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Corte Europea: una rivoluzione copernicana sul trasporto dei rifiuti prodotti in proprio e per la deroga dei trenta chili/litri.  “Chi troppo vuole, nulla stringe”…

A cura del Dott. Maurizio Santoloci

La recente sentenza della Corte Europea di Giustizia sul trasporto dei rifiuti ci ha dimostrato da un lato che “chi troppo vuole,  nulla stringe” e nel contempo che le deroghe caserecce - tutte e solo italiane - in materia di normativa sui rifiuti, basate sul principio del “fatta la legge, trovato l’inganno”, sono sempre totalmente aliene dal contesto europeo. 

E dopo queste citazioni proverbiali - che mai come in questo caso sono perfettamente applicabili agli eventi in corso -  vediamo di capire bene cosa sta succedendo, e soprattutto cosa succederà in futuro.

La storia dell’applicazione della normativa europea sui rifiuti nel nostro Paese è stata caratterizzata fin da poche ore dopo l’emanazione del decreto 22/1997 da una incessante ed inesorabile tendenza generale alla deregulation, alla cosiddetta “semplificazione” (e cioè alla ricerca di un sistema caso per caso, categoria per categoria e rifiuto per rifiuto, per sottrarsi alle regole della legge), alla deroga ed alla deroga sulla deroga. Il risultato è palesemente sotto gli occhi di tutti. 

Il punto di partenza era un testo di recepimento che, pur con i suoi limiti, rappresentava una buona norma applicativa generale, sia pure sicuramente suscettibile di miglioramento. Su tale testo normativo è intervenuta una progressiva stratificazione geologica di modifiche, emendamenti, deroghe, norme integrative ed interpretative il cui risultato è oggi il caos totale. 

Un contesto normativo che è un vero e proprio rompicapo giuridico, dove tutto viene interpretato ed applicato in modo eterogeneo e innaturale, e dove sulla base del principio consolidato del “così fan tutti” si è creata una “normativa ombra” basata sulle prassi, sugli usi e sulle consuetudini che non ha nessuna radice giuridica, ma che è talmente ormai radicata e diffusa da diventare la norma di fatto vigente.

In alcuni casi invece, le deroghe e le deregualtion di settore hanno trovato facile recepimento normativo, ed ogni volta in sede europea l’Italia viene censurata; ma nonostante questo, invece di adeguarsi si studiano sistemi migliori per peggiorare l’errore.

La storia della recentissima sentenza della Corte Europea di Giustizia del 9 giugno 2005 nella causa C- 270/03 (pubblicata integralmente in file a parte del nostro sito con un autorevole commento di Gianfranco Amendola) costituisce la conferma simbolica di quanto si va qui argomentando. Ed iniziamo da un aspetto di tale sentenza che assume giuridicamente un valore marginale e minoritario rispetto ad altro principio di ben più rilevante portata, ma che è invece molto significativo in ordine al modo tutto italiano di recepire, anzi di far finta di recepire la normativa europea. E’ la storia tipica di una deroga.

Il trasporto dei rifiuti è veramente il punto dolente per chi vuole uscire in deregulation dalle regole di gestione di settore ed è insofferente ad ogni prassi formale. Si cerca così da sempre ogni spunto per creare un piccolo varco, entro il quale poi inserire emorragie  di violazioni di fatto quotidiane.

Ci siamo dunque inventati in Italia il singolare principio in base al quale un soggetto aziendale che, nell’ambito della sua attività, provvede in via ordinaria e regolare al trasporto dei rifiuti anche pericolosi prodotti in proprio viene esonerato dall’iscrizione all’Albo e dal formulario per una produzione fino a 30 kg o 30 Lt giornalieri. La tattica è collaudata. Come nell’abusivismo edilizio per far scudo alle ville sul mare si propongono ai telegiornali davanti alle ruspe per gli abbattimenti nonnine claudicanti violentemente sfrattate da stamberghe abusive, cosicché si grida allo scandalo e si varano norme permissive e compassionevoli sull’edilizia illegale delle quali poi godono gli speculatori edilizi, anche nel caso dei rifiuti al posto della nonnina si è usato il piccolo e modesto artigiano che si assumeva essere vessato da una inclemente polizia giudiziaria tutta dedita a perseguitare i piccoli idraulici ed elettricisti nazionali che avevano cambiato qualche lampadina o qualche tubo di scarico per operare denunce e sequestri per mancanza di iscrizione all’Albo e del formulario. Per evitare questa presunta diffusa ecatombe di piccoli artigiani incalzati dalla vigilanza ambientale, si è chiesto ed ottenuto una piccola deroga a loro favore apparentemente logica, affinché producendo rifiuti di piccolo livello fino a 30 kg o Lt giornalieri fossero esentati dall’iscrizione all’Albo e dal terribile formulario e quindi finalmente sottratti alle ingorde persecuzioni degli organi di polizia. Detto e fatto.

