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La natura preventiva del decreto di scioglimento degli enti locali per infiltrazioni mafiose (Nota a margine ordinanza Consiglio di Stato, Sez., III, n. 3978/2017)
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1. Premessa
L’ordinanza che si annota concerne un provvedimento di scioglimento degli enti locali per infiltrazioni mafiose[1]. In particolare, la pronuncia del Consiglio di Stato attiene alla procedura di scioglimento di un Comune, rispetto al quale sono stati individuati significativi indizi e sospetti di ‘inquinamento’ mafioso dell’azione pubblica.
La statuizione dell’organo di secondo grado della giustizia amministrativa riforma la precedente decisione n. 6680/2017 emessa in prime cure dal Tar Lazio, Roma, che aveva annullato il decreto presidenziale di scioglimento emesso in data 12 agosto 2016, consolidando un ormai stabilizzato orientamento giurisprudenziale inerente la natura del provvedimento di scioglimento degli enti locali per infiltrazioni della criminalità organizzata. Per questo, dunque, la pronuncia in oggetto è particolarmente significativa, oltreché utilissima, per consentirci di affrontare un tema delicato e rilevantissimo, che tange innumerevoli principi di natura costituzionale sottesi al corretto ‘funzionamento’ della macchina amministrativa comunale. Le infiltrazioni di natura criminale nei territori ‘a rischio’, facilmente condizionabili dall’azione degli esponenti della criminalità organizzata e dalla loro abilità nell’insinuarsi nell’organizzazione degli organi di governo per influenzarne il mandato politico, configurano situazioni gravemente eccezionali e derogatorie dei fisiologici comportamenti posti in essere dall’amministrazione pubblica, aggirando e annullando precetti fondamentali di natura costituzionale quali la genuinità del principio elettivo, la trasparenza, il buon andamento e l’imparzialità degli organi pubblici, la salvaguardia della sicurezza e dell’ordine pubblico[2] e, da ultimo, la stessa concezione dell’attività amministrativa come preordinata alla cura e al soddisfacimento dell’interesse pubblico[3].
Tutti questi fondamentali principi non devono essere considerati nella loro ‘particolarità’ e individualità, ma collocati in un principio unitario e onnicomprensivo, quale quello di legalità[4]. A fronte di questi attualissimi e indiscutibili pericoli, l’ordinanza del Consiglio di Stato ci consente di sottolineare e ribadire, ancora una volta, la straordinarietà del fenomeno patologico dell’incursione mafiosa nell’amministrazione dello Stato a livello 'periferico' e la contestuale urgenza di reagire a siffatte situazioni straordinarie in modo da ripristinare, con misure straordinarie[5] – appunto – la legalità.
Svolta questa premessa, si avrà modo di inquadrare, preliminarmente, il contesto normativo volto a regolare le plurime fattispecie di scioglimento degli enti locali per infiltrazioni mafiose. Successivamente, si provvederà a ricomporre il quadro giurisprudenziale[6] in materia per poi sintetizzare le argomentazioni della sentenza gravata e riportare i fondamentali principi ribaditi dal Consiglio di Stato. Da ultimo, saranno sviluppate brevi considerazioni conclusive sullo scioglimento.
 
2. Il quadro normativo-giurisprudenziale dello scioglimento degli enti locali per infiltrazioni mafiose 
Il quadro normativo[7] che regola lo scioglimento per infiltrazioni mafiose è contenuto nell'articolo 143 del Testo unico degli enti locali (d. lgs. n. 267/2000), così come modificato dall'articolo 2, comma 3 della legge n. 94/2009, la quale si inserisce in un profondo tessuto regolatorio che nel corso degli anni è stato approntato dal legislatore nell'azione di prevenzione e contrasto delle infiltrazioni della criminalità organizzata[8]. Ne consegue che l’impianto normativo in tale ambito è coerente con le superiori finalità, attinenti all'interesse nazionale della collettività, di combattere radicalmente i fenomeni mafiosi attraverso una pronta reazione da parte degli organi statali[9] la cui competenza ad intervenire trova una specifica base costituzionale nella lettera h), articolo 117, comma 2[10].
Il principio dello scioglimento degli enti locali per infiltrazioni mafiose si rinviene per la prima volta nel decreto legge n. 152/1991, convertito con legge n. 203/1991. Sul presupposto della necessità di affrontare una situazione di estremo pericolo, avente natura emergenziale e urgente si stabilisce espressamente la possibilità di procedere allo scioglimento degli organi elettivi degli enti locali laddove vengano accertati sintomi di infiltrazioni o di condizionamento da parte della criminalità organizzata. Ulteriore intervento normativo è rappresentato dal decreto legge n. 529/1993, convertito con legge n. 108/1994 con la quale si cercano di ampliare gli spazi di azione al fenomeno mafioso prevedendo interventi straordinari negli appalti con rafforzamento dei poteri del collegio degli ispettori; l'opportunità di ricorrere a personale di altre amministrazioni; maggiori chances per accedere ai finanziamenti statali e regionali per evitare disservizi; l'istituzione di un comitato con funzioni di sostegno e monitoraggio, istituito presso il Ministero degli interni, con i compiti di supportare le commissioni straordinarie; la previsione di incontri nel breve periodo tra le commissioni straordinarie e le realtà socio-economiche presenti sul territorio.
La disposizione sullo scioglimento confluì nel testo unico degli enti locali nella sezione relativa ai 'controlli sugli organi'[11]. Il controllo[12] di questo tipo si nutre di una natura politica, poiché viene esercitato dagli organi centrali dello Stato su quelli decentrati degli enti locali, 'stimolando' gli stessi a svolgere il proprio operato all'insegna della 'buona amministrazione' e della imparziale cura e gestione della cosa pubblica[13] e volto ad assicurare la corretta legittimazione alla titolarità del munus pubblico per far fronte ad eventuali esigenze idonee a sfociare in 'un'amministrazione straordinaria' rispetto a quella ordinaria assicurata dal principio elettivo[14]. Infatti, “lo scioglimento si palesa come ‘sbocco del controllo’ e, segnatamente, come momento finale che dal controllo prende avvio e di cui costituisce il completamento. Tale eventualità, chiaramente, è straordinaria ed eccezionale oltre che logicamente (quanto agli effetti, soprattutto) limitata”[15].
Sotto l'aspetto sostanziale, si previde che i consigli comunali e provinciali sarebbero stati sciolti a seguito di accertamenti ex articolo 59, comma 7[16] all'esito dei quali sarebbero "emersi elementi [corsivo nostro] su collegamenti diretti o indiretti degli amministratori con la criminalità organizzata o su forme di condizionamento degli amministratori stessi [...]".
