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Il Consiglio di Stato rimette alla Plenaria la questione relativa alle modalita di accertamento
della dipendenza da causa di servizio per i militari affetti da patologie oncologiche
(Consiglio di Stato, sezione II, ordinanza 5 maggio 2025, n. 3749)

E deferita all’ Adunanza plenaria del Consiglio di Stato la seguente questione di diritto: «quale sia la
disciplina giuridica applicabile alle modalita di accertamento della dipendenza da causa di servizio
con riferimento a patologie tumorali insorte in capo a militari che siano stati esposti ad uranio
impoverito o a nanoparticelle di metalli pesanti, in occasione del servizio prestato all’estero o presso
i poligoni di tiro sul territorio nazionale, ed in particolare se essa postuli il riscontro effettivo del
nesso eziologico secondo il consueto canone civilistico del “pit probabile che non”, ovvero se essa
muova da una presunzione iuris tantum di sussistenza del detto nesso, superabile solo attraverso

I'individuazione di una specifica genesi extra-lavorativa della patologia.

*A%

I1 Consiglio di Stato
in sede giurisdizionale (Sezione Seconda)
ha pronunciato la presente
ORDINANZA DI RIMESSIONE ALL'ADUNANZA PLENARIA

sul ricorso numero di registro generale 1600 del 2024, proposto da

Ministero della difesa e Ministero dell’economia e delle finanze, in persona dei Ministri pro
tempore, ex lege rappresentati e difesi dall’Avvocatura generale dello Stato, con domicilio digitale

come da PEC da Registri di Giustizia e domicilio fisico in Roma, via dei Portoghesi, 12;

contro
-OMISSIS-, rappresentato e difeso dall’avvocato Angelo Fiore Tartaglia, con domicilio digitale come
da PEC da Registri di Giustizia;
per la riforma
della sentenza del Tribunale amministrativo regionale per il Piemonte, sez. III, -OMISSIS-, resa tra

le parti.

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;
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Visto 'atto di costituzione in giudizio di -OMISSIS-;

Viste le memorie prodotte dalle parti a sostegno delle rispettive difese;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell'udienza pubblica del giorno 18 marzo 2025 il consigliere Luca Emanuele Ricci e uditi

per le parti gli avvocati Angelo Fiore Tartaglia e I'avvocato dello Stato Massimo Giannuzzi;

FATTO
1. Oggetto del presente giudizio e il provvedimento con cui il Ministero della Difesa, conformandosi
al parere reso dal Comitato di verifica, ha respinto la domanda di riconoscimento della dipendenza
da causa di servizio e concessione dell’equo indennizzo presentata dal militare, odierno appellato,
con riferimento all'infermita «-OMISSIS-».
2. I fatti rilevanti per la vicenda, quali emergono dagli atti e dai documenti di causa, possono essere
sintetizzati come segue:
- I'appellato ¢ un militare dell’Esercito italiano, inviato in missione in -OMISSIS-tra il 23 agosto 2017
e il 10 aprile 2018;
- il 7 agosto 2018, a seguito di accertamenti, e stata diagnosticata al militare la patologia "-OMISSIS-

7,
4

- con istanza presentata il 21 novembre 2018, egli ha chiesto quindi il riconoscimento della
dipendenza da causa di servizio della predetta infermita, rappresentando di aver operato, nel corso
della missione in Iraq, in aree contaminate da uranio impoverito e nanoparticelle di metalli pesanti;
- con pareri prot. 42690/2019, reso nell’adunanza n. 2093 del 5 novembre 2019, e prot. 49764/2019,
reso nell’adunanza n. 2266 dell’ll febbraio 2020 (a seguito di istanza di riesame formulata dal
Ministero), il Comitato di verifica ha escluso la dipendenza da causa di servizio dell’infermita
diagnosticata al militare;

- il primo parere ha rappresentato, in particolare, che «non risulta alcuna esposizione a sostanze
potenzialmente cancerogene (uranio impoverito o altro inquinante)» e che la patologia «si e evidenziata
clinicamente dopo pochi mesi dal rientro dalla missione estera a cui espressamente il militare fa riferimento e
pertanto viene meno il criterio cronologico di un sufficiente periodo di esposizione ad ipotetiche noxae patogene
nonché il tempo necessario perché le stesse possano aver determinato I'insorgenza della patologia»; il secondo
parere ha ulteriormente evidenziato che «non si é registrata una contaminazione significativa delle aree
sottoposte a mitragliamento con dardi all’'uranio impoverito, eccetto nei punti di contaminazione dove sono
stati rinvenuti i dardi e che comunque anche tali punti non presentano comunque rischi significativi di
contaminazione dell’aria, dell’acqua o delle piante», mentre la scienza medica afferma «che il rischio per la
salute riconducibile all’esposizione all’uranio impoverito sussiste significativamente solo per [’effetto
dell’inalazione di sostanze cancerogene a seguito dell impatto dei proiettili all’uranio impoverito, ossia solo per
chi si sia trovato a brevissima distanza di tempo da un mitragliamento con u.i. e -nelle immediate vicinanze di
edifici o veicoli colpiti»;

- con il decreto prot. 627/N, il Ministero ha recepito i pareri del Comitato e ha negato la spettanza
del beneficio richiesto.

3. L’interessato ha impugnato il provvedimento ministeriale e il presupposto parere del Comitato di

verifica davanti al T.a.r. per il Piemonte, deducendo i vizi di «eccesso di potere per travisamento dei fatti
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e sviamento dell’azione amministrativa, incongruita, inattendibilita, insufficienza, illogicita ed apoditticita
della motivazione. Eccesso di potere per erronea interpretazione della situazione di fatto, errore sul
presupposto. lllegittimita per violazione dell’art. 2, comma 78, della L. n. 244/2007 e dei D.P.R. n. 37/2009,
n. 90/2010, n. 40/2012 e del relativo rischio tipizzato».

3.1. In particolare, egli ha contestato I'attendibilita dei rapporti informativi menzionati nel parere
del Comitato di verifica, evidenziando la mancata considerazione di un ulteriore rapporto, il cui
contenuto sarebbe pienamente corrispondente alle proprie allegazioni. Ha, inoltre, valorizzato la
presunta valenza eziopatogenetica delle nanoparticelle di metalli pesanti, la cui pericolosita sarebbe
normativamente riconosciuta dall’art. 603 del d.lgs. 66/2010 e dagli artt. 1078 e seguenti del d.P.R.
90/2010, oltre che attestata da numerose autorevoli fonti (quali relazioni di enti militari, atti
parlamentari e documentazione tecnica di organismi istituzionali).

4. La sentenza appellata ha accolto il ricorso e condannato le amministrazioni resistenti alle spese di
lite.

4.1. Alla luce del compendio documentale acquisito — in particolare lo «“schema” di rapporto
informativo», prodotto dal ricorrente — il T.a.r. ritiene dimostrato che il servizio prestato dal militare
in -OMISSIS-si e svolto «in condizioni caratterizzate dall’esposizione a fattori di concreto rischio ambientale,
ivi inclusa la plausibile dispersione nell’aria di metalli pesanti». Da tale accertamento consegue, secondo
il giudice, I'applicazione di una «sostanziale inversione dell’onere probatorio: il verificarsi dell’evento (id
est, la malattia) costituisce infatti condizione sufficiente per I’accesso agli strumenti indennitari (non gia al
rimedio risarcitorio), salvo I’Amministrazione militare non fornisca prova del fatto che la patologia contratta
dal militare dipenda da altri fattori esogeni dotati di autonoma, esclusiva e determinante efficacia eziologica».
4.2. Sulla base di tali premesse, il T.a.r. censura 1'operato del Comitato di verifica, che non ha reso
un parere conforme al menzionato meccanismo di inversione probatoria. L’organo, infatti, ha svolto
le proprie considerazioni sulla base «dell’assunto — fatalmente errato — che il riconoscimento della
dipendenza esigesse la prova diretta del nesso di causalita fra il servizio prestato e la malattia» e che quindi
fosse necessario ricercare «una prova che la legge imponeva di ritenere gia integrata, sia pure sulla scorta
di un criterio statistico-probabilistico». 11 Comitato non ha, invece «ricercato fattori eziologici che
escludessero il nesso di causa, come invece prescritto dalla normativa applicabile, che le consentiva di negare
lindennita solo vincendo la “l'inversione probatoria” da cui il militare era assistito».

