Avv. Veronica Dini

Via Morosini n°22 – 20135 Milano

Tel. 02. 54108577; fax 02.55017902

veronicadini@hotmail.com

TRIBUNALE DI MILANO

SEZ. CIVILE

RICORSO EX ART. 700 C.P.C. 

nell’interesse di

· Associazione …, in persona del presidente pro tempore …, con sede in … - Milano;

· Comitato …, in persona del presidente pro tempore…, con sede in … - Milano;

· sig. …, nato il … a …, residente in … - Milano, CF. … 

tutti rappresentati e difesi, giusta procura in calce al presente atto, dagli avv.ti Francesco Piscopo e Veronica Dini, ed elettivamente domiciliati presso lo Studio di quest’ultima, in via Morosini n° 22 – Milano 

- ricorrenti - 

contro

· COMUNE DI MILANO, in persona del Sindaco pro-tempore, con sede in piazza della Scala n°2, Milano 

· REGIONE LOMBARDIA, in persona del Presidente pro tempore e della Giunta Regionale, con sede in via Pola n°14, 20124 – Milano
- resistenti -

*   *   *

OGGETTO: azione cautelare in relazione alla mancata adozione di misure di contenimento dell’inquinamento, per la tutela della salute dei cittadini

*   *   *

I FATTI

1) L’inquinamento a Milano: lo stato di emergenza 
1.1. La gravità della situazione dell’inquinamento atmosferico a Milano è ormai nota: come si evince dai rilevamenti effettuati dall’Agenzia Regionale Per l’Ambiente (d’ora innanzi “ARPA Lombardia” o solo “ARPA”), i livelli di inquinamento atmosferico a Milano, sono ben al di sopra dei limiti di legge. Nel 2005 i giorni in cui  si sono registrati oltre 50 microgrammi/metrocubo di polveri sottili sono stati 151, a fronte di un limite di 35 giorni annui (doc. 1). Dati ancora più preoccupanti sono stati registrati nel 2006: all’8 febbraio sono stati registrati 38 giorni di superamento dei limiti del PM10 (doc. 2), in molti dei quali il valore limite è stato superato di due, tre, o finanche quattro volte. 
Non solo. Nei giorni precedenti la proposizione dell’odierno ricorso è stato ripetutamente superato anche il valore limite di 200 mg/m3  del biossido di azoto che, arrivando a 333 mg/m3,  ha quasi raggiunto la soglia di allarme (400 mg/m3) (doc. 3). Si noti in proposito la descrizione degli ossidi di azoto contenuta nella pagina “Inquinanti” della pagina web di ARPA Lombardia: “ gli ossidi di azoto (NOX) sono indicatori non specifici, nel senso che quanto è più elevata la loro concentrazione, tanto maggiore è l’inquinamento atmosferico nel suo complesso. Dagli studi epidemiologici più recenti emerge un’evidenza medica e scientifica dovuta all’esposizione  alla materia particolata fine (particelle di dimensione inferiore ai 10 mm) e ultrafine (particelle di dimensione inferiore a 0.1 mm). Il particolato atmosferico di queste dimensioni riesce a penetrare in profondità nell’apparato respiratorio. Si parla infatti di frazione “respirabile” per le  particelle di diametro al di sotto di 10mm e “toracica” per quelle più piccole di 2.5mm.” (doc. 4). 
Proprio a causa dell’inquinamento atmosferico della Lombardia, del resto, l’Europa ha deciso di aprire più di un procedimento di infrazione contro l’Italia
.
1.2. La situazione descritta è senz’altro espressione del più generale fenomeno di congestionamento delle grandi aree urbane, che è stato definito dalla Corte Costituzionale come una vera “emergenza nazionale”
.
La gravità della situazione in cui versa il capoluogo lombardo, peraltro, è peculiare per la sua durata e ha  determinato,  sin dagli anni ’90, l’emanazione di provvedimenti straordinari:

1) dapprima, a fronte dell’inerzia della Regione, il Ministero dell’ambiente (ai sensi dell’art. 8 L. 349/1986) ha fissato, in via d’urgenza e temporanea, limiti più restrittivi alle concentrazioni di alcune sostanze inquinanti, presenti nelle benzine e nei combustibili e ha dato nuovo impulso all’attività di prevenzione sul breve e medio periodo;
2) successivamente, ai sensi dell’art. 3 del D.M. 12.11.1992, ha poi incluso Milano tra le “zone comprese nell’ambito del territorio regionale, particolarmente esposte al rischio di inquinamento atmosferico”.

1.3. Più recentemente, il 15.11.2001, con Decreto del Presidente del Consiglio (doc. 5) è stato dichiarato lo stato di emergenza ambientale nella città di Milano. Queste le argomentazioni poste alla base del provvedimento:

· la situazione del traffico e della mobilità nella città di Milano, “presenta peculiarità tali da condizionare negativamente la qualità della vita e le relazioni  sociali ed economiche dei cittadini;

· le emissioni inquinanti dei veicoli circolanti in ambito urbano hanno determinato con frequenza sempre maggiore il superamento dei livelli di attenzione dei parametri identificativi dell’inquinamento atmosferico stabiliti dalla normativa vigente; 

· le misure e gli interventi a tutt’oggi attuati in via ordinaria non hanno consentito di incidere in modo significativo sulla situazione della mobilità cittadina, che si caratterizza per l’insufficienza della rete stradale esistente, sia per la circolazione che per la sosta, con una densità attuale di circa 600 veicoli immatricolati per chilometro di strada, che pone la città di Milano al primo posto in Europa nel rapporto popolazione residente, indice di motorizzazione e superficie.”

1.4. 

In esecuzione di tale decreto, con ordinanza del Ministero dell’Interno del 28.12.2001 (doc. 6), il Sindaco di Milano è stato nominato Commissario delegato “per l’attuazione degli interventi volti a fronteggiare l’emergenza venutasi a creare nella città di Milano, in relazione alla situazione del traffico e della mobilità”. A tal fine, “il Sindaco-Commissario delegato provvede alla definizione e alla esecuzione di tutti gli interventi necessari, con particolare riferimento alla realizzazione di parcheggi e delle infrastrutture varie e di trasporto, nonché all’individuazione di idonee soluzioni volte al controllo della sosta e al miglioramento della circolazione stradale”.

L’ordinanza in parola precisa peraltro che, per lo svolgimento delle attività indicate, è attribuito al Commissario un potere derogatorio di alcune leggi e regolamenti attuativi: il fulcro del potere extra ordinem in questione risiede nella possibilità di disapplicare temporaneamente alcune norme legislative, per poter meglio fronteggiare una situazione di emergenza che richiede – proprio in quanto tale – rapidità di interventi, snellezza di procedure e accentramento di competenze e funzioni. Lo stesso Sindaco Albertini, al momento dell’assunzione dell’incarico, ha dichiarato alla stampa che “nessuno si prende una responsabilità se non ha la possibilità di incidere” (doc. 7.)

Il decreto, peraltro, menziona anche l’intesa con il presidente della Regione, che ha espresso l’assenso all’adozione di misure urgenti per fronteggiare lo stato di emergenza relativo alla situazione del traffico e della mobilità a Milano. 

1.5. Come noto, la nomina del Sindaco di Milano a Commissario delegato è stata confermata lo scorso 13.1.2006.

2) Le cause dell’inquinamento atmosferico urbano ed i sistemi di rilevazione del PM10
2.1. E’ inconfutabile che il maggior apporto in termini di inquinamento dell’atmosfera nelle aree urbane proviene dal traffico veicolare: studi recenti dimostrano che esso contribuisce per il 90% alle emissioni di monossido di carbonio, per oltre il 50% a quelle di ossidi di azoto e addirittura per il 100% a quelle di piombo
.

Del resto, la Commissione nazionale per l’Emergenza Inquinamento Atmosferico antismog del Ministero dell’ambiente e di quello delle attività produttive ha dichiarato, in un documento programmatico redatto il 22.3.2005, che il trasporto resta la maggior sorgente di inquinamento. Secondo i dati della Regione Lombardia (Inventario delle emissioni INEMAR), circa il 70% delle emissioni di PM10 in provincia di Milano proviene dal traffico veicolare (cfr. doc. 2). 
La letteratura scientifica
 identifica oggi il particolato di diametro aerodinamico inferiore a 10 micron come la principale fonte di effetti negativi sulla salute umana (doc. 8). Questo inquinante è indicato correntemente come PM10, ed è composto sia da particelle solide, sia da aerosol derivanti dalla condensazione di numerose sostanze volatili. Al PM10 devono aggiungersi, fra gli altri inquinanti, il P.M.2,5 ed il particolato ultrafine, la cui presenza nell’area urbana può essere ricondotta in gran parte alle emissioni derivanti dai motori diesel
 ed in relazione al quale “recenti studi sugli animali ed i noti effetti di queste particelle sull’uomo suggeriscono che la capacità delle UF di indurre effetti sanitari negativi può essere maggiore di quella percepita a seguito degli effetti riscontrati con le particelle più grandi (incluse quelle PM2,5) di materiali simili” (cfr. “Materiale particellare..” cit.).  Si noti che in relazione al particolato P.M.2,5 - descritto come “particelle che possono raggiungere la regione alveolare e in relazione alle quali la valutazione del rischio deriva dalla diretta possibilità d’assorbimento nell’organismo e dal passaggio al sistema sanguigno delle sostanze contenute nel particolato stesso” (Progetto PUMI – Il particolato fine nell’atmosfera urbana milanese, redatto ai sensi della delib. Giunta Comune Milano 3528/2000 e delib. Giunta Regione Lombardia 7/6294 del 1.10.2001, p. 97 – doc. 9) - sono ancora scarsissimi i punti di rilevamento in Lombardia.   
2. 2. Sotto altro profilo, si rileva che gli effetti del PM10, e a maggior ragione degli altri inquinanti gassosi, si distribuiscono con valori decrescenti man mano che ci si allontana dalla sorgente. Recenti studi smentiscono la tesi secondo cui il PM10 si spalmerebbe uniformemente sull’area inquinata, rilevando invece diverse concentrazioni in funzione della distanza dalla sorgente.

E’ pertanto sensato supporre che appropriate misure di limitazione delle sorgenti inquinanti anche solo applicate a livello locale avrebbero i maggiori effetti proprio in corrispondenza delle sorgenti medesime.

2.3. 
A Milano, il PM10 viene misurato mediante il metodo denominato TEOM da apposite apparecchiature da parte di ARPA: In particolare, vengono utilizzati sistemi automatici che valutano la massa della membrana su cui viene raccolto il particolato dopo avere eliminato l’acqua che vi si è eventualmente deposta mediante riscaldamento della membrana a 50 gradi. In questo modo, tuttavia, il sistema di misura elimina anche una parte degli aerosol di cui è costituito il PM10,  che viene conseguentemente sottostimato. La parte eliminata, in condizioni di bassa temperatura dell’atmosfera, e quindi in inverno, può superare il 30% della massa totale del particolato. E’ questo un fatto conosciuto e documentato nelle pubblicazioni scientifiche
 e che è noto agli operatori del settore in Lombardia almeno dal  gennaio del 2002, allorchè l’apposito rapporto del Gruppo di Lavoro dell’Unione Europea sul Particolato ha raccomandato agli Stati Membri, nei casi in cui le misurazioni vengano effettuate utilizzando un sistema diverso dal gravimetrico (ad esempio quello TEOM come a Milano),  l’applicazione di un fattore di correzione dei dati pari a 1,3 (30%) in aumento
 


ARPA Lombardia ha iniziato a correggere questi dati solo a partire dal mese di novembre dell’anno 2004 (doc. 10)  e quindi con quasi tre anni di ritardo rispetto all’emanazione delle linee guida dell’Unione Europea (doc. 11): per questa ragione, negli anni 2002, 2003 e 2004 i valori di PM10, a Milano,  risultavano gravemente sottostimati. Solo al termine del 2004 ARPA Lombardia ha effettuato la dovuta rettifica. E’ indubbio che la descritta situazione abbia rappresentato una grave violazione dell’obbligo di informazione dei cittadini in materia di inquinamento da parte delle Amministrazioni preposte (art. 11 D.lgs. 351/99) e che tale circostanza ha, in pratica, comportato per anni, la sottovalutazione del rischio inquinamento nella nostra area urbana. 
Non solo, all’epoca dei fatti di cui si discute era in vigore nel nostro territorio un’ordinanza regionale (doc. 12) che ordinava blocchi totali della circolazione d’emergenza nel caso di superamento di determinate soglie di inquinanti per un certo numero di giorni consecutivi. E’ ragionevole ritenere che la descritta e consistente sottovalutazione dei dati sul particolato abbia, nei fatti, causato la sostanziale disapplicazione della citata ordinanza regionale, in considerazione dell’utilizzo di dati di rilevazione palesemente erronei.
Da quanto sopra descritto appare ragionevole ritenere che le Amministrazioni nei confronti delle quali si agisce, che non possono aver ignorato le prescrizioni europee in materia, fossero oltretutto in questi anni a conoscenza della gravità estrema della situazione dell’inquinamento atmosferico nell’area urbana milanese, gravità ben maggiore di quella manifestata al pubblico. 
Si noti ancora che già nel 2001, nella relazione finale del citato PUMI (p. 74) si faceva notare come “il numero dei superamenti del limite di 50g/m3 in base alla vigente normativa europea  per il PM10 (Direttiva UE, 1999), registrati nel 2001 è pari a 73 (…) valore che è decisamente superiore al numero dei superamenti previsti dalla normativa (35 volte/anno), specialmente se si considera che i campionamenti sono stati eseguiti solo tre volte  alla settimana”.  
3) I danni connessi all’inquinamento atmosferico: il danno alla salute e all’ambiente 

3.1.  Le emissioni descritte, connesse al traffico automobilistico, hanno contribuito a determinare una grave forma di inquinamento, definito dalla letteratura vigente come l’alterazione dell’ambiente naturale da parte dell’uomo mediante l’introduzione di quantitativi di sostanze capaci di causare danno o rischio per la salute umana, pericolo per le altre specie, danno agli ecosistemi.