A prima vista nulla di eccezionale. Una piccola deroga per un piccolo fatto dalle conseguenze quasi insignificanti. Ammesso che in Italia qualche organo di polizia avesse mai avuto in mente di fermare un elettricista con una scatoletta di fili elettrici usati,  non avrebbe più dovuto richiedere l’iscrizione all’Albo ed un formulario che già nella logica delle cose e del buon senso comune nessuno aveva mai chiesto e sul quale nessuno si era mai posto il problema. Ma la realtà  e le finalità erano ben diverse, e questa piccola crepa sul muro del formulario serviva a tutt’altro altro fine. 

Infatti, “fatta la legge trovato l’inganno”. Successivamente  a tale deroga, è dilagata su tutto il territorio nazionale una interpretazione devastante della deroga medesima, sostenuta non solo dai fiancheggiatori degli illegali ma anche da pubblici funzionari  e perfino da taluni arguti addetti ai controlli: il limite dei 30 kg o Lt non sarebbe stato riferito alla produzione massima giornaliera ma al singolo viaggio! Risultato sorprendente: con questa interpretazione una grande azienda produce 300 kg di rifiuti pericolosi al giorno e frazionando il trasporto in proprio in 10 viaggi di 30 kg ciascuno si rende esente dall’iscrizione all’Albo e dal formulario e da ogni tipo di controllo! Per quantitativi maggiori identico frazionamento virtuale magari affidato – come è accaduto in alcune zone – a soggetti disoccupati o non imputabili. Ed ecco l’emorragia delle prassi: per anni abbiamo trasportato migliaia e migliaia di kg al giorno di rifiuti pericolosi di tipo anche industriale in modo incontrollato ed incontrollabile, perché senza iscrizione all’Albo e senza formulario. Praticamente, sfruttando una deroga ottenuta con il paravento emotivo di non vessare i piccoli operatori, si è attivato un meccanismo diffuso a vantaggio di grandi realtà aziendali che con il giochetto del “frazionamento”, sostenuto anche incredibilmente da alcune pubbliche amministrazioni, hanno trovato un facile e proficuo canale per far sparire a rischio zero grandissime quantità di rifiuti pericolosi senza lasciare traccia.  E la prassi è diventata regola, sulla base del principio “così fan tutti”, a tal  punto che in sede editoriale e seminariale chi -  come noi - sosteneva  teoria contraria è stato sempre fatta oggetto di violente contestazioni.

E così, sull’onda interpretativa diffusa dei trenta chili o litri “a viaggio” e non a  produzione totale giornaliera, in questi anni migliaia di chili di rifiuti industriali pericolosi hanno viaggiato indisturbati ed invisibili, senza traccia e senza regole, per essere gettati chissà dove. 

Una piccola deroga studiata per bene, e con il fiancheggiamento utile di tanti improvvisati cultori delle interpretazioni estensive connesse, una bella fetta di rifiuti aziendali anche pericolosi è stata “semplificata” nelle procedure di viaggio e proficuamente riversata in modo silente e senza traccia nel buco nero dello smaltimento illegale. 

Ma, secondo il principio “chi troppo vuole, nulla stringe”, anche il nodo di questa furba esagerazione è arrivata al pettine della Corte Europea, o per meglio dire alla sua spazzola, ed è stata cancellata del tutto con la citata sentenza della Corte medesima.  La quale ha stabilito che questa deroga non è legittima neppure per i trenta chili o litri di produzione totale giornaliera. Amen.

Adesso sarebbe interessante leggere qualche commento di coloro che sostenevano – puntualmente contestando a viva voce in ogni sede seminariale e convegnistica chi come noi sosteneva il limite della produzione giornaliera – cosa ne pensano di questo reset totale della Corte Europea. Sono ancora convinti che sia possibile fare 10 viaggi consecutivi  da 30 chili per 300 chili di rifiuti, o 20 viaggi da 30 chili per 600 chili di rifiuti senza nessuna regola?

