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Fresato d'asfalto: sottoprodotto
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Il bitume d’asfalto, al ricorrere delle prescritte condizioni, puo essere classificato come sottoprodotto e non come
rifiuto. Ad awviso del Consiglio di Stato appare condivisibile il metodo di verifica impiegato dal TAR Lombardia
(sentenza n. 2182/2012) che, al fine della classificazione del fresato d’asfalto come sottoprodotto, ha tenuto conto
che il bitume: venisse inserito nel processo produttivo dell'impianto; venisse rimosso con la certezza di essere
integralmente riutilizzato, non venisse sottoposto a un processo di trasformazione; fosse riutilizzato in tempi ravvici-
nati (quotidianamente) rispetto al prelievo e senza particolari operazioni di stoccaggio e risultasse sempre riutilizzabile
e riutilizzato, con cio non ponendo il problema di doversene disfare.
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La recente sentenza del 6 agosto 2013
del Consiglio di Stato

Con la sentenza n. 4151 della sezione IV del 6 agosto
2013, il Consiglio di Stato ha ribadito la conclusione del | -
Tribunale amministrativo regionale (Tar Lombardia - Mi-
lano, sez. Il, 10 agosto 2012, n. 2182) secondo cui il
fresato d'asfalto pud essere trattato, alle condizioni me- | -
glio specificate nelle predette sentenze, alla stregua di un
sottoprodotto ai sensi dell’art. 183, comma 1, lett. qq) del
D.Lgs. 3 aprile 2006, n. 152, recante Norme in materia
ambientale e smi (di seguito, D.Lgs. n. 152/2006) (1). -

Note:

v Partner dello Studio Legale Ambientalex. Il presente contributo esprime
esclusivamente il parere personale dell'autore e non impegna né rappre- | -
senta la posizione della Commissione istruttoria per |'autorizzazione inte-
grata ambientale IPPC di cui all'art. 8-bis del D.Lgs. 152/06 e s.m.i. di cui
I'autore € membro.

(1) Sul tema dei sottoprodotti si vedano, inter alia:

- Amendola, Rifiuto e non rifiuto nella giurisprudenza della cassazione do-
po il D.Lgs. n. 152/2006 e prima delle modifiche del D.Lgs. n. 4/2008, in
www.dirittoambiente.com, 18 dicembre 2008; Liquami, rifiuti e sottopro-

dotti, la Corte Europea ci ripensa?, in www.ambientediritto.it, 2003;
Anile, Rifiuti, sottoprodotti e MPS. Commento ai nuovi articoli 184-bis e
184-ter, in Rifiuti, 2011, 01-02, 38;

Borzi A, Rifiuto e sottoprodotto: evoluzione e prospettive di riforma in
ambito comunitario, in questa Rivista, 2008, 428;

Comolli P. C, Utilizzo dei sottoprodotti dell'incenerimento, Sep-Pollution,
Padova, 1978;

biente&Sicurezza, 2006, 14, 70-75; Quando un residuo produttivo va quali-
ficato «sottoprodotton (e non arifiuton) secondo l'art. 5, della direttiva n. 2008/
98/CE (per una corretta attuazione della disciplina comunitaria), in www.le-
xambiente.it, 8 novembre 2010; Rifiuto e non rifiuto tra storia, cronaca e at-
tualita, in Ambiente, 1998, 541; Rifiuti, sottoprodotti e M.P.S. nella nuova di-
rettiva CE, www.ambientediritto.it; Giampietro P, Sciald A, | noccioli di(frutt(;
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Prima di procedere con un'analisi di dettaglio, appare op-
portuno premettere qualche nozione di carattere tecnico.
Il fresato d'asfalto rappresenta un materiale costituito dal-
lo stesso conglomerato bituminoso (miscela di aggregati
e leganti bituminosi) asportato, mediante fresatura, dagli
strati superficiali del manto stradale, che assume la strut-
tura di un aggregato con una sua curva granulometrica. |l
granulato di conglomerato bituminoso stradale (fresato) €
generalmente caratterizzato da una elevata percentuale di
fini, e contiene bitume invecchiato.
Tanto premesso, la sentenza del Tar Lombardia n. 2182
del 2012 ¢ stata pronunciata nell'ambito di un procedi-
mento promosso per I'annullamento
e del provvedimento (comunale) di diniego dell’approva-
zione della variante urbanistica tramite SUAP per la
realizzazione di un impianto di betonaggio ed asfalto;
e della deliberazione provinciale recante parere parzial-
mente negativo in merito alla compatibilita dell’inter-
vento con la pianificazione provinciale;
e nonché di altri provvedimenti emessi dalle ammini-
strazioni citate.
In particolare, nel caso di specie, la Provincia aveva giu-
dicato l'intervento succitato non compatibile con la pia-
nificazione provinciale in quanto nell'ambito dell'impianto
era prevista la possibilita di un deposito di asfalto fresato,
poiché tale categoria di materiale costituiva, ad avviso
dell'amministrazione provinciale, un rifiuto. La Provincia
aveva, inoltre, diffidato il Comune dal rilasciare qualsiasi
atto autorizzatorio dell'impianto.
Nella sentenza in oggetto, il Tar Lombardia ha evidenzia-
to che, fermo restando la sua qualifica di rifiuto, il fresato
d'asfalto
«possa essere nondimeno qualificato sottoprodotto
anziché rifiuto se lo stesso & inserito in un ciclo pro-
duttivo, ossia se viene utilizzato senza nessun tratta-
mento diverso dalla normale pratica industriale (di fat-
to vengono effettuate solo operazioni di cernita e di
selezione, che non possono essere, tuttavia, conside-
rate operazioni di trasformazione preliminare cfr.
Cass. pen. 7 novembre 2008, n. 41839) in un impianto
che ne preveda I'impiego nello stesso ciclo di produ-
zione, e precisamente per il reimpiego del materiale
come componente del prodotto finale trattato nell'am-
bito dello stesso impianto.»
Ne consegue, ad avviso del Tar Lombardia, che affinché
il fresato d'asfalto conservi la natura di sottoprodotto,
I'impianto che lo utilizza non deve stoccare un quantita-
tivo di materiale che ecceda quello utilizzabile all'interno
del ciclo produttivo. Infatti, solo il materiale utilizzato al-
I'interno del ciclo produttivo puo essere qualificato sotto-
prodotto, mentre la parte eccedente, se giacente in ma-
gazzino, configurera un'ipotesi di stoccaggio di rifiuti.
Il TAR Lombardia, interpretando correttamente I'art. 184
bis, comma 1, D.Lgs. n. 152/2006, ha escluso, inoltre,
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ovunque”, in Rivista giuridica ambiente, 2006, 1, 51-58; Rifiuti e sotto-
prodotti: la trasformazione preliminare, in Riv. giur. amb., 2009, 709; Ri-
fiuti, residui di produzione sottoprodotti alla luce delle linee guida della
Commissione CE, della (proposta di) nuova direttiva sui rifiuti e della ri-
forma del D.Lgs. n. 152/2006. Si attenua il divario tra Italia ed Unione Eu-
ropea?, in Rivista giuridica dell'ambiente, 2008, 355;

- Prati, Il riutilizzo dei rifiuti e la nozione di rifiuto: una questione mai sopita,
RGA, 2001, VI, 869; La nuova definizione di sottoprodotto ed il trattamento
secondo «la normale pratica industriales, in www.ambientediritto.it;