5. I Ministero della difesa e il Ministero dell’economia e delle finanze hanno appellato la sentenza,
proponendo i seguenti motivi:

I. «Erronea lettura dei documenti ed elementi in atti e riferimento a prove inesistenti, con omessa valutazione
delle prove fornite dall’amministrazione», perché il T.a.r. non avrebbe adeguatamente considerato il
contenuto dei pareri del Comitato di verifica e avrebbe fondato 1’accertamento dei fatti su uno
“schema di rapporto informativo”, privo di data e sottoscrizione;

II. «Violazione della normativa in materia e, in particolare, dell’art. 11, comma 1, del d.P.R. 29.10.2001 n.
461. Violazione del principio dell’onere di prova ex art. 115 c.p.c.», poiché non sarebbe ammissibile, nel
vigente quadro normativo, la teoria della presunzione di dipendenza e della correlata inversione
dell’onere probatorio, che si pone «in totale contrasto con la normativa vigente in materia, oltre ad ampliare
a dismisura la rilevanza causale dei fatti del servizio»

III. «Erronea applicazione del principio di causalitia», in quanto l'orientamento seguito dal T.a.r.

porterebbe ad «affievolire inopinatamente il principio del nesso di causalita vigente per i benefici oggetto del
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giudizio», facendo dipendere il riconoscimento dei benefici alla «sola sussistenza di un possibile fattore
di rischio»;
IV. «Mancata considerazione del legittimo esercizio della “discrezionalita tecnica” ex lege attribuita al
Comitato di verifica cause di servizio», dal momento che 1'organo tecnico ha motivatamente escluso —
sulla base della documentazione acquisita e di fonti scientifiche accreditate — la correlabilita della
patologia ai metalli pesanti, a cui il militare afferma di essere stato esposto.
6. Con memoria del 3 maggio 2024, I’appellato ha sostenuto la correttezza delle valutazioni del T.a.r.,
sia con riferimento all’esame del corredo documentale, sia quanto all’applicazione del criterio
dell'inversione dell’onere probatorio, a sostegno del quale sono richiamati (e allegati) numerosi
precedenti giurisprudenziali.
7. All'udienza pubblica del 18 marzo 2025, il giudizio e stato trattenuto in decisione.

DIRITTO
1. I motivi di appello ineriscono ad una questione giuridica controversa, la cui definizione,
nell’ambito di analoghi contenziosi (aventi numero di R.G. n. 8819/2023 e 3009/2024), ¢ stata rimessa
all’Adunanza plenaria di questo Consiglio, con ordinanze collegiali nn. 3649 e 3650/2025, pubblicate
il 29 aprile 2025.
1.1. Richiamati, pertanto, i principi affermati in tema di sospensione cd. impropria del giudizio da
Cons. Stato, Ad. plen, 22 marzo 2024, n. 4, e considerato che anche per la definizione del presente
giudizio sorge la stessa necessita di dirimere il contrasto insorto in giurisprudenza, il Collegio rileva
quanto segue.
1.2. L’ordinanza n. 3650/2025 ha cosi ricostruito le questioni dibattute:
«1. La questione controversa attiene alle modalita di accertamento della dipendenza da causa di servizio — ai
sensi del d.P.R. 29 ottobre 2001, n. 461 — delle patologie di natura oncologica contratte da militari esposti ad
uranio impoverito o a nanoparticelle di metalli pesanti, in occasione di missioni all’estero o attivita presso
poligoni di tiro nazionali.
1.1. Tale fattispecie e oggetto, infatti, di una disciplina concorrente: da un lato, quella “ordinaria” e generale
in tema di riconoscimento della dipendenza da causa di servizio ai fini della concessione dell’equo indennizzo,
dettata dal d.P.R. 29 ottobre 2001, n. 461; dall’altro, quella riferita al personale militare italiano che “abbia
contratto infermita o patologie tumorali per le particolari condizioni ambientali od operative” — tra cui
rientrano, espressamente, “l’esposizione e l'utilizzo di proiettili all’'uranio impoverito e la dispersione
nell’ambiente di nanoparticelle prodotte da esplosione di materiale bellico” — di cui all’art. 603 c.m. (d.Igs. 15
marzo 2010, n., 66) e agli artt. 1078 e ss. t.m. (d.P.R. 15 marzo 2010, n. 90), cui sono stati estesi i benefici
previsti a favore delle c.d. “vittime del dovere” (in continuita con quanto gia previsto dall’art. 1 comma 564,
1. 23 dicembre 2005, n. 266).
1.2. Le due tipologie di erogazioni economiche, pur essendo accomunate dal fatto di conseguire al
riconoscimento dell’origine professionale di una infermita o patologia, sono ricondotte a due differenti posizioni
giuridiche soggettive e conosciute da due diverse giurisdizioni
1.2.1. Nell’ipotesi di riconoscimento della dipendenza da causa di servizio ai fini della liqguidazione dell’equo
indennizzo “ordinario” (ex d.P.R. 461/2001), la giurisdizione ¢ attribuita al giudice amministrativo,
trattandosi di pretesa che trova «titolo immediato e diretto nel rapporto di lavoro», con conseguente
devoluzione della controversia al giudice che ha giurisdizione sul rapporto medesimo (Cass. civ., sez. un., ord.
12 aprile 2022, n. 11772; id., 24 marzo 2010, n. 6997; id, 15 luglio 2008, n. 19342) e quindi al giudice
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amministrativo quando si tratti di militari, forze di polizia e altre categorie in regime di diritto pubblico. La
giurisprudenza amministrativa ritiene, inoltre, che le controversie in materia di equo indennizzo individuino
posizioni giuridiche di interesse legittimo (Cons. Stato, sez. II, 20 dicembre 2024, n. 10281; sez. IV, 23
settembre 2019, n. 6305; sez. VI, 31 agosto 2018, n. 5132; sez. IV, 18 giugno 2019, n. 4135), con conseguente
impossibilita per il giudice di estendere il proprio sindacato al merito tecnico delle valutazioni medico-legali
operate dell’amministrazione e inammissibilita di azioni (e conseguenti pronunce) dirette all’accertamento del
nesso di dipendenza (Cons. Stato, sez. IV, 8 gennaio 2013, n. 31).

1.2.2. Diversamente, con riferimento ai benefici previsti in favore delle “vittime del dovere” (artt. 1078 e 1079
t.m., art. 1, commi 563-564, 1. 23 dicembre 2005, n. 266) la giurisdizione appartiene al giudice ordinario. La
Corte di cassazione ritiene, infatti, che il legislatore abbia configurato «un diritto soggettivo, e non un interesse
legittimo, in quanto, sussistendo i requisiti previsti, i soggetti di cui al comma 563, dell’art. 1 di quella legge,
o i loro familiari superstiti, hanno una posizione giuridica soggettiva nei confronti di una P.A. priva di
discrezionalita, sia in ordine alla decisione di erogare, o meno, le provvidenze che alla misura di esse. Tale
diritto non rientra nell’ambito di quelli inerenti il rapporto di lavoro subordinato dei dipendenti pubblici,
potendo esso riguardare anche coloro che non abbiano con I'amministrazione un siffatto rapporto, ma abbiano
in qualsiasi modo svolto un servizio, ed ha, inoltre, natura prevalentemente assistenziale, sicche la competenza
a conoscerne e regolata dall’art. 442 c.p.c., e la giurisdizione e del giudice ordinario, quale giudice del lavoro e
dell’assistenza sociale» (Cass. civ., sez. un., 16 novembre 2016, n. 23300; ord. 11 aprile 2018, n. 8982; ord. 21
agosto 2019, n. 21606, Cons. Stato, sez. I, parere 24 ottobre 2023, n. 1339).

