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burocratico’
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Sommario: 1. La doppia anima dello scioglimento previsto all’art. 143 TUEL. — 2. La
duplicita degli interventi provvedimentali (centrale e locale) allorché i presupposti
dello scioglimento interessano la sfera amministrativa dell’ente locale. — 3. Speci-
ficazioni sul provvedimento cautelare adottato in sede ministeriale. — 4. L’intimo
rapporto fra misura cautelare e misura disciplinare nella peculiare fattispecie conte-
nuta nell’art. 143, comma 5 TUEL. — 5. L’attivita finalizzata a «ricondurre alla nor-
malitd la vita amministrativa dell’ente». Spunti dalla c.d. legge Severino. — 6. Os-
servazioni finali.

1. La doppia anima dello scioglimento previsto all’art. 143 TUEL

Il tema dello scioglimento degli organi politici dell’ente locale evoca imme-
diatamente il rapporto fra “unitd” della Repubblica e “autonomia” degli enti
locali'. Il quadro cambia perd quando si guarda agli effetti che tale scioglimento
determina sull’apparato burocratico operante all'interno dell’ente. In questo caso,
pit che al rapporto fra unita e autonomia, vengono ad emergere valori incentrati
sulla nota distinzione fra “politica e amministrazione”. E quest’ultima a diventa-

" 1I presente lavoro ¢ stato elaborato nell’'ambito del progetto PRIN «Public administration for develop-
ment: substitute powers, guarantee and efficiency needs».

! Una tematica classica che affonda le sue radici nei principi fondamentali della Costituzione e segna-
tamente nell’art. 5. Quest’ultima (autonomia locale) ¢ sviluppata, per quanto qui rileva, all’art. 3, comma 4
TUEL, come «autonomia statutaria, normativa, organizzativa e amministrativa nonché impositiva e finanzia-
ria». A cid si aggiunge la altrettanto fondamentale previsione, contenuta sempre all’art. 3, in base a cui Il comu-
ne ¢ I'ente locale che rappresenta la propria comunitd, ne cura gli interessi e ne promuove lo sviluppo», ossia ¢
Iente esponenziale delle comunita locali.
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re la premessa maggiore, per il semplice fatto che I'apparato dell’ente viene come
investito dall’intervento dell’organo politico centrale costituito dal binomio Pre-
fetto-Ministro dell'Interno, bypassando lo schermo politico-locale, cosi come i
poteri e le responsabilita riconosciute alla dirigenza pubblica. Non pud trascu-
rarsi, infatti, che I'art. 107 TUEL, in tema «Funzioni e responsabilita della diri-
genzay, stabilisce nitidamente che «I dirigenti sono direttamente responsabili, in
via esclusiva, in relazione agli obiettivi dell’ente, della correttezza amministrativa,
della efficienza e dei risultati della gestione»?.

Il riferimento base in tema resta quello che assicura la distinzione fra politica
e amministrazione. Cio per scongiurare il rischio di eccessive intromissioni della
prima sulla seconda. Il che costituisce «un principio di carattere generale, che tro-
va il suo fondamento nell’art. 97 Cost.»?.

Si ritiene pertanto che lo scioglimento dell’organo consiliare locale come
conseguenza di infiltrazioni e condizionamenti di tipo mafioso (o similare)?
sia fondato sul binomio unitd-autonomia da un lato, politica-amministrazione
dall’altro. Nella presente analisi si approfondira soprattutto il secondo versan-
te’ ed in particolare di come lo scioglimento dell’ente locale, anche quando non
portato alle sue estreme conseguenze in termini dissolutori per gli organi politi-
ci, possa determinare effetti limitativi sul’amministrazione che opera all'interno
di quell’ente.

2 Oltre al fatto che «Spettano ai dirigenti tutti i compiti, compresa I'adozione degli atti e provvedimen-
ti amministrativi che impegnano 'amministrazione verso I'esterno»; ed ancora, che sono attribuiti ai dirigenti
anche i «compiti di attuazione degli obiettivi e dei programmi definiti con gli atti di indirizzo» a livello politico».

3 Corte costituzionale, sentenza 15 marzo 2022, n. 70.

* La produzione scientifica in tema ¢ oramai molto cospicua, pertanto ci si limita a richiamare, da ulti-
mi, F. Manganaro, R. Parisi, Note sullo scioglimento dei consigli degli enti locali per infiltrazioni mafiose, in Dir.
economia, 2023, 251 ss.; G.P. Cancellaro, Prevenzione della corruzione e trasparenza nei comuni sciolti per mafia:
uno sguardo alla luce della relazione approvata dalla Commissione Antimafia, in Rivista web Giur. penale, 2023; R.
Rolli, “Dura lex, sed lex”. Scioglimento dei Consigli comunali per infiltrazioni mafiose, interdittive prefettizie anti-
mafia e controllo giudiziario, in Ist. fed., 2022, 15 ss.; M. Magri, Osservazioni critiche sulla incandidabiliti degli
amministratori locali a seguito di scioglimento del consiglio per infiltrazioni mafiose, in Rivista web Federalismi.it,
2021, 163 ss.; T. Salvino, Lo scioglimento dei consigli degli enti locali per infiltrazione mafiosa tra analisi normati-
va e proposte di modifica, in Rivista web Federalismi.it, 2021, 160 ss.