- Quaranta A, L'insostenibile leggerezza dell'essere... sottoprodotto, in
www.naturagiuridica.com; Sottoprodotto, rifiuto e residuo di produzione:
la comunicazione sui sottoprodotti, in www.naturagiuridica.com;

- Ramacci L, / sottoprodotti all'esame della Corte Costituzionale, in Giuri-
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- Roéttgen D., La nozione di rifiuto e di sottoprodotto, in Commento alla di-
rettiva n. 2008/98/CE sui rifiuti, a cura di Giampietro F., Milano, 2009, 25 ss;

- Santoloci M., Vattani V., Le materie prime secondarie ed i sottoprodotti nel
Testo Unico ambientale: che confusione!, in www.dirittoambiente.it;

- Santucci E., Le ceneri di pirite non sono sempre sottoprodotto, in www.dli-
rittoambiente.net;

- Scardaci C., Residui delle attivita di costruzione e demolizione: profili giu-
risprudenziali, in questa Rivista, 2008, Il inserto speciale, 23;

- Scialla L. A, La nozione di sottoprodotto tra disciplina europea e norma-
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che al fine di qualificare il materiale come sottoprodotto e
non rifiuto, il riutilizzo dello stesso debba avvenire nello
stesso sito di produzione del rifiuto e sotto la direzione
dello stesso imprenditore. Tali elementi non costituisco-
no, ad avviso del Tar Lombardia, idonei parametri al fine
dell'inquadramento del materiale nel novero dei rifiuti,
dovendosi detto inquadramento, al contrario, desumere
da elementi quali le modalita del deposito, la sua durata o
altre circostanze che evidenzino condizioni di abbandono
del materiale. Detto cio, il Tar Lombardia ha escluso che
tali circostanze si verificassero nel caso di specie, poiché
la Ditta ricorrente utilizzava il fresato quotidianamente
per la produzione di nuovo asfalto, ed ha accolto il ricorso
ritenendo erronea la qualificazione del fresato d'asfalto
come rifiuto e non come sottoprodotto.
Dal suo canto il Consiglio di Stato - dapprima elencando
le condizioni che la sostanza od oggetto deve soddisfare
per essere classificata quale sottoprodotto e non rifiuto ai
sensi dell'art. 184 bis del D.Lgs. n. 152/2006 - ha condi-
viso il ragionamento condotto dal Tar Lombardia nella
sentenza succitata allorquando il Giudice di prime cure
ha preso in considerazione, al fine della qualifica del ma-
teriale, le seguenti circostanze:

e che il bitume d'asfalto si inserisse nel processo pro-
duttivo dell'impianto;

e che al momento della rimozione dello stesso vi fosse
la certezza del suo integrale riutilizzo;

e che il materiale non fosse oggetto di un previo pro-
cesso di trasformazione;

e che il suo utilizzo avvenisse in tempi brevi rispetto al
prelievo e senza particolari operazioni di stoccaggio e
che, infine, non sussistesse il problema di doversi
disfare del materiale in quanto lo stesso veniva sem-
pre fatto oggetto di riutilizzo.

Il Consiglio di Stato ha, inoltre, ritenuto che tale conclu-
sione fosse in linea, oltre che con la normativa nazionale,
con la giurisprudenza comunitaria.
Da un lato, infatti, ha rilevato il Collegio, la sentenza della
Corte di Giustizia del 18 aprile 2002 (relativa alla causa
C9/00 PalinGranit) ha affermato che qualora il detentore
consegua un vantaggio economico dall’utilizzo della so-
stanza, quest'ultima non pud essere considerata un in-
gombro, bensi un prodotto. Nella sentenza dell’11 set-
tembre 2003 (pronunciata nella causa C114/01, Avesta-
PotaritChrome), la Corte di Giustizia ha, poi, ammesso
che un materiale derivante da un processo di fabbricazio-
ne/estrazione non principalmente destinato a produrre
quel materiale possa essere qualificato non come rifiuto
ma, al contrario, come un sottoprodotto di cui il detento-
re non intenda disfarsi, purché vi sia certezza del suo
riutilizzo e sempreché questo avvenga senza previa tra-
sformazione e nel corso del processo di produzione.
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Analisi di approfondimento

La soluzione prospettata dal Tar Lombardia e confermata
dal Consiglio di Stato, rispettivamente nelle sentenze n.
2182/2012 e n. 4151/2013, pone una serie di interrogativi
alla luce tanto della normativa interna, quanto di quella
comunitaria.

Qual ¢ il processo di produzione ai sensi
dell'art. 184 bis, comma 1, lett. a),
D.Lgs. n. 152/2006?

In primis, si evidenzia che il fresato d'asfalto € generato
nella quasi totalita dei casi da un'attivita di demolizio-
ne. Si pone il serio quesito se tale attivita possa essere
classificata, come richiede I'art. 184 bis, comma 1, lett.
a), come un processo di produzione.

Nelle sentenze in commento, tuttavia, i Giudici non si
sono soffermati sulla questione. Infatti, non risulta meglio
individuato quale sia esattamente il processo di produzio-
ne nell'ambito del quale si genera il fresato d'asfalto.

In assenza, quindi, della dovuta verifica puntuale della
condizione di cui all'art. 184 bis, comma 1, lett. a), I'at-
tenzione, al contrario, € stata posta sul processo di pro-
duzione, nel quale il fresato sarebbe invece stato utilizza-
to, oggetto delle lett. b), c) e d) dell’art. 184 bis.

Tanto premesso, il criterio della derivazione da un pro-
cesso di produzione ha, nell'ambito dell’art. 184 bis, la
finalita di distinguere le sostanze o oggetti che derivano
da un processo di produzione da quelli che invece deri-
vano da un processo di consumo, o meglio che hanno
terminato il proprio ciclo di vita. La questione dei sotto-
prodotti si pone solo in relazione alle sostanze o oggetti
che derivano da un processo di produzione, o, come
affermano le linee guida della Commissione europea re-
lative alla Direttiva n. 2008/98/CE, da un manufacturing
process, circostanza che potrebbe rendere critico indivi-
duare, come ipotizzato meglio infra in via del tutto teori-
ca, nella costruzione della strada il processo di produzio-
ne di riferimento. L'art. 184 bis, al contrario, non si ap-
plica a sostanze o oggetti che derivano da un processo di
consumo nell’'ambito del quale si & solitamente in pre-
senza di un’attivita di disfarsi, costitutiva della nozione di
rifiuto.

La fattispecie dei residui di consumo, si ricollega al-
I'end-of-waste, ossia alla questione se e quando un bene
di consumo divenuto rifiuto cessi - dopo determinate
operazioni di recupero - di essere considerato tale.
L'end-of-waste & oggetto di una specifica norma (art.
184 ten che sara trattata di seguito (cfr. Conclusioni).
Occorre tenere ben distinte le due fattispecie. Nel caso
del sottoprodotto si pone la questione se questi sia dive-
nuto un rifiuto. Nel caso dell’end-of-waste, al contrario, &
indubbio che la sostanza o I'oggetto abbia rivestito in
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precedenza la qualifica di rifiuto; il punto di domanda

riguarda piuttosto se questi abbia 0 meno cessato di

essere un rifiuto.

In estrema sintesi, la questione sottoprodotto si pone -

per cosi dire - a monte, ossia in relazione a oggetti o

sostanze che non sono ancora divenute rifiuto. Quella

dell’end-of-waste, al contrario, a valle, ossia in relazione

a oggetti o sostanze (p.es. residui da consumo) che sono

gia divenute rifiuto.

