Solcando i sottoprodotti: terre e rocce da scavo, nella recente

santenza della Corte Costituzionale, n. 232 del 2014

Introduzione

Il tema delle “terre e rocce da scavo” costituilsce forse uno
degli argomenti piu spinosi e di indubbia attualita, dalla
rilevanza Lrasversale: guestioni di diritte ambientale si
intersecano con problematiche di diritto amministrativo, sinc a
sfociare in gquesitl di natura costituzionale'.

La sentenza della Corte Costituzionale n. 232 del 2014,
depositatae 1n data 10 ottobre 2014, &, a tal riguardo,

emblematica.

La sentenza: fatto e posizione delle parti

Ta wvicenda giudiziale trae origine nella primavera del 2013,

quandc, su mandato dell’allora Presidente del Consiglio dei
Ministri, 17Avvocatura delle Stato propone ricorsc, innanzi
alla Corte Costituzicnale, per conflitto intersoggettivo di
attribuzione tra enti.

A far da sfondo alla contesa & l'approvazione, da parte della
Giunta Regionale del Veneto, dellia Delibera 11.02.20132, n. 179,
avente ad oggetto «Procedure operative per la gestione delle
terre e rocce da scave per i qguantitativi indicati all’art.
266, comma 7, del d.Igs. n. 152 del 2006 e s.m.i.»°.

Nel vuoto normative lasciato - a dire della Regione Veneto -
dal D.M. 161/2012%, in relazione alla gestione di quantitativi

di materiale da scavo, inferiori ai 6000 metri cubi per singolo

* gi veda anche Corte Costituzicnale, sentenza 09.04.2014, =n. 70.

? BUR, 26 febbraic 2013, n. 20.

3 Decreto 10.08.2012, n. 161, Regolamento recante la disciplina
dell'utilizzazione delle terre e rocce da scavo, in GU 21.09.2012, n. 221.




cantiere, la delibera era intervenuta nel tentative di colmare
la lacuna, con la previsione di apposite  procedure,
disciplinate nell’allegato A della delibera medesima.

La circostanza €& tuttavia percepita guale invasione della
competenza esclusiva statale in materia di amblente. Ad avviso
del ricorrente, pur avendc apparentemente una natura meramente
provvedimentale, in realta 1la delibera sopra richiamata e
configurabile quale atto xegolamentare, i1dcocneo ad invadere la
sfera di competenza legisliativa esclusiva statale, in materia
di «tutela dell’ambiente ed ecosistema» (art. 117, comma 2,
lett. s Cost.}, comprensiva anche della «discipiina dei
rifiuti». A tale argomentazione, L1'Avvocatura dellc Stato
affianca la considerazione per cul il provvedimento della

Giunta Regionale del Veneto avrebbe leso l’articolo 118, co. 1

della Costituzione, +trattandoc esso una materia coperta da

riserva di legge assoluta, avente quale obiettivo la
definizione di wuna disciplina «unitaria ed omogenea sul
territorio nazionalew.

Gli argomenti opposti dalla Regicne Veneto tanto in via
preliminare, quanto nel merito, partcono dal presupposto che non
di invasione della competenza legislativa esclusiva statale si
tratii, ma di legittimo esercizio della funzione
amministrativa. In prime luogc, contrariamente & guanto
sostenuto dal ricorrente, infatti, parte resistente esclude la
natura nermativa della propria delibera, gualificandola come
provvedimento di forma e sostanza amministrativa.

In seconde luogo, nega la sussistenza di  un conflitto,
affermando che la delibera impugnata, trattando di materiali da

scave inferiori ai seimila metri cubi per cantiere, sarebbe




intervenuta din un settore non discipliinate dal D.M. n.
161/2012.

Come terzo profilo di opposizione, la Regione Veneto gqualifica
il provvedimento quale atto avente natura meramente
confermativa o] conseguenziale, rispetto alle precedenti
delibere adottate dalla Giunta, in tema di terre e rocce da
scavo, =sulla base dell’articolo 186 del decreto legislativo
03.04.2006, n. 152%.

