SVOLGIMENTO DEL PROCESSO

Con cinque distinti ricorsi 1’'Ing. Giancarlo Borro-
meo proponeva opposizione avverso altrettante ordinanze-
ingiunzioni (nn. 443, 444, 445, 446 e 447) emesse il 20
novembre 1998 dall’Azienda Regionale U.s.L.. N. 20 (ora
Azienda Sanitaria Locale N. 20), con ciascuna delle qua-
1i gli era stata irrogata la sanzione amministrativa di
lire 500.000 per la violazione dell’art. 29 del d.P.R.
26 marzo 1980, n. 327 - violazione sanzionata dall’art.
17 della legge 30 aprile 1962, n. 283 — per avere, nella
sua qualita di assessore ai lavori pubblici del Comune

di Alessandria e attraverse la «sezione manutenzione




fabbricati comunali», tollerato che il servizio di refe-
zione scolastica presso alcune scuole materne ed elemen-
tari venisse effettuato ancorché i locali a c¢id adibiti
presentassero marcate carenze igienico—strutturali (a
seconda dei casi, scrostature e annerimenti delle pare-
ti, difetto di idonea tinteggiatura, mancanza di alcune
piastrelle neil rivestimenti, presenza di lavelli biso-
gnevoli di sostituzione, ecc.): carenze tutte riscontra-
te da personale del N.A.S. in occasione di accessi pres-
so gli istituti scolastici in questione.

Riuniti i ricorsi, 1l'adito Tribunale di Alessan-
dria, con sentenza del 1° giugno 2001, rigettava
1’ opposizione riguardo al punto relativo alla responsa-
bilita, riducendo la sanzione complessiva per le plurime
violazioni alla somma di lire 1.500.000, stante la rite-
nuta applicabilita del regime del cumulo giuridico di
cui all’art. 8 della legge 24 novembre 1981, n. 689;
compensava altresi integralmente fra le parti le spese
del giudizio.

In ordine alla configurabilita delle vioclazioni, il
Tribunale rilevava che - contrariamente a quanto soste-
nuto dall’opponente — 1l'art. 29 del d.P.R. n. 327 del
1980 doveva ritenersi volto a tutelare 1l'igiene dei lo-
cali «in senso generale», imponendo 1’ esecuzione non

soltanto di semplici operazioni di pulizia, ma di ogni




altro tipo di intervento necessario al predetto fine,
ivi compresa la manutenzione ordinaria e straordinaria
degli edifici pubblici.

Correttamente, d’altro canto — ad avviso del primo
Giudice - i provvedimenti sanzionatori opposti avevano
identificato nel Borromeo il soggetto responsabile delle
violazioni. L’esecuzione dei lavori di manutenzione dei
locali utilizzati per la refezione scolastica doveva ri-
tenersi difatti rientrare nelle competenze, non gia
dell’ assessorato alla pubblica istruzione, ma di quello
ai lavori pubblici: assessorato, gquest’/ultimo, cui
1’ opponente era stato preposto dal Sindaco di Alessan-
dria con atto di nomina che, per i suoi contenuti, im-
plicava una delega non soltanto «di firma», ma anche «di
funzioni», e che risultava pertanto idoneo a trasferire
ogni responsabilita al delegato.

Né, da ultimo, poteva valere come esimente la cir-
costanza che il servizio di refezione scolastica fosse
stato appaltato dal Comune ad una societd privata, do-
vendo la pubblica amministrazione comunque vigilare
sull’ esecuzione dell’appalto.

Per la cassazione della sentenza propone ricorso il
Borromeo sulla base di quattro motivi, illustrati con
successiva memoria, cuil resiste con controricorso

1’Azienda Sanitaria Locale N. 20.



MOTIVI DELLA DECISIONE

1. - Con il primo motivo il ricorrente denuncia
violazione e falsa applicazione dell’art. 29 del 4.P.R.
n. 327 del 1980 e dell’art. 12 delle disposizioni sulla
legge in generale, nonché omessa o insufficiente motiva-
zione su un punto decisivo della controversia, in rela-
zione all’art. 360, primo comma, nn. 3 e 5, cod. proc.
civ., censurando la sentenza impugnata per aver ritenuto
che i fatti in relazione ai quali erano state emesse le
ordinanze-ingiunzioni integrassero la violazione del ci-
tato art. 29 del d4.P.R. n. 327 del 1980.

Tale ultima disposizione - contenuta nel regolamen-
to di attuazione della legge n. 283 del 1962, concernen-
te la disciplina igienica della produzione e della ven-
dita delle sostanze alimentari — riguarderebbe, infatti,
alla luce tanto del suo tenore letterale che del colle-
gamento sistematico con altre disposizioni del medesimo
regolamento, esclusivamente il mantenimento delle condi-
zioni igieniche dei locali attraverso operazioni di pu-
lizia, e non anche la manutenzione dei locali stessi
tramite interventi intesi ad assicurarne il buono stato
dal punto di vista edilizio.

