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REPUBBLICA ITALIANA
IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Consiglio di Stato
in sede giurisdizionale (Sezione Terza)
ha pronunciato la presente
SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 5058 del 2023, proposto dalla Chie-
sa [taliana del Culto Eclettico della Fluente Luce Universale — ICEFLU Italia,
con sede legale in Via Campo Bignano 6 — 42030 Vezzano sul Crostolo, Reg-
gio Emilia, in persona del legale rappresentante p.t. sig. Walter Menozzi, rap-
presentata e difesa, giusta procura come da separato atto in calce al ricorso in
appello, congiuntamente e disgiuntamente, dagli avv.ti prof. Franco Gaetano
Scoca, prof. Angelo Piazza, Enrico Rizzo e Alessandro Gigli ed elettivamente
domiciliata presso lo studio del primo in Roma, via G. Paisiello n. 55, con
domicilio digitale come da PEC da Registri di Giustizia;

contro

la Presidenza del Consiglio dei Ministri, in persona del Presidente del Con-
siglio p.t., il Ministero della Salute, in persona del Ministro p.t., e I’Istituto
Superiore di Sanita, in persona del legale rappresentante p.t., tutti rappresen-
tati e difesi ope legis dall’ Avvocatura Generale dello Stato presso i cui uffici
domiciliano in Roma alla via dei Portoghesi 12;

e con l’intervento di
ad adiuvandum:

del Centro Espirita Beneficente Unido Do Vegetal in Italia, o UDV-Italia,
associazione senza scopo di lucro sedente in Via privata del Gonfalone n. 3
(20123) Milano (MI), costituita con atto notarile del 29/01/2019 (iscrizione a
Milano in data 31/01/2019 al n. 3889 serie IT), in persona dell’attuale rappre-
sentante legale dr. Mattia Casanova, rappresentata e difesa, per mandato con-
ferito con atto separato ed allegato all’atto di intervento, dall’avv. Giuseppe
Forte ed elettivamente domiciliata presso il suo studio in Cosenza, Via Enrico
De Nicola n. 1 (Citta 2000) ove intende ricevere tutte le comunicazioni e no-
tificazioni inerenti il presente ricorso, e con domicilio digitale come da PEC
da Registri di Giustizia;

per la riforma

«della Sentenza del TAR Lazio, Sez. Terza Quater, n. 6031/2023 del 7
aprile 2023, con la quale ¢ stato respinto il ricorso proposto avverso il De-
creto del Ministero della Salute 23 febbraio 2022, pubblicato sulla Gazzetta
Ufficiale della Repubblica Italiana n. 61 del 14 marzo 2022, nella parte in cui
(art.1) ha inserito “nella tabella I del decreto del Presidente della Repubblica
9 ottobre 1990 n. 309 e successive modificazioni” le seguenti “piante ed loro
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Consiglio di Stato, Sezione I1I, 20 novembre 2023, n. 9897

componenti attivi: Ayahuasca, estratto, macinato, polvere (denominazione
comune)”, le ulteriori disposizioni del decreto con le quali ¢ stata aggiornata
la tabella I del testo unico ed apposto specifico richiamo riferito all’ Ayahuasca
da riportare in calce alla medesima tabella, nonché gli atti presupposti e con-
nessi al medesimo decreto, ivi comprese le note S.N.A.P. 39/19, 1/20,14/20,
43/20 e 46/21 del Dipartimento politiche antidroga della Presidenza del consi-
glio dei Ministri, i pareri dell’Istituto superiore di sanita (ISS) resi con note del
19 novembre 2021 e del 22 dicembre 2021 ed il parere del Consiglio superiore
di sanita (CSS) espresso nella seduta dell’11 gennaio 2022»;

Visti il ricorso in appello e i relativi allegati;

Visto I’atto di costituzione in giudizio della Presidenza del consiglio dei
ministri, del Ministero della salute e dell’Istituto superiore di sanita;

Visto ’atto di intervento ad adiuvandum proposto dal Centro Espirita Be-
neficente Unido Do Vegetal in Italia, o UDV-Italia;

Viste le memorie e i documenti depositati dalle parti;

Visti tutti gli atti della causa;

Relatore nell’udienza pubblica del giorno 9 novembre 2023 il Cons. Paolo
Carpentieri e uditi per le parti gli avvocati come da verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTO

1. Con il ricorso in esame, notificato il 12 giugno 2023, la Chiesa Italiana
del Culto Eclettico della Fluente Luce Universale — Iceflu Italia, associazione
civile di carattere religioso e filantropico senza scopo di lucro, che professa la
fede e la carita cristiana basata sulla dottrina del “Santo Daime”, ha proposto
appello avverso la sentenza n. 6031/2023 del 7 aprile 2023 con la quale il Tar
del Lazio, sez. llI-quater, ha respinto il ricorso (RG n. 13589/22) diretto avverso
il decreto del Ministero della salute 23 febbraio 2022, nella parte in cui (art. 1)
ha inserito “nella tabella I del decreto del Presidente della Repubblica 9 ottobre
1990 n. 309 e successive modificazioni” (tabella contenente 1’indicazione delle
sostanze stupefacenti e psicotrope) le seguenti “piante ed loro componenti atti-
vi: Ayahuasca, estratto, macinato, polvere (denominazione comune)”.

2. Ha esposto in fatto la ricorrente che la “bevanda sacramentale Santo
Daime” - considerata dai fedeli aderenti all’ente ricorrente “una manifestazio-
ne del sangue di Nostro Signore Gesu Cristo la cui assunzione rituale (equiva-
lente al sacramento della comunione nella Chiesa cattolica)”, imprescindibile
all’interno delle funzioni religiose dell’Iceflu, in quanto necessaria per 1’eser-
cizio del culto - € preparata attraverso la decozione in acqua di due piante della
foresta amazzonica: i fusti della liana Banisteriopsis caapi e le foglie dell’ar-
busto Psychotria viridis, e deriva dalla tradizione indigena pluri-secolare di al-
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cune tribu del bacino della foresta amazzonica, dove & conosciuta con diversi
nomi indigeni, tra cui il piu diffuso ¢ “ayahuasca”.

2.1. Sempre in fatto ha aggiunto I’Ente esponente che il “Santo Daime”,
consumato esclusivamente nelle cerimonie dell’Iceflu Italia secondo uno spe-
cifico protocollo, proviene dall’Iceflu Brasile e rispetta tutte le norme della
disciplinare del Governo brasiliano, e che da circa cinquant’anni I’ayahuasca
¢ studiata a livello scientifico e nei decenni si sono intensificati gli studi a
livello multidisciplinare: botanica, antropologia, farmacologia, medicina, psi-
cologia, sociologia e diritto, in base ai quali risulta come nelle oltre cinquan-
tamila assunzioni registrate in trentadue anni di attivita in Italia, non si sia mai
registrato un singolo caso di problema di salute o di ordine pubblico, sicché
I’uso controllato, anche in un contesto religioso come nel caso del “Santo
Daime”, non solo non sembra presentare rischi per la salute e 1’ordine pub-
blico, ma addirittura pud favorire miglioramenti nel benessere generale delle
persone che frequentano queste cerimonie.

3.1l Tar del Lazio ha respinto il ricorso (compensando le spese) sul rilievo
che I’art. 14, comma 2, del d.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309 prevede che, oltre a
tutte le sostanze e i preparati indicati nelle convenzioni e negli accordi inter-
nazionali, le tabelle devono contenere anche le sostanze e i prodotti che sono
indicati in base a nuove acquisizioni scientifiche. Ha poi respinto le censure di
difetto di istruttoria sulla constatazione che il decreto impugnato ¢ stato emes-
so previa acquisizione dei pareri dell’Istituto superiore di sanita (ISS) e del
Consiglio superiore di sanita (CSS), ossia le due piu importanti e prestigiose
istituzioni tecnico-sanitarie dell’ordinamento nazionale in materia sanitaria,
che, al riguardo, hanno evidenziato la natura allucinogena e di sostanze psico-
attive dell’ayahuasca e dell’armina e dell’armalina nonché, entro gli indicati
limiti, la loro tossicita e la ricorrenza del loro uso sul territorio nazionale.

