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VALUTAZIONI, OSSERVAZIONI E PROPOSTE SUL PIANO REGIONALE DI GESTIONE DEI RIFIUTI

(adottato con DGR n. 103 del 2 febbraio 2014, pubblicata sul BUR del 20 marzo 2014)

Confservizi Emilia-Romagna è intervenuta più volte nel corso delle fasi preliminari di elaborazione del Piano Regionale di Gestione dei Rifiuti.  In particolare ha elaborato e presentato i seguenti documenti:

1. luglio 2011 - “La situazione del ciclo integrato dei rifiuti in Emilia-Romagna – Il contributo di Confservizi per la definizione del Piano Direttore dei Rifiuti della Regione Emilia-Romagna”; 

2. gennaio 2013 – Considerazioni e proposte per la stesura del Documento Preliminare del Piano Regionale di Gestione Rifiuti e alla formazione dello stesso Piano Regionale;

3. maggio 2013 – Osservazioni, valutazioni e proposte al Documento Preliminare del Piano Regionale di Gestione dei Rifiuti approvato con DGR n. 325/2013.

Fermo restando la validità dei contenuti e delle proposte dei predetti documenti, Confservizi Emilia-Romagna con il presente documento afferma o ribadisce quanto segue.

1. 
Si ribadisce che nella Regione Emilia-Romagna è da tempo presente e consolidato un sistema integrato di gestione dei rifiuti basato su logiche di efficienza, efficacia ed economicità che consente di garantire autosufficienza nello smaltimento, un elevato grado di raccolta differenziata e avvio a recupero dei rifiuti attraverso servizi diversificati e adeguati ai contesti socio-economici e territoriali della regione stessa. Il tutto grazie alla lungimirante strategia pianificatoria di Enti Locali e Regione e al consolidamento di gestioni di area vasta basate su logiche di impresa, industriali e di sviluppo. La Regione Emilia-Romagna si presenta come un territorio  “virtuoso” nel contesto nazionale ed europeo, già allineata con gli standard europei e dotata di un consolidato sistema in grado di evolvere ulteriormente per conseguire obiettivi ancora più avanzati nel settore specifico.

Il sistema impiantistico di smaltimento e recupero esistente è in grado di garantire non solo l’autosufficienza ma anche elevati standard prestazionali e ambientali attraverso l’adozione delle migliori tecniche disponibili e la costante riduzione dei fattori di potenziale impatto sull’ambiente. Tutti gli indicatori che si volessero prendere in esame, quali ad esempio percentuali di raccolte differenziate e avvio a riciclo, andamento in diminuzione del ricorso alla discarica, perseguimento con largo anticipo degli obbiettivi di riduzione dello smaltimento in discarica dei RUB, performance ambientali dei termovalorizzatori oltre ad una valutazione su progetti ed iniziative volte a recuperare come materia particolari flussi di rifiuti (ad esempio scorie di incenerimento, fanghi di depurazione e spazzamento stradale) o produrre energia rinnovabile attraverso i processi di digestione anaerobica confermano il livello di eccellenza che caratterizza la Regione Emilia-Romagna nella gestione dei rifiuti, ponendola ai vertici nazionali e tra le situazioni migliori in ambito europeo.

2.
 La strategia per la gestione dei rifiuti applicata in Emilia-Romagna rappresenta un presidio di “legalità”.  Avere promosso e favorito la gestione integrata di rifiuti urbani e speciali, avendo consentito e previsto che questi ultimi possano essere trattati o smaltiti presso impianti per gli urbani nell’ambito di sistemi pianificati, non solo ha garantito maggiori livelli di tutela ambientale e favorito lo sviluppo economico del territorio,  ma  è garanzia per la tracciabilità dei flussi e per le operazioni commerciali che intervengono.

