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Scienza, precauzione e sindacato giurisdizionale: l’azione amministrativa e il giudice di fronte all’incertezza scientifica ([footnoteRef:1]) [1: () Relazione svolta al convegno sul tema “Diritti fondamentali, certezza del diritto e iniziativa economica nella giustizia amministrativa”, organizzato a Pescara dall’Università degli studi di Teramo e dalla Camera di commercio di Chieti e Pescara, il 30 ottobre 2026.] 


Accade sovente che determinate attività umane pacificamente indispensabili per lo sviluppo socio-economico[footnoteRef:2] non possano svolgersi in forma indiscriminata, presentando un accentuato profilo di rischio quanto a conseguenze negative, anche irreversibili, su interessi fondamentali della persona e della collettività, primi tra tutti la salute e l’ambiente. [2:  Si pensi all’industria pesante, alla produzione alimentare, all’approvvigionamento energetico, alla sperimentazione medica, alla trasformazione urbanistico-edilizia del territorio ed alla stessa intelligenza artificiale (i data bank).] 

Di frequente, infatti, scienza e tecnica non sono in grado di fornire elementi certi che consentano alle predette attività di essere esercitate in condizione di sicurezza, sussistendo quanto meno ampi margini di opinabilità.
È in questo snodo che s’inserisce il principio di precauzione[footnoteRef:3], che è una forma di governance elaborata dalla dottrina tedesca al verificarsi dei primi gravi problemi ambientali della fine del secolo scorso (col nome di vorsorgeprinzip), la quale si occupa di prevenire i rischi collegati all’esercizio di attività umane pericolose, mediante l’imposizione e l’implementazione di regole, accorgimenti o limitazioni, da introdursi per mezzo di legge o di atto amministrativo. [3:  L. Marini, Il principio di precauzione nel diritto internazionale e comunitario, Padova, 2004; F. De Leonardis, Il principio di precauzione nell’amministrazione di rischio, Milano, 2005; L. Giani, M. D’Orsogna, A. Police (a cura di), Dal diritto dell’emergenza al diritto del rischio, Napoli, 2018.] 

Tale bilanciamento tra opposte esigenze si è progressivamente affermato in sedi ed organismi internazionali[footnoteRef:4] e particolarmente all’interno dell’Unione europea, dove si è consolidato il modello di crescita dello “sviluppo sostenibile”, orientato ad assicurare «il soddisfacimento dei bisogni della generazione presente senza compromettere la possibilità delle generazioni future di realizzare i propri»[footnoteRef:5] (che l’art. 11 del TFUE pone a fondamento delle azioni e delle politiche ambientali) ed attraverso il modello di protezione del successivo art. 191, § 2 (già art. 174, § 2, del Trattato CE), che ricollega alla politica ambientale i princîpi di precauzione, prevenzione e correzione dei danni. [4:   Ciò partire dalla Dichiarazione di Rio de Janeiro sull’ambiente e lo sviluppo del 14 giugno 1992.]  [5:  È la definizione di “sviluppo sostenibile” contenuta nel rapporto «Our Common Future», pubblicato nel 1987 dalla Commissione mondiale per l’ambiente e lo sviluppo del Programma delle Nazioni Unite per l’ambiente (c.d. Commissione Bruntland).] 

Da tali princîpi si dipanano tre precise norme di condotta che gli Stati membri devono perseguire:
- la prevenzione, che impone di evitare i rischi certi e cioè quelli scientificamente accertati, «noti, misurabili e controllabili»[footnoteRef:6]; [6:  Cons. Stato, Sez. IV, 31 maggio 2023 n. 5377 e 31 agosto 2023 n. 8098.] 

- la precauzione che, in presenza di incertezze riguardo all’esistenza o alla portata dei rischi, impone di adottare le necessarie misure di protezione senza attendere che siano pienamente dimostrate l’effettiva esistenza e la gravità di tali rischi[footnoteRef:7]; [7:  CGUE 17 dicembre 2015, in C-157/14, punti 81 e 82. ] 

- la proporzionalità[footnoteRef:8] che, a fronte della possibilità di scelta tra più misure appropriate di gestione del rischio, impone di ricorrere a quella meno gravosa, ossia quella i cui inconvenienti causati non risultino eccessivi rispetto agli scopi perseguiti[footnoteRef:9]. [8:  Sul principio di proporzionalità, cfr. A. Sandulli, La proporzionalità nell’azione amministrativa, Padova, 1998; S. Villamena, Contributo in tema di proporzionalità amministrativa, Milano, 2008; F. Nicotra, I principi di ragionevolezza e proporzionalità dell’azione amministrativa, in Federalismi, 2017, n. 12.]  [9:  CGUE 17 ottobre 2013, in C-101/12, punto 29.] 

