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R  E  P  U  B  B  L  I  C  A     I  T  A  L  I  A  N  A

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO


Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sezione Quarta) ha pronunciato la seguente

DECISIONE

sul ricorso in appello n. 10571/2004 del 02/12/2004, proposto da

 MILONE DAMIANO 

  VITTIMBERGA MARIA GRAZIA 

  SCERBO PASQUALE ANTONIO 

  BRUNO DOMENICO 

  MARESCALCO ANTONIETTA 

  PARISI LEONARDO 

  STILLITANO GIOVANNI 
rappresentato e difeso dall'avv. Anselmo Torchia e dall'avv. Luisa Torchia, con domicilio eletto in Roma, presso il primo difensore, via Sannio, n. 65 

contro

- PRESIDENZA DEL CONSIGLIO DEI MINISTRI, in persona del Presidente in carica, rappresentata e difesa dall'Avvocatura Generale dello Stato presso i cui uffici ope legis domicilia in Roma, via dei Portoghesi, n. 12;

- MINISTERO DELL'INTERNO, in persona del Ministro in carica, rappresentata e difesa dall'Avvocatura Generale dello Stato presso i cui uffici ope legis domicilia in Roma, via dei Portoghesi, n. 12;

- UFFICIO TERRITORIALE DEL GOVERNO DI CROTONE, rappresentata e difesa dall'Avvocatura Generale dello Stato presso i cui uffici ope legis domicilia in Roma, via dei Portoghesi, n. 12;

e nei confronti di
COMUNE DI ISOLA CAPO RIZZUTO, in persona del Sindaco in carica, non costituito in giudizio;

per la riforma

della sentenza del T.A.R. CALABRIA - CATANZARO - SEZ. I, n.1485/2004 , resa tra le parti, concernente SCIOGLIMENTO CONSIGLIO COMUNALE DI ISOLA CAPO RIZZUTO ;

Visto l’atto di appello con i relativi allegati;

Visti gli atti di costituzione in giudizio della Presidenza del Consiglio dei Ministri, del Ministero dell'interno e dell'Ufficio Territoriale del Governo di Crotone; 

Viste le memorie difensive;

Visti gli atti tutti della causa;

Alla pubblica udienza del 11 Gennaio 2005, relatore il Consigliere Cons. Bruno Mollica e udito, altresì, l'avv. A. Torchia;

Ritenuto in fatto e considerato in diritto:

FATTO


Il signor Damiano MILONE, già Sindaco del Comune di Isola Campo Rizzuto, unitamente ad altri componenti del Consiglio comunale, specificati in epigrafe, propone appello avverso la sentenza del Tribunale Amministrativo Regionale per la Calabria n. 1485 del 1° luglio 2004, con la quale è stato rigettato il ricorso n. 914/04, dal medesimo proposto (unitamente ad altri tredici componenti del detto Consiglio) per l'annullamento del D.P.R. 9 maggio 2003, di scioglimento, per la durata di diciotto mesi, del Consiglio comunale di Isola Capo Rizzuto e di affidamento della gestione dell'Ente ad una Commissione straordinaria, nonchè per l'annullamento della relazione ministeriale 30 aprile 2003 e degli ulteriori atti presupposti.

Premessa l'esposizione dei fatti di causa e dei vizi prospettati con il ricorso introduttivo, gli appellanti deducono, nei confronti della sentenza impugnata: eccesso di potere e/o erronea individuazione dei presupposti. Violazione e/o falsa applicazione dell'art. 143 D.L.vo n. 267/2000. Difetto di motivazione e/o motivazione del tutto apparente.

Sostengono gli appellanti che, ai fini dell'applicazione della disposizione indicata, è necessaria l'emergenza di collegamenti diretti o indiretti di amministratori con la criminalità organizzata o di concrete o attuali forme di condizionamento degli amministratori stessi, con concreta compromissione della libera determinazione degli organi elettivi e del buon andamento dell'amministrazione comunale nonchè del regolare funzionamento dei servizi alla stessa affidati, patologie tutte che devono comunque emergere nel loro nesso eziologico che le collega all'attività della criminalità organizzata (e, nella specie, insussistenti).

