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1. La gestione dei rifiuti nel periodo dell’emergenza.

1.1. Il quadro dei problemi e le attività della Commissione.

Le caratteristiche dell’emergenza epidemiologica da COVID-19
sono tali da incidere su aspetti sanitari ed economici, affrontati con
diversi strumenti normativi, ma anche – nell’attualità e in prospettiva
– sui costumi sociali e sulla capacità di risposta nel settore dei servizi
essenziali, tra cui la gestione del ciclo dei rifiuti, dalla raccolta al
trattamento.

Va considerato, in ogni valutazione da compiere sugli eventi veri-
ficatisi a partire dal gennaio 2020, che la stessa comunità scientifica
globale si è trovata di fronte a una totale novità. Le conoscenze si sono
andate stratificando (e consolidando) solo nel corso del tempo attra-
verso lo scambio di informazioni e il dibattito pubblico della comunità
scientifica, con una ricerca ancora in pieno corso.

Nel campo della gestione del ciclo dei rifiuti sono emerse esigenze
di tutela della salute pubblica e dell’ambiente, nonché di sicurezza per
i lavoratori del settore e di garanzia del mantenimento e implemen-
tazione delle capacità organizzative e tecnologiche dell’impiantistica
nazionale; è necessaria una significativa attenzione a possibili fenomeni
criminali a margine dell’economia legale e delle sue obiettive difficoltà.

Per quanto riguarda il ciclo dei rifiuti, temi rilevanti nella presente
fase emergenziale e che manterranno rilevanza nel prossimo futuro,
sono quelli riguardanti:

la raccolta e il trattamento dei rifiuti ospedalieri; nonché dei
rifiuti prodotti da pazienti tutelati a domicilio, in residenze sanitarie
assistenziali, in strutture dedicate;

la raccolta e il trattamento dei presidi individuali di protezione
dismessi (in ambito sanitario ospedaliero e territoriale, nelle attività
lavorative e, in attualità e in prospettiva, ampiamente diffusi nella
popolazione);

il mantenimento di un adeguato livello di gestione dei rifiuti
solidi urbani, sia nella fase dell’emergenza epidemiologica che in
relazione a mutate abitudini di consumo anche successive; e il man-
tenimento del rispetto dei principi nazionali ed europei in materia di
economia circolare e degli obiettivi in questo campo;

le scelte di trattamento dei rifiuti e di chiusura del ciclo dei rifiuti
in relazione a queste specificità e in considerazione di eventuali
criticità del sistema impiantistico nazionale.

Nell’ufficio di presidenza del 23 aprile 2020 la Commissione ha
deliberato di procedere a uno specifico approfondimento assumendo
ad oggetto dell’inchiesta:

il quadro normativo sulla gestione dell’emergenza in relazione
alla gestione dei rifiuti;

le indicazioni e soluzioni di tipo scientifico, organizzativo, tec-
nologico sulla raccolta e il trattamento dei rifiuti;
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gli effetti dell’emergenza sulla produzione di rifiuti e sul loro
trattamento, con segnalazione di criticità attuali e attese;

l’indicazione di fatti illeciti e la segnalazione di possibili feno-
meni illeciti;

le prospettive normative, organizzative, tecnologiche per le fasi di
nuova normalità dopo l’emergenza.

Sulla base di queste premesse sono stati individuati come interlo-
cutori:

il ministero dell’ambiente [audizione, in videoconferenza, del
ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e del mare, Sergio
Costa, il 5 maggio 2020];

ISPRA/SNPA [audizione, in videoconferenza, del direttore gene-
rale dell’Istituto superiore per la protezione e la ricerca ambientale,
Alessandro Bratti, con la responsabile del Centro nazionale dei rifiuti
e dell’economia circolare, Valeria Frittelloni, e il responsabile dell’area
contabilità di rifiuti del Centro nazionale dei rifiuti e dell’economia
circolare, Andrea Massimiliano Lanz, il 7 maggio 2020];

L’Istituto superiore di sanità (ISS) [audizione, in videoconfe-
renza, del presidente dell’Istituto superiore di sanità, Silvio Brusaferro,
con Federica Scaini, il 12 maggio 2020; audizione, in presenza presso
la sede della Commissione, del presidente dell’Istituto superiore di
sanità, Silvio Brusaferro, con Federica Scaini e Rosa Draisci, il 4 giugno
2020];

il ministero della salute [audizione, in presenza presso la sede
della Commissione, del Ministro della salute, Roberto Speranza, il 27
maggio 2020];

i rappresentanti del mondo associativo delle imprese di settore
[audizione, in videoconferenza, di Filippo Brandolini, vicepresidente
Utilitalia, con Luca Mariotto, il 19 maggio 2020; audizione, in video-
conferenza, del presidente di Fise-Assoambiente, Chicco Testa, con
Fulvio Roncari; del presidente di Fise-Unicircular, Andrea Fluttero e
del segretario, Maria Letizia Nepi, il 26 maggio 2020; audizione, in
videoconferenza, di Lucia Leonessi, direttore generale di Confindustria
Cisambiente, con Gregory Bongiorno, vice presidente di Confindustria
Cisambiente, Stefano Sassone e Cristian Azara, il 9 giugno 2020];

la Procura generale presso la Corte di cassazione [audizione, in
presenza presso la sede della Commissione, di Giovanni Salvi, procu-
ratore generale presso la Corte di cassazione, e di Pasquale Fimiani,
sostituto procuratore generale presso la Corte di cassazione, il 17
giugno 2020].

A tutti gli interlocutori la Commissione ha chiesto di riferire in
ordine alla visione generale sui temi rilevanti, nonché quanto di
specifico pertinente in funzione delle rispettive competenze istituzio-
nali ed effettive conoscenze.

Da fonti aperte è stato ricostruito il quadro delle ordinanze
regionali emanate ai sensi dell’articolo 191 del decreto legislativo
n. 152 del 2006 (sui cui presupposti si veda il § 1.2).
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In conclusione della presente relazione vengono formulate delle
osservazioni e raccomandazioni della Commissione derivanti anche
dalle acquisizioni sui fenomeni che influiscono sulla produzione e
gestione dei rifiuti in relazione all’emergenza epidemiologica. In par-
ticolare vengono espresse alcune notazioni sul contesto normativo
delineatosi durante l’emergenza e sulla produzione e gestione dei
rifiuti, nonché previsioni qualitative, indicazioni, progetti e proposte
per le fasi successive non emergenziali, anche in relazione a potenziali
fenomeni illeciti.

1.2. Il contesto normativo generale.

Il 9 gennaio 2020 l’Organizzazione mondiale della sanità ha co-
municato la scoperta da parte delle autorità sanitarie cinesi di un
nuovo virus mai identificato prima nell’uomo, il Sars-CoV-2 o COVID-
19, associato a un focolaio di casi di polmonite registrati nella città di
Wuhan, nella Cina centrale.

Il 30 gennaio 2020 l’Organizzazione mondiale della sanità ha
dichiarato l’emergenza internazionale di salute pubblica per l’epidemia
COVID-19, dettando le linee guida per la sorveglianza globale sul
fenomeno (1).

Il giorno successivo, 31 gennaio 2020, il Consiglio dei ministri ha
deliberato lo « stato di emergenza in conseguenza del rischio sanitario
connesso all’insorgenza di patologie derivanti da agenti virali trasmis-
sibili », con un provvedimento fondato sull’esercizio dei poteri in
materia di protezione civile previsti dal decreto legislativo 2 gennaio
2018, n. 1 (Codice della protezione civile), che, all’articolo 24, disciplina
lo « stato di emergenza di rilievo nazionale ».

L’epidemia COVID-19 è stata ritenuta rientrare nella più grave
ipotesi di cui alla lettera c) (2): « emergenze di rilievo nazionale connesse

(1) https://www.who.int/publications-detail/global-surveillance-for-human-infection-with-
novel-coronavirus-(2019-ncov)
(2) Di seguito il testo del provvedimento che ha dichiarato lo stato di emergenza di
rilievo nazionale:

« Visto il decreto legislativo 2 gennaio 2018, n. 1, ed in particolare l’articolo 7,
comma 1, lettera c), e l’articolo 24, comma 1;

Vista la direttiva del Presidente del Consiglio dei ministri 26 ottobre 2012,
concernente gli indirizzi per lo svolgimento delle attività propedeutiche alle delibera-
zioni del Consiglio dei ministri e per la predisposizione delle ordinanze di cui all’articolo
5 della legge 24 febbraio 1992, n. 225 e successive modificazioni e integrazioni, che, ai
sensi dell’articolo 15, comma 5, del citato decreto legislativo n. 1 del 2018, resta in vigore
fino alla pubblicazione della nuova direttiva in materia;

Vista la dichiarazione di emergenza internazionale di salute pubblica per il
coronavirus (PHEIC) dell’Organizzazione mondiale della sanità del 30 gennaio 2020;

Viste le raccomandazioni alla comunità internazionale della Organizzazione
mondiale della sanità circa la necessità di applicare misure adeguate;

Considerata l’attuale situazione di diffusa crisi internazionale determinata dalla
insorgenza di rischi per la pubblica e privata incolumità connessi ad agenti virali
trasmissibili, che stanno interessando anche l’Italia;

Ritenuto che tale contesto di rischio, soprattutto con riferimento alla necessità di
realizzare una compiuta azione di previsione e prevenzione, impone l’assunzione
immediata di iniziative di carattere straordinario ed urgente, per fronteggiare adegua-
tamente possibili situazioni di pregiudizio per la collettività presente sul territorio
nazionale;

Considerata la necessità di supportare l’attività in corso da parte del Ministero
della salute e del Servizio sanitario nazionale, anche attraverso il potenziamento delle
strutture sanitarie e di controllo alle frontiere aeree e terrestri;
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con eventi calamitosi di origine naturale o derivanti dall’attività del-
l’uomo che in ragione della loro intensità o estensione debbono, con
immediatezza d’intervento, essere fronteggiate con mezzi e poteri
straordinari da impiegare durante limitati e predefiniti periodi di
tempo ai sensi dell’articolo 24 ».

Nella fase immediatamente successiva, mentre in Cina, dove il
contagio si è in origine sviluppato, cresceva il numero delle persone
coinvolte, e in Italia ci si concentrava sull’individuazione dei focolai e
l’isolamento dei contagiati, sull’analisi del nuovo virus e le cure degli
ammalati, si è susseguita l’emanazione di ordinanze da parte di
autorità a vario titolo competenti in materia sanitaria, nel caso dei
comuni in genere fondate sull’articolo 50, commi 5 e 6, del Testo unico
delle leggi sugli enti locali (decreto legislativo n. 267 del 18 agosto 2000)
che prevede il potere del sindaco di emanare ordinanze contingibili e
urgenti « in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a carattere
esclusivamente locale »; mentre nel caso in cui l’emergenza superi il
territorio comunale « l’adozione dei provvedimenti d’urgenza ivi com-
presa la costituzione di centri e organismi di referenza o assistenza,
spetta allo Stato o alle regioni in ragione della dimensione dell’emer-
genza e dell’eventuale interessamento di più ambiti territoriali regio-
nali »; anche in caso di rilevanza sovracomunale i sindaci possono
adottare le misure necessarie fino a quando non intervengano i soggetti
competenti. Peraltro il successivo articolo 54, al comma 2, prevede un
potere di ordinanza del sindaco anche quale ufficiale statale di governo:
« il sindaco, quale ufficiale del Governo, adotta, con atto motivato e nel

Vista la nota del 31 gennaio 2020, con cui il Ministro della salute ha rappresentato
la necessità di procedere alla dichiarazione dello stato di emergenza nazionale di cui
all’articolo 24 del decreto legislativo n. 1 del 2018;

Considerato, altresì, che il Fondo per le emergenze nazionali di cui all’articolo 44,
comma 1, del citato decreto legislativo n. 1 del 2018, iscritto nel bilancio autonomo della
Presidenza del Consiglio dei ministri, presenta le disponibilità necessarie per far fronte
agli interventi delle tipologie di cui alle lettere a) e b) dell’articolo 25, comma 2, del
decreto legislativo n. 1 del 2018, nella misura determinata all’esito della valutazione
speditiva svolta dal Dipartimento della protezione civile sulla base dei dati e delle
informazioni disponibili ed in raccordo con il Ministero della salute;

Ritenuto, pertanto, necessario provvedere tempestivamente a porre in essere tutte
le iniziative di carattere straordinario sia sul territorio nazionale che internazionale,
finalizzate a fronteggiare la grave situazione internazionale determinatasi;

Tenuto conto che detta situazione di emergenza, per intensità ed estensione, non
è fronteggiabile con mezzi e poteri ordinari;

Ritenuto, quindi, che ricorrano, nella fattispecie, i presupposti previsti dall’arti-
colo 7, comma 1, lettera c), e dall’articolo 24, comma 1, del citato decreto legislativo n. 1
del 2018, per la dichiarazione dello stato di emergenza;

Su proposta del Presidente del Consiglio dei ministri;
Delibera:

1) In considerazione di quanto esposto in premessa, ai sensi e per gli effetti
dell’articolo 7, comma 1, lettera c), e dell’articolo 24, comma 1, del decreto legislativo
2 gennaio 2018, n. 1, è dichiarato, per 6 mesi dalla data del presente provvedimento,
lo stato di emergenza in conseguenza del rischio sanitario connesso all’insorgenza di
patologie derivanti da agenti virali trasmissibili.

2) Per l’attuazione degli interventi di cui all’articolo 25, comma 2, lettere a) e
b) del decreto legislativo 2 gennaio 2018, n. 1, da effettuare nella vigenza dello stato di
emergenza, si provvede con ordinanze, emanate dal Capo del Dipartimento della
protezione civile in deroga a ogni disposizione vigente e nel rispetto dei principi generali
dell’ordinamento giuridico, nei limiti delle risorse di cui al comma 3.

3) Per l’attuazione dei primi interventi, nelle more della valutazione dell’effet-
tivo impatto dell’evento in rassegna, si provvede nel limite di euro 5.000.000,00 a valere
sul Fondo per le emergenze nazionali di cui all’articolo 44, comma 1, del decreto
legislativo 2 gennaio 2018, n. 1 ».
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rispetto dei principi generali dell’ordinamento giuridico, provvedimenti
contingibili e urgenti al fine di prevenire ed eliminare gravi pericoli che
minacciano l’incolumità dei cittadini » (3).

La fase di problematico coordinamento tra Stato e regioni, nel
quadro della competenza concorrente in materia di tutela della salute
e di protezione civile, ai sensi dell’articolo 117, terzo comma, della
Costituzione, ha prodotto provvedimenti fondati sull’applicazione del-
l’articolo 32 della legge 23 dicembre 1978, n. 833 (« Istituzione del
servizio sanitario nazionale ») (4) dell’articolo 1, comma 2, del decreto
legislativo 31 marzo 1998, n. 112 (« Conferimento di funzioni e compiti
amministrativi dello Stato alle regioni ed agli enti locali, in attuazione
del capo I della legge 15 marzo 1997, n. 59 ») che prevede che « il
conferimento comprende anche le funzioni di organizzazione e le
attività connesse e strumentali all’esercizio delle funzioni e dei compiti
conferiti, quali fra gli altri, quelli di programmazione, di vigilanza, di
accesso al credito, di polizia amministrativa, nonché l’adozione di
provvedimenti contingibili e urgenti previsti dalla legge ».

Un contesto normativo generale di livello primario statale è stato
stabilito dalle disposizioni contenute nel decreto-legge n. 6 del 23
febbraio 2020, a cui hanno fatto seguito provvedimenti specifici gover-
nativi, regionali e di concerto, il primo dei quali è il decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri del 23 febbraio 2020 (stessa data
del decreto-legge) recante « misure urgenti di contenimento del con-
tagio nei comuni delle regioni Lombardia e Veneto » seguito da un
decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 25 febbraio 2020.

In sintesi, il decreto-legge prevedeva che nei comuni o nelle aree nei
quali risultasse positiva al COVID-19 almeno una persona per la quale
non si conosceva la fonte di trasmissione o comunque vi fosse un caso
non riconducibile ad una persona proveniente da un’area già interes-
sata dal contagio, le autorità competenti erano tenute ad adottare ogni
« misura di contenimento » adeguata e proporzionata all’evolversi della
situazione epidemiologica. Le misure comprendevano il divieto di
allontanamento e quello di accesso al comune o all’area interessata; la
sospensione di manifestazioni, eventi e di ogni forma di riunione in
luogo pubblico o privato; la sospensione dei servizi educativi dell’in-
fanzia e delle scuole e dei viaggi di istruzione; la sospensione dell’a-

(3) Si veda altresì l’articolo 117 del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 112 (Confe-
rimento di funzioni e compiti amministrativi dello Stato alle regioni ed agli enti locali,
in attuazione del capo I della legge 15 marzo 1997, n. 59).
(4) « Art. 32 – Funzioni di igiene e sanità pubblica e di polizia veterinaria.

Il Ministro della sanità può emettere ordinanze di carattere contingibile e urgente,
in materia di igiene e sanità pubblica e di polizia veterinaria, con efficacia estesa
all’intero territorio nazionale o a parte di esso comprendente più regioni. La legge
regionale stabilisce norme per l’esercizio delle funzioni in materia di igiene e sanità
pubblica, di vigilanza sulle farmacie e di polizia veterinaria, ivi comprese quelle già
esercitate dagli uffici del medico provinciale e del veterinario provinciale e dagli ufficiali
sanitari e veterinari comunali o consortili, e disciplina il trasferimento dei beni e del
personale relativi. Nelle medesime materie sono emesse dal presidente della giunta
regionale e dal sindaco ordinanze di carattere contingibile ed urgente, con efficacia
estesa rispettivamente alla regione o a parte del suo territorio comprendente più comuni
e al territorio comunale. Sono fatte salve in materia di ordinanze, di accertamenti
preventivi, di istruttoria o di esecuzione dei relativi provvedimenti le attività di istituto
delle forze armate che, nel quadro delle suddette misure sanitarie, ricadono sotto la
responsabilità delle competenti autorità. Sono altresì fatti salvi i poteri degli organi dello
Stato preposti in base alle leggi vigenti alla tutela dell’ordine pubblico. »
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pertura al pubblico dei musei; la sospensione delle procedure di
concorsi pubblici e delle attività degli uffici pubblici, fatta salva
l’erogazione dei servizi essenziali e di pubblica utilità; l’applicazione
della « quarantena con sorveglianza attiva » a chi avesse avuto contatti
stretti con persone affette dal virus e la previsione dell’obbligo per chi
aveva fatto ingresso in Italia da zone a rischio epidemiologico di
comunicarlo al dipartimento di prevenzione dell’azienda sanitaria
competente, per l’adozione di una misura definita « permanenza do-
miciliare fiduciaria con sorveglianza attiva »; la sospensione dell’attività
lavorativa per alcune tipologie di impresa e la chiusura di alcune
tipologie di attività commerciali; la possibilità che l’accesso ai servizi
pubblici essenziali e agli esercizi commerciali per l’acquisto di beni di
prima necessità sia condizionato all’utilizzo di dispositivi di protezione
individuale; la limitazione all’accesso o la sospensione dei servizi del
trasporto di merci e di persone. Era prevista la facoltà di adottare
ulteriori misure di contenimento, al fine di prevenire la diffusione del
virus.

L’attuazione delle misure di contenimento sarebbe stata disposta
con decreti del presidente del Consiglio dei ministri, su proposta del
Ministro della salute, sentiti i ministri e il presidente della regione
competente ovvero il presidente della Conferenza dei presidenti delle
regioni, nel caso in cui gli eventi riguardassero più regioni. Nei casi di
estrema necessità e urgenza, prima dell’adozione di decreti del Presi-
dente del Consiglio dei ministri le stesse misure potevano essere
adottate dalle autorità regionali o locali ai sensi dell’articolo 32 della
legge 23 dicembre 1978, n. 833.

Il contenimento della potenziale diffusione del contagio era desti-
nato ad essere dunque attuato fondamentalmente mediante misure di
riduzione della socialità, in coerenza con le forme note di diffusione del
virus.

Tra i numerosi provvedimenti succedutisi, sono di rilievo, per
quanto si dirà oltre, quelli che hanno imposto l’uso di presidi indivi-
duali di protezione (li si indica qui genericamente, salvo le specifica-
zioni che verranno fornite nel § 2.1) l’ordinanza regionale della
Lombardia n. 521 del 4 aprile 2020 che ha imposto l’obbligo a
chiunque esca di casa di coprire naso e bocca, possibilmente con una
mascherina o, in mancanza, impiegando una sciarpa o un foulard (5); e
il decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 26 aprile 2020,
con il quale l’obbligo è stato introdotto e regolamentato sull’intero
territorio nazionale per diversi settori di attività, nonché, in forza
dell’articolo 3, per la popolazione in generale (6).

(5) Pressoché contestualmente la Regione autonoma Valle d’Aosta ha stabilito obblighi
di indossare mascherina e guanti, così come il Veneto, mentre il Piemonte e la Toscana
hanno comunicato che avrebbero reso obbligatorio l’uso delle mascherine dopo la
distribuzione alla popolazione.
(6) Art. 3. Misure di informazione e prevenzione sull’intero territorio nazionale

1. Sull’intero territorio nazionale si applicano altresì le seguenti misure: a) il
personale sanitario si attiene alle appropriate misure per la prevenzione della diffusione
delle infezioni per via respiratoria previste dalla normativa vigente e dal Ministero della
salute sulla base delle indicazioni dell’Organizzazione mondiale della sanità e i respon-
sabili delle singole strutture provvedono ad applicare le indicazioni per la sanificazione
e la disinfezione degli ambienti fornite dal Ministero della salute; b) è fatta espressa
raccomandazione a tutte le persone anziane o affette da patologie croniche o con
multimorbilità ovvero con stati di immunodepressione congenita o acquisita, di evitare
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Le regioni maggiormente interessate hanno agito anche in auto-
nomia per il reperimento di materiale sanitario adeguato e sufficiente
all’emergenza in corso.

Va incidentalmente osservato che non vi è stato un esplicito
coordinamento normativo (di livello primario) rispetto alle norme (7)

che prevedono in via generale in « divieto di travisamento »: si può però
affermare che l’uso di « mascherine » costituisca giustificato motivo di
occultamento di parte del volto e che, semmai, la violazione di ordini
legittimamente dati dall’autorità pubblica per ragioni di igiene sia
sanzionabile ai sensi dell’articolo 650 del codice penale.

Complessivamente, per far fronte all’emergenza epidemiologica,
dal gennaio a oggi, a livello statale, sono stati emanati circa duecento
provvedimenti, adottati dal Governo, dal Dipartimento della protezione
civile, da commissari straordinari. In particolare, il decreto-legge 25
marzo 2020, n. 19, ha disposto l’adozione di misure per contenere e
contrastare i rischi sanitari derivanti dalla diffusione del virus Sars-
CoV-2 con uno o più decreti del presidente del Consiglio dei ministri
e – nelle more dell’adozione di quest’ultimi ovvero nei casi di necessità
ed urgenza – dalle regioni, le quali potevano intervenire solo con
provvedimenti più restrittivi e in relazione a specifiche situazioni
sopravvenute di aggravamento del rischio sanitario verificatesi nel loro
territorio o in una parte di esso.

di uscire dalla propria abitazione o dimora fuori dai casi di stretta necessità; c) nei
servizi educativi per l’infanzia di cui al decreto legislativo 13 aprile 2017, n. 65, nelle
scuole di ogni ordine e grado, nelle università, negli uffici delle restanti pubbliche
amministrazioni, sono esposte presso gli ambienti aperti al pubblico, ovvero di maggiore
affollamento e transito, le informazioni sulle misure di prevenzione igienico sanitarie di
cui all’allegato 4; d) i sindaci e le associazioni di categoria promuovono la diffusione
delle informazioni sulle misure di prevenzione igienico sanitarie di cui all’allegato 4
anche presso gli esercizi commerciali; e) nelle pubbliche amministrazioni e, in parti-
colare, nelle aree di accesso alle strutture del servizio sanitario, nonché in tutti i locali
aperti al pubblico, in conformità alle disposizioni di cui alla direttiva del Ministro per
la pubblica amministrazione 25 febbraio 2020, n. 1, sono messe a disposizione degli
addetti, nonché degli utenti e visitatori, soluzioni disinfettanti per l’igiene delle mani; f)
le aziende di trasporto pubblico anche a lunga percorrenza adottano interventi
straordinari di sanificazione dei mezzi, ripetuti a cadenza ravvicinata; g) è raccoman-
data l’applicazione delle misure di prevenzione igienico sanitaria di cui all’allegato 4.

2. Ai fini del contenimento della diffusione del virus COVID-19, è fatto obbligo
sull’intero territorio nazionale di usare protezioni delle vie respiratorie nei luoghi chiusi
accessibili al pubblico, inclusi i mezzi di trasporto e comunque in tutte le occasioni in
cui non sia possibile garantire continuativamente il mantenimento della distanza di
sicurezza. Non sono soggetti all’obbligo i bambini al di sotto dei sei anni, nonché i
soggetti con forme di disabilità non compatibili con l’uso continuativo della mascherina
ovvero i soggetti che interagiscono con i predetti.

3. Ai fini di cui al comma 2, possono essere utilizzate mascherine di comunità,
ovvero mascherine monouso o mascherine lavabili, anche auto-prodotte, in materiali
multistrato idonei a fornire una adeguata barriera e, al contempo, che garantiscano
comfort e respirabilità, forma e aderenza adeguate che permettano di coprire dal mento
al di sopra del naso.

4. L’utilizzo delle mascherine di comunità si aggiunge alle altre misure di protezione
finalizzate alla riduzione del contagio (come il distanziamento fisico e l’igiene costante
e accurata delle mani) che restano invariate e prioritarie.
(7) L’articolo 85 del Testo Unico di pubblica sicurezza (R.D. n. 773 del 18 giugno 1931
vieta di « comparire mascherato in luogo pubblico »; l’articolo 5 della legge n. 152 del
22 maggio 1975 dispone (prevedendo sanzioni penali): « È vietato l’uso di caschi
protettivi, o di qualunque altro mezzo atto a rendere difficoltoso il riconoscimento della
persona, in luogo pubblico o aperto al pubblico, senza giustificato motivo. È in ogni caso
vietato l’uso predetto in occasione di manifestazioni che si svolgano in luogo pubblico
o aperto al pubblico, tranne quelle di carattere sportivo che tale uso comportino ».
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Nel quadro generale degli interventi normativi in fase di emergenza
epidemiologica sono rientrati sia quelli finalizzati al contenimento del
contagio sia quelli finalizzati al sostegno all’economia, fortemente
provata dalla riduzione di tutte le attività.

Il decreto-legge 17 marzo 2020, n. 18 (« Misure di potenziamento
del Servizio sanitario nazionale e di sostegno economico per famiglie,
lavoratori e imprese connesse all’emergenza epidemiologica COVID-
19 »), è intervenuto (in complessivi 127 articoli) con la finalità primaria
di contenere gli effetti negativi che l’emergenza epidemiologica stava
producendo sull’economia nazionale.

L’impegno economico è stato finalizzato a misure di potenziamento
del Servizio sanitario nazionale, della protezione civile e della sicu-
rezza, di sostegno al lavoro pubblico e privato e prevedeva alcune
disposizioni a favore delle famiglie e delle imprese; il decreto-legge
incideva sulle materie del lavoro, dell’impresa e fiscale e aggiornava le
previsioni in materia di amministrazione della giustizia già contenute
nel decreto-legge 8 marzo 2020, n. 11; integrava altresì le previsioni
contenute nel decreto-legge capofila sull’emergenza, il n. 6 del 23
febbraio 2020 (poi convertito con modificazioni dalla legge 5 marzo
2020, n. 13) e nei decreti-legge 2 marzo 2020, n. 9 e 9 marzo 2020,
n. 14.

L’evoluzione degli indici epidemiologici è stata accompagnata da
nuove norme, tra le quali va segnalato il decreto-legge n. 33 del 16
maggio 2020, con il quale si è proceduto a una riduzione del cosiddetto
lockdown con un adeguamento delle misure di contenimento al mutato
quadro epidemico, in una logica di proporzionalità e adeguatezza e di
contemperamento degli interessi fondamentali in gioco; e con una
cornice temporale di efficacia sino al 31 luglio 2020 (8).

Si sono superate le limitazioni ai movimenti infraregionali (dal 18
maggio) e interregionali (dal 3 giugno, con possibilità di introdurre
ulteriori divieti di mobilità interregionale, ove l’andamento dell’epide-
mia lo rendesse necessario); si è previsto il superamento dei divieti di
attraversamento delle frontiere (dal 3 giugno); si altresì prevista la
possibilità di regolamentare lo svolgimento di manifestazioni pubbliche
di varia natura e delle funzioni religiose e sono state allentate le misure
di sospensione di molte attività produttive.

Le concrete misure di contenimento dovranno essere adottate –
nella cornice dettata dalla fonte di rango primario – con decreto del
Presidente del Consiglio dei ministri, seguendo le modalità procedi-
mentali già delineate negli articoli 2 e 3 del decreto-legge n. 19 del 2020
(poi convertito in legge con legge n. 35 del 2020), che attribuiscono
competenze sussidiarie alle regioni (e al Ministro della salute) in ordine

(8) Con il decreto-legge n. 33 del 2020 sono state ridotte le limitazioni ai movimenti
intra- e infraregionali salva la possibilità di introdurre ulteriori divieti di mobilità
interregionale, ove l’andamento dell’epidemia lo rendesse necessario; si sono previsti il
superamento di divieti di attraversamento delle frontiere, la possibilità di regolamentare
lo svolgimento di talune manifestazioni pubbliche e delle funzioni religiose; si sono
allentate le misure di sospensione di molte attività produttive. Concrete misure di
contenimento dovranno essere adottate – nella cornice dettata dalla fonte normativa
primaria – con d.p.c.m., seguendo le modalità procedimentali già previste negli articoli
2 e 3 del decreto-legge n. 19 del 2020 (convertito in legge con legge n. 35 del 2020), che
attribuiscono competenze sussidiarie alle Regioni e al ministero della salute per
l’emanazione di misure di contenimento, laddove non sia ancora intervenuto un d.p.c.m.
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all’emanazione di misure di contenimento, laddove non sia ancora
intervenuto un del Presidente del Consiglio dei ministri.

1.3. Gli interventi in materia di rifiuti.

Il citato decreto-legge 17 marzo 2020, n. 18, convertito con mo-
dificazioni in legge 24 aprile 2020, n. 27, è stato il primo provvedimento
di legislazione statale contenente norme in materia di ciclo dei rifiuti,
in particolare gli articoli 113 e 113-bis, che prevedono la proroga di
alcuni adempimenti relativi alla normativa ambientale e ampliano
termini e quantità previsti dal decreto legislativo n. 152 del 2006 per
il deposito temporaneo di rifiuti.

In seguito, in sede di conversione del decreto-legge n. 23 del 2020,
è stato introdotto l’articolo 4-bis che ha inserito nella lista delle attività
maggiormente esposte a rischio di infiltrazione mafiosa, previste dal-
l’articolo 1, comma 53, della legge 6 novembre 2012, n. 190, i servizi
ambientali, le attività di risanamento e di bonifica e altri servizi
connessi alla gestione dei rifiuti.

