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Il principio di precauzione nel diritto ambientale

A cura del Dott. Stefano Leoni

A seguito dell’entrata in vigore della legge delega (legge n. 308/04) per il riordino della normativa ambientale sono stati portati all’attenzione della commissione deputata alla redazione dei decreti legislativi documenti di posizionamento e di orientamento prodotti dalla Confindustria. Dalla lettura di questi documenti si trae solo una certezza: se dovessero essere assunti i testi proposti dalla Confindustria in seno ai decreti legislativi, dovremmo attenderci una lunga stagione di conflittualità, che non gioverà a nessuno.

L’aspetto più preoccupante della filosofia del posizionamento confindustriale ha le sue basi nella “originale” interpretazione del principio di precauzione. Secondo questo documento il principio di precauzione è quello che impone di attuare senza indugio azioni di contrasto nelle ipotesi in cui ricorra una minaccia di danni “gravi o irreversibili” per l’ambiente, pur senza disporre di certezze scientifiche assolute sui reali pericoli.
Lo stesso principio sarebbe, poi, di pari livello al presunto “principio” di proporzionalità, che concerne invece la correttezza del rapporto tra il rischio e il costo (economico/sociale) della misura proposta. Si deve infatti considerare che ogni attività umana comporta un sia pur piccolo rischio, che si deve cercare di contenere, ma che può risultare impossibile azzerare se non a costi insopportabili.

Prosegue il documento affermando che i due principi sono complementari: la stessa Commissione europea ha chiaramente indicato che le misure eventualmente adottate devono essere proporzionali, basate su un esame dei potenziali vantaggi ed oneri dell’azione, non discriminatorie, coerenti e soggette a revisione alla luce dei nuovi dati scientifici. Solo così si possono conciliare le esigenze di protezione ambientale con gli interessi economici e sociali sottesi a determinate attività e si evita che l’applicazione del principio di precauzione conduca a conseguenze paralizzanti per l’economia e per la società. 

Questa interpretazione ha portato alla proposta di un articolato sul tema dei rifiuti che, all’articolo 2, comma 3, testualmente recita “La gestione dei rifiuti deve essere effettuata secondo criteri di efficacia, efficienza e economicita’ e deve conformarsi ai principi di precauzione, di proporzionalità e di  responsabilizzazione e di cooperazione…”(il corsivo di questi quattro paragrafi riporta il testo del documento della confindustria).

Come si può vedere la lettura riportata nel documento di confindustria fa apparire il principio di precauzione, come una semplice raccomandazione a perseguire un obiettivo e che, comunque, dovrebbe essere utilizzato con ragionevole duttilità, facendo sì che nelle scelte sull’applicazione del principio debba tenersi inevitabilmente conto della valutazione tra i costi e i benefici (economici e sociali). 

Questa tesi cozza contro tutti gli atti e le interpretazioni assunte in sede comunitaria. Infatti, la raccolta documentale proveniente da quelle sedi istituzionali afferma esattamente il contrario di quello, che intende sostenere la Confindustria.

Si deve innanzitutto osservare che il principio di precauzione e il “principio” proporzionalità non sono sullo stesso piano.

Il principio di precauzione è un principio informatore della normativa comunitaria e internazionale, la proporzionalità, invece, è solo un criterio applicativo del principio di precauzione, o ancora meglio della scelta della misura da adottare in forza del principio. 

Sul principio di precauzione occorre ricordare come l’art. 174 del Trattato di Amsterdam, che riprende l’art. 130 R del Trattato di Maastricht, che modifica il trattato costituivo della CE, testualmente riporta:

"2. La politica della Comunità in materia ambientale mira a un livello elevato di tutela, tenendo conto della diversità delle situazioni nelle varie regioni della Comunità. Essa è fondata sui principi della precauzione e dell'azione preventiva, sul principio della correzione, in via prioritaria alla fonte, dei danni causati all'ambiente, nonché sul principio "chi inquina paga"...

Dunque, da come è dato leggere, il principio di precauzione non subisce alcuna limitazione e tantomeno viene ad essere limitata la sua portata da un principio confliggente.

Secondariamente, l’operatività del principio di precauzione non interviene solo nell’ipotesi in cui ricorra una minaccia di danni “gravi e irreversibili”, essendo sufficiente la semplice situazione di pericolosità presunta. La Commissione, infatti, ha affermato che “Il fatto di invocare o no il principio di precauzione è una decisione esercitata in condizioni in cui le informazioni scientifiche sono insufficienti, non conclusive o incerte e vi sono indicazioni che i possibili effetti sull'ambiente e sulla salute degli esseri umani, degli animali e delle piante possono essere potenzialmente pericolosi e incompatibili con il livello di protezione prescelto.” Dunque, nessun riferimento alla minaccia di danno “grave e irreversibile”.

Anche se occorre riconoscere che tale inciso appare in due atti internazionali alla quale ha aderito l’UE: la dichiarazione di Rio e la convenzione sui cambiamenti climatici.

Per completezza, si deve, anche, aggiungere che rispetto alla dichiarazione di Rio, nel preambolo della convenzione sulla biodiversità la formulazione viene corretta in “Da notare inoltre che quando esiste una minaccia di riduzione sensibile o di perdita della diversità biologica, la mancanza di certezze scientifiche assolute non dev'essere invocata per rimandare misure che consentirebbero di evitare il pericolo o di attenuarne gli effetti”.

Tranne questi due casi, in tutti gli altri testi il principio di precauzione non fa riferimento alla minaccia di danno grave o irreversibile. Ciò è giustificabile dal fatto che le due convenzioni citate fanno riferimento a fenomeni globali, che possono essere osservati solo ambiti territoriali molto ampi, addirittura sovranazionali. Pertanto, l’invito ad adottare il principio di precauzione è in quei casi indirizzato all’azione degli stati per gli atti di pianificazione e programmazione.