Le predette regole non vanno viste come tra loro antagoniste, ma devono essere attuate in modo integrato, nella costante ricerca di un equilibrato bilanciamento fra protezione della salute in senso lato e libertà economica, considerando non solo i vantaggi, ma anche gli svantaggi derivanti dell’adozione di determinate misure di cautela ed applicando misure di cautela proporzionate al rischio[footnoteRef:10]. [10:  M. Ramajoli, Dalla “food safety” alla “food security” e ritorno, in Amministrare, 2015, n. 2-3, 9-10.] 

In particolare, la proporzionalità delle misure serve ad evitare che l’attività autorizzata sia poi di fatto impedita da ostacoli di natura finanziaria, che rappresentano anch’essi un fattore di rischio, anche se non in senso tecnico, stante la loro non calcolabilità ex ante con precisione[footnoteRef:11]. [11:  F. Trimarchi Banfi, La nozione del rischio nel diritto della precauzione, in Dir. proc. amm., 2025, 1, 8 ss.] 

Il principio di precauzione ha trovato compiuta definizione con la comunicazione della Commissione Europea del 2 febbraio 2002 (Com/2000/01), secondo cui esso «comprende quelle specifiche circostanze in cui le prove scientifiche sono insufficienti, non conclusive o incerte e vi sono indicazioni, ricavate da una preliminare valutazione scientifica obiettiva, che esistano ragionevoli motivi di temere che gli effetti potenzialmente pericolosi sull’ambiente e sulla salute umana, animale o vegetale possano essere incompatibili con il livello di protezione prescelto».
La comunicazione attesta come l’ambito di operatività del principio si sia ormai esteso, dal settore delle politiche ambientali, alla più vasta materia della tutela della salute, che coinvolge ulteriori ed importanti altri settori, quali l’industria, l’agroalimentare, la medicina.
Del resto, nello stesso senso si colloca l’orientamento della Corte di Giustizia, che ritiene il principio applicabile, oltre che al contesto ambientale, anche ad «altre politiche dell’Unione, segnatamente [al]la politica di protezione della salute pubblica, nonché quando le istituzioni dell’Unione europea adottano, nell’ambito della politica agricola comune o della politica del mercato interno, misure di protezione per la salute umana»[footnoteRef:12]. [12:  CGUE, Grande Sezione, 1 ottobre 2019, in C-616/17; Trib. CE 26 novembre 2002, in T-74/00.] 

L’estensione del campo di validità del principio di precauzione è andata di pari passo con l’ampliamento del tasso di discrezionalità riconosciuto dalla Corte al potere impositivo della prescrizione, essendo stato affermato che sono da considerare illegittime soltanto le decisioni «manifestamente» inappropriate[footnoteRef:13]. [13:  CGUE 9 giugno 2016, in C-78/16 e C-79/1617.] 

Quest’evoluzione del concetto e del contenuto del canone di precauzione ha fatto sì che esso, da paradigma fondamentale del diritto dell’ambiente[footnoteRef:14], si sia progressivamente elevato a parametro ordinatore della funzione regolatoria pubblica in ogni settore collegato alla tutela della salute[footnoteRef:15]. [14:  M. Cecchetti, Diritto ambientale e conoscenze scientifiche tra valutazione del rischio e principio di precauzione, in Federalismi, 2023, 47 ss.]  [15:  Nel settore agroalimentare, ad esempio, il principio di precauzione serve «contemporaneamente a minimizzare i rischi, garantire l’accessibilità dei prodotti, preservare la biodiversità e tutelare la posizione del consumatore» (M. D’Orsogna, Interesse pubblico e sostenibilità nell’ordinamento agroalimentare euro-nazionale: regolazione, programmazione e bilanciamento tra tutele, in AA.VV., Il sistema agroalimentare nel prisma della sostenibilità. Strumenti, misure e politiche, Milano, 2026, 27 ss.).] 

