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1. Le vicende di fatto oggetto delle pronunce nn.
3111/2023 e 4109/2023

Con le pronunce in commento’, la Seconda Sezione del Consiglio di Stato, prendendo le
mosse da una giurisprudenza pregressa e consolidata, ha affrontato I'annosa questione
concernente 'ampiezza del sindacato giurisdizionale in tema di valutazioni sullo stato di
salute del pubblico dipendente.

Al fine di apprezzare appieno il contenuto del principio espresso dal Collegio, risulta utile
soffermarsi sui fatti di causa che hanno motivato la proposizione degli appelli.
Nell’'ambito della vicenda di fatto posta all’attenzione del Supremo Consesso Amministra-
tivo ed oggetto della pronuncia n. 3111/2023, il Luogotenente della Guardia di Finanza
(ricorrente in primo grado) impugnava dinanzi al TAR competente I'accertamento sanitario
compiuto, in primis, dalla Commissione Medica Interforze di 2° istanza e, in secundis,
dalla Commissione di primo grado, con il quale lo stesso veniva ritenuto inidoneo — in
via permanente ed assoluta — ad espletare il servizio di Istituto nella Guardia di Finanza.
Il TAR respingeva le doglianze del ricorrente, sostenendo, da un lato, che i giudizi espressi
dalle Commissioni mediche, vincolanti per I’Amministrazione e sindacabili dall’Autorita
giudiziaria nel ristretto limite riconosciuto dalla giurisprudenza amministrativa (sul punto,
si veda infra), non presentassero profili di manifesta irragionevolezza ed illogicita, né ca-
renza di motivazione, e, dall’altro, che non sussistesse alcuna violazione della direttiva in
materia di inidoneita al servizio?, stante 'ampiezza e la complessita delle funzioni (anche
di polizia giudiziaria®) attribuite ex lege alla figura in esame.

In ogni caso, ad avviso del TAR, l'art. 263 del Regolamento di servizio per la Guardia di Fi-
nanza, recante i doveri del “Comandante di Tenenza” (costituente il ruolo ricoperto dall’al-
lora ricorrente), descriveva la figura di un militare esercente un incarico particolarmente
attivo ed articolato — ben lungi dall’essere passivamente relegato negli uffici —, certamente
incompatibile con la diagnosi accertata dalle Commissioni mediche nella fattispecie de
qua.

Avverso la pronuncia delineata proponeva appello il ricorrente, articolando censure incen-
trate — principalmente — sulla erronea applicazione del principio di insindacabilita della
discrezionalita tecnica.

Per quanto riguarda, invece, la vicenda fattuale oggetto della seconda pronuncia in com-
mento n. 4109/2023, il Maresciallo Aiutante della Guardia di Finanza, dopo essere stato

Consiglio di Stato, sez. II, 27/03/2023, n. 3111 e Consiglio di Stato, sez. II, 24/04/2023, n. 4109

Direttiva, datata 18 marzo 2009, (si veda, in particolare, la pag. 9) secondo cui “Lidoneita... non va valutata con unico
riferimento al tipo di menomazione ma tenendo conto delle residue capacita, delle caratteristiche individuali del lavo-
ratore e delle attivita da svolgere concretamente”.

3 1l riferimento & all’art. 6 del d.Igs. n. 68 del 19 marzo 2001, che riconosce che il Corpo della Guardia di Finanza esercita
funzioni di polizia giudiziaria secondo le leggi ed i regolamenti e funzioni di ordine e sicurezza pubblica.
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collocato per lunghi periodi in aspettativa per infermita, veniva ritenuto, in seguito ad un
accertamento sanitario compiuto dall’Ufficio Sanitario del Reparto tecnico logistico del
Comando Regionale della Guardia di Finanza, inidoneo al servizio.

In seguito alla reiterata mancata presenza del Maresciallo alle visite richieste ai fini dell’ac-
certamento dell’idoneita al servizio, la Commissione Medica Ospedaliera e, in un secondo
momento, la Commissione Medica Interforze di 2° Istanza, facendo leva sulla protratta
indisponibilita dello stesso a sottoporsi ai pretesi controlli, giudicavano il Maresciallo non
idoneo al servizio di Istituto nella Guardia di Finanza, in ragione dell’avvenuto superamen-
to del periodo massimo di aspettativa fruibile, disponendone il collocamento in congedo.
Avverso i verbali predetti, il Maresciallo proponeva ricorso dinanzi al TAR competente,
chiedendo l'accertamento del corretto conteggio dei periodi di malattia e del diritto alla
prosecuzione del rapporto di lavoro.

Il TAR in parte rigettava ed in parte accoglieva il ricorso de quo, ritenendo corretto il cal-
colo dei giorni complessivi rispetto alla mancata considerazione dei giorni di congedo
ordinario (avendo il ricorrente rinunciato espressamente alla conversione dei giorni di
aspettativa per infermita in congedo ordinario) e dichiarando fondato il motivo relativo al
conteggio dei giorni di assenza per malattia.

La pronuncia in esame veniva impugnata dinanzi al Consiglio di Stato sia da parte dell’Am-
ministrazione sia da parte del Maresciallo (in relazione ai capi della sentenza di reiezione
delle censure del ricorso di primo grado).

In particolare, il nucleo delle censure proposte dal’Amministrazione ruotava essenzial-
mente, da un lato, sull’avvenuto superamento del periodo massimo di aspettativa® — non
seguito dal riacquisto dell'idoneita da parte del Maresciallo® —, e la conseguente interve-
nuta cessazione dal servizio, quale attivita vincolata, e, dall’altro, sulla necessita di con-
teggiare il periodo di assenza dal servizio anche per gli esiti dell'infortunio (si ha riguardo
al contenuto dell’art. 49° del D.P.R. n. 395/1995, erroneamente ritenuto applicabile dal
giudice di primo grado).

L'appello del Maresciallo, invece, formulato sulla base di un unico articolato motivo di er-
ror in iudicando, si fondava sostanzialmente sull’esistenza, a fronte del richiamato conso-

4 Infatti, ai sensi dell’art. 912 del d.lgs. n. 66/2010, “i periodi di aspettativa per aspettativa e per infermitd e per motivi pri-
vati non possono superare cumulativamente la durata di due anni in un quinguiennio, anche in caso di trasferimento
dall’'una o l'altra aspettativa’.

w

Lart. 929 del d.lgs n. 66/2010 prescrive che: “il militare...cessa dal servizio permanente ed e collocato, a seconda dell’i-
doneita, in congedo, nella riserva o in congedo assoluto, quando: a) é divenuto permanentemente inidoneo al servizio
condizionato; b) non ba riacquistato l'idoneita allo scadere del periodo massimo di aspettativa per infermita tempora-
nea; c) e giudicato non idoneo al servizio incondizionato dopo che, nel quinguiennio, ha fruito del periodo massimo di
aspettativa e gli sono state concesse le licenze spettantegli’.

=N

Lart. 49 del D.P.R. n. 395/1995 prevede, al 2° comma, che: “il periodo di ricovero in luoghi di cura a seguito di ferite o
lesioni riportate per cause di servizio non e computato ai fini del compimento del periodo massimo di aspettativa” e, al 3°
comma, che: “fino a completa guarigione clinica, i periodi di assenza del personale dovuti a ferite o lesioni traumatiche
riportate in servizio, che non comportino inidoneita assoluta al servizio, non sono computati ai fini del compimento del
periodo massimo di aspettativa’.

I Giurisprudenza italiana
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lidato orientamento giurisprudenziale in materia di superamento del periodo di comporto,
di un altro indirizzo giurisprudenziale’, secondo il quale, in seguito al superamento del
periodo suddetto, sarebbe stato necessario un ulteriore accertamento dello stato di inido-
neita al servizio, da cido conseguendone anche la necessita, stante I'assenza di vincolativita,
del rispetto delle garanzie partecipative.

2. Le decisioni del Consiglio di Stato

Per quanto riguarda il giudizio conclusosi con la pronuncia n. 3111/2023, il Supremo Con-
sesso Amministrativo ha ritenuto infondato I'appello del Luogotenente della Guardia di
Finanza, imperniato sulla presunta erroneita dell’applicazione del principio di insindacabi-
lita della discrezionalita amministrativa, confermando la sentenza di primo grado.

I Giudici di Palazzo Spada, infatti, si mostrano perentori nell’affermazione di un principio
gia consolidato dalla costante giurisprudenza amministrativa® secondo cui: “le valutazioni
dello stato di salute di un pubblico dipendente, compiute dall’organo sanitario a cio depu-
tato, costituiscono un giudizio di merito tecnicamente discrezionale, non sindacabile in
sede giurisdizionale se non nei limiti della manifesta irragionevolezza od illogicita, non-
ché per travisamento dei fatti o difetto di istruttoria. Tale giudizio ha natura vincolante ri-
spetto al provvedere dell’ Amministrazione, in capo alla quale non residua, evidentemente,
alcun margine di discrezionalita in concreto”.

Il giudizio “de quo” non procede, dunque, all’applicazione di una norma tecnica — nel
qual caso sussiste pieno sindacato di legittimita —, ma ad una verifica di fatti che implica
I'uso di conoscenze tecniche (sul punto, si rinvia a quanto si dira infra circa il sindacato
giurisdizionale sulla discrezionalita tecnica).

Il Collegio prosegue la trattazione sostenendo che il giudizio della Commissione Medica
Interforze di 2° Istanza, che ritiene il Luogotenente della Guardia di Finanza “non idoneo
permanentemente al servizio di Istituto nella Guardia di Finanza in modo assoluto”, fonda
la sua inidoneita permanente ed assoluta, sulla base della diagnosi medica da essa esple-
tata, ritenuta certamente incompatibile con l'idoneita al servizio militare incondizionato
(in quanto implicante importanti limitazioni, anche nelle ordinarie attivita quotidiane) e, in
generale, con lattivita lavorativa di un operatore delle Forze di Polizia esercente funzioni
di polizia giudiziaria e pubblica sicurezza.

Di conseguenza, si deve condividere il giudizio di adeguatezza e non manifesta illogicita
degli accertamenti medici in esame, rispetto ai quali, peraltro, 'appellante non ha predi-
sposto puntuali contestazioni tecniche.

7

Si richiama, ex multis, la sentenza del Consiglio di Stato, sez. II, 27 aprile 2022, n, 3275.

8 Si ha riguardo, ex plurimis, alle pronunce del Consiglio di Stato, sez. IV, 28 giugno 2018, n. 3982; sez. IV, 22 maggio
2014, n. 2637.
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In ordine, poi, alla censura fondata sulla pretesa violazione della direttiva datata 18 marzo
2009 — nella parte in cui prevede che il giudizio di inidoneita dev’essere espletato avendo
riguardo al caso concreto —, il Consiglio di Stato, ribadendo quanto affermato dal TAR in
primo grado, rileva che le mansioni attribuite al ruolo di “Comandante di Tenenza”, con-
template dal richiamato art. 263 del Regolamento di servizio per la Guardia di Finanza, si
appalesino essenzialmente operative, non potendo essere adeguatamente adempiute con
il solo impegno d'ufficio, “pena l'evidente frustrazione del ruolo e dei doveri di Istituto”.
Procedendo alla disamina della pronuncia n. 4109/2023, il Collegio ha ritenuto fondate le
censure avanzate dall’Amministrazione, relative, in particolare, all’erroneo conteggio dei
giorni di aspettativa ed all'impossibilita di applicare nel caso di specie l'art. 49 del D.P.R.
n. 395/1995, attinente al periodo di infermita riconducibile a causa di servizio, posto che,
nella fattispecie de qua, I'infermita non risultava imputabile a “ferite o lesioni traumati-
che” — previste dalla disposizione predetta — , con la conseguenza che gli eventuali giorni
di malattia successivamente fruiti per gli esiti di tale infermita dovevano computarsi nel
periodo massimo di comporto.

Per quanto concerne I'appello proposto dal Maresciallo della Guardia di Finanza, la tesi
che adotta il Consiglio di Stato nella sentenza in commento riprende la consolidata giuri-
sprudenza amministrativa’ in tema di superamento del limite massimo di aspettativa — da
cui il Collegio non ritiene di discostarsi nel caso di specie —, secondo la quale il provvedi-
mento di cessazione dal servizio del militare, adottato al termine del biennio di aspettativa
per motivi di salute, ha natura vincolata, con effetti che si producono automaticamente con
il superamento del periodo massimo di aspettativa, non essendo I'amministrazione tenuta
a compiere un ulteriore accertamento medico delle condizioni di salute dell’interessato.
Il giudice d’appello, dunque, sgombra il campo dall’esistenza di ulteriori e discordanti
orientamenti giurisprudenziali in materia, sostenendo che le pronunce amministrative ri-
chiamate dall’appellante — a sostegno della sua tesi —, indicanti la necessita di effettuare un
ulteriore accertamento clinico dell’interessato prima della dichiarazione della cessazione
dal servizio, riguardino fattispecie particolari in cui, precedentemente al superamento del
periodo di comporto, vi era stato un accertamento positivo di idoneita al servizio'®, non
rinvenibile nel caso di specie.

Tutto cid premesso, il Collegio ritiene infondati tutti i motivi d’appello proposti dal Ma-
resciallo della Guardia di Finanza, ossia quelli relativi al difetto di garanzie partecipative,
atteso che, trattandosi di attivita vincolata, I'interessato non avrebbe potuto incidere in
alcun modo sul contenuto del provvedimento finale!, nonché, in conseguenza di quanto

 Si richiamano, sul punto, le pronunce del Consiglio di Stato, sez. IV, 13 febbraio 2020, n. 1143; sez. IV, 28 novembre
2012, n. 6030; sez. 1V, 18 gennaio 2011, n. 354.

19°Si citano, a tal proposito, le pronunce del Consiglio di Stato, sez. II, 27 aprile 2022, n. 3275, gia richiamata; sez. II, 22
marzo 2021, n. 2458.

1'Si vedano le sentenze del Consiglio di Stato, sez. 11, 14 ottobre 2020, n. 6220; sez. 1V, 9 luglio 2020, n. 4339.
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riportato sopra, quello concernente I'esigenza di addivenire ad un nuovo accertamento
sanitario prima della scadenza del termine massimo di aspettativa.

A tal proposito, infatti, seguendo il percorso logico giuridico seguito dal Consiglio di Sta-
to, emerge come la cessazione dal servizio dell’interessato si verifichi in automatico, sulla
base del mero decorso del termine normativamente previsto, conseguendone la natura
dichiarativa del provvedimento posto in essere dall’Amministrazione.

3. Levoluzione giurisprudenziale in tema di sindacato
di legittimita sulla discrezionalita tecnica

Per poter cogliere il significato piu profondo dei principi enucleati dalle sentenze in com-
mento, risulta indispensabile procedere alla disamina della questione inerente la natura
delle valutazioni tecniche della Pubblica Amministrazione — designate anche con la locu-
zione “discrezionalita tecnica” — ed il profilo, connesso, del sindacato esperibile su di esse
dal giudice amministrativo.

Come ¢ noto, nel regolare l'attivita amministrativa, la legge, in virtu del principio di legali-
ta, puo prescrivere limiti puntuali, tali da non lasciare in capo alla Pubblica Amministrazio-
ne alcun margine di apprezzamento, essendo i presupposti ed il contenuto dell’attivita gia
predeterminati dal legislatore (si parla, in quest’ipotesi, di attivita amministrativa “vincola-
ta”), oppure puo limitarsi a stabilire il fine che ’Amministrazione deve perseguire, lascian-
do che sia la stessa a decidere le modalita pit opportune e convenienti per raggiungerlo
(si parla, in questo caso, di “discrezionalita amministrativa”).

Secondo la tesi ormai pacifica, il potere discrezionale della Pubblica Amministrazione si
sostanzia in una “ponderazione comparativa di piu interessi secondari in ordine ad un
interesse primario'”.

Solo a seguito di tale attivita comparativa — tra I'interesse pubblico primario, predetermina-
to ex lege, e gli interessi secondari, pubblici, privati o diffusi—, la Pubblica Amministrazione
opta per la soluzione pit idonea a far si che l'interesse pubblico primario venga perse-
guito con il minor sacrificio possibile degli interessi secondari (c.d. principio del “minimo
mezzo”).

La discrezionalita amministrativa si compone, dunque, di due elementi: il giudizio, attra-
verso il quale 'amministrazione, sulla base dell’istruttoria, esprime una valutazione, e la
scelta, con la quale la parte pubblica, alla luce del giudizio, formula la soluzione piu ade-
guata per l'interesse pubblico.

12'M.S. Giannint, 11 potere discrezionale della pubblica amministrazione, Milano, 1939, pp. 72 ss., ora in M.S. GianniNi, Di-
ritto amministrativo, Milano, 1988, II, pp. 483 ss.
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II momento della scelta, tuttavia, non risulta totalmente libero, posto che l'attivita discre-
zionale deve essere svolta nel rispetto tanto delle regole di “legittimita” (ossia le regole
che attengono alla rispondenza dell’atto alle regole giuridiche che disciplinano 'esercizio
del potere amministrativo, in quanto tali sempre sindacabili dal giudice amministrativo),
quanto delle regole di “merito” (ovvero quelle regole — non giuridiche ma — di buona
amministrazione e convenienza, non sindacabili dal giudice amministrativo, se non nelle
limitate ipotesi di giurisdizione estesa al merito, sancite ai sensi dell’art. 134 c¢.p.a., oppure
mediante ricorso amministrativo gerarchico o in opposizione), costituenti la “parte libera”
della discrezionalita amministrativa.

Fermo quanto sopra, occorre rilevare come, nel tempo, si sia registrata una progressiva
erosione della sfera del merito amministrativo in favore di quella di legittimita, con conse-
guente ampliamento del sindacato del giudice amministrativo, in particolare, mediante la
creazione di figure sintomatiche, come quella dell’eccesso di potere, caratterizzato dalla
violazione dei limiti interni della discrezionalita amministrativa.

Talvolta, tuttavia, a monte dell’attivita amministrativa non vi ¢ una ponderazione di inte-
ressi connessa ad un giudizio di opportunita bensi 'applicazione di una regola tecnica
o scientifica, che vincola la Pubblica Amministrazione nella sua determinazione finale. Si
parla, in proposito, di “discrezionalita tecnica” — nel caso in cui le regole tecnico scien-
tifiche non siano certe e, dunque, assumano un carattere opinabile — e di “accertamento
tecnico”, per indicare 'ipotesi in cui, invece, le regole tecnico scientifiche siano connotate
da certezza e non da opinabilita.

Con particolare riferimento alla discrezionalita tecnica, questa si distingue dalla discrezio-
nalita amministrativa per un elemento fondamentale: I'assenza del momento della scelta,
gia operata a monte dal legislatore.

In sintesi, la discrezionalita tecnica e la discrezionalita amministrativa risultano accomuna-
te dal momento del giudizio, ma la scelta, frutto della ponderazione degli interessi, ¢ pro-
pria solo della seconda. Dunque, il segmento valutativo (discrezionalita tecnica) e quello
decisorio (discrezionalita amministrativa) appaiono ontologicamente e cronologicamente
distinti'?.

Ricorre, in realta, anche un’ipotesi ibrida di discrezionalita — definita “mista” —, in cui con-
vivono discrezionalita tecnica ed amministrativa: a seguito di una valutazione tecnica priva
di alcun potere decisionale, ’Amministrazione conserva il potere della scelta discrezionale
in ordine alla misura pit idonea da applicare.

In ogni caso, anche se la giurisprudenza e la dottrina maggioritarie hanno delineato chia-
ramente le due tipologie di attivita amministrative sopra menzionate, per quanto riguarda
il profilo del sindacato giurisdizionale sulla discrezionalita tecnica, il dibattito ¢ ben lungi

13 R. ViLata, Latto amministrativo, in Aa.Vv., Diritto amministrativo, I, Bologna, 1998, p. 1401.
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dall’essere concluso, registrandosi, tutt’ora, soluzioni variegate e non sempre coerenti tra
loro.

Lasciando, per il momento, in disparte le criticita ancora oggi esistenti sul punto, giova
evidenziare come il sindacato giurisdizionale risulti incentrato, in caso di attivita discrezio-
nale amministrativa, sulla ragionevole ponderazione di interessi mentre, con riferimento
alla discrezionalita tecnica, sul parametro dell’attendibilita tecnico scientifica.

