SENT. 31/2015

REPUBBLICA ITALIANA

IN NOME DEL POPOLO ITALIANO

LA CORTE DEI CONTI

SEZIONE GIURISDIZIONALE PER LA REGIONE ABRUZZO

composta dai signori magistrati:

Luciano Calamaro Presidente
Federico Pepe Giudice
Gerardo de Marco Giudice relatore

ha pronunciato la seguente

SENTENZA

nel giudizio iscritto al n.19052/R del registro di Segreteria, promoss

o

dalla Procura Regionale nei confronti del sigridiarcello Luciano

GIORDANO (GRD MCL 61T12 C632Y), nato il 12 dicembre 1961

Chieti, difeso dall’Avv. Umberto Di Primio (DPR MR8STO01 H320T)

del Foro di Chieti ed elettivamente domiciliato gge il suo studio in

Chieti alla via Spaventa n. 29.

FATTO

La Procura regionale ha citato in giudizio il sigr@ordano (nella

sua qualita di sindaco del Comune di Noccianogmica dei fatti in

contestazione) per sentirlo condannare al risartiopein favore del

Comune di appartenenza, di un danno pari a eur00GR0 (oltre

rivalutazione monetaria e interessi legali) nonghgagamento delle spes

del giudizio in favore dello Stato.

In particolare, nell'atto di citazione la Procuia fpremesso di aver
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ricevuto due distinte ma convergenti denunce puedigti un’ipotesi di

danno erariale fondata sul fatto che al Segret@imunale pro tempore

dott. Jean Dominique Di Felice, sarebbe stataiitiegamente attribuita

anche la funzione di Direttore Generale dellEnten conseguente

illegittima erogazione della correlata indennitap gposto, all'esito

dell'istruttoria svolta, in citazione si ricostregsla vicenda nei termini d

seqguito trascritti:

— con decreto in data 15 gennaio 2009, n. 1, il siogao temporedi

Nocciano, Marcello Luciano Giordano, ha nominatoddtt. Di

Felice “direttore generale” del Comune, disponelfidtiribuzione

allo stesso del compenso mensile di € 2.000,0® (@uemila/00), in

aggiunta alla retribuzione spettantegli quale Sagecomunale;

— la nomina e stata disposta con il mero contribwtosaltivo della

Giunta (parere raccolto nella delibera n. 4 defjghnaio 2010) e

nonostante — come fatto rilevare dai denunzianil Bi Felice

svolgesse l'attivita di Segretario contestualmeateche per |l

comune di Atri, in forza della convenzione stipalata i due Enti

del 7 gennaio 2009;

— il Di Felice ha, cosi, percepito I'indennita di elitore generale negl

anni 2009 e 2010 (nel dettaglio, come dagli alietate 14 alla nota

del Segretario comunale di Nocciano prot. 862 dehafzo 2014,

versata in atti), per un ammontare complessivo @8%00,00 (€

23.538,46 quanto all'anno 2009 ed € 14.461,54 quatitanno

2010);

— l'erogazione di tale somma ha provocato un danraviae alle
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finanze dell'ente locale, poiché I'articolo 108 dekreto legislativo

18 agosto 2000, n. 267, pur prevedendo la figuradidettore

generale per enti con numero di abitanti inferiar#5.000, come &

quello di Nocciano (abitanti 1 e 900 circa), prgsugeva comunque

(all’epoca dei fatti, in parte antecedente alleittzioni introdotte

dalla legge finanziaria del 2010) che la funzioretepse essere

attribuita esclusivamente al Segretario comunaldiamée atto che —

necessariamente — esponesse i diversi, maggiopitiaattribuitigli,

giustificanti 'aggravio di spesa per I'Ente;

— in fattispecie, nessuna spesa avrebbe potuto itegitiente

sostenersi per retribuire un dirigente con siffgtialifica;

— l'assunzione dell'atto di nomina da parte del Seul&iordano ha

provocato un pregiudizio patrimoniale all’Ente lecaari all’intero

compenso percepito dal dottor Di Felice, qualeéttiare generale”,

in aggiunta alla retribuzione di Segretario comarad il nominato

Sindaco pro tempore deve essere condannato alinnanto.

A seguito delle suesposte risultanze istruttoae?iocura Regionale

provvedeva a notificare all'odierno convenuto dalt invito a dedurre, ai

sensi dell'art. 5 del decreto-legge 15 novembre3189 453, convertito,

con modificazioni, dalla legge 14 gennaio 19941 %.L'interessato faceve

1

pervenire le proprie deduzioni difensive ma la RBrac regionale,

esaminatele, riteneva di non poter disporre I'arahione del

procedimento e provvedeva, conseguentemente, amtumte il presente

giudizio con notifica dell'atto di citazione.

In ordine agli elementi costitutivi della contestatesponsabilita
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amministrativa il Pubblico Ministero ribadiva e pigava quanto segue.

Sul danno:

— esso consiste nell'intera somma, pari a € 38.00G;00isposta in

ratei mensili di € 2.000,00 ciascuno, negli ann02& 2010, dal

comune di Nocciano al Segretario Jean DominiqueFE&lice in

aggiunta alla retribuzione spettantegli in tale lg@ga poiché

nominato dal sindaco Marcello Luciano Giordano andirettore

generale dell’Ente;

— si tratta, ad avviso della Procura, di somma ittegamente spesa

poiché illegittima fu la nomina del Segretario corale in una

funzione non sostenuta da adeguate ragioni ammatiig in un

ente delle dimensioni del Comune di Nocciano (aemeno di

1.900 abitanti) integrante, pertanto, un dannousigi, concreto ed

attuale al pubblico erario, che il Giordano degautire.

