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Kluwer Italia S.r.l. utilizzerà i dati che La riguardano per fi-
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Gestione

Il nuovo incenerimento dei
rifiuti alla luce delle modifiche
introdotte dallo #SbloccaItalia:
aguzzate la vista ...
Andrea Quaranta (*)

La saggezza dei vecchi

C’è un vecchio proverbio marchigiano che, tradot-
to in italiano, suona così: “se l’arte dei matti non
vuoi fare devi dire che il fare e il rifare è tutto un
lavorare”.
Come a dire: “quando si fa qualcosa, bisogna farla
bene”, specie se questo qualcosa deve durare nel
tempo. Specie se questo qualcosa è importante.
Non sembra che il nostro legislatore sia aduso a far
tesoro dell’esperienza (propria o altrui), e anche in
questa occasione, in relazione ad un tema caldo -
l’incenerimento dei rifiuti o, come va di moda dire:
termovalorizzazione dei rifiuti: un tema importante
per la salute, l’ambiente e lo sviluppo (1), comples-
so e reso complicato anche da certe semplificazioni
partisan - è riuscito a sfornare nel solo 2014 ben
tre modifiche.
Tali modifiche avrebbero dovuto in qualche modo
razionalizzare questa forma di smaltimento (spac-
ciato per recupero) dei rifiuti, per renderlo effetti-
vamente integrato nel sistema globale della loro
gestione.
Ma nella realtà, tali modifiche rischiano di stravol-
gere la gerarchia nella gestione dei rifiuti e, di con-
seguenza, la sua sostenibilità.
Gli interventi del legislatore danno, in definitiva,
la sensazione di un (ri)tornare su concetti che or-
mai sembravano chiariti (la questione relativa alla
termocombustione negli inceneritori come forma
di smaltimento) per rimetterli in discussione e cer-
care, in questo modo, di dare al nostro Paese final-

mente una strategica, moderna ed integrata gestio-
ne dei rifiuti, così come ci é richiesto dall’Europa.
Una sensazione, detto in altri termini, che richia-
ma quel “fare e rifare, che è tutto un lavorare”.
Il nostro legislatore, in sostanza, continua a discu-
tere degli stessi problemi, non prende decisioni de-
finitive né coerenti e, dunque, non efficienti, e
sembra comunicare un messaggio di novità, ad uso
dei cittadini-elettori-consumatori, più che muover-
si realmente nella direzione della sostenibilità (che
rappresenterebbe la vera, e unica, novità).
Vediamo perché.

Il nuovo incenerimento: il decreto
“emissioni industriali”

Il decreto emissioni industriali inserisce all’interno
del cosiddetto codice dell’ambiente la disciplina
sull’incenerimento di cui al D.Lgs. n. 133/2005 (2),
di cui recepisce sostanzialmente quasi tutto il con-
tenuto, con alcune integrazioni, modifiche e speci-
ficazioni - sintetizzate nella Tabella 1 - “opportuna-
mente riviste al fine di recepire le pertinenti dispo-
sizioni della direttiva n. 2010/75/Ue”.

(*) Environmental Risk and crisis manager andrea.quaran-
ta@naturagiuridica.com.

(1) Per un approfondimento, si veda: A. Quaranta, Il ruolo di
supplenza svolto dall’art. 674 del codice penale: riflessioni sulla

sentenza «Enel-Porto Tolle», in questa Rivista, 2012, 7.
(2) Per un approfondimento, v. A. Muratori, G. Garzia, D.

Röttgen, A. Furfaro, Incenerimento dei rifiuti: in vigore anche in
Italia le nuove regole, in questa Rivista, 2005, 9, Inserto.

Rifiuti
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Più in generale, la nuova disciplina sull’inceneri-
mento prevede anche un’opera di smembramento e
successivo riassemblaggio di alcune parti del vec-
chio D.Lgs. n. 133/2005 (3), una nuova disciplina
transitoria (4) e, dulcis in fundo, anche l’abrogazio-
ne di quell’art. 20 del D.Lgs. n. 133/2005 sul dan-
no ambientale (5).
L’abrogazione del D.Lgs n. 133/2005 avverrà a par-
tire dal 1° gennaio 2016, data entro la quale gli
impianti esistenti dovranno adeguarsi. Tuttavia, in
virtù di quanto disposto dall’art. 29, comma 4, del
decreto emissioni industriali, la nuova disciplina si
applica già ai procedimenti di autorizzazione e di
rinnovo avviati dopo la data di entrata in vigore
del decreto (11 aprile 2014).

