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Abstract

L'END OF WASTE PRIMO 
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INDUSTRIALE   

Gruppo di lavoro: Donato Berardi, Antonio Pergolizzi, Nicolò Valle

Servono regole chiare, filiere tracciabili e trasparenti, e soprattutto sistemi di controllo moderni ed efficaci al servizio 
dell’economia circolare. Occorre disciplinare i processi di EoW, con un calendario preciso e tassativo da rispettare. Gli 
input per l’avvio dei decreti per le singole filiere potrebbero provenire dalle singole Regioni. 

 

It is needed unambiguous rules, traceable and transparent supply chains, but,most of all, there is needed new and efficient 
control systems for the use at the service  of circular economy. It is required to regulate EoW's processes with a precise and 
strict schedule. Inputs for drafting the decrees shall come from each single Region.
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Il Laboratorio Servizi Pubblici Locali è una iniziativa di analisi e discussione che intende riunire selezionati 
rappresentanti del mondo dell´impresa, delle istituzioni e della finanza al fine di rilanciare il dibattito sul 
futuro dei Servizi Pubblici Locali.

Molteplici tensioni sono presenti nel panorama economico italiano, quali la crisi delle finanze pubbliche 
nazionali e locali, la spinta comunitaria verso la concorrenza, la riduzione del potere d’acquisto delle 
famiglie, il rapporto tra amministratori e cittadini, la tutela dell’ambiente.

Per esperienza, indipendenza e qualità nella ricerca economica REF Ricerche è il “luogo ideale” sia per 
condurre il dibattito sui Servizi Pubblici Locali su binari di “razionalità economica”, sia per porlo in relazione 
con il più ampio quadro delle compatibilità e delle tendenze macroeconomiche del Paese.

http://www.refricerche.it/


maggio 2019rifiuti N°118
L'End of Waste primo tassello  

di una politica industriale

Pagina 3  

PREMESSA 

“Il governo considera l'End of Waste (EoW) una priorità. Abbiate solo la pazienza di aspettare i tempi dei 
passaggi tecnici” così ha commentato il ministro dell’Ambiente Sergio Costa in una sala gremita e attenta 
in uno degli eventi clou di Ecomondo 20181. Precisando, questa volta in audizione ufficiale davanti alla 
Commissione bicamerale “ecomafie”2, di essere al lavoro con il suo ministero per approvare una serie di 
decreti EoW per disciplinare il riciclo di 54 milioni di tonnellate di rifiuti all'anno, 51 dei quali sono rifiuti da 
costruzioni e demolizioni. Su questi numeri ci ritorneremo tra poco. 

Cos’è l’EoW? In sintesi, il processo che consente a un determinato tipo di rifiuto di perdere tale qualifica 
per trasformarsi in un non-rifiuto, cioè in un prodotto. Legittimando, normativamente, la trasformazione di 
un costo (rifiuto) in valore (non-rifiuto). 

Come avviene questa mutazione, che rimane a tutti gli effetti una procedura straordinaria, utilizzabile solo 
per specifiche tipologie di rifiuti? Attraverso l’adozione di precisi criteri che ne disciplinano la mutazione 
stessa, che spettano innanzitutto all’UE con apposito Regolamento, come sancito dall’art. 6, paragrafo 4, 
della Direttiva 2008/98/Ce3, e in alternativa ai singoli stati membri. 

E di fronte alle richieste del mondo economico di sfruttare le possibilità offerte dall’EoW, come sta proce-
dendo l’iter per l’emanazione dei Regolamenti e/o dei decreti? Molto lentamente. L’UE ha approvato finora 
tre Regolamenti (che hanno segnato il cambio di status per i rottami metallici, vetro e rame), mentre solo 
due (Combustibile solido secondario - CSS e conglomerato bituminoso) portano la firma del nostro Mini-
stero dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare (MATTM). Consapevole che i progressi tecno-
logici procedono a ritmo spedito e che molti paesi membri stanno investendo sulle potenzialità dell’EoW, 
l’UE riconosce, quindi, ai singoli stati il compito di disciplinarne internamente i procedimenti con appositi 
provvedimenti normativi. 

Si tratta comunque di un processo in corso. A metà febbraio di quest’anno l’Italia ha notificato alla Com-
missione UE lo schema di regolamento sulla produzione, commercializzazione e uso del pastazzo4 quale 
sottoprodotto per il suo impiego agricolo e zootecnico. In corso di lavorazione pure i decreti per i prodotti 
assorbenti per la persona (Pap), per il polverino di gomma, per i rifiuti da costruzione e demolizione 
(C&D), per le plastiche miste. Il resto è ancora da fare, come chiede insistentemente il mondo delle im-
prese che ha la tecnologia e il know how per trasformare i rifiuti in valore ed evitare di continuare a intasare 
discariche e inceneritori.

Ma c’è di più: due recenti sentenze, la prima del Consiglio di Stato (n. 1229 del 28 febbraio 2018) e 
la seconda della Corte di Giustizia UE (C-60/18 del 28 marzo 2019) hanno bloccato la possibilità (che 
si era affermata nella prassi)5 che le Regioni, in attesa dei decreti governativi EoW, possano rilasciare 
le autorizzazioni agli impianti per i processi di EoW. Sentenze che stanno rischiando di bloccare una 
fetta importante dell’economia circolare, come si spiegherà meglio più avanti. Dopo queste sentenze 
le Regioni hanno messo nel congelatore le autorizzazioni, alimentando una vera e propria emergenza, 
visto che molti impianti prima autorizzati rischiano di dover chiudere i battenti. Un’impasse che costa, 
eccome se costa. 

1 Ecomondo 2018, l’annuale fiera di riferimento per gli operatori dell’economia circolare, convegno intitolato “Gli Stati Generali della green economy".
2 Nome per esteso “Commissione parlamentare di inchiesta sulle attività illecite connesse al ciclo dei rifiuti e su illeciti ambientali ad esse correlati”, audizione 
tenutasi il 31 gennaio 2019.
3 Il contenuto è stato rivisto anche dal Pacchetto Economia Circolare, come spiegato più in dettaglio a pagina 8.
4 Si tratta di un sottoprodotto dell’industria di trasformazione alimentare ottenuto dagli scarti di limoni e arance sottoposti alla spremitura. Il pastazzo di agrumi 
ha diversi utilizzi, i più noti riguardano la concimazione organica dei terreni, l’alimentazione del bestiame e l’estrazione della pectina, un polisaccaride addensante 
naturalmente presente nella frutta, e largamente impiegato nella produzione di marmellate.
5  La circolare ministeriale 1° luglio 2016 il MATTM ha autorizzato, di fatto, le Regioni “o gli enti da queste individuate”, a definire i processi di EoW; in particolare, la
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Per tale ragione l’intero mondo che mette in pratica i fondamenti dell’economia circolare è in fibrillazione, 
chiedendo insistentemente che questa fase di stallo venga velocemente superata. Oggi come non mai, 
infatti, viviamo in piena fase di transizione dalla vecchia economia lineare a quella circolare. Il futuro non 
è ancora scritto, si sta scrivendo. E passa anche – soprattutto – dai processi che stanno segnando i decreti 
EoW. 

In attesa che il MATTM approvi gli altri decreti e che si chiarisca il quadro normativo generale, quale potreb-
be essere l’alternativa praticabile nell’immediato per uscire dal guado e far ripartire gli investimenti? Se-
condo i tecnici del MATTM e molti giuristi esperti del settore, una alternativa percorribile, potrebbe essere 
quella di rigenerare il DM 5 febbraio 1998 che disciplina le autorizzazioni al recupero in forma semplificata 
(per rifiuti non pericolosi, che sono la stragrande maggioranza) grazie a opportuni provvedimenti norma-
tivi del MATTM destinati ad aggiornare i criteri previsti soprattutto nell’Allegato 1 (sulle norme tecniche) 
e nell’Allegato 4 (sui quantitativi massimi di rifiuti autorizzati a questa procedura). Almeno in attesa che il 
ministero emani i decreti EoW più importanti. 

L’EoW non è un’idea astratta, piuttosto un preciso procedimento normativo da definire in dettaglio. 
La distinzione tra rifiuto e non-rifiuto è essenzialmente figlia di una precisa scelta legislativa che prova una 
difficile composizione tra il mondo dei rifiuti e quello dei prodotti e delle materie prime, che è innanzitutto 
una scelta politica (in senso lato), prima ancora che la parola passi al detentore (in accordo alla definizione 
ex art. 183 D. lgs. 152/2006). Si tratta dunque di un tema economico intimamente connesso a un pro-
cesso legislativo (in mano alla compagine governativa, con il coinvolgimento diretto del MATTM)6, che 
non è mai un processo indolore, appunto, dato che non è semplice mettere insieme esigenze di tutela 
ambientale e sanitaria con precisi requisiti tecnici, di sicurezza e di mercato richieste ai prodotti, provando 
allo stesso tempo a mediare tra gli interessi in campo (produttori, aziende di trattamento, proprietari di 
impianti, autorità di certificazione e controllo, broker, professionisti, etc.). Una mediazione difficile con un 
punto di ricaduta che deve essere trovato nell’interesse di tutti.

Per incentivare gli investimenti nel settore servono regole certe. L’incertezza allontana gli investitori, 
come in tutti i settori. Ciò che chiedono gli operatori è infatti di poter operare senza rischi di incappare 
in contenziosi per dubbie interpretazioni delle regole, che sono complesse e spesso contradditorie. 
Ovviamente, per gli eco-criminali l’incertezza è una occasione propizia per cavalcare le falle di sistema, 
sfruttando i limiti dei sistemi di regolazione ufficiali per evitare costi e ricavare margini di guadagno 
extra legem. Diversamente per gli operatori che osservano le leggi, le zone d’ombra possono trasfor-
marsi in trappole processuali.