Sulla “antidoverosita della condotta”:

— il sindaco Giordano ha formalmente agito nell'alded'art. 108 del

decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267, cHepalta dei fatti non

escludeva esplicitamente, negli Enti di minime disieni, il mero

conferimento della funzione di “direttore generald” Segretario

(comunale o provinciale), con atto discrezionale Siedaco (cioe

senza la previa deliberazione della Giunta); ha nominato il Di

Felice con atto del 15 gennaio 2009, incardinandelta funzione

di direttore generale — aggiuntiva a quella di 8&gro comunale —

fino al settembre 2010;

— Cci0 e avvenuto, pero, del tutto ingiustificatamerite assenza di
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comprovate e razionali ragioni operative per un Goen delle

dimensioni amministrative qual € Nocciano;

I'attribuzione al Segretario delle funzioni di digre generale non €

atto né obbligato, né automatico, né insindacabilella

ragionevolezza dell’'esercizio della discrezionalggercitata dal

nominante, dovendone risiedere i presupposti inprowate ragioni

di funzionalita che, sole, renderebbero legittim@sdunzione a

carico delle finanze dell’Ente degli oneri relatiai compenso

erogato al Segretario nominato in aggiunta agli lamenti gia di

diritto;

e stata sinora incontroversa, sul punto, la gimidenza della Corte

dei conti (ex multis: Sez. giur. Lombardia, n. ZB09; n. 644/2009;

n. 88/2013), confermata anche dalla stessa Segwomisdizionale

regionale per I'Abruzzo con sentenza n. 216 delnt9embre/23

dicembre 2013;

contrariamente ai principi posti dal richiamato ifto

interpretativo, nel provvedimento del sindaco Gamral qui in

contestazione non emergono motivi, amministrativamne

apprezzabili e comprovati, in base ai quali allezfani di Segretario

comunale di unente di dimensioni minime dovessearosuanche

quelle di direttore generale: cio tanto in termdhspecificazione di

tali ulteriori incombenze, quanto in termini di l®ae concreta

differenziazione con le funzioni che gia il Di Fediavrebbe dovuto

svolgere in qualita di Segretario comunale toutgou

la lettura dei motivi che il Sindaco di Nocciapoo temporeha
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addotti a sostegno dell’atto di nomina del dott.Hglice a direttore

generale dellEnte ne rivela la totale inconsistere I'assoluta

genericita, al di la delle parole utilizzate, chennconsentono un

compiuto ed effettivo apprezzamento della diffeeedei contenuti

della funzione propria del Segretario comunale {cDi Felice era

doverosamente tenuto) e quelli del “direttore geleérdella quale il

provvedimento sindacale lo investiva;

v'é poi stridente contraddizione tra i (presuntovi e gravosi

compiti che il funzionario avrebbe dovuto assolvarseguito della

nomina a direttore generale, in persistenza deli@zio della

“semplice” funzione di Segretario comunale, contakhente anche

in un comune di maggiori dimensioni (Atri), in esgmne del

rapporto convenzionale stipulato tra gli Enti il d&embre 2008

(cioé appena venti giorni prima del decreto di nwadel Di Felice a

direttore generale del comune di Nocciano) “per gestione

associata del servizio di segreteria”;

nella prospettiva - esplicitata dal decreto sintkaci nomina a

direttore generale - della (asserita) eccezionatidl'impegno

richiesto al Di Felice quale Segretario comunaleNdcciano, lo

stessoente ha ritenuto compatibile l'esercizio adelsemplice”

azione di Segretario comunale con impegno profaagdimitato al

coesistente esercizio della funzione medesima praiéoente ove,

per la maggiori dimensioni che lo caratterizzantiréoll mila

abitanti), si poteva ragionevolmente prevedere itHenzionario

fosse assorbito da un piu pregnante impegno lavorat
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quest’ultima, oggettiva, considerazione € da salfficeente a

rendere palese I'assoluta inconsistenza dei mesyilicitati nelle

premesse al decreto sindacale n. 1 del 2009, chenga ad

enunciare funzioni (peraltro, va ribadito, sostalmente duplicanti

quelle gia ordinariamente proprie del Segretarimwoale), senza

che esse traggano sostegno da concreti elementhehendano

plausibile I'affermazione;

inoltre, definire il Di Felice avente “oltre ad imtie competenze

giuridiche anche il possesso delle doti di managjgai certamente

ne esalta la reputazione professionale, ma rend®ranmeno

comprensibile la nomina a “direttore generale”,um contesto nel

quale gli obiettivi di funzionamento dellEnte shbero stati

comunque conseguiti, pur nella “normale” (e nonrosa in termini

finanziari) posizione di Segretario comunale; vaute presente,

infatti, che assicurare il funzionamento complessilel'Ente e la

conformita dell’'azione amministrativa “alle leggillo statuto ed ai

regolamenti” € compito proprio del Segretario coalancosi come

indicato dal comma 2 dellarticolo 97 del decretgislativo n. 267

del 2000; a fortiori, dunque, un Segretario comenalosi

straordinariamente munito sul piano culturale eicalare, quale il

Di Felice era per stesso apprezzamento del Giordarmebbe ben

potuto assicurare l'armonia nel funzionamento denia tutto

sommato “minore”, semplicemente svolgendo le ominéunzioni

di Segretario, senza attribuzione di “altra” quedife senza acquisire

D

il diritto a percepire alcuna retribuzione aggiuvati
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in un Comune delle dimensioni di Nocciano, privoadicolazione

per Uffici dirigenziali, un Segretario comunale @stito anche delle

funzioni di “direttore generale” ha finito verosimiente per

coordinare la sua stessa attivita e fornire a sgesimo gli indirizzi

operativi unificanti che il Sindaco s’era peritado indicare quali

motivi necessitanti I'attribuzione dell'ulteriorauglifica;

tutto cio, poi, nel gia descritto contesto di comgeipazione alle

funzioni offerto ad un altro Ente, e di dimensionaggiori, come

attestato dall’atto convenzionale del dicembre 2008

d'altro canto, cessato il De Felice dalle funziahi direttore al

settembre 2010 — come fatto constare dallo stemseeauto in sede

deduttiva — non € emerso che la sua riduziones#diim originario di

“semplice” Segretario comunale abbia determinatocural

deterioramento dell’azione amministrativa del commdn Nocciano;

in altri termini, la collaborazione offerta all’Emtdal funzionario

quella era e quella é rimasta, a prescindere ttaliazione di una

diversa funzione, finanziariamente onerosa, conidenziazione

dell'assoluta inutilita funzionale degli oneri fimaari assunti per la

retribuzione aggiuntiva;

né alcun pregio puo essere attribuito a ragioniutiarie”, in quanto

nel sistema vigente il Sindaco “sceglie” il funzaoio “tra gli iscritti

all'albo di cui all'articolo 98” (cosi il primo coma dell’articolo 99

del decreto legislativo n. 267 del 2000), con cumienza del

perdurare nella funzione con il mandato sindacaleegssazione

automatica alla consumazione di quest’ultimo; @gal dunque, che
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il soddisfacimento di esigenze fiduciarie nel rappdra Organo di

