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Giovedı̀ 18 dicembre 2003. — Presidenza
del presidente Paolo RUSSO.

La seduta comincia alle 12.05.

(La Commissione approva il processo
verbale della seduta precedente).

Paolo RUSSO, presidente, avverte che,
non essendovi obiezioni, la pubblicità dei
lavori sarà assicurata anche mediante l’at-
tivazione dell’impianto audiovisivo a cir-
cuito chiuso.

(Cosı̀ rimane stabilito).

Seguito dell’esame ed approvazione della proposta

del secondo documento sui commissariamenti per

l’emergenza rifiuti (rel. on. Paolo Russo).

(Seguito dell’esame e conclusione).

Paolo RUSSO, presidente, comunica che
la Commissione proseguirà l’esame della
proposta del secondo documento sui com-
missariamenti per l’emergenza rifiuti.

Illustra quindi la proposta di docu-
mento da lui predisposta, segnalando che
non sono pervenute proposte di modifica
al testo.

Non essendovi osservazioni o richieste
di intervento, pone in votazione la propo-
sta di documento che, se approvata, sarà
trasmessa ai Presidenti delle Camere, ai
sensi dell’articolo 1, comma 2, della legge
istitutiva.

La Commissione approva la proposta di
documento (v. allegato).

Paolo RUSSO, presidente, non essendovi
obiezioni, si riserva di procedere al coor-
dinamento formale del testo approvato.

Sospende quindi la seduta.

La seduta, sospesa alle 12.15, riprende
alle 13.

Audizione di Sergio Vinciguerra, componente della

Commissione di studio per la riforma del codice

penale.

(Svolgimento e conclusione).

Paolo RUSSO, presidente, introduce
l’audizione all’ordine del giorno.
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Sergio VINCIGUERRA, componente
della Commissione di studio per la riforma
del codice penale, riferisce sui temi oggetto
dell’audizione.

Interviene, per porre quesiti e formu-
lare osservazioni, il deputato Paolo
RUSSO, presidente, al quale replica Sergio
VINCIGUERRA, componente della Com-
missione di studio per la riforma del codice
penale.

Paolo RUSSO, presidente, ringrazia il
professor Sergio Vinciguerra, i colleghi
intervenuti e dichiara conclusa l’audizione.

La seduta termina alle 13.15.

N.B.: Il resoconto stenografico della se-
duta è pubblicato in un fascicolo a parte.
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ALLEGATO

SECONDO DOCUMENTO SUI COMMISSARIAMENTI
PER L’EMERGENZA RIFIUTI

La Commissione parlamentare di in-
chiesta sul ciclo dei rifiuti e sulle attività
illecite ad esso connesse ha svolto una
serie di audizioni ed attività conoscitive
volte ad approfondire e a verificare la
situazione relativa ai commissariamenti
per la gestione dell’emergenza rifiuti, at-
tualmente in corso nelle regioni della Ca-
labria della Campania, del Lazio, della
Puglia, e della Sicilia, in riferimento alla
scadenza, fissata per il prossimo 31 di-
cembre 2003, della dichiarazione dello
stato di emergenza per le suddette Regioni
(con esclusione della Sicilia); stato di
emergenza già prorogato con decreto del
Presidente del Consiglio dei Ministri in
data 20 dicembre 2002.

Sono stati approfonditi anche taluni
aspetti relativi alla legittimità di alcuni
provvedimenti emanati nel corso della ge-
stione commissariale, alla luce di alcune
pronunce della giurisprudenza ammini-
strativa di ultima istanza, al fine di com-
pletare la riflessione sull’istituto giuridico
del commissariamento straordinario per
l’emergenza rifiuti, già avviata con le os-
servazioni contenute nel documento ap-
provato dalla Commissione nella seduta
del 18 dicembre 2002.

In data 20 novembre 2003, la Commis-
sione ha svolto l’audizione del vice com-
missario delegato per l’emergenza dei ri-
fiuti ed acque reflue in Sicilia, Felice
Crosta, il quale ha riferito in ordine ai
progressi ottenuti dalla gestione commis-
sariale, che scadrà il 31 dicembre 2004,
adombrando la possibilità che vengano
portate a compimento le attività intra-
prese, consentendo il passaggio alla ge-
stione ordinaria anche in tempi anticipati
rispetto alla scadenza del provvedimento
di conferimento dei poteri commissariali
straordinari.