Erroneamente il T.A.R. non avrebbe considerato alcuna delle prospettazioni formulate per contestare le circostanze segnalate dalla Commissione prefettizia, ed avrebbe tratto da alcuni episodi, in gran parte non veritieri e poco significativi, elementi di giudizio, fondando il proprio convincimento unicamente sulla presunzione del pericolo di condizionamento mafioso (non previsto dall'art. 143 cit.) anzichè sulla concretezza del presupposto dello scioglimento; nè ricorrerebbero, nella specie, elementi di grave e perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica, risultando anzi documentalmente la collaborazione degli amministratori locali con le Forze di polizia ed il Prefetto pro tempore; la mera diffusione, sul territorio, della criminalità organizzata non potrebbe in sè condurre, quindi, allo scioglimento del Consiglio comunale e, in particolare, di un Comune la cui amministrazione, per ammissione dello stesso Ministro dell'Interno, sarebbe estranea alle organizzazioni criminali operanti in loco.

La Commissione prefettizia farebbe inoltre riferimento ad episodi comunque intervenuti in passato, sotto il vigore dell'amministrazione precedente; la relazione mancherebbe quindi di attualità e manterrebbe gli omissis con rinvio per relationem ad atti rimasti sconosciuti, in violazione dei principi in tema di adeguatezza della motivazione; nè rapporti di amicizia e parentela e pregiudizi di polizia, peraltro contestati, potrebbero costituire adeguati presupposti per lo scioglimento del Consiglio comunale.

In conclusione, il provvedimento di scioglimento sarebbe fondato su una mera valutazione di potenzialità di organizzazioni criminali presenti sul territorio e non su fatti rivelatori di un reale e concreto collegamento tra gli amministratori locali e la criminalità organizzata.

Si sono costituiti in giudizio la Presidenza del Consiglio dei Ministri e il Ministero dell'Interno - Ufficio territoriale del Governo di Crotone ed hanno preliminarmente eccepito l'inammissibilità dell'appello per tardività; nel merito, hanno sostenuto, in memoria depositata in vista dell'udienza di discussione della causa, la totale infondatezza dell'impugnazione.

Alla pubblica udienza dell'11 gennaio 2005 la causa è stata ritenuta in decisione.

DIRITTO

1. -  La questione all'esame della Sezione attiene allo scioglimento, per diciotto mesi, del Consiglio comunale di Isola Capo Rizzuto ai sensi dell'art. 143 del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267.

2. -  Il ricorso è infondato nel merito; il che esime il Collegio, per ragioni di economia processuale, dall'esame della eccezione preliminare sollevata dalla resistente Amministrazione.

3. -  Alla stregua della precitata disposizione - corrispondente all'articolo 15-bis L. 19 marzo 1990, n. 55, ora abrogato - il potere di scioglimento è esercitato quando emergano elementi su collegamenti diretti o indiretti degli amministratori con la criminalità organizzata o su forme di condizionamento degli amministratori stessi che compromettano la libera determinazione degli organi elettivi e il buon andamento delle Amministrazioni nonchè il regolare funzionamento dei servizi, ovvero che risultino tali da arrecare grave e perdurante pregiudizio per lo stato di sicurezza pubblica.

Il disposto letterale - che considera sufficiente la presenza di "elementi" non meglio specificati su "collegamenti" o "forme di condizionamento" - è indicativo del disegno legislativo di individuare la sussistenza di un rapporto fra gli amministratori e la criminalità organizzata sulla scorta di circostanze che presentano un grado di significatività e di concludenza inferiore rispetto a quelle che legittimano l'azione penale (delitti ex art. 416 bis Cod. pen., delitti di favoreggiamento commessi in relazione ad esso) o l'adozione di misure di sicurezza nei confronti degli indiziati di appartenenza ad associazioni di tipo mafioso o analoghe.