direzione politica e Organo di direzione amminibia € gia

ampiamente assicurato dalle norme primarie chelargda scelta

del Segretario comunale e non € subordinato allatestuale

attribuzione a quest’ultimo anche della qualifieadelle connesse

prebende) di direttore generale;

tutto quanto precede dimostra, ad avviso del Pabblinistero, che

il convenuto — venendo meno ai doveri di buona amsttazione

che gli incombevano quale Sindaco e usando in nusiorto i

poteri propri della carica — ha illegittimamente rmpato il

Segretario comunale Di Felice nella qualifica dréttore generale”,

aggravando il bilancio comunale di una spesa d& superflua e

ingiustificata;

tale antidoverosita e stata, peraltro, rimossancolii mesi di ritardo

rispetto al sovvenire delle novitd normative in enet (I'articolo 2,

comma 186, della legge 23 dicembre 2009, n. 191, tewo

modificato dall’articolo 1, comma 1lquater, lettesta del decreto

legge 25 gennaio 2010, n. 2, convertito, con mecatfiioni, nella

legge 26 marzo 2010, n. 42) che, quantomeno alander 2010,

con la previsione dell'ulteriore limite demografidodifferenziato

dei 100 mila abitanti ad autorizzare la nominadiedttore generale,

avrebbe dovuto indurre il Giordano a provvederentppaeno a far

cessare immediatamente gli effetti dell’originaaitto di nomina del

Di Felice nella funzione; al contrario, il Giordart@a persistito

nell'avvalersi del funzionario anche in questa gaalulteriore
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rispetto a quella di Segretario comunale, assiclagin I'ingiusta

retribuzione aggiuntiva fino al settembre 2010.

Sul nesso di causalita:

la condotta antidoverosa €& contestata dal PubbNtnistero

esclusivamente al convenuto, poiché intestatariicatte di nomina

del Segretario comunale a direttore generale, ma$so alla sua

individuale discrezione, discendendo da tale atimgilisto

pregiudizio patrimoniale sofferto dall’Ente locale derivazione

dell’avvenuta corresponsione al Segretario comundie una

retribuzione aggiuntiva collegata all'esercizio uha funzione in

concreto non necessaria e, dal marzo 2010, vid&ta norme di

riferimento nei Comuni delle dimensioni demograéiati Nocciano,

che — invece — il Giordano ha inteso illegittimatecelevare al

rango dei maggiori capiluogo di provincia sottopilofilo della

complessita delle funzioni da svolgere;

una ripartizione della responsabilita con la Giumtan puo

discendere dal parere favorevole che la Giuntasatéassente il

Giordano) aveva espresso alla nomina con delibmrazcollegiale

n. 4 dell’'8 gennaio 2010;

circa l'irrilevanza causale di tale atto il PubbliMinistero richiama

la natura endoprocedimentale ed istruttoria, tiglzan atto neutro

privo dei caratteri del “provvedimento”, che - satimente nei cas

di non obbligatorieta, né vincolativita, qual &€ Buehe qui interessal

— non impegnano I'assuntore del provvedimento edral specifico

obbligo che non sia quello motivazionale, restardcomunque —
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quest’ultimo l'intestatario, non solo formale, dafto a contenuto

provvedimentale;

oltre che a questa premessa d'ordine generale regcoel caso,

rilevare che un’attenta lettura della delibera emts di apprezzarne

compiutamente ['effettivo contenuto, diverso da ligueche Il

Giordano ha inteso attribuirle;

essa ha ad oggetto “Espressione parere per il oefieto delle

funzioni di Direttore Generale”, ma dalla parte vattraspare

chiaramente che I'Organo collegiale s'@ — in eiffett espresso

sull'idoneita del Di Felice a rivestire I'incaricomon sulla necessita

per 'Ente di avvalersi di tale figura professianéthe €, invece ed a

prescindere dall'adeguatezza del Di Felice allzifume, la causa de

danno patrimoniale ingiusto, concreto ed attuale, iltegittima

retribuzione);

infatti, dopo la pedissequa ricognizione delle nerdn riferimento,

l'atto reca la rassegna curricolare del nominangiza generica

ricognizione delle funzioni del “Segretario/Dira#d e I'espressione

(peraltro, sulla base di un’attestazione di regi@lartecnica

sottoscritta dallo stesso interessato) del pawererévole “in ordine

all'attribuzione delle funzioni di Direzione Genkyaal Dott. Di

Felice Jean Dominique, Segretario Generale delEnt

dunque, a ben vedere, la Giunta ha affermato cbe Helice era in

possesso dei requisiti per poter svolgere la furezidi “direttore

generale” del Comune di Nocciano, ma non ha resmnal

pronuncia, neppure meramente consultiva, sullattiegfa della

- pag.11 di31 -




previsione, in un Comune di quelle dimensioni, aldigura del

“direttore generale”;

tale decisione, dunque, e sotto ogni aspetto del tifleribile al solo

Giordano e, per esser da essa dipesa la formadiginganno solo

dalla condotta del convenuto, il nesso di caus&l#aale condotta

ed il danno risulta netta e distinta e consentéfelire con certezza

la responsabilita del pregiudizio arrecato alleafire comunali al

solo convenuto.