1.3. Malgrado la diversita di regime giuridico e giurisdizione l'introduzione di disposizioni ad hoc, volte a
prevedere speciali elargizioni economiche a favore delle vittime dell uranio impoverito e dalle nanoparticelle,
ha indotto parte della giurisprudenza amministrativa a ritenere che il Legislatore abbia inteso “tipizzare” i
predetti fattori di rischio, riconoscendo loro una particolare e comprovata valenza eziopatogenetica. Per
effetto, anche ai fini del riconoscimento dell’equo indennizzo “ordinario” ex d.P.R. 461/2001, si
configurerebbe una presunzione legale di dipendenza da causa di servizio per tutte le patologie tumorali insorte
a seguito del servizio prestato nei contesti interessati dalla dispersione di uranio impoverito o nanoparticelle,
con una forte limitazione della prova contraria utilmente valorizzabile dall’amministrazione.

1.3.1. Siffatta impostazione si colloca, peraltro, sulla scia di quanto a piu riprese affermato dalla giurisprudenza
civile di legittimita in ordine a tali disposizioni “speciali” e al loro costituire il fondamento di una
presunzione iuris tantum di dipendenza, ai fini del riconoscimento dei benefici previsti per le “vittime del
dovere” (ex aliis, di recente, Cass. civ., sez. lav., ord. marzo 2023, n. 7409, su cui amplius al par. 4.3.2).

1.4. Occorre, inoltre, precisare che esulano dall’ambito della questione controversa i giudizi risarcitori “puri”,
proposti nei confronti dell’ amministrazione quale datore di lavoro e conosciuti da questa giurisdizione quando
involgono il personale in regime di diritto pubblico. Siffatte controversie, infatti, attengono ad un’ipotesi di
responsabilita civile (ex art. 2087 o 2043 c.c.) che diverge, quanto a natura, funzione e presupposti di fatto,
della fattispecie indennitaria di cui trattasi (cfr. Cons. Stato, sez. IV, 29 maggio 2019, n. 3418; Cons. Stato,
A.P., 8 ottobre 2009, n. 5), ferma l’esistenza di inevitabili profili di parziale “sovrapposizione” tra gli elementi
costitutivi dell’'una o dell’altra fattispecie e i relativi accertamenti (Cons. Stato, sez. 11, 18 gennaio 2023, n.
636).

2. Alla luce di quanto sopra, nella giurisprudenza amministrativa si riscontra attualmente la compresenza di
due diversi orientamenti (che verranno seppur sinteticamente tratteggiati di sequito) in ordine alle modalita

di accertamento della dipendenza da causa di servizio — ai sensi del d.P.R. 29 ottobre 2001, n. 461 — delle
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patologie di natura oncologica contratte da militari esposti ad uranio impoverito o a nanoparticelle di metalli
pesanti.

- un primo orientamento (declinato in varie sfaccettature) applica anche a tali ipotesi le ordinarie regole in
punto di accertamento del nesso causale, senza alcuna semplificazione, né inversione dell’onere della prova.
Questo orientamento puo ritenersi, allo stato, lievemente maggioritario sotto il profilo “quantitativo”, sia in
sede consultiva che giurisdizionale;

- un secondo indirizzo (del pari composito, al suo interno) ritiene, invece, che nei predetti casi la dipendenza
da causa di servizio debba considerarsi accertata ex lege e possa essere disconosciuta dall’amministrazione solo
qualora dimostri I'esistenza di una genesi alternativa della patologia, di carattere extralavorativo. Tale tesi e
stata a piit riprese affermata dal Consiglio di Stato in sede consultiva e giurisdizionale ed é sostenuta, senza
eccezioni dal Consiglio di giustizia amministrativa per la Regione siciliana (C.g.a., sez. giur., 5 novembre
2024, n. 872; 19 dicembre 2023, n. 899).

3. Il primo orientamento muove dalla lettera delle disposizioni del d.P.R. 461/2001, che subordinano il
riconoscimento del nesso di dipendenza (artt. 2 e 3) da causa di servizio e le conseguenti attribuzioni
economiche, all’accertamento di un “rapporto causale” tra il servizio e la patologia sofferta (cfr. in particolare,
I'art. 11: “Il Comitato accerta la riconducibilita ad attivita lavorativa delle cause produttive di infermita o
lesione, in relazione a fatti di servizio ed al rapporto causale tra i fatti e l'infermita o lesione”).

3.1. Listituto assume dungque a proprio baricentro la categoria giuridica della causalita, definita dagli artt. 40
e 41 c.p. — che delineano principi applicabili a tutti i rami dell’ordinamento (cfr. Cass. civ., sez. IlI, 8 gennaio
2020, n. 122; Cons. Stato, sez. VI, 19 gennaio 2023, n. 674) — in adesione alla teoria condizionalistica (o della
c.d. “condicio sine qua non”, per cui un accadimento puo ritenersi causa di altro accadimento solo quando,
senza il primo, il secondo non si sarebbe prodotto). L'accertamento del nesso causale, secondo le piut moderne
e condivise concezioni (cfr. la nota sentenza “Franzese”, Cass. pen., sez. un., 11 settembre 2002, n. 30328),
implica la necessita di riferirsi a leggi “di copertura”, tratte dalla migliore conoscenza scientifica del momento
storico — e aventi lo scopo di selezionare, tra tutti i possibili antecedenti di un evento, quelli dotati di potenziale
rilevanza causale —la cui valenza esplicativa deve verificarsi in concreto, con riferimento al singolo, irripetibile,
accadimento oggetto del giudizio (che, pur nella sua astratta riconducibilita a quel tipo di antecedente, potrebbe
pin plausibilmente essere frutto di altro, diverso, decorso causale). Si tratta, in sostanza, di compiere un
giudizio bifasico, prima orientato al rinvenimento di una “causalita generale” (di tipo probabilistico e relativa
a “classi” di eventi) attraverso o l'individuazione di una legge scientifica astratta e idonea a fondare un’ipotesi
eziologica, poi volto all’accertamento della “causalita individuale”, secondo un criterio di credibilita logico-
razionale, fondato sulle evidenze processuali e sulla loro capacita di confermare (o all’opposto confutare) tale
ipotesi.

3.2. Secondo questo orientamento, dunque, l'accertamento della dipendenza da causa di servizio di qualsiasi
patologia, comprese quelle diagnosticate al personale militare che abbia operato in luoghi interessati dalla
dispersione di uranio impoverito o nanoparticelle, deve avvenire in adesione al modello concettuale che si e
sopra delineato e secondo un criterio di probabilita relativa (altresi detto di “preponderanza dell’evidenza” o
del “piu probabile che non”, cfr. Cons Stato sez. I1 17 gennaio 2023 n. 608; 3 novembre 2023 n. 9553; 12 aprile
2022 n. 2742; 9 agosto 2021 n. 5816; 3 dicembre 2021 n. 8053), che conduca ad individuare nel servizio la
spiegazione eziologica piut verosimile dell’infermita. Pertanto, nel procedimento davanti al Comitato di verifica,
come nel successivo, eventuale, giudizio amministrativo non puo darsi alcuna presunzione legale o

agevolazione probatoria, né per quanto attiene alla dimostrazione di una effettiva, e medicalmente significativa,
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esposizione diretta ai predetti fattori — da accertarsi in ragione del luogo, del tempo e delle modalita della
missione, oltre che delle mansioni svolte dal soggetto —né per quanto attiene alla loro valenza eziopatogenetica
rispetto alla patologia insorta — che deve essere anch’essa dimostrata dall’interessato, sulla base di solide e
scientificamente accreditate leggi di copertura (ex multis, Cons. Stato, sez. I, 15 dicembre 2023, n. 10876; id.,
sez. I1, 11 maggio 2022, n. 718).