4. Con il ricorso in appello in trattazione I’Iceflu ha in sostanza riproposto,
in chiave di critica alla sentenza appellata, le tesi gia proposte e sviluppate in
primo grado, deducendo piu nel dettaglio i seguenti motivi di censura:

4.1. “Error in iudicando. Violazione el/o falsa applicazione degli artt.13 e
14 del D.P.R. 9 ottobre 1990 n. 309. Eccesso di potere sotto le figure sintoma-
tiche del difetto di istruttoria, carenza dei presupposti di fatto e di diritto, illo-
gicita e contraddittorieta. Violazione e falsa applicazione degli artt. 2, 3 primo
comma e 19 della Costituzione. lllegittimita costituzionale”: non sussisterebbe
nella fattispecie nessuno dei due parametri ai quali I’art. 13, comma 2, del testo
unico sugli stupefacenti vincolerebbe I’attivita ministeriale di aggiornamento
delle tabelle contenenti le sostanze vietate, poiché 1’ayahuasca non ¢ inserita
nelle “convenzioni ed accordi internazionali” né le sue proprieta emergono da
“nuove acquisizioni scientifiche”, mentre il riferimento, nelle motivazioni del
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decreto, alle “informazioni estrapolate dalla letteratura internazionale” non
integrerebbe le “nuove acquisizioni scientifiche” di cui all’art. 13 del T.U., e ri-
chiamerebbe, oltre ai pareri dell’ISS e del CSS, testi vecchi e superati o testi fa-
vorevoli all’ayahuasca (desunti dai riferimenti bibliografici contenuti all’interno
dei pareri dell’ISS e del CSS); nessuna nuova molecola sarebbe stata scoperta
e nessuna nuova acquisizione scientifica sarebbe rinvenibile, a fronte di un uso
ormai pluridecennale dell’ayahuasca, sostanza studiata da 40-50 anni con ampio
numero di pubblicazioni scientifiche sulle riviste internazionali.

4.2. Difetterebbero nel caso dell’ayahuasca i presupposti stabiliti dall’art.
14 del d.P.R. n. 309 del 1990, ossia la capacita della sostanza di produrre
“effetti sul sistema nervoso centrale” e “di determinare dipendenza fisica o
psichica”, non avendo la predetta sostanza “potere tossicomanigeno” e non
essendo mai stata “oggetto di abuso” (come sarebbe dimostrato dalle perizie
scientifiche depositate nel fascicolo di primo grado, che comprovano 1’assen-
za di dipendenza e tolleranza per chi utilizza 1’ayahuasca, una buona tollera-
bilita ed un basso rischio di abuso).

4.3. 11 provvedimento impugnato presenterebbe un ulteriore profilo di di-
fetto di istruttoria e carenza dei presupposti Ii dove fa riferimento, a giustifi-
cazione dell’inserimento delle sostanze sopra indicate nella tabella I del testo
unico, a presunte “informazioni estrapolate dalla letteratura internazionale”,
letteratura internazionale che in realta affermerebbe esattamente il contrario di
quanto sostenuto dall’Amministrazione, cosi come evidenziato nelle perizie
allegate in atti; molti degli autori dei 12 testi di bibliografia citati dall’ISS sa-
rebbero tra i pionieri dello studio dell’ayahuasca e sarebbero dichiaratamente
a favore del suo uso, sia rituale sia terapeutico; solo la Francia avrebbe inserito
I’ayahuasca fra le sostanze psicoattive sottoposte a controllo, mentre non &
stata finora messa sotto controllo nella maggior parte dei paesi dell’Unione
Europea, cosi come nella stragrande maggioranza delle nazioni del mondo;
esisterebbe una significativa regolamentazione internazionale dell’ayahuasca
negli Stati Uniti, dove la Corte Suprema ha dichiarato nel 2004 che il Governo
statunitense non puo ledere il diritto di culto con restrizioni dell’uso rituale di
ayahuasca, dal momento che non vi ¢ prova di rischi per la salute e I’ordine
pubblico nell’uso controllato in contesto religioso.

4 4. Le note del Sistema Nazionale di Allerta Precoce (S.N.A.P.) e i due
casi di intossicazione da armina richiamati in motivazione non sarebbero di-
rettamente riconducibili all’assunzione di ayahuasca in quanto “il CAV di Pa-
via ha segnalato due casi di intossicazione legati all’assunzione di armina”.

4.5. 1l Tar avrebbe erratamente escluso la possibilita di riconoscere tutela
all’uso religioso dell’ayahuasca, cosi come ha escluso la possibilita che vi sia
un controllo pubblico di tali cerimonie.
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4.6. La parte appellante ha infine prospettato taluni profili di incostituzio-
nalita del divieto di utilizzo dell’ayahuasca nell’ambito religioso del “Santo
Daime” (per violazione degli artt. 3, 8 e 19 della Costituzione, che ridonde-
rebbe anche nella lesione dei diritti inviolabili della persona di cui all’art.
2) e ha criticato la statuizione resa in proposito dal Tar, che ha ritenuto non
fondata tale questione affermando che la liberta di culto puo trovare limita-
zioni in presenza della necessita di tutelare diritti fondamentali, quale quello
alla salute (richiamando al riguardo la pronuncia della CEDU n. 28167/2007,
che ha respinto, in ragione della tutela della salute pubblica, la pretesa vio-
lazione dell’art. 9 della Convenzione in presenza proprio di divieto all’uso
dell’ayahuasca nelle cerimonie religiose); secondo la parte appellante la de-
cisione della CEDU richiamata dal Tar sarebbe superata a livello scientifico
dalle pubblicazioni successive e sarebbe comunque non condivisibile perché
riferita al rischio per la salute derivante dalla DMT (dimetiltriptammina), con
richiamo all’ayahuasca solo in quanto contenente DMT.

5. Si sono costituiti a resistere in giudizio la Presidenza del consiglio dei mi-
nistri, il Ministero della salute e 1’Istituto superiore di sanita, che hanno concluso
per I'inammissibilita e comunque per I’'infondatezza del ricorso in appello.

6. Con atto notificato il 5 luglio 2023 ha spiegato intervento ad adiuvan-
dum il Centro Espirita Beneficente Unido Do Vegetal in Italia, o UDV-Italia.

7. Le parti hanno quindi depositato memorie e documenti.

8. In particolare in data 29 settembre 2023 sia I’Iceflu che il Centro Espirita
Beneficente Unido Do Vegetal in Italia hanno depositato numerose pubblica-
zioni scientifiche.

9. Alla pubblica udienza del 9 novembre 2023 la causa ¢ stata chiamata,
discussa e assegnata in decisione.

DIRITTO

1. Il ricorso ¢ infondato e deve come tale essere respinto.

2. Ritiene il Collegio che I’'impugnativa, cosi come proposta dalla Chiesa
appellante, intesa a conseguire 1’annullamento del decreto del Ministero della
salute del 23 febbraio 2023 nella parte in cui dispone I’inserimento nella tabel-
laIdicuial d.PR.9 ottobre 1990, n. 309 della “Ayahuasca, estratto, macina-
to, polvere (denominazione comune), ecceda I’esigenza di tutela rappresentata
dalla parte ricorrente, chiaramente intesa a conseguire, come espressamente
affermato nella pag. 3 del ricorso in appello, un’autorizzazione all’'uso con-
trollato non gia delle sostanze previste dal punto 1 del dispositivo del decreto
impugnato, in quanto tali, ma esclusivamente il preparato, a base di ayahua-
sca, denominato “Santo Daime”, consumato esclusivamente nelle cerimonie
dell’Iceflu Italia secondo uno specifico protocollo, proveniente dall’Iceflu
Brasile e rispettosa di tutte le norme della disciplinare del governo brasiliano.
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Ed invero, come si legge alla menzionata pag. 3 dell’appello, “ICEFLU ha
immediatamente avviato un confronto con il Ministero chiedendo una deroga,
anche solo temporanea in via sperimentale, sotto controllo dell’ autorita di
Pubblica Sicurezza e Sanitaria, per I'uso controllato in contesto religioso e
sacramentale del decotto”.

3. Nel sistema del d.P.R. n. 309 del 1990 I’inserimento delle sostanze nelle
tabelle di cui agli artt. 13 e 14 non implica di per sé un divieto assoluto di uso
controllato delle predette sostanze, ma esclusivamente la sottoposizione di
tali sostanze alla vigilanza e al controllo del Ministero della salute. Ed infat-
ti il Titolo II (Delle autorizzazioni), nell’art. 17 (Obbligo di autorizzazione),
ammette, alle condizioni indicate dalla legge, ’autorizzazione, da parte del
Ministero della salute, della coltivazione, produzione, fabbricazione, impie-
g0, importazione, efc. delle sostanze stupefacenti o psicotrope comprese nelle
tabelle di cui all’articolo 14.

3.1. Parallelamente, come ¢ noto, a seguito del referendum popolare abrogati-
vodel 1993, il d.PR.5 giugno 1993,n. 171 ha disposto I’abrogazione del comma
1 dell’art. 72 del d.PR. n. 309 del 1990 che vietava “I’uso personale di sostanze
stupefacenti o psicotrope di cui alle tabelle 1, 11, Ill e 1V, previste dall’art. 14”.

4. Significativamente la parte appellante ha molto insistito, sia nel ricorso in
appello che nelle memorie difensive, nonché in sede di discussione della causa
nell’'udienza pubblica del 9 novembre 2023, sul fatto che il “Santo Daime” con-
tiene una quantita minima di ayahuasca, fortemente diluita, di gran lunga infe-
riore al limite indicato come tossico — 4ml/kg — dall’Istituto superiore di sanita.