L'eccessiva genericità[17] della disposizione suddetta ha condotto alla modifica con la legge del 2009, la quale ha previsto che gli elementi a sostegno della sintomaticità delle infiltrazioni mafiose devono essere concreti, univoci e rilevanti, tali quindi da far presumere che vi siano collegamenti diretti o indiretti da parte della criminalità organizzata o forme di condizionamento sugli amministratori in grado di compromettere il procedimento di formazione degli organi elettivi e amministrativi, il buon andamento o l'imparzialità delle amministrazioni comunali e provinciali, il regolare funzionamento dei servizi ad esse affidati ovvero che risultano tali da arrecare un grave e perdurante pregiudizio per lo stato della sicurezza pubblica. La nuova normativa specifica e chiarisce i parametri cui deve farsi riferimento per procedere allo scioglimento, confinandoli in un ambito ben specifico e puntuale, introducendo "una più rigida perimetrazione degli ambiti del giudizio di apprezzamento, ora astretto dall’osservanza di canoni oggettivi di rilevanza degli elementi indiziari raccolti e ritenuti valutabili"[18] in modo da soddisfare l'esigenza di "ispessire l'onere probatorio"[19]. La disciplina contenuta nell'articolo 143 dell'attuale testo unico degli enti locali si pone come previsione normativa avente carattere eccezionale[20], speciale e specifica[21] rispetto a quella contenuta nell'articolo 141[22], poiché il decreto di scioglimento per infiltrazioni della criminalità organizzata "ha un effetto demolitorio di portata ampia in quanto comporta lo scioglimento del consiglio e la decadenza dalla carica di sindaco e dei componenti la giunta [...]. Inoltre, diversamente dalle altre ipotesi di scioglimento, in cui gli incarichi esterni attribuiti ai consiglieri restavano fermi sino alla nomina dei successori, comporta anche la decadenza da tali incarichi, come da ogni altro incarico, comunque connesso al mandato elettorale"[23].
Sotto il profilo procedimentale, per accertare l'effettiva presenza di 'agenti mafiosi' all'interno dell'ente locale, da parte del Prefetto viene nominata una commissione di accesso composta da tre funzionari della pubblica amministrazione; entro il periodo di tre mesi - rinnovabili di ulteriori tre - il suddetto organo collegiale termina le operazioni di accertamento rassegnando al Prefetto le proprie conclusioni. Entro quarantacinque giorni dal deposito delle conclusioni della commissione, il Prefetto invia al Ministro degli Interni una relazione[24] con la quale illustra eventuali elementi sintomatici dell'infiltrazione mafiosa, unitamente ai 'settori' in cui si sono verificati inquinamenti all'azione pubblica. Lo scioglimento dell'ente locale è disposto con decreto del Presidente del Repubblica, su proposta del Ministro degli Interni, previa deliberazione del Consiglio dei Ministri entro tre mesi dalla trasmissione della relazione prefettizia. La proposta di scioglimento contiene in modo analitico le anomalie riscontrate e i provvedimenti ritenuti opportuni e necessari per rimuovere le pregiudizialità per gli interessi pubblici. Sono indicati, inoltre, gli amministratori che hanno contribuito allo scioglimento. Quest'ultimo comporta, infine, la cessazione dalla cariche di consigliere, sindaco, presidente provinciale e di componente delle rispettive giunte e di qualsiasi altro incarico connesse alle cariche ricoperte. Pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale, il decreto di scioglimento conserva la propria efficacia da dodici a diciotto mesi[25] fino a un massimo di ventiquattro in casi eccezionali, mentre le consultazioni elettorali si svolgeranno nel turno annuale ordinario di cui all'articolo 1 della legge n. 182/1991[26].
Il provvedimento di scioglimento si qualifica per essere un atto di alta amministrazione[27]. Sebbene vi siano state voci contrastanti sulla sua natura[28], non v'è dubbio che trattasi di 'figura' provvedimentale che raffigura uno speciale atto di natura amministrativa che si colloca a metà strada tra gli atti politici e quelli puramente amministrativi. Il decreto de qua si trova in una posizione gerarchicamente inferiore alla legge e, connotandosi per la natura discrezionale, è in grado di incidere notevolmente sul complesso dell'azione pubblica in contesti e fattispecie molto 'delicate'[29]. Per questi motivi, il decreto presidenziale di scioglimento va ascritto a siffatta categoria di atti "ed implica, in quanto tale, un elevato tasso di discrezionalità[30], sia nell'accertamento, sia soprattutto nella valutazione dei fatti acquisiti al procedimento, che si sottrae ad un sindacato di merito da parte del giudice"[31], ma non al "sindacato del giudice amministrativo [che] non può essere che estrinseco, secondo le regole proprie del giudizio di legittimità [...]"[32]. Per questo si può presentare il ricorso per annullamento dinanzi il Giudice amministrativo[33]. La delicatezza e la natura di siffatto provvedimento si desumono dalla particolare forza ad essa ascritta giacché, la stessa, attribuisce un maggior peso all'esigenza di fronteggiare le organizzazioni criminali rispetto ai risultati scaturiti dal certamen elettorale[34].
In una storica, risalente e importantissima pronuncia, la Corte costituzionale, con sentenza n. 103/1993[35] qualificò lo scioglimento come provvedimento avente natura sanzionatoria, con l'obiettivo di infliggere una punizione agli organi politici che avessero intrapreso relazioni con la criminalità organizzata o, per lo meno, subissero da questa ingenti e penetranti forme di condizionamento[36]. Lo scioglimento, pertanto, si poneva come figura afflittiva a fronte della inidoneità degli amministratori locali alla gestione della cosa pubblica.
Siffatta configurazione, tuttavia, appariva eccessiva rispetto al fine: infatti, sciogliere per sanzionare avrebbe comportato un'estensione illegittima e profonda delle sue conseguenze anche agli amministratori locali privi di rapporti - diretti e indiretti - con esponenti mafiosi. Per questo, la giurisprudenza amministrativa ha sposato un orientamento diametralmente opposto a quello della Consulta, attribuendo al provvedimento di scioglimento una finalità cautelare e preventiva[37], volta a salvaguardare i singoli componenti il consiglio[38] e, soprattutto, l'intera amministrazione pubblica dalle pressioni e dalle influenze della criminalità organizzata, anche laddove non si ravvisi alcuna intenzione degli amministratori locali a incoraggiare e facilitare gli interessi delle cosche[39].
L'adozione del provvedimento di scioglimento, in considerazione della sua natura discrezionale[40], richiede un'attenta e ponderata valutazione di tutti gli elementi che vengono in rilievo nelle singole fattispecie. I suddetti - si ricorda - devono essere concreti, univoci e rilevanti, sintomatici di circostanze che presentano un grado di significatività e di concludenza inferiore a quelle che legittimano l'azione penale o l'adozione di misure di sicurezza nei confronti di coloro che sono indiziati di appartenere ad associazioni di tipo mafioso[41]. I sintomi dell'influenza criminosa devono essere tali da palesare o rendere significativamente plausibile l'accertata o notoria diffusione sul territorio della criminalità organizzata e la precarietà e la disfunzionalità[42] del singolo ente nella sua azione di amministrazione dell'interesse collettivo.