Nella stessa data anche il commissario
delegato per l’emergenza rifiuti in Cala-
bria, Giuseppe Chiaravalloti, e il respon-
sabile unico del procedimento per l’emer-
genza rifiuti in Calabria, Giovan Battista
Papello, hanno riferito innanzi alla Com-
missione in merito allo stato di attuazione
della gestione del ciclo dei rifiuti, segna-
lando i positivi risultati riscontrati nella
regione, in quattro delle cinque province,
con la sola esclusione della provincia di
Cosenza, in relazione alla quale è previsto
per i primi mesi del nuovo anno l’ultima-
zione dell’impianto. La funzionalità del
sistema istituito dall’autorità commissa-
riale ha dato risultati positivi: da almeno
quattro-cinque mesi non si è resa neces-
saria l’adozione di provvedimenti straor-
dinari, anzi sono già stati attivati contatti
con gli enti locali al fine di stabilire
modalità e termini del passaggio alle com-
petenze ordinarie. D’altro lato, però, è
stata richiesta al Ministero dell’ambiente
ed alla Presidenza del Consiglio una « pro-
roga tecnica » per garantire la gradualità
ed il controllo del passaggio agli enti locali,
« governando » cosı̀ il ritorno del regime
ordinario delle competenze.

Nel corso della stessa seduta del 20
novembre 2003, la Commissione ha ascol-
tato il dirigente del settore ambiente della
regione Puglia, Luca Limongelli, il quale
ha posto l’accento sui risultati ottenuti dal
regime commissariale, attraverso l’istitu-
zione delle autorità di bacino e la predi-
sposizione delle gare per le attività im-
piantistiche.

Nella gestione ordinaria tali protocolli
potranno essere implementati e posti in
attuazione dall’autorità regionale, non ap-
pena si sarà stabilizzata la fase del supe-
ramento del sistema commissariale e
« verticistico ».
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Nel corso della medesima seduta, anche
il sub-commissario per l’emergenza rifiuti
nel Lazio, Marco Verzaschi, ha illustrato
alla Commissione i risultati positivi otte-
nuti dopo il primo anno di gestione com-
missariale, segnalando di aver presentato
istanza di proroga del regime straordina-
rio per completare il piano commissariale,
anche in riferimento alle difficoltà incon-
trate in merito alla individuazione dei siti
di stoccaggio.

In data 10 dicembre 2003, si sono
svolte innanzi alla Commissione le audi-
zioni del commissario vicario per l’emer-
genza rifiuti in Campania, Massimo Pao-
lucci, del vice commissario per l’emer-
genza rifiuti in Campania, Raffaele Vanoli,
e del sub commissario per l’emergenza
rifiuti in Campania, Giulio Facchi, i quali
dopo aver illustrato i risultati della ge-
stione commissariale hanno evidenziato
alcuni elementi di criticità, soprattutto in
relazione al sistema della raccolta dei
rifiuti che, nel momento in cui verranno
meno le risorse finanziarie erogate dalla
struttura commissariale, potrebbe con-
durre i Comuni ad una situazione di
precarietà. In relazione al completamento
dell’impiantistica, i predetti hanno segna-
lato la passività delle Province, con la sola
eccezione di quella di Salerno, paventando
l’insorgere di possibili problemi connessi
ad una cessazione istantanea ed imme-
diata del regime commissariale, che sta
svolgendo una serie di iniziative indispen-
sabili al completamento del ciclo dei rifiuti
ed al suo miglioramento (tra esse: la
realizzazione della discarica pubblica per
rifiuti provenienti da bonifiche, l’attiva-
zione del controllo satellitare degli auto-
mezzi destinati al trasporto dei rifiuti, la
manutenzione straordinaria del c.d.r.).

Con il documento sui commissaria-
menti per l’emergenza rifiuti approvato il
18 dicembre 2002, la Commissione aveva
avuto modo di esaminare l’utilizzo del-
l’istituto giuridico del Commissario straor-
dinario delegato dal Governo per l’emer-
genza rifiuti. È stata chiarita la natura di
azione amministrativa straordinaria della
gestione commissariale, originariamente
creata e disciplinata in tema di protezione

civile per fronteggiare, con mezzi e poteri
straordinari, calamità naturali, catastrofi
od altri eventi di particolare intensità ed
estensione, ed utilizzata legittimamente
anche in tema di rifiuti, come confermato
dall’orientamento della Corte Costituzio-
nale espresso nella sentenza n. 127 del
1995.