Il pregiudizio determinato all’ambiente naturale si ripercuote peraltro, direttamente, sulla diminuita fruizione della città da parte dei cittadini e sulla loro qualità della vita. 

3.2. Ma non solo. È scientificamente dimostrato il nesso tra la non salubrità dell’ambiente e la lesione all’integrità psico-fisica dell’uomo.

È  a partire dalla metà degli anni ’70, infatti, che sono stati pubblicati i primi articoli scientifici che mettono in relazione i livelli giornalieri degli inquinanti con effetti negativi sulla salute umana, quali la mortalità o i ricoveri ospedalieri. Questo effetto, che è stato valutato sia nel momento in cui si è verificato un aumento degli  inquinanti, sia nei giorni immediatamente successivi, viene denominato “effetto a breve termine” (cfr. doc. 8  e nota 4). 

Con la medesima metodologia sono stati anche recentemente realizzati nella città di Milano due studi (MISA e MISA2) che hanno valutato l’aumento della mortalità e dei ricoveri ospedalieri riferendolo ad un incremento di concentrazione di 10 ug/m3 di PM10. In particolare lo studio più recente, MISA2
, ha stimato in 142 il numero di decessi a breve termine a Milano rispetto ad un valore di media annuale di 20 ug/m3 e in altri 83 (per un totale di 225) rispetto ad una media annuale della concentrazione di PM10 di 40 ug/m3.

L’interpretazione di questi indicatori richiede alcune precisazioni.

L’aumento di mortalità conseguente ad un aumento di PM10 non rappresenta una semplice anticipazione di decessi che, se non fossero avvenuti nei giorni in cui gli inquinanti sono stati più elevati, si sarebbero comunque verificati nell’arco di pochi giorni. Anche se è evidente che gli effetti letali dell’inquinamento si manifestano a carico delle persone con le condizioni di salute più compromesse, è anche dimostrato che, se l’inquinamento non avesse precipitato queste condizioni, le stesse persone avrebbero continuato a vivere più a lungo
.

Gli effetti che sono stati misurati, in altre parole, sono effetti netti, e il numero di decessi osservato rappresenta il numero di decessi che non si sarebbero verificati in un anno se l’inquinamento, nel suo valore medio annuale, fosse stato pari a quello degli scenari cui ha fatto riferimento lo studio MISA2.
Non solo. E’ ormai nota l’associazione fra inquinamento e patologie di tipo respiratorio nei bambini esposti a un ambiente insalubre.  Studi condotti negli ultimi anni hanno poi dimostrato quello che potremmo definire impropriamente un “sottosviluppo polmonare” nei bambini cresciuti in aree inquinate, circostanza questa che, fra l’altro, li espone a frequenti e prolungate infezioni delle vie respiratorie (doc. 13). Per quanto concerne i bambini sono poi ancora ignoti gli effetti a lungo termine dell’esposizione massiccia, nei primi anni di età, a un ambiente così gravemente inquinato:la letteratura scientifica, peraltro, mette in guardia circa i gravissimi rischi in tal senso.
3.3. E’ anche da rilevare come la letteratura scientifica sia unanime nel valutare che non esistono valori al di sotto dei quali l’inquinamento atmosferico non produce effetti sulla salute. Il superamento di valori prestabiliti non ha alcun significato sanitario, ma costituisce solo uno strumento per valutare con tempestività l’esistenza di una situazione di pericolo per la salute. 

La relazione tra il valore di PM10 e gli effetti sulla salute è di tipo proporzionale e ben approssimabile da una relazione lineare. Ciò significa che qualsiasi miglioramento capace di incidere sui livelli medi di inquinamento, produrrà un effetto proporzionale sul miglioramento stesso sulla salute delle persone esposte.

3.4. L’inquinamento atmosferico costituisce inoltre un importante determinante di effetti a lungo termine. Questi effetti sono stati studiati osservando per lungo tempo gruppi di persone esposte a livelli differenti di inquinamento e tenendo conto degli altri fattori, quali fumo di sigaretta ed esposizioni professionali, determinanti per le patologie studiate. Anche in questo caso i risultati sono stati espressi per una differenza di 10 ug/m3 di PM10. La tabella che segue mostra le stime degli eventi sanitari evitabili a lungo termine, ogni anno, nei residenti della città di Milano, se il livello di PM10 fosse mantenuto per 10-20 anni ad un livello di media annuale di 30 ug/m3.

	Morti in eccesso

	1228


	Anni di vita persi per la popolazione residente

	1,5


	Tumori del polmone

	235 (il 26.3 % del totale)



	


Segue: il danno morale da inquinamento e il danno esistenziale

3.5. Connessi e conseguenti ai pregiudizi indicati, i ricorrenti lamentano un danno morale da inquinamento, derivante dal “disagio” per l’esposizione ad agenti inquinanti, anche in assenza di pregiudizi alla salute: ciò a seguito della nota sentenza n° 2515 del 21.2.2002, con cui la Cassazione Civile a Sezioni Unite ha di fatto decretato l’autonoma risarcibilità del danno morale, anche in assenza di un danno biologico o di altro evento produttivo di danno patrimoniale. 
3.6. Nel caso specifico, il danno esistenziale indotto si manifesta sotto forma di danno da immissioni, che può essere riconosciuto, ai sensi dell’art. 844 c.c., anche in presenza di attività regolarmente autorizzate e di emissioni che non superano i limiti di legge
. 

Ma non solo. La giurisprudenza più recente ha infatti riconosciuto la risarcibilità di danni connessi a immissioni intollerabili che attengono alla sfera emotiva  e psichica delle persone
: si tratta di danni che determinano una compromissione della personalità dell’individuo che si manifesta in un’alterazione sostanziale dei suoi rapporti con l’ambiente esterno, familiare e sociale. È stato anzi affermato che “l’immissione sussumibile nella previsione dell’art. 844 c.c. è non soltanto quella che lede immediatamente, … ma anche quella che comporti elementi di rischio”
.

3.7. L’evidente complessità del fenomeno descritto e la sua stretta interdipendenza con altre fonti inquinanti costituiscono un serio ostacolo alla sua gestione: d’altra parte, la gravità dei rischi cui la cittadinanza è esposta impone scelte tempestive ed efficaci. La soluzione del problema, infatti, non può rimanere circoscritta alla gestione delle emergenze, ma richiede un forte impegno di lungo periodo, che deve coinvolgere tutti i livelli istituzionali. È certo, infatti, che, se le Amministrazioni oggi convenute avessero adempiuto, sin dall’inizio degli anni 2000, quando già le informazioni scientifiche nonché le norme di tutela esistevano, agli obblighi imposti,  avrebbero impedito l’attuale degrado ambientale della città e l’odierna emergenza.
La protezione dell’ambiente, del resto, si configura non solo come un diritto fondamentale dell’uomo, ma anche come dovere verso le future generazioni, secondo le più avanzate interpretazioni del principio dello sviluppo sostenibile
.

4) I provvedimenti amministrativi assunti dal Comune di Milano e dalla Regione Lombardia  

4.1. A fronte di questa gravissima e delicata situazione, da un lato l’Amministrazione comunale – pur disponendo di specifici poteri straordinari – ha omesso per anni di adottare provvedimenti davvero efficaci, limitandosi a interventi minimali e non strutturali; dall’altro, la Regione Lombardia, per quanto di sua competenza, non è stata in grado di elaborare né serie strategie di contenimento a lungo termine né idonei piani di risanamento per le aree più colpite. Ciò ha contribuito ad aggravare il danno alla salute degli odierni ricorrenti.

Sebbene in tale ambito le Amministrazioni godano di ampia discrezionalità, il continuo e persistente superamento dei limiti di emissione previsti dalla normativa di settore, mette in luce – con estrema nitidezza – il fallimento delle politiche ambientali adottate a Milano. 

4.2. Tali considerazioni hanno indotto i cittadini milanesi, in proprio e riuniti nelle associazioni e nei comitati indicati, a rivolgersi alla magistratura, ritenendo che questa sia ormai l’unica sede in cui rivendicare la tutela immediata e urgente del proprio diritto a vivere in un ambiente salubre e in cui chiedere che  le istituzioni competenti adempiano al loro dovere di tutela dell’ambiente e della salute.  

Ciò sulla base delle seguenti argomentazioni

IN DIRITTO: IL FUMUS BONI IURIS

1) I valori limite individuati dalla legislazione ambientale di settore e il diritto all’ambiente salubre

1.1. La normativa di settore in materia di inquinamento atmosferico pone innanzitutto dei valori di accettabilità (fissati su medie annuali) che rappresentano limiti massimi invalicabili di concentrazione degli inquinanti, il cui superamento determina con certezza danni alla salute umana. In particolare (doc. 14):

1) i limiti massimi - attualmente vigenti – sono imposti dal D.P.R.  203/88 e dal D.lgs. 351/99;

2) il D.M. 163/1999 pone degli obiettivi che avrebbero dovuto essere raggiunti entro il 2005;

3) il D.M. 60/2002, invece, riguarda limiti di inquinamento da raggiungere, in parte entro il 2005 e solo in parte  entro il 2010.

Accanto a questi, i livelli di attenzione costituiscono soglie anticipate di tutela della salubrità dell’aria, rispetto ai valori massimi di accettabilità delle concentrazioni in atmosfera di alcune sostanze. Essi sono stati individuati dal D.M. 20.5.1991 (che attribuisce alle Regioni il compito di individuare le zone del territorio in cui possono verificarsi episodi acuti di inquinamento) e confermati prima da D.M. 12.11.1992 e D.M. 15.4.1994, che indica le “norme tecniche in materia di livelli e di stati di attenzione e allarme per gli inquinanti atmosferici nelle aree urbane”.

Il superamento di tali valori mette comunque a rischio la salute dell’uomo e impone l’adozione di provvedimenti urgenti di contenimento dell’inquinamento: in un’ottica di effettiva prevenzione e tutela della salute e dell’ambiente, dunque, il rispetto di tali parametri si impone al di là di episodi acuti di inquinamento.

Da ultimo, il D.M. 60/2002
, indica anche le soglie di allarme di alcune sostanze, quantitativamente più elevate e pericolose per la salute umana.

1.2. Va peraltro rilevato che, anche a prescindere dagli specifici valori limite, individuati dalla legislazione di settore, la giurisprudenza ha ormai annoverato il diritto all’ambiente salubre quale diritto fondamentale dell’uomo: a partire dagli anni ’70, prima la Corte di Cassazione e poi la stessa Corte Costituzionale, partendo dal presupposto che l’ambiente costituisce un “bene immateriale unitario”, hanno affermato l’esistenza di un diritto soggettivo all’ambiente salubre, fondato su un’interpretazione estensiva degli artt. 2, 3 e  32 Cost.
.