2. - Con il secondeo motivo il Borromeo lamenta o-
messa o insufficiente motivazione su un punto decisivo

della controversia, omesso esame di documenti decisivi,



nullita della sentenza e violazione o falsa applicazione
degli artt. 3 e 23 della legge n. 689 del 1981, in rela-
zione all’art. 360, primo comma, nn. 3, 4 e 5, cod.
proc. civ., censurando che il Tribunale abbia ritenuto
apoditticamente addebitabili al ricorrente le contestate
violazioni in ragione della sua qualita di assessore ai
lavori pubblici - e, come tale, competente in ordine al-
la manutenzione degli edifici pubblici — senza prendere
affatto in esame i documenti prodotti (in particolare,
la deliberazione del Consiglioc Comunale di Alessandria
dell’1ll luglio 1978, n. 665, avente ad oggetto il «Piano
di riorganizzazione e ristrutturazione dei servizi comu-
nali», ed il contratto di appalto del servizio di refe-
zione scolastica, concluso il 26 novembre 1983 tra il
Comune di Alessandria e la S.n.c. GAMA), dai gquali ri-
sultava che il servizio di refezione veniva espletato,
congiuntamente, da personale dipendente dall’assessorato
alla pubblica istruzione e da quellco della societa ap-
paltatrice del servizio, sottoposto a sua volta alla vi-
gilanza di detto assessorato.

I documenti in questione avrebbero dovuto indurre
dungque il Tribunale ad escludere, o a ritenere comunque
non provato, l’elemento soggettivo delle pretese viola-

zioni in capo al ricorrente, in quanto privo di qualsia-
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si competenza riguardo alle modalita di effettuazione
del servizio,

3. - Con il terzo motivo il ricorrente denuncia
violazione o falsa applicazione dell’art. 51 della legge
8 giugno 1990, n. 142, nonché degli artt. 51, 52 e 48
dello Statuto del Comune di Alessandria, omessc esame di
documenti decisivi e omessa, insufficiente o contraddit-
toria motivazione su un punto decisivo della controver-
sia, in relazione all’'art. 360, primo comma, nn. 3 e 5,
cod. proc. civ., censurando la sentenza impugnata per
aver ritenuto che della carente manutenzicne dei locali
adibiti alla refezione scolastica debbano essere chiama-
ti a rispondere gli organi elettivi e di vertice del Co-
mune, e segnatamente il sindaco o, a seguito di delega
delle funzioni, l1'assessore ai lavori pubblici.

Posto, infatti, che le presunte «carenze igienico-
strutturali» dei locali consistevano, in realta, in mere
«imperfezioni» eliminabili con modesti interventi di ma-
nutenzione ordinaria, l'omesso contrello sull’esecuzione
di tali interventi doveva essere semmai addebitato agli
uffici costituenti 1/apparato amministrativo-burocratico
del Comune, e segnatamente - avuto riguardo alle previ-
sioni dellec Statutc del Comune di Alessandria e della
ricordata delibera del Consiglio comunale dell’1ll luglic

1978 - ai dirigenti preposti al «nucleo operativoe pro-



gettazione, realizzazione e gestione della manutenzio-
ne», istituito con detta delibera e inserito in una
struttura con al vertice 1l'Ingegnere capo. Cio in appli-
cazione del principio generale in materia di organizza-
zione degli enti locali territoriali sancito dall’art.
51 della legge n. 142 del 19890, in forza del quale «i
poteri di indirizzo e di controllo spettanc gli organi
elettivi, mentre la gestione amministrativa & attribuita
ai dirigenti».

Il Tribunale non avrebbe neppure tenuto conto delle
dimensioni medio-grandi del Comune di Alessandria e del-
la circostanza che 1’ apparato burocratico
dell’ assessorato ai lavori pubblici contava ben 128 di-
pendenti, con conseguente impossibilita per 1'Assessore
— cui mai era stata segnalata, peraltro, la necessita di
effettuare interventi di manutenzione negli edifici sco-
lastici considerati - di controllarne direttamente
1’attivita.

4. - Con il quarto motivo il Borromeo deduce nulli-
ta della sentenza per radicale contraddittorieta della
motivazione, nonché violazione e falsa applicazione de-
gli artt. 3 e 23 della legge n. 689 del 1981, in rela-
zione all’art. 360, primc comma, nn. 4 e 5, cod. proc.
civ., rilevando come la pronuncia impugnata, dopo aver

ritenuto il ricorrente responsabile di violazioni rife-
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ribili all‘attivita dell’ente locale, abbia compensato
le spese processuali in ragione «della complessita dei
rapporti all’interno della macchina comunale e degli o-
neri burocratici da assolvere per il raggiungimento del
fine prefissato»: «difetti», questi, «non certo imputa-
bili ovverc non tutti imputabili al ricorrentex».