4.1. Nella pag. 11 del ricorso in appello (sub §1.4.1) si evidenzia, ad esem-
pio, che “Sebbene I’ayahuasca sia psicoattiva, cio non significa che le dosi che
di solito vengono ingerite durante le sessioni producano tossicita organica o
cerebrale. Secondo la scienza della tossicologia, la dose minima psicoattiva
non dovrebbe essere equivalente alla dose tossica, se per tossicita si intende
la capacita di una sostanza di indurre un danno ad un organismo attraverso le
sue proprieta chimiche dopo essere stata a contatto con [’ organismo”.

4.1.1. Alla stessa stregua, nella pag. 17 del ricorso in appello si riferisce
che “nella consulenza Politi-Barocchi (All. n. 13 del fascicolo di primo grado)
a proposito della differenza di effetti tra assunzione di alcaloidi puri (DMT,
Armina) e assunzione di ayahuasca, si legge testualmente che “non é pos-
sibile identificare I’azione farmacologica e psicoattiva dell’ Ayahuasca con
quella della DMT pura assunta per altre vie rispetto a quella orale (Calla-
way et al., 1999; Grob et al., 1996): la farmacocinetica della DMT contenuta
nell’Ayahuasca risulta completamente diversa dall’assunzione di una dose
allucinogena (50 mg) della stessa per via nasale o iniettata’.

4.1.2. Nella successiva pag. 19 ci si duole del fatto che il Tar avrebbe smi-
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nuito “il dato relativo alle quantita assunte nel rito del Santo Daime” e si af-
ferma che “che nell’assunzione orale gli effetti dipendono in modo sostanziale
e decisivo dalla quantita congiunta di DMT e beta carboline e non solo, in
quanto diluiti nell’arco della digestione (sia come stomaco sia come intestino)
sono effetti estremamente piun blandi della DMT. Se si prende il caso del Santo
Daime, tutte le analisi chimiche effettuate dalla polizia in Italia negli ultimi
23 anni, mostrano una presenza media dello 0,05% di DMT e dello 0,15% di
betacarboline (si veda consulenza Politi-Baiocchi). Quindi gli effetti allucino-
geni della DMT pura al 100% iniettata in vena o sniffata, non hanno nulla a
che fare con quelli della DMT naturale assunta per via orale con concentra-
zioni dello 0,05% e diluita nell’arco di 3-4 ore di digestione”.

4.1.3. Si aggiunge, inoltre, significativamente, che “Se durante le cerimo-
nie se ne beve una tazzina da caffé con presenza dello 0,05% di DMT non si
puo sostenere che la Bevanda abbia lo stesso effetto della DMT pura (100%),
appunto allucinogenico”, per poi concludere che “In altre parole, I’ effetto al-
lucinogenico dipende da: i) modalita di assunzione e tempo di assorbimento
(nasale/endovenosa vs orale + digestione); ii) percentuale di presenza degli
alcaloidi (100% vs 0,05% nel caso del Santo Daime usato nei rituali dell’I-
CEFLU lItaliana); iii) dosaggio (come gia detto le dosi nelle cerimonie sono
di gran lunga inferiori come quantita di armalina e armina rispetto al limite
indicato come tossico —4ml/kg - da ISS)”.

4.1.4. Sempre nelle pagg. 19 e 20, alla fine del paragrafo 1.4.4, la parte
appellante significativamente afferma che “Il Giudice di primo grado, in so-
stanza, erra nel giustificare il decreto ministeriale dal momento che questo
proibisce anche quello che, per quantita e dosaggio, non é allucinogeno; basti
considerare, ad esempio, che [’alcol non é vietato ma, in alcune occasioni,
ove abusato o in particolari soggetti, puo essere allucinogeno (mentre l’a-
yahuasca non lo ¢). In ogni caso, anche ammessa (e non concessa) la tesi dei
possibili effetti allucinogeni, il decreto impugnato in primo grado é illegittimo
laddove vieta I’ayahuasca in maniera totale e indiscriminata, senza prevedere
che, al di sotto di una specifica quantita e dosaggio, la sua assunzione non
provoca certamente effetti tossici o allucinogeni cosi come implicitamente
ammesso nei pareri dell’ISS e del Consiglio Superiore di Sanita”.

4.1.5. Nel paragrafo 1.8 del ricorso in appello (pag. 27), la parte appellante
si riferisce poi piu specificamente “all’utilizzo dell’ ayahuasca nel rito religioso”
e lamenta che il Tar abbia “del tutto escluso la possibilita di riconoscere tutela
all’uso religioso dell’ayahuasca cosi come ha escluso la possibilita che vi sia un
controllo pubblico di tali cerimonie. L’ISS, ad esempio, indica come dose tossica
per uso orale di armina la quantita di 4 mg/kg. Ebbene, nell’uso rituale del Santo
Daime, le quantita sono di gran lunga inferiori. Puo, dunque, sostenersi con cer-
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tezza che nell’uso controllato religioso del Santo Daime (o in altri usi come quel-
lo terapeutico) le dosi servite sono molto al di sotto della dose di tossicita per
I’ayahuasca nel suo complesso (ed anche per DMT e armina singolarmente)”.

4.2. Questo punto, centrale, per cui, nella prospettazione di parte appellante,
la concentrazione di sostanze allucinogene — armina, armalina, DMT, ezc. — nella
bevanda “Santo Daime” sarebbe di gran lunga inferiore ai dosaggi ritenuti capaci
di effetti allucinogeni, viene ripreso e sottolineato in pill punti nelle memorie
difensive (cosi nella memoria in data 9 ottobre 2023 si afferma, pag. 9, circa i
sequestri di ayahuasca, di armina e di armalina segnalati al Sistema Nazionale di
Allerta Precoce - S.N.A.P., che “in ogni caso non si tratta di Santo Daime. In al-
tre parole, non viene segnalato nessun caso di intossicazione ed effetti avversi re-
gistrati nella letteratura scientifica a livello mondiale da assunzione di ayahua-
sca nel contesto religioso dell’ICEFLU (Santo Daime) e UDV, a fronte di decine
di migliaia di frequentatori e centinaia di migliaia di assunzioni ogni anno a
livello mondiale”. Allo stesso modo, nel § 4 di pag. 12 della predetta memoria si
ribadisce che il Tar avrebbe “sminuito il dato relativo alle quantita assunte nel
rito del Santo Daime, mentre va tenuto conto che nell’ assunzione orale gli effetti
dipendono in modo sostanziale e decisivo dalla quantita congiunta di DMT e
beta carboline e non solo, in quanto diluiti nell’arco della digestione (sia come
stomaco sia come intestino) sono effetti estremamente piu blandi della DMT. Se
si prende il caso del Santo Daime, tutte le analisi chimiche effettuate dalla polizia
in Italia negli ultimi 23 anni, mostrano una presenza media dello 0,05% di DMT
e dello 0,15% di betacarboline (si veda consulenza Politi-Baiocchi)”.

5. Ma allora cio che I’Iceflu avrebbe dovuto contestare non ¢ tanto I’intero
disposto del d.m. del 23 febbraio 2023, nella parte in cui prevede 1’inserimen-
to nella tabella I del d.P.R. n. 309 del 1990 della “Ayahuasca, estratto, maci-
nato, polvere (denominazione comune), ma solo ’eventuale diniego di auto-
rizzazione o di deroga da parte del Ministero in relazione all’uso controllato in
un contesto religioso della bevanda denominata “Santo Daime” (o I’eventuale
silenzio serbato dal Ministero sulla relativa domanda). E rivelatore sul punto
quanto affermato in appello, nel gia richiamato passo di pagg. 19-20, dove si
dice chiaramente che “il decreto impugnato in primo grado é illegittimo lad-
dove vieta I’ayahuasca in maniera totale e indiscriminata, senza prevedere
che, al di sotto di una specifica quantita e dosaggio, la sua assunzione non
provoca certamente effetti tossici o allucinogeni cosi come implicitamente
ammesso nei pareri dell’ISS e del Consiglio Superiore di Sanita”.

