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Resumen: En el ordenamiento italiano la responsabilidad civil
de la Administracién Piblica por los danos causados a terceros
y la responsabilidad de los funcionarios y dependientes publi-
cos por los danos causados a la Administracién Publica en si
son regidos en modo diferente y la forma de tutela son confia-
dos a la jurisdiccion de dos diversos jueces especiales: el Juez
Administrativo en el primer caso y la Corte de Cuentas en el
segundo caso. El objetivo del presente trabajo es examinar, a tra-
vés del anilisis de cada tipo de responsabilidad que involucre
al operador activo o pasivo de la Administracién Pablica, y los
dos diversos niveles de tutela con que el ordenamiento asegura
una restauracién por los danos sufridos, en modo directo o in-
directo por la colectividad de los ciudadanos. El examen de la
disciplina positiva y de los instrumentos procesales predispues-
tos para garantizar una tutela en el caso en el cual, respectiva-
mente, sea violada la esfera subjetiva de un ciudadano singular
a causa de un dafio causado por un empleado ptblico mediante
un comportamiento material o una provisién juridica, o bien
sean causados danos (materiales o econémicos) a la Administra-
ci6n Pablica mediante una actividad realizada por funcionarios
o dependientes de la misma estructura piiblica, permite ver en
que modo el ordenamiento italiano predispone instrumentos
idéneos para asegurar una justa restauracién a los ciudadanos
respecto de los danos provocados por el empleado piiblico. En

Rl_(crc.nncc di diritto amministrativo; incaricata della docenza di Diritto
amministrativo e Diritto Urbanistico.
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particular el estudio se ha sustentado sobre las modificaciones
normativas mis recientes, con las cuales el legislador a trata-
do de aumentar el nivel de tutela ofrecida en el caso de la res-
ponsabilidad administrativa y en el caso de la responsabilidad
civil de la AP, para responder a las nuevas exigencias sociales
que solicitan un siempre mayor grado de especializacién de I
responsabilidad. Todavia, como serd observado en conclusién,
las reglas previstas para la responsabilidad administrativa (cuya
comprobacion es enteramente confiada a un Organo de justicia
especial que instaura un proceso fundado todavia sobre un apa-
rato normativo viejo e incompleto), en el cual las previsiones
para la responsabilidad civil de la A.P. (donde la problemitica de
la responsabilidad encuentra fuertes limites en la figura del inte-
rés legitimo y en la predisposicién de un proceso administrativo
basado sobre la comprobacién de la ilegitimidad del acto) pare-
cen asegurar a los ciudadanos singulares la plena satisfaccién por
los dafios imprevistos causados por el empleado publico. Por
tanto, sobre este perfil, el ordenamiento italiano parece ofrecer
un nivel de tutela todavia limitado en relacién con los dafios de
la Administracién Piblica y contra la Pdblica Administracién
los cuales, directamente o indirectamente, terminan por recaer
sobre toda la colectividad de los ciudadanos, acarreando a ellos
un prejuicio relevante,

PALABRAS cravE: Administracién Pablica, poder administrativo,
dafio piblico, interés legitimo, resarcimiento del dafio.

ABSTRACT: Nell'ordinamento italiano la responsabilita civile de-
lla Pubblica amministrazione per 1 danni cagionati a terzi e la
responsabilita dei funzionari e dipendenti pubblici per i danni
cagionati alla Pubblica amministrazione stessa, sono disciplinati
in modo differente ¢ le forme di tutela sono affidate alla giuris-
dmonp di due diversi giudici speciali: il Giudice amministrativo
nel primo caso e la Corte dei conti nel secondo caso. Lobiettivo
d?' presente lavoro ¢ quello di esaminare, attraverso I'analisi di
ciascun tipo di responsabilita che coinvolga I'operato attivo 0
passivo della Pubblica amministrazione, i due diversi livelli di
tl}t_t‘li} con cui l'ordinamento assicura un ristoro per 1 danni su-
b‘m, in modo diretto o indiretto dalla collettivita dei cittadini.
Lesame della disciplina positiva e degli strumenti processuali
predisposti per garantire una tutela nel caso in cui, rispettiva-
mente, sia violata la sfera soggettiva di un singolo cittadino a
causa di un danno arrecato da un dipendente pubblico mediante

un comportamento mater'ialc 0 un 'prowcdim.er-lto giuridicg,
oppure siano arrecati dan_m (materla!l 0 economici) alla Pubbli-
ca amministrazione mediante un’attivita posta in essere da fun-
zionari o da dipendenti della stessa struttura pubblica, consente
di vedere in che modo 'ordinamento italiano predispone stru-
menti idonet ad assicurare un giusto ristoro ai cittadini rispetto
ai danni provocati dall'operato pubblico. In particolare lo stu-
dio si ¢ soffermato sulle modifiche normative piti recenti, con
le quali il legislatore ha cercato di aumentare il livello di tutela
offerto nel caso di responsabiliti amministrativa e nel caso di
responsabilita civile della PA., per rispondere alle nuove esigen-
ze sociali che richiedono un sempre maggior grado di speciali-
zzazione della responsabilita. Tuttavia, come sard osservato in
conclusione, né le regole previste per la responsabilita amminis-
trativa (il cui accertamento ¢ interamente affidato ad un organo
di giustizia speciale che instaura un processo fondato ancora su
un apparato normativo vecchio ed incompleto), né quelle pre-
viste per la responsabilita civile della PA. (dove la problematica
della responsabilita trova forti limiti nella figura dell’interesse
legittimo ¢ nella predisposizione di un processo amministrativo
basato sull'accertamento della illegittimita dell’atto) sembrano
assicurare ai singoli cittadini il pieno soddisfacimento per i dan-
ni subiti dall’operato pubblico. Pertanto, sotto questo profilo,
I'ordinamento italiano appare offrire un livello di tutela ancora
limitato in relazione ai danni della Pubblica amministrazione e
verso la Pubblica amministrazione 1 quali, direttamente o in-
direttamente, finiscono per ricadere su tutta la collettivita dei
cittadini, arrecando loro un pregiudizio rilevante.

ParOLE CHIAVE: pubblica amministrazione, potere amministra-
tivo, danno pubblico, interesse legittimo, risarcimento danno.

SOMMARIO: 1. La responsabilita della Pubblica amministrazione e verso
la Pubblica amministrazione: fonti normative. a) Il fondamento costi-
tuzionale della responsabilita della Pubblica amministrazione verso terzi
¢ dei dipendenti pubblici verso la Pubblica amministrazione. b) La res-
ponsabilita amministrativa e le sue fonti normative. c) La responsabilita
civile della PA. e le sue fonti normative. 2. La responsabilita amminis-
trativo-contabile dei pubblici dipendenti. a) Distinzione fra responsabi-
lita amministrativa e responsabilita contabile. b) Gli elementi tipici della
responsabilita amministrativo-contabile e I'influenza delle riforme degli
anni'90. ) Lampliamento delle tipologie di danno pubblico e la nascita
di nuove forme di responsabilita amministrativa. d) Il giudice della res-
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ponsabilita amministrativa e la specialita del 1

ponsabilita dirigenziale. a) I (arfm*n' ele parfi:zclﬁgdczl‘l‘;bd& . L:m-
dirigenziale. 4. La responsabilita civile della pubblica amm';:‘:t?a ’m
a) Le tipologie di responsabilita civile della PA. - precontrattuale, i
tuale ed extracontrattuale. b) Gli elementi della responsabilit ;;‘;:;4“
trattuale della PA. c) Le vicende della risarcibilita dei danni causatida;;
lesione dell’interesse legittimo. d) 1l giudice del risarcimento dei danni
provocati dall’attivita illegittima della PA. 5, Analisi comparata del udo
di tutela raggiunto nel nostro ordinamento dalla responsabilita verso g
PA. e dalla responsabilita della p-a. verso terzi: considerazioni conclysipe

I. LA RESPONSABILITA DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE E
VERSO LA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE: FONTI NORMATIVE

a) Il fondamento costituzionale della responsabilita della Pubblica

amministrazione verso terzi e dei dipendenti pubblici verso la
Pubblica amministrazione.

Il riconoscimento di ipotesi di responsabilita in capo alla
Publ_)hca amministrazione (ed ai suoi funzionari e dipen-
denti), che, nella teoria generale del diritto ha costituito il
punto di arrivo dell’evoluzione dello Stato verso i canoni
del querno Stato di diritto, ha subito un lungo processo
evolutivo prima di radicars; nel nostro ordinamento anche
sotto un profilo costituzionale.