> In tema vedi: A. Chiarella, Attualita della misura dello scioglimento dell’Ente locale per infiltrazioni
mafiose ex art. 143 TUEL: la peculiariti della misura ex art. 145 TUEL e il ruolo della dirigenza. Proposte di revi-
sione alla luce delle politiche di attuazione del PNRR, in Rivista web Federalismi.it, 2023, 83 ss. (che fra le altre
cose si occupa dei casi dei Comuni di Anzio e Nettuno), nonché F. Manganaro, R. Parisi, Note sullo scioglimen-
to dei consigli degli enti locali per infiltrazioni mafiose, cit., spec. 266-267.
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2. La duplicita degli interventi provvedimentali (centrale e locale) allorché i
presupposti dello scioglimento interessano la sfera amministrativa dell’ente
locale

Come anticipato, i presupposti e le condizioni che potrebbero condurre allo
scioglimento dell’organo consiliare sono in grado di riflettersi sulla stessa ammi-
nistrazione comunale, oltrepassando la sfera politica e giungendo ad interessare la
sfera amministrativa. Trattasi di quelle «forme di condizionamento», di cui par-
la il primo comma dell’art. 143 TUEL, in grado di determinare un’alterazione
non solo del procedimento di formazione della volonta elettiva, bensi anche del-
la formazione della volontd amministrativa, dei suoi processi decisionali, al punto
di comprometterne, come dice la stessa previsione citata, «il buon andamento o
I'imparzialita [...], nonché il regolare funzionamento dei servizi ad esse afhidati».

Il procedimento de guo si avvia con I'azione della Prefettura territorialmen-
te competente, che nomina una Commissione d’accesso presso gli uffici dell’ente
locale finalizzata ad acquisire tutti gli elementi concernenti eventuali collegamen-
ti (ovvero influenze) tra gli amministratori locali e la criminalita organizzata. Suc-
cessivamente, I'esito degli accertamenti viene vagliato dalla Prefettura la quale tra-
smette un’apposita relazione al Ministro dell'Interno che, a sua volta, potra pro-
porre al Consiglio dei ministri lo scioglimento dell’ente locale e la nomina di una
Commissione straordinaria per la gestione dello stesso. Tuttavia, come gia antici-
pato, indipendentemente dalla proposta di commissariamento, il Ministro dell’In-
terno puod adottare «ogni provvedimento utile a far cessare immediatamente il pre-
giudizio in atto e ricondurre alla normalita la vita amministrativa dell’ente».

Riprendendo il titolo dell’art. 143, le «responsabilitd dei dirigenti e dipen-
denti» — derivanti da questi fenomeni di infiltrazione e/o di condizionamento
— possono scaturire dagli accertamenti effettuati sull’organo consiliare, talché,
come in una sorta di vasi comunicanti, gli uni si riversano sugli altri. E anche
possibile perd che da accertamenti autonomi, cio¢ non connessi ai primi, ma pur
sempre contenuti nella relazione prefettizia, derivino conseguenze esclusivamen-
te sul’lamministrazione, lasciando indenne 'organo politico consiliare sovrastan-
te. E quanto affermato nel comma 5 del medesimo art. 143 allorché si evidenzia:
«Anche nei casi in cui non sia disposto lo scioglimento», qualora si rilevi la sussi-
stenza di elementi “infiltranti” o “condizionanti”, il Ministro dell’interno, su pro-
posta del Prefetto, puo adottare: «ogni provvedimento utile a far cessare imme-
diatamente il pregiudizio in atto e ricondurre alla normalita la vita amministrati-
va dell’ente, ivi inclusa la sospensione dall’'impiego del dipendente, ovvero la sua
destinazione ad altro ufficio o altra mansione con obbligo di avvio del procedi-
mento disciplinare da parte dell’autorita competente».
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Quest’ultima parte, direi di natura “provvedimentale” della fattispecie, allu-
de ad una duplice categoria di azioni: la prima secondo cui l'autorita ministeria-
le pud assumere «ogni provvedimento utile a far cessare immediatamente il pre-
giudizio», il che evidentemente denota la natura cautelare della relativa attivi-
t3; la seconda in base a cui I'autorita, stavolta non pit ministeriale bensi inter-
na all’amministrazione interessata, deve (e non semplicemente pud) provvedere
all’avvio del procedimento disciplinare nei confronti del funzionario interessato
dalla misura cautelare.

Il menzionato comma 5 configura una “norma contenitore” attraverso cui il
legislatore riconosce un amplissimo potere sia all’organo ministeriale che alla singola
amministrazione interessata. Nella stessa disposizione ¢ possibile rinvenire anche un
obiettivo pili ambizioso, e per cosi dire strutturale rispetto a quello che guarda esclu-
sivamente alla gestione nell'immediato dell’attivita dell’ente o a sanzionare i funzio-
nari responsabili, ossia di «ricondurre alla normalita la vita amministrativa dell’ente».

Entrano in scena cosi tutta una serie di attivita che avrebbero potuto preve-
nire gli abusi, ma che non sono state poste in essere; oppure che lo sono state ma
solo in maniera per cosi dire “burocratica”. Vengano qui alla mente le misure di
prevenzione previste dalla normativa Severino che talvolta possono mancare del
tutto oppure essere presenti ma in maniera puramente formale (infra).

3. Specificazioni sul provvedimento cautelare adottato in sede ministeriale

Il provvedimento ministeriale che opera nei confronti dei funzionari inte-
ressati ¢ di tipo cautelare poiché interviene «al fine di impedire il pericolo di raf-
forzamento dell'influenza della criminalitd organizzata sull’ente locale»®. Il dirit-
to vivente offre diversi casi. In un primo gruppo si provvede alla rimozione, sep-
pure in via cautelare, del dipendente dall’incarico presso il servizio in cui opera-
va con destinazione ad altra funzione’; in un secondo, piu cospicuo, si provvede
invece alla sospensione dal servizio per un periodo variabile da trenta giorni fino
a sei mesi, per giungere, in certi casi, ad un tempo non determinato lasciato alla
successiva decisione in sede di procedimento disciplinare®.