Più recentemente, la Cassazione ha aggiunto che “per ambiente deve intendersi il contesto delle risorse naturali e delle stesse opere più significative dell’uomo protette dall’ordinamento perché la loro conservazione è ritenuta fondamentale per il pieno sviluppo della persona. L’ambiente è una nozione, oltre che unitaria, anche generale, comprensiva delle risorse naturali e culturali, veicolata nell’ordinamento italiano dal diritto comunitario”
.

Conseguentemente, la giurisprudenza ha sottolineato l’obbligo per le p.a. di adottare le misure necessarie ad evitare un aumento anche temporaneo dell’inquinamento
.

1.3. In questo contesto normativo e giurisprudenziale, la situazione riscontrata a Milano – da alcuni anni a questa parte:

1) evidenzia il superamento dei limiti massimi imposti e il mancato raggiungimento degli obiettivi stabiliti per il 2005;
2) mette fortemente in dubbio la possibilità che vengano raggiunti i valori – sempre decrescenti - prescritti per il futuro.

Il Comune e la Regione hanno dunque mancato entrambi gli obiettivi, con grave danno per l’ambiente e la salute dei cittadini milanesi.

2) La normativa di carattere generale in materia igienico-sanitaria: obblighi e responsabilità del Comune e della Regione 

2.1. Un risultato diverso poteva e doveva essere raggiunto: sia il Comune di Milano che la Regione Lombardia ne avevano infatti tutti gli strumenti normativi (oltre che politici e finanziari).

Innanzitutto, infatti - a prescindere dalle disposizioni contenute nella normativa di settore che si esaminerà nel dettaglio - il Sindaco ha l’obbligo di tutelare la salute dei propri cittadini, quale ufficiale di governo e quale rappresentante della collettività che lo ha eletto.

2.2. In particolare, il D.lgs. 267/2000 – T.U. delle leggi sull’ordinamento degli E.L. – prescrive, all’art. 50 comma 5, che “… in caso di emergenze sanitarie o di igiene pubblica a carattere esclusivamente locale le ordinanze contingibili e urgenti sono adottate dal sindaco, quale rappresentante della comunità locale”
. L’art. 54 fa poi riferimento ai provvedimenti finalizzati alla prevenzione che minacciano l’incolumità dei cittadini.

Sul punto, il Consiglio di Stato ha di recente statuito che “l’esistenza di un’apposita disciplina che regoli, in via ordinaria, determinate situazioni non preclude l’esercizio del potere di ordinanza contingibile e urgente – nella specie previsto dall’art. 50 D.lgs. 267/2000 per le ipotesi di emergenza sanitaria e di igiene pubblica – quando la necessità di provvedere con efficacia e immediatezza a tutela del bene pubblico dalla legge indicato sia tanto urgente da non consentire il tempestivo utilizzo dei rimedi ordinari offerti dall’ordinamento”
.

2.3. Altri specifici poteri derivano all’Amministrazione comunale da altre fonti normative di carattere generale:

1) innanzitutto, già l’art. 104 del D.P.R. 616/1977 attribuiva “ai Comuni le funzioni amministrative concernenti: il controllo dell’inquinamento atmosferico proveniente da impianti termici; il controllo in sede di circolazione, dell’inquinamento atmosferico o acustico prodotto da auto e motoveicoli; la rilevazione, il controllo, la disciplina integrativa e la prevenzione delle emissioni sonore”.
2) L’art. 217 T.U.L.S. n° 1265/34, prevede poi la possibilità di emettere ordinanze ordinarie al fine di prevenire o impedire il danno o il pericolo per la salute pubblica determinati da vapori, gas o altre esalazioni.

3) Anche la L. 833/1978 – che istituisce il Servizio Sanitario Nazionale - impone al sindaco il dovere di adottare interventi immediati a tutela della salute della popolazione, in ragione della accertata e attuale pericolosità delle emissioni inquinanti (art. 32).  

2.4. In giurisprudenza vi è da registrare un significativo orientamento secondo cui: “il sindaco è tenuto a eliminare le situazioni di pericolo per l’incolumità degli utenti le quali siano inevitabili con l’uso della normale diligenza. In tal caso devono essere apprestate le adeguate misure di protezione e le opportune cautele. La violazione di tali obblighi, in quanto in contrasto con l’esigenza che il Sindaco garantisce la sicurezza del territorio, è fonte di responsabilità penale”
. Più recente, la pronuncia del Tribunale di Messina: “il sindaco, tanto in virtù della normativa relativa alla gestione del traffico urbano, quanto in virtù della normativa in materia ambientale, quanto, infine, in qualità di ufficiale del Governo cui compete il potere di emanare provvedimenti contingibili ed urgenti a tutela dell’incolumità pubblica, assume una posizione di garanzia con riferimento alla tutela dell’aria-ambiente dalle emissioni inquinanti da traffico urbano”
. 
2.5. Per quanto attiene alle Regioni, invece, il nuovo art. 117 Cost. attribuisce loro competenze in materia di tutela della salute, governo del territorio, protezione civile, valorizzazione dei beni ambientali, ricerca scientifica e tecnologica.

L’ambiente è infatti un valore costituzionalmente protetto, una materia di scopo, in ordine alla quale si manifestano competenze diverse: mentre spettano allo Stato funzioni unificanti
,  le Regioni possono anche, in ragione della propria competenza concorrente, prevedere discipline più rigorose rispetto ai limiti fissati dal legislatore, dirette ad assicurare un più elevato livello di garanzia per le popolazioni e il territorio interessato
.

Tale interpretazione è peraltro confermata anche dal disegno di legge AS3519, che intende dare attuazione all’art. 117 Cost.
. 
3) Le competenze specifiche in materia di inquinamento atmosferico, ai sensi della normativa di settore

3.1. Le strategie normative finalizzate a contenere, in particolare, il degrado dell’ambiente atmosferico sono numerose: complessivamente, la materia è regolata da 25 trattati, convenzioni e protocolli internazionali, 50 norme comunitarie e 80 nazionali. 

Tra queste, occorre innanzitutto menzionare la direttiva 96/62/CE
, normativa quadro in materia di valutazione e gestione della qualità dell’aria. 

Nel nostro ordinamento, tre sono le leggi fondamentali che definiscono l’assetto delle competenze amministrative in materia di inquinamento atmosferico 

3. 2. Innanzitutto, va menzionato il D.P.R. 203/1988.

Ai sensi dell’art. 4 – fatte salve le competenze dello Stato – la tutela dell’ambiente dall’inquinamento atmosferico compete alle Regioni, cui spetta, tra l’altro:

1) la formulazione dei piani di rilevamento, prevenzione, conservazione e risanamento del proprio territorio
;

2) la fissazione dei valori di qualità dell’aria, nell’ambito dei piani di protezione ambientale per zone determinate, in cui è necessario assicurare una speciale protezione dell’ambiente;

3) la fissazione, per zone particolarmente inquinate o per specifiche esigenze di tutela ambientale, nell’ambito dei piani di cui al punto 1), di valori limite di emissioni più restrittivi dei valori minimi definiti nelle linee guida;

4) l’indirizzo e il coordinamento dei sistemi di controllo e di rilevazione degli inquinanti atmosferici e l’organizzazione dell’inventario regionale delle emissioni (cfr. art. 3 direttiva 96/62/CE). 

I Comuni, invece, hanno competenze soprattutto in materia di rilascio di autorizzazione ed espressione dei pareri nei confronti della Provincia. Poiché, tuttavia, scopo ultimo di tale disciplina è la tutela della salute e dell’ambiente salubre, l’autorità amministrativa locale è investita altresì di compiti più generali e di funzioni repressive, che devono essere esercitati con tempestività e congruità.

A prescindere, comunque, dalle diverse competenze, la legge esprime chiaramente un concetto, costituente norma di azione per l’operato della p.a.: il perseguimento del più elevato grado possibile di protezione ambientale. La discrezionalità amministrativa è dunque condizionata al raggiungimento di tale obiettivo e all’applicazione della migliore tecnologia disponibile.

3.3. Il D.lgs. 351/1999, invece, in attuazione della direttiva 96/62, impone alle amministrazioni l’obbligo di “mantenere la qualità dell’ambiente, laddove è buona, e migliorarla negli altri casi” (art. 1). 

Il conseguimento di tale obiettivo deve avvenire attraverso un approccio integrato per la protezione dell’aria, dell’acqua e del suolo (art. 3).

In particolare, le Regioni devono:

1. effettuare  indagini al fine di valutare preliminarmente la qualità dell’aria e individuare le zone nelle quali i livelli di uno o più inquinanti comportano il rischio di superamento dei valori limite e delle soglie di allarme;
2. in tali zone, definire i piani d'azione contenenti le misure da attuare nel breve periodo, affinchè sia ridotto il rischio di superamento dei valori limite e delle soglie di allarme;
3. indicare una lista di zone e di agglomerati nei quali: a) i livelli di uno o più inquinanti eccedono il valore limite aumentato del margine di tolleranza; b) i livelli di uno o più inquinanti sono compresi tra il valore limite ed il valore limite aumentato del margine di tolleranza; 
4. nelle zone e negli agglomerati di cui al punto 1, adottare un piano o un programma per il raggiungimento dei valori limite entro i termini stabiliti
;
5. adottare, nelle zone e negli agglomerati in cui i livelli degli inquinanti sono inferiori ai valori limite e tali da non comportare il rischio di superamento degli stessi, un piano di mantenimento della qualità dell'aria, al fine di conservare i livelli degli inquinanti al di sotto dei valori limite.
6. pianificare “misure di controllo” e, se necessario, di sospensione delle attività, ivi compreso il traffico veicolare, che contribuiscono al superamento dei valori limite e delle soglie di allarme
.

In attuazione del D.lgs. 351/1999, è stato emanato il D.M. 1.10.2002 n° 261, che definisce le modalità di valutazione preliminare della qualità dell'aria e i criteri per la stesura dei programmi di miglioramento e di mantenimento della stessa. In particolare, all'art. 4, vengono individuati, quale principale strumento conoscitivo per la redazione dei programmi di miglioramento, gli inventari delle sorgenti di emissione, e nell'Allegato 2 vengono riportati i criteri per la redazione degli inventari, che devono essere seguiti in modo da garantire un adeguato livello di attendibilità e di uniformità ai dati raccolti
3.4. Oltre a ciò, in base al D.lgs. 163/1999, come modificato a seguito dell’entrata in vigore del D.M. 60/2002,:  “i Sindaci dei Comuni appartenenti agli agglomerati ed alle zone di cui agli articoli 7 e 8 del decreto legislativo n. 351/99 in cui sussiste il superamento ovvero il rischio di superamento dei valori limite o delle soglie di allarme previste dalla vigente normativa, adottano, sulla base dei piani e dei programmi di cui ai medesimi articoli, le misure di limitazione della circolazione di cui all'articolo 7, comma 1, lettere a) e b), del decreto legislativo 30 aprile 1992, n. 285, fermi restando i poteri attribuiti al Sindaco da altre disposizioni del decreto legislativo n. 285/92 ed i poteri previsti dell'articolo 32, comma 3, della legge 23 dicembre 1978, n. 833, e dall'articolo 54, comma 2, della legge 18 agosto 2000, n. 267.” 

Questa norma indica con tutta chiarezza che non è lasciata ai Sindaci dei centri urbani nei quali di verifichi (anche solo il rischio) di superamento delle soglie di inquinamento alcuna discrezionalità. Essi devono, per legge, provvedere a tutela della salute pubblica, assumendo i provvedimenti di limite alla circolazione previsti dal Codice della Strada  al fine di riportare i livelli di inquinamento entro i limiti di legge ed anzi, applicando i principi di prevenzione e precauzione,  entro limiti che scongiurino il “rischio” di superamenti delle soglie.
3.4. In particolare, gli artt. 6, 7 e 8 del cod. strad. attribuiscono al Sindaco il potere di adottare provvedimenti:

1) di limitazione o inibizione della circolazione degli autoveicoli;

2) volti a restringere l’impiego di combustibili e carburanti, per motivi di tutela della salute pubblica; 

3) di delimitazione delle aree pedonali e delle ZTL, anche per esigenze di prevenzione degli inquinamenti e di tutela del patrimonio artistico, ambientale e naturale, in conformità con il D.M. 15 aprile 1994 del Ministero dell’ambiente
;

4) di divieto della circolazione nei centri abitati per i veicoli che non hanno effettuato il controllo delle emissioni (cd. bollino blu); 

5) di adesione all’iniziativa “domeniche ecologiche”.