6. Emerge, dunque, che la tesi e le argomentazioni di parte ricorrente non
conducono alla prova dell’insussistenza dei presupposti per il contestato ag-
giornamento della tabella ministeriale in relazione all’ayahuasca in sé con-
siderata, ma potrebbero eventualmente condurre a una siffatta prova solo re-

ParTE 11 - Giurisprudenza amministrativa 445



Consiglio di Stato, Sezione I1I, 20 novembre 2023, n. 9897

lativamente al preparato “Santo Daime”, nel quale 1’ayahuasca risulterebbe
molto diluita. La pretesa di parte ricorrente mira dunque a ottenere un’ec-
cezione per il “Santo Daime”, ma non contesta adeguatamente le proprieta
allucinogene dell’ayahuasca. Parte ricorrente, in altri termini, avrebbe dovuto
chiedere un’eccezione per I’uso controllato del “Santo Daime” anziché conte-
stare 1’inserimento nella tabella ministeriale dell’ayahuasca in sé considerata.
7. Se, infatti, stando alla ora riferita prospettazione della Chiesa appellante,
il “Santo Daime” potrebbe in astratto essere valutabile sul piano autorizzativo,
risulta invece difficile negare, come ha preteso di fare la Chiesa ricorrente,
che le sostanze suddette, inserite nella I tabella del d.P.R. n. 309 del 1990, in
sé considerate e se assunte in quantita maggiori rispetto a quella del preparato
“Santo Daime”, siano prive di quelle caratteristiche che ne giustificano e ne
consentono I’inserimento (ossia che possano produrre “effetti sul sistema ner-
voso centrale” e “determinare dipendenza fisica o psichica dello stesso ordine
o di ordine superiore a quelle precedentemente indicate” (nella tabella I, lette-
ra a), numeri da 1) a 3) o possano “provocare allucinazioni o gravi distorsioni
sensoriali”’). In ogni caso la pretesa di pervenire a una siffatta dimostrazione
eccede 'interesse tutelabile, per come dischiarato dalla stessa parte ricorrente.
8. Ritiene quindi il Collegio che I’appello — e 'intervento ad adiuvan-
dum proposto dal Centro Espirita Beneficente Unido Do Vegetal in Italia, o
UDV-Italia - non abbiano consentito, nonostante la copiosa produzione scien-
tifica depositata in atti, di superare la tenuta scientifica dei pareri dell’Istituto
superiore di sanita del 19 novembre 2021 e del 22 dicembre 2021 e il parere
del Consiglio superiore di sanita, espresso nella seduta dell’11 gennaio 2022,
sicché, in conclusione, la determinazione amministrativa impugnata, ad avviso
del Collegio, regge al vaglio di legittimita proprio della presente sede giurisdi-
zionale, esclusa ogni valutazione del merito tecnico-scientifico e ogni sindaca-
to sulla convenienza e opportunita della decisione amministrativa contestata.
9. A tal proposito il Collegio ritiene di dover precisare che le conclusioni ora
enunciate, circa I’inidoneita delle prospettazioni e delle produzioni scientifiche
di parte appellante e interventrice a invalidare la legittimita dell’apprezzamen-
to tecnico-discrezionale compiuto dall’ Amministrazione, restano valide anche a
voler aderire alla tesi piu larga circa lo spazio consentito al sindacato del Giudi-
ce amministrativo sulla discrezionalita tecnico-scientifica dell’amministrazione,
tesi evidentemente sottesa alle deduzioni di parte appellante. Recente giurispru-
denza di questo Consiglio di Stato (Cons. Stato, sez. VI, 23 settembre 2022, n.
8167) ha infatti affermato la pienezza del sindacato giurisdizionale sulla discre-
zionalita tecnica esercitata dall’Amministrazione, in specie quando, come nel
caso in esame, i campi del sapere ai quali fa rinvio la norma incompleta e ai quali
deve attingere I’Amministrazione ai fini del provvedere, appartengano all’area
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delle cosi dette “scienze esatte”, suscettibili di prova sperimentale ripetibile, e
non all’area delle cosi dette “scienze sociali” o “scienze umane”, che presentano,
invece, margini molto ampi di opinabilita (Cons. Stato, sez. IV, 21 marzo 2023,
n. 2836; Id., 18 aprile 2023, n. 3892; sez. VI, 9 maggio 2023, n. 4686). In questa
prospettiva, dunque, in special modo nel caso, quale quello qui in trattazione,
nel quale vengono in rilievo scienze e conoscenze propriamente tecniche, della
chimica, della medicina, della biologia, della tecnologia farmaceutica, della psi-
chiatria, dell’etnobotanica, sarebbe possibile pervenire a una piena sindacabilita
dei fatti opinabili, anche sulla base di un criterio di “maggiore attendibilita” della
tesi emergente in giudizio, alla luce delle deduzioni e delle produzioni di parte,
rispetto a quella fatta propria dall’ Amministrazione nell’atto impugnato.

9.1. Tuttavia, anche a voler applicare tale pit ampio metodo di indagine e
di sindacato sulla discrezionalita tecnica esercitata dall’Amministrazione, ¢
convincimento del Collegio che le deduzioni e produzioni di parte, peraltro
focalizzate soprattutto sugli effetti dell’assunzione della bevanda “Santo Dai-
me”’, non assumono e non presentano quella “maggiore attendibilita” idonea
a far dubitare dell’attendibilita tecnico-scientifica dell’istruttoria compiuta
dall’Amministrazione e dalle conseguenti conclusioni cui essa & giunta.

10. Occorre a questo punto procedere piu analiticamente al vaglio delle
plurime critiche portate dall’atto di appello alla sentenza qui gravata. E utile a
tal fine ricordare brevemente il quadro normativo di riferimento e focalizzate
il tema della decisione.

11.L art. 13 del d.P.R. 9 ottobre 1990, n. 309, prevede e disciplina le Tabel-
le delle sostanze soggette a controllo, stabilendo che le sostanze stupefacenti
o psicotrope sottoposte alla vigilanza e al controllo del Ministero della salute
sono raggruppate, in conformita ai criteri di cui all’articolo 14, in cinque ta-
belle, allegate al testo unico. Il medesimo art. 13 demanda al Ministero della
salute, sentiti il Consiglio superiore di sanita e I’Istituto superiore di sanita, il
completamento e 1’aggiornamento, con proprio decreto, delle predette tabelle
e prevede, inoltre, nel comma 2, che “Le tabelle di cui al comma 1 devono
contenere ’elenco di tutte le sostanze e dei preparati indicati nelle convenzio-
ni e negli accordi internazionali e sono aggiornate tempestivamente anche in
base a quanto previsto dalle convenzioni e accordi medesimi ovvero a nuove
acquisizioni scientifiche”. L’art. 14 del testo unico detta poi i Criteri per la
formazione delle tabelle, distribuendo nelle 5 tabelle le diverse tipologie di
sostanze stupefacenti o psicotrope sottoposte a vigilanza.

11.1. La norma prevede quindi che I’aggiornamento delle tabelle, con I’in-
clusione di una nuova sostanza o di un nuovo preparato, debba avvenire al
ricorrere, anche alternativamente, di una delle due seguenti condizioni: 1’indi-
cazione della nuova sostanza o del nuovo preparato “nelle convenzioni e negli
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accordi internazionali” o la sussistenza di “nuove acquisizioni scientifiche”
che rivelino, per la nuova sostanza o per il nuovo preparato, la capacita di
produrre “effetti sul sistema nervoso centrale” e “di determinare dipendenza
fisica o psichica dello stesso ordine o di ordine superiore a quelle precedente-
mente indicate” [nella tabella I, lettera a), numeri da 1) a 3)] o “che possa pro-
vocare allucinazioni o gravi distorsioni sensoriali” [come si argomenta dal
testo dei numeri 4) e 7) della lettera a) del comma 1 dell’art. 14 del testo unico,
che indica i contenuti della tabella I]. Correlativamente si legge nel decreto
impugnato che “nelle predette tabelle 1, 11, Il e IV trovano collocazione le
sostanze con potere tossicomanigeno e oggetto di abuso in ordine decrescente
di potenziale di abuso e capacita di indurre dipendenza”.

12. Cio premesso, rileva il Collegio che ¢ incontroverso in atti e tra le parti
che il qui contestato inserimento, disposto dal decreto ministeriale del 23 feb-
braio 2022, nella tabella I di cui al testo unico, delle “piante ed loro componen-
ti attivi: Ayahuasca, estratto, macinato, polvere (denominazione comune)”, si
fonda non gia sull’inclusione o la menzione della sostanza o del preparato
“nelle convenzioni e negli accordi internazionali”’, ma esclusivamente sulla
asserita sussistenza di “nuove acquisizioni scientifiche” (e in tal senso, invero,
il Tar ha dato atto nella sentenza appellata del fatto che 1’ayahuasca e le pian-
te in essa contenute non sono internazionalmente proibite dalla convenzione
sulle sostanze psicotrope del 1971, ma ha ritenuto legittimo il provvedimento
impugnato sul rilievo che le tabelle devono essere aggiornate non solo avuto
riguardo ai predetti accordi e convenzioni ma anche “indipendentemente da
questi ultimi” alla luce delle “nuove acquisizioni scientifiche”).

13. Se ne deduce, pertanto, che il punto decisivo della causa si condensa
intorno alla questione della consistenza di tali “nuove acquisizioni scientifiche”
e della loro idoneita a dimostrare che la sostanza e i preparati denominati piante
ed i loro componenti attivi: Ayahuasca, estratto, macinato, polvere (denomina-
zione comune) possano produrre “effetti sul sistema nervoso centrale” e “deter-
minare dipendenza fisica o psichica dello stesso ordine o di ordine superiore a
quelle precedentemente indicate” [nella tabella I, lettera a), numeri da 1) a 3)] o
possano “provocare allucinazioni o gravi distorsioni sensoriali”.

