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INTRODUZIONE

La possibilita di stabilire con certezza quali sostanze o mate-
riali siano sottoposti o meno alla disciplina dei rifiuti, ai sensi di
quanto stabilito dall’art. 1 della Direttiva 75/442/CEE come modi-
ficato dalla Direttiva 91/156/CEE, ha un’importanza fondamentale
per la politica comunitaria sui rifiuti: significa da una parte deter-
minare il successo o il fallimento degli obiettivi volti al controllo
della circolazione e della gestione sicura dei rifiuti, dall’altra offrire
agli operatori del settore regole certe ed uniformi in tutto il terri-
torio comunitario.

Nel corso degli anni gli Stati hanno utilizzato la liberta con-
cessa loro nel recepire la nozione europea di rifiuto dandone una
definizione in alcuni casi eccessivamente restrittiva e in altri ecces-
sivamente permissiva: se alcuni hanno ostinatamente negato l'esi-
stenza di sottoprodotti con valore commerciale, altri, mediante la
nozione di sottoprodotto, hanno di volta in volta sottratto alcune
sostanze all’applicazione della normativa comunitaria.

La nozione di rifiuto introdotta nell’ordinamento italiano con
il D.Lgs. n. 22/1997 presenta tuttavia la stessa complessita di quella
comunitaria. Di recente, I'Ttalia ha tentato di superare le difficolta
e 1 contrasti interpretativi con 'emanazione dell’art. 14 del D.L. n.
138/2002, recante “Interpretazione autentica della nozione di rifiuto
di cui all’art. 6, comma 1 lett. a) del decreto legislativo n. 22 del 1997 .
Una normativa che ¢ stata considerata severamente dalla Corte di
Giustizia, in quanto il criterio distintivo individuato, cioe l'atto di
disfarsi come tassativamente legato ad una delle attivita di smalti-
mento o recupero elencate negli allegati II A e II B del D.Lgs. n.
22/1997, sarebbe restrittivo e non terrebbe conto della necessita di
valutare caso per caso che cosa sia effettivamente da ritenersi un
rifiuto e cosa un sottoprodotto.

La questione inerente la definizione di rifiuto si ripropone con
'emanazione della legge 15 dicembre 2004, n. 308 inerente la
“Delega al Governo per il riordino, il coordinamento e l'integra-
zione della legislazione in materia ambientale e misure di diretta
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applicazione”, infatti tra le materie oggetto di delega vi ¢ anche
quella dei rifiuti. Peraltro la delega contiene alcune norme imme-
diatamente operative, alcune delle quali definiscono particolari
esclusioni dall’applicazione della disciplina dei rifiuti. Invero si
verrebbe a creare un quadro normativo confuso e particolarmente
“mutante”.

A ciod si aggiunga che tutta la questione non si prefigura di
semplice soluzione in quello che allo stato & la proposta di decreto
legislativo in attuazione della delega parlamentare di cui alla legge
n. 308/2004.

Certamente non & stato solo I'ordinamento italiano ad avere
problemi con la nozione di rifiuto: I'attenzione della Corte di
Giustizia si & spesso rivolta anche ad altri Stati membri che, come
I'Ttalia, hanno tentato di allargare le maglie della definizione.

Il testo di De Sadeleer ci consente di conoscere I'esperienza di
altri tre grandi paesi europei, e quindi di abbandonare il “solito”
dibattito italiano, spostando l'attenzione sulla definizione europea
di rifiuto. L’autore analizza tutti i possibili criteri definitori cer-
cando di rapportarli alle difficolta operative, sempre perd con
l'obiettivo di rendere prevalente la prevenzione di ogni abbandono
o traffico illecito di rifiuti.

Nel contributo si individuano anche i limiti di una definizione
europea che non garantisce una esatta e certa distinzione tra
sottoprodotti e rifiuti, con effetti spesso negativi nell'incentivazione
delle attvita di recupero e riutilizzo.