3.3. Si afferma, pertanto, che «per porre in discussione il parere del C.V. di esclusione della “causalita di
servizio” occorre una riconducibilita effettiva e comprovata dell’infermita ,almeno in termini di concausalita,
al servizio svolto, poiché I'art. 11 del d.P.R.n. 461/2001 [...] non ritiene sufficiente la mera ‘possibile’ valenza
patogenetica del servizio prestato, ma impone, di contro, la puntuale verifica, connotata da certezza o da alto
grado di credibilita logica e razionale, della valenza del servizio prestato quale fattore eziologicamente
assorbente o, quanto meno, preponderante nella genesi della patologia», e che «una significativa esposizione
all’'uranio impoverito e ipotizzabile per i militari che si trovano nelle immediate vicinanze dell’impatto di un
perforatore su un bersaglio corazzato o per coloro che sono incaricati di effettuare perforazioni sul bersaglio
colpito o sull’area immediatamente circostante o di procedere alla rimozione, allo stoccaggio e allo smaltimento
del bersaglio» (Cons. Stato, sez. 1I, 17 febbraio 2025, n. 1259). A fondare il nesso di dipendenza non é quindi
sufficiente il semplice invio in missione nelle aree interessate dall’utilizzo degli agenti di cui trattasi, né il
generico riferimento ad una possibile “contaminazione” dei luoghi, ma occorre la prova «dell’effettiva
esposizione a fattori di rischio specifici» (Cons. Stato, 1259/2025 cit.; cfr. anche Cons. Stato, sez. 1, 13 marzo
2023, n. 2598). Né tantomeno la dimostrazione del nesso causale puo essere surrogata dal generico riferimento
«a precedenti giurisprudenziali, al fatto notorio dell’avvenuto bombardamento dell’area di missione e a
rapporti, studi internazionali e commissioni parlamentari di inchiesta, essendo comunque necessaria
"ulteriore fase di verifica dell’applicabilita delle astratte e generali conclusioni, cui sono pervenuti i rapporti,
gli studi, le relazioni e le sentenze richiamate, alla concreta fattispecie per cui e causa mediante la rigorosa
dimostrazione dell’esposizione a fattori di rischio specifici e del nesso di causalita o concausalita» (Cons. Stato,
1259/2025, cit.);

3.4. Per altro, concorrente, profilo, il nesso di dipendenza puo essere legittimamente escluso ogniqualvolta
'amministrazione accerti (“a monte” del singolo caso, e cioe sul piano della causalita generale) che non
esistono, nella letteratura medica, studi condivisi che correlino l'esposizione ad uranio impoverito e alle
nanoparticelle — nelle quantita rinvenute nelle aree interessate del personale militare italiano — al tipo di
patologia diagnosticata al militare e manchi, quindi, un’idonea legge di copertura del nesso causale. Questo
Consiglio ha cosi ritenuto legittima la negazione del nesso di dipendenza da parte del Comitato di verifica
allorché, all’esito di approfondimenti istruttori, é stato chiarito che «le conclusioni a cui sono giunti i maggiori
studi internazionali registratisi sul tema [...] convergono tutte nell’affermare che gli studi epidemiologici
del peacekeeping NATO in Bosnia e Kosovo confermano che l'incidenza complessiva del cancro non é
aumentata» e che, pertanto, « non é possibile ad 0ggi trarre conclusioni certe e definitive in merito alla
esistenza o meno di una relazione causaleffetto \esistenza di un nesso causale tra presenza sul teatro di guerra,
inclusa l’esposizione all’uranio impoverito, ed aumento del rischio di sviluppare un linfoma di Hodgkin; piui
specificamente, questa relazione non ¢ stata dimostrata, il che, per il mondo scientifico, non equivale a sostenere
che non esista, ma che i molti ostacoli delle ricerche condotte non consentono di documentare oggettivamente
che ci sia - e, in alcuni studi, addirittura si ipotizza che alcuni elementi indichino che non ci sia, anche se altre
potrebbero essere state le cause, quali ad esempio la presenza di un quadro sanitario (infezioni virali) ben pii

drammatico che in Italia» (Cons. Stato, sez. I1, 26 gennaio 2024, n. 845). Analogamente, in altro contenzioso,
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e stato riconosciuto che «non e possibile ritenere che I’eventuale esposizione a particelle di uranio impoverito
o di metalli pesanti sia causa dell’evento rappresentato dalla patologia dalla quale é affetto I'appellante. Cio in
quanto, al di la del richiamo ad un parere di segno opposto del Comitato di verifica su un singolo caso cui fa
riferimento ’appellante, secondo la letteratura medica richiamata dall’amministrazione non vi é una probabile
correlazione con l'insorgere della malattia» (Cons. Stato, sez. V1, 31 ottobre 2024, n. 8692).

3.5. Quanto agli artt. 603 cm. e 1078 e ss. r.m. essi non sarebbero espressivi di un
generalizzato favor ordinamentale per il personale militare esposto all ‘uranio impoverito o alle nanoparticelle,
che possa estendersi all’accertamento della causa di servizio ai fini dell’equo indennizzo. La rilevanza impressa
dal legislatore alle particolari condizioni operative contemplate dalle citate disposizioni, infatti, «<non comporta
di per sé una diversa valutazione del parere del Comitato di verifica, sotto il profilo dell’attendibilita del
giudizio di esclusione del nesso eziologico, rimanendo la disciplina dell’equo indennizzo improntata alla
necessita dell’effettivo accertamento del nesso di causalita, almeno sotto il profilo concausale tra il servizio
concretamente prestato e l'insorgenza di una infermita, ancorato a precisi riscontri medico-scientifici e
all’esistenza di specifici fatti di servizio» (Cons. Stato, sez. 1I, 22 luglio 2022, n. 6456). Sicché, anche a
riconoscere che la disciplina delle speciali elargizioni alle vittime del dovere possa prescindere dalla rigorosa
dimostrazione di un nesso eziologico, cio assumerebbe rilievo solo ai fini di quelle specifiche indennita — le cui
controversie peraltro, si ripete, spettano alla giurisdizione del giudice ordinario, inerendo a diritti soggettivi
(Cass. civ., sez. un., 16 novembre 2016, n. 23300; Cons. Stato, sez. I, parere 24 ottobre 2023, n. 1339) — stante
la loro «ontologica differenza» dalla disciplina sull’equo indennizzo ordinario, «che per sua natura richiede la
dimostrazione del nesso di causalita con i compiti di servizio» (Cons. Stato, sez. 1I, 9 marzo 2022, n. 1695).
3.6. Deve rilevarsi, peraltro, che anche nelle disposizioni “speciali” di cui agli artt. 1078 e ss. si rinviene un
chiaro e inequivoco riferimento alla categoria della causalita e, quindi, alla necessita di un accertamento
effettivo del nesso eziologico. Infatti, le speciali elargizioni previste a favore delle vittime dell uranio impoverito
o delle nanoparticelle sono riconosciute solo quando l’esposizione ai predetti elementi (alla strequa di
altre “particolari condizioni operative”, contemplate dall’art. 1078) abbia costituito “la causa ovvero la
concausa efficiente e determinante delle infermita o patologie tumorali permanentemente invalidanti o da cui
e conseguito il decesso” (art. 1079 t.m.). La disposizione subordina cosi ogni erogazione ad un accertamento
che non diverge, nella sostanza, da quello necessario ai fini dell’equo indennizzo (se non per il fatto di
riguardare condizioni di servizio e patologie normativamente “nominate”), come conferma il successivo
richiamo, operato dall’art. 1081 t.m., alle “procedure di cui al decreto del Presidente della Repubblica 29 ottobre
2001, n. 461”. Laddove l'intento legislativo fosse stato rivolto alla previsione di un beneficio pressoché
automatico, correlato alla mera concretizzazione di un rischio tipizzato — al fine di evitare, come ritiene
I'opposto orientamento giurisprudenziale, che la mancanza di acquisizioni scientifiche consolidate si risolva a
danno del privato — non si spiegherebbe il riferimento alla nozione di “causa efficiente e determinante”, né
tantomeno l'applicabilita delle procedure di accertamento disciplinate dal d.P.R. 461/2001.