Tutto ciò, si ribadisce, senza che sia posto un limite temporale alla previsione dei possibili superamenti: è infatti sufficiente che essi possano verificarsi anche in un futuro più o meno prossimo.

La Corte Costituzionale, confermando la legittimità costituzionale del D.lgs. 285/1992, ha di recente confermato che il diritto di circolazione riconosciuto dall’art. 16 Cost. può essere limitato per combattere l’impatto del traffico sull’ambiente
. 

3.4.1. In aggiunta ai provvedimenti indicati, poi, l’art. 36 cod. strad. prescrive l’obbligo di istituire il Piano Urbano del Traffico (PUT) per tutti i Comuni con popolazione superiore a 30.000 abitanti. La predisposizione di tali piani è finalizzata anche alla riduzione dell’inquinamento (acustico e) atmosferico: in essi devono infatti essere stabilite le priorità e la tempistica degli interventi, nel rispetto dei valori ambientali.

3.4.2. L’art. 71 impone che alcune caratteristiche tecniche e funzionali dei veicoli a motore siano sottoposte ad accertamento, giacchè interessano anche la protezione dell’ambiente.

3.4.3. Il coordinamento tra i provvedimenti emessi dal Sindaco, quale autorità sanitaria locale competente ad adottare i provvedimenti in caso di superamento dei livelli di attenzione e di allarme, e quelli previsti dal cod.strad. è stato attuato dalla L. 413/1997 che (oltre a stabilire il tenore massimo consentito di benzene e idrocarburi aromatici nelle benzine) ha stabilito controlli sulle emissioni veicolari inquinanti e disposizioni integrative per l’emissione dei provvedimenti di limitazione della circolazione. L’art. 3 della L. 413/1997 ha, infatti, confermato che le ordinanze previste dall’art. 7 del cod.strad. possono essere adottate sulla base di “criteri ambientali e sanitari” 
. 

Anche in questi ultimi casi, benchè si tratti di provvedimenti ampiamente discrezionali, la normativa è assolutamente chiara nel precisare che l’efficacia delle scelte amministrative deve essere valutata esclusivamente in relazione all’obiettivo di tutela posto: tali provvedimenti, dunque, potranno riguardare qualsiasi parte del territorio comunale e potranno essere reiterate un numero indeterminato di volte.

3.5. Accanto ai PUT meritano di essere segnalati anche il Piani Urbani di Mobilità (PUM), previsti dall’art. 22 L. 340/2000 che si configurano come “progetti di sistema”, che contemplano un insieme di investimenti e innovazioni organizzative-gestionali (ad es. la previsione di mezzi di trasporto innovativi e alternativi all’uso individuale dell’automobile) da attuarsi in un arco temporale di 10 anni. 

3.6. Altre indicazioni relative alle competenze del Sindaco, in materia, si evincono nel D.M. 27.3.1998 sulla mobilità sostenibile nelle aree urbane il quale, all’art. 2, ribadisce che “i sindaci dei comuni compresi nelle zone a rischio…adottano le misure adeguate, ai sensi delle leggi sanitarie, per la prevenzione e la riduzione delle emissioni inquinanti, qualora sia accertato o prevedibile il superamento dei limiti e degli obiettivi di qualità dell’aria stabiliti dai D.M. 25.11.1994 e 16.5.1996”
. Di significato analogo, i DD.MM 25.1.2000 e 8. 2.2000, che disciplinano le cd. “domeniche ecologiche”.

3.7. Ancora, si consideri il D.M. 21.4.1999 (decreto Ronchi), che rappresenta una svolta nell’ambito degli interventi a tutela dell’ambiente,  perseguendo l’obiettivo di raggiungere – in modo stabile e duraturo – il miglioramento della qualità dell’aria in tutte le aree urbane, soprattutto quelle più interessate dall’inquinamento.

3.8. Da ultimo, proprio con riferimento alle emissioni inquinanti generate dal traffico veicolare nelle aree urbane (e a tutela specifica di queste ultime) si menzionano, per sommi capi, i seguenti provvedimenti, adottati a livello governativo:

· parcheggi: L. 122/1989 e D.M. 14.21990 n°41

· autobus ecologici e con alimentazione alternativa: D.M. 26.10.1991 e D.M. 16.6.2000

· trasporto di persone mediante autoservizi pubblici non di linea: L. 21/1992 e D.M. 15.12.1992, n° 572

· itinerari ciclabili e pedonali, mobilità ciclistica: L. 208/1991, D.M. 557/1999, L. 366/1998

· mobilità sostenibile e piani urbani: D.M. 27.3.1998 e L. 340/2000, D.M. 20.12.2000, D.M. 21.12. 2000, L. 93/2001

· accesso dei veicoli al centro storico: D.P.R. 250/1999

· bollino blu: 

3.9. Dal complesso delle norme indicate emerge chiaramente che l’impegno delle istituzioni, in materia ambientale, deve essere rivolto in tre direzioni:

1) l’emissione di interventi emergenziali, 

2) la conoscenza del fenomeno attraverso le reti di rilevamento e monitoraggio dell’inquinamento e i piani regionali di risanamento;

3) il perseguimento di obiettivi di lungo periodo e di maggiore efficacia, connessi al rovesciamento della logica dell’adattamento della città al trasporto, attraverso una nuova impostazione di vita nell’ambiente urbano. Tale obiettivo sarà raggiungibile solo ove i PUT riusciranno a incidere concretamente sulle abitudini di vita dei cittadini.

3.10. La materia è stata ben approfondita dalla giurisprudenza.

Significative sono innanzitutto le pronunce che riconoscono il potere-dovere dei Sindaci di ordinare il fermo delle attività che possono costituire un pericolo o un danno per la salute pubblica: “l’esistenza di un’apposita disciplina che regoli, in via ordinaria, determinate situazioni non preclude l’esercizio del potere di ordinanza contingibile e urgente …quando la necessità di provvedere con efficacia e immediatezza a tutela del bene pubblico dalla legge indicato sia tanto urgente da non consentire il tempestivo utilizzo dei rimedi ordinari offerti dall’ordinamento ”
.

Sotto altro profilo, è stato più volte affermato che l’Amministrazione comunale, nel disporre limitazioni alla circolazione, deve tener conto, in equo contemperamento, di tutti gli interessi pubblici e privati coinvolti nella decisione e, conseguentemente, “il sindaco può legittimamente escludere la circolazione a tempo permanente in determinate zone cittadine e per particolari categorie di utenti”
. Ancora, “è legittimo il provvedimento mediante il quale il sindaco dispone il divieto dell'uso di olii combustibili con contenuto di zolfo superiore all'uno per cento in presenza di una situazione atmosferica particolare - c.d. inversione termica - determinante, in forza della scarsa circolazione di aria ad essa caratteristica, il pericolo di una elevata concentrazione di inquinamento dell'aria”
.

Proprio in Lombardia, già oltre 15 anni fa, si è affermato  che “è legittima la deliberazione con cui il Comune, al fine di ottenere un generale miglioramento del traffico e dell'inquinamento atmosferico e acustico nell'intera città, vieta l'accesso dei veicoli al centro storico per quasi tutto il giorno”
.

Al contrario, “in materia di disciplina del traffico nei centri abitati, le deroghe - all'interesse pubblico, alla formazione di isole pedonali - che il sindaco ha facoltà di consentire, in considerazione dell'interesse di determinate categorie di utenti, vanno interpretate entro limiti di compatibilità con i motivi di pubblico interesse e l'esigenza di una migliore regolamentazione del traffico. Pertanto l'autorizzazione rilasciata al privato residente nella zona del divieto di circolazione per raggiungere l'abitazione non può consentirgli di proseguire oltre nell'isola pedonale, per raggiungere altri spazi ove sostare al di là del percorso espressamente autorizzato”
. Più in generale: “sono illegittimi i provvedimenti con i quali il comune di Roma ha dettato i criteri per il rilascio dei permessi in deroga alle vigenti discipline limitative del traffico veicolare, nelle parti in cui: 1) omettono di specificare in cosa consistono i «motivi di sicurezza» che consentono il libero transito nelle corsie preferenziali e strade riservate; 2) consentono il rilascio di permessi alle società od aziende che dispongono di adeguata autorimessa ovvero cittadini che svolgono prevalentemente la propria attività in centro storico; 3) consentono il rilascio di permessi a «cittadini privati che potrebbero necessitare di particolari precauzioni negli spostamenti”
.

Appare evidente dunque che, nel contemperare le diverse esigenze in gioco, la p.a. non può prescindere dalla considerazione che – mentre la salute dei cittadini viene gravemente compromessa dalle esalazioni tossiche provenienti dal traffico – le esigenze di mobilità e di libera iniziativa economica possono essere soddisfatte in modo diverso. 
4) Gli strumenti operativi disponibili per  realizzare una mobilità urbana sostenibile

4.1. Gli enti resistenti avevano dunque la competenza e la responsabilità per intervenire a tutela dell’ambiente e dei propri cittadini. 

Ma non solo. Essi disponevano altresì degli strumenti operativi idonei per fronteggiare il problema dell’inquinamento atmosferico. È un dato di fatto che:

1) la normativa di settore indica – come si è indicato - alcuni provvedimenti amministrativi che è possibile e doveroso applicare; 

2) ulteriori spunti e indicazioni possono trarsi da documenti di rilievo internazionale: si pensi al Protocollo di Kyoto, al Piano ambientale europeo per la città (comunicazione Commissione 2004/60 – doc. 15 ), alla Comunicazione della Commissione Europea dal titolo “Aria pulita per l’Europa” (CAFE) o al Libro Bianco – Politica europea dei trasporti.

3) la giurisprudenza ha contribuito a incrementare tale elenco
;

4) la pratica e l’esperienza di alcune Amministrazioni, italiane e non, ha dimostrato l’efficacia e l’operatività di molti di essi
;

5) ampia è la letteratura tecnica e scientifica sul punto: si considerino anche i meccanismi di incentivi economici
;

6) anche la pianificazione urbanistica è, poi, un importante strumento per il controllo dell’inquinamento atmosferico: sotto questo profilo, il potenziamento di strumenti quali la Valutazione Ambientale Strategica (VAS) o la mobilità ciclabile ripercuoterebbero benefici certi anche sulla qualità dell’aria.

5) I criteri di scelta fra gli strumenti da adottare

5.1. Dalle argomentazioni svolte si deduce che:

1) da un lato esistono misure specifiche minimali e ufficiali per far fronte all’emergenza smog;

2) al di là di queste, l’esperienza indica un’ampia gamma di strumenti che è possibile utilizzare di volta, in base a scelte discrezionali, al fine di raggiungere l’obiettivo fondamentale del rispetto dei valori limite.

La discrezionalità concessa in ordine alla scelta delle strategie e l’eventuale frammentarietà delle fonti normative in materia non possono offuscare né l’esistenza di valori fondamentali da tutelare né, a maggior ragione, la responsabilità  di chi tale obiettivo ha colposamente e reiteratamente mancato. Nel caso oggetto del presente ricorso, le condizioni ambientali in cui versa Milano – di per sé – esplicitano la sottovalutazione del problema e il cattivo uso dei poteri discrezionali concessi,  da parte delle p.a..
Sul punto, anche la giurisprudenza amministrativa ha recentemente chiarito che:

· la congruità degli atti amministrativi deve essere valutata tenendo conto della specificità della singola situazione,

· la discrezionalità riconosciuta nel settore alle p.a. è di carattere tecnico e rispetto ad essa i limiti del sindacato giurisdizionale si sono estesi: ogni scelta operata dall’Amministrazione prende le mosse da una situazione di fatto che, se non correttamente intesa, si traduce in un vizio della scelta operata, che può essere sindacata dal Giudice sotto il profilo della proporzionalità rispetto all’obiettivo posto.  

5. 2. Anche nel caso in cui le Amministrazioni resistenti – individuato l’obiettivo di tutela della salute – si fossero trovate in difficoltà nella selezione delle strategie da adottare, in ragione della non univocità delle fonti a disposizioni, resta il fatto che esse avrebbero dovuto orientare la propria attività al principio di prevenzione – applicabile a fronte di rischi certi – e a quello di precauzione, secondo cui la tutela della popolazione deve essere salvaguardata attraverso una disciplina progressivamente stringente e l’individuazione di limiti di assoluta sicurezza, anche se il rischio è parzialmente ipotetico. La precauzione è principio di diretta derivazione comunitaria, inserito nell’art. 174 del Trattato CE tra i principi posti a fondamento della politica ambientale comunitaria e vigente in Italia per effetto dell’art. 10 comma 2 Cost.
.