14. L’ Amministrazione afferma e ribadisce I’esistenza di tali “nuove acquisi-
zioni scientifiche” e la loro idoneita a comprovare il ricorrere dei presupposti per
I’inserimento dell’ayahuasca nella tabella I di cui al d.P.R. n. 309 del 1990. La
parte appellante afferma il contrario e, con abbondante documentazione, nega
che sussistano siffatte “nuove acquisizioni scientifiche” capaci di dimostrare la
sussistenza dei presupposti per il contestato inserimento dell’ayahuasca tra le
sostanze sottoposte alla vigilanza ed al controllo del Ministero della salute.

15. Orbene, cosi richiamati in estrema sintesi i termini essenziali della con-
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troversia, deve ribadirsi, come gia anticipato sopra, che risulta condivisibile
la tesi del primo giudice, secondo il quale dalle perizie versate in atti non
emergerebbe con evidenza la dimostrazione scientifica degli effetti onirici in
luogo di quelli allucinogeni, o, comunque, I’assenza dei presupposti per 1’i-
scrizione nella tabella I della sostanza e dei preparati denominati piante ed
i loro componenti attivi: Ayahuasca, estratto, macinato, polvere (denomina-
zione comune), dovendosi dunque ritenere senz’altro fondate e legittime le
determinazioni desunte dai pareri dell’ISS e del Consiglio Superiore di Sanita,
che hanno correttamente “evidenziato la natura allucinogena e di sostanze
psicoattive dell’ayahuasca e dell’armina e armalina nonché, entro gli indicati
limiti, la loro tossicita e la ricorrenza del loro uso sul territorio nazionale” .

16. Parimenti condivisibile e non meritevole delle censure dedotte in ap-
pello deve giudicarsi quanto sostenuto dal Tar a proposito della nozione di
“nuove acquisizioni scientifiche”, nella quale ben possono rientrare anche
“studi riportati nella letteratura in materia che comprovino la ricorrenza dei
relativi presupposti come declinati nell’art.14 del d.P.R, pure con riferimento
a sostanze gia note elo delle quali eventualmente si sia modificata nel tempo
la modalita di consumo elo in relazione alle quali, comunque, si sia profilato
un potenziale rischio per la salute”, mentre non ¢ condivisibile la tesi restritti-
va perorata dalla parte appellante, a detta della quale con il concetto di “nuove
acquisizioni scientifiche” ci si dovrebbe riferire esclusivamente all’eventuale
comparsa sul mercato di nuove molecole ad azione psicotropa non ancora
incluse nelle tabelle ministeriali delle sostanze stupefacenti, ovvero a nuovi
studi scientifici relativi ad una sostanza il cui utilizzo ¢ ormai consolidato sul
territorio da molti anni, come ¢ il caso dell’ayahuasca, che siano in grado di
superare un precedente orientamento scientifico, non bastando a tal fine ge-
nerici “studi riportati nella letteratura in materia” o presunte “informazioni
estrapolate dalla letteratura internazionale” .

16.1. Larilevanza e I'utilita, ai fini di cui alla norma della cui si applicazione
si tratta, di “studi riportati nella letteratura in materia” o delle “informazio-
ni estrapolate dalla letteratura internazionale” non puod certo essere a prio-
ri esclusa, a nulla rilevando in contrario il fatto che a tali studi se ne possano
contrapporre altri, come avverrebbe nel caso in esame. Il giudizio tecnico-scien-
tifico svolto dall’ Amministrazione, sulla base dei pareri dell’ISS e del Consiglio
superiore di sanita, riferito alla sostanza e ai preparati denominati piante ed i
loro componenti attivi: Ayahuasca, estratto, macinato, polvere (denominazione
comune), desunto dai predetti studi riportati nella letteratura in materia, circa la
capacita delle suddette sostanze di produrre “effetti sul sistema nervoso centra-
le” e “determinare dipendenza fisica o psichica dello stesso ordine o di ordine
superiore a quelle precedentemente indicate” [nella tabella I, lettera a), numeri
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da 1) a 3)] o di “provocare allucinazioni o gravi distorsioni sensoriali’’, non &
infirmato dalle deduzioni e produzioni di parte appellante, riferite, come gia
detto, essenzialmente all’assenza di tali effetti non gia nelle predette sostanze in
quanto tali, bensi nella bevanda denominata “Santo Daime”, che presenterebbe
una forte diluzione e una scarsa concentrazione di quelle medesime sostanze.

16.2. Le produzioni di segno contrario depositate in giudizio dalle parti ap-
pellante e interveniente, infatti, come si chiarisce nel paragrafo 1.5.1 dell’ap-
pello, pag. 21, consistono in “una letteratura scientifica internazionale (si
tratta di oltre 350 studi scientifici pubblicati solo negli ultimi 10 anni sul-
le maggiori riviste internazionali) di cui viene dato conto ampiamente nelle
relazioni scientifiche allegate al presente ricorso, che studia da piu di qua-
rant’anni gli effetti del decotto e che dimostra come i rischi per la salute e
l’ordine pubblico sono praticamente inesistenti, a maggior ragione nell’uso
controllato che avviene all’interno del contesto religioso. Come gia rammen-
tato, al riguardo, il Santo Daime viene usato esclusivamente all’interno delle
cerimonie e secondo un rigido protocollo socio-sanitario”.

17. Non colgono nel segno, dunque, da questo punto di vista, le reiterate con-
siderazioni svolte negli atti di parte appellante dirette a far rilevare che le sostan-
ze in questione sono studiate da 40-50 anni con ampio numero di pubblicazioni
scientifiche sulle riviste internazionali ed in tutti questi anni non ¢ mutata la mo-
dalita di consumo, né si ¢ profilato un potenziale rischio per la salute, poiché “la
religione del Santo Daime assume ritualmente il proprio sacramento dagli anni
Trenta del Novecento, il sacramento é stato da allora regolarmente assunto da
decine di migliaia di fedeli nel mondo, in Europa e in Italia, dove viene regolar-
mente assunto dal 1990 da alcune migliaia di fedeli (almeno 50mila assunzioni
in 32 anni) senza problemi per la salute e [’ordine pubblico”.

18. Non persuade, inoltre, la critica svolta nel § 1.4.3 dell’appello, secondo
la quale sarebbe generica I’affermazione del Giudice di primo grado secondo
la quale dalle perizie di parte ricorrente non emergerebbe con evidenza la di-
mostrazione scientifica degli effetti onirici in luogo di quelli allucinogeni, ri-
sultando, invece, dagli atti, come correttamente evidenziato dal Tar, che i pareri
dell’ISS e del Consiglio Superiore di Sanita hanno “evidenziato la natura al-
lucinogena e di sostanze psicoattive dell’ayahuasca e dell’armina e armalina
nonché, entro gli indicati limiti, la loro tossicita e la ricorrenza del loro uso sul
territorio nazionale”. La critica di parte appellante, anche in questo caso, so-
vrappone la valutazione riferibile ai prodotti DMT, armina e armalina, contenuti
nell’ayahuasca, a quella riferibile alla bevanda denominata “Santo Daime”, ca-
ratterizzata dal fatto di presentare una minima concentrazione di quelle sostan-
ze (afferma, ad esempio, a tal proposito 1’appellante: “I’effetto varia molto in
funzione del dosaggio. Se durante le cerimonie se ne beve una tazzina da caffe
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con presenza dello 0,05% di DMT non si puo sostenere che la Bevanda abbia lo
stesso effetto della DMT pura (100%), appunto allucinogenico”™).

19. Sono ultronee, a questo punto, le ulteriori contestazioni dedotte dall’ap-
pellante (§ 1.6 del ricorso in appello) avverso le cinque note S.N.A.P. (Sistema
Nazionale di Allerta Precoce) pervenute nel periodo novembre 2019-novem-
bre 2021 da parte dell’Unita di coordinamento del sistema nazionale di allerta
precoce del Dipartimento politica antidroga della Presidenza del Consiglio dei
ministri e avverso i due casi di intossicazione da armina richiamati nel decreto
impugnato, poiché si tratta di aspetti comunque non essenziali, né determinanti
per la complessiva tenuta logico-giuridica del provvedimento qui contestato.

20. La motivazione sopra sviluppata dimostra, infine, la non conferenza e
I’irrilevanza dei profili di incostituzionalita del divieto di utilizzo dell’ayahua-
sca nell’ambito religioso del “Santo Daime”, prospettati nel § 1.9 del ricorso in
appello. Come sopra ampiamente chiarito, non ¢ attraverso la (sovradimensio-
nata) domanda di annullamento del d.m. 23 febbraio 2023 nella sua interezza
che puo ricevere tutela il preteso uso religioso della bevanda denominata “Santo
Daime”, ma ¢, se del caso e ove ne ricorrano i presupposti, attraverso il conse-
guimento di un’apposita deroga autorizzativa all’uso controllato, in un contesto
rituale, di minime quantita di ayahuasca diluita nella suddetta bevanda, che il
predetto interesse religioso potrebbe ricevere riconoscimento e tutela.