In sede di conversione del decreto-legge n. 23 del 2020 è stato
altresì introdotto l’articolo 30-bis, che contiene una norma in materia
di rifiuti sanitari.

Accanto a questi limitati interventi normativi di livello primario si
colloca un quadro di interventi pubblici in materia, così riassumibile:

Rapporto dell’Istituto superiore di sanità (9) COVID-19 n. 3/2020
aggiornato al 14 marzo 2020 con « indicazioni ad interim per la gestione
dei rifiuti urbani in relazione alla trasmissione dell’infezione da virus
sars-cov-2 » che fornisce le linee di indirizzo per la raccolta dei rifiuti
extra-ospedalieri da abitazioni di pazienti positivi al COVID-19, in
isolamento domiciliare, e dalla popolazione in generale;

Rapporto dell’Istituto superiore di sanità COVID-19 n. 26/2020
aggiornato al 18 maggio 2020 con « indicazioni ad interim su gestione
e smaltimento di mascherine e guanti monouso provenienti da utilizzo
domestico e non domestico » che fornisce le linee di indirizzo per la
raccolta dei rifiuti extra-ospedalieri da abitazioni di pazienti positivi al
COVID-19, in isolamento domiciliare, e dalla popolazione in generale;

Altri rapporti dell’Istituto superiore di sanità pertinenti la ma-
teria ma non direttamente aventi ad oggetto la gestione dei rifiuti sono
il rapporto ISS COVID-19 n. 172020 « Indicazioni ad interim sull’igiene

(9) Il presidente dell’Istituto superiore di sanità è stato audito il 12 maggio 2020 e il 4
giugno 2020 e ha altresì trasmesso alla Commissione documentazione che affronta
questioni specifiche. Ha sintetizzato i compiti svolti in questa fase precisando che
l’Istituto ha cercato di fornire al Paese delle istruzioni operative e delle raccomandazioni
per fare in modo che il rischio della trasmissione del virus, collegato alla gestione dei
rifiuti, possa essere prevenuto, contenuto o mitigato, laddove non contenibile, cosicché
non rappresenti per questa parte della vita sociale quotidiana un ulteriore fattore di
canale per la diffusione. Il presidente ha informato che sul sito dell’Istituto viene
aggiornato periodicamente un « Covid Report » in cui si propongono raccomandazioni
relative a tutti i settori, dalla pulizia alla disinfezione, alla gestione degli animali o alla
protezione degli operatori ecologici. Tali raccomandazioni riguardano anche i rifiuti.
L’Istituto partecipa al Comitato tecnico-scientifico del Dipartimento della protezione
civile attraverso cui si propongono delle raccomandazioni che vengono in seguito
sottoposte all’attenzione del Ministro della salute e della Presidenza del Consiglio perché
ne possano valutare un eventuale uso come ulteriori provvedimenti.
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degli alimenti durante l’epidemia da virus SARS-CoV-2 » e il rapporto
ISS COVID-19 n. 25/2020 « Raccomandazioni ad interim sulla sanifi-
cazione di strutture non sanitarie nell’attuale emergenza COVID-19:
superfici, ambienti interni e abbigliamento »;

Documento approvato dal Consiglio SNPA in data 23 marzo 2020
con « Prime indicazioni generali per la gestione dei rifiuti – emergenza
CoViD-19 » che, partendo dal rapporto ISS, formula alcune conside-
razioni aggiuntive sulla raccolta e gestione dei rifiuti urbani in questo
periodo evidenziando altresì ulteriori problematiche nel settore dei
rifiuti connesse con le carenze dell’attuale sistema di fronte alla nuova
situazione di emergenza;

Circolare del Ministero dell’ambiente del 27 marzo 2020, relativa
a « Criticità nella gestione dei rifiuti per effetto dell’Emergenza COVID
19 – indicazioni » in cui si suggerisce alle regioni di adottare ordinanze
contingibili ed urgenti per derogare alla disciplina vigente al fine di
ampliare il deposito, lo stoccaggio, il recupero e lo smaltimento di
rifiuti.

I documenti dell’Istituto superiore di sanità e di ISPRA-SNPA
hanno costituito la fonte regolativa non normativa – con i conseguenti
problemi giuridici cui si farà riferimento in seguito – per la gestione
dei rifiuti nella fase dell’emergenza; anche il Ministro dell’ambiente,
Sergio Costa, nell’audizione del 5 maggio 2020 ha fatto ampio riferi-
mento a quei documenti.

Essi contengono specifiche indicazioni relative alla gestione dei
rifiuti urbani per limitare al massimo il pericolo per la salute e
l’ambiente durante l’emergenza epidemiologica (10).

La premessa epidemiologica richiamata dal ministro dell’ambiente
nella sua audizione in quanto condivisa dall’Istituto superiore di sanità,
è che la trasmissione dell’infezione da Sars-CoV-2 avviene attraverso i
droplet, cioè le goccioline di diametro di minore o uguale a cinque
micron, che si originano dagli atti del respirare, parlare, tossire e
starnutire. Per le loro dimensioni i droplet viaggiano nell’aria per brevi
distanze, generalmente inferiori al metro, e possono direttamente
raggiungere soggetti suscettibili nelle immediate vicinanze, come anche
depositarsi su oggetti o superfici che possono diventare quindi fonte di
diffusione del virus. In questo caso, le mani che sono venute in contatto
con gli oggetti così contaminati possono trasmettere il virus quando
accostate a bocca, naso, occhi. A questo proposito, l’Istituto superiore
di sanità osserva che i virus provvisti di involucro pericapsidico
(envelope), come tutti i coronavirus, compreso quindi il COVID-19,
hanno caratteristiche di sopravvivenza inferiori rispetto ai cosiddetti
« virus nudi », come l’enterovirus e altri: e sono quindi particolarmente
suscettibili a fattori ambientali quali la temperatura, la luce solare, il
gradiente di PH.

Nell’audizione del 4 maggio 2020 il presidente dell’Istituto supe-
riore di sanità, Silvio Brusaferro, ha riferito in ordine ai presupposti

(10) Il rapporto ISS n. 3/2020 richiama espressamente « l’esigenza di dettare modalità
operative per la gestione dei rifiuti urbani improntate sul principio di cautela su tutto
il territorio nazionale, come da DPCM 9 marzo 2020 ».
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delle indicazioni sui rifiuti: in particolare la necessità di tutelare le
attività di gestione dei rifiuti rispetto alla possibilità, laddove vengano
in contatto con il virus SARS-CoV-2, di trasformarsi in oggetto o veicolo
di trasmissione del virus.

Come l’audito ha precisato, ci si riferisce alla gestione dei rifiuti
extra-sanitari, perché la normativa relativa all’ambiente sanitario ha
una sua regolamentazione particolare e lo smaltimento è codificato (11).

Le prime affermazioni nell’ambito dell’audizione del 12 maggio
2020 sono state integrate da dichiarazioni e documenti successivi
dell’Istituto superiore di sanità, come è del resto comprensibile in una
situazione di evoluzione continua delle conoscenze epidemiologiche; di
essi si darà progressivamente conto nel seguito.

In quella prima interlocuzione, in sintesi le affermazioni sono state:

mascherine e guanti nell’ambiente lavorativo possono diventare
dispositivi di protezione individuale e in ambiente extra-lavorativo sono
invece strumenti di barriera che riducono la probabilità di diffusione
del virus;

in alcuni casi viene raccomandato anche l’uso dei guanti soprat-
tutto in contesti lavorativi specifici; il punto che si propone è come
gestire questi dispositivi rispetto alla possibilità che siano contaminati
dal virus stesso;

una disinfezione anche non particolarmente intensa consente di
poter inattivare il virus; questo è un dato positivo perché consente la
gestione di tutti i rifiuti con maggiore sicurezza; il virus può soprav-
vivere da pochi minuti fino a qualche giorno; può vivere più a lungo
dove c’è materiale biologico e dove difficilmente arriva la luce del sole;
dove invece l’oggetto sia più esposto ad attività di disinfezione, di
pulizia, di sanificazione la probabilità di sopravvivenza effettivamente
è considerata molto bassa; questo è un elemento decisivo anche rispetto
alle modalità da adottare per la gestione dei rifiuti.

Nella medesima audizione l’Istituto superiore di sanità rilevava
l’importanza di classificare il target dei cittadini che utilizzano i presidi:

cittadini normali, che non sono, o quantomeno non sanno di
essere, portatori del virus, che vivono una vita regolare, che usano
questo tipo di strumenti e poi li dismettono in accordo con la tipologia
di strumento stesso;

soggetti che risultano positivi per i quali viene chiesta la qua-
rantena a domicilio; essi con quelli che vivono nello stesso nucleo
abitativo, diventano soggetti portatori del virus; i rifiuti che si produ-
cono all’interno di quel contesto abitativo sono rifiuti che devono essere
classificati come « potenzialmente infetti » e vanno trattati con mag-
giore attenzione rispetto alla modalità di confezionamento, raccolta e
smaltimento;

« contatti stretti » cioè persone che sono state a stretto contatto,
nelle ultime quarantotto ore con un soggetto che è risultato positivo;

(11) Sul tema si tornerà nel § 2.1.2.
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questi sono soggetti a una quarantena analoga a quella dei positivi e i
rifiuti vengono trattati nello stesso modo dei positivi.

I documenti tecnici elaborati da ISS e ISPRA al fine di limitare al
massimo il pericolo per la salute e l’ambiente durante l’emergenza
epidemiologica, convergono nel distinguere due categorie di rifiuti
urbani:

quelli prodotti nelle abitazioni dove soggiornano soggetti positivi
al tampone in isolamento o quarantena obbligatoria;

quelli prodotti dalla popolazione generale, in abitazioni dove non
soggiornano soggetti positivi al tampone in isolamento o quarantena
obbligatoria. Rifiuti che, pur destando, ovviamente, minore preoccu-
pazione, non possono essere considerati « sicuri » perché non si può
escludere che provengano da abitazioni dove soggiornino soggetti
contagiati ma non sintomatici; e, pertanto, non testati con tampone e
non riconosciuti.

La differenza principale per la raccolta dei rifiuti di queste due
categorie consiste principalmente nella indicazione secondo cui nel
primo caso deve essere interrotta la raccolta differenziata, ove in
essere, e tutti i rifiuti domestici, indipendentemente dalla loro natura
e includendo fazzoletti, rotoli di carta, i teli monouso, mascherine e
guanti, devono essere considerati indifferenziati; e pertanto raccolti e
conferiti insieme, raccomandando particolari modalità (12). Essi, inoltre,
dovrebbero essere ritirati da un apposito « servizio dedicato » da parte
di personale opportunamente addestrato.

Nel secondo caso, invece, si raccomanda di mantenere le procedure
in vigore nel territorio di appartenenza, non interrompendo la raccolta
differenziata; ma « a scopo cautelativo fazzoletti o rotoli di carta,
mascherine e guanti eventualmente utilizzati, dovranno essere smaltiti
nei rifiuti indifferenziati », utilizzando, anche in tal caso, « almeno due
sacchetti uno dentro l’altro o in numero maggiore in dipendenza della
resistenza meccanica dei sacchetti ». (13)

L’indicazione contenuta in queste fonti è stata confermata dal
ministro della salute, Roberto Speranza, nell’audizione del 27 maggio
2020 e dall’Istituto superiore di sanità in una nota (14) trasmessa alla
Commissione l’8 giugno 2020.

(12) Secondo l’ISS, « per la raccolta dovranno essere utilizzati almeno due sacchetti uno
dentro l’altro o in numero maggiore in dipendenza della loro resistenza meccanica,
possibilmente utilizzando un contenitore a pedale.

Si raccomanda di:
chiudere adeguatamente i sacchi utilizzando guanti mono uso;
non schiacciare e comprimere i sacchi con le mani;
evitare l’accesso di animali da compagnia ai locali dove sono presenti i sacchetti

di rifiuti;
smaltire il rifiuto dalla propria abitazione quotidianamente con le procedure in

vigore sul territorio (esporli fuori dalla propria porta negli appositi contenitori, o gettarli
negli appositi cassonetti condominiali o di strada) ».
(13) Si raccomanda, altresì, « di chiudere adeguatamente i sacchetti, utilizzando guanti
monouso, senza comprimerli, utilizzando legacci o nastro adesivo e di smaltirli come da
procedure già in vigore (esporli fuori dalla propria porta negli appositi contenitori, o
gettarli negli appositi cassonetti condominiali o di strada) ».
(14) Doc. n. 621/1: « ad oggi [...] i dispositivi costituiti di materiali diversi, in base a
quanto riportato nel Rapporto ISS COVID-19 – n. 26/2020 “Indicazioni ad interim su
gestione e smaltimento di mascherine e guanti monouso provenienti da utilizzo
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Appare evidente, che, applicando queste indicazioni, si realizza un
aumento della quantità di rifiuti indifferenziati, correlato soprattutto al
numero dei soggetti in quarantena o permanenza domiciliare fiducia-
ria.

Quanto al loro smaltimento, il documento ISPRA-SNPA racco-
manda che i rifiuti indifferenziati provenienti da abitazioni in cui sono
presenti soggetti positivi al tampone, in quarantena obbligatoria (prima
categoria), qualora raccolti « con giro dedicato », siano prioritariamente
avviati a incenerimento senza alcun trattamento preliminare; « laddove
tale modalità di gestione non possa essere attuata, i rifiuti sono
conferiti agli impianti di trattamento meccanico biologico (TMB) se
garantiscono l’igienizzazione del rifiuti nel corso del trattamento bio-
logico (bioessiccazione o biostabilizzazione) e la protezione degli ad-
detti dal rischio biologico, agli impianti di sterilizzazione o diretta-
mente in discarica, senza alcun trattamento preliminare (previo even-
tuale inserimento dei sacchetti integri all’interno di appositi big-bags),
limitando il più possibile, nella fase di coltivazione della discarica, la
movimentazione dei rifiuti che andranno possibilmente confinati in
zone definite della discarica. Deve essere garantita la copertura gior-
naliera dei rifiuti con adeguato strato di materiale protettivo, tale da
evitare ogni forma di dispersione ».

In tutti gli altri casi i rifiuti urbani indifferenziati verranno gestiti
secondo le normali procedure.

Il rapporto ISS n. 3/2020 contiene anche « raccomandazioni per gli
operatori del settore di raccolta e smaltimento rifiuti » e « raccoman-
dazioni per i volontari ».

Il successivo rapporto ISS n. 26/2020 ha preso in considerazione lo
sviluppo delle conoscenze epidemiologiche rapportate alle esigenze più
complessive che hanno dato luogo all’evoluzione delle misure di con-
tenimento.

Le misure contenute nel decreto del Presidente del Consiglio dei
ministri del 26 aprile 2020 hanno previsto infatti, come si è visto, l’uso
di mascherine e il distanziamento sociale in ambito lavorativo, sui
servizi di trasporto pubblico, e in tutte le occasioni in cui non sia
possibile garantire continuativamente il mantenimento della distanza
di sicurezza.

Nella prospettiva del rapporto ISS n. 26/2020 la ripresa graduale
delle attività produttive e la modulazione in riduzione delle restrizioni
di ordine generale per la popolazione al momento, e certamente in
prospettiva, avrebbero portato a un significativo incremento dell’uti-
lizzo delle mascherine nonché di consumo di guanti e a un conseguente
notevole incremento delle quantità di rifiuti da smaltire dopo l’uso di
questi presìdi.

Si vedrà in seguito quali considerazioni possono essere svolte sulla
base di una più precisa definizione dei presidi individuali e della loro
utilità, anche in funzione delle ulteriori conoscenze e valutazioni
scientifiche successive alla pubblicazione di quel rapporto, ed esplici-

domestico e non domestico”, [non] possono che essere smaltiti nei rifiuti indifferen-
ziati ».
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tate alla Commissione dall’Istituto superiore di sanità in un’audizione
del 4 giugno 2020 e in un documento (15) trasmesso l’8 giugno 2020.

La premessa del rapporto ISS n. 26/2020 è la mancanza di
certezza scientifica circa il tempo di sopravvivenza in un rifiuto del
virus SARS-CoV-2: ma « sussiste una elevata percezione del rischio da
parte della popolazione italiana e anche tra gli operatori coinvolti nella
raccolta dei rifiuti urbani ».

Questa affermazione va estesa alla necessità di garantire la sicu-
rezza della popolazione, la sicurezza degli operatori del ciclo dei rifiuti,
la corretta gestione del ciclo dei rifiuti in conformità ai principi e alle
norme che lo regolano.

Nel rapporto vengono indicate le procedure di smaltimento di
mascherine e guanti:

provenienti dalla popolazione generale, smaltiti da utenze do-
mestiche dove soggiornano soggetti positivi al tampone in isolamento o
in quarantena obbligatoria;

provenienti dalla popolazione generale, smaltiti da utenze do-
mestiche dove non soggiornano soggetti positivi al tampone in isola-
mento o in quarantena obbligatoria;

provenienti da personale in attività lavorative di tipo privato o
pubblico per le quali non sia già previsto l’utilizzo di tali dispositivi da
specifiche leggi o regolamenti.

Quanto alla classificazione, il rapporto dell’Istituto così si esprime:
« sulla base dell’attuale normativa del settore (articolo 184, decreto

legislativo n. 152 del 2006 e s.m.i.) i rifiuti vengono classificati come
urbani, se prodotti dalle attività domestiche o da attività a queste
assimilabili secondo specifici criteri indicati dalla normativa, o come
speciali se prodotti da tutte le altre tipologie di utenze. Per quanto
riguarda l’individuazione dello specifico codice dell’EER (Elenco Eu-
ropeo dei Rifiuti) da assegnare al rifiuto si deve fare riferimento alla
fonte, ovvero al processo che lo genera o, laddove ciò non sia possibile,
alla funzione che questo aveva prima che il detentore se ne disfacesse.
L’EER è suddiviso in 20 capitoli. I capitoli che vanno dal numero 1 al
numero 12 e dal numero 17 al 20 elencano i rifiuti, ad oggi identificati,
provenienti da specifici settori produttivi. I capitoli dal 13 al 15
elencano i rifiuti in base alla funzione che avevano prima che il
detentore se ne disfacesse, mentre il capitolo 16 elenca i codici
assegnati a quei rifiuti non altrimenti ricompresi nell’elenco. Laddove
non sia possibile identificare un idoneo codice EER esiste anche la
possibilità di utilizzare il codice 99 preceduto dal capitolo corrispon-
dente al processo produttivo da cui questi derivano.

Sulla base dei criteri indicati dalla normativa le mascherine e i
guanti prodotti dalle attività domestiche, riportati nel capitolo 20
dell’EER, sono classificabili come “rifiuti urbani” e, qualora conferiti
insieme agli altri rifiuti domestici indifferenziati, individuabili dal
codice EER 200301.

Le mascherine e i guanti monouso prodotti da utenze non dome-
stiche o da attività assimilate ad esse sono classificabili come “rifiuti

(15) Doc. n. 621/1
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speciali”. In tale contesto, per l’assegnazione del codice EER, risulta
evidente che l’utilizzo di mascherine e guanti monouso non è ricon-
ducibile a nessun processo produttivo specifico fra quelli a cui fanno
riferimento i capitoli da 1 a 12 e da 17 a 20 dell’EER, poiché la loro
funzione è quella di contenere la diffusione del contagio da COVID-19
così come disposto dal decreto del Presidente del Consiglio dei ministri
del 26 aprile 2020. L’alternativa che si potrebbe utilizzare per l’indi-
viduazione del codice EER è quella di fare riferimento alla funzione
che questi dispositivi avevano prima di diventare rifiuti, ovvero fare
riferimento ai capitoli dal 13 al 15 dell’EER. Si esclude quanto indicato
nel capitolo 16 poiché riguardante materiali e sostanze non ricondu-
cibili in alcun modo alle suddette mascherine e guanti.

Il codice EER che descrive in maniera più ragionevole tali rifiuti è
il 150203 “Assorbenti, materiali filtranti, stracci e indumenti protettivi,
diversi da quelli di cui alla voce 150202”. L’assegnazione di tale codice
consentirebbe a diverse utenze non domestiche, e non assimilate ad
esse, di poter conferire le mascherine e i guanti esausti insieme ad altri
indumenti protettivi eventualmente già utilizzati per gli specifici pro-
cessi produttivi senza dover modificare eventuali contratti/autorizza-
zioni già in essere o doverne attivare di nuovi. In ogni caso nella
gestione delle mascherine e dei guanti eventualmente classificati come
150203, è necessario avere cura del rispetto dei tempi e modi di
deposito presso l’utenza che li produce secondo quanto riportato nel
presente Rapporto. Si ritiene ragionevole l’assegnazione del codice non
pericoloso in considerazione del fatto che si tratta di mascherine per
prevenzione utilizzate da persone sane che, quindi, non contengono
materiale infetto. Nell’eventualità di accertamento diagnostico di casi
infetti tra il personale si ritiene, comunque, che le mascherine e i guanti
da questi utilizzati debbano essere gestite e smaltite di conseguenza. In
tal caso, qualora non si riuscisse a garantire un’adeguata gestione
separata, in linea con quanto previsto anche per le utenze domestiche
con presenza di soggetti positivi al tampone, è possibile anche la loro
classificazione con il codice riferito ai rifiuti contaminati da sostanze
pericolose. Laddove tali utenze non domestiche dovessero produrre
rifiuti che risultino essere già stati assimilati ai rifiuti urbani indiffe-
renziati, le suddette mascherine e guanti possono essere conferiti
unitamente a questi rifiuti. L’assimilazione di rifiuti speciali a rifiuti
urbani è prevista sulla base di specifici criteri indicati dalla normativa
vigente e spetta in primo luogo ai comuni (articolo 195 e 198 decreto
legislativo n. 152 del 2006). Tuttavia, anche le regioni possono emanare
ordinanze in merito, considerata la particolare situazione di emer-
genza. »

Ne conseguono alcune indicazioni sullo smaltimento dei rifiuti:

per i rifiuti prodotti da utenze domestiche in cui sono presenti
soggetti positivi al tampone, in isolamento o in quarantena obbligatoria,
il rapporto ISS n. 26/2020 richiama il precedente n. 3/2020, che
raccomanda di smaltire mascherine e guanti monouso, come anche la
carta per usi igienici e domestici (es. fazzoletti, tovaglioli, carta in
rotoli) nei rifiuti indifferenziati; da inserire, quale ulteriore precau-
zione, in un sacchetto che, una volta chiuso avendo cura di non
comprimerlo, verrà smaltito poi nel sacco dei rifiuti indifferenziati;
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per i rifiuti prodotti da utenze domestiche in cui non sono
presenti soggetti positivi al tampone, in isolamento o in quarantena
obbligatoria, la raccomandazione è non interrompere la raccolta dif-
ferenziata, anche in questo caso con richiamo al rapporto n. 3/2020,
smaltendo mascherine e guanti monouso, come anche la carta per usi
igienici e domestici (es. fazzoletti, tovaglioli, carta in rotoli) nei rifiuti
indifferenziati;

per i rifiuti prodotti nell’ambito di attività lavorative il rapporto
svolge considerazioni più articolate:

« Per quelle attività lavorative per le quali esistono già flussi di
rifiuti assimilati ai rifiuti urbani indifferenziati (codice EER 200301), si
raccomanda il conferimento di mascherine e guanti monouso con tali
rifiuti.

Per le attività lavorative che non hanno già flussi di rifiuti
assimilati ai rifiuti urbani indifferenziati, il codice in grado di rappre-
sentare meglio la tipologia di rifiuto costituito dalle mascherine e i
guanti monouso è l’EER 150203.

Considerando la natura dei materiali utilizzati, per tali dispositivi
di protezione, e che questi rispondono ad una esigenza di tutela della
salute pubblica e non di particolari categorie di lavoratori esposti a
specifici rischi professionali e considerato anche il carattere transitorio
del loro utilizzo, la loro assimilazione a rifiuti urbani appare una
ulteriore possibilità alla quale fare ricorso con il fine di sgravare sia le
aziende sia le attività pubbliche e private da eventuali complicazioni di
carattere economico e gestionale.

Si raccomanda, in ogni caso, di predisporre regole e procedure
opportune per indicare ai lavoratori di non gettare i guanti e le
mascherine monouso in contenitori non dedicati a questo scopo, quali,
per esempio, cestini individuali dei singoli ambienti di lavoro, o cestini
a servizio di scrivanie o presenti lungo corridoi, nei locali di ristoro, nei
servizi igienici o presenti in altri luoghi frequentati e frequentabili da
più soggetti ».

Segue la raccomandazione sull’utilizzo di contenitori dedicati alla
raccolta delle mascherine e dei guanti con alcune indicazioni sulla
gestione.

Queste raccomandazioni e indicazioni non hanno natura norma-
tiva e non sono state sinora inserite, recepite – o considerate – in alcun
provvedimento normativo organico dedicato alla materia del ciclo dei
rifiuti o alla materia ambientale (16).

Tale situazione produce conseguenze variegate.
La mancata ottemperanza alle indicazioni sullo smaltimento – in

particolare indifferenziato – non costituisce alcun illecito qualora tale
indicazione non sia stata recepita in un provvedimento formale della
pubblica amministrazione di portata generale; solo qualora ciò fosse

(16) Già un comunicato del 12 marzo 2020 (acquisito dalla Commissione come Doc.
n. 577/1-2) FISE-Assoambiente e FISE-Unicircular lamentavano che « nei diversi prov-
vedimenti pubblicati dall’inizio dell’emergenza ad oggi manca un chiaro riferimento alle
attività di gestione rifiuti ».
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avvenuto, si potrebbe ad esempio ipotizzare l’illecito di deposito in-
controllato di rifiuti.

Altro problema si pone a proposito delle modalità di smaltimento
dei rifiuti urbani prodotti nelle abitazioni dove soggiornano soggetti
positivi in isolamento o quarantena obbligatoria, che, secondo le
indicazioni sanitarie sopra ricordate, devono essere avviati a incene-
rimento senza alcun trattamento preliminare, ovvero, qualora ciò non
sia possibile vanno conferiti in TMB, agli impianti di sterilizzazione o
« direttamente in discarica senza alcun trattamento preliminare ».

Secondo un’interpretazione particolarmente rigorosa delle norme
vigenti potrebbero essere considerati « rifiuti sanitari pericolosi a
rischio infettivo » (articolo 2, comma 1, lettera d) del decreto del
Presidente della Repubblica n. 254 del 2003 « Regolamento recante la
disciplina della gestione dei rifiuti sanitari a norma dell’articolo 24
della legge 31 luglio 2002, n. 179 ») in quanto rifiuti che « provengono
da ambienti di isolamento infettivo e siano venuti a contatto con
qualsiasi liquido biologico secreto od escreto dai pazienti isolati »; e,
pertanto, andrebbero raccolti e movimentati in appositi imballaggi a
perdere (articoli 8 e 9 del regolamento citato): e « smaltiti mediante
termodistruzione in impianti autorizzati » e, più in particolare in
« impianti di incenerimento di rifiuti urbani e in impianti di incene-
rimento di rifiuti speciali » (articolo 10). Solo qualora ciò non fosse
possibile e si trattasse di rifiuti sterilizzati, essi « previa autorizzazione
del presidente della regione, potrebbero essere sottoposti al regime
giuridico dei rifiuti urbani e alle norme tecniche che disciplinano lo
smaltimento in discarica per rifiuti non pericolosi » (articolo 11).

Le indicazioni sanitarie per l’emergenza epidemiologica sono dun-
que parzialmente disallineate rispetto a quanto previsto dalla legge in
via ordinaria per quel tipo di rifiuti. Del resto anche l’Istituto superiore
di sanità, nel rapporto citato, dopo aver premesso che « la situazione
ideale sarebbe riferirsi al decreto del Presidente della Repubblica
n. 254 del 2003 » fa notare che quella normativa, nella fase emergen-
ziale, « potrebbe essere di difficile attuazione »; e pertanto fornisce le
indicazioni di cui s’è detto, considerate « sufficientemente protettive per
tutelare la salute della popolazione e degli operatori del settore
dell’igiene ambientale ».

Esse, tuttavia, possono essere applicate solo se inserite in un
provvedimento idoneo a derogare alla disciplina in vigore, quale
un’ordinanza regionale contingibile e urgente (di cui si dirà oltre): in
mancanza del quale dovrebbe avere vigore la disciplina generale,
comprensiva di eventuali conseguenze nella commissione di illeciti.

Al contrario, e più in generale, le violazioni alle prescrizioni di
eventuali ordinanze possono essere sanzionate ai sensi dell’articolo 650
del codice penale (17).

(17) L’assenza di norme primarie « dedicate » al ciclo dei rifiuti nell’emergenza epide-
miologica fa sì che vi possano essere violazioni di ordinanze locali contenenti disposi-
zioni più rigorose; mentre, in via generale, il sistema sanzionatorio va così ricostruito:
l’abbandono sul suolo e nel suolo o nelle acque nonché il deposito incontrollato di
presidi individuali prodotti nelle abitazioni dove non soggiornano soggetti positivi, in
isolamento o in quarantena è punito, ai sensi dell’art. 256, comma 1, del decreto
legislativo n. 152 del 2006, con la sanzione amministrativa pecuniaria da trecento a
tremila euro; la sanzione è aumentata fino al doppio se si tratta di presidi individuali
prodotti in abitazioni dove soggiornano soggetti positivi al tampone, in isolamento o
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Sempre in termini generali, la mancata osservanza di « ordini o
discipline » specifiche di una materia specialistica quale quella della
gestione dei rifiuti potrebbe altresì costituire il presupposto di una
responsabilità colposa, ai sensi dell’articolo 43 del codice penale, per
delitti contro l’ambiente o lesivi della vita e dell’integrità fisica; ovvero
costituire elemento dei delitti di epidemia o di reati in materia di tutela
penale del lavoro.

Non diverse sotto il profilo giuridico sono le considerazioni che si
possono fare sul documento approvato dal Consiglio SNPA in data 23
marzo 2020 contenente « Prime indicazioni generali per la gestione dei
rifiuti – emergenza CoViD-19 » che, partendo dal rapporto ISS n. 3/
2020, formula alcune considerazioni aggiuntive sulla raccolta e gestione
dei rifiuti urbani nel periodo di emergenza epidemiologica eviden-
ziando altresì ulteriori problematiche nel settore dei rifiuti connesse
con le carenze dell’attuale sistema di fronte alla nuova situazione di
emergenza.

Il documento, che si caratterizza per affrontare compiutamente le
principali questioni in materia di ciclo dei rifiuti è stato assunto a base
delle note che in occasione dell’audizione del 7 maggio 2020 del
direttore generale Alessandro Bratti e con successive integrazioni (18)

ISPRA ha depositato alla Commissione e che risulta utile citare
ampiamente.