Un contributo di grande interesse, ancor pil se si tiene conto
del fatto che una modifica della normativa europea in materia di
rifiuti non tardera a venire e che sicuramente in essa troveremo
scritta una nuova definizione di rifiuto, tracciata sul solco delle
difficolta di applicazione degli Stati membri e delle “dritte” (non
sempre coerenti) date dalla Corte di Giustizia.

Le principali sentenze di quest'ultima chiudono quindi il qua-
derno proprio per consentire al lettore di avere tutti gli strumenti
essenziali per conoscere e approfondire un problema che non puo,
come abbiamo detto, trovare una soluzione solo a livello nazionale.

Apa Lucia DE CEgsaris



PREMESSA (*)

L'obiettivo di questo contributo & quello di individuare la
definizione di rifiuto nella normativa comunitaria, la quale, all’ar-
ticolol della Direttiva 75/442/CEE, modificata dalla Direttiva 91/
156/CEE, concerne: “qualsiasi sostanza ed oggetto che rientri nelle
categorie riportate all'Allegato 1 e di cui il detentore si disfi o abbia
deciso o abbia l'obbligo di disfarsi”

La definizione comprende i residui, ma non i sottoprodotti.
Anche di queste due nozioni verra fornita una spiegazione.

Definire che cosa si intende per rifiuto & di importanza fonda-
mentale per il diritto comunitario in quanto la Direttiva 75/442/
CEE, modificata dalla Direttiva 91/156/CEE, & una direttiva quadro
che incide, a partire dalla sua entrata in vigore, su tutta la politica
comunitaria (1) nonché su quella degli Stati membri in materia di
rifiuti (2). Di conseguenza questa definizione costituisce il punto di

(*) Traduzione dal francese di Alice Winkler.

(1) Sitratta di una direttiva quadro che enuncia i principi regolatori, cioé una
direttiva che fissa le linee guida cui gli Stati membri devono attenersi nella loro
gestione dei rifiuti. Spetta allora al legislatore comunitario tradurli in norme piti
concrete per mezzo di direttive aventi un oggetto precisato (CGCE, 11 settembre
2003, AvestaPolarit Chrome Oy, causa C-114/01, punto 48). Di conseguenza, nella
sentenza Mayer Parry del 19 giugno 2003 emessa a proposito della definizione fornita
dalla direttiva 94/62 relativa agli imballaggi e ai rifiuti prodotti dagli imballaggi, la
Corte di Giustizia 'ha definita lex specialis (CGCE, 19 giugno 2003, Mayer Pary, caso
C-444/00, punto 57). '

(2) 1l campo d'applicazione estremamente ampio della normativa comunita-
ria conosce, oltre alle restrizioni stabilite dalla giurisprudenza per quanto riguarda
i sottoprodotti (infra n. 30 e seg.), alcuni limiti formulati dal legislatore comunitario
(art. 21 della direttiva 75/442/CEE). Secondo la Corte di Giustizia i legislatori
nazionali, rispettando certe condizioni, possono adottare per certe categorie (rifiuti
minerari, rifiuti provenienti da animali, ...) normative in deroga alla direttiva
75/442/CEE. Non ¢ quindi solo in mancanza di una regolamentazione comunitaria
specifica, e, sussidiariamente, di una legislazione nazionale specifica, che la diret-
tiva quadro si applica alle materie e agli oggetti enumerati al par. 1 dell’art. 2
(sentenza AvestaPolarit Chrome Oy, gia citata, punto 49). Cfr. le critiche al ragiona-
mento della Corte di L. Kramer “Member State’s environmental legislation and the
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riferimento di tutta la regolamentazione in materia di rifiuti (3),
compresa la regolamentazione inerente i movimenti transfronta-
lieri (4).

Possono infatti esistere casi in cui una sostanza o un oggetto di
cui ci si disfa per circostanze particolari non possano essere ricom-
presi nella definizione di rifiuto, e quindi non siano soggetti agli
obblighi amministrativi relativi alla raccolta, allo smistamento,
alla manutenzione, al trasporto, ai trasferimenti internazionali ¢ ai
metodi di trattamento applicabili ai rifiuti.