La necessita della conduzione dell’analisi suesposta (indi-

viduazione del processo di produzione) trova conferma se

si considera che, portando all’'estremo le conseguenze
derivanti dalle sentenze in commento, si giungerebbe al
risultato di escludere in toto |'esistenza di rifiuti da demo-
lizione, prodotti nell'ambito pit vasto di un'attivita di co-
struzione, in quanto i rifiuti da demolizione potrebbero
sempre essere qualificati come sottoprodotti, ove fossero
soddisfatte ovviamente anche le altre condizioni stabilite
dall'art. 184 bis, D.Lgs. n. 152/2006. Ciod contrasterebbe
con l'art. 184, comma 3, lett. b) D.Lgs. n. 152/2006 che
continua a classificare rifiuti speciali i rifiuti derivanti dalle
attivita di demolizione e costruzione affermando, solo con
riferimento ai rifiuti che derivano dalle attivita di scavo (non

di demolizione), che questi possano accedere al regime

dei sottoprodotti ove siano soddisfatte le condizioni di cui

all'articolo 184-bis D.Lgs. n. 152/2006.

In pratica, la questione se una sostanza od oggetto derivi
«da un processo di produzione il cui scopo primario
non ¢ la produzione di tale articolo»

si deve risolvere in base ad una valutazione per cui una

sostanza risulta 0 meno da un processo di produzione

destinato in realta alla produzione di un'altra sostanza.

Orbene, nel caso del fresato in esame si evidenzia la

difficolta di individuare - per usare la terminologia sopra

proposta - I'altra sostanza prodotta nell'ambito del pro-
cesso di produzione che porta anche alla produzione del
fresato, peraltro generato da qualcosa (manto stradale)
che ha raggiunto la fine del proprio ciclo di vita, circostan-
za che riveste un'importanza certamente non solo di se-

condo ordine (2).

Al momento della fresatura, infatti, non viene prodotto

nient'altro che il fresato.

Ove, per mera ipotesi, nell’individuare il processo di pro-

duzione si volesse prendere come riferimento il proces-

so di costruzione della strada individuando, conseguen-
temente, nella strada nuovamente asfaltata |'altro pro-
dotto, ossia il prodotto principale, si evidenzia che questi
non & contestuale alla generazione del fresato, bensi
temporalmente e logicamente posticipato (se non addi-
rittura separato) rispetto alla vera e propria attivita di fre-
satura che comporta la generazione del fresato. Sempre
nell’ottica del rispetto delle singole condizioni poste dalla
norma sui sottoprodotti (art. 184 bis, lett. a)) appare quin-
di necessario chiedersi se si possa ritenere che il fresato

Riut

di asfalto sia, per usare il termine (e requisito) utilizzato
dall'art. 184 bis, comma 1, lett. a), da ritenersi parte
integrante del processo di costruzione della strada (o,
per usare la dizione della direttiva: «la sostanza o I'ogget-
to e prodotta/o come parte integrante di un processo di
produzione»).

Invero, non si possono escludere dubbi sulla circostanza
che tale criterio sia soddisfatto, specie se si considera
che le linee guida della Commissione sembrano richie-
dere che la produzione del sottoprodotto sia direttamen-
te collegata ad un processo di produzione volto all'otte-
nimento di un prodotto primario (pagg. 18 e 19 delle
citate linee guida della Commissione europea sull’inter-
pretazione della Direttiva n. 2008/98/CE) non potendosi
escludere che tale criterio implichi il requisito della con-
testualita, ossia che la produzione del sottoprodotto sia
contestuale alla produzione del prodotto principale, ossia
che il sottoprodotto scaturisca dallo stesso processo pro-
duttivo da cui scaturisce il prodotto principale (3).

Nel caso del fresato di asfalto non € agevole individuare
questi elementi, con conseguente difficolta a considera-

Note:

(2) Si veda:
- Cass. sez. lll, 16 maggio 2012, n. 25203.

(3) Si riporta di seguito il capitolo 1.2.5. intitolato «What is meant by “pro-
duced as an integral part of a production process”?»: «The wording of Article
5(1)(c) WFD requires that the substance or object “is produced” as an integral
part of a production process. It can be taken from this that the process whe-
re the by-product is generated has to be an integral part of a production
process. Therefore a material, which is made ready for further use through
an integral part of a production process, can be regarded as a by-product.
If a material leaves the site or factory where it is produced in order to un-
dergo further processing, this may be evidence that such tasks are no longer
part of the same production process, thus disqualifying it as a by-product.
However, following the cumulative test principle, Article 5(1)(b) WFD must al-
so be taken into account: further treatment operations which are normal in-
dustrial practice do not exclude the classification of a production residue as
a by-product, irrespective of where such industrial treatment is carried out —
on the site of the generator of the material, on the site of the industrial fa-
cility using the material, or on an intermediate site.

The following points can be considered by competent authorities in determi-
ning in a particular case if a substance or object is “produced as an integral
part of a production process”:

What is the nature and extent of the tasks needed to prepare the material
for direct further use? How integrated are these tasks in the main production
process?

Are the tasks that are undertaken as part of “normal industrial practice” also
“an integral part of a production process"? The relevant Reference document
- BREF might be taken into consideration.

There is a need to define the scope of a production process. This is not ne-
cessarily an easy task as the examples below illustrate.