Nel merito, parte resistente torna a ribadire la carenza di
contenuto regolatorico della delibera 179/2013 e 1la non
correlazione con il D.M. 161/2012, propric in wvirta del fatto
che l’atto impugnato copre un’area esclusa dalla disciplina
contenuta nel suddetto decreto. Evidenzia poli 1'assenza di

elementi che - pogsano riceondurre il provvedimento alla

competenza statale in tema di tutela dellfambiente. Avendo come

cggettec “procedure” volte a semplificare la gestione deil
suddetti materiali ed essendo caratterizzato da un’efficacia
“cedevole”, rispetto all’eventuale futura disciplina statale
sul tema, l'atto avrebbe una chiara natura provvedimentale.

I.a Regione ©precisa, infine, che, anche ove 81 volesse
configurare una natura parzialmente suppletiva della delibera
impugnata, il fine ultimo sarebke comungque stato la
semplificazione «dei procedimenti amministrativi di propria

competenza, materia oggetto di competenza residuale regionaleyw.

! Decreto legislative, 3.04.2006, n. 152, Norme in materia ambientale, in GU
14.04.2006, n.88 - Suppl. Ordinario n. 96.




I.a sentenza: diritto e conclusioni della Corte Costituzionale
La Corte Costituzionale dichiara infondati tantc i motivi
addotti dalla Regione Veneto in via preliminare, gquante le
considerazioni condotte nel merito.

In relazicne al primo punto delle argomentazioni preliminari di
parte resistente, la Consulta, confermando il propric costante
orientamento, ritiene che, a prescindere dalla natura dell’atto
impugnato, 1l conflittc intersoggettivo di attribuzione pcssa
derivare da gualungue atto, purché risultino verificate
determinate condizioni: 17atto deve essere dotato di efficacia
e rilevanza esterna; deve esser diretto ad «esprimere in mecdo
chiarc e in equivoco la pretesa di esercitare una competenza,

il -eui - svolgimento -pessa --determinare una --invasiona, @ - UnRa

requisiti e si rivela idonea ad invadere le competenze statali
in tema di tutela dell’ambiente.

Alls prepria costante giurisprudenza la Corte Costituzionale
rinvia anche nell’affrontare i1l secondo punto sostenute in via
preliminare da parte resistente, negando la natura di atto
meramente confermativo o) consequenziale alla delibera
impugnata. Se c¢on tali espressioni, infatti, si gqualifica un
attc che «ripeta identicamente il contenuto o [f..] costituisca
una mera e hecessaria esecuzione di un altro atto, che ne
costituisca 1l precedente logico e giuridicos», & intuibile come
la delibera della Giunta regionale del Venebto non possa
assumere la suddetta configurazione, c¢on riferimento alle
precedenti delibere adottate sul tema. In primo luogo, infatti,

mentre gueste ultime attenevano generalmente alle “procedure di




gestione delle terre e roccce da scave”, l7atto de gquo limita la
prepria applicabilitd ai cantieri con una prdduzione di tali
materiali inferiore ai seimila metri cubi: 1’cggettc degli atti
non risulta pertanto coincidente. In secondc lucgo, muta la
base giuridica: mentre le precedenti erano adcttate sulla base
dell’articolo 186 del Codice dell’Ambiente, la delibera
179/2013 trova fendamento nell’articolo 266, comma 7 del Codice
dell’Ambiente. Una non sovrapponibilita & riscontrabile,
infine, anche per qguanto concerns lo scopo c¢he, nell’atto
impugnato, sarebbe limitate - a detta della Corte - a colmare
il wvuoto normativo recato dal D.M. 161/2012.

ILa Consulta si scfferma poi, in wvia ©preliminare, sulla
cessazione degli effetti della delibera della Giunta regionale

del - Veneto: essendo intervenuto; nelle more del giudizie, il

D.L. 21 giugno 2013, n. 69°, convertito con Legge 0% agosto

2013, n. 98% e recante, all’articolc 41-bis, la disciplina
semplificata per le terre e le rocce da scavo, & colmatoc il
“vuoto” normative cui la delibera impugnata aveva tentato di
offrir rimedicg.