In particolare si afferma nella nota:

« ferme restando le cautele individuate dalla nota ISS per ga-
rantire la tutela del personale addetto alla raccolta e del personale degli
impianti, per la gestione dei rifiuti urbani:

1. i rifiuti urbani oggetto di raccolta differenziata sono avviati
alle consuete modalità di gestione ad eccezione dei casi in cui tali rifiuti
debbano essere conferiti, sulla base delle indicazioni dell’ISS, nell’in-
differenziato;

2. i rifiuti urbani indifferenziati, includendo fazzoletti, rotoli di
carta, teli monouso, mascherine e guanti, sono classificati con il codice
200301 e gestiti secondo le seguenti modalità:

2.1 qualora raccolti con giro dedicato, i rifiuti indifferenziati
provenienti da abitazioni in cui sono presenti soggetti positivi al
tampone, in quarantena obbligatoria, sono:

i. prioritariamente avviati a incenerimento senza alcun
trattamento preliminare; o

ii. laddove tale modalità di gestione non possa essere
attuata, i rifiuti sono conferiti agli impianti di trattamento meccanico
biologico (TMB) se garantiscono l’igienizzazione del rifiuto nel corso

quarantena obbligatoria (da ritenere equivalenti ai pericolosi a rischio infettivo);
l’abbandono sul suolo e nel suolo o nelle acque nonché il deposito incontrollato di
presidi individuali e DPI in senso stretto effettuato da titolari di imprese o da
responsabili di enti per rifiuti prodotti dall’attività lavorativa, è punito, ai sensi dell’art.
256, comma 2, del decreto legislativo n. 152 del 2006 con la pena dell’arresto da tre mesi
a un anno o con l’ammenda da duemilaseicento euro a ventiseimila euro se si tratta di
rifiuti non pericolosi; e con la pena dell’arresto da sei mesi a due anni e con l’ammenda
da duemilaseicento euro a ventiseimila euro se si tratta di rifiuti pericolosi.
(18) Doc. n. 597/1; Doc. n. 628/1-2; Doc. n. 629/1.
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del trattamento biologico (bioessiccazione o biostabilizzazione) e la
protezione degli addetti dal rischio biologico, agli impianti di steriliz-
zazione o direttamente in discarica, senza alcun trattamento prelimi-
nare (previo eventuale inserimento dei sacchetti integri all’interno di
appositi big-bags), limitando il più possibile, nella fase di coltivazione
della discarica, la movimentazione dei rifiuti che andranno possibil-
mente confinati in zone definite della discarica. Deve essere garantita
la copertura giornaliera dei rifiuti con un adeguato strato di materiale
protettivo, tale da evitare ogni forma di dispersione;

2.2 in tutti gli altri casi, i rifiuti indifferenziati sono conferiti
secondo le procedure in vigore sul territorio e gestiti secondo le
consuete modalità di trattamento, applicando le necessarie precauzioni
finalizzate ad evitare la manipolazione diretta dei rifiuti da parte degli
operatori ».

Nel corso dell’audizione del 7 maggio 2020, a domanda della
Commissione, è stato chiarito da ISPRA che, in concreto, la differen-
ziazione relativa a rifiuti prodotti da positivi in quarantena è risultata
non praticabile, per la difficoltà delle aziende di organizzare una
gestione separata – soprattutto nelle zone di maggior diffusione del
contagio – laddove la priorità delle aziende è stata quella di mantenere
operativo il servizio; nondimeno erano da valutare anche problemi di
tutela della riservatezza dei cittadini.

Ancora, in sintesi, così si esprime la nota ISPRA:

« le indicazioni sopra riportate sono state individuate nella fase
di lockdown per la gestione dei rifiuti prodotti dalle utenze domestiche,
di cui ai punti A.1 e A.2 dello schema di sintesi [riportato di seguito],
e dalle utenze produttive e commerciali assimilate a quelle domestiche
(voce B.1 dello schema), che in tale fase risultavano operative. In fase
2, le medesime indicazioni, oltre che per i soggetti già previsti nella fase
di lockdown, possono trovare applicazione anche per le utenze pro-
duttive e commerciali assimilate alle utenze domestiche che progres-
sivamente riavvieranno le proprie attività.

per le utenze non assimilate (B.2), l’attribuzione del pertinente
codice rimane in capo al produttore secondo la procedura di classifi-
cazione sopra illustrata e le modalità gestionali dovranno essere valu-
tate sulla base delle caratteristiche dei rifiuti che sarà conferito ai
soggetti autorizzati alla loro gestione.

per le utenze sanitarie (voce C dello schema) si applica quanto
disposto dal decreto del Presidente della Repubblica n. 254 del 2003,
che individua la corretta codifica nel capitolo 18 dell’elenco europeo dei
rifiuti, sia ai fini della classificazione che per le relative modalità di
gestione ».

Di seguito si riporta lo schema citato
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La circolare del Ministero dell’ambiente n. 22276 del 27 marzo
2020, relativa a « Criticità nella gestione dei rifiuti per effetto dell’E-
mergenza COVID 19 – indicazioni », allo scopo di « prefigurare la
possibilità di addivenire a regimi straordinari, temporalmente circo-
scritti alla durata dell’emergenza » indica quale strumento per affron-
tare i problemi posti dall’emergenza epidemiologica le ordinanze con-
tingibili e urgenti di cui all’articolo 191 del decreto legislativo n. 152 del
2006, cui si dovrebbe associare, per lo stoccaggio e lo smaltimento in
discarica (fasi che abbisognano di autorizzazione), la procedura della
SCIA (Segnalazione certificata di inizio attività) di cui all’articolo 19
della legge n. 241 del 1990, che « rappresenta la modalità maggior-
mente semplificata che l’ordinamento conosce per rilasciare titoli
abilitativi », accompagnata da apposita relazione di tecnico abilitato.

La circolare ha dunque fornito alle regioni e alle province auto-
nome indicazioni sugli ambiti e sugli interventi che le ordinanze
regionali, eventualmente adottate ai sensi dell’articolo 191 del decreto
legislativo n. 152 del 2006 avrebbero potuto disciplinare.

Le indicazioni interessano cinque ambiti di intervento:

a) capacità di stoccaggio degli impianti;

b) deposito temporaneo dei rifiuti;

c) deposito dei rifiuti urbani presso i centri di raccolta comunali;

d) impianti di incenerimento;

e) smaltimento in discarica.

In merito alla capacità di stoccaggio degli impianti, la circolare
suggerisce una modifica delle autorizzazioni rilasciate ai sensi dell’ar-
ticolo 208 del decreto legislativo n. 152 del 2006, e ai sensi del titolo
III-bis della Parte II (AIA) del medesimo decreto, anche per i titolari
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indicazioni sugli ambiti e sugli interventi che le ordinanze regionali, 
eventualmente adottate ai sensi dell’articolo 191 del decreto legislativo n. 152 
del 2006 avrebbero potuto disciplinare. 
Le indicazioni interessano cinque ambiti di intervento:  

a) capacità di stoccaggio degli impianti;  
b) deposito temporaneo dei rifiuti;  
c) deposito dei rifiuti urbani presso i centri di raccolta comunali;  
d) impianti di incenerimento;  
e) smaltimento in discarica. 

In merito alla capacità di stoccaggio degli impianti, la circolare suggerisce 
una modifica delle autorizzazioni rilasciate ai sensi dell’articolo 208 del 
decreto legislativo n. 152 del 2006, e ai sensi del titolo III-bis della Parte II 
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delle operazioni di recupero ai sensi degli articoli 214 e 216 del decreto
legislativo n. 152 del 2006, con specifico riferimento alle operazioni di
gestione dei rifiuti, ed in particolare, per quanto riguarda il deposito
preliminare (D15) e la messa in riserva (R13), al fine di aumentare la
capacità annua di stoccaggio entro un limite massimo comunque
inferiore al 50 per cento. Tale incremento, secondo quanto previsto
dalla circolare, dovrebbe essere disposto con una SCIA ex articolo 19
della legge n. 241 del 1990, indirizzata alle autorità competenti -
prefettura, ARPA regionale o provinciale e vigili del fuoco e accompa-
gnata dalla relazione di un tecnico abilitato, il quale asseveri: a) il
rispetto di quanto indicato nell’autorizzazione in essere, b) i quanti-
tativi di rifiuti oggetto della richiesta di aumento; c) il rispetto delle
disposizioni in materia di prevenzione incendi e piani di emergenza di
cui all’articolo 26-bis del decreto-legge 4 ottobre 2018, n. 113 conver-
tito nella legge 1° dicembre 2018 n. 132; d) la garanzia di spazi adeguati
di stoccaggio in relazione all’aumento previsto; e) il rispetto delle norme
tecniche di stoccaggio, adeguati sistemi di raccolta e trattamento degli
eventuali ed ulteriori eluati prodotti dai materiali stoccati; f) la pre-
senza dei necessari sistemi di copertura per evitare infiltrazioni e g)
l’esistenza di idonei sistemi di confinamento e contenimento.

Le indicazioni ministeriali sono state recepite dalle regioni che, in
termini tra loro non omogenei, hanno disposto un incremento della
capacità di stoccaggio degli impianti con SCIA, in alcuni casi, senza
alcun onere di garanzia finanziaria. Il decreto del Presidente della
Giunta regionale della regione Piemonte del 15 aprile 2020 n. 44 ha, ad
esempio, previsto un aumento dello stoccaggio per i soggetti già
autorizzati ex articoli 208, 214 e 216 parte IV del decreto legislativo
n. 152 del 2006 così articolato: i) aumento del 20 per cento, senza alcun
onere di garanzia finanziaria; ii) aumento sino ad un massimo del 50
per cento, previo versamento di un adeguamento della fidejussione e/o
diritto all’iscrizione; iii) adeguamenti per aumenti tra il 21 per cento e
il 50 per cento. La regione Liguria e la regione Lombardia hanno,
invece, previsto una deroga all’aumento del 20 per cento massimo delle
capacità di stoccaggio annua ed istantanea autorizzate ex articoli 208,
214 e 216, concedibili previa SCIA e senza alcun onere finanziario
aggiuntivo. La regione Emilia-Romagna ha dapprima concesso un
aumento del 20 per cento massimo delle capacità di stoccaggio annua
ed istantanea per i soggetti autorizzate ex articoli 208, 214 e 216, previa
comunicazione e senza alcun onere finanziario aggiuntivo, salvo poi,
con successiva ordinanza, disporre che tali aumenti possono arrivare
sino al 50 per cento, sempre senza alcun onere per l’adeguamento della
garanzia fidejussoria e/o del versamento d’iscrizione. Disposizioni ana-
loghe sono state introdotte anche dalle altre regioni seppure con
percentuali di aumento diversificate tra loro ovvero con alcune limi-
tazioni (ad esempio, la regione Toscana ha previsto una deroga valida
solo per i rifiuti non pericolosi provenienti dal territorio regionale) o
con percentuali di aumento, incrementabili in presenza di comprovate
necessità (la regione Puglia ha disposto un aumento della capacità di
stoccaggio del massimo 20 per cento, estensibile in casi eccezionali fino
a un massimo del 50 per cento, previa dimostrazione dell’effettiva
necessità).

Camera dei Deputati — 25 — Senato della Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XXIII N. 4



Con riguardo al deposito temporaneo di rifiuti, la circolare mini-
steriale ha previsto che le ordinanze regionali, qualora necessario e
comunque fermo restando il rispetto delle disposizioni in materia di
prevenzione incendi, possano consentire un incremento del deposito
temporaneo di rifiuti fino a un quantitativo massimo doppio di quello
individuato a livello legislativo (articolo 183, comma 1, lettera bb del
decreto legislativo n. 152 del 2006) e per una durata non superiore a
18 mesi.

Tale previsione, ora recepita – senza limiti temporali – dall’articolo
113-bis del decreto-legge n. 18 del 2020 (convertito con modificazioni
in legge n. 27 del 2020), consente di passare da una quantità massima
di deposito temporaneo di rifiuti pari a 30 metri cubi ad una quantità
di 60 metri cubi di cui 20 possono essere di rifiuti pericolosi.

Per il deposito dei rifiuti urbani presso i centri di raccolta comu-
nali, la circolare ricorda che ove le autorità competenti lo ritengano
necessario, le ordinanze di cui all’articolo 191 del decreto legislativo
n. 152 del 2006 potrebbero consentire, fermo restando il rispetto delle
disposizioni in materia di prevenzione incendi, nonché gli altri requisiti
previsti dal decreto 8 aprile 2008, anche un aumento della capacità
annua ed istantanea di stoccaggio, nel limite massimo del 20 per cento,
del deposito dei rifiuti urbani presso i centri di raccolta comunali, fino
ad una durata doppia di quella individuata all’allegato I, punto 7.1 del
citato decreto.

Questa indicazione è stata accolta da alcune regioni, come il Friuli
– Venezia Giulia che ha disposto un possibile aumento della durata del
deposito dei rifiuti urbani presso i centri di raccolta di ulteriori tre mesi
per ciascuna frazione merceologica conferita, nonché l’aumento della
capacità annua ed istantanea di stoccaggio, nel limite massimo del 20
per cento o la regione Marche che ha rimesso la decisione alle province
territorialmente interessate, disponendo che, ove lo ritengano neces-
sario, possono intervenire sul tema con specifiche ordinanze ovvero il
Lazio che ha consentito ai centri di raccolta comunale un incremento
del 20 per cento dei quantitativi e un raddoppio della durata temporale,
previo esplicito nulla osta del competente ufficio comunale.

Quanto agli impianti di incenerimento la circolare ricorda che le
regioni nel rispetto dell’articolo 23 della direttiva 2008/98/CE, possono
far ricorso alle ordinanze di cui all’articolo 191 del decreto legislativo
n. 152 del 2006 al fine di autorizzare gli impianti di incenerimento a
raggiungere la capacità termica massima valutata in sede di autoriz-
zazione, per: garantire il prioritario avvio dei rifiuti urbani indifferen-
ziati provenienti dalle abitazioni in cui sono presenti soggetti positivi al
tampone, in isolamento o in quarantena obbligatoria; consentire il
conferimento dei rifiuti urbani indifferenziati provenienti da abitazioni
dove non soggiornano soggetti positivi al tampone in isolamento o in
quarantena; garantire la possibilità di destinare a incenerimento i
fanghi di depurazione identificati con il codice 190805 dell’elenco
europeo dei rifiuti.

Anche in relazione a tale aspetto, sono intervenute diverse ordi-
nanze regionali. Il provvedimento n. 520/2020 della regione Lombardia
per quanto riguarda le caratteristiche merceologiche consente di de-
rogare, previa semplice comunicazione, ai protocolli di accettazione dei
rifiuti in ingresso agli impianti di incenerimento e a tutti gli inceneritori
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per rifiuti urbani, affinché siano temporaneamente autorizzati a riti-
rare i codici EER 180103* e 180104, nonché al decreto del Presidente
della Repubblica n. 254 del 2003, affinché i rifiuti sanitari a solo
rischio infettivo possano essere trattati negli inceneritori di rifiuti
urbani anche senza caricamento separato ma con scarico in fossa, oltre
a consentire agli impianti che eseguono operazioni D10 (incenerimento)
e R1 (co-incenerimento) di operare, in riferimento 2020, a saturazione
del carico termico nominale.

In ultimo, la circolare si occupa dello smaltimento in discarica,
affermando che, se necessario ai fini della chiusura del ciclo di gestione
dei rifiuti urbani nel contesto emergenziale, le ordinanze regionali
possono consentire una modifica temporanea dell’autorizzazione, al
fine di garantire il conferimento degli scarti derivanti dal trattamento
dei rifiuti urbani, differenziati e indifferenziati, privi di possibili
destinazioni alternative, purché si tratti di scarti non classificati da
parte del gestore dell’impianto come rifiuti pericolosi. Tale modifica
può avvenire previa presentazione di una SCIA, correlata da una
relazione tecnica asseverata.

Se consentito, lo smaltimento in discarica deve avvenire previa
sterilizzazione dei rifiuti o altro trattamento idoneo a garantire la
sicurezza nel trasporto e nello stoccaggio dei rifiuti, in modo da evitare
qualsiasi fuoriuscita del materiale. In particolare, tale trattamento deve
prevedere a) l’inserimento dei sacchetti integri all’interno di appositi
big-bags omologati e certificati (adeguate caratteristiche di resistenza);
b) il confinamento dei rifiuti in zone definite della discarica, nonché c)
la copertura giornaliera dei predetti rifiuti con adeguato strato di
materiale protettivo.

Previsioni che sono state recepite da alcune ordinanze regionali.
Il provvedimento adottato il 15 aprile 2020 dalla regione Piemonte,

introduce deroghe per le discariche di rifiuti non pericolosi affinché
possano ricevere, temporaneamente e previa motivata comunicazione,
i rifiuti derivanti dal trattamento delle frazioni raccolte in maniera
differenziata e provenienti esclusivamente e direttamente dagli im-
pianti di selezione e recupero localizzati sul territorio regionale, ivi
compresi rifiuti aventi un codice EER anche diverso da quelli contenuti
in autorizzazione, purché non pericolosi; l’ordinanza n. 520/2002 della
regione Lombardia prevede la possibilità dell’aumento del 10 per cento
(D1) in riferimento alle quantità; l’ordinanza della Regione autonoma
siciliana derogando a una specifica prescrizione, autorizza il gestore
dell’impianto di depurazione a ricevere ed effettuare le operazioni di
trattamento dei rifiuti liquidi, codici CER 16.10.02 (soluzioni acquose
di scarto, diverse da quelle di cui alla voce 16.10.01) e 19.07.03
(percolato di discarica diverso da quello di cui alla voce 19.07.02*)
provenienti da impianti di recupero della frazione organica e da
discariche site nel territorio regionale nel limite massimo di 50 tonnellate/
giorno.

In sintesi, sulla base delle indicazioni fornite dal ministero del-
l’ambiente nella circolare n. 22276 del 30 marzo 2020, regioni e
province autonome sono intervenute con ordinanze di cui all’articolo
191 del decreto legislativo n. 152 del 2006 disponendo, in molti casi, un
incremento della capacità di stoccaggio degli impianti, previa presen-
tazione di una SCIA e senza onere di garanzia finanziaria aggiuntiva o
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adeguamento dell’iscrizione nell’albo dei gestori ambientali. Le possibili
percentuali di aumento, inoltre, non essendo state precisate dal Mini-
stero, se non in termini massimi, sono state individuate da ciascuna
regione in modo diversificato. Ne deriva che oggi, in alcune regioni, la
capacità di stoccaggio può essere aumentata nel limite massimo del 50
per cento, in altre del 20 per cento o del 30 per cento.

Le indicazioni ministeriali hanno anche favorito l’adozione di
ordinanze regionali volte ad incrementare la durata del deposito dei
rifiuti urbani presso i centri di raccolta sia in termini temporali che in
termini quantitativi, nonché ad autorizzare gli impianti di inceneri-
mento a raggiungere la capacità termica massima valutata in sede di
autorizzazione, derogando anche, previa semplice comunicazione, ai
protocolli di accettazione dei rifiuti in ingresso agli impianti di ince-
nerimento e al decreto del Presidente della Repubblica n. 254 del 2003
ovvero a consentire una temporanea modifica dell’autorizzazione re-
lativa alle operazioni di conferimento in discarica, al fine di garantire
il conferimento degli scarti non pericolosi derivanti dal trattamento dei
rifiuti urbani privi di possibili destinazioni alternative, previa presen-
tazione di una SCIA.

In altre parole, la capacità di stoccaggio e di messa in riserva degli
impianti e le autorizzazioni relative ai rifiuti conferiti in discarica
possono essere oggetto di mutamento sulla base di una mera dichia-
razione con la quale il privato segnala alla pubblica amministrazione
la modifica dell’attività. Ne consegue una variazione delle attività
inerenti la gestione dei rifiuti, in assenza di un provvedimento preven-
tivo e di autorizzazione, nonché in assenza di precisi limiti. Gli unici
presupposti per poter richiedere le predette modifiche, infatti, atten-
gono al rispetto della normativa antincendio.

L’esito di una siffatta disciplina suscita riserve.
In primo luogo, senza verifiche, l’aumento della quantità dei rifiuti

presenti negli impianti potrebbe essere operato anche da imprese non
in grado, per mezzi e competenze professionali, di gestirli adeguata-
mente, con conseguenze deteriori in caso di cattiva gestione.

Gli aumenti potrebbero portare le imprese a dover individuare
ulteriori luoghi per il deposito dei rifiuti, con scelte che, in assenza di
una valutazione preventiva, in alcuni casi potrebbero rivelarsi precarie
e non idonee, con inevitabili conseguenze sull’ambiente. Si pensi, ad
esempio, ai rischi derivanti dalla scelta di un luogo non idoneo a
contenere e gestire le acque di dilavamento dei rifiuti.

In secondo luogo, il combinato disposto di deroga alle autorizza-
zioni, modifica delle stesse e segnalazione certificata di inizio attività
(SCIA) come disciplina derogatoria generale operante in senso generale
e non limitata ad alcune categorie di rifiuti potrebbe favorire fenomeni
di gestione illegale.

Una scelta che pare ingiustificata, considerato che – come si vedrà
in seguito, nel § 2.1 – l’emergenza epidemiologica non ha aumentato in
maniera decisiva la produzione di rifiuti in generale. Consentire un
regime derogatorio per tutte le tipologie di rifiuti ostacola un reale
tracciamento dei rifiuti, aprendo così la strada al rischio di sistemi di
gestione illeciti.

La circolare suggerisce di inserire in queste ordinanze contingibili
e urgenti le sopra ricordate indicazioni del rapporto dell’Istituto

Camera dei Deputati — 28 — Senato della Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XXIII N. 4



superiore di sanità n. 3/2020 sui rifiuti urbani provenienti dalle abi-
tazioni in cui sono presenti soggetti positivi al tampone, in isolamento
o in quarantena obbligatoria in quanto esse prefigurano un trattamento
che « può ritenersi adeguato nella presente straordinaria situazione,
anche se derogatorio rispetto alla norma vigente, in quanto in grado di
garantire il miglior risultato in termini di tutela dell’ambiente e della
salute umana ».

Va ricordato che lo strumento delle ordinanze contingibili e ur-
genti, suggerito dal ministero dell’ambiente, è stato più volte oggetto di
attenzione da parte della giurisprudenza, amministrativa e penale, in
quanto talora utilizzato da regioni e comuni in modo improprio, con
la finalità implicita di derogare alla disciplina ordinaria sui rifiuti,
laddove il ricorso alle ordinanze contingibili e urgenti previsto dall’ar-
ticolo 191 del decreto legislativo n. 152 del 2006, è subordinato a
precisi presupposti, condizioni e limiti per il suo esercizio, in assenza
dei quali l’ordinanza va considerata illegittima.

Sotto il profilo penale, la giurisprudenza di legittimità, partendo
dalla premessa che l’ordinanza di necessità non costituisce un titolo di
legittimazione sostitutivo dell’autorizzazione regionale, bensì una causa
speciale di giustificazione per le attività di smaltimento di rifiuti non
autorizzate che diversamente integrerebbero un’ipotesi di reato, af-
ferma che il giudice penale ha il potere di verificare la legittimità delle
ordinanze contingibili e urgenti, e, in caso di illegittimità, la disappli-
cazione da parte del giudice ordinario penale comporta l’integrazione
dei reati in materia di smaltimento illecito di rifiuti quali il reato di
discarica abusiva o quello di deposito abusivo.

L’indicazione alle regioni di ricorrere ad ordinanze contingibili e
urgenti contenuta nella citata circolare del ministero dell’ambiente
deve essere dunque associata al rispetto dei requisiti previsti dall’ar-
ticolo 191 del decreto legislativo n. 152 del 2006.

La circolare ministeriale non può quindi essere considerata fonte
di legittimazione generica, ma l’emanazione delle ordinanze regionali
deve avvenire nel corretto ambito applicativo della norma e nel rispetto
del contenuto dei provvedimenti contingibili e urgenti, dei presupposti
per la loro adozione, dei requisiti formali e di durata, del principio di
proporzionalità, in forza del quale le misure oggetto delle ordinanze
devono essere proporzionate alla concreta situazione da fronteggiare in
modo da comportare il minor sacrificio possibile per gli interessi
concorrenti, della subordinazione a un’istruttoria tecnica compren-
dente i pareri degli organi tecnici o tecnico sanitari chiamati ad
esprimersi con specifico riferimento alle conseguenze ambientali (19).

Le ordinanze comunque devono essere contenute nella loro portata
al minimo indispensabile per far fronte all’emergenza (20).

(19) Questi presupposti ed esigenze sono del resto riportati in dettaglio nella circolare
interpretativa dello stesso ministero dell’ambiente prot. 0005982/RIN del 22 aprile 2016
« recante chiarimenti interpretativi relativi alla disciplina delle ordinanze contingibili ed
urgenti di cui all’articolo 191 del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152 ».

https://www.minambiente.it/sites/default/files/archivio/allegati/rifiuti/circolare_inter-
pretativa_5982_RIN_22_04_2016.pdf
(20) Come si legge nella circolare ministeriale citata nella nota precedente la deroga deve
essere ridotta al minimo indispensabile con riferimento proprio alla situazione ecce-
zionale e non a quella ordinaria.
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Occorre quindi che venga valutata la situazione locale del ciclo dei
rifiuti, e che di questa valutazione si dia conto nella motivazione del
provvedimento, anche perché è solo in base ad essa che si può decidere
quali deroghe siano strettamente necessarie, per evitare danni e peri-
coli maggiori connessi con l’emergenza; in sostanza il ricorso al
provvedimento d’urgenza non può essere adottato per risolvere le
ordinarie esigenza di smaltimento dei rifiuti, in mancanza di situazioni
eccezionali.

In caso contrario, si rischia, come afferma anche la circolare
ministeriale, l’illegittimità del provvedimento di urgenza: l’attento e
continente esercizio del potere di ordinanza ne potrà evitare le con-
seguenze, amministrative e potenzialmente anche penali.

Sui riflessi penalistici del ricorso alle ordinanze previste dall’arti-
colo 191 del decreto legislativo n. 152 del 2006, si è espresso il
procuratore generale presso la Corte di cassazione, Giovanni Salvi,
nell’audizione del 17 giugno 2020, anche sulla base delle informazioni
raccolte dalle procure generali dei distretti delle corti di appello (21).

È utile riportare di seguito la sintesi dell’intervento:

« Si rileva come tali ordinanze introdotto significative deroghe
alle prescrizioni vigenti circa l’operatività e la capienza degli impianti
esistenti per sei mesi decorrenti dall’adozione del provvedimento.

Si osserva da alcuni procuratori generali che la disciplina intro-
dotta dalle ordinanze presenta non poche criticità in considerazione
delle deroghe alle prescrizioni e ai limiti delle autorizzazioni allo
smaltimento dei rifiuti, la cui congruità non è sempre chiara, con
riferimento al superamento dei limiti quantitativi, avuto riguardo alle
concrete dimensioni del fenomeno nelle varie realtà.

Dalla Sicilia provengono ulteriori perplessità circa l’intervento in
ordine al trattamento della frazione organica, dal momento la dimi-
nuzione dei tempi previsti per la biostabilizzazione non sembra cor-
relabile all’emergenza sanitaria dato che la stessa ha inciso sulla
quantità dei rifiuti indifferenziati non è prevista nella circolare del
Ministero dell’Ambiente del 27 marzo 2020 né nel parere dell’ISPRA
del 23 marzo 2020.

Osserva in particolare il procuratore della Repubblica di Catania:
“Le deroghe, complessivamente, rischiano di essere foriere di gravi
danni per l’ambiente, già per la verità compromesso dalle attuali
condizioni di un sistema i cui limiti appaiono sempre più evidenti. Né
può ritenersi, ragionevolmente. che le condizioni cui è subordinata
l’operatività delle deroghe (perizie giurate circa la idoneità degli im-
pianti e pareri degli organi competenti) possano rappresentare una
idonea garanzia per l’ambiente. Ed invero se i gestori avessero potuto
ottenere gli incrementi della capacità degli impianti in via ordinaria, di
certo non avrebbero mancato di ampliare per tale via i loro margini di
guadagno” [...]

(21) Il Procuratore generale è stato accompagnato dal sostituto procuratore generale
Pasquale Fimiani, coordinatore della Rete delle Procure generali nella materia ambien-
tale. Sia nell’audizione che nella nota trasmessa alla Commissione il 22 giugno 2020
(Doc. n. 636/1-2) vengono fornite ampie informazioni sulle funzioni svolte dalla Procura
generale presso la Corte di Cassazione, sulle modalità di attuazione dell’art. 6 del D.Lgs.
n. 106 del 2006 e in particolare sulla Rete delle Procure generali nella materia
ambientale.
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Lo strumento indicato dalla circolare del MATT è quello delle
ordinanze contingibili ed urgenti di cui all’articolo 191 del decreto
legislativo n. 152 del 2006 al quale si dovrebbe associare, per lo
stoccaggio e lo smaltimento in discarica (fasi che abbisognano di
autorizzazione), la procedura della SCIA (Segnalazione certificata di
inizio attività) di cui all’articolo 19 della legge n. 241 del 1990, che
“rappresenta la modalità maggiormente semplificata che l’ordinamento
conosce per rilasciare titoli abilitativi”, accompagnata da apposita
relazione di tecnico abilitato.

Queste indicazioni vanno confrontate con due principi pacifici
nella giurisprudenza della Cassazione.

Da un lato, si esclude che una circolare ministeriale possa avere
valore di legge e che l’adesione alle sue indicazioni escluda, ex se la
responsabilità penale nel caso di mancato rispetto della norma prima-
ria di riferimento.

Dall’altro, la consolidata giurisprudenza della Cassazione, af-
ferma che l’ordinanza contingibile ed urgente non sostituisce l’auto-
rizzazione regionale alla gestione dei rifiuti, ma rappresenta una causa
speciale di giustificazione per quelle attività di smaltimento di rifiuti
non autorizzate che altrimenti costituirebbero reato, ed attribuisce al
giudice penale un ampio potere-dovere di verificare la legittimità
formale e sostanziale del provvedimento, con la conseguenza possibi-
lità, in caso di ritenuta illegittimità, di sua inefficacia quale causa di
esclusione dell’antigiuridicità del fatto e di configurabilità dei reati in
materia di smaltimento illecito di rifiuti (discarica o stoccaggio abusivi).

Il ricorso alle ordinanze, quindi, deve sempre confrontarsi con la
specifica situazione emergenziale, a seguito di una adeguata istruttoria
e va giustificato da adeguata motivazione che dia conto della propor-
zionalità e coerenza con tale situazione (principi affermati dallo stesso
MATT con la circolare prot. 0005982/RIN del 22 aprile 2016, non
richiamata in quella recentemente adottata) ».

Il Ministero dell’ambiente avrebbe potuto peraltro rendersi mag-
giormente attivo, superando lo strumento della circolare – unico atto
adottato durante l’emergenza epidemiologica – e proponendo soluzioni
normative volte a contenere una serie di singoli atti amministrativi e
provvedimentali di carattere locale.