Dalla natura cautelare dell’atto derivano alcuni corollari. Anzitutto, la tem-
poraneita della misura; poi 'affievolimento delle garanzie partecipative e del con-

¢ Da ultimo: TAR Lazio, Roma, Sez. I, 19 agosto 2025, n. 15596.

7 Cons. Stato, Sez. I, 27 aprile 2023, n. 4248 nonché TAR Lazio, Roma, Sez. I guater, 6 maggio 2025,
n. 8706.

8 TAR Lazio Roma, Sez. I quater, 11 luglio 2025, n. 13695; CGA, Regione Sicilia, 3 marzo 2025, n.
153; TAR Lazio, Roma, Sez. I, 25 febbraio 2025, n. 4126; Cons. Stato, Sez. I1I, 3 giugno 2024, n. 4949 e TAR
Lazio, Roma, Sez. I ter, 11 marzo 2024, n. 4891.
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traddittorio’; sempre in questo senso sono posti limiti alla conoscibilita degli atti
a fondamento del procedimento cautelare, dunque al relativo diritto di accesso.
Generalmente, la formula utilizzata ¢ la seguente: «documenti inaccessibili per
motivi di ordine e sicurezza pubblica ovvero ai fini di prevenzione e repressione
della criminalita.

Con questo argomento vengono sottratti atti, documenti e note informati-
ve utilizzate per 'istruttoria finalizzata all’adozione dei provvedimenti cautelari,
ferma restando 'azione del giudice a seguito di ordinanza istruttoria e sempre che
gli atti di cui si domanda I'accesso siano classificati come “riservati”. Invero, sul
punto si opera una tripartizione. Ci sono “atti coperti da segreto di Stato” in cui
Iaccesso ¢ escluso anche per 'autorita giudiziaria. Seguono “atti classificati” che
invece possono essere resi disponibili attraverso una speciale procedura'. Infine,
“documenti per i quali le fonti regolamentari escludono I'accesso”, in cui si rico-
nosce la possibilita di ostensione solo nelle ipotesi di accesso c.d. difensivo.

Sempre tenendo conto della natura cautelare della misura ministeriale trova-
no giustificazione sia il margine particolarmente ampio di apprezzamento riserva-
to alla amministrazione centrale, sia la possibilita di dare peso anche a situazioni
non traducibili in addebiti personali, ma comunque tali da rendere plausibile I'ipo-
tesi di una possibile soggezione degli amministratori alla criminalita organizzata''.

In sostanza, la verifica ministeriale che potra condurre alla misura cautela-
re non dovra collegarsi all’accertamento di specifiche responsabilita sanzionabili.
Cio spiega perché la stessa disciplina preveda I'attivazione obbligatoria del proce-
dimento disciplinare nei confronti del funzionario sottoposto alla misura caute-
lare. Essa ¢ chiaramente finalizzata a verificare se, in concreto, sussistano o meno
elementi che potrebbero condurre ad esempio al licenziamento del dipendente,
dunque all’adozione di un provvedimento costitutivo innestato su quello cautela-
re, ma che si differenzia da questo sia per natura che per portata.

Comunque, ¢ appena il caso di rilevare che irregolarita, invalidita e financo
illeciti commessi dai funzionari pubblici nell’ambito delle loro attivita, che pos-
sono caratterizzare pitt o0 meno diffusamente un ampio spettro di amministrazio-
ni locali, non possono essere confusi, anche in caso di particolare gravita, con la
fattispecie contenuta all’art. 143, comma 5. Infatti, impreparazione e/o pigrizia
amministrativa, poco commendevoli e pur sempre sanzionate, sono cosa radical-
mente diversa dai presupposti richiesti dalla fattispecie di cui trattasi. Non a caso,
lo stesso art. 143, al comma 1, richiede che gli elementi sintomatici addebitati
al funzionario siano caratterizzati da concretezza, univocita e rilevanza. Si rien-

? Da ultimo, TAR Lazio, Roma, Sez. I guater, 11 luglio 2025, n. 13695.
' Di cui all’art. 42, comma 8, I. n. 124/2007, ossia su ordine dell’autorita giudiziaria.
" Da ultimo, la gia citata sentenza del TAR Lazio, Roma, Sez. I guater, 11 luglio 2025, n. 13695.
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trerebbe altrimenti nelle fattispecie sopra rassegnate, patologiche, ma non tanto
quanto quelle di cui parla I'art. 143 oggetto d’analisi.

Quanto detto sugli elementi sintomatici rileva ancor pit qualora i relativi
provvedimenti ministeriali cautelari non siano supportati da un presupposto —
che naturalmente li rafforza — come lo scioglimento dell’organo consiliare, ossia
quando l'infiltrazione ha effetto sul’amministrazione ma non sull’organo poli-
tico. Il che vuol dire che i sintomi interessano solo una delle due parti. Ecco, in
questa ipotesi servira guardare ancor pil alla tipicita dell’azione. Infatti, se I'e-
lemento sintomatico riguardante la “concretezza” interessa la verifica di specifi-
ci accadimenti, quello della “univocita” la verifica degli scopi oggetto di preven-
zione, quello concernente la “rilevanza” la sussistenza di atti o di fatti idonei a
compromettere il regolare svolgimento delle funzioni dell’ente, ebbene la verifica
sull'insieme indicato sara pit agevole quando interessera I'azione amministrativa
piuttosto che la piti sfumata azione politica.