In origine, infatti_ | concezione di una sovranita del po-
tere tglc ~da rendere il potere pubblico immune da norme
SUPErIorn e sottratto al sindacato sulle proprie azioni attra-
verso regqlc di responsabilita che connettessero gli effet-
ti dannosi agli attj compiuti dalla pubblica autorita, aveva
§sclg§o che potesse configurarsi una tutela di fronte agli
1lleT1t1 dannosi perpetrati daj pubblici poteri.

N lI SEEEII'?mento Qm dogmi dellasovraniti e dell’'immunita
p €1 POtert sovrani connesso all’evoluzione dello
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Stato di diritto e la necessaria apertura verso una generali-
zzata estensione della responsabilita per fatto illecito anche
nei confronti dell’attivita di diritto pubblico, ha tuttavia
incontrato qualche difficolta maggiore proprio nel diritto
amministrativo, dove la specialita della disciplina e la di-
mensione pubblica degli interessi tutelati, pur non frenan-
do il riconoscimento dei principi generali della responsa-
bilita, hanno sempre rallentato 'operabilita diretta delle
regole civilistiche della responsabilita.

Soltanto con la moderna evoluzione del diritto ammi-
nistrativo e con la progressiva perdita della sua specialita
connessa al tipo di interessi perseguiti ed al tipo di atti-
vita svolta (con annessi strumenti impiegati) si assiste ad
una estensione della disciplina del diritto comune anche
all'area della responsabilita connessa all’esercizio di pub-
bliche funzioni, cosi da assimilare la pubblica amministra-
zione a qualunque altro soggetto dell’ordinamento.

Affermata e riconosciuta in via di principio generale
I'operabilita della responsabilita in capo alla Pubblica ammi-
nistrazione, occorre, tuttavia individuare le due macroaree
in cul essa si articola ed a cui conseguono due differenti
discipline giuridiche che traggono origine dal medesimo
nucleo costituzionale fondativo.

A seconda dell’operabilita della responsabilita sotto il
profilo interno alla stessa pubblica amministrazione, tale
da riguardare in modo diretto I’esercizio del pubblico po-
tere ma non 1 terzi privati oppure sotto il profilo esterno
diessa, tale da ricadere immediatamente sul piano dei ra-
pporti fra I'esercizio del pubblico potere ed i terzi privati,
st configurano, rispettivamente, un’ipotesi di responsabi-
lita amministrativa (nelle distinte articolazioni di respon-
sabilita amministrativa in senso stretto e responsabilita
contabile) ed un’ipotesi di responsabilita civile verso ter-
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z1 (a sua volta articolata in responsabilitd precontra
cor(ltrattuale o aquiliana). % o

Nell’ordinamento italiano, infatti, le aree di responsabi-
lita individuate e che coinvolgono in modo diretto la Pub-
blicaamministrazione, si mantengono ben distinte sotto il
profilo giuridico ed anche sotto il piano della tutela, i cuj
effetti ricadono sempre sulla collettivita dei cittadini.

[T primo tipo di responsabilita sorge con la commissione,
da parte di funzionari o dipendenti pubblici nell’ambito del
loro rapporto di servizio, di fatti illeciti arrecanti un dan-
no finanziario (diretto o indiretto) alla pubblica amminis-
trazione e, quindi, alla collettivitd indistinta dei cittadini
per le sue ricadute sul pubblico erario: il riconoscimento
di questa forma di responsabilitd permette ad un organo
pubblico (il Procuratore della Corte dei conti) di promuo-
vere ed esercitare dinnanzi ad un giudice speciale, la Corte
dei conti appunto, I'azione volta ad accertare, attraverso
uno speciale tipo di processo, I'esistenza e I'entita del dan-
no subito dall’amministrazione pubblica e di condannare
il dipendente colpevole alla refusione dello stesso.

Nel secondo tipo di responsabilita, invece, un altro giu-
dice speciale, il giudice amministrativo, sara direttamen-
te chiamato dal terzo (privato) danneggiato a sindacare
P'operato dannoso di funzionari e dipendenti pubblici che
abbiano ad esso arrecato un ingiusto pregiudizio con la
propria condotta attiva 0 omissiva, sia essa volta a porre
I essere comportamenti materiali o attivitd paritetiche,
sia essa orientata a svolgere in modo illegittimo un’attivita
amministrativa.

Descritta sommariamente la profonda differenza onto-
logica delle due applicazioni del principio di responsabilita
per illecito alla pubblica amministrazione ed ai suoi dipen-
denti, diviene necessario procedere all’indagine distinta
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di ciascuna di esse, avendo cura, pero, da ultimo, di ra-
ffrontare 1 risultati dei due differenti gradi di tutela offerti
dall’ordinamento in ciascuno dei casi e di evidenziare il
livello di protezione ottenuto dall’ordinamento italiano.

Tuttavia la ricerca del fondamento costituzionale dell’is-
tituto della responsabilita applicato alla pubblica ammi-
nistrazione impone, almeno sotto il profilo della legittima-
zione del principio generale, una lettura congiunta delle
due tipologie di responsabilita che coinvolgono, attiva-
mente o passivamente, la P. A.

La nostra Carta costituzionale disciplina espressamen-
te la responsabilita dell’amministrazione e dei suoi agenti
agliart. 28 e 113.

Le norme, collocate in parti diverse della Costituzio-
ne, sono inserite, rispettivamente, nella parte dedicata ai
rapporti civili ed in quella dedicata alla giurisdizione ed
hanno la funzione, nel primo caso, di affermare la respon-
sabilita diretta dell'amministrazione e dei pubblici dipen-
denti (le cul conseguenze dell’operato illecito si estendo-
no in automatico all’apparato amministrativo) per tutti gli
atti compiuti in violazione dei diritti, secondo la diversa
normativa di settore; nel secondo caso di cristallizzare un
sistema di tutela giurisdizionale generalizzato a protezione
di diritti ¢ interessi legittimi contro gli atti della pubblica
amministrazione.

Cart. 28 Cost. ¢ una norma molto dibattuta," il cui tes-
to definitivo ¢ stato a lungo discusso nei lavori parlamen-
tari der Costituenti e la cui stesura attuale non sempre
fuga 1 dubbi interpretativi della dottrina, fondati princi-
palmente sulla portata operativa del richiamo alle leggi di

' Per una sintesi delle problematiche emerse nel dibattito in Assemblea
costituente, F. Merusi, Art. 28, in Commentario alla Costituzione, a cura di G.
Branca, A. Pizzorusso, Bologna, 1992, p. 356.
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settore nelle singole ipotesi di responsabilit contemplage
in Costituzione.

Quello che la disposizione sembra consolidare, da yp
lato ¢ il pieno riconoscimento di una diretta responsability
dell’amministrazione, in connessione con la diretta res.
ponsabilita del pubblico dipendente: il legame della res-
ponsabilita dell’apparato con la responsabilita personale
del dipendente assicura, infatti, un maggior grado di tutels
ai terzi, risolvendosi nella garanzia di pit elevata solvibiligy
della prima rispetto al secondo; sotto altro profilo, I'aver
ancorato il riconoscimento della responsabilita del dipen-
dente pubblico alle leggi vigenti in ambito penale, civile
ed amministrativo, implica una indiretta esclusione di for-
me di Immunita o esenzione di responsabilita derivanti da
normative speciali.

Sotto diverso profilo anche I'art. 113 Cost. & incentrato
sulla esclusione di ipotesi di immunita rispetto al sindacato
giurisdizionale posto a tutela della violazione di situazioni
soggettive qualificate da parte della pubblica amministra-
zione che agisce attraverso propri atti, quasi a ribadire la
necessita che la garanzia giurisdizionale per i cittadini nei
confronti di attivita illecite o illegittime della PA. sia piena
ed effettiva: questa norma rappresentera uno dei punti no-
da!i dcl rafforzamento delle forme di tutela nei confronti
dei cittadini richieste al diritto positivo attuale.

La nostra Costituzione, quindi, attraverso le due princi-
pqll norme esaminate, alle quali fanno da completamento
gli a’rtncoli 3,24 ¢ 111 (norme centrali per il riconoscimento
dcll.uguaglianza formale e sostanziale delle posizioni sog-
gettive dei singoli e per i riconoscimento della tutela dei
diritti in sede giurisdizionale, attraverso un processo retto
dal principio di legalita, che s; svolga in un contraddittorio
paritario nelle forme e nei mezzi, tale da consentire 2 ciase
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cuna parte il pieno soddisfacimento del proprio diritto di
difesa), eleva a principio fondamentale il riconoscimento
della responsabilita diretta della PA. e dei suoi agenti per
I'operato dannoso da essi posto in essere, sia esso rivolto
all’esterno verso soggetti privati destinatari di attivita am-
ministrative o pregiudicati da comportamenti della stessa,
sia esso rivolto all'interno dell’apparato amministrativo
stesso.