In Italia, il principio è stato recepito – tra l’altro – proprio dal D.M. 163/1999, in tema di circolazione stradale, che obbliga i Sindaci dei Comuni con problemi di traffico di particolare gravità ad adottare misure di limitazione della circolazione “in via precauzionale”.

La giurisprudenza ha del resto confermato che “quando sussistono incertezze riguardo all’esistenza o alla portata di rischi per la salute delle persone, le istituzioni possono adottare misure protettive senza dover attendere che siano esaurientemente dimostrate la realtà e la gravità di tali rischi”
.

L’interpretazione di tali fonti consente di individuare tre presupposti:

1) le condizioni di incertezza sull’individuazione e soluzione dei problemi ambientali,

2) la non concordanza di opinioni nella comunità scientifica sui mutamenti nell’ambiente ricollegabili a determinate azioni,

3) la necessità di garantire la primarietà dell’ambiente,

In presenza dei quali si verificano due effetti fondamentali:

1) l’anticipazione della soglia di intervento dell’azione preventiva,

2) l’inversione dell’onere della prova.

In concreto, a fronte di una situazione di grave rischio per la salute umana, determinata senza dubbio (anche) da una cattiva gestione della mobilità urbana, la p.a. avrebbe dovuto agire in modo proporzionato al livello di protezione perseguito e coerente con le misure già adottate in situazioni analoghe, anche in altri contesti.

Da ciò discende l’elevato numero di soluzioni tecniche al problema dell’inquinamento atmosferico che le Amministrazioni resistenti non hanno neppure preso in considerazione.

6)L’inefficacia dei provvedimenti emessi dalla Regione Lombardia e dal Comune di Milano e  la sostanziale disapplicazione della normativa di settore

6.1. Ciò posto, emerge con drammatica chiarezza il sostanziale inadempimento, da parte del Comune di Milano e della Regione, degli obblighi imposti a tutela dei ricorrenti.

6. 2. Non solo. In alcuni casi, i provvedimenti assunti dal Comune di Milano si sono dimostrati addirittura controproducenti.

Ancora, si pensi che:

· accanto ai parcheggi periferici di interscambio e  a quelli per i residenti, è stato realizzato un rilevantissimo numero di parcheggi a rotazione, in aree centrali o centralissime che, come è evidente, costituiscono potenti incentivatori di traffico all’interno dell’area urbana; 
· la politica del trasporto pubblico  è stata sviluppata all’insegna del risparmio sui costi di gestione del Comune, invece che al loro potenziamento; 

· il sistema dell’asservimento dei semafori alla priorità per il mezzo pubblico, pur predisposta su numerose linee non è mai stata attivata;. 

· il trasporto delle merci, e in particolare la loro consegna fino agli esercizi commerciali, non è gestito;

· la dotazione di reti per la mobilità ciclabile e di aree pedonali è grandemente inferiore rispetto a quella esistente nella gran parte delle città europee: ad esse, poi, vengono dedicate esigue risorse finanziarie, mentre il contributo alla riduzione del traffico che potrebbe derivare da una rete adeguata potrebbe raggiungere dimensioni significative, anche dell’ordine del 10% del traffico complessivo;

· più in generale, i grandi progetti urbani, che si sono moltiplicati in questi anni a Milano su aree da dismettere, dismesse o inutilizzate, non sono stati tecnicamente verificati in termini di impatto complessivamente prodotto sul traffico urbano. 

6.3. Ciò posto, i ricorrenti ritengono che, al fine di realizzare una tutela completa del loro diritto alla salute, le Amministrazioni comunali e regionali potrebbero e dovrebbero provvedere, nel più breve tempo possibile, ad esempio, a:

· redigere il piano di risanamento della qualità dell’aria, come quadro di riferimento generale per l’attuazione dei singoli interventi;
· verificare, mediante proiezioni basate sui più avanzati studi scientifici e le più recenti disposizioni normative, l’efficacia delle misure adottate in termini di contenimento dei livelli di inquinamento urbano e, conseguentemente, modificarli in funzione dell’obiettivo di tutela dell’ambiente urbano e della salute dei cittadini (ad esempio, del Piano Urbano della Mobilità, del Piano Urbano del Traffico); 
· assumere provvedimenti di emergenza quali la programmazione ed imposizione in modo continuativo della circolazione a targhe alterne nel territorio urbano di Milano da mantenersi, in conformità del principio di prevenzione, sino al raggiungimento del livello - per tre o più giorni continuativi - della soglia di concentrazioni  di PM10  pari a  35 mg/mq e da riattivarsi al raggiungimento per tre giorni consecutivi di 45 m.g./mq; b

· applicare la vigente D.G.R. 551/4/8/05 sul controllo dei gas di scarico, mediante  intensificazione dei controlli ed inasprimento delle sanzioni per i veicoli con emissioni oltre i limiti di legge (doc. 16); 
· estendere temporalmente dei divieti di cui al punto 2 del piano d’azione allegato alla D.G.R. 552 del 4.8.2005, relativo alle auto non catalizzate, fino a tutto il 31 luglio 2006 e da riprendersi a partire dal 1 settembre 2006 (doc. 17); 
· programmare ed effettuare i lavaggi ad acqua bi-settimanali, salvo l’occorrere di abbondanti precipitazioni atmosferiche,  su tutto il territorio urbano al fine di ridurre  i depositi delle polveri sul suolo stradale.  
Quanto, specificamente, all’attività della Regione, in generale, si rileva che:

· il Piano regionale dei Trasporti è ancora quello del 1984 e che manca dunque un documento complessivo di programmazione aggiornato, che i provvedimenti assunti sono di carattere emergenziale e non strutturale.

· Ad osservazioni critiche altrettanto rilevanti si espone poi il Piano regionale di risanamento e tutela della qualità dell’aria, che rappresenta lo strumento di programmazione, coordinamento e controllo delle attività antropiche con emissioni in atmosfera, sia convogliate che diffuse, avente come obiettivo la salvaguardia della salute dell’uomo e dell’ambiente e il risanamento delle aree in cui si verifica il superamento o il rischio di superamento delle norme per la qualità dell’aria. In concreto, infatti, il piano redatto dalla Regione Lombardia è del tutto inadeguato: esso, infatti, si limita – peraltro con colpevole ritardo – a elencare una serie di strumenti tecnici ed economici, anche di pregio, senza tuttavia precisare quale sia la gerarchia di tali mezzi, a chi spetti la loro realizzazione, quali tempi e impegni finanziari essi comportino. Sotto il profilo strategico, dunque, la Regione Lombardia appare del tutto inadeguata a fronteggiare l’emergenza.

Conclusivamente, si ritiene che la Regione dovrebbe attivarsi al fine di rendere tali strumenti effettivamente idonei al raggiungimento dell’obiettivo imposto dalla normativa. 

7) La responsabilità civile e penale connessa alla mancata tutela dell’ambiente e della salute umana

7.1. La responsabilità degli enti resistenti in ordine all’inadempimento degli obblighi di tutela dell’ambiente e della salute umana – anche a prescindere dalla normativa di settore indicata – deve essere riconosciuta in base ai principi generali del codice civile e di quello penale, interpretate alla luce degli artt. 32 (in tema di diritto alla salute) e 9 (in relazione alla tutela dell’ambiente) della Costituzione. 

7.2. Per quel che attiene, innanzitutto, la disciplina civilistica, la responsabilità delle Amministrazioni resistenti discende direttamente dal combinato disposto degli artt. 2043 c.c.
 e 32 Cost.: “la responsabilità della P.A. per il risarcimento dei danni cagionati da una condotta omissiva sussiste non soltanto in caso in cui questa concreti violazione di una specifica norma istitutiva dell'obbligo inadempiuto, ma anche quando detta condotta si ponga come violazione del principio generale di prudenza e diligenza, di cui è espressione l'art. 2043 c.c.”
.

Ebbene, nel caso sottoposto al Tribunale, il Comune di Milano e la Regione non hanno tutelato in modo adeguato la salute e l’ambiente dei cittadini milanesi, diritti non suscettibili di affievolimento, sia operando attraverso atti amministrativi inidonei, sia, più in generale, attraverso una condotta gravemente omissiva
:si tratta dunque di una fattispecie che rientra nella previsione dell’art. 2043 c.c. 

Sotto il profilo soggettivo, la colpa della p.a. consiste sia nella violazione delle regole di comune prudenza, che ha dato luogo ad attività provvedimentale negligente o imprudente, sia nella violazione di leggi di settore alla cui osservanza essa è vincolata, dovendo osservare i principi di legalità, di imparzialità e di buon andamento prescritti dall'art. 97 Cost.
. 

Con riferimento, poi, al danno ingiusto determinato dalle Amministrazioni resistenti, si precisa che – quand’anche i livelli di sostanze inquinanti non fosse tanto palesemente superiore a tutti i limiti fissati dalla normativa di settore – essi sarebbero certamente superiori alla normale tollerabilità  di cui all’art. 844 c.c. La norma, infatti, sanziona le immissioni di fumi e simili propagazioni  che – a prescindere dai limiti individuati dalla normativa di settore – producono effetti nocivi e molesti per le persone. 

7.3. Uno sguardo al codice penale induce a ritenere altresì configurabile, innanzitutto, la responsabilità di carattere generale ex art. 40 c.p. per non aver impedito il superamento dei limiti di emissione previsti dalla vigente normativa e il conseguente danno alla salute dei cittadini, pur avendo l’obbligo giuridico di farlo, secondo la normativa indicata.

Proprio in relazione alla responsabilità di cui all’art. 40 c.p., la giurisprudenza ha precisato che: “del bene della vita l'elemento tempo costituisce una componente essenziale, con la conseguenza che ogni fatto imputabile che ne determini l'anticipata cessazione, influenzando un fattore patogenetico già esistente e costituente la causa clinica del decesso, non può considerarsi mera occasione, ma concausa, rompendo quell'equilibrio precario nella salute del soggetto, che, per quanto con prognosi infausta per il futuro, si era generato. In siffatte fattispecie, quindi, il nesso di causalità va esaminato, secondo i principi della regolarità causale, non solo fra fatto ed evento letale, ma anche tra fatto e accelerazione dell'evento morte. Perché possa escludersi il nesso causale, e possa parlarsi di mere occasioni, e cioè di fatto coincidente ma privo di qualunque forza causativa, occorre, quanto meno nel caso di lesione del bene «vita» (ma il discorso vale certamente anche per il bene «salute»), che esso non solo non abbia causato l'evento di danno, ma non l'abbia neppure minimamente accelerato”
.

Anche in questo settore, è bene precisare che la nozione di danno deve essere interpretato in un’accezione ampia – che prescinde dai limiti di emissione indicati dalla normativa di settore. Ciò discende dall’applicabilità, anche nel settore del diritto dell’ambiente, dell’art. 674 c.p.
.:

Così, la giurisprudenza ha statuito che “in tema di emissioni nell'atmosfera, è stata ritenuta la loro capacità offensiva, in considerazione della indubbia idoneità di tali emissioni ad arrecare molestia alle persone, dovendosi fare rientrare nel concetto di "molestia" tutte le situazioni di fastidio, disagio, disturbo e comunque di "turbamento della tranquillità e della quiete", che producono "un impatto negativo, anche psichico, sull'esercizio delle normali attività quotidiane di lavoro e di relazione” ..In  tale prospettiva è stato affermato che può costituire "molestia" anche il semplice arrecare alle persone preoccupazione ed allarmi generalizzati circa eventuali danni alla loro salute per l'esposizione ad emissioni atmosferiche inquinanti. Deve ricordarsi, inoltre, in proposito, che la contravvenzione di cui all'art. 674 cod. pen. costituisce reato di pericolo, per cui non è necessario che sia determinato un effettivo nocumento alle persone, essendo sufficiente l'attitudine concreta delle emissioni ad offenderle o molestarle nel senso sopra indicato”
.
Con altra recentissima sentenza, abbandonando la teoria della “legalità formale”, la Cassazione si é appunto pronunciata sulla sussistenza di tale reato, anche a prescindere dal superamento dei limiti di immissione stabiliti dalla legge, essendo sufficiente l’offensività della condotta
. In questo caso: “le molestie, per essere rilevanti ai fini dell’art. 674 c.p. devono risultare, secondo il disposto dell’art. 844 c.c., “superiori alla normale tollerabilità”. A tal fine è necessario verificare se le emissioni rivestono effettivamente un carattere molesto, cioè sgradevole o fastidioso e come tale avvertibile da un numero di cittadini”
.