L’ampio margine di cui ¢ titolare 'amministrazione centrale nell’apprezza-
mento delle situazioni di condizionamento dell’attivita amministrativa dell’ente
sara come irretito dalla maggiore tipicita cui si ¢ accennato. Sicché, i due momen-
ti discrezionali contrapposti si dovranno confrontare e corrispondentemente limi-
tare in ragione della diversa natura dell’oggetto e della relativa attivita non politi-
ca bensi amministrativa.

Pertanto, un supporto motivazionale che entri nel merito dell’azione sara
necessario, riscontrando quale condizionamento abbia condotto al verificarsi
dei presupposti per I'intervento ministeriale sui funzionari amministrativi locali.
Naturalmente servird un riscontro che vada oltre il dato formale tipizzato. Infat-
ti, condizionamenti ed infiltrazioni potrebbero derivare da un’attivita in apparen-
za legittima che, sfruttando con mal riposta competenza tecnica lacune e intersti-
zi delle norme amministrative, giunge alla fine a sostanziare il condizionamento
o l'infiltrazione vietate. Si pensi al nuovo regime relativo all’obbligo di rotazione
nei contratti pubblici. In sostanza, il Codice pone alla base delle possibili dero-
ghe alla rotazione la qualita del risultato finale del contratto. Tuttavia, il fatto di
averne previste cosi tante nel nuovo art. 49 (se ne possono contare almeno cin-
que) potrebbe determinare deviazioni collusive difficilmente verificabili. Ed in
simili circostanze potrebbe ben soccorrere, anche se non in chiave del tutto riso-
lutiva, il criterio elaborato in sede giurisprudenziale che richiede una valutazio-
ne non “atomistica”, ossia caso per caso, bensi “complessiva” delle relative attivi-
ta amministrative interessate.

Cio evidenziato sembra utile dare conto dei “sintomi” che hanno condotto
la giurisprudenza recente a giustificare la misura cautelare in esame, precisando
che si apprezzano ipotesi che disvelano il condizionamento della criminalita sia in
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termini di attivitd, sia all’opposto in termini di inattivita foriera di inerzia ammi-
nistrativa condizionata dalla criminalita.

Nel primo caso si incontrano fattispecie come quella di «un intenso e con-
tinuo flusso di informazioni “privilegiato” dell’amministrazione comunale con i
soggetti controindicati», nonché «una situazione di criticita per frequentazioni
compromettenti»'*; oppure come quella in cui il funzionario (poi interessato dal-
la misura cautelare), in qualita di presidente della commissione giudicatrice si era
«prima rifiutato di firmare il verbale predisposto dal RUP e, dopo la sostituzione
di quest’'ultimo, aveva redatto un diverso verbale per mezzo del quale escludeva
I'operatore economico primo classificato», per poi aggiudicare i lavori ad un ope-
ratore economico vicino alla criminalita organizzata®.

Invece, nel secondo caso rileva I'inerzia — talvolta sintomatica — della sussi-
stenza dei presupposti della fattispecie, sempre dal lato del provvedimento caute-
lare. Qui rileva il caso di quel funzionario che in qualita di responsabile comuna-
le aveva prima irrogato diverse sanzioni pecuniarie, poi, in un successivo perio-
do, nonostante le relazioni di servizio, comprese quelle dei vigili urbani, non ave-
va contestato alcunché all’operatore economico interessato in odore di crimina-
litd organizzata. Dunque, ¢ «manifesto» «come tale “attesa” abbia determinato
un indiretto vantaggio per I'operatore economico, che altrimenti avrebbe potuto
essere escluso dalla gara per I'affidamento del servizio di igiene urbana» 4. Ma altri
casi merita evidenziare in cui si passa dal «blando e inadeguato espletamento dei
procedimenti disciplinari a carico di dipendenti®», all’inerzia che ha determina-
to «la prescrizione dei crediti dell’ente» riguardo ad immobili residenziali, nonché
«tollerato le occupazioni sine titulo»'°.

La sintesi offerta ¢ utile per identificare qualche criterio pit specifico di rife-
rimento, nonostante la stessa giurisprudenza precisi come il condizionamento o
il collegamento mafioso «possono convivere e anzi convivono con I'adozione di
provvedimenti non di rado, e almeno in apparenza, anche utili per I'intera collet-

2 Vedi la gia citata: TAR Lazio, Roma, Sez. I quater, 11 luglio 2025, n. 13695.

'3 Ancora, in questo ambito rilevano i seguenti accadimenti: «i lavori eseguiti erano palesemente diffor-
mi rispetto a quelli indicati in determina, ciononostante, I'assessore e il sindaco hanno esercitato notevoli pres-
sioni sul dirigente incaricato in merito alla necessita ed urgenza di liquidare i lavori eseguiti; infine, «la mancata
disamina delle fatture presentate, I'omessa adozione del provvedimento di decadenza del locatario per mancato
adempimento degli obblighi contrattuali quale ad esempio la mancata costituzione della polizza fideiussoria a
garanzia dei canoni locatizi e 'aver previsto un’opzione di acquisto senza indicazione del prezzo, che “si ¢ rileva-
to un vero e proprio capestro per gli interessi erariali”, costituiscono esempi di malagestio del patrimonio pub-
blico tramite la quale si ¢ giunti ad un indebito arricchimento di soggetti privati a discapito della collettivita”».