3. 
Numerosi studi e ricerche di comprovata affidabilità scientifica hanno nel corso degli anni ampiamente dimostrato che la gestione dei rifiuti in Emilia-Romagna non solo ha consentito di evitare emergenze o trattamenti scorretti, ma è stata attuata nel pieno rispetto dell’ambiente e della salute dei cittadini. La stessa Regione Emilia-Romagna si è fatta promotrice di studi e ricerche dai quali è emerso che non vi sono correlazioni tra l’insorgenza di particolari tipi di malattie e la termovalorizzazione dei rifiuti – si veda lo studio Moniter – o come il settore di gestione dei rifiuti contribuisca in modo irrilevante sulla qualità dell’aria. A questo proposito si rammenta quanto emerge con estrema evidenza dal Documento Preliminare al Piano Regionale Integrato per la Qualità dell’Aria (PAIR 2020), approvato dalla Giunta Regionale nella seduta dell’8 luglio 2013, ovvero che la gestione dei rifiuti produce emissioni in atmosfera decisamente residuali, a differenza di altri settori, quali in particolare il trasporto su strade, il riscaldamento civile o l’agricoltura (si veda il grafico sotto).
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D’altra parte queste evidenze sono coerenti con quanto emerge anche da altri studi e ricerche di valenza nazionale, quali ad esempio quello elaborato dal Centro di Ricerca LEAP del Politecnico di Milano sulle polveri ultrafini o i dati pubblicati da ISPRA in merito al contributo negli ultimi decenni delle diverse fonti di emissione. In particolare da questi dati emerge come dal 1990 ad oggi il sistema di termovalorizzazione dei rifiuti abbia notevolmente ridotto le quantità di sostanze emesse, a differenza di quanto accaduto per altri settori. Tale evidenza riguarda tutti i parametri di emissione, come ad esempio le diossine e i PM10, per citarne due sui quali maggiore è l’attenzione generale. 

I dati ISPRA attestano che il contributo alle emissioni in atmosfera derivanti dalla termovalorizzazione dei rifiuti è sostanzialmente irrilevante, rispetto al complesso delle emissioni prodotte da tutte le fonti. Tali dati, evidenziando la forte riduzione delle emissioni a cavallo della fine del secolo, testimoniano anche come nella termovalorizzazione dei rifiuti abbia svolto un ruolo importante la ricerca e l’innovazione che sono stati alla base di importanti investimenti in infrastrutture moderne e funzionali, a conferma della proattività e dinamicità delle imprese che hanno saputo dare risposte importanti al problema dei rifiuti,  che è oggetto, come noto, di elevata  attenzione sociale. Purtroppo si deve constatare che pari impegno non si è riscontrato in altri settori e nonostante il loro dimostrato non trascurabile impatto ambientale, l’attenzione sociale e l’adozione di politiche incisive in tal senso appaiono ancora molto deboli e poco efficaci.

Pertanto, deve essere chiaro che la previsione del PRGR adottato,  di “razionalizzare”  il sistema impiantistico sulla base dei fabbisogni pianificati ovvero di prevedere la chiusura o la limitazione all’utilizzo per il parco impiantistico esistente non comporta alcun contributo significativo alla qualità dell’aria, mentre sicuramente indebolisce il sistema infrastrutturale a servizio del territorio regionale.

4. Confservizi Emilia-Romagna ritiene, a partire da considerazioni di natura giuridica, che il PRGR non abbia il potere di “chiudere” impianti e pertanto su questo punto ci si attende estrema chiarezza per dare certezza alle imprese di gestione, che hanno fatto importanti investimenti e occupano numerosi addetti. Infatti, senza entrare in modo approfondito nel merito della questione, si rammenta che le imprese di gestione dei rifiuti svolgono una funzione economica importante nel contesto regionale e hanno nel corso degli anni garantito livelli occupazionali elevati e di qualità, in uno dei settori che rientrano a pieno titolo nella cosiddetta “green economy”. 
Purtroppo Confservizi Emilia-Romagna deve constatare come, nonostante le richieste in tal senso fatte, nella fase di elaborazione e proposta del PRGR non sia mai stato preso in considerazione quest’aspetto molto rilevante dal punto di vista sociale, tanto più in questa fase di crisi economica.  
E’ evidente che la previsione di eventuale chiusura di impianti, che sono gestiti da realtà aziendali governate con logiche industriali,  non può non comportare un effetto negativo anche in termini occupazionali, oltre a produrre impatti sui costi che vanno a determinare le tariffe all’utenza, che dovranno tenere conto quanto meno, ma non solo, di ammortamenti  ancora non effettuati.