Nonostante gli effetti di tale ultimoe atto debbano intendersi
esauriti, la Corte Costituzionale proseque nellfesame del
merito del ricorso, tanto per le possibili conseguenze che la
delibera potrebbe aver cagionato nel pericdo di vigenza, quantc
perché l7atto introduttivo del giudizio ha come punto cardine
la «normativa “ponte”» adottata dalla Regicne e destinata a
cedere di fronte alla successiva norma statale, in una materia

di competenza esclusiva.

5 In GU 21.06.2013, n. 144 Suppl. Ordinario n. 50.
® In 8.0. n. 63, relativo alla G.U. 20.08.2013, n. 194.




Il Giudice costituzicnale, accertando la lesicne della
competenza esclusiva statale in materia di tutela
dell’ambiente, giunge a ritenere fondato il ricorso.
Richiamande alcune proprie recenti  pronunce, infatti, e
classificando la materia dello smaltimentc delle rocce e terre
da scavo come attinente al trattamento dei residui di
produzione, la Corte riconduce la tematica alla tutela
dell’ambiente, . compresa - come piu volte ricordate - nella
sfera di competenza esclusiva dello Stato. Nessun potere
residuale, dunque, & lasciato alle Regioni. Tale conclusione
trova d’altra parte conferma nell’articole 268, co. 7 del
Codice dell’ambiente, 11 gquale riserva allo Stato 1’adozione

della disciplina di semplificazione amministrativa delle

procedure di gestione anche in tema di terre e rocce da scavo,

provenienti da cantieri di piccole dimensioni. Ulteriore

conferma sarebbe ricavabile dal combinato disposto
dell’articolo 184-bis del Codice dell’Ambiente, il gquale
demanda ad un decreto ministeriale la definizione di criteri
qualitetivi e guantitativi affinché specifiche tipclogie di
socstanze o oggettl possano considerarsi sottopredotti o rifiuti
e dell’articolo 4l-bis del D.L. n. 69/2013, il guale riconduce
terre e rocce da sgcavo alla prima categoria, purché sianc
rispettate determinate condizioni.

Accogliendo, dungue, il ricorso, la Corte Costituzionale
riconosce 1’'"”invasione” della competenza esclusiva dello Stato,
da parte della delibera 178/2013 della Giunta della Regicne

Veneto e ne dispone l’'annullamento.

Terre e rocce da scavo: disciplina e problematiche




Il problema sotteso alla classificazione delle terre e rocce da
scavo risiede nel ripetuto tentativo di definire criteri
univoci che consentane di distinguere, aprioristicamente, cio
che @& “rifiuto” (e come tale soggetto alla relativa severa
disciplina di gestione) da ¢id che non lo ¢, rientrando,
invece, nella categoria di sottoprodotto. Cosa debba intendersi
con tale locuzione & stabilito dalla Direttiva 2008/98/CE (cd.
Direttiva-quadro sul rifiuti). L’articolo 5 (recepito,
nell’ ordinamento italiane, nell’articole 184-bis del D. Lgs.
152/20086), in particolare, definisce “sottoprodotte”,
escludendolo dall’applicazione della disciplina sui rifiuti,
«una sostanza od oggetto derivante da un processo di produzione
il cui scopo primaric non & la produzione di tale articolo», e
che - rispetti determinate - condizioni, elencate mnella norma
medesima.