Sull'elemento psicologico:

il danno ingiusto sofferto dal comune di Noccianell'impostazione

di parte attrice, € conseguenza della volonta mbeale del

Giordano; egli ha violato, distorcendone il sendo laniti, le norme

di riferimento in materia di esercizio d’'un potetiscrezionale del

Sindaco di un Comune di piccole dimensioni di naamen un

funzionario del piu elevato profilo, e questa cataloe stata

permeata non solamente da noncuranza interpretatigae stata

oggetto di un’intenzionalita preordinata, che refadeondotta stessé

affetta da dolo quantomeno “eventuale”, constdtaizautela con la

quale egli ha adottato il provvedimento di nomind‘daettore

generale” del Segretario comunale il 15 gennaid®2peraltro solo

tre settimane dopo che ne aveva concordato [I'mtilizin

compartecipazione, per la “gestione associata daelizo di

Segreteria”, con un altroente locale di dimensutre cinque volte

maggiori di Nocciano;

guesta osservazione € chiaro sintomo di premeditaitrio;
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egli ha, inoltre, procurato al Di Felice un ingmstantaggio

patrimoniale, senza che 'Ente ne abbia trattoraloorrispettivo in

termini  di maggiore funzionalita, difettando quetsjlia

presupposto amministrativo che giustificasse il giag esborso

che il Comune ha sopportato per retribuire il fomario nell’inutile

carica aggiuntiva a quella di Segretario comunafeeesistendo la

condotta stessa anche quando le norme di riferonerdno state

novellate nel senso di escludere ogni potere dismmale del

Sindaco di unente aldisotto del limite demografae 100 mila

abitanti;

nell'alveo di questa impostazione la Procura chiald€ollegio di

valutare se, oltre a condannare il Giordano ateissgento del danno

nella misura innanzi richiesta, sussistano i prpegp per informare

anche l'a.g. penale, ai fini dell’esercizio dei gotpropri di quella

sede.

Il convenuto si e costituito in giudizio con mengdepositata il 7

gennaio 2015 deducendo che:

il conferimento al segretario comunale delle funkzidi direttore

generale € legittimo e la contestazione mossa dBHacura

Regionale €& infondata perché palesemente in comtresn le

disposizioni di legge vigenti all'epoca dei fatti;

il sig. Giordano, odierno convenuto, € stato sinddel comune di

Nocciano dal 2008 al 2013; nel gennaio 2009, I'Amministrazione, al

fine di migliorare e rendere piu efficace ed effitie la attivita

comunale, mai tradendo il principio della economai@ razionalita
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della spesa, ha deciso di nominare un Direttorédeha fatto in

ossequio alle disposizioni vigenti e per comprovasgenze

operative nonché valutando Ila competenza e spac

professionalita del nominando;

in primis € da rigettare con forza, ad avviso ddifasa, I'assunto di

controparte che vorrebbe non essere (all'epocdg¢ petesta del

sindaco la nomina del dott. Di Felice quale dinettgenerale del

comune; le valutazioni della Procura risultano mptete e sforano

I'ambito di sindacato consentito al Giudice corl@peer sfociare in

valutazioni di merito inammissibili; con ci0, “evidentemente, non si

contesta la legittimita dell'azione di controllo parte della Procura

Regionale su una attivita degli amministratori eha discrezionale,

ma non priva di sindacato da parte dei Giudici abilit ma si

contesta fermamente la formazione dell'assunto satorio

ritenendo che la Procura, (...) piuttosto che kst ad una

valutazione di legittimita, abbia sconfinano andamadgiudicare nel

merito I'azione del Sindaco™;

l'attivita discrezionale € dunque attivita non tdoena vincolata nel

fine; il fine che ha mosso l'azione del sindaco aaostato altro che

quello di migliorare la qualita del proprio entetarmini di servizi

per il cittadino, efficienza della P.A. e rispoatke istanze;

cio € stato fatto, in via esemplificativa ma noalesiva, attraverso:

a) la riorganizzazione della pianta organica (ahbn. 55 del 2009

del Consiglio); b) utilizzando mezzi e strumentincessigli dalla

legge quali la nomina del direttore generale allge affidato
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funzioni e compiti che i dipendenti non assolvevaoa la dovuta

attenzione ed efficienza (benché titolari di “pasiz organizzative”)

e che risultavano ultronei rispetto ai compiti progel Segretario

comunale;

in buona sostanza, le finalitd amministrative soiconducibili ai

concetti, mai traditi nell'attivita amministrativdal convenuto, di

buon andamento e di imparzialita canonizzati nell'art. 97 Cost.;

trattandosi di principi e clausole generali, il totlo segue i

parametri della razionalita e della ragionevole@ass. SS.UU., 28

marzo 2006, n. 7024; id., 29 settembre 2003, n8844d., 29

gennaio 2001, n. 33; Cons. St., Sez. VI, 1° felobd®99, n. 99),

razionalita e ragionevolezza della condotta amriratisa del

sindaco Giordano che si chiede di valutare;

esiste un eguale per quanto unico limite per chlth@mato a

controllare costituito dalla cosiddetta "riservaathministrazione"

che impone al giudice di arrestare il sindacatdassbglia della

legittimita, senza penetrare nel merito delle sceliservate

all'amministrazione (Cass. SS.UU., 3 novembre 2603]129; Id., 8

marzo 2005, n. 4956; C. conti, SS.RR., 3 giugn®189930/A);

all'uopo deve ricordarsi che il legislatore, albep cui risalgono i

fatti di causa, aveva espressamente previsto pgaedidente della

provincia e per il sindaco la possibilita di avvaledi una figura

"ulteriore" alla quale affidare piu ruoli e funzipohe lo coadiuvasse

per il raggiungimento degli obiettivi amministratie di attuazione

del programma di governo (art. 108 t.u.e.l., madifd solo a partire
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dalla fine di marzo 2010);

nulla pud quindi eccepirsi in punto di coerenzaleszoone al dettato

normativo da parte del convenuto; sul punto deve anche rilevarsi che

nessuna violazione e stata commessa nel consehérincarico di

direzione generale si svolgesse fino al settemBi® 2in quanto per

I contratti in essere prima dell'entrata in vigaolella soppressione

della figura in parola, per i comuni con meno dO Ifila abitanti,

deve applicarsi l'art. 1, comma 2, del decretodegg?2 del 2010,

come convertito dalla legge n. 42 del 2010; la norma, in realta,

stabilisce che gli incarichi di direttore generalecorso al momento

di entrata in vigore della novella legislativa cess alla data di

scadenza dei singoli incarichi (parere del Ministéell'interno n. 14

del 1° giugno 2010);