Provvedimento legislativo che si occupa della gestione dei rifiuti in
relazione all’emergenza epidemiologica è, come si è detto, il decreto-
legge 17 marzo 2020, n. 18 (convertito in legge 24 aprile 2020, n. 27)
con gli articoli 113 e 113-bis:

Art. 113.
Rinvio di scadenze adempimenti relativi a comunicazioni sui rifiuti

1. Sono prorogati al 30 giugno 2020 i seguenti termini di:

a) presentazione del modello unico di dichiarazione ambientale
(MUD) di cui all’articolo 6, comma 2, della legge 25 gennaio 1994, n. 70;

b) presentazione della comunicazione annuale dei dati relativi
alle pile e accumulatori immessi sul mercato nazionale nell’anno
precedente, di cui all’articolo 15, comma 3, del decreto legislativo 20
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novembre 2008, n. 188, nonché trasmissione dei dati relativi alla
raccolta ed al riciclaggio dei rifiuti di pile ed accumulatori portatili,
industriali e per veicoli ai sensi dell’articolo 17, comma 2, lettera c), del
decreto legislativo 20 novembre 2008, n. 188;

c) presentazione al Centro di Coordinamento della comunica-
zione di cui all’articolo 33, comma 2, del decreto legislativo 14 marzo
2014, n. 49;

d) versamento del diritto annuale di iscrizione all’Albo nazionale
gestori ambientali di cui all’articolo 24, comma 4, del regolamento di
cui al decreto del Ministro dell’ambiente e della tutela del territorio e
del mare 3 giugno 2014, n. 120 (22).

Art. 113-bis.
Proroghe e sospensioni di termini per adempimenti in materia ambientale

1. Fermo restando il rispetto delle disposizioni in materia di
prevenzione incendi, il deposito temporaneo di rifiuti, di cui all’articolo
183, comma 1, lettera bb), numero 2), del decreto legislativo 3 aprile
2006, n. 152, è consentito fino ad un quantitativo massimo doppio,
mentre il limite temporale massimo non può avere durata superiore a
diciotto mesi.

L’articolo 113-bis, inserito in sede di conversione, riprende, con
valore legislativo, l’indicazione sugli aumenti fornita alle regioni nella
circolare ministeriale, senza tuttavia limitare la deroga al periodo
dell’emergenza (tale è il dato testuale della nuova norma) (23).

Pertanto, senza limitazioni temporali per l’emergenza, è divenuto
possibile depositare nel luogo di produzione, senza richiedere alcuna
autorizzazione (e, quindi, senza le prescrizioni dell’autorizzazione e
senza comunicazione alla pubblica amministrazione), rifiuti fino a 60
metri cubi (di cui, si può ipotizzare, 20 pericolosi: ma la questione
interpretativa è aperta, si veda infra) e fino a diciotto mesi, purché ciò
avvenga senza commistioni e per categorie omogenee; e, quanto ai
rifiuti pericolosi, rispettando solo le norme tecniche per etichettatura,
deposito ed imballaggi dei rifiuti pericolosi stessi (24).

Rimane non chiarito il rapporto tra la previsione di un « rispetto
delle disposizioni in materia di prevenzione incendi » e i « suggeri-

(22) Con la circolare n. 4 del 23 marzo 2020 l’Albo nazionale gestori ambientali ha
fornito precisazioni in merito.
(23) In sede di conversione del decreto-legge n. 34 del 2020 (AC 2500) è stato approvato,
in sede referente in commissione, un emendamento soppressivo dell’articolo 113-bis del
decreto-legge n. 18 del 2020.
(24) Secondo la Corte di Cassazione (Cass. pen., III, 1 luglio – 7 ottobre 2014, n. 41692)
« il deposito temporaneo, inteso quale raggruppamento di rifiuti effettuato prima della
raccolta nel luogo in cui sono prodotti, e nel rispetto delle condizioni fissate dall’art. 183
del D.Lgs. n. 152 del 2006 (tra cui l’osservanza delle relative norme tecniche), è
comunque soggetto al rispetto dei principi di precauzione e di azione preventiva che le
direttive comunitarie impongono agli stati nazionali in forza dell’art. 130 (ora art. 174)
del Trattato CE (v. Corte di Giustizia Europea, Sez. 4, del 5.10.1999, Lirussi e Bizzaro,
cause riunite C-175/98 e 177/98); di qui, dunque, la necessità, addirittura intrinseca ad
un deposito che, come quello temporaneo, è preliminare o preparatorio alla gestione,
che i rifiuti siano conservati con modalità adeguate allo scopo ».
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menti » contenuti nella circolare ministeriale, dove, con maggiore
dettaglio si prevede:

« il rispetto delle disposizioni in materia di prevenzione incendi
e delle disposizioni in materia di elaborazione dei Piani di emergenza
di cui all’articolo 26-bis del decreto-legge 4 ottobre 2018, n. 113
convertito nella legge 1° dicembre 2018 n. 132 (25);

la garanzia di spazi adeguati di stoccaggio in relazione all’au-
mento previsto dei volumi di rifiuti in deposito per scongiurare anche
pericoli di incendi;

il rispetto delle norme tecniche di stoccaggio, adeguati sistemi di
raccolta e trattamento degli eventuali ed ulteriori eluati prodotti dai
materiali stoccati in relazione alle caratteristiche chimico fisiche dei
rifiuti;

la presenza di sistemi di copertura, anche mobili, necessari per
limitare le infiltrazioni di acque meteoriche e le emissioni odorigene
laddove necessario per la natura putrescibile dei rifiuti;

l’esistenza di idonei sistemi di confinamento e contenimento atti
a segregare il maggior quantitativo di rifiuti stoccati rispetto al quan-
titativo ordinario. »

E non si comprende per quale motivo – come affermato dal
Ministro dell’ambiente nel corso della sua audizione del 5 maggio 2020
– il Ministero dell’ambiente non sia in condizione di proporre o
produrre un intervento normativo diretto e articolato.

Questa considerazione non apparirebbe in linea con la necessità
espressa da più parti di definire in maniera univoca con atti normativi
generali la risposta alle esigenze emergenziali nella gestione dei rifiuti
evitando situazioni non omogenee sul territorio nazionale, con finalità
potenzialmente non strettamente legate alla situazione emergenziale.

Su queste norme contenute nel decreto-legge 17 marzo 2020, n. 18,
si è espresso il procuratore generale presso la Corte di cassazione,
nell’audizione del 17 giugno 2020, riferendo, anche sulla base delle
informazioni raccolte dalle procure generali dei distretti delle corti di
appello, di alcune questioni interpretative segnalate (26).

In particolare, la mancanza nell’articolo 113-bis, di un termine di
vigenza nella fase transitoria, a differenza del precedente articolo 113,
pone la questione dei rapporti con la disciplina ordinaria del deposito
temporaneo prevista dall’articolo 183, comma 1, lettera bb), numero 2,
del decreto legislativo n. 152 del 2006, e con la nozione di discarica
prevista dall’articolo 2, lettera g, del decreto legislativo n. 36 del 2003,

(25) È evidente il collegamento tra la capacità – e l’effettivo dimensionamento – degli
impianti e il rischio di eventi incendiari. La Commissione ha affrontato la questione
nella Relazione sul fenomeno degli incendi negli impianti di trattamento e smaltimento
di rifiuti, approvata nella XVII Legislatura, e ha in corso un approfondimento sul tema.
(26) Il Procuratore generale è stato accompagnato dal sostituto procuratore generale
Pasquale Fimiani, responsabile della Rete delle Procure generali nella materia ambien-
tale. Sia nell’audizione che nella nota trasmessa alla Commissione il 22 giugno 2020
(Doc. n. 636/2) vengono fornite ampie informazioni sulle funzioni svolte dalla Procura
generale presso la Corte di Cassazione, sulle modalità di attuazione dell’art. 6 del D.Lgs.
n. 106 del 2006 e in particolare sulla Rete delle Procure generali nella materia
ambientale.
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che definisce tale « qualsiasi area ove i rifiuti sono sottoposti a deposito
temporaneo per più di un anno », che non sono state modificate.

Inoltre non risulta chiaro nelle prime interpretazioni se il riferi-
mento al quantitativo massimo doppio riguardi solo i 30 metri cubi di
rifiuti (cioè la soglia superata la quale i rifiuti vanno rimossi) od anche
la porzione di rifiuti pericolosi in essa compresi (nella norma ordinaria
fissata in massimo 10 metri cubi).

Quanto al secondo, l’allungamento a diciotto mesi del termine
massimo del deposito temporaneo richiederà all’interprete il non
agevole compito di coordinamento con la presunzione della configu-
rabilità di una discarica superato il periodo di un anno di deposito,
prevista dalla norma nazionale per adeguarsi all’identica previsione
contenuta nella direttiva 26 aprile 1999, n. 1999/31/CE (Direttiva del
consiglio relativa alle discariche di rifiuti).

Di fatto il limitato intervento normativo contenuto nel decreto-
legge n. 18 del 2020 pare rispondere a problemi strutturali di deficit
impiantistico piuttosto che allo scenario emergenziale.

Va a questo proposito richiamato quanto osservato da ISPRA nel
corso dell’audizione del 7 maggio 2020, a proposito del fatto che gli
ampliamenti di stoccaggi – per quanto noto attraverso le agenzie
regionali – sono avvenuti in concreto per specifiche tipologie di rifiuti:
le questioni sensibili, nella fase più acuta dell’emergenza, sono state la
collocazione di alcune tipologie in impianti all’estero (es. ceneri leggere
da incenerimento); e la riduzione di attività di alcune aziende di
raccolta.

Anche secondo ISPRA il tema di fondo è la carenza del sistema
impiantistico italiano per alcune tipologie di rifiuti.

La stessa circolare del ministero dell’ambiente sembrava voler
favorire soprattutto modalità in deroga di stoccaggio e smaltimento di
rifiuti urbani in quantità e durata superiori al consentito, parlando di
necessità di consentire agli impianti « la gestione di eventuali sovrac-
carichi » e richiamando « le criticità del sistema impiantistico nazio-
nale » che sarebbero ulteriormente aggravate a causa delle indicazioni
dell’Istituto superiore di sanità e per la « impossibilità di inviare i rifiuti
prodotti verso gli altri Stati membri anche in seguito alla scelta
autonoma di alcuni impianti di adottare scelte restrittive per il prin-
cipio di precauzione ».

Peraltro, in termini di scenario complessivo vanno considerati tre
elementi:

con il fisiologico ritardo rispetto alla contrazione prevista del
PIL/GDP, la produzione complessiva di rifiuti è in procinto di dimi-
nuire; esiste – come è stato ricordato nell’audizione del direttore
generale di ISPRA – un disaccoppiamento tra produzione di rifiuti e
andamento dell’economia; nel § 2.1.3 verrà riportata una previsione
quantitativa.

l’emergenza epidemiologica non sembra poter provocare altera-
zioni significative nella produzione e gestione dei rifiuti « specifici » sia
considerando l’impatto quantitativo totale in aumento dei rifiuti ospe-
dalieri (su cui v. § 2.1.2), sia l’aumento di quantità dei rifiuti urbani da
smaltire come indifferenziati con riferimento ai soggetti riconosciuti
positivi, che, sotto il profilo quantitativo, costituiscono una parte
minima rispetto alla popolazione complessiva;
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nessuna delle fonti ha fornito informazioni in merito al presunto
blocco in quanto non risultano Paesi che di fatto lo abbiano effettuato,
né quanto tempo sia durato e di conseguenza non risultano effetti
dimostrabili; tuttavia la questione dell’interazione tra sistema nazionale
ed extranazionale di trattamento dei rifiuti va costantemente monito-
rata.

Nella citata nota dell’ISPRA, quanto alle potenziali criticità legate
per il sistema di gestione dei rifiuti, si legge:

« Le problematiche sono prevalentemente legate ad una carenza
di possibili destinazioni per specifiche tipologie di rifiuti, attualmente
non gestite sul territorio nazionale per l’assenza di una specifica
dotazione impiantistica e, nel caso dei rifiuti urbani, a difficoltà
organizzative e logistiche, in parte dovute alla deviazione di alcuni
flussi dalla raccolta differenziata a quella indifferenziata ed, in parte,
alle difficoltà delle aziende nella formazione del personale e nella
dotazione dei necessari dispositivi di protezione individuale. Tali dif-
ficoltà sono acuite dalla necessità di dover garantire il regolare svol-
gimento dei servizi di pubblica utilità inerenti alla raccolta dei rifiuti
e alla relativa corretta gestione ».

Nel quadro, non organico, di interventi legislativi statali in materia
di ciclo dei rifiuti e tutela dell’ambiente si collocano, come detto,
l’introduzione in sede di conversione del decreto-legge n. 23 del 2020
(con legge 5 giugno 2020, n. 40) dell’articolo 30-bis, che contiene una
norma in materia di rifiuti sanitari; e, sempre in sede di conversione
del decreto-legge n. 23 del 2020, l’introduzione dell’articolo 4-bis che
ha inserito nella lista delle attività maggiormente esposte a rischio di
infiltrazione mafiosa, previste dall’articolo 1, comma 53, della legge 6
novembre 2012, n. 190, i servizi ambientali, le attività di risanamento
e di bonifica e altri servizi connessi alla gestione dei rifiuti.

La prima norma disciplina i rifiuti prodotti dalle strutture sanitarie

Art. 30-bis.
Norme in materia di rifiuti sanitari

1. Al fine di contenere il rischio infettivo e favorire la sterilizza-
zione dei rifiuti sanitari nelle strutture sanitarie, fino a trenta giorni
dopo la dichiarazione di cessazione dello stato di emergenza sanitaria,
i rifiuti sanitari a solo rischio infettivo assoggettati a procedimento di
sterilizzazione, effettuato secondo le previsioni dell’articolo 2, comma
1, lettera m), del regolamento di cui al decreto del Presidente della
Repubblica 15 luglio 2003, n. 254, presso le strutture sanitarie pub-
bliche e private ai sensi dell’articolo 7, comma 2, del citato regola-
mento, sono sottoposti al regime giuridico dei rifiuti urbani.

La seconda norma, operando sulla lista delle attività maggiormente
esposte a rischio di infiltrazione criminale, non riguarda in sé la
disciplina del ciclo dei rifiuti, ma apre una prospettiva più ampia nel
campo della tutela ambientale
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Art. 4–bis.
Inserimento di nuove attività nella lista di cui all’articolo 1, comma 53,

della legge 6 novembre 2012, n. 190

1. All’articolo 1, comma 53, della legge 6 novembre 2012, n. 190,
sono apportate le seguenti modificazioni:

a) le lettere a) e b) sono abrogate;

b) dopo la lettera i) sono aggiunte le seguenti:

« i-bis) servizi funerari e cimiteriali;

i-ter) ristorazione, gestione delle mense e catering;

i-quater) servizi ambientali, comprese le attività di raccolta, di
trasporto nazionale e transfrontaliero, anche per conto di terzi, di
trattamento e di smaltimento dei rifiuti, nonché le attività di risana-
mento e di bonifica e gli altri servizi connessi alla gestione dei rifiuti ».

Sulla portata e gli effetti di queste norme si è espresso nell’audi-
zione del 17 giugno 2020 il procuratore generale presso la Corte di
cassazione.

Quanto all’articolo 4-bis del decreto-legge n. 23 del 2020 è stato
fatto rilevare che l’estensione ripropone la questione della opportunità
di una previsione specifica di applicabilità ai cosiddetti inquinatori
seriali delle misure di prevenzione, allo stato praticabili:

nel caso di pericolosità generica, in base all’articolo 1, lettera b), del
decreto legislativo n. 159 del 2011, per coloro che per la condotta ed il
tenore di vita debba ritenersi, sulla base di elementi di fatto, che vivono
abitualmente, anche in parte, con i proventi di attività delittuose;

nel caso di pericolosità qualificata, in base all’articolo 4, comma
1, lettera d), per i soggetti indiziati di uno dei reati previsti dall’articolo
51, comma 3-bis, del codice di procedura penale, tra cui rientra il reato
di attività organizzate per il traffico illecito dei rifiuti.

Secondo quanto riferito dal procuratore generale, nonostante tali
previsioni, si registrano ancora pochi casi in cui sono state applicate
misure di prevenzione nei confronti di soggetti indiziati di reati
ambientali (27).

Quanto all’articolo 30-bis del decreto-legge n. 23 del 2020 si è fatto
rilevare che la prevista assimilazione vale per i rifiuti prodotti nelle
strutture sanitarie, per cui resta il dubbio su quale sia il regime
applicabile per i rifiuti prodotti nei luoghi diversi in cui si trovava
persone infette, non ricoverate, ma sotto controllo sanitario, ritenuti
dal rapporto n. 3/2020 dell’ISS (sopra citato) equivalenti a quelli a
rischio infettivo generati da una struttura sanitaria e gestibili con
modalità alternative solo per le difficoltà pratiche di applicare le stesse
regole di cui al decreto del Presidente della Repubblica n. 254 del 2003
per i rifiuti provenienti dalle strutture.

(27) Il Procuratore generale ha peraltro dato notizia della recente adozione di una
importante misura patrimoniale adottata dal tribunale di Milano nei confronti di
soggetto indiziato del reato di attività organizzate per il traffico illecito di rifiuti.
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Tali modalità – come è già stato qui rilevato e come ha sottolineato
il procuratore generale – sono state infatti dettate con atto non avente
forza di legge, né regolamentare, ma costituente solo una indicazione
di buona prassi, come tale non vincolante, né idoneo ad escludere
l’obbligo del rispetto degli obblighi di legge eventualmente ritenuti
applicabili nella fattispecie.

Inoltre, come è stato precisato in audizione e riportato nella
successiva nota trasmessa alla Commissione il 22 giugno 2020 « l’assi-
milazione ai rifiuti urbani ed il venir meno della condizione prevista
dall’articolo 11, lettera c, del decreto del Presidente della Repubblica
n. 254 del 2003 per la liceità della gestione dei rifiuti sanitari a solo
rischio infettivo sterilizzati (conferimento in impianti di incenerimento
ovvero, se in discariche fuori regione, solo previa specifica autorizza-
zione), escludendo il controllo da parte dell’impianto di destinazione
sulla regolarità formale dell’attività di sterilizzazione, fase costante-
mente sottolineata dalla giurisprudenza fondamentale per la realizza-
zione della cosiddetta responsabilità condivisa in materia di gestione
dei rifiuti, sostanzialmente rimette la correttezza della sterilizzazione
al solo autocontrollo della struttura sanitaria che ha prodotto i rifiuti,
senza che l’impianto di destinazione possa verificarne almeno la
regolarità sotto il profilo formale ».

Va tuttavia ricordato che gli impianti di sterilizzazione in situ
presso le strutture ospedaliere, citati nell’articolo 30-bis del decreto-
legge n. 23 del 2020, sono soggetti agli obblighi di comunicazione e alla
disciplina di gestione e manutenzione di cui al decreto del Presidente
della Repubblica n. 254 del 2003 e alla norma tecnica collegata UNI
10384.

Quanto ai possibili illeciti, il trasporto dei rifiuti sanitari è suscet-
tibile di attirare l’interesse di organizzazioni criminali, che la steriliz-
zazione in situ potrebbe contribuire a ridurre.

Vi sono, poi, considerazioni più generali che, sulla base di quanto
sinora noto circa l’evoluzione avvenuta e attesa dell’emergenza epide-
miologica possono orientare le valutazioni, distinguendo alcuni effetti
legati alla prima fase dell’emergenza dagli effetti di medio periodo
conseguenti al superamento dei picchi di contagio e di necessità di cura
e legati invece al potenziale emergere di nuove criticità economiche e
ambientali; per affrontare le quali è utile passare dal quadro degli
interventi all’esame degli effetti dell’emergenza epidemiologica sul ciclo
dei rifiuti.

2. Gli effetti dell’emergenza epidemiologica.

2.1. La produzione e la gestione dei rifiuti.

2.1.1. Effetti delle misure di contenimento e dell’uso di presidi indi-
viduali di protezione.

L’emergenza epidemiologica ha modificato il flusso di produzione
di alcune tipologie di rifiuti, con conseguenze, verificatesi e da preve-
dere, sulla loro gestione.

Gli effetti riguardano sia la produzione generale sia quella deri-
vante dall’uso di specifici prodotti destinati al contenimento del con-
tagio.
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Nell’ambito dell’emergenza epidemiologica COVID-19, tra le azioni
volte al contenimento è risultato ampiamente diffuso l’utilizzo di
mascherine e guanti, anche nelle azioni quotidiane non direttamente
collegate all’attività lavorativa.

Le disposizioni in materia sono state plurime, provenienti da fonti
nazionali, attraverso decreti del presidente del consiglio, e regionali o
locali, con ordinanze che si sono evolute nel tempo; valga, ai fini
dell’individuazione della misura che da ultimo incide sul tema della
gestione dei rifiuti per l’utilizzo delle mascherine, il richiamo al decreto
del Presidente del Consiglio dei ministri del 17 maggio 2020, il cui
articolo 3, comma 2, dispone che ai fini del contenimento della
diffusione del virus COVID-19 « è fatto obbligo sull’intero territorio
nazionale di usare protezioni delle vie respiratorie nei luoghi al chiuso
accessibili al pubblico, inclusi i mezzi di trasporto e comunque in tutte
le occasioni in cui non sia possibile garantire continuativamente il
mantenimento della distanza di sicurezza ».

Va fatta chiarezza terminologica circa l’uso del termine « dispositivi
di protezione individuale » talora utilizzato come equivalente di tutti gli
strumenti di uso personale diffusi sia a livello professionale sanitario,
sia a livello lavorativo, sia a livello individuale e di comunità.

In senso proprio e tecnico, ai sensi dell’articolo 74 del decreto
legislativo n. 81 del 2008 (Testo unico sulla sicurezza sul lavoro), deve
essere definita come dispositivo di protezione individuale (DPI) « qual-
siasi attrezzatura destinata ad essere indossata e tenuta dal lavoratore
allo scopo di proteggerlo contro uno o più rischi suscettibili di minac-
ciarne la sicurezza o la salute durante il lavoro, nonché ogni comple-
mento o accessorio destinato a tale scopo ».

Non rientrano in senso proprio tra i DPI le « mascherine chirur-
giche » o « igieniche » sprovviste di filtro, di cui alla norma UNI-EN-
14683, comunemente impiegate in ambito sanitario e nell’industria
alimentare. Esse appartengono alla categoria dei dispositivi medici e
non sono destinate a proteggere dalle possibili contaminazioni chi le
indossa, bensì gli estranei.

Come peraltro rileva ISPRA « ai fini della classificazione dei rifiuti,
a prescindere dal fatto che tali materiali rientrino nella definizione di
DPI, rimane comunque valido il concetto che gli stessi si configurano
come materiali filtranti e/o protettivi ».

A proposito delle mascherine chirurgiche è bene sottolineare che il
termine « monouso » per esse spesso impiegato, non può corrispondere
a un compulsivo « usa e getta »: come è stato chiarito anche dal
ministro della salute nella sua audizione del 27 maggio 2020 « il
monouso è vincolato comunque a un momento giornaliero; si pensi che
l’utilizzo per cui queste mascherine sono nate è un utilizzo di natura
professionale ed è chiaro che il turno sostanzialmente veniva conside-
rato il limite massimo di utilizzo di un prodotto di questa natura ». Il
che induce a promuovere l’uso alternato di questo tipo di presidio, per
una durata complessiva fino a sei ore circa (28).

Altri presidi non qualificabili tecnicamente come DPI ma larga-
mente diffusi, e sui quali si formuleranno più oltre rilievi, sono i guanti,

(28) Si veda anche la citazione nel § 2.1.3 della nota trasmessa alla Commissione
dall’Istituto superiore di sanità l’8 giugno 2020 (Doc. 621/1).
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in lattice, neoprene o altro materiale, e le mascherine cosiddette di
comunità, generalmente in tessuto.

Per l’insieme di questi strumenti si utilizzerà di seguito il termine
« presidi individuali di protezione » o « presidi individuali ».

Quanto alla produzione di rifiuti derivante dall’uso di presidi
individuali la Commissione ha acquisito utili informazioni innanzitutto
mediante l’audizione, in data 7 maggio 2020, del direttore generale di
ISPRA, che ha preso le mosse dal documento approvato dal Consiglio
SNPA in data 23 marzo 2020, nonché dalle note già citate nel § 1.

In esse si svolgono considerazioni che appare utile riportare
integralmente, poiché si parte da una valutazione della natura e
dell’utilizzo dei presidi individuali per pervenire a una stima della
potenziale produzione di rifiuti:

« Le mascherine facciali possono essere suddivise, in estrema
sintesi, in tre raggruppamenti principali:

mascherine FFPP (Filtering Face Piece), a loro volta differen-
ziabili in classi in funzione del potere filtrante. Queste mascherine sono
progettate per proteggere il soggetto che le indossa dall’esposizione ai
contaminanti presenti nell’aria dell’ambiente in cui il soggetto opera,
nel rispetto di specifici standard tecnici e, si configurano, pertanto
come Dispositivi di Protezione Individuale;

mascherine chirurgiche, che hanno lo scopo di evitare la
contaminazione, da parte di chi le indossa, dell’ambiente circostante, in
quanto limitano la trasmissione di agenti infettivi e ricadono nell’am-
bito dei dispositivi medici di cui al D.Lgs. 24 febbraio 1997, n. 46,
anch’esse rispondenti a specifici standard tecnici (circolare ministero
della Salute n. 4373 del 12 febbraio 2020, richiamata dal D.L. 2 marzo
2020 n. 9, articolo 34, in coerenza con le linee guida dell’OMS);

altri tipi di mascherine reperibili in commercio diverse dalle
due fattispecie precedenti.

Le mascherine di questi ultimi tipi, definite “di comunità”,
secondo il ministero della Salute (29) non sono un dispositivo medico né
un dispositivo di protezione individuale; possono essere prodotte “ai
sensi dell’articolo 16, comma 2, del D.L. 18/2020, sotto la responsabilità
del produttore che deve comunque garantire la sicurezza del prodotto
(a titolo meramente esemplificativo: che i materiali utilizzati non sono
noti per causare irritazione o qualsiasi altro effetto nocivo per la salute,
non sono altamente infiammabili, ecc.). Per queste mascherine non è
prevista alcuna valutazione dell’Istituto Superiore di Sanità e dell’I-
NAIL” (30). »

(29) http://www.salute.gov.it/portale/news/p3_2_1_1_1.jsp ?lingua=italiano&menu=notizie
&p=dal ministero&id=4361
(30) Nel corso dell’audizione del 12 maggio 2020 l’Istituto superiore di sanità ha
richiamato nei seguenti termini la classificazione delle mascherine in tre categorie:

filtranti facciali (FFP2 e FFP3), raccomandate perlopiù a sanitari, ma in alcuni
casi anche agli operatori ecologici, che hanno un particolare rischio di esporsi, per
esempio, a situazioni dove il virus può essere aerosolizzato; vengono raccomandate dal
datore di lavoro ovvero dal medico competente per situazioni di particolare rischio;

mascherine chirurgiche di tipo II e IIR; le IIR hanno anche una capacità
antischizzo; anche queste devono avere una certificazione o CE e generalmente sono
monouso (da intendersi non come sinonimo di « usa e getta » ma come mantenimento
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Secondo le valutazioni di ISPRA:

« alle varie tipologie di mascherine corrispondono pesi medi
diversi, tendenzialmente più alti per le mascherine di maggior
complessità (dotate di filtri a valvola, ecc.), che possono arrivare ad
un peso unitario anche superiore, in alcuni casi, ai 30 g. Per le
mascherine di tipo chirurgico si rilevano pesi più contenuti, in genere
tra i 2,5 e i 4 g.

Più in particolare, alcuni dati di schede di prodotto reperiti
online hanno portato a rilevare un peso medio unitario delle masche-
rine chirurgiche pari a 3 grammi (8 modelli) e un peso medio per le
mascherine FFPP pari a circa 12 g, nel caso di mascherine senza valvola
(10 modelli) e di poco inferiore ai 18 g (12 modelli) per quelle con filtro
a valvola. Per un modello KN95 (che viene fatto corrispondere a un
modello FFPP2) si è rilevato un peso di 5 grammi, mentre per altre
tipologie (mascherine di comunità) solo in due casi è stato reperito il
dato del peso, con valori molto variabili, 3 grammi nel primo e 15
grammi (modello in tessuto) nel secondo.

Ferma restando la variabilità rilevata, si è ottenuto un valore
medio unitario (media pesata) delle mascherine dell’ordine di 11
grammi (la media aritmetica è, invece, pari a 8 grammi), dato influen-
zato dal peso più elevato delle mascherine con filtro a valvola che

delle qualità a cui sono destinate per un massimo di sei ore di utilizzo, come precisato
dallo stesso Istituto); quelle di Tipo I sono raccomandate per la comunità, cioè per
pazienti e per persone che necessitano di capacità di filtraggio inferiore rispetto a quelle
chirurgiche;

vi sono poi le c.d. mascherine di comunità che non devono essere certificate e
fungono da barriera rispetto alle vie respiratorie; vengono raccomandate in tutti i luoghi
confinati e anche all’aperto laddove ci siano condizioni dove non si può garantire in tutti
i momenti il distanziamento sociale. Possono essere fatte di tessuto e quindi teorica-
mente possono essere riutilizzate più volte, purché vengano lavate a sessanta gradi per
almeno trenta minuti. L’importante è che vengano gestite correttamente sia nell’indos-
sarle sia nel rimuoverle, in modo che le superfici esterne e interne non vengano in
contatto con le mani, ma vengano depositate in un sacchetto ad hoc chiuso e poi vengano
conferite al lavaggio anche domestico e vengano, una volta superato il lavaggio,
asciugate, in modo da poter essere riutilizzate. Il numero di lavaggi a cui si possono
sottoporre è precisamente definito. Queste mascherine non hanno specifici standard
richiesti a livello normativo e non richiedono particolari autorizzazioni.

Nell’audizione del 4 giugno 2020 l’Istituto ha avuto occasione di dettagliare quanto
segue:

le mascherine chirurgiche sono dispositivi medici facenti riferimento alla Direttiva
93/42/CEE e alla UNI EN 14683:2019 (che ne definisce i requisiti tecnici); essendo
dispositivi di protezione monouso, per definizione, non possono essere riutilizzati; si
consiglia il loro uso prolungato per tutta la durata prevista (da due a sei ore); data la
natura composita dei materiali impiegati per la loro realizzazione si esclude il riciclo,
attività quest’ultima la cui realizzazione sarebbe possibile solo in presenza di mono-
materiali;

i dispositivi di protezione filtranti di popolazione (c.d. mascherine di comunità)
non devono essere sottoposti a particolari certificazioni e pertanto non sono considerati
né dispositivi medici (DM), né dispositivi di protezione individuale (DPI), ma dispositivi
igienici utili a ridurre la diffusione del virus; la loro capacità filtrante non è definita;

i dispositivi di protezione individuale (DPI) – la cui disciplina fa riferimento al
D.L.vo n. 81/2008, la marcatura CE e la loro commercializzazione definita dal Rego-
lamento (UE) n. 2016/425, (recepito in Italia con D.L.vo n .17/2019) – devono essere
impiegati quando i rischi non possono essere evitati o sufficientemente ridotti da misure
tecniche di prevenzione, da mezzi di protezione collettiva, da misure, metodi o
procedimenti di riorganizzazione del lavoro e devono essere adeguati ai rischi da
prevenire e alle condizioni esistenti sul luogo di lavoro, senza comportare di per sé un
rischio maggiore per il lavoratore; devono, inoltre, tenere conto delle esigenze ergono-
miche o di salute del lavoratore e devono poter essere adattati all’utilizzatore secondo
le sue necessità (art. 76 D.L.vo n. 81/2008).
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potrebbero, peraltro, trovare un utilizzo più limitato rispetto alle altre
tipologie. Escludendo questa fattispecie, la media (pur nella variabilità
di peso rilevata) si attesta, infatti, a poco più di 7 grammi.