In tutti gli altri casi, ossia quando occorre valutare una singola tecnologia o una politica di settore, infatti, non è dato rintracciare alcuna limitazione al principio di precauzione (Protocollo sulla biosicurezza: "La mancanza di certezze scientifiche dovute a insufficienti informazioni e conoscenze scientifiche riguardanti la portata dei potenziali effetti negativi di un organismo vivente modificato sulla conservazione e l'utilizzazione sostenibile della diversità biologica nella Parte d'importazione, tenendo conto anche dei rischi per la salute umana, non dovrà impedire a tale Parte di adottare decisioni adeguate rispetto all'introduzione degli organismi viventi modificati in questione, di cui al precedente paragrafo 3, al fine di evitare o limitare tali effetti potenzialmente negativi."; Accordo dell’OMC sull’applicazione delle misure sanitarie e fitosanitarie (SPS)
; relazione dell’Organismo d’appello sugli ormoni
; Conferenza internazionale sulla protezione del Mare del Nord
).

In terzo luogo occorre ricordare come la giurisprudenza comunitaria attribuisca alla tutela dell’ambiente e della salute un carattere preponderante rispetto alle considerazioni economiche
. 

Riguardo alla proporzionalità va osservato che la lettura fornita dal documento della Confindustria è sicuramente riduttiva e non rispondente a quella comunemente accolta in sede comunitaria. E’ importante sottolineare che proporzionalità consiste in uno scrutinio atto a garantire l’adeguatezza della misura assunta o da assumere, in attuazione del principio di precauzione, rispetto alla salvaguardia del primario valore tutelato, che in ogni caso non può essere quello economico, ma solo quello ambientale e sanitario
.

In questo contesto si può anche ammettere che non deve essere necessariamente assunto un livello di protezione sproporzionato rispetto al rischio potenziale, ma ciò non significa che deve essere assunta tale valutazione in termini strettamente economici, bensì solo che deve essere garantito un livello di protezione adeguato, che diventa sempre più rigoroso con l’aumentare dell’incertezza scientifica, fino a giungere all’opzione zero.

Un esame dei vantaggi e degli oneri è, invece, raccomandata nel raffronto tra la scelta dell’azione o dell’inazione, sollecitando che svolto avendo ad obiettivo il raggiungimento di un beneficio globale in materia di riduzione del rischio ad un livello accettabile. E in ogni caso la Commissione sottolinea che tale esame non può ridursi ad un’analisi economica di costi/benefici, dovendo invece ampliarsi a considerazioni non economiche.

Tali tesi, autentiche, possono essere rintracciate nella Comunicazione della Commissione sul principio di precauzione – COM (2000) 1 def., che spazzando via ogni dubbio giunge a concludere affermando che nell’applicazione del principio di precauzione si debba fare ricorso al criterio del worst case: “Quando i dati disponibili sono inadeguati o non conclusivi, una strategia prudente e di precauzione per la protezione dell'ambiente, della salute o della sicurezza potrebbe essere quella di optare per l'ipotesi più pessimista. Quando tali ipotesi si accumulano, vi è indubbiamente un'esagerazione del rischio reale ma, correlativamente, una certa garanzia che il rischio non venga sottovalutato”.
Quanto riportato dimostra come le conclusioni presenti nel documento della Confindustria siano artatamente viziate da letture parziali e/o omissive, che non poggiano sull’assunto comunitario dallo stesso documento richiamato a sostegno e che, dunque, qualsiasi norma dovesse essere assunta tenendo conto delle affermazioni contenute nel documento della Confindustria sarà destinata ad essere censurata, creando incertezza nel diritto, tra i consumatori, gli utenti e gli operatori economici.




                                                                Stefano Leoni

� "Nei casi in cui le prove scientifiche pertinenti siano insufficienti, un membro potrà provvisoriamente adottare misure sanitarie o fitosanitarie sulla base delle informazioni pertinenti disponibili, comprese quelle provenienti dalle organizzazioni internazionali competenti nonché quelle derivanti dalle misure sanitarie o fitosanitarie applicate da altri Stati membri. In tali circostanze, i membri si sforzeranno di ottenere le informazioni ulteriori necessarie per procedere a una valutazione più obiettiva del rischio ed esamineranno di conseguenza la misura sanitaria o fitosanitaria entro termini ragionevoli."


� Facendo riferimento al principio di precauzione affermava che i membri hanno "il diritto di stabilire il livello di protezione sanitaria che ritengono adeguato, che può essere più elevato (vale a dire più prudente) di quello previsto dalle norme, dalle direttive e dalle raccomandazioni internazionali esistenti"


� "Una strategia di precauzione si impone al fine di proteggere il Mare del Nord dai potenziali effetti dannosi delle sostanze più pericolose. Tale strategia può richiedere l'adozione di misure di controllo delle emissioni di tali sostanze prima che sia stabilito formalmente un legame di causa a effetto sul piano scientifico".


� Sentenze del 5 maggio 1998, cause C-157/96 e C-180/96; sentenza del 16 luglio 1998, causa T-199/96; nell'ordinanza del 30 giugno 1999 (causa T-70/99).


� Nell'ordinanza del 30 giugno 1999 (causa T-70/99), il Presidente del Tribunale di prima istanza conferma le posizioni espresse nelle sentenze menzionate. È importante tuttavia sottolineare che in questa decisione giurisdizionale viene fatto esplicito riferimento al principio di precauzione e si riafferma che "le esigenze collegate alla protezione della salute pubblica devono incontestabilmente vedersi riconoscere un carattere preponderante rispetto alle considerazioni economiche".
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