Flue gas desulphurisation facilities remove sulphur from the flue gases that are
produced when sulphurous fossil fuels are burnt in power plants, in order to
prevent these emissions contributing to air pollution and acid rain. The resul-
ting material, flue gas desulphurisation (FGD) gypsum, has the same range of
uses as natural gypsum, notably in the production of plasterboard. The process
is modified and controlled to produce FGD gypsum with the required charac-
teristics. The generation of gypsum from the residues from flue gas cleaning on
the site of the power plant can be regarded as an integral part of a production
process (energy generation), and FGD gypsum a by-product.»
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re il bene prodotto come parte integrante di un proces-
so di produzione.
A modesto avviso di chi scrive, vi sono una serie di cri-
ticita ove, nell'individuare il processo di produzione ai
sensi dell'art. 184 bis, comma 1, lett. a), si volesse fare
riferimento al processo di costruzione. Cio proprio a
causa della circostanza che I'attivita di fresatura precede,
sotto profili logico-temporali, I'attivita di costruzione (rico-
struzione del manto stradale), dal momento che il fresato
deriva piuttosto da un'attivita di demolizione (attivita di
fresatura).
Sarebbe piuttosto da chiedersi se nell'individuazione del
processo di produzione non si debba invece fare riferi-
mento alla stessa attivita che genera il fresato, e quindi
all'attivita di scarifica del manto stradale che, in quanto
attivita di disfacimento del manto stradale, costituisce
un'attivita di demolizione finalizzata non a produrre
qualcosa, ma a togliere qualcosa, circostanza, quest'ul-
tima, che ratione materiae escluderebbe che si sia in
presenza di un processo di produzione ai sensi dell’art.
184 bis, come ¢ stato altresi confermato dalla giurispru-
denza, in particolare, Cass. pen., sez. lll, 29 aprile 2011,
n. 16705, laddove la Corte ha precisato che
«il fresato d'asfalto proveniente dal disfacimento del
manto stradale rientra nella definizione del materiale
proveniente da demolizioni e costruzioni, incluso nel
novero dei rifiuti speciali non pericolosi».
D'altronde, considerato che il fresato deriva da un’attivita
di demolizione (attivita di fresatura) (4) ove si volesse
ritenere che la stessa attivita di demolizione possa costi-
tuire un processo di produzione, si giungerebbe al risul-
tato curioso di escludere che vi possano ancora essere
rifiuti da demolizione.
Fermo restando quanto sopra, € comungque pur vero che
appare possibile ipotizzare un caso in cui il fresato di
asfalto possa essere qualificato come un non-rifiuto. In-
fatti, gia solo in base alla definizione di rifiuto di cui all’art.
183, comma 1, lett. a), D.Lgs. n. 152/2006, la nozione di
rifiuto dovra intendersi non applicabile qualora un'attivita
di demolizione sia deliberatamente finalizzata all’otteni-
mento di specifici materiali ricercati in relazione ai quali |l
detentore non esplica, in nessuna delle fasi di gestione,
un’attivita di disfarsi.
Appare dunque ragionevole poter ipotizzare |'esclusione
dal novero dei rifiuti il fresato utilizzato per il rifacimento
degli strati di pavimentazione realizzati con miscele bitu-
minose (assenza di catrame!), qualora tale riutilizzo del
materiale deliberatamente fresato avvenga contestual-
mente alle operazioni di fresatura e nello stesso sito
oggetto delle operazioni stesse che comportano la pro-
duzione del predetto fresato (ossia senza deposito o
stoccaggio) e sempreché il fresato utilizzato sia confor-
me alle norme ed alle specifiche prestazionali che ne
regolamentano I'impiego. In tal caso non € da escludersi
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che esista, infatti, un processo di scarifica primariamen-
te finalizzato proprio all’'ottenimento di quello specifico
materiale, pertanto oggetto di un’attivita di riutilizzo ai
sensi dell'art. 183, comma 1, lett. r) che, per definitio-
nem, non ha oggetto un rifiuto. In tale caso potrebbe
sussistere una volonta di produzione, antitetica a qualsia-
si volonta di disfarsi, costitutiva della nozione di rifiuto.
Non trattandosi in tal caso di un residuo di produzione,
bensi di un autentico prodotto deliberatamente ottenuto
quale scopo primario dell'attivita, in base alla sistematica
imposta dall'art. 184 bis, D.Lgs. n. 152/2006 non occor-
rerebbe proprio procedere piu a verificare la sussistenza
delle condizioni poste dalla stessa norma.

Fermo restando quanto sopra appare, infine, utile ricor-
dare che qualora fosse ancora vigente il «vecchio» art.
183, comma 1, lett. p), D.Lgs. n. 152/2006, abrogato con
il D.Lgs. n. 205/2010, che al punto 1 richiedeva che le
sostanze ed i materiali fossero «originati da un processo
non direttamente destinato alla loro produzione», si sa-
rebbe potuto giungere alla conclusione che fosse co-
munque esclusa la qualifica del fresato come sottopro-
dotto.

L'omesso accertamento di alcune altre
condizioni stabilite dall'art. 184 bis,
comma 1, lett. a), D.Lgs. n. 152/2006

Al di la di quanto riguarda I'effettiva sussistenza della
condizione di cui all’art. 184 bis, comma 1, lett. a),
D.Lgs. n. 152/2006, il Consiglio di Stato, nell’affermare
che
«Le conclusioni cui € giunto il Tar sono in linea non
solo con la normativa interna, ma anche con la giuri-
sprudenza comunitaria (...)»,
ha ritenuto sussistere anche tutte le altre condizioni ri-
chieste dall’'art. 184 bis, comma 1, D.Lgs. n. 152/20086.
Invero, ad avviso di chi scrive, sorgono una serie di inter-
rogativi a riguardo.

Quali i trattamenti di normale pratica
industriale a cui € sottoposto il fresato
d'asfalto ai sensi dell'art. 184-bis,
comma 1, lett. ¢)?

La condizione di cui alla lett. ¢) del primo comma intro-
duce un altro elemento utile al fine di garantire la certezza
dell'utilizzo. La condizione trae origine dalla considerazio-
ne che ove una sostanza richieda, prima di poter essere
utilizzata, un trattamento, si riduce la probabilita della

Nota:

(4) Questo elemento (ma non solo) rende poco agevole il tentativo di costrui-
re dei «parallelismi» con il D.M. 161/2012.
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certezza dell’utilizzo considerata |I'assenza di una garanzia
che, nei fatti, questo trattamento poi avvenga effettiva-
mente. Inoltre, qualora una sostanza necessiti di un ulte-
riore trattamento, essa in fin dei conti in poco si distingue
da un rifiuto che, a sua volta, dovra anch’esso essere
assoggettato ad un’operazione di recupero (o smaltimen-
t0). Il recupero costituisce, infatti, una vera e propria ope-
razione di trattamento (art. 3, punto 14).

In linea di massima, la sostanza o prodotto candidato al
sottoprodotto deve, all’esito del processo di produzione,
essenzialmente gia possedere le caratteristiche mer-
ceologiche che ne rendono certo I'utilizzo. In particolare
si trattera di vedere se il fresato d'asfalto, cosi come
ottenuto nell’ambito dell'attivita di scarificazione, sia
pronto per il reimpiego.

Il trattamento del fresato d'asfalto - da tenere ben distin-
to dai blocchi o lastre di conglomerato bituminoso - pud
avvenire attraverso un trattamento /in situ oppure in un
impianto. Le metodologie per il trattamento in un impian-
to possono prevedere |'utilizzo di energia termica per
essiccare gli inerti (processo a caldo), o0 possono basarsi
su operazioni, a temperatura ambiente (processo a fred-
do) oppure a media temperatura.

Appare rilevante segnalare che tutti gli impianti di tratta-
mento del conglomerato bituminoso sotto forma di fre-
sato d'asfalto sono, ad oggi, impianti autorizzati in regime
di rifiuti in quanto ritenuti svolgere un’operazione di recu-
pero, eventualmente anche solo ai sensi del regime sem-
plificato di cui alle procedure del decreto del Ministro
dell'ambiente 5 febbraio 1998.

Sul piano giuridico, la presenza di un’operazione qualifi-
cata formalmente come operazione di recupero esclude
ontologicamente che tale operazione possa essere con-
siderata come trattamento di normale pratica industriale.
Sia concesso, a tal proposito, di rinviare alle linee guida
pubblicate dalla Commissione europea in relazione all’in-
terpretazione della Direttiva n. 2008/98/CE.

Nel caso in commento sembrerebbe che non sia stata
indagata la natura delle operazioni a cui il bitume sara
sottoposto negli impianti, peraltro non ancora realiz-
zati.