La stima di massima è stata condotta utilizzando il valore medio
complessivo (11 grammi) e un intervallo compreso tra un valore
minimo di 7 grammi (peso medio unitario delle mascherine non dotate
di filtri a valvola) e un massimo di 18 grammi (peso medio delle
mascherine con filtri a valvola).

In base ad alcune stime recentemente diffuse, il fabbisogno
giornaliero di mascherine della cosiddetta “Fase 2” si aggirerebbe
intorno ai 35/40 milioni di pezzi. La produzione di rifiuti giornaliera
su scala nazionale risulterebbe pertanto compresa tra 250 e 720
tonnellate. Utilizzando il peso medio di 11 grammi (che prende in
considerazione tutte le tipologie di mascherine) e un fabbisogno inter-
medio di 37,5 milioni, si avrebbe una produzione giornaliera di circa
410 tonnellate. La produzione calcolata sino a fine 2020 (circa 240
giorni) si attesterebbe, pertanto, tra le 60.000 e le 175.000 tonnellate di
rifiuti, con un valore sulla media di circa 100.000 tonnellate.

Nel caso in cui sia previsto anche l’utilizzo obbligatorio di guanti,
andrebbe preso in considerazione un ulteriore contributo alla produ-
zione di rifiuti. I pesi unitari rilevati consultando alcune schede di
prodotto relative a guanti di tipo usa e getta (69 modelli) risultano
anche in questo caso variabili, andando da 2 grammi o meno per la
coppia di guanti monouso per l’utilizzo presso i banchi alimentari fai
da te fino agli oltre 20 grammi per alcuni guanti in neoprene. La media
pesata si attesta anche in questo caso a 11 grammi per la coppia di
guanti.

La maggior parte dei modelli analizzati presenta un peso per
coppia di guanti compreso tra i 6 e i 14 grammi (l’88 per cento circa
dei casi). Ipotizzando un ciclo di utilizzo di 2 paia di guanti per ogni
mascherina, si stimerebbe un fabbisogno giornaliero di 70/80 milioni di
guanti. Si otterrebbe, quindi, una produzione giornaliera di rifiuti
derivanti dall’utilizzo di guanti approssimativamente compresa tra le
400 e le 1.100 tonnellate, con un valore calcolato sulla media pari a
circa 830 tonnellate. La produzione sino a fine anno sarebbe, in questo
caso, tra le 100.000 e le 270.000 tonnellate, con un valore medio di
200.000 tonnellate ».

Sulla base di queste considerazioni, si perviene a una stima della
produzione complessiva di rifiuti derivanti dall’utilizzo di mascherine
e guanti, fino alla fine del 2020, approssimativamente ricompresa tra
le 160.000 e le 440.000 tonnellate, con un valore medio di 300.000
tonnellate.
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Nel corso dell’audizione del 7 maggio 2020 il direttore generale di ISPRA ha 
avuto modo di precisare che si tratta di stime molto cautelative finalizzate a 
valutare la capacità del sistema di reggere queste quantità; e che, si può 
aggiungere, servono altresì a valutare uno degli ambiti di impatto ambientale 
dell’emergenza epidemiologica. 
Quanto alla produzione generale di rifiuti, l’esame dei dati tendenziali 
durante la fase del lockdown segnala un decremento derivante dalla chiusura 
delle attività produttive e una riduzione dei rifiuti solidi urbani. 
Secondo ISPRA “nel bimestre marzo-aprile 2020 si stima che, le disposizioni 
di lockdown a seguito dell’emergenza Covid-19 abbiano determinato, per 
effetto della contrazione dei consumi, una riduzione della produzione dei 
rifiuti urbani approssimativamente intorno al 10 per cento. In termini 
quantitativi questo si tradurrebbe in una riduzione dei circa 500.000 
tonnellate nel bimestre”. 
Sul tema della produzione di rifiuti va dato conto di quanto dichiarato dal 
ministro dell’ambiente nell’audizione del 5 maggio 2020, e cioè in sintesi: 

i dispositivi di protezione destinati ai cittadini sono in quantità 
elevate e  ISPRA sta verificando la quantità necessaria mensile di 
tali dispositivi, considerando che già vengono distribuite quelle 
riutilizzabili, previo lavaggio con disinfettanti e a temperature 
elevate; 
è in fase di realizzazione, per affrontare la fase 2 dell’emergenza, 
un tavolo tecnico con l’Ordine dei farmacisti per disporre davanti 
alle farmacie appositi raccoglitori per i dispositivi a protezione dei 
cittadini e con Federalberghi, per mettere in campo misure atte ad 
evitare il massivo “usa e getta”; 
riguardo alla produzione dei rifiuti, è stata registrata - su un 
campione significativo che non ha riguardato tutto il paese, tra il 
21 febbraio e il 25 aprile 2020, in fase emergenziale, una 
diminuzione dei rifiuti pari al 13,9 per cento, una diminuzione 
della raccolta differenziata del 12,5 per cento e una diminuzione 
della raccolta di rifiuti indifferenziati del 13,2 per cento, in 
considerazione della riduzione dei rifiuti provenienti dagli esercizi 

Nel corso dell’audizione del 7 maggio 2020 il direttore generale di
ISPRA ha avuto modo di precisare che si tratta di stime molto
cautelative finalizzate a valutare la capacità del sistema di reggere
queste quantità; e che, si può aggiungere, servono altresì a valutare uno
degli ambiti di impatto ambientale dell’emergenza epidemiologica.

Quanto alla produzione generale di rifiuti, l’esame dei dati ten-
denziali durante la fase del lockdown segnala un decremento derivante
dalla chiusura delle attività produttive e una riduzione dei rifiuti solidi
urbani.

Secondo ISPRA « nel bimestre marzo-aprile 2020 si stima che, le
disposizioni di lockdown a seguito dell’emergenza Covid-19 abbiano
determinato, per effetto della contrazione dei consumi, una riduzione
della produzione dei rifiuti urbani approssimativamente intorno al 10
per cento. In termini quantitativi questo si tradurrebbe in una ridu-
zione dei circa 500.000 tonnellate nel bimestre ».

Sul tema della produzione di rifiuti va dato conto di quanto
dichiarato dal ministro dell’ambiente nell’audizione del 5 maggio 2020,
e cioè in sintesi:

i dispositivi di protezione destinati ai cittadini sono in quantità
elevate e ISPRA sta verificando la quantità necessaria mensile di tali
dispositivi, considerando che già vengono distribuite quelle riutilizza-
bili, previo lavaggio con disinfettanti e a temperature elevate;

è in fase di realizzazione, per affrontare la fase 2 dell’emergenza,
un tavolo tecnico con l’Ordine dei farmacisti per disporre davanti alle
farmacie appositi raccoglitori per i dispositivi a protezione dei cittadini
e con Federalberghi, per mettere in campo misure atte ad evitare il
massivo « usa e getta »;

riguardo alla produzione dei rifiuti, è stata registrata – su un
campione significativo che non ha riguardato tutto il paese, tra il 21
febbraio e il 25 aprile 2020, in fase emergenziale, una diminuzione dei
rifiuti pari al 13,9 per cento, una diminuzione della raccolta differen-
ziata del 12,5 per cento e una diminuzione della raccolta di rifiuti
indifferenziati del 13,2 per cento, in considerazione della riduzione dei
rifiuti provenienti dagli esercizi commerciali e di quelli provenienti dal
settore del turismo; viceversa, si è registrato un aumento di rifiuti
provenienti dai luoghi domestici;

secondo i dati ISPRA, sulla base dei 3,8 milioni di tonnellate
trattate dai 437 inceneritori presenti in Italia nel 2017 – considerando
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la riduzione registrata nei due mesi di lockdown – si arriva più o meno
a 4,8 milioni di capacità residua. Pertanto, secondo il ministro del-
l’ambiente, considerando la riduzione di produzione dei rifiuti, la
situazione impiantistica non è in crisi.

Un punto di vista specifico è stato offerto dalle audizioni dei
rappresentanti del mondo associativo delle imprese di settore a cui si
è già fatto in parte riferimento (31).

Riguardo all’impatto della emergenza sulla gestione dell’attività di
raccolta dei rifiuti, secondo gli auditi la stessa è proseguita senza
soluzione di continuità, nel rispetto delle « Indicazioni ad interim per
la gestione dei rifiuti urbani in relazione alla trasmissione dell’infezione
da virus Sars-Cov-2 » dell’Istituto superiore della sanità del 19 marzo
2020, della circolare del Ministero dell’ambiente del 30 marzo 2020 e
delle « Prime indicazioni generali per la gestione dei rifiuti emergenza
Covid-19 » approvate dal Consiglio del SNPA del 23 marzo 2020,
garantendo in particolare la raccolta dedicata dei flussi provenienti da
abitazioni in cui soggiornano soggetti positivi in quarantena obbligata
o fiduciaria e interventi di sanificazione straordinaria su tutto il
territorio.

Nell’audizione del 19 maggio 2020, il vicepresidente di Utilitalia,
confermando che dall’inizio dell’emergenza epidemiologica il servizio
di raccolta dei rifiuti è proseguito senza interruzioni, con una riorga-
nizzazione del lavoro per garantire la sicurezza degli operatori, ha
rammentato la criticità riguardante la carenza iniziale di DPI, a seguito
della quale si è verificata una conflittualità tra parti sociali, superata
grazie alla stipula del protocollo confederale del 14 marzo 2020 e del
successivo accordo nazionale del 24 marzo 2020 (32).

(31) Utilitalia, federazione che riunisce circa cinquecento aziende operanti nei servizi
pubblici dell’acqua, dell’ambiente, dell’energia elettrica e del gas; FISE-Assoambiente,
associazione che rappresenta a livello nazionale e comunitario le imprese private che
gestiscono servizi ambientali; FISE-Unicircular, associazione di imprese dell’economia
circolare; Confindustria-Cisambiente, associazione di imprenditori del settore ambiente
ed energia rinnovabile.
(32) Nella nota depositata in occasione dell’audizione (Doc. n. 602/1-2) Utilitalia segnala
che « sarebbe stata quanto mai utile la parificazione delle esigenze di approvvigiona-
mento espresse dalle aziende dei servizi pubblici locali a quelle del comparto sanitario
o della protezione civile ». Secondo quanto riferito, il « Protocollo condiviso di regola-
mentazione delle misure per il contrasto della diffusione del virus Covid-19 negli
ambienti di lavoro » del 14 marzo 2020 in attuazione della misura, contenuta all’art. 1,
comma 1, n. 9) del D.P.C.M. 11 marzo 2020, tenuto conto di quanto emanato dal
Ministero della Salute, contiene linee guida tese ad agevolare le imprese nell’adozione
di protocolli di sicurezza anti-contagio negli ambienti di lavoro. Le parti hanno
convenuto il possibile ricorso agli ammortizzatori sociali, con conseguente riduzione o
sospensione dell’attività lavorativa per la messa in sicurezza dei luoghi di lavoro,
confidando in particolare negli RLS in relazione ad ogni singola realtà produttiva e
territoriale. Le misure raccomandate sono state finalizzate al massimo utilizzo delle
modalità di lavoro agile (modalità di svolgimento dell’attività lavorativa nel proprio
domicilio o comunque a distanza), incentivo alle ferie maturate e non godute, congedi
retribuiti e altri strumenti previsti dalla contrattazione collettiva. Si è posta l’attenzione
sulla importanza della corretta informazione riguardo le nuove modalità di gestione sia
dal punto di vista sanitario (rilevazione di temperatura corporea, mantenimento di
distanze di sicurezza, regole di igiene personale e dei dispositivi Dpi, gestione degli spazi
comuni, modalità di ingresso in azienda) che di riorganizzazione aziendale (turnazione,
smart working, rimodulazione dei livelli produttivi previe intese con le rappresentanze
sindacali aziendali), anche utilizzando ammortizzatori sociali finalizzati a consentire
l’astensione dal lavoro senza perdita della retribuzione (banca ore e ROL), periodi di
ferie maturate e non godute.
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Come ha chiarito il presidente di FISE-Assoambiente nell’audi-
zione del 26 maggio 2020, i DPI erano già utilizzati nelle aziende del
settore ma è accaduto che le forniture di mascherine fossero destinate
prioritariamente alla protezione civile nella fase di maggiore intensità
dell’emergenza epidemiologica: situazione ad avviso di FISE-Assoam-
biente ora superata.

Sul tema dei rischi di contagio connessi alla raccolta differenziata,
l’audito ha dichiarato che a suo avviso il blocco per i soggetti positivi
al virus ha poggiato su valutazioni prudenziali, e ha spiegato come
spesso il trattamento dei rifiuti avvenga entro le 72 ore dalla raccolta,
evidenziando tuttavia che in molte aziende la manipolazione dei rifiuti
è oggi marginale.

Va tuttavia richiamato, ad integrazione di queste affermazioni,
quanto osservato dal direttore generale di ISPRA nell’audizione del 7
maggio 2020, a proposito del fatto che la temporanea sospensione della
raccolta differenziata potesse essere coerente con la prevenzione dei
rischi derivanti dalla selezione manuale praticata negli impianti.

Il vicepresidente di Utilitalia si è detto convinto che i dispositivi di
protezione individuale in uso nelle aziende associate siano sufficienti a
proteggere i lavoratori dal rischio biologico. Ha inoltre dichiarato di
non avere evidenze circa un aumento dei livelli di contagio tra i
lavoratori delle aziende associate; a tale proposito va ricordato che
analoga valutazione è stata fatta da FISE-Assoambiente nell’audizione
del 26 maggio 2020 e da Confindustria-Cisambiente nell’audizione del
9 giugno 2020.

ISPRA ha riferito in audizione di non avere a disposizione dati su
un eventuale aumento dei contagi per gli operatori.

Si tratta di valutazioni prudenziali, dichiaratamente prive, nelle
dichiarazioni degli auditi, di valenza statistica generale, che tuttavia
ragionevolmente consentono di escludere l’esistenza di un fenomeno
specifico riguardante il settore (33).

Utilitalia ha fornito indicazioni circa l’andamento della produzione
di diverse tipologie di rifiuti, rimarcando una decisa contrazione della
produzione sia di rifiuti speciali di origine industriale, sia di rifiuti
assimilati, mentre sono aumentati i rifiuti domestici e il rifiuto orga-
nico (34), così come i rifiuti sanitari a rischio infettivo.

Utilitalia ha peraltro avviato un monitoraggio della produzione di
rifiuti urbani presso aziende associate al fine di comprendere le
ripercussioni dell’emergenza da COVID-19 sulle ordinarie produzioni,
inizialmente considerando il dato complessivo e successivamente divi-
dendo il flusso tra rifiuti differenziati e non. Il periodo di riferimento
dell’attività di monitoraggio è quello compreso tra il 21 febbraio e il 9
maggio 2020. La rilevazione ha riguardato 44 aziende associate, pre-
valentemente con sede nel centro-nord, che forniscono il servizio di
gestione dei rifiuti ad un totale di quasi mille comuni (pari ad una
popolazione di 12,1 milioni di abitanti).

(33) Il ministro dell’ambiente ha invece positivamente affermato, pur senza fornire
riferimenti specifici, che non gli risultano casi di contagio « superiori alla media » tra
gli operatori.
(34) È invece risultata carente la produzione di rifiuti verdi, necessari agli impianti di
compostaggio.
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Dall’indagine non è emersa una significativa variazione dei flussi di
raccolta dei rifiuti prodotti da persone contagiate o in quarantena,
tenuto conto il limitato periodo temporale di riferimento e la mancata
contabilizzazione dei flussi relativi ai centri di raccolta di piccoli
gestori.

Si evidenzia una tendenza in diminuzione percentuale della pro-
duzione totale del 2020 rispetto 2019 di rifiuti urbani più o meno
equivalente sia nel flusso di differenziata (12 per cento) sia di quello
dell’indifferenziata (14 per cento); i dati raccolti non sono sufficienti ad
evidenziare un potenziale aumento di rifiuti indifferenziati legati alla
quota parte di popolazione colpita da COVID-19, poiché risulta pre-
valente l’effetto di diminuzione dei rifiuti assimilati agli urbani pro-
venienti da attività commerciali e produttive chiuse o a limitata attività,
oltre che il fermo quasi totale dell’attività turistica. Né tantomeno
risulta quantificabile il flusso dei quantitativi dei dispositivi di prote-
zione (mascherine e guanti) utilizzati.

In sintesi nella fase di applicazione delle più stringenti misure di
contenimento, si sono verificati i seguenti fenomeni (35):

decisa contrazione nella produzione dei rifiuti speciali di origine
produttiva;

aumento dei rifiuti domestici e del rifiuto organico;

forte diminuzione della quota degli assimilati provenienti da
commercio, turismo e terziario all’interno dei rifiuti urbani;

aumento di produzione dei rifiuti sanitari a rischio infettivo;

mancanza di rifiuto verde strutturante per gli impianti di com-
postaggio a seguito del blocco delle attività di manutenzione del verde
pubblico e privato;

criticità evidenziate da altri soggetti, quali i consorzi di filiera che
gestiscono una buona parte dei flussi di scarti da raccolta differenziata
(in particolare plasmix).

Quanto all’attività di trattamento dei rifiuti urbani, secondo Uti-
litalia sarebbe stato necessario fin dalle prime settimane di emergenza,
in via preventiva e precauzionale, aumentare di almeno il 10 per cento
la capacità autorizzata degli impianti di recupero di materia (inclusi i
digestori anaerobici e gli impianti di compostaggio aerobico) e una
immediata deroga ai limiti autorizzativi di stoccaggio degli impianti, sia
per le operazioni di messa in riserva, sia per quelle di deposito
temporaneo, al fine di evitare interruzioni nella filiera del processo
produttivo (in quanto la capacità di trattamento delle frazioni derivanti
da raccolta differenziata e destinate alla valorizzazione come materia
prima seconda, non può essere slegata dal supporto di tutte quelle
attività produttive che ne rappresentano lo sblocco obbligato, come ad
esempio cartiere, pennellifici, fonderie, ecc.).

È stato riferito che la carenza di impianti di trattamento dei rifiuti
nel nostro paese, unitamente al registrato aumento dei quantitativi di
rifiuti sanitari pericolosi a rischio infettivo in alcuni contesti regionali,

(35) Sintetizzati nella nota prodotta da Utilitalia, Doc. n. 620/1-2.
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ha determinato la necessità di ricorrere alla « saturazione a carico
termico » degli impianti di incenerimento, modalità che ha consentito
di fronteggiare la situazione emergenziale.

Sono stati censiti trentotto impianti di incenerimento per rifiuti
urbani, due impianti di co-incenerimento destinati a rifiuti urbani (in
Puglia e Toscana) e un impianto di trattamento di rifiuti residui
(Centrale Enel – Porto Marghera); ad essi si aggiungono i flussi
destinati ad impianti esteri e quelli destinati ai cementifici.

A domanda della Commissione l’audito ha smentito l’esistenza di
una capacità non utilizzata di impianti di incenerimento in Italia;
diverse tuttavia, come si è visto, sono le valutazioni istituzionali di
Ministro dell’ambiente e ISPRA.

Utilitalia, sulla base di dati forniti da ISPRA, ha avviato un’attività
di monitoraggio dei quantitativi di rifiuti urbani destinati all’estero, in
considerazione delle difficoltà iniziali nelle spedizioni transfrontaliere
dei rifiuti, sia per le frazioni derivanti dalla raccolta differenziata che
per il rifiuto avviato a smaltimento o recupero energetico (in partico-
lare il CSS derivante dal trattamento di rifiuti urbani destinato ai
cementifici e il biostabilizzato). L’audito ha riferito che alcuni flussi di
rifiuti (plasmix, scarti derivanti dal trattamento dei rifiuti urbani,
combustibile solido secondario, fanghi di depurazione, fanghi di car-
tiera) solitamente gestiti in impianti esteri hanno subito un blocco a
causa della temporanea limitazione di trasporti transfrontalieri: la
situazione tuttavia, secondo quanto riferito, era in via di normalizza-
zione al momento dell’audizione.

Questo deve far riflettere sulla necessità di individuare le scelte
strategiche per raggiungere nel campo dell’economia circolare una
adeguata flessibilità impiantistica che consenta di evitare possibili
interruzioni del ciclo dei rifiuti in caso di situazioni emergenziali
derivanti anche da cause internazionali.

Secondo Utilitalia – che richiama le stime riferite da ISPRA alla
Commissione in audizione – per i rifiuti derivanti dall’uso di guanti e
mascherine non prospettano volumi tali da alterare gli equilibri del
trattamento.

Questione di diversa natura è quella dei problemi per le aziende del
settore determinata dalla sospensione della riscossione della TARI ai
sensi dell’articolo 62 del decreto-legge n. 18 del 2020.

In termini di prospettiva, secondo Utilitalia sarà necessario il
reperimento di risorse specificamente vincolate alla copertura dei costi
dei servizi ambientali per far fronte al mancato gettito sulla quota
variabile della TARI da parte dei comuni relativamente alle utenze non
domestiche maggiormente colpite dal lockdown (Utilitalia ha calcolato,
su un campione di comuni con popolazione complessiva di 8 milioni di
abitanti, 2,5 miliardi di euro per un periodo di 6 mesi); in termini di
innovazione il reperimento di risorse da destinare alla implementa-
zione dell’automazione, al fine di ridurre il più possibile l’apporto
manuale nell’attività lavorativa degli operatori del settore; e il reperi-
mento di risorse per il raggiungimento degli obiettivi previsti nel
« pacchetto economia circolare ».

Oltre a quanto sopra, FISE-Assoambiente ha evidenziato alcune
criticità che il periodo emergenziale ha posto in luce ma che riguar-
deranno anche la fase della ripresa: così è a dirsi del raggiungimento
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della prospettiva europea del riciclaggio al 70 per cento, che non
corrisponde a una percentuale dichiarata di raccolta differenziata,
spesso di scarsa qualità; e delle carenze impiantistiche strutturali in
tutta la filiera.

Su domanda della Commissione è stato chiarito che questa carenza
allo stato riguarda anche il trattamento della frazione umida da
consumi familiari, soggetta ad un aumento verificatosi durante il
lockdown (e forse prevedibile in futuro) pur a fronte di una correlativa
diminuzione della frazione umida proveniente da mense e attività
commerciale di ristorazione.

Alla carenza impiantistica il presidente di FISE-Assoambiente
ritiene che le aziende del settore potrebbero dare risposta essendo in
condizione di investire circa 10 miliardi in impiantistica, ma solo di
fronte a un quadro normativo certo.

Nella prospettiva del riciclo, nella medesima audizione del 26
maggio 2020 FISE–Unicircular ha dato conto, quale effetto dell’emer-
genza epidemiologica e del lockdown, di un « blocco dei mercati » non
inteso come effetto diretto di provvedimenti amministrativi ma come
cessazione o forte riduzione degli acquisiti dei mercati a valle delle
raccolte, a causa della sospensione delle attività di molte aziende e dei
consumi di materiali da riciclo.

Il presidente di FISE-Unicircular ha parlato di una riduzione del
60 per cento della vendita di plastiche da RAEE, di effetti estesi della
caduta verticale del mercato auto, con effetti sul commercio di metalli
ferrosi, non ferrosi e in particolare alluminio; ridotto del 30 per cento
il settore PFU e polverino da pneumatico; mentre per quanto riguarda
materiali da costruzione e demolizione gli impianti sono rimasti senza
materiale da lavorare e senza possibilità vendita di materiali aggregati,
con riduzioni del 60 per cento nel mese di marzo e dell’80 per cento
nel mese di aprile 2020.

Le aziende ricevevano i materiali dai raccoglitori per non fermare
la raccolta, eccedendo negli stoccaggi: di qui l’utilità delle ordinanze
regionali ai sensi dell’articolo 191 del decreto legislativo n. 152 del
2006, anche se i procedimenti non hanno talora avuto tempi brevi.

Secondo gli auditi la difficoltà economica delle aziende, produce il
rischio di perdita di occupazione, mercato e know-how, in sintesi di un
capitale imprenditoriale utile alle prospettive di economia circolare; ma
– si è fatto notare – l’emergenza insegna che il settore delle aziende
coinvolte nella transizione verso l’economia circolare ha bisogno di una
adeguata regia politica non solo emergenziale ma che sappia governare
l’attività delle filiere con un sistema di regole (senza necessità di
modifiche legislative primarie che passino dal Parlamento) adeguato
anche alle normali dinamiche economiche e geopolitiche con riflessi sul
mercato.

Altri elementi sono stati acquisiti dall’audizione di Confindustria
Cisambiente del 9 giugno 2020.

Gli auditi hanno dichiarato che il comparto aziendale da essi
rappresentato ha retto bene l’impatto emergenziale, pur avendo dovuto
affrontare notevoli difficoltà soprattutto in relazione alla necessità di
adempiere ai vincoli derivanti dagli obblighi contrattuali assunti dal
servizio pubblico locale e al contempo alle prescrizioni sulla sicurezza
nei luoghi di lavoro.
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Alle difficoltà di reperimento dei DPI, a causa dei ritardi o delle
mancate forniture (sia nazionali che estere), si è aggiunto il problema
della sospensione della riscossione della Tari.

L’associazione ha riferito di aver avanzato una proposta di imme-
diata applicazione della cessione dei crediti certificati in piattaforma al
Ministero dell’Economia e Finanze, agli istituti finanziari e bancari,
assistita dalla garanzia dello Stato ed estesa alla Cassa depositi e
prestiti, per attenuare le ripercussioni sugli investimenti subiti dalle
imprese.

I dati forniti da ISPRA nella nota integrativa trasmessa alla
Commissione l’11 giugno 2020 sulle previsioni di produzione dei rifiuti
urbani alla fine del 2020 danno conferma della necessità di adeguata
analisi degli scenari.

Con riferimento ai rifiuti urbani, ISPRA ha effettuato una stima
della produzione per il 2019 e per il 2020 sulla base dei valori di PIL
previsti dall’ISTAT: « in particolare, ISTAT stima che, nel primo trime-
stre del 2020, il prodotto interno lordo (PIL), espresso in valori
concatenati all’anno di riferimento 2015, corretto per gli effetti di
calendario e destagionalizzato, sia diminuito del 4,7 per cento rispetto
al trimestre precedente e del 4,8 per cento in termini tendenziali (36).
Uno scenario della produzione dei rifiuti urbani negli anni 2019 e 2020
è riportato in figura [v. di seguito]. Tale scenario è stato costruito a
partire dai dati relativi all’andamento del rapporto RU/PIL in funzione
del tempo attraverso una relazione polinomiale di secondo grado. Sulla
base di tali assunzioni la produzione dei rifiuti urbani alla fine del 2020
potrebbe ammontare a circa 28,7 milioni di tonnellate, dato confron-
tabile con quello rilevato nel 2000 ».
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Una distinzione tra fase emergenziale e questioni strutturali è necessaria. 
Va evitata la commistione tra problemi di natura diversa, e l’estensione di 
soluzioni tipicamente emergenziali a fasi di nuova normalità dopo l’emergenza in 
cui, semmai, dovrà essere colta l’occasione per un ripensamento 
dell’approccio al ciclo dei rifiuti che, quali che siano le soluzioni politiche, si 
avvalga di un’adeguatezza nuova e che superi i limiti del passato in tutti i 
soggetti pubblici. 
 
 
2.1.2 I rifiuti sanitari 
 
Non ancora pienamente valutabile è l’impatto dell’emergenza 
epidemiologica sulla produzione di rifiuti a rischio infettivo del settore 
sanitario (codice 180103* dell’elenco europeo dei rifiuti). 
A questo proposito risulta di interesse la stima delle potenzialità del sistema 
impiantistico nazionale rispetto a un preventivabile aumento della 
produzione di questa tipologia di rifiuti. 
Secondo ISPRA “l’analisi delle banche dati del modello unico di 
dichiarazione ambientale (MUD) riferite al 2018 (ultimi dati attualmente 
disponibili), porta a quantificare la produzione di rifiuti sanitari pericolosi in 
circa 169.000 tonnellate. La quota prevalente, 82,5 per cento, è rappresentata 
dai rifiuti a rischio infettivo classificati con il codice 180103*, con una 
produzione nazionale di circa 140.000 tonnellate […] Per quanto riguarda la 
gestione, l’ammontare dei rifiuti infettivi avviati a incenerimento si attesta, 
nel 2018, a poco meno di 96.000 tonnellate. Il numero di impianti che 
risultano autorizzati a trattare questa tipologia di rifiuti, operativi in tale 
anno, è pari a 26, di cui 8 prevalentemente dedicati al trattamento dei rifiuti 
sanitari”. 
ISPRA ha fornito inoltre dati sui quantitativi di rifiuti a rischio infettivo 

Una distinzione tra fase emergenziale e questioni strutturali è
necessaria.

Va evitata la commistione tra problemi di natura diversa, e l’e-
stensione di soluzioni tipicamente emergenziali a fasi di nuova nor-

(36) https://www.istat.it/it/archivio/24208
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malità dopo l’emergenza in cui, semmai, dovrà essere colta l’occasione
per un ripensamento dell’approccio al ciclo dei rifiuti che, quali che
siano le soluzioni politiche, si avvalga di un’adeguatezza nuova e che
superi i limiti del passato in tutti i soggetti pubblici.

2.1.2. I rifiuti sanitari.

Non ancora pienamente valutabile è l’impatto dell’emergenza epi-
demiologica sulla produzione di rifiuti a rischio infettivo del settore
sanitario (codice 180103* dell’elenco europeo dei rifiuti).

A questo proposito risulta di interesse la stima delle potenzialità
del sistema impiantistico nazionale rispetto a un preventivabile au-
mento della produzione di questa tipologia di rifiuti.

Secondo ISPRA « l’analisi delle banche dati del modello unico di
dichiarazione ambientale (MUD) riferite al 2018 (ultimi dati attual-
mente disponibili), porta a quantificare la produzione di rifiuti sanitari
pericolosi in circa 169.000 tonnellate. La quota prevalente, 82,5 per
cento, è rappresentata dai rifiuti a rischio infettivo classificati con il
codice 180103*, con una produzione nazionale di circa 140.000 ton-
nellate [...] Per quanto riguarda la gestione, l’ammontare dei rifiuti
infettivi avviati a incenerimento si attesta, nel 2018, a poco meno di
96.000 tonnellate. Il numero di impianti che risultano autorizzati a
trattare questa tipologia di rifiuti, operativi in tale anno, è pari a 26,
di cui 8 prevalentemente dedicati al trattamento dei rifiuti sanitari ».