Con tali affermazioni il Tribunale avrebbe dunque
contraddittoriamente escluso, o comunque poste in dub-
bio, la responsabilita del ricorrente: circostanza a
fronte della quale avrebbe dovuto dungque accogliere
1’ opposizione ai sensi dell’art. 23 della legge n. 689
del 1981, quanto meno sotto il profilo della insussi-
stenza di prove sufficienti sul punto.

5. — Il terzo motivo — che assume rilievo assorben-
te — e fondato.

Questa Corte ha avuto modo di affermare ripetuta-
mente, difatti, che, per gquanto riguarda gli enti locali
territoriali, ed in particolare i comuni, le responsabi-
lita penali — ma 1l’asserto vale alle stesso medo per
quelle di ordine sanzionatorio amministrativo — connesse
alla violazione delle norme che l’ente & tenuto ad os-
servare nello svolgimento della sua attivita, restano
ripartite tra gli organi elettivi e quelli burocratici
in correlazione alle rispettive attribuzioni, desumibili

dalla disciplina di settore: disciplina da cui emerge,
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in effetti, wuna chiara distinzione di ruoli, a fronte
della quale le funzioni degli organi politici di governo
dell’ente locale sono tendenzialmente destinate a muo-
versi negli ambiti esclusivi, da un lato, dell’indirizzo
politico-amministrativo (tramite fissazione degli obiet-
tivi, delle priocrita e dei piani di massima) e,
dall’altro, del contreolle sui risultati; mentre la con-
creta gestione amministrativa — attuata mediante
1’organizzazione delle risorse umane, finanziarie e ma-
teriali in vista del conseguimento delle finalita e de-
gli obiettivi indicati dagli organi di direzione politi-
ca — rimane riservata, con connotati di autonomia e di
piena assunzione di responsabilita, all’apparato buro-
cratico, che vede al suo vertice le figure dirigenziali.
A tal proposito, viene segnatamente in rilievo nel-
la specie, ratione temporis, il disposto dell’art. 51
della legge n. 142 del 1990 (recante l’'ordinamento delle
autonomie locali), con il gquale il legislatore ha pun-
tualmente fissato, in tema di organizzazione degli uffi-
ci e del personale, il principio per cui «i poteri di
indirizzo e di controllc spettanoc agli organi elettivi
mentre la gestione amministrativa & attribuita ai diri-
genti» {comma 2); precisando altresi che «spettano ai
dirigenti tutti i compiti, compresa 1l'adozione di atti

che impegnano 1’/amministrazione verso l’esterno, che la
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legge o lo statuto espressamente non riservano agli or-
gani di governo dell’ente» (comma 3), @ che «i dirigenti
sono direttamente responsabili, in relazione agli obiet-
tivi dell’ente, della correttezza amministrativa della
gestione» (comma 4).

Tale linea strategica, riguarde alla definizione
dei rapporti tra potere politico e burocrazia, ha trova-
to quindi una generale eco nel d.lgs. 3 febbraio 1993,
n. 29, sull’organizzazione delle amministrazioni pubbli-
che ed il pubblico impiego, il cui art. 3 (successiva-
mente modificato ed integrato dall’art. 2 del d.lgs. n.
470 del 1993 e dall’art. 3 del d.lgs. n. 80 del 1998),
ha stabilito, al comma 1, che «gli organi di direziocne
politica definiscono gli obiettivi e programmi da attua-
re e verificano la rispondenza dei risultati della ge-
stione amministrativa alle direttive generali imparti-
te»; laddove, di contro, in base alla previsione del
comma 2, «ai dirigenti spetta la gestione finanziaria,
tecnica e amministrativa .. mediante autonomi poteri di
spesa, di organizzazione delle risorse umane e strumen-—
tali e di controllo», poteri a fronte dei quali essi
«sono responsabili della gestione e dei relativi risul-
tati». Detta opzione & alfine refluita nell’art. 107 del

d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267, recante il testc unico
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delle leggi sull’ordinamento degli enti locali, peraltro
successivo ai fatti oggetto del presente giudizio.