Quando le terre e le rocce da scavo possanc esser considergfe
sottoprodeotti, e non rifiuti, & ulteriormente specificato. da
altre norme del Codice dell’ Ambiente. n particclare,
1’articole 185 esclude dall’applicazione delle norme generali
in materia di rifiuti «il suclo non contaminato e altro
materiale allo stato naturale escavato nel corso di attivita di
costruzione, cove sia certo che esso verra riutilizzato a fini
di costruzione allc stato naturale e nellc stesso sito in cui e
stato escavatos. L'articcle 186 infine, fatte salve le
previsioni dell’articolo 185, dettava una specifica disciplina
per 11 reimpiego delle terre e rocce da scavo «ottenute guali
sottoprodottis. Il passato ¢é doveroso: nel vrecepire la
Direttiva-quadro sui rifivti, il D. Lgs. 03.12.2010, n. 205 ha
disposto 1l'abrogazione della norma, a far data dall’entrata in

vigore del decreto ministeriale previsto dal seconde comma




dell’articoio 184-bis. Tale ultime disposizione assegnava al
Ministero dell’Ambiente e della tutela del territorib e del
mare 1’incarico di adottare misure per stabilire criteri
gqualitativi e quantitativi che consentisserco di escludere
talune tipologie di sostanze o oggetti dall’applicazione della
disciplina sui rifiuti. Il comma 7 dell’articolo 266 del Codice
dell’2mbiente affida infine ad un Decreto Ministeriale
1’ adozione di procedure di semplificazione amministrativa per
la gestione di materiali, comprese le terre e rocce da scavo,
provenienti da cantieri di piccole dimensicni la cul produzione
non superi 1 seimila metri cubi di materiale. Ed eccocl dungue
allo spinoso atto: 11 D.M. 10 agosto 2012, n. 161. Il tanto
attesc decreto interviene regolamentando l17utilizzazione delle

terre e rocce da scavo, in generale, senza prevedere tuttavia

le procedure semplificate previste dall’articolo 266 del Codice

dell’Ambiente.

E solo con D.L. 21.06.2013, n. 69 che si giunge all’adozione

dell’iter semplificato. Non sclo. Novellando l'articole 184-bis
del  Codice dell’Ambiente - 11 suddettc decreto esclude i
materiali provenienti da opere non soggette a wvalutazione
d’impatto ambientale o all’autorizzazione integrata ambientale
e qguelli indicati dall’articolio 109 (materiali destinati
all’ immersione in mare), soggetti a specifica disciplina.

Sino allfadozione dellfarticolo 4l-bis del D.L. &9/2013, 1
dubbi da pit parti sollevati in relazione alla gesticne delle
terre e rocce da scave provenientl dal pilecoli cantieri
apparivano senz’altro legittimi. Nel silenzio del D.M.

161/2012, gquale sarebbe dovuta essere la disciplina per 1

suddetti materiali? FEra legittima 1'equiparazione che, in




assenza di apposita norma, sl sarebbe dovuta condurre <tra

cantieri, indipendentemente dalle dimensioni degli stessi?

La delibera della Regione Veneto: atto meramente
provvedimentale o atto a contenuto regolatorio?

Tra i dubbi della dottrina’, le prenunce dei Tiibunali
Amministrativi Regionali® e le istanze mosse dagli imprenditori
e dalle Associazioni di categoriag, la Giunta della Regicne
Veneto ha ritenuto opportuno adottare un atto, dichiaratamente
cedevole rispetto ad un prossimo decreto ministeriale, veolto a
colmare 1l wvwoto lasciatce dal ricordato D.M. 161/2012.
L’ intento indubbiamente lodevole che ha determinato 1’organo di
governo regionale ha dovuto tuttavia scontrarsi con un
conflitto di attribuzione intersoggettiva c¢he pil di- tanto
_inaspettato - pare il caso di evidenziarlo - non era: perche,
se da un latc & evidente che il D.M. 161/2012 aveva determinato
una lacuna, dallfaltro era espressamente attribuita al
Ministero la competenza ad adottare atti volti alla
semplificazione amministrativa in tema di terre e rocce da
scavo. Non solo: che il tema della loro gestione - tanto come
sottoprodotti, quanto come rifiuti - ricada nella competenza
esclusiva in materia di tutela dellfambiente, pare di ardua -
se non impossibile - confutazicne.