ISPRA ha fornito inoltre dati sui quantitativi di rifiuti a rischio
infettivo gestiti presso impianti di sterilizzazione: « in particolare, nel
2018, sono risultati operativi 14 impianti conto terzi che nel complesso
hanno trattato circa 48.000 tonnellate di rifiuti con codice 180103*. In
base alle informazioni disponibili, la capacità totale di trattamento
degli impianti di sterilizzazione si attesterebbe a 108.000 tonnellate, a
cui vanno sommate ulteriori 12.000 tonnellate relative a due impianti
non operativi nel 2018 e, quindi, non censiti attraverso il MUD.
Considerando anche tali impianti, il numero totale sale a 16, con una
potenzialità complessiva di 120.000 tonnellate. Nel computo sono
inclusi anche due impianti che operano in aree portuali ».

Complessivamente quindi il quantitativo di rifiuti a rischio infettivo
gestiti presso inceneritori o avviati a sterilizzazione, nel 2018, si è
attestato a poco meno di 144.000 tonnellate.

A fronte di questa produzione la potenzialità degli impianti è
significativamente più elevata, come risulta dalla tabella seguente:
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gestiti presso impianti di sterilizzazione: “in particolare, nel 2018, sono 
risultati operativi 14 impianti conto terzi che nel complesso hanno trattato 
circa 48.000 tonnellate di rifiuti con codice 180103*. In base alle informazioni 
disponibili, la capacità totale di trattamento degli impianti di sterilizzazione 
si attesterebbe a 108.000 tonnellate, a cui vanno sommate ulteriori 12.000 
tonnellate relative a due impianti non operativi nel 2018 e, quindi, non censiti 
attraverso il MUD. Considerando anche tali impianti, il numero totale sale a 
16, con una potenzialità complessiva di 120.000 tonnellate. Nel computo sono 
inclusi anche due impianti che operano in aree portuali”. 
Complessivamente quindi il quantitativo di rifiuti a rischio infettivo gestiti 
presso inceneritori o avviati a sterilizzazione, nel 2018, si è attestato a poco 
meno di 144.000 tonnellate. 
A fronte di questa produzione la potenzialità degli impianti è 
significativamente più elevata, come risulta dalla tabella seguente 
 
 

 
 
 
Rileva ISPRA: “Considerando l’insieme delle due tipologie di gestione, la 
potenzialità totale di trattamento risulta pari a 342.000 tonnellate. Va, al 
riguardo, segnalato che le potenzialità di trattamento utilizzate per il calcolo 
del valore totale, si riferiscono, in alcuni casi, alle effettive capacità del 
processo di sterilizzazione o di incenerimento dei rifiuti sanitari pericolosi 
mentre, in altri, alla potenzialità totale di gestione di rifiuti pericolosi e 
quindi non solo dei rifiuti sanitari. La potenzialità effettiva di trattamento dei 
soli rifiuti a rischio infettivo, potrebbe, pertanto essere leggermente inferiore 
rispetto a quella stimata.” 
Secondo FISE-Assombiente, i cui dirigenti sono stati auditi il 26 maggio 2020, 
in fase emergenziale si è privilegiata la termocombustione per motivi 
economici e di sicurezza; le difficoltà riferite sono quelle attribuibili ai deficit  
impiantistici strutturali nel nostro paese: il 90 per cento dello smaltimento 
dei rifiuti ospedalieri avviene nelle regioni del nord, a causa dell’assenza nel 
centro-sud di impianto di smaltimento moderni37. 

                  
37 Su domanda della Commissione, i rappresentanti di FISE-Assoambiente hanno espresso 
un’opinione sulla auspicata possibilità di ampliare il ricorso alla sterilizzazione in situ per 

Rileva ISPRA: « Considerando l’insieme delle due tipologie di
gestione, la potenzialità totale di trattamento risulta pari a 342.000
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tonnellate. Va, al riguardo, segnalato che le potenzialità di trattamento
utilizzate per il calcolo del valore totale, si riferiscono, in alcuni casi,
alle effettive capacità del processo di sterilizzazione o di incenerimento
dei rifiuti sanitari pericolosi mentre, in altri, alla potenzialità totale di
gestione di rifiuti pericolosi e quindi non solo dei rifiuti sanitari. La
potenzialità effettiva di trattamento dei soli rifiuti a rischio infettivo,
potrebbe, pertanto essere leggermente inferiore rispetto a quella sti-
mata. »

Secondo FISE-Assombiente, i cui dirigenti sono stati auditi il 26
maggio 2020, in fase emergenziale si è privilegiata la termocombustione
per motivi economici e di sicurezza; le difficoltà riferite sono quelle
attribuibili ai deficit

impiantistici strutturali nel nostro paese: il 90 per cento dello
smaltimento dei rifiuti ospedalieri avviene nelle regioni del nord, a
causa dell’assenza nel centro-sud di impianto di smaltimento mo-
derni (37).

Questa affermazione va conciliata con quanto riferito da ISPRA
nella nota integrativa trasmessa alla Commissione l’11 giugno 2020
circa la produzione di questa tipologia di rifiuti (riferita all’anno 2018),
che conferma lo squilibrio della dotazione impiantistica: « con riferi-
mento ai rifiuti sanitari pericolosi a rischio infettivo (codice EER
180103*) prodotti in Italia, nel 2018 pari a circa 140 mila tonnellate,
il dato di sintesi riferito alle macroaree evidenzia che la produzione al
Nord è il 47 per cento del totale con 66,6 mila tonnellate circa. Il dato
varia notevolmente al Centro dove la produzione è pari a circa 35 mila
tonnellate (25 per cento del totale) e al Sud dove vengono prodotte circa
40 mila tonnellate di rifiuti sanitari pericolosi a rischio infettivo, pari
al 28 per cento del totale ».
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Questa affermazione va conciliata con quanto riferito da ISPRA nella nota 
integrativa trasmessa alla Commissione l’11 giugno 2020 circa la produzione 
di questa tipologia di rifiuti (riferita all’anno 2018), che conferma lo squilibrio 
della dotazione impiantistica: “con riferimento ai rifiuti sanitari pericolosi a 
rischio infettivo (codice EER 180103*) prodotti in Italia, nel 2018 pari a circa 
140 mila tonnellate, il dato di sintesi riferito alle macroaree evidenzia che la 
produzione al Nord è il 47 per cento del totale con 66,6 mila tonnellate circa. 
Il dato varia notevolmente al Centro dove la produzione è pari a circa 35 mila 
tonnellate (25 per cento del totale) e al Sud dove vengono prodotte circa 40 
mila tonnellate di rifiuti sanitari pericolosi a rischio infettivo, pari al 28 per 
cento del totale.” 
 

 
 
 
In considerazione dell’ambito di attività delle imprese associate a Utilitalia, 
circoscritto al servizio di gestione del ciclo integrato dei rifiuti urbani e 
assimilati (e non anche di rifiuti sanitari) a meno di ciò che è rappresentato 
da impianti di termovalorizzatori di rifiuti urbani non pericolosi, i dati forniti 
risultano meno espressivi, e tuttavia è utile riportare quanto dichiarato in 
audizione: la federazione ha censito nove impianti dedicati agli inceneritori 
di rifiuti sanitari e altri rifiuti speciali (pericolosi e non pericolosi), sei 
impianti di sterilizzazione dei rifiuti sanitari e undici impianti di recupero 
energetico di rifiuti urbani e speciali non pericolosi; le autorizzazioni 
amministrative al trattamento dei rifiuti sanitari, a livello nazionale, 
ammontano approssimativamente ad una capacità totale di quarantamila 

                                                        
evitare trasporti e trasformare il rifiuto pericoloso in rifiuto non pericoloso. Ad avviso degli 
auditi la tecnologia presenta tre tipi di problemi che suggeriscono un approfondimento del 
tema: il saldo ambientale effettivo, con riferimento all’impatto sull’intero processo, che 
utilizza fonti energetiche fossili per sterilizzazione in autoclave a 150°, considerato che 
l’output deve attualmente essere conferito per legge in un inceneritore che distrugge gli 
elementi patogeni a 1000°; la capacità tecnica di sterilizzazione dell’intera massa dei rifiuti 
compresi quelli “inclusi” in altri contenitori; la questione della difficoltà di effettuare dei 
controlli sul funzionamento di questi impianti, in particolare sulle caratteristiche dei rifiuti 
in uscita da impianti di sterilizzazione. 

In considerazione dell’ambito di attività delle imprese associate a
Utilitalia, circoscritto al servizio di gestione del ciclo integrato dei rifiuti

(37) Su domanda della Commissione, i rappresentanti di FISE-Assoambiente hanno
espresso un’opinione sulla auspicata possibilità di ampliare il ricorso alla sterilizzazione
in situ per evitare trasporti e trasformare il rifiuto pericoloso in rifiuto non pericoloso.
Ad avviso degli auditi la tecnologia presenta tre tipi di problemi che suggeriscono un
approfondimento del tema: il saldo ambientale effettivo, con riferimento all’impatto
sull’intero processo, che utilizza fonti energetiche fossili per sterilizzazione in autoclave
a 150°, considerato che l’output deve attualmente essere conferito per legge in un
inceneritore che distrugge gli elementi patogeni a 1000°; la capacità tecnica di steri-
lizzazione dell’intera massa dei rifiuti compresi quelli « inclusi » in altri contenitori; la
questione della difficoltà di effettuare dei controlli sul funzionamento di questi impianti,
in particolare sulle caratteristiche dei rifiuti in uscita da impianti di sterilizzazione.
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urbani e assimilati (e non anche di rifiuti sanitari) a meno di ciò che
è rappresentato da impianti di termovalorizzatori di rifiuti urbani non
pericolosi, i dati forniti risultano meno espressivi, e tuttavia è utile
riportare quanto dichiarato in audizione: la federazione ha censito
nove impianti dedicati agli inceneritori di rifiuti sanitari e altri rifiuti
speciali (pericolosi e non pericolosi), sei impianti di sterilizzazione dei
rifiuti sanitari e undici impianti di recupero energetico di rifiuti urbani
e speciali non pericolosi; le autorizzazioni amministrative al tratta-
mento dei rifiuti sanitari, a livello nazionale, ammontano approssima-
tivamente ad una capacità totale di quarantamila tonnellate. Nel 2020
sono state trattate 5.253,4 tonnellate di rifiuti sanitari pericolosi,
quantità che rappresenta un incremento del 24 per cento rispetto al
2019 (dati che secondo Utilitalia non presentano tuttavia una valenza
statistica dato il contributo di 44 aziende associate rappresentativo di
un campione di 12 milioni di abitanti) (38).

ISPRA ha fornito alla Commissione dati sugli impianti di tratta-
mento dei rifiuti sanitari, distinti per incenerimento e sterilizzazione,
contenuti in tabelle che vengono riportate in appendice alla presente
Relazione.

La questione del rapporto tra incenerimento e sterilizzazione –
particolarmente con la scelta di trattamenti in situ – deve ritenersi
aperta, e suscettibile di un ripensamento del quadro normativo; anche
dall’Istituto superiore di sanità, nell’audizione del 4 giugno 2020, è
venuta un’indicazione in tal senso laddove si è auspicata una riflessione
anche legata alle prospettive future: il presidente dell’Istituto, in questa
occasione, dopo aver esposto la procedura prevista dalla regolamen-
tazione vigente sul trattamento dei rifiuti sanitari ospedalieri, ha posto
in evidenza la necessità di approfondire le conoscenze tecnico-
scientifiche da porre a base della scelta più opportuna di trattamento,
confermando peraltro che, ai soli fini preventivi epidemiologici, la
sterilizzazione dei rifiuti ospedalieri potrebbe risultare sufficiente-
mente idonea e risolutiva (39).

(38) Analogo limite, e cioè l’incompleta valenza statistica è riferibile alle affermazioni
di uno dei rappresentanti di Confindustria Cisambiente nell’audizione del 9 giugno 2020:
« nel monitorare l’impatto dell’emergenza sulla produzione di rifiuti sanitari (C.E.R.
18.01.03) delle strutture pubbliche, ha registrato un significativo aumento della pro-
duzione (7% a febbraio, 22% a marzo, 25% a maggio) rispetto allo standard ordinario,
soprattutto nelle Regioni del Centro e del Nord Italia maggiormente colpite dall’emer-
genza; in termini quantitativi il surplus registrato è di 90.000 tonnellate in più rispetto
alla produzione complessiva ordinaria di 135.000 t.; la capacità annua nazionale
(350.000 t) degli impianti di destinazione dei suindicati rifiuti non desta preoccupazioni
circa la gestione del ciclo dei rifiuti ».
(39) Nella nota successivamente inviata alla Commissione l’8 giugno 2020, l’Istituto si è
così compiutamente espresso:

« Ad oggi, il trattamento dei rifiuti sanitari pericolosi è regolamentato dal d.P.R.
254/2003 che prevede sia l’incenerimento che la sterilizzazione. Una volta raccolto il
rifiuto sanitario a rischio infettivo questo può subire il trattamento di sterilizzazione in
impianti che ne garantiscano le prestazioni indicate nell’allegato III del suddetto
decreto. Dopo la sterilizzazione tali rifiuti possono essere: a) utilizzati in impianti per
produrre combustibile da rifiuto o utilizzati come mezzo per produrre energia; b)
inceneriti in impianti di incenerimento per rifiuti urbani a bassa e/o ad elevata
efficienza energetica; c) in mancanza di un numero sufficiente di impianti di cui ai
precedenti punti 1) e 2) previa autorizzazione del presidente della regione possono
essere ammessi al regime giuridico dei rifiuti urbani e alle norme tecniche che
disciplinano lo smaltimento in discarica. L’autorizzazione ha comunque carattere
temporaneo fino alla realizzazione di un numero di impianti di incenerimento adeguati
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2.1.3. Emergenza epidemiologica e principi in materia di produzione
e gestione dei rifiuti.

Le considerazioni sulla produzione e gestione di rifiuti in relazione
all’emergenza epidemiologica e alle fasi successive, nonché il rispetto
dei principi di fonte nazionale e sovranazionale in materia, devono
essere conciliate con le acquisizioni scientifiche, che la Commissione ha
ritenuto di acquisire mediante le due citate audizioni del presidente
dell’Istituto superiore di sanità, il 12 maggio 2020 e il 4 giugno 2020 e
con l’audizione del ministro della salute, tenutasi il 27 maggio 2020.
L’Istituto superiore di sanità ha altresì trasmesso alla Commissione
documentazione che affronta questioni specifiche.

Queste fonti sono già state citate in relazione a singoli temi
affrontati e di esse si darà di seguito conto per quanto sin qui non
trattato.

Nella prospettiva della valutazione dell’impatto ambientale dell’uso
di presidi individuali, l’audizione del 4 giugno 2020 ha consentito
all’Istituto superiore di sanità di chiarire una serie di elementi utili alle
valutazioni su temi specifici di interesse della Commissione, oggetto di
domande poste anche nel corso della precedente audizione, che di
seguito si sintetizzano.

Il presidente ha dichiarato che l’Istituto, sin dall’inizio dell’epide-
mia, ha fortemente incoraggiato la pratica dell’igienizzazione accurata
e frequente delle mani, associata all’utilizzo di guanti monouso negli
esercizi commerciali dove il consumatore ha facoltà di venire a contatto
con gli alimenti (es. ortofrutta e panetteria), al fine di ridurre il
potenziale rischio di contaminazione dei prodotti e garantirne la
sicurezza (Rapporto COVID-19 n. 17/2020 « Indicazioni ad interim
sull’igiene degli alimenti durante l’epidemia da virus SARS-CoV-2 –
versione del 19 aprile 2020 »); raccomanda altresì di evitare usi im-
propri ed eccessivi di prodotti chimici, al fine di ridurre le esposizioni
e intossicazioni da sostanze pericolose.

Per quanto riguarda la sanificazione di grandi superfici (strade,
ambienti di lavoro), l’Istituto richiama il rapporto ISS n. 25/2020
« Raccomandazioni ad interim sulla sanificazione di strutture non
sanitarie nell’attuale emergenza COVID-19: superfici, ambienti interni
e abbigliamento – versione del 15 maggio 2020 ») (40).

Il rapporto presenta una panoramica relativa all’ambito della
sanificazione di superfici e ambienti interni non sanitari per la pre-
venzione della diffusione dell’infezione COVID-19. Le indicazioni si
basano sulle evidenze, a oggi disponibili, relativamente alla trasmis-
sione dell’infezione, della sopravvivenza del virus su diverse superfici e

al fabbisogno regionale. Oppure i rifiuti possono essere portati a incenerimento in: a)
impianti di incenerimento di rifiuti urbani c/o speciali, mediante introduzione diretta
nel forno senza essere prima mescolati con altre categorie di rifiuti. b) in impianti
dedicati. Certamente il trattamento di sterilizzazione non può essere considerato un
trattamento definitivo, ma transitorio nel senso che, una volta sterilizzato, il rifiuto
comunque dovrà essere trasportato in un altro impianto per lo smaltimento definitivo,
mentre l’incenerimento brucia completamente il rifiuto portandolo a fine vita. La scelta
dell’uno o dell’altro necessita pertanto di approfondimenti e conoscenza sia tecnico-
scientifiche che socio economiche ».
(40) Raccomandazioni ad interim sulla sanificazione di strutture non sanitarie nell’at-
tuale emergenza COVID-19: superfici, ambienti interni e abbigliamento.

Gruppo di Lavoro ISS Biocidi COVID-192020, Rapporto ISS COVID-19 n. 25/2020.
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dell’efficacia dei prodotti utilizzati per la pulizia e la disinfezione/
sanitizzazione dei locali. Le indicazioni considerano anche l’impatto
ambientale e i rischi per la salute umana connessi al loro utilizzo. Il
documento include anche indicazioni sul trattamento del tessile da
effettuarsi in loco (sia abbigliamento in prova che superfici non dure
quali arredi imbottiti, tendaggi, ecc.); precisa i termini usati nell’ambito
della disinfezione chiarendo la differenza tra disinfettante, sanificante,
igienizzante per l’ambiente e detergente.

L’Istituto ritiene auspicabile l’adozione di buone pratiche di lavag-
gio e di riutilizzazione degli imballaggi e delle stoviglie da parte delle
imprese esercenti attività commerciali, al fine di contenere o ridurre la
produzione di rifiuti derivante dalla immissione di dispositivi monouso.

Per quanto riguarda i mezzi di soccorso è stata sottolineata la
necessità di un utilizzo appropriato (ovvero non massivo) di detergenti
all’interno degli automezzi, escludendo che l’impiego di ozono e di
lampade UV possa ritenersi valida alternativa alla detersione.

Per quanto riguarda la sanificazione degli articoli e delle superfici
è dimostrato che un efficace igienizzazione rappresenta un’idonea
misura di prevenzione; in alcuni casi è tuttavia necessario fare uso di
disinfettanti, che comunque devono essere scelti in base alla reattività
e degradabilità del materiale e superfici da disinfettare. I processi di
sanificazione sono stati specificamente descritti nel rapporto ISS n. 17/
2020 a supporto degli operatori sanitari e delle attività commerciali (41).

Nel rapporto si richiama la modalità di trasmissione del virus
SARS-CoV-2 per contagio inter-umano: non vi sono evidenze di tra-
smissione alimentare, associata agli operatori del settore alimentare o
agli imballaggi per alimenti. La sicurezza degli alimenti, nel quadro
normativo europeo, è garantita tramite un approccio combinato di
prevenzione e controllo che abbraccia le filiere agroalimentari « dal
campo alla tavola ». Nel corso dell’epidemia di COVID-19, tuttavia, la
tutela dell’igiene degli alimenti richiede azioni aggiuntive mirate a
circoscrivere nei limiti del possibile il rischio introdotto dalla presenza
di soggetti potenzialmente infetti in ambienti destinati alla produzione
e commercializzazione degli alimenti. Il documento fornisce indica-
zioni e raccomandazioni specifiche per garantire l’igiene degli alimenti
e degli imballaggi alimentari nelle fasi di produzione, commercializ-
zazione e consumo domestico.

Secondo l’Istituto, non essendo dimostrata a livello scientifico
alcuna correlazione tra il rischio di contagio e il contatto con alimenti
e imballaggi alimentari, ne deriva – sulla base di quanto dichiarato –
che le ordinarie pratiche igieniche richieste nelle fasi di preparazione,
trasformazione e confezionamento degli alimenti, finalizzate ad evitare
la contaminazione degli alimenti da parte di microrganismi nocivi per
la salute umana, rappresentano un efficace deterrente ai fini preventivi
e, pertanto, un valido protocollo da utilizzare nella situazione emer-
genziale in atto.

(41) Indicazioni ad interim sull’igiene degli alimenti durante l’epidemia da virus
SARS-CoV-2. Versione del 19 aprile 2020.

Gruppo di lavoro ISS Sanità Pubblica Veterinaria e Sicurezza Alimentare COVID-
19.

2020, Rapporto ISS COVID-19 n. 17/2020.
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Riguardo ai tempi di sopravvivenza del virus sui dispositivi di
protezione, sia all’interno che all’esterno, e sulle superfici plastiche dei
sacchetti di raccolta, sono in corso di svolgimento studi sperimentali;
non vi è alcuna evidenza specifica ma soltanto una probabile persi-
stenza del virus sui materiali plastici che varia da alcune ore fino a
qualche giorno (42).

Lo stato dei dati scientifici non può al momento supportare
valutazioni di merito circa le scelte adottate per il trattamento dei
rifiuti diverse da quelle già riferite.

L’audizione del ministro della salute, Roberto Speranza, del 27
maggio 2020 si è rivelata di particolare importanza in quanto collocata
nel momento del passaggio alla cosiddetta « fase 2 », in cui taluni
problemi, sia generali, sia riguardanti l’oggetto dell’inchiesta della
Commissione hanno assunto particolare rilevanza.

I contenuti dell’audizione del ministro della salute assumono a
questo proposito una significativa valenza anche perché egli ha affron-
tato in maniera congruamente correlata i temi della tutela della salute
e dell’ambiente.

Il ministro della salute ha sintetizzato la strategia per affrontare
questa fase, articolata in cinque punti/azioni, come segue:

« la prima, mantenere e far rispettare il distanziamento sociale a
tutti i livelli e promuovere l’utilizzo diffuso di mezzi di protezione
individuale. A questo primo punto noi abbiamo risposto, attraverso
numerosi decreti del presidente del Consiglio dei ministri e sin dall’i-
nizio con ordinanze a firma mia e dei presidenti di regione delle prime
regioni coinvolte. Secondo punto di intervento, il potenziamento della
rete di assistenza territoriale, in particolare di quella domiciliare, al
fine di assicurare una migliore presa in carico delle cronicità e delle
categorie di pazienti fragili che sono i più vulnerabili ed esposti al
contagio anche mediante servizi di telemedicina coordinati da centrali
operative regionali. Su questo secondo punto, è evidente l’investimento
fatto nell’ultimo decreto “rilancio” con circa un miliardo e mezzo di
risorse dedicate al potenziamento dell’assistenza territoriale. Terzo
punto, il potenziamento della rete ospedaliera, incrementando il nu-
mero dei posti di terapia intensiva e semi-intensiva e i servizi di
emergenza/urgenza, in modo da poter assicurare una pronta risposta
in caso di nuovi picchi epidemici. Anche rispetto a questa terza
fattispecie di intervento, il decreto “rilancio” ha visto un investimento
significativo di risorse che ci porterà ad aumentare del 115 per cento
i posti letto in terapia intensiva. Quarto punto, l’utilizzo tempestivo e
accurato dei test molecolari e l’avvio di un’indagine nazionale di
sieroprevalenza al fine di poter disporre in tempi brevi di studi
epidemiologici e statistiche affidabili e complete sullo stato immuni-
tario della popolazione per la migliore individuazione delle misure di
profilassi e di contenimento [...] Quinto punto, il rafforzamento delle
strategie di contact tracing mediante un’apposita app, liberamente
scaricabile sul cellulare, che consentirà di tracciare i contatti stretti

(42) Una sintesi dei principali articoli di letteratura internazionale al 6 aprile 2020 in:
https://www.ars.toscana.it/2-articoli/4291-coronavirus-trasmissione-diffusione-perma-
nenza-superfici-goccioline-aerosol-sospensione-aria.html
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intercorsi con persone risultate positive al Covid ai fini di prevenzione
e di cura ».

Come già ricordato le disposizioni in materia di utilizzo di presidi
individuali di protezione sono state plurime, provenienti da fonti
nazionali, attraverso decreti del presidente del consiglio e regionali, con
specifiche ordinanze e si sono evolute nel tempo; nel § 2.1.1. è stato
richiamato il decreto del Presidente del Consiglio dei ministri del 17
maggio 2020.

Il Ministro della salute ha inquadrato in maniera efficace il tema
del bilanciamento di interessi in questa materia:

« Da un lato l’utilizzo dei dispositivi di protezione individuale è
prescritto quale misura necessaria non solo ai fini della tutela della
salute dei singoli e della collettività, ma anche quale strumento indi-
spensabile per la ripresa in condizioni di sicurezza dell’attività lavo-
rativa e di quelle economiche in generale, ma anche per garantire
l’esercizio di primarie libertà fondamentali, quali quelle della circola-
zione, di riunione o anche di culto; dall’altro lato l’uso massivo di tali
dispositivi determinerà un aumento significativo dei volumi di rifiuti e
un possibile impatto ambientale che necessita di adeguate politiche di
governo del ciclo dei rifiuti. In particolare osservo che oltre all’incre-
mento dell’utilizzo delle mascherine, giustificato in ragione di quanto
sopra velocemente riportato, si è registrata anche nelle ultime setti-
mane una significativa crescita degli imballaggi negli esercizi commer-
ciali, in modo particolare per gli articoli alimentari è aumentata molto
la vendita della frutta e verdura già imballata rispetto a quella sfusa,
connessa alla percezione da parte del consumatore, di una maggiore
garanzia di igiene e al timore che il virus possa trasmettersi attraverso
il contatto con gli alimenti. Inoltre anche i servizi di ristorazione stanno
a volte privilegiando stoviglie in plastica e monouso, pur essendo noto
che il lavaggio con acqua calda delle normali stoviglie riutilizzabili
possa assicurare adeguati livelli di igiene, permettendo allo stesso
tempo di evitare la produzione di quantitativi importanti di rifiuti.
Emerge dunque che in questa fase straordinaria di emergenza sanitaria
il ricorso in modo sistematico all’uso dei dispositivi di protezione
individuale risulta funzionale a garantire in condizioni di sicurezza un
novero significativo di diritti e di libertà costituzionali che giustifica
una potenziale compressione del diritto all’ambiente salubre che in
ogni caso è destinata a riverberare i propri effetti nel limitato arco
temporale dell’emergenza sanitaria. La necessità di minimizzare tale
impatto ambientale dell’accresciuto impiego di tali dispositivi ha nel
contempo determinato l’urgenza di mettere in campo una serie di
misure tecniche idonee a limitare il danno in termini di impatto
ambientale ».

È di particolare significato che il ministro della salute abbia
dichiarato di condividere quanto sostenuto dal vicepresidente della
Commissione europea Frans Timmermans, il quale ha affermato che
l’emergenza COVID-19 non deve portare a modificare gli obiettivi di
economia circolare e di prevenzione della produzione di rifiuti.

Richiamando le considerazioni, sopra già riportate, dell’Istituto
superiore di sanità sulla natura e le modalità di utilizzo dei presidi
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individuali, il ministro della salute ha preso posizione per un attento
uso delle cosiddette « mascherine di comunità »:

« È importante informare la popolazione sulle modalità di corretto
approvvigionamento, nel senso di ritenere percorribile la strada del-
l’utilizzo delle mascherine di comunità in tessuto proprio al fine della
riduzione della produzione di rifiuti, promuovendo al contempo le
pratiche di riuso. Giova infatti precisare che per le finalità di preven-
zione generale del contagio, le mascherine di comunità in tessuto
rappresentano delle protezioni efficaci per la popolazione, se usate in
modo diffuso. Al contempo, il ricorso all’utilizzo delle mascherine in
tessuto da parte della popolazione consente di allocare meglio le
restanti tipologie di strumenti di protezione rispetto alle specifiche
finalità per le quali esse sono prodotte ».

Quanto alle mascherine chirurgiche e al loro riciclo l’audito ha
confermato che « allo stato non è configurabile il loro riutilizzo,
trattandosi di dispositivi medici autorizzati per l’utilizzo singolo »; e
l’utilità di « organizzare campagne di sensibilizzazione della cittadi-
nanza mirate a promuovere buone pratiche di gestione delle masche-
rine chirurgiche, basate ad esempio sull’uso alternato delle stesse »
oltre ad « attendere sul punto gli esiti di studi finalizzati al possibile
riutilizzo sicuro dei prodotti monouso, eventualmente incentivando i
produttori a implementare metodiche idonee alla produzione di ma-
scherine chirurgiche riutilizzabili ».

Il tema della sensibilizzazione della popolazione, in parallelo con
lo sviluppo di studi scientifici, in vista del prossimo futuro è stato
oggetto di una precisa sollecitazione da parte del ministro della salute
su un altro tema sensibile: « in riferimento all’eventualità di sensibi-
lizzare i cittadini nonché le attività commerciali sull’eguale efficacia di
beni riutilizzabili, sarà utile una campagna informativa da costruire
evidentemente in collaborazione con il ministero dell’ambiente, da
indirizzare in modo particolare ai servizi di ristorazione al fine di
privilegiare, al posto delle stoviglie in plastica e monouso, le normali
stoviglie riutilizzabili. Tali stoviglie, lavate con acqua calda e detergenti,
assicurano adeguati livelli di igiene e sicurezza rispetto al virus,
permettendo al tempo stesso di evitare la produzione di quantitativi
importanti di rifiuto »; ritornando sul tema a seguito di domanda della
Commissione ha ribadito: « non vi è dubbio che andrebbe favorito un
utilizzo ordinario delle stoviglie, anche perché soprattutto le alte
temperature sono la garanzia più forte rispetto all’eliminazione del
virus, quindi un uso eccessivo e illimitato di stoviglie usa e getta non
ha alcuna giustificazione di natura epidemiologica. Questo mi sentirei
di affermarlo con grande chiarezza e penso che su questo dobbiamo
provare anche a trasmettere un messaggio al Paese ».

2.1.4. Questioni poste dalla Commissione

Nel corso dell’inchiesta, e sulla base della progressiva acquisizione
di conoscenze, la Commissione ha posto delle questioni riguardanti in
particolare il rapporto tra cautele da adottare per la prevenzione della
diffusione dell’epidemia ed effettiva utilità delle stesse in relazione agli
effetti sulla produzione di rifiuti: temi oggetto di audizioni, acquisizione
di documenti, e affinamento di conoscenze, affrontati da ultimo dal-
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l’Istituto superiore di sanità, che in una nota trasmessa alla Commis-
sione l’8 giugno 2020 (43), ha operato una sintesi, utile alle considera-
zioni che nel successivo capitolo verranno proposte; alla nota citata ne
ha fatto seguito altra, trasmessa il 18 giugno 2020 (44) a seguito di
sollecitazione della Commissione, in materia di uso dei guanti.