Dalla copiosa produzione normativa e giurisprudenziale formatasi in argomento emerge infatti un concetto di fondo in forza del quale, se l’attività pericolosa riveste un rilievo apprezzabile, l’opzione per cui “nel dubbio, bisogna astenersi” diventa del tutto insensata, in quanto il blocco fino al raggiungimento di un adeguato margine di esclusione dei rischi rappresenterebbe di per sé un danno, specie quando scienza e tecnica non offrono alcuna garanzia di risoluzione del problema in tempi ragionevoli.
Donde, la necessità di ricercare un equo contemperamento tra i beni giuridici e materiali coinvolti, che si realizza con l’apposizione di appropriate misure precauzionali, la cui identificazione presuppone una serie di passaggi logico-giuridici consistenti, in linea di massima:
- nella descrizione degli effetti potenzialmente negativi derivanti da una determinata attività;
- nell’esame dei vantaggi e degli svantaggi derivanti, alternativamente, dalla messa in esercizio o dall’arresto dell’attività stessa;
- nella verifica dello stato di evoluzione tecnico-scientifica del settore interessato;
- nell’individuazione o nella sperimentazione di misure precauzionali proporzionate e ragionevoli rispetto alla rilevanza dell’attività ed alla dimensione del rischio;
- nel monitoraggio degli effetti successivi e nella riserva di mutare gli assetti autorizzati in ragione di questi ultimi, oltre che di eventuali nuove risultanze.
A non essere richiesta è, invece, una determinazione precisa del limite di rischio ritenuto accettabile[footnoteRef:16]. [16:  CGUE 9 novembre 2023, in C-558/21P.] 

È evidente che più sono le informazioni di cui il decisore dispone, e più le stesse sono precise, maggiore sarà l’efficacia, o comunque la consapevolezza, delle misure adottate.
Coerentemente, nei settori interessati sono state variamente definite le strumentazioni più indicate ad assicurare il bilanciamento tra sicurezza e sviluppo, le quali si sono in genere sostanziate nell’elaborazione di piani, programmi e linee guida per la gestione integrata del rischio[footnoteRef:17]. [17:  Secondo T. Bonetti, Il cambiamento climatico tra città e territori: verso nuovi paradigmi qualificatori?, in Riv. giur. amb., 2021, n. 1, 109 ss., i modelli pianificatori «dovrebbero assumere quali relativi fondamenti la resilienza, cioè la capacità di adattamento dell’organismo urbano alla sfide e alle emergenze ambientali, il metabolismo urbano, anche al fine di rafforzare i circuiti virtuosi nell’impego delle risorse e nella crescita del benessere urbano, e i tessuti urbani esistenti, nella prospettiva di renderli sempre più partecipi di un ridisegno della trama territoriale imperniata sul canone della sostenibilità degli usi (prima ancora che) delle trasformazioni».] 

La regola del caso concreto è quindi stabilita dai provvedimenti applicativi che rendono possibile l’attività, quali ad esempio le valutazioni ambientali.
In taluni casi, tali provvedimenti si indirizzano verso attività già avviate e verso rischi già inverati, come accade per le ordinanze contingibili ed urgenti, aventi contenuto atipico.
***
Venendo alla tutela giurisdizionale interna, il primo discorso a farsi riguarda la qualificazione delle situazioni giuridiche esposte al rischio, che è stata oggetto, nel tempo, di un’altalenante elaborazione.
In base alla giurisprudenza civile formatasi negli ultimi anni del secolo scorso, il diritto alla salute (come il conseguente diritto alla salubrità ambientale) «rappresenta uno, ed anzi il primo, dei diritti fondamentali» che il singolo può far valere incondizionatamente «anche nei confronti dell’autorità pubblica, cui è negato in tal modo il potere di disporre di esso».
La protezione accordata alla persona si estende, poi, «alla vita associata dell’uomo, nei luoghi delle varie aggregazioni nelle quali questa si articola e, in ragione della sua effettività, alla preservazione, in quei luoghi, delle condizioni indispensabili o anche soltanto propizie alla sua salute».
In tal modo, il diritto assume «un contenuto di socialità e di sicurezza, per cui, piuttosto (o oltre) che come mero diritto alla vita e all’incolumità fisica, si configura come diritto all’ambiente salubre», la cui tutela è affidata al giudice ordinario, quale giudice naturale dei diritti, cui spetta pronunciare anche la condanna «ad un’attività positiva della pubblica amministrazione a favore della salute, sia in via preventiva che in via recuperatoria»[footnoteRef:18]. [18:  Cass. civ., Sez. un., 6 ottobre 1979, n. 5172 e, sulla stessa scia: id., 6 ottobre 1975, n. 3164; id., 9 marzo 1979, n. 1463; id., 20 novembre 1992, n. 12386; id., 7 febbraio 1997, n. 1187; id., 8 marzo 2006, n. 4908.] 

