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N. 00264/2011 REG.PROV.COLL.
N. 00672/2010 REG.RIC.

REPUBBLICA I TALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO
Il Tribunale Amministrativo Regionale per la Calabria

Sezione Staccata di Reggio Calabria
ha pronunciato la presente

SENTENZA

sul ricorso numero di registro generale 672 del 2010, proposto da:
Asociazione  Imprese Autotrasportatori Scilia (ALLA.S),
rappresentao e difeso dagli avwv. Giuseppe Lo Pinto, Fabio Cintioli,
con domicilio eetto presso Giorgio Vizzari Awv. in Reggio Cdabria,
viaRausel N. 38;
contro
Comune di Villa San Giovanni, rgppresentato e difeso ddl'awv.
Rosario Infantino, con domicilio eletto presso Rosario Infantino Avv.
in Reggio Calabria, viaS. Caterina, Trav. Privata, 21;
per I'annullamento
previa sospensione
-ddla Deliberazione del Condglio Comunde n. 17 dd 09.07.2010
(pubblicata all’Albo Pretorio per 15 gg), avente ad oggetto “Indirizzo al
Sndaw a dla Giunta Carunde pa l'intraduzice el'inteyazicne d zanea

http://www.giusti zia-amministrativa.it/Documenti GA/ReggioCal abria/S... 07/04/2011



N. 00672/2010 REG.RIC. Pagina 2 di 12

treffio limtatg nondé pe lintradlzicne d una zana a traffio limtato an
a0 Jbadnato d pecamato d una tariffa caddta ECOPASS’ nella
Cittadi VillaSan Giovanni.

- di tutti gli atti presupposti, connessi €/0 conseguenti.

Visti il ricorso ei relativi allegati;

Vigo l'ato di codtituzione in giudizio di Comune di Villa San
Giovanni;

Viste le memorie difensive;

Vidti tutti gli atti della causa;

Rdatore ndl'udienza pubblica del giorno 23 marzo 2011 il dott.
Giulio Vdtri e uditi per le parti i difensori come specificato nd
verbale;

Ritenuto e considerato in fatto e diritto quanto segue.

FATTOeDIRITTO
E’' impugnata la deliberazione dd 9 luglio 2010, con la quae il
Condglio comunde di Villa San Giovanni ha fornito indirizzi d
Sndaco ed dla Giunta d fine di “introdurre, atraverso gli strumenti
previsti dalle norme vigenti, zone atraffico limitato lungo il perimetro
urbano, nonché di subordinare lI'accesso in dcune di esse d
pagamento di una somma, c.d. Ecopass’. Nell’ambito dd citato ato
di indirizzo e prescritto, in particolare, che “entro il mese di agosto
2010 siano idtituite della Zone a Traffico Limitato, dale ore 7.00 dle
ore 22:00” su unaserie di arterie cittadine, e che entro il 15 settembre

2010 ed in via sperimentale per un anno dalladata di entratain vigore
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ddla misura, saidtituita una “Zona a traffico limitato, ddle ore 7:00
dle ore 22:00, nd tratto compreso tra il sottopasso di via Garibadi e
la via Maina dltdia, dno dl'intersezione con via Rivierd',
subordinandone l'accesso “d pagamento di un ticket denominato
Ecopass secondo le seguenti tariffe: motoveicoli €.0,50; autoveicoli
€.1,50; bus €. 2,50; veicoli sino a 3,5 ton. €.3,00; veicoli oltre 3,5 ton €.
5,00", con esenzione per le autovetture condotte da resdenti ne
Comuni di Villa San Giovanni e Messna... nonche di tutte le
categorie di veicoli delle Forze ddl'Ordine... i veicoli di soccorso,
nonché i veicoli muniti di regolare contrassegno pecide per le
persone con limitata o impedita capacita motoria”.

L'associazione ricorrente, nel sintetizzare le condizioni e gli effetti del
provwedimento limitativo, evidenzia come ne fatti istituisca
un'ampia ZTL, suddividendola sostanzidmente in due parti: la prima
posta a protezione del centro cittadino, nella quale I’accesso dei mezzi
pesanti € inderogabilmente vietato; la seconda - posta lungo il tratto
di strada che senza passare dd centro conduce dla quattro invasature
gestite ddle compagnie di navigazione private - subordinaa &
pagamento di una somma variamente determinata. Rimane invece
fuori ddla ZTL laccesso dl'atracco gestito da RFI , ma
quest’ultimo — secondo laricorrente - e utilizzato ed utilizzabile solo
dd 20% degli autotrasportatori, in consderazione dedla scarsa
frequenza ddle corse (solo un’invasatura e adibita d trasporto del
mezzi gommati, mentre le dtre tre sono riservate a trasporto del
treni).
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Cio premesso, la ricorrente affida il proposto gravame a seguenti
motivi:

1) Violazione e fdsa applicazione degli artt. 7 comma 9 d.lgs 285/ 92.
Sviamento di potere. Violazione ddl'at. 23 Cost. Eccesso di potere
per illogicita manifesta ed irragionevolezza intrinseca. Difetto di
istruttoria. Carenza di motivazione.