Non è sufficiente, ai fini del riscontro dell'illegittimità degli atti posti in essere dall'amministrazione, la presunzione di una possibile presenza della criminalità organizzata sul territorio, "ma è necessario un quid pluris, consistente in una condotta, attiva od omissiva, condizionata dalla criminalità anche in quanto subita, riscontrata dall’amministrazione competente con discrezionalità ampia, ma non disancorata da situazioni di fatto suffragate da obbiettive risultanze che rendano attendibili le ipotesi di collusione, così da rendere pregiudizievole per i legittimi interessi della comunità locale il permanere alla sua guida degli organi elettivi"[43]. Da ciò consegue che gli organi competenti sono tenuti a considerare gli elementi non in termini atomistici - ossia, in maniera individuale - ma nel loro complesso, nella loro unitarietà, senza estrapolare dal materiale probatorio acquisito singoli fatti o episodi e valutarli secondo un canone diverso da quello della ragionevolezza[44], la quale è volta ad individuare una stringente consequenzialità tra i collegamenti o i condizionamenti e la compromissione dei valori del buon andamento, della libera determinazione, del regolare funzionamento dei servizi pubblici e dei gravi e perduranti pregiudizi per l'ordine e la sicurezza pubblica[45]. Nella considerazione dei collegamenti e dei condizionamenti, "trovano peso situazioni non traducibili in episodici addebiti personali, ma tali da rendere nel loro insieme plausibile, nella concreta realtà contingente e in base ai dati dell'esperienza, l'ipotesi di una soggezione degli amministratori alla criminalità organizzata (vincoli di parentela[46] o di affinità, rapporti di amicizia o di affari, frequentazioni), e ciò [...] pur quando il valore indiziario degli elementi raccolti non sia sufficiente per l'avvio dell'azione penale o per l'adozione di misure individuali di prevenzione"[47]. Tra le fattispecie nocive della genuinità dell'azione amministrativa si annoverano influenze sui contratti pubblici, omissione di controlli e di sanzioni, influenza sulle determinazioni urbanistiche, incidenza sui processi elettorali, deviazioni rispetto alle disposizioni in materia di gestione del personale, erogazioni indebite o condizionate dall'influenza criminale[48].
Ulteriore aspetto rilevante concerne la comunicazione di avvio del procedimento agli interessati: nonostante la giurisprudenza amministrativa non sia stata uniforme sul punto[49], la deroga agli obblighi di partecipazione procedurale come consacrati dalla legge n. 241/1990 sono giustificati dalla circostanza che il provvedimento di scioglimento si inserisce in un contesto fattuale inquinante il corretto funzionamento democratico, ragion per cui la misura de qua rappresenta la pronta, immediata e indifferibile reazione statale agli attentati all’imparzialità e al buon andamento dell’amministrazione pubblica, all’efficienza dei servizi e alla salvaguardia dell’ordine e della sicurezza pubblica da parte degli esponenti della criminalità organizzata.
 
3. L’ordinanza n. 3978/2017 del Consiglio di Stato 
Preliminarmente all’enunciazione dei principi espressi dal Consiglio di Stato, è opportuno riepilogare sinteticamente i principali punti contenuti nel provvedimento presidenziale e nella statuizione dei giudici amministrativi di primo grado.
Il decreto di scioglimento si fondava su una serie di situazioni che si erano verificate nel territorio quali il ricorso alla procedura di urgenza per l’affidamento di lavori all’interno del territorio comunale, lo svolgimento di attività irregolari svolte nel porto locale concernenti anche le concessioni ai siti balneari, comportamenti accondiscendenti dell’amministrazione comunale nei confronti di una struttura abusiva all’interno di un parco gestita da un pregiudicato, illegittime elargizioni di contributi economici a favore di un torneo calcistico tra i cui organizzatori figuravano anche soggetti con precedenti di reati associativi, riunioni preelettorali sulla composizione di liste cui parteciparono soggetti che avevano rapporti con persone vicine ai clan locali e l’organizzazione di una festa locale con la collaborazione di un noto pregiudicato, cui è stata invitata una troupe televisiva che ha intervistato il pregiudicato medesimo. Il Tar Lazio, accogliendo i rilievi dei ricorrenti, ha ritenuto che, pur in presenza degli aspetti ora descritti, non vi fossero elementi concreti, univoci e rilevanti che facessero presumere i collegamenti o i condizionamenti della criminalità organizzata. Secondo i giudici, il contesto territoriale non diceva nulla in ordine all’eventuale collegamento tra gli amministratori del Comune e la criminalità organizzata, per cui l’influenza di quest’ultima non risultava percepibile né fondatamente né univocamente; non si può presumere, inoltre, che un ente locale appartenente a un vasto territorio intaccato dalla criminalità organizzata possa di per sé essere considerato oggetto di infiltrazione mafiosa. Le condotte omissive poste in essere dai componenti la Giunta e da coloro che sono titolari di funzioni amministrative all’interno del Municipio integrano mere irregolarità amministrative rispetto alle quali non può essere ritenuto provato il pieno coinvolgimento dell’Esecutivo comunale connesso ad eventuali interferenze da parte della criminalità organizzata.
Il Consiglio di Stato, in sede giurisdizionale, ha ribaltato le suddette considerazioni. Nella propria ordinanza n. 3978/2017, ha ribadito principi già sposati in precedenza dalla giurisprudenza amministrativa. Nel discernere e valutare in termini obiettivi l’effettiva sussistenza degli elementi indicativi dell’infiltrazione mafiosa, il consesso dei giudici amministrativi ha invitato gli organi competenti a considerare il complesso degli elementi fattuali e sintomatici, corroborati dagli opportuni rilievi probatori acquisiti durante gli accertamenti degli ispettori inviati dal Ministero dell’Interno. Occorre individuare un effettivo collegamento tra tutti gli elementi fattuali che sono stati evidenziati, senza che questi vengano estrapolati da uno specifico contesto territoriale in cui sono stati registrati elevati indici di condizionamento da parte della criminalità organizzata.
La gravità del pericolo e la necessità di predisporre un’efficace azione di contrasto ai poteri occulti, comporta che un ruolo rilevantissimo – sotto l’aspetto della prevenzione – vada ricoperto dagli amministratori locali, sia coloro i quali sono stati chiamati alla guida dell’ente per mezzo di una votazione elettiva sia coloro che devono adempiere a compiti di natura strettamente amministrativa. Pertanto, sottolineano i giudici, i comportamenti dei funzionari e dei dirigenti amministrativi possono essere interpretati come aspetti sintomatici della colpevole omissione da parte di costoro, nel contrastare i condizionamenti degli attori mafiosi. Sugli ufficiali pubblici, infatti, grava un esplicito dovere di porre in essere un’azione di indirizzo e controllo delle misure volte a prevenire e reprimere le infiltrazioni. Infatti, una palese irregolarità amministrativa sotto il profilo dei controlli, testimonia la colpevole trascuratezza della gestione e della tutela dell’interesse pubblico, contribuendo a rendere ancor di più permeabili gli spazi di infiltrazione nella cosa pubblica. Ne consegue che, ai fini dell’inquadramento di eventuali profili di responsabilità, è necessario valutare l’omessa predisposizione e attivazione di misure volte al ripristino della legalità.
Da ultimo, un rilevantissimo principio sotteso all’azione di contrasto ai fenomeni mafiosi è stato individuato in quello per il quale, poiché il provvedimento con cui si decide lo scioglimento per infiltrazioni della criminalità organizzata ha natura preventiva e non sanzionatoria, per la sua emanazione sono sufficienti elementi indizianti che consentono di individuare, all’interno del contesto locale coinvolto, l’intreccio delle connessioni e dei collegamenti tra atti e fatti da cui si evince il ragionevole convincimento della contaminazione mafiosa in danno dell'amministrazione pubblica.
Così argomentando, il Consiglio di Stato ha accolto l’appello cautelare, sospendendo l’esecutività della sentenza appellata.