In entrambi 1 casi il riconoscimento di una necessaria
tutela per la lesione delle situazioni soggettive violate da-
lla PA. attraverso I'operato dei propri agenti, elimina ogni
dubbio circa il passato retaggio di forme di immuniti de-
lla PA. legate al concetto di sovranita assoluta della stes-
sa, consacrando il principio della imputazione diretta de-
lla responsabilita anche in capo ad una persona giuridica
come la PA.: in questo senso chiarissimo ¢ I'art. 113 Cost.

Dallart. 28 Cost., poi, emerge anche un rafforzamento
in termini di effettivita della tutela riconosciuta al danneg-
giato, poiché I'affermazione in sede costituzionale della na-
tura diretta della responsabilita stessa,? esclude che, come
accaduto in passato, la PA. sia chiamata in causa soltanto
a titolo di responsabilitd indiretta per fatto altrui, secondo
le regole civilistiche dell’art. 2049 c.c., con le conseguenti
restrizioni sostanziali e processuali connesse a detta dis-
ciplina e con la conseguente riduzione del grado di tutela
per la parte danneggiata.

Le importanti norme costituzionali, pur nella loro es-
senzialita dispositiva, sono volte ad elevare a principio ge-

* Tuttavia, se il criterio di imputazione della responsabiliti dopo 'entrata
n vigore della Costituzione non presenta particolari dubbi interpretativa, an-
cora la dottrina non ha raggiunto posizioni univoche sull’entita del vincolo
diresponsabilita diretta della PA. ¢ dei dipendenti, essendo ancora dubbio se
il \'ll‘l;‘nh) di solidarieta passiva comporti un tipo di responsabilitd paritaria o
sussidiania.
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nerale dell'ordinamento le due principali tipologie dj res.
ponsabilita che coinvolgono sotto il profilo attivo e sotgg
il profilo passivo la PA., i suoi agenti e la rispettiva attivit,
sia essa manifestata attraverso atti, sia essa manifestata at-
traverso azioni o comportamenti.

In tal modo si fornisce fondamento costituzionale ally
risposta giuridica dell’ordinamento rispetto ad un danno
provocato dall’operato della pubblica amministrazione ¢
dei suoi agenti e si differenziano le risposte giuridiche da
parte del legislatore ordinario a seconda dell’oggetto del
danno, dei soggetti pregiudicati e degli interessi lesi.

Al riguardo il quadro costituzionale, dopo aver cristalli-
zzato la configurabilitd del principio di responsabilitd nei
confronti delle PA., individua nella responsabilita civile
della PA. e nella responsabilita amministrativa della stessa,
gli ambiti in cui essa stessa opera ed affida al legislatore
ordinario la struttura e la modalitd di tutela per ciascun
ambito.

La differenziazione delle due forme di responsabilita
della PA. e del suo apparato si fonda sulla diversita delle ri-
cadute del danno provocato e sulla diversita degli interessi
lesi dal danno stesso: ¢ la stessa Costituzione, con un ri-
chiamo indiretto ad altre norme, a delineare gli aspetti es-
senziali delle due forme dj responsabilitd, lasciando che sia
poi il legislatore nazionale a fornire la disciplina concreta
del livello di tutela offerto dall’'ordinamento per ciascun
tipo di responsabilita attraverso la normativa di settore.

Responsabilitix civile e responsabiliti amministrativa,
pur comnvolgendo direttamente la PA. ed i suoi dipenden-
f, rispondono a logiche diverse e hanno funzioni diverse
a.ll’mterno dell’ordinamento giuridico, tanto che la rispet-
tiva tutela ¢ perfino affidata a giudici diversi.
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Anche la percezione del danno e la risposta in termini di
riparazione offerta dall'ordinamento sono differenti, cosi
come lo sono I'intensita della tutela e le ricadute finali sui
cittadini e sulle loro posizioni soggettive.

Nel primo caso la responsabilita investe direttamente
la PA. in seguito alla commissione di un illecito da parte
di un pubblico dipendente nei confronti di un soggetto
privato; I'illecito che ha leso la sfera del soggetto privato
estraneo all’apparato pubblico pud essere tanto un’azione,
quanto un’omissione, quanto un comportamento mate-
riale ed il danno ricade in modo diretto sul soggetto priva-
to perché crea una lesione immediata della sua situazione
soggettiva.

Ne nasce un’obbligazione diretta in capo all’autore
del fatto illecito (che ¢ un pubblico dipendente) e quin-
di della struttura pubblica di appartenenza, a risarcire il
danneggiato secondo le modalita civilistiche tipiche della
responsabilita civile, che, a seconda dell’ambito in cui si &
maturato 1l danno, possono disciplinare un rapporto extra-
contrattuale, un rapporto precontrattuale ed un rapporto
contrattuale fra PA. e danneggiato.

Indipendentemente dallo strumento con cui & stato
arrecato il danno (comportamento materiale o attivita giu-
ridica) e dalla situazione soggettiva incisa (diritto sogget-
tivo o interesse legittimo) la risposta risarcitoria & colle-
gata al fatto illecito della ingiusta lesione di una situazione
soggettiva protetta dall’ordinamento e non alla particolare
qualifica del danneggiante ed il danno viene collegato solo
al pregiudizio sofferto dal singolo cittadino inciso e non
anche al pregiudizio diretto subito dalla collettivita.

Questo tipo di responsabilita & devoluta alla cognizione
del giudice amministrativo, un giudice speciale previsto
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dalla Costituzione ed il cui processo ¢ stato per la prima
volta disciplinato da un codice unitario nel 2010.3

Nel secondo caso, invece, la responsabilita investe di-
rettamente il dipendente pubblico che nell’ambito del
proprio rapporto di servizio provoca un pregiudizio alla
PA., agli uffici pubblici, al servizio pubblico e, piti in ge-
nerale, all’esercizio della pubblica funzione.

Configurandosi un danno pubblico, la PA. diviene il
soggetto immediatamente danneggiato, ma le ripercussio-
ni del danno sono rinvenibili in via mediata anche sulla
collettivita dei cittadini, poiché il danno ha provocato un
disservizio pubblico e, quindi, un depauperamento delle
risorse della collettivita.

Ogni danno pubblico che rechi un danno all’apparato
amministrativo comporta una responsabilita diretta del
funzionario o del dirigente pubblico che I'ha commesso
e Pordinamento predispone un organo giurisdizionale
speciale (la Corte dei conti)* che attraverso un processo
regolato da norme speciali provvede ad accertare la res-
ponsabiliti amministrativa del pubblico dipendente ed a
condannare lo stesso al ristoro dei danni subiti dalla Pub-
blica amministrazione.

La PA. danneggiata tuttavia non ha potere di azione
diretto per I'accesso alla tutela giurisdizionale ma ha so-
lamente potere di impulso verso I'organo pubblico legi-
ttimato ad investire gli organi giurisdizionali predisposti
per la tutela.

Nella responsabiliti amministrativa, quindi, indipen-
dentemente dalle varie forme in cui essa si articola (conta-

* 11 codice del processo amministrativo & stato adottato con d.lgs. 104 _del
2010, prima di tale data la normativa regolatrice del contenzioso dinanzi al
giudice amministrativo era contenuta in differenti testi normativi di vario ran-
go e data.

* 11 cui fondamento costituzionale & rinvenibile nell’art. 103 comma 2.
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bile, amministrativa o dirigenziale), il danno diretto subito
dalla PA. ad opera un suo stesso dipendente rileva in quan-
to danno pubblico ed assume una connotazione piii gene-
rale rispetto al danno derivante al terzo dalla responsabilita
civile, perché le sue ricadute vanno ad investire il corretto
esercizio di una pubblica funzione e, quindi, il pregiudizio
anche economico da essa generato sull’indistinta colletti-
vita di cittadini.

In sintesi, in un caso la responsabilita investe la PA. dal
lato attivo in modo non differente da quanto sarebbe ac-
caduto per un comune soggetto privato danneggiante ed
il tipo di danno subito dalla parte lesa non ha una portata
estensiva a tutta la collettivita dei cittadini, ma investe di-
rettamente solo la parte lesa, mentre nell’altro caso ¢ la
stessa PA. a subire un danno provocato da un compor-
tamento illecito di un proprio dipendente e tale danno &
percepito dall’ordinamento come danno pubblico, quindi
come un tipo di danno che travalica i confini danneggian-
te-danneggiato, ricadendo sulla collettivita dei cittadini.