In tema di sindacato sulla discrezionalita tecnica, vi ¢ stata una progressiva evoluzione nel
tempo. Da principio, I'orientamento prevalente era nel senso di escludere 'ammissibilita
di un controllo del giudice sulle valutazioni tecniche opinabili, in quanto ritenute afferenti
alla sfera del merito amministrativo.

A partire da una pronuncia del Consiglio di Stato, sez. IV, 9 aprile 1999, n. 601, vi & sta-
ta, invece, una notevole espansione della sfera del sindacato del giudice amministrativo,
conseguendone il superamento del tradizionale orientamento della giurisprudenza ammi-
nistrativa che riteneva sindacabili le valutazioni tecniche soltanto mediante un controllo
estrinseco sulla coerenza logica dell’attivita della Pubblica Amministrazione.

Con la sentenza richiamata (che concerneva il riconoscimento della dipendenza della in-
fermita da causa di servizio), la giurisprudenza del Consiglio di Stato ha avuto, dunque,
modo di prendere posizione a favore di un sindacato giurisdizionale pit ampio, esteso
alla “attendibilita” delle valutazioni tecniche adottate, tracciando una netta distinzione tra
il “merito amministrativo”, non sindacabile, se non nei limiti sopra menzionati, e la “discre-
zionalita tecnica”.

Se, dunque, la cognizione del merito ¢ preclusa al giudice amministrativo nel giudizio di
legittimita, non cosi 'indagine sui presupposti di fatto del provvedimento®.

E stato, infatti, affermato che occorre tenere distinte le due diverse nozioni di “opinabilita”
ed “opportunita”: P'opinabilita non entra a far parte del merito amministrativo perché si
esaurisce in una valutazione tecnica e non in una valutazione che attiene al perseguimento
dell’interesse pubblico.

Con riferimento all’attivita discrezionale tecnica, dunque, di regola, non viene ritenuto am-
missibile un sindacato meramente “estrinseco”, cioe diretto a verificare la mera coerenza

1 La decisione & stata oggetto di numerosi commenti; cfr., in particolare: A. Travi in Foro it., 2001, 1IT; M. DELSIGNORE, 1/
sindacato del giudice amministrativo sulle valutazioni tecniche: nuovi orientamenti del Consiglio di Stato, in Dir. proc.
Amm., 2000 pp. 185 ss.; P. Lazzara, Discrezionalita tecnica e situazioni giuridiche soggettive, pp. 212 ss.; D. DE PRreTis,
Discrezionalita tecnica e incisivita del controllo giurisdizionale, in Giorn. dir. amm., 1999, p. 1179.

O

Sul punto, la sentenza 601 fa propria la tesi del giudice ordinario, citando Cass. civ., 5 agosto 1994, n. 7261, secondo
cui: “con riguardo alle pronunzie del Consiglio di Stato, I'eccesso di potere giurisdizionale, denunziabile ai sensi dell’art.
111, 3° comma, Cost. sotto il profilo dello sconfinamento nella sfera del merito, é configurabile solo quando 'indagine
svolta non sia rimasta nei limiti del riscontro di legittimita del provvedimento impugnato, ma sia stata strumentale ad
una diretta e concreta valutazione dell’opportunita e convenienza dell’atto, ovvero quando la decisione finale, pur nel
rispetto della formula dell’ annullamento, esprima una volonta dell’organo giudicante che si sostituisce a quella dell’am-
ministrazione; con la conseguenza che l'indicato vizio non ricorre quando il Consiglio di Stato indaghi sui presupposti
di fatto del provvedimento impugnato”.
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logica dell’azione amministrativa, limitato, pertanto, ad accertare la sussistenza o meno di
un vizio procedimentale o provvedimentale che prescinda dall’applicazione del criterio
tecnico.

Un controllo descritto in questi termini € ormai da intendersi obsoleto e superato, ammet-
tendosi oggi un sindacato di tipo “intrinseco”, avente ad oggetto la correttezza del criterio
tecnico utilizzato e della sua applicazione.

L'evoluzione del sindacato sulla discrezionalita tecnica ha portato, inoltre, al superamento
del distinguo tra sindacato di tipo “forte” o “debole”.

Il primo consentirebbe al giudice amministrativo di realizzare un’attivita di vera e propria
1 della non condivisa valutazione effettuata dalla Pubblica Amministrazione,
con le ulteriori valutazioni tecniche svolte nel corso del giudizio per il tramite degli stru-
menti della consulenza tecnica d’'ufficio e della verificazione.

Tramite il sindacato debole, invece, il giudice potrebbe valutare unicamente la correttezza
del criterio impiegato dall’Amministrazione ai fini della valutazione.

L'utilizzo di questa terminologia si appalesa, tuttavia, fuorviante, dovendosi escludere che
il giudice amministrativo possa esercitare un controllo forte, nel senso di sostitutivo delle
valutazioni dell’ Amministrazione, al di fuori delle ipotesi di giurisdizione estesa al merito'’.
Come predetto, il giudice amministrativo ha solamente la possibilita di effettuare un con-
trollo sull’attendibilita tecnica, potendo, dunque, verificare esclusivamente l'attendibilita,
la plausibilita e la ragionevolezza dell’azione amministrativa ed accertare che la soluzione
offerta dalla Pubblica Amministrazione rientri nel novero di quelle plausibili. L'eventuale
soluzione alternativa fatta propria dal giudice non potra essere sostituita a quella previa-
mente indicata dall’Amministrazione.

A sostegno del pieno accoglimento della teoria della sindacabilita (seppur in senso “de-
bole”, nei termini anzidetti) dell’attivita discrezionale-tecnica, risulta opportuno citare l'art.
16 della legge n. 205/2000 (di riforma del processo amministrativo), il quale ha aggiunto
al comma 1 dell’art 44 del R.D. n. 1054/1924 le parole “ovvero disporre la consulenza tec-
nica” (non solo nella giurisdizione esclusiva ma anche in quella di legittimita).
Attraverso l'introduzione di tale strumento processuale, ¢ stato consentito al giudice am-
ministrativo di verificare I'attendibilita e la correttezza delle valutazioni tecniche espresse
dall’Amministrazione, senza incidere, tuttavia, sulla scelta posta in essere dalla medesima,
sottratta al controllo giurisdizionale.

sostituzione

16°Si ha riguardo alla pronuncia del Consiglio di Stato, sez. 1V, 6 ottobre 2001, n. 5287, secondo la quale per sindacato
“forte” deve intendersi quello che “si traduce in un potere sostitutivo del giudice, il quale si spinge fino a sovrapporre la
propria valutazione tecnica opinabile a quella dell’ Amministrazione”.

Y Limpostazione fatta propria dall’orientamento giurisprudenziale che predicava 'ammissibilita di un sindacato c¢.d. sosti-
tutivo del giudice amministrativo € stata contestata, in particolar modo, da S. Veneziano, Il controllo giurisdizionale sui
concetti giuridici a contenuto indeterminato e sulla discrezionalila tecnica in Italia, in www.giustizia-amministrativa.
it.
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Tramite la consulenza tecnica d’ufficio, la cui disciplina € mutuata sostanzialmente dal
codice di procedura civile, il legislatore ha, dunque, messo a disposizione del giudice un
mezzo diretto ad acquisire la completa conoscenza del fatto e della pretesa sostanziale
del ricorrente, assicurando in tal modo una tutela piena ed effettiva, qualora una semplice
istruttoria documentale non risulti idonea o sufficiente.

Alla base del ricorso alla consulenza tecnica, affidata ad un esperto di fiducia, nominato
direttamente dal giudice al fine di integrare — attraverso pareri e relazioni non vincolanti
— le sue cognizioni, si rinviene, infatti, 'esigenza di rendere edotto I'organo giudicante in
merito a questioni inerenti materie tecnico-specialistiche, spesso estranee al proprio am-
bito di competenza.

Sempre in relazione al sindacato del giudice amministrativo, occorre poi menzionare il
disposto normativo di cui all’art. 17 della legge n. 241/1990, che ha generalizzato la figura
del cd. “silenzio devolutivo” in tema di valutazioni tecniche, stabilendo che, ove per dispo-
sizione espressa di legge o di regolamento sia previsto che, per 'adozione di un provvedi-
mento, debbano essere preventivamente acquisite le valutazioni tecniche di organi o enti
appositi, e tali organi non vi provvedano entro un predeterminato termine, il responsabile
del procedimento ¢ tenuto a richiedere tali valutazioni ad altri organi facenti parte della
Pubblica Amministrazione o ad altri enti pubblici qualificati. Tale regola non trova, tutta-
via, applicazione nel caso in cui le valutazioni debbano essere prodotte da Amministra-
zioni preposte alla tutela ambientale, paesaggistico-territoriale o della salute dei cittadini.
Tale modalita di silenzio devolutivo risulta, dunque, destinata a superare I'inerzia dell’or-
gano richiesto, da cid conseguendone, inoltre, il superamento della riserva esclusiva delle
valutazioni tecniche in capo alle Amministrazioni.

Fermo quanto sopra, nonostante, dunque, si sia affermato, fin dalla sentenza del Consiglio
di Stato del 9 aprile 1999, n. 601, il principio secondo cui il sindacato giurisprudenziale su-
gli apprezzamenti tecnici puo svolgersi in base, non al mero controllo formale ed estrinse-
co dell’iter logico seguito dall’autorita amministrativa, bensi alla verifica diretta dell’atten-
dibilita delle operazioni tecniche sotto il profilo della loro correttezza — quanto a criterio
tecnico ed a procedimento applicativo —, come anticipato, nel panorama giurisprudenziale
si registrano, tutt’ora, soluzioni variegate e non sempre coerenti tra loro.

Di recente, una parte della giurisprudenza amministrativa, in relazione al controllo sulla di-
screzionalita tecnica delle Autorita Amministrative indipendenti, ha predicato un sindacato
non solo di attendibilita (reso necessario in virtu della necessita di tenere conto della com-
plessita delle valutazioni che le medesime si trovano a dover affrontare e della peculiare
posizione di spiccata indipendenza che le caratterizza), ma di “maggiore attendibilita”'®,
confrontando le opzioni attendibili proposte dalle parti in causa ed adottando quella che
risulta “maggiormente attendibile”. Sul punto, pero, vi e chi ha criticato tale opzione rite-

'8 Si fa riferimento alla sentenza del Consiglio di Stato, sez. IV, 19 luglio 2019, n. 4990, par. 1.5.
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nendola, in buona sostanza, “sostitutiva” — da parte del giudice — dell’attivita amministrati-
va e, come tale, non ammissibile fuori dai casi di giurisdizione estesa al merito.

Al contrario, in determinati settori, tra cui certamente spicca I'ambito dei beni culturali e
paesaggistici e dei concorsi pubblici, oltre che in tema di valutazioni dello stato di salute
dei pubblici dipendenti, 'impostazione prevalente in giurisprudenza risulta quella del sin-
dacato estrinseco, mediante il quale vengono controllate solo le illogicita pit manifeste.
Per quanto concerne, infatti, 'ambito dei beni culturali e paesaggistici — e, piu in parti-
colare, il sindacato giurisdizionale sull’apposizione del vincolo di bene culturale da parte
dell’Amministrazione competente —, secondo una recente pronuncia del Consiglio di Sta-
to", il giudice € tenuto a verificare soltanto se 'opzione amministrativa prescelta “rientri o
meno nella ristretta gamma delle risposte maggiormente plausibili e convincenti alla luce
delle scienze rilevanti e di tutti gli altri elementi del caso concreto”, non potendo sostituire
la sua decisione a quella dell’Amministrazione. E cio in ragione della particolare delicatez-
za e rilevanza degli interessi e dei valori costituzionali coinvolti e, soprattutto, per I'elevata
opinabilita che caratterizza le regole tecniche applicate.

Logico corollario di questa impostazione ¢, dunque, come suddetto, la netta prevalenza
nel panorama giurisprudenziale del modello del sindacato estrinseco, mediante il quale
vengono controllate solo le illogicita pit manifeste.

Non mancano, peraltro, pronunce che vanno in senso opposto e che, dunque, predicano
un controllo diretto sui presupposti di fatto da parte del giudice amministrativo anche se,
a tal proposito, si rileva come — generalmente — le tendenze sostitutive manifestate dalla
giurisprudenza di primo grado in tal senso vengano cassate dal Consiglio di Stato®.

In secondo luogo, nello specifico campo dei giudizi attribuiti dalle Commissioni di gara
alle offerte tecniche, costituisce ius receptum, nel panorama giurisprudenziale amministra-
tivo, il principio per cui “la valutazione delle offerte e, del pari, I'attribuzione dei punteggi
da parte della Commissione giudicatrice e espressione dell’ampia discrezionalita ricono-
sciuta a tale organo, cosi che le censure sul merito di tale valutazione sono sottratte al sin-
dacato di legittimita, ad eccezione delle ipotesi in cui si ravvisi manifesta irragionevolezza,
arbitrarieta, illogicita, irrazionalita o travisamento dei fatti"*.

Dunque, dinanzi ad una valutazione tecnica complessa, il giudice amministrativo puo
certamente ripercorrere l'iter logico seguito dall’ Amministrazione al fine di valutarne la

19 Si ha riguardo alla sentenza n. 4686 del 2023.

2 Si veda la vicenda decisa da C.g.a. Sicilia, n. 418/2011 (in relazione a Tar Sicilia-Catania, sez. I, n. 1153/2010), secondo

cui “il giudizio espresso dall’ Amministrazione dei beni culturali ai fini dell’imposizione di un vincolo, attesa la sua
Sfisiologica opinabilita, pud essere sindacato solo ove esso si collochi comunque al di fuori da quei limiti di naturale
elasticita sottesi al concetto giuridico indeterminato che '’Amministrazione é istituzionalmente chiamata ad applicare,
risultando, cosi, in tutto o in parte inattendibile”; conseguentemente, il giudice amministrativo “dovra guardarsi dal so-
vrapporre il proprio giudizio a quello espresso dagli organi tecnici, incentrando invece il suo sindacato sulla verifica del
corretto esercizio dei poteri affidati all’ Amministrazione sotto il profilo della completezza dell’istruttoria, della effettiva
sussistenza dei presupposti del provvedere nonché dell’osservanza di criteri di proporzionalita e ragionevolezza’.

I Consiglio di Stato, sez. V, 25 agosto 2023, n. 7942.
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ragionevolezza e la coerenza, senza perd potervi sostituire un approccio valutativo dif-
ferente — da lui stesso individuato —, in virta del principio di separazione della funzione
amministrativa rispetto a quella giurisdizionale.

Ad analoghe conclusioni giunge, come predetto, la giurisprudenza amministrativa in meri-
to alle valutazioni espresse dalle Commissioni giudicatrici sulle prove concorsuali, recanti
un carattere ampiamente discrezionale — onde consentire la determinazione della concre-
ta idoneita attitudinale dei candidati —, conseguendone l'impossibilita di esercitare sulle
stesse un sindacato di legittimita da parte del giudice amministrativo, ad eccezione delle
ipotesi di irragionevolezza, irrazionalita, illogicita o travisamento dei fatti*.

Siffatta conclusione, ad avviso del Consiglio di Stato, risulta anche imposta dall’esigenza
di assicurare un giudizio amministrativo coerente con il principio di effettivita della tute-
la giurisdizionale, previsto ai sensi dell’art. 1 c.p.a., che rinviene il proprio fondamento
normativo a livello sia costituzionale (artt. 24, 111 e 113 Cost), che convenzionale (art. 6
CEDU).

4. Sindacato giurisdizionale in materia di valutazioni
sullo stato di salute del pubblico dipendente

Come si € poc’anzi rilevato — anche in relazione al dictum giudiziale sotteso alle pronunce
in commento (Consiglio di Stato, sez. II, 27/03/2023, n. 3111, sez. II, 24/04/2023, n. 4109)
—, per consolidato indirizzo giurisprudenziale, il sindacato di legittimita sui giudizi fondati
su valutazioni tecniche, quali sono quelli espressi dalle commissioni mediche nell’eser-
cizio di discrezionalita tecnica basata su cognizioni della scienza medica e specialistica,
deve intendersi limitato necessariamente alle sole ipotesi di travisamento dei fatti e di ma-
nifesta illogicita ed irragionevolezza — ictu oculi rilevabili — non essendo in alcun modo
consentito al giudice sovrapporre il proprio convincimento a quello espresso dall’organo
tecnico nell’esercizio di un’attivita tipicamente discrezionale e “giustificata dal possesso di
un patrimonio di conoscenze specialistiche del tutto estranee al patrimonio culturale del
giudice’.

Nonostante la circostanza che, proprio nell’alveo delle controversie attinenti al ricono-
scimento della dipendenza delle infermita dalla causa di servizio, sia scaturita la sopra
richiamata pronuncia del Consiglio di Stato n. 601/1999, l'orientamento dominante della
giurisprudenza amministrativa, in tema di valutazioni dello stato di salute dei pubblici

2 Consiglio di Stato, sez. V, 20 agosto 2019, n. 5749; sez. IV, 19 marzo 2019, n. 17906; sez. V, 17 novembre 2018, n. 7115.

% Sul punto, si veda la pronuncia del Consiglio di Stato, sez. II, 22 marzo 2021, n. 2458 o, ancora, Consiglio di Stato, sez.
11, 26 ottobre 2020, n. 6483.
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dipendenti, propende per un sindacato “estrinseco”, limitato alle ipotesi di evidenti e ma-
croscopici vizi, desumibili dalla motivazione degli atti impugnati.

Il fondamento di tale atteggiamento restrittivo ¢ da ravvisarsi nella ben nota tesi giurispru-
denziale che qualifica la Pubblica Amministrazione quale soggetto maggiormente idoneo
ad esperire valutazioni medico-legali**, tesi recante con sé altresi I'inconfigurabilita — di
regola — dello strumento della consulenza tecnica d’ufficio®.

Come espresso dalla consolidata giurisprudenza amministrativa®, le valutazioni delle com-
missioni mediche (sostanzialmente irripetibili in quanto legate allo specifico contesto tem-
porale) costituiscono espressione di un’ampia discrezionalita tecnica, come tale sindaca-
bile in sede giurisdizionale solo in presenza di macroscopiche abnormita (non dimostrate
nella fattispecie oggetto della pronuncia in commento n. 3111/2023), da cio derivandone
I'impossibilita di sostituire a tale valutazione — ove la stessa non si riveli caratterizzata da
manifesta illogicita o da travisamento del fatto, elementi sintomatici dell’eccesso di potere
— la valutazione di altri specialisti.

A tal proposito, risulta opportuno evidenziare anche che — come affermato dalla giuri-
sprudenza amministrativa in relazione agli accertamenti sanitari in sede di arruolamento
— alcun rilievo possono assumere gli ulteriori accertamenti eventualmente effettuati in
un momento successivo dall’interessato presso altri Presidi sanitari (anche pubblici), in
quanto la valutazione posta in essere dall’Amministrazione in merito all'inidoneita fisica
dell’interessato non ¢ suscettibile di essere contraddetta da certificazioni o pareri di parte,
rappresentando le Commissioni Mediche gli unici organi abilitati a compiere gli accerta-
menti del caso?.

Sempre in tale ambito, inoltre, si ¢ evidenziato —in tema di illustrazione della vicenda
fattuale oggetto della seconda delle pronunce in commento — come il provvedimento
di cessazione dal servizio del militare (adottato al termine del biennio di aspettativa per
motivi di salute) consista in un atto avente natura vincolata, con effetti che si producono
in modo automatico al compimento del periodo massimo di aspettativa, non dovendo

2 Si cfr., ex aliis, Consiglio di Stato, sez. 1II, 11 novembre, n. 5545, secondo cui: “Il Comitato di verifica per le cause di
servizio (C.V.C.S.) é l'organo tecnico munito di speciale competenza tecnica, di variegata composizione professioncle,
a cui é dffidato dal vigente ordinamento il giudizio imparziale ed oggettivo sul piano medico-legale circa il carattere
professionale della patologia denunciata ai fini dell’ottenimento del giusto indennizzo o della pensione privilegiata dal
pubblico dipendente, in posizione di piena autonomia e indipendenza rispetto ai giudizi espressi da altri organi tecnici,
compresa la commissione medica ospedaliera (C.M.O.), in quanto momento di sintesi deputato all’accertamento defi-
nitivo della effettivita e fondatezza della richiesta. Ne deriva l'inconfigurabilita di contraddizione tra il giudizio della
C.M.O. edel C.V.C.S e, nel contempo, la natura tecnico-discrezionale di quest ultimo, con conseguente sua insindacabi-
lita nel merito in sede di giurisdizione generale di legittimita, essendo rilevabili solo i noti vizi di manifesta illogicita ed
irrazionalita e di travisamento dei fatti”.