Per sfuggire alla severa regolamentazione che riguarda i rifiuti,
o ai regimi fiscali applicabili in materia di trasferimento, alcuni
operatori economici non esitano ad assimilare i rifiuti ai prodotti,
o anche ai sottoprodotti. La definizione comunitaria viene dunque
ad essere al centro di molteplici contenziosi, nel corso dei quali le
amministrazioni nazionali, le autorita giudiziarie competenti e le
imprese si scontrano sulla definizione da attribuire a questa o a
quella sostanza, nell'intento di stabilire se essa rientra o meno nella
categoria in questione.

La Corte di Giustizia delle Comunita Europee ha piu volte
tentato di indicare criteri chiari e pertinenti per stabilire che cosa
rientra e che cosa non rientra nella nozione di rifiuto, con decisioni
che rappresentano un punto di riferimento per tutti gli Stati della
Comunita europea.

Nei primi quattro paragrafi di questo contributo verranno
posti in evidenza i criteri che permettono di determinare quando,
e in funzione di quale operazione, un oggetto o una sostanza deve

application of EC Waste law-the classification of waste”, Environmental Liability,
2003, vol. 11, n. 6, pp. 231-233.

(3) Nella sua comunicazione sulla prevenzione e il riciclaggio dei rifiuti del
27 maggio 2003, la Commissione europea sottolinea che la definizione costituisce la
chiave di volta della legislazione comunitaria in questo campo (p. 38). Quindi ogni
modifica apportata a questa definizione pud cambiare una serie di regolamenta-
zioni. Cfr. D. Pocklington, “Opening Pandora’ s Box-the EU Review of the Definition
of Waste”, EELR, luglio 2003, p. 205.

(4) 1l ricorso ai concetti di ricupero e smaltimento presenti nella direttiva
75/442 permette di determinare la portata delle procedure previste dal regolamento
(CEE) n. 259/93 relativo al trasferimento dei rifiuti. Vedere specialmente le sentenze
A.S.A. Abfall Service AG c. Bundesminister fiir Umwelt, Jugend und Familie, del 27
febbraio 2002, causa C-6/00; Sita Eco service Nederland del 3 aprile 2003, causa
C-116/01; Commission c. Allemagne del 13 febbraio 2003, causa C-228/00 ¢ Com-
mission ¢. Luxembourg del 13 febbraio 2003 causa C-458/00; Commission c. Pays-
Bas del 14 ottobre 2004, causa C-113/02.
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ritenersi soggetta agli obblighi della Direttiva 75/442/CEE relativa
alla gestione dei rifiuti.

I dubbi sulla definizione di rifiuto dipendono anche dal signi-
ficato che si intende attribuire ad altre nozioni, percid, nel quinto
paragrafo, anche con l'aiuto di esempi pratici, si cerchera di trac-
ciare le linee di demarcazione che separano i rifiuti dai prodotti e
dai sottoprodotti.

Con questo contributo non si intende realizzare un’analisi di
diritto comparato, bensi fornire al lettore alcune informazioni che
gli consentano di capire e analizzare, giudicandone la fondatezza e
l'adeguatezza, i criteri utilizzati per la definizione dalla giurispru-
denza comunitaria; criteri che illustreremo basandoci anche sulle
numerose decisioni adottate dai giudici nazionali in Gran Breta-
gna, in Francia e in Belgio.



CAPITOLO I
LA DEFINIZIONE DI RIFIUTO: GENERALITA

1.1. Difficolta scientifiche e tecniche. — 1.2. Approccio terminologico.

1.1. Difficolta scientifiche e tecniche

Da un punto di vista tecnico la nozione di rifiuto & di difficile
delimitazione per le ragioni che seguono.

Innanzitutto i rifiuti possono essere molteplici e di svariate
tipologie. Tutti i settori della nostra societa di consumi producono
rifiuti.