3.7. Anche nella legislazione e nella giurisprudenza lavoristica, del resto, e ben delineata la differenza tra i
concetti di “causa di servizio” e “occasione di lavoro” (art. 2 del d.P.R. 30 giugno 1965, n. 1224). Solo
quest’ultima — ricomprendendo «tutte le condizioni, comprese quelle ambientali e socio-economiche, in cui
attivita lavorativa si svolge e nelle quali é insito un rischio di danno per il lavoratore, indipendentemente dal
fatto che tale danno provenga dall’apparato produttivo o dipenda da terzi o da fatti e situazioni proprie del
lavoratore» (Cass. civ., sez. lav., 5 gennaio 2015, n. 6) — puo giustificare il riconoscimento di una presunzione

probatoria, che esonera il lavoratore dall’onere di dimostrare il nesso causale tra l'ambiente lavorativo e
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Uinfortunio occorso (Cass. civ., sez. lav., 5 maggio 2006, n. 10317). Diversamente, ai fini della domanda di
equo indennizzo per “causa di servizio”, I'onere probatorio grava interamente sul lavoratore, il quale deve
dimostrare che l'adempimento degli obblighi di servizio sia stato causa, ovvero concausa efficiente o
determinante, delle lesioni o infermita lamentate (Cass. civ., sez. un., 17 giugno 2004, n. 11353).

3.8. Infine, la presunzione di dipendenza da causa di servizio non puo trovare fondamento nel “dovere di
protezione” che incombe sul datore di lavoro — compreso quello pubblico — ai sensi dell’art. 2087 c.c.
(“I'imprenditore é tenuto ad adottare nell’esercizio dell’impresa le misure che, secondo la particolarita del
lavoro, I'esperienza e la tecnica, sono necessarie a tutelare l'integrita fisica e la personalita morale dei prestatori
di lavoro”). Tale disposizione impone di adottare le misure necessarie a prevenire le possibili conseguenze
nocive derivanti da fattori di rischio che siano, comunque, riconosciuti come tali sulla base di evidenze
scientifiche attendibili e condivise. Pertanto, il fatto che altri contingenti militari abbiano adottato, in relazione
all’esposizione ad uranio impoverito o a nanoparticelle, misure di prevenzione diverse e pitl incisive rispetto a
quelle in uso presso il contingente italiano, non vale di per sé a provare la pericolosita dei predetti fattori e il
loro costituire causa efficiente rispetto alla patologia oncologica di cui si chieda I'accertamento del nesso di
dipendenza dal servizio.

3.9. Si iscrivono a tale orientamento le sequenti pronunce: Cons. Stato, sez. 11, 21 febbraio 2025, n. 1501; 17
febbraio 2025, n. 1259; 20 dicembre 2024, n. 10281; 16 dicembre 2024, n. 10098; 2 luglio 2024, n. 5866; 29
gennaio 2024, n. 895; 26 gennaio 2024, n. 845; sez. V1, 31 ottobre 2024, n. 8692; sez. I, parere 13 marzo 2024,
n. 291; sez. I1, 15 dicembre 2023, n. 10876; 3 novembre 2023, n. 9553; 13 marzo 2023, n. 2598; 6 febbraio
2023, n. 1210; sez. 1, 10 luglio 2023, n. 1013; sez. II, 17 ottobre 2022, n. 8795, 4 ottobre 2023, n. 8478; 22
luglio 2022, n. 6456; 15 luglio 2022, n. 6067; 7 luglio 2022, n. 5662; 12 aprile 2022, n. 2742; 9 marzo 2022,
n. 1695; 16 febbraio 2022, n. 1159; 24 gennaio 2022, n. 476; 3 dicembre 2021, n. 8053;

4. Quanto al secondo orientamento, i principali argomenti addotti a suo sostegno, non di rado in concomitanza
tra loro, si possono per semplicita suddividere in tre profili argomentativi, il pitt robusto dei quali é incentrato,
lo si anticipa, sul disposto dell’art. 603 del c.m. (d.lgs. 15 marzo 2010, n. 66) e degli artt. 1078 e ss. del t.m.
(d.P.R. 15 marzo 2010, n. 90), cui si e prima fatto cenno.

4.1 — Il primo si essi si basa su considerazioni di carattere generale.

Esso, ricercando la regola di causalita applicabile in un ambito dove non e data una legge scientifica di
copertura con valenza universale, si sostanzia nell’osservazione per cui «la correlazione eziologica, ai fini
amministrativi e giudiziari, puo basarsi anche su una dimostrazione in termini probabilistico-statistici» (ex
ceteris, Cons. Stato, sez. 1, 17 marzo 2021, n. 435; sez. I, 1° luglio 2021, n. 5013; sez. II, 3 novembre 2023, n.
9544; sez. 11, 29 aprile 2024, n. 3886, in senso analogo, Cons. Stato, sez. IV, 29 febbraio 2016, n. 837; sez. IV,
26 febbraio 2021, n. 1661; C.g.a., sez. giur., 19 dicembre 2023, n. 899; C.g.a. sez. giur., 5 novembre 2024, n.
872).

4.1.2 - Pur nella sinteticita dell’asserto, si riconosce che in mancanza di una prova scientifica della derivazione
da un dato fatto (prova che e condizionata dalle evidenze e dalle conoscenze scientifiche disponibili in quel
momento storico) e possibile affermare [’esistenza di un nesso (giuridico) di causalita, non su base
deterministica, ma sulla scorta di un giudizio probabilistico. Questo giudizio, alla luce del frequente richiamo
nelle sentenze alle circostanze del caso concreto (ad es., la presenza del militare in teatri operativi nei quali si
e fatto uso di munizionamento all’uranio impoverito, il rinvenimento, nei campioni istologici, di nano-

particelle di metalli pesanti di norma assenti nella generalita della popolazione, il tempo di latenza tra
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I'esposizione a contaminanti e la manifestazione della patologia etc.), in concreto sembra atteggiarsi in termini
di probabilita logica, anziché statistica o numerica, vale a dire di ragionevole probabilita.

4.1.3 — D’altronde, si sostiene, anche in materia di risarcimento del danno, quando il militare o i suoi superstiti
deducono che la contrazione dell'infermita e riconducibile a un illecito civile dell’Amministrazione, la
giurisprudenza di questo Consiglio ricorre a una regola di giudizio di tipo probabilistico per validare la
sussistenza del nesso eziologico, applicando il criterio del “piti probabile che non” (ex multis, Cons. Stato, sez.
1V, 24 maggio 2019, n. 3418; sez. II, 9 agosto 2021 n. 5816; sez. 11, 12 aprile 2022, n. 2742), il quale non
richiede una certezza talora impossibile, ma si sostanzia in una valutazione di prevalenza della possibilita
dell’evento sub specie di prevalenza logica (che, nel caso di c.d. multifattorialita nella produzione dell’evento,
la giurisprudenza civile di legittimita declina anche in termini di “prevalenza relativa della probabilita”: ex
ceteris, Cass. civ., sez. II1, 6 luglio 2020, n. 13872; sez. I11, 5 marzo 2024, n. 5922).

4.1.4 — Non si tratta di affievolimento del nesso eziologico, ma dell individuazione della regula iuris che deve
sovrintendere alla soluzione del problema causale attraverso il prudente apprezzamento delle risultanze
processuali.

4.1.5 — Su questa base, il richiamato indirizzo perviene a riconoscere una correlazione eziologica, ai fini
amministrativi e giudiziari, tra l'esposizione a determinate sostanze e l'insorgenza di specifiche patologie,
ritenendo che la combinazione dei due elementi integri elemento sufficiente (secondo un criterio di probabilita)
a configurare il nesso di causalita e quindi a determinare la titolarita, in capo alle vittime, ad accedere agli
strumenti indennitari previsti dalla legislazione vigente (ex ceteris, Cons. Stato, sez. II, 7 giugno 2024, n.
5132).