» Si veda, a titolo esemplificativo, la sentenza del TAR Trentino-Alto Adige, Trento, sez. I, 12 marzo 2014, n. 88.

% Si cfr., ex multis, la pronuncia in commento del Consiglio di Stato, sez. 11, 27/03/2023, n. 3111; sez. 1V, 28 giugno 2018,
n. 3982; sez. IV, 22 maggio 2014, n. 2637.

7 Cfr. Consiglio di Stato, sez. 1V, 28 giugno 2018, n. 3982; sez. IV, n. 5039/2012.
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I’Amministrazione effettuare un ulteriore accertamento clinico delle condizioni di salute
dell’interessato.
Si ¢, dunque, confermato quanto gia ribadito dalla consolidata giurisprudenza amministra-
tiva in tema di superamento del periodo di comporto, da cid conseguendone I'assenza di
garanzie partecipative, stante la vincolativita dell’attivita degli organi sanitari e, dunque,
I'impossibilita per l'interessato di incidere sul contenuto del provvedimento, ai sensi di
quanto previsto dall’art. 21-octies della legge n. 241/1990.
La “specialita” del regime delineato in materia di valutazione dello stato di salute sarebbe,
altresi, giustificata da quella particolare impostazione giurisprudenziale — ritenuta superata
dalla giurisprudenza amministrativa — secondo cui sussisterebbero alcuni diritti c¢.d. “inaf-
fievolibili”, altrimenti denominati “a nucleo rigido”.
Secondo la tesi in esame, l'attivita della Pubblica Amministrazione incidente su tali diritti
implicherebbe un mero contegno materiale, la cui tutela sarebbe invocabile solo dinanzi
al giudice ordinario.
Nonostante il tema della degradazione sia talvolta ripreso ancora oggi nella giurisprudenza
ordinaria, esso, tuttavia, non sembra convincere, non solo perché non trova riferimento
positivo nell’ordinamento giuridico, ma soprattutto perché riduce l'interesse legittimo ad
un quid minoris rispetto al diritto soggettivo e, dunque, ad una dimensione meramente
processuale, svalutando le prerogative del giudice amministrativo.
A tal proposito, viene in rilievo la possibile disparita che potrebbe crearsi tra il sindacato
del giudice amministrativo e quello del giudice ordinario, ad esempio in materia di pub-
blico impiego privatizzato.
Come & noto, l'art. 63 d.lgs. n. 165/2001 disciplina il riparto di giurisdizione nelle contro-
versie relative all’assunzione della Pubblica Amministrazione. Il primo comma prevede
che sono devolute al g.o., in funzione di giudice del lavoro, tutte le controversie di lavoro
privatizzato. Il quarto comma della disposizione specifica invece che “restano devolute al
g.a. le controversie in materia di procedure concorsuali per I'assunzione dei dipendenti
e, quale ipotesi di giurisdizione esclusiva, i rapporti di lavoro per le categorie di lavoratori
non privatizzate”. Cio significa che la disciplina del lavoro alle dipendenze della p.a. si
caratterizza per una tutela giurisdizionale concentrata, come per il lavoro privato, dinnanzi
al giudice ordinario in funzione di giudice del lavoro. Le controversie giuslavoristiche sono
devolute al giudice amministrativo, in funzione di giudice avente una giurisdizione esclu-
siva, per le categorie non privatizzate che sono previste ed elencate nel contesto dello
stesso decreto legislativo n. 165 del 2001.
Secondo un consolidato orientamento giurisprudenziale, la giurisdizione spetta al g.a. in
sede di giurisdizione generale di legittimita, nel caso di:
1. concorsi per solo esterni, cioe per soggetti che non sono all’interno della p.a. e che
vengono strutturati per la prima volta;
2. concorsi misti per interni (ossia per soggetti gia strutturati nella p.a.) ed esterni alla
p.a;
3. concorsi per soli interni con passaggio ad un’area funzionale superiore.
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Invece, sono devolute alla giurisdizione del g.o., in funzione di giudice del lavoro, le con-
troversie relative ai concorsi per soli interni che comportino il passaggio da una qualifica
all’altra senza il passaggio ad un’area funzionale superiore (Cass., S. U., n. 6217/05).

Alla luce di quanto esposto, dunque, in considerazione della peculiare disciplina concer-
nente il riparto di giurisdizione in tema di assunzione alle dipendenze della Pubblica Am-
ministrazione, non v’'¢ dubbio come ben potrebbe rinvenirsi una sostanziale disparita tra il
sindacato del giudice amministrativo (nei termini anzidetti) e quello del giudice ordinario.

5. Conclusioni

In una prospettiva critica, pur nella consapevolezza che le sentenze in commento trovano
supporto in un pressoché granitico orientamento giurisprudenziale, si puo osservare come
la sostituibilita delle valutazioni tecniche ad opera del giudice amministrativo, mediante il
ricorso alla consulenza tecnica — ad eccezione di alcune circoscritte ipotesi, espressione
di un carattere marcatamente irripetibile —, dovrebbe diventare la regola, al fine di evitare
quell’incoerenza, di cui prima si ¢ parlato, tra le soluzioni variegate a cui spesso la giuri-
sprudenza ¢ ricorsa.

E stato, infatti, osservato che “un ordinamento che privilegia la valutazione tecnica peggio-
re, solo perché essa proviene dall’ Amministrazione, condanna un Paese al declino, perché
rinuncia a ricercare ed a premiare la soluzione tecnicamente migliore”,

La soluzione individuata sarebbe, inoltre, maggiormente rispettosa delle esigenze di tutela
del ricorrente e delle indicazioni della giurisprudenza di Strasburgo, secondo la quale il
sindacato estrinseco non basterebbe ad assicurare il pieno accesso al fatto, in relazione
all’art 6 della Convenzione Europea dei Diritti dell’'Uomo?®, ritenuto applicabile tanto al
procedimento quanto al processo amministrativo. E stato, dunque, affermato in tale sede,
da un lato, che un controllo giurisdizionale che si limiti a verificare l'illegittimita e la palese
irragionevolezza dell’agere amministrativo non valuta davvero il fondamento della decisio-
ne della Pubblica Amministrazione® e, dall’altro, che il giudice puo ripetere la valutazione
tecnica compiuta dall’Amministrazione, anche nel caso in cui si tratti di una valutazione
tecnica complessa, potendosi ad essa sostituire?!.

2 A. Travi, Giurisdizione e amministrazione.

» Art. 6 della Convenzione Europea dei Diritti dell'Uomo (“Right to a fair trial”), secondo cui: “in the determination of
his civil rights and obligations of or any criminal charge against him, everyone is entitled to a fair and public hearing
within a reasonable time by an independent and impartial tribunal established by law”.

% C.e.d.u., 8 luglio 1987, “O. v. The United Kingdom”, caso 9276/1981.

3 C.e.d.u., 10 luglio 1998, “Tinnelly & Sons Ltd and Others and McElduff and Others v. the United Kingdom”; sentenza 31
luglio 2008, caso 72034/01, “Druzstevni zdloZna Pria and Others v. the Czech Republic”.
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Per I'effetto, i giudici non possono ritenersi vincolati da quanto previamente valutato dalle
Amministrazioni (ancorché si tratti di fatti complessi), potendo invece procedere ad un
riesame, se del caso tramite I'ausilio di un consulente tecnico.

Alla luce della elaborazione giurisprudenziale sin qui esposta, parrebbe non solo superato
il monopolio della Pubblica Amministrazione sulla valutazione dei fatti (come si ¢ detto,
anche complessi) ma, in taluni casi, sembrerebbe che la potesta sostitutiva del giudice
possa spingersi finanche a sindacare vere e proprie scelte di discrezionalita amministrativa.
La giurisprudenza nazionale ha gia recepito in diverse occasioni gli influssi della C.e.d.u.,
registrandosi alcune pronunce che, facendo espresso riferimento alla Convenzione, am-
pliano il sindacato sulla discrezionalita tecnica oltre i limiti tradizionalmente intesi**, anche
se, tuttavia, occorre segnalare che, secondo la giurisprudenza della stessa Corte di Stra-
sburgo, l'art. 6 sopra richiamato non risulta in ogni caso applicabile alle valutazioni delle
Commissioni che presiedono ad esami e concorsi, né alle valutazioni di autorita scolasti-
che o universitarie.

Quanto alla giurisprudenza della Corte di Giustizia dell’'Unione Europea, a fronte di un ini-
ziale orientamento asseritamente “deferente”, limitato a sanzionare soltanto vizi manifesti
(si parla, in tal senso, del criterio dell’ “errore manifesto”, formalmente ancora intatto), nel
corso degli ultimi anni il sindacato della CGUE ¢ diventato sempre pilu intenso e pregnan-
te, giungendo a vagliare la sostanza della decisione, in ragione del rispetto delle garanzie
procedurali e dei principi di buona amministrazione.

Questa evoluzione risulta, tuttavia, evidente soltanto in alcuni ambiti, quali il diritto alla
concorrenza (rispetto a cui € intervenuta la nota pronuncia Tetra Laval®, che costituisce la
vera e propria svolta verso uno scrutinio piu intrusivo nei confronti della discrezionalita
delle istituzioni UE) e la tutela dei diritti fondamentali, in materia di salute pubblica** e am-
biente®, che rappresentano parte integrante dei principi generali del diritto eurounitario.
In relazione ad altri settori del diritto UE, infatti, il sindacato della CGUE rimane limitato:
ad esempio, nel contenzioso in materia di aiuti di Stato®, la Corte tende ad attenersi stret-
tamente ancora al criterio sopra evidenziato dell’“errore manifesto”.

Questa differenziata intensita del sindacato della CGUE nei termini sopra delineati pone
ancor piu l'accento sulla discrasia esistente tra il criterio dell’“errore manifesto” (come
suddetto, ancora formalmente intatto), elaborato nelle prime pronunce, e I'atteggiamento

32 Si veda, ex aliis, Consiglio di Stato, sez. IV, 8 marzo 2012, n. 1330; sez. VI, 17 gennaio 2011, n. 229.

¥ CGUE, 15 febbraio 2005, in causa C-12/03, nella quale la CGUE ha affermato che: “Se la Commissione dispone di un
potere discrezionale in materia economica, cio non implica che il giudice comunitario debba astenersi dal controllare
linterpretazione, da parte della Commissione, di dati di natura economica’.

3 Si ha riguardo alla pronuncia Pfizer, CGUE, 11 settembre 2002, in causa T-13/99, che riguardava la contestazione di un
provvedimento di revoca dell’autorizzazione di un additivo per I'alimentazione degli animali.

% CGUE, 9 settembre 2011, in causa T-475/07.

3 nter alia, CGUE, 30 novembre 2016, in causa C-486/15 P, Orange SA c. European Commission.
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concretamente assunto attualmente dal giudice rispetto alle valutazioni tecniche compiute
dalle istituzioni UE.

Alla luce delle considerazioni sopra esposte, si € consapevoli che la soluzione propugnata,
se, da un lato, avrebbe certamente il vantaggio di individuare una regola generale sostitu-
tiva delle diverse ed incoerenti tesi giurisprudenziali — in tema di sindacato giurisdizionale
— sopra esposte, dall’altro lato, implicherebbe anche una significativa moltiplicazione del
contenzioso; tuttavia, come sopra menzionato, non vi ¢ dubbio come 'opzione proposta si
riveli maggiormente in linea con i principi generali, nonché piu rispettosa delle esigenze di
tutela del ricorrente e delle indicazioni della giurisprudenza di Strasburgo ed eurounitaria.
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1. Introduction

Le 7 février 2024, une réunion internationale a rassemblé au Conseil constitutionnel une
centaine de membres de cours suprémes nationales, de cours régionales et de juridictions
internationales, sur le theme « Justice, générations futures et environnement ». Elle était
coorganisée avec I'l.LE.R.D.J., organisme francais qui finance des recherches sur le droit
et la justice, et qui a fait réaliser en 2023 une étude intitulée « Droit(s) des générations
futures »'. Cette manifestation refléte I'intérét de la juridiction constitutionnelle francaise
pour ce theme des générations futures, et pour les questions environnementales, sous
I'influence notoire de son actuel Président, Laurent Fabius. La jurisprudence des années
récentes est ainsi marquée par une dynamisation de l'interprétation de la Charte consti-
tutionnelle de I'environnement, adoptée en 2004 et entrée en vigueur en mars 2005% et
notamment de son article 1¢ sur le droit de vivre dans un environnement équilibré et
respectueux de la santé. Le texte consacre les autres principes environnementaux majeurs
que sont les principes de préservation et d’amélioration de I'environnement®, de préven-
tion* et de réparation des atteintes qui lui sont portées’, de précaution®, de développement
durable’ ainsi que les droits a I'information et a la participation®. Composée d'un préam-
bule de 7 alinéas et de 10 articles numérotés, la Charte a été « adossée » a la Constitution
selon les termes du Président d’alors qui I'avait initiée, Jacques Chirac, prenant ainsi place
aux coOtés de la Déclaration des droits de 'homme et du citoyen de 1789 et du préambule
constitutionnel du 27 octobre 1946 pour compléter le catalogue francais de droits et li-
bertés. Elle a été appliquée a 59 reprises par le Conseil constitutionnel’, dont 25 fois dans
le cadre du controle a priori de la loi, 32 fois dans le cadre d’'une décision QPC, une fois
pour le controle d’un traité international et une fois dans un contentieux référendaire.

Parmi ces affaires, deux auront certainement nourri les discussions lors de la réunion pré-
citée du 7 février : la premiere du 12 aolt 2022' la seconde du 27 octobre 2023", cette
derniere faisant 'objet du présent commentaire. Dans les deux cas, le Conseil constitu-

S. DJEMNI-WAGNER, avec V. VANNEAU, « Droit(s) des générations futures », 13 avril 2023, 155 p. (disponible en ligne : https://
gip-ierdj.fr/fr/publications/etude-droits-des-generations-futures/)

Loi constitutionnelle n. 2005-205 du 1¢" mars 2005 relative a la Charte de 'environnement, JORF n. 51 du 2 mars 2005.
Article 2 de la Charte de 'environnement de 2004.

* Article 3 de la Charte de I'environnement de 2004.

> Article 4 de la Charte de I'environnement de 2004.

Article 5 de la Charte de I'environnement de 2004.

Article 6 de la Charte de I'environnement de 2004.

Article 7 de la Charte de I'environnement de 2004.

 Recherche sur le site internet du Conseil constitutionnel effectuée le 26 février 2024.

19°C.C., déc. n. 2022-843 DC du 12 aout 2022, Loi portant mesures d’urgence pour la protection du pouvoir d’achat.

' C.C., déc. n. 2023-1066 QPC du 27 octobre 2023, Association Meuse nature environnement et autres [Stockage en couche
géologique profonde des déchets radioactifs].
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tionnel a fait application a la fois de I'article 1" de la Charte sur le droit a 'environnement,
et de son alinéa 7 qui comporte la seule référence du texte aux générations futures. Dans
la lignée du rapport Brundtland de 1987, cet alinéa affirme « qu'afin d’assurer un déve-
loppement durable, les choix destinés a répondre aux besoins du présent ne doivent pas
compromettre la capacité des générations futures et des autres peuples a satisfaire leurs
propres besoins ». La facon dont le Conseil constitutionnel articule 'article 1¢* de la Charte
sur le droit a 'environnement et la référence aux générations futures de 'alinéa 7 de son
préambule évolue entre la décision de 2022 et celle de 2023, semblant marquer un appro-
fondissement de la jurisprudence. Bien que la portée exacte de cette derniere demeure
I'objet de discussions, la Haute juridiction francaise s’inscrit ainsi dans un mouvement
jurisprudentiel plus général de référence aux générations futures, le plus souvent en lien
avec la protection de I'environnement, en particulier avec la lutte contre le changement
climatique.

Sans étre le domaine d’application exclusif de la notion de générations futures, notion
également pertinente en matiere de dette publique, de patrimoine génétique ou de patri-
moine culturel par exemple'?, 'environnement reste en effet son terrain de prédilection.
Ce lien privilégié ne ressort pas seulement de la jurisprudence, mais également des textes
constitutionnels eux-mémes. Ainsi, une recherche sur le site constitute project.org® fait
ressortir une liste de 62 Constitutions comportant au moins une référence aux générations
futures. Dans 47 constitutions sur 62, soit la grande majorité des cas, cette référence (ou
I'une de ces références) figure dans une disposition du texte relative a 'environnement
et/ou aux ressources naturelles. Les formulations sont trés variables, méme si celles ayant
trait a [intérét des générations futures, ou a la responsabilité des générations présentes en-
vers ces dernieres dans la préservation de I'environnement, reviennent fréquemment ; on
trouve plus rarement mention d’'un droit ou de droits des générations futures'®. Ce terme
de « droits » a été écarté au profit de celui d’« intérét » dans une des références les plus
récentes a la notion de générations futures, celle introduite dans la Constitution italienne
en 2022 ; le nouvel alinéa 3 de l'article 9 prévoit désormais que la République « protege

12V, par ex. S. DjeMNI-WAGNER, avec V. VANNEAU, « Droit(s) des générations futures », préc., pp. 24-28.

13 Nous reprenons ici les données déja citées dans notre note : L. Gay, « Environnement et changement climatique : le
Conseil constitutionnel fait entrer en scéne les génération futures », Revue francaise de droit constitutionnel, n. 134/2023,

p. 461.

4 Constitution de 'Egypte (articles 34, 46, 78) ; Constitution de I'Tran (article 50) ; Constitution du Malawi (article 13, d),
iii) ; Constitution du Maroc (article 35) ; Constitution du Mozambique (article 117, 2, d)) ; et de fagon plus indirecte,
Constitution de Norvege (article 110b) : « Toute personne a droit a un environnement salubre ainsi qu’a un milieu natu-
rel dont soient préservées la capacité de production et la diversité. Les ressources naturelles devraient étre utilisées dans
une perspective a long terme et englobant tous leurs aspects, afin de garantir ce droit également pour les générations
a venir ») et Constitution de Tunisie (article 129 qui établit une Instance du développement durable et des droits des
générations futures).

ﬁ Giurisprudenza straniera
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I'environnement, la biodiversité et les écosystemes, également dans l'intérét des généra-
tions futures [...] »".

Outre les constitutions, les législations elles-mémes mentionnent de plus en plus souvent
les générations a venir. En France, c’est une loi de 1991 qui comportait pour la premiere
fois une telle mention a propos de la gestion des déchets radioactifs, domaine du long
terme s'il en est. Cette loi lancait un programme de recherche de 15 ans sur le sujet, en
envisageant trois solutions de gestion possibles, dont celle du stockage en couches géo-
logiques profondes des déchets. Son article 1¢" prévoyait que « La gestion des déchets ra-
dioactifs a haute activité et a vie longue doit étre assurée dans le respect de la protection
de la nature, de I'environnement et de la santé, en prenant en considération les droits des
générations futures »'°. La phase de recherche ayant confirmé la faisabilité du stockage en
couches géologiques profondes, une nouvelle loi a été adoptée en 2000, visant notam-
ment a définir le régime juridique d'un centre de stockage de ce type. Selon ce texte, « Le
stockage de déchets radioactifs est 'opération consistant a placer ces substances dans une
installation spécialement aménagée pour les conserver de facon potentiellement définitive
dans le respect des principes énoncés a l'article L. 542-1 »'. Les principes en question sont
ceux du respect de la protection de la santé des personnes, de la sécurité et de 'environ-
nement ; il est également affirmé par le nouvel article L 542-1 que « La recherche et la mise
en ocuvre des moyens nécessaires a la mise en sécurité définitive des déchets radioactifs
sont entreprises afin de prévenir ou de limiter les charges qui seront supportées par les
générations futures ». Si la référence aux générations futures subsiste donc, on constate
en revanche qu’il n’est plus question de leurs « droits », comme dans la loi de 1991. Les
dispositions en cause ont a2 nouveau été complétées par une loi de 2016, dont résulte le
régime actuel des centres de stockage en couches géologiques profondes, inscrit a l'article
L. 542-10-1 du code de I'environnement. Ce sont les dispositions de ce long article qui ont
été renvoyées au Conseil constitutionnel par une décision du Conseil d’Etat en date du 2
aolt 2023 et qui ont donné lieu a la décision QPC du 27 octobre 2023. Ce contentieux

5 Loi constitutionnelle n° 1 du 11 février 2022, G.U., du 22 février 2022, Serie generale - n. 44, p. 1.V. not., en francais, G.
Grasso, « La révision de la Constitution italienne sur la protection de I'environnement : qu’est-ce qui pourra changer pour
les questions climatiques ? », ltalian papers on federalism, n. 3/2022 (en ligne : https://www.ipof.it/la-revision-de-la-con-
stitution-italienne-sur-la-protection-de-lenvironnement-quest-ce-qui-pourra-changer-pour-les-questions-climatiques/) = ;
également 2 paraitre dans les Mélanges M. Baudrez, sous la direction de T. di Manno et J.-J. Pardini.