Le diverse normative che li disciplinano riflettono la moltitu-
dine di tipologie possibili. Nelle normative nazionali vengono va-
riamente definiti in: “rifiuti industriali”, “rifiuti domestici”, “rifiuti
ospedalieri”, “rifiuti agricoli”, “rifiuti inerti”, “rifiuti speciali”. Per di
pit1 il fatto che alcuni di essi presentino rischi maggiori di altri ha
indotto i legislatori a distinguere tra “rifiuti pericolosi e tossici” e
“rifiuti comuni”.

Inoltre, i rifiuti sono instabili perché la loro evoluzione non ¢
omogenea. Essendo il risultato di un processo dinamico, il fattore
tempo & fondamentale: in quanto biodegradabili, i rifiuti domestici
spariscono velocemente; la durata di altri rifiuti — particolarmente
quelli nucleari — perdurera per millenni. I processi di trattamento
e di smaltimento giocano anch’essi un ruolo determinante. Pos-
sono presentarsi ed essere eliminati in modi sensibilmente diffe-
renti. Inceneriti, i rifiuti solidi si disperdono nell’atmosfera sotto
forma di particelle inquinanti; eliminati sotto forma di effluenti
inquinanti, i rifiuti liquidi si dissolvono nell'ambiente acqueo;
rovesciati in discarica, saranno seppelliti; utilizzati in un processo
produttivo, possono agevolmente rimpiazzare alcune materie
prime. La scelta dei differenti processi comportera conseguenze
diverse per la tutela dell'ambiente. La dispersione dei rifiuti nel-
l'aria, nell'acqua e nel suolo puo provocare il deterioramento di
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questi ambienti recettori (inquinamento atmosferico, contamina-
zione del suolo e delle falde acquifere, eutrofizzazione delle acque,
...), mentre il loro recupero per la produzione di materie prime
secondarie risulta meno pericoloso per I'ambiente e permette, in
aggiunta, di economizzare sull'uso di alcune materie prime.

Infine, i rifiuti si caratterizzano per la loro relativita. L'oggetto
che sembrerebbe “inutilizzabile” in un certo momento, in un certo
luogo e da parte di una certa persona, non & necessariamente tale
in altro luogo o da parte di altra persona. Ad esempio una giacca
usata non piace piu al suo proprietario, che se ne vuole liberare. Se
recuperata da altra persona che continua ad indossarla, non ¢ pit
un rifiuto. Al contrario, se il proprietario non trova una persona
interessata se ne dovra sbarazzare. Per analogia, una sostanza puo,
nel corso del suo ciclo di vita, essere alternativamente qualificata
come prodotto, sottoprodotto, rifiuto o materia prima secondaria a
seconda dell'uso che se ne fa o secondo le norme in vigore. Analo-
gamente, per una stessa impresa, un residuo puo, nel giro di
qualche anno, se non addirittura di qualche mese, perdere il suo
carattere di rifiuto in funzione dell’evoluzione della tecnologia o
per ragioni di carattere economico; a cio si aggiunga che I'aumento
dei prezzi delle materie prime potrebbe rendere le materie prime
secondarie piti competitive.

Data questa varietd dovuta a diverse condizioni di spazio,
tempo, situazioni e persone interessate, la nozione di rifiuto sem-
brerebbe, a prima vista, essere refrattaria a qualunque classifica-
zione giuridica uniforme.

1.2. Approccio terminologico

E possibile chiarire la definizione comunitaria utilizzando
l'interpretazione normalmente in uso della nozione di rifiuto?
Apparentemente, l'interpretazione che abitualmente si da a questo
termine risulta di scarso aiuto. A causa della varieta delle lingue
ufficiali della Comunita europea, il termine “rifiuto” riveste una
molteplicita di significati, con accezioni diverse sia nel linguaggio
corrente che nella letteratura scientifica. Anche quando si ¢ d'ac-
cordo sul fatto che questo termine evoca perdita del valore d'uso, le
definizioni contenute nei dizionari sono tutt’altro che illuminanti
sulla portata esatta del termine. Cosi il dizionario francese Petit
Robert definisce rifiuto come “la perdita, diminuzione, che una
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cosa subisce nel suo impiego, cio che resta di una materia che &
stata lavorata, residuo non adatto al consumo, inutilizzabile (e in
generale sporco o ingombrante)” (1). Scarso & pertanto l'aiuto
fornito al giurista.

