Sentenza n° 20864 del 29/09/2009

Corte di Cassazione Civile – Sez. II

(Parti: Montuoro c. Amm. Prov. di Catanzaro)

riguardante:

INQUINAMENTO IDRICO – Violazione limiti di accettabilità reflui, responsabilità sindaco 

Massima

In tema di responsabilità di ordine sanzionatorio amministrativo negli enti locali connessa alla violazione delle norme che l'ente è tenuto ad osservare nello svolgimento della sua attività, non si può automaticamente imputare al sindaco e agli assessori di un Comune, ancorché di modeste dimensioni, qualsiasi violazione di norme sanzionata in via amministrativa, verificatasi nell'ambito di attività dell'ente territoriale (o, nel caso degli assessori, nell'ambito del settore di attività di loro competenza), allorché sussista una apposita articolazione burocratica preposta allo svolgimento dell'attività medesima, con relativo dirigente dotato di autonomia decisionale e di spesa. Una responsabilità dell'organo politico di vertice è configurabile solo in presenza di specifiche situazioni, correlate alle attribuzioni proprie di tale organo, e cioè quando si sia al cospetto di violazioni derivanti da carenze di ordine strutturale, riconducibili all'esercizio dei poteri di indirizzo e di programmazione, ovvero quando l'organo politico sia stato specificamente sollecitato ad intervenire, ovvero ancora quando sia stato a conoscenza della situazione antigiuridica derivante dalle inadempienze dell'apparato competente, e abbia cionondimeno omesso di attivarsi, con i suoi autonomi poteri, per porvi rimedio. (Nella specie, la S.C. ha cassato la sentenza di merito che aveva ritenuto il sindaco di un piccolo Comune responsabile dell'avvenuto superamento dei limiti di accettabilità dei reflui di tre impianti di trattamento delle acque, senza verificare se i poteri decisionali relativi a tali impianti fossero stati validamente attribuiti ad organi burocratici). 

Riferimenti normativi

D.Lgs. n° 267 del 18/08/2000, art. 107
Svolgimento del processo

Con tre distinti ricorsi depositati il 2 giugno 2000 il sig. Montuoro Antonio propose, davanti al Tribunale di Catanzaro, opposizione ad altrettante ordinanze del 20 aprile 2000, con cui la Provincia di Catanzaro gli aveva ingiunto di pagare sanzioni amministrative pecuniarie per violazioni della L. 10 maggio 1976, n. 319, art. 21, comma 3, da lui commesse in quanto sindaco pro tempore del Comune di Tiriolo, nel territorio del quale era stato accertato il superamento dei limiti di accettabilità dei reflui di tre impianti di trattamento delle acque. Sostenne che nessuna responsabilità poteva essergli ascritta in quanto sindaco, invocò, in proposito, la L. 8 giugno 1990, n. 142, art. 51, comma 2, secondo cui agli organi elettivi spettano soltanto poteri di indirizzo e di controllo dell'attività amministrativa, la quale è invece compito dei dirigenti, e fece presente che, con delibera della giunta comunale del 2 giugno 1998, si era provveduto alla organizzazione provvisoria degli uffici, affidando la gestione del Comune al direttore generale - segretario comunale ed ai responsabili delle aree. Aggiunse che della gestione degli impianti di depurazione era stata incaricata una ditta specializzata con contratto di appalto del 9 settembre 1998, il cui iter si era perfezionato, per ragioni burocrati che, in epoca di poco successiva all'accertamento degli illeciti in questione, ma era stato avviato da tempo. L'amministrazione provinciale resistette obbiettando, in particolare, che gli illeciti erano stati accertati prima dell'affidamento della gestione degli impianti alla ditta specializzata; che in ogni caso al sindaco, equiparabile al titolare dell'insediamento produttivo, competeva il controllo e la vigilanza sull'attività del gestore degli impianti; che titolare degli impianti comunali di depurazione doveva essere considerato il legale rappresentante del Comune, non sussistendo nella specie alcuna valida delega di funzioni al riguardo.
Il Tribunale, riunite le opposizioni, le ha respinte osservando (per quanto qui ancora rileva) che "il titolare dell'impianto di depurazione comunale - addirittura anche nel caso in cui venga affidata a terzi la gestione, residuando il dovere di vigilanza e controllo, soprattutto in un Comune di piccole dimensioni come quello di Tiriolo - deve essere individuato nella persona Sindaco, nella sua qualità di legale rappresentante dell'ente, il quale è tenuto all'osservanza delle norme imperative in materia di tutela delle acque dall'inquinamento, in considerazione del pregnante interesse pubblico sotteso, potendo le eventuali violazioni ledere beni fondamentali di valore costituzionale"; che nella specie "proprio per tali ragioni" il ricorrente non poteva, per sottrarsi a responsabilità, invocare la circostanza che con deliberazione della giunta comunale si era affidata la gestione del comune al direttore generale - segretario comunale ed ai responsabili delle aree, "né, d'altra parte, era stata emanata una valida (perché rispettosa di tutti i criteri individuati dalla giurisprudenza della Suprema Corte) delega di funzioni per la gestione degli impianti di depurazione";
che il contratto di appalto a terzi della gestione degli impianti era stato stipulato in epoca successiva all'accertamento delle violazioni, risalente al luglio 1998.
Il sig. Montuoro ha quindi proposto ricorso per cassazione articolando un solo, complesso motivo di censura, cui ha resistito con controricorso l'amministrazione provinciale di Catanzaro. Il ricorrente ha anche depositato memoria (la memoria della controricorrente è invece tardiva e non può essere presa in esame). 
Motivi della decisione