I'art. 108 del t.u.e.l., vigente all'epoca deiifatbn solo consentiva

la nomina di un direttore generale, ma cio il scwg@oteva fare

senza alcuna preventiva deliberazione da parte 'ondgho

esecutivo;

ci0 nonostante, a riprova della volonta di agiecundum legem

prima di procedere alla nomina in contestazioramhistrazione

aveva adottato la delibera di Giunta n. 4 del 2048) la quale

l'organo decideva di esprimere un parere puntuat®resapevole

sulla nomina del direttore generale, elencandoagkdtamente le

funzioni da conferire al direttore generale;

circa le comprovate ragioni operative della nomsavidenzia che

il dott. Di Felice, segretario del comune di Nocwa e
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'amministrazione di cui era sindaco il convenwtd trovavano a

gestire un apparato amministrativo assolutameraeleiguato per

funzioni ed organizzazione e con spese per pemspimaspecie aree

di posizione,recte posizioni organizzative, assegnate a dipende

Nt

che non solo non garantivano il raggiungimento wkgii obiettivi

che avrebbero giustificato la corresponsione déahaennita

aggiuntiva ma, addirittura, da personale che nepmortava a

termine il proprio lavoro d'Ufficio (determine, iattorie

urbanistiche, riconoscimenti di debiti fuori bilanc etc.),

rallentando l'attivita dell’Ente, procurando dissdared esponendo il

Comune ad azioni da parte di privati e ditte cteibivano;

il settore lavori pubblici, I'urbanistica, la pabzlocale, le politiche

sociali, insomma. molti dei servizi vitali per ihbn andamento dellg

P.A. risultavano non avere idonee competenze owenovano mal

gestiti da chi ne aveva la responsabilita;

per questa situazione tra la fine del 2008 e ltnidel 2009

I'amministrazione chiese al Segretario se avedsazione di farsi

carico di una ulteriore attivita sia gestionale drganizzativa del

Comune ed e per questo che collegialmente, nonilsSiadaco, si

decise di affidare al dott. Di Felice, del qual@ascevano le qualita

professionali, le funzioni di direzione generale;

alla luce delle specifiche quanto oggettive esigernacali di

riorganizzazione del Comune, gestito per troppoptesenza che le

procedure fossero adeguate alle norme riformatellee rebvita

legislative, senza che vi fosse un controllo sggrangimento degli
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obiettivi e un programma esecutivo di gestione,gianta ed il

sindaco decidono, in ossequio a quanto disposto Td3EL,

ricorrendone i presupposti ed in presenza dei s@qaa parte del

nominando direttore, di introdurre la funzione diedione generale

e di affidarla al segretario Di Felice;

proprio in ragione delle nuove funzioni affidategldott. Di Felice

ha provveduto a dotare I'Ente, fino ad allora spisie, di un

programma esecutivo di gestione, ha predispostiorganizzazione

della pianta organica con annessi i regolamentiisterai di

valutazione, ha istituito nuove aree di posiziodeaendole rispetto

al passato avendo lui assunto la gestione deizsemvbanistica,

lavori pubblici e polizia Municipale;

al dott. Di Felice, oltre alle funzioni e mansiahicui sopra, ovvero

la responsabilita di tutti i servizi dell'ente adckisione di quelli

finanziari, fu anche affidata la presidenza delleadi valutazione,

la responsabilita dell'ufficio disciplina e la pidenza della

delegazione trattante di parte pubblica; tuttevigdtiche non avrebbe

potuto svolgere se avesse ricoperto il solo rualosebretario

comunale;

nel caso di specie, quindi, non solo l'atto di noané motivato, ma

anche i compiti attribuiti al Direttore generalensoeffettivamente

aggiuntivi e vanno ben oltre quelli svolti precegnente quale

Segretario;

la stessa giurisprudenza lombarda della Corte oldii,crichiamata

dal Pubblico Ministero, si € pronunciata su temaaég a quello in
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discussione negando la invocata illegittimita dwmhferimento delle

funzioni di D.G al segretario comunale (Sez. Lordimgrsent. 146

del 2011); la decisione in parola si fonda sul fatto che la nomina non

puo essere consideraapriori illegittima, ma deve essere valutata

anche in ordine alle finalita che attraverso essaingende

raggiungere e cio a prescindere dalle dimensionca®une che, a

differenza di quanto possa immaginarsi, piu ha dsmi ridotte,

pil ha necessita di una professionalita di riferitog considerato

che le attivita richieste ai piccoli municipi soeguali a quelle di

altri di maggiori dimensioni a fronte, pero, di meeconomici e di

risorse umane assolutamente inadeguati;

— nella valutazione del caso in esame non ci si psimere dal

considerare l'attivita svolta dal direttore genergtazie alla quale

I'Ente, uniformandosi a principi di efficienza, iefcia ed

economicita, si € dotato per la prima volta di EGR ha tagliato

spese per aree di posizione che non producevanaisetili per

cittadini ed amministrazione, ha riorganizzato ldruttura

amministrativa rispondendo a specifiche esigenczalilo

Il convenuto ha quindi concluso per la declarataliianfondatezza

della domanda attrice e per il rigetto di essa anedua interezza,

dichiarando nella fattispecie la inesistenza dilgjuaglia danno per il

Comune di Nocciano, con vittoria di spese di giigidiritti ed onorari.

All'udienza pubblica del 27 gennaio 2015, udit@iudice relatore,

sono intervenuti I'Avvocato Di Primio per il conwgn e il Vice

Procuratore Generale Roberto Leoni.
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Le parti hanno ribadito e sviluppato oralmente dqoaga riportato

in atti, confermando le conclusioni ivi rassegnatame da verbale.

La causa € stata quindi trattenuta in decisione.

DIRITTO

| fatti di causa, come esposti in narrativa, somoontestati tra le

parti. Questa Corte € quindi chiamata a pronuricsaita ragionevolezza,

in concreto, della nomina del dott. Di Felice (g&gretario comunale del

Comune di Nocciano) a direttore generale dell'esteart. 108, comma 4

del decreto legislativo 18 agosto 2000, n. 267tdtesico enti locali —

t.u.e.l.), e sulla conseguente liceita del coreelampenso aggiuntivo d

duemila euro mensili.