Sono proprio le degenerazioni di questo tipo che portano poi a far esplodere in sede europea piccole deroghe che – se oneste ed applicate limitatamente ai casi reali – potrebbero operare da valvola di sfogo per casi minori e far procedere l’applicazione della norma con buon senso generale. 

Ma la sentenza in questione – in realtà – stabilisce qualcosa di  molto più impegnativo, e cioè che è illegittimo un caposaldo del nostro sistema di regole sul trasporto. Infatti la Corte ha stabilito che non è legittimo rispetto alla norma europea il più ben rilevante principio vigente in Italia in base al quale sono esentati dall’iscrizione all’Albo le aziende che raccolgono e trasportano rifiuti non pericolosi da loro stessi prodotti e queste aziende dovranno invece anch’esse iscriversi all’Albo nazionale gestori rifiuti!

Una vera e propria rivoluzione copernicana che travolge praticamene uno dei punti cardine del nostro sistema giuridico in materia di gestione di rifiuti e regole procedurali connesse. 

Adesso l’Italia dovrà adeguare la sua legislazione al dettato di questa sentenza, e sarà interessante vedere cosa succederà atteso che i principi ispiratori della “legge delega ambientale” che sta riformando la materia sono esattamente antitetici alle regole richiamate ogni volta dalla Corte Europea (vedi tra l’altro la sentenza sulla interpretazione autentica della nozione di rifiuto) che mira – invece – a richiamare ogni volta i criteri europei restrittivi e ben più severi della nostra tendenza legislativa improntata ad una deregulation progressiva e generale in materia.

E significativa è – a conferma  - la nota diffusa dal Ministero dell’Ambiente riportata su nota Ansa del 9 giugno 2005: ''La Corte di giustizia si sofferma non sulla sostanza ma sulla forma nella quale la legge si è espressa. In quest'ottica anche il piastrellista che cambia un pavimento in casa e che porta le macerie ad una discarica sarebbe tenuto ad iscriversi come trasportatore di rifiuti'': è quanto afferma, in una nota, il ministero dell'ambiente commentando la decisione della Corte di giustizia europea, e assicurando che in ogni caso il governo ''si propone di predisporre una nuova normativa rispettosa delle direttive europee, ma che eviti aggravi burocratici''. ''L'Italia -sottolinea la nota- è stata condannata per una parte del decreto Ronchi del 1997 che riguarda il trasporto di piccole quantità di rifiuti. Lo scopo era quello di semplificare le procedure e ridurre le incombenze degli operatori in un' ottica di snellimento burocratico che è anche alla base della revisione normativa oggi in atto grazie alla legge 308 del 2004''. Il ministero osserva inoltre che ''la conseguente iscrizione di un'enorme numero di imprese, tra l'altro, non ridurrà i rischi ambientali, ma renderà anzi più complessi e difficili i controlli che stanno invece crescendo in numero ed efficacia, come dimostrano i numerosi casi di traffici illeciti sventati negli ultimi mesi. Il governo, nell'ambito dei lavori in atto, si propone di predisporre una nuova normativa rispettosa delle direttive europee, ma che eviti aggravi burocratici, che non vanno a vantaggio della tutela dell'ambiente e della salute dell'uomo. In quest'ambito -conclude la nota del ministero dell' ambiente- anche la parte del decreto Ronchi oggetto dell'odierna condanna verrà rivisitata''. 
Ed eccoci di nuovo al punto di partenza. Anziché prendere atto dei clamorosi errori dettati dalla deregulation storica attivata nel contesto della normativa sui rifiuti nazionale, si richiama ancora una volta la strategia del piccolo artigiano chiamando come esempio adesso al posto dell’idraulico e dell’elettricista il piastrellista. Per il resto la dinamica è esattamente quella storica e  le argomentazioni di fondo sono quelle – come sempre – inerenti la tendenza ad evitare “aggravi burocratici”. Ed è questo il punto nodale: ogni regola connaturale alla disciplina della gestione dei rifiuti mututata dalla sede europea è vista nel nostro Paese con una sorta di insofferenza diffusa, come un inutile e fastidioso laccio formale, ed in definitiva come un “aggravio burocratico”. Aggravio che comunque deve essere eliminato con il fine dichiarato di “semplificare le procedure e ridurre le incombenze degli operatori in un ottica di snellimento burocratico che è anche alla base della revisione normativa oggi in atto grazie alla legge 308 del 2004”. E continua dunque esattamente quella filosofia di “semplificazione delle procedure” e di “riduzione delle incombenze” per gli operatori che è appunto nata poche ore dopo l’emanazione del decreto 22/97 e che è continuata incessante fino ad oggi e che si prospetta in via di maggiore ed ulteriore sviluppo futuro. Filosofia che poi nella realtà concreta delle cose non si è mai limitata al piastrellista ma – come abbiamo sopra sommariamente mostrato – crea varchi di deregulation apparentemente modesti e limitati a piccole categorie di operatori ma che invece – ben studiate e varate – sono il cavallo di Troia che viene poi utilizzato dai grandi operatori illegali per espugnare ogni roccaforte di controlli preventivi e repressivi grazie al regime di pratica invisibilità giuridica che tali deroghe consentono anche grazie alle interpretazioni estensive dilaganti in ogni sede.