 
4. Brevi considerazioni conclusive 
I principi espressi dal Consiglio di Stato ci consentono di trarre alcune brevi considerazioni sulla fattispecie dello scioglimento degli enti locali per infiltrazioni mafiose. Non v’è dubbio che la statuizione ivi esposta ponga un pungo fermo sulla natura del decreto presidenziale volto ad ‘arrestare’ i collegamenti e i condizionamenti tra potere politico e criminalità organizzata. L’intera disciplina, formulata in un’ottica preventiva, si rende necessaria per porre “le basi affinché vengano interrotte e dissolte quelle relazioni d'interesse tra organizzazione criminale e titolari del potere decisionale dell'ente volte a rendere l'amministrazione servente rispetto agli interessi della criminalità organizzata”[50], con il necessario effetto di sradicare con misure straordinarie la “vicinanza tra potere politico e contesto criminale”[51].
La repressione delle influenze provenienti dagli attori mafiosi, configurandosi come ‘momento’ straordinario, eccezionale e invasivo del fisiologico ‘funzionamento’ della democrazia elettiva e rappresentativa richiede ed impone un’altrettanta reazione[52] dagli organi centrali dell’ordinamento per ripristinare il principio di legalità[53] ai fini del buon governo. Per questo, sebbene non possa esservi discussione alcuna sulle significative conseguenze che si ripercuotono commissariando l’ente locale in quanto si condizionano le dinamiche sottese alla rappresentanza politica e in campo politico, all’esercizio personale, eguale, libero e segreto del diritto di voto, al diritto di accedere agli uffici pubblici e alle cariche elettive in condizioni di eguaglianza formale e sostanziale e all’articolazione del principio di democraticità, lo scioglimento si pone come servente al rispristino della legalità violata e al risultato[54] finale di poter usufruire di una ‘buona amministrazione’ sia in senso oggettivo che soggettivo[55]. I controlli sugli organi sono funzionali ad assicurare un’amministrazione pubblica che adempi al compito costituzionale di governare per il bene pubblico e l’interesse collettivo, ponendo in essere azioni politiche improntate alla trasparenza[56] nelle azioni intraprese e negli obiettivi, senza alcun condizionamento da parte di soggetti esterni. Questo tipo di controllo riflette, inoltre, la contestuale ed ulteriore esigenza di tutelare il principio costituzionale di unitarietà dell'ordinamento che, come precetto fondamentale, verrebbe compromesso dai condizionamenti di soggetti 'altri' rispetto a quelli legittimati dal consenso elettivo, ponendosi, altresì, come una specifica forma di condizionamento dell’autonomia[57] costituzionalmente riconosciuta agli enti locali[58].
Infine, non sembra errato sostenere che il provvedimento di scioglimento, oltre ad assolvere una funzione preventiva a tutela della buona amministrazione, è volto a valorizzare l’importanza del principio elettivo. Quest’ultimo, infatti, ponendosi come metodo democratico per la formazione e composizione degli organi rappresentativi della collettività a tutti i livelli di governo, in quanto attribuisce loro legittimità e legittimazione, viene messo ‘sotto attacco’ dalle manovre degli esponenti della criminalità organizzata i quali, condizionando l’iter del procedimento elettorale e distorcendone gli effetti, privano l’elezione – come atto libero e cosciente di scelta – dell’imparzialità[59] e della trasparenza dei suoi esiti, sacrificando il diritto a libere elezioni, al buon andamento[60] dell’amministrazione pubblica e al principio di legalità che fa da sfondo a qualsiasi azione volta al perseguimento dell’interesse pubblico.
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[1] In argomento cfr. Mete, V., Fuori dal comune. Lo scioglimento delle amministrazioni locali per infiltrazioni mafiose, Roma, Bonanno, 2009; Rolli, R., Il comune degli altri: lo scioglimento degli organi di governo degli enti locali per infiltrazioni mafiose, Roma, Aracne, 2013; Romei, D., Lo scioglimento dei consigli comunali e provinciali per infiltrazioni o condizionamento mafioso, in Rassegna avvocatura dello Stato, n. 2/2014, pp. 358-385; Crismani, A., L'influenza della criminalità organizzata sul libero esercizio dell'azione amministrativa degli enti locali, in Federalismi, n. 7/2014, pp. 1-26; Montaruli, V., Lo scioglimento degli organi elettivi degli enti locali per infiltrazioni della criminalità organizzata, Napoli, Esi, 2014; Provenzano, C., Scioglimento dei comuni per mafia, Reggio Calabria, Città del Sole, 2016.
[2] Come ebbe a sostenere Corte costituzionale, sentenza n. 40/1961, relativamente ai provvedimenti di scioglimento degli enti locali per infiltrazioni o condizionamenti della criminalità organizzata, ordine pubblico costituisce un'espressione "che attiene alla sicurezza ed alla quiete pubblica".
[3] Non v’è dubbio alcuno che tutti i codesti principi rimandino a specifici “criteri [che] costituiscono il riconoscimento di interessi collettivi di grande rilievo sociale, che si aggiungono e si intrecciano con quelli della corretta gestione delle risorse pubbliche”, così Rolli, R., Innovazione e creazione di valore nell’amministrazione pubblica, in Rolli, R., Comite, U., in Cerri, A., Galeotti, G., (a cura di), Efficienza ed efficacia dell’azione pubblica, Roma, Aracne, 2012, p. 186.
[4] Cfr. ex plurimiis Consiglio di Stato, sentenza n. 2583/2007; Tar Campania, Napoli, sentenza n. 19536/2005.
[5] Cfr. ex plurimiis Consiglio di Stato, sentenze nn. 2957/2010, 7217/2014; Tar Lazio, Roma, sentenza n., 5088/2015.
[6] Per una sintesi cfr. Leotta, E., Breve rassegna di giurisprudenza in materia di provvedimenti di scioglimento dei consigli comunali e provinciali per infiltrazioni e condizionamenti di tipo mafioso, intervento al workshop "Infiltrazioni mafiose e P.A.", Siracusa, 2007, pp. 1-13, reperibile al seguente link https://www.diritto.it/breve-rassegna-di-giurisprudenza-in-materia-di-provvedimenti-di-scioglimento-dei-consigli-comunali-e-provinciali-per-infiltrazioni-e-condizionamenti-di-tipo-mafioso/
[7] Come messo in evidenza da Rolli, R., Zicaro, V., Brevi note sui problemi recenti di competenza territoriale del giudice amministrativo in tema di informative prefettizie, in Giustamm, n. 5/2013, p. 2, “Una volta avvertita la pericolosità delle ricchezze mafiose, e quindi la pericolosità dell’impresa mafiosa o dell’impresa in qualche misura condizionata da infiltrazioni, condizionamenti e cointeressenze criminali, il Legislatore è più volte intervenuto impostando un’azione preventiva che miri ad estromettere la pericolosa ‘tela velenosa’ dalla vita economica del Paese”.