1 Loi n. 91-1381 du 30 décembre 1991 relative aux recherches sur la gestion des déchets radioactifs, JORF n. 1 du 1 jan-
vier 1992.

7 Art. 5 de la loi n. 2006-739 du 28 juin 2006 de programme relative a la gestion durable des matieres et déchets radioac-
tifs, JORF n. 149 du 29 juin 2006.

% Loi n. 2016-1015 du 25 juillet 2016 précisant les modalités de création d’une installation de stockage réversible en cou-
che géologique profonde des déchets radioactifs de haute et moyenne activité a vie longue, JORF n. 172 du 26 juillet
2016.

9 C.E., 2 aolt 2023, n. 467370.
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intervient dans un contexte de forte opposition au projet de création d'un centre de stoc-
kage de déchets radioactifs, sur le site de Bure, dont il convient de dire quelques mots.
Il n’est pas inutile de rappeler a titre liminaire que I'énergie nucléaire est la principale
source d’électricité en France, ou elle représentait environ 70% du total de I'électricité
produite en 2023. Le pouvoir exécutif en place a en outre annoncé une relance du nu-
cléaire, en réaction a la crise énergétique consécutive a la guerre en Ukraine, et dans la
perspective d'une transition vers une économie décarbonée. Or, si le nucléaire est une
source d’énergie peu émettrice de CO2, la radioactivité des déchets rend la question de
leur gestion particulierement sensible. La recherche conduite dans le sillage de la loi de
1991 précitée avait conduit a retenir le site de Bure, a cheval entre les départements de
la Meuse et de Haute-Marne, pour expérimenter le stockage en couches géologiques pro-
fondes des déchets de haute activité (HA) et de moyenne activité a vie longue (MA-VL). La
loi de 2006 ayant validé cette solution, le projet Cigéo concernant le méme site est lancé
en 2012. Selon le site internet mis en place par le Gouvernement francais®, 'objectif est
d’enfouir a 500 metres de profondeur, dans des installations couvrant 15 kilometres carrés
(soit I'équivalent de 2.000 terrains de football) et comportant 270 kilometres de galeries,
85.000 metres cubes de déchets radioactifs. Ces derniers ne représentent que 3% des dé-
chets nucléaires produits en France mais concentrent 99% de la radioactivité ; ils relevent
en effet des deux catégories — sur six — de déchets les plus dangereux (75.000 m3 de dé-
chets MA-VL et 10.000 m3 de déchets HA), et resteront actifs pendant plusieurs centaines
de milliers d’années. Il n'y a des lors rien d’étonnant a ce que le projet rencontre I'hostilité
de nombreuses associations, associations de riverains et/ou écologistes notamment.

Le projet progresse néanmoins et a franchi une étape décisive avec le décret du 7 juillet
2022 le déclarant d'utilité publique. Un recours en annulation de ce texte a été introduit
devant le Conseil d’Etat par 'association Meuse nature environnement et 70 autres requé-
rants — associations et particuliers. Simultanément, les requérants ont soulevé une question
prioritaire de constitutionnalité — laquelle doit étre soulevée par un mémoire écrit et moti-
vé, distinct du recours principal — contre l'article L. 542-10-1 du code de I'environnement,
qui définit le régime juridique du centre de stockage de déchets radioactifs en couches
géologiques profondes. Ils reprochaient en particulier a ces dispositions de ne pas per-
mettre aux générations futures de revenir sur un tel choix de gestion de déchets tres dan-
gereux, et qui présente pourtant des risques d’atteintes irrémédiables a 'environnement,
en particulier a la ressource en eau. Certes, le législateur a posé un principe de réversibi-
lité du stockage en couches géologiques profondes, défini comme « la capacité, pour les
générations successives, soit de poursuivre la construction puis I'exploitation des tranches
successives d’'un stockage, soit de réévaluer les choix définis antérieurement et de faire

2 bttps;//www.cigeo.gouv fiy.
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évoluer les solutions de gestion »*' ; toutefois, cette réversibilité — outre que sa faisabilité
technique peut étre interrogée — ne doit étre garantie que pour « 100 ans au moins ». Autant
dire que le laps de temps peut paraitre dérisoire au regard de la durée de radioactivité des
déchets concernés — plusieurs centaines de milliers d’années...

La QPC alléguait donc une violation du droit des générations futures de vivre dans un
environnement équilibré et respectueux de la santé et du principe de solidarité entre les
générations, qui résulterait de la combinaison des articles 1¢* a 4 de la Charte de I’environ-
nement avec les alinéas 1¢ et 7 de son préambule, ainsi que du principe de fraternité entre
les générations, qui résulterait du Préambule et des articles 2 et 72-3 de la Constitution,
également combinés avec le préambule de la Charte de 'environnement. Aucun de ces
principes n’ayant été reconnu jusqu’alors par la jurisprudence, le Conseil d’Etat a considé-
ré la question comme nouvelle et I'a renvoyée au Conseil constitutionnel par une décision
du 2 aott 2023. Avant d’exposer I'enjeu que représentait la consécration de tels principes
ainsi que celui de leur applicabilité en QPC, puis la solution retenue par le juge constitu-
tionnel, on fera un rappel de sa jurisprudence antérieure sur le droit a 'environnement,
enrichie au cours des années récentes et qui connait ici un nouveau développement, tant
dans la dimension transgénérationnelle que dans la dimension transfrontaliere de ce droit.

2. La jurisprudence antérieure sur le droit de vivre dans
un environnement équilibré et respectueux de la santé

Larticle 1¢" de la Charte de I’environnement affirme que « Chacun a le droit de vivre dans
un environnement équilibré et respectueux de la santé ». Le choix a donc été fait d’ouvrir
le texte par un principe qui constitue un des pivots de la protection de I'environnement,
tous les autres principes de la matiere pouvant étre considérés comme concourant a sa
mise en ocuvre. Pendant plusieurs années, ce droit a souvent été appliqué en combinai-
son avec d’autres articles de la Charte dans les décisions du Conseil constitutionnel®?,
qui n’en déduisait guere de conséquences précises. Les choses ont changé au début des
années 2020, le juge constitutionnel s’efforcant d’en préciser la portée comme le régime
juridique. Sans prétendre aucunement a une présentation exhaustive de la jurisprudence,
nous signalerons les évolutions marquantes sur ce terrain, dont la connaissance aide a la

compréhension de la décision de 2023 et a la juste appréciation de son apport.

2L Al 2 de Particle L. 542-10-1 du code de I'environnement.

2 V. par ex. C.C. déc. 2011-116 QPC du 8 avril 2011, M. Michel Z. et autre [Troubles du voisinage et environnement] ; C.C.,
déc. n. 2012-282 QPC du 23 novembre 2012, Association France Nature Environnement et autre [Autorisation d’instal-
lation de baches publicitaires et autres dispositifs de publicité].
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S'agissant du régime juridique, une décision de 2020* établit deux types de controle pos-
sible au regard de l'article 1* de la Charte. En premier lieu, le Conseil peut controler que le
droit de vivre dans un environnement équilibré et respectueux de la santé n’est pas privé
de garanties légales®’. Pour faire bref, la jurisprudence sur l'interdiction de priver des ga-
ranties légales des principes ou exigences constitutionnelles a été forgée dans les années
1980 et exprime une exigence d’effectivité des droits et libertés constitutionnels ; en raison
de cette exigence, il pese donc sur le législateur des obligations positives, consistant a
prévoir ce que le Conseil nomme donc des « garanties légales ». Le 1égislateur peut évidem-
ment modifier, voire abroger certaines de ces garanties, mais il ne doit pas priver le droit
ou la liberté d’effectivité. Cette jurisprudence s’applique a n’importe quel type de droit
ou liberté, méme si elle trouve une terrain tout particulier de prédilection en matiere de
droits sociaux. Son extension au droit a 'environnement ne surprend pas, tant la concré-
tisation de ce droit passe par de larges obligations d’agir des pouvoirs publics en général
et du législateur en particulier. La seule déclaration d’inconstitutionnalité prononcée a ce
jour sur le fondement de I'article 1 — combiné en l'occurrence avec l'article 3 — concerne
d’ailleurs un cas dans lequel le législateur avait, non pas privé de garantie légale le droit
a 'environnement en revenant sur des garanties existantes, mais omis ab initio d’établir
les garanties légales de ce droit dans le processus de renouvellement d’'une concession
miniere : aucune disposition de loi ne prévoyait en effet « que 'administration prenne en
compte les conséquences environnementales d’une telle prolongation avant de se pronon-
cer »». Cest bien une omission, celle a établir les garanties propres a assurer 'effectivité
du droit a 'environnement, qui était ici censurée.

Si 'on en revient a la décision de 2020 clarifiant le régime juridique du droit, elle précise
en second lieu la facon dont le Conseil peut controler, non plus la facon dont le législateur
aménage ses garanties, mais les restrictions qu’il lui apporte ; selon la formulation retenue
alors et réitérée depuis a plusieurs reprises, les limitations a I'exercice du droit doivent
étre liées a des exigences constitutionnelles ou justifiées par un motif d’intérét général
d'une part, et proportionnées a I'objectif poursuivi d’autre part®®. Précisons que depuis
les années 2010, le juge constitutionnel francais s’est efforcé de systématiser le controle
de la proportionnalité de l'atteinte aux droits et libertés, sous l'influence manifeste de la
Cour constitutionnelle fédérale allemande comme de la Cour européenne des droits de
I'homme. 11 a méme établi un triple test de proportionnalité — incluant nécessité, adap-

# C.C., déc. n. 2020-809 DC du 10 décembre 2020, Loi relative aux conditions de mise sur le marché de certains produits
phytopbarmaceutiques en cas de danger sanitaire pour les betteraves sucriéres.

2%
§ 13.
» C.C., n. 2021-971 QPC du 18 février 2022, France nature environnement [Prolongation de plein droit de certaines con-

cessions miniéres/, § 12. Cette absence de prise en compte des conséquences environnementales a cessé avec une loi du
22 aout 2021 ; I'inconstitutionnalité s’étend donc de l'entrée en vigueur de la disposition critiquée a cette loi de 2021.

% C.C., déc. n. 2020-809 DC du 10 décembre 2020, Loi relative aux conditions de mise sur le marché de certains produits
phytopharmaceutiques en cas de danger sanitaire pour les betteraves sucrieres, préc., § 14.
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tation et proportionnalité au sens strict —, réservé a certains droits et libertés seulement,
dont le droit a I'environnement n’est pas a ce jour. Quoi qu’il en soit, sur ce terrain des
restrictions, aucune décision n’a constaté d’atteinte inconstitutionnelle a l'article 1¢" de la
Charte de I'environnement. La décision du 12 aoGt 2022 précitée, qui mobilisait déja la
référence aux générations futures, a tout au plus prononcé des réserves d’interprétation®.
Cela amene a signaler enfin que la jurisprudence constitutionnelle a reconnu que 'action
environnementale du législateur pouvait, ou devait, revétir une dimension transfrontaliere
d’'une part, et transgénérationnelle d’autre part.

S’agissant de la dimension transfrontaliere, elle a été affirmée a I'occasion de I'application,
non de l'article 1¢" de la Charte, mais de I'objectif de valeur constitutionnelle de protection
de I'environnement qui coexiste avec lui. Cet objectif a été consacré sur le fondement du
préambule de la Charte, de ses alinéas 2, 3 et 7 en particulier, dans une décision du 31
janvier 2020%. La référence a cet objectif, de valeur constitutionnelle, est venue remplacer
celle a un simple intérét général de protection de I'environnement, auquel le Conseil se ré-
férait avant, en particulier avant 'entrée en vigueur de la Charte de I'environnement. Avec
d’autres, nous pensons que l'existence de ce texte rendait inutile la consécration d’'une
norme prétorienne sous forme d’objectif de valeur constitutionnelle ; quoi qu’il en soit de
ce débat, le Conseil se réfere a cet objectif quand il contrdle les restrictions apportées a
un droit ou une liberté par une loi poursuivant un but environnemental. Dans la décision
de 2020, il était saisi de dispositions de loi interdisant la production, le stockage, la circu-
lation et, par conséquent, I'exportation de certains pesticides. Le contréle consistait donc
a vérifier la proportionnalité des restrictions apportées a la liberté d’entreprendre au nom
de I'objectif de valeur constitutionnelle de protection de I'environnement. Or, pour mettre
en oeuvre cet objectif, le législateur était fondé, soulignait la Haute juridiction, « a tenir
compte des effets que les activités exercées en France peuvent porter a 'environnement a
I'étranger »¥. En I'espece, la conciliation opérée entre liberté d’entreprendre et protection
de l'environnement (et de la santé) était validée par le Conseil, qui admettait donc l'inter-
diction d’exportation de tels produits pesticides, alors méme que leur fabrication et leur
commercialisation restent autorisées dans certains pays®.

S’agissant de la dimension transgénérationnelle de la protection de I'environnement, elle
résultait déja, comme il a été signalé, d’'une décision du 12 aotlt 2022°'. Cette derniere
portait sur un texte visant a faciliter 'importation ou l'exploitation en France d’énergies

7 C.C., déc. n. 2022-843 DC du 12 aott 2022, Loi portant mesures d’urgence pour la protection du pouvoir d’achat, préc.,
§§ 12, 22 et 24. V. nos explications sur ces réserves infra.

# C.C., n. 2019-823 QPC du 31 janvier 2020, Union des industries de la protection des plantes [Interdiction de la produc-
tion, du stockage et de la circulation de certains produits phytopharmaceutiques], § 4.

29 § 6
0§ 10.
¥ C.C., déc. n. 2022-843 DC du 12 aot 2022, Loi portant mesures d’urgence pour la protection du pouvoir d’achat, préc.
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fossiles, a rebours évident de l'objectif de lutte contre le réchauffement climatique. Le
texte ¢tablissait d’abord une procédure d’installation sur le territoire national de terminaux
méthaniers flottants®*, en vue d’importer du gaz naturel liquéfié, de le traiter puis de le dis-
tribuer ; il permettait ensuite de relever le plafond d’émissions de gaz a effet de serre ap-
plicable aux installations de production d’électricité a partir de combustibles fossiles, afin
d’autoriser 'augmentation de la production d’électricité par les deux centrales a charbon
demeurant en activité sur le territoire national, tout en imposant une obligation de com-
pensation carbone pour les émissions allant au-dela du plafond précédemment applicable.
Le Conseil va juger qu’il n’y a pas violation de la constitution compte tenu des conditions
posées par la loi pour le recours au gaz naturel comme pour le rehaussement du plafond
des gaz a effet de serre des centrales a charbon. Il encadre cependant le recours a ces
mesures par une réserve, en s'appuyant sur le préambule de la Charte. Il cite pour cela
les alinéas 6 — « la préservation de I'environnement doit étre recherchée au méme titre
que les autres intéréts fondamentaux de la Nation » — et 7 — déja cité, qui comporte une
référence aux générations futures — de ce préambule, pour conclure que, « sauf a2 mécon-
naitre l'article 1¢" de la Charte de l'environnement, ces dispositions ne sauraient s’appli-
quer que dans le cas d'une menace grave sur la sécurité d’approvisionnement en gaz »*
et « en électricité »**. La formulation retenue impliquait donc que, dans I'appréciation de
l'atteinte portée par la loi au droit de vivre dans un environnement équilibré, il faut tenir
compte de lintérét des générations futures, ce qui conduit a subordonner le recours a
des sources d’énergie fortement émettrices de CO2 a une condition non prévue par la loi,
celle d’'une « menace grave » sur la sécurité d’approvisionnement en gaz ou en électricité.
Dans la méme perspective de limitation de I'impact a long terme de la loi, une réserve
était également émise afin que le pouvoir réglementaire fixe I'obligation de compensation
du surcroit d’émissions de gaz a effet de serre résultant de I'activité accrue des centrales a
charbon de facon a garantir I'effectivité de cette compensation®.

Dans le sillage de cette décision de 2022, la décision commentée de 2023 articule article
1" de la Charte et référence aux générations futures, mais elle le fait en des termes qui se
veulent « inédits » selon le communiqué de presse du Conseil. Alors qu’en 2022, ce dernier
exercait un controle a priori de la loi, il statue en 2023 dans le cadre d’'une QPC, ce qui
soulevait la question préalable de I'applicabilité des normes invoquées.

32 Ainsi que le précise le Conseil constitutionnel dans sa décision, « un terminal méthanier flottant est un navire servant
d’installation de traitement de gaz naturel liquéfié, amarré dans un port ou il est raccordé, par une canalisation, a un
réseau de transport de gaz naturel » (§ 10)

35§12,

31§22,

% § 24 : «1l incombe au pouvoir réglementaire de fixer le niveau et les modalités de cette obligation afin de compenser
effectivement la hausse des émissions de gaz a effet de serre et de ne pas compromettre le respect des objectifs de
réduction de ces émissions et de réduction de la consommation énergétique primaire des énergies fossiles fixés par
l'article L. 100-4 du code de I'énergie ».
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3. Les normes de référence invoquées et I'enjeu de leur
applicabilité en QPC

Comparable sur le plan procédural a I'acces par voie incidente a la Cour constitutionnelle
italienne, la QPC francaise doit remplir trois conditions pour étre renvoyée au Conseil
constitutionnel. La premiere est inconnue du droit italien : il faut que la disposition de
loi critiquée n’ait pas déja été déclarée conforme a la Constitution par le Conseil. Toutes
les décisions de ce dernier, y compris celles de rejet, ont en effet une autorité absolue
de chose jugée. Des lors, seul un changement de circonstances peut faire échec a cette
condition, et permettre le renvoi au juge constitutionnel d'une disposition de loi sur la-
quelle il s’est déja prononcé. Les deux autres conditions de renvoi applicables devant la
Cour de cassation et le Conseil d’Etat, qui peuvent seuls saisir le Conseil d’'une QPC*,
sont semblables a celles existant en Italie. Il faut d'une part que la disposition de loi soit
applicable au litige ou a la procédure (condition qui rappelle celle de la rilevanza, bien
que formulée de facon plus souple), et d’autre part que la question présente un caractere
sérieux (condition comparable a la non manifesta infondatezza). Toutefois, par crainte
d’'un nombre insuffisant de renvois de QPC par les deux Cours suprémes, le 1égislateur or-
ganique francais a posé une condition alternative a celle du sérieux de la QPC : la question
peut €également étre renvoyée si elle est nouvelle. Statuant sur la loi organique, le Conseil
constitutionnel avait jugé que « le législateur organique a entendu, par I'ajout de ce critere,
imposer que le Conseil constitutionnel soit saisi de l'interprétation de toute disposition
constitutionnelle dont il n’a pas encore eu l'occasion de faire application »’. Or, cette
hypothese de l'interprétation d’'une disposition non encore appliquée rejoint celle d'une
interprétation nouvelle de dispositions déja appliquées, comme la demande de consécra-
tion de principes constitutionnels nouveaux. Or, dans la décision de 2023 sur le stockage
souterrain de déchets radioactifs, les requérants, on I'a déja signalé, sollicitaient la recon-
naissance de principes constitutionnels nouveaux ; c’est donc ce qui a justifié son renvoi
au Conseil constitutionnel par le Conseil d’Etat qui a qualifié la question de « nouvelle ».