(1) Le nouveau Petit Robert, v. “déchet”, 1993.



CAPITOLO II
I TRE ELEMENTI DELLA DEFINIZIONE

2.1. L'appartenenza della “sostanza” o dell’“oggetto” ad una delle categorie
presenti all’Allegato I della Direttiva. — 2.2. La nozione di “detentore”. — 2.3.
L’atto del “disfarsi”.

2.1. L’appartenenza della “sostanza” o dell’“oggetto” ad una
della categorie presenti all’Allegato I della direttiva

A causa della molteplicita di termini utilizzati nella definizione
comunitaria, bisogna distinguere le differenti ipotesi che vi si
incontrano. Esamineremo i tre elementi essenziali della defini-
zione: innanzitutto i termini “sostanze e oggetti” (A), poi il concetto
di “detentore” (B) e infine il significato dell’azione di “disfarsi” (C).
Vedremo alla sezione seguente che, nella misura in cui questi
concetti non permettono di definire con sufficiente precisione il
momento a partire dal quale una sostanza o un oggetto diventa un
rifiuto, converra basarsi su un insieme d’indizi (n. 12 e segg.). Va
aggiunto che ciascuno dei criteri adottati per qualificare come
rifiuto una sostanza o un oggetto deve essere interpretato rigoro-
samente.

In effetti, conformemente alla giurisprudenza della Corte di
Giustizia, conviene interpretare il termine rifiuto tenendo conto
dell'obiettivo della direttiva precisato all’art. 4 (1), che rimanda
all'art. 174, par. 2 del Trattato Ue, che & quello di garantire “un
livello di protezione elevata dell'ambiente” (2). Inoltre la politica

(1) CGCE, 28 marzo 1990, Vessoso et Zanetti, causa C-206/88 e C-207/88, Rec.
p. I-1461, punto 12; 15 giugno 2000, ARCO Chemie Nederland Ltd, Affaires jtes
C-418/97 e C-419/97, punto 37.

(2) Sentenze ARCO Chemie, gia citata, punto 40; 18 aprile 2002, Palin Granit
Oy et Vehmassalo kansanterveystyon kuntayhtymiin hallitus c. Lounais-Suomen
Ympidristokeskus, causa C-9/00, punto 23.
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della gestione dei rifiuti ¢ fondata sui principi di precauzione e
d’azione preventiva (3).

Ne deriva che la nozione di rifiuto non puo essere interpretata
in modo restrittivo dagli Stati membri. Essi non possono quindi
escludere dal campo di applicazione della normativa sui rifiuti
certe categorie di rifiuti riciclabili (4). Questa interpretazione re-
strittiva della definizione non permette agli Stati membri di intro-
durre interpretazioni della nozione che avrebbero come effetto
quello di restringere il campo di applicazione della direttiva esclu-
dendo certe materie, sostanze o prodotti che invece rispondono
alla definizione del termine “rifiuto” nel senso della direttiva. Simili
restrizioni costituirebbero un attentato all’efficacia dell’art. 174 del
trattato e della direttiva (5).

In un’ordinanza del 28 gennaio 2005, Inter-Environnement
Wallonie ASBL, la Corte di Giustizia ha giudicato, conformemente
all'interpretazione estensiva della nozione di rifiuto risultante dalla
sua giurisprudenza, che l'art. 1, a), della direttiva 75/442/CEE si
opponeva all'introduzione da parte degli Stati di una nuova cate-
goria di materie che non rientravano né nella categoria dei rifiuti
né in quella dei prodotti, nella misura in cui questa categoria
poteva contenere sostanze o oggetti in grado di rientrare nella
nozione di “rifiuto”.

a. Portata dell’Allegato I della direttiva — A partire dall’en-
trata in vigore degli emendamenti della direttiva del 1991, le
sostanze e gli oggetti suscettibili di diventare rifiuti devono com-
prendere una delle categorie elencate all’Allegato I. Questo alle-
gato, che si ispira all’allegato della decisione dellOCDE del 27
maggio 1988 sui movimenti transfrontalieri di rifiuti pericolosi,
elenca sedici categorie di sostanze o di oggetti da considerare come
rifiuti.

