centrale e periferico, a livello cardiovascolare, inoltre si
accumula nell’ambiente provocando effetti tossici acuti e cronici alle piante, agli animali ed ai microrganismi. I
cadmio puo avere effetti tossici irreversibili sulla salute. Il mercurio nelle acque viene metilato ed assorbito facil-
mente dagli organismi e trasferito tramite i pesci nella catena alimentare. Il cromo VI che passa facilmente attra-
verso la membrana cellulare, & genotossico e puo causare danni al DNA. Di conseguenza gli sforzi, dovranno
essere finalizzati alla sostituzione di tali sostanze con altre meno nocive.

In particolare gli Stati Membri dovranno assicurare che, dal | gennaio 2008, I'uso di Piombo, Mercurio, Cadmio,

Cromo esavalente, PBB e PBDE sia sostituito, nelle apparecchiature elettriche ed elettroniche, da altre sostan-

ze. L'allegato alla proposta riporta I'elenco delle eccezioni ammesse:

— Mercurio in lampade fluorescenti compatte, sino ad un massimo di 5mg per lampada

— Mercurio in tubi fluorescenti, sino ad un massimo di 10 mg per tubo

— Mercurio in lampade non espressamente menzionate nel presente allegato

— Piombo nel vetro dei tubi a raggi catodici, lampadine elettriche e tubi fluorescenti

— Piombo come elemento di lega nell’acciaio contenente fino allo 0,35% di piombo in peso, alluminio conte-
nente fino allo 0,4% di piombo in peso e leghe di rame contenenti fino al 4% di piombo in peso
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— Piombo in componenti elettronici in ceramica

— Cadmiatura, ad eccezione delle applicazioni vietate a norma della direttiva 91/338/CEE recante modifica della
direttiva 76/769/CEE relativa alla limitazione dell'immissione sul mercato e dell’'uso di talune sostanze e pre-
parati pericolosi

— Cromo esavalente come anticorrosivo nei sistemi di raffreddamento in acciaio al carbonio nei frigoriferi ad
assorbimento.

La proposta di direttiva prevede che I'allegato sia adeguato al progresso tecnico scientifico con lo scopo di:

— stabilire eventuali concentrazioni massime consentite per le sostanze pericolose contenute nelle apparec-
chiature in questione;

— esonerare materiali e componenti delle apparecchiature elettriche ed elettroniche se I'uso delle sostanze
pericolose in questi materiali e componenti € tecnicamente o scientificamente inevitabile, oppure se gli
impatti negativi per 'ambiente e/o la salute causati dalla sostituzione possono superare i relativi benefici per
I'ambiente;

— sopprimere dall’allegato materiali e componenti di apparecchiature elettriche ed elettroniche se 'uso di dette
sostanze pericolose presenti in questi materiali e componenti ¢ evitabile, a condizione che gli impatti negati-
vi per 'ambiente e/o la salute causati dalla sostituzione non superino i possibili vantaggi per I'ambiente.

La direttiva dovra essere recepita a livello nazionale entro |8 mesi dalla sua entrata in vigore, e dovranno esse-

re previste delle sanzioni penali per le violazioni delle normative nazionali di recepimento. Le sanzioni dovran-
no essere efficaci, proporzionate e dissuasive.

Il marchio di qualita ecologica europeo (Ecolabel)

| gruppi di prodotti per i quali sono stati predisposti i criteri da parte della Comunita Euro-
pea, nell’ambito dei beni durevoli sono i seguenti:

— Computer portatili:. ~ GUCE L 276/7 del 27.10.1999
— Lavatrici: GUCE L 16/74 del 21.01.2000
— Lavastoviglie: GUCE L 139/21 del 13.05.2001
— Personal computer:  GUCE L 70/46 del 17.03.1999
— Frigoriferi: GUCE L 13/22 del 19.01.2001

7.3.2. Linee guida ANPA®

Nell’ambito dei lavori del tavolo tecnico per la definizione dell’Accordo di Programma sui
beni durevoli, ai sensi dell’art.44 del D.Lgs. 22/97, ANPA ha elaborato le Linee guida e i crite-
ri relativi alla valutazione dei parametri di efficacia ambientale delle attivita di recupero dei
beni durevoli dismessi.

Il documento ANPA definisce in primo luogo, le specifiche per la produzione dei beni volte a
garantire I'attivazione di politiche di prevenzione. In particolare si indica la necessita di:

— Usare al minimo le risorse naturali, sia di materia che di energia;

— Adottare accorgimenti di progetto che consentano la riutilizzabilita dei materiali riciclati e
il riuso di componenti recuperabili;

— Integrare, in accordo con i produttori di materiali e componenti, una quantita sempre crescen-
te di materiali riciclati nei loro prodotti in modo da sviluppare il mercato di materiali riciclati.

In relazione alla scelta dei materiali i costruttori, in linea con quanto indicato nella proposta
di direttiva europea, dovrebbero:

5 Cfr. Rapporto “I Rifiuti da apparecchiature elettriche ed elettroniche”, ANPA-ONR 2001. I I 3
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— Controllare 'impiego di sostanze tossiche e in particolare ridurre i metalli pesanti e certi
composti organoalogenati;

— Ottimizzare 'uso dei materiali, evitare la realizzazione di componenti in materiale “ibrido”
favorendo invece quelli in monomateriale; in particolare per quanto attiene ai materiali pla-
stici ridurre il numero di famiglie polimeriche usate per la costruzione delle diverse com-
ponenti plastiche, preferendo quelle facilmente riciclabili;

— Ridurre il ricorso agli additivi e ai riempitivi mediante impiego di materiali innovativi e
ridurre l'uso di plastiche clorurate, laddove fattibile.

In relazione alla scelta costruttiva, le linee guida individuano le responsabilita dei produttori
che consistono nel:

— Prevedere e facilitare lo smontaggio, la riparazione, il riutilizzo ed il recupero, adottando
per esempio il criterio della modularita e dell’intercambiabilita dei componenti comuni;

— Predisporre manuali per la messa in sicurezza dei componenti contenenti sostanze peri-
colose, schede tecniche per il disassemblaggio da mettere a disposizione degli impianti di
trattamento per facilitare la selezione dei componenti in materiale plastico, identificare
componente per componente i materiali polimerici;

— Fornire un elenco, per tipologia di bene durevole prodotto, dei componenti cui € attribui-
ta una funzione di sicurezza;

— Perseguire il miglioramento della concezione dei prodotti attraverso una eco-progettazio-
ne fondata sull’analisi del ciclo di vita (Life Cycle Assessment), con lo scopo di ottimizzare
la durata di vita media del prodotto e dei componenti.