Toutefois, la QPC ne peut étre fondée que sur l'atteinte aux « droits et libertés garantis
par la Constitution » et non sur l'atteinte a n’importe quelle disposition ou n’importe quel
principe constitutionnel. La question se posait donc de savoir si les normes dont la viola-
tion était invoquée par les requérants pouvaient étre considérées comme établissant « des
droits et libertés ». La premiere portait sur « le droit des générations futures a vivre dans
un environnement équilibré et respectueux de la santé » ; elle revenait a combiner l'article

% La QPC peut étre soulevée a tous les stades mais les juridictions subordonnées au Conseil d’Etat et 2 la Cour de cassa-
tion doivent leur transmettre la question ; la QPC transite donc nécessairement par une des deux Cours suprémes, qui
détiennent le monopole de renvoi de la QPC au Conseil constitutionnel.

37 C.C., déc. n. 2009-595 DC du 3 décembre 2009, Loi organique relative a l'application de I'article 61-1 de la Constitution,
cons. n. 21.



L’environnement, les générations futures et les autres peuples

0 000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000s0000scsessssssssssnsnss

1¢" de la Charte (droit a 'environnement) et I'alinéa 7 de son Préambule (référence aux
générations futures) pour faire de ces dernieres les titulaires d'un véritable droit — ce que
la décision de 2022 s’était abstenue de faire... Outre la difficulté tenant a la possibilité de
considérer ces générations futures comme un sujet de droit, une autre difficulté résidait
dans le fait d’'unir une norme invocable en QPC, car reconnue comme constitutive d’'un
« droit garanti par la Constitution », le droit a I'environnement®; et une norme non invo-
cable en QPC, l'alinéa 7 du préambule de la Charte. En effet, dans une décision de 2014,
le Conseil constitutionnel a jugé que si les 10 alinéas du préambule de la Charte « ont
valeur constitutionnelle, aucun d’eux n'’institue un droit ou une liberté que la Constitution
garantit ». Conscient de cet obstacle, certainement débattu au cours de I’échange écrit des
mémoires, Maitre Texier, le représentant des requérants a I'audience orale, a alors modifié
quelque peu sa stratégie argumentative. D’'une part, il a invité le Conseil a protéger les
intéréts des générations futures, sans qu’il fiit nécessairement question de les reconnaitre
titulaire de droits — il a établi une comparaison avec I'environnement, que l'on protege
sans le reconnaitre sujet de droits. D’autre part, il a fait valoir que pour cela, il s’agissait
moins de « combiner » article 1¢ et alinéa 7 du préambule de la Charte — combiner sup-
posant bien d’appliquer — que d’« éclairer » I'interprétation de I'article 1¢" grace a l'alinéa
7. On peut considérer que la distinction entre combiner deux dispositions et éclairer I'une
par l'autre est, sur le plan herméneutique, plus illusoire que réelle... Il n’en demeure pas
moins que le juge a suivi I'avocat sur ce point, comme on le verra.

Toutefois, les requérants ne s’en tenaient pas l1a et sollicitaient du Conseil la reconnais-
sance de deux autres principes : ceux de solidarité transgénérationnelle et de fraternité
intergénérationnelle. Les deux termes, solidarité et fraternité, sont proches et il n’y a pas
lieu de s’attarder ici sur leur portée sémantique respective. On notera simplement que le
principe de solidarité n’apparait que dans I'alinéa 12 du préambule de la Constitution de
1946 : en y proclamant « la solidarité et 'égalité de tous les Francais devant les charges qui
résultent des calamités nationales », I'intention des rédacteurs du texte était d’affirmer un
droit a 'indemnisation des dommages résultant des calamités nationales, et plus particulie-
rement de la guerre - ce qui explique la mention des seuls Francais comme créanciers de
cette solidarité... L'idée de solidarité, si ce n’est le mot, irrigue plus largement les principes
sociaux reconnus par ce méme préambule de 19406, en particulier ceux inscrits dans son
alinéa 11 (protection de la santé, de la sécurité matérielle, et droit d’obtenir de la collec-
tivité des moyens convenables d’existence), alinéa qui constitue le fondement des méca-
nismes de protection sociale. Le domaine est toutefois quelque peu éloigné de la question

* Bien que cela puisse étonner, le Conseil constitutionnel a, dans un premier temps, hésité a faire du droit de vivre dans
un environnement équilibré et respectueux de la santé un « droit que la Constitution garantit » au sens de la QPC, quand
il est invoqué seul ; il a toutefois mis fin a ces hésitations en 2014. Nous renvoyons sur ce point aux explications du
commentaire « officiel » de la décision de 2023 sur le site internet du Conseil constitutionnel.

# C.C., déc. n° 2014-394 QPC du 7 mai 2014, Société Casuca [Plantations en limite de propriétés privées], cons. n. 5.
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environnementale et c’est sur les seules dispositions de la Charte de I'environnement que
les requérants entendaient fonder un principe de solidarité entre les générations.

Un ancrage textuel explicite existe bien en revanche s’agissant de la fraternité : troisieme
terme de la devise de la République francaise, il apparait a ce titre dans l'article 2 de la
Constitution. Il est également présent dans son article 72-3%°, qui reprend cette devise pour
en faire I'idéal commun du peuple francais ayant, en son sein, les populations d’outre-mer.
Alors que la doctrine tendait a considérer ce principe de fraternité comme d’ordre essen-
tiellement moral, une célebre décision de 2018 en a affirmé la valeur constitutionnelle puis
en a déduit « la liberté d’aider autrui, dans un but humanitaire, sans considération de la
régularité de son séjour sur le territoire national »*. Cela avait conduit le Conseil constitu-
tionnel a censurer partiellement ce qui est communément appelé un « délit de solidarité » a
I'égard des étrangers en situation irréguliere, en tant que ce délit pouvait concerner I'aide
au séjour dans un but humanitaire — 'aide a I'entrée sur le territoire national pouvant en
revanche étre pénalement réprimée. Le juge statuait alors sur renvoi d'une QPC, ce qui
laissait augurer d’'une applicabilité en QPC du principe de fraternité entre générations que
les requérants prétendaient déduire, dans la décision de 2023, du préambule de la Charte
de l'environnement et des articles 2 et 72-3 de la Constitution. Le Conseil constitutionnel
ne va cependant fonder son raisonnement que sur l'article 1¢" de la Charte, tel qu’éclairé
par l'alinéa 7 de son préambule.

4. La solution retenue : le droit de vivre dans un
environnement équilibré et respectueux de la santé
éclairé par le 7¢™¢ alinéa du préambule de la Charte

Pour répondre a la question posée, le Conseil constitutionnel cite l'article 1 de la Charte
et l'alinéa 7 de son Préambule puis affirme :

« Il découle de I'article 1" de la Charte de I'environnement éclairé par le septieme alinéa de
son préambule que, lorsqu’il adopte des mesures susceptibles de porter une atteinte grave
et durable a un environnement équilibré et respectueux de la santé, le législateur doit veil-
ler a ce que les choix destinés a répondre aux besoins du présent ne compromettent pas la
capacité des générations futures et des autres peuples a satisfaire leurs propres besoins, en
préservant leur liberté de choix a cet égard »*.

4 Art. 72-3, al. 1 de la Constitution : « La République reconnait, au sein du peuple francais, les populations d’outre-mer,
dans un idéal commun de liberté, d’égalité et de fraternité ».

1 C.C., déc. n. 2018-717/718 QPC du 6 juillet 2018, M. Cédric H. et autre [Délit d’aide a l'entrée, a la circulation ou au
séjour irréguliers d’un étranger/, § 8.
# C.C., déc. n. 2023-1066 QPC du 27 octobre 2023, précitée, § 6
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La formulation est donc différente de celle retenue dans la décision de 2022. Ayant cité
partiellement l'alinéa 7 (« les choix destinés a répondre aux besoins du présent ne doivent
pas compromettre la capacité des générations futures a satisfaire leurs propres besoins »),
le Conseil précisait alors que, « sauf a méconnaitre I'article 1 de la Charte de I'environ-
nement », les dispositions de la loi sur le gaz et I'électricité ne pouvaient trouver applica-
tion qu’en cas de « menace grave » d’approvisionnement. La considération du long terme
conduisait donc a émettre une réserve d’interprétation restreignant les possibilités de re-
cours a des énergies plus productrices de gaz a effet de serre ; il reste que I'alinéa 7 et I'ar-
ticle 1" étaient juxtaposés, cités 'un a la suite de I'autre. Au contraire, dans la décision de
2023, ils sont plus clairement liés I'un a l'autre pour, selon la professeure Heitzmann-Patin,
« en déduire une norme de concrétisation particuliere »*. Celle-ci concerne « un devoir du
législateur au regard des générations futures et des autres peuples »* : il est notable en
effet que la référence « aux autres peuples » contenue dans l'alinéa 7 est mentionnée ici
alors qu’elle ne I'était pas dans la décision de 2022. Le juge francais semble ainsi vouloir
déployer toutes les dimensions du droit de vivre dans un environnement équilibré et res-
pectueux de la santé, dont le standard de controle se trouve enrichi. Désormais, lorsqu’il
adopte des mesures susceptibles de porter a cet environnement une « atteinte grave et
durable », le législateur doit prendre en compte la capacité des générations futures, mais
aussi des autres peuples, a satisfaire leurs propres besoins et s’efforcer de préserver « leur
liberté de choix a cet égard ». Contrdlant les choix opérés, le Conseil tiendra donc lui-
méme compte des besoins et de la liberté de choix des générations futures et des autres
peuples, qui viendront s’ajouter au droit a I'environnement des générations présentes
pour peser dans la balance face aux raisons conduisant a des mesures portant atteinte a
I'environnement.

Cest a l'aune de ces principes que les dispositions critiquées vont étre examinées, le
Conseil se dispensant en revanche, selon une pratique qui lui est familiere, de répondre
sur le terrain de la solidarité et de la fraternité entre générations, dont I'existence en tant
que principes constitutionnels demeure par conséquent hypothétique. Au regard du droit
a I'environnement qui est donc seul appliqué, tel qu’'éclairé par l'alinéa 7, la démarche

B M. Herrzmann-Patiy, « Besoins des générations futures et des autres peuples : doit-on arréter le progres ? Conseil consti-
tutionnel, 27 octobre 2023, n° 2023-1066 QPC », Revue frangaise de droit administratif, 2023, p. 1129.

“ Id. Selon cette auteure, qui a consacré sa thése 2 la notion (M. Herrzmann-PariN, Les normes de concrétisation dans la
Jurisprudence du Conseil constitutionnel, LGD]J, coll. Bibliotheque constitutionnelle et de science politique, 2020, tome
153), « Les normes de concrétisation créées par le Conseil constitutionnel sont fondées expressément sur les normes de
référence du controle de constitutionnalité des lois et en constituent un mode d’emploi. Certaines s'imposent au légi-
slateur ; d’autres s'imposent au juge constitutionnel lui-méme. La premiere catégorie indique au législateur les criteres
qu’il doit respecter pour que les dispositions législatives qu’il adopte soient conformes aux normes de référence. La
seconde établit des méthodes que le juge constitutionnel va utiliser dans le cadre du controle de constitutionnalité des
lois. Ces regles nouvelles concrétisent les normes de référence a deux niveaux. D’abord, elles précisent leur contenu.
Ensuite, elles facilitent leur application » (« Besoins des générations futures et des autres peuples : doit-on arréter le
progres ? Conseil constitutionnel, 27 octobre 2023, n° 2023-1066 QPC », préc., note 22).

ﬁ Giurisprudenza straniera
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habituelle est d’abord de vérifier que la mesure critiquée a bien une incidence sur I'en-
vironnement ; en l'espece, le Conseil constate plus précisément que, au regard de la
dangerosité et de la durée de vie des déchets concernés, les dispositions critiquées sont
susceptibles de porter une « atteinte grave et durable »* 2 I'environnement, atteinte grave
et durable dont on a vu qu’il en fait le seuil de déclenchement de la prise en compte
des besoins des générations futures et des autres peuples. Cela étant établi, le contrdle
consiste a vérifier que les restrictions au droit a 'environnement sont liées a des exigences
constitutionnelles ou justifiées par un motif d’'intérét général, d'une part, et proportionnées
a l'objectif poursuivi d’autre part.

Sur le terrain du but poursuivi, le Conseil note que selon les travaux préparatoires de la
loi, « le législateur a entendu, d’'une part, que les déchets radioactifs puissent étre stockés
dans des conditions permettant de protéger I'environnement et la santé contre les risques
a long terme de dissémination de substances radioactives et, d’autre part, que la charge de
la gestion de ces déchets ne soit pas reportée sur les seules générations futures ». Le texte
poursuit ainsi deux objectifs de valeur constitutionnelle, celui de protection de I'environ-
nement et celui de protection de la santé. On se trouve ainsi dans la situation quelque peu
paradoxale, mais non inédite?”’, ol une mesure critiquée comme portant atteinte a I'envi-
ronnement est présentée comme ayant pour objet cette méme protection de I'environne-
ment ! Autrement dit, le contrdle opéré va donc consister a vérifier que les mesures prises
atteignent bien leur objectif déclaré, celui de protection de I'environnement mais aussi de la
santé, ce qui appelle deux remarques. D’une part, cela montre que la distinction faite entre
controle de la proportionnalité des atteintes a I'environnement et controle de I'existence
des garanties légales est tres poreuse ; en I'espece, c’est bien un contréle de 'existence de
garanties suffisantes pour protéger 'environnement qui va étre effectué, comme on le verra.
D’autre part, s'agissant de vérifier si les mesures prises protegent bien 'environnement, le
controle est d’emblée placé sous la banniere de la réserve du juge : reprenant une formule
usuelle, la décision précise qu’« il n’appartient pas au Conseil constitutionnel de rechercher
si les objectifs que s’est assignés le législateur auraient pu étre atteints par d’autres voies,
des lors que les modalités retenues par la loi ne sont pas, en I'état des connaissances scien-
tifiques et techniques, manifestement inappropriées a ces objectifs »*.

Cest donc a un controle minimal que se livre le juge constitutionnel, qui va relever I'en-
semble des garanties législatives entourant I'autorisation et le fonctionnement d’'un centre de
stockage souterrain en couches géologiques profondes de déchets radioactifs. Il commence

 C.C., déc. n. 2023-1066 QPC du 27 octobre 2023, précitée, § 10.
©§11
7.C.C., n. 2023-848 DC du 9 mars 2023, Loi relative a I'accélération de la production d’énergies renouvelables, § 26 ; C.C., n.

2023-851 DC du 21 juin 2023, Loi relative a I'accélération des procédures liées a la construction de nouvelles installations
nucléaires a proximité de sites nucléaires existants et au fonctionnement des installations existantes, § 28.

# C.C., déc. n. 2023-1066 QPC du 27 octobre 2023, précitée, § 11.
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par souligner que, selon le code de I'environnement, la gestion des déchets radioactifs doit
assurer le respect de la protection de la santé des personnes, de la sécurité et de I'environ-
nement, et que la mise en ocuvre des moyens nécessaires a la mise en sécurité définitive
des déchets radioactifs doit prévenir ou limiter les charges qui seront supportées par les
générations futures®. Puis il pointe avec minutie 'ensemble des garanties plus concretes qui
ceuvrent 2 la mise en ceuvre de ces exigences, telles qu’elles ressortent de I'article L. 542-10-
1 du code de I'environnement, celui-la méme dont la constitutionnalité était mise en cause.
Sans entrer dans les détails, on signalera que les principales garanties sont les suivantes.
La loi prévoit et définit les moyens de la réversibilité du stockage souterrain®. Elle soumet
'autorisation d'un tel centre de stockage a une procédure particuliere, qui inclut notamment
un débat public et I'avis de plusieurs autorités, dont I'Office parlementaire d’évaluation des
choix scientifiques et technologiques, lequel rend compte de ses travaux aux deux assem-
blées’!. L'autorisation doit par ailleurs fixer la durée de la réversibilité, qui ne peut étre infé-
rieure 2 100 ans>. Elle ouvre une phase pilote qui doit permettre de conforter le caractere
réversible et la démonstration de la streté de l'installation, notamment par un programme
d’essais in situ. Cette phase pilote donne lieu a un rapport soumis aux mémes autorités
que celles intervenant dans l'autorisation initiale, ainsi qu'a un projet de loi adaptant les
conditions de la réversibilité. Apres quoi seulement peut intervenir I'autorisation de mise en
service compléte de l'installation®. Par la suite, seule une loi peut en autoriser la fermeture
définitive>. Enfin, la participation du public est assurée par son association, tous les 5 ans,
a la mise a jour d’'un plan directeur d’exploitation du centre®.

En définitive, le raisonnement tenu parait un peu formel, et décevant. Le Conseil semble
se satisfaire abstraitement de I'existence de garanties, qu’il énumere précisément, sans que
cela paraisse répondre a la question du possible impact a long terme, sur 'environnement
et la ressource en eau, du stockage souterrain de déchets hautement radioactifs. Pour
autant, pouvait-il en aller différemment ? La QPC reposait sur I'existence d’'une relative
incertitude scientifique, que le juge n’est certainement pas le mieux placé pour mesurer et
I'on imaginait mal qu’il put conclure a ce que, « en I'état des connaissances scientifiques
et techniques », la loi avait retenu des modalités « manifestement inappropriées » a la
protection de I'environnement et de la santé. Il restait une solution alternative, qui aurait
consisté a imposer des garanties supplémentaires, de facon notamment a donner plus de
consistance a la considération apportée aux générations futures ; en ce sens, les profes-

812,
0§ 14,
51§15,
52§ 16.
5 88 17/18.
54 § 19
5§ 20.
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seurs Fonbaustier et Rochfeld notent que, le Conseil mettant en avant la participation du
public au processus d’autorisation et de mise a jour du plan d’exploitation du centre, « il
aurait peut-étre été¢ opportun d’'imaginer et d'intégrer, au besoin par la technique d'une
réserve d’interprétation laissant une marge d’organisation a la loi, certaines modalités de
représentation des générations a venir dans le cadre de cette participation »*°. Cette piste
est stimulante et rappelle qu'une pleine considération des générations futures ne résultera
pas de sa seule intégration aux raisonnements des juges, mais bien a tous les processus
décisionnels.

5. Conclusion

Au-dela de la QPC posée, la décision du 27 octobre 2023 enrichit I'interprétation du droit
de vivre dans un environnement équilibré et respectueux de la santé par l'intégration
d’'une dimension intergénérationnelle. Le raisonnement se décompose en deux temps.
D’une part, quand il adopte une mesure susceptible de porter une atteinte grave et du-
rable 2 un environnement équilibré et respectueux de la santé, le législateur doit tenir
compte, dans l'atteinte ainsi portée au droit consacré par l'article 1 de la Charte, des
génération futures et des autres peuples mentionnés par l'alinéa 7 de son préambule.
D’autre part, cette prise en compte doit consister a veiller a ce que les choix destinés a
répondre aux besoins du présent ne compromettent pas la capacité des générations fu-
tures et des autres peuples a satisfaire leurs propres besoins, en préservant leur /iberté de
choix a cet égard. La formulation retenue ne fait donc pas état d'un droit des générations
futures, sans doute pour deux raisons : d’'une part, le terme ne figure pas dans le préam-
bule de la Charte, et d’autre part, la doctrine est traditionnellement réticente a reconnaitre
les droits, et donc le statut de sujet de droit, 2 un ensemble de personnes non encore
nées”. Limportant est de prendre en compte I'intérét substantiel des générations futures
et autres peuples, intérét désigné par le Conseil comme leur capacité a satisfaire leurs
propres besoins et la préservation de leur liberté de choix. La « capacité a satisfaire leurs
propres besoins » est une reprise du texte de l'alinéa 7. Quant a la mention de la liberté
de choix des générations futures, elle n’est pas sans évoquer la tres célebre décision de la
Cour constitutionnelle fédérale allemande du 24 mars 2021, qui a partiellement censuré
la loi sur le climat de 2019 (pour la période 2030/2050), notamment parce qu’elle risquait
de ne laisser aux générations futures « d’autre choix que celui de I'austérité radicale »

50 J. RocHreLD et L. FONBAUSTIER, « Le Conseil constitutionnel et les intéréts des générations futures. A propos de Cons. const.,
27 oct. 2023, n° 2023-1066 QPC », JCP G, n. 49, 11 décembre 2023, étude 1428, p. 2162.