[8] I primi interventi normativi volti a contrastare i fenomeni mafiosi risalgono ai primi anni '90 del secolo scorso. Già con l'articolo 15 della legge n. 55/1990, il legislatore aveva introdotto misure di contrasto ai condizionamenti di tipo mafioso, prevedendo specifiche sanzioni a carico degli amministratori locali e regionali che avessero legami con la criminalità organizzata. In particolare, veniva previsto che gli amministratori locali e regionali fossero sospesi dalle proprie funzioni dalla data del decreto che disponeva il giudizio o dalla data della loro citazione in udienza, laddove il reato concerneva l’associazione mafiosa o il favoreggiamento ad essa. I reati interessati dalla norma erano quelli cui all'articolo 416-bis c.p., quelli di associazione finalizzata al traffico di stupefacenti, compresa la fabbricazione, la produzione, l'esportazione e l'importazione; i delitti contro la pubblica amministrazione (peculato, peculato mediante profitto dell'errore altrui, malversazione a danno dello Stato, concussione, corruzione per atto d'ufficio, corruzione per atto contrario ai doveri d'ufficio, corruzione in atti giudiziari, corruzione di persona incaricata di pubblico di servizio); coloro che fossero stati condannati con sentenza definitiva alla pena della reclusione complessivamente superiore a sei mesi per uno o più delitti commessi con abuso dei poteri o con violazione dei doveri inerenti ad una pubblica funzione o a un pubblico servizio diversi dai reati precedenti; coloro che erano stati condannati con sentenza definitiva ad una pena non inferiore a due anni di reclusione per delitto non colposo; coloro nei cui confronti il tribunale aveva applicato, con provvedimento definitivo, una misura di prevenzione, in quanto indiziati di appartenere ad una delle associazioni mafiose cui all'articolo 1 della legge n. 575/1965. Questa misura trovava applicazione anche se il soggetto fosse sottoposto a una misura di prevenzione per l’essere indagato per uno di siffatti delitti. Si trattava di una normativa molto rigida, espressione del contesto storico del nostro Paese dove l’infiltrazione della criminalità organizzata in tutti gli apparati istituzionali aveva sollevato un forte sentimento e una forte domanda sociale di reprimere attentati alla legalità in vista della più generale tutela dell’ordine pubblico. Infatti, come specificato dalla Corte costituzionale con sentenza n. 218/1993 la normativa “si inserisce nell’ambito della legislazione antimafia e persegue interessi e finalità di rilievo nazionale, collegate alla difesa dell’ordine e della sicurezza pubblica”. L'urgenza che si avvertiva in quegli anni era quella di salvaguardare il più possibile i principi del buon andamento, la trasparenza dell'azione amministrativa, la tutela e la sicurezza dell'ordine pubblico. Il legislatore intervenne ulteriormente con la legge n. 142/1990, il cui articolo 39 prefigurava e legittimava interventi di natura sostitutiva verso enti locali rispetto ai quali si registravano significativi, "gravi e persistenti violazioni" legislative e gravi motivi concernenti la salvaguardia dell'ordine pubblico. Nel 1992, la legge n. 16, all'articolo 1, in modifica dell'articolo 15 della legge n. 55/1990 introdusse la misura della non candidabilità per quegli amministratori condannati, anche in via non definitiva, per tutti quei reati concernenti l'organizzazione mafiosa, per coloro nei cui confronti era stato disposto il giudizio o nei cui confronti era stato emesso un decreto di citazione o fossero stati destinatari di una misura di prevenzione, anche se emessa in via non definitiva. Tali disposizioni non si sarebbero applicate laddove nei confronti dell'interessato fosse stata emessa sentenza, anche non definitiva, di non luogo a procedere o di proscioglimento o di annullamento o un provvedimento di revoca della misura preventiva, anche se non definitiva. Come ebbe a sostenere il giudice delle leggi con sentenza n. 407/1992, la normativa de qua costituiva legge “una sorta di difesa avanzata dallo Stato contro il crescente aggravarsi del fenomeno della criminalità organizzata e dell’infiltrazione dei suoi esponenti negli enti locali, [intervento] diretto a fronteggiare una situazione di grave emergenza che coinvolge interessi ed esigenze della collettività connessi a valori costituzionali di primario rilievo in strettamente collegati alla difesa dell’ordine e della sicurezza pubblica”. A fronte della questione di legittimità costituzionale, la Consulta modificò il proprio orientamento riconoscendo che la sanzione della non candidabilità si atteggiava a sanzione anticipata e “sproporzionata rispetto ai valori salvaguardati dalla legge con particolare riguardo al buon andamento della libera determinazione degli organi elettivi locali” (sentenza n. 141/1996). I successivi interventi normativi hanno riguardato l'inserimento della misura in commento nell'articolo 58 del Tuel, successivamente abrogato dagli articoli 10 ss. del d. lgs. n. 235/2012. Cfr., per un breve quadro d'insieme, ex plurimiis Pinto, F., D'Alfonso, S., Incandidabilità, ineleggibilità, incompatibilità e status degli amministratori locali, in Commenti al T.U. sull'ordinamento delle autonomie locali, Sant'arcangelo di Romagna, Maggioli, 2001, pp. 106 ss.; Italia, V., Maggiora, E., Manuale del consigliere, Milano, Il Sole 24 ore, 2011, pp. 3 ss.; Flick, G.M., Mafia e imprese vent'anni dopo. Capaci, via d'Amelio, mani pulite. Dai progressi nella lotta al crimine organizzato, ai passi indietro nel contrasto alla criminalità economica e alla corruzione, in Federalismi, n. 3/2013, pp. 11 ss.
[9] Cfr. Consiglio di Stato, sentenze nn. 5226/2007, 5878/2005; Tar Campania, Napoli, sentenza n. 16778/2004. Per la descrizione del 'contesto mafioso' e per l'urgenza e la necessità di approntare opportune cautele cfr. Corte costituzionale, sentenze nn. 407/1992, 218/1993, 118/1994, 191/1994, 141/1996.
[10] Il quale assegna alla potestà esclusiva dello Stato l’ordine pubblico e sicurezza, ad esclusione della polizia amministrativa locale.
[11] Come ricorda Cassese, S., La disfunzione dei controlli amministrativi, in Id. (a cura di), I controlli nella pubblica amministrazione, Bologna, Il Mulino, 1993, p. 14 “in origine, l’esistenza del controllo si pose per tenere sotto tutela enti diversi dallo Stato, in particolare gli enti locali. In quest’area si sviluppò il tipo prevalente di controllo, nella forma di controllo preventivo”.
[12] Quest’ultimo si presenta come una funzione accessoria o ‘secondaria’ rispetto a una precedente attività o un atto posto in essere da un soggetto. Il controllo può essere considerato come un’attività di riesame e verifica rispetto a quello che si potrebbe definire un vero e proprio status, volta cioè ad attestare che si posseggano le qualifiche o meglio i titoli per esercitare le prerogative ad esso connesse e che costituiscono oggetto di tipizzazione legislativa. Il soggetto controllore è solitamente diverso da quello controllato (in caso contrario si parla di autocontrollo) ed è chiamato a porre in essere un’attività di accertamento che può concludersi con un giudizio positivo o negativo. Chi controlla è titolare di un complesso di competenze che deve esercitare per assicurare la conformità della posizione di un determinato soggetto o degli atti da questi posti in essere alle norme e ai principi sottesi che regolano l’attività di controllo. Per un inquadramento generale sul tema cfr. Forti, U., I controlli dell'amministrazione comunale, in Orlando, V.E. (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, II, Milano, Società editrice libraria, 1915, pp. 608 ss.; Berti, G., Tumiati, L., voce Controlli amministrativi, in Enc. dir., X, Milano, Giuffré, 1962, pp. 298 ss.; Galeotti, S., voce Controlli costituzionali, ivi, pp. 319 ss.; Id., Introduzione alla teoria dei controlli costituzionali, Milano, Giuffré, 1963; Giannini, M.S., Controllo: nozioni e problemi, in Riv. trim. dir. pubbl., II, 1974; Sepe, O., voce Controlli, I) Profili generali, in Enc. giur., X, Roma, 1988, pp. 1 ss.; Pizzorusso, A., voce Controlli, III) Controlli costituzionali, ivi, pp. 1 ss. De Benedetto, M., voce Controlli, ivi, 2006, pp. 1 ss.