Le linee guida sottolineano I'importanza dell’adozione dei sistemi di certificazione delle atti-
vita di recupero allo scopo di consentire un controllo costante della qualita ambientale ed il
miglioramento delle prestazioni. Per la certificazione ambientale si fa riferimento alle norme
ISO 14001 e all’adesione volontaria delle organizzazioni addette ai recuperi al sistema di eco-
gestione ed audit ambientale (EMAS Regolamento 761/01/CE).

Riguardo ai sistemi di gestione dei beni durevoli, la tabella di seguito riportata individua le atti-
vita di riciclo/smaltimento realizzate presso i “centri di raccolta e trattamento”.
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Linee guida ANPA
Lo

componan racuparakil:
- COMpresscre
- eletireventilaton
- serpemine di condans.
&2 eve pOrazione
+ Saparazieal guamizioni

Racaal + Caro su aulomezzi + Carico swautemazal = Carico SU awemERzl + Carkeo Su aulomezzi + Carieo su auloezzi
C. « Traspone + Traspooio = Traspona + Trasperio + Trespons
& messa in » Searico mezzl * Scarke mez  Searlco mezzi * Scance mers  Seaflco mezzl
risarva » Sioccaggio * SIOCCAN - Stoccaggio + SI0CCAQY0 + Sccaggio
» Pralesn per bonemento [« Frelievo partraltament | Pefev per iaiemsms |+ Frélievo par lraltamenis |+ Pretevn par iatemanio
Pra-trattamente |- Separazons pari mobil [+ Rmozong carcassa * Rimozicne carcossa + Seoarazionra partmobll |+ Sepyazone pari mobii
& mossa In + Recupero CFC + Relura vuolo 1Loo « Rimoziene heri |+ Sef o afiui
sleurazza refrigerarni catodos con PCB (eventuali], rek | con FCB {awentuali) + Recupero CFC
» Recupen oo * SE0aazione WHo amercuno fefrigenanls
comprassei Calos oo ColkEilo + Recupen ol
« Degasaggioclic Incumve comoresson
comprassodl + Dagasaggio alis
= Swccaggio CFCed ol cOMpresssi
= Separenong MIErLona - Seccago CFC edoll
Mencurio + Rimazicna cendensani
con FCH igaanual]
Smontagglo " Saporezone tov, ARl |- Separaziona plosire * Saporerone pasre + Separazione covl parl |+ Seporeione cov, i
i partl o PYC + Separazione cavelleria |- Separazions covedlerie |- FVC PYC, eoc
Praltava dail + Separazicne pari + Separaziona ek - Saparazons oo + Seraraziana pa » Separazong pani
eompanant] alelncne + Cefnia e colauds el « Carmiia e coloudo der EEarcne eletncne
af find dol - Seporazone compresson| cempanentrecuperabil | eovponent de pasiie |+ Separazione pompe e |+ Seporazaone comprassod)
Roimplege + Saparazicns sersantng {ekcunl mleg ot ace.) maton @ weatlatori
di scembio i + Separazione cestele, + Separelong serpantng
= Carmilz & callavto dai + Separazione di scamblo termog

COMLEAPERS N Gl

« Carnka e colaudo cel
component rscupeatl
(Ol E. CONRnEes,
pompe. tiaer,
comoonentl da pasia)

+ Camila & collaudo des
compunEmi recuparabil:
* compressare,

* akilresenlleLon,
= sarpentng di condens,
ad evaparazions.

15



ACCORDI

E CONTRATTI

DI

PROGRAMMA NEL SETTORE DEI

RIFIUTI

Linee guida ANPA
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7.3.3.

La raccolta dei rifiuti derivanti dalla dismissione dei beni durevoli

Nelle more dell’eventuale definizione dell’Accordo di programma previsto dall’articolo 44 del
D.Lgs. 22/97, sul territorio si registrano notevoli disomogeneita rispetto all’attivazione di spe-
cifici circuiti di raccolta. Solamente nelle aree dove sono attive le piattaforme e gli impianti di
recupero si registrano tassi di raccolta elevati, mentre ¢ assai diffuso lo smaltimento in disca-
rica e il recupero delle sole componenti ferrose, laddove, come precedentemente richiama-
to, le norme per la gestione di questa tipologia di rifiuti richiederebbero l'attuazione di pra-
tiche volte ad evitare la dispersione nel’ambiente dei gas e delle sostanze nocive. A tale pro-
posito, si segnala che solamente per quanto riguarda la dismissione dei frigoriferi, & stato sti-
mato che, in assenza di uno specifico intervento su tali rifiuti, si continuerebbero ad emette-
re in atmosfera circa 295 t/a di CFC pari al 65% del recuperabile, che sommate alle quantita
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rilasciate dal 1993 ad oggi, ammontano a circa 3.000 tonnellate.
In Italia nel 1999 sono state raccolte separatamente 26.400 tonnellate di rifiuti da beni dure-
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voli (pari a circa il 13% del totale dei rifiuti prodotti)®. Di questi '82,5% ¢ stato raccolto al
Nord, il 14,5% al Centro e il 3% al Sud. E’ da evidenziare che le regioni che registrano i valo-
ri piu alti di raccolta, in termini di rese per abitante, sono la Lombardia, il Trentino Alto Adige,
’Emilia Romagna e la Toscana; ovvero, quelle aree dove sono state attivate le piattaforme per
il trattamento dei beni durevoli. Le province che nel ‘99 hanno registrato le rese piu elevate
sono: Modena (3,3 kg/ab/anno), Livorno (2,76 kg/ab/anno), Cremona (2,13 kg/ab/anno) e Mila-
no (1,9 kg/ab/anno).

7.3.4. |l ciclo di trattamento

Non sono disponibili dati completi rispetto agli impianti di trattamento presenti sul territo-
rio, dato che molti impianti operano in regime di comunicazione, ai sensi del D.M. 5/2/98, e
non tutte le province sono state in grado di comunicare ad ANPA in sede di elaborazione del
Rapporto Rifiuti 2001 le informazioni richieste. Anche le informazioni raccolte relative agli
impianti che operano in regime di autorizzazione ex. artt. 27 e 28 D.Lgs. 22/97 sono lacuno-
se. ANPA ha inoltre rilevato che molti impianti trattano anche altre tipologie di rifiuti, e che
non tutti operano in base alle “Linee guida ANPA” individuate come ottimali.