Ulteriore riprova di tale collaudata strategia è ad esempio un altro aspetto dolente e devastante del nostro sistema giuridico in materia di rifiuti: il concetto di deposito temporaneo. 

Anche in questo caso ci troviamo di fronte ad una regola del tutto casereccia all’italiana che va in deroga generale rispetto ai principi europei specifici avendo creato nel contesto del decreto 22/97 una figura bifasica del deposito temporaneo del tutto aliena rispetto ai principi europei. Figura che da anni si presta a pericolosissimi malintesi interpretativi ed applicativi con il risultato pratico e concreto di consentire a chi delinque ( e non si tratta di piastrellisti) di rendere di fatto legali o comunque giuridicamente invisibili grandi discariche abusive di rifiuti pericolosi industriali sotto gli occhi di tutti. Poi arrivano le interpretazioni estensive, ed abbiamo atti amministrativi in palese contrasto sia con la normativa nazionale che con quella europea che addirittura rendono dilagante il danno autorizzando depositi temporanei extraziendali. Il paese dei balocchi per chi delinque, perché così argomentando non solo si supera in peggio la ormai storica consuetudine delle discariche abusive aziendali in area produttiva spacciate e camuffate giuridicamente come innocui depositi temporanei ancora entro i limiti quantitativi e temporali di massima tolleranza, ma addirittura si legalizza tale dinamica in un area posta al di fuori del sito di produzione con conseguente ed inevitabile azzeramento di ogni regola sul viaggio e sul trasporto. Tutto invisibile, tutto senza “aggravi burocratici” e cioè senza formulari  e documenti di ogni tipo, tutto alla luce del sole ma giuridicamente invisibile ed intoccabile dagli organi di vigilanza. 

Questo è il vero stato delle cose della gestione dei rifiuti nel nostro Paese. Dove l’insofferenza verso le regole (intese come “aggravi burocratici” e fastidiose “incombenze”) è generata da una sola ed unica causa: la volontà di violare le regole medesime. E’ vero che la normativa non era eccellente, è vero che era necessario un processo fisiologico per adeguare i principi generali alle piccole realtà concrete creando ammortizzatori sociali e valvole di sfogo per i casi minori, è vero che le successive modifiche avrebbero avuto il ruolo fondamentale di adeguare la realtà concreta alla norma teorica. Ma è altrettanto vero che dal 1997 ad oggi questo percorso è stato tradotto in un pericoloso veicolo di generale deregulation ispirato soprattutto dalla finalità di eliminare quanto più possibile ogni tipo di regola per rendere libero e privo di ogni controllo generale il sistema di gestione di rifiuti. E questo non può non avere reso vantaggio a chi – delinquendo – del mancato rispetto delle regole fa la sua ragione sociale ed aziendale. Il formulario è il feticcio di questo sistema. Un documento inizialmente semplice e logico, finalizzato banalmente semplicemente a rendere una tracciabilità visibile del viaggio del rifiuto sia in itinere che in via retroattiva in momento successivo. Certo un documento migliorabile e da adeguare con onesta progressione politica ed amministrativa. Invece contro il formulario è in atto una guerra stellare da sempre. Chi lo ignora, chi lo interpreta in modo assurdo (vedi ad esempio il caso significativo del “peso da verificarsi a destino” con il quale si crede di poter omettere totalmente il peso dei rifiuti in partenza…..), chi lo contesta, chi lo vuole modificare, chi lo ha reso esente caso per caso e rifiuto per rifiuto, ed addirittura chi ha creato in via amministrativa “formulari alternativi” sempre in ossequio alla tendenza alla “semplificazione” dilagante. Resta da chiedersi perché tanta ostilità verso questo foglio di carta che in fin dei conti richiede pochi minuti per la compilazione e lascia traccia di tutto il ciclo del viaggio del rifiuto. Ma è proprio quest’ultimo il punto vero. La tracciabilità formale del percorso del rifiuto che in tal modo viene santificato in ogni aspetto del percorso, soprattutto nella quantità e qualità di partenza e nel sito di reale destinazione finale. Non vi è dubbio che chi non vuole rispettare le regole e portare  i rifiuti nelle sedi dedicate ufficiali di destinazione regolare vede nel formulario un ostacolo a destinazioni “alternative”. E’ più difficile far sparire i rifiuti nell’inghiottitoio scuro dello smaltimento illegale con la fastidiosa traccia fosforescente del formulario. Senza, è meglio.