Sotto questo profilo, la disciplina penalistica è del tutto affine a quella di cui all’art. 844 c.c.: “in tema d’inquinamento atmosferico, i “casi non consentiti dalla legge” di emissioni di gas, vapori o fumi rilevanti ai sensi dell’art. 674 c.p. possono essere quelli di qualunque genere che “superano la normale tollerabilità”, evincibili, a contrario, dal disposto c.p., dell’art. 844 c.c. …. Sicchè, la tutela civilistica contro le immissioni intollerabili, che compete non solo al proprietario del fondo contiguo ma alla generalità dei cittadini potenzialmente danneggiati (“avendo il principio dettato dall’art. 844 c.c. evidente portata generale”), non solo non esclude la tutela penalistica di cui all’art. 674 c.p. ma, ponendo uno specifico divieto, ne costituisce presupposto”
.

7.4. Questo tipo di responsabilità può certamente essere addebitata alle Amministrazione resistenti: come ha chiarito alcuni anni fa la Cassazione, infatti, il diritto soggettivo alla salute deve essere protetto anche nei confronti della p.a.
: essa, infatti, non ha il potere di rendere insalubre l’ambiente neppure in ragione di pretesi interessi pubblici di particolare rilevanza e, dunque, di autorizzare attivi suscettibili di determinare tale insalubrità, senza l’impiego di idonee cautele atte a scongiurare il pericolo
.

Il tribunale di Bologna ha di recente affermato che “nessun potere discrezionale viene concesso alla p.a. [in materia di contenimento dell’inquinamento atmosferico], ma solo una valutazione circa la possibilità o meno di superamento dei livelli di attenzione o degli obiettivi di qualità, basata però non solo sui dati delle emissioni, intesi come media annuale, ricavati dalle centraline fisse in un numero ridottissimo di postazioni, ma anche di quelli rilevati … dal mezzo mobile, dai campionatori passivi e da ogni altro idoneo sistema di rilevamento, poiché solo così è possibile avere una corretta e completa valutazione della qualità dell’aria e poiché così ha voluto il decreto Ronchi”
.

In effetti, se le p.a. convenute si fossero comportate secondo le regole di buona amministrazione, gli odierni attori avrebbero effettivamente conseguito l’utilità sperata, ossia il miglioramento della salubrità dell’ambiente e un minor pregiudizio al bene della vita
.  

*   *   *

Il periculum in mora

1. Alla luce di quanto esposto, non può che concludersi asserendo che la situazione di Milano, con riguardo all’inquinamento atmosferico connesso alla mobilità urbana, è gravemente critica e impone, da un lato l’applicazione di provvedimenti urgenti che evitino l’aggravarsi dei danni già subiti dai cittadini milanesi; dall’altro, la pianificazione di strategie di lungo termine che consentano al capoluogo lombardo di non superare i limiti previsti dalla legge a tutela dell’ambiente e della salute.

La condotta del Sindaco di Milano (commissario delegato) e dell’Amministrazione  regionale – che avevano il dovere di proteggere i cittadini di Milano e il potere di intervenire con efficacia - è stata sino ad ora gravemente carente e inadempiente in relazione a entrambi i profili.

Ciò ha determinato, per i cittadini milanesi e in particolare per gli odierni ricorrenti, un grave danno alla salute: il nesso causale tra esposizione a emissioni inquinanti indicate e patologie cardiache, respiratorie e tumorali è, infatti, stato da tempo accertato in sede scientifica. 

È altrettanto certo che l’applicazione effettiva e reiterata dei provvedimenti amministrativi indicati dalla normativa di settore, e comunque delle misure d’emergenza già sporadicamente attuate (targhe alterne, blocchi domenicali, ecc.) avrebbe consistentemente diminuito tale rischio. 

Si rileva, dunque, l’urgenza di un intervento di Codesto Tribunale, volto alla cessazione immediata degli  effetti dannosi derivanti dalla condotta delle Amministrazioni resistenti.

2. La legittimità e la fondatezza di tale richiesta appare fondata anche alla luce della più recente giurisprudenza. In generale, infatti, la Cassazione ha precisato che il diritto alla salute non deve trovare tutela solo in via successiva, attraverso il risarcimento del danno, ma anche in via preventiva, attraverso il riconoscimento del diritto all’eliminazione dei fattori potenzialmente dannosi per la salute: “non è necessario che il danno si sia verificato, perché il titolare del diritto possa reagire contro la condotta altrui, se essa si manifesta in atti suscettibili di provocarlo…la protezione apprestata dall’ordinamento al titolare del diritto si estrinseca prima nel vietare agli altri consociati di tenere comportamenti che contraddicano il diritto e poi nel sanzionare gli effetti lesivi della condotta illecita, obbligando il responsabile al risarcimento del danno. Con specifico riferimento al diritto alla salute sarebbe contraddittorio affermare che esso non tollera interferenze esterne che ne mettano in discussione l’integrità e ammettere che alla persona sia data la sola tutela del risarcimento del danno e non anche quella preventiva”
.

In particolare, poi, si rammenta il caso analogo del Comune di Bologna, in relazione al quale il Tribunale civile ha censurato la condotta dell’Amministrazione nella parte in cui ha omesso di tutelare la salute dei cittadini. Proprio ricordando tale procedimento, non può che concordarsi sulle parole espresse dal Giudice: “spiace di dover parlare di controversia in una materia come quella attinente alla compromissione del bene- salute da parte del traffico veicolare, che dovrebbe interessare a tutti”.

*   *   *

LA LEGITTIMAZIONE ATTIVA DEI RICORRENTI

1. I ricorrenti sono tutti cittadini milanesi che agiscono in proprio o in rappresentanza di comitati e associazioni e che, ben prima di rivolgersi a Codesto Tribunale, si sono adoperati – attraverso lettere, segnalazioni, manifestazioni pubbliche (doc. 18) – al fine di sollecitare un intervento delle Amministrazioni competenti a tutela della loro salute e di quella dei loro figli. 

Essi hanno deciso di intraprendere la presente azione legale nella convinzione che – allo stato delle cose – non vi sia altra strada per denunciare le gravi condizioni ambientali e sanitarie in cui, da troppi anni, sono costretti a vivere (doc. 19): come argomentato, infatti, il diritto alla salute e quello a un ambiente salubre sono, infatti, diritti fondamentali dei cittadini, cui corrispondono precisi doveri in capo alle p.a. . 

I ricorrenti si rivolgono dunque a Codesto Tribunale per ottenere l’immediata imposizione di alcuni specifici provvedimenti, ritenuti efficaci dagli esperti del settore e in gran parte già adottati dalle Amministrazioni resistenti, al fine di impedire l’aggravarsi dei danni biologici, esistenziali e patrimoniali che hanno subito e che continuano a subire ogni giorno.

In questo senso, non si chiede al Tribunale civile di sostituirsi alla p.a. nella regolamentazione del traffico e nella pianificazione urbanistica di Milano, ma di tutelare il diritto alla salute dei cittadini milanesi, anche nei confronti della p.a., prescrivendo che essa eserciti i suoi poteri con modalità tali da non ledere i diritti dei cittadini
 e adempia agli obblighi di risultato imposti dalla legislazione ambientale.

Come riconosce anche la giurisprudenza di legittimità è, infatti, consentito all’AGO porre in atto concrete iniziative, anche in via di urgenza, per controllare l’efficacia dei provvedimenti amministrativi, al fine di verificare se il diritto dei cittadini sia rispettato
.

Ciò posto, i ricorrenti – con l’ausilio di esperti nel campo scientifico e urbanistico – hanno enucleato alcune indicazioni che ritengono possano essere utili a selezionare i provvedimenti  idonei a impedire che il comportamento illecito delle parti resistenti continui. Naturalmente, da questo elenco – così come dal corpo del ricorso – restano esclusi molti altri fenomeni di inquinamento (ad esempio quello acustico od olfattivo) e molti altri fattori che concorrono all’attuale stato di cose (ad esempio, le caldaie). Ciò è dovuto, esclusivamente, a ragioni di economia del procedimento: si è voluto, in sostanza, evidenziare i fenomeni quantitativamente più rilevanti e al tempo stesso più approfonditi sotto il profilo scientifico e tecnico: concentrando l’attenzione sull’inquinamento atmosferico connesso al traffico automobilistico. In tal modo, risulterà forse più agevole, anche per Codesto Tribunale, riconoscere le responsabilità e individuare i provvedimenti da adottare.

2. Per le ragioni esposte, la legittimazione dei ricorrenti non può essere posta in dubbio. 

Essi vantano, per l’appunto - non un mero interesse - bensì di un diritto soggettivo assoluto, costituzionalmente garantito e azionabile in via ordinaria. 

A partire dalla sentenza della Cassazione a Sezioni Unite n° 5172/1979 e dal leading case costituito dall’ordinanza del Pretore di Taranto, in tema di tutela inibitoria del diritto alla salute
,  la giurisprudenza ha offerto un’ampia conferma di tale principio, anche con riferimento al caso specifico dell’inquinamento atmosferico e acustico determinato dal traffico automobilistico nei centri urbani
.

Sotto altro profilo, il ricorso denuncia situazioni lesive in danno di soggetti determinati, qualificati da una specifica relazione con il territorio, che ben possono essere tutelate attraverso provvedimenti d’urgenza
. In particolare, secondo la Suprema Corte è possibile ottenere dal Giudice ordinario la condanna a un facere della p.a. ogniqualvolta il comportamento di quest’ultima sia riconducibile a comportamenti materiali, come l’inosservanza delle comuni cautele necessarie a evitare danni a terzi.

Dello stesso parere la dottrina, secondo cui “la tutela d’urgenza può trovare, anche in materia ambientale, applicazione ideale”
. 

*   *   *

Tutto ciò premesso, con riserva di ogni azione in ordine al risarcimento dei danni subiti e subendi, i ricorrenti, come sopra rappresentati e difesi,

chiedono

che l’Ill.mo Giudice, ritenuti sussistenti gli estremi di cui agli artt. 700 c.p.c. e ss., esaminati gli atti, valutata l’urgenza e assunte ove ritenuto necessario sommarie informazioni, voglia emettere, con decreto inaudita altera parte ovvero previa fissazione di udienza di comparizione delle parti, i provvedimenti necessari e sufficienti perché cessi immediatamente l’illecito perpetrato dalle Amministrazioni resistenti e siano raggiunti, nell’area urbana di Milano, gli obiettivi di tutela dell’ambiente e della salute dei cittadini, che la normativa vigente pone a carico della p.a., tutto ciò al fine di impedire l’aggravarsi del danno alla salute dei ricorrenti.

In particolare, chiedono che il Tribunale ordini alle Amministrazioni resistenti, ciascuna per la propria competenza, di emettere i seguenti provvedimenti:
1) imposizione in modo continuativo e programmato della circolazione a targhe alterne nel territorio urbano di Milano da mantenersi, sino al raggiungimento del livello - per tre o più giorni continuativi - della soglia di concentrazioni  di PM10  pari a 35 mg/mq e da riattivarsi al raggiungimento per tre giorni consecutivi di 45 m.g./mq;
2) applicazione della delibera Regionale D.G.R. 551 del 4/8/05 sul controllo dei gas di scarico, mediante  intensificazione dei controlli per i veicoli con emissioni oltre i limiti di legge;
3) estensione dei divieti di cui al punto 2 del piano d’azione allegato alla D.G.R. 552 del 4.8.2005  a tutto il 31 luglio 2006 e da riprendersi a far tempo dal 1 settembre 2006;

4) programmazione ed effettuazione di lavaggi delle strade ad acqua con cadenza bi-settimanale, salvo il verificarsi di abbondanti precipitazioni atmosferiche,  su tutto il territorio urbano, al fine di ridurre  i depositi ed il ricircolo delle polveri sul suolo stradale;

5) verifica, in base allo stato delle conoscenze tecniche e scientifiche, dell’efficacia delle misure e dei provvedimenti adottati e adottandi in relazione al contenimento dei livelli di inquinamento urbano e conseguente modifica, ove necessario, degli stessi in funzione dell’obiettivo di tutela della salute dei cittadini;
6) in subordine, in alternativa o in aggiunta,  ordinare alle Amministrazioni resistenti l’adozione di tutti i provvedimenti contingenti ed urgenti necessari e sufficienti al raggiungimento del risultato di contenimento delle soglie di inquinamento nei limiti di legge. 
*   *   *

Fissata, contestualmente, l’udienza di comparizione personale delle parti e termine per la notifica ai resistenti, voglia il Tribunale, confermare i provvedimenti cautelari eventualmente già emessi ovvero integrarli ovvero emetterne come innanzi richiesti.