Oltre a essere certe, le regole dovrebbero essere uniche quanto meno in Europa, visto che il mercato 
unico è oggi uno dei punti di forza dell'UE. Basti pensare a cosa sta accadendo nel caso dei rifiuti C&D, 
come denunciato anche dal Rapporto del 2017 di ECN, ”End of waste criteria for aggregates materials 
in member states”, creando problemi (di poco rilievo per gli inerti, ma non per altri materiali) nel caso 
di commercializzazione tra diversi paesi anche della UE.

Sarebbe quindi auspicabile che i Regolamenti EoW portassero la firma dell’UE, cambiando decisamente 
passo. In alternativa, il legislatore nazionale dovrebbe muoversi con maggiore convinzione e celerità, pro-

circolare precisa che: “I criteri di cui ai regolamenti europei prevalgono, nell’ambito del loro rispettivo campo di applicazione, sui criteri definiti con i decreti ministe-
riali, laddove abbiano a oggetto le stesse tipologie di rifiuti. A loro volta, i criteri definiti con i decreti ministeriali prevalgono, salvo uno specifico regime transitorio
stabilito dal rispettivo decreto ministeriale, sui criteri che le regioni – o gli enti da queste delegati – definiscono in fase di autorizzazione ordinaria di impianti di 
recupero dei rifiuti, sempre che i rispettivi decreti ministeriali abbiano ad oggetto le medesime tipologie di rifiuti. “In via residuale, le regioni – o gli enti da queste 
individuati – possono, in sede di rilascio dell’autorizzazione prevista agli articoli 208, 209 e 211, e quindi anche in regime di autorizzazione integrata ambientale 
(Aia), definire criteri EoW previo riscontro della sussistenza delle condizioni indicate al comma I dell’articolo 184 ter, rispetto a rifiuti che non sono stati oggetto di 
regolamentazione dei succitati regolamenti comunitari o decreti ministeriali”.
6 Questo significa che non sono previste concertazioni con altri dicasteri sia in fase di redazione che in quella di approvazione, anche se, come per tutti i regola-
menti adottati con decreto ministeriale, la L. 400/1988 dispone che siano comunicati al Presidente del Consiglio dei Ministri prima della loro emanazione.
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cedendo anche ad uno snellimento degli iter burocratici, dotandosi di un organo tecnico preposto solo a 
questo compito, con un calendario da rispettare. Sotto questo aspetto servirebbero forbici temporali brevi 
e tassative. Se un paese è particolarmente avanti su questo fronte è giusto fargli fare strada. Allo stesso 
modo, all’interno dei singoli paesi, dovrebbero immaginarsi dei procedimenti atti a consentire anche alle 
Regioni di fare da apripista, sempre in sinergia con il MATTM, al fine di approntare procedimenti standard 
sia di processo che di prodotto, che, previa validazione del ministero, possano assurgere a criteri validi 
all’interno dell’intero territorio nazionale, con l’obiettivo di non bloccare il mercato del recupero e sostenere 
l’economia circolare. 

Tale processo appare d'altronde coerente con il mantenimento del ruolo di Regioni e Province del-
egate nello stimolo alla ricerca e all’innovazione nel settore dei prodotti recuperati, insito nello spirito 
dell’art. 184 ter, comma 3, D. lgs. 152/2006 e che appare confermato anche dalle modifiche intervenute 
alla Direttiva 2008/98/CE, art. 6 in conseguenza del nuovo Pacchetto UE sull'economia circolare, che 
affermano la validità del criterio individuale per il rilascio di autorizzazioni ordinarie.

Ciò detto, serve pure una seria politica industriale, insieme a un cambio di paradigma culturale. 
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LE RADICI DELL'END OF WASTE 
La corretta gestione dei rifiuti significa prima di tutto corretta gestione delle risorse. Basandosi su 
questo approccio, sin dal 1975 l’Unione europea con la Direttiva 75/442/Cee ha affermato che nella 
gerarchia della corretta gestione dei rifiuti al primo posto deve esservi la prevenzione a monte (“riu-
tilizzo”) e subito dopo il recupero di materia (“riciclaggio”), confinando lo smaltimento in fondo alla 
gerarchia. Principi assorbiti nella Direttiva Quadro in materia di rifiuti - Direttiva 2008/98/Ce del 19 
novembre 2008 – dove già con l’art. 6 si introduce il concetto di “cessazione della qualifica di rifiuto”: 
un determinato materiale (sostanza o oggetto), sottoposto ad un'operazione di riciclaggio/recupero, 
cessa dalla qualifica di rifiuto, quando soddisfa le seguenti condizioni: 

a) utilizzo certo per scopi specifici; 
b) esistenza di un mercato o una domanda; 
c) rispetto di requisiti tecnici per gli scopi specifici e della normativa e degli standard esistenti appli-
cabili ai prodotti; 
d) utilizzo senza impatti negativi sull'ambiente o sulla salute umana. 
Il compito più difficile dell’UE è stato sempre quello di provare a tenere in piedi il delicato equilibrio 
tra tutela ambientale-sanitaria e sviluppo economico. 

Due sono le tensioni in atto: da una parte i principi inderogabili sulla tutela dell’ambiente e della 
salute dei cittadini, dall’altra incentivare i circuiti del recupero (di materia e in subordine di energia), 
iniettando nuova linfa. 

L’UE sta quindi promuovendo concretamente la transizione verso un’economia circolare e di mercato, 
in alternativa all’attuale modello economico lineare. Come si può leggere nei testi che accompagnano le 
quattro direttive del pacchetto economia circolare”(che modificano 6 direttive su rifiuti, imballaggi, disca-
riche, rifiuti elettrici ed elettronici – Raee – veicoli fuori uso e pile), l’economia circolare è un modello di 
produzione e consumo che implica condivisione, prestito, riutilizzo, riparazione, ricondizionamento e riciclo 
dei materiali e prodotti esistenti il più a lungo possibile. Posto che il miglior rifiuto è quello non prodotto, 
i rifiuti vanno fatti rientrare nei processi produttivi, come nuova materia prima generando nuovo valore.

Il nuovo Pacchetto sull’economia circolare dell’UE7 intende ridurre gradualmente la pratica della disca-
rica e promuovere l'uso di strumenti economici, come i regimi di responsabilità estesa del produttore. La 
nuova legislazione rafforza la “gerarchia dei rifiuti”, imponendo agli Stati membri l'adozione di misure spe-
cifiche che diano priorità alla prevenzione, al riutilizzo e al riciclaggio rispetto allo smaltimento in discarica 
e all'incenerimento. Gli obiettivi puntano da una parte alla riduzione media annua delle emissioni di 617 
milioni di tonnellate di CO2 equivalente, dall’altra a un impatto positivo sull’occupazione, con almeno 500 
mila posti di lavoro in più. Inoltre, l’economia circolare potrebbe fare da volano all’economia dell’area euro 
favorendo, secondo stime del Parlamento Europeo, una crescita del Pil fino al 7% in più entro il 20358.

Sulla strada tracciata dall’UE, l’Italia si è accodata definitivamente solo nel 1997 con il cosiddetto Decreto 
Ronchi (il D. lgs. 22/97). Con questo provvedimento i principi di precauzione, del “chi inquina paga”, della 
responsabilità estesa del produttore e della gerarchia dei rifiuti sono entrati nel nostro ordinamento. Il rici-
clo è diventata una parola d’ordine, che chiede però di essere normato con attenzione. Si inizia un percorso 
farraginoso, pieno di ostacoli, che dura fino ai nostri giorni. Nel 2006 il D. lgs. 152 è diventato il cosiddetto 
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7 In vigore dal 4 luglio 2018.
8 Fonte Commissione UE.
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Testo unico ambientale – TUA –, che per il volume delle materie e temi da disciplinare è oggetto di costante 
revisione, con alcune parti soggette a vere e proprie riscritture9.

IL "DELICATO" EQUILIBRIO TRA RIFIUTO E NON RIFIUTO
Per facilitare le operazioni di riciclo, tra i tanti principi introdotti dall’UE e recepiti dal nostro ordi-
namento si è affermato un approccio che, per usare le parole della giurista Paola Ficco, potremmo 
definire “duale”10, dove a una previsione amministrativa e gestionale di carattere generale e ordinaria 
(autorizzazioni, fideiussioni, iscrizioni) se ne contrappone un’altra di carattere speciale che, derogando 
alle regole generali, introduce eccezioni e discipline di favore proprio al fine di incentivare attività di 
recupero. Condizione che il D. lgs. 152/2006 ha previsto sin dall’inizio per i sottoprodotti e materie 
prime seconde (Mps). Se i primi non sono mai stati rifiuti, i secondi sono invece generati da processi 
di trattamento e/o selezione di rifiuti che ne hanno fatto perdere tale qualifica (di rifiuti). La questione 
non è solo giuridica ma anche economica, soprattutto per il settore produttivo, che nelle complesse 
procedure di regolazione ha visto alle volte comprimere e altre volte allargare i margini di profitto. 
La differenza normativa tra cascami, avanzi, residui e rifiuti è cruciale per i bilanci delle imprese, allo 
stesso modo delle quotazioni in borsa per le materie prime (e seconde).

Se a parole sembra facile, nella pratica lo è tutt’altro. Come nel caso dei residui di produzione: alcuni 
di questi non acquistano mai la natura di rifiuto, altri invece la perdono solo all’esito di un procedi-
mento di recupero11. 

I casi concreti di incertezze normative (che hanno portato a estenuanti querelle tra istituzioni, imprese e 
stakeholder) sono molteplici, dalla disciplina delle terre e rocce da scavo a quello sul pet-coke, solo per fare 
due esempi noti. 