57 Selon Emilie Gaillard, toutefois, « Le droit des générations futures est, implicitement mais tout aussi officiellement,
consacré par cette QPC » (in « Vers la reconnaissance d'un droit des générations futures ? Réflexions autour de la QPC
n. 2023-1066 relative au stockage des déchets radioactifs en couche géologique profonde », Energie, environnement,
infrastructures, n. 12, décembre 2023, n. 93).
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pour préserver 'environnement®. Le raisonnement du juge constitutionnel francais est, a
I'évidence, moins sophistiqué ; il ne comporte pas de construction comparable a '« effet
anticipé similaire a celui d’'une ingérence » (eingriffsdhnliche Vorwirkung), et s’en tient au
terrain de la protection transgénérationnelle de I'environnement, la ot la Cour allemande
consacre une « garantie intertemporelle » en faveur de toutes les libertés. La décision de
2023 pose, néanmoins, les jalons pour une intégration de l'intérét des générations futures
au controdle juridictionnel de la loi, et des autres décisions publiques.

On terminera en signalant, en ce sens, une décision trés remarquée du 7 novembre 2023,
tirant justement les conséquences a I'égard de I'administration de la position adoptée par
le Conseil constitutionnel a I’égard de la loi. Un tribunal administratif y suspend I'exécution
d’un arrété préfectoral autorisant la prolongation, pour une durée illimitée, du stockage en
couches géologiques profondes de produits dangereux, non radioactifs. La procédure juri-
dictionnelle en cause, un référé-suspension, permet de suspendre les effets d’'une décision
administrative dans l'attente de la décision sur le fond, moyennant le constat de 'urgence
et d'un moyen propre a créer un doute sérieux sur la légalité de cette décision. Le juge a
estimé en l'espece que, « en I'état de l'instruction, les moyens tirés de la méconnaissance
de l'article 1°" de la Charte de I'environnement, €clairé par le septieme alinéa de son pré-
ambule, de celle de l'article L. 211-1 du code de I'environnement et de ce qu’il n’est pas
justifié que les déchets stockés dans le bloc 15 ne peuvent étre déstockés sont propres a
créer un doute sérieux quant a la légalité de cet arrété ». Il a suspendu I'exécution de l'arré-
té et enjoint au préfet de prendre les mesures nécessaires afin d’assurer la maintenance du
site. Toutefois, le 16 février 2024, le Conseil d’Etat a annulé 'ordonnance du tribunal ad-
ministratif, en statuant uniquement sur l'urgence et non sur les moyens propres a créer un
doute sur la légalité de l'arrété préfectoral®. Le méme Conseil d’Etat avait par ailleurs, par
arrét du 1¢° décembre 2023% | rejeté le recours en annulation contre la déclaration d'utilité
publique du projet Cigéo, qui avait suscité la QPC sur laquelle le Conseil constitutionnel
a statué par la décision du 27 octobre. Ainsi, cette derniere revét une importance certaine
dans les principes qu’elle pose pour le futur, beaucoup plus que dans son résultat ou ses
suites immédiates ; elle suscite bien des attentes, en premier lieu celle d'une premiere,
vraie, grande décision francaise sur la protection des générations futures.

% Cour constitutionnelle fédérale allemande, 24 mars 2021, BVerfG, 1 BvR 2656/18, 1 BvR 78/20, 1 BvR, 96/20, 1 BvR
288/20, § 193 (version francaise consulté sur le site internet de la Cour).

% TA Strasbourg, ord., 7 novembre 2023, n. 2307183, Association Alsace nature et autres.
0 C.E., 16 février 2024, n. 489591.
o C.E., 1¢ décembre 2023, n. 467331.
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rispetto alla normativa europea, ed in particolare alla direttiva relativa alle emissioni industriali. Le
recenti conclusioni dell’Avvocato generale nella causa pendente offrono 'opportunita di analizzare
i principi e le regole applicabili al procedimento di autorizzazione, nonché il ruolo del decisore
politico e del legislatore nel sistema di gestione del rischio nella tutela ambientale e di valutazione
del danno sanitario.

The Court of Justice of the European Union is currently bearing a request for a preliminary ruling
on the conformity of the Italian rules on the llva Taranto plant with European legislation, and in
particular with the directive on industrial emissions. The recent conclusions of the Advocate Ge-
neral in the pending case offer an opportunity to analyse the principles and rules applicable to the
authorisation procedure, as well as the role of the political decision-maker and the legislator in the
system of risk management in environmental protection and health damage assessment.

1. Il nuovo episodio giudiziario della “saga llva”:
deroghe e proroghe all’'esame della Corte di Giustizia

Avanti la Corte di Giustizia dell’'Unione Europea € ora pendente la causa C-626/22!, intro-
dotta con domanda di pronuncia pregiudiziale proposta dal Tribunale di Milano il 3 otto-
bre 2022, nell’ambito della causa pendente innanzi allo stesso tribunale e promossa dai
ricorrenti per la protezione di diritti omogenei dei residenti in Taranto e comuni limitrofi,
nei confronti di Ilva SpA in Amministrazione Straordinaria, Acciaierie d’Italia Holding SpA,
Acciaierie d’Ttalia SpA.

Al fine di contestualizzare dal principio il momento in cui 'odierno contributo viene
definito, nella menzionata causa avanti alla Corte di Giustizia sono state recentemente
presentate, in data 14 dicembre 2023, le conclusioni dell’avvocato generale Juliane Kokott
(d’ora innanzi anche solo conclusioni) ?, restando, quindi, ancora attesa la pronuncia del
Collegio.

Si tratta dell’ennesimo capitolo dell’ormai nota saga Ilva’, recentemente, peraltro, arricchi-
ta dall’ammissione di Acciaierie di Italia S.p.A. alla procedura di amministrazione straordi-

! Corte di Giustizia dell'Unione Europea, Causa C-626/22, Domanda di pronuncia pregiudiziale proposta dal Tribunale di
Milano (Italia) il 3 ottobre 2022 (C. Z.,M. C., S. P. e altri / Ilva SpA in Amministrazione Straordinaria, Acciaierie d’Italia
Holding SpA, Acciaierie d’Italia SpA). La scheda della causa ¢ consultabile alla relativa pagina del sito InfoCuria.

2 Conclusioni dell’Avvocato generale, Causa C-626/22, ECLI:EU:C:2023:990.

3 Per una ricostruzione della vicenda dell'Tlva di Taranto, si suggerisce S. LaForGia, Se Taranto ¢ I'ltalia: il caso Ilva, in
Lavoro e diritto, n. 1/2022, pp. 29 ss.; R. Leorizzi, M. Turco, Il ruolo delle istituzioni pubbliche nel perseguimento dello
sviluppo sostenibile. 1l caso Ilva di Taranto, in V. DELLArri, A.L. MUSERRA, S. Marasca, R. Lomsarpi (a cura di), Dalla crisi allo
sviluppo sostenibile. Principi e soluzioni nella prospettiva economico-aziendale, Napoli, Franco Angeli, 2022, pp. 223 ss.
Recentemente, E. VernoriNy, Un nuovo capitolo nella saga Ilva: commento al decreto-legge n. 2 del 2023, in Osservatorio
Costituzionale, n. 4/2023, pp. 30 ss.

Pur nella consapevolezza che si tratti di dato noto, la complessita della vicenda risiede, tra I'altro, nella dimensione
dell’acciaieria Ilva, con sede a Taranto, posta in amministrazione straordinaria, e gestita da Acciaierie d’Italia SpA, a sua
volta controllata da Acciaierie d’Italia Holding SpA. In una sentenza del 2019, la Corte EDU ha constatato che si tratta
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naria® e rispetto al quale & ora all’esame del parlamento il d.d.l. di conversione del d.1. n.
4/2024 sull’amministrazione straordinaria delle imprese di carattere strategico (c.d. decreto
ex-Ilva).

Nell’ambito di una controversia concernente la questione se l'acciaieria Ilva operi confor-
memente alla normativa europea e ai requisiti minimi di emissione, ¢ stato domandato alla
Corte di stabilire quale rilevanza abbiano talune informazioni relative all'impatto dell’ac-
ciaieria sulla salute umana e quali emissioni debbano essere prese in considerazione.
Viene chiesto, inoltre, se sia ammesso il ripetuto differimento del termine di attuazione di
determinate condizioni di autorizzazione, cosi fornendo l'opportunita di analizzare le con-
dizioni generali di autorizzazione ai sensi della direttiva relativa alle emissioni industriali.
Per quanto oggetto di specifico commento nel presente contributo, la questione impone
una riflessione circa i margini di valutazione del decisore pubblico con riguardo al bilan-
ciamento degli interessi e alla considerazione dei dati forniti al fine di un riesame di deci-
sioni assunte in un contesto di gestione del rischio.

Le domande che la vicenda sollecita sono molteplici, anche ove non direttamente espres-
se. La prevenzione puo attendere? La responsabilita politica impone un intervento imme-
diato, quanto piu rigido, o si tratta di un intervento pubblico caratterizzato da flessibilita?
Il riesame di un’autorizzazione, il controllo delle condizioni di un impianto, deve avvenire
tempestivamente ad ogni emersione di pregiudizio nei confronti della salute umana e
dell’lambiente?

Per maggiore chiarezza della trattazione, occorre ricostruire le domande e, almeno rias-
suntivamente, le considerazioni dell’avvocato generale che propongono le risposte alle
questioni sollevate. Al commento specifico, poi, si dedichera il prosieguo del presente
lavoro, intendendo qui offrire una prima visione dei temi affrontati.

Nella prima questione pregiudiziale ¢ stato chiesto se la direttiva 2010/75/UE, relativa
alle emissioni industriali, ed il principio di precauzione e protezione della salute umana
possono essere interpretati nel senso che, in applicazione di una legge nazionale di uno
Stato membro, € concessa a tale Stato membro la possibilita di prevedere che la Valutazio-
ne di Danno Sanitario (VDS) costituisca atto estraneo alla procedura di rilascio e riesame
dell’Autorizzazione Integrata Ambientale (AIA).

del pitt grande complesso industriale siderurgico d’Europa, che si estende su una superficie di circa 1 500 ettari e conta
circa 11 000 dipendenti.

Limpatto sull’'ambiente e sulla salute della comunita & dovuto, tra I'altro, al fatto che, benché l'acciaieria sia in funzione
da molto tempo, le autorita competenti ne hanno autorizzato I'esercizio per la prima volta il 4 agosto 2011 sulla base
della normativa italiana recettiva della disciplina europea in tema di emissioni industriali.

La dimensione della vicenda ha portato, peraltro, all’istituzione di un Osservatorio dedicato all'ILVA, in cui sono riuniti
documenti e atti dei procedimenti connessi all'impianto, reperibile al seguente link.

Ne ha dato notizia in una nota il MIMIT, informando del relativo decreto ministeriale e della nomina del commissario
straordinario.
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La questione posta dal giudice del rinvio domandava, altresi, se la redazione della VDS
potesse essere priva di automatici effetti in termini di tempestiva ed effettiva considerazio-
ne da parte dell’autorita competente nell’ambito di un procedimento di riesame dell’AIA;
cio, in particolare, ove la VDS dia risultati rilevanti in termini di inaccettabilita del rischio
sanitario per una popolazione significativamente interessata dalle emissioni inquinanti.
Lasciando intendere la consistenza del dubbio originario (e quindi ritenendo che la in-
terpretazione sopra enunciata fosse inammissibile), il giudice del rinvio domandava se,
invece, la direttiva debba essere interpretata nel senso che il rischio tollerabile per la salute
umana puo essere apprezzato mediante analisi scientifica di natura epidemiologica e la
VDS deve costituire atto interno al procedimento di rilascio e riesame dell’AIA, ed anzi un
suo necessario presupposto, ed in particolare oggetto di necessaria, effettiva e tempestiva
considerazione da parte dell’autorita competente al rilascio e riesame dell’ATA.

Al riguardo, I’Avvocato generale, nelle conclusioni sopra citate, ha ritenuto, su tale pri-
ma questione, che nell’autorizzare un impianto ai sensi degli articoli 4 e 5 della direttiva
2010/75/UE e nel riesaminare tale autorizzazione ai sensi dell’articolo 21 della medesi-
ma direttiva, deve essere garantito il rispetto degli obblighi fondamentali per la gestione
dell’impianto ai sensi dell’articolo 11 della stessa’.

L'art. 11, lettera a), della direttiva deve, quindi, essere inteso nel senso che devono essere
adottate tutte le misure appropriate per prevenire o ridurre i rischi ambientali noti di un
impianto.

Le misure di cui all’art. 11, lett. a), della direttiva comprendono, principalmente, 'appli-
cazione delle migliori tecniche disponibili ai sensi dell’art. 11, lett. b). Nell’applicare tale
disposizione a un determinato impianto, non ¢ necessario prendere in considerazione il
suo concreto impatto sulla salute.

Tali misure comprendono, inoltre, le misure necessarie per evitare che un impianto pro-
vochi fenomeni di inquinamento significativi ai sensi dell’art. 11, lett. ¢). Secondo le con-
clusioni, 'inquinamento ¢ da considerarsi significativo qualora, tenuto conto di eventuali
eccezioni, esso dia luogo a una situazione incompatibile con le disposizioni applicabili in
materia di tutela dell’'ambiente. Indipendentemente da tali disposizioni, fenomeni di inqui-
namento devono essere ritenuti significativi se, tenendo conto delle circostanze del caso
specifico, causano danni eccessivi alla salute umana. I fenomeni di inquinamento che,
compromettendo la salute umana, violano i diritti fondamentali delle persone interessate
sono sempre significativi.

Ai sensi dell’articolo 21, paragrafo 5, lett. a), della direttiva, il riesame dell’autorizzazione
risulterebbe necessario in particolar modo quando emerga in un secondo momento che
un impianto provoca fenomeni di inquinamento significativi, ad esempio a seguito di una
valutazione del danno sanitario.

> Conclusioni dell’Avvocato generale, cit., par. 116 - 120.
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La seconda questione pregiudiziale, poi, interroga la Corte in merito all’'interpretazione
della direttiva 2010/75/UE e specialmente i considerando 4, 15, 18, 21, 34, 28 e 29 e gli
articoli 3 n. 2, 11, 14, 15, 18 e 21. In particolare, si domanda se tali norme possano essere
interpretate nel senso che, in applicazione di una legge nazionale di uno Stato membro,
tale Stato membro deve prevedere che 'autorizzazione integrata ambientale (nella fattispe-
cie, AIA 2012, d.p.c.m. 2014, d.p.c.m. 2017) deve valutare sempre tutte le sostanze oggetto
di emissioni che siano scientificamente note come nocive, comprese le frazioni di PM10 e
PM2,5 comunque originate dall'impianto oggetto di valutazione.

In alternativa, la questione propone l'interpretazione sostanzialmente opposta, ossia se la
direttiva possa essere interpretata nel senso che l'autorizzazione integrata ambientale (il
provvedimento amministrativo autorizzativo) deve includere soltanto sostanze inquinanti
previste a priori in ragione della natura e tipologia dell’attivita industriale svolta.
L'Avvocato generale, sulla seconda questione, ha concluso, sostanzialmente per una so-
luzione intermedia, considerando che nell’autorizzare un impianto ai sensi degli articoli
5, 14 e 15 della direttiva 2010/75 e nel riesaminare una siffatta autorizzazione ai sensi
dell’articolo 21 della stessa direttiva, si dovrebbero prendere in esame tutte le sostanze
inquinanti emesse in quantita significativa che possono essere previste sulla base delle
informazioni disponibili, in primo luogo di eventuali conclusioni sulle migliori tecnologie
disponibili (BAT — best available techniques), dell’esperienza risultante dall’effettiva ge-
stione dell'impianto e di altre indicazioni®.

Nella terza questione, invece, il Giudice italiano ha domandato se la direttiva 2010/75/UE,
ed in particolare i considerando 4, 18, 21, 22, 28, 29, 34, 43 e gli articoli 3 nn. 2 e 25, 11,
14, 16 e 21, possono essere interpretati nel senso che, in applicazione di una legge nazio-
nale di uno Stato membro, tale Stato membro, in presenza di un’attivita industriale recante
pericoli gravi e rilevanti per l'integrita dell’ambiente e della salute umana, puo differire il
termine concesso al gestore per adeguare l'attivita industriale all’autorizzazione concessa,
realizzando le misure ed attivita di tutela ambientale e sanitaria ivi previste, per circa sette
anni e mezzo dal termine fissato inizialmente e per una durata complessiva di undici anni.
L'Avvocato generale, qui, ha concluso affermando che le condizioni di autorizzazione che
erano necessarie per garantire in primo luogo, a decorrere dal 30 ottobre 2007, il rispetto
della direttiva 96/61 sulla prevenzione e la riduzione integrate dell’inquinamento, suc-
cessivamente il rispetto della direttiva 2008/1 sulla prevenzione e la riduzione integrate
dell’inquinamento e, a decorrere dal 7 gennaio 2014, il rispetto della direttiva 2010/75 da
parte dell'impianto autorizzato, dovevano e devono continuare ad essere applicate a par-
tire dall’entrata in vigore dell’autorizzazione, senza ulteriori differimenti, conformemente
agli articoli 3, 5, paragrafo 1, e 9 della direttiva 96/61 o della direttiva 2008/1, nonché agli
articoli 4, 5, 11 e 14 della direttiva 2010/75, a meno che un differimento sia possibile in

¢ Conclusioni dell’Avvocato generale, cit., par. 121 - 134.
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presenza di circostanze particolari (ad esempio qualora la Commissione abbia adottato
una nuova decisione sulle migliori tecniche disponibili, oppure una norma di qualita am-
bientale da rispettare ai sensi dell’articolo 18 della direttiva 2010/75 entri in vigore solo
successivamente, o determinati fenomeni di inquinamento, inizialmente accettabili, deb-
bano ritenersi significativi ai sensi dell’art. 11, lett. ¢), della direttiva 2010/75 solo a causa
di sviluppi che si prevede si verifichino in un secondo momento)’.

Attendendo, ovviamente, la pronuncia della Corte, risulta di grande interesse isolare al-
cune considerazioni svolte dall’Avvocato generale sulle singole questioni preliminari, che
forniscono un quadro estremamente complesso, caratterizzato da luci e ombre della nor-
mativa vigente, nonché da una incertezza interpretativa circa la terminologia utilizzata in
alcuni passaggi, che rende attuale ogni discussione circa la differenziazione semantica dei
termini utilizzati nella traduzione della normativa tra una lingua e un’altra.

Le osservazioni contenute nelle conclusioni impongono, poi, di coinvolgere nella discus-
sione il ruolo del decisore politico e del legislatore, protagonisti della valutazione di
accettabilita del rischio e chiamati ad individuare un contemperamento tra le opposte
istanze e a farsene interpreti nell’elaborazione e nell’attuazione delle politiche pubbliche
ambientali®.

Al di la dell’esito della causa, inevitabilmente aleatorio come ogni giudizio, occorrereb-
be interrogarsi se un impianto di deroghe come quello posto nella vicenda in esame sia
compatibile con il mandato politico giunto dalla popolazione. Se, da un lato, la responsa-
bilita politica della scelta derogatoria impone che la scelta stessa assuma una dimensione
politica in cui si realizza il bilanciamento degli interessi contrapposti, dall’altro, ¢ pur vero
che occorre il rispetto dei principi che ammantano la disciplina applicabile, in larga parte
europea. Tra questi principi non puo dimenticarsi il principio della garanzia di un elevato
livello di protezione della salute umana ex art. 168 TFUE che, benché premessa di una
competenza unionale “spuntata”, non puo risultare irrilevante nella ponderazione.

2. L'incessante progressione della disciplina dell’attivita
di llva

Le questioni preliminari e la rispettiva analisi si muovono nel contesto della gestione del
rischio in campo industriale, con riferimento ai rischi per I'ambiente e per la salute.

Conclusioni dell’Avvocato generale, cit., par. 135 - 153
Sul ruolo del potere pubblico di tutela dell’ambiente, A. Bonowmo, I potere del clima. Funzioni pubbliche e legalita della
transizione ambientale, Bari, Cacucci, 2023, specialmente a pp. 9 ss.