Fissato, infine, il termine per l’inizio del giudizio di merito, in tale sede, il Tribunale voglia accogliere le seguenti 

conclusioni

1) Dichiarare che la prolungata e conclamata situazione di superamento dei limiti di inquinamento atmosferico previsti dalle leggi indicate in narrativa determina quantomeno il pericolo di un danno grave alla salute dei ricorrenti.

2) Dichiarare che il Comune di  Milano, non avendo attuato, a fronte della prolungata e conclamata situazione di superamento dei limiti di inquinamento atmosferico, di cui sopra, i presidi previsti dalle leggi indicate in narrativa, è responsabile nei confronti dei ricorrenti di grave danno alla salute, sia sotto il profilo doloso che colposo, ai sensi dell'art. 2043 c.c. e dell’art. 40 c.p.;

3) Dichiarare che la Regione Lombardia, non avendo attuato, a fronte della prolungata e conclamata situazione di superamento dei limiti di inquinamento atmosferico, di cui sopra, i presidi previsti dalle leggi indicate in narrativa, è responsabile nei confronti dei ricorrenti di grave danno alla salute, sia sotto il profilo doloso che colposo, ai sensi dell'art. 2043 c.c. e dell’art. 40 c.p. .; 

4) Conseguentemente, trasmettere gli atti alla Procura della Repubblica di Milano, per l’accertamento dei fatti delittuosi, ai sensi degli artt. 40 e 674 c.p.; 

5) Conseguentemente, ordinare al Comune di Milano, in persona del Sindaco pro-tempore, di cessare l'illecito comportamento omissivo e, per l'effetto, uniformandosi all’obbligo di tutela della salute dei cittadini, assumere gli atti amministrativi e dei presidi previsti dalle leggi indicate in narrativa.

· 
6) Conseguentemente, ordinare alla Regione Lombardia, in persona del suo Presidente pro-tempore, di cessare l'illecito comportamento omissivo e, per l'effetto, uniformandosi all’obbligo di tutela della salute dei cittadini, assumere gli atti amministrativi e dei presidi previsti dalle leggi indicate in narrativa.

7) Conseguentemente, condannare la Regione Lombardia ed il Comune di Milano, in via solidale o disgiunta, al risarcimento del danno subito dagli odierni ricorrenti, da quantificarsi e liquidarsi in separata sede. 

Con vittoria di spese, diritti e onorari. 

Si deposita:

1. grafico dei rilevamenti dei valori degli inquinanti nell’area di Milano;

2. rilevamenti ARPA dal 3.8.2005 al 3. 2.2006;

3. rilevamenti ARPA biossido di azoto,  2, 4, 7, 8/2/2006 e archivio storico;

4. definizione di Inquinanti contenuta nella pagina web di ARPA Lombardia;

5. D.P.C.M. 15.11.2001;

6. ordinanza del Ministero dell’Interno in data 28.12.2001;
7. articolo di stampa;
8. documentazione scientifica;
9. PUMI;
10. Sistema misurazione P.M. 10 ARPA, come descritto sul sito web ;
11. Rapporto del Gruppo di Lavoro dell’Unione Europea sul Particolato del 22 gennaio 2002 “Linee guida agli Stati Membri sulle rilevazioni del PM10 e sistemi di comparazione con il metodo di riferimento”; 
12. delibera G. Reg. 28.10.2002;
13. “Particulate matter and lung function growth in children: a 3-yr follow up study in Austrian schoolchildren”;
14. tabelle ARPA relative ai valori limite, margini di tolleranza e soglie di allarme degli inquinanti;
15. comunicazione Commissione 2004/60; 
16. DGR 551/2005;
17. DGR 552/2005;
18. firme di sostegno al ricorso

19. rassegna stampa
DICHIARAZIONE AI FINI DEL CONTRIBUTO UNIFICATO

Ai fini di cui all’art. 9 della legge n. 488/1999, si dichiara che il valore della causa è indeterminato.

Milano, 11 febbraio 2006

Avv. Veronica Dini  

Avv. Francesco Piscopo

� La Commissione europea, in particolare, ha dapprima intrapreso una vasta azione legale per assicurare il rispetto da parte degli Stati membri della normativa comunitaria per il miglioramento della qualità dell'aria nell'Unione europea. Tra i paesi interessati, figura anche l’Italia. Le procedure di infrazione riguardano 7 diversi atti normativi comunitari in materia di qualità dell'aria, tutti diretti a prevenire o ridurre gli effetti nocivi dell’inquinamento atmosferico sulla salute pubblica e sull'ambiente, e sono motivate essenzialmente dalla mancata adozione da parte degli Stati membri delle relative disposizioni nazionali di attuazione entro i termini prescritti. La normativa comunitaria non attuata entro i termini concerne l'incenerimento dei rifiuti, i valori limite di qualità dell'aria per il benzene ed il monossido di carbonio, i limiti nazionali di emissione per anidride solforosa, ossidi di azoto, composti organici volatili e ammoniaca e i grandi impianti di combustione. 


Successivamente, nell’ottobre scorso, la Commissione europea ha deciso di procedere contro l'Italia per undici casi di violazione della normativa ambientale, dieci dei quali riguardano la mancata trasmissione di informazioni fondamentali anche in materia di inquinamento atmosferico. 


Commentando queste decisioni, la commissaria europea per l'Ambiente Margot Wallström ha dichiarato: "Sollecito gli Stati membri ad accelerare il processo di attuazione della normativa comunitaria in materia di inquinamento atmosferico. Qualsiasi ritardo espone i cittadini a maggiori rischi per la salute, dovuti alla cattiva qualità dell'aria." 


� Corte cost., 19 novembre 1992, n. 462 e Corte cost., 27 luglio 1989, n. 459


� Ad oggi, il rapporto APAT Aree Urbane 2005 rileva che il rapporto tra densità attuale di auto + moto e popolazione insediata è pari a 1,19 e che, annualmente, vengono immatricolati in media 751 veicoli, di cui 625 autovetture. 


� Cfr. Relazione sullo stato dell’ambiente, a partire dal 1992


� Nota 3: Pope A III et al. Lung Cancer, Cardiopulmonary Mortality, and Long-term Exposure to fine Particulate Air Pollution. JAMA 2002, 287:1132¯1141, Kunzli N. et al. Public halth impact of outdoor and traffic-related air pollution: A European assessment Lancet 2000; 356: 795-801 . “Particulate matter  and lung function growth in children : 3-yr follow-up study in Austrian schoolchildren” in European Respiratory Journal, 2002, vol. 19, p.838-845 ;  “Association between air pollution and lung function growth in southern California Children”, in American Journal of respiratory and critical care medicine, vol. 166, 2002.; “Particulate matter air pollution: how it harms health” , OMS/WHO Europe, Fact sheet EURO/04/2005. “Materiale particellare aerodisperso: definizioni, effetti sanitari, misura e sintesi delle indagini ambientali effettuate a Roma” Achille Marconi, in Ann. Ist. Super. Sanità 2003; 39 : 329-342 . Cfr. altresì “New directions: air pollution – how many victims?” in “Atmospheric Envronment, 36(2002), 4705-4706


� “Materiale particellare aerodisperso: definizioni, effetti sanitari, misura e sintesi delle indagini ambientali effettuate a Roma” Achille Marconi, in Ann. Ist. Super. Sanità 2003; 39 : 329-342


� Il dato è confermato anche nel Progetto PUMI – Il Particolato Fine nell’Atmosfera Urbana Milanese,  Relazione finale, dicembre 2002, ARPA Lombardia e Fondazione Lombardia per l’Ambiente (doc….): “Il Pm 10 è attualmente (insieme all’ozono) l’inquinante dell’aria di maggior interesse per la città di Milano e per tutta la Regione Lombardia; non solo non vengono rispettati per questo inquinante i limiti nazionali sulle concentrazioni medie annuali, ma frequenti sono nell’arco dell’anno i periodi di inquinamento elevato tali da costringere l’Amministrazione pubblica ad attuare provvedimenti d’emergenza” (pag. 226). 


� PUMI, cit. p. 100 e p. 79 “ ..le concentrazioni fornite dal TEOM sono generalmente più basse rispetto a quelle ottenute con il metodo gravimetrico” ed ancora vedi MARCONI, cit. p. 337 supra. 


�  Tale prescrizione discende dal Rapporto del Gruppo di Lavoro dell’Unione Europea sul Particolato del 22 gennaio 2002 “Linee guida agli Stati Membri sulle rilevazioni del PM10 e sistemi di comparazione con il metodo di riferimento” ove si indica la misura della correzione prescritta nel caso di utilizzazione del metodo di rilevazione usato a Milano in un incremento del 30% . 





� Biggeri, Bellini e Terracini, Epidemiologia e Prevenzione 2004; 28 (4-5) Supplemento: 68-69


� Schwartz J. Is there harvesting in the association of airborne particles with daily deaths and hospital admission?. Epidemiology 2001;12(1):55-61


� Cass., 29 novembre 1999


� Corte App. Milano, 29 novembre 1991; Trib. Milano, 25 giugno 1998 


� Trib. Como, ord. 20 gennaio 2002


� Nel 1987, la commissione mondiale sull’ambiente e lo sviluppo ha definito tale concetto come il processo che “soddisfa i bisogni del presente senza compromettere la possibilità per le generazioni future di soddisfare i loro” 


� Come indicato, il D.M. 60/2002 prevede una Fase II in cui le emissioni di PM10 devono essere ridotte proporzionalmente nei 12 mesi successivi al 1° gennaio 2005


� Cfr.sentenza Cass. Sez. Un. n° 5172 del 1979; sentenze n°  210/1987 e 641/1987: “nel nostro ordinamento giuridico la protezione dell’ambiente è imposta da precetti costituzionali (art. 9, 32 Cost.) e assurge a valore primario ed assoluto”.


� Cass. pen., sez. III, 28 ottobre 1993, n° 9727


� Cass. S.U., 31 gennaio 2002, n°3798; Cons. St., sez. IV, 7 maggio 2002, n° 2441 


� Già in precedenza, si richiama:


l’art. 38 della L. 142/1990 attribuisceva al Sindaco competenza in materia di “provvedimenti contingibili e urgenti in materia di sanità e igiene, … al fine di prevenire ed eliminare gravi pericoli che minaccino l’incolumità dei cittadini” (art. 38).


Più recentemente, il Titolo III del D.lgs. 112/1998 conferiva conferisce alle Regioni e agli Enti Locali funzioni e compiti in materia di territorio, ambiente e infrastrutture, attraverso la suddivisione in 9 Capi, dei quali i primi 4 di notevole interesse per le interdipendenze con la tutela ambientale.


Ulteriori competenze sono state trasferite alle Regioni e agli Enti Locali dall’art. 73 del D.lgs. 112/1998, a seguito della soppressione del Programma triennale per la tutela dell’ambiente: si trattava, in sostanza, di funzioni attinenti alla determinazione delle priorità dell’azione ambientale, al coordinamento degli interventi ambientali e alla ripartizione delle risorse finanziarie assegnate per i diversi interventi. Il comma 2 dell’art. 73, in particolare, conferisceva alle Regioni il compito di predisporre e attuare Programmi regionali di tutela dell’ambiente.  Ai sensi del successivo art. 74, poi, le Regioni hannoavevano il compito di individuare le aree caratterizzate da gravi alterazioni degli equilibri ecologici, nei corpi idrici, nell’atmosfera, nel suolo, che comportano rischi per la salute e per l’ambiente. Tali aree devono essere avrebbero dovuto essere classificate “aree a elevato rischio di crisi ambientale” e avrebbero dovuto essere oggetto di uno specifico piano di risanamento che individuiasse le misure urgenti  per l’eliminazione del rischio e il ripristino ambientale.