Limitando lo sguardo solo ai fatti più recenti, la riforma del D. lgs. n. 205 del 2010 che ha introdotto sia 
il nuovo art. 184 ter all’interno del D. lgs. 152/2006 prova a semplificare i concetti, prevedendo solo la 
differenza tra rifiuto e non-rifiuto (end of waste). Per EoW, in italiano in Cessazione della qualifica di 
rifiuto, si intende un processo di recupero eseguito su un rifiuto – distinguendolo d’ora in avanti dai sotto-
prodotti –, al termine del quale esso perde tale qualifica per acquisire quella di prodotto. Da rifiuto diventa 
non-rifiuto, con tutto ciò che ne comporta da un punto di vista giuridico ed economico. Per EoW si deve 
quindi intendere il processo che consente a un rifiuto di tornare a svolgere un ruolo utile come prodotto e 
non il risultato finale. 

L’art. 184 ter D. lgs. 152/2006 (che riprende l’art. 6 della Direttiva 98/2008/Ce “Cessazione della quali-
fica di rifiuto”) sancisce che un “rifiuto cessa di essere tale quando è stato sottoposto a un’operazione di 
recupero, incluso il riciclaggio e la preparazione per il riutilizzo, e soddisfi i criteri specifici, da adottare nel 
rispetto delle seguenti condizioni:

a) la sostanza o l'oggetto è destinata/o a essere utilizzata/o per scopi specifici;" (all’art. 184 ter del 
D.Lgs. 152/06 e nella precedente direttiva 98/2008/Ce era scritto: a) la sostanza o l'oggetto è comune-
mente utilizzato per scopi specifici)12;
b) esiste un mercato o una domanda per tale sostanza od oggetto;
c) la sostanza o l’oggetto soddisfa i requisiti tecnici per gli scopi specifici e rispetta la normativa e gli 

La qualifica o 
meno come 

rifiuto ha risvolti 
economici a cui 

non giova la 
forte incertezza 

normativa

L’ EoW è il 
processo con cui 
un rifiuto torna 

a svolgere un 
ruolo utile come 

prodotto

L’ EoW prevede 
un’operazione 

di recupero e il 
rispetto di alcuni 

criteri specifici

9 Si pensi al tema delle bonifiche, dei rifiuti, delle emissioni, delle Materie Prime Seconde MPS e dei sistemi autorizzativi (VIA, VAS, IPPC, ecc.).
10 P. Ficco, “Gestire i rifiuti tra legge e tecnica”, Edizioni Ambiente 2018.
11 In particolare, non costituiscono ai sensi della vigente normativa dei “rifiuti” e godono (di conseguenza) di un regime di favore per la loro gestione: 1) i sot-
toprodotti, ossia i residui originati da un processo di produzione il cui scopo primario non è la loro produzione e rispondenti alle ulteriori particolari caratteristiche 
previste dalla vigente normativa. Tali residui costituiscono dei “non rifiuti” fin dalla loro nascita; 2) residui di produzione: ogni materiale o sostanza che non delibe- 
ratamente prodotto in un processo di produzione e che può essere o non essere un rifiuto. 
12 Il Pacchetto economia circolare ha modificato la lettera a). La modifica è sostanziale perché di fatto l’EoW non è solo per materiali il cui uso è già comune.
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standard esistenti applicabili ai prodotti;
d) l’utilizzo della sostanza o dell’oggetto non porterà a impatti complessivi negativi sull’ambiente o 
sulla salute umana”.

Interessante sottolineare che al comma 2 si avalla quanto suggerito dall’UE, cioè che “l’operazione 
di recupero può consistere semplicemente nel controllare i rifiuti per verificare se soddisfano i criteri 
elaborati conformemente alle predette condizioni”12.

In generale, la disciplina in materia di gestione dei rifiuti si applica fino alla cessazione della qualifica 
di rifiuto. Di fondamentale importanza per i risvolti operativi è il prosieguo del comma 2, dove si sta-
bilisce che "i criteri di cui al comma 1 sono adottati in conformità a quanto stabilito dalla disciplina 
comunitaria ovvero, in mancanza di criteri comunitari, caso per caso per specifiche tipologie di rifiuto 
attraverso uno o più decreti del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, ai sensi 
dell’articolo 17, comma 3, della legge 23 agosto 1988, n. 400. I criteri includono, se necessario, valori 
limite per le sostanze inquinanti e tengono conto di tutti i possibili effetti negativi sull’ambiente della 
sostanza o dell’oggetto”. È demandato al legislatore nazionale, quindi, il compito di stabilire i criteri di 
EoW, però solo in assenza di criteri di matrice comunitaria e per particolari tipologie di rifiuti.

Per evitare confusioni, lo stesso D. lgs. n. 205 ha introdotto l’art. 184 bis che disciplina la natura dei sot-
toprodotti, considerati a prescindere un non rifiuto ai sensi dell’articolo 183 DLgs 153/2006, comma 
1, lettera a, ma solo se soddisfano determinate condizioni14.

I DCERETI EOW EMANATI E IN VIA DI EMANAZIONE
Il delicato equilibrio tra rifiuto e non-rifiuto è quindi demandato a un atto positivo di tipo governativo. La 
determinazione dei criteri EoW può avvenire, come detto, attraverso due diversi procedimenti:
• il primo, quello europeo, si conclude con l’adozione di uno specifico Regolamento comunitario;
• il secondo, quello nazionale, residuale rispetto al primo, prevede l’adozione di un apposito provvedimen-
to nazionale; procedimento definito “caso per caso”.

Il procedimento comunitario, detto procedimento della “regolamentazione con controllo” del Parlamento 
e del Consiglio, si conclude con un Regolamento, cioè un atto previsto dall’art. 288 del Trattato sul funzio-
namento dell’Unione europea ed è immediatamente applicabile in tutti gli ordinamenti giuridici degli Stati 
membri. In altri termini, non richiede atti di recepimento da parte degli Stati membri ed è immediatamente 
applicabile.

Come già detto, finora sono stati tre i Regolamenti EoW. Rispetto invece a provvedimenti futuri dell’UE, al 
momento sono 20 i flussi di rifiuti sensibili, i cui benefici ambientali e economici sono già ampiamente 
documentati, e che dovrebbero avere priorità nell’adozione dei decreti EoW, di cui i più importanti sono: 
plastica (in particolare le composizioni polimeriche Pet, Pvc, Hdpe, Ldpe e Ps), carta e cartone, tessile, rot-
tami di zinco, piombo e stagno, altri metalli, rifiuti da C&D, ceneri e scorie (ambito a rischio per i problemi 
ambientali e sanitari legati alla lisciviazione di sostanza tossiche), materiali di scarto biodegradabili stabiliz-
zati per il riciclaggio. Ci sono poi ulteriori flussi su cui l'UE non si è ancora pronunciata: il combustibile da 
rifiuti solidi (l’Italia ha comunque emanato l’EoW sul CSS), legno, olii esausti, pneumatici fuori uso (l’Italia 
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criteri comunitari, 
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nazionale definire 
i criteri EoW 

per particolari 
tipologie di rifiuti

I Regolamenti 
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rifiuti sensibili cui 
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13 Essendo una operazione di recupero a tutti gli effetti questa necessita, in quanto tale, di essere autorizzata secondo le procedure previste dalla Parte Quarta del 
citato D. lgs. 152/2006.
14 Le condizioni sono: a) la sostanza o l’oggetto è originato da un processo di produzione, di cui costituisce parte integrante, e il cui scopo primario non è la 
produzione di tale sostanza od oggetto; b) è certo che la sostanza o l’oggetto sarà utilizzato, nel corso dello stesso o di un successivo processo di produzione o di 
utilizzazione, da parte del produttore o di terzi; c) la sostanza o l’oggetto può essere utilizzato direttamente senza alcun ulteriore trattamento diverso dalla normale 
pratica industriale; d) l’ulteriore utilizzo è legale, ossia la sostanza o l’oggetto soddisfa, per l’utilizzo specifico, tutti i requisiti pertinenti riguardanti i prodotti e la 
protezione della salute e dell’ambiente e non porterà a impatti complessivi negativi sull’ambiente o la salute umana. 
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ha invece il decreto EoW in dirittura d’arrivo) e solventi.

Il procedimento nazionale è invece detto “caso per caso” ed è disciplinato dalla Direttiva Quadro, 
all’art. 615. Come già detto più volte, è l’art. 184 ter del Dlgs 152/2006 a recepire e disciplinare questo 
procedimento. I decreti ministeriali EoW sono infatti necessari per stabilire quando un rifiuto, con un 
suo determinato codice EER, cessa di essere tale. I criteri (utilizzo per scopi specifici, esistenza di una 
domanda o di un mercato, conformità a requisiti tecnici e standard esistenti, assenza di impatti comp-
lessivi negativi su ambiente e salute) includono, se necessario, valori limite per le sostanze inquinanti 
e tengono conto di tutti i possibili effetti negativi sull’ambiente della sostanza o dell’oggetto.

In sintesi, i decreti EoW complessivamente già approvati sono:
• Regolamento 333/2011 relativo a rottami di ferro, acciaio e alluminio
• Regolamento 1179/2012 sui rottami di vetro• Regolamento 715/2013 sui rottami di rame
• DM 14 Febbraio 2013, n. 22 “Regolamento recante disciplina della cessazione della qualifica di rifiuto 
di determinate tipologie di combustibili solidi secondari (CSS)"
• Decreto n. 139 del 18 giugno 2018 – conglomerato bituminoso

Il primo provvedimento nazionale fa riferimento al DM 22 che riguarda il CSS, (Combustibile Solido 
Secondario) che è un combustibile ottenuto dalla componente secca (plastica, carta, fibre tessili, ecc.) 
dei rifiuti non pericolosi, sia urbani sia speciali, tramite appositi trattamenti di separazione da altri 
materiali non combustibili, come vetro, metalli e inerti.  

Il CSS può trovare impiego in impianti industriali esistenti (cementifici, acciaierie, centrali termoe-
lettriche, ecc.) in sostituzione ai combustibili tradizionali oppure in combustori dedicati al suo utilizzo 
specifico per la produzione di energia elettrica. Il Decreto individua le specifiche merceologiche, le 
tipologie di rifiuto che possono essere utilizzate nella produzione e gli impianti nel quale questo può 
essere utilizzato.