Invero, se appare difficile dare una definizione in positivo
della locuzione della normale pratica industriale, appa-
re forse piu agevole darne dapprima una definizione in
negativo stabilendo cosa non possa intendersi per trat-
tamento secondo normale pratica industriale.
Un’eliminazione di sostanze pericolose o inquinanti, tipi-
ca di un’operazione di recupero, non sara verosimilmente
da ritenersi un trattamento di normale pratica industriale.
Ad ogni buon conto, appare utile ricordare che il conglo-
merato bituminoso pud essere rinvenuto non solo sotto
forma di fresato, ma anche sotto forma di blocchi o lastre
di conglomerato bituminoso o, addirittura, di miscele bi-
tuminose contenenti catrame e classificate come rifiuto
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pericolo con il codice CER 17 03 01*, aspetto quest'ulti-
mo non ulteriormente approfondito nel caso sotto esa-
me. Nel caso della gestione di miscele bituminose appa-
re infatti opportuno controllare la tipologia di rifiuto in
ingresso all'impianto di produzione al fine di garantire la
produzione di un granulato di conglomerato bituminoso
avente determinate caratteristiche merceologiche e am-
bientali. La scelta accurata in relazione alle caratteristiche
del materiale in entrata al processo di recupero & deter-
minante per la capacita di controllare e ridurre il livello di
rischio proveniente dal materiale nelle successive fasi di
utilizzo.
In assenza di dettagli noti relativi al realizzando impian-
to, non appare certamente agevole valutare con certezza
se, nel caso in esame, la condizione di cui alla lettera c)
dell’art. 184 bis, comma 1, sara - ad impianto realizzato -
soddisfatta. Cio dipendera anche dal modo in cui le ope-
razioni saranno svolte in concreto nell'impianto.
Nel caso in commento, si evidenzia che i Giudici non
sembrano essersi specificamente soffermati sulla natura
delle operazioni a cui il bitume (sotto forma di fresato
d'asfalto, e non di blocchi) sara sottoposto negli impianti,
peraltro ancora da realizzare. Non & quindi dato sapere se
i Giudici abbiano accertato se il materiale in questione
soddisfera le specifiche tecniche sin dal processo di
generazione oppure solamente all'esito di opportuni
processi di trattamento (eventualmente finalizzati, per
esempio, ad estrarre il catrame, ossia una sostanza pe-
ricolosa) e, in tale ultima ipotesi, se tali processi possano
definirsi come processi di normale pratica industriale ai
sensi dell'art. 184 bis, comma 1, lett. c).
Al fine di comprendere se, in un impianto costruito ed
operante, la condizione di cui alla lettera c) dell’art. 184
bis, comma 1, sia stata soddisfatta, si dovra svolgere
un’analisi comparativa finalizzata a verificare se la serie
di operazioni che I'impresa normalmente effettuera sul
fresato siano identiche o in che misura queste si distin-
guano in modo piti 0 meno rilevante da quelle ordinaria-
mente effettuate nel processo produttivo, in cui viene
prodotto il conglomerato bituminoso «vergine», ossia
non prodotto utilizzando il fresato. In tal senso si & anche
espressa la Cassazione ove ha affermato che
«deve ritenersi conforme alla pratica industriale quella
serie di operazioni che l'impresa normalmente effet-
tua sulla materia prima che il sottoprodotto va a so-
stituire, escludendosi di conseguenza, tutti quegli in-
terventi manipolativi del residuo che siano diversi da
quelli ordinariamente effettuati nel processo produtti-
vo nel quale esso viene utilizzato.» (5).

Nota:

(5) Si veda:
- Cass. pen., n. 20886/2013.
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Quali le garanzie ai sensi dell'art. 184 bis,
comma 1, lett. d), D.Lgs. n. 152/2006?

Nel contesto delineato dall'art. 184 bis, comma 1, lett. d)
assumono importanza i parametri di qualita fissati a livel-
lo nazionale o comunitario, quali la fissazione di limiti per
contaminanti oppure limiti massimi per impurita tali da
contribuire ad un alto livello di protezione della salute
umana e dell’'ambiente.
Il materiale in questione deve presentare
e qualita specifiche, ossia criteri tecnici tali da assicura-
re la funzionalita e la sicurezza del materiale;
materiale possa sostituire materie prime e avere le
caratteristiche per il processo/utilizzo a cui & destinato;
e |imiti di concentrazione di contaminanti non rischiosi
per I'ambiente o la salute umana tali per permettere |l
suo utilizzo nel processo cui e destinato.
Sul punto nelle citate sentenze non si rinviene alcun rife-
rimento.
Senza richiamare nello specifico le disposizioni di cui al
Regolamento (UE) n. 305/2011 (che fissa condizioni ar-
monizzate per la commercializzazione dei prodotti da co-
struzione e che abroga la Direttiva n. 89/106/CEE del
Consiglio), € appena il caso di ricordare I'esistenza delle
specifiche tecniche per il granulato conglomerato bitumi-
noso per confezionamento CB (conglomerato bitumino-
s0) a caldo - UNI EN 13108 che prevedono parametri per
la classificazione granulometrica, il contenuto di legante,
la consistenza del legante, la natura degli aggregati e la
granulometria degli aggregati.
Inoltre, sono anche state redatte le specifiche tecniche
per il granulato conglomerato bituminoso per uso inge-
gneria civile - costruzione strade - UNI EN 13242, Cold
Mix Recycling (CMR) che prevedono parametri per la
granulometrica e la classificazione.
Nelle sentenze in commento i Giudici di primo e di se-
condo grado non si sono soffermati sulla circostanza che
il materiale in questione, oggetto di demolizione, rispon-
desse a tali specifiche tecniche tal quale o solamente
all’esito dei non meglio descritti processi di trattamento,
di cui non & dato conoscere maggiori dettagli. Nell'ultima
ipotesi, ossia ove il materiale in questione soddisfi tali
specifiche tecniche solamente all’'esito dei non meglio
descritti processi di trattamento, sarebbe certamente
da porsi il quesito se tali processi, all'esito dei quali risul-
tano rispettate le specifiche tecniche, possano effettiva-
mente ancora definirsi come processi di normale prati-
ca industriale ai sensi dell'art. 184 bis o piuttosto trat-
tamenti come definiti all'art. 183, comma 1, lett. s,
D.Lgs. n. 152/2006 e, come tali, soggetti alla normativa
rifiuti. A tal riguardo ci si dovra inoltre interrogare se tali
trattamenti potranno comunque essere condotti senza
portare impatti complessivi negativi sull'ambiente o sulla
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salute umana essendo i predetti trattamenti effettuati in
impianti che non saranno soggetti alla normativa sui ri-
fiuti, dal momento che gli stessi impianti tratteranno un
sottoprodotto.

Conclusione intermedia

| Giudici confermano comunque che la classificazione di
un oggetto o di una sostanza come sottoprodotto & sem-
pre soggetta a una valutazione caso per caso.

Se, in un futuro, si potra o meno ritenere che siano sod-
disfatte le condizioni di cui all'art. 184 bis, comma 1,
dipendera, in ultima analisi, da come sara concretamente
gestito I'impianto, ad oggi non operante ma - a giudicare
dalla sentenza - ancora meramente allo stato progettuale.
Considerato che I'accertamento della effettiva sussisten-
za delle condizioni stabilite dall’art. 184 bis sara comun-
que sara demandato, ad impianto realizzato e con tutte le
incertezze che ne derivano, alle competenti autorita di
controllo, e che I'applicazione di norme aventi natura ec-
cezionale e derogatoria quale quella per i sottoprodotti fa
si che I'onere della prova circa la sussistenza delle con-
dizioni di legge debba essere assolto da colui che ne
richiede I'applicazione (6), € da chiedersi se gli operatori
coinvolti non giungano a una maggiore certezza del dirit-
to optando per la strada della classificazione come rifiuto
e della exit strategy non per via del meccanismo del
sottoprodotto, bensi del ¢c.d. end-of-waste (EoWV - cessa-
zione della qualifica di rifiuto).