La profonda diversita fra le due tipologie di responsa-
bilita che coinvolgono in modo diverso la PA. invita ad
esaminare separatamente il modo in cui il legislatore abbia
disciplinato le modalita di tutela in ciascuno dei due ambi-
ti, per poi valutare, in chiave di comparazione finale, se gli
strumenti di tutela predisposti abbiano assicurato, ciascu-
no nel proprio ambito, una effettiva e concreta possibilita
diristoro per 1 danni subiti dalla parte pregiudicata.

b) La responsabilita amministrativa e le sue fonti normative

[l fondamento normativo della responsabilitd amministra-
tiva ¢ difficilmente ricostruibile in chiave unitaria: ad oggi
non esiste un testo unico che raccolga le svariate norme

ESCUELA LIBRE DE DERECHO

NnINIIATLNA
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con cui sono predisposte le diverse fattispecie di responsa-
bilita amministrativa.

Il compito ricostruttivo & reso ancor piu difficile dalla do-
Ppia circostanza che, da un lato, il concetto dj responsabili-
taamministrativa racchiude ipotesi strutturalmente diverse
di danno pubblico che investe la PA., unificando sotto la
medesima definizione sia la responsabiliti amministrativa
vera ¢ propria, sia la responsabilita contabile: d’altro can-
to, molte delle disposizioni sostanziali e processuali dis-
ciplinanti la responsabilita amministrativa sono racchiuse
in norme adottate in epoche profondamente diverse ed il
pit delle volte anche anteriori alla stessa Costituzione, con
conseguenti problemi di compatibilita alla stessa.’

Il nucleo fondativo della responsabilita amministrativo-
contabile ¢ infatti contenuto nella legislazione degli anni
'30,° epoca in cui fu approvata anche I'unica disciplina
processuale regolatrice del contenzioso dinnanzi alla Cor-
te dei conti.”

Le riforme dell’ordinamento degli enti locali,® del pu-
bblico impiego’ ¢ dell’attivita giurisdizionale e di controllo
della Corte dei conti,' che a partire dagli anni "90 hanno

* A. M. Sandulli, La Corte dei conti nella prospettiva costituzionale, in AA.VV,
La Corte dei conti strumenti d; attuazione della Costituzione nella materia della  finanza
pubblica, Napoli, 1979,

*Rad. 2440 ¢ 2441 del 1923 ¢ r.d. 827 del 1934, rispettivamente leggi sulla
contabilita generale dello Stato e regolamento sulla contabilita generale dello
Stato; T.U. legge comunale e provinciale n. 383 del 1934.

T.U. 1214 del 1934,

" Dalla legge n. 142 del 1990, legge sulle Autonomie locali alle riforme
della stessa negli anni 1997 ¢ seguenti, fino all'attuale T.U. enti locali n. 267
dcl.Z()()(), con successive modifiche ed integrazioni.

~ Dallo statuto del pubblico impiego adottato con dpr n. 3 del 1957
all'attuale T.U. syl pubblico mpiego, varato nel 2001 e modificato, in parte,
dal d.Lgs. n. 150 del 2009,

" Leggi n. 20 del 1994 ¢ n. 19 del 1996 con cui sono state riscritte mol-

te norme sostanziali ¢ processuali della responsabilita amministrativa €
dell'annesso processo contabile,
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inevitabilmente inciso sulla responsabilitai amministra-
tivo-contabile in termini di ampliamento d'elle ipote§i di
responsabilita o di migliore definizione degli ele_mentl es-
senziali e dei confini della stessa, non hanno mai alterato i
caratteri originari con cui detta responsabilita si & formata
in origine. .

Al di fuori dello sforzo ricostruttivo della singola tipo-
logia di responsabilita pubblica di volta in volta collggat.a
ad un tipo di danno pubblico arrecato alla PA. e, quindi,
ai cittadini, le regole di imputazione della responsabilita e
la struttura ontologica della stessa sono sempre le medesi-
me, cosi come invariato per tutte rimangono la modalita
di tutela processuale ed 1 rimedi processuali di ristoro del
danno subito.

Infatti anche le recenti norme che hanno esteso I'ambito
della responsabiliti amministrativo-contabile!! attraverso
la creazione di nuove fattispecie tipiche di responsabilita
pubblica' o di danno pubblico™ non hanno inciso il nu-
cleo originario che ha fornito i caratteri essenziali a questo
tipo di responsabilita: un nucleo originario che, perd, ha
inteso disciplinare solamente i caratteri essenziali e tipici-
zzanti di questa responsabilitd pubblica e che ha implici-
tamente rinviato alla disciplina ordinaria (civilistica) per

"! Per una recente ricostruzione dottrinaria delle linee evolutive della res-
ponsabilita amministrativa, L. Schiavello, La nuova conformazione della respon-
sabilita amministrativa, Milano, 2001; E. Pasqualucci, Levoluzione della responsa-
bilita amministrativa, Milano, 2002; P. Santoro, L'illecito contabile, Milano, 20Q6.

" Fra le nuove ipotesi di responsabilita di recente creazione normativa
rientra senza dubbio la responsabilita dirigenziale, formalmente istitqznonall-
#zata ¢ generalizzata nel T.U. pubblico impiego del 2001, ma gia prevista nelle
varie legislazioni di settore. )

" Costituiscono ipotesi di danno pubblico cui fa capo un'azione d_1 res-
ponsabilita amministrativa il danno da disservizio, il danno all''mmagine, il
danno da tangente.
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tutti quegli aspetti non direttamente disposti con le citate
leggi."

Cosi, intorno ai caratteri tipici di questa responsability
interna alla PA., 1 quali vengono definiti dalle stesse nor-
me che individuano I'ipotesi di responsabilita, si sviluppa,
a completamento della disciplina che altrimenti risultere-
bbe lacunosa, I'applicazione analogica delle norme civilis-
tiche che regolano la responsabilita con particolare rife-
rimento agli elementi strutturali della fattispecie, in tutti
quei casi in cui la normativa sulla responsabiliti amminis-
trativa risulti incompleta ed in cui dalla normativa civilis-
tica si possano enucleare regole compatibili con il quadro
della speciale responsabilita amministrativa.

c) La responsabilita civile della PA. e le sue fonti normative

La responsabilita civile della PA., come osservato, trova un
diretto fondamento costituzionale nell’art. 28 Cost., nor-
ma che stabilisce altresi alcune importanti regole di appli-
cabilita.

La disposizione prevede I'esistenza di una responsabilita
per danno diretta e personale dei funzionari e dipendenti
della PA. e contemporaneamente I'estensione di detta res-
ponsabilita alla PA., cosi da creare una concorrenzialita fra
il dipendente autore dell'illecito e la PA. di appartenenza.

Dispone poi che la concreta disciplina della responsa-
bilita del dipendente e della PA. verso terzi sia regolata
secondo le norme civili e che detta disciplina si estenda n
solido anche alla PA..

In tal modo la norma costituzionale individua gia in
modo chiaro e generale le fonti della disciplina di dettaglio

" F. Tigano, Corte dei conti e attivita amministrativa, Torino, 2008.
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che dovranno regolare gli aspetti operativi della responsa-
bilita per danno della PA. e dei suoi dipendenti.

1l richiamo alle leggi civili ¢ un rinvio generico che
riguarda, pertanto, sia la normativa di base .in m?tcria di
risarcimento del danno, sia le varie normative di settore
in cui sono disciplinate le ipotesi di responsabilita dei di-
pendenti della PA. per danni arrecati a terzi, ora in ambito
contrattuale, ora in ambito extracontrattuale, ora in ambi-
to precontrattuale.

[l rapporto fra la normativa generale in materia di res-
ponsabilita civile extracontrattuale e la normativa di setto-
re sulla responsabilita per danno del pubblico dipendente
¢ quello di genus a species, e la legge speciale, quando esis-
te, prevale sulla legge generale.

2. LA RESPONSABILITA AMMINISTRATIVO-CONTABILE
DEI PUBBLICI DIPENDENTI

a) Distinzione fra responsabilita amministrativa e responsabilita
contabile

Responsabilita amministrativa ¢ responsabilita contabile
vengono oggl spesso riunite sotto una endiadi che erro-
neamente le pone sullo stesso piano.

Esse costituiscono due forme di responsabilita pubbli-
che profondamente distinte fra loro, cui consegue anche
una disciplina processuale radicalmente diversa.”

La responsabilita contabile rappresenta, a dire il vero,
il nucleo da cui ¢ sorta e si & sviluppata la responsabilita
amministrativa,'® essendo in origine prevista una sola for-

" F. Garri, I giudizi davanti alla Corte dei conti, Milano, 2000.

" L. Schiavello, I nucleo storico del processo contabile, in Riv. Trim. dir. pubbl.,
1981, p. 1193; L. Greco, Il processo contabile, in Riv. Trim. dir. pubbl., 1961, p. 296.
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ma di responsabilita dei dipendenti della PA. per danp;
provocati all’apparato pubblico a seguito di comportamen.-
to illecito condotto nell’ambito del rapporto di servizio,!7

La prima forma di responsabilita del dipendente pub-
blico nei confronti della PA. era infatti connessa al danng
provocato dall'illecito maneggio di denaro da parte degli
agenti contabili:' essa era quindi una particolare forma di
responsabilita patrimoniale cui potevano incorrere sola-
mente una parte dei pubblici dipendenti, vale a dire gli
agenti contabili considerati come tali dalla legge, e che
nasceva automaticamente in capo all’agente contabile nel
momento in cui si verificava un ammanco di pubblico de-
naro che avrebbe provocato un danno erariale.