Non rimane che tentare di escludere la natura “normativa” della
delibera della Regione Veneto, cercando di evidenziarne forma e
sostanza amministrativa. Il confine tra atte amministrativo e

atto normative & labile, non sempre netto. Considerandc pero

" Bx multis, F. LucrewaNc — M. MarrEuccr — R. PIszI, La gestione dei materiali da
scave alla luce del nuove d.m. 161/2012: 41 ruclo della p.a., in L’uff.
tecnice, 2013, 3, pp. 23-30.

8 Tra le ultime, TAR Lazioc, 10 giugno 2014, n. 6187.

9 54 rinvia al preambole della Delibera.




che 11 Decreto Ministeriale n, 161/2012 si potrebbe senza
troppe obiezioni c¢lasgsificare quale fonte normativa secondaria
{non & purtroppo possibile in questa sede dilungarsi in tale
argomentazione), parrebbe logica conseguenza che il suppletivo

atto della Regione Veneto ne avrebbe potuto “assorbire” la

valenza (atto generale, astratto, avente destinatari non
determinabili e tale da “innovare” stabilmente - almeno sino
alla adozione del successive atto statale - 1’ordinamento)}.

Atto meramente confermativo o consequenziale?

Se sostenere la natura meramente provvedimentale della Delibera
179/2013 non & in alcun modo agevole, ancor meno scorrevole
risulta 11 tentativo di gqualificarla come atto meramente

confermativo e consegquenziale.

Comprensibile, ma inadeguato e forse ardito, lo sforzo

interpretativeo, in gquesto sensao, volto all’immediata
declaratoria di inammissibilita del conflitto di attribuzione®®.
L’ argomentazione sintetica della Consulta, sul punto, ¢ dungue

interamente condivisibile.

Conclusioni

Una pletora di elementi rende la sentenza 1n commento
particolarmente degna di nota.

Da un late, pone indubbiamente una serie di punti fermi su
questioni di teoria del diritto amministrativo, piu volte
riprese: la distinzione tra attli meramente provvedimentali ed
atti a contenuto normativo; la qualificazione degli atti

meramente confermativi ¢ consequenziali e la loro inidoneita a

Y Conformemente alle pronunce della Corte Costituzionale nn. 130/2014,

144/2013, 207/2012.
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fondare un conflittec di attribuzione; i1 limiti delle competenze
regionali, quande in evidenza & posita una competenza esclusiva
statale.

L' elemento di maggior rilieve & tuttavia 1’/oggetto di fondo: la
disciplina delle terre e rocce da scavo & 1/improcrastinabilita
di categorizzazioni e definizioni aprioristiche in una materia
ad alto impattc ambientale ed economico.

A tal riguardo, desta perplessitd la prospettiva assunta, nel
propric ricorso, dalla Presidenza del Consiglio deil Ministri,
nella parte in cul evidenzia che la “disciplina dei rifiuti”

rientra neila competenza statale in materia di ambiente.

Assolutamente corretto. Nel caso di specie, tuttavia,
l"attenzione dovrebbe esser condotta non tanto al rifiute, ma a
cid che rifiutec non &Y. Quando le terre e rocce da scavo
_possono essere considerate sottoprodotti? Come procedere ad una
loro valorizzazione, possibilmente semplificata in caso di

cantieri di piccole dimensioni? Sintanto che, anche

giuridicamente, la prospettiva persistera nell’affrontare la

gestione partendo dal concetto di “rifiute”, e non da quello di
“sottoprodotte”, la strada versc 1l’ottimizzazione del recupero

c riutilizzo dei materiali pare destinata a rimanere ancora

nella fase di “scavo”, con le lmmaginabili conseguenze sia sul

plano ambientale c¢he su quello dello sviluppec eccnomico.
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% Ccondivisibile pare, invece, la configurazione data, nella sentenza 1in
commento, dalla Corte <Costituzicnale gquale attinente alla materia deil

“residul di produzione”.