Il procedimento 
nazionale è 

“caso per caso” 
e ha finora 

disciplinato due 
prodotti, il CSS e 
il conglomerato 

bituminoso

15 Il comma 4, dell’articolo 6, della Direttiva 2008/98/Ce dispone che “se non sono stati stabiliti criteri a livello comunitario in conformità della procedura di cui 
ai paragrafi 1 e 2, gli Stati membri possono decidere, caso per caso, se un determinato rifiuto abbia cessato di essere tale tenendo conto della giurisprudenza 
applicabile. Essi notificano tali decisioni alla Commissione in conformità della Direttiva 98/34/Ce del Parlamento europeo e del Consiglio del 22 Giugno 1998 che 
prevede una procedura d’informazione nel settore delle norme e delle regolamentazioni tecniche e delle regole relative ai servizi della società dell’informazione, 
ove quest’ultima lo imponga”.

IL COMBUSTIBILE SOLIDO SECONDARIO (css) - END OF WASTE

Il DM 14 Febbraio 2013, n. 22 Regolamento recante disciplina della cessazione della qualifica di rifiuto 
di determinate tipologie di combustibili solidi secondari – CSS (ai sensi dell'articolo 184-ter, comma 2, 
del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152, e successive modificazioni), dopo i primi tre Regolamenti 
UE (in materia di rottami di ferro, acciaio e alluminio, vetro e rame) è stato il primo atto governativo in 
materia di EoW. Provvedimento che si distingue da quelli europei, e da quello sempre di derivazione 
nazionale che lo ha seguito nel 2018 in tema di conglomerato bituminoso, per riferirsi al recupero 
energetico, sia elettrico che termico, e non di materia (come nei restanti casi). Il CSS-Combustibile è 
quindi il “sottolotto di combustibile solido secondario (CSS) per il quale risulta emessa una dichiarazi-
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one di conformità nel rispetto di quanto disposto”, in mancanza della quale rimane a tutti gli effetti un 
rifiuto (combustibile solido secondario-CSS), così come definito all’articolo 183, comma 1, lettera cc), 
del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152. 

Come recita l’art. 1, il DM in oggetto si cura di fornire i criteri specifici da rispettare affinché deter-
minate tipologie di combustibile solido secondario (CSS)1  cessano di essere qualificate come rifiuto. 
Sono quindi definite nel dettaglio “le procedure e le modalità affinché le fasi di produzione e utilizzo 
del CSS-Combustibile, ivi comprese le fasi propedeutiche alle stesse, avvengano senza pericolo per la 
salute dell’uomo e senza pregiudizio per l’ambiente, e in particolare senza: a) creare rischi per l’acqua, 
l’aria, il suolo e per la fauna e la flora; b) causare inconvenienti da rumori e odori; c) danneggiare il 
paesaggio e i siti di particolare interesse, tutelati in base alla normativa vigente. Inoltre, il CSS deve 
soddisfare i requisiti tecnici riassunti nella grafica seguente.

L’utilizzo del CSS-Combustibile, come recita l’art. 2, è destinato al suo impiego esclusivamente nelle 
centrali termoelettriche e nei cementifici. L’obiettivo di fondo della norma è di valorizzare le frazioni 
residuali, provenienti prevalentemente da raccolte differenziate di rifiuti urbani non altrimenti recu-
perabili (RUR), per produrre energia in sostituzione delle più inquinanti fonti fossili. Una metodologia 
gestionale e industriale destinata a chiudere in maniere efficiente il ciclo dei rifiuti, possibilmente in 
un orizzonte di ciclo integrato e nel rispetto del principio di prossimità, migliorando allo stesso tempo 
la tracciabilità e la trasparenza dell’intera filiera. Soddisfatti questi requisiti, i benefici risultano essere 
significativi, sia in termini economici (e di efficienza gestionale) che ambientali.

1   Come definito all’articolo 183, comma 1, lettera cc), del decreto legislativo medesimo.

I REQUISITI TECNICI DEL CSS - EOW

Fonte: norma UNI EN 15359:2011

Potere Calorifico 
Inferiore (PCI)

> 15 MJ/kg
tal quale

Quantità di cloro (CI)
< 1%

sul secco

Quantità di mercurio (Hg)
Mediana < 0,03 mg/Mj 

80° percentile < 0,06 mg/Mj
tal quale 
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Il grafico sottostante mostra in maniera semplificata lo schema di un bilancio di massa di un impianto 
tipo di produzione di CSS, prendendo a riferimento i dati dell’impianto di Ecoprogetto Venezia di 
Fusina2. Rispetto al peso totale dei rifiuti in ingresso, il 41% viene trasformato in CSS, il 30% è cos-
tituito da acqua contenuta nel rifiuto e depurata a valle del trattamento, mentre il 2% è rifiuto che 
viene selezionato ed avviato a recupero (tipicamente metalli). Complessivamente, il 73% dei rifiuti in 
ingresso all’impianto viene recuperato sotto forma di combustibile e di materia, mentre il restante 27% 
è costituito da scarti generati dal processo di trattamento, successivamente destinati ad incenerimento 
o a smaltimento in discarica.

In conclusione, il bilancio ambientale è nettamente positivo, contribuendo a ridurre l’immissione in at-
mosfera di CO2 ed evitando il ricorso alla discarica per le frazioni residuali impiegate nel trattamento. 

2 “Tracciabilità e certificazione del recupero del rifiuto urbano residuo proveniente dalle raccolte differenziate, anno 2017”, Veritas, 
settembre 2018. 

IL BILANCIO DI MASSA DI UN IMPIANTO DI PRODUZIONE DI CSS - EOW
(% sul totale del rifiuto trattato)

Fonte: elaborazioni Laboratorio REF Ricerche su dati Veritas

41% 30% 2% 27%

CSS prodotto Perdite di processo Rifiuti avviati a recupero Sovvalli
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Il secondo, e al momento ultimo, decreto EoW ha in oggetto “il conglomerato bituminoso recuperato 
mediante fresatura degli strati del rivestimento stradale, che può essere utilizzato come materiale cos-
tituente per miscele bituminose prodotte in impianto a caldo” (citazione tratta dalla norma tecnica UNI 
EN 13108-8), meglio noto con il termine “fresato d’asfalto”. A tal proposito, la stessa norma specifica i 
requisiti per la classificazione, stabilendo i controlli da effettuare per accertare eventuali impurità del 
fresato come materie plastiche, legno, metallo o altri materiali non pertinenti, la frequenza di esecuzi-
one delle prove nonché il contenuto di legante e la determinazione della distribuzione granulometrica. 
Ogni anno se ne producono almeno 10 milioni di tonnellate16, quantità in crescita visto lo stato di 
salute delle nostre pavimentazioni stradali.

Al di fuori dei casi già accennati di EoW e fino alle due citate sentenza del Consiglio di Stato e della 
Corte di Giustizia UE, per le aziende italiane che si occupavano di riciclare le altre tipologie di rifiuto si 
aprivano due strade. La prima, ancora valida, riguarda le attività di recupero di rifiuti esercitate ricor-
rendo alle procedure semplificate di autorizzazione, oggi ricomprese nell’Autorizzazione Unica Ambi-
entale, facendo riferimento al DM 5 febbraio 1998 (per i rifiuti non pericolosi), DM 12 giugno 2002, 
n. 161(per i rifiuti pericolosi), e DM 17 novembre 2005, n. 269 (per i rifiuti pericolosi provenienti dalle 
navi); mentre per le procedure ordinarie gli impianti di riciclo dovevano ottenere una specifica autor-
izzazione rilasciata “caso per caso” dalle autorità territoriali competenti (Regione o Provincia delegata), 
al termine di lunghe, onerose e doverose procedure in cui si valutavano gli impatti ambientali comples-
sivi17. Tuttavia, come si è già accennato, le due sentenze hanno reso di fatto inattuabile il secondo tipo 
di procedura, causando il blocco graduale di centinaia di impianti.

Il Consiglio di Stato (sentenza n. 1229 del 28 febbraio 2018) ha nei fatti sconfessato quanto pre-
visto dalla Circolare del MATTM del 1° luglio 2016, prot. n. 10045, che attribuisce alle Autorità compe-
tenti al rilascio di provvedimenti autorizzativi relativi all’esercizio di impianti di gestione dei rifiuti 
la possibilità di definire, sempre nel rispetto delle predette condizioni previste dall’articolo 184 ter, i 
criteri di cessazione della qualifica di rifiuto per il singolo impianto. Per i giudici di Palazzo Spada, tale 
competenza spetta solo al governo centrale, negando che esista una potestà concorrente rispetto a 
quella statale nella determinazione di criteri per la cessazione della qualifica di rifiuto (EoW) caso per 
caso. Su questa linea, il Consiglio ha espressamente escluso “un potere di declassificazione ex novo in 
sede di rilascio di nuove autorizzazioni”.

Al Consiglio di Stato si è aggiunta la recente sentenza della Corte di Giustizia UE che è entrata pro-
prio nel merito dell’art. 6, paragrafo 4, della Direttiva 2008/98/Ce18, che, da una parte ha confermato 
che la competenza per la fissazione dei criteri EoW spetta necessariamente all’UE e ai singoli Stati, 
negando conseguentemente, per specifici rifiuti, qualsiasi autorizzazione concessa da autorità locali (in 
assenza dei criteri ministeriali EoW), dall’altra ha negato il diritto del detentore di chiedere all’autorità 
competente o al giudice nazionale di accertare la cessazione della qualifica del rifiuti (anche qui in as-
senza dei criteri ministeriali EoW). 