Ladeliberazione richiamal'art. 7 del Codice della Srada ndla partein
cui prevede la possibilita di igtituire ZTL per findita essenzidmente
ambientdi, mentre, avuto riguardo dle moddita di applicazione
dell’ecopass, in concreto previste ddla ddiberazione gravata, sarebbe
del tutto evidente che I'esercizio del potere e stato piegato ad esigenze
di cassa In sntes — secondo la ricorrente - il pagamento dd ticket
sarebbe anmissibile solo se avesse una funzione disncentivante del
traffico, riverberante benefici effetti sulle problematiche ambientdi,
funzione che nel caso di specie dovrebbe escluders, ateso che 1'80%
de veicoli in transto € comunque costretto, per le ragioni accennete,
dl’utilizzo ddlarteria (tratto compreso tra il sottopasso di Via
Garibddi e la Via Maina d'ltaia, sno dl’intersezione con Via
Riviera).

In mancanza di dternative, vdidamente fornite dl’'utente, 'unico
effetto sarebbe dlora quelo di codtituire fondi da investire
eventualmente nel miglioramento dellarete viaria e delle infrastrutture
in generde, ndla macdata logica di una prestazione patrimoniae
imposta (tassa di passaggio), come tae illegittima poiché priva di
specifica copertura normativa ex at. 23 Cost.. Saebbe dtres
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ravvisabile un’irragionevolezza intrinseca del provvedimento poiché,
nonostante le findita sano dichiaratamente ambientdi, non é stato
operao dcun digtinguo tra veicoli inquinanti e non inquinanti, né
progranmata una verifica concomitante e successiva in ordine
dl'effettiva efficacia delle misure predisposte sui  liveli  di
inquinamento dell’arteria (a differenza di quanto ad es. previsto per la
Citta di Milano). Infine, difetterebbe una approfondita e congrua
isruttoriay d9a sui presupposti dd provwedimento (tasso di
inquinamento), sa sugli effetti previsti, quest’ultimi traguardati in
termini di costi/benefici;

2) Violazione ddl'art. 16 Codst. e del principi di libera circolazione di
beni e servizi previsti dal Trattato CE (oggi art. 21, 26 e 28 del TU sul
Funzionamento del’'Unione Europea). lllogicita manifeta
Violazione dd principio di proporziondita Violazione ddlart. 7,
comma 9, e 36 d.lgs 285/ 92. Violazione ddlla circolare dd Ministero
LLPP n. 3816/1997. Violazione dd P.U.T. Eccesso di potere
| rragionevolezza intrinseca.

Essendo stata igtituita una barriera d’accesso agli attracchi per le navi
da e per la Scilia gestiti ddle compagnie private, in assenza di una
vdida dternativa gratuita o efficace — non potendos considerare tde
quella affidata dla gestione di R.F.I — il provvedimento impugnato
avrebbe violato il principio costituzionde e comunitario di libera
circolazione, tra l'dtro ostacolandolo in ambiti sovracomundii.
Sxebbe infine violato il procedimento di igtituzione ddla ZTL a
pagamento previsto ddla circolare LLPP n. 3816/ 1997, il qude
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prevede due indefettibili condizioni:

a) avere previamente individuato una ZTL;

b) avere gia adottato il Piano Urbano dd Traffico (P.U.T.) e ricavare
in coerenza dello stesso I'opportunita di imporre in dcune ZTL |l
pagamento.

Nel caso di specie, né il provvedimento né il PUT sembrerebbero
disporre alcunché ariguardo.