Il nuovissimo incenerimento: lo
#SbloccaItalia

Con il decreto legge #SbloccaItalia (6) il Governo
ha introdotto una nuova normativa (art. 35) che,
pur non modificando il testo della nuova disciplina
introdotta dal decreto emissioni industriali, nel
dettare “misure urgenti per l’individuazione e la
realizzazione di impianti di recupero di energia, dai
rifiuti urbani e speciali, costituenti infrastrutture
strategiche di preminente interesse nazionale”, in-
terviene sul concetto di incenerimento e, di conse-
guenza, sul relativo meccanismo autorizzatorio. Di-
sciplina integrata e modificata in sede di conver-
sione in legge del D.L. (legge n. 164/2014).
La disciplina dettata dal decreto legge prevedeva,
in estrema sintesi, che:
1. entro il 12 dicembre (90 giorni dalla data di en-
trata in vigore del D.L.) il Presidente del Consiglio
dovesse individuare (7), con proprio decreto, “gli
impianti di recupero di energia e di smaltimento

dei rifiuti urbani e speciali, esistenti o da realizzare
per attuare un sistema integrato e moderno di ge-
stione di tali rifiuti atto a conseguire la sicurezza
nazionale nell’autosufficienza e superare le proce-
dure di infrazione per mancata attuazione delle
norme europee di settore”. Lo scopo di tali impian-
ti - definiti di termotrattamento e classificati alla
stregua di “infrastrutture e insediamenti strategici
di preminente interesse nazionale ai fini della tute-
la della salute e dell’ambiente” in quanto “concor-
rono allo sviluppo della raccolta differenziata e al
riciclaggio mentre deprimono il fabbisogno di di-
scariche” - è quello di ottenere “un progressivo rie-
quilibrio socio economico fra le aree del territorio
nazionale”;
2. tutti gli impianti (nuovi e vecchi) devono essere
autorizzati a saturazione del carico termico, e di
conseguenza portati alla massima capacità, così
“come previsto dall’art. 15 del D.Lgs. 4 marzo
2014, n. 46 (8)”;
3. entro il 12 di novembre (60 giorni dall’entrata
in vigore del D.L.) le Autorità competenti avreb-
bero dovuto provvedere: i) ad adeguare le AIA de-
gli impianti esistenti (comma 2) e ii) a verificare
la sussistenza dei requisiti per la loro qualifica di
impianti di recupero energetico R1, revisionando
in tal senso e nello stesso termine, quando ne ri-
corrono le condizioni, le autorizzazioni integrate
ambientali (comma 4);
4. tutti gli impianti di nuova realizzazione dovran-
no essere realizzati conformemente alla classifica-
zione di impianti di recupero energetico (9);
5. ai sensi del TUA, “non sussistendo vincoli di
bacino per gli impianti di recupero, negli stessi de-
ve essere data priorità al trattamento dei rifiuti ur-
bani prodotti nel territorio nazionale e a saturazio-

(3) A mero titolo di esempio, l’art. 237-octies (“Condizioni di
esercizio degli impianti di incenerimento e coincenerimento”)
contiene parte della disciplina in precedenza contenuta negli
arrt. 4 (“Realizzazione ed esercizio di impianti di incenerimento
dei rifiuti”), 5 (“Realizzazione ed esercizio di impianti di coince-
nerimento”) e 8 (“Condizioni di esercizio degli impianti di ince-
nerimento e coincenerimento”) del D.Lgs. n. 133/2005.

L’art. 237-duodecies (“Emissioni in atmosfera”) contiene, in-
vece parte della disciplina di cui in precedenza all’art. 8 (“Con-
dizioni di esercizio degli impianti di incenerimento e coincene-
rimento”), 9 (“Valori limite di emissione nell’atmosfera”) e 11
(“Campionamento ed analisi delle emissioni in atmosfera”) del
D.Lgs n. 133/2005.