Va tuttavia evidenziato come la stessa Corte abbia in tale sede ammesso (considerato 24) la legittimità 
di un diverso recepimento del suddetto articolo 6, paragrafo 4, da parte degli Stati membri - nello 
specifico prevedendo la possibilità di decisioni relative a casi individuali. Inoltre, nelle conclusioni 
dell'Avvocato Generale viene esplicitato come "potrebbero esistere rifiuti che, tenuto conto di tutti gli 
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16 Fonte Associazione italiana Bitume Asfalto Strade, Roma Hotel Building, 10 maggio 2018.
17 Come peraltro sancito dalla già citata Circolare ministeriale (MATTM) del 1° luglio 2016. 
18 Tale sentenza non ha potuto tenere conto dell'intervenuta adozione della Direttiva 851/2018/Ue (recante modifiche alla Direttiva 2008/98/Ce) che sul punto ha 
esplicitamente ammesso la validità del criterio del "caso per caso".
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aspetti pertinenti e dello stato più avanzato delle conoscenze scientifiche e tecniche, sono stati resi 
utilizzabili al di là di ogni ragionevole dubbio attraverso un'operazione di recupero, senza compromet-
tere la salute umana o danneggiare l'ambiente o senza che il detentore se ne disfi o abbia l'intenzione 
o l'obbligo di disfarsene a norma dell'articolo 3, punto 1, della direttiva sui rifiuti” con la conseguenza 
che “in un caso siffatto, la discrezionalità riconosciuta agli Stati membri sarebbe sottoposta a limiti 
più stringenti ed essi non potrebbero richiamarsi al fatto che per tali rifiuti non sono stati ancora fis-
sati criteri per la cessazione della qualifica di rifiuto. In tali condizioni, il detentore dei rifiuti avrebbe 
diritto a che le autorità competenti o i giudici, con decisione individuale, accertino la cessazione della 
qualifica di rifiuto, qualora non vi sia comunque motivo di ritenere che detto detentore si disfarà del 
materiale o dell'oggetto o che intenda o debba disfarsene” (punti 52-53 delle Conclusioni; v. nello 
stesso senso anche punto 27 della sentenza). In altri termini, appare evidente che lo spirito della norma 
non possa essere quello di costituire un ostacolo all'applicazione concreta dei principi dell'Economia 
Circolare laddove - come può essere il caso del biometano - ci sono evidenze tecniche e scientifiche 
sul processo di recupero e sui rischi per la salute e l'ambiente.

Proprio per venire incontro alle esigenze di uscire dallo stallo dopo l’intervento del Consiglio di Stato, a 
fine 2018 il Governo tentò di inserire, prima nel DL Semplificazioni e poi nella Legge Bilancio, un emen-
damento che a parere dei proponenti avrebbe dovuto superare l’impasse. In realtà l’emendamento 
sollevò talmente tante critiche dall’intero settore dei riciclatori da costringere il Governo alla marcia 
indietro.

Quale sarebbe l’alternativa praticabile per non rischiare di far fermare gli impianti e gli investimenti? 
Come già anticipato, una alternativa concreta potrebbe essere quella di rifarsi al DM 5 febbraio 1998 
che disciplina le autorizzazioni al recupero in forma semplificata, testo che grazie a opportuni prov-
vedimenti del MATTM potrebbe aggiornare i criteri previsti soprattutto nell’Allegato 1 sulle norme 
tecniche (Suballegato 1 – Norme tecniche generali per il recupero di materia dai rifiuti non pericolosi)
e nell’Allegato 4 sui quantitativi massimi di rifiuti autorizzati (Suballegato 1 – Determinazione delle 
quantità massime di rifiuti non pericolosi di cui all’Allegato 1, Suballegato 1 del DM 5 febbraio 1998).  
Imboccando questo percorso, per esempio per il caso della carta (art. 1 dell’Allegato 1), si prevede la 
tipologia di carta, cartone e cartoncino autorizzati per il recupero di materia, nonché la provenienza, le 
caratteristiche del rifiuto, le attività di recupero e le caratteristiche delle materie prime e/o dei prodotti 
ottenuti19. 

Una strada, quindi, già nota e che potrebbe portare dalla stessa parte dei processi di EoW tramite 
decreti.

EOW: UNA OPPORTUNITÀ PER L'ECONOMIA O SOLO L'ENNESIMO FRENO? 
Se, almeno in teoria, è auspicabile poter disporre di decreti EoW a livello nazionale per ogni filiera di 
riciclo, concretamente ciò è reso difficile sia dalla grande quantità di filiere esistenti, sia dalla costante 
evoluzione dei prodotti di partenza, che cambiano frequentemente il mix di materie prime con le quali 
sono fabbricate, sia dalla necessità di adeguare continuamente gli impianti e i materiali riciclati alle 
specifiche tecniche, alle tecnologie innovative e alle richieste del mercato.
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praticabile è 
aggiornare il 
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19 a) riutilizzo diretto nell'industria cartaria [R3]; b) messa in riserva [R13] per la produzione di materia prima secondaria per l'industria cartaria mediante selezione, 
eliminazione di impurezze e di materiali contaminati, compattamento in conformità alle seguenti specifiche [R3]: impurezze quali metalli, sabbie e materiali da 
costruzione, materiali sintetici, carta e cartoni collati, vetro, carte prodotte con fibre sintetiche, tessili, legno, pergamena vegetale e pergamino nonché altri materiali 
estranei, max 1% come somma totale; carta carbone, formaldeide non superiore allo 0,1% in peso; fenolo non superiore allo 0,1% in peso; PCB + PCT <25 ppm 
1.1.4 Caratteristiche delle materie prime e/o dei prodotti ottenuti: a) carta, cartone e cartoncino nelle forme usualmente commercializzate; b) materie prime second-
arie per l'industria cartaria rispondenti alle specifiche delle norme UNI-EN 643. 
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Nel caso degli inerti (C&D), per esempio, come precisa l’associazione di categoria Anpar per fissare 
le condizioni di EoW dei prodotti da immettere sul mercato bisogna avere a modello l’impostazione 
delle norme europee armonizzate sugli aggregati impiegati nei cantieri, che sono emanate per le loro 
diverse tipologie d’uso. Nei criteri EoW si dovrebbe sempre distinguere tra i materiali per riempimenti/
rimodellazioni paesaggistiche/colmatazioni e quelli dedicati al mondo delle costruzioni. Come pre-
cisano dall’Anpar, “sul primo uso i criteri di EoW di carattere ambientale devono essere più stringenti 
(per questi usi non strutturali i criteri di EoW sulle caratteristiche fisico-meccaniche si limitano alla 
granulometria) e laddove i nuovi prodotti siano costituiti anche da rifiuti originati dagli scavi o con 
componente terrosa rilevante (EER 17.05.04, EER 20.03.01, EER 20.03.99) si ritiene opportuno e logico 
inserire limiti alla concentrazione delle sostanze inquinanti e fare riferimento, in presenza di frazioni 
fini (0÷2 mm), ai limiti validi per i suoli presenti nella Tab. 1, All. 5 della Parte IV del D. lgs. 152/06”20.

Far rientrare questi rifiuti C&D tra i processi di EoW significherebbe creare almeno in Italia un nuovo 
mercato per circa 55 milioni di tonnellate l’anno (Ispra, 2018), quindi con una produzione pro 
capite di circa una tonnellata/anno21. Gli impianti di trattamento sono in grado di recuperare oltre il 
90% del rifiuto conferito (frazioni complessivamente avviate a recupero rispetto alle frazioni avviate a 
smaltimento)22, ciò significa che circa 50 milioni di tonnellate – stima che coincide con quella fornita 
dal ministro Sergio Costa, come accennato in apertura – di prodotti riciclati da C&D potrebbero es-
sere immesse nel mercato, con enormi benefici economici per gli operatori, che si troverebbero nella 
disponibilità di una risorsa e non più un costo per lo smaltimento in discarica, che seppure in modo 
molto disomogeneo tra aree del paese si muove all’interno di una forbice tra i 20 (macerie pulite) e i 
200 (rifiuti misti di costruzione) euro a tonnellata (a secondo dei codici EER). 

Oltre all’aumento delle royalties riconosciute agli enti locali per i prelievi di materiali vergini, anche 
il disincentivo del conferimento in discarica con tariffe più alte (gravando per esempio sull’ecotassa 
riscossa dagli stessi enti locali) rappresenta un modo concreto per sostenere economicamente il riciclo, 
come stanno già facendo paesi come la Danimarca e i Paesi Bassi che registrano percentuali di riciclo 
che superano il 90%.

L’accesso ad aggregati riciclati è particolarmente conveniente per l’utilizzatore finale, posto che i costi 
a metro cubo sono molto contenuti e più convenienti del materiale naturale, soprattutto in contesti 
sprovvisti di cave e/o con Piani Cave particolarmente stringenti: se i materiali riciclati sono venduti 
tra i 3 (sabbia 0-15) e i 7,50 (ghiaione 30-70) euro al m3, quello naturale arriva a 11,50 euro24. Ergo, la 
convenienza ricade principalmente nei confronti della ditta che deve impiegare il materiale riciclato, 
mentre i margini di guadagno si assottigliano verso chi decide solamente di lavorare e vendere tale 
prodotto (considerando i bassi costi per il prelievo di materiali vergini). Enormi sono invece i benefici 
ambientali e sociali, soprattutto grazie alla dislocazione degli impianti in prossimità dei cantieri (a 
cominciare dagli impianti mobili), grazie al mancato prelievo in natura per un quantitativo equivalente 
e la minore circolazione dei grandi automezzi necessari per movimentare i materiali vergini23. 