S é cogtituito il Comune di Villa San Giovanni, eccependo in via
preliminare I'inammissibilita dd gravame, poiché avente ad oggetto
un mero ato di indirizzo de Consiglio comunde, non ancora
recepito ddla Giunta, organo — quest’'ultimo - competente in via
eclusiva a provvedere in merito. Quanto a singoli motivi di ricorso,
I'amministrazione sottolinea | vari passaggi motivaziondi dée
prowedimento da qudi S evincerebbe il dao oggettivo
dell’inguinamento acustico ed atmosferico derivante dalla congestione
della circolazione nel tratto interessato, la mancanza di fondi necessari
per predisporre autonomamente soluzioni infrastrutturadi idonee,
I'urgenza di intervenire. Replica in ordine dla tes secondo la quale
I'istituzione dell’ecopass S risolverebbe in una meratassadi passaggio
priva di vere findita ambientdi, sostenendo la capacita de
provvedimento di modulare tempordmente il traffico, incentivando il
passaggio nelle ore notturne nelle qudi la circolazione e libera, od
orientandolo verso dtri scdi (trai qudi RF.I., 0, ancora, lo scdo di
Reggio Cdabria), con conseguente decongestionamento dell’area
interessata nelle ore diurne. Inoltre i fondi derivanti dal’ecopass
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sarebbero vincolati dla redizzazione di obiettivi di miglioramento
ddla mobilita urbana e ddle infrastrutture di collegamento degli
goprodi, oltre che di aee di parcheggio ddla qudi s diparte il
trasporto pubblico. Parimenti dovrebbe escluders la violazione de
diritto allalibera circolazione, essendo esistenti e funzionanti altri scali
marittimi per la Scilia e non potendos pretendere di inibire dla citta
di VillaSG. ed a suoi abitanti - che piu di dtri sopportano i coli
socidi del collegamento - di adottare misure tese a ridurre |l
congestionamento ed il connesso inquinamento ambientale.

In vista dell’'udienza di discussione, la ricorrente ha in particolare
replicato in ordine dl’eccezione di inammissibilita, nel’occasione
vadorizzando la precettivita ded provwedimento impugnato,
asseritamente tade da non lasciare dcuna discreziondita dla Giunta,
secondo uno schema simile nella sua ratio a qudlo definito ddla
giurisprudenza come di sostanziale arresto procedimentale.

Discussa dla pubblica udienza dd 23 marzo 2011, la causa € sata
quindi trattenuta per la decisione.

L’eccezione di inammissibilita merita un adeguato approfondimento.
L’ato di indirizzo € in genere un ato di natura programmatica
proveniente dal'organo competente ad esprimere la volonta
“politica’ dell’ente di riferimento, che 9 traduce ndl’indicazione di
obiettivi, priorita, criteri dl’ativita dell’organo cui e diretto, d fine di
orientarne l'azione, senza produrre effetti giuridici direttamente
vincolanti se non per quest’ultimo.

Qullo speculare piano ddla tutela e evidente che, sebbene I'ato non
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modifichi immediatamente la Stuazione giuridica del destinatari findi
(dli amministrati), ponga— come predetto - del vincoli dl’organo
competente a provvedere, senzdtro rilevanti in ordine dla
vautazione giudizide del successvo esercizio del potere, ma — di
norma - non tai da produrre lesoni dirette per le qudi possa
predicars I'onere dell'immediata impugnazione. Non pud dd pari
eCluders che, ove la paticolare natura delle prescrizioni e delle
moddita d'azione prefigurate sano cosi dringenti da rendere
ineluttabile I'effetto lesvo poi concretamente generao ddl’atto
dtuativo, l'ato di indirizzo possa stesso pors come fonte
direttamente lesiva, risultando invero plausibile che la certezza di una
futura modifica ddla dtuazione giuridica 0 la stessa capacita
conformativa immediaa ddl'indirizzo vincolante possano, in
concreto, risultare fatispecie idonee a radicae un interesse
giuridicamente rilevante e processua mente spendibile.

E’ evidente che quanto appena affermato in via generde in relazione
dl’ato di indirizzo presuppone I'operaivita del descritti meccanismi
di condizionamento giuridico, ed a monte, la tipizzazione dd potere
di indirizzo. SAvo da configurabile un rgpporto di gerarchia o di
direzione, infatti, il potere di indirizzo deve, in forza dd principio di
legdita, essere espressamente contemplato ddla legge, risolvendos
diversamente in un'inammissibile deroga d criterio di riparto delle
competenze.

Nel caso degli enti locdi il Consglio comunde € chiamao ad

esprimere gli indirizzi politici ed amministrativi di rilievo generale, che

http://www.giusti zia-amministrativa.it/Documenti GA/ReggioCal abria/S... 07/04/2011



N. 00672/2010 REG.RIC. Pagina9 di 12

S traducono in ati fondamentdi di natura programnmatoria o aventi
elevato contenuto di indirizzo politico, tassativamente elencati dall’art.
42 TUEL (Cfr. Consiglio Stato, sez. IV, 6 maggio 2010, n. 2629).