Mediante l'uso di una terminologia ampia e indeterminata («elementi») si evidenzia quindi l'intento del Legislatore di riferirsi anche a situazioni estranee all'area propria dell'intervento penalistico o preventivo, ciò nell'evidente consapevolezza della scarsa percepibilità, in tempi brevi, delle varie forme di connessione o di contiguità fra organizzazioni criminali e sfera pubblica e della necessità di evitare con immediatezza che l'amministrazione dell'ente locale sia permeabile all'influenza della criminalità organizzata.

Per queste ragioni, lo scioglimento dell'organo elettivo rappresenta una «misura di carattere straordinario» per fronteggiare «una emergenza straordinaria» (cfr. in tal senso, Corte cost. 19 marzo 1993, n. 103, nell'escludere profili di incostituzionalità nel pregresso omologo art. 15 bis, L. n. 55/90 cit.).

Trovano allora giustificazione i margini, particolarmente ampi, della potestà di apprezzamento di cui fruisce l'Amministrazione nel valutare gli «elementi su collegamenti diretti o indiretti ... o su forme di condizionamento»; trovano peso situazioni non traducibili in addebiti personali, ma tali da rendere plausibile, nella concreta realtà contingente e in base ai dati dell'esperienza, l'ipotesi di una possibile soggezione degli amministratori alla criminalità organizzata (vincoli di parentela o di affinità, rapporti di amicizia o di affari, frequentazioni), e ciò, come già detto, pur quando il valore indiziario dei dati raccolti non sia sufficiente per l'avvio dell'azione penale o per l'adozione di misure individuali di prevenzione.

Egualmente ampio, secondo il modello legale posto dalla norma citata, risulta il margine per l'apprezzamento degli effetti derivanti dai collegamenti o dalle forme di condizionamento in termini di compromissione della libera determinazione degli organi elettivi, del buon andamento della Amministrazione, del regolare funzionamento dei servizi, ovvero in termini di grave e perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica, con conseguente idoneità anche di quelle situazioni che non rivelino nè lascino presumere l'intenzione degli amministratori di assecondare gli interessi della criminalità organizzata (pena, in tal caso, l'intervento dei modelli penalistici o di prevenzione).

Da quanto precede emerge, in conclusione, che lo scioglimento del Consiglio comunale ai sensi dell'art. 143 D.Lgs. n. 267 del 2000 rappresenta la risultante di una valutazione il cui asse portante è costituito, da un lato, dalla accertata o notoria diffusione sul territorio della criminalità organizzata e, dall'altro, dalle precarie condizioni di funzionalità dell'ente.

Entro questi estremi si muove la già evidenziata ampia discrezionalità dell'Amministrazione, assoggettata al sindacato del giudice di legittimità nei soli limiti della presenza di vizi che denotino, con sufficiente concludenza, la deviazione del procedimento dal suo fine istituzionale.

Sul piano dei principi, è nei sensi esposti la consolidata giurisprudenza di questo Consiglio (cfr., per tutte, IV Sez., 4 febbraio 2003, n. 562 e 22 giugno 2004, n. 4467; V Sez., 14 maggio 2003, n. 2590 e 23 giugno 1999, n. 713; cui adde, fra le tante, 22 marzo 1999, n. 319, 3 febbraio 2000, n. 585, 2 ottobre 2000, n. 5225; C.G.A.R.S. 22 aprile 2002, n. 205); e non vi è ragione per discostarsi dalle acquisizioni in precedenza raggiunte. 

4. -  Nel caso che ne occupa, la relazione ministeriale - che ha recepito «integralmente» la relazione commissariale predisposta a conclusione dell'accesso presso l'ente ex art. 1, comma 4, D.L. n. 629 del 1982 - allegata al decreto impugnato in prime cure, da atto della collocazione del Comune di Isola Capo Rizzuto in un contesto ambientale caratterizzato "dalla diffusa ed accertata presenza di pericolosissime cosche mafiose in grado di compromettere la libera determinazione degli organi con una costante latente opera di intimidazione"; rileva che gli accertamenti investigativi "avvalorano l'ipotesi della sussistenza di fattori di inquinamento dell'azione amministrativa dell'ente locale a causa dell'influenza della criminalità organizzata fortemente radicata sul territorio" ed evidenziano "come, nel tempo, l'uso distorto della cosa pubblica si sia concretizzato nel favorire soggetti collegati direttamente o indirettamente con gli ambienti malavitosi" in un contesto di "fitta ed intricata rete di parentela, affinità, amicizie e frequentazioni". 