In anni più recenti, tuttavia, la configurazione del diritto alla salute come “diritto non degradabile” è stata esposta ad una profonda revisione, in forza dell’orientamento secondo cui, anche nell’attuazione dei diritti fondamentali, vanno prese in considerazione le esigenze di equilibrio della finanza pubblica, le quali, se è vero che non possono avere un peso assolutamente preponderante tale da comprimere il nucleo irriducibile connesso all’inviolabile dignità della persona umana[footnoteRef:19], costituiscono purtuttavia limiti oggettivi al concreto dispiegarsi dei diritti stessi, stante la necessità di rendere compatibile la spesa sanitaria con la limitatezza delle risorse economiche disponibili, nel quadro di una programmazione generale degli interventi da realizzare[footnoteRef:20]. [19:  Cort. cost. 21 luglio 2016, n. 203.]  [20:  Cons. Stato, Sez. III, 24 giugno 2026, n. 5043, in materia di trattamenti sanitari.] 

Per tale strada, si è giunti a ricostruire diritti fondamentali quali quelli alla salute, allo studio, all’istruzione ed all’inclusione sociale[footnoteRef:21], in termini di “diritti finanziariamente condizionati”[footnoteRef:22], e ciò sul presupposto che «l’esigenza di assicurare la universalità e la completezza del sistema assistenziale nel nostro Paese si è scontrata, e si scontra ancora attualmente, con la limitatezza delle disponibilità finanziarie che annualmente è possibile destinare, nel quadro di una programmazione generale degli interventi di carattere assistenziale e sociale, al settore sanitario»[footnoteRef:23]. [21:  Cons. Stato, Sez. III, 12 agosto 2024, n. 7089, in materia di inclusione scolastica delle persone con disabilità.]  [22:  Così, Corte cost. 27 luglio 2011, n. 248. L’espressione è generalmente fatta risalire a F. Merusi, I servizi pubblici negli anni 80, in AA.VV., Servizi pubblici instabili, Bologna, 1990, 30 ss., secondo cui «i diritti di prestazione di un servizio pubblico non sono diritti assoluti, come i diritti politici, bensì diritti finanziariamente condizionati. Ne deriva che anche i diritti sociali garantiti dalla Costituzione, ai quali corrisponde la prestazione di un servizio, non sono diritti assoluti, ma relativi». In giurisprudenza, ne parla per la prima volta: Corte cost. 16 ottobre 1990, n. 455. Si veda, anche: E. Furno, Pareggio di bilancio e diritti sociali: la ridefinizione dei confini nella recente giurisprudenza costituzionale in tema di diritto all’istruzione dei disabili, in Consultaonline, 2017.]  [23:  Corte cost 18 marzo 2005, n. 111.] 

Di conseguenza, il giudice amministrativo si è trovato sempre più spesso a conoscere, in sede di giurisdizione generale di legittimità, di questioni riguardanti provvedimenti idonei ad incidere su beni giuridici fondamentali, fatti salvi i controlimiti derivanti dalla salvaguardia del loro “nucleo irriducibile”[footnoteRef:24]. [24:  O. Chessa, La misura minima essenziale dei diritti sociali: problemi e implicazioni di un difficile bilanciamento, in Giur. cost., 1998, 1170 ss.] 

Di qui, ha preso piede la locuzione di interesse legittimo “fondamentale”[footnoteRef:25], coniata per esprimere un concetto giuridico diverso da quello di interesse legittimo “semplice”, perché sotteso a situazioni giuridiche correlate a valori di rango costituzionale[footnoteRef:26]. [25:  L. Maruotti, Relazione di insediamento del Presidente del Consiglio di Stato, Avv. Luigi Maruotti, e relazione sulla attività della Giustizia amministrativa, 2023, 15 ss., in Sito istituzionale della Giustizia amministrativa.]  [26:  G. Gruner, Interessi legittimi “fondamentali” o “semplici” interessi legittimi?, in P.A. Persona e Amministrazione, 2023, 159 ss.] 