E possibile distinguere tra queste categorie, da una parte, le
sostanze che sono residui della produzione industriale (Q1, Q8 -

(3) Per la genesi e la portata di questo principio nell'ordinamento giuridico
comunitario, rimando ai miei lavori: Les principes du pollueur-payeur, de prévention
et de précaution, collection Universités francophones, Bruxelles, Bruylant, Paris,
A.U.F., 437 p. Environmental Principles: from Political Slogans to Legal Rules,
Oxford, Oxford University Press, 2002, 433 p.

(4) CGCE 10 maggio 1995, Commission c. Allemagne, causa C-422/92, Rec. p.
1-1097; Amén.-Env., 1995, p. 173, obs. N. de SapeLeer. Cfr. anche CGCE, 11 novem-
bre 2004, Antonio Niselli, causa C-457/02.

(5) Sentenza ARCO Chemie, punto 42.
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11) (6) e dall’altra le sostanze diventate non pit1 adatte al consumo
a causa della contaminazione sviluppatasi durante il loro uso, il
loro consumo o semplicemente per caso (Q4 - 7, 12 e 15) o in
quanto non rispondono pit a certe esigenze (Q2, 3 e 13). Si
osservera anche che queste categorie sono state identificate non
tanto in funzione dei pericoli specifici presentati dalle materie che
vi sono elencate ma piuttosto in funzione del rischio assunto o
creato quando ci si disfa di una materia (assenza d'uso, uso illecito,
prodotto scaduto o imbrattato a causa di un incidente). In altri
termini questo elenco riflette in maniera implicita l'importanza
dell’espressione “disfarsi” (infra n. 8).

Due categorie meritano un'attenzione particolare: la Q13 e la
Q16. La prima si avvicina notevolmente al concetto relativo all’ob-
bligo di disfarsi descritto pitt avanti (infra, n. 10). Questa categoria
permette sia al legislatore nazionale che a quello comunitario di
estendere il concetto di rifiuto proibendo l'uso o la commercializ-
zazione di certi prodotti.

La seconda, concernente “ogni materia, sostanza o prodotto che
non rientri nelle categorie sopra elencate”, non compare né all’alle-
gato corrispondente della decisione del 27 maggio 1988 dellOCDE
né all’allegato alla Convenzione di Basilea sul controllo del trasfe-
rimento dei rifiuti e loro smaltimento. E la testimonianza del
carattere non limitativo dell’Allegato I della direttiva. Grazie a
questa apertura gli Stati membri possono far rientrare nella cate-
goria dei rifiuti qualunque sostanza o oggetto che risponde ai
criteri della definizione comunitaria.

b. 1l Catalogo europeo dei rifiuti — Gli autori della direttiva
hanno precisato, successivamente alla definizione della nozione di
rifiuto, che “la Commissione, agendo secondo la procedura prevista
all'art. 18 fissera, al piui tardi entro il I aprile 1993, un elenco di rifiuti
che rientrano nelle categorie di cui all’'Allegato I. Questo elenco sara
soggetto a riesame periodico, e, se necessario, sara rivisto secondo la
stessa procedura”.

La portata delle sedici categorie di rifiuti descritte all’Allegato
1 non ¢ stata quindi alterata in quanto l'elenco dei rifiuti ¢ in
applicazione all’ art. 1, a, II capoverso. Il “Catalogo europeo dei

(6) 1l che ha indotto la Corte di Giustizia a concludere che le operazioni di
trattamento dei rifiuti che si svolgono su siti industriali ricadono ugualmente
nell'ambito della direttiva-quadro (18 dicembre 1997, Inter-Environnement Wallonie
ASBL et Région wallonne, causa C-129/96, Rec., 1997, p. 1-7411).