'* TAR Lazio, Roma, 19 agosto 2025, n. 15596.

> TAR Lazio, Roma, Sez. I guater, 6 maggio 2025, n. 8706.

!¢ TAR Lazio, Roma, Sez. I, 25 febbraio 2025, n. 4126.
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tivitd, secondo una logica compromissoria, distributiva’, ’popolare’, frutto di una
collusione fra politica e mafia» . Il che rende piti complesso il quadro.

Risulta comunque evidente, data la portata delle valutazioni alla base del rela-
tivo provvedimento cautelare, che il successivo sindacato del giudice amministra-
tivo sulla ricostruzione dei fatti e sulle implicazioni desunte da questi non potra
spingersi oltre «il riscontro della correttezza logica e del non travisamento dei fatti»
medesimi'®. Sul punto merita ricordare un caso, assai recente, in cui l'organo giu-
dicante ha ritenuto illegittimo il provvedimento ministeriale proprio perché fon-
dato su un falso presupposto. In particolare, si sosteneva che 'incolpato, in ragione
del condizionamento criminale, avesse omesso di attivare procedimenti disciplina-
ri, ma invero l'attivitd contestata si riferiva a fatti accaduti quando lo stesso non era
ancora dirigente, sicché non avrebbe potuto esercitare il relativo potere®.

Inoltre, in relazione al grado di penetrazione del sindacato giurisdizionale
non pud trascurarsi che in una recente pronuncia (sospensione dal servizio di un
ufhiciale di polizia locale per trenta giorni) ¢ stato ritenuto che un provvedimento
cautelare come quello in esame, che ha si «preminente funzione preventiva», ma
che «produce effetti afflittivi ¢ comunque compressivi della sfera giuridica sog-
gettiva (e si connota perciod stesso come misura anche sanzionatoria, quantome-
no sotto il profilo sostanziale)», deve fornirsi «<una adeguata motivazione in ordi-
ne alle specifiche ragioni che lo hanno determinato». In sostanza, quanto pitt una
misura «sia basata su meri indizi e su valutazioni induttive, tanto pitt occorre che
il processo logico induttivo che conduce alla sua applicazione venga esternato»*.

7 Cons. Stato, Sez. III, 3 giugno 2024, n. 4949.

% Vedi la gia citata: TAR Lazio, Roma, Sez. I quater, 11 luglio 2025, n. 13695.

! Vedi la gia citata: TAR Lazio, Roma, Sez. I quater, 6 maggio 2025, n. 8706.

% Vedi CGA Regione Sicilia, 3 marzo 2025, n. 153, che aggiunge: «occorre che vengano evidenziate (e
cioe descritte), nella sua motivazione, le condotte dalle quali sia possibile trarre — secondo un giudizio, per quan-
to induttivo, che tenga conto dell’id quod plerumgque accidit — un convincimento razionale in merito alla perico-
losita sociale del soggetto (sottoposto a controllo) al quale tali condotte sono riferibili, o alla probabilita che egli
compia attivita delittuose o socialmente pericolose”, al fine di evitare “il fondato pericolo che la c.d. *discrezio-
nalita tecnica’ possa finire per tramutarsi in mero arbitrio; e, come viene puntualizzato in teoria generale, lo ’Sta-
to di diritto’ in c.d. *Stato di polizia’. Il che non ¢ ammissibile in un ordinamento che valorizza a livello costi-
tuzionale i diritti inviolabili della persona”. In senso conforme, Cons. Stato, Sez. III, 3 giugno 2024, n. 4949,
secondo cui «I canoni ermeneutici entro i quali il giudice amministrativo ¢ tenuto a decidere su provvedimenti di
natura preventiva e non sanzionatoria — tanto radicali quanto delicati per gli interessi pubblici e privati coinvolti
— presuppongono il ricorso ad una particolare forza motivazionale ed esigono che la decisione assunta dia esau-
stivamente conto delle risultanze istruttorie emerse in corso di causa e delle relative valutazioni operate dal giudi-
ce, attraverso argomentazioni che consentano di dare pienamente conto dell’iter logico-giuridico seguito». Inol-
tre, in tal caso merita segnalare un esempio singolare in cui il giudice d’appello ha proceduto all’annullamento
con rinvio al primo giudice, anche se la parte aveva omesso di farne esplicita richiesta o chiederne espressamente
che la causa fosse direttamente decisa in secondo grado, dinanzi al quale le parti dovranno riassumere il processo.
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4. L’intimo rapporto fra misura cautelare e misura disciplinare nella
peculiare fattispecie contenuta nell’art. 143, comma 5 TUEL

Come anticipato, il procedimento disciplinare risulta essere obbligatorio
quando fondato sull’adozione della misura cautelare nei confronti del funziona-
rio colpito dal relativo provvedimento ministeriale.

A questo punto ci si potrebbe domandare se il medesimo procedimento
disciplinare sia indirizzato a confermare o meno la misura cautelare assunta in
sede ministeriale. Infatti, trattandosi di misura cautelare sara necessario imma-
ginare (data la sua natura) che questa sfoci in una successiva misura di merito,
che la definisca sia in termini di conferma, sia in termini di cessazione con effet-
to retroattivo.