Anche in tale frangente, però, la giurisdizione ordinaria non si è mai del tutto ritratta dal sindacato sui diritti fondamentali.
È certamente pacifico che la giurisdizione ordinaria continua ad operare ogni qual volta l’atto amministrativo intacchi il “nucleo irriducibile” del diritto fondamentale, concetto che la Corte costituzionale ha ritenuto non assimilabile a quello di “livello essenziale”[footnoteRef:27]. [27:  Così, Corte cost. 3 dicembre 2024, n. 192, commentata favorevolmente da A. Morrone, Lo stato regionale dopo la sentenza n. 192 del 2024, in Giustizia insieme, 2025 e, in senso critico, da S. Aru, “Livelli minimi” (di garanzia), “livelli essenziali” (delle prestazioni) e “nucleo irriducibile” (dei diritti): concetti giuridici distinguibili?, in Federalismi, 2025, 40 ss.] 

Per altro, permangono statuizioni della Corte di cassazione nelle quali si afferma, senza ulteriori specificazioni, che la tutela del diritto alla salute non tollera compressioni da parte dei pubblici poteri ed ha sempre natura di diritto soggettivo non degradabile ad interesse legittimo[footnoteRef:28]. [28:  Cass. civ., Sez. un., 23 febbraio 2023, n. 5668, che afferma la giurisdizione ordinaria sulla domanda di risarcimento del danno alla salute avanzata nei confronti della P.A. per omessa adozione degli opportuni provvedimenti necessari per la salvaguardia dell’ambiente dall’inquinamento.] 

Ma il vero grimaldello per la riespansione della giurisdizione ordinaria in materia è rappresentato dai giudizi sulle liti tra privati[footnoteRef:29], laddove gli eventuali atti amministrativi presupposti sono stati ritenuti suscettibili di disapplicazione, ove illegittimi. [29:  M. Renna, Il principio di precauzione e la sua attuabilità, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2, 2023.] 

A tal proposito, occorre richiamare un’importantissima e recentissima statuizione della Suprema Corte che, decidendo sull’azione intentata da alcuni privati nei confronti di un’attività industriale inquinante, ha disapplicato gli atti autorizzativi a suo tempo rilasciati ed ordinato la cessazione della condotta lesiva, facendo per l’appunto leva sul principio di precauzione ed osservando che, «in caso di pericoli, anche solo potenziali, per la salute umana e per l’ambiente, deve essere assicurato un alto livello di protezione», sicché «il gestore di un’installazione è tenuto a “garantire” che non si verifichino fenomeni di inquinamento significativi»[footnoteRef:30]. [30:  Cass. Civ., Sez. un., 29 ottobre 2026, n. 28087, che ha disapplicato l’AIA rilasciata allo stabilimento ex Ilva di Taranto.] 

È del tutto evidente come, attraverso il potere di disapplicazione di provvedimenti mai impugnati, la giustizia ordinaria abbia sostanzialmente riacquistato lo spazio che sembrava avesse perduto nella tutela dei diritti fondamentali, proponendosi quale espressione di una tutela alternativa a quella del giudice amministrativo, anche e soprattutto nell’attuazione del principio di precauzione.
Tanto premesso, venendo alle tecniche di tutela utilizzate dal giudice amministrativo, occorre precisare come questi abbia iniziato ad occuparsi dei rischi per la salute e l’ambiente già nel contesto delle “attività insalubri” di cui all’art. 216 del r.d. 27 luglio 1934, n. 1265 (Testo unico delle leggi sanitarie)[footnoteRef:31], talune delle quali sono da tenere isolate nelle campagne ed altre sono autorizzabili, previo parere del sindaco in qualità di ufficiale sanitario[footnoteRef:32], a condizione che siano adottate tutte le misure necessarie ad evitare esalazioni moleste oltre i limiti della stretta tollerabilità[footnoteRef:33]. [31:  Si riporta il testo attuale della norma: «Le manifatture o fabbriche che producono vapori, gas o altre esalazioni insalubri o che possono riuscire in altro modo pericolose alla salute degli abitanti sono indicate in un elenco diviso in due classi. La prima classe comprende quelle che debbono essere isolate nelle campagne e tenute lontane dalle abitazioni; la seconda, quelle che esigono speciali cautele per la incolumità del vicinato. Questo elenco, compilato dal Consiglio superiore di sanità, è approvato dal Ministro per l’interno, sentito il Ministro per le corporazioni, e serve di norma per l’esecuzione delle presenti disposizioni. Le stesse norme stabilite per la formazione dell’elenco sono seguite per iscrivervi ogni altra fabbrica o manifattura che posteriormente sia riconosciuta insalubre. Una industria o manifattura la quale sia inserita nella prima classe, può essere permessa nell’abitato, quante volte l’industriale che l’esercita provi che, per l’introduzione di nuovi metodi o speciali cautele, il suo esercizio non reca nocumento alla salute del vicinato».]  [32:  T.A.R. Toscana, Sez. II, 12 giugno 2023, n. 588.]  [33:  Cons. Stato, Sez. V, 6 dicembre 2022, n. 10681.] 