(4) L’art. 237-duovicies, commi 7 e 8, stabilisce, in aggiunta
a quanto già previsto dalla vecchia disciplina, che “7. Con ri-
guardo agli impianti autorizzati ai sensi dell’articolo 208, nel
caso in cui il titolo autorizzatorio di cui al comma 6 non preve-
da un rinnovo periodico entro il 10 gennaio 2015, entro tale
data i gestori degli impianti di incenerimento o di coinceneri-
mento di rifiuti esistenti presentano comunque all’autorità
competente una richiesta di rinnovo del titolo autorizzatorio ai

fini dell’adeguamento di cui al comma 1.
8. Per il recepimento di normative tecniche comunitarie di

modifica degli allegati al presente Titolo si provvede con de-
creto del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e
del mare, previa comunicazione ai Ministri della salute e delle
attività produttive; ogni qualvolta la nuova normativa comuni-
taria preveda poteri discrezionali per la sua trasposizione, il de-
creto è adottato di concerto con i Ministri della salute e delle
attività produttive, sentita la Conferenza unificata”.

(5) Per un approfondimento, v. A. Muratori, G. Garzia, D.
Röttgen, A. Furfaro, Incenerimento dei rifiuti: in vigore anche in
Italia le nuove regole, in questa Rivista, 2005, 9, Inserto.

(6) D.L. n. 133/2014, convertito in legge n. 164/2014. Per
un approfondimento si veda: A. Quaranta, Sblocca Italia e
news ambientali: novità all’insegna di cosa?, in questa Rivista,
2014, 11.

(7) Su proposta del MATTM (art. 35, comma 1)
(8) Art. 35, comma 2.
(9) Di cui al punto R1 (nota 4), allegato C, del D.Lgs n.

152/2006 (art. 35, comma 3).
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ne del carico termico, devono essere trattati rifiuti
speciali non pericolosi o pericolosi a solo rischio
sanitario, adeguando coerentemente le autorizza-
zioni integrate ambientali” alle nuove disposizioni
nei termini stabiliti (10);
6. il dimezzamento dei termini previsti per l’esple-
tamento delle procedure di espropriazione per pub-
blica utilità, di VIA e di AIA (11);
7. deve essere esercitato il potere sostitutivo di cui
all’art. 8 della legge n. 131/2003 nel caso del man-
cato rispetto delle disposizioni di cui ai precedenti
punti 3, 5 e 6.

Aguzzate la vista: la legge di conversione

In sede di conversione in legge, come accennato, il
D.L. ha subìto alcune rilevanti modifiche.
La prima riguarda la riscrittura del primo comma,
in termini nello stesso tempo sicuramente più sem-
plici ma anche semplicistici (12), oltre che dilato-
ri (13).
La seconda concerne l’introduzione di un nuovo
comma 2, volto a impegnare il Presidente del Con-
siglio ad effettuare, entro il 10 maggio 2015 (14),
la ricognizione dell’offerta esistente e ad individua-
re, con proprio decreto, il fabbisogno residuo di im-
pianti di recupero della frazione organica dei rifiuti
urbani raccolta in maniera differenziata, articolato
per regioni (15).
La terza riguarda l’autorizzazione “a saturazione del
carico termico”.
Nella formulazione riveduta il nuovo comma 3
precisa che:

tutti gli impianti di “recupero energetico da rifiu-
ti”, sia esistenti sia da realizzare, sono autorizzati a
saturazione del carico termico, come previsto dal-
l’art. 237-sexies del TUA, così come novellato dal
decreto emissioni industriali (16);
tale autorizzazione viene concessa “qualora sia stata
valutata positivamente la compatibilità ambientale
dell’impianto in tale assetto operativo, incluso il ri-
spetto delle disposizioni sullo stato della qualità
dell ’aria di cui al D.Lgs. 13 agosto 2010, n.
155 (17);
entro 90 giorni dalla data di entrata in vigore della
legge di conversione (18), le autorità competenti
provvedono ad adeguare le AIA “qualora la VIA
sia stata autorizzata a saturazione del carico termi-
co, tenendo in considerazione lo stato della qualità
dell’aria”.
La quarta modifica riguarda esclusivamente i tempi
entro i quali le autorità competenti devono prov-
vedere a verificare la sussistenza dei requisiti per la
qualifica di impianti di recupero energetico R1 de-
gli impianti esistenti, ed adeguare in tal senso le
AIA quando “ne ricorrono le condizioni e nel me-
desimo termine (19)”.
In relazione all’“insussistenza dei vincoli di baci-
no”, la quinta modifica adottata dal Parlamento in
sede di conversione concerne:
1) la specificazione che l’assenza dei vincoli di ba-
cino riguarda soltanto il trattamento dei rifiuti ur-
bani in impianti di recupero energetico (20);
2) la precisazione che negli impianti di recupero
energetico deve comunque essere assicurata priori-

(10) Art. 35, comma 5.
(11) Per i procedimenti in corso alla data di entrata in vigore

del DL il dimezzamento riguarda i termini residui (art. 35, com-
ma 6).