Cautomatismo dell'imputazione in capo all’agente con-
tabile rendeva la PA. danneggiata immediatamente parte
lesa dal danno pubblico, riversando sull’agente contabile
I'obbligo di dimostrare al PM. contabile della Corte dei
conti che agiva a tutela dalla PA. danneggiata, la sua non
colpevolezza o la non imputabilita dell’'ammanco.

La struttura di questo tipo di illecito pubblico & rimas-
ta invariata anche ai giorni nostri, pur essendo variata la
nozione di agente contabile e pur essendo diversificato il
concetto di ammanco di denaro pubblico rispetto alla con-
figurazione originaria.

Nonostante i dubbi profili di compatibilita con le re-
gole costituzionali del giusto processo ¢ rimasto invariato
anche il meccanismo automatico di imputazione della res-
ponsabilita all’autore dell’illecito erariale, cha vede anco-

ra oggi configurarsi I'inversione dell’onere della prova in
sede processuale.

" R. Coltelli, La giurisdizione contabile. Profili storici, in M.S. Giannini, La
giustizia amministrativa, Roma, 1972, p. 197.

¥ R. Coltelli, Il giudizio di conto degli agenti contabili dello Stato, Padova, 1958;
M. Cantucci, Il giudizio sui conti degli agenti contabili dello Stato, Padova, 1958.
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Dall’evoluzione della responsabiliti contabile nasce la
responsabiliti amministrativa quando si comincia ad am-
pliare la imputabilita del fatto .dannos'o al dipendente non
soltanto in caso di danno erariale derivante dal non rego-
lare maneggio di denaro, ma anche quando il dipendente,
non necessariamente un agente contabile, abbia provoca-
to, con il proprio comportamento colposo o doloso posto
in essere nell’ambito delle mansioni, un danno pubblico
alla PA..

I pregiudizio all'apparato pubblico nella responsabilita
amministrativa non ¢ circoscritto al danno patrimoniale
derivante dalla perdita di beni o somme di denaro, ma ¢&
esteso a qualunque pregiudizio possa configurarsi per la
PA. e puo essere causato dall’attivita di qualunque pubbli-
co dipendente durante un rapporto di servizio.

Attualmente costituisce un’ipotesi di responsabilita am-
ministrativaanche il danno economico subito dall’amminis-
trazione in conseguenza di un risarcimento dovuto dalla
stessa per 1 danni provocati ad un terzo da un pubblico di-
pendente, riconosciuto dal giudice amministrativo colpe-
vole di responsabilitd extracontrattuale: I'estensione delle
ipotesi di responsabilita civile della PA. ha determinato di
riflesso I'estensione dei casi di responsabilita amministra-
tiva per tutte le ricadute economiche sull’apparato pub-
blico dei risarcimenti corrisposti dall’'amministrazione per
attivita illegittima o illecita dei propri dipendenti, spesso
responsabili anche in via amministrativa o contabile.

Cosi solo con 'ampliamento del concetto di responsa-
bilita amministrativa si riesce ad ampliare anche I'ambito
di tutela per i cittadini stessi che, a causa dell’operato ille-
cito di un pubblico dipendente nel corso dell’esercizio di
una funzione pubblica, divengono indirettamente pregiu-
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dicati dal danno subito dalla stessa struttura amministrgi.
va presso cui il dipendente ¢ incardinato."® "
La responsabilita amministrativa del dipendente nei cop.

fronti dell’apparato pubblico abbraccia, quindi, ipotesi di

danno ben pitt ampie di quelle in origine riservate alla res-
ponsabilita contabile, con questo determinando una sem.
pre maggiore responsabilizzazione dei pubblici dipendem;i
:cd una maggiore garanzia per i cittadini che, incisi soltanty
indirettamente dalle ricadute negative del danno pubblica,
non avrebbero avuto strumenti per tutelarsi dall’operato
pubblico svolto illecitamente.

La_ distinzione ontologica di queste due forme di respon-
sabilita amministrativa che ancora oggi le mantiene distin-
te anche sotto 1l profilo processuale, non esclude tuttavia
che esse concorrano e che per uno stesso fatto dannoso
possa essere accertato dal giudice speciale Corte dei conti
un doppio livello di responsabilita, amministrativo e con-
tabile, in capo al medesimo dipendente pubblico.

b) Gli elementi tipici della responsabilita amministrativo-conta-
bile e l'influenza delle riforme degli anni *90

La responsabilita amministrativo-contabile & considera-
ta una responsabilita di natura pubblicistica a causa dei
numerosi elementi che la allontanano dalla responsabi-
llFa cvile per danno:® essa, infatti, nasce in un contesto
di pubblico Impiego, viene portata avanti da un organo
pllbblng) (i PM contabile) il quale & I'unico legittimato
ad avviare il contenzioso davanti alla Corte dei conti, ha
alla base un interesse pubblico da tutelare ed ha un regime

" F. Merusi, Dalla responsabilita v

pendenti pubblici nei confronti della PA
Padova, 1998, p.257. .

erso i cittadini alla responsabilitd verso i di-
- in D. SORACE, Le responsabilita pubbliche,

IM. S > 1
- Sciascia, Manuale di diritto processuale contabile, Milano, 1997.
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processuale speciale orientato alla protezione e difesa degli
interessi pubblici lesi.?!

Tuttavia la struttura formale dell’illecito amministrati-
vo-contabile non differisce dalla struttura dell’illecito ci-
vile della PA. ed entrambe le forme di responsabilita sono
modellate sullo schema di riferimento civilistico della res-
ponsabilit extracontrattuale per fatto illecito, sebbene nel
merito i singoli elementi della fattispecie hanno caratteri
di specialita.

Anche nella responsabilita amministrativo-contabile
costituiscono elementi strutturali della responsabilita I'ele-
mento soggettivo, la condotta, il danno, il nesso psicologi-
co e il nesso causale.

Cio che diviene elemento tipicizzante & la qualifica
di pubblico dipendente del soggetto agente, la tipologia di
condotta posta in essere, che generalmente & connessa ad
un’attiviti amministrativa o ad un compito istituzionale,
ed il tipo di danno arrecato che & un danno pubblico alla
struttura amministrativa ed alla collettivita di cittadini.”

Linquadramento necessario del soggetto agente all'in-
terno di un rapporto di impiego pubblico o di servizio
con la PA. ¢ il primo elemento a caratterizzare la respon-
sabilita amministrativa; in origine I'art. 52 del T.U. delle
leggi sulla Corte dei conti forniva un elenco preciso dei
dipendenti pubblici soggetti a responsabilitd amminis-
trativa per illecito amministrativo, successivamente pero
all'ampliamento del concetto di PA. ed all’estensione de-
lla sfera pubblica®® anche a soggetti formalmente privati

'S, Pilato, La responsabilita amministrativa, Padova, 1999.

2 M. Donno, Danno erariale, Milano, 1997; M. DENTAMARO, Il danno ingius-
to nel diritto pubblico, Milano, 1996.

® In questa estensione devono ricomprendersi anche le figure
dell'organismo di diritto pubblico.
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(strutture societarie),* la nozione di pubblico dipendente
e di rapporto di lavoro con la PA. ha subito notevolj mo-
dificazioni.

Loperadellagiurisprudenza pero, non sempre ¢ stata con-
seguente nel recepire 'espansione della sfera pubblica res-
lizzata dal diritto positivo sotto il profilo dell’ampliamento
dell’elemento soggettivo,” ma anzi, ha spostato I'elemento
discriminante per individuare la responsabilita amminis-
trativa dall’elemento soggettivo del pubblico dipendente
all’elemento oggettivo e teleologico della natura del dena-
ro e degli scopi perseguiti dall’agente.

Al riguardo un recente orientamento a Sezioni Unite
della Cassazione ha ribadito che ai fini della nascita della
responsabilita amministrativo-contabile non rileva tanto
la qualita del soggetto, quanto Iattivita svolta dal soggetto
privato in favore dell’'amministrazione, anche se esso non
¢ formalmente inserito nell'organico della stessa. 2

Fondamentali per la configurazione di una fattispe-
cie di responsabilita amministrativo-contabile sono poi
I'elemento psicologico dell’agente ed il nesso di causalita.