Ciò significa che, a seguito dell’avvenuta constatazione dell’assenza di interventi per prevenire ed impedire il danno da esalazioni, l’autorizzazione può essere revocata, con la cessazione dell’attività[footnoteRef:34]. [34:  Cons. Stato, Sez. V, 15 febbraio 2001, n. 766.] 

Questi concetti sono stati in gran parte trasfusi al principio di precauzione, che la giurisprudenza intende come regola generale di condotta, capace d’imporre alle autorità competenti di adottare provvedimenti appropriati al fine di scongiurare i rischi potenziali per la sanità pubblica, per la sicurezza e per l’ambiente, senza attendere che siano pienamente dimostrate l’effettiva esistenza e la gravità di tali rischi e prima che subentrino più avanzate e risolutive tecniche di contrasto[footnoteRef:35]. [35:  Cons. Stato, Sez. IV, 30 maggio 2025, n. 4721 e 3 marzo 2023, n. 2245.] 

Esso consente, quindi, di adottare misure di protezione anche atipiche e attagliate al caso concreto, sulla base di conoscenze scientifiche ancora lacunose e nel rispetto del principio di proporzionalità, inteso nella sua triplice dimensione di idoneità, necessarietà e proporzionalità in senso stretto[footnoteRef:36]. [36:  Cons. Stato, Sez. V, 27 dicembre 2013, n. 6250.] 

Tutto ciò presuppone una compiuta valutazione degli effetti potenzialmente negativi, che si realizza, essenzialmente, attraverso un procedimento bifasico improntato prima sull’individuazione e caratterizzazione del rischio e dopo sulla sua gestione.
Detto procedimento è di stretta natura scientifica, sicché «deve necessariamente spettare ad esperti scientifici, cioè agli scienziati».
Da quest’affermazione della giurisprudenza consegue la natura tecnico-discrezionale dell’attività amministrativa di valutazione del rischio[footnoteRef:37], nei cui confronti il giudice deve limitarsi ad un controllo formale ed estrinseco, salvo non emergano indici tali da giustificare una verifica di attendibilità delle operazioni tecniche, sotto il profilo della loro correttezza quanto al criterio tecnico e al procedimento applicativo[footnoteRef:38]. [37:  S. Cognetti, Potere amministrativo e principio di precauzione fra discrezionalità tecnica e discrezionalità pura, in AA.VV., Percorsi di diritto amministrativo, Torino, 2014, 127 ss.]  [38:  Cons. Stato, Sez. IV, 3 maggio 2002, n. 2334.] 

Tanto sommariamente espresso, deve segnalarsi che un contrasto tra giurisprudenza interna ed europea potrebbe profilarsi quanto al livello di conoscenza del rischio richiesto per l’adozione delle misure di protezione.
Già si è detto come, ogni qual volta il rischio indotto da un’attività utile potenzialmente pericolosa non sia conoscibile con certezza, l’azione dei pubblici poteri debba potersi risolvere in una prevenzione anticipata rispetto al consolidamento delle conoscenze scientifiche[footnoteRef:39]. [39:  Cons. Stato, Sez. III, 26 ottobre 2023, n. 9265.] 

Condizione necessaria perché la misura di prevenzione sia legittima è, dunque, che essa sia preceduta da un’attenta e motivata valutazione circa «la possibilità del verificarsi e l’eventuale gravità del pericolo sull’ambiente o sulla salute di una popolazione data, compresa la portata dei possibili danni, la persistenza, la reversibilità e gli effetti ritardati»[footnoteRef:40]; valutazione da effettuarsi sulla scorta dei dati e degli elementi “attualmente” e “progressivamente” disponibili. [40:  Cons. Stato, Sez. IV, 31 maggio 2023 n. 5377 e 31 agosto 2023 n. 8098.] 