E' fuori discussione, ovviamente, la possibilithidpoca dei fatti di

causa) per i sindaci di enti locali con popolaziorferiore ai quindicimila

abitanti di conferire al Segretario le funzioniditiettore generale dell'ente,

ricorrendone i presupposti. Si trattava, com'é figagi di una facolta

espressamente prevista dal combinato disposta digtitarticoli 97 e 108

del citato testo unico. Segnatamente, a normadell7, comma 4, lettera

e), il segretario ésercita le funzioni di direttore generale nellipsi

prevista dall'art. 108, comma’Aquest'ultima disposizione, per i comun

con popolazione inferiore ai 15.000 abitanti, pthea dei fatti consentiva

(in alternativa alla nomina di un direttore gener&sterno” da parte di

piu enti convenzionati tra loro, le cui popolaziordassommate

raggiungessero i 15.000 abitanti) che felative funzioni possono essere

conferite dal sindaco (...) al segretatio

Cade opportuno per completezza puntualizzare adicbgsecondo
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quanto esplicitato nello stesso art. 108, al commih direttore generale

“provvede ad attuare gli indirizzi e gli obiettiviabiliti dagli organi di

governo dell'ente, secondo le direttive impartital dsindaco o dal

presidente della provincia, e che sovrintende alkestione dell’ente,

perseguendo livelli ottimali di efficacia ed eféioza. Compete in

particolare al direttore generale la predisposizeodel piano dettagliato

di obiettivi previsto dall’art. 197, comma 2, lethea), nonché la proposta

di piano esecutivo di gestione previsto dall’a91 A tali fini, al direttore

generale rispondono, nell’esercizio delle funzidoro assegnate, |

dirigenti dell’ente, ad eccezione del segretariol @@mune e della

provincid'.

Cosi richiamato, in sintesi, il quadro normativo riderimento, e

evidente che la nomina del direttore generale gl una scelta

discrezionale rimessa dalla legge direttamenteimdie®o; scelta il cui

“merito”, come tale, & “insindacabile” dal giudiamntabile ex art. 1,

comma 1, della legge 14 gennaio 1994, n. 20.

Al riguardo, peraltro, anche in considerazione elediccezioni

difensive sul punto, la Sezione intende precisa@rdinea con il proprio

costante indirizzo, che la “discrezionalita” noropo ogni caso travalicare

nel mero “arbitrio”. Le scelte discrezionali, comm'@to, sono insindacabili

“nel merito” proprio perché caratterizzate, peoloatura, da un ventaglio

(piut 0 meno ampio) di scelte possibili, tutte panmi legittime e

compatibili con il dettato normativo. Cid non sificaé, pero, che la sceltz

discrezionale possa essere esercitata senza unaa pd®overosa

valutazione comparativa delle soluzioni astrattag@mossibili 0 che essa
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possa condurre all'adozione di un atto irragionewslvero incompatibile

con la finalita o con i presupposti stabiliti dallagge: € sufficiente

richiamare, in proposito, non solo la ben nota gaie dell“eccesso di

potere”, ma anche la piu recente configurabilithed®iolazione di legge”

nel caso di atti amministrativi adottati in violame dei principi generali

dell'attivita amministrativa sanciti dall'art. 1prama 1, della legge 7

agosto 1990, n. 241. Dinanzi al giudice amministoatinvero, & pacifico

che la scelta di merito e insindacabile solo finctud integri il vizio

dell'eccesso di potere o della violazione di leggeguesti ultimi casi, e

fisiologico che latto viziato, ancorché discreatm sia giudicato

illegittimo e quindi annullato.

Sotto altro profilo, la Corte di Cassazione ha arofaarito che il

principio di “insindacabilita nel merito” (non soltelle scelte lato senst

)

“politiche”, ma anche di quelle “discrezionali” isede amministrativa)

non puo risolversi in un totale esonero dalla respbilita amministrativo

contabile, non soltanto a fronte di atti macroscapiente esorbitanti o in

palese violazione del mandato ricevuto (cfr. Ce8S.UU., Ord. 4582 del

02.03.2006), ma anche nei casi di grave inadegeatezxontraddittorieta

dei mezzi adoperati rispetto ai fini dichiarataneenperseguiti

dall’lamministrazione o imposti dalla legge stessfa.,(da ultimo, Cass.,

SS.UU., sent. 7024 del 28.03.2006).

In particolare, dopo la richiamata sentenza n. 7024 2006,

costituisce ormaiius receptumin giurisprudenza che il concetto ¢

“discrezionalitda” € unico nelle diverse sedi gidigonali e che |l

controllo di legalita nel giudizio di responsakilamministrativa non deve

- pag.22 di 31 -




avere un contenuto meno ampio di quello svolto ltte @iurisdizioni;

segnatamente, non sussistendo alcun principictepsiale positivo della

“riserva di amministrazione”, qualunque giudice pu@saminare senza

L

alcun limite l'interpretazione ed applicazione drme giuridiche espresst

D

negli atti amministrativi, sicché la sottrazione sahdacato del giudice

contabile delle articolazioni concrete dell'agirenrainistrativo, solo

perché conformi ai fini “istituzionali” dell’entesi tradurrebbe in una

immunita non compatibile con i principi dello Stadodiritto. Il giudice

contabile pu0 quindi valutare la conformita  deiiNata

dell'amministrazione alle clausole generali di ewortita, efficacia e

pubblicita (oggi anche di imparzialita e traspasngotto il profilo della

“ragionevolezza”, senza peraltro invadere lo spasmdacabile di liberta

dell’lamministrazione. Per queste ragioni si & giadtaffermare che il non

corretto esercizio, da parte del giudice contaluitd,potere di riesame in

ordine all'applicazione delle suddette clausoleegan (sancite con la

legge n. 241 del 1990) non costituisce invasiora ddera discrezionale

dell'lamministrazione, ma "error in iudicando", na®nunciabile in

cassazione quale vizio attinente alla giurisdizione

Ne discende che la prospettazione del Pubblico W,

imperniata sulla censura della nomina di un diretigenerale a suo dire

3%

palesemente ed irragionevolmente svantaggiosa pemtel locale

amministrato (perché comportante I'erogazione dicampenso di euro

2.000 mensili del tutto inutile e immotivato) noccede i limiti “esterni”

della giurisdizione amministrativo-contabile né lgioil principio di

“insindacabilita nel merito” di cui alla citata lgg n. 20 del 1994, fermg
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restando che I'eventuale riconoscimento della ‘imagionevolezza” della

opzione effettuata determina il rigetto della psatazionata.