4.2 — Il secondo argomentato muove dalla considerazione che l'amministrazione della difesa, quale ente
datoriale, é sottoposta agli obblighi di protezione stabiliti dall’art. 2087 c.c., che impone a quanti ricorrano ad
energie lavorative di terzi di adottare «misure» idonee, secondo un criterio di precauzione e di prevenzione, a
«tutelare I'integrita fisica e la personalita morale dei prestatori di lavoro», in tal modo enucleando un dovere
di protezione «che si proietta prismaticamente in tutto I'ordinamento ... e, pertanto, trova applicazione anche
nel caso del rapporto di impiego o, comungque, di servizio fra il militare e I'amministrazione della difesa» (cfr.
Cons. Stato, sez. 1V, 30 novembre 2020, nn. 7557, 7560, 7564 e 7578; nonché, tra le altre che vi fanno richiamo,
Cons. Stato, sez. 11, 22 luglio 2022, n. 6465; sez. II, 3 novembre 2023, n. 9523; sez. 11, 29 aprile 2024, n. 3882).
4.2.1 — Nelle richiamate pronunce, l’esistenza, nei teatri operativi caratterizzati dall’esposizione fisica (per
ingestione o inalazione) a uranio impoverito ovvero metalli pesanti, della necessita di specifiche misure di
protezione (le quali, secondo la giurisprudenza civile di legittimita, si distinguono in quelle tassativamente
imposte dalla legge, quelle generiche dettate da comune prudenza e quelle ulteriori che si rendano necessarie
in concreto: Cass. civ., sez. lav., 7 luglio 2020, n. 14082) é ricondotta al fatto che Forze Armate di Paesi Alleati
avevano dotato il proprio personale operativo di dispositivi di protezione individuale e avevano predisposto
specifiche procedure volte a minimizzare il rischio da esposizione ad agenti patogeni dispersi nell’ambiente (cfr.
anche Cons. Stato, sez. I, 29 aprile 2021, n. 794, per cui «era dovere istituzionale dell’Amministrazione, prima
del materiale invio degli uomini in missione, accertarsi presso le parallele strutture della difesa degli Alleati
della NATO, fra l’altro, circa il tipo di munizionamento utilizzato durante i pregressi eventi bellici, al fine di
individuare 'equipaggiamento pit opportuno e predisporre le migliori procedure per I’assolvimento della
missione»). Non risulta, invece, specificamente evidenziato il fatto che il rischio derivante dall’uranio
impoverito e la necessita, quindi, di osservare particolari precauzioni sono riconosciuti in documentazione di

provenienza pubblica disponibile su fonti istituzionali aperte (si v. il documento della Commissione tecnico-
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scientifica per il contributo italiano al monitoraggio dell’ inquinamento chimico-fisico e radioattivo nei paesi
dell’area balcanica, pubblicato nella sezione sul “Depleted uranium” del sito internet della NATO tra i
“documents provided by national governments”).

4.2.2 — Il richiamo all’inosservanza di obblighi di protezione é evocativo del criterio dello scopo della norma
violata, che é criterio normativo sull’esistenza del nesso eziologico (Cass. civ., sez. IlI, 21 giugno 2024, n.
17171), ragion per cui, nella suddetta prospettiva giurisprudenziale, 'insorgenza della patologia appare
implicitamente assunta come concretizzazione del rischio che la norma di condotta violata tendeva a prevenire
(rischio specifico collegato al teatro operativo, per come riconosciuto dalle precauzioni adottate dalle forze
armate degli altri Stati), con il corollario che é compito della amministrazione resistente dimostrare che l’evento
si sarebbe prodotto anche se avesse tenuto la condotta dovuta.

4.3 — Un terzo caposaldo argomentativo si confronta con il microsistema normativo costituito dall’art. 603
d.lgs. 15 marzo 2010, n. 66, e dagli artt. 1078 e 1079, co. 1, d.P.R. 15 marzo 2010, n. 90 (in sostituzione
dell’abrogato art. 2 d.P.R. 3 marzo 2009, n. 37, attuativo dell’art. 2, commi 78 e 79, della I. 24 dicembre 2007,
n. 244), per derivarne la conclusione che lo stesso legislatore ha riconosciuto l'esistenza di un “rischio
specifico”, correlato all’impiego in teatri operativi interessati dall’utilizzo di munizioni all’uranio impoverito,
per i fini indennitari previsti dalla legislazione vigente, compreso il riconoscimento della causa di servizio (cfr.
Uincipit dell’art. 603 cit.) e della speciale elargizione (ex ceteris, Cons. Stato, sez. IV, 26 febbraio 2021, n. 1661;
sez. II, 22 luglio 2022, n. 6465; sez. I, 4 settembre 2024, n. 7386). Sotto il profilo probatorio si e affermato, di
conseguenza, che «una volta dedotto e comprovato dal militare lo svolgimento della missione di pace nei Paesi
balcanici e, al rientro da questa, l'insorgere di una patologia tumorale, I’onere della prova della riconducibilita
della patologia stessa al servizio da lui svolto nella predetta missione, sotto il profilo causale o almeno
concausale, si ritiene assolto mediante I’allegazione di essersi trovato ad operare in un territorio in cui erano
indubbi la presenza di “inquinanti” metallici e, soprattutto, l'utilizzo, nelle operazioni di guerra, di proiettili
contenenti uranio impoverito» (Cons. Stato, sez. II, 7 marzo 2022, n. 1638), nel qual caso «la dipendenza da
causa di servizio deve considerarsi accertata, salvo che 'amministrazione non riesca a dimostrare la
sussistenza di fattori esogeni, dotati di autonoma ed esclusiva portata eziologica e determinanti per l'insorgere
dell’infermita» (Cons. Stato, sez. 11, 29 dicembre 2023, n. 11363, tra le altre). Cio tanto piu allorché ricorra il
dato del rinvenimento, nei tessuti neoplastici, di detriti con presenza di metalli pesanti, accertati mediante
esame bioptico, poiché, secondo la stessa giurisprudenza, «a quel punto e onere dell’Amministrazione allegare
fatti e circostanze capaci in concreto di dimostrare una diversa matrice, sul piano causale, della presenza dei
citati detriti nelle sue cellule tumorali» (ex ceteris, Cons. Stato, sez. 1, n. 1638/2022 cit.; sez. I, 7 agosto 2024,
n. 1017; sez. 11, 15 marzo 2024, n. 2502).

4.3.1 — Non si tratta propriamente di un’inversione dell onere della prova per effetto della creazione pretoria
di una presunzione di dipendenza da causa di servizio, ma del riparto tra le parti dell’onere della prova basato
sulla scomposizione della fattispecie tra fatti costituivi che, in base al predetto sottosistema normativo,
legittimano al beneficio ovvero all'indennita (lo svolgimento di missione in teatro operativo estero
caratterizzato da utilizzo di proiettili all’'uranio impoverito ed esposizione a nanoparticelle da metalli pesanti;
l'insorgenza di una successiva patologia tumorale) ed eccezioni (la sussistenza di fattori esogeni dotati di
autonoma ed esclusiva portata eziologica con riferimento alla patologia tumorale ovvero alla presenza dei
suddetti detriti).