E su queste vere realtà del sistema di gestione dei rifiuti nel nostro Pese dovremmo fare qualche riflessione. Altrimenti non avremmo il dilagante fenomeno della illegalità sotto gli occhi di tutti.  E- si badi - non dobbiamo farci abbagliare soltanto dal grande crimine ma considerare che la microillegalità puntiforme e diffusa a livello quotidiano nella somma esponenziale generale crea un danno forse maggiore della criminalità organizzata. E queste piccole forme di microcriminalità vivono e prolificano soltanto grazie alle deregulation ed alle deroghe permissive che li rendono invisibili grazie all’assenza di regole, di formulari, di registri, di iscrizioni. Un microcosmo invisibile di piccole illegalità che si muovono sul territorio come un gigantesco formicaio con danni devastanti e permanenti per l’ambiente. Si pensi, per citare un esempio banale, al mondo degli autospurghisti abusivi. Si tratta di un numero indefinito di soggetti di fatto sottratti per prassi diffusa ad ogni ufficializzazione e regola. Ogni giorno, migliaia di questi soggetti in tutta Italia prelevano liquami sia da case private sia da aziende a costi bassissimi con mezzi totalmente ignoti alla pubblica amministrazione. Partono poi per destinazioni ignote che certamente – essendo abusivi – non possono essere quelle ufficiali perché essendo privi della tanto fastidiosa iscrizione e del tanto noioso formulario (sono l’esempio lampante della massima ”semplificazione” tollerata) sono costretti comunque per tutta la loro vita lavorativa a riversare questi liquami in siti alternativi quali pozzi artesiani, fogne, corsi d’acqua superficiali, terreni, cave abusive e quanto altro si possa immaginare. Provate a moltiplicare queste attività invisibili e silenti come sistematiche per tutto l’anno e su tutto il territorio nazionale e ci rendiamo conto che il danno ambientale è superiore a quello del crimine organizzato. Ancora in alcune zone d’Italia terreni, fiumare, sponde ed altre aree sono sommerse da materiali edili da demolizione gettati in loco in modo sistematico e ripetuto nel tempo. E’ un dato di fatto che questa realtà esiste perché è sotto gli occhi di tutti. Ed è altrettanto un dato di fatto che – al di là delle teorie -  esiste ancora in Italia una larga fetta di soggetti che operano demolizioni edili e che poi invece di raggiungere i siti ufficiali di destinazione (che comportano costi ed oneri) preferiscono girare l’angolo e gettare i materiali di demolizione in un’area pubblica (le fiumare di Reggio Calabria sommerse dai rifiuti edili sono la prova tangibile di questo stato di cose). Chi vuole gettare i materiali di demolizione residui in campagna deve necessariamente non avere un formulario altrimenti i controlli potrebbero sia in itinere che in modo retroattivo successivo chiedere conto del destino di tali rifiuti. Quindi da qui la grande battaglia storica per questa ulteriore “semplificazione”: niente iscrizione all’albo e niente formulario. Non vi è dubbio che di tale deregulation di fatto ottenuta da anni in questo settore nel nostro Paese ne beneficiano tutti i giorni coloro che indisturbati ed in disturbabili caricano i loro materiali edili da demolizione e li vanno a buttare sulle sponde dei fiumi. 

In sede europea le cose le vedono però diversamente. E la sentenza che stiamo commentando è la pratica e diretta traduzione in sede giuridica di questa diversità di vedute. Italia ed Europa sui rifiuti forse devono ancora intendersi.

                                                                                     Maurizio Santoloci
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