Sotto quest’ultimo aspetto, recentemente è stato pubblicato uno studio coordinato dal Politecnico di 
Milano per la Regione Lombardia24 volto a dimostrare il bilancio positivo (in termini di Life cycle as-
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20 Anpar (Associazione nazionale produttori di aggregati riciclati), “L’end of waste dei rifiuti inerti. Position paper”, settembre 2018.
21 Secondo Eurostat, paesi come Paesi Bassi e Francia ne producono più di 5 tonnellate pro capite all’anno. 
22 Come si evince in diversi listini prezzi di alcune ditte di fornitura edile consultate. 
23 Prelievo di materiale vergine che è ancora oggi incentivato, nonostante i gravi problemi ambientali prodotti – soprattutto in tema di rischio idrogeologico – , 
dalle royalties irrisorie riconosciute ai Comuni o Regioni, a fronte dei buoni margini di guadagno dei cavatori. 
24 Politecnico di Milano – Gruppo di ricerca Aware in collaborazione con il Centro studi MatER Materia & Energia da Rifiuti, “Relazione finale. Valutazione con me-
todologia LCA (Life cycle assessment) dei flussi e del destino dei rifiuti da costruzione e demolizione”, Piacenza, settembre 2017.
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sessment) dell’avvio a recupero di materie dei rifiuti C&D, attraverso il bilancio di massa del sistema di 
recupero che include anche la system expansion del prodotto evitato per la quantificazione dei benefici 
associati all’utilizzo degli aggregati riciclati nel settore delle costruzioni. I risultati finali sono prom-
ettenti: “da una tonnellata di rifiuto C&D in ingresso al sistema impiantistico di recupero regionale è 
possibile risparmiare l’estrazione di circa 617 kg di mistone naturale25, grazie a 139 kg di aggregati rici-
clati prodotti in impianti alimentati ad energia elettrica (che sostituiscono l’utilizzo di 87 kg di mistone) 
e 855 kg prodotti dagli impianti alimentati a gasolio (che sostituiscono l’utilizzo di 530 kg di mistone), 
di cui 599 kg destinati all’impiego della costruzione del corpo del rilevato stradale e degli strati di 
sottofondo e 395 kg utilizzati per ripristini ambientali”26. Per quantificare i benefici a livello di Paese è 
sufficiente moltiplicare questi dati per 50 milioni, ossia i quantitativi potenzialmente disponibili di inerti 
che si potrebbero immettere nel mercato grazie alla definizione dei criteri di EoW.

COSA SUCCEDE NEGLI ALTRI PAESI UE?
In un confronto con gli altri paesi UE, l’Italia non si dimostra particolarmente dinamica. Altri paesi han-
no fatto sicuramente di più. Se fosse rimasto nell’Ue il Regno Unito sarebbe il paese con il numero più 
alto di decreti EoW “caso per caso“(ben 15), poi la Francia (9), l’Austria (5), l’Estonia (4), il Portogallo 
(3); l’Italia come la Germania, i Paesi Bassi, l’Irlanda e il Belgio hanno emanato due decreti EoW; 
Slovenia, Slovacchia e Lituania solo uno, mentre gli altri paesi sono rimasti a guardare. Con l’imminente 
approvazione dei decreti EoW (per prodotti assorbenti per la persona – PAP e polverino di gomma), e 
quelli in lavorazione (C&D, pastello di piombo, carta da macero, plastiche miste e pulper di cartiera)27, 
l’Italia dovrebbe fare un altro importante passo in avanti, avvicinandosi all’Austria, anche se la Francia 
rimane lontana e il cammino è ancora lungo. 

Tralasciando il Regno Unito per ovvie ragioni, la Francia è il paese più intraprendente, caratterizzan-
dosi per aver legiferato in tema di EOW per il recupero energetico del legno, per l’uso nei cantieri dei 
rifiuti da costruzione e demolizione (C&D), per gli olii usati (per produrre conglomerati bituminosi e bi-
ocarburanti, quindi recupero sia energetico che di materia), per scarti organici a scopo di ammendanti 
in agricoltura, per scarti tessili, con una particolare attenzione al riuso (tessile e sostanze/prodotti 
chimici). L’Austria, invece, si è caratterizzata per la regolamentazione degli inerti C&D e per una loro 
attenta separazione ai fini del reimpiego, per il recupero energetico da biomassa, riciclo di legnami. 
Il Portogallo ha regolamentato l’utilizzo dell’organico come ammendante, riciclo da pneumatici fuori 
uso (PFU) e plastica, mentre la Germania ha limitato il campo d’azione agli inerti (C&D) e all’organico. 

Il resto dei paesi si è mosso soprattutto su quest’ultima filiera (organico) e in quella C&D, cioè dove il 
campo è meno minato e il lavoro sostanzialmente più semplice. 

Anche alla lettura di questo scenario europeo appare difficile da comprendere come l’Italia non stia 
ancora pensando di immettere sui binari dell’EoW anche i rifiuti organici, posto che sono circa il 40% 
degli urbani prodotti ogni anno (per un totale di 6,6 milioni di tonnellate raccolte nel 2016 in maniera 
differenziata, fonte Ispra 2018) e il cui conferimento tal quale in discarica è oramai vietato dall’UE28.

LA DIMENSIONE ECONOMICA: UN MERCATO GIÀ CONSOLIDATO (?)
Quella della corsa all’EoW è una sfida, ambientale, culturale, politica ed economica, delle classi di-
rigenti attuali. Nel nostro Paese il riciclo è un’esperienza radicata nel tessuto produttivo, cominciata sin 
da quando è iniziata l’industrializzazione. Abbiamo fatto di necessità virtù, essendo il nostro un paese 
manifatturiero e a corto di materie prime, solitamente importate (a caro prezzo). 
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25 Si tratta del materiale estratto e non sottoposto ad alcuna lavorazione, ma venduto e utilizzato cosi com'è.
26 Cit. pag. 59.
27 In audizione in Commissione Ecomafia lo stesso ministro Costa ha annunciato l’avvio dei lavori per i decreti su inerti da spazzamento stradale, olii esausti, ceneri 
da altoforno e residui di acciaieria, Camera dei deputati 31 gennaio 2019. 
28 Le azioni prioritarie dell’UE per migliorare la gestione dei rifiuti organici prevedono la completa attuazione di quanto stabilito dalla direttiva 1999/31/Ce sulle 
discariche di rifiuti, e cioè la riduzione, entro il 2016, dello smaltimento in discarica dei rifiuti biodegradabili al 35% di quelli prodotti nel 1995, fino alla totale elimi-
nazione dalla discarica dei rifiuti organici non trattati (Ispra, 2018).
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Per tale motivo, il tema del riciclo è sempre stato un tema di strategia geopolitica, o meglio di propen-
sione di affrancarsi dalla dipendenza dall’estero. 

Una issue che vale in modo particolare oggi, anno 2019, che vede le aziende del settore soffrire il bloc-
co delle importazioni di scarti (principalmente plastiche miste e carta da macero, cioè quelle di minore 
potenziale valore aggiunto), soprattutto da parte di paesi come la Cina e l’intero Sud Est Asiatico, aree 
del mondo che fino a ieri avevano trainato la domanda per alimentare la crescita del loro Pil, ma che 
ora hanno scelto la qualità, mettendo di fronte alle loro responsabilità i Paesi europei e anticipando 
di fatto l’approccio sotteso al Pacchetto dell’Economia Circolare.  La conseguenza di questo blocco è 
stata mettere fuori mercato enormi quantità di plastiche e carta, mettendo in grave difficoltà aziende 
italiane che hanno sempre contato sull’export, con l’accumulazione pericolosa di questi scarti in capan-
noni e aziende che non di rado vengono incendiate. Più di 400 impianti di stoccaggio e trattamento 
di rifiuti incendiati in meno di tre anni danno i contorni di una vera e propria emergenza. Allo stesso 
tempo i paesi emergenti e quelli a economia oramai più consolidata, come ancora una volta la Cina, 
sono sempre di più paesi di importazione di scarti metallici, acciaio e alluminio su tutti, che stanno 
facendo alzare i prezzi nel mercato internazionale, a tutto detrimento dei costi per le aziende italiane, 
che da tali scarti dipendono per la produzione. È anche in questo mercato volubile e condizionato dalla 
politica dei grossi player che si gioca il presente e il nostro futuro prossimo.

Nonostante uno scenario poco limpido all’orizzonte, l’Italia del riciclo è una realtà. Come ricorda bene 
Duccio Bianchi29, l’insieme delle materie seconde impiegate dall’industria italiana ha raggiunto nel 
2016 oltre 41 milioni di tonnellate, senza considerare altri flussi. Di questi, circa 15 milioni derivano 
da rifiuti urbani. Rispetto alle singole frazioni, nel 2016 sono stati impiegati nei cicli produttivi circa 
21,4 milioni di tonnellate di acciaio e alluminio, 5,4 di carta da macero, 2,4 di legno, 2 di vetro, poco più 
di un milione di plastica e così via. Naturale, visto che praticamente l’intera produzione di alluminio in 
Italia si regge grazie al riciclo (secondo di dati Istat, circa il 100%), poco di meno nel caso di acciaio e 
legno30, dove comunque più dell’85% della produzione deriva dal riciclo; nel caso della carta siamo al 
55%, per il vetro al 48,3, per il piombo al 56,8. Il tasso di impiego nella nostra produzione industriale di 
materia prima secondaria, che potrebbe essere definito come tasso di circolarità della nostra industria, 
è del 50%, percentuale di gran lunga superiore agli altri paesi membri; a livello quantitativo, l’Italia 
con 56,4 milioni di tonnellate di rifiuti riciclati è seconda solo alla Germania (72,4 milioni), che ha più 
del doppio della produzione italiana (nel 2014 la cifra complessiva ammontava a circa 387,5 milioni di 
tonnellate a fronte dei 135 milioni di tonnellate italiani)31. 
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29 D. Bianchi (a cura di), “Economia circolare in Italia. La filiera del riciclo asse portante di una economia senza rifiuti”, Edizioni Ambiente, 2018.
30 Nel caso del legno il riciclo è tuttavia a vantaggio dei manifatturieri, mentre per chi lo raccoglie rappresenta un costo, sia di raccolta che di trasporto a destino).
31 Ispra, Rapporto Rifiuti Speciali 2018. 
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32 La tabella riporta la quantificazione dei rifiuti a riciclo sulla base dei dati industriali, che rappresentano la quantità fornita al sistema produttivo, in genere già al 
netto degli scarti che si formano tra il momento della raccolta e quello dell’impiego.
33 Precisa ancora Bianchi: “La difformità riscontrabile tra i rifiuti riciclabili secondo le serie statistiche sui rifiuti e i rifiuti riciclati nei processi manifatturieri secondo 
le statistiche industriali può essere spiegata principalmente da due fattori: la presenza di scarti di lavorazione statisticamente non quantificata (un 10% del flusso 
equivarrebbe a circa 5 milioni di tonnellate) e la presenza di flussi di rifiuto dei quali non è al momento possibile individuare il reimpiego industriale”.