[13] Cfr. Pertici, A., Cultura della legalità e regolarità amministrativa negli enti locali. Dalla riforma dei controlli all'elaborazione di un sistema di auditing interno, Torino, Giappichelli, 2012.
[14] Su questo cfr. Gelati, C., I controlli sugli organi degli enti locali, in Nuova rassegna di legislazione, dottrina e giurisprudenza, n. 1/1998, p. 16.
[15] Così Rolli, R., Il comune degli altri, Op. cit., p. 61.
[16] "Quando, in relazione a fatti o attività comunque riguardanti gli enti di cui all'articolo 58, l'autorità giudiziaria ha emesso provvedimenti che comportano la sospensione o la decadenza dei pubblici ufficiali degli enti medesimi e vi è la necessità di verificare che non ricorrano pericoli di infiltrazione di tipo mafioso nei servizi degli stessi enti, il prefetto può accedere presso gli enti interessati per acquisire dati e documenti ed accertare notizie concernenti i servizi stessi". La disposizione è stata abrogata e contenuta nell'articolo 11, comma 8 del d. lgs n. 235/2012.
[17] A questa si accompagnava, infatti, una pericolosa ed eccessiva discrezionalità dell'amministrazione nel valutare i presupposti dello scioglimento, il quale poteva essere disposto anche nelle fattispecie in cui il quadro probatorio non fosse sufficientemente solido tale da giustificare l'azzeramento degli organi elettivi dei Consigli comunali e provinciali. Cfr. Cantadori, A., Lo scioglimento dei consigli comunali per infiltrazioni mafiose, in Per aspera ad veritatem, n. 22/2002, pp. 833 ss.; La Torre, G., Consiglio comunale, scioglimento per collegamenti con la criminalità organizzata - criteri di applicazione, in L'amministrazione italiana, n. 3/2004, p. 382; Gagliardi, B., voce Articolo 143, in Cavallo Perin, R., Romano, A., Commentario breve al testo unico sulle autonomie locali, Padova, Cedam, 2006, pp. 760 ss.; Guagliano, A.L., L'art. 143 del TUEL: origini e prospettive attuali, in  Rolli, R., (a cura di), Lo scioglimento degli enti locali. Una introduzione, Roma, Aracne, 2013, pp. 78 ss. In giurisprudenza cfr. ex plurimiis Tar Sicilia, Palermo, sentenza n. 3516/2002; Consiglio di Stato, sentenze nn. 319/1999, 713/1999, 585/2000, 5225/2000, 562/2003, 590/2003, 2590/2003, 1425/2004, 1573/2005, 1004/2007.
[18] Tar Campania, Napoli, sentenza n. 13720/2010.
[19] Milazzo, P., voce Articolo 143, in Napoli, C., Pignatelli, N., (a cura di), Codice degli enti locali, Roma, Nel diritto editore, 2012, p. 1350.
[20] L'eccezionalità della misura dello scioglimento è una logica conseguenza della necessità di salvaguardare “valor[i] essenziali dell'ordinamento democratico: la libertà nel processo elettorale e nell'azione degli organi elettivi", Consiglio di Stato, sentenza n. 3386/2002. Analogamente, cfr. Consiglio di Stato, sentenze nn. 3784/2005, 1573/2005, 1222/2007, 2583/2007, 449/2008, 3331/2009, 6657/2009, 3642/2010, 1547/2011, 126/2013; Consiglio della giustizia amministrativa siciliana, sentenza, n. 866/2011; Tar Lazio, Roma, sentenze nn. 10754/2006, 4463/2008, 4370/2011; Tar Calabria, Catanzaro, sentenza n. 106/2002; Tar Campania, Napoli, sentenze nn. 1621/2006, 1622/2006, 1452/2008.
[21] Cfr. Cantadori, A., Lo scioglimento dei consigli comunali per infiltrazioni mafiose, in Per aspera ad veritatem, n. 24/2002, pp. 89 ss.; Gagliardi, B., Lo scioglimento dei consigli comunali per infiltrazioni della criminalità organizzata, in Foro amm. CdS, n. 11/2005, p. 3334; Clarizia, P., La nuova disciplina dello scioglimento degli organi elettivi, in Ramacci, F., Spangher, G., (a cura di), Il sistema della sicurezza pubblica, Milano, Giuffré, 2010, pp. 384 ss.; Zicaro, V., Presupposti, procedimento e tutela, in Rolli, R., (a  cura di), Lo scioglimento degli enti locali. Una introduzione, Op. cit., p. 91.
[22] La norma disciplina le cause ordinarie di scioglimento degli enti locali connesse alle seguente ipotesi: in caso vengano compiuti atti contrari alla Costituzione o per gravi e persistenti violazioni di legge e per gravi motivi di ordine pubblico: nell'ipotesi in cui non possa essere assicurato il normale funzionamento degli organi e dei servizi per impedimento permanente, rimozione, decadenza, decesso del sindaco o del presidente della provincia; dimissioni del sindaco o del presidente della provincia; cessazione dalla carica per dimissioni contestuali, ovvero rese con atti separati purché contemporaneamente presentati al protocollo dell'ente, della metà più uno dei membri assegnati, non computando a tal fine il sindaco o il presidente della provincia; riduzione dell'organo assembleare per impossibilità di surroga alla metà dei componenti del consiglio.
[23] Cfr. Pinto, F., Diritto degli enti locali, Torino, Giappichelli, 2016, p. 178.
[24] La quale si pone come " il momento centrale di rappresentazione analitica delle anomalie riscontrate nelle fasi antecedenti alla sua adozione e, quindi, quale vero nucleo espressivo della determinazione tecnica sottostante allo scioglimento.", cfr. Tar Lazio, Roma, sentenze nn. 1119/2012, 9685/2015, 10557/2016
[25] Come è stato messo in evidenza da Rolli, R., Lo scioglimento dei consigli comunali per infiltrazioni mafiose. Prospettive de jure condendo, in Stancati, P., (a cura di), Scritti in onore di Albino Saccomanno, Roma, Aracne, 2012, pp. 493 ss., si tratta di un periodo necessario per procedere al completo risanamento dell’intera situazione amministrativa e ‘spezzare’ in profondità i legami che sono venuti ad instaurarsi tra l’ente locale e gli esponenti della criminalità organizzata.
[26] "I consigli comunali e provinciali si rinnovano ogni cinque anni. Le elezioni sono tenute in una domenica compresa tra il 15 maggio ed il 30 giugno se il quinquennio di carica scade nel primo semestre ovvero nello stesso periodo dell'anno successivo se il quinquennio si compie nel secondo semestre. Il quinquennio decorre per ciascun consiglio dalla data della elezione".
[27] Cfr. Consiglio di Stato, sentenze nn. 2895/2013, 4845/2014, 748/2016.
[28] Lo ricorda bene Piemontese, F., Scioglimento degli enti locali per infiltrazioni mafiose: prospettive di riforma dell'attuale previsione legislativa [Nota a sentenza: T.A.R. Lazio Roma, sez. I, 24 ottobre 2016, n. 10557], in Giustamm, n. 1/2017, pp. 1-15.