(12) Semplici, completi e corretti. Il nuovo comma 1 precisa
che il Presidente del Consiglio debba sentire la Conferenza
permanente per i rapporti tra lo Stato, le regioni e le province
autonome di Trento e di Bolzano. L’individuazione riguarderà
innanzitutto “la capacità complessiva di trattamento di rifiuti
urbani e assimilati degli impianti di incenerimento in esercizio
o autorizzati a livello nazionale, con l'indicazione espressa della
capacità di ciascun impianto”, quindi – come nel precedente
testo, “gli impianti di incenerimento con recupero energetico
di rifiuti urbani e assimilati”, ma soltanto quelli “da realizzare
per coprire il fabbisogno residuo”, e “tenendo conto della pia-
nificazione regionale”. Da notare che il termine “termotratta-
mento” viene sostituito da “incenerimento”.

Semplicistici perché il novellato art. 35 si premura di eviden-
ziare che tali impianti, così individuati, nel costituire “infrastrut-
ture e insediamenti strategici di preminente interesse naziona-
le”, non solo “attuano un sistema integrato e moderno di ge-
stione di rifiuti urbani e assimilati”, ma (addirittura: per ciò
stesso, sembra di intuire fra le righe, a mo’ di garanzia) “ga-
rantiscono la sicurezza nazionale nell’autosufficienza”, oltre a
consentire di “superare e prevenire ulteriori procedure di infra-
zione per mancata attuazione delle norme europee di settore”.

(13) I 90 giorni per l’adozione del D.P.C.M. vengono sposta-
ti al 9 febbraio 2015, ovvero 90 giorni dopo l’entrata in vigore
della legge di conversione.

(14) 180 dall’entrata in vigore della legge di conversione.
(15) Sino alla definitiva realizzazione degli impianti necessa-

ri per l’integrale copertura del fabbisogno residuo così deter-
minato, le regioni e le province autonome di Trento e di Bolza-
no possono autorizzare, ove tecnicamente possibile, un incre-
mento fino al 10 per cento della capacità degli impianti di trat-
tamento dei rifiuti organici per favorire il recupero di tali rifiuti
raccolti nel proprio territorio e la produzione di compost di qua-
lità.

(16) Nel testo di cui al D.L. si faceva un più generico rinvio
all’art. 15 del D.Lgs n. 46/2014, che contiene tutta la nuova
normativa sull’incenerimento e coincenerimento dei rifiuti.

(17) D.Lgs. n. n. 155/2010, “Attuazione della direttiva
2008/50/Ce relativa alla qualità dell'aria ambiente e per un’aria
più pulita in Europa”.

(18) Dunque, non più entro 60 giorni dall’entrata in vigore
del D.L.

(19) Novanta giorni dalla data di entrata in vigore della leg-
ge di conversione, invece che sessanta da quella di entrata in
vigore del D.L.

(20) E non quelli di generico “recupero”, come nel prece-
dente testo.
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tà di accesso ai rifiuti urbani prodotti nel territorio
regionale (e non più nazionale), e in ogni caso sol-
tanto “per la disponibilità residua autorizzata, al
trattamento di rifiuti urbani prodotti in altre regio-
ni”;
3) l’introduzione di un periodo, in base al quale
“sono altresì ammessi, in via complementare, rifiuti
speciali pericolosi a solo rischio infettivo nel pieno
rispetto del principio di prossimità [...] e delle nor-
me generali che disciplinano la materia, a condi-
zione che l’impianto sia dotato di sistema di carica-
mento dedicato a bocca di forno che escluda anche
ogni contatto tra il personale addetto e il rifiu-
to (21)”.
La sesta modifica è una novità. Il legislatore ha
previsto, infatti, che