Piattaforme CISPEL’

A seguito del Protocollo di intenti stipulato in data 18 novembre 1997 tra il Ministero del-

'ambiente, ANCI e CISPEL-Federambiente, per la realizzazione delle piattaforme di raccolta

e trattamento dei beni durevoli, caratterizzate dal ricorso allo strumento dei Lavori Social-

mente Utili secondo la legge 608 del 1996, il Ministero del’ambiente ha partecipato con un

contributo 10 miliardi di lire, per realizzare un sistema di trattamento di |2 piattaforme eco-

logico — funzionali distribuite omogeneamente su tutto il territorio nazionale.

Nella prima fase di realizzazione di un ciclo integrato di smaltimento dei beni durevoli dismes-

si si & stabilito di riservare la priorita alla categoria dei frigoriferi e congelatori ad uso civile.

Le operazioni da svolgersi nelle piattaforme previste dal suddetto protocollo sono:

— Stoccaggio delle apparecchiature;

— Prelievo e posizionamento su linea dell’apparecchiatura;

— Prelievo del fluido refrigerante dai circuiti di refrigerazione per aspirazione con attrezzatu-
ra operante in circuito chiuso;

— Prelievo di detersivi e altri fluidi residui;

— Smontaggio dei componenti asportabili da ogni tipologia di pezzo;

— Stoccaggio temporaneo dei fluidi refrigeranti, dei materiali e dei componenti recuperati ai
fini del loro conferimento a soggetti che ne operano industrialmente il recupero;

— Demolizione controllata delle carcasse;

—Trasporto esterno alla piattaforma dei componenti e dei materiali recuperati e dei mate-
riali non recuperabili per avviarli al recupero/riutilizzo o allo smaltimento.

Nell’anno 1998 sono state avviate le attivita delle 12 piattaforme e le quantita di beni dure-
voli trattati rispettivamente negli anni 1998 e 1999 (fonte CISPEL) sono riportati nella
seguente tabella nella quale sulla base del numero dei pezzi lavorati, dichiarato da CISPEL,
viene riportata una stima in termini di massa trattata.

Dai dati riportati si deduce che il totale dei rifiuti trattati nel 1999 & quasi raddoppiato rispet-
to al 1998.

6 Cfr. Rapporto Rifiuti 2001, ANPA-ONR
7 Cfr. Rapporto “I Rifiuti da apparecchiature elettriche ed elettroniche”, ANPA-ONR 2001 I I 7
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Tabella 7.9 Piattaforme CISPEL presenti sul territorio

Piattaforma numars di pezzi stima in paso rumero di pezai aima in paso
1958 1998 [1] 1999 1988 1)
Carpi * 18.245 612.3 43535 2181
Tarino 28 115555 33.350 1B47.5
Massina 10.183 5033 12.960 843,45
Miano BI04 405,2 14977 148,85
SaiEmo 4971 24855 7456 3733
Udne 4.250 2125 5.459 272,95
Crispiano 3.332 1665 2.873 443,65
Spoito 2820 141 1.027 51,35
Roma 2019 100,95 10.808 5404
Liomo B854 m 15028 03
Gy 1.785 3.3 10,085 504,75
Cristano ] 0 410 205
Totals B7.679 4.412,25 164.097 8.253,45

" Entrambi gbf impianti hanno costiuilo ung Societd musla con operalons privato (TRED CARPI @ TRED Livarno).
Elabaraziane ANPR - ONR su datf CISFEL
| Fonte: Rapporto “I Rifiuti da apparecchiature elettriche ed elettroniche”, ANPA - ONR 2001
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Fonte: Rapporto “I Rifiuti da apparecchiature elettriche ed elettroniche”, ANPA - ONR 200

Figura 7.1 Stima in peso del numero di pezzi recuperati

Impianti di trattamento privati

In Italia sono presenti | | impianti privati di trattamento dei beni durevoli associati FISE, con
impianto di trattamento frigorifero completo, dislocati in diverse aree del Paese e sei piat-
taforme di pretrattamento private che si sommano alle piattaforme comunali CISPEL. Nelle
piattaforme di pretrattamento il ciclo di lavorazione € analogo a quello descritto per le piat-
taforme CISPEL; nel caso degli impianti di trattamento, il ciclo di lavorazione prevede le
seguenti operazioni:

— |l pretrattamento e messa in sicurezza, per la separazione delle parti mobili delle apparec-
chiature e la rimozione delle sostanze pericolose quali mercurio, CFC, oli o le parti fragili
come i tubi a raggi catodici;

— Lo smontaggio e la separazione dei componenti per il disassemblaggio dei medesimi ai fini
dell’avvio al recupero, al riciclaggio e allo smaltimento;

— Il trattamento dei componenti che hanno subito il pretrattamento (carcasse o corpi di fri-
goriferi e tubi catodici di televisori e monitor), che risultano ancora contaminati (rispetti-
vamente da CFC e da polveri luminescenti, vernici, lampade, inchiostri, toner, condensato-
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ri) in impianti adeguati ed in grado di separare i componenti pericolosi per I'ambiente da
quelli non pericolosi con processi tecnologici di natura fisica o chimica;

— Lo stoccaggio delle componenti critiche per 'ambiente, dei materiali e/o componenti recu-
perabili, dei rifiuti non recuperabili.

| materiali cosi selezionati negli impianti di trattamento sono poi avviati o al recupero o allo
smaltimento.

Tabella 7.10 Impianti che effettuano il ciclo completo dei beni durevoli e relative capacita

di trattamento

Impiario Tratiamenta 1854 (va) 1298 {t/a) Potanzialia tratt. Frigorferl
{ numero pazzi)
ECOEL {Vicenza) 260 530 MO
Falck Ambente (Wilano} 1.250 2.200 85.000
Sel Casalo {Isamia) 1.200 1.300 150,000
TRED CARPI [Carpll 150 1.750 150.000
TRED (Lvomo | AT 800 150,000
Rettandine (verena) NA (2 mesi} 20 20.000
Siat (Srescia) ] Bl 50000
Sira {Wenezia) 1.795 2.700 150.000
MF [Campobassa) 75 150 35.000
RESIT {Sportinn) NA. 50D 320,000
Spomin (Mapod) LA M.A 350000
Bozcana {Mord ltalia Imp.mobie) NA. N.A 50.000
Tolale 5.796 11.460 1.570.000

KA = nan atlivo; N.D= non digpaninke
Fonte: Rapporto “I Rifiuti da apparecchiature elettriche ed elettroniche”, ANPA - ONR 200

Tabella 7.11 Piattaforme di trattamento di beni durevoli associate a FISE - Assoambiente

Plattaforme Presratiamanto 195 V2) 1990 (Ua)
Y. (Fassanded) 2.215 2.295
Crim [Macarata) 20 35
STV [Fomezial 55 335
RESAPEL (Psa) 130 220
ECOSYSTEM (Roma) ik 935
Totale 3.585 4.460

Fonte: Rapporto “I Rifiuti da apparecchiature elettriche ed elettroniche”, ANPA - ONR 200/

La tendenza evidenziatasi, seppure su due anni soltanto (1998-1999) & quella di un incre-
mento significativo della aliquota trattata nel 1999 in relazione alla maggiore operativita offer-
ta, tanto dalle piattaforme pubbliche quanto dagli impianti privati.