Parimenti si attendono indicazioni chiare e comunque non limitative rispetto  al mantenimento della continuità in esercizio degli impianti che vengono esclusi dal sistema pianificato. 
5. 
Ad integrazione di quanto affermato nel punto precedente, si evidenzia la necessità di una attenta valutazione degli impatti economici conseguenti all’attuazione delle previsioni del PRGR, non solo per le nuove iniziative funzionali al raggiungimento degli obbiettivi, che sicuramente comportano consistenti investimenti, ma anche per la dismissione di attività ed impianti esistenti. Il cambiamento di un sistema di raccolta così come la “chiusura” di un impianto possono infatti comportare l’insorgere di rilevanti minusvalenze, che vanno ad incidere sul complesso dei costi sulla base dei quali si vanno a determinare le tariffe all’utenza. 

Si sottolinea che, infatti, per legge i costi del servizio di gestione dei rifiuti urbani devono essere coperti interamente dalla relativa tassa/tariffa; pertanto ogni incremento andrà a impattare sulle tariffe, con il rischio di  renderle economicamente non sostenibili per le utenze.

In particolare per modalità di attuazione previste, senza con ciò esprimere in questa sede valutazioni di merito sull’opportunità o meno di queste misure, si fa riferimento prioritariamente ai sistemi di raccolta e gestione della tariffazione puntuale, agli obiettivi di raccolta differenziata e grado di intercettazione per filiera ed alla logistica.

Infatti per applicare la tariffa puntuale occorre sviluppare sistemi di raccolta con identificazione dell’utenza e quantificazione del rifiuto conferito. Questo richiede il sostenimento di importanti investimenti in dispositivi e sistemi informativi, oltre a rilevanti cambiamenti organizzativi da parte del gestore; entrambe queste condizioni producono inevitabilmente significativi impatti economici sul costo del servizio e sulle relative tariffe.

Aumentare le percentuali di raccolta differenziata e raggiungere gradi di intercettazione per filiera  dell’ordine dell’80 – 90 % richiede l’attivazione di sistemi di raccolta sempre più capillari che hanno una duplice conseguenza di oneri economici, uno sulla fase di raccolta, l’altro su quella di trattamento.    
La riduzione degli impianti pianificati per lo smaltimento dei rifiuti urbani comporterà presumibilmente la necessità di effettuare trasporti di rifiuti su tratte più lunghe, con un aumento dei costi legati alla logistica.

6. 
Confservizi Emilia-Romagna evidenzia che sotto l’aspetto della coerenza con la norma e le strategie che ne derivano, il documento di Piano “tradisce” lo spirito e le intenzioni alla base della L.R. n. 23/2011, nonché le dichiarazioni di intenti con le quali la Regione aveva avviato il processo di pianificazione, con particolare riferimento ai seguenti aspetti:

a) ambito unico regionale  non concretamente delineato in termini di flussi verso gli impianti;

b) ottimizzazione impianti e pieno sfruttamento delle capacità disponibili;

c) elevata rigidità nella pianificazione dei flussi e scarsa ottimizzazione logistica rispetto ai flussi attuali.

Rispetto agli scenari proposti occorre sviluppare una valutazione approfondita sulla sostenibilità dei flussi per lo sfruttamento delle effettive capacità degli impianti (con particolare riguardo ai WTE) e al principio di prossimità. Nella quantificazione dei flussi di urbani indifferenziati  non è accettabile una flessibilità limitata a solo + 10% nei termovalorizzatori.  

Occorre, in sostanza, che venga valutata la sostenibilità economica delle scelte proposte sulla pianificazione dei flussi rispetto alle capacità degli impianti e alla ottimizzazione del  sistema logistico, che dovrebbe basarsi sul riferimento di un unico ambito regionale in cui la flessibilità e la ottimizzazione dei flussi verso gli impianti esistenti dovrebbero garantire efficienza, efficacia ed economicità. Quanto proposto dal PRGR adottato finisce invece per sviluppare scenari estremamente rigidi che non garantiscono il pieno sfruttamento e la ottimizzazione delle capacità impiantistiche.

Infine allo scopo di non compromettere la solidità del sistema infrastrutturale e l’autosufficienza del territorio regionale, rispetto ad uno scenario di riduzione della produzione dei rifiuti, si ritiene opportuno adottare per i dimensionamenti sia impiantistici che dei servizi degli opportuni coefficienti di sicurezza, alla stregua di quanto previsto in genere per la progettazione, con l’obiettivo di:

a) mantenere un elevato livello infrastrutturale a servizio delle città e delle imprese del territorio, favorendo la competitività dello stesso e quindi lo sviluppo di impresa;

b) disporre di una potenzialità impiantistica ridondante nel caso di effettivo raggiungimento degli obiettivi di riduzione rifiuti,  che determini comunque garanzia di qualità di servizio e copertura dei fabbisogni anche potenziali o non prevedibili;

c) disporre in regione di potenzialità strategiche per copertura punte, emergenze e fermi impiantistici;

d) mantenere un equilibrio di costi di gestione e trasporti (filiera corta).

e) scongiurare potenziali rischi di emergenza rifiuti o di dipendenza da altre realtà.