La stima proposta da Bianchi delle quantità di rifiuti e scarti di lavorazione avviati a riciclo (o, nel caso 
di frazione organica e verde e fanghi compatibili, a compostaggio e/o digestione anaerobica per re-
cupero di biogas) si basa da un lato sui dati relativi alla produzione e gestione dei rifiuti, dall’altro sui 
dati delle statistiche industriali di impiego di materia seconda nei diversi cicli manifatturieri32. Queste 
due fonti, che è necessario leggere insieme per individuare l’effettivo destino e impatto economico 
(e ambientale) dei rifiuti avviati a riciclo, non possono coincidere, se non casualmente33. Due mondi 
diversi, che non sempre combaciano. Ancora più ottimistiche le stime della Fondazione per lo Sviluppo 
Sostenibile riportate nel rapporto “L’Italia del riciclo 2017”. Secondo questo studio, le aziende italiane 
del riciclo trattano 56,5 milioni di tonnellate di rifiuti ogni anno (escludendo i rifiuti da costruzione 
e demolizione), pari al 49% di tutti i rifiuti gestiti in Italia. Il valore aggiunto generato dall’industria del 
riciclo ammonta a più di 12,6 miliardi di euro e, con le 7.200 unità locali operative, garantisce 135.000 
posti di lavoro, riducendo il consumo di materie prime nonché il ricorso a discariche ed termovaloriz-
zatori. 

Poste queste premesse, non sorprende che nell’UE, l’Italia – insieme solo alla Spagna – sia un paese 
importatore netto di rifiuti destinati al recupero per circa 3,4 milioni di tonnellate, grazie alla forte 
domanda dell’industria siderurgica, metallurgica e del legno (soprattutto per la produzione di pan-
nelli in truciolato per arredamenti). A differenza degli altri paesi idell’area UE, come Francia, Germania 
e Regno Unito, che hanno un export significativamente più marcato rispetto all’import. Pertanto, la 

RACCOLTA RIFIUTI FINALIZZATA AL RICICLO (STIMA DA FONTI INDUSTRIALI), 2016
(tonn./anno)

Materiali Interno
Pre-consumo 

commercializzati
Post-consumo

Totale netto da 
raccolta

Totale lordo di 
raccolta

Acciaio 1.903.000 - - 11.427.000 13.330.000
Alluminio 785.500 249.058 269.812 518.870 1.304.370

Carta e cartone 0 1.055.000 5.888.000 6.943.000 6.943.000
Cemento 0 - 1.625.461 1.625.461 1.625.461

Legno 0 - - 1.979.130 1.979.130
FORSU + fanghi 0 - 7.672.341 7.672.341 7.672.341

Gomma 0 - - 131.874 131.874
Oli usati 0 - 166.700 166.700 166.700
Piombo 0 - 218.531 218.531 218.531
Plastica 0 347.319 1.120.536 1.467.855 1.467.855

Pfu 0 - - 333.601 333.601
Pneumatici rigenerati 0 - - 28.000 28.000

Vetro 0 151.000 1.864.000 2.015.000 2.015.000
Zinco 0 - - 1.000 1.000
RAEE 0 - - 358.273 358.273

Veicoli Fv 0 - - 1.036.562 1.036.562
Altri flussi 0 - - 12.528.345 12.528.345

Totale 2.688.500 1.802.377 18.825.381 48.451.543 51.140.043

Fonte: Economia circolare in Italia
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propensione al riciclo del nostro paese andrebbe assecondata ed incoraggiata.

LE OPPORTUNITÀ NELLA FILIERA DEL BIOMETANO
Uno dei processi di recupero che richiede una regolamentazione urgente dei criteri sulla cessazione 
della qualifica di rifiuto è quello finalizzato alla produzione ed immissione in rete del biometano, anche 
in vista degli obiettivi del Pacchetto sull’economia circolare dell’Unione Europea di rendere obbligato-
ria la raccolta differenziata anche per l’organico domestico e il loro sostanziale divieto di conferimento 
in discarica.

Riprendendo sul punto le considerazioni della Corte di Giustizia UE nell'ambito della richiamata sen-
tenza C-60, l'assenza del decreto ministeriale sull'EoW non deve poter decretare un ostacolo alla 
corretta applicazione della gerarchia dei rifiuti definita dalla Direttiva 2008/98/Ce, peraltro in un caso 
- come quello del biometano - che già presenta un'indubbia maturità dal punto di vista tecnologico e 
rappresenta una importante soluzione per la decarbonizzazione del settore energetico.

Il biometano è una fonte di energia rinnovabile prodotta dal trattamento di residui agricoli e 
dell’industria alimentare, da effluenti zootecnici, dalla frazione organica dei rifiuti urbani (FORSU) e dai 
fanghi di depurazione in impianti di digestione anaerobica. 

Dal processo di recupero si ricavano due prodotti: il digestato, un ammendante agricolo di alta qualità 
utile anche nella fertirrigazione, ed il biogas, che sottoposto ad un’attività di rimozione della CO2 e 
delle impurità (upgrading) genera biometano impiegabile come carburante nel trasporto o come com-
bustibile da riscaldamento che raggiunge le abitazioni attraverso le reti di trasporto e distribuzione.

Stante il suddetto processo produttivo e l'assenza di una precisa definizione del biogas a livello norma-
tivo, l’inquadramento giuridico del biometano risulta a tutt’oggi una questione controversa che vede 
autorevoli interpretazioni volte a ricondurre questa sostanza alla disciplina in materia di emissioni in 
atmosfera. Si noti a tal proposito che ai sensi dell’art. 185, comma 1, del D. lgs. 152/2006, le "emissioni 
costituite da effluenti gassosi emessi nell'atmosfera" (lettera a) non rientrerebbero nel campo applica-
tivo della Parte IV del suddetto Decreto, cioè quella che regola il ciclo dei rifiuti.

La filiera del biometano presenta due tipologie di impatto positive, una ambientale ed una economica.

Dal punto di vista ambientale, oltre alla neutralità delle emissioni di CO2 emesse nella sua produzione 
e nel suo consumo rispetto ai carburanti e combustibili di origine fossile, la produzione di biometano 
in impianti di digestione anaerobica può rappresentare la risposta al deficit del Paese nel trattamento 
del rifiuto organico (FORSU e verde)34, degli scarti agroindustriali e dei fanghi prodotti dalla depurazi-
one dei reflui (civili e industriali)35.

La diffusione di raccolte differenziate più spinte dei rifiuti, come il “porta a porta”, ha dato un impulso 
alla frazione organica intercettata, oggi arrivata ai 109 kg/ab/anno (il dato comprende anche la frazi-
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34 Vedi il Contributo n. 111 “Economia circolare: senza gli impianti vince sempre la discarica”, dicembre 2018.
35 Vedi il Contributo n. 107 “I fanghi della depurazione: l’acqua entra nell’economia circolare”, ottobre 2018. 
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36 Rapporto rifiuti urbani 2018, Ispra.
37 Sul totale dei carichi inquinanti potenziali di origine civile generati sul territorio, solo il 59,6% (2015) è trattato in impianti di depurazione di tipo secondario o 
avanzato (fonte: Istat, Censimento delle acque per uso civile). Inoltre, al 2017 erano 82 gli agglomerati non conformi (fonte: Rolle).
38 Rapporto rifiuti speciali 2018, Ispra.
39 Soprattutto se si considerano i costi di smaltimento dei sovvalli
40 Vedi il Contributo n. 111 “Economia circolare: senza gli impianti vince sempre la discarica”, dicembre 2018.
41 Si assume un costo di investimento di circa 600 euro per tonnellata di capacità di trattamento.
42 Non si considerano gli incentivi derivati dalla vendita con distributore proprio di metano e l’utilizzo per produzione di biometano liquido.
43  La stima si riferisce alla sola vendita della componente energia, al netto dei potenziali ricavi dalla vendita dei CIC.

one “verde”)36. 

Il ritardo di alcune aree del Paese e di grandi città nella estensione delle raccolte differenziate e del 
“porta a porta”, infatti, lascia intravedere un potenziale di crescita nell’intercettazione della frazione 
organica elevato: le esperienze più avanzate di regioni come Emilia-Romagna, Veneto e Marche dove 
l’intercettazione di organico supera i 150kg/abitante/anno mostra che l’obiettivo di raggiungere i 140 
kg/ab/anno nei prossimi 10-15 anni è alla portata. La crescita del fabbisogno di trattamento della 
FORSU potrà dunque essere soddisfatto in unico modo: l’avvio di nuovi impianti di riciclaggio.

Un discorso simile vale per i fanghi di depurazione, che nell’estate 2018 hanno tenuto in scacco il 
servizio idrico integrato a seguito di limitazioni sullo spandimento in agricoltura, poi rimosse con 
l’intervento del “Decreto Genova”. Anche in questo ambito con l’intensificazione delle attività di depu-
razione favorita dalla auspicata realizzazione dei depuratori nelle zone che ancora ne sono sprov-
viste37suggerisce un fabbisogno di trattamento crescente, tenendo conto che nel 2016 lo smaltimento 
in discarica ha interessato circa 376 mila tonnellate di fanghi38.

Dal punto di vista economico, il via delle autorizzazioni alla produzione di biometano potrebbe avere 
un impatto rilevante, soprattutto considerando l’intera filiera. Tale impatto non sarebbe nemmeno 
paragonabile alla filiera del compost, che è di bassissimo (o nullo) valore aggiunto39 e destinato prin-
cipalmente all’autoconsumo. 