Rispetto alla specifica categoria dei frigoriferi, si deve rilevare che la potenzialita di tratta-
mento in impianti a ciclo completo risulta dell’ordine di 1,57 milioni di pezzi/anno, superiore
quindi a quanto era stato previsto (pari a 1,38 milioni di unita) dallo schema di Accordo di
Programma non siglato dalle parti.

7.4 Identificazione dei soggetti portatori di interessi

Di seguito si riportano i riferimenti dei soggetti portatori di interessi suddivisi per cinque
categorie:

1) Enti Pubblici

2) Produttori dei beni 119
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3) Commercio
4) Gestione servizi di raccolta rifiuti
5) Recupero dei beni

7.4.1.  Enti Pubblici

— Ministero dell’ambiente e della tutela del territorio e Ministero delle attivita produttive

Secondo quanto disposto dall’articolo 25 del D.Lgs. 22/97, spetta al Ministero dell’'ambiente
e della tutela del territorio, di concerto con il Ministro delle attivita produttive, stipulare
appositi accordi e contratti di programma con enti pubblici o con le imprese maggiormente
presenti sul mercato o con le associazioni di categoria.

— Regioni

Secondo quanto disposto dall’articolo 19 del D.Lgs. 22/97, le regioni promuovono la gestio-
ne integrata dei rifiuti, intesa come il complesso delle attivita volte ad ottimizzare il riutiliz-
zo, il riciclaggio, il recupero e lo smaltimento dei rifiuti; alle stesse spetta I'incentivazione alla
riduzione della produzione dei rifiuti e al recupero degli stessi. Alle regioni spetta il ruolo di
indirizzo e programmazione rispetto alle attivita di gestione dei rifiuti, sono di competenza
delle regioni la predisposizione, 'adozione e I'aggiornamento, dei piani regionali di gestione
dei rifiuti e la regolamentazione delle attivita di gestione dei rifiuti. Sono le regioni i soggetti
preposti all’approvazione dei progetti di nuovi impianti per la gestione dei rifiuti, anche peri-
colosi, e all’autorizzazione alle modifiche degli impianti esistenti e dell’esercizio delle opera-
zioni di smaltimento e di recupero dei rifiuti, anche pericolosi.

In particolare, alla Regione Piemonte & stato affidato il coordinamento delle iniziative da con-
durre da parte delle regioni italiane rispetto alle tematiche ambientali.

— Province

Alle province, in base all’articolo 20 del D.Lgs. 22/97, competono le funzioni amministrative
concernenti la programmazione e I'organizzazione dello smaltimento dei rifiuti a livello pro-
vinciale, funzioni di controllo sul territorio e I'individuazione delle zone idonee alla localizza-
zione degli impianti di smaltimento e di recupero dei rifiuti urbani. Spetta inoltre alle provin-
ce 'organizzazione delle attivita di raccolta differenziata dei rifiuti urbani e assimilati sulla
base di ambiti territoriali ottimali.

In particolare, alla Provincia di Bologna ¢é stato affidato il coordinamento delle iniziative da
condurre da parte delle province italiane rispetto alle tematiche ambientali.

— Comuni

| comuni effettuano la gestione dei rifiuti urbani e assimilati avviati allo smaltimento (artico-
lo 21 del D.Lgs.22/97). Gli stessi disciplinano la gestione dei rifiuti urbani con appositi rego-
lamenti che stabiliscono, in particolare, le modalita del servizio di raccolta e trasporto dei
rifiuti urbani, del conferimento, della raccolta differenziata e del trasporto dei rifiuti urbani,
al fine di garantire una distinta gestione delle diverse frazioni di rifiuti e promuovere il recu-
pero degli stessi. E’ da rilevare che il comma 7 del medesimo articolo stabilisce che la pri-
vativa sulla gestione dei rifiuti non si applica alle attivita di recupero dei rifiuti che rientrino
nell’accordo di programma relativo agli impianti per il recupero dei rifiuti in procedura sem-
plificata, di cui all’articolo 22, comma | | del D.Lgs.22/97 ed alle attivita di recupero dei rifiu-
ti assimilati.

A livello nazionale un ruolo di coordinamento dei comuni ¢ affidato all’Associazione Nazio-
nale dei Comuni d’ltalia (ANCI) che, attraverso il Dipartimento “Territorio e Ambiente”,
segue le iniziative legate alle tematiche ambientali.
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Riepilogo azioni pubblica amministrazione

MINISTERO DELLAMBIENTE E DELLA TUTELA DEL TERRITORIO

— Ruolo di promozione e di garanzia/controllo rispetto all’attuazione dell’Accordo;

— Monitoraggio del flusso di rifiuti da beni durevoli prodotti e sulla loro destinazione, censimento degli impian-
ti attivi sul territorio (in collaborazione con associazioni dei recuperatori, ANPA, ONR);

— Azioni volte a favorire la produzione di beni durevoli a minor impatto ambientale (insieme al Ministero delle
attivita produttive), attraverso strumenti di incentivo e disincentivo (informazione sui modi di accesso agli
strumenti di finanziamento per i progetti da realizzare, valutazione della possibilita di ridurre le aliquote IVA
per i beni durevoli maggiormente sostenibili, defiscalizzazione di quote degli investimenti realizzati per otte-
nere tali beni, ecc.);

— Individuazione dei criteri per I'applicazione su scala locale (regionale/provinciale) di un eventuale Accordo,
qualora non fosse possibile provvedere in tal senso su tutto il territorio nazionale;

— Impegno a rivedere entro tempi certi — insieme agli altri Ministeri competenti — le disposizioni di legge rispet-
to alle quali i Consorzi e le associazioni degli imprenditori hanno espresso valutazioni non positive.