1. - Con l'unico motivo di ricorso, denunciando violazione della L. n. 142 del 1990, e vizio di motivazione, si lamenta che il Tribunale:
a) abbia omesso di provvedere o comunque di motivare sull'eccepita mancanza di responsabilità del sindaco stante la comprovata "ripartizione delle funzioni e dei compiti nell'apparato comunale e l'esistenza di funzionari preposti al settore";
b) abbia, comunque, violato la L. n. 142 del 1990, art. 51, comma 2, cit. ("Spetta ai dirigenti la direzione degli uffici e dei servizi secondo i criteri e le norme dettati dagli statuti e dai regolamenti che si uniformano al principio per cui i poteri di indirizzo e di controllo spettano agli organi elettivi mentre la gestione amministrativa è attribuita ai dirigenti"), avendo affermato la responsabilità dell'opponente esclusivamente sulla base della sua qualità di sindaco, che non gli attribuisce alcuna responsabilità gestionale;
c) abbia, senza alcuna motivazione, omesso di prendere in considerazione quanto dall'opponente fatto (e cioè l'attribuzione al responsabile dell'area tecnico - manutentiva, con la richiamata Delib. Giunta 2 giugno 1998, di delega, rispettosa di tutti i requisiti di legge, per la gestione dell'impianto di depurazione, che, peraltro, già sollevava il sindaco da ogni responsabilità; la promozione dell'affidamento della gestione dell'impianto a una ditta specializzata, perfezionatasi, si, con l'appalto del 9 settembre 1998, ma sulla base di un'attività di impulso iniziata con Delib. Giunta 11 dicembre 1997, di approvazione del capitolato di appalto, e proseguita con Delib. 21 febbraio 1998, di approvazione del bando di gara, e con determinazione del responsabile dell'area tecnico manutentiva 7 agosto 1998, di aggiudicazione dell'appalto) per la soluzione di un problema non creato da lui ma da decenni esistente a Tiriolo come in innumerevoli altri comuni della regione, sicché il Tribunale aveva configurato, nella sostanza, una responsabilità oggettiva del sindaco collegata esclusivamente alla sua posizione istituzionale.
2.1. - Le censure sub a) e b), da esaminare congiuntamente perché connesse, sono fondate e vanno accolte nei sensi che seguono, con assorbimento degli ulteriori rilievi sub c).
Invero, nello svolgimento dell'attività degli enti locali, e in particolare dei comuni, le responsabilità penali e le responsabilità di ordine sanzionatorio - all'amministrativo connesse alla violazione delle norme che l'ente è tenuto a osservare nello svolgimento della sua attività, sono ripartite tra gli organi elettivi e quelli burocratici sulla base del principio della separazione delle funzioni (L. n. 142 del 1990, art. 51, comma 2, poi novellato dalla L. 15 maggio 1997, n. 127, art. 6 e quindi trasfuso nell'art. 107, comma 3, del testo unico degli enti locali approvato con D.Lgs. 18 agosto 2000, n. 267) e in correlazione alle rispettive attribuzioni, desumibili dalla disciplina di settore. Non si può, pertanto, automaticamente ascrivere al sindaco di un comune, ancorché di modeste dimensioni, qualsiasi violazione di norme verificatasi nell'ambito di attività dell'ente, allorché sussista una apposita articolazione burocratica preposta allo svolgimento dell'attività medesima, con relativo dirigente dotato di autonomia decisionale e di spesa; una responsabilità dell'organo politico di vertice è, in tal caso, configurabile solo in presenza di specifiche situazioni, correlate alle attribuzioni proprie di tale organo: e, cioè, quando si sia al cospetto di violazioni derivanti da carenze di ordine strutturale, riconducibili all'esercizio dei poteri di indirizzo e di programmazione, ovvero quando l'organo politico sia stato specificamente sollecitato ad intervenire, ovvero ancora quando sia stato a conoscenza della situazione antigiuridica derivante dalle inadempienze dell'apparato competente, e abbia cionondimeno omesso di attivarsi, con i suoi autonomi poteri, per porvi rimedio (cfr., per tutte, Cass. 21010/2006).
A tali principi non si è attenuto il Tribunale di Catanzaro, perché ha ritenuto il sig. Montuoro responsabile dell'illecito in base alla sua sola posizione istituzionale di sindaco del Comune, ed ha sostanzialmente omesso (limitandosi alla generica esclusione dell'esistenza di una delega di funzioni "rispettosa di tutti i criteri individuati dalla giurisprudenza della Suprema Corte") di verificare anzitutto, sulla base della richiamata delibera di giunta del 2 giugno 1998, allegata dall'opponente, se i poteri decisionali e di spesa relativi al funzionamento degli impianti di depurazione fossero stati validamente attribuiti ad organi burocratici. 3. - La sentenza impugnata va pertanto cassata con rinvio al giudice indicato in dispositivo, il quale si atterrà ai principi di diritto sopra enunciati e provvedere anche sulle spese del giudizio di legittimità.