Si riportano di seguito le conclusioni sui diversi temi:

Presidi individuali di protezione: mascherine facciali

« L’uso delle mascherine chirurgiche, in coerenza con le linee guida
dell’Organizzazione mondiale della sanità e in conformità alle attuali
evidenze scientifiche, è consentito quale dispositivo idoneo a proteggere
gli operatori sanitari dal decreto-legge 2 marzo 2020, n. 9, articolo 34,
mentre il decreto-legge del 17 marzo 2020, articolo 16, comma 2,
prevede le mascherine filtranti di popolazione (o mascherine “sociali”
o “di comunità”), allo scopo di ridurre la circolazione del virus nella
vita quotidiana. Le maschere facciali ad uso medico (cosiddette ma-
scherine chirurgiche) sono dispositivi medici (DM) ideate per essere
“monouso” e ricadono nel campo di applicazione della direttiva 93/
42/CEE c della norma UNI EN 14683:2019 che ne definisce requisiti di
fabbricazione, progettazione, efficienza filtrante, grado di pulizia mi-
crobica, capacità di protezione dagli schizzi, ove applicabile, e requisiti
di etichettatura.

In base alla suddetta norma sono classificate in Tipo I (Efficienza
di filtrazione batterica > 95 per cento) e Tipo II (Efficienza di filtrazione
batterica > 98 per cento) e inoltre, il tipo 11 si suddivide ulteriormente
in Tipo II e Tipo IIR a seconda che la maschera sia resistente o meno
anche agli schizzi (“R” indica la resistenza agli schizzi).

Le maschere di Tipo I, come specificato nella stessa norma,
dovrebbero essere utilizzate solo da pazienti e da popolazione per
ridurne il rischio di diffusione dell’infezione in caso di epidemia o
pandemia e non sono destinate ad essere utilizzate da operatori
sanitari tantomeno in sala operatoria o in strutture ospedaliere con
requisiti assimilabili.

Le maschere di Tipo II, hanno lo scopo di evitare che chi le indossa
contamini l’ambiente, in quanto limitano la trasmissione di agenti
infettivi con la duplice funzione di ridurre il passaggio di saliva e
particelle respiratorie verso gli altri e, al contempo, proteggere da
eventuali schizzi di sangue e altri materiali potenzialmente infetti, la
pelle, la bocca o il naso di chi le indossa. Come specifica la stessa norma
UNI EN 14683, è un dispositivo medico che copre la bocca e il naso
fornendo una barriera per ridurre al minimo la trasmissione diretta di
agenti infettivi tra il personale e il paziente.

I materiali più utilizzati per la produzione delle mascherine
attualmente sono tessuti non-tessuti (TNT) fabbricati per coesionatura
di filamenti continui di polipropilene o poliesteri. I risultati migliori si
ottengono associando più strati sovrapposti di TNT per sfruttare le
prerogative filtranti dei filamenti più fini disposti nello strato interno,
associate alle proprietà strutturali dei filamenti degli strati esterni del
sandwich.

(43) Doc. n. 621/1
(44) Doc. n. 634/1-2
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Dal punto di vista strutturale possono essere o meno idrorepellenti
e non perfettamente aderenti al viso di chi le indossa. Sono ideate per
essere monouso e si deteriorano con l’uso prolungato, se esposte
all’umidità o ai sistemi standard di disinfezione (ad esempio chimici,
calore, radiazioni) e inoltre, se visibilmente sporche, possono rendere
difficoltoso il respiro. Pertanto, ad oggi, sulla base dei diversi materiali
impiegati per lo strato filtrante, per gli elementi strutturali e per gli
accessori, non è consigliato né il riutilizzo e neppure il ricondiziona-
mento (decontaminazione per il riutilizzo) a causa della rapida degra-
dazione già in fase d’impiego, mentre il riciclo risulta estremamente
difficoltoso.

II Robert Koch Institut della Germania non consiglia il riutilizzo
delle mascherine chirurgiche monouso, poiché il riutilizzo richiede un
ricondizionamento e una manipolazione in condizioni di sicurezza che
se non correttamente eseguiti potrebbero aumentare il rischio di
infezione.

La stessa norma UNI 14683:2019 non fa alcun riferimento alla
riutilizzabilità delle mascherine chirurgiche dopo l’uso né ad eventuali
pratiche di pulizia/disinfezione, piuttosto sottolinea che la mascherina
chirurgica può inumidirsi facilmente con conseguente diminuzione
dell’efficacia filtrante.

Si fa altresì presente che il Ministero della salute nella nota del 1°
aprile 2005 relativa a “Rigenerazione e riutilizzo di dispositivi medici”
conclude che sia per motivi tecnici che giuridici la pratica del riutilizzo
del monouso non è attualmente compatibile con il quadro normativo
italiano ». Pertanto in assenza di un intervento normativo, ad oggi, non
è previsto il loro riutilizzo.

In merito alla possibilità di ricondizionare i dispositivi monouso
(mascherine chirurgiche) per il loro riutilizzo, sono stati proposti alcuni
sistemi di bonifica basati sull’utilizzo del calore secco, che pur dimo-
strando l’efficacia nei confronti di alcuni virus e superando i test di
performance (fit test e filtration test – maschere FFR), presentano
elementi di incertezza che necessitano di ulteriori approfondimenti.

In merito al lavaggio e alla sanificazione da parte dell’utilizzatore,
le procedure applicate non standardizzate non consentirebbero di
verificarne il mantenimento delle caratteristiche di sicurezza e di
performance iniziali con possibili rischi per l’utilizzatore stesso.

In particolari situazioni può essere necessario prendere in consi-
derazione l’utilizzo prolungato delle « mascherine chirurgiche » per lo
stesso utilizzatore, in quanto sembra mantengano una efficacia per un
periodo di tempo che varia dalle 2 alle 6 ore.

In conclusione per le mascherine chirurgiche non è consigliato il
riutilizzo e neppure il ricondizionamento mentre può essere preso in
considerazione l’uso prolungato.

[Le] mascherine filtranti di popolazione (o mascherine « sociali » o
« di comunità ») [...] non devono essere soggette a particolari certifi-
cazioni e pertanto non sono considerate né dei dispositivi medici (DM),
né dispositivi di protezione individuale (DPI), ma una misura igienica
utile a ridurre la diffusione del virus SARS-COV-2.; la loro capacità
filtrante non è definita e pertanto come ribadito nella circolare
n. 3572/2020, del Ministero della Salute « non possono essere utilizzate

Camera dei Deputati — 58 — Senato della Repubblica

XVIII LEGISLATURA — DISEGNI DI LEGGE E RELAZIONI — DOCUMENTI — DOC. XXIII N. 4



durante il servizio dagli operatori sanitari né dagli altri lavoratori per
i quali è prescritto l’uso di specifici dispositivi di sicurezza ».

Per quanto riguarda i Dispositivi di protezione individuale (DPI)
sono attrezzature progettate e fabbricate per essere indossate o tenute
da una persona per proteggersi da uno o più rischi per la sua salute o
sicurezza sul lavoro. Il Testo Unico sulla sicurezza sul lavoro (D.Lgs.
81/08 s.m.i.) definisce caratteristiche, modalità e circostanze di utilizzo
dei DPI. Le categorie di rischio per l’utilizzo dei DPI nonché le norme
ai fini della marcatura CE e della immissione sul mercato dei DPI sono
definite dal Regolamento (UE) n. 2016/425, recepito in Italia con D.Lgs.
19 febbraio 2019, n. 17.

I DPI devono essere impiegati quando i rischi non possono essere
evitati o sufficientemente ridotti da misure tecniche di prevenzione, da
mezzi di protezione collettiva, da misure, metodi o procedimenti di
riorganizzazione del lavoro (decreto legislativo n. 81 del 2008 s.m.i.,
articolo 75) e devono essere adeguati ai rischi da prevenire e alle
condizioni esistenti sul luogo di lavoro, senza comportare di per sé un
rischio maggiore per il lavoratore; devono, inoltre, tenere conto delle
esigenze ergonomiche o di salute del lavoratore e devono poter essere
adattati all’utilizzatore secondo le sue necessità (decreto legislativo
n. 81 del 2008 e s.m.i., articolo 76).

II Regolamento (EU) n. 2016/425 classifica i DPI in tre categorie in
base alle caratteristiche di resistenza, l’impatto di materiali solidi
(particelle proiettate) e il grado di protezione da liquidi e spruzzi. Ai
DPI di terza categoria (DPI III cat.) che proteggono il lavoratore da
danni gravi e permanenti per la sua salute, o dal rischio di morte, fanno
parte anche i dispositivi di protezione delle vie respiratorie (es. filtranti
facciali anti-particolato).

Sanificazione delle mani e utilità effettiva dell’uso di guanti

« L’igienizzazione accurata e frequente delle mani è un elemento
essenziale della prevenzione del contagio e in generale delle malattie
infettive veicolate attraverso contatto [ed] è stata ampiamente e for-
temente incoraggiata dall’Istituto superiore di sanità sin dall’inizio della
pandemia. Tuttavia, come già previsto antecedentemente alla pande-
mia, in alcuni casi specifici quali ad esempio gli esercizi commerciali
dove il consumatore ha facoltà di venire a contatto con gli alimenti (es.
ortofrutta e panetteria), è opportuno, in aggiunta alla igienizzazione
delle mani, utilizzare guanti monouso al fine di ridurre il potenziale di
contaminazione dei prodotti e garantirne la sicurezza (Rapporto-
COVID-19 n. 17/2020 “Indicazioni ad interim sull’igiene degli alimenti
durante l’epidemia da virus SARS-CoV-2. Versione del 19 aprile 2020.”).

Inoltre, i diversi Rapporti COVID-19 dell’ISS hanno fornito indi-
cazioni sull’igiene delle mani e degli ambienti e sul corretto uso dei
disinfettanti anche come validi sistemi di prevenzione e controllo della
diffusione del virus alternativi all’uso dei guanti monouso; anche se
devono essere evitati usi impropri ed eccessivi dei prodotti chimici per
ridurre le esposizioni e intossicazioni da sostanze pericolose (Rapporti
n. 19/2020 “Raccomandazioni ad interim sui disinfettanti nell’attuale
emergenza COVID-19: presidi medico chirurgici e biocidi” e n. 25/2020
“Raccomandazioni ad interim sulla sanificazione di strutture non
sanitarie nell’attuale emergenza COVID-19: superfici, ambienti interni
e abbigliamento. Versione del 15 maggio 2020”). »
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A seguito di sollecitazione della Commissione sul tema specifico,
l’Istituto superiore di sanità si è espresso sul tema anche con una
successiva nota, trasmessa il 18 giugno 2020, della quale si riporta il
contenuto essenziale:

« L’igienizzazione accurata e frequente delle mani è un elemento
essenziale della prevenzione del contagio ed in generale delle malattie
infettive veicolate attraverso contatto ed è stata ampiamente e forte-
mente incoraggiata dall’Istituto superiore di sanità sin dall’inizio della
pandemia.

L’uso dei guanti, pur essendo nel settore assistenziale un impor-
tante presidio per la prevenzione di infezioni correlate all’assistenza in
stretta combinazione con l’igiene delle mani, nell’uso quotidiano a
livello di popolazione non fornisce alcun vantaggio.

L’acquisizione della trasmissione del virus per contatto infatti
avviene generalmente toccandosi bocca, naso o occhi con le mani
precedentemente venute a contatto con una superficie contaminata dal
virus. Lo stesso meccanismo avviene con i guanti contaminati, il cui uso
potrebbe dare un falso senso di sicurezza all’utente. È quindi l’igiene
delle mani e la attenzione a non portarle a bocca, naso e occhi, la
migliore prevenzione per la trasmissione da contatto. Tale posizione è
correntemente condivisa dall’Organizzazione mondiale della sanità che
non ha mai ritenuto opportuno raccomandare l’uso dei guanti nella
popolazione al fine di ridurre la trasmissione di COVID-19 proprio
perché essi non offrono alcun vantaggio rispetto a un’accurata e
frequente lavaggio o igiene delle mani.

Rimane comunque il fatto che, come già previsto antecedentemente
alla pandemia, in alcuni casi specifici, quali ad esempio gli esercizi
commerciali dove il consumatore ha facoltà di venire a contatto con gli
alimenti (es. ortofrutta e panetteria) (45), potrebbe essere opportuno, in
aggiunta alla igienizzazione delle mani, utilizzare guanti monouso al
fine di ridurre ulteriormente il potenziale di contaminazione dei
prodotti (ad esempio per una non corretta igiene delle mani) e
garantirne la sicurezza (Rapporto COVID-19 n. 17/2020 “Indicazioni
ad interim sull’igiene degli alimenti durante l’epidemia da virus SARS-
CoV-2. Versione del 19 aprile 2020.”). »

Risulta dunque chiarito che l’uso dei guanti tra la popolazione, al
di fuori del settore assistenziale e di alcune specifiche situazioni
*all’interno di esercizi commerciali, « non fornisce alcun vantaggio » dal
punto di vista della prevenzione dei contagi, e può quindi essere evitato
di prevederne o imporne l’uso.

Materiali « usa e getta » nel commercio, nella ristorazione e nel
confezionamento dei prodotti alimentari

« Sarebbe auspicabile l’adozione di buone pratiche di lavaggio e di
riutilizzazione degli imballaggi e delle stoviglie. Per quanto riguarda la
sanificazione degli articoli e delle superfici è dimostrato, che un efficace
igienizzazione rappresenta un’idonea misura di prevenzione; in alcuni
casi è tuttavia necessario fare uso di disinfettanti, che comunque
devono essere scelti in base alla reattività e degradabilità del materiale

(45) Deve su questa base ritenersi eccessivo l’uso indiscriminato di guanti per l’ingresso
in esercizi commerciali.
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e superfici da disinfettare. I processi di sanificazione sono stati am-
piamente illustrati nei Rapporti COVID-19 ISS anche per supportare gli
operatori sanitari, la popolazione e le attività commerciali.

L’Istituto, insieme ad altre componenti del mondo scientifico, ma
anche in collaborazione con amministrazioni ed enti locali, ha avviato
attività di disseminazione e di sensibilizzazione sulla tematica del
riutilizzo a diversi livelli rivolgendosi, non solo alle attività commerciali
e alla cittadinanza, ma anche attraverso attività di supporto tecnico-
scientifico, al Ministero della salute e ad altri ministeri in materia di
“end of waste” (cessazione della qualifica di rifiuto) ed economia
circolare, ovvero in una economia in cui i prodotti di oggi, sono le
risorse di domani e in cui gli scarti e gli impatti sull’ambiente e sulla
salute umana sono minimizzati.

La possibilità di fare ricorso a beni riutilizzabili, come anche per
i dispositivi, è comunque condizionata dalla innovazione nei materiali
e nelle modalità di fabbricazione (es. nuovi materiali o dispositivi
monomateriali) e dalla organizzazione di un adeguato sistema di
raccolta dei dispositivi [...]

Ferma restando l’assenza di evidenze rispetto alla trasmissione
alimentare del virus e la valutazione da parte OMS che la possibilità di
contrarre il COVID-19 tramite gli alimenti o tramite le confezioni
alimentari sia altamente improbabile, nel corso dell’epidemia da Sars-
CoV-2, la tutela dell’igiene degli alimenti richiede di circoscrivere, nei
limiti del possibile, il rischio introdotto dalla presenza di soggetti
potenzialmente infetti in ambienti destinati alla produzione e commer-
cializzazione degli alimenti.

Le principali pratiche igieniche in adozione per evitare la conta-
minazione degli alimenti da parte di microrganismi nocivi per la salute
umana quando si maneggiano, preparano, trasformano, confezionano
e imballano gli alimenti rappresentano un approccio idoneo anche nei
confronti della diffusione del Sars-CoV-2. In particolare le pratiche
igieniche per evitare la contaminazione degli alimenti includono le
procedure finora adottate per la sicurezza degli alimenti ».

Si tratta, nel complesso, di questioni in materia di rapporto tra
tutela della salute e tutela dell’ambiente che pongono a confronto la
percezione del rischio, l’ansia di ipotesi risolutive e, al contrario, la
necessaria lungimirante valutazione del saldo sanitario e ambientale
complessivo delle azioni intraprese.

2.2. Questioni correlate.

Le conoscenze sulla natura del virus, le modalità di sua diffusione,
nonché la persistenza nell’ambiente e sulle superfici, sono state e sono
oggetto di progressive scoperte, discusse dalla comunità scientifica
internazionale.

Queste progressive e tuttavia ancora non consolidate conoscenze
non consentono affermazioni nette su alcune questioni, talune delle
quali non rientranti nell’attività istituzionale della Commissione o nei
termini della presente inchiesta e tuttavia oggetto di obiettivo interesse
nel corso delle audizioni svolte e in base ai documenti acquisiti.

Relativamente ad esse si darà di seguito sintetica informazione.
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2.2.1. Impatto ambientale di forme di sanificazione diffusa.

L’emergenza epidemiologica ha creato la necessità di forme di
sanificazione di oggetti e ambienti nuove rispetto alle pratiche prece-
dentemente in uso o comunque percepite come tali, con aspetti di
diffusione precedentemente non praticati in ambienti extra-sanitari.

Tuttavia, va sottolineato come l’Istituto superiore di sanità, nelle
interlocuzioni con la Commissione, abbia orientato alla prudenza
rispetto ad eccessi non giustificati e di potenziale impatto negativo
sull’ambiente.

Nell’audizione del 12 maggio 2020 è stato ad esempio sottolineato
che l’ambiente sanitario è normato da una serie di protocolli codificati
prima del COVID-19 (frequenza e tipologia di pulizia, trattamenti di
sanificazione, protezione degli operatori).

Negli ambienti non sanitari lavorativi e domestici è fondamental-
mente necessario ricondizionare i tessuti con un lavaggio a 60 gradi per
mezz’ora e adottare delle misure di sanificazione periodica.

L’intensità e la tipologia devono essere proporzionate al rischio.
Mentre negli ambienti sanitari il rischio è definito intenso, negli
ambienti non sanitari, dove il rischio è più basso, si raccomanda una
pulizia più frequente. Nella pulizia e sanificazione più intensa l’atten-
zione deve essere posta nell’usare i prodotti nella concentrazione giusta
per evitare che un « eccesso di zelo » finisca poi per non migliorare
l’efficacia della pulizia, della sanificazione e viceversa, magari creando
aspetti problematici nei reflui. Quindi frequenze e modalità di utilizzo
devono rispettare i principi attivi, le raccomandazioni efficaci per
l’inattivazione delle cariche virali (che, come detto, avviene anche sulla
base di norme igieniche oggetto di raccomandazioni dell’Istituto e del
Ministero della salute, rese ampiamente note alla popolazione).

Nella fase più acuta dell’emergenza si è ipotizzato da parte di
alcune amministrazioni locali di ricorrere a modalità di sanificazione
diffusa che sono andate incontro a chiari rilievi critici da parte del
Sistema nazionale di protezione ambientale, che la Commissione con-
divide.

Il documento in materia, prodotto dal SNPA il 18 marzo 2020,
parte dalla considerazione dell’Istituto superiore di sanità secondo cui
le superfici esterne, quali strade, piazze e superfici erbose, non devono
essere ripetutamente cosparse da disinfettanti perché ciò potrebbe
comportare un elevato grado di inquinamento ambientale.

Raccomandazioni prudenziali che scoraggiano l’uso massivo di
disinfettanti per la sanificazione di grandi superfici (strade, ambienti di
lavoro) sono state ribadite dall’Istituto superiore di sanità nell’audi-
zione del 4 giugno 2020 richiamando il già citato rapporto ISS n. 25/
2020 « Raccomandazioni ad interim sulla sanificazione di strutture non
sanitarie nell’attuale emergenza COVID-19: superfici, ambienti interni
e abbigliamento – versione del 15 maggio 2020 ») (46).

A fronte di una non verificata efficacia per il contenimento del
contagio, l’utilizzo di ipoclorito di sodio per la disinfezione delle strade
è associabile ad un aumento di sostanze pericolose per l’ambiente,

(46) Raccomandazioni ad interim sulla sanificazione di strutture non sanitarie nell’at-
tuale emergenza COVID-19: superfici, ambienti interni e abbigliamento.

Gruppo di Lavoro ISS Biocidi COVID-192020, Rapporto ISS COVID-19 n. 25/2020.
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nonché ad una possibile esposizione della popolazione e degli animali.
Inoltre l’utilizzo indiscriminato può comportare una perdita di qualità
delle acque superficiali e sotterranee e avere conseguenze anche sulla
funzionalità degli impianti biologici di trattamento delle acque.

Partendo da queste considerazioni il SNPA ha raccomandato
l’utilizzo di semplice acqua per la pulizia degli ambienti esterni o di
detergenti alternativi, ma ha fornito indicazioni operative nel caso in
cui le autorità locali ritengano comunque necessario l’utilizzo di
ipoclorito di sodio.

Tali indicazioni prevedono alcune cautele:

sistemi di aspersione che minimizzino il trasporto di aerosol;

utilizzo di macchine spazzatrici limitando l’utilizzo di dispositivi
manuali ed evitando i soffiatori meccanici;

aspersione esclusivamente in aree pavimentate drenate in pub-
blica fognatura;

evitare ruscellamenti che trasportino l’ipoclorito di sodio in
quantità nel sistema fognario con possibili ripercussioni sui sistemi
biologici di depurazione, informando il gestore del servizio idrico
integrato;

osservare adeguate distanze dai fossi, fossati, corsi d’acqua;

osservare adeguate distanze dalle colture;

evitare l’applicazione su suolo non impermeabilizzato;

procedere all’applicazione nelle ore a minore insolazione;

evitare l’applicazione in caso di vento.

Il direttore generale di ISPRA, nell’audizione del 7 maggio 2020, ha
posto in evidenza come vi sia stato un buon grado di ricezione da parte
dei sindaci delle indicazioni sulle sanificazioni, pur in assenza di
vincolatività; ha aggiunto che non sono al momento segnalate criticità
e peraltro l’ipotesi dell’inquinamento di falda conseguirebbe a un uso
massivo di ipoclorito, al momento non segnalato al Sistema nazionale
per la protezione dell’ambiente.

Non vi sono nemmeno segnalazioni o evidenze degli effetti negativi
che l’uso in grande quantità dell’ipoclorito di sodio avrebbe potuto
determinare sul trattamento biologico nell’ambito dell’attività di de-
purazione.

È stato con l’occasione ricordato che i monitoraggi sulle acque di
scarico sono stati mantenuti tra le priorità delle Agenzie regionali
anche nella fase dell’emergenza.

2.2.2. Trattamento delle acque reflue e COVID-19.

La legge istitutiva della Commissione, n. 100 del 7 agosto 2018,
prevede quale oggetto d’inchiesta la verifica di illeciti « nella gestione
del servizio idrico integrato per quel che attiene alla gestione degli
impianti di depurazione delle acque nonché alla gestione dello smal-
timento dei fanghi e dei reflui provenienti da tali impianti ».
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La Commissione ha in effetti già in corso un approfondimento in
questa materia, che si svilupperà tenendo conto di quanto reso neces-
sario dall’emergenza COVID-19.

Nell’ambito delle audizioni svolte ai fini della presente inchiesta il
tema è stato incidentalmente affrontato anche a seguito dell’interesse
destato da alcuni studi sulla persistenza del virus nelle acque, nonché
delle interazioni con il tema dell’utilizzo agronomico dei fanghi di
depurazione.

L’Istituto superiore di sanità il 22 aprile 2020 ha emesso un
comunicato (n. 30/2020) dal quale risultano due punti essenziali:

il ritrovamento di materiale genetico del virus nelle acque reflue
non produce alcun rischio epidemiologico;

il fatto che quel materiale possa essere rinvenuto rafforza invece le
prospettive di usare il controllo delle acque in fognatura dei centri
urbani come strumento non invasivo per rilevare precocemente la
presenza di contagio nella popolazione.

Nell’audizione del 7 maggio 2020 ISPRA ha ricordato che l’utilizzo
agronomico dei fanghi di depurazione è già subordinato in base alle
norme vigenti a una garanzia di non contaminazione, mediante pre-
ventiva stabilizzazione; richiamando anche il fatto che le conoscenze
sulla persistenza dei virus sulle superfici sono limitate ma si sa che essi
sono particolarmente sensibili alle condizioni ambientali.

Sin dall’audizione del 12 maggio 2020 l’Istituto superiore di sanità
aveva affermato che le ordinarie modalità di depurazione dei reflui, se
praticate in maniera corretta, sono sufficienti a inattivare il virus.

A sua volta, nell’audizione del 27 maggio 2020, a domanda della
Commissione, il Ministro della salute ha chiarito che non risultano
evidenze scientifiche sul trasferimento del contagio attraverso le acque
utilizzate in agricoltura per irrigazione o abbeveraggio.

Su tema si era espresso più ampiamente il ministro dell’ambiente
nell’audizione del 5 maggio 2020, basandosi in larga parte sui docu-
menti dell’Istituto superiore di sanità. Secondo l’audito, il rischio di
contagio dei fanghi di depurazione è da considerare « non rilevante » –
richiamando le valutazioni dell’Istituto – a patto che la procedura di
depurazione avvenga secondo i canoni previsti per legge. Tale rischio si
riferisce al possibile rilascio da soggetti con COVID-19 di escreti liquidi
e solidi infetti che, trasferiti alla fognatura, attraverso gli scarichi idrici
di ambienti domestici e produttivi, sono collettati con le acque reflue.
Queste ultime vengono trattate in impianti di depurazione, generando
quali materiali di risulta i fanghi, che, sottoposti a trattamenti di
diversa natura, potrebbero causare esposizione professionale o gene-
rale al COVID-19 in funzione delle destinazioni.

L’origine di acque reflue potenzialmente infette è riferita ad am-
bienti domestici e luoghi di lavoro. Per tutti gli scarichi provenienti dai
complessi ospedalieri (nonché ambulatori, laboratori di analisi mediche
o simili) con particolare riferimento agli ospedali specializzati per
malattie infettive e reparti infettivi degli ospedali, esiste l’obbligo di
disinfezione prima dell’immissione in fognatura, ai sensi del decreto del
Presidente della Repubblica n. 254 del 2003.

Il rischio più significativo riguarda le acque reflue di insediamenti
abitativi e produttivi non allacciati alla rete di fognatura, non sotto-
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poste a depurazione, generalmente e direttamente recapitata in acque
superficiali.

Nel quadro normativo di riferimento e delle pratiche corretta-
mente adottate nella depurazione dei reflui a livello nazionale, il rischio
di esposizione umana a microrganismi patogeni, che siano batteri, virus
o parassiti, veicolati dalle acque reflue e associati alla depurazione al
trattamento dei fanghi è stimato sulla base di criteri e controlli rigorosi
che regolano in particolare l’utilizzo di fanghi trattati in agricoltura,
incluso il compostaggio con recupero energetico.

Sempre richiamando i dati scientifici noti, il Ministro dell’ambiente
ha dichiarato che per il COVID-19 non risultano in letteratura, anche
in forma di rapporti oppure opinion paper, linee guida o valutazioni di
rischio specifiche a fanghi di depurazione.

In un contesto di rapida evoluzione e di conoscenza, deve essere
comunque considerata la possibilità di diffusione del virus attraverso
altre modalità rispetto alla via aerea. Non sono stati segnalati, comun-
que, casi di trasmissione fecale e orale del virus COVID-19. Tuttavia,
durante l’epidemia della SARS del 2003, è stata dimostrata la presenza
del virus nelle feci dei pazienti infetti e la sua trasmissione attraverso
produzione di droplet contaminati provenienti dal sistema fognario. La
persistenza del COVID-19 in ambienti idrici è stata valutata sperimen-
talmente in un numero estremamente ridotto di studi e non esistono al
momento attuali studi specifici sulla persistenza nelle acque (47).

In base agli studi effettuati sulla CoV-1, cioè la SARS del 2003, i
coronavirus sopravvivono fino a due giorni a temperatura ambiente di
venti gradi in reflui urbani o reflui ospedali, ma possono permanere
anche fino a quattordici giorni in queste matrici, ma a quattro gradi
centigradi. Ciò porta a considerare che la temperatura è un elemento
di riferimento molto significativo che può avere un’influenza impor-
tante sulla stabilità del virus negli ambienti idrici. L’audito ha citato
risultati di studi realizzati sulla suscettibilità del virus ai disinfettanti,
come il cloro e il biossido di cloro: è stato dimostrato che questi ultimi
sono in grado di disattivare completamente il virus a concentrazione in
tempi inferiori (circa dieci milligrammi per litro di cloro per dieci
minuti) rispetto a quelli richiesti per abbattere le concentrazioni dei
tradizionali indicatori batterici di contaminazione, come ad esempio
l’escherichia coli – utilizzati per la valutazione della qualità microbio-
logica delle acque secondo le normative attualmente in vigore. Altri
studi hanno dimostrato la presenza del virus in reflui ospedalieri, sia
prima che dopo la disinfezione, provenienti da strutture che ospitavano
pazienti con SARS, utilizzando metodi molecolari. Detto questo, quindi,
per i fanghi di depurazione, secondo il documento dell’Istituto supe-
riore di sanità, risulta essenziale valutare le condizioni di trattamento
dei fanghi in relazione al COVID-19.

Il trattamento dei fanghi costituisce l’ultima fase funzionale del
trattamento di depurazione dei reflui urbani; i prodotti di risulta che

(47) È stato precisato che a maggior parte dei dati disponibili è stata raccolta mediante
un uso di virus surrogati, ovvero di coronavirus animali quali il virus dell’epatite di topo,
il virus della gastroenterite del maiale e il coronavirus felino; responsabili di patologie
ben diverse e che sono solo un parziale riferimento per gli studi in corso.
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ne derivano tendono a concentrare gli inquinanti presenti nelle acque
reflue trattate.

Il processo di trattamento dei fanghi, per essere ritenuto efficace,
deve garantire una sostanziale riduzione di densità dei patogeni pre-
senti e l’assenza di fenomeni di ricrescita microbica. La riduzione
microbica conseguita dal trattamento dipende da fattori intrinseci del
processo: per l’inattivazione del materiale virale infetto sono partico-
larmente efficaci trattamenti quali la digestione termofila, la pastoriz-
zazione, il trattamento con calce libera, il PH e la luce solare.

Secondo il ministro dell’ambiente va considerato che i fanghi da
trattare derivano dai processi di sedimentazione primaria, fanghi
primari, di ossidazione biologica, fanghi secondari, biologici e di
chiariflocculazione, i fanghi chimici; il fango che si origina dopo
parziale riutilizzo lungo la linea di trattamento delle acque segue una
serie di processi atti alla riduzione del contenuto di sostanze organiche
della carica microbica e del contenuto di acqua; l’obiettivo finale è
rendere migliori le caratteristiche del fango prima dell’avvio allo
smaltimento finale piuttosto che all’utilizzo.