In primo luogo, la stima del fabbisogno residuo di trattamento dell’organico al 2035, pari a circa 2,3 
milioni di tonnellate/anno40, richiederebbe l’avvio di 52 impianti di digestione anaerobica e investi-
menti per circa 1,4 miliardi di euro41.

Inoltre, il potenziale economico in termini di ricavi netti comprende, oltre agli incentivi CIC per la sola 
produzione di biometano previsti dall’apposito Decreto del 2018 (di cui si dirà dopo), i ricavi per la 
vendita del biometano (al GSE o sul mercato), dei fertilizzanti, del gas tecnico per uso industriale (Co2) 
e dell’acqua per la fertirrigazione.

Considerando un impianto medio di trattamento anaerobico a umido di 30.000 tonnellate/anno (30K), 
i ricavi netti si attesterebbero all’incirca sui 4,3 milioni di euro/anno a impianto. 
Nel dettaglio42: circa 1,3 milioni deriverebbero dai CIC, almeno 450 mila dalla vendita del biometano 
tramite ritiro GSE (stima prudenziale visto il valore più basso rispetto alla vendita sul mercato), 2,4 mili 
oni per il conferimento della FORSU (al prezzo medio di circa 80 euro/t), mentre il resto deriverebbe 
dalle altre voci in attivo (vendita della CO2 e dell’acqua per fertirrigazione).Riassumendo, la vendita 
di biometano rappresenterebbe una prospettiva di ricavo interessante per le aziende titolari degli 
impianti. I potenziali introiti dalla vendita si aggirano tra 1,5 e 3 miliardi di euro l’anno a seconda del 
canale di vendita (all’ingrosso con ritiro da parte del GSE o ai distributori), in corrispondenza di una 
produzione di biometano potenziale di 8 miliardi di metri cubi – si veda la tavola in calce) e al netto 
degli incentivi43.
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Il recente decreto sul “biometano”, promulgato il 2 Marzo 2018, sostiene la produzione di biometano 
nell’ambito di una strategia volta a incrementare l’uso di biocarburanti nel trasporto. Il decreto stanzia 
fondi per 4,7 miliardi di euro per nuove o esistenti installazioni che introducono un sistema di upgrad-
ing del biogas che divengono operative entro il 2022.

Ai produttori viene assicurato un contributo di produzione tramite i Certificati di Immissione in Con-
sumo di biocarburanti (CIC) e viene permesso di rivendere il biometano direttamente sul mercato op-
pure di usufruire del ritiro dedicato da parte del gestore di rete per un importo fisso garantito per 10 
anni (375 euro ogni 10 Gcal di biometano e ogni 5 Gcal di biometano avanzato). In caso di vendita del 
biometano a libero mercato, il prezzo del CIC può oscillare tra i 150 e i 400 euro.

Con queste premesse appare chiaro come ogni ulteriore incertezza in materia di decreti EoW rischi di 
vanificare un percorso di sviluppo avviato. 

Per questi motivi, di recente la Città Metropolitana di Milano ha anticipato la legislazione nazionale e 
preannunciato autorizzazioni all’avvio degli impianti di produzione di biometano.È quindi ovvio che le 
policy in tema di EoW debbano andare esattamente nella direzione di assecondare e incoraggiare la 
propensione al riciclo del paese. 

La lettera inviata al Ministero dell’Ambiente nelle scorse settimane, rende manifesto l’intendimento di 
superare le competenze statali in materia di EoW relativamente al biometano, e si pone come capofila 
di altre forme di “autonomia legislativa”, nelle more di un intervento del Governo che disciplini questa 
e altre fattispecie, mitigando l'interpretazione oltremodo restrittiva (e non pienamente in sintonia con 

LA PRODUZIONE POTENZIALE DI BIOMETANO IN ITALIA

Biomasse Produzione (tonn./anno)

Effluenti zootecnici 129.000

Residui dell'industria alimentare 5.000.000
(di cui sottoprodotti animali - Cat. 3) 670.000
Fanghi di depurazione 3.500.000

Rifiuto organico 10.000.000

Residui agricoli 6.400.000

Colture energetiche 400.000 ha

Fonte: CRPA, 2016

Produzione potenziale: 8 miliardi di m3 di metano/anno 
o 25 TWh di energia elettrica (3.300 Mwe)

La CM di Milano 
intende superare 

la legislazione 
statale, 

autorizzando 
l’avvio degli 

impianti di 
produzione di 

biometano



maggio 2019rifiuti N°118
L'End of Waste primo tassello  

di una politica industriale

Pagina 22  

gli obiettivi di circolarità e le esigenze tecnologiche dei comparti industriali) dell’art. 184 ter D. lgs. 
152/2006 fornita dal Consiglio di Stato sul caso Contarina.

Un’ulteriore interpretazione ha a che vedere con la fattispecie del biometano, la quale, come specifi-
cato nella lettera inviata dalla Città Metropolitana di Milano al Ministero dell’Ambiente, già soddisfer-
ebbe i requisiti richiamati dall'art. 184 ter del D. Lgs. 152/06 sulla natura di prodotto. Di fatto, sarebbe 
sufficiente un’applicazione delle norme già esistenti, senza che vi sia la necessità di un decreto ad hoc 
per tale sostanza.

CONCLUSIONI

In altre parole, non esiste economia circolare imperniata sull’EoW senza l’adozione dei criteri validi 
(validi sempre e nei confronti di tutti, come chiede il mercato, chi investe e chi è chiamato ad applicare 
le leggi) per stabilire quali sono le condizioni rispettate le quali uno specifico rifiuto diventa un non-
rifiuto, entrando finalmente nell’olimpo dei prodotti. Un processo tutt’altro che neutro. 

Si tratta dunque di considerare i processi di EoW come parte di una vera e propria strategia indus-
triale, che necessita di una guida certa. Siamo pienamente nel campo delle policy.

E se da una parte è comprensibile che siano dei provvedimenti normativi a guidare i percorsi di fuo-
riuscita di determinate tipologie di scarti dalla normativa sui rifiuti per farli rientrare a pieno titolo tra 
le materie di produzione, dall’altra occorre procedere con celerità per evitare di sbarrare la strada agli 
operatori del settore, facendogli perdere competitività quanto meno in Europa, soprattutto rispetto a 
Paesi più veloci su questo fronte, come già visto.

Mai come in questo campo si rischia di ritrovarsi in quelle situazioni di anomia, come l’avrebbe definita 
il grande sociologo Èmile Durkheim, cioè quello spazio temporale in cui al progresso umano e tecno-
logico non si accompagna un analogo progresso normativo, lasciando un pericoloso vuoto. 
Vuoto nel quale stanno precipitando molti campioni dell’economia circolare coi loro generosi inves-
timenti (in innovazione e ricerca) e posti di lavoro (a tutto vantaggio del modello economico lineare), 
che seppure capaci di recuperare valore da determinate tipologie di scarti, dando risposte concrete a 
problemi ambientali, sociali ed economici, sono costretti al fermo degli impianti.

Adesso, per evitare l’impasse, servono prima di tutto regole chiare e percorribili, filiere tracciabili e 
trasparenti, e soprattutto sistemi di controllo moderni ed efficaci. 

A tal fine appare necessaria una modifica dell’art. 184 ter volta - in linea con il prossimo recepimento 
del Pacchetto UE sull'Economia Circolare - ad attribuire espressamente alle Autorità competenti il 
potere di individuare le specifiche EoW caso per caso in sede di rilascio di autorizzazioni ordinarie. 
Tale potere potrebbe essere temperato da una previsione di conformità a criteri generali ministeriali 
analoghi a quelli adottati per i sottoprodotti – fatta salva l’efficacia delle autorizzazioni esistenti rilasci-
ate ai sensi dell’art. 184 ter, comma 3, D. lgs. 152/2006.
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Potrebbe trattarsi, per esempio, della costituzione presso il MATTM di un organo tecnico preposto 
solo a definire i processi di EoW, con un calendario preciso e tassativo da rispettare.

Inoltre, gli input per l’avvio dei decreti per le singole filiere potrebbero provenire dalle singole Re-
gioni, che giocherebbero un ruolo di apripista con il rilascio delle autorizzazioni in via provvisoria, da 
inviare contestualmente al MATTM, il quale si pronuncerebbe si pronuncerebbe sulla definitiva vali-
dazione (o annullamento) del provvedimento in modo omogeneo sul territorio nazionale. Insomma, 
l’elenco delle tipologie di rifiuti da far rientrare nei processi di EoW dovrebbe essere sempre aggior-
nato e risentire sia delle innovazioni tecnologiche che delle singole iniziative territoriali.

In altre parole, il ruolo delle regioni sarebbe a servizio della costituzione  di regolamenti EoW nazion-
ali, che appaiono essere la scelta migliore nell’ottica di un superamento della discrezionalità regionale 
che a volte impedisce alle aziende, attraverso il mancato rilascio delle necessarie autorizzazioni, di 
accedere al mercato, escludendo i rifiuti potenzialmente recuperabili (anche del proprio territorio di 
riferimento).

Infine, un ruolo di accompagnamento verso l’avvio di un mercato a valle del trattamento dei rifiuti è 
atteso essere intrapreso anche dal regolatore nazionale, ARERA. L’orientamento proposto nel DCO 
713-18 di considerare fra le poste rettificative i ricavi da vendita di materia e quindi di escludere tali 
proventi dal meccanismo di riconoscimento tariffario a beneficio del gestore dell’impianto potrebbe 
rischiare di vanificare lo “sforzo imprenditoriale”, in una fase in cui, almeno in avvio, bisognerebbe 
incentivare i processi di economia circolare.

Come detto in apertura, serve una seria e lungimirante politica industriale capace di attrarre in-
vestimenti e alimentare le infrastrutture impiantistiche anche su questo segmento produttivo, che 
necessita non solo di risorse economiche ma soprattutto di un quadro regolatorio certo e filiere di 
raccolta e gestione efficienti. E le policy di EoW sono parte integrante di tutto ciò.