20.1. 11 profilo dedotto risulta comunque manifestamente infondato, do-
vendosi il diritto di professare la propria religione (egualmente libera davanti
alla legge, ai sensi del primo comma dell’art. 8 della Costituzione) confrontare
e bilanciare con le prioritarie esigenze di tutela dell’ordine pubblico (poiché il
secondo comma del citato art. 8 ammette il diritto delle confessioni religiose
diverse dalla cattolica di organizzarsi secondo i propri statuti, ma solo “in
quanto non contrastino con [’ordinamento giuridico italiano”) e con il diritto
alla salute (riconosciuto dall’art. 32 Cost. quale “fondamentale diritto dell’in-
dividuo e interesse della collettivita™).

21. Per tutti gli esposti motivi I’appello deve giudicarsi infondato e va di
conseguenza respinto.

22. Sussistono, in considerazione della novita e della peculiarita dei temi
trattati, giusti motivi per disporre 1’integrale compensazione tra le parti delle
spese del grado d’appello.

P.QM.

11 Consiglio di Stato in sede giurisdizionale, Sezione Terza, definitivamen-
te pronunciando sul ricorso in appello in epigrafe indicato, lo respinge.

Compensa per intero tra le parti le spese del grado di appello.

Ordina che la presente sentenza sia eseguita dall’autorita amministrativa.

[omissis]

ParTE 11 - Giurisprudenza amministrativa 451



Il “perimetro” della liberta di culto e la discrezionalita tec-

nica. Commento alla sentenza del Consiglio di Stato n. 9897
del 20 novembre 2023

The “perimeter” of religious freedom and technical discretion.
Comment on the State Council No. 9897 of 20 November 2023

RENATO ROLLI
MARIAFRANCESCA D’ AMBROSIO

RIASSUNTO
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The contribution illustrates the relationship between the exercise of freedom of reli-
gion and the protection of the right to health, through the analysis of the boundaries of the
administrative judge on the technical discretion of the Public Administration.
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discrezionalita tecnica amministrativa — 4. I confini del sindacato giuri-
sdizionale sull’attivita discrezionalita tecnica — 5. Conclusioni

1. La vicenda giuridica

Con la sentenza n. 9897 del 20 novembre 2023 il Consiglio di Stato viene
chiamato a pronunciarsi sul ricorso n. 5058 del 2023 proposto dalla Chiesa
Italiana del Culto Eclettico della Fluente Luce Universale (Iceflu Italia) av-
verso la sentenza del Tar Lazio, sez. Terza Quater,n. 6031 del 7 aprile 2023.

Giova sin da subito rammentare che Iceflu Italia professa la fede e la carita
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cristiana basata sulla dottrina del Santo Daime, una bevanda sacra a base di
due piante della foresta amazzonica: i fusti della Banisteriopsis caapi — definita
“ayahuasca” in lingua quechua — e delle foglie di Psychotria viridis, un arbusto
della famiglia delle Rubiaceae contenente il principio attivo DMT in forma
naturale. L’assunzione del decotto avviene secondo uno specifico protocollo —
proveniente da Iceflu Brasile — ed ¢ imprescindibile all’interno delle funzioni
religiose dell’associazione, in quanto necessaria per 1’esercizio del culto.

Nondimeno, con decreto del Ministero della salute 23 febbraio 2022 sono state
inserite nella tabella I del d.P.R. n. 309/1990' le seguenti «piante ed loro compo-
nenti attivi: Ayahuasca, estratto, macinato, polvere (denominazione comune)».

L’introduzione dell’ayahuasca tra le sostanze stupefacenti, di fatto, preclu-
de la libera assunzione della bevanda.

Per questa ragione 1’associazione, al fine di ottenere I’annullamento del
Decreto del Ministero della salute, presentava ricorso che veniva rigettato in
primo grado.

Avverso la sentenza del Tar Lazio, I’associazione proponeva appello al
Consiglio di Stato, dinanzi al quale deduceva i seguenti motivi: «error in iudi-
cando. Violazione e/o falsa applicazione degli artt.13 e 14 del D.P.R. 9 ottobre
1990 n. 309. Eccesso di potere sotto le figure sintomatiche del difetto di istrut-
toria, carenza dei presupposti di fatto e di diritto, illogicita e contraddittorieta.
Violazione e falsa applicazione degli artt. 2, 3 primo comma e 19 della Costi-
tuzione. Illegittimita costituzionale»®.

La parte appellante, pitt specificamente, sosteneva I'illegittimita del de-
creto impugnato in primo grado laddove «vieta I’ayahuasca in maniera totale
e indiscriminata, senza prevedere che, al di sotto di una specifica quantita e
dosaggio, la sua assunzione non provoca certamente effetti tossici o allucino-
geni cosi come implicitamente ammesso nei pareri dell’ISS e del Consiglio
Superiore di Sanita»*.

11 collegio rigettava il ricorso ritenendolo infondato. A parere dei giudici,
invero, I’impugnativa eccedeva I’esigenza di tutela intesa a conseguire un’au-
torizzazione all’uso controllato del Santo Daime: cio che 1’Iceflu avrebbe do-
vuto contestare ¢ il solo divieto di autorizzazione o di deroga in relazione
all’uso controllato in un contesto religioso della bevanda.

Peraltro, la parte ricorrente non contestava adeguatamente le proprieta
allucinogene dell’ayahuasca: «[...] risulta invece difficile negare, come ha

! La tabella reca I’indicazione delle sostanze stupefacenti e psicotrope.
2 Decreto del Ministero della Salute del 23 febbraio 2022, art. 1.

3 Cfr. ConsiGLIO DI STATO, sentenza n. 9897 del 20 novembre 2023, p. 4.
4 Cfr. Ricorso di primo grado, pp. 19-20, alla fine del paragrafo 1.4.4.
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preteso di fare la Chiesa ricorrente, che le sostanze suddette, inserite nella I
tabella del d.P.R. n. 309 del 1990, in sé considerate e se assunte in quantita
maggiori rispetto a quella del preparato “Santo Daime”, siano prive di quelle
caratteristiche che ne giustificano e ne consentono 1’inserimento (ossia che
possano produrre “effetti sul sistema nervoso centrale” e “determinare dipen-
denza fisica o psichica dello stesso ordine o di ordine superiore a quelle pre-
cedentemente indicate” (nella tabella I, lettera a), numeri da 1) a 3) o possano
“provocare allucinazioni o gravi distorsioni sensoriali’’)»°.

Ne derivava la legittimita della decisione amministrativa impugnata — che
faceva propri i pareri dell’Istituto superiore di sanita e del Consiglio superiore
di sanita —, restando comunque esclusa «ogni valutazione del merito tecnico-
scientifico e ogni sindacato sulla convenienza e opportunita della decisione
amministrativa contestata».

2.1 limiti alla liberta di culto

La vicenda sottesa alla pronuncia in commento sottende il problema dell’e-
sercizio della liberta di culto da parte delle confessioni religiose®.

Non a caso, la parte appellante osserva che la liberta di culto puo trovare
limitazioni in presenza della necessita di tutelare diritti fondamentali, quale
quello alla salute; I’asserita compressione di tale diritto sarebbe pero superata
a livello scientifico e comunque non condivisibile perché riferita al rischio per
la salute derivante dalla DMT (dimetiltriptammina), con richiamo all’ayahua-
sca solo in quanto contenente DMT".

Il Consiglio di Stato entra nel merito dell’equilibrio tra valori costituzio-
nali — liberta di culto religioso e diritto alla salute — appena incidentalmente.
Nondimeno, le osservazioni di ICEFLU Italia rendono necessario un appro-
fondimento sulla possibile apposizione di confini a tale liberta.

Sul punto, autorevole dottrina® ha osservato che il diritto di liberta religiosa
¢ «un diritto autonomo e non unitario, positivo € non negativo, privato oltre
che pubblico, relativo nel tempo e nello spazio e non certo assoluto, un diritto
che non ha una tutela unicamente costituzionale ma che riguarda tutta la legi-
slazione ordinaria»’.

5> Cfr. Sentenza in commento, p. 14, punto n. 7.

® Mario TepEscHI, Per uno studio del diritto di liberta religiosa, Edizioni ADV, Firenze, 1990,
p-7ss.

7 Cfr. Sentenza in commento, p. 7, punto n. 4.5.
8 Art. 11 Cost.
® MaRrIo TEDESCHI, Per uno studio del diritto di liberta religiosa, cit., p. 34.
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Per tale ragione «le fattispecie di diritto ecclesiastico necessitano, sul piano
interpretativo, di una duttilita e di una sensibilita non solo tecnico-giuridica,
ma anche storica, politica e teologica, senza la quale non si perviene a risultati
durevoli»'.