In seguito alle riforme degli anni 1994-1996% interven-
ute sul sistema della responsabilits amministrativa, anche
sotto un profilo processuale, ¢ stato stabilito in via genera-
le per legge che I'elemento psicologico minimo necessario

* Lestensione della res
gl enti pubblici economic
ca non ¢
quale, al
ponsabili

ponsabiliti amministrativa anche ai dipendenti de-
I privatizzati ed alle societa a partecipazione pubbli-
stato automatico da parte della giurisprudenza della Cassazione, la
contrario, si ¢ mostrata sempre molto cauta nel riconoscere una res-
4 pubblica in capo ai dipendenti di dette strutture e soltantoa partire

dalla storica sentenza Cass. SS.UU. 22 dicembre 2003, n. 19667 (seguita da
SS.UU. 3889 del 2004).

® Da ultimo si vedano
2009 ¢ 519 del 2010.

"’ Cass. SS.UU., 1 marzo 2006, n. 4511.
*'D. Sorace, Le responsabilita pubbliche, Padova, 1998; F. G. Scoca, La respor-

sabilita amministrativa e il suo processo, Padova, 1997

gh indirizzi restrittivi di Cass. $S.UU. 26806 del
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al dipendente 0 funzionario per porre in essere una con-
dotta illecita perseguibile in sede processuale ¢ quello del

della colpa grave.” . :
doi; 2tata altresi esclusa la sindacabilita nel merito delle

scelte discrezionali. : :

La graduazione dell’elemento psncolog12c90 aveva rappre-
sentato da sempre un problema aperto,” dal momento
che. in assenza di una norma a valenza generale,_per quegli
ambiti non coperti da normaFiva specnale che, 1mpon§:s§
un regime di imputazione psicologica come | at.tl.xzfle,_ ‘151
applicavano in analogia le norme sulla responsabilita civile
da illecito extracontrattuale, con conseguente aumento del
carico della responsabilita del dipendente anche alle ipote-
si di “mera colpa”. . :

Restano ad oggi salve ipotesi normative maggiormente
restrittive previste nelle singole discipline di settore, spettan-
do, secondo le indicazioni della Corte costituznonale,.“ al
legislatore ordinario la determinazione della gra@uazmqe
dellelemento psicologico, che pud essere ampliato o ri-
dotto, ma giammai escluso.

% Art. 1 legge 20 del 1994, cosi come modificata dalla legge n. 639 del
1996. " )

» P Maddalena, La colpa nella responsabilita amministrativa, in www.cortec!cn-
contiit. ; M. Sciascia, La colpa grave tra principi di diritto comunie e conﬁgurazu_)ne
autonoma, in AA.VV., Responsabilith amministrativa e giurisdizione contabile,
Milano, 2006. b ki -

¥ Si veda al riguardo il vecchio T.U. degli impiegati civili dello Stato de.
1957, il quale imponeva, con riferimento, pero alla responsabilita cml?fe!
pubblici impiegati, la commissione dell'illecito con dqlo o cglp_a grave ai fini
della imputabilita al dipendente: sollevata questione dlAlegn_unAu.ti‘ costituzio-
nale in relazione al trattamento differenziato degli impiegati civili dello Stato
rispetto a qualunque soggetto privato dell’ordinamento che arrechi afi un ter-
zo un danno ingiusto e che, secondo i parametri df:ll'art. 2043 cc, sia impu-
tabile per dolo o colpa (semplice), la Corte costituzionale con una pronuncia
n. 2 del 1968 aveva escluso l'illegittimita delle norme del T.U. del 1957, n-l
badendo che la graduazione dell’elemento psicologico della colpa spettava a
legislatore, il quale poteva ridurlo, ma mai escluderlo.

"' Corte cost. sentenza n. 371 del 1998.
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La responsabilita amministrativo-contabile non presen-
ta regole speciali relative al nesso causale della fattispecie
illecita: ad esclusione della previsione di una frazionabilita
delle responsabilita in capo ai coautori del danno, laddove
questo sia stato causato da pit dipendenti pubblici, tale
nesso viene riconosciuto ogni qualvolta si reputi che la
condotta sia stata idonea a produrre gli effetti dannosi,
generalmente in un giudizio di valutazione condotto dal
giudice ex ante.

¢) Lampliamento delle tipologie di danno pubblico e la nascita di
nuove forme di responsabilita amministrativa

Rilevano, invece, per la loro tipicita sia la condotta del
pubblico dipendente autore del danno, che la tipologia
del danno arrecato alla struttura amministrativa.

Caratteristica importante della condotta del pubblico
dipendente & che essa pud riguardare sia fatti che com-
portamenti, siano essi attivi o omissivi, ma in questa sede
non assume rilievo dirimente la illegittimita dell’atto am-
ministrativo.

Laver posto in essere un atto amministrativo illegittimo
che, comunque, ha causato un danno erariale alla PA., non
rappresenta di per sé un elemento esaustivo della fattispe-
cie illecita, ma pud essere soltanto considerato come url
elemento indiziario della reale condotta illecita.

Nessuna distinzione viene operata fra le condotte attive
o omissive, essendo le seconde parificate alle prime quan-
to agli effetti produttivi del danno.

E proprio con riferimento al danno derivante dall:f
condotta illecita del dipendente si incontrano le maggior!
difficolta definitorie, non avendo mai la legge fornito un
concetto positivo di danno pubblico.
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Cio ha comportato che la nozione di danno pubblico,
muovendo da principi generali che individuavano lo stes-
<0 in relazione sia al depauperamento dei beni patrimo-
niali dell’amministrazione, sia in relazione alla incisione
degli equilibri sostanziali del’economia nazionale e della
finanza pubblica, assumesse connotati mobili, di volta in
volta adattabili al mutare degli interessi della collettivita
dei cittadini.

Cosi, superata la nozione di danno pubblico come dan-
no meramente patrimoniale collegato alla perdita di beni
o al depauperamento del pubblico erario, si ¢ assistito alla
creazione giurisprudenziale e normativa di nuove fattispe-
cie di danno pubblico via via emergenti nella societa civile
in conseguenza della percezione del pregiudizio dei citta-
dini causato alla struttura pubblica dalla condotta illecita
del dipendente.

Senza disancorare il danno pubblico dall’elemento
della patrimonialita necessaria, sono cosi recentemente
emerse le figure del danno da tangente,” del danno da
disservizio,” del danno all'immagine della PA.* e questo

“ ] danno da tangente comporta una ricaduta diretta sul mercato degli
appalti pubblici in termini di maggiori costi, di aumento dei prezzi, di altera-
zione dei meccanismi concorrenziali, minori introiti finanziari: numerosissi-
me le sentenze della magistratura contabile che a partire dalla meta degli anni
'90 hanno costruito la figura del danno da tangente.

" Esso ¢ una nuova figura di danno pubblico ancora in fieri, collegato ad
una cattiva erogazione del servizio pubblico connessa a condotte illecite del
pubblico dipendente: & caratterizzato da inefficienza degli uffici pubblici in
relazione alle risorse pubbliche ad essi destinate.

1 danno all'immagine ¢ una controversa fattispecie di danno pubbli-
co sviluppatasi a seguito di una pronuncia della Cassazione del 1997, con la
quale si attribuiva natura patrimoniale al danno all'immagine della PA. e si
apriva la strada alla elaborazione di fattispecie di danno all'immagine per il
discredito subito dalla PA. in seguito a condotte illecite dei propri dipendenti.
RCCfn‘tl interventi normativi (legge n. 78 del 2009, cosi come convertita con
modifiche nella legge n. 141 del 2009, cosiddetto Lodo Bernardo) hanno pero
ridimensionato la configurabilita di detto danno alle sole ipotesi di dipendenti
pubblici condannati con sentenza penale per delitti contro la PA.
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processo di creazione giurisprudenziale non pare destina-
to ad arrestarsi.

d) Il giudice della responsabilita amministrativa e la specialita del
processo contabile.

Laccertamento giurisdizionale della responsabilita am-
ministrativo-contabile & affidato ad un giudice speciale,
la Corte dei conti, il cui fondamento si rinviene nell’art.
103 Cost.

Ma non ¢ solo la specialita del giudice a caratterizzare
questo tipo di processo volto al ristoro di un danno pu-
bblico e, quindi, alla tutela di interessi superindividuali
appartenenti a tutti i cittadini: ad essa, infatti, si accompag-
nano una serie di regole processuali e di giudizio che ren-
dono unico il contenzioso contabile e lo differenziano da
qualunque altro tipo di contenzioso in cui si faccia ragione
di un’azione di responsabilita che veda coinvolta anche la
PA®

In primo luogo il processo contabile si instaura a se-
guito di un atto di impulso processuale che puo essere
posto in essere soltanto dal PM contabile, vale a dire da
un organo pubblico, essendo esclusa la diretta sindacabi-
lita giurisdizionale della responsabilita amministrativa da
parte dell’amministrazione danneggiata o di qualunque
soggetto privato indirettamente inciso.