MINISTERO DELLE ATTIVITA PRODUTTIVE

— Sviluppo delle attivita di ricerca rispetto all’ottimizzazione dei processi e dei prodotti;

— Incentivo all’'uso di materiali per la produzione di beni durevoli maggiormente sostenibili (vedi Ministero del-
'ambiente e della tutela del territorio);

— Promozione di azioni volte ad introdurre sistemi volontari di gestione per la qualita (ECOLABEL, ISO, EMAS);

— Promozione dell’evoluzione tecnologica nel settore della produzione e del recupero dei beni durevoli, attra-
verso le diverse linee di finanziamento e tramite coordinamento delle diverse attivita di ricerca svolte dagli
organi competenti.

REGIONI

— Promozione del corretto recupero dei beni durevoli, attraverso disposizioni di legge regionali da emanare
sulla base delle Linee guida ANPA e predisponendo linee guida per la definizione di capitolati d’appalto di
gestione di tali tipologie di rifiuto;

— Interventi volti a coordinare la predisposizione a livello locale di una rete di punti di raccolta funzionali al
recupero dei beni durevoli dismessi, da attuare in collaborazione con le associazioni dei produttori dei beni
e dei recuperatori e soggetti gestori i servizi dei RU;

— Stabilire con legge regionale il divieto tassativo di smaltimento in discarica dei beni durevoli contenenti
sostanze potenzialmente lesive lo strato di ozono stratosferico.

REGIONI E PROVINCE

— Introduzione di iter autorizzativi semplificati, ai fini di una rapida attivazione degli impianti di riciclaggio e di
recupero in zone non sufficientemente servite, motivando eventualmente gli interventi con motivi di pubbli-
co interesse;

— Acquisto di beni durevoli maggiormente sostenibili (GPP — Green Public Procurement);

PROVINCE

— Porre le condizioni, in collaborazione con le associazioni dei gestori pubblici e privati dei servizi di raccolta
e recupero dei rifiuti, per la realizzazione degli impianti (piattaforme di raccolta, centri comprensoriali di
primo stoccaggio e trattamento) all'interno degli Ambiti Territoriali Ottimali (bacinizzazione);

— Acquisto di beni durevoli maggiormente sostenibili (GPP — Green Public Procurement);

— Garantire per i soggetti firmatari ’Accordo I'esame delle pratiche relative alla comunicazione di inizio atti-
vita, ex art.33 D.Lgs. 22/97, per le attivita di recupero dei rifiuti entro un termine certo (es. 30 giorni);

— Potenziamento delle attivita di controllo rispetto alle attivita di smaltimento non controllate sul territorio.

COMUNI

— Provvedere a fornire i dati e le informazioni relativi alle piattaforme, centri di conferimento, ecc. cui si puo
ricorrere sul territorio per la movimentazione dei beni durevoli da avviare a recupero;

— Impegno a prevedere riduzioni sulla tassa/tariffa per la gestione dei rifiuti per le utenze e per i soggetti che
dimostrino I'effettivo avvio a riciclo dei rifiuti di beni durevoli;

— Collaborazione (attraverso i soggetti gestori dei servizi RU) con le utenze commerciali ai fini del ritiro dei
rifiuti da beni durevoli prodotti da avviare a riciclo/recupero presso i punti vendita;

— Individuare indirizzi e/o metodologie (azione da condurre da parte dei Comuni e delle aziende di gestione
dei servizi relativi ai rifiuti) che, nel rispetto delle norme vigenti, permettano di massimizzare la raccolta dei
beni durevoli dismessi;

— Acquisto di beni durevoli maggiormente sostenibili (GPP — Green Public Procurement). I 2 I
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7.4.2.  Produttori dei beni

— ANIE Associazione Italiana Imprese Elettrotecniche ed Elettroniche

Aderisce a Confindustria, rappresenta 900 imprese operanti in Italia nell’industria elettrotec-
nica ed elettronica. ANIE si articola in |6 associazioni, | Consorzio, Associazione EIBA, As-
sociazione BATIBUS ed é strutturata in 7 Servizi centrali.

Fanno capo ad ANIE due strutture operative: Associazione INTEL e ANIE Promozione Srl.
Associazione InTel ¢ la struttura operativa in campo fieristico creata dalla Federazione ANIE
in collaborazione con la FNGDME, Federazione Nazionale dei Grossisti e Distributori di
Materiale Elettrico (che raggruppa 265 aziende con 700 punti vendita sul territorio).

— Area Ambiente

Segue I'evoluzione della legislazione ambientale in ambito nazionale e internazionale. Mantie-
ne i rapporti con enti e istituzioni italiani e internazionali. Coordina I'attivita del Comitato
ambiente e dei relativi gruppi di lavoro, per definire le posizioni della Federazione ANIE sulle
tematiche ambientali. Svolge attivita di consulenza a favore delle associazioni e delle imprese
associate nell’interpretazione della normativa ambientale. Organizza Seminari di formazione e
aggiornamento sulle tematiche ambientali e incontri sui provvedimenti legislativi di piu recen-
te emanazione. Cura la pubblicazione del Bollettino di Informazione Ambientale, periodico
sulle novita legislative e la giurisprudenza italiane ed internazionali in materia ambientale.

7.4.3.  Commercio
— FAID Federdistribuzione - Federazione associazioni imprese distribuzione

— CNA - Confederazione Nazionale dell’Artigianato e della Piccola e Media Impresa
Rappresenta le imprese artigiane, i loro imprenditori, le piccole e medie imprese e le relati-
ve forme associate. 7.000 persone operanti in oltre 1.000 sedi distribuite su tutto il territo-
rio nazionale. Fondato nel 1946, il sistema CNA ¢ costituito dalle Federazioni CNA regiona-
li, dalle Associazioni Provinciali, dalle Associazioni di Mestiere e/o Settore, in humero di 25,
compreso la FNAP-CNA. Conta circa 520.000 tra imprenditori attivi e pensionati, ha sedi
nazionali a Roma e a Bruxelles.

— CONFCOMMERCIO Confederazione Generale Italiana del Commercio, Turismo, Servizi e
delle PMI

Rappresenta circa 750.000 imprese del commercio, del turismo e dei servizi. Aree di attivita:
stipula di contratti e accordi collettivi attinenti alla disciplina dei rapporti di lavoro e agli inte-
ressi generali delle imprese rappresentate; promozione della formazione imprenditoriale; rap-
presentanza degli interessi complessivi delle associazioni costituenti, dei loro associati e dei
settori economici che in essa si riconoscono, presso le istituzioni e gli organismi nazionali e
internazionali; la promozione, a livello nazionale, categoriale o territoriale, di strutture colle-
gate, enti, associazioni, istituti o societa, di qualsiasi natura giuridica, finalizzati allo sviluppo dei
settori e delle imprese rappresentate.