Ha poi affermato l’audito che la collocazione a giacimento con-
trollato in discarica va effettuata nel rigoroso rispetto delle norme di
buona tecnica e di igiene e sanità pubblica, all’interno degli impianti e
in tutte le fasi di conferimento e utilizzo dei fanghi; in particolare, la
raccolta dei fanghi presso gli impianti di depurazione deve avvenire con
mezzi meccanici idonei nel rispetto delle condizioni igieniche per gli
addetti a tali operazioni e per l’ambiente, evitando la formazione di
aerosol e polveri. Il trasporto dei fanghi deve essere effettuato con
mezzi idonei a evitare ogni dispersione durante il trasferimento e a
garantire la massima sicurezza igienico-sanitaria. Per lo spandimento
e la produzione di ammendanti e correttivi, va assicurato il trattamento
di stabilizzazione con calcio, acido solforico, ammoniaca, soda o una
combinazione di questi, la digestione anaerobica (mesofila e termofila)
o aerobica (mesofila e termofila), la disidratazione termica, l’idrolisi
termica, con temperature superiori ai cento gradi per almeno venti
minuti, la pastorizzazione del fango liquido per un minimo di trenta
minuti a settanta gradi centigradi, o comunque deve essere garantito un
tempo minimo di ritenzione del fango prima dell’utilizzo.

Secondo il ministro dell’ambiente, sollecitato da domande sul
punto, emerge l’opportunità di rafforzare i controlli su eventuali
smaltimenti illeciti di acque reflue o fanghi non trattati in impianti di
depurazione o trattati non correttamente, che potrebbero causare
danni alla salute pubblica.

Si può in sintesi affermare che manca un’evidenza scientifica
sull’esistenza di rischio sanitario associato alle acque reflue; tuttavia
non si può dimenticare la situazione di criticità nella depurazione in
molti territori, argomento del quale la Commissione, come detto, si sta
occupando.

E dunque non può essere pretermessa, tra i decisori pubblici, la
valutazione dello scenario di salute pubblica che si determina in caso
di disfunzione del processo di depurazione delle acque reflue e della
relativa linea di trattamento fanghi, nonché della rilevanza, in senso
generale, di una disciplina seria e di un controllo attento sull’utilizzo
dei fanghi in agricoltura.
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Una strategia nazionale di prevenzione e controllo nell’ambito del
contenimento dell’epidemia da COVID-19 sulle acque reflue e sui
fanghi di depurazione, va ritenuta necessaria, anche alla luce dello
sviluppo delle conoscenze scientifiche (48).

2.2.3. Il possibile rapporto tra inquinamento atmosferico e contagio.

Il tema è stato affrontato nell’audizione ISPRA del 7 maggio 2020
e in quella dell’Istituto superiore di sanità del 12 maggio 2020.

Secondo gli auditi sono state rese note delle ipotetiche correlazioni
tra la diffusione o la concentrazione di particolato e la possibilità del
virus di diffondersi, e sulla correlazione tra inquinamento e diffusione
del contagio sono usciti dei preprint e degli articoli che hanno suscitato
allarme.

L’affermazione che il particolato possa essere un carrier di parti-
celle virali non poggia su adeguata sperimentazione ma è un’ipotesi da
verificare.

Invece va ritenuto sufficientemente provato il rapporto tra inqui-
namento atmosferico elevato, pressione ambientale sulle popolazioni e
suscettibilità maggiore all’infezione batterica o virale; in particolare
derivante dalle patologie croniche legate ad elevata concentrazione di
particolato.

L’Istituto superiore di sanità ha riferito dell’avvio di studi che
mirano a confrontare i dati di diffusione dell’infezione con i dati di
diffusione del particolato in varie aree, per capire se c’è effettivamente
una correlazione (49).

Sul rapporto tra inquinamento atmosferico e contagio è altresì in
corso un articolato progetto scientifico di ISPRA in collaborazione con
ISS, ENEA e tutte le ARPA, con una pluralità obiettivi.

Vi sono poi suggestioni sull’effetto del lockdown da tradurre in
elaborazione scientifica: in particolare mediante elaborazioni di dati
sulla caratterizzazione del particolato e sulle concentrazioni di gas
serra e CO2.

Si tratta di materia meritevole di sviluppo sotto i due profili
accennati: la possibilità che il particolato possa essere un carrier di
particelle virali; il rapporto tra inquinamento atmosferico elevato e
suscettibilità delle popolazioni all’infezione.

A un adeguato approfondimento scientifico, che peraltro si può già
valere di elementi a supporto (50), dovranno seguire valutazioni causali

(48) A tale proposito va richiamato quanto affermato dal ministro della salute nella sua
audizione del 27 maggio 2020 a domanda della Commissione sul tema: « l’Istituto
superiore di sanità è connesso quotidianamente sia con l’OMS che con il Center for
disease control and prevention (CDC). È materia su cui ancora non vi è un’evidenza
scientifica consolidata, ma quello che la comunità scientifica ci consegna come elemento
ormai solido è che i contagi dei quali siamo venuti a conoscenza, sono contagi che
avvengono attraverso relazioni interumane ».
(49) Anche con un adeguato incrocio con i vari studi di sieroprevalenza, il cui disegno,
come ha riferito l’Istituto nelle audizioni in Commissione, può risultare difficoltoso
poiché vi è differenza tra alcune zone dove il virus ha circolato in maniera intensa e
zone o regioni dove la circolazione è stata più contenuta.
(50) È stata trasmessa alla Commissione da parte di ISDE Italia-Associazione medici per
l’ambiente un’articolata nota su « Eventuale interazione tra il Virus Covid-19 e le
principali matrici ambientali, con particolare riferimento all’inquinamento atmosfe-
rico » (acquisito come Doc. n. 613/1-2) che affronta in maniera articolata e documentata
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dotate di elevato grado di probabilità e conseguenti decisioni politiche
orientate alla tutela dell’ambiente e della salute.

2.3. Ciclo dei rifiuti in emergenza COVID-19 e possibili fenomeni
illeciti.

La questione dei fenomeni illeciti collegabili all’emergenza CO-
VID-19 può essere articolata su più temi: la prevenzione e i controlli
ordinari, gli effetti dell’emergenza sulla commissione di illeciti diffusi,
i possibili fenomeni criminali.

Dall’audizione del direttore generale di ISPRA del 7 maggio 2020
si ricavano tre indicazioni:

sul tema dei controlli il Sistema nazionale di protezione del-
l’ambiente ha subito la situazione di blocco per la fase acuta dell’epi-
demia e per il lockdown, che hanno comportato da un lato la chiusura
delle imprese, dall’altro limitazioni alle prestazioni lavorative del
personale delle agenzie regionali: le quali tuttavia hanno reagito im-
mediatamente ai riflessi dell’emergenza;

un tema posto in evidenza dalla fase dell’emergenza e che dovrà
essere affrontato anche nelle fasi di nuova normalità dopo l’emergenza
è quello del superamento dell’approccio alle imprese con « controlli su
controlli », che invece andrebbero coordinati quantomeno tra enti con
competenze affini – USL, ARPA, NOE – e razionalizzati);

esiste una criticità immediata ipotizzabile costituita dall’abban-
dono incontrollato di presidi individuali di protezione dismessi (litte-
ring dei presidi individuali): il che rende opportuna un’organizzazione
della raccolta in maniera più puntuale, con studi per collocare adeguati
e diffusi punti di raccolta, non trattandosi peraltro di rifiuti particolari
a rischio infettivo (51).

L’emergenza epidemiologica non ha fatto venir meno, ed anzi ha
posto in luce, come è emerso dall’audizione di FISE-Assoambiente, che
ha richiamato espressamente i rapporti della direzione nazionale
antimafia e antiterrorismo, la possibilità che fenomeni criminali si
innestino sulle lungaggini e complessità di procedure autorizzative « a
catena lunga » in materia di ciclo dei rifiuti, in maniera tale da generare
la tentazione di trovare scorciatoie illegali; e di quella che ad analoghi
comportamenti induca la carenza di offerta legale di impianti di

l’argomento, a partire dalla questione generale dell’effetto delle alterazioni dell’equili-
brio ambientale, passando al rapporto tra effetti – diretti e indiretti – della crisi
climatica ed epidemia (o epidemie, considerata la relazione generale tra uomo, ambiente
e microrganismi), per poi svolgere considerazioni su modalità di trasmissione di
SARS-CoV-2 e inquinamento atmosferico, con riferimenti a letteratura italiana e
internazionale.
(51) Questione diversa è quella della raccolta dei DPI utilizzati in ambiente di lavoro,
classificati non come rifiuti urbani ma rifiuti speciali (derivanti da un ciclo produttivo)
e suscettibili dell’attribuzione di un codice 15 « a specchio », diventando pericolosi a
fronte di una accertata infezione da COVID-19; anche in questo caso si potrebbero
prevedere punti di raccolta È da considerare, secondo quanto fatto notare dal direttore
generale di ISPRA, che nel caso della raccolta di guanti e mascherine i costi sarebbero
a carico della raccolta pubblica, nel caso di DPI a carico delle aziende.
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trattamento, con un disallineamento rispetto alla domanda suscettibile
di essere colmato dall’illegalità.

Mentre, nell’immediato, nella medesima audizione FISE-Unicircu-
lar ha evidenziato il fenomeno di aziende del settore che, in difficoltà
economica, sono esposte a rischi di permeabilità a proposte di parte-
cipazione provenienti da soggetti opache o di smaltimenti al di fuori
della legalità.

È interesse della Commissione – sviluppato nei limiti delle cono-
scenze assumibili in questo primo approfondimento ma oggetto di
accertamenti anche successivi – acquisire informazioni sulle attività
degli uffici inquirenti, al fine di conoscere se, nella materia d’inchiesta:
vi siano stati accertamenti di fatti illeciti significativi; vi siano elementi
attuali di conoscenza in ordine a fenomeni criminali; da parte dei
titolari di uffici giudiziari dotati di poteri di impulso, coordinamento,
organizzazione siano state previste disposizioni, fornite indicazioni o
redatti protocolli o linee-guida in materia di reati ambientali specifi-
camente conformati all’emergenza epidemiologica; nel medesimo am-
bito, presso gli uffici inquirenti distrettuali e circondariali, siano stati
prodotti documenti significativi, o siano state adottate prassi di cui dare
conto; vi siano criticità o problemi da segnalare sull’attività delle polizie
giudiziarie; quali siano gli strumenti di prevenzione e di contrasto a
fatti illeciti e fenomeni criminali da attivare nella presente fase; e su
quali siano indicazioni, progetti e proposte per le fasi successive non
emergenziali.

Sul tema degli interessi criminali, il procuratore generale presso la
Corte di cassazione, nell’audizione del 17 giugno 2020 ha richiamato
come sia condivisa l’osservazione che la criminalità ha sempre mo-
strato grande interesse nel settore della raccolta e della gestione dei
rifiuti, come dimostrato da molteplici indagini e, dunque, pur non
essendovi ancora particolari evidenze, può ritenersi, secondo logica e in
base alla conoscenza del fenomeno, che l’interesse rimarrà immu-
tato (52).

L’audito ha altresì riferito che vengono altresì segnalate in alcuni
casi specifiche emergenze investigative da cui emerge una particolare
appetibilità, per la criminalità organizzata, degli impianti i cui limiti
quantitativi siano stati aumentati con ordinanze regionali emesse ai
sensi dell’articolo 191 del decreto legislativo n. 152 del 2006 e l’inte-
resse alla loro acquisizione.

Emergenze, queste, alla base dell’indicazione di porre una parti-
colare attenzione al rischio di infiltrazione in tali impianti che risulta
essere stata fornita alla polizia specializzata dai relativi vertici.

Un compito che non risulta agevole svolgere nella fase di uscita
dalla emergenza acuta, come riferito da quanti hanno segnalato ritardi
nell’evasione delle deleghe di indagine a causa della « pausa » da
COVID-19 e delle difficoltà di accesso agli stabilimenti ed impianti
durante la stessa.

(52) Di un accertato significativo interesse di organizzazioni criminali per l’infiltrazione
nel ciclo dei rifiuti nella fase dell’emergenza epidemiologica – tale da meritare
l’immediata attenzione degli organi investigativi – ha parlato anche il procuratore
aggiunto della Procura della Repubblica presso il tribunale di Milano, Alessandra Dolci,
audita in videoconferenza il 9 giugno 2020 nell’ambito di altra inchiesta della Com-
missione.
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Di particolare interesse, alla luce della necessità di organizzare la
reazione a fatti illeciti e a possibili fenomeni illeciti sulla base del più
ampio scambio di informazioni, e di strumenti di coordinamento tra le
autorità giudiziarie, e tra esse e polizie giudiziarie ed enti di controllo,
quanto aggiunto dal procuratore generale circa la possibilità, in questo
contesto, di concludere accordi o protocolli per monitorare le vicende
societarie (cessioni di quote o azioni, aumenti di capitale, cessioni di
aziende o rami di aziende) sintomatiche di acquisizioni sospette,
secondo un modello operativo che è stato già individuato dal gruppo di
lavoro istituito dalla procura generale presso la Corte di cassazione per
esaminare le problematiche relative al ruolo del pubblico ministero
nella crisi d’impresa legata alla emergenza da COVID-19, con riferi-
mento ai controlli su possibili infiltrazioni in imprese destinatarie di
finanziamenti garantiti dallo Stato ai sensi dei decreti legge n. 23 del
2020 e n. 34 del 2020.

Queste considerazioni si integrano con le preoccupazioni derivanti
dai possibili effetti deteriori delle norme e ordinanze derogatorie di cui
si è già trattato nel § 1.3.

Il tema degli illeciti potenzialmente derivanti dall’emergenza epi-
demiologica è all’attenzione anche di organismi sovranazionali.

La Commissione ha acquisito un rapporto dell’Interpol del 23
aprile 2020 nel quale si affronta il tema del possibile incremento di
traffici illeciti di rifiuti sanitari (53).

È stato inoltre acquisito un documento proveniente da IMPEL –
International Network for European Environmental Legislation Imple-
mentation (54), organizzazione leader del consorzio che attua il progetto
dall’Unione europea « WasteForce », mirato alla deterrenza e lotta alla
gestione e circolazione illegale di rifiuti, a livello internazionale, attra-
verso lo sviluppo di tools, di competenze nel campo forense ed ad
addestramento di addetti. Il rapporto The impact of COVID-19 on waste
crime (WasteForce Crime Alert #6 March-May 2020) documenta quanto
rilevato dal progetto Wasteforce sul tema; le informazioni riguardano
linee guida emesse a livello internazionale sulla gestione dei rifiuti
impattati dal COVID-19, richiama le indicazioni della Convenzione di
Basilea, dell’United Nations Environment Program e di altri enti nella
gestione dei rifiuti di origine sanitaria; e riporta una serie di fonti
europee e internazionali, nonché casistica di traffici illeciti.

La dimensione transnazionale degli illeciti in materia di rifiuti, a
cui la Commissione ha dedicato una relazione nel corso della XVII
Legislatura (55), si conferma quale necessario oggetto di attenzione da
parte delle autorità italiane e merita la predisposizione di strumenti di
controllo e di coordinamento investigativo, interno e internazionale

(53) La natura riservata del documento non consente di utilizzarne il contenuto.
(54) IMPEL è un organismo internazionale composto da 55 autorità competenti nel
campo dei controlli ambientali dei 28 paesi dell’Unione Europea e di 7 ulteriori paesi.
(55) « Relazione su aspetti critici e fenomeni illeciti nel traffico transfrontaliero di
rifiuti » http://documenti.camera.it/_dati/leg17/lavori/documentiparlamentari/IndiceETesti/
023/042/INTERO.pdf
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3. Osservazioni finali e raccomandazioni per le fasi successive non
emergenziali.

La gestione del ciclo dei rifiuti si è collocata in un quadro generale
di problemi determinati dall’emergenza epidemiologica le cui caratte-
ristiche sono tali da incidere su aspetti sanitari ed economici, affrontati
con diversi strumenti normativi, ma anche – nell’attualità e in pro-
spettiva – sui costumi sociali e sulla capacità di risposta nel settore dei
servizi essenziali, tra cui la gestione del ciclo dei rifiuti, dalla raccolta
al trattamento.

Va considerato, in ogni valutazione da compiere sugli eventi veri-
ficatisi a partire dal gennaio 2020, che la stessa comunità scientifica
globale si è trovata di fronte a una totale novità. Le conoscenze si sono
andate stratificando (e consolidando) solo nel corso del tempo attra-
verso il dibattito pubblico della comunità scientifica, con una ricerca
ancora in pieno corso.

La Commissione ha ritenuto di interloquire in tempi rapidi con
soggetti pubblici e privati, e di concludere con la presente relazione
un’inchiesta su Emergenza epidemiologica COVID-19 e ciclo dei rifiuti,
al fine di fornire al Parlamento, ai decisori pubblici nei vari livelli di
governo, statali e regionali, al mondo produttivo e ai cittadini un
quadro di ciò che si è verificato, nonché valutazioni e raccomandazioni
orientate al futuro.

Il contesto normativo generale di gestione dell’emergenza si pre-
senta come di particolare complessità, con fonti di livello diverso,
statali, regionali e di enti locali.

In questo ambito ampio le fonti in materia di ciclo di rifiuti e di
ambiente sono limitate, riducendosi, a livello primario, agli articoli 113
e 113-bis del decreto-legge n. 18 del 2020, che peraltro introducono
norme derogatorie di portata generale, nonché all’articolo 30-bis del
decreto-legge n. 26 del 2020, che interviene incidentalmente sul regime
dei rifiuti sanitari.

Non riguarda in sé il ciclo dei rifiuti, ma apre una prospettiva più
ampia nel campo della tutela ambientale, l’articolo 4-bis del decreto-
legge n. 23 del 2020 che ha inserito i servizi ambientali e le attività di
bonifica nella lista delle attività maggiormente esposte a rischio di
infiltrazione criminale.

In relazione alla gestione dei rifiuti sono state fornite indicazioni
e soluzioni di tipo scientifico e tecnico sulla raccolta e il trattamento
dei rifiuti sulla base di una apprezzabile collaborazione tra Istituto
superiore di sanità e Sistema nazionale di protezione ambientale.

Tuttavia la natura non normativa dei rapporti e raccomandazioni
provenienti da questi enti ne esclude la vincolatività.

Si rileva, in termini generali, una scelta da parte dell’esecutivo di
limitare l’utilizzo della normazione primaria in materia ambientale,
riconoscendo espressamente alle regioni facoltà di intervento. Si è
dunque prodotta una disciplina regolatoria non uniforme su tutto il
territorio nazionale che ha suscitato qualche perplessità sin dalla fase
iniziale e qualche incertezza negli operatori.

Gli interventi sul ciclo dei rifiuti sono, invece, in buona parte
derivati da ordinanze delle singole regioni, di natura derogatoria
rispetto a regole vigenti, a cui va associata una circolare del ministero
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dell’ambiente che ha suggerito alle regioni stesse l’uso di ordinanze ai
sensi dell’articolo 191 del decreto legislativo n. 152 del 2006.

L’emergenza epidemiologica non ha aumentato in maniera decisiva
la produzione di rifiuti in generale anzi l’ha diminuita: e semmai i
provvedimenti hanno corrisposto a esigenze di risposta alla percezione
di deficit strutturali del sistema impiantistico nazionale, che nella fase
dell’emergenza hanno acuito gli effetti della carenza di possibili desti-
nazioni per specifiche tipologie di rifiuti, attualmente non gestite sul
territorio nazionale per l’assenza di una specifica dotazione impianti-
stica ovvero di una filiera economica di trattamento della materia,
correttamente costruita.

L’esempio di temporanea – e presto superata – criticità derivante
dalla chiusura di alcuni mercati esteri non segnala un'« emergenza »
bensì la circostanza che allo stato vi sono alcune esportazioni di rifiuti
[di materia] razionali in una logica di mercato globale e altre invece
frutto di mancanza di impianti dedicati o conseguenti a raccolta di
rifiuto scadente: il che rende necessario, in prospettiva anche a breve
e medio termine, creare le condizioni normative ed economiche per
investimenti in innovazione ambientalmente compatibile.

L’emergenza epidemiologica non ha prodotto interruzioni o alte-
razioni significative nella gestione dei rifiuti: le imprese e i lavoratori
del settore, nonostante alcune fasi di difficoltà determinate da necessità
di approvvigionamento di DPI (ordinariamente in uso ma sui quali si
innestava la « concorrenza » di altri soggetti) hanno concorso positiva-
mente a interventi organizzativi tali da consentire il mantenimento di
una risposta adeguata del servizio.

Gli effetti delle misure di contenimento e dell’uso di presidi
individuali di protezione sono stati oggetto di documenti dell’Istituto
superiore di sanità e ISPRA. Va apprezzato l’orientamento tendente a
non proclamare alcuno « stato di eccezione » mantenendo invece indi-
cazioni coerenti con l’esistente per la classificazione dei rifiuti, e
riconducendo ad essa le esigenze della fase emergenziale anche in
considerazione di quanto sinora noto scientificamente sulla limitata
persistenza del virus sulle superfici. ISPRA e Sistema nazionale di
protezione ambientale hanno intrattenuto in questa fase anche un’utile
interlocuzione con gli enti locali.

L’emergenza epidemiologica ha generato effetti, ed è destinata a
generarne, sulla produzione dei rifiuti, con conseguenze, verificatesi e
da prevedere, sulla loro gestione, che riguardano sia la produzione
generale sia quella derivante dall’uso di specifici prodotti destinati al
contenimento del contagio.

A questo proposito i temi rilevanti riguardano in primo luogo l’uso
di materiali « indotti » dall’emergenza epidemiologica e dalla necessità
di contenimento del contagio, suscettibili di produrre sia un aumento
nella produzione di rifiuti, sia fenomeni di abbandono diffuso: uso di
mascherine facciali e guanti; materiali « usa e getta » nel commercio,
nella ristorazione, nel confezionamento dei prodotti alimentari.

Nell’ambito dell’emergenza epidemiologica COVID-19, tra le azioni
volte al contenimento è risultato ampiamente diffuso l’utilizzo di
mascherine facciali di vario tipo e guanti, anche nelle azioni quotidiane
non direttamente collegate all’attività lavorativa. Le disposizioni in
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materia sono state plurime, provenienti da fonti statali, regionali, o
locali con specifiche ordinanze, e si sono evolute nel tempo.

Un secondo tema rilevante riguarda gli scenari della produzione di
rifiuti determinata nelle fasi di nuova normalità dopo l’emergenza
epidemiologica, con particolare riguardo a rifiuti solidi urbani e rifiuti
sanitari.

Vi sono poi questioni correlate di cui la Commissione ha ritenuto
di occuparsi, pur essendo oggetto di altre inchieste in corso ovvero
pertinenti a questioni non direttamente oggetto della presente inchie-
sta: si tratta dell’impatto ambientale di forme di sanificazione diffusa,
del trattamento delle acque reflue, del possibile rapporto tra inquina-
mento atmosferico e contagio.

La Commissione ha acquisito dagli interlocutori individuati du-
rante l’inchiesta, e in particolare, per quanto riguarda i presupposti
scientifici, dall’Istituto superiore di sanità, dal ministro della salute e da
ISPRA, le evidenze necessarie a fornire alcune raccomandazioni.

Sulla base di quanto sinora noto circa l’evoluzione avvenuta e
attesa dell’emergenza epidemiologica le valutazioni devono distinguere
gli effetti legati alla prima fase dell’emergenza dagli effetti di medio
periodo conseguenti al superamento dei picchi di contagio e di neces-
sità di cura e legati invece al potenziale emergere di nuove criticità
economiche e ambientali.

Se in una prima fase emergenziale la priorità assoluta è stata
quella di salvare vite, di ridurre l’impatto del contagio ed evitare il
collasso del sistema sanitario e di tutti i sistemi sociali che una
diffusione esponenziale dei contagi avrebbe prodotto, ora si pone il
tema di avviare la ricerca scientifica, l’elaborazione tecnologica e
l’innovazione organizzativa delle imprese e della pubblica amministra-
zione verso soluzioni che portino alla riduzione della produzione di
rifiuti e più in generale a investimenti sulla tutela dell’ambiente e sulla
sostenibilità ambientale.

Un insieme di processi che nel campo della tutela dell’ambiente e
della regolazione ambientalmente sostenibile delle attività antropiche
deve essere accompagnato, ben più di quanto non sia stato fatto nella
fase dell’emergenza che è stata sin qui gestita, da iniziative normative
di livello primario, secondario e di quadro, connotate da capacità di
visione strategica.

In questa prospettiva:

al mantenimento di un adeguato livello di gestione dei rifiuti
solidi urbani nella fase dell’emergenza epidemiologica va associato in
prospettiva il mantenimento del rispetto dei principi nazionali ed
europei in materia di economia circolare e degli obiettivi in questo
campo; valutando con attenzione gli scenari attesi anche in relazione
a mutate abitudini di consumo e di organizzazione del lavoro e della
produzione; il tema dell’end of waste va affrontato sistematicamente,
rapidamente e con uno sguardo al futuro; andrà considerato altresì
l’impatto economico dell’emergenza sulle tariffe e sugli introiti delle
imprese e degli enti pubblici problemi per le aziende del settore con
particolare riguardo alla sospensione della riscossione della TARI;

nella fase più acuta dell’emergenza epidemiologica, l’uso dei
presidi individuali di protezione, mascherine facciali e guanti, di
materiali « usa e getta » nel commercio e nella ristorazione, il confe-
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zionamento dei prodotti alimentari, alcune iniziative di sanificazione
diffusa, hanno posto a confronto la percezione del rischio, l’ansia di
ipotesi risolutive e, al contrario, la necessaria lungimirante valutazione
del saldo sanitario e ambientale complessivo delle azioni intraprese; su
questo confronto la Commissione ha sollecitato, utilmente, i propri
interlocutori a una riflessione, che porta a ritenere, sulla base della
trasmissione inter-umana del virus Sars-CoV-2, che: la funzione delle
mascherine facciali come dispositivi destinati a proteggere l’altro da
eventuali droplets può essere assolta da mascherine chirurgiche utiliz-
zate in forma anche alternata o protratta e da mascherine di comunità
riutilizzabili; l’igienizzazione accurata e frequente delle mani è ele-
mento essenziale della prevenzione del contagio mentre l’uso dei guanti
non reca vantaggio per il contenimento dei contagi ed è utile solo in
particolari situazioni lavorative; nel settore della ristorazione non è
indispensabile l’uso di contenitori e stoviglie usa e getta poiché le
ordinarie pratiche di lavaggio sono sufficienti a garantire la preven-
zione del rischio di contagio; un’opera di informazione e sensibilizza-
zione dei cittadini in questo campo andrà condivisa tra organi statali,
regioni ed enti locali;

in questo complessivo settore dovranno essere investite risorse in
ricerca tecnologica e organizzativa per la riconduzione a razionalità
dell’uso dei presidi individuali e di materiali usa e getta; per la raccolta
e il trattamento dei materiali dismessi; per lo sviluppo di nuovi
materiali orientati alla sostenibilità;

la raccolta e il trattamento dei rifiuti ospedalieri, attualmente
basata su incenerimento o sterilizzazione, può evolvere se le valutazioni
tecnico-scientifiche sulla chiusura effettiva del ciclo, che la Commis-
sione intende sollecitare, saranno accompagnate da un’adeguata mo-
difica normativa, che accompagni verso le soluzioni a minore impatto
ambientale complessivo: la riflessione necessaria è sugli effetti della
sterilizzazione in situ quale soluzione idonea a evitare aumenti delle
quantità di rifiuti inceneriti e trasporti di rifiuti dai presidi ospedalieri
agli impianti;

va promosso con decisione l’esame scientificamente fondato e
assistito dall’attività dei soggetti pubblici con competenze tecniche e
scientifiche – in primo luogo ISS e ISPRA/SNPA – dei temi sensibili
della presenza di virus o materiale genetico di virus nelle acque reflue
e del rapporto tra emergenza epidemiologica e inquinamento atmo-
sferico; a partire dalle consapevolezze già acquisite: che l’analisi delle
acque reflue è utile alla ricerca epidemiologica; che lo stato della
depurazione delle acque in Italia suscita preoccupazione, in molti
territori, nelle condizioni ordinarie; che l’ipotesi secondo cui il parti-
colato possa essere un carrier di particelle virali è da verificare, ma va
ritenuto sufficientemente provato il rapporto tra inquinamento atmo-
sferico elevato, pressione ambientale sulle popolazioni e suscettibilità
maggiore all’infezione batterica o virale, in particolare derivante da
patologie croniche legate ad elevata concentrazione di particolato;

le scelte di trattamento dei rifiuti e di chiusura del ciclo dei rifiuti
in relazione alle specificità dell’emergenza e del futuro atteso dovranno
considerare le criticità di segmenti del sistema impiantistico nazionale
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e la necessità di costruzione di una filiera economica del trattamento
di materia;

l’adeguatezza della produzione normativa andrà misurata sulla
capacità di integrazione, tecnicamente e giuridicamente elevata, tra
norme statali primarie, norme statali secondarie, normativa regionale;
i provvedimenti legislativi in corso di esame o che verranno presentati
nell’immediato futuro dovranno tenere conto dell’esperienza dell’emer-
genza epidemiologica e degli scenari futuri attesi, anche sulla base di
un monitoraggio, affidato agli enti istituzionali, dell’evoluzione delle
situazioni e della loro percezione diffusa; tema particolarmente sen-
sibile laddove si consideri la possibile diffusione tra i cittadini di
sensazioni di incertezza delle istituzioni corrispondente invece ai
mutamenti progressivi delle conoscenze e delle necessità di adegua-
mento ad esse delle misure adottate;

le norme derogatorie statali e le ordinanze derogatorie regionali
dovranno essere superate; l’emergenza epidemiologica ha amplificato la
diffusa richiesta di semplificazione, anche in materia di regolazione
ambientale: l’accoglimento di istanze in tal senso che dovesse riguar-
dare i procedimenti amministrativi dovrà essere ponderata e compen-
sata da una adeguata pianificazione di controlli; i quali peraltro
dovranno essere coordinati, tra agenzie di controllo ambientale, di
controllo sanitario, polizie giudiziarie ordinarie e specializzate, per non
gravare con « controlli su controlli » bensì razionalizzare l’intervento
pubblico;

il parallelo sviluppo di tecnologia, organizzazione, amministra-
zione e norme va affrontato affidando i compiti di elaborazione e
attuazione ai soggetti istituzionali, con una comunicazione rapida e
trasparente con gli interlocutori pubblici e privati, e una produzione di
regole chiare e ben governate nell’attuazione e nell’applicazione;

la reazione a fatti illeciti e a possibili fenomeni illeciti dovrà
avvenire sulla base del più ampio scambio di informazioni, e di
strumenti di coordinamento tra le autorità giudiziarie, e tra esse e
polizie giudiziarie ed enti di controllo.

La presente Relazione verrà trasmessa ai presidenti dei due rami
del Parlamento, e conformemente alla sua prassi la Commissione la
invierà altresì a tutti gli interlocutori dell’inchiesta, ma anche, in questo
caso, ai presidenti delle regioni, per il ruolo che le regioni hanno avuto
nell’emergenza e che dovrà essere ipotizzato per il futuro.

L’analisi dell’evoluzione dei temi affrontati nella presente inchiesta
e dell’esito delle osservazioni e raccomandazioni qui formulate sarà
oggetto di un successivo approfondimento da parte della Commissione.
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ALLEGATO A
Impianti di incenerimento che hanno trattato rifiuti a rischio infettivo nel 2018
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ALLEGATO B
Impianti di sterilizzazione di rifiuti sanitari, anno 2018
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