Secondariamente I'apparato di regole processuali pre-
disposte per questo tipo di processo sono volte ad affidare
al Giudice contabile una serie di poteri speciali quali il pote-
re sindacatorio, il potere riduttivo dell’addebito ed 1l potere

% M. Ristuccia, I giudizi davanti alla Corte dei conti, in S. Cassese, Trattato di
diritto amministrativo, Milano, 2003.
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di compensare il risarcimento comminato con I'eventuale
beneficio tratto dalla PA. dall’attivita del dipendente.*

Tutto questo porta a costruire intorno alla responsabi-
lith amministrativa un sistema di tutela degli interessi lesi
che non sempre appare incisivo, satisfattivo e ristoratore
del pregiudizio pubblico, con evidenti ricadute negative
sull'intera collettivita degli amministrati.

3. LA RESPONSABILITA DIRIGENZIALE

a) I caratteri ¢ le particolarita della responsabilita dirigenziale

La responsabilita dirigenziale & una particolare forma di
responsabilita amministrativa costruita in via legislativa e
che concerne esclusivamente quei soggetti che hanno la
qualifica soggettiva di dirigenti pubblici e che sono pre-
posti per contratto al vertice di una unita organizzativa de-
lla PA. con compiti di gestione attiva della struttura e di
organizzazione delle attivita dell'ufficio.

Con la recente riforma del T.U. sul pubblico impiego”
il legislatore ha riscritto le norme sulla responsabilita di-
rigenziale, configurando la stessa come una responsabilita
connessa al mancato conseguimento degli ebiettivi do-
vuti nell’ambito della struttura affidata alla sua direzione
oppure dall’inosservanza delle direttive a lui imputabili ed
affermando una generalizzata responsabilita del dirigente
per la colpevole violazione del dovere di vigilanza, da parte
del personale assegnato ai suoi uffici, degli standard quali-
tativi e quantitativi fissati dall’amministrazione.™

“ Per un esame della specialita del processo contabile, F. Saitta, Il processo
mnh‘:_hilv. in R. Villata, Il processo davanti al giudice amministrativo, Torino, 2001.
Avvenuta con d.lgs n. 150 del 2009.
“Artt. 21 comma 1 ¢ comma 1-bis.
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All'accertamento della responsabilita dirigenziale ad
opera della Corte dei conti conseguono, poi, differenti ti-
pologie di conseguenze sanzionatorie.

Cio che rileva in questo quadro speciale & che la respon-
sabilita dirigenziale, per quanto prevista in modo specifico
dalla legge circa il momento della sua nascita, rimane una
responsabilita generica ed atipica circa il momento della
sua formazione.

La legge, infatti, individua con chiarezza soltanto il so-
ggetto titolare della responsabilita dirigenziale e la tipolo-
gia di danno pubblico arrecato, lasciando indeterminata la
condotta dell’autore dell'illecito e non prevedendo neppu-
re la rilevanza dell’elemento psicologico.

Per tali ragioni la responsabilita dirigenziale, per quanto
maturata nell’ambito amministrativo e per quanto inci-
dente sulla collettivita dei cittadini per la creazione di un
danno pubblico, non ha ulteriori elementi di similitudine
con la responsabilita amministrativo-contabile.

4. LA RESPONSABILITA CIVILE DELLA PUBBLICA
AMMINISTRAZIONE

a) Le tipologie di responsabilita civile della PA.: precontrattuale,
contrattuale ed extracontrattuale

[l generale riconoscimento, in ambito costituzionale, della
responsabilita dell’amministrazione e dei propri dipen-
denti per ogni danno arrecato ai soggetti privati con un
comportamento, un’attivitd, un fatto, ha escluso che per
la PA. e per i suoi dipendenti operasse un regime prefe-
renziale rispetto agli altri soggetti dell'ordinamento giuri-
dico: indipendentemente dal criterio di imputazione del
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fatto illecito o dellattivita illegittima al dipendente ed alla
pubblica amministrazione e dal tipo di gu_ldlce ghlamatq a
dirimere le controversie sorte sui predetti danni, non vi &
alcun dubbio sul fatto che la qualifica di PA. o di pubblico
dipendente comporti in automatico un regime di esclu-
sione o di esenzione da forme di responsabilita per quanto
compiuto.

[l richiamo, poi, alle norme che, in ciascun ambito
del nostro ordinamento disciplinano la responsabilita di
un soggetto per danni arrecati con il proprio comporta-
mento illecito o illegittimo, consacrano I'equiparazione
del’amministrazione e dei soggetti che lavorano per essa
in virtt di un rapporto di pubblico impiego o di semplice
servizio ad un qualunque soggetto privato e, sebbene con
i dovuti limiti di compatibilita, ribadiscono che anche alla
PA. ¢ applicabile la tripartizione della responsabilita civile
che vede I'autore del danno responsabile, rispettivamente,
per un pregiudizio arrecato in una fase anteriore alla stipu-
lazione di un rapporto giuridico, per un pregiudizio arre-
cato durante un rapporto negoziale e per un pregiudizio
arrecato ad un soggetto terzo privo di qualunque legame
giuridico con la PA. danneggiante.” _

La configurabilita di una responsabilita precontrattua-
le della PA. non ¢ stata pacifica: fino alla fine degli anni
'60, infatti, era escluso che il Giudice Ordinario potes-
se sindacare le ragioni che avevano indotto la PA. a non
concludere le trattative avviate o a recedere dalle stesse, in
violazione dei principi di buona fede e correttezza sanciti
dal codice civile,* poiché si riteneva precluso al G.O. il
sindacato sulle scelte discrezionale della PA.

" V. Molaschi, Responsabilita extracontrattuale, responsabilita precontrattuale e
responsabilita da contatto: la disgregazione dei modelli di responsabilita della pubblica
amministrazione, in Foro it. 2002, p. 4.

* Al sensi degli art. 1337 e 1338 c.c.
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Nella successiva elaborazione dottrinaria e glurispry-
denziale*' sono poi state individuate fattispecie in cyj j]
comportamento della PA. potesse dar luogo a responsabi-
lita precontrattuale,* sindacabile dinnanzi al G.O. ai sensi
delle regole del codice civile, per il solo fatto che Pattiviey
posta in essere non era riconducibile all’esercizio di una
funzione pubblica, ma era equiparabile a quella di qua-
lunque altro contraente privato e non come un soggetto
pubblico.

Da ultimo, poi, in relazione ai contratti di appalto per
opere, forniture e servizi, la giurisprudenza amministra-
tiva, non solo ha confermato il riconoscimento di ques-
to tipo di responsabilita in capo alla PA., ma ha devoluto
le controversie in materia alla giurisdizione esclusiva del
Giudice Amministrativo.*

In gran parte superate inizialmente sono state, invece, le
difficolta della dottrina nel riconoscere una responsabiliti
contrattuale della PA. ai sensi delle regole del codice civile.

Infatti, chiarito 1l ruolo della PA. che in veste contrat-
tuale assume le caratteristiche di un comune soggetto pri-
vato, sebbene con alcune regole speciali di garanzia, non
si pongono particolari ostacoli all’attribuire alla PA. ob-
blighi e doveri derivanti da un rapporto obbligatorio che
sia fondato su un contratto, su una disposizione di legge,
su un atto unilaterale o su un fatto illecito; per questo la

devoluzione delle controversie in materia ¢ affidata alla
cognizione del G.O.

*'In tale linea Cass. SS.UU. n. 9892 del 1993 e Cass. n. 8541 del 1995.

* La dottrina individuava come fonte della responsabilita prccontratt\nlt
il recesso dalle trattative non supportato da reali ed effettive ragioni di inte-
resse pubblico; il comportamento poco corretto nelle attivita preparatorie alla

stipula del contratto; 'annullamento o la revoca non motivata della delibera
a contrarre.

* Consiglio di Stato Ad. Plen. N. 6 del 2005.
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Pestensione delle regole civilistiche, laddove non es-
pressamente derogato da norme di settore, diviene la
disciplina applicabile a1 casi di responsab;hti contrattua-
le della PA., all'interno della quale, tuttavia, non si fanno
distinzioni fra il dipendente che materialmente ha posto in
essere il comportamento violativo degli obblighi contrat-
tuali e la struttura pubblica di riferimento.

Pit1 complesso appare, invece, il problema della respon-
sabilita extracontrattuale della PA. e dei suoi dipendenti,
posto che in questo caso il danno arrecato investe soggetti
terzi ¢ che esso pud essere provocato tanto da un compor-
tamento o da un mero fatto illecito, quanto da un’attivita
amministrativa illegittima.