Sotto quest'ultimo profilo (assodato che sono cerslu dinanzi alla

Corte dei conti tutti quei comportamenti astrattateediscrezionali che s

rivelino pero connotati, in concreto, da tratti rdarcata illegittimita o

irragionevolezza o comunque che contravvengano silaba norme

giuridiche ovvero di buon senso, essendo causa mi danno

patrimonialmente valutabile), rilievo centrale assul'esame circa la

sussistenza di una idonea motivazione dell'attocantestazione (con

oggettiva estrinsecazione delliter logico-giuraliccioe del criterio,

sottostante la scelta discrezionale esercitata, amfeoma della

ragionevolezza della stessa) quale requisito intdgfe di legittimita

dell'esercizio stesso del potere discrezionale.

Venendo cosi al punto cruciale della question&daione confermal

in linea generale quanto gia affermato, in fatttspsimilare, con sentenza

n. 216 del 23 dicembre 2013, secondo cui, soptathegli enti di classi

demografiche minime, la motivazione del conferinoesit segretario delle

funzioni di direttore generale non puo essere gemeastratta, laconica

vaga ed imprecisa, caratterizzata da formule k&i stereotipate.

Nell'occasione, in particolare, la Sezione ha tterche non fossero

ravvisabili “ex ante i peculiari motivi necessari per la nommanon si

evidenziano specifiche, eccezionali ed oggettioblpmatiche (Corte dei

conti, Sezione giurisdizionale per la Regione Lordiza sentenza n. 146

del 2011) meritevoli di essere affidate alle funzienacrogestionali

proprie del direttore generale (Corte dei contizieme giurisdizionale per
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la Regione Lombardia, sentenze nn. 644 del 20092ed&l 2008) ovvero

al potere manageriale di coordinamento e di impulstio stesso soggettc

A4

(Corte dei conti, Sezione lll giurisdizionale cexiér, sentenza n. 327 de

2008)". Si e poi affermato che il vizio dell'originario guvedimento

sindacale, non emendabile con motivazione postunandi alla Corte dei

conti, “ridonda in illiceita del comportamento e costitigsaspetto ancor

piu grave se si considera la ratio della disciplimdrodotta dall’art. 108

del d.lgs. 18 agosto 2000, n. 267: acquisire praifasalita esterne negli

enti locali, per rendere piu efficiente, efficacd economica l'azione

dell’'apparato tecno — burocratico, escludendo chpassa configurare un

potere pressoché senza limiti del sindaco nella inandel direttore

generale e nella determinazione della sua retriboei (Corte dei conti,

Sezione Il giurisdizionale centrale, sentenza &7 2iel 2010) e che |l

conferimento dell'incarico di direttore generale gsa risolversi nella

pura e semplice attribuzione di un incremento dalaral segretario,

specie in un comune di modeste dimensioni, ovestazione tra funzioni

segretariali e funzioni direttoriali diviene quasnpalpabile (Corte dei

conti, Sezione giurisdizionale per la Regione Lordiza sentenza n. 240

del 2013)". Si e osservato chee"diposizioni circa la figura del direttore

generale (city manager), oggetto di ampia e coneondterpretazione

giudiziale (Corte dei conti: Sezione giurisdiziomger la Regione Lazio

sentenza n. 756 del 2013; Sezione Il giurisdiZier@ntrale, sentenza n|.

141 del 2010), devono essere valutate, comunqueirsian contesto

procedimentalizzato (Corte dei conti, Sezione ilirigdizionale centrale,

citata sentenza n. 287 del 201®"che hel provvedimento con il quale s

- pag.25 di 31 -




conferisce I'incarico direttoriale devono essere@mamente esplicitate le

specifiche esigenze organizzative dell'ente locakesigenze da

comprovarsi assai rigorosamente (Corte dei corgzi@ne giurisdizionale

per la Regione Lombardia, citata sentenza n. 24@@#3); innanzi ad un

provvedimento attributivo dell'incarico direttorial che si presenti

generico, in quanto privo della benché minima na#tione, si deve

rilevare I'assenza dei presupposti legittimantinamina, con particolare

riguardo alle specifiche funzioni aggiuntive e resercitabili dallo stesso

soggetto nella sua qualitd di segretario (Corte dminti, Sezione

giurisdizionale per la Regione Lombardia, sentenzeb94 del 2009)".

Inoltre, si e sottolineato comeuria serie di precise e palesi circostanz

€,

come il dato demografico del comune e la sostamzsalvrapponibilita

delle funzioni di direttore generale a quelle digsstario, depongano

infine ed univocamente per il compimento di undtacesulante dagli

illustrati criteri di ragionevolezza, razionalita eongruita (Corte dei

conti, Sezione giurisdizionale per la Regione Lordiza citata sentenza

n. 146 del 2011)” Si € poi rinvenuta una conferma dell'indirizz

o

restrittivo adottato da questa Corte nella stesgapressione in via

legislativa, intervenuta all'inizio del 2010, depassibilita di nomina del

direttore generale negli enti con popolazione iofer ai centomila

abitanti.

Alle suesposte considerazioni (dalle quali il Cgitenon ha motivo

di discostarsi) deve aggiungersi che, in preseneatdlocali caratterizzati

da una dimensione demografica inferiore al paramétgislativo dei

15.000 abitanti, vigente all'epoca dei fatti, l@eca il rigore motivazionale
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richiesti non possono che essere inversamente jmopali alla

grandezza dell'ente. Minore e la popolazione dae#ie maggiore deve

essere la motivazione a supporto della nomina didirettore generale”.

Nel caso, com'e quello di specie, di un ComuneopdivMigure dirigenziali

e caratterizzato da una popolazione di (soli) 1.80@anti, I'effettiva

opportunita del conferimento delle funzioni di dioee generale al

segretario andava quindi accuratamente e concratameagliata e

contestualizzata, con riferimenti non generici, diegircostanziati e

specifici con riguardo alla situazione dell'entale funzioni aggiuntive da

attribuire al segretario, previa comparazione demnessi costi (nella

specie: una spesa di duemila euro mensili) e dative benefici (ad

esempio: la soppressione di altre posizioni partmennerose; la

razionalizzazione degli incarichi dirigenziali; désponibilita di un piano

esecutivo di gestione; ecc.).