[29] Per un inquadramento generale cfr. Garrone, G.A., voce Atto di alta amministrazione, in Dig. disc. pubbl., I, Torino, Utet, 1987, pp. 538 ss.; Cuocolo, F. voce Alta amministrazione, in Enc. giur., II, Roma, 1991,  pp. 1 ss.
[30] La stessa, infatti, appare necessaria in quanto "l'ampiezza del potere discrezionale di scioglimento è diretta conseguenza della pericolosità sociale ascritta ai condizionamenti politico-criminali [...]. Proprio in virtù della rilevante latitudine dell'indagine condotta dagli organi statali titolari della funzione di controllo è necessario che i provvedimenti conseguenti all'esito delle verifiche siano adeguatamente sorretti da evidenze probatorie certe, proporzionati ai riscontri accertati, in sostanza attentamente motivati", così Bottino, G., I controlli statali sugli organi degli Enti locali: natura giuridica e presupposti dello scioglimento degli organi elettivi per infiltrazioni e condizionamenti della criminalità organizzata, in Il foro amm., Tar, n. 1/2005, pp. 811-812.
[31] Consiglio di Stato, sentenza n. 665/2007.
[32] Consiglio di Stato, sentenza n. 1266/2012.
[33] Cfr. Costa, A., Sul provvedimento di scioglimento degli organi elettivi per infiltrazioni mafiose. Fondamenti giurisprudenziali, in Giustamm, n. 9/2015, pp. 1-35.
[34] Cfr. Scoca, F.G., Scioglimento degli organi elettivi per condizionamento della criminalità organizzata, in Giur. it., n.7/2016, pp. 1722 ss.
[35] "Si è in presenza [...] di una misura di carattere sanzionatorio, che ha come diretti destinatari gli organi elettivi, anche se caratterizzata da rilevanti aspetti di prevenzione sociale per la sua ricaduta sulle comunità locali che la legge intende sottrarre, nel loro complesso, all'influenza della criminalità organizzata. Una misura di carattere sanzionatorio, dunque".
[36] "Il condizionamento, idoneo a determinare lo scioglimento dell’organo, può essere anche frutto di spontanea adesione culturale o di timore o di esigenza di quieto vivere, risultando, in tutti i casi, l’attività amministrativa deviata dai suoi canoni costitutivi per essere rivolta a soddisfare interessi propri della criminalità organizzata", cfr. Consiglio di Stato, sentenza n. 5948/2006; Tar Campania, Napoli, sentenza n. 246/2007.
[37] Cfr. Consiglio di Stato, sentenze nn. 585/2000, 562/2003, 4467/2004, 5157/2004, 1573/2005, 3612/2006, 1004/2007, 6040/2007, 447/2009, 1266/2012, 727/2014, 4845/2014, 2054/2015; Tar Campania, Napoli, sentenza n. 1622/2006; Tar Sicilia, Palermo, sentenza n. 321/2008.
[38] Tar Sicilia, Palermo, sentenza n. 3516/2002.
[39] Cfr. Tar Lazio, Roma, sentenza n. 7040/2013.
[40] Cfr. Consiglio di Stato, sentenze nn. 319/1999, 713/1999, 585/2000, 5225/2000, 562/2003, 5164/2004; C.G.A.R.S., sentenza n. 205/2002.
[41] Cfr. Consiglio di Stato, sentenze nn. 5225/2000, 2615/2009, 3462/2010, 1547/2011; Tar Campania, Napoli, sentenza n. 246/2007.
[42] Cfr. ex plurimiis Tar Lazio, Roma, sentenza n. 3081/2014.
[43] Tar Lazio, Roma, sentenza n. 6492/2013.
[44] Cfr. Consiglio di Stato, sentenze nn. 585/2000, 562/2003, 2160/2005, 1573/2005, 1004/2007, 6040/2007, 2115/2009, 6657/2009.
[45] Cfr. ex plurimiis Tar Lazio, Roma, sentenza, n.  6609/2013.
[46] Sebbene il Consiglio di Stato, con sentenza n. 876/2016 abbia affermato che “i rapporti di parentela tra amministratori ed esponenti della criminalità non possono costituire ex se elemento indicativo di un collegamento, rilevante ai sensi dell’art. 143, dovendo invece gli stessi essere rafforzati, onde pervenire ad un dato significativo e rispettoso del criterio di concretezza, con la riscontrata sussistenza di convivenza o di assidua frequentazione, e ciò ancor di più laddove non sia il parente stesso esponente della criminalità, bensì un suo congiunto o ulteriore parente da questi acquisito, in tal modo allentandosi, anche sul piano del rapporto di parentela, la rilevanza dell’elemento indicatore del collegamento con l’amministratore”.
[47] Cfr. ex plurimiis Consiglio di Stato, sentenza n. 1547/2011.
[48] Per una sintesi delle diverse fattispecie cfr. Milazzo, P., voce Articolo 143, Op. cit., pp. 1353-1354. Come è stato ben illustrato da Celle, F., Lo scioglimento dei consigli comunali e provinciali per infiltrazioni o condizionamento di tipo mafioso, in Il Foro amm. Tar, n. 2/2004, "L'inquinamento delle interferenze criminali non si verifica solo quando si determinano vincoli consapevoli di complicità ma anche in casi di connivenza o contiguità quando essa coinvolga l'esercizio di un munus publicum, il che si rivela alquanto insidioso nella misura in cui il fenomeno si manifesta nelle forme atipiche dell'ingerenza e dell'assoggettamento o in legami e connessioni trasversali. Sono, quindi, le stesse modalità di estrinsecazione del fenomeno mafioso che giustificano il ricorso dello Stato a strumenti di controllo flessibili, per la difesa di una società pressata dall'esigenza di salvaguardare l'ordine pubblico, quando i sistemi di repressione e prevenzione tradizionali si rivelano insufficienti".
[49] Cfr. Consiglio di Stato, sentenze nn. 5878/2005, 1222/2007. In senso favorevole alla comunicazione di avvio del procedimento cfr. Tar Sicilia, Palermo, sentenza n. 14261/2010 per il quale “si ritiene annullabile il procedimento di scioglimento per omessa comunicazione dell’avvio dello stesso, atteso che l’esame procedimentale delle deduzioni degli interessati avrebbe potuto incidere, almeno sul piano motivazionale, sulla valutazione degli elementi indiziari della sussistenza di un’infiltrazione mafiosa nella gestione di un’amministrazione locale”.
[50] Rizzi, M.A., Articolo 100, in Malagnino, M.E., (a cura di), Il codice antimafia. Commento al d. lgs. 6 settembre 2011, n. 159, Torino, Giappichelli, 2011, p. 289. Analogamente cfr. Ciancio, A., Lo scioglimento dei consigli comunali per motivi di inquinamento da criminalità organizzata nella giurisprudenza costituzionale, in Giur. it., IV, 1996, p. 25.
[51] Longo, F., Lo scioglimento dei consigli comunali per fenomeni di infiltrazione e di condizionamento di tipo mafioso è questione di contesto, in Foro amm., CdS, n. 1/2008, p. 881.