Il D.lgs. 112/1998 è stato attuato in Lombardia attraverso la L.R. 1/2000: l’art. 3, in particolare, disciplina la materia relativa a territorio, ambiente e  infrastrutture, assegnando alle Regioni le funzioni relative a:


individuazione di aree regionali in cui le emissioni o la qualità dell’aria sono soggette a limiti o valori più restrittivi;


adozione dei piani di rilevamento, prevenzione, conservazione e risanamento atmosferico del territorio regionale;


fissazione degli obiettivi di qualità dell’aria.


� Cons. St., 15 aprile 2004, n°2144


� Cass. pen., sez. IV, 18 novembre 1997


� Trib. Messina, sez. II, 8 ottobre 2002, n° 2175 (confermata in Cassazione con provvedimento del 18.06.2004 depositata 29.09.2004 Relatore Fiale


� Corte Cost., 26 luglio 2002, n° 407


� Cfr. anche Corte Cost., n° 536/2002


� Il disegno di legge precisa che:


il governo del territorio “consiste nella disciplina degli usi del suolo e della mobilità, nel rispetto della tutela del suolo, dell’ambiente e dei beni culturali e ambientali” e spetta alla potestà legislativa delle Regioni; 


tale potestà legislativa avrà a oggetto, tra l’altro, “…i rapporti tra pianificazione ambientale e urbanistica, coordinamento tra disciplina urbanistica e lavori pubblici, rapporti tra servizi pubblici e territorio di riferimento”.


� E delle direttive figlie 99/30/CE e 2000/69/CE


� I criteri per la redazione di tale documento sono definiti dal D.M. 261/2002. In particolare, la Regione è tenuta a:


formulare piani di rilevamento, prevenzione, conservazione e risanamento del proprio territorio, alla luce di quanto disposto nel D.P.R. 203/1988;


sviluppare piani di protezione ambientale per zone specifiche.


La predisposizione del piano – che deve essere aggiornato ogni 3 anni - comprende poi:


l’individuazione delle aree o dei settori produttivi e civili oggetto del piano, attraverso l’analisi delle caratteristiche del territorio e l’elaborazione delle informazioni disponibili.;


l’indicazione, in ciascuna area e/o settore degli interventi per il risanamento e la tutela della qualità dell’aria;


lo sviluppo degli strumenti di controllo dell’attuazione del piano.


� I piani e programmi, devono essere resi disponibili al pubblico I piani e programmi, devono essere resi disponibili al pubblico


� Cfr. T.A.R. Lombardia Milano, sez. I, 31 maggio 2001, n° 4152: “l’ordinanza di blocco totale del traffico veicolare, adottata dal presidente regionale e dal sindaco ai sensi dell’art. 32 L. 833/78, contemplata anche dall’art. 38 del D.lgs. 351/99, non è strettamente riconducibile al genus delle ordinanze necessitate e scaturisce da una valutazione positiva di efficacia direttamente effettuata dal legislatore, che perciò stesso non richiede all’autorità amministrativa scelte comparative che debbano essere ogni volta specificamente motivate o giustificate sul piano dell’efficienza e dell’economia”.


� Sul punto, si rammenta che la L. 190/1991 “Delega al governo per la revisione delle norme concernenti la disciplina della circolazione stradale” contemplava, tra i principi e i criteri direttivi cui avrebbe dovuto essere informato il codice della strada, anche la “previsione di una normativa diretta alla salvaguardia dell’ambiente dagli effetti nocivi dell’inquinamento acustico, dell’aria e del suolo conseguenti alla circolazione dei veicoli, nonché la previsione di norme per l’adozione di dispositivi appositamente utilizzabili a tal fine, nel rispetto delle norme comunitarie”.


� Corte Cost., 29 gennaio 2005, n° 66.


Conforme: "il precetto di cui al detto articolo 16 non preclude al Legislatore la possibilità di adottare, per ragioni di pubblico interesse, misure che influiscano sul movimento della popolazione. In particolare l'uso delle strade, specie con mezzi di trasporto, può essere regolato sulla base di esigenze che, sebbene trascendano il campo della sicurezza e della sanità, attengono al buon regime della cosa pubblica, alla sua conservazione, alla disciplina che gli utenti debbono osservare ed alle eventuali prestazioni che essi sono tenuti a compiere. La tipologia dei limiti (divieti, diversità temporali o di utilizzazioni, subordinazione a certe condizioni) viene articolata dalla pubblica autorità tenendo conto dei vari elementi in gioco: diversità dei mezzi impiegati, impatto ambientale, situazione topografica o dei servizi pubblici, conseguenze pregiudizievoli derivanti dall'uso indiscriminato del mezzo privato. Si tratta pur sempre, però, di una disciplina funzionale alla pluralità degli interessi pubblici meritevoli di tutela ed alle diverse esigenze, e sempre che queste rispondano a criteri di ragionevolezza." (sentenza n° 264/1996)


� I criteri posti alla base di tali ordinanze sono contenuti nel D.M. 23.10.1998


� Alla normativa citata va aggiunto il D.P.R. 12.11.1992 che, superando la temporaneità ed estemporaneità dei precedenti decreti e ordinanze, ha fissato “Criteri generali per la prevenzione dell’inquinamento atmosferico nelle grandi zone urbane e disposizioni per il miglioramento  della qualità dell’aria”. Esso prevede:


il controllo delle sostanze inquinanti;


l’emanazione di provvedimenti urgenti in caso di superamento dei livelli di attenzione o di allarme.


Tale decreto è stato annullato dalla Corte Costituzionale con sentenza 31.3.1994 n°113: esso costituisce, tuttavia, una valida indicazione per le ordinanze che i Sindaci possono emanare ai sensi dell’art. 7 del codice della strada o quali autorità sanitarie locali. 


� Consiglio. St., 15 aprile 2004, n°2144


� Cons. Stato, sez. V, 27 maggio 1991, n. 84


� Tar Toscana, sez. I, 3 luglio 1990, n. 553


� Tar Lombardia, sez. I, 2 ottobre 1989, n. 381


� Cass. civ., sez. I, 8 marzo 1990, n. 1843


� Tar Lazio, sez. II, 11 giugno 1991, n. 1079; Conforme: Tar Lazio, sez. II, 19 dicembre 1990, n. 2235


� Tra le altre, Trib. Bologna, dott. Ciccone, 6 settembre 2001, richiama le seguenti misure:


la riduzione del numero di sorgenti inquinanti ( e dunque la limitazione dei veicoli più inquinanti);


il miglioramento della qualità delle emissioni delle sorgenti inquinanti;


la fluidificazione del traffico;


il car sharing e l’electric scooter sharing;


� In Europa, ad esempio, è noto il modello di sviluppo urbano sostenibile adottato da Stoccolma.


Merita poi di essere segnalato il caso di Londra dove è stato recentemente applicato il pedaggio di ingresso della zona centrale della città. Nel primo anno di sperimentazione (2002-2003) il traffico è risultato ridotto del 20%.


Un approccio diverso è quello tentato da altre città, mirante a ridurre le concentrazioni locali di flussi di traffico attraverso la realizzazione di opere specifiche. Ad esempio, a Oslo, a fronte di un aumento della domanda di mobilità, la Municipalità ha realizzato la majorstuen nationaltheateret tunnel line, un tunnel viabilistico a tariffazione con lo scopo di convogliare alcuni flussi particolarmente rilevanti di traffico eliminandoli dalla superficie urbana. Un’altra misura, assunta nel 2001, è consistita nell’introdurre incentivi alla dismissione dei copertoni chiodati.


� Ad esempio, sono noti i meccanismi di rimozione delle polveri:


attraverso la pioggia e la pulizia delle strade che dovrebbe dunque essere potenziata;


attraverso l’autodepurazione dei suoli: mentre il terreno con copertura vegetale compie una perenne funzione di sequestro e fissaggio a terra delle polveri, i suoli urbani asfaltati respingono le polveri, che vengono sollevate in aria dalle turbolenze d’aria prodotte dal traffico.





� Pur non esistendo una definizione unica del principio in questione, esso è espressamente richiamato da alcuni importanti testi normativi:


la Dichiarazione di Rio, adottata nella Conferenza delle N.U. sull’ambiente e lo sviluppo del 1992, secondo cui “laddove vi siano minacce di danni seri o irreversibili, la mancanza di piene certezze scientifiche non potrà costituire un motivo per ritardare l’adozione di misure efficaci in termini di costi volte a prevenire il degrado ambientale”; 


la direttiva 2001/18/CE sull’emissione nell’ambiente di organismi geneticamente modificati;


la comunicazione della Commissione del 2.2.2000;


la direttiva in tema di danno ambientale n° 2004/35/CE, che definisce la “minaccia imminente di danno” come “rischio sufficientemente probabile che si verifichi un danno ambientale in un futuro prossimo”


� Corte di Giustizia Europea, 5 maggio 1998, cause C 157/96 e C 180/96 


� Cass. civ., sez. un., 5 agosto 1994, n. 7266


� Cass. civ., sez. I, 12 agosto 1992, n. 9550


� Cass. civ., sez. un., 20 febbraio 1992, n. 2092


� Cass. civ., sez. I, 24 maggio 1991, n. 5883


� Cass. civ., sez. III, 10 maggio 2000, n. 5962


� Cass. pen., sez. III, 26 maggio 2005, n° 19898


� Cass. pen., sez. III, 29 settembre 2004, n. 38297


Cfr. anche: Cass., Sez. 1^: 15.11.1993, n. 10336, Grandoni; 17.12.1994, n. 12428, Montini; 4.12.1995, n. 11868, Balestra ed altro; 21.1.1998, n. 739, P.M. in proc. Tilli; 14.1.2000, n. 407, Samengo; nonché Cass., Sez. 3^, 21.3.1998, n. 3531, Terrile


� Cass. pen., 24 ottobre 2005, n° 38936


� Cass. pen., sez. V, 14 giugno 2004, n° 26649


� Cass. pen., sez. V, 14 giugno 2004, n° 26649; . Cfr. anche Cass. pen., sez. III, 3 marzo 2004, n° 9757; Cass. pen., sez. III. 28 settembre 2005, n° 38936


� Cass. civ, sent. N°5172/1979


� Cass. civ., sez. un., 20 febbraio 1992, n° 2092


� Trib. Bologna, dott. Ciccone, 6 settembre 2001


� Corte App. Firenze, 20 maggio 2001


� Cass. civ., 27 luglio 2000, n° 9893


� Cass. S.U., 23 giugno 1989, n° 2999; Cass. civ., 17 ottobre 1988, n° 5626; Cass. civ., 3 febbraio 1988, n° 1072


� A partire da Cass. civ., sez. un., n° 5172/1979, cfr. Cass. civ., sez. un., 4 gennaio 1993, n° 4; Cass. civ., sez. un., 20 febbraio 1992, n° 2092; Cass. civ., 17 gennaio 1991, n° 400; Cass. civ., 17 ottobre 1988, n° 5626; Cass. civ., 27 giugno 1983, n° 4397


� Ord. 28 luglio 1976


� Rileva, in particolare, Pret. Torino, 19 luglio 1988, in cui il riconoscimento della giurisdizione dell’AGO è motivato proprio in base al principio che l’attività materiale della p.a. non può compromettere il diritto alla salute dei cittadini


� E. DINI, G. MAMMONE, “I provvedimenti d’urgenza”, Giuffrè Editore, pag. 381. In giurisprudenza, ex plurimis, cfr: Pret. Monza 15 gennaio 1976; Pret. Verona, 12 novembre 1987; Trib. Chieti, 28 giugno 1993 (con cui è stato ordinato al Comune di eseguire i lavori necessari per eliminare il deflusso delle acque nere della fogna comunale); Pret. Modica, 31 luglio 1990; Pret. To, 19 luglio 1988; Cass. Sez. Un., 6 ottobre 1979, n° 5172 


� E. DINI, G. MAMMONE, op. cit. LANDI, “La tutela processuale dell’ambiente”, Padova 1991. POSTIGLIONE, “Lo spazio giuridico di informazione, partecipazione e azione del cittadino e delle associazioni in relazione all’ambiente”, in AA.VV. “La qualità della vita e dell’ambiente”, atti del Convegno svoltosi a Viterbo dal 27 al 29 maggio 1998





PAGE  
2