Risulta altresì, dalla relazione ministeriale, che l'apparato complessivo dell'ente presenta connessioni con la criminalità organizzata (rapporti di parentela e di affinità da parte di cinque componenti la Giunta municipale con soggetti vicini alla criminalità organizzata; alcuni dipendenti affiliati alla principale cosca locale o con rapporti di parentela e affinità con esponenti mafiosi o appartenenti a famiglie malavitose; precedenti penali o pregiudizi di polizia per il trenta per cento dei dipendenti; assunzioni di personale presso il campo di assistenza profughi mediante reclutamento, in numerosi casi, di pregiudicati, alcuni dei quali con precedenti per associazione a delinquere di stampo mafioso; lavoratori a tempo determinato o socialmente utili affiliati alla principale cosca mafiosa o con rapporti di parentela o affinità con soggetti mafiosi).

Sul piano dell'andamento dei servizi, viene registrata l'assenza di qualsivoglia attività di controllo e verifica da parte dei competenti uffici comunali in ordine al rilascio di licenze e autorizzazioni amministrative ed al rispetto di diffide e ordinanze sindacali; non risulta documentazione inerente il pagamento di sanzioni applicate ad esercizi commerciali; carente si è rivelata l'attività di contrasto dell'abusivismo edilizio. 

Sembrano sintomatici i segnalati episodi di "atteggiamenti acquiescenti "in occasione di opere abusive edificate su terreni di proprietà del Comune da soggetti mafiosi o ad essi vicini o di "veri e propri favoritismi nei confronti della moglie di un affiliato della cosca locale in relazione al rilascio di licenze edilizia per manufatti allocati su terreno della Regione".

Viene registrato altresì un notevole esborso di denaro pubblico in favore di "esponenti di primo piano delle famiglie mafiose della zona in costanza di un'attività amministrativa contraddistinta da pressioni e intimidazioni" e di "soggetti di spicco della locale criminalità" in assenza delle necessarie istruttorie (concessione del reddito minimo di inserimento; attuazione del progetto di reinserimento sociale di giovani a rischio); a ciò si aggiunge una "elevatissima evasione" dei tributi comunali e del canone dell'acqua potabile, "segno evidente di una diffusa illegalità e della generale inosservanza dei più elementari precetti normativi, che non consente peraltro all'ente una ordinaria gestione delle proprie attività e un miglioramento qualitativo e quantitativo dei servizi offerti alla cittadinanza".

Dal complesso dei rilevati elementi di disfunzione la relazione enuclea - pur nella ritenuta estraneità degli amministratori alle organizzazioni criminali operanti nel comune - l'esistenza di un condizionamento di tipo ambientale derivante dalla diffusa ed accertata presenza di pericolosissime cosche mafiose in grado di compromettere la libera determinazione degli organi con una costante latente opera di intimidazione, con emersione di un atteggiamento di mera accettazione dello status quo, da parte degli amministratori medesimi, "che sfocia nell'immobilismo e nella riluttanza ad adottare le decisioni", con compromissione della capacità di gestione.

Si individua quindi una "condizione di assoggettamento alle scelte delle locali organizzazioni criminali" che esige un intervento risolutore da parte dello Stato.

A fronte del delineato quadro complessivo, analiticamente rappresentato nella relazione ministeriale - che, in quanto riferita alle risultanze degli accertamenti confluiti nella relazione commissariale conclusiva, costituisce adeguata motivazione della determinazione presidenziale pur in mancanza, in atti, della detta relazione commissariale - gli appellanti si trincerano dietro affermazioni di principio - che trovano agevole e diretta confutazione alla stregua dell'orientamento esposto al precedente punto 3 - nonchè nella contestazione di alcune specifiche vicende (giusta l'enunciazione di cui al ricorso di primo grado) di assoluta inconsistenza nel rilevato quadro di assieme. 