Cio anche in considerazione del fatto che, a differenza di
guanto avviene nel caso del sottoprodotto, costituisce
prassi comune rendere |I'end of waste oggetto di una
pedissequa regolamentazione di dettaglio in un’autoriz-
zazione fornendo, di conseguenza, all'individuo un grado
di certezza del diritto maggiore rispetto a quello che ca-
ratterizza la materia dei sottoprodotti, sempre soggetta
ad una valutazione caso per caso e alla necessita di di-
mostrare, in qualsiasi momento la effettiva sussistenza
delle 4 condizioni previste dall'art. 184-bis D.Lgs. n. 152/
2006, dai contorni certamente non sempre ben definibili.

Nota:

(6) Si vedano:

- Cass. sez. lll, 10 maggio 2012, n. 17453;

- Cass. sez. lll, 29 aprile 2011, n. 16727,

- Cass. sez. lll, 7 novembre 2008, n. 41836 in tema di sottoprodotti;
- Cass. sez. lll, 23 aprile 2010, n. 15680;

- Cass. sez. lll, 17 marzo 2004, n. 21587;

- Cass. sez. Ill, 15 giugno 2004, n. 30647 in tema di deposito temporaneo
e, con riferimento alle terre e rocce da scavo:

- Cass. sez. lll, 8 marzo 2007, n. 9794;

- Cass. sez. lll, 1 ottobre 2008, n. 37280;

- Cass. Sez. lll, 10 settembre 2009, n. 35138.
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Fresato d'asfalto - per sempre un rifiuto?

In tale ottica appare piu ragionevole valutare le condizioni
alle quali il fresato di asfalto (e anche, a determinate con-
dizioni piu restrittive, i blocchi o le lastre di conglomerato
bituminoso) possa uscire dal novero dei rifiuti non in forza
della nozione di sottoprodotto, bensi alla stregua del mec-
canismo dell’end-of-waste, ove siano soddisfatte le condi-
zioni previste dall’art. 184 ter del D.Lgs. n. 152/2006.

A conferma del ragionamento sin qui condotto, si eviden-
zia la sentenza della Corte di cassazione, sezione pena-
le, del 28 ottobre 2005, n. 39568, in occasione della
quale, la Corte, richiamando una propria precedente pro-
nuncia (Cass., sez. lll, 11 febbraio 2004 - 8 aprile 2004,
n. 16695), ha confermato che «il fresato di asfalto prove-
niente dal disfacimento del manto stradale costituisce
rifiuto».

Nella sentenza del 24 febbraio 2012, n. 7374, la Terza
sezione penale della Corte di cassazione ha, inoltre,
escluso la natura di sottoprodotto dello scarificato del
manto stradale, anche alla luce della nuova definizione
dei sottoprodotti data di cui all'art. 184 bis, D.Lgs. n. 152/
2006 (cosi come inserita dal D.Lgs. 3 dicembre 2010, n.
205, art. 12). Nel caso di specie, la Suprema Corte ha
giudicato insussistente la condizione di cui alla lett. a) del
comma 1 dell’art, 184 bis, D.Lgs. n. 152/2006, in quanto
la sostanza o oggetto non era stata originata da un pro-
cesso di produzione, di cui fosse parte integrante. La
condizione di cui alla lettera c), invece, € stata ritenuta
insussistente poiché, nel caso di specie, il riutilizzo dello
scarificato del manto stradale richiedeva adeguate ope-
razioni di recupero per poter essere usato per la produ-
zione di ulteriore conglomerato bituminoso «vergine» ed
erano necessarie ulteriori trasformazioni e trattamenti,
tramite apposito impianto.

Un ulteriore argomento a sostegno della tesi sostenuta
in questa sede ¢ ravvisabile nell'indicazione del conglo-
merato bituminoso proveniente da attivita di scarifi-
ca del manto stradale mediante fresatura a freddo nel
punto 7.6 dell'Allegato 1, Suballegato 1 al D.M. 5 feb-
braio 1998, tra i «rifiuti ceramici e inerti» che possono
essere sottoposti alla procedura di recupero semplificata
ivi disciplinata.

Conclusioni

Limitando le considerazioni di carattere giuridico a quanto
sopra esposto, onde superare una situazione che - di
tutta evidenza - continua ad essere contornata di sostan-
ziale incertezza giuridica, a discapito degli operatori e
degli enti di controllo, appare necessario un intervento
del legislatore.

Considerate le suesposte difficolta di conciliare le condi-
zioni di cui all'art. 184 bis, D.Lgs. n. 152/2006 con la

Riut

fattispecie del fresato di asfalto, si ritiene che vi sia una
serie di motivi che rendono auspicabile che il Ministero
dell'ambiente individui le condizioni alle quali il conglo-
merato bituminoso di recupero cessa di essere un rifiu-
to speciale. La Direttiva n. 2008/98/Ce del Parlamento
europeo e del Consiglio del 19 novembre 2008 relativa ai
rifiuti, recepita in ltalia con il decreto legislativo n. 205 del
2010, ha introdotto la gerarchia dei rifiuti (articolo 4
della direttiva rifiuti nonché art. 179, D.Lgs. n. 152/
2006). Una delle misure finalizzate al rispetto della sud-
detta gerarchia consiste, appunto, nel favorire una piu
puntuale definizione di cid che ¢ rifiuto e di cio che, dopo
opportune operazioni di recupero, pud essere reinserito
nel ciclo economico.

Uno studio (Prognos (2008), European Atlas of Seconda-
ry Raw Material - 2004 Status Quo and Potential) fornisce
evidenza non solo del fatto che, con riferimento a molti
flussi di rifiuto, I'ltalia si trova sotto la media europea (UE-
27) del recupero, ma che I'ltalia spreca piu della meta del
potenziale insito nei flussi di rifiuti analizzati.

Uno di questi potenziali riguarda il granulato di conglome-
rato bituminoso stradale (fresato), facente parte, piu in
generale, della categoria dei rifiuti provenienti da costru-
zione e demolizione che secondo studi dell’Agenzia Eu-
ropea dell’Ambiente ¢ tra i sei maggiori flussi di rifiuto
generati in Europa, con una percentuale pari al 33%.

Il granulato di conglomerato bituminoso stradale rappre-
sentava nel 2009, secondo stime dell’associazione di ca-
tegoria SITEB, circa il 19% dei rifiuti speciali non perico-
losi da costruzione e demolizione, con cid occupando,
per grandezza, un posto certamente tutt'altro che margi-
nale. Per quanto riguarda I'ltalia, dal rapporto ISPRA 2011
si evince che la produzione nazionale dei rifiuti speciali
non pericolosi si € attestata, nell'anno 2008, a circa 128,5
milioni di tonnellate, di cui ben la meta costituita da rifiuti
da costruzione e demolizione (quantita stimata: 61,7 mi-
lioni di tonnellate), e nell’anno 2009 a circa 118 milioni di
tonnellate, di cui la meta sempre rappresentata da rifiuti
da costruzione e demolizione (quantita stimata: 56.6 mi-
lioni di tonnellate).

Dai dati 2010 elaborati da EAPA, I'Associazione europea
degli asfaltatori, in riferimento alla disponibilita annuale di
fresato per ogni Paese europeo, |'ltalia produce 11 milio-
ni di tonnellate di fresato. L'ltalia si colloca dopo la Ger-
mania (14 milioni di tonnellate) al secondo posto per la
produzione di fresato, ma tra gli ultimi Paesi europei per
quanto riguarda il recupero dello stesso.