“nel caso in cui in impianti di recupero energeti-
co di rifiuti urbani localizzati in una regione siano
smaltiti rifiuti urbani prodotti in altre regioni, i ge-
stori degli impianti sono tenuti a versare alla re-
gione un contributo, determinato dalla medesi-
ma, nella misura massima di 20 euro per ogni
tonnellata di rifiuto urbano indifferenziato di pro-
venienza extraregionale. Il contributo, incassato
e versato a cura del gestore in un apposito fon-
do regionale, è destinato alla prevenzione della
produzione dei rifiuti, all’incentivazione della rac-
colta differenziata, a interventi di bonifica am-
bientale e al contenimento delle tariffe di gestio-
ne dei rifiuti urbani. Il contributo è corrisposto
annualmente dai gestori degli impianti localizzati
nel territorio della regione che riceve i rifiuti a va-
lere sulla quota incrementale dei ricavi derivanti
dallo smaltimento dei rifiuti di provenienza extra-
regionale e i relativi oneri comunque non posso-
no essere traslati sulle tariffe poste a carico dei
cittadini.

La settima modifica riguarda la riduzione dei termi-
ni: il citato dimezzamento dei termini riguarderà
soltanto le procedure di espropriazione per pubbli-
ca utilità (dunque, non anche la VIA e l’AIA, per
le quali, tuttavia, la novella si premura di precisare
che i relativi termini sono da considerarsi perento-
ri), mentre nel caso di procedimenti in corso al 12
novembre 2014 (data di entrata in vigore della leg-
ge di conversione) la riduzione sarà soltanto di un
quarto (e non della metà).

Rimane, invece, invariata la disciplina relativa agli
impianti di nuova realizzazione, che devono essere
realizzati conformemente alla classificazione di im-
pianti di recupero energetico di cui alla nota 4 del
punto R1 dell’allegato C alla parte quarta del
TUA, e parzialmente invariata quella concernente
il potere sostitutivo di cui alla legge n. 131/2005,
che nella versione modificata dell’art. 35 dello
#SbloccaItalia non si applica più all’eventuale
mancato rispetto delle disposizioni concernenti l’a-
deguamento delle AIA ai sensi del nuovo comma
6.

L’incenerimento for dummies

Nell’ambito della gestione dei rifiuti, il nostro legi-
slatore, sulla scia di quanto previsto a livello comu-
nitario, ha dettato i criteri di priorità. La gerarchia
prevede innanzitutto la prevenzione nella produ-
zione dei rifiuti, quindi la preparazione per il riuti-
lizzo, seguita nell’ordine dal riciclaggio, dal recupe-
ro di altro tipo, per esempio il recupero di energia
e, quindi, come extrema ratio, lo smaltimento.
La combustione dei rifiuti è una modalità di gestio-
ne border line, nel senso che dal punto di vista tec-
nico-giuridico può essere considerata come opera-
zione di recupero o di smaltimento a seconda delle
modalità prese in considerazione e degli impianti
che vengono utilizzati per “valorizzare” il contenu-
to calorifico dei rifiuti stessi.
A tale proposto, la Corte di Giustizia ha avuto mo-
do di affermare, in estrema sintesi, che la combu-
stione di rifiuti costituisce un’operazione di recupe-
ro quando il suo obiettivo principale è che gli stessi
possano svolgere una funzione utile, come mezzo
per produrre energia, sostituendosi all’uso di una
fonte primaria che avrebbe dovuto essere altrimen-
ti usata per svolgere tale funzione, mentre non pos-
sono essere presi in considerazione criteri ulteriori
quali il potere calorifico, la percentuale delle so-
stanze nocive dei rifiuti inceneriti o il fatto che gli
stessi abbiano, o meno, bisogno di una mescolanza
o di un condizionamento con rifiuti altamente in-
fiammabili.
In definitiva, la questione decisiva per la Corte è
se i rifiuti vengano utilizzati o riutilizzati per un’au-
tentica finalità. Nel caso di impiego di rifiuti misti
in un cementificio, ad esempio, l’operazione costi-
tuisce recupero: in loro assenza, infatti, verrebbe

(21) A tale fine le autorizzazioni integrate ambientali sono
adeguate ai sensi del presente comma (art. 35, comma 1, ulti-
mo periodo).
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