[52] Come proposto da Rolli, R., Il comune degli altri, Op. ult. cit., pp. 159 ss., nell’ambito delle azioni di contrasto delle infiltrazioni da parte della criminalità organizzata, è opportuno che lo Stato ponga in essere maggiori investimenti – sul piano delle risorse umane e finanziarie -  favorendo in modo professionale soggetti in grado di adempiere alle delicate funzioni di commissario straordinario. A tal fine, si potrebbe istituire un apposito, una “lista” di commissari – selezionati tra tutte le zone italiane – di persone competenti, dotate di altissima professionalità, in materia di giustizia e amministrazione pubblica. I controlli, inoltre, dovrebbero estendersi anche al buon andamento dell’azione amministrativa al fine precipuo di verificare il rispetto dell’efficacia e dell’efficienza. Occorrerebbe attribuire ai commissari poteri ispettivi e istituire organismi di controllo per prevenire il ripetersi dei fenomeni di infiltrazione. Infine, si potrebbe costituire su base territoriale, almeno in quelle province maggiormente coinvolte dai condizionamenti della criminalità organizzata, un ufficio ispettivo e di consulenza che controlli e supporti gli enti ‘contaminati’ dall’azione degli esponenti mafiosi e quelli suscettibili di essere oggetto di infiltrazioni mafiose.
[53] Come ricorda D'Auria, G., I controlli, in Cassese, S., (a cura di), Trattato di diritto amministrativo, II, Milano, Giuffré, 2003, "il controllo preventivo costituisce una espressione del principio di legalità", pp. 1359 ss. Infatti, il principio di legalità viene identificato da Merusi, F., Sentieri interrotti della legalità, Bologna, Il Mulino, 2007, pp. 28 ss., come il principio di ragione su cui si basa ogni istituto del diritto amministrativo.
[54] Il concetto di ‘risultato’ è ormai entrato nell’ambito delle trattazioni scientifiche, in maniera trasversale. Esso, infatti, si connette indubbiamente ai principi costituzionali che ispirano l’azione amministrativa, influenzando il fine e l’agire, in funzione degli scopi di natura pubblica che devono essere perseguiti. Come è stato puntualmente sottolineato da Rolli, R., Verso l’amministrazione di risultato, in Aa. Vv., Democrazia, amministrazione, controlli. Atti del convegno 23-24 febbraio 2007, Napoli, Esi, 2008, pp. 347 ss., “l’amministrazione di risultato può identificarsi in una amministrazione che risulti responsabile della legittimità della propria azione e dei risultati cui essa perviene […]. Risulta palese il legame – ancorché problematico – con i principi di legalità, buon andamento ed imparzialità, con cui si combina la responsabilità dell’azione che deve tendere al risultato. Conosciuto sotto l’aspetto puramente economico, viene inquadrato nell’ambito dell’amministrazione e riguarda sia l’organizzazione, sia l’azione amministrativa; si colloca inoltre nell’ambito del rapporto politica-dirigenza, in quello del controllo, dei servizi pubblici, maturando, quindi, una precisa rilevanza sul piano giuridico”.
[55] Infatti, il controllo ex articolo 143 Tuel persegue la doppia finalità di far si che un ente locale agisca per l’interesse pubblico in piena autonomia ed evitare che gli amministratori non posseggano i requisiti di onorabilità necessari per governare. Su questo cfr. Posteraro, N., Le cause ordinarie di scioglimento degli EE. LL., in Rolli, R., (a cura di), Lo scioglimento degli enti locali. Una introduzione, Op. ult. cit., pp. 23 ss.; D'Amico, D., Le caratteristiche del provvedimento di scioglimento, ivi, p. 82.
[56] La quale costituisce una vera e propria esigenza e uno specifico obiettivo affinché l’amministrazione agisca conformemente al principio di imparzialità per rendere comprensibile ed esterne le proprie azioni a sostegno della collettività. Cfr. Villata, R., La trasparenza dell'azione amministrativa, in Riv. proc. amm., V, 1987, p. 528; Arena, G., voce Trasparenza amministrativa, in Enc. giur., XXXI, Roma, 1995, p. 2; Occhiena, M., I principi di pubblicità e trasparenza, in Renna, M., Saitta, F., (a cura di), Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, Giuffré, 2012, p. 143; Orofino, A.G., Profili giuridici della trasparenza amministrativa, Bari, Cacucci, 2013, pp. 43 ss.
[57] Come sottolinea Manganaro, F., Il controllo sugli enti locali come parametro dell'autonomia, in Aa. Vv., Principi generali del diritto amministrativo ed autonomie territoriali, Torino, Giappichelli, 2007, pp. 235 ss., la misura dell'autonomia è segnata dal potere di controllo eteronomo attribuito allo Stato od alle regioni sugli organi o sugli atti degli enti locali.
[58] Cfr. articolo 5 Cost. “La Repubblica, una e indivisibile, riconosce e promuove le autonomie locali; attua nei servizi che dipendono dallo Stato il più ampio decentramento amministrativo; adegua i principî ed i metodi della sua legislazione alle esigenze dell’autonomia e del decentramento”.
[59] Il quale richiede che l’amministrazione pubblica agisca obiettivamente, senza discriminazione e in una logica ispirata al principio di eguaglianza per perseguire l’interesse pubblico, a qualsiasi livello in cui il medesimo deve essere realizzato. Cfr. Caranta, R., voce Articolo 97, in Bifulco, R., Celotto, A., Olivetti, M., (a cura di), Commentario alla Costituzione, Torino, Utet, 2006, pp. 1892 ss.; Coen, L., voce Articolo 97, in Crisafulli, V., Paladin, L., Bartole, S., Bin, R., (a cura di), Commentario breve alla Costituzione, Padova, Cedam, 2008, pp. 885 ss.; Vetrò, F., Il principio di imparzialità, in Renna, M., Saitta, F., (a cura di), Op. ult. cit., pp. 92 ss.
[60] “Il principio di buon andamento rispecchia, […] una funzione ed uno scopo nettamente precisi, sostanzialmente nelle relazioni con i cittadini. In effetti, la buona amministrazione assicura il principio del buon andamento dell’agire amministrativo. In breva, essa deve curare i diritti dei cittadini, ai fini della realizzazione dell’interesse pubblico: quest’ultimo – è noto – riguarda non solo il singolo cittadino ma l’intera collettività”, così Rolli, R., 2012, Op. cit., p. 187. Infatti, il principio in commento ”pretende che l'azione amministrativa sia svolta sempre nel rispetto della legge, per soddisfare l'esigenza che l'interesse pubblico, generalmente considerato, si realizzi in uno con l'interesse collettivo che sta alla base del particolare compito da attuare concretamente, nell'ottica di quelle regole di condotta che indicano il modo più idoneo per tale realizzazione", Rolli, R., I principi dell'azione amministrativa, in Rolli, R., Luciani, F., (a cura di), Azione amministrativa e disciplina di diritto pubblico, Napoli, Esi, 2008, p. 20 e si pone come specificazione del principio di leale collaborazione per salvaguardare il principio di efficienza dell’amministrazione pubblica e l’imparzialità nelle sue azioni di governo. Cfr. Allegretti, U., voce Imparzialità e buon andamento della pubblica amministrazione, in Dig. disc. pubbl., VIII , Torino, Utet, 1993, p. 135; Spasiano, M.R., Il principio del buon andamento, in Renna, M., Saitta, F., (a cura di), pp. 122 ss.