Di qui I’onere dello Stato di promuovere e regolamentare il diritto e di ga-
rantire lo stesso da lesioni derivanti da interventi da parte della stessa pubblica
autorita o di altri''.

In questi termini si pud cogliere il problema dei limiti e dell’ambito di
estensione della liberta di ciascuno, individuo o gruppo associato'?.

Nel caso di specie, il diritto di professare liberamente la propria religione
si scontra con I’esigenza di tutela del diritto alla salute, che potrebbe essere
leso dall’utilizzo dell’ayahuasca in quanto considerata dall’amministrazione
sostanza allucinogena e psicoattiva.

L’intersezione tra i due diritti si manifesta in vario modo.

In un primo ordine di casi la religione si sostituisce alla medicina propo-
nendosi come unica cura possibile al malessere fisico del fedele!?. In altri casi,
la religione obbliga il fedele ad attuare comportamenti capaci di incidere sulla
sua salute o sulla sua integrita fisica. Diverso ancora il caso in cui la religione
suggerisce al paziente una scelta sanitaria omissiva, che consiste nel rifiuto di
uno o pill trattamenti sanitari'®.

Al secondo gruppo di casi ¢ riconducibile la vicenda in esame.

La dottrina del Santo Daime, invero, impone al fedele 1’assunzione del
decotto a base di ayahuasca.

Devono allora indagarsi gli effetti che la bevanda puo avere sulla salute.
Ove questi siano nocivi, sarebbe giustificato 1’inserimento dell’ayahuasca nel
d.PR.n. 309/1990.

Tale verifica passa attraverso 1’esercizio della discrezionalita tecnica da
parte della P.A. e il sindacato del giudice amministrativo sull’attendibilita e
correttezza delle conclusioni da quest’ultima raggiunte®.

19 Mario TEDESCHI, Sulla scienza del diritto ecclesiastico, Giuffré, Milano, 2007, p. 143 ss.; Ip.,
1l diritto ecclesiastico nell’alveo delle discipline pubblicistiche, in Diritto e religioni,2,2010, p. 23.

' Mario TEDESCHI, Per uno studio del diritto di liberta religiosa, cit., p. 45.
12 Ibidem.

13 GAETANO MARCACCIO, Identita religiosa e diritto alla salute. Interazioni classiche ed emergenti,
in Stato, Chiese e pluralismo confessionale, (rivista telematica www.statoechiese.it), 8,2021, p. 18.

4 Ibidem.
15 Sul punto si rinvia ai paragrafi successivi.
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3. La discrezionalita tecnica amministrativa

Nel qualificare 1’ayahuasca come sostanza allucinogena e psicoattiva,
I’amministrazione ha fatto esercizio di discrezionalita tecnica. Invero, la ne-
cessita di qualificare una sostanza come stupefacente porta con sé il ricorso
a norme e saperi extragiuridici e, di conseguenza, la spendita di un potere
tecnico-discrezionale da parte della Pubblica Amministrazione.

La discrezionalita tecnica ricorre allorquando I’amministrazione, per prov-
vedere su un determinato oggetto, deve applicare una norma tecnica alla quale
una norma giuridica conferisce rilevanza diretta o indiretta. Non si tratta di
attivita discrezionale in senso proprio, in quanto non comporta alcuna scelta
finalizzata al perseguimento del pubblico interesse, bensi di un’attivita appli-
cativa di una materia o di un settore specialistico.

In altri termini, la discrezionalita in senso proprio ¢ rivolta all’interesse
pubblico e da luogo ad una valutazione di merito. Diversamente, la discre-
zionalita tecnica va intesa in relazione alle regole e agli insegnamenti delle
discipline tecniche e da luogo ad una valutazione di tipo scientifico'.

Nell’applicazione delle regole del sapere scientifico possono darsi due
evenienze.

Talvolta, detta applicazione conduce a risultati certi o, comunque, retti da
un elevato grado di attendibilita.

Altre volte, al contrario, si giunge a valutazioni caratterizzate da un ele-
vato grado di opinabilita: 1’elasticita della regola tecnico-scientifica la rende
compatibile con una pluralita di soluzioni, tutte opinabili, ma tutte attendibili.

In questa seconda ipotesi, I’ Amministrazione ¢ chiamata a scegliere la so-
luzione che reputa maggiormente attendibile. Di qui I’espressione di discre-
zionalita tecnica.

Cosi delineata, la discrezionalita tecnica, si distingue dalla discrezionalita
amministrativa'’.

16 MARIA ALESSANDRA SANDULLI, Brevi considerazioni sulla discrezionalita amministrativa,in EAp.,
(a cura di), Principi e regole dell’azione amministrativa, Giuffré, Milano, 2024, p.15.

17 FaBIO0 FRANCARIO, MARIA ALESSANDRA SANDULLI (a cura di), Sindacato sulla discrezionalita e
ambito del giudizio di cognizione, Editoriale Scientifica, Napoli, 2023; ANNAMARIA ANGIULI, Studi
sulla discrezionalita amministrativa nel quando, Cacucci, Bari, 1988; GaEtano Azzariti, Dalla
discrezionalita al potere, Cedam, Padova, 1989; ViTror10 BACHELET, L’attivita tecnica della pubblica
amministrazione, Giuffré, Milano, 1967; Luict BENVENUTI, La discrezionalita amministrativa,Cedam,
Padova, 1986; PaoLo CARPENTIERI, La discrezionalita tecnica e il suo sindacato, da un punto di vista
logico, in Diritto e Societa, 3,2022, p. 489 ss.; FaBio CINTIOLL, Discrezionalita tecnica (dir. amm.),
in Enciclopedia del Diritto, Annali II, Tomo II, Giuffre, Milano, 2008, p. 471 ss.; DariA DE PreTIs,
Valutazione amministrativa e discrezionalita tecnica,Cedam, Padova, 1995; MASSIMO SEVERO GIANNINI,
1l potere discrezionale della pubblica amministrazione, Giuffré, Milano, 1939; PaoLo Lazzara,
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Lattivita amministrativa si dice discrezionale se e in quanto la legge attri-
butiva del potere lascia all’autorita amministrativa la scelta sull’an, sul quid,
sul guando e sul quomodo dell’azione amministrativa; scelta pur sempre fun-
zionalizzata, in quanto tesa alla realizzazione del pubblico interesse.

La discrezionalita amministrativa, allora, consiste in una scelta guidata
dalla comparazione qualitativa e quantitativa degli interessi pubblici e privati,
coinvolti in un episodio di esercizio del potere. In definitiva, essa implica una
scelta di merito amministrativo.

Per lungo tempo la dottrina — nel solco tracciato dal modello francese —
accomunava la discrezionalita amministrativa e la discrezionalita tecnica nel
concetto generale di potere discrezionale, da intendere come potere di scel-
ta della soluzione migliore nel caso concreto, anche quando cio si traduceva
nell’applicazione di regole tecniche.

Nondimeno, sul finire degli anni Trenta attenta dottrina inizio a soffermarsi
non pit sulla scelta, bensi sul contenuto della valutazione, individuato nella
ponderazione degli interessi'®.

Si osservo, precisamente, che la valutazione di tipo politico-discrezionale
caratterizza soltanto la discrezionalita amministrativa; la discrezionalita tecni-
ca, di contro, si limita ad applicare regole tecniche.

Da tanto discende I’alterita tra la discrezionalita amministrativa e la di-
screzionalita tecnica, con la conseguenza che soltanto la prima sarebbe vera
e propria discrezionalita, consistendo in una scelta in cui rileva il profilo vo-
lontaristico.

Discrezionalita tecnica, in Digesto Discipline Pubblicistiche, Aggiornamento, vol. IV, Utet, Torino,
2010, p. 146 ss.; CarLO MARzUOLI, Potere amministrativo e valutazioni tecniche, Giuffré, Milano,
1985; FaBio MERusl, Ragionevolezza e discrezionalita amministrativa, Editoriale Scientifica, Napoli,
2011; Franco MobuaNo, Poteri (divisione dei),in Novissimo Digesto Italiano, vol. XIII, Utet, Torino,
1966, p. 482 ss.; GlusepPE MORBIDELLI, Separazione fra politica e amministrazione e discrezionalita
amministrativa,in Munus. Rivista giuridica dei servizi pubblici, 1,2021,p. 1 ss.; COSTANTINO MORTATI,
Discrezionalita, in Novissimo Digesto Italiano, vol. V, Utet, Torino, 1960, p. 1098 ss.; ALpo Piras,
Discrezionalita amministrativa, in Enciclopedia del Diritto, vol. XIII, Giuffré, Milano, 1963, p. 65
ss. e, tra i volumi pil recenti, ALFREDO MOLITERNI (a cura di), Le valutazioni tecnico-scientifiche tra
amministrazione e giudice. Concrete dinamiche dell’ ordinamento,Jovene, Napoli, 2021; LaviNia DEL
CORONA, Liberta della scienza e politica. Riflessioni sulle valutazioni scientifiche nella prospettiva del
diritto costituzionale, Giappichelli, Torino, 2022; VALENTINA Giomi, L’atto politico e il suo giudice.
Tra qualificazioni sostanziali e prospettive di tutela, Franco Angeli, Torino, 2023.