Critica la penuria dell’arsenale di competenze dell’'Unione in materia sanitaria, D. MoranNa, Verso un diritto eurounitario
alle cure? La direttiva sull’assistenza transfrontaliera tra obiettivi ambiziosi e debolezze competenziali dell’Unione, in
Corti supreme e salute, n. 1/2022, p. 232-233.
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L'attenzione degli ordinamenti alla gestione del rischio, tradizionalmente connessa ai set-
tori della tutela ambientale e della salute, si ¢ accompagnata all’evoluzione dei principi
cui deve ispirarsi 'amministrazione e la politica pubblica, quali, ad esempio, i principi di
ragionevolezza, proporzionalita, prevenzione e precauzione'’. In particolare, 'approccio
precauzionale!!, variamente inteso, caratteristico della gestione del rischio “moderna”, si &
sviluppato in molteplici ambiti, con un grado di affermazione diversa in ogni ordinamento,
viepitu affermandosi'?, sulla scorta di un’analisi di diritto positivo, come modello di carat-
tere generale, in un certo senso sviluppo del principio di prevenzione.

Segue, dunque, una prima riflessione imposta dalla vicenda in esame, utile chiave di let-
tura del dibattito e del contenzioso connesso al caso specifico: se, da un lato, lo sviluppo
economico rappresenta un interesse pubblico, dall’altro, il rispetto della sicurezza umana,
della salute e dell’ambiente, costituisce un obbligo giuridico, fonte di responsabilita, gra-
vante sui pubblici poteri cosi come sugli operatori economici®.

Da qui, dunque, il presupposto concettuale delle questioni sottoposte alla Corte (almeno
per come il sottoscritto le osserva): gli obblighi derivanti dalla responsabilita politica nei
confronti della collettivita sono stati rispettati dal decisore? Ancor prima della gestione
dell'impianto tarantino, qui, la critica ¢ rivolta — riassumendo — alle deroghe rispetto alle
soglie limite di inquinamento, alla proroga delle stesse e all’attivita di controllo sulle emis-
sioni industriali.

E quindi: come ¢ intervenuto il potere pubblico e il legislatore in Italia, su tale vicenda?

19°Al proposito, si rinvia per ogni approfondimento e analisi a F. Lavs, Lamministrazione del rischio. Tra regolazione e
procedimento, principio di precauzione e approccio multidimensionale, Milano, CEDAM - Wolters Kluwer, 2023.

1" Sul principio di precauzione nell'ordinamento italiano, non puo non richiamarsi, R. FErrara, .M. MarINO, Gli organismi
geneticamente modificati. Sicurezza alimentare e tutela dell’ambiente, Padova, CEDAM, 2003; F. bt LEoONARDIS, 1] princi-
pio di precauzione nell amministrazione di rischio, Milano, Giuffre, 2005; F. TrivarcH1, Principio di precauzione e “qua-
lita” dell’azione amministrativa, in Riv. it. dir. pubbl. comunit., n. 6/2005, pp. 1673 ss.; A. Barong, 11 diritto del rischio,
Milano, Giuffre, 2006; D. BevitacQua, I limiti della scienza e le virtii della discrezionalita: il principio di precauzione
nel diritto globale, in G. peLia Cananea (a cura di), I principi dell’azione amministrativa nello spazio giuridico globale,
Napoli, ES, 2007; R. LomBarpi, La tutela delle posizioni giuridiche meta-individuali nel processo amministrativo, Torino,
Giappichelli, 2008; G. Corso, La valutazione del rischio ambientale, in G. Rossi (a cura di), Diritto dell’ambiente, Torino,
Giappichelli, 2008, pp. 172 ss.; A. Fioritto, Lamministrazione dell emergenza tra autorita e garanzie, Bologna, Il Muli-
no, 2008; I.M. MariNo, Aspelti propedeutici del principio giuridico di precauzione, in Giustamm, n. 3/2011, pp. 1 ss.; S.
Grassi, Problemi di diritto costituzionale dell’ambiente, Milano, Giuffre, 2012, pp. 102 ss.; F. be LeoNarbis, I/ principio di
precauzione, in M. Renna, E. Sarrra (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, Giuffré, 2012, pp.
413 ss.; A. BArRONE, L'amministrazione del rischio, in S. PERONGINI, S. COGNETTI, A. CONTIERI, S. LICCIARDELLO, F. MANGANARO, F.
Sarrta (a cura di), Percorsi di diritto amministrativo, Torino, Giappichelli, 2014, pp. 147 ss.; R. Ferrara, L'ordinamento
della sanita, Torino, Giappichelli, 2020; R. Ferrara, 11 principio di precauzione e il “diritto della scienza incerta’: tra
Slessibilita e sicurezza, in Rivista giuridica di urbanistica, n. 1/2020, pp. 14 ss.; F. Foiueri, Precauzione, prevenzione
e legalita nell’emergenza da Covid-19, in PA. Persona e Amministrazione, n. 2/2020, pp. 81 ss.; M. CeccHerTI, Diritto
ambientale e conoscenze scientifiche tra valutazione del rischio e principio di precauzione, in federalismi.it, n. 24/2022;
M. ReNNA, 1l principio di precauzione e la sua attuabilita, in Forum di Quaderni Costituzionali, n. 3/2023, pp. 223 ss.

12 Come osservato in F. b Leonarpis, 11 principio di precauzione nell amministrazione di rischio, cit., pp. 37-43, con spe-
cifico riferimento ai plurimi riferimenti contenuti nella normativa comunitaria.

3 Cosi, A. Barong, 11 diritto del rischio, cit., p. 65.
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Se ne offre ora una breve ricostruzione, tentando di riassumere, infine, la portata comples-
siva della disciplina intervenuta.

In premessa, occorre considerare che la normativa europea, su cui si fonda, peraltro,
la ratio dell'invocazione della Corte nella fattispecie, ¢ ora rappresentata dalla direttiva
2010/75/UE relativa alle emissioni industriali (prevenzione e riduzione integrate dell'inqui-
namento), che aveva proceduto alla rifusione della direttiva 2008/1/CE sulla prevenzione
e la riduzione integrate dell'inquinamento, che aveva codificato la direttiva 96/61/CE sulla
prevenzione e la riduzione integrate dell'inquinamento senza modificarne il contenuto,
con una conseguente sostanziale continuita, nel significato, tra i tre provvedimenti norma-
tivi succedutisi.

Il legislatore italiano ha recepito la normativa europea relativa alle emissioni industriali
con il d.Igs. 3 aprile 2006, n. 152, recante norme in materia ambientale, denominato anche
Testo unico Ambiente e chiamato anche codice dell’ambiente, sul cui impianto si svolge-
ranno alcune osservazioni nel prosieguo.

Tuttavia, il d.I. 3 dicembre 2012, n. 207, recante disposizioni urgenti a tutela della salute,
dell’ambiente e dei livelli di occupazione, in caso di crisi di stabilimenti industriali di in-
teresse strategico nazionale, ha introdotto norme specifiche per I'acciaieria oggetto della
controversia, intervenendo dopo che il giudice per le indagini preliminari del Tribunale
di Taranto aveva disposto il sequestro preventivo, senza facolta d’uso, degli impianti e dei
materiali dell'Tlva.

Specificamente, I'art. 1, co. 1, del citato decreto legge ha introdotto la nozione di “stabili-
mento di interesse strategico nazionale” prevedendo che, quando vi sia assoluta necessita
di salvaguardia dell’occupazione e della produzione, il Ministro dell’Ambiente puo auto-
rizzare, in sede di riesame dell’autorizzazione integrata ambientale (AIA), la prosecuzione
dell’attivita per un periodo non superiore a 36 mesi ed a condizione che vengano adem-
piute le prescrizioni contenute nel provvedimento di riesame dell’ATA, anche quando 'au-
torita giudiziaria abbia sequestrato i beni dell’impresa e facendo salvo l'esercizio dell’atti-
vita d’impresa (come precisato dal comma 4).

Il successivo art. 1 bis, co. 1, stabilisce che in tutte le aree interessate da stabilimenti di
interesse strategico nazionale, le autorita sanitarie competenti per territorio devono predi-
sporre «congiuntamente, con aggiornamento almeno annuale, un rapporto di valutazione
del danno sanitario (VDS) anche sulla base del registro tumori regionale e delle mappe
epidemiologiche sulle principali malattie di carattere ambientale».

Espressamente riferendosi ad Ilva, e intervenendo sull’efficacia dei provvedimenti ad essa
destinati, l'art. 3 d.l. n. 207/2012, oltre ad affermare che «gli impianti siderurgici della so-
cieta Ilva s.p.a. costituiscono stabilimenti di interesse strategico nazionale», ha, altresi, au-
torizzato la societa Ilva, nei limiti consentiti dalle prescrizioni dell’autorizzazione integrata
ambientale 2012 e per un periodo di 36 mesi dalla data di entrata in vigore del decreto-
legge (dunque, sino al 3 dicembre 2015), «alla prosecuzione dell’attivita produttiva nello
stabilimento e alla commercializzazione dei prodotti».

Questo in quanto il decreto legge ha riconosciuto che I'AIA, rilasciata in data 26 ottobre
2012 alla societa Ilva S.p.A. con decreto ministeriale, contenesse le prescrizioni volte ad
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assicurare la prosecuzione dell’attivita produttiva dello stabilimento siderurgico della so-
cieta Ilva S.p.A. di Taranto, a norma dell’art. 1 sopra citato.

Al proposito, occorre evidenziare come 'art. 1 prevedesse questa forma peculiare di AIA,
di produzione ministeriale, con il dine di assicurare la pit adeguata tutela dell’ambiente e
della salute secondo le migliori tecniche disponibili».

Nel 2013, poi, ¢ stato adottato il decreto legge 4 giugno 2013, n. 61, chiaramente inten-
dendo proseguire nella scia della normativa del 2012 come chiarito anche dal titolo stesso
dell’atto normativo: «uove disposizioni urgenti a tutela dell’ambiente, della salute e del
lavoro nell’esercizio di imprese di interesse strategico nazionale».

In particolare, I'art. 1, co. 1, ha previsto, in linea generale, il possibile commissariamento
straordinario di qualunque impresa, avente determinate caratteristiche dimensionali, che
gestisca almeno uno stabilimento industriale di interesse strategico nazionale, qualora la
attivita produttiva abbia comportato e comporti oggettivamente pericoli gravi e rilevanti
per l'integrita dell’lambiente e della salute a causa dell’inosservanza reiterata dell’autoriz-
zazione integrata ambientale».

Il decreto, all’art. 2, co. 1, dichiara la sussistenza dei presupposti per il commissariamento
straordinario per I'Tlva.

Inoltre, I'art. 1, co. 5, ha previsto l'istituzione di un comitato di tre esperti (scelti tra sog-
getti di comprovata esperienza e competenza in materia di tutela dell’ambiente e della
salute e di ingegneria impiantistica, nominati dal Ministro dell’ambiente e della tutela del
territorio e del mare, sentiti i Ministri della salute e dello sviluppo economico), incaricato
di predisporre, in conformita alle norme dell’'Unione europea e internazionali nonché alle
leggi nazionali e regionali, il «piano delle misure e delle attivita di tutela ambientale e sa-
nitaria che prevede le azioni e i tempi necessari per garantire il rispetto delle prescrizioni
di legge e dell’AIA».

Ai sensi dell’art. 1, co. 7, 'approvazione di tale piano mediante d.p.c.m. equivale a modifi-
ca dell’'autorizzazione integrata ambientale, pur limitatamente alla modulazione dei tempi
di attuazione delle relative prescrizioni. Tale modulazione doveva consentire il completa-
mento degli adempimenti previsti nell’AIA entro il termine di “trentasei mesi dalla data di
entrata in vigore della legge di conversione” del d.l. 61/2013, ossia entro il 3 agosto 2016.
Inoltre, tale comma 7 aveva previsto espressamente che la valutazione del danno sanitario
non potesse unilateralmente modificare ’AIA, ma legittimasse la Regione (come ente aven-
te competenze anche in materia di salute pubblica) a chiederne il riesame.
Successivamente, in applicazione del d.Il. n. 61/2013, venne adottato il d.p.c.m. 14 marzo
2014, recante approvazione del piano delle misure e delle attivita di tutela ambientale e
sanitaria, riferito, ovviamente, al piano Ilva.

A tale normativa, si ¢ aggiunto il d.l. 5 gennaio 2015, n. 1, che ha ampliato il novero
delle grandi imprese in stato di insolvenza ammesse alla procedura di amministrazione
straordinaria, estendendo tale procedura anche alle imprese che gestiscono almeno uno
stabilimento industriale di interesse strategico nazionale. L'Ilva, pertanto, € stata posta in
amministrazione straordinaria con decreto del Ministro dello sviluppo economico del 21
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gennaio 2015, con conseguente cessazione del commissariamento straordinario di cui al
d.l. n. 61/2013.

Lo stesso decreto legge n. 1/2015 ha stabilito che il Piano delle misure e degli interventi
di cui al citato d.p.c.m. del 2014 doveva intendersi «attuato se entro il 31 luglio 2015 [fos-
se] stato realizzato, almeno nella misura dell’80%, il numero di prescrizioni in scadenza a
quella data» e che il termine ultimo per l'attuazione delle restanti prescrizioni restava il 3
agosto 2016.

Seguiva la complessa cessione dell'llva, a partire dal decreto legge del 4 dicembre 2015, n.
191, recante disposizioni urgenti per la cessione a terzi dei complessi aziendali del Gruppo
Ilva, e il decreto legge 9 giugno 2016, n. 98, recante disposizioni urgenti per il completa-
mento della procedura di cessione dei complessi aziendali del Gruppo Ilva, atti normativi
introdotti, appunto, per disciplinare la procedura di gara per la cessione dei complessi
aziendali del gruppo Ilva.

In particolare, il d.l. n. 191/2015 ha previsto che 'aggiudicatario potesse presentare una
domanda di modifica delle misure e delle attivita di tutela ambientale previste nel piano
approvato dal d.p.c.m. 2014, e che le modifiche proposte dovessero assicurare standard
di tutela ambientale coerenti con le previsioni del Piano approvato con il d.p.c.m. 2014,
in quanto compatibili. Tali modifiche dovevano essere disposte con d.p.c.m. avente, a sua
volta, “valore di autorizzazione integrata ambientale”, tenendo duogo ove necessario della
valutazione di impatto ambientale e conclude[ndo] tutti i procedimenti di autorizzazione
integrata ambientale in corso».

Diversamente da quanto previsto nel d.I. n. 1/2015, il d.I. n. 191/2015 ha previsto la pro-
roga al 30 giugno 2017 del termine di attuazione delle prescrizioni dell’ATA del 2012 e del
piano approvato con d.p.c.m. 2014.

Nel frattempo, il d.l. n. 98/2016 anticipava, ad una fase precedente I'aggiudicazione, la va-
lutazione delle proposte di modifica al piano ambientale di cui al d.p.c.m. 2014, affidando
sempre ad un d.p.c.m. le modifiche del piano del 2014 ed ogni autorizzazione necessaria
per 'esercizio dello stabilimento siderurgico alla luce del nuovo piano industriale presen-
tato dall’aggiudicatario.

Interviene, poi, il d.I. 30 dicembre 2016, n. 244, a prorogare nuovamente il termine per
l'attuazione delle disposizioni al 30 settembre 2017, collegando, inoltre, all’AIA in corso
di validita il termine per la realizzazione di specifici interventi di risanamento ambientale.
Giungeva, dunque, il d.p.c.m. del 29 settembre 2017 a dettare le ultime modifiche all’auto-
rizzazione dell’acciaieria Ilva, disponendo le modifiche ed integrazioni al Piano ambientale
di cui al d.p.c.m. 2014 e fissando l'ulteriore termine del 23 agosto 2023 per la realizzazione
di specifici interventi di risanamento ambientale.

Come sopra riassunto, benché la disciplina dell’attivita dell’'llva sia originata, inizialmente
e inevitabilmente, dalla normativa europea in tema di emissioni industriali, 'acciaieria €
protagonista dal 2012 di una fitta successione di norme ad essa dedicata e piu volte revi-
sionate.

Tali disposizioni, in estrema sintesi, hanno previsto, in particolare, un monitoraggio con-
tinuo della situazione sanitaria nell’area circostante I'llva, monitoraggio che puo, a deter-
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minate condizioni, dare luogo a un riesame dell’autorizzazione. Inoltre, sono stati fissati
termini per I'attuazione di misure volte a ridurre gli effetti nocivi sull’ambiente, gia conte-
nute nell’autorizzazione integrata ambientale modificata del 2012.

Tuttavia, dopo l'iniziale previsione, nel decreto-legge n. 61/2013, del termine del 3 agosto
2016, quest'ultimo e stato successivamente prorogato pit volte, da ultimo nel 2017, fino
al 23 agosto 2023.

Orbene. Le questioni preliminari provengono da un giudizio, avanti il Tribunale di Milano,
finalizzato all’'ottenimento di un’inibitoria dell’esercizio dell'impianto o almeno di alcune
sue parti, al fine di tutelare il diritto alla salute, il diritto alla serenita e alla tranquillita nello
svolgimento della loro vita e il diritto al clima, sul presupposto che tali diritti sarebbero
stati significativamente lesi dall’attivita produttiva dell’acciaieria svoltasi per decenni.

Il dubbio ¢ chiaro: l'autorizzazione integrata ambientale pud essere rilasciata alle condi-
zioni in cui versa I'Ilva e I'area ad essa riconducibile?

Riassumendo le critiche conclusioni dell’Avvocato generale, la risposta parrebbe perento-
ria e negativa.

3. Gestione del rischio e caso llva: principali frizioni alla
luce delle conclusioni dell’Avvocato generale

Benché siano gia state riassunte le conclusioni dell’Avvocato generale, per 'ampiezza
delle considerazioni e la numerosita degli stimoli in essa contenuti, qui si intendono riper-
correre alcuni temi oggetto di specifica analisi nella risposta alle questioni preliminari'®.
Il tema sottotraccia, che appare tuttavia centrale, ¢ la valutazione della giustizia (o in-
giustizia) dell’esposizione al rischio della popolazione (e dell’ambiente) a fronte della
prosecuzione di un’attivita per esigenze di natura economica (a favore, tra l'altro, della
conservazione dell’occupazione specifica).

Il giudice del rinvio, nel merito, ha domandato quale rilevanza abbiano talune informazio-
ni relative all'impatto dello stabilimento siderurgico sulla salute umana e talune informa-
zioni relative a determinate emissioni, nonché se sia ammissibile differire ripetutamente il
termine per l'attuazione di talune condizioni di autorizzazione.

1 Le conclusioni (ECLI:EU:C:2023:990) sono consultabili alla pagina dedicata alla causa C-626/22 del sito InfoCuria. Si
ritiene di dover suggerire, in fase di consultazione, particolare attenzione alla traduzione delle conclusioni, che nella
versione in lingua italiana presenta degli errori, che in alcuni casi modificano anche il senso del ragionamento ivi svi-
luppato. A tal fine, la versione in lingua inglese ¢ risultata piu corretta.
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3.1. Sulla prima questione pregiudiziale, tra prevenzione, precauzione
ed equivoci linguistici, discutendo del ruolo della valutazione di
danno sanitario

La prima questione pregiudiziale interroga la Corte su quale rilevanza abbia una valutazio-
ne del danno sanitario prevista dal diritto italiano ai fini del rilascio e del riesame dell’au-
torizzazione integrata ambientale di un impianto ai sensi della direttiva relativa alle emis-
sioni industriali, qualora la valutazione abbia dato risultati in termini di inaccettabilita del
rischio sanitario per una popolazione significativa interessata dalle emissioni inquinanti.
Per quanto riguarda i rischi sanitari, i requisiti essenziali derivano dall’art. 11 dir. 2010/75/
UE relativa alle emissioni industriali, che stabilisce gli obblighi fondamentali per la ge-
stione degli impianti. L'art. 11 impone che gli Stati membri adottino le misure necessarie
affinché l'installazione industriale sia gestita in modo conforme ai principi della direttiva,
e in particolare prevede I'adozione di tutte le opportune misure di prevenzione dell’inqui-
namento (lett. a) e 'obbligo di applicare le migliori tecniche disponibili (lett. b), ed esige
che gli impianti non causino fenomeni di inquinamento significativi (lett. ¢).