Si amplifica la rilevanza di singoli episodi e di alcune inesattezze in ordine all'attività gestoria dell'ente, che non sminuiscono comunque gli accertati elementi di collegamento tra esponenti dell'organo elettivo e appartenenti alla malavita organizzata; si affida alla elencazione di ordinarie e, in gran parte, minimali attività di gestione il compito di fornire un'immagine dell'ente scevra da condizionamenti esterni; si travisa la portata di qualche riferimento espositivo del primo giudice per farne derivare pretesi argomenti (peraltro di alcuna rilevanza) a sostegno della propria tesi difensiva; si addebitano alla precedente Amministrazione elementi di disfunzione, comunque allo stato esistenti (ed omettendo di considerare i rilevati profili di "continuità politica").

In realtà, la prospettazione è caratterizzata da un equivoco di fondo; ed invero, sfugge alla difesa degli appellanti che la valutazione delle acquisizioni probatorie in ordine a collusioni e condizionamenti non può essere effettuata estrapolando dal materiale acquisito singoli fatti ed episodi, al fine di contestare l'esistenza di taluni di essi ovvero di sminuire il rilievo di altri in sede di verifica del giudizio conclusivo sull'operato dell'organo consiliare: in presenza di un fenomeno di diffusa criminalità - e, nel caso di specie, la diffusione sul  territorio della criminalità organizzata non sembra revocabile in dubbio - gli elementi addotti a riprova di collusioni, collegamenti e condizionamenti vanno considerati nel loro insieme, giacchè solo dal loro esame complessivo può ricavarsi la ragionevolezza dell'addebito mosso al Consiglio comunale di incapacità, nel determinato contesto ed a prescindere da responsabilità dei singoli, di esercitare l'attività di controllo e di impulso cui è deputato per legge (cfr., in termini, IV Sez., 4 febbraio 2003, n. 562; V Sez., 22 marzo 1999, n. 319 e 3 febbraio 2000,. n. 585); il che legittima l'intervento statale finalizzato al ripristino della legalità ed al recupero della struttura pubblica ai propri fini istituzionali.

Le contestazioni degli appellanti non appaiono quindi idonee ad incidere nè sulla attendibilità complessiva degli elementi che, a giudizio (ampiamente discrezionale) dell'Amministrazione, denotano l'esistenza di collegamenti diretti o indiretti con la criminalità organizzata nè sulla logicità dell'apprezzamento in ordine alle conseguenze negative che ne deriverebbero in termini sia di compromissione della libera determinazione dell'organo elettivo sia di pregiudizio del buon andamento dell'amministrazione e del funzionamento dei servizi. 

Un esame più penetrante verrebbe ad impingere nel merito delle valutazioni alla base del provvedimento di scioglimento e, come tale, deve escludersi nella presente sede di legittimità.

5. -  Per le esposte considerazioni, il ricorso in appello proposto da MILONE Damiano ed altri (come specificato in epigrafe) deve essere rigettato.

Le spese di giudizio possono essere integralmente compensate fra le parti.

P.Q.M.

Il Consiglio di Stato in sede giurisdizionale (Sez. IV), respinge il ricorso in epigrafe. 

Compensa integralmente fra le parti le spese di giudizio.

Ordina che la presente decisione sia eseguita dall'Autorità amministrativa.

Così deciso in Roma, nella camera di consiglio del 11 gennaio 2005,





 con la partecipazione dei signori:

Paolo SALVATORE


Presidente

Aldo SCOLA



Consigliere

Vito POLI




Consigliere

Bruno MOLLICA, rel.est.

Consigliere

Carlo SALTELLI



Consigliere

L’ESTENSORE



IL PRESIDENTE

Bruno Mollica
Paolo Salvatore
                            

 IL SEGRETARIO

Rosario Giorgio Carnabuci

DEPOSITATA IN SEGRETERIA

6 aprile 2005

(art. 55, L. 27.4.1982 n. 186)

Il Dirigente

Giuseppe Testa
RL