Si tratta, conseguentemente, di un flusso di rifiuti avente
un ordine di grandezza tutt'altro che secondario.
Rispetto agli altri Stati, I'ltalia recupera pertanto solo una
parte esigua del conglomerato bituminoso di recupero.
Solo all’incirca il 20% dell’asfalto fresato, cioé quello
proveniente dalla demolizione di vecchie pavimentazioni
stradali, & reintrodotto nel circolo produttivo per concor-
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rere alla formazione di nuovi manti bituminosi. Il restante,
se non utilizzato, & smaltito in discarica, con grande spre-
co dirisorse, oppure € sovente oggetto di un abbandono
incontrollato contribuendo al degrado dell'ambiente e del
paesaggio.
Come segnalato anche da SITEB, I'associazione italiana
di categoria, cid contrasta notevolmente con la situazio-
ne di Paesi come I'Austria, la Germania, la Svezia, I'Olan-
da, il Belgio, la Spagna in cui le percentuali di recupero
superano tutte il 50%. Nel 2011 la Germania ha riciclato,
tramite riutilizzi, 11,7 milioni di tonnellate di fresato, giun-
gendo a quota 84% dei 14 milioni di tonnellate di con-
glomerato di recupero.
L'avvio dell'asfalto fresato in discarica genera una note-
vole pressione ambientale sul sistema complessivamen-
te considerato, soprattutto qualora in uno Stato gli spazi
disponibili in discarica siano in via di esaurimento. Al
contempo, l'asfalto fresato costituisce un‘importante
fonte di materiali, anche pregiati, da usare in sostituzione
di materiali vergini quali, ad esempio, il materiale prove-
niente da cave (7).
L'esistenza di una apposita norma tecnica permettereb-
be, in effetti, di redigere uno schema di decreto avente
ad oggetto la disciplina della cessazione della qualifica di
rifiuto del granulato di conglomerato bituminoso ai sensi
dell'articolo 184 ter, comma 2 del D.Lgs. n. 152/2006.
Infatti, il conglomerato bituminoso € oggetto di una spe-
cifica normativa tecnica (norma EN 13108-1). Peraltro,
esiste una normativa specifica (norma EN 13108-8) per il
conglomerato bituminoso di recupero che definisce |l
fresato d’asfalto quale
«Conglomerato bituminoso recuperato mediante fre-
satura degli strati del rivestimento stradale che puo
essere utilizzato come materiale costituente per mi-
scele bituminose prodotte in impianto a caldo»,
attribuendo allo stesso classi e categorie di appartenen-
za. |l fresato d'asfalto ¢, insieme agli inerti e I'asfalto, un
costituente del conglomerato bituminoso. Il nuovo con-
glomerato bituminoso pud essere piu volte prodotto uti-
lizzando fresato.
Il processo di consolidamento e desolidificazione termica
e reversibile. Le caratteristiche termoplastiche del bitu-
me permettono di recuperare interamente il fresato.
Il recupero avviene in primis attraverso I'aggiunta di
conglomerato bituminoso nella produzione del conglo-
merato bituminoso di nuova produzione.
In secondo luogo, il recupero del fresato d'asfalto puo
avvenire in un impianto. Le metodologie possono preve-
dere I'utilizzo di energia termica per essiccare gli inerti in
un impianto (processo a caldo), oppure possono avvenire
a temperatura ambiente (processo a freddo) o, infine, a
media temperatura. Secondo informazioni del settore (SI-
TEB), le due tecnologie piu diffuse e piu utilizzate sono
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quelle «a caldo» in impianto fisso oppure «a freddo in
situ».
Si stanno inoltre sviluppando processi per il riciclo del
conglomerato bituminoso direttamente nel cantiere. |
conglomerato bituminoso asportato mediante fresatura
viene prelevato, riscaldato e ricollocato in sito previa ag-
giunta di materiale «vergine» (asfalto, bitume e materiali
rocciosi/inerti di diverse dimensioni granulometriche).

La citata norma UNI EN prevede inoltre specifici requisiti

per la classificazione del conglomerato bituminoso di re-

cupero nonché modalita per controllare impurita del
fresato (metallo, materie plastiche, ecc.).

Il recupero del fresato permetterebbe di ridurre:

e le quantita di rifiuto da smaltire in discarica;

e gli abbandoni illeciti di fresato;

e il ricorso a cave per il prelievo del materiale «vergine»
necessario per la produzione del conglomerato bitu-
minoso;

e il consumo di petrolio per la produzione di bitume;

e le lavorazioni eseguite a temperatura ambiente, garan-
tendo, al contempo, risparmio energetico e riduzione
dei rischi di inalazione fumi in fase di stesa;

e in caso diriutilizzo in situ, i trasporti, con conseguente
abbassamento dei costi.

Considerate le specificita del fresato avente caratteristi-

che merceologiche che presentano un alto grado di uni-

tarieta, appare opportuno quindi, sia sotto profili ambien-
tali che economici, procedere a livello nazionale all'indi-
viduazione di criteri per definire la cessazione della qua-
lifica di rifiuto attraverso I'emanazione di uno specifico

decreto ai sensi dell'art. 184 ter, D.Lgs. n. 152/2006.

L'emanazione di decreti ai sensi dell'art. 184 ter, D.Lgs.

n. 152/2006 costituisce non solo un tassello indispensa-

bile per lo sviluppo di una societa del riciclo e del recu-

pero e per il risparmio di materie prime naturali, ma an-
che un presupposto essenziale per il raggiungimento
dell’obiettivo del 70% previsto dall’art. 181 del

D.Lgs. n. 152/2006.

La Direttiva comunitaria n. 2008/98/CE sui rifiuti richiede

agli Stati membri di aumentare, entro il 2020, almeno al

70% in termini di peso la preparazione per il riutilizzo, il

riciclaggio e altri tipi di recupero di rifiuti da costruzione e

demolizione non pericolosi, escluso il materiale allo stato

naturale definito alla voce 17 05 04 dell’elenco dei rifiuti.

Identica previsione & contenuta nel D.Lgs. n. 152/2006

ove, ai sensi dell'articolo 181, comma 1, entro il 2020, la

preparazione per il riutilizzo, il riciclaggio e altri tipi di

recupero di rifiuti da costruzione e demolizione non peri-

colosi, escluso il materiale allo stato naturale definito alla

Nota:

(7) http://www.eapa.org/userfiles/2/Asphalt920in%20Figures/Asphalt9%20in
9020figures%2029-11-2012.pdf.
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voce 17 05 04 dell’'elenco dei rifiuti, dovra raggiungere | resistenze culturali e legali legate all'uso del conglome-
almeno il 70% in termini di peso. rato bituminoso recuperato nelle opere edili e infrastrut-
Cio non deve comungue distogliere I'attenzione dal fatto | turali, attuabile anche mediante I'emanazione di capitolati
che un tassello ulteriore ed indispensabile al fine di av- | d'appalto che rendano obbligatorio I'uso del conglomera-
viare la societa del riciclo e del recupero nel caso del | to bituminoso recuperato, cosi dando attuazione effettiva
fresato d'asfalto e rappresentato dall’eliminazione delle | al green public procurement.

Consiglio di Stato, sez. IV, 6 agosto 2013, n. 4151

Considerato in diritto

(Omissis)

8. Va, a questo punto, esaminato I'appello incidentale della Provincia di Monza e della Brianza, con cui & stata
censurata la sentenza di primo grado per avere annullato la sua nota del 27 gennaio 2011, nella parte in cui diffida
formalmente il Comune di Arcore a non procedere all’autorizzazione dell'impianto essendo |'attivita di fresa di asfalto
in contrasto con il Piano provinciale di gestione dei rifiuti che ne esclude la localizzazione.