Secondo le conclusioni dell’Avvocato generale, la verifica del rispetto degli obblighi fon-
damentali di cui all’art. 11, lettere a) e ¢), della direttiva relativa alle emissioni industriali,
ossia I'adozione di sufficienti misure di prevenzione dell'inquinamento e la prevenzione
di fenomeni di inquinamento significativi, non puo che richiedere la valutazione dell’im-
patto dellimpianto sulla salute umana e delle emissioni dello stesso che possano avere
tale impatto®.

Tuttavia, le modalita di tale valutazione emergono solo da un’analisi piu precisa degli
obblighi fondamentali pertinenti. A tal riguardo, le conclusioni commentano il contenuto
dell’art. 11, lett. a), della direttiva relativa alle emissioni industriali, in quanto la versione
tedesca (lingua madre dell’Avv. Juliane Kokott) della disposizione in esame ¢ ambigua,
imponendo un’analisi delle divergenze linguistiche, evidenziate dall’Avvocato generale'®,
ed un confronto tra nozioni distinte quali precauzione e prevenzione.

In effetti, I'art.11, lett. a), della direttiva relativa alle emissioni industriali prevede, nella
versione in lingua tedesca, che siano adottate “alle geeigneten Vorsorgemajsnabmen” (nel-
la versione italiana, “tutte le opportune misure di prevenzione”) dell'inquinamento. Tale
formulazione, seguendo la specifica scelta semantica tedesca, deporrebbe a favore di un
obbligo molto ampio, nonostante, in realta, le altre versioni linguistiche e il contesto siste-
matico della normativa ne limitino gli effetti.

La nozione di Vorsorgemajsnahme richiama il principio di Vorsorge (precauzione) che, ai
sensi dell’art. 191, secondo comma, TFUE, ¢ alla base della politica dell’'Unione in materia
ambientale, ivi compresa la direttiva relativa alle emissioni industriali.

5 Conclusioni dell’Avvocato generale, cit., par. 116-120.

1® Conclusioni dell’Avvocato generale, cit., par. 74-94.
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Tale principio consente di adottare misure protettive contro rischi la cui esistenza o portata
non ¢ stabilita alla luce delle migliori conoscenze scientifiche disponibili. E quindi possibi-
le che conoscenze future smentiscano effettivamente 'esistenza di tali rischi, di modo che
le misure protettive si rivelano a posteriori superflue.

Al proposito, occorre osservare che il principio di precauzione si allarga sempre pit come
criterio di gestione del rischio ambientale e sanitario in caso di incertezza scientifica'” e
costituisce non solo un presupposto di legittimazione ma anche parametro di validita per
tutte le politiche e azioni in materia di ambiente, salute e sicurezza, nonché parametro
generale di legittimita della funzione normativa e di quella amministrativa esercitata in una
significativa varieta di contesti'®, imponendo un dialogo tra scienza e democrazia sia nella
determinazione delle regole sia nel momento propriamente decisionale.

Dovrebbe, quindi, permettere una strutturata regolamentazione della societa del rischio®,
intesa come l'insieme di criteri, disposizioni, approcci e politiche tesi ad affrontare, limi-
tare e/o neutralizzare i rischi®® connessi all’evoluzione della scienza e della tecnica, la cui
esponenziale complessita non consente di giungere sempre a risposte certe € non permet-
te conseguentemente di imbrigliare I'intervento del decisore pubblico e dell’autorita entro
confini predefiniti, pur nella riverenza nei confronti del principio di certezza del diritto.
Ora, nelle conclusioni, dopo aver invocato il principio di precauzione, viene osservato,
con riferimento alla versione tedesca dell’art. 11, che il termine geeignet (tradotto, nella
versione italiana in opportuno) sembra persino ampliare ulteriormente 1’'obbligo previsto
dall’art. 11, lett. a), della direttiva relativa alle emissioni industriali*'. Infatti, una misura va
considerata geeignet se con essa ¢ possibile raggiungere 1'obiettivo perseguito, senza che
possa incidere la circostanza che 'impegno necessario sia proporzionato a tale obiettivo.

7" Al proposito, si rinvia per ogni ulteriore riflessione sul principio di precauzione a quanto gia sviluppato in F. Lavs, L'am-
ministrazione del rischio. Tra regolazione e procedimento, principio di precauzione e approccio multidimensionale, cit.
Cio recependo le considerazioni in chiave europea svolte da Consiglio di Stato sez. IV, 31 maggio 2023, n. 5377, secondo
cui € ormai evidente che wmell’ambito dell’ordinamento dell’'Unione europea, il principio di precauzione costituisca non
solo un presupposto di legittimazione ma anche un vero e proprio parametro di validita per tutte le politiche e azioni
europee in materia di ambiente, salute e sicurezza e che, pertanto, anche in forza dell’efficacia trasversale del principio
di integrazione delle esigenze di tutela dell’ambiente in tutte le politiche e azioni dell’'Unione, si configuri ormai come
parametro generale di legittimita non solo della funzione normativa esercitata dalle istituzioni dell'Unione ma anche di
quella amministrativas.

1

In relazione alla quale e d’obbligo il richiamo a U. Beck, La societa del rischio. Verso una seconda modernita, Roma,
Carrocci, 2000.

In assenza di una definizione normativa univoca del concetto di rischio, ci si avvale della definizione fornita dall’art. 2,
co. 1, lett. s, d.Igs. 81/2008, secondo cui il rischio ¢ la probabilita di raggiungimento del livello potenziale di danno nelle
condizioni di impiego o di esposizione ad un determinato fattore o agente oppure alla loro combinazione.
Osservando, invece, la definizione contenuta all’art. 3, co. 1, n. 9, Reg. CE n. 178/2002 il rischio ¢ la funzione della pro-
babilita e della gravita di un effetto nocivo per la salute, conseguente alla presenza di un pericolo.

La sintesi potrebbe identificare il rischio come la probabilita del verificarsi di un danno, conseguente alla presenza di
un pericolo ed alla esposizione ad un dato fattore.

20

2l Conclusioni dell’Avvocato generale, cit., par. 75-80.
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La locuzione tedesca “alle geeigneten Vorsorgemafinahmen gegen Umweltverschmutzun-
gen” risulterebbe traducibile in italiano in “tutte le opportune misure precauzionali con-
tro I'inquinamento”, mentre nella versione italiana della direttiva si richiamano “tutte le
opportune misure di prevenzione dell'inquinamento”. La perplessita concerne, dunque, il
significato dell’utilizzo del termine “precauzionale” in luogo di “di prevenzione”, in ragione
dell’evidente richiamo di due principi distinti, quali il principio di precauzione, da un lato,
e il principio di prevenzione, dall’altro.

Il concetto di precauzione, come gia osservato, interverrebbe unicamente in un’ipotesi di
rischio potenziale, anche se questo rischio non puo essere interamente dimostrato o la
sua portata quantificata o i suoi effetti determinati, per l'insufficienza o il carattere non
concludente dei dati scientifici®*.

La manifesta incertezza e/o imprecisione della scienza rende complicatissima la scelta
politica e la decisione amministrativa. Tuttavia, nonostante i fatti restino non spiegati in-
confutabilmente dalla comunita scientifica, la decisione pubblica va, comunque, assunta,
seguendo logica e ragionevolezza®.

Il principio di precauzione rappresenta certamente un pilastro del diritto ambientale, che
esprime l'esigenza di flessibilita e adattivita delle azioni a tutela dell’ambiente, esigenza
magari meno evidente nella sola prevenzione?,

Il principio di precauzione ¢ stato considerato una derivazione del principio di preven-
zione, una sua evoluzione. Secondo tale orientamento, la distinzione tra i due principi ri-
guarderebbe sostanzialmente il grado di certezza del rischio ambientale di volta in volta in
oggetto. Qualora il danno sia certo, troverebbe sicuramente applicazione lo schema opera-
tivo della prevenzione che impone di valutare, in via necessariamente preventiva, 'esatto
impatto ambientale degli atti antropici e di sottoporli ai limiti necessari a contemperare
gli interessi che li sostengono con la necessaria tutela dell’'ambiente. Qualora, invece, non
vi sia certezza del danno ambientale, in ossequio all’adagio “better safe than sorry”, si ap-
plicherebbe il principio di precauzione in base al quale {’incertezza scientifica non puo
costituire il pretesto per giustificare la mancata adozione di un provvedimento di tutela»®.
Secondo alcuni autori®®, la precauzione si distinguerebbe dalla prevenzione in quanto
quest'ultima interverrebbe in caso di pericolo, dotato di sufficiente grado di certezza scien-

# Cosi, Commissione Europea, Comunicazione della Commissione sul principio di precauzione, par. 5.1., p. 13.

* G. CLEMENTE DI SAN Luca, Emergenza pandemica e strumentario giuridico istituzionale, in Diritto Pubblico, n. 1/2021, p.
108.

# G. Borro, Valutazione ambientale strategica e pianificazione urbanistica: tra principio di precauzione e anti-formali-
smo, in Consulta Online, 111, 9 novembre 2021, p. 876

# G.M. Paramoni, 1/ principio di prevenzione, in Ambientediritto.it, 2014, p. 9, richiamato anche in G. Borro, Valutazione
ambientale strategica e pianificazione urbanistica: tra principio di precauzione e anti-formalismo, cit., p. 876.

% Cfr. S. Grassi, A. GraNant, Il principio di precauzione nella giurisprudenza costituzionale, in L. Crrerrr (a cura di),
Biotecnologie e tutela del valore ambientale, Torino, Giappichelli, 2003. Sulla rigida distinzione rischio-pericolo nella
dogmatica giuridica tedesca, pit di recente F. Forueri, Decisioni precauzionali e stato di diritto. La prospettiva della
sicurezza alimentare (I parte), in Riv. It. Dir. Pubbl. Com., n. 6/2016, pp. 1495 ss.
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tifica. 1l principio dell’azione preventiva consentirebbe di prevenire, ridurre e, nei limiti del
possibile, eliminare sin dall’origine le fonti di inquinamento o di inconvenienti mediante
I'adozione di provvedimenti atti a sradicare i rischi »noti, non, quindi, caratterizzati dalla
incertezza che presuppone il ricorso alla precauzione.

Sotto questo aspetto, alla rigida distinzione tra le equazioni rischio-incertezza-precauzio-
ne e pericolo-certezza-prevenzione, sembra opportuno contrapporre una lettura in cui
la precauzione costituisce “sviluppo e specificazione” della tutela preventiva”, sebbene
«’iscrivla] in una logica nettamente diversa da quella della prevenzione: quella dell’ammi-
nistrazione di rischio»®. 1l principio di precauzione ¢ anche stato definito come il braccio
armato del principio di prevenzione®.

Per altri, i principi di prevenzione e di precauzione si distinguono in quanto il primo ¢
«obiettivo dell’azione amministrativa a tutela dell’ambiente e il secondo mezzo per rag-
giungere il suddetto fine»"’.

Ancora, il principio di precauzione in ragione della sua indeterminatezza verrebbe invo-
cato dalle amministrazioni per operare decisioni conservative, ma I'ambito di applicazione
del principio dovrebbe essere quello delle politiche in materia ambientale, e, quindi, at-
tenere al piano delle scelte normative e non a quello dell’azione amministrativa. Chi am-
ministra, non puo aggiungere cautele a quelle stabilite dal legislatore, ma si deve limitare

¥ Cosi, A. Barong, Il diritto del rischio, cit., pp. 76-77, richiamando R. Ferrara, Valutazione di impatto ambientale e organi-
smi geneticamente modificati, in R. FErrara, .M. MarINO, Gli organismi geneticamente modificati. Sicurezza alimentare e
tutela dell’ambiente, Padova, CEDAM, 2003, p. 328, e R. FerrARA, I principi comunitari di tutela dell’ambiente, in Diritto
Amministrativo, n. 3/2005, pp. 530-531.
Sulla sostanziale identita tra i principi di precauzione e prevenzione, M.P. Curi, Il rischio sanitario e ['evoluzione all’ am-
ministrazione dell’emergenza all’ amministrazione precauzionale, in AA.Vv., Annuario AIPDA 2005, 1/ diritto ammini-
strativo dell’emergenza, Milano, Giuffré, 2000, pp. 141-156.
Come rileva P. DeLL’ANNO, Principi del diritto ambientale europeo e nazionale, Milano, Giuffre, 2004, p. 80, «l principio
di precauzione — considerato in astratto — rappresenta il metodo operativo tipico della prevenzione, che assume com-
portamenti e realizza interventi (anche strutturali) di natura prudenziale e cautelativa, cosi che i due principi posso
essere considerati “una endiadi”.

F. bE LEONARDIS, Principio di prevenzione e novita normative in materia di rifiuti, in Riv. quadr. Dir. dell’amb., n. 2/2011,
p. 25, che ricorda G. Manfredi (in G. Manrrepi, Note sull’attuazione del principio di precauzione in diritto pubblico, in
Diritto pubblico, n. 3/2004, p. 1086) secondo cui «l principio di precauzione si differenzia da quello di precauzione
non solo quantitativamente, perché anticipa la soglia al di la della quale scattano le misure preventive, ma soprattutto,
qualitativamente, perché € basato su un modo nuovo di percepire i pericoli derivanti dal progresso».

¥ Cosi, R. Ferrara, nel corso dell'intervento “Il patto globale per 'ambiente nel processo di transizione ecologica” nel Panel
“Le pubbliche amministrazioni alla prova dello sviluppo sostenibile e dell'innovazione tecnologica. Il futuro dello stato
amministrativo negli obiettivi dell'agenda 2030 e del next generation UE” presieduto da R. Lombardi, nell’ambito della
citata Conferenza ICON-S Italy “Il futuro dello Stato” tenutasi a Bologna il 16-17 settembre 2022.

Sempre, R. Ferrara in R. FERRARA, Precauzione e prevenzione nella pianificazione del territorio: la ‘precauzione inutile’?,
in Riv. giur. edil., n. 2/2012, p. 66, considera i termini ‘precauzione’ e ‘prevenzione’ una mera endiadi. L'A. afferma, altre-
si, che «¢ il principio di prevenzione a costituire la stella polare di ogni seria politica di tutela dell’ambiente. Sotto questo
aspetto, anzi, il fine oggettivo della prevenzione €, per cosi dire, in re ipsa, allorché si decide di sottoporre ad un certo
ordine programmato, ed entro una cornice temporale prestabilita, 'evoluzione di un intero comparto o settore d’attivita
umane (...). La prevenzione caratterizza la politica di tutela, mentre la precauzione ne sarebbe una modalita operativa».

%0 R. LeonarDI, La tutela dell’interesse ambientale, tra procedimenti, dissensi e silenzi, Torino, Giappichelli, 2020, p. 41.
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ad applicare le precauzioni previste dalle norme, altrimenti tale principio diverrebbe fonte
inesauribile di poteri impliciti svincolato dal principio di legalita’'.

Vi ¢ chi ha ritenuto che precauzione e prevenzione siano principi complementari, ove il
primo si caratterizza per una tutela anticipata rispetto alla fase dell’applicazione delle mi-
gliori tecniche previste, una tutela, dunque, che non impone un monitoraggio dell’attivita
da farsi al fine di prevenire i danni, ma esige di verificare preventivamente che l'attivita
non danneggi 'uomo e I'ambiente’.

Come si ricordava in precedenza, sembra inevitabile considerare rischio e pericolo, pre-
cauzione e prevenzione come concetti difficilmente compartimentabili, apparendo nell’o-
perato del decisore e dell’lamministrazione senza soluzione di continuita tra I’'adozione
dell'uno e l'attuazione dell’altro.

Si pensi che lo stesso legislatore italiano li considera tanto prossimi da affiancarli (e qua-
si sovrapporli) in uno degli atti maggiormente significativi quale ¢ il gia citato d.lgs. n.
152/2000, che all’art. 301, dispone che «l Ministro dell’'ambiente e della tutela del territorio
e del mare, in applicazione del principio di precauzione, ha facolta di adottare in qual-
siasi momento misure di prevenzione (...)», cosi adottando i due termini nella medesima
disposizione.

Prevenzione e precauzione, d’altronde, perseguono il medesimo scopo di correzione, in
via prioritaria alla fonte, dei danni causati o prevedibili a salute, ambiente e sicurezza, tro-
vando concreta attuazione anche attraverso procedimenti autorizzatori.

Si tratta di approcci finalizzati al medesimo scopo, non autonomamente definiti, ma po-
trebbe ritenersi che I'approccio preventivo si svolga su binari gia tracciati dal legislatore o
dalla scienza, riguardo a rischi certi, comprovati, comandando, anche in questo caso, azio-
ni proporzionate alla probabilita della causa e alla gravita del danno. Diversamente, I'ap-
proccio precauzionale si muove sugli stessi binari fino a quando profili di incertezza non
impongono una svolta verso soluzioni differenti o, comunque, fondate su esiti scientifici
incerti, e prevede I'adozione di misure provvisorie e proporzionate, per evitare il possibile
verificarsi di un danno potenziale, sulla base di un rischio incerto®.

31 G. Corso, La valutazione del rischio ambientale, cit., p. 179.

32 F. FonpERrico, “Rischio” e “precauzione” nel nuovo procedimento di bonifica dei siti inquinati, in Rivista giuridica
dell’ambiente, n. 3-4/2000, p. 420.

¥ Lo stesso principio di precauzione ha subito una lettura oscillante tra una versione che ne prevede I'invocazione al fine
di legittimare misure radicali che azzerino il rischio (considerata versione radicale), una versione che ne consente il
ricorso solo in caso di rischi probabili, tali da provocare conseguenze gravi e irreversibili e una ulteriore interpretazione
del principio legata ai concetti di migliore tecnologia disponibile, non preclusione e margine di sicurezza. Cosi, A. Ba-
RONE, 1] diritto del rischio, cit., p.77, rinviando per la ricostruzione delle definizioni teoriche a P. Kouriisky, G. VINEY, Le
principe de précaution. Rapport au Premier ministre, Paris, Editions Odile Jacob, 2000; V. Mansuy, P. BECHMANN, Le prin-
cipe de précaution. Environnement, santé et sécurité alimentaire, Paris, Litec, 2002. Inoltre, per la ricostruzione storica
dello sviluppo del principio, anche T. O’RiorpAN, J. CAMERON, The History and Contemporary Significance of the Precau-
tionary Principle, in T. O’RiorpaN, J. Cameron (a cura di) Interpreting the Precautionary Principle, London, Earthscan
Publications Ltd, 1994, pp. 1 ss., e R.B. StewarT, Environmental regulatory decision making under uncertainty, in T.
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Nel caso della precauzione, si tratta indubbiamente di un principio i cui contorni sono
incerti, come a voler richiamare la stessa incertezza che ne impone l'attuazione. I con-
torni sono incerti in quanto, a seconda del contesto e del momento storico, il principio ¢
stato applicato e interpretato in modo estremamente variabile. Forse I'unica certezza sul
principio di precauzione ¢ che si tratti di una nozione incerta, per usare un facile gioco
di parole.

Al di la della definizione astratta, la normativa (nazionale e sovranazionale) e la giurispru-
denza (anch’essa nazionale e sovranazionale), con l'intervento interpretativo delle stesse
amministrazioni mediante la propria attivita concreta, hanno forgiato il principio in parola,
adattandolo al contesto specifico.

Attualmente, come accennato, il concetto di precauzione si ¢ fortemente ampliato e ag-
giornato, estendendosi non solo all’'adozione di misure proporzionate di gestione del
rischio rispetto ad attivita economiche pericolose, ma anche permettendo soluzioni ido-
nee a fronteggiare pericoli che non sono necessariamente determinate dalle sole attivita
economiche, ma provengono tanto dall’ambiente naturale, come avviene nel caso delle
emergenze sanitarie (a prescindere dall’origine dell’infezione), quanto dal mercato o dalla
tecnologia.

Il principio di precauzione postula che il decisore pubblico si avvalga del patrimonio di
conoscenze scientifiche fornite dagli organi che ne sono depositari e, sulla scorta di esse,
adotti, tra le possibili misure, quelle che appaiano le pit prudenti fintanto che la stessa
scienza si muova ancora — in buona parte — in terra incognita®.

Pit che condivisibile ¢, quindi, ritenere che, in contesti di incertezza scientifica, il principio
di precauzione esalti la discrezionalita del decisore pubblico, che non resta necessaria-
mente vincolata agli esiti della valutazione scientifica del rischio (il cui svolgimento deve,
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