Di questo profilo la norma non si occupa. Tuttavia, se come sostiene la giu-
risprudenza i provvedimenti de guo sono di natura cautelare e non sanzionato-
ria, si dovrebbe giungere alla conseguenza indicata. Anche se questo non esclude,
data 'autonomia del procedimento disciplinare rispetto a quello cautelare, che si
possa anche procedere con ulteriori incolpazioni nei confronti dello stesso funzio-
nario. In tal modo si configurerebbe una duplice azione: la prima, legata alla par-
ticolare fattispecie contenuta all’art. 143, che definisce Iesito della misura caute-
lare; la seconda, legata alla modalita ordinaria del procedimento disciplinare, che
interessa I'art. 55 TUPI (d.Igs. n. 165/2001). Dunque, nello stesso procedimen-
to, o comunque in due procedimenti connessi, si confronterebbero due profili,
uno “speciale”, I'altro “ordinario”.

L’intimo collegamento fra i due procedimenti, che danno vita ad un procedi-
mento “cautelar-disciplinare”, consente di recuperare nel secondo parte delle garan-
zie perdute nel primo. Infatti, applicandosi la disciplina ordinaria contenuta nel
menzionato art. 55 TUPI sara assicurato il diritto di difesa all'interessato, ossia al
«dipendent(e) a qualunque titolo dell’ente locale» come afferma I'art. 143 TUEL.

Quanto evidenziato contribuisce a far comprendere un dato all’apparen-
za paradossale, ossia che la “necessaria” attivazione del procedimento disciplina-
re nella fattispecie in esame rappresenta una garanzia nei confronti dell’incolpa-
to, nella misura in cui la stessa risulta essere legata alla misura cautelare prece-
dente da cui il successivo procedimento disciplinare ¢ scaturito. L'organo disci-
plinare della singola amministrazione locale (UPD) diventerebbe cosi “giudice”
del provvedimento cautelare adottato a livello ministeriale, ribaltando i rapporti
di forza fra centro e periferia che, nella logica dell’art. 143, risultavano sbilancia-
ti a favore del primo. A sua volta, il giudice del lavoro, come ¢ noto per i funzio-
nari degli enti locali ¢ questa la giurisdizione competente a seguito della c.d. pri-
vatizzazione del rapporto di pubblico impiego, potra essere chiamato a valutare il
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rispetto di tali garanzie a partire dalla contestazione dell’'addebito disciplinare al
funzionario interessato.

In particolare, servira verificare se tra il momento in cui il Comune ¢ venuto a
conoscenza dei fatti e il momento in cui ha provveduto alla relativa contestazione sia
intercorso un numero di giorni superiore a quello previsto dalla legge. Una recente
pronuncia si incarica di offrire utili precisazioni. In essa — che per quanto mi consta
¢ lasola intervenuta in tema di procedimenti disciplinari occasionati da quelli caute-
lari ai sensi dell’art. 143 TUE — ¢ stato chiarito che dovra prendersi in considerazio-
ne il provvedimento del Ministro dell'Interno che dispone nei confronti del funzio-
nario la misura cautelare (nel caso di specie destinazione ad altro ufficio)?'.

Un ulteriore profilo da considerare, precedente a quello appena precisato,
¢ quello dell’inerzia del’UPD nell’avvio del procedimento disciplinare tempesti-
vamente segnalato. In tal caso, se quest’'ultimo non si attivasse, oppure lo facesse
oltre i termini decadenziali, si verificherebbe un caso di responsabilita omissiva ai
sensi dell’art. 55-sexies TUPI*.

L’UPD, nel quadro della disciplina tipizzata, con valenza imperativa, della
responsabilita disciplinare di cui all’art. 55 TUPI dovrebbe seguire queste diret-
trici: provvedere alla contestazione scritta dell’addebito al funzionario interessa-
to, nonché alla sua convocazione, con un preavviso di almeno venti giorni, per
'audizione in contraddittorio a sua difesa; tener conto che il procedimento disci-
plinare, anche se avesse ad oggetto, in tutto o in parte, fatti in relazione ai qua-
li sta procedendo altra autorita, dovra essere «proseguito e concluso», nei termini
perentori di centoventi giorni dalla decorrenza dalla contestazione dell’addebito;
considerare che gli illeciti piti gravi che potrebbero essere contestati al funziona-
rio, in aggiunta alla verifica della misura cautelare disposta in sede ministeriale,
sono il «licenziamento per giusta causa o per giustificato motivo», ma potrebbero
rilevare la grave o reiterata violazione dei codici di comportamento (del singolo
ente o di quello nazionale di recente modificato), la «sospensione dal servizio» e
I’«ingjustificato rifiuto del trasferimento disposto dall’'amministrazione per moti-
vate esigenze di servizio». Insomma, tutte ipotesi in grado sia di tradurre in sede
disciplinare quanto stabilito in sede cautelare, sia di aggiungersi ad essa attraver-
so illeciti ulteriori connessi, ma non rilevati, in sede cautelare. Infine, dal proce-

2t Corte d’Appello Napoli, Sez. lavoro, 19 febbraio 2025, n. 555. Infatti, nella pronuncia citata si argo-
menta che «la lettura dei documenti precedenti non consente di individuare con precisione i fatti che sono sta-
ti poi addebitati all’odierno appellante. La serie di “omissis” che oscura totalmente i nomi dei protagonisti non
rendeva facilmente intelligibile la relazione, impedendo I'individuazione concreta dei responsabili».

2 Secondo cui: Il mancato esercizio o la decadenza dall’azione disciplinare [...] comporta, per i sog-
getti responsabili, 'applicazione della sospensione dal servizio fino a un massimo di tre mesi, salva la maggiore
sanzione del licenziamento prevista [...] nell’ipotesi di dolo o colpa grave».
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dimento disciplinare potrebbero scaturire anche responsabilita sulla performance
del dipendente, tanto pit rilevanti se lo stesso ricopre un ruolo dirigenziale.