7. 
Si ritiene che le riduzioni del monte rifiuti urbani previste al 2020, siano eccessivamente ottimistiche, considerate le leve di riduzione rifiuti previste di cui la principale e quantitativamente  più consistente  è costituita dall’adozione della tariffazione puntuale per cui non risultano, allo stato attuale, definiti nemmeno i criteri e le modalità applicative.

Appare, nel complesso, una «scommessa» rischiosa per quanto riguarda la pianificazione del sistema dello smaltimento che, come risulta anche dagli scenari di fabbisogno di smaltimento proposti, determina un forte sottodimensionamento impiantistico. 

Non sono, fra l’altro, considerati fra i rifiuti “urbani” ovvero di origine urbana alcuni flussi di rifiuti gestiti secondo filiere separate dai rifiuti urbani indifferenziati (ingombranti non recuperabili, rifiuti da spazzamento almeno per un periodo transitorio, rifiuti da pulizia arenili non recuperabili, rifiuti cimiteriali)  oltre agli scarti/sovvalli da pretrattamento e valorizzazione frazioni (in prevalenza secche) di  urbani da raccolta differenziata da gestire con gli urbani indifferenziati per un totale complessivo stimato di almeno 300.000 ton/a da gestire a smaltimento. 

I valori assunti a riferimento per il dimensionamento dei fabbisogni di smaltimento per rifiuti urbani indifferenziati e altri flussi di rifiuti urbani sopracitati e dei flussi verso gli impianti sono inferiori a quelli “reali” da gestire.

Al riguardo si ritiene oggettivamente più congrua, nel capitolo 9,  una assunzione più conservativa circa la riduzione della produzione pro-capite (non oltre il 10%) e la inclusione nei quantitativi di rifiuti di origine urbana da gestire a smaltimento anche di circa 300.000 ton/a per:

-  ingombranti non recuperabili;

-  rifiuti da spazzamento, almeno per un periodo transitorio; 

-  rifiuti da pulizia arenili non recuperabili;

-  rifiuti cimiteriali;

-  scarti/sovvalli da pretrattamento e valorizzazione frazioni  di  urbani da raccolta differenziata.

Confservizi Emilia-Romagna chiede che tali flussi vengano correttamente considerati nelle previsioni di Piano.

8. In termini di campo di applicazione a cui il Piano deve fare riferimento  è da rilevare che la pianificazione regionale, come previsto dalla norma vigente, è vincolante e impositiva per i flussi di RUR indifferenziati, mentre ha carattere conoscitivo e di valutazione dei fabbisogni di smaltimento rispetto alle capacità impiantistiche disponibili per i rifiuti speciali. 
Per i rifiuti speciali è altresì da assumere, oltre al criterio della prossimità, quello della libera circolazione senza vincoli di provenienza e/o destinazione rispetto agli impianti autorizzati al loro smaltimento, come previsto da norme europee e nazionali e confermato da consolidata giurisprudenza.
Per gli impianti “promiscui” – cioè dedicati sia a rifiuti urbani ovvero di origine urbana, sia a rifiuti speciali NP da terzi – nel rispetto della garanzia prioritaria delle volumetrie a disposizione per i flussi di rifiuti urbani pianificati, devono essere consentite  contestualmente  quote di rifiuti speciali NP da terzi nella misura delle capacità residue.  La gestione dei rifiuti speciali è un servizio a libero mercato e non può essere oggetto di limitazioni una volta che attraverso gli impianti “promiscui” sia soddisfatto il fabbisogno pianificato e vincolante per i rifiuti  urbani. 