Cid posto e per quanto qui piu interessa, l’assetto
organizzativo dianzi accennato ha, come diretta conse-
guenza, che non si possa automaticamente ed acriticamen-
te imputare agli organi politici (in specie, sindaco e
assessori) di un comune, ancorché di modeste dimensioni
— e, a fortiori, dunque, quando si tratti di un comune
di dimensioni medio-grandi e capoluoge di provincia,
quale quello di Alessandria — qualsiasi viclazione di
norme, sanzionata penalmente o in via amministrativa,
verificatasi nell’ambito dell’attivita dell’ente terri-
toriale (o, nel casoc degli assessori, nell’ambito del
settore di attivita di loro competenza), allorché sussi-
sta una apposita articolazione burocratica preposta allo
svolgimento dell’attivitia medesima, con relative diri-
gente dotato di autonomia decisionale e di spesa.

Una responsabilita dell’organo politico di vertice
& di contro configurabile, in simile situazione, solo in
presenza di specifiche condizioni, correlate alle attri-
buzioni proprie di tale organo: e, ciocé, quando si sia
al cospetto di violazioni derivanti da carenze di ordine
strutturale, riconducibili all’esercizio dei poteri di
indirizzo e di programmazione; ovverc gquando 1’organo

politico sia stato specificamente sollecitato ad inter-




venire (in primis, dallc stesso funzionario preposteo, il
quale abbia segnalato difficolta od ostacoli di natura
economico-finanziaria che solo gli organi politici po-
trebbero affrontare e risolvere); ovvero ancora quando
sia stato a conoscenza della situazione antigiuridica
derivante dalle inadempienze dell’apparato competente, e
abbia ¢idé nondimeno omesso di attivarsi, con i suoi au-
tonomi poteri, per porvi rimedio (cfr., con vari accen-
ti, nell’ambito della giurisprudenza penale, Cass. pen.,
17 settembre 2004, n. 36760; Cass. pen., 21 giugno 2002,
n. 23855; Cass. pen., 23 febbraio 1999, n. 2297; Cass.
pen., 18 dicembre 1997, n. 11819; e, proprio con riferi-
mento a fattispecie concreta concernente la carente ma-
nutenzione di un edificio scolastico, Cass. pen., 1° a-
gosto 2000, n. 8615).

Nella specie, & viceversa pacifico che gli inter-
venti, la cui omissione & stata addebitata al ricorren-
te, consistessero in modeste opere di manutenzione in-
terna di locali scolastici (tinteggiatura di pareti, ri-
pristino di mattonelle mancanti, sostituzione di lavel-
li, ecc.), certamente non riconducibili al novero delle
carenze strutturali dipendenti da scelte di indirizzo e
di programmazione; né, d’altra parte, 1l'amministrazicne
resistente risulta aver dedotto, e tanto meno dimostra-

to, che la necessita di tali interventi feosse stata spe-



cificamente segnalata al Borromeo, o risultasse al mede-
simo altrimenti nota.

Ne consegue che, anche a voler ritenere che gli in-
terventi 1n gquestione potessero effettivamente farsi
rientrare tra le operazioni di «pulizia» richieste
dall’art. 29 del 4d.P.R. n. 327 del 1980 al fine di assi-
curare l’'igiene dei leocali ivi considerati, la responsa-
bilita per loroc mancata esecuzione non potrebbe comuncque
venir ascritta all’odierno ricorrente.

6. — I residui motivi restanc di conseguenza assor-

7. — La sentenza impugnata deve essere dunque cas-
sata e, non essendo necessari ulteriori accertamenti di
fatto, questa Corte pudé decidere la causa nel merito ai
sensi dell’art. 384 cod. proc. civ., accogliendo le op-
posizioni proposte dal Borromeo e conseguentemente an-
nullando i provvedimenti sanzionatori opposti.

Le spese seguonc la soccombenza e vengenoe liquidate

come in dispositivo.

La Corte

accoglie il terzoc motivo di ricorsc, dichiarando assor-
biti gli altri; cassa la sentenza impugnata e, decidendo
nel merito, accoglie le opposizioni proposte da Borromeo

Giancarlo, annullando le ordinanze-ingiunzioni opposte;



condanna la resistente Azienda Sanitaria Locale N. 20 al
rimborso delle spese processuali in favore del Borromeo,
che liquida, quanto al primo grado di giudizio, in euro
1.200 (di cui euro 100 per esborsi, euroc 700 per diritti
ed euro 400 per onorari) e, quante al giudizio di legit-
timita, in euro 900 (di cui euro 100 per esborsi ed euro
800 per onorari), oltre spese generali ed accessori di
legge.

Cosi deciso in Roma, nella camera di consiglioco del 12
giugno 2006.

I1 Consigliere estensore Il Presidente

//;7/‘9’ p » i—g %fﬁ éaﬂf"? @MDWI

o+
&

i CANCELLIERE

Pepositato in Cancelleria
n..27 SET. 7008

IL CAMCELLIERE
4 ‘JE

- 15 -