5.  Lattivita finalizzata a «ricondurre alla normalita la vita amministrativa

dell’ente». Spunti dalla c.d. legge Severino

Merita ora considerare, in un arco espositivo che passa dal patologico al
fisiologico, la previsione, sempre contenuta al comma 5 preso qui in esame, rife-
rita a possibili azioni del Ministro riguardanti: «Ogni provvedimento utile» per
ristabilire una situazione all’insegna della legalita e dell’integrita amministrativa.

In questo caso la previsione normativa non fa riferimento ai provvedimen-
ti di stampo cautelare da assumere in prospettiva della cessazione immediata del
pregiudizio in atto, quanto piuttosto ad attivita utili a «ricondurre alla normalita
la vita amministrativa dell’ente». Da qui in poi cala la nebbia. Una nebbia oltre-
modo fitta perché nella fattispecie trattata in precedenza un tentativo normativo
di imbrigliare il potere era percepibile, mentre qui la norma sconta una indeter-
minatezza pressoché assoluta.

Pare che accada quanto gia accaduto per una previsione analoga, conte-
nuta nello stesso art. 143, ma al comma 7-bis, di cui la dottrina aveva colto
la problematicita affermando: la «difficoltd» «determinata dal basso livello di
tipizzazione del potere», che «dipende dalla interpretazione di concetti vaghi e
indeterminati»?. E non a caso, anche la Corte costituzionale?, nel relativo giu-
dizio di annullamento aveva rilevato gravi limiti parlando di «assoluta genericita
della definizione» dei «presuppost(i) positiv(i) del potere» «presupposto del
potere [...] disegnato dalla disposizione censurata in termini vaghi, ampiamen-
te discrezionali [...]»; «insufficiente determinazione del presupposto del pote-
re [...] aggravat(o) dalla latitudine del suo contenuto atipico e indifferenziato.
Tutto cio, sempre secondo la Corte, «inficia irrimediabilmente la compatibilita
di tale potere [...] con il principio di legalitd dell’azione amministrativa (art. 97
Cost.), nonché con 'autonomia costituzionalmente garantita che la Repubblica
promuove e riconosce agli enti locali territoriali».

Ebbene, anche tenuto conto di questo precedente sembra di potere sugge-
rire fra le attivitd finalizzate a «ricondurre alla normalita la vita amministrativa

» M. Magri, Lo scioglimento dei consigli comunali e provinciali per infiltrazioni della criminaliti di tipo
mafioso: vecchi e nuovi dubbi di costituzionalita, in attesa di una riforma dellart. 143 del TUEL, in Dir. amm.,
2018, 77 ss.; Id., Lo scioglimento dei comuni per mafia dopo il “decreto sicurezza”, in Giorn. dir. amm., 2019, 349 ss.

2 Sent. n. 195/2019. Su questa, oltre alla dottrina citata nella nota precedente, vedi E. Zampetti, Prin-
cipio di legalita sostanziale e attribuzione al prefetto di un potere sostitutivo straordinario sugli atti degli enti locali,
in Giur. cost., 2019, 2274 ss.
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dell’ente», una maggiore attenzione alle misure di prevenzione previste dalla c.d.
legge Severino del 2012, che richiedono misure organizzative da parte dell’ente
a tutela della sua integrita amministrativa. In effetti ¢ questo uno dei tratti carat-
teristici degli istituti della legge Severino, vale a dire che la stessa amministrazio-
ne pud darsi regole specifiche per vigilare su se stessa, recuperando un pilt armo-
nico assetto anche relativamente al rapporto fra politica e amministrazione. Cost,
pur muovendo da un quadro di misure prestabilite per legge, si riconosce un cer-
to margine di autonomia applicativa alla singola amministrazione (naturalmente
anche locale) che approva sia il Piano di prevenzione (ora Sezione del PIAO) sia
il Codice di comportamento del proprio ente.

Gli enti sottoposti ad un ipotesi di scioglimento — sia che questo interven-
ga, sia che questo non intervenga poiché come visto tale circostanza non ha rilie-
vo specifico sulle misure del Ministro dirette nei confronti di una certa ammini-
strazione — potrebbero essere invitati ad innalzare il loro livello di tutela in materia
di integrita amministrativa introducendo misure di prevenzione nuove, vale a dire
non imposte dal superiore precetto legislativo, cosi come ad incrementare il livello
di garanzia di quelle gia previste. Penso, ad esempio, al fatto di impegnarsi a pub-
blicare un maggior numero di documenti rispetto a quelli gia previsti per legge,
soprattutto scegliendo quelli che in base alle indicazioni prefettizie sono a piti alto
rischio collusivo. Si potrebbero ipotizzare inoltre una serie di direttive o di regola-
menti assunti nella prospettiva di condizionare la successiva attivita degli organi a
pitt elevato rischio corruttivo, tenuto conto non solo della gia menzionata Severi-
no, ma anche di quanto emerso nella Relazione del Prefetto all’esito dei lavori del-
la Commissione di accesso.

La prima verifica da effettuare nell’ente interessato ¢ quella concernente la
reale effettivitd, ancora prima dell’efficacia, del sistema di prevenzione degli abu-
si amministrativi. Infatti, la materia sconta un certo grado di attuazione formale.
Ebbene, senza scendere troppo nel dettaglio, le verifiche da effettuare in merito
alla loro concreta attuazione potrebbero riguardare le seguenti misure: 1) segnala-
zione di condotte illecite (whistleblowing); 2) conflitto di interessi, anche con rife-
rimento al nuovo art. 16 del Codice dei contratti pubblici; 3) inconferibilita, che
sovrasta in questi casi la incompatibilita perché questa reca con sé profili penalisti-
ci che si intestano sul funzionario; 4) attivazione del potere sostitutivo per tutelare
il cittadino dai casi di inerzia; 5) rispetto del panrouflage; 6) attuazione della disci-
plina sugli accessi, documentali e civici; 7) ove necessario e possibile, rotazione sia
ordinaria che straordinaria del personale.