La delega di poteri straordinari ad un
commissario richiede non solo, come pre-
supposto di fatto, il verificarsi di eventi
straordinari per la loro natura e qualità,
ma anche la presenza di tre condizioni
essenziali: 1) la delimitazione temporale
della deroga al regime ordinario, 2) la
specificità dei poteri conferiti al Commis-
sario straordinario, 3) l’esistenza di un
nesso di strumentalità tra la situazione di
emergenza e le norme alle quali è con-
sentito derogare, in virtù dei poteri straor-
dinari conferiti al Commissario.

Il Consiglio di Stato ha valutato la
sussistenza di tali requisiti in occasione
dell’esame di alcune controversie (intenta-
te da un ente locale contro alcuni prov-
vedimenti emessi da un Commissario
straordinario) ed ha annullato, con effi-
cacia erga omnes, l’ordinanza del Ministro
dell’Interno nella parte in cui aveva attri-
buito al Commissario straordinario, in via
generale, « l’esercizio delle funzioni ammi-
nistrative relative alla gestione dei rifiuti »,
rilevando anche l’illegittimità derivata de-
gli atti impugnati che erano stati adottati
dal Commissario per l’emergenza rifiuti
sulla base dei poteri ad esso attribuiti
proprio da tale ordinanza.

Nella suddetta decisione (Cons Stato,
sez. V, n. 6809/02 depositata il 13 dicem-
bre 2002) si è ritenuto « eccessivo » qua-
lificare in termini emergenziali un inter-
vento svoltosi in un periodo di tempo di
più anni. Il regime commissariale prolun-
gato è stato valutato come una « sovrap-
posizione di un sistema amministrativo e
di gestione alternativo a quello ordinario »;
sistema caratterizzato dall’attribuzione di
competenze sempre più ampie al Commis-
sario, nonché da una dotazione di mezzi e
personale di tale consistenza da aver at-
tuato una concreta estromissione dei co-
muni e delle comunità locali. La durata
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nel tempo dei poteri straordinari attribuiti
finisce per tradursi, secondo il Consiglio di
Stato, anche in una incertezza sui tempi
della cessazione del regime di emergenza,
quindi in una « incertezza del termine
finale del regime straordinario », non con-
sentita nel nostro ordinamento.

Il giudice amministrativo ha inoltre
svolto interessanti considerazioni in me-
rito al nuovo assetto costituzionale, intro-
dotto dalla legge costituzionale n. 3 del 18
ottobre 2001, recante modifiche al Titolo
Quinto della Costituzione, che garantisce
l’autonomia degli enti locali, secondo
quanto stabilito dall’attuale primo comma
dell’articolo 118della Costituzione. In base
a tale presupposto, è ormai innegabile che
anche il novero dei poteri di deroga con-
sentiti per motivi di protezione civile deve
essere inserito in un sistema più avanzato
di collaborazione e ripartizione delle com-
petenze tra Stato ed Enti locali territoriali:
sono state lasciate al primo le funzioni di
promozione e coordinamento degli inter-
venti, ed ai secondi la gestione degli in-
terventi sul territorio (in base al cosiddetto
« principio di sussidiarietà verticale »).
Quanto ai poteri legislativi in materia di
protezione civile, essi non rientrano nel-
l’ambito delle competenze legislative sta-
tali di tipo esclusivo per rientrare, invece,
in quello delle competenze di tipo con-
corrente delle Regioni: emergerebbe anche
da tale angolazione « un disegno non in-
vasivo delle competenze degli Enti Locali
voluto dal legislatore costituzionale con
riguardo all’autonomia dei diversi livelli di
governo delle comunità locali. »

Appare chiaro altresı̀ che il conferi-
mento dei poteri straordinari relativi alle
funzioni amministrative della gestione dei
rifiuti deve contenere l’indicazione delle
norme in concreto derogabili all’interno
della delega dei poteri conferita al Com-
missario straordinario, circostanza spesso
non verificata in relazione alle gestioni
straordinarie in corso ed in prossima sca-
denza.