18 MassiMO SEVERO GIANNINI, 1] potere discrezionale della pubblica amministrazione, Giuffre,

Milano, 1939; Fiorenzo LiGUORI, La discrezionalita tecnica nel pensiero di Errico Presutti: una
categoria «a tempo»,in Nomos, 1,2022, pp. 1-13.
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4.1 confini del sindacato giurisdizionale sull’attivita discrezionalita tecnica

La distinzione tra discrezionalita amministrativa e discrezionalita tecnica
si riflette sul tipo di sindacato esperibile da parte del giudice. Nei confronti
della discrezionalita tecnica sono configurabili, in astratto, una pluralita di
modelli di sindacato giurisdizionale.

Il primo tipo ¢ rappresentato dal sindacato estrinseco. Si tratta di un giu-
dizio simile a quello che si esercita sulla discrezionalita amministrativa: esso
¢ volto ad individuare vizi non intrinseci, come il difetto di istruttoria e di
motivazione.

Al sindacato estrinseco si contrappone il sindacato intrinseco: esso ¢ volto
ad individuare vizi non rilevabili se non attraverso il ricorso a cognizioni tec-
niche. A sua volta, il sindacato intrinseco puo essere di tipo debole (sindacato
di evidenza), oppure di tipo forte (sindacato pieno).

Nel sindacato intrinseco di tipo debole le cognizioni tecniche acquisite dal
giudice vengono utilizzate al solo fine di effettuare un controllo di ragionevo-
lezza e coerenza tecnica della valutazione tecnica effettuata dall’amministra-
zione".

Nel sindacato intrinseco forte, invece, la valutazione tecnica del giudice si
sostituisce a quella effettuata dalla pubblica amministrazione.

L’individuazione del sindacato esercitabile dal giudice amministrativo ha
subito gli effetti della mutevole qualificazione della discrezionalita tecnica.

In un primo momento, la giurisprudenza ha ritenuto che la discrezionalita
tecnica attenesse al merito amministrativo, e dunque alla sfera della libera
scelta e dell’autonomo apprezzamento dell’amministrazione, cosi equiparan-
dola alla discrezionalita amministrativa.

Questo modo di intendere la discrezionalita tecnica, tuttavia, erroneamen-
te qualifica gli elementi imprecisi della fattispecie — che sottintendono fatti
ad accertamento complesso con aspetti di opinabilita — alla stregua di aspetti
relativi alla cognizione riservata ed esclusiva dell’amministrazione. Quegli
elementi, in verita, non implicano alcuna valutazione discrezionale. Invero,
I'unica scelta riservata all’amministrazione ¢ quella di opportunita.

In altri termini, la discrezionalita tecnica non & “vera discrezionalita”?:
essa attiene sempre all’esame del fatto e al piano della legittimita dell’azione
amministrativa. Per questa ragione deve esserne consentita la sindacabilita.

19 MARIA ALESSANDRA SANDULLI, Brevi considerazioni sulla discrezionalita amministrativa, in
Eap., (a cura di), Principi e regole dell’azione amministrativa, cit., p. 18; MassiMo SEVERO GIANNINI,
1l potere discrezionale della pubblica amministrazione, cit., p. 35.

2 Ibidem.

458 DIRITTO E RELIGIONT



1l “perimetro” della liberta di culto e la discrezionalita tecnica.
Commento alla sentenza del Consiglio di Stato n. 9897 del 20 novembre 2023

Nel solco di tale ricostruzione si ¢ affermata la possibilita di una verifica
diretta da parte del giudice amministrativo della discrezionalita tecnica; veri-
fica volta a valutare I’adeguatezza del criterio adottato dell’amministrazione.

Segnatamente, qualora il giudizio dell’amministrazione risulti corretto e
quindi attendibile, sebbene opinabile, ad esso il giudice non puo sostituire
un proprio diverso apprezzamento, anch’esso opinabile. Nondimeno, puo ri-
levare I’inattendibilita degli apprezzamenti tecnici dell’amministrazione, per
I’insufficienza del criterio o per il vizio del procedimento applicativo?®'.

Il Consiglio di Stato — per quel che qui interessa — pur aderendo alla tesi
ampia del sindacato giurisdizionale sulla discrezionalita tecnica, ha rigetta-
to I’appello osservando che «le deduzioni e produzioni di parte, peraltro fo-
calizzate soprattutto sugli effetti dell’assunzione della bevanda “Santo Dai-
me”, non assumono e non presentano quella “maggiore attendibilita” idonea
a far dubitare dell’attendibilita tecnico-scientifica dell’istruttoria compiuta
dall’ Amministrazione e dalle conseguenti conclusioni cui essa ¢ giunta».

5. Conclusioni

11 sindacato del giudice amministrativo si ¢ concluso col rigetto dell’appel-
lo proposto da Iceflu Italia.

Lattendibilita del giudizio tecnico-scientifico svolto dalla Pubblica Am-
ministrazione, sulla base dei pareri dell’ISS e del Consiglio superiore di sani-
ta, ha condotto il giudice a non dubitare dell’istruttoria da questa compiuta e,
di conseguenza, a ritenere corretto I’inserimento dell’ayahuasca nel d.PR. n.
309/1990.

L’agere della Pubblica Amministrazione segna il confine di due diritti fon-
damentali, il diritto alla salute e quello alla liberta di culto. La provata natura
allucinogena e di sostanze psicoattive dell’ayahuasca e dell’armina e armali-
na nonché la loro tossicita e la ricorrenza del loro uso sul territorio nazionale
ne hanno giustificato I’inserimento nel T.U. a tutela del diritto alla salute.

Di conseguenza, nell’operato bilanciamento di valori, la tutela della liberta
di culto ¢ risultata soccombente. Al riguardo, osservano i giudici che il diritto
di professare la propria religione deve confrontarsi con le prioritarie esigenze
di tutela dell’ordine pubblico e con il diritto alla salute, quale fondamentale

2l CoNsIGLIO DI STATO, sentenza n. 11204 del 27 dicembre 2023; CoNsIGLIO DI StaTo, sez. VI,
sentenza n. 8167 del 23 settembre 2022; CoNSIGLIO DI STATO, sez. IV, sentenza n. 2836 del 21 marzo
2023; CoNsIGLIO DI STATO, sentenza n. 3892 del 18 aprile 2023; ConsIGLIO DI STaTO, sez. VI, sentenza
n. 4686 del 9 maggio 2023.
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diritto dell’individuo e interesse della collettivita.

Appare allora condivisibile la considerazione secondo la quale il predetto
interesse religioso potrebbe ricevere riconoscimento e tutela attraverso il con-
seguimento di un’apposita deroga autorizzativa all’'uso controllato, in un con-
testo rituale, di minime quantita di ayahuasca diluita nella suddetta bevanda.

Al riguardo ¢ significativa 1’osservazione di parte appellante, secondo la
quale «non viene segnalato nessun caso di intossicazione ed effetti avver-
si registrati nella letteratura scientifica a livello mondiale da assunzione di
ayahuasca nel contesto religioso dell’ ICEFLU (Santo Daime) e UDV, a fronte
di decine di migliaia di frequentatori e centinaia di migliaia di assunzioni ogni
anno a livello mondiale». L’assenza di intossicazione deriva dal fatto che «la
preparazione della “ayahuasca” non puod in alcuna maniera essere vista come
un processo di concentrazione, quanto piuttosto come un processo di semplice
estrazione empirica con solvente acquoso. L’estrazione, nel complesso, risulta
abbastanza inefficiente, determinando di fatto una notevole diluizione»??.

Considerato che 1’impatto nocivo della sostanza puo considerarsi presso-
ché inesistente®, I’assunzione controllata dell’ayahuasca rappresenta il punto
di equilibrio tra gli opposti interessi, consentendo ad un tempo 1’esercizio del
culto e la tutela della salute del fedele.

22 Cfr. Sirinvia alla consulenza tecnica di parte, intitolata “Qualita, sicurezza ed efficacia dell’A-
yahuasca e dei suoi componenti”, elaborata da Matteo Politi, PhD Chimico Farmaceutico e Michéle
Anne Barocchi, PhD Biochimica.

% Laletteratura scientifica esclude i casi nei quali la sostanzia sia assunta da soggetti in condizione
di salute non sana ovvero assuntori di farmaci.
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