Infine, non da ultimi, ma forse ancora pilt importanti soprattutto nella fase
di ritorno alla normalita dell’ente e del suo rilancio in termini politici e ammini-
strativi, svolgimento della necessaria formazione in tema, nonché monitoraggio
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delle misure di prevenzione con relativa rendicontazione. Cid con I'avvertenza di
individuare dei referenti per ciascuna area a rischio all'interno del Comune, che
con cadenza temporale dovranno dare conto al Responsabile della prevenzione
del rispetto di tali misure all’interno dell’ente.

6.  Osservazioni finali

Il problema di fondo della materia trattata credo sia quello dell'individua-
zione di criteri in grado di riconoscere e di separare le ipotesi di illegittimita o di
illecito riconducibili ad un funzionario pubblico, determinate dal suo collega-
mento o condizionamento alla criminalita organizzata, da quelle, al contrario, in
cui si tratta di semplici patologie amministrative risolvibili con i classici rimedi
costituiti dall’annullamento, dal risarcimento del danno, ecc...

Ad esempio, in quali casi una proroga di un contratto d’appalto, qualifica-
ta come tecnica, ma che invero non ha simili caratteristiche e serve solo ad elude-
re il relativo divieto, puo ricondursi alla fattispecie del collegamento o del condi-
zionamento alla criminalitd? Quando l'atteggiamento permissivo-omissivo di un
funzionario pud essere sussunto sotto 'ombrello previsionale della fattispecie di
cui trattasi?

Bastano questi due interrogativi per comprendere come gli elementi del
condizionamento criminale dovrebbero sempre essere caratterizzati da un alto
grado di “serietd”, offrendo garanzie partecipative (e dunque difensive) all’in-
teressato. Vien da pensare cosi, a parte i condivisibili rilievi di una recente dot-
trina in tema®, che la mancata garanzia di partecipazione, soprattutto in assen-
za di uno scioglimento dell’ente locale che giustifichi un qualcosa che somigli ad
un effetto pandemico in grado di contaminare sia la parte politica che ammini-
strativa dell’ente, possa essere utilizzata, con effetto sviante, per individuare un
capro espiatorio nel funzionario amministrativo. Non si trascuri infatti che in
questa materia & molto alto il rischio di richiamare principi senza collegarli a fatti.
Rischio che sussiste sia in fase procedurale che in fase processuale. La natura del
provvedimento giustifica una certa ampiezza di poteri, ma occorre ragionevolez-
za, poiché si tratta di una “misura” che pur avendo preminente funzione preven-
tiva produce effetti aflittivi, connotandosi per cio stesso come misura anche san-
zionatoria, quantomeno sotto il profilo sostanziale.

» R. Rolli, Principio di democrazia e scioglimento dei consigli comunali per infiltrazioni mafiose: la parte-
cipazione alla luce del pensiero di Mario Nigro, in Nomos, 2024, 6 ss.
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Lo scioglimento dell’ente locale a seguito d'infiltrazioni e condizionamenti della criminalita
organizzata e (sue) ripercussioni sull apparato burocratico

Il lavoro esamina la tematica dello scioglimento degli organi politici degli enti locali per
infiltrazioni mafiose, in riferimento alle conseguenze che le misure previste dal TUEL de-
terminano sull’apparato burocratico-amministrativo dell’ente. In tale ambito, vengono in
rilievo talune disposizioni, riportate nell’art. 143 comma 5 del TUEL, che, pur non pre-
vedendo la dissoluzione degli organi elettivi, incidono direttamente sull’apparato ammi-
nistrativo dell’ente e sui suoi dipendenti.

La problematica che ne deriva, oltre a riguardare da vicino 'effettivita del principio di di-
stinzione tra politica e amministrazione, riguarda la scarsa tassativita della fattispecie nor-
mativa, per cui si pone la necessita di individuare criteri idonei a distinguere le ipotesi di
illecito determinate dal collegamento del funzionario pubblico con la criminalitd organiz-
zata, ascrivibili all’art. 143 comma 5 TUEL, dai casi in cui la “semplice” illegittimita am-
ministrativa sia scevra da collegamenti o condizionamenti criminali.

The dissolution of the local authority due to infiltration and influence by organised crime
and its repercussions on the bureaucratic apparatus

This paper examines the issue of the dissolution of local government bodies due to mafia
infiltration, with reference to the consequences that the measures envisaged by the TUEL
have on the bureaucratic and administrative apparatus of the institution. In this context,
certain provisions, reported in Article 143, paragraph 5 of the TUEL, are relevant. Al-
though they do not provide for the dissolution of elected bodies, they directly impact the
administrative apparatus of the institution and its employees.

The resulting issue, in addition to closely affecting the effectiveness of the principle of dis-
tinction between politics and administration, concerns the limited specificity of the legal
provision. This raises the need to identify suitable criteria to distinguish between cases of
unlawful conduct resulting from a public official’s connection to organized crime, falling
under Article 143, paragraph 5 of the TUEL, and situations in which “simple” adminis-

trative unlawfulness is free from criminal connections or influences.