9. La Provincia, muovendo dalla classificazione del fresato d’asfalto come rifiuto speciale (codice CER 17.0.002-
materiale di demolizione) e considerando che la caratteristica del «sottoprodotto» di cui all'art. 184 bis del D.Lgs.
n. 1562/2006 & costituita dall’essere la sostanza originata da un processo di produzione di cui costituisce parte
integrante, pur non essendone lo scopo primario, ritiene che il fresato d'asfalto non sia prodotto originato da un
processo produttivo bensi materiale di risulta ricavato dalla demolizione di fondi stradali e, conseguentemente, rifiuto
speciale recuperabile, come tale non utilizzabile nell'impianto di cui si chiede I'autorizzazione alla realizzazione.

10. In ordine a tale questione ha proposto intervento la SITEB Associazione ltaliana Bitume Asfalto Strade che,
vantando l'interesse dei propri associati allo svolgimento della propria attivita conformemente alla normativa in tema
di rifiuti, ha illustrato sia la natura del ciclo di riutilizzazione dell'asfalto, che non prevede trasformazione e non viene,
quindi, riciclato, e puo essere recuperato in situ senza operazioni di stoccaggio e deposito. Sostiene, alla luce dellart.
183 del Codice dell'ambiente, che caratteristica del rifiuto & che di esso il detentore intenda disfarsi, mentre del
fresato d'asfalto il detentore non si disfa, ma le sue caratteristiche permettono un immediato ed integrale reimpiego.
Considera quindi che, conformemente a quanto deciso dal Tar, il materiale in parola rivesta tutte le caratteristiche
indicate dall'art. 184 bis per i sottoprodotti.

11. Occorre a riguardo osservare che il Tar, pur riconoscendo che il fresato d’asfalto viene generalmente classificato
come rifiuto in quanto come tale disciplinato dal D.M. 5 febbraio 1998 e contemplato dal codice Europeo dei rifiuti,
nondimeno possa essere trattato alla stregua di un sottoprodotto quando venga inserito in un ciclo produttivo e venga
utilizzato senza nessun trattamento in un impianto che ne preveda I'utilizzo nello stesso ciclo di produzione senza
operazioni di stoccaggio a tempo indefinito. Considerato che nell'impianto in questione I'asfalto verrebbe quotidiana-
mente fresato e riutilizzato, nell’ambito dell’ordinario ciclo produttivo, esso deve essere considerato sottoprodotto e
non rifiuto speciale, con la conseguenza che non soggiacerebbe alle regole del Piano gestione rifiuti che ne impedi-
rebbero la localizzazione.

12. Ai sensi dell'art. 183, n. 1, lett. a) del codice dell'ambiente (D.Lgs. n. 152 del 2006), costituisce «rifiuto» qualsiasi
sostanza od oggetto di cui il detentore si disfi o abbia I'intenzione o abbia I'obbligo di disfarsi.

Ai sensi dell’art. 184, comma 3, lett. b), sono rifiuti speciali i rifiuti derivanti da attivita di demolizione,costruzione o
derivanti dall’attivita di scavo.

Ai sensi dell'art. 184 bis, aggiunto dal comma 1 dell‘art. 12, D.Lgs. 3 dicembre 2010, n. 205, € sottoprodotto e non
rifiuto qualsiasi prodotto che soddisfi tutte (cumulativamente) le seguenti condizioni: a) la sostanza o I'oggetto &
originato da un processo di produzione, di cui costituisce parte integrante, e il cui scopo primario non € la produzione
di tale sostanza od oggetto; b) & certo che la sostanza o I'oggetto sara utilizzato, nel corso dello stesso o di un
successivo processo di produzione o di utilizzazione, da parte del produttore o di terzi; ¢) la sostanza o I'oggetto pud
essere utilizzato direttamente senza alcun ulteriore trattamento diverso dalla normale pratica industriale.

La norma delinea le caratteristiche essenziali del sottoprodotto consistenti nell'appartenenza della sostanza ad un
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ciclo di produzione di cui non costituisce scopo principale e nella consapevolezza, al momento della sua produzione,
della sua riutilizzazione senza alcun trattamento diverso dalla normale pratica industriale. Il sottoprodotto nasce, quindi,
con la certezza di essere riutilizzato senza particolari interventi manipolativi e non disfatto, non divenendo per questo
mai rifiuto.

13. Data la novita della classificazione del sottoprodotto rispetto a quella contenuta nel codice CER, la giurisprudenza
amministrativa ha gia considerato non vincolante la classificazione recata dal codice CER anteriore alla definizione dei
sottoprodotti alla stregua dei criteri sostanziali dell’art. 184 bis giungendo, per alcune sostanze classificate come rifiuto,
al riconoscimento come sottoprodotto (quali la pollina, Cons. St. sez. IV, 28 febbraio 2013, n. 1230).

Anche la Cassazione penale (sez. lll, 14 giugno 2012, n. 28609) giudica essenziale ai fini della qualificazione di una
sostanza come sottoprodotto la sussistenza contestuale di tutte le condizioni richieste e I'assenza di trasformazione
preliminare ai fini del riutilizzo, oltre alla circostanza che il materiale sia destinato con certezza e non come mera
eventualita ad un ulteriore utilizzo.

Si tratta dunque di verificare, dal punto di vista sostanziale e fattuale, se la fresatura d'asfalto rivesta i requisiti indicati
dalla norma di cui all'art. 184 bis per essere considerata sottoprodotto e non rifiuto speciale.

14. Alla luce di tali criteri, che il Collegio non pud che condividere, deve ritenersi corretto il metodo di verifica utilizzato
dal Tar, che ha tenuto conto delle seguenti circostanze: che il bitume d'asfalto si inserisse nel processo produttivo
dell'impianto; che venisse rimosso con la certezza di essere integralmente riutilizzato; che non venisse sottoposto ad
un processo di trasformazione; che venisse riutilizzato in tempi ravvicinati (quotidianamente) rispetto al prelievo, senza
particolari operazioni di stoccaggio; che non si potesse porre a priori in senso assoluto il problema di doversene disfare,
essendo esso sempre riutilizzabile e riutilizzato.

15. Le conclusioni cui & giunto il Tar sono in linea non solo con la normativa interna, ma anche con la giurisprudenza
comunitaria secondo cui, quando oltre che riutilizzare la sostanza, il detentore consegue un vantaggio economico nel
farlo, «la sostanza non pud essere considerata un ingombro di cui il detentore cerchi di disfarsi, bensi un autentico
prodotto» (CGCE sent. 18 aprile 2002, causa C9/00 Palin Granit). Secondo la giurisprudenza Europea «E ammesso, alla
luce degli obiettivi della Direttiva n. 75/442, qualificare un bene, un materiale o una materia prima derivante da un
processo di fabbricazione o di estrazione che non € principalmente destinato a produrlo non come rifiuto, bensi come
sottoprodotto di cui il detentore non desidera disfarsi ai sensi dell’art. 1, lett. a) della Direttiva, a condizione che il suo
riutilizzo sia certo, senza trasformazione preliminare e nel corso del processo di produzione» (sent. 11 settembre 2003,
causa C114/01, Avesta Potarit Chrome).

16. Alla stregua di tali considerazioni, I'appello della Provincia deve essere respinto.

(Omissis)
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