4.3.2 — Trattasi, come prima rilevato, di una tesi che mutua l'orientamento della Corte di cassazione

sull'interpretazione della speciale tutela sancita dall’art. 603 del D.Igs. n. 66/2010, con previsione attuata e
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specificata con il d.P.R. 15 marzo 2010, n. 90, agli artt. 1078 e 1079. Essa, infatti, afferma (cfr., per tutte,
Cass. civ., sez. lav., 20 giugno 2024 n. 17017): «Nell’interpretazione della descritta normativa di settore ...
questa Corte ha gia affermato che “il complesso di tali previsioni rende evidente la consapevolezza del
legislatore, sulla base delle conoscenze scientifiche via via emerse, del carattere fortemente nocivo derivante
dalla esposizione alle nanoparticelle ivi descritte e degli effetti della stessa esposizione, correlandovi il
riconoscimento dei benefici di cui si discute; il citato dato normativo ... richiede che la dispersione
nell’ambiente abbia costituito “la causa ovvero la concausa efficiente e determinante delle menomazioni” ed é
questo il punto che va correttamente interpretato; non puo non attribuirsi a tale espressione il senso di porre
in favore di chi richiede le prestazioni assistenziali in parola, e si é trovato nelle situazioni di vicinanza
all’ambiente nocivo dettagliatamente descritte dalla medesima disposizione, una presunzione di sussistenza
del nesso causale tra la malattia contratta e l'esposizione all’'ambiente descritto dalla norma; i destinatari della
tutela, infatti, si trovano all’interno di una platea selezionata dagli artt. 1078 e 1079 cit., in ragione del rischio
specifico di esposizione, e sono tali disposizioni, come sovente avviene nei sistemi di sicurezza sociale basati
sulla rilevanza epidemiologica della peculiare relazione che si pone tra talune attivita e certe malattie, che
incide sulla disciplina dell’accertamento del nesso causale; i destinatari della fattispecie in esame devono
provare i fatti e cioe di essersi trovati in uno degli ambienti selezionati dal legislatore nel quale in concreto si
e verificato l'utilizzo di proiettili all’'uranio impoverito ed e quindi avvenuta la dispersione nell’'ambiente di
nanoparticelle di minerali pesanti prodotte da esplosione di materiale bellico e tali circostanze fanno di per sé
presumere la dipendenza della forma tumorale contratta dall’esposizione all’uranio impoverito, pur essendo
naturalmente possibile fornire la prova contraria” (Cass., sez. lav., 14 marzo 2023, n. 7409). Una volta che sia
acclarata leffettiva esposizione all’uranio impoverito o alle altre sostanze nocive, si deve presumere il nesso
causale con la patologia tumorale (Cass., sez. lav., 1° febbraio 2024, n. 2996, punti 12, 13, 14 e 15 del
Considerato). Incombe sull’'amministrazione che neghi il beneficio la prova contraria, che attiene al decorso
eziologico alternativo della patologia denunciata (Cass., sez. lav., 10 aprile 2024, n. 9641, in coerenza con la
citata ordinanza n. 7409 del 2023)».

4.4. Un ragionamento intermedio e trasversale rispetto a quelli sinora richiamati (es. Cons. Stato, sez. 11, 22
luglio 2022, n. 6465) perviene alle medesime conclusioni, pero utilizzando esplicitamente nel percorso
argomentativo alcuni studi (Laboratorio di Biomateriali del Dipartimento di Neuroscienze dell’Universita di
Modena e R.E.; UO oncologia del Policlinico “Citta di Udine”; Politecnico di Torino) dai quali ricostruisce il
seguente percorso fattuale: I'elevata combustione di tali armi, oltre al deposito di radioattivita diffusa (che entra
nella catena alimentare e nelle acque e la cui contaminazione “risulta praticamente eterna” con conseguenze
di tipo mutagenetico, cancerogenetico e teratogenetico), comportava la fusione di particelle chimiche che si
depositavano al suolo (anche a chilometri di distanza, attraverso i venti), penetravano nelle falde ed entravano
nella catena alimentare; 'ingestione (ancora piu della respirazione) comportava il deposito di parte di tali
componenti nei tessuti umani, non potendo gli stessi essere espulsi dal corpo umano. L’Amministrazione e
tenuta a comprovare che all’epoca in cui presto servizio il militare interessato fossero state prese precauzioni
quali non consumare cibi ed acqua del luogo; altrimenti puo darsi per provato che egli ingeri cibi ed acqua
contaminati. Cio priva di qualunque rilevanza la questione della breve durata della partecipazione alla
missione, perché gli studi richiamati dimostrano che, in condizioni ambientali compromesse, un significativo
quantitativo giornaliero inalato/ingerito si deposita nel corpo umano senza poter essere mai piii escreto. Detti
studi chiariscono che gli agenti cancerogeni hanno la caratteristica di agire a dosi talmente basse da essere

sottostimate, ma una volta colpita una cellula il processo diventa irreversibile causando la serie di eventi
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degenerativi che conducono alla malattia finale; il cloruro di uranio entra in circolo (pagg.65/66) per poi
depositarsi in tutti gli organi e tessuti. (Cons. Stato, 6465/22 cit.). La stessa Amministrazione aveva ammesso
la pericolosita della contaminazione di cibo ed acqua, invitando il personale a non consumarne per evitare
l'ingresso nei tessuti di particelle che “possono causare danni ai tessuti interni nel lungo termine” (nota
informativa su contaminazione da uranio impoverito del Comandante della Brigata multinazionale ovest del
26.11.1999, esaminata in Cons. Stato, 6465/22 cit.). La sottoposizione a ridosso della partenza per la missione
estera di massicce profilassi vaccinali, senza il rispetto dei protocolli vaccinali dettati dal Ministero della salute,
che impongono che i vaccini vadano effettuati almeno sei mesi prima dell’invio in missione all’estero, puo
inoltre aver indebolito le naturali difese immunitarie (Cons. Stato, sez. 11, 29 dicembre 2023, n. 11363).
Occorre avvertire, tuttavia, che tali studi non hanno riscontrato una assoluta concordanza di opinioni e non
sono stati “recepiti”, in piu occasioni dagli organi verificatori nominati in sede giurisdizionale, in primo e
secondo grado (cfr in proposito quanto prima sottolineato al capo 3.4 della esposizione).

4.5. Si iscrivono al secondo orientamento, nelle sue varie articolazioni come sopra rappresentate: C.G.A., 5
novembre 2024, n. 872; Cons. Stato, sez. 11, 4 settembre 2024, n. 7386, 7 giugno 2024, n. 5132; 23 maggio
2024, n. 4604; 29 aprile 2024, n. 3886; 29 aprile 2024, n. 3882; 15 marzo 2024, n. 2502; sez. I, parere 7 agosto
2024, n. 1017; C.G.A., 19 dicembre 2023, n. 899; sez. 11, 29 dicembre 2023, n. 11363; 3 novembre 2023, n.
9544; 3 novembre 2023, n. 9523; 24 ottobre 2022, n. 9054; 8 agosto 2022, n. 6977; 22 luglio 2022, n. 6465;
20 aprile 2022, n. 2991; 7 marzo 2022, n. 1638; sez. I, parere 26 settembre 2022, n. 1544; sez. 11, 7 ottobre
2022, n. 6684; 9 agosto 2021, n. 5816, 1° luglio 2021, n. 5013; sez. 1V, 26 febbraio 2021, n. 1661; n. 7560 e n.
7564 del 2020; sez. I, pareri 19 maggio 2021, n. 915, 29 aprile 2021, n. 794 e 17 marzo 2021, n. 495.

5. Stante il contrasto insorto tra le varie sezioni di questo Consiglio di Stato, nonché con il Consiglio di
giustizia amministrativa della Regione siciliana, in relazione ai due macro-orientamenti precedentemente
richiamati, il Collegio ritiene di sollecitare 'intervento dell’ Adunanza plenaria.