— CONFESERCENTI Confederazione italiana esercenti attivita commerciali, turistiche e dei
servizi

Rappresenta complessivamente su tutto il territorio nazionale 240.000 aziende con oltre

500.000 addetti, ha 16 sedi regionali, 105 sedi provinciali/mandamentali ed oltre 1.000 sedi

comunali/zonali.
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— CONFARTIGIANATO Confederazione generale italiana dell’artigianato

Rappresenta 520.000 artigiani, &€ un’organizzazione sindacale che dal 1946 rappresenta 'uni-
verso produttivo dell’artigianato. La struttura organizzativa € costituita da 20 Federazioni
regionali; | |9 associazioni territoriali; 63 associazioni categoria; 1.200 sedi periferiche; 14.000
dipendenti.A livello nazionale, Confartigianato & presente nel Cnel (Consiglio Nazionale del-
’Economia e del Lavoro), nel Consiglio di Amministrazione dell'INPS (Istituto Nazionale della
Previdenza Sociale), dell’lce (Istituto per il commercio con I’Estero), dell’Artigiancassa (Cassa
per il Credito alle Imprese Artigiane), nel Comitato per I'Euro presso il Ministero del Tesoro
e in numerosi altri enti pubblici e privati.

— ADIS Associazione Distribuzione all'Ingrosso a Self-Service

— AICC Associazione Italiana Centri Commerciali

— ANVED Associazione Nazionale Vendite per Corrispondenza e a Distanza
— FEDERCOM - Federazione Commercio Associato Moderno

7.4.4. Gestione servizi di raccolta rifiuti

— FEDERAMBIENTE Federazione Italiana Servizi Pubblici Igiene Ambientale
Associazione che raggruppa oltre 220 tra imprese pubbliche pluriservizi nel settore energe-
tico — ambientale, consorzi, SpA, comuni che gestiscono direttamente i servizi di raccolta e
smaltimento dei rifiuti urbani, e ogni altro ente pubblico o societa comunque costituiti che
svolgano servizi o attivita nel settore.

Gli scopi principali sono: lo sviluppo del sistema dei servizi pubblici locali nel campo ambien-
tale, la promozione e la tutela degli interessi degli associati e degli utenti, la rappresentanza
delle imprese associate nelle sedi istituzionali e di Governo, nei contratti collettivi di lavoro
e nella definizione di accordi — quadro in campo industriale e commerciale.

— FISE - Assoambiente Federazione Imprese di Servizi

FISE - Assoambiente rappresenta le imprese private esercenti servizi ambientali, ovvero i sog-
getti privati coinvolti nella pluralita delle attivita di gestione dei servizi. Attualmente la base
associativa conta 300 imprese associate e un fatturato annuo globale di 4.600 miliardi e circa
18.000 occupati.

| servizi rappresentati sono: raccolta (anche differenziata), trasporto, trattamento, recupero
di materiali ed energia, compostaggio, smaltimento dei rifiuti urbani e industriali, trattamento
delle acque reflue, bonifica di aree inquinate.

SEZIONE RIFIUTI SOLIDI URBANI: quantita rifiuti gestiti: 6 Ml t/a; popolazione servita: oltre
|5 MI di abitanti; totale comuni serviti: circa 3.500.

SEZIONE RIFIUTI INDUSTRIALI: quantita rifiuti gestiti: 3 Ml t/a pari a circa i 2/3 delle quan-
tita complessivamente smaltite in impianti autorizzati a trattare rifiuti per conto terzi.
SEZIONE RECUPERO: quantita rifiuti gestiti, 3 Ml t/a. Ne fanno parte, tra gli altri, ARGO
(gomma), ASSORIMAP (plastica), BENIDUREVOLI, GMR (vetro), UNIONMACERI (carta).

7.4.5.  Recupero dei beni
— FEDERAMBIENTE Federazione Italiana Servizi Pubblici Igiene Ambientale

— FISE - Assoambiente Federazione Imprese di Servizi 123
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—ASSOFERMET Associazione Nazionale dei Commercianti in Ferro e Acciai, Metalli Non Fer-
rosi, Rottami Ferrosi, Ferramenta e Affini

— ASSOFOND Associazione Nazionale delle Fonderie

ASSOFOND raggruppa 180 Fonderie associate che realizzano il 90% della produzione italia-
na di getti ferrosi. Lassociazione ¢ articolata in cinque settori di produzioni (getti di ghisa per
Pindustria meccanica, per I'edilizia, per I'industria dei mezzi di trasporto, getti di acciaio, getti
di precisione ottenuti con la tecnologia della cera persa) ciascuno con propria autonomia
operativa.

Per ottimizzare gli approvvigionamenti opera da alcuni anni FONDERCON srl, un consorzio
di acquisto al quale possono far parte le imprese che aderiscono ad ASSOFOND.

— ASSOMET Associazione Nazionale Industrie Metalli non Ferrosi

Fondata nel 1946, 'associazione aderisce a Confindustria e inquadra le aziende italiane pro-
duttrici e trasformatrici di metalli non ferrosi: alluminio, piombo, rame, zinco, nichel, stagno,
magnesio, metalli preziosi e metalli minori.

ASSOMET rappresenta l'industria italiana dei metalli non ferrosi, per questioni di politica eco-
nomica, doganale, fiscale, ambientale e per la standardizzazione.

— FEDERACCIAI Federazione Imprese Siderurgiche Italiane

Riepilogo azioni soggetti privati

PRODUTTORI

— Impegno ad attuare in tempi certi quanto stabilito dalle Direttive comunitarie, anche in anticipo rispetto ai
tempi di scadenza degli impegni fissati;

— Impegno a perfezionare e armonizzare al disposto comunitario in via di definizione il sistema di rilevamento
dei dati relativi alla produzione, al consumo di beni durevoli immessi sul mercato e alla loro tipologia;

— Impegno a collaborare fattivamente con gli Enti locali e con i gestori dei servizi di raccolta e trattamento RU,
ai fini dell’estensione e ottimizzazione della rete delle piattaforme di raccolta dei beni durevoli dismessi sul
territorio;

— Impegno ad attuare periodiche azioni di informazione e sensibilizzazione presso i consumatori rispetto alla
disponibilita sul mercato di beni durevoli a minor impatto ambientale.