Per le misure “a regime”, la detta valutazione va operata sulla base dei criteri di ragionevolezza e proporzionalità, a differenza di quanto avviene per le misure urgenti, che necessitano della dimostrazione, oltre che dell’urgenza, anche dell’esistenza di una situazione tale da comportare un rischio non soltanto «grave», ma anche «manifesto» per la salute o per l’ambiente[footnoteRef:41]. [41:  CGCE 8 settembre 2011, in C-58/10 e C-68/10 e 13 settembre 2017, in C-111/16. Sull’argomento, S. Candela, Principio di precauzione e criterio del “rischio grave e manifesto” nell’applicazione delle misure di emergenza in materia di OGM: la prospettiva della Corte di Giustizia UE, in Riv. quadr. dir. ambiente, 2, 103 ss.] 

Il punto critico è che, secondo la giurisprudenza interna, la conoscenza dell’esistenza e dell’entità del rischio, pur non richiedendo un livello di certezza, non può nemmeno arrestarsi ad uno stato «potenziale o latente», dovendo manifestarsi «indizi specifici» che, pur nell’incertezza della regola scientifica, permettano d’individuare l’esistenza di «un rischio specifico», idoneo a pregiudicare «in modo significativo» l’interesse sostanziale tutelato[footnoteRef:42]. [42:  Cons. Stato, Sez. IV, 23 giugno 2021, n. 4802, sull’ordinanza contingibile e urgente con cui il Sindaco di Taranto ha imposto, al gestore ed al proprietario dell’impianto siderurgico ex Ilva di Taranto, l’individuazione e l’eliminazione delle criticità comportanti le immissioni di fumi e di odori ritenuti nocivi per la salute, ordinando, in caso contrario, lo spegnimento della “area a caldo”, per evitarne la possibile ripetizione.] 

A fronte di ciò, la giurisprudenza europea tende a negare l’applicabilità delle misure restrittive soltanto in costanza di un «approccio puramente ipotetico del rischio, fondato su semplici supposizioni non ancora accertate scientificamente»[footnoteRef:43], giustificandole, invece, «qualora risulti impossibile determinare con certezza l’esistenza o la portata del rischio asserito a causa della natura insufficiente, non concludente o imprecisa dei risultati degli studi condotti, ma persista la probabilità di un danno reale per la salute nell’ipotesi in cui il rischio si realizzi»[footnoteRef:44]. [43:  Trib. CE 11 settembre 2002, in T-13/99.]  [44:  CGUE 10 aprile 2014, in C-269/13; conformi, id., 28 gennaio 2010, in C-333/08 e 23 settembre 2003, in C-192/01.] 

Sempre sotto quest’aspetto, è stato fatto inoltre notare che l’opzione interpretativa assunta nel diritto interno finisce per risultare meno rigorosa ed efficace di quella contenuta in atti formali del diritto unionale che prendono a riferimento il diverso livello dell’as low as reasonably achievable (c.d. livello ALARA)[footnoteRef:45]. [45:  G. Iacovone, A. Iacopino, Precauzione e prevenzione: nel dedalo delle competenze comunali, regionali e statali si attenua la tutela dei (diritti fondamentali dei) cittadini, in Giustiziainsieme, 2021.] 

Ci si riferisce, ad esempio, alla risoluzione del Consiglio d’Europa del 27 maggio 2011, in materia di esposizione a campi elettromagnetici[footnoteRef:46] e, più in generale, alla regola del c.d. maximin, secondo cui, in condizioni d’incertezza, «quando si ha a che fare con la possibilità di esiti estremamente infausti», il decisore deve sempre considerare «i peggiori fra i possibili scenari, per poi scegliere un approccio che li prevenga»[footnoteRef:47]. [46:  Sulla natura programmatica e non vincolante della risoluzione, Cons. Stato Sez. II, 22 novembre 2021, n. 7782.]  [47:  C.R. Sunstein, Il diritto della paura. Oltre il principio di precauzione, trad. di U. Izzo, Bologna, 2010.] 








Nicola Durante, Consigliere TAR e Presidente della Sezione Seconda del TAR Campania – Salerno
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