9. 
L’art. 16 delle NTA classifica i flussi (frazione secca e frazione umida) derivanti da TM e/o TMB come “rifiuti urbani” in palese e oggettivo contrasto con la norma nazionale e comunitaria. I flussi (secco e umido) derivanti da TM e/o TMB sono assimilati e, di fatto, regolamentati come i flussi di rifiuti urbani indifferenziati pur essendo, in termini strettamente normativi dei rifiuti “speciali” in quanto derivanti da trattamento di rifiuti. Se l’obiettivo è quello di pianificare i flussi derivanti da pretrattamento di rifiuti urbani, occorre però garantire una maggiore elasticità ai flussi di frazioni secca e umida da TM di rifiuti urbani. 
Comunque è necessario che il Piano non introduca ulteriori elementi di incertezza e scriva con chiarezza che i flussi derivanti da TM e/o TMB sono classificati come rifiuti speciali.

10. 
Il PRGR appare confuso e contradditorio rispetto al sistema degli impianti di trattamento meccanico e di trattamento meccanico-biologico, prevedendo la “chiusura” di molti esistenti e la realizzazione di uno nuovo. Anche in questo caso si introducono rigidità elevate, non considerando che il sistema impiantistico nel suo complesso, con particolare riferimento ai termovalorizzatori, è oggetto di eventi imprevedibili che possono comportare fermate non programmate e che tra le assunzioni del PRGR vi è il pieno rispetto della Circolare Orlando del 6 agosto 2013 e quindi la necessità di pretrattare tutti quei flussi che per una qualsiasi ragione dovessero essere smaltiti in discarica. 
Confservizi Emilia-Romagna richiede che sia garantita maggiore flessibilità per il sistema impiantistico dei TM e dei TMB e che siano attentamente valutate le previsioni di “dismissioni” e di nuove realizzazioni, al fine di non provocare impatti negativi sui costi che vanno a determinare le tariffe all’utenza.

11. 
Come già detto in precedenza, si sottolinea la valenza vincolante e impositiva della pianificazione regionale per i rifiuti urbani, mentre per i rifiuti speciali le stessa pianificazione regionale assume un carattere conoscitivo in termini di produzione e un carattere di verifica/valutazione dei fabbisogni di smaltimento rispetto alle capacità impiantistiche disponibili e residue. Tale presupposto declinato dal combinato disposto dell’art. 18, comma 2,  delle NTA e dall’art. 18, comma 3, è da combinare con l’art. 6 in termini di adeguamento degli atti amministrativi  autorizzativi in coerenza con i criteri indicati dal Piano. 
Occorre pertanto declinare  con maggiore chiarezza - soprattutto nelle NTA - come si debba procedere alla modifica delle AIA esistenti consentendo il conferimento di RS NP negli impianti fino a saturazione della capacità tecnica. La proposta è quella per cui si deve affermare che le AIA dei termovalorizzatori devono essere modificate autorizzando le quantità di RSU indicate nei flussi  di scenario a cui si aggiungono rifiuti speciali a saturazione del carico termico nominale, mentre per le discariche i volumi sono saturati, prioritariamente, con i flussi di rifiuti di origine urbana pianificati e poi con  flussi di rifiuti speciali in quantità corrispondente alla capacità residua.
12. 
Confservizi Emilia-Romagna ritiene opportuno evidenziare la mancata approvazione del PRGR entro il 12 dicembre 2013 come previsto dalla normativa nazionale di settore (D.Lgs.152/2006) e in particolare si rileva che le azioni per conseguire gli obiettivi prefissati, articolate su una durata del Piano di 7 anni dal 2014 sino al 2020, non potranno realisticamente essere attuate nei tempi previsti determinando ancor prima della sua approvazione un Piano incoerente con gli scenari attesi.
Occorre pertanto, per l’approvazione del PRGR, ridefinire gli scenari ipotizzati al fine di rendere effettiva l'attuazione da parte dei soggetti competenti ed in ogni caso deve essere chiaramente ribadito l’impegno alla verifica ed all’aggiornamento del Piano nel 2017.

Infine è doveroso ribadire l’importanza del principio di responsabilità condivisa che impone a tutti i
 soggetti coinvolti: Regione, Province, Comuni, Atersir e Gestori la massima collaborazione con l’obiettivo di definire un Piano di gestione dei rifiuti ambientalmente ed economicamente sostenibile.

Si fa presente infine che il presente documento contiene considerazioni, osservazioni e proposte di interesse generale e condiviso per Confservizi e le sue Associate, mentre le singole imprese presenteranno proprie osservazioni inerenti problematiche particolari  di loro specifico interesse.

Bologna, 19 maggio 2014
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