RECUPERATORI

— Adozione delle Linee guida ANPA rispetto ai criteri da seguire per le operazioni di recupero dei beni dure-
voli trattati;

— Collaborazione attiva con i gestori dei servizi di raccolta RU e con i produttori dei beni rispetto all’ottimiz-
zazione della rete di raccolta dei beni durevoli dismessi, ai fini del successivo trattamento;

— Collaborazione fattiva alla raccolta dei dati e delle informazioni di settore.

GESTORI SERVIZI RU

— Impegno ad attivare entro tempi certi servizi di raccolta di tipo mirato a disposizione degli utenti per i beni
durevoli dismessi;

— Attuazione di campagne di informazione e comunicazioni periodiche per gli utenti rispetto ai servizi di rac-
colta separata disponibili sul territorio.

1.5 Caratterizzazione delle problematiche

Limminente introduzione delle direttive europee relative alla gestione dei rifiuti da apparec-
chiature elettriche ed elettroniche, comportera per i produttori dei beni la responsabilita di
ritirare i beni dismessi presso i centri di raccolta e di occuparsi delle successive fasi di recu-
pero e corretto smaltimento.
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7.5.1. ANIE

Rispetto alla direttiva WEEE, la Federazione dei produttori — ANIE — ha formulato alcune
osservazioni rispetto alla discussione che si sta svolgendo in sede europea, che possono esse-
re tenute in considerazione anche rispetto alla eventuale predisposizione di un Accordo di
programma di settore:

— Costi di raccolta presso le utenze domestiche

Lindustria del settore si dichiara pronta ad assumersi la responsabilita finanziaria del tratta-
mento dei rifiuti da prodotti elettrotecnici ed elettronici consegnati ai centri di raccolta
(come proposto dalla Commissione); tuttavia qualsiasi proposta volta a far si che gli Stati
Membri chiedano ai produttori di pagare (in tutto o in parte) per la raccolta domestica di
scarti € ritenuta assolutamente inaccettabile. ANIE fa presente che nel caso si provveda in tal
senso, I'industria a sua volta sara costretta a far ricadere i costi sui consumatori. | produtto-
ri fanno anche presente che la responsabilita di ritiro dei rifiuti presso il consumatore impli-
cherebbe per gli stessi la necessita di pagare un servizio sul quale non possono esercitare
alcuna attivita di controllo e verifica.

— Obiettivi di raccolta

ANIE ritiene che un eventuale obiettivo di 6 kg/anno per abitante (formulato dalla proposta
del Parlamento europeo rispetto ai 4 kg della proposta della Commissione) di raccolta dei
rifiuti da prodotti elettrotecnici ed elettronici possa rappresentare un target difficilmente rag-
giungibile, poiché non tiene conto di parametri demografici, quali la densita della popolazio-
ne, e territoriali (le caratteristiche geografiche del territorio, presenza di montagne, fram-
mentazione in piccole isole, ecc.). E evidenziato che i costi marginali associati al raggiungi-
mento di tali obiettivi saranno piuttosto elevati.

— Assicurare un alto livello di protezione della competitivita
La Federazione ritiene che si debba contenere il problema del “Free Riding” (i produttori che
sfuggono o eludono le responsabilita legali e finanziarie, c.d. “prodotti orfani”), al fine di assi-
curare una effettiva concorrenza tra i produttori. Si rileva che i produttori che obbediscono
alle normative si troverebbero in netto svantaggio rispetto a concorrenti che commercializ-
zano prodotti orfani, ovvero non identificabili. Per ovviare a tale eventualita ANIE, fra le diver-
se azioni, propone:

— Assicurare, come raccomanda il Parlamento Europeo, che ogni produttore fornisca una
garanzia rispetto alla propria responsabilita finanziaria, in modo da evitare che produttori
privi di scrupoli eludano le proprie responsabilita finanziarie;

— Garantire che tutti i produttori siano identificati; cid & necessario per identificare in modo
preciso quali produttori pagano per quali prodotti a fine vita, ed eliminare in tal modo le
opportunita per i Free Riders;

— Garantire che tutti i prodotti commercializzati dopo I'entrata in vigore degli obblighi finan-
ziari siano chiaramente identificabili.

— Contratti fra produttori e recuperatori

ANIE ritiene che per garantire relazioni commerciali leali tra i produttori e gli operatori del
riciclo sia necessario che i produttori non siano obbligati a sostenere i costi relativi al recu-
pero dei prodotti a fine vita in assenza di un contratto tra il produttore stesso e |'operatore.
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7.5.2. CONFCOMMERCIO

L'associazione ha riscontrato diverse problematiche rispetto alla gestione dei beni durevoli
dismessi e, in particolare, segnala la mancanza di centri di stoccaggio e di conferimento.Ven-
gono inoltre evidenziate le difficolta per i rivenditori al dettaglio, soprattutto per quanto
riguarda lo stoccaggio da parte dei piccoli rivenditori, che non sempre dispongono degli spazi
necessari.

7.5.3.  Federambiente e FISE - Assoambiente

Federambiente segnala la necessita di intervenire sulla gestione dei rifiuti ingombranti, dato
che in molte realta, a causa dei relativi costi di gestione, gli ingombranti sono comprensivi dei
beni durevoli dismessi e la raccolta non é efficace. Si raggiungono discreti risultati solo con la
raccolta domiciliare e/o in quella presso stazioni attrezzate.

FISE - Assoambiente rileva che numerosissimi comuni non hanno attivato alcun centro di rac-
colta, oltre alla presenza di numerosi operatori non dotati delle tecnologie richieste per le
attivita di recupero con conseguente dequalificazione del mercato.

Problematiche da affrontare

— Prevedere misure volte a gestire anche altre tipologie di beni durevoli dismessi, in particolare, gli elettrodo-
mestici grigi (PC ed altre attrezzature informatiche) in considerazione delle attuali tendenze di consumo.

— Awvio di un sistema di “anagrafe” dei produttori — cosi come previsto dalla direttiva WEEE di imminente pub-
blicazione.

— Adozione delle Linee guida ANPA, quale riferimento cui i soggetti che svolgono attivita di recupero devono
attenersi, al fine del perseguimento degli obiettivi di qualita ambientale posti dalle norme vigenti in materia
di dismissione delle attrezzature elettriche ed elettroniche.

— Ottimizzazione della logistica attraverso l'individuazione di una rete di piattaforme — eventualmente anche
con altri soggetti che gia dispongono di simili strutture, quali ad esempio CONAI e filiere e associazioni di
distributori — di primo stoccaggio diffuse su tutto il territorio, presso le quali conferire i rifiuti i cui succes-
sivi costi di gestione saranno a carico dei produttori.