La legittimita della nomina di un direttore generdiscende, in ogni

caso, anche dalla verifica della sussistenza, ntreto, dell'attribuzione

delle funzioni enucleabili dal citato art. 108, com 1, del tu.el. e

segnatamente: |) attuazione degli indirizzi e dediiettivi stabiliti dagli

organi di governo dell'ente, secondo le direttingpartite dal sindaco o

dal presidente della provincia; IlI) supervisiondlasgestione dell’ente,

perseguendo livelli ottimali di efficacia ed efeciza; Ill) predisposizione

del piano dettagliato di obiettivi previsto daltat97, comma 2, lettera a);

IV) proposta di piano esecutivo di gestione (P.[Epgevisto dall’art. 169;

V) coordinamento e verifica dell'operato dei dingealell’'ente.

Non puo ignorarsi, con riguardo all'insieme deifilir@la ultimo
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richiamati, che nella fattispecie in giudizio:

- la motivazione dell'incarico conferito dall'odiernconvenuto

(sindaco Giordano) al segretario comunale (dott. Belice) e

caratterizzata da espressioni stereotipate e @beeri valevoli

indistintamente per qualsiasi ente ed in qualssitsiazione e, quindi,

prive di pregnanza concreta;

- I'attuazione degli indirizzi e degli obiettivi siath dagli organi di

governo dell'ente, secondo le direttive impartital gindaco o dal

presidente della provincia, non presentava trattiothplessita o criticita

tali da suggerire la nomina di un direttore geresral

- nell'ente non v'erano altri dirigenti da supervisice o coordinare;

- non e stata documentata, ma solo affermata incteante dal

convenuto, l'avvenuta effettiva elaborazione d&l.®., da parte del dott

Di Felice, adempimento che costituisce tratto impi@libile e

caratterizzante la presenza del direttore generdé enti minori (ex artt.

108, comma 1, e 169, comma 3), in quanto il comgitgovrintendere

allo svolgimento delle funzioni dei dirigenti e dbordinarne I'attivita e

gia compito proprio del segretario (ex art. 97, owad), salvo nomina de

direttore generale;

- non risulta comprovata lI'avvenuta effettiva elazamae del piano

dettagliato di obiettivi da parte del dott. Di feelj

hY

- non € stato né provato né allegato il risparmiovdeate dalla

asserita soppressione di posizioni organizzativa assunzione dellg

relativa competenza in capo al segretario diretjeresrale;

- non e stato esplicitato in alcun modo il rapporso le pregresse
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disfunzioni amministrative (indicate dal convenut®)la nomina del

direttore generale, tanto piu che le predette afieraarebbero potuto, in

astratto, discendere da inefficienza o inerziaod&tksso segretario;

- non e stato esplicitato il criterio di determinamo della

retribuzione aggiuntiva conferita al direttore gee, tanto piu in

considerazione del concomitante incarico assuntt rsesso periodo

presso altro ente locale.

Nel delineato contesto, il provvedimento del simdaappare

connotato da colpa grave, in quanto privo di ohigtragionevolezza e

verosimilmente orientato piu a “fidelizzare” il setario comunale,

assicurandogli una sorta di incremento retributijppemiale”, che a

soddisfare comprovate ed effettive esigenze gedtion

dellamministrazione locale. Allo stato degli atti,conclusione, pur non

reputandosi univocamente provato il dolo del sindaGiordano

nell'avvantaggiare il segretario comunale (e puerg@ndo non poche

ombre sulla gestione comunale, stanti i risvoltigdedi cui si fa menzione

nelle denunce in atti), la nomina del dott. Di Eela direttore generale de

Comune di Nocciano non appare comungue sorrettaoliattive

circostanze e da adeguata e rigorosa motivazi@nepirelata spesa di

euro 2.000 mensili, siccome inutiimente erogata,n c@rave

sconsideratezza, costituisce voce di danno risé@br I'ente.

La domanda della Procura si rivela dunque fondatanezita

accoglimento. In ordine alla liquidazione del danda addebitare

personalmente al convenuto, tuttavia, ritiene illlégpo di non poter

ignorare, da un lato, la sussistenza di una préeiderazione di Giunta,
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favorevole alla nomina in contestazione e, daltakto, la sussistenza di

un parere favorevole rilasciato dallo stesso Sagecetinteressato alla

nomina, il quale non puo ritenersi, neppure sottestp profilo, estraneo

alla formazione del provvedimento in contestazieratla causazione della

spesa conseguente.

Con riguardo a quest'ultimo aspetto, tenuto contellad

compartecipazione a vario titolo di terzi (i tresessori votanti e |l

segretario) nella produzione del danno, il Collegfilma equo addebitare

al Sindaco personalmente la quota di un quartoacidel danno

complessivo, liquidandola pertanto nella misura ealiro 10.000,00

(diecimila/00), rivalutazione monetaria inclusa.

Il convenuto va quindi condannato al pagamentofawore del

Comune di Nocciano, dell'importo di euro10.000,8@¢imila/00), oltre

interessi legali dalla pubblicazione della preseetatenza fino al saldo.

Le spese di giudizio seguono la soccombenza e domate, in

favore dello Stato, nella misura indicata in dis{ppos.

Per quanto concerne, infine, la richiesta dellac&m® regionale di

disporre d'ufficio la trasmissione degli atti altarita giudiziaria ordinaria,

il Collegio ritiene di non aderirvi sia perché |leoBura della Repubblica s

e gia occupata delle vicende afferenti il Comun&locciano e, con esse,

dei rapporti tra sindaco e segretario comunalerapiiii a suo tempo

sottoposti a misure cautelari, secondo quanto isicevdai documenti di

causa, sia in ragione del fatto che il convenutquasta sede ricondotto

nell'alveo di una condotta caratterizzata da cgme e non da dolo

elemento psicologico necessario per la configurezael reato ipotizzato.
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PER QUESTI MOTI VI

la Corte dei conti, Sezione giurisdizionale perdgione Abruzzo,

CONDANNA

il convenuto al pagamento della somma complessivaurb 10.000,00

(diecimila/00) in favore del Comune di Noccianotrelinteressi legali

dalla presente sentenza al saldo.

Condanna altresi il convenuto al pagamento dellesspdel giudizio, in

favore dello Stato, da liquidarsi in  complessivi re@u

guattrocentocinquantadue/84 (452/84).

Cosi deciso in L’Aquila, nella camera di consigliel 27 gennaio 2015.

Il giudice estensore Il presidente

f.to Gerardo de Marco f.to Luciano Calamaro

Depositata in Segreteria il 19/03/2015

Il Direttore della Segreteria

f.to Dott.ssa Antonella Lanzi
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