Al di fuori delle ipotes indicate, il potere amministrativo di indirizzo,
nell’accezione sopra descritta, non sussiste, potendos piuttosto
configurare ati variamente denominati che fungono da stimolo ed
orientamento dl’ativita di governo condotta dd Sndaco e ddla
Giunta, i qudi, impegnando la responsabilita politica di questi ultimi,
non arrivano tuttavia a condizionare lavalidita giuridica delle scelte ad
eclusvamente rimesse ddla legge (gffata ativita pud forse
compendiars nellaformuladi cui d comma 3 ddl’art. 42 cit., amente
dd qude “Il addig ne nod dsiplinati ddlo datutq parteipa dtres dla
ddinziane dl'adegamato e dla wifia paicd@ ddl'atuaziane ddle linee
pragamretide da pate dd sndam o0 8 presdante ddla proinda ede Sngdi
assessori™)

Venendo al caso in esame, I'art. 7, comma 9 del D.Lgs. 30 aprile 1992,
n. 285 atribuisce espressamente dla Giunta il compito di procedere
dl'igtituzione ed dl'individuazione ddlla Zona a Traffico Limitato (“I
amuni, an ddiberaziane ddla gunta, proavadono a ddimtarelearee padandi e
le zane a traffi@ limtato tenedo aato dagi dfdti dd traffio adla Sarezza
ddla araddaziae adla Aute sUl'adine puddiay ail petrimmio arhigtde e
alturdeesl taritaia In @od urgrnza il provedmanto pdra essre addtato
an adnanza ¢ sndam anarded muifi@ ointeyaziane ddla ddibaaziane
della Giunta”).

L'ato di indirizzo dd Congiglio Comunde s configura dungque non
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guae presupposto necessario e vincolante nel'ambito di un
procedimento complesso che necessitadd previo indirizzo consliare,
guanto mera esortazione, sSibbene anditicamente concepita ed
espressa, dl’adozione di decisoni di governo che competono in via
esclusiva ala Giunta.

Non venendo in rilievo I'esercizio di un potere di indirizzo in senso
proprio, non v’'é dubbio che la sfera discrezional e dell’esecutivo locale
rimanga (ovviamente sul piano della vdidita giuridica dell’azione)
impregiudicata persno ndl’an, con conseguente inconfigurabilitd,
anchein astratto, di unalesioneimmediata.

Le conclusioni del resto non muterebbero neanche ove s ritenesse di
trovare gopigli normativi per il potere di indirizzo, nd disposto ddla
lett. f ) dd comma 2 ddl'art. 42, nella parte in cui atribuisce d
Congiglio “l'iditizicne e adnamato da tributi, an edusae ddla
determinazione delle relative aliquote” noncheé “la disciplina generale delle tariffe
pe lafruiziocneda bani eda sizi”, poiché la ddiberazione gravata non
istituisce acun tributo — ammesso che di tributo possa parlars con
riferimento dl’ecopass — ma ne demanda l'istituzione dla Giunta, e
non disciplina “tariffe” in modo immediatamente efficace e
pregiudizievole per l'utente, ateso che, a tacer ddtro (qui
mancherebbe il servizio), cio che assume caratere di lesvita non e
tanto la tariffa ma la ZTL che a qudla taiffa potrebbe essere
sottoposta, la cui istituzione e tuttavia riservata dl’autonoma
decisione della Giunta.

Non riscontrandos negli atti impugnati un immediato effetto lesivo
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degli interess dedotti ddla ricorrente a giustificazione del’azione
esercitata, quest’ultima non puo che essere dichiaratainammissibile.
La novita e la complessta dele questioni, gugificano la
compensazione delle spese di lite.
P.Q.M.

Il Tribunde Amministrativo Regionde per la Cddoria Sezione
Saccata di Reggio Cdabria definitivamente pronunciando sul ricorso,
come in epigrafe proposto, o dichiarainammissibile.
Spese compensate.
Ordina che la pressnte sentenza dSa eseguita ddl'autorita
amministrativa.
Cosi deciso in Reggio Cdabria nellacameradi consglio dd giorno 23
marzo 2011 con l'intervento dei magistrati:

Ettore Leotta, Presidente

Giuseppe Caruso, Consigliere

Giulio Vdtri, Referendario, Estensore

L'ESTENSORE IL PRESIDENTE

DEPOSITATA IN SEGRETERIA
11 07/04/2011
IL SEGRETARIO
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(Art. 89, co. 3, cod. proc. amm.)
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