— Problema dell’assimilazione dei beni durevoli dismessi ai rifiuti urbani (caso dei rifiuti prodotti da aziende non
domestiche) e relativi costi di gestione fino al centro di raccolta.

— Esenzione dall’applicazione della tassa/tariffa per i beni durevoli avviati a recupero (necessita di evitare dupli-
cazioni di costi di gestione: quello incluso nella tassa/tariffa e quello sostenuto dai produttori).

Accordi su scala locale (esperienze “pilota™)

Un Accordo di programma di settore potrebbe rappresentare un utile strumento per sperimentare sul campo

le problematiche che deriveranno da questa nuova impostazione, in modo da poter successivamente ottimiz-

zare il ciclo di gestione di questa tipologia di rifiuti. A tale proposito, I'esperienza avviata dall’Osservatorio

Nazionale Rifiuti insieme a Federambiente e FISE Assoambiente, attraverso 'intesa programmatica concordata

sul tema, potrebbe essere la premessa per I'avvio di esperienze pilota di gestione avanzata dei rifiuti derivanti

dalla dismissione degli elettrodomestici. In particolare, ci si riferisce all’intento di promuovere specifiche inizia-

tive con comuni, province e regioni interessati alla corretta gestione delle attivita di recupero dei beni durevo-

li dismessi e/o a definire accordi locali propedeutici, nell’attuale contesto, all’eventuale attuazione di un Accor-

do nazionale da parte dei produttori ed importatori dei beni durevoli.

| criteri di riferimento per la definizione degli Accordi concordati dalle parti riguardano:

— modalita di raccolta e conferimento;

— condizioni minime di trattamento e di recupero;

— avvio di sistemi di certificazione;

— applicazione volontaria Linee guida ANPA;

— segnalazione degli operatori che sottoscrivono e rispettano I'’Accordo;

— focalizzazione dei controlli sia sulle attivita di recupero, sia sulle attivita di raccolta da parte del sistema distri-
butivo, per questi ultimi in particolare per i beni durevoli dismessi avviati, tal quali o parti di essi, a riutilizzo.
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7.6 Identificazione di possibili scenari di miglioramento

Lapprovazione delle direttive europee relative ai beni durevoli e la successiva necessita di
adottarle da parte degli Stati Membri rappresentano indubbiamente un elemento che andra ad
incidere in senso positivo rispetto all’attuale sistema di gestione, indirizzandolo verso la mas-
simizzazione delle attivita di recupero, la limitazione del ricorso allo smaltimento e la deter-
minazione di condizioni che limitino i fattori di pericolosita. In questo ambito le diverse parti
interessate (i produttori innanzitutto che dovranno finanziare il sistema, cosi come i distribu-
tori e i soggetti che svolgono le attivita di gestione dei rifiuti) dovranno rispondere con delle
azioni volte ad attuare quanto stabilito dalle norme. | costruttori di elettrodomestici (ANIE)
si sono dichiarati disponibili ad attivare delle esperienze pilota — anche su scala locale — con lo
scopo di valutare quali siano le dinamiche gestionali utili per I'ottimizzazione del sistema di
gestione. E da tenere presente inoltre che la Commissione revisionera i provvedimenti presi
per adeguarli, se necessario, alle nuove conoscenze scientifiche e tecnologiche. Negli anni pas-
sati le trattative svolte da parte del Ministero dell’ambiente e del Ministero dell’industria per
la predisposizione di un accordo di programma di settore — sebbene limitato solamente agli
elettrodomestici bianchi — non sono andate a buon fine. Laccordo avrebbe potuto essere
anche un riferimento durante le fasi di discussione dei testi delle direttive comunitarie.
Lostacolo fondamentale all’avvio di un sistema di recupero strutturato ed efficace & la garan-
zia che lo stesso non provochi turbative di mercato (ad esempio, fra grande e piccola distri-
buzione rispetto alle attivita di stoccaggio dei beni raccolti dai consumatori, oppure fra aree
territoriali qualora si provveda ad attivare accordi su scala locale). Per tale scopo occorre un
coordinamento costante fra sistema pubblico e privato, in modo da permettere al sistema di
raggiungere le economie di scala necessarie. Uno dei temi da affrontare & anche quello del-
l'individuazione dei centri di raccolta sul territorio, presso i quali i produttori dovranno prov-
vedere a raccogliere i beni durevoli dismessi. | distributori fanno presente, a tale proposito, che
gli esercizi di minori dimensioni avrebbero delle evidenti difficolta a svolgere le attivita di riti-
ro e stoccaggio dei beni durevoli consegnati dai clienti per la carenza di spazi da destinare a
tale scopo.

Rispetto alla gestione degli elettrodomestici bianchi le problematiche tecniche relative alle atti-
vita di recupero sono state ampiamente affrontate; in considerazione delle attuali tendenze di
consumo sarebbe opportuno concentrare I'attenzione anche sugli elettrodomestici grigi, vista
anche la rapida evoluzione tecnologica e considerato anche il problema della presenza sul mer-
cato di una crescente quantita di manufatti “assemblati” rispetto ai quali risulta difficilmente
individuabile il produttore responsabile®.

Un altro elemento che potra contribuire ad ottimizzare il sistema, se affrontato in maniera effi-
cace, & quello dell’assimilazione ai rifiuti urbani dei beni durevoli dismessi, dato che sul terri-
torio si registrano situazioni piuttosto difformi. E sempre rispetto a questo punto, CISPEL ha
fatto presente che vi saranno diversi problemi derivanti dalle dismissioni delle attrezzature
informatiche operate dalle aziende, che in genere conferiscono i rifiuti elettronici presso la
rete di piattaforme ove presenti e, molto spesso, gli elevati costi di gestione sono quindi tra-
sferiti sulla collettivita.

Rispetto alle tecnologie di recupero, nel nostro Paese si puo affermare che vi sono aziende che
hanno investito in tecnologie idonee ad operare in sicurezza e nel rispetto delle norme per la
protezione dell'ambiente, mentre esistono ancora attivita di trattamento meccanico di riduzio-
ne volumetrica, operate senza i necessari interventi tecnici per limitare 'emissione di sostanze

8 ANIE-Telecomunicazioni Informatica stima che gli assemblatori coprano almeno il 50% del mercato. I 27



128

ACCORDI E CONTRATTI DI PROGRAMMA NEL SETTORE DEI RIFIUTI

perico