5.1. La soluzione del contrasto, oltre ad influire sulla definizione della presente controversia (e di altre
analoghe), é utile, a monte, al fine di quidare ’agire dell’amministrazione nell’ambito del procedimento
previsto dal d.P.R. 461/2001 e ad orientare l'eventuale attivita istruttoria nei giudizi in materia di diniego di
equo indennizzo. Le indicazioni rese dell’ Adunanza plenaria, infatti, potranno costituire il punto di partenza
delle valutazioni del Comitato di verifica e — nella ipotesi in cui si rendessero necessari in sede giurisdizionale
approfondimenti istruttori di natura tecnica, o verificazioni — per la formulazione dei quesiti agli organi tecnici.
5.2. Infatti, sia il Comitato di verifica, sia gli organi incaricati di eventuali approfondimenti istruttori, tendono
frequentemente ad escludere il nesso di dipendenza tra la patologia e il servizio proprio in ragione dell’assenza
di studi ed evidenze scientifiche che correlino in modo diretto l'esposizione a uranio impoverito o a
nanoparticelle con l'insorgenza di specifiche neoplasie. La dipendenza da causa di servizio viene, dunque,
negata sul piano della causalita generale, con la conseguenza che non si procede all’analisi della possibile
eziologia alternativa di natura extralavorativa.

5.3. Qualora, invece, si chiarisse in via definitiva che sussiste una presunzione legislativa (seppur iuris
tantum) di dipendenza nei confronti del personale esposto a tali fattori e che, pertanto l'esposizione, a uranio
impoverito o a nanoparticelle deve considerarsi — salvo prova contraria — concausa efficiente e determinante
dell’insorgenza della patologia tumorale, anche 'attivita del Comitato e degli organi verificatori dovrebbe
orientarsi in senso diverso. In particolare, essa dovrebbe focalizzarsi sull’analisi della storia individuale, clinica
e professionale, dei soggetti, al fine di accertare 'eventuale presenza di cause extralavorative alternative, in

grado di spiegare in modo autonomo la genesi della malattia.
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6. Il Collegio ritiene opportuno esporre, sinteticamente, il proprio punto di vista sulla questione in oggetto, la
cui rilevanza ai fini della decisione della causa appare evidente, come altrettanto evidente risulta la sua
importanza.

6.1. Se si concentra la disamina sull interpretazione letterale delle disposizioni rilevanti per la risoluzione del
quesito (che sara di seguito formulato), emerge come il disposto dell’art. 11 del d.P.R. 461/2001
(“riconducibilita ad attivita lavorativa delle cause produttive di infermita o lesione, in relazione a fatti di
servizio ed al rapporto causale tra i fatti e linfermita o lesione”) risulti sostanzialmente ribadito, senza
innovazioni rilevanti, dall’art. 1079 del d.P.R. 15 marzo 2010, n. 90 (“quando le condizioni di cui all’articolo
1078, comma I, lettere d) ed e), ivi comprese l'esposizione e 'utilizzo di proiettili all’uranio impoverito e la
dispersione nell’ambiente di nanoparticelle di minerali pesanti prodotte da esplosione di materiale bellico,
hanno costituito la causa ovvero la concausa efficiente e determinante delle infermita o patologie tumorali
permanentemente invalidanti o da cui e conseguito il decesso”). Il doppio richiamo ai concetti di causalita e
concausalita, riscontrabile in entrambe le fattispecie normative, indurrebbe, in conformita all’art. 12, comma
1 delle c.d. prelegqi (disposizioni sulla legge in generale), a preferire l'interpretazione illustrata al par. 3 della
motivazione, che valorizza l’accertamento effettivo del nesso eziologico secondo il consueto canone civilistico
del “piu probabile che non”.

6.2. In senso antagonista a quello appena rappresentato e valorizzando ulteriori elementi (di ordine logico e
cronologico), puo osservarsi che:

a) le disposizioni “speciali” (di cui all’art. 603 c.m., d.Igs. 66/2010 e agli artt. 1078 e ss. t.m. d.P.R. 90/2010),
sono cronologicamente successive alla disposizione “madre” di cui all’art. 11 del d.P.R. 461/2001, si
inseriscono nel contesto del dibattito pubblico sulla c.d. “sindrome dei Balcani” e fanno seguito alla
costituzione (in data 15 febbraio 2005) di una Commissione parlamentare d’inchiesta sui casi di morte e gravi
malattie che hanno colpito il personale militare italiano impiegato nelle missioni all’estero;

b) tali disposizioni, nel loro complesso, non sembrerebbero riducibili a mere autorizzazioni di spesa. La specifica
limitazione del loro ambito applicativo alle sole patologie di natura oncologica (“al personale che ... abbia
contratto infermita o patologie tumorali per le particolari condizioni ambientali od operative”) — senza
menzionarne altre, pur parimenti gravi — e ad elementi espressamente individuati (art. 1079 t.m.: “ivi
comprese l'esposizione e l'utilizzo di proiettili all’'uranio impoverito e la dispersione nell’ambiente di
nanoparticelle di minerali pesanti prodotte da esplosione di materiale bellico”) sembrerebbe infatti indicare che
il Legislatore abbia voluto sancire una particolare correlazione eziologica tra i predetti fattori e quelle ben
individuate patologie;

c) seguendo tale linea interpretativa, potrebbe dunque convenirsi con la tesi, illustrata al par. 4, secondo cui
sarebbe stata introdotta una presunzione normativa iuris tantum “al fine di pervenire al riconoscimento della
causa di servizio e di adeguati indennizzi al personale italiano” (art. 603 c.m.), che andrebbe ab externo ad
integrare la previsione generale di cui all’art. 11 del d.P.R. 461/2001 e condurrebbe a ritenere che — salva prova
contraria fornita dall’ Amministrazione in relazione allo specifico caso — le patologie oncologiche diagnosticate
al personale militare esposto ad uranio impoverito o nanoparticelle siano sempre riconducibili al servizio».

2. Richiamate e fatte proprie tutte le considerazioni sopra riportate, viene dunque rimesso
all’Adunanza plenaria di questo Consiglio di Stato il seguente quesito: quale sia la disciplina
giuridica applicabile alle modalita di accertamento della dipendenza da causa di servizio con
riferimento a patologie tumorali insorte in capo a militari che siano stati esposti ad uranio

impoverito o a nanoparticelle di metalli pesanti, in occasione del servizio prestato all’estero o presso
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i poligoni di tiro sul territorio nazionale, ed in particolare se essa postuli il riscontro effettivo del
nesso eziologico secondo il consueto canone civilistico del “piu probabile che non”, ovvero se essa
muova da una presunzione iuris tantum di sussistenza del detto nesso, superabile solo attraverso
I'individuazione di una specifica genesi extra-lavorativa della patologia.
2.1. II Collegio rimette comunque all’Adunanza plenaria la decisione su tutte le questioni
controverse, salve le successive determinazioni di questa sul prosieguo del giudizio, anche ai sensi
dell’art. 99, comma 4, c.p.a.
P.Q.M.

I Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (sezione seconda), non definitivamente pronunciando
sul ricorso in epigrafe, ne dispone il deferimento all’Adunanza plenaria del Consiglio di Stato.
Manda alla segreteria della sezione per gli adempimenti di competenza, e, in particolare, per la
trasmissione del fascicolo di causa e della presente ordinanza al segretario incaricato di assistere
all’Adunanza plenaria.
Ritenuto che sussistano i presupposti di cui di cui all’articolo 52, commi 1 e 2, del decreto legislativo
30 giugno 2003, n. 196, e all’articolo 9, paragrafi 1 e 4, del Regolamento (UE) 2016/679 del Parlamento
europeo e del Consiglio del 27 aprile 2016 e all’articolo 2-septies del decreto legislativo 30 giugno
2003, n. 196, come modificato dal decreto legislativo 10 agosto 2018, n. 101, manda alla Segreteria di
procedere, in qualsiasi ipotesi di diffusione del presente provvedimento, all’'oscuramento delle
generalita nonché di qualsiasi dato idoneo a rivelare lo stato di salute delle parti o di persone
comungque ivi citate.
Cosi deciso in Roma nella camera di consiglio del giorno 18 marzo 2025 con l'intervento dei
magistrati:

Fabio Taormina, Presidente

Francesco Guarracino, Consigliere

Giancarlo Carmelo Pezzuto, Consigliere

Maria Stella Boscarino, Consigliere

Luca Emanuele Ricci, Consigliere, Estensore
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