Da ultimo, in un parere interlocutorio
su una richiesta di sospensiva nell’ambito
di un ricorso al Presidente della Repub-
blica, avanzato da una Provincia contro un

ordinanza commissariale, il Consiglio di
Stato ha ribadito le valutazioni sopra
richiamate, chiarendo come i poteri di
intervento straordinario in tema di rifiuti
devono considerarsi limitati al settore
espressamente richiamato nell’ordinanza
di conferimento della delega straordinaria,
con ciò dovendosi escludere che l’attribu-
zione al Commissario straordinario di
competenze in materia di smaltimento dei
rifiuti, possa includere – sic et simpliciter
– anche poteri straordinari di gestione
della raccolta dei rifiuti stessi, materia di
ordinaria competenza provinciale. L’orien-
tamento della giurisprudenza amministra-
tiva ha inciso nella situazione in corso,
inducendo la Presidenza del Consiglio a
sospendere l’ordinanza commissariale tut-
tora sub-iudice.

La Commissione ritiene che la com-
plessiva vicenda dimostri che i confini di
legittimità dell’utilizzo dell’istituto del
Commissario straordinario debbano essere
tenuti ben presenti e che sia necessario
porre fine quanto prima alla gestione
commissariale del sistema dei rifiuti, non
essendo più procrastinabile « il passaggio
del testimone » alle amministrazioni com-
petenti alla gestione ordinaria.

Del resto, i risultati più che apprezza-
bili ottenuti fino ad oggi conducono ad
escludere l’esistenza attuale di un’emer-
genza. Non bisogna quindi temere il pro-
trarsi di una emergenza che non appare
più come tale né sembra utile interpretare
ogni eventuale difficoltà presente o futura
nella gestione del ciclo dei rifiuti come il
sintomo di una possibile emergenza.

È peraltro necessario vigilare affinché il
rientro nel regime ordinario avvenga senza
soluzione di continuità. Occorre quindi
procedere ad un « passaggio controllato »
alle competenze ordinarie, con la consa-
pevolezza che il percorso intrapreso verso
un ciclo integrato di raccolta e di smalti-
mento, anche a ragione dei protocolli di
intesa e delle concertazioni che hanno già
coinvolto gli enti locali nella gestione com-
missariale, possa essere in grado di fron-
teggiare quelle prime difficoltà della ge-
stione ordinaria, senza mandare « in fi-
brillazione » il sistema.

Giovedı̀ 18 dicembre 2003 — 39 — Commissione d’inchiesta



In tale ottica un piano di rientro po-
trebbe essere legittimo solo se specifica-
mente finalizzato a concreti e ben definiti
interventi di completamento dell’attività
attualmente in corso, purché siano definiti
modalità e limiti temporali delle proroghe
eventualmente conferite, ed alla sola con-
dizione, peraltro, che tali interventi siano
anche volti ad istituire una sorta di « si-
stema di tutoraggio » con gli enti compe-
tenti al regime ordinario, attraverso il
coinvolgimento degli stessi in tale fase,
ancor più necessario in relazione alla
riferita « impreparazione » di alcune pro-
vince, dovuta soprattutto alla carenza di
mezzi, risorse umane e finanziarie, ed in
presenza di segnalate difficoltà per i co-
muni di reperire risorse. Solo in tal modo,
infatti, sarà possibile trasmettere, alle au-

torità proposte dalla legge alla gestione
ordinaria del ciclo integrato dei rifiuti,
quell’« expertise » sviluppatosi nelle strut-
ture commissariali, in conseguenza del
consolidamento nel tempo della gestione
straordinaria, che consentirà loro di pren-
dere in carico l’ordinarietà della gestione
nel miglior modo possibile.

È infatti nel corso del regime ordinario
della gestione del ciclo dei rifiuti che
devono essere misurate le performance
qualitative del meccanismo della raccolta
differenziata, dell’efficienza dell’impianti-
stica e della funzionalità del complessivo
sistema integrato, dovendo invece le strut-
ture commissariali limitarsi a disegnare
l’architettura di tali elementi, capisaldi di
una buona gestione del ciclo dei rifiuti.
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