La dicotomia evidenziata genera conseguenze assai ri-
levanti che si riversano sul piano della tutela, degli stru-
menti processuali e del giudice investito delle relative
controversie.

b) Gli elementi della responsabilita extracontrattuale della PA.

Lindividuazione degli elementi della responsabilita ex-
tracontrattuale della PA. e dei suoi dipendenti sul piano
formale non appare un’operazione complessa:* in virtd
del richiamo dell’art. 28 Cost. alle leggi civili, I'estensione
dell’art. 2043 del c.c. alla responsabilita extracontrattuale
della PA. ¢ dei suoi dipendenti consente di comporre la
fattispecie di responsabilita in modo classico:

“ Fra i numerosissimi contributi dottrinari, G. Greco, La responsabilita civile
dell'amministrazione e dei suoi agenti, in AA.VV., Diritto amministrativo, Bologna,
1998; R. Caranta, La responsabilita extracontrattuale della pubblica amministrazione,
Milano 1993; G. D. Comporti, Torto e contratto nella responsabilita civile delle pftb_-
bliche amministrazioni, Giappichelli, 2003; A. Zito, Il danno da illegittimo esercizio
della funzione amministrativa, Napoli, 2003.
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Sono quindi necessari la condotta colpevole del dipen-
dente, ’'evento dannoso ed il nesso causale.

Differentemente dalla responsabilita amministrativa ¢
contabile la connotazione specifica del dipendente all’in-
terno della struttura amministrativa non € un elemento
centrale ai fini dell'imputazione del fatto dannoso alla PA.
in via di estensione: la giurisprudenza ha da tempo preci-
sato che il pregiudizio arrecato a terzi deve derivare da atti
o comportamenti del dipendente che esplichi un’attiviti
dell’ente, volta a realizzare fini istituzionali ai quali esso
stesso,¢ addetto.

Al di fuori del nesso di occasionalita necessaria, tutti i
danni provocati da dipendenti che hanno agito al di fuori
dei fini istituzionali dell’ente per il quale prestavano servi-
zi0 0 addirittura in contrasto con essi, non sono imputabili
anche alla PA.

Maggiori problemi nascono, invece, in relazione alla fon-
te del pregiudizio ed al carattere dell’ingiustizia del danno,
essendo dirimente I'inquadramento dell’illecito nell'una o
nell’altra qualificazione ai fini dell’accesso ad un differente
tipo di tutela.

Muovendo dal primo elemento della fattispecie di res-
ponsabilita, va precisato che la condotta del dipendente
pubblico, sia essa attiva 0 omissiva, pud concretizzarsi tanto
in un comportamento materiale quanto nel compimento
di un’attivita amministrativa illegittima.

Di conseguenza ¢ rispetto a ciascuna di esse che va ri-
cercato I'elemento psicologico della colpa o del dolo.

La prima difficolta nasce proprio nella configurabilita di
colpa o dolo in capo alla PA. presso cui opera il dipendente
autore dell'illecito: non & sufficiente che I'elemento psico-
logico sia presente per il dipendente, ma occorre anche,
vista I'estensione della responsabilita alla amministrazio-
ne, che sia configurabile per la PA..
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In passato la dottrina escludeva la necessita dell’elemento
psicologico per la PA. perché €550 NON poteva essere con-
figurato per una persona giuridica e, comunque, riteneva
che la colpevolezza della PA. non fosse ancorata ai para-
metri dellilliceita, ma a quelli dell’illegittimita: in presen-
za di un atto illegittimo, quindi, si riteneva gia soddisfatto
il requisito della colpevolezza della PA.*

Cio, naturalmente, poteva riguardare solamente i danni
provocati da un’azione amministrativa e non anche quelli
provocati da un comportamento materiale.

Levoluzione giurisprudenziale ha portato oggi a ritene-
re essenziale 'elemento psicologico anche per la configu-
razione della responsabilita in capo alla PA.*

In particolare si & cercato di individuare una nozione di
colpa che, pur non discostandosi dai canoni civilistici della
negligenza, imprudenza o imperizia nell’'osservazione di
regole specifiche, fosse ricomprensiva anche delle respon-
sabilita imputabili all'apparato in cui il dipendente autore
dell'illecito ha agito: cid & divenuto particolarmente evi-
dente per i casi di danno derivante da attivita amministrati-
va illegittima incidente su situazioni di interesse legittimo,
atteso che solo esistenza dell’elemento psicologico della
colpa o del dolo consentono la risarcibilita della lesione
degli interessi legittimi.

Il riconoscimento dell’elemento psicologico in capo
allamministrazione diviene quindi il fulcro attorno al
quale ruota la distinzione necessaria fra illiceita ed illegit-
timita in tema di risarcimento per danni.

Lelemento del danno costituisce, infine, un aspetto

centrale della responsabilita e della tutela risarcitoria in
generale.

% Cass. $S:UU. 13021 del 1997.
* Cass. n. 2995 del 1996, n. 4186 del 1997 e 14484 del 2000.
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Sia I'art. 28 Cost. che I'art. 2043 c.c. non forniscono ip.
d1c321.on|. specifiche sulla t.lpologia del danno, masj limita-
no a richiedere che esso sia qualificabile come “Ingiusto”

[l parametro dell'ingiustizia viene diversamente calibm;
a seconda che la condotta del dipendente si sostangj in un
comportamento materiale o in un mero fatto oppure in
un’attivita amministrativa.

Nel primo caso l'effetto dannoso, in aderenza al princi-
pio del neminem laedere, si sostanzia nella lesione diretta
di una situazione soggettiva di diritto, del pari a quanto
accade nel diritto civile.

Lentita del danno sara diversamente graduata ed andri
provata dal danneggiato, ma non si pongono particolari
problemi circa il riconoscimento di un diritto al risarci-
mento.

In questi casi, inoltre, non frapponendosi lostacolo
dell’esistenza di una attivity ammuinistrativa, la devoluzio-
ne delle controversie in materia viene affidata al G.O, 1l
quale, ad eccezione di specifici casi in cui per legge vi sia
stata I'estensione del risarcimento dei diritti soggettivi al
G.A., nmane la sede competente a statuire sul risarcimen-
to del danno da illecito comportamento.*’

Ncl caso, invece, in cui il pregiudizio sia connesso ad
un-attivita amministrativa illegittima, la situazione nell'or-
dinamento italiano appare pitt complicata.

¢) Le vicende della risarcibilita dei danni causati dalla lesione
dell'interesse legittimo

Nel nostro ordiname

: nto, infatti, qualunque soggetto pri-
vato che si trovi ad e

Ssere una controparte legittimata nel

T
Chiare indicazioni in ta] s 04
) d 1 tal senso veng ; ost. n. 2
el 2004, s0 vengono anche dalla Corte cos
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confronti dell'impiego del pubblico potere da parte della
PA., divenendo destinatario dell’attivita ammuinistrativa
dei suoi dipendenti, assume una posizione giuridica sog-
gettiva di interesse legittimo.‘f’ :

Linteresse legittimo, sinteticamente ritenuto come una
situazione soggettiva di vantaggio che un soggetto priva-
to vanta in relazione ad un bene della vita oggetto di un

rovvedimento amministrativo, laddove leso da un atto
illegittimo della PA.*” apre la controversa questione della

sua risarcibilita.” :

Il granitico orientamento di dottrina e giurisprudenza
che fino alla meta degli anni "90 escludeva rigorosamente
la risarcibilita diretta dellinteresse legittimo, faceva leva
sulla lettura restrittiva dell’art. 2043 c.c., in combinato con
I'art. 28 Cost. che parlava espressamente di lesione dei di-
ritti, per sostenere che I'elemento fondante I'ingiustizia del
danno fosse proprio la lesione di una situazione soggettiva
di diritto perfetto, cosi come qualificata dall’ordinamento

giuridico.

% Fondamentali i contributi di M.S. Giannini, Il potere discrezionale della
Pubblica amministrazione. Concetto e problema, Milano, 1939; G. Miele, Potere,
diritto soggettivo e interesse, in Riv. Dir. comm., 1944, p. 114; M. Nigro, Ma che cos'¢
questo interesse legittimo? Interrogativi vecchi e nuovi spunti di riflessione, in Foro it.
1987, p. 469; A. Romano, Diritto soggettivo, interesse legittimo e assetto rostituzionalcr.
in Foro it. 1980, p. 247. Piu di recente, fra i numerosissimi lavori, B. Sordi,
Giustizia e amministrazione nell’Italia liberale. La formazione della nozione di interesse
legittimo, Milano 1985; P Stella Richter, Laspettativa di provvedimento, in Riv.
Trim. dir. pubbl., 1981, p. 3; M. Stipo, Linteresse pubblico, un mito sfatato, in Studi
in onore si M.S. Giannini, Milano, 1988, 111, p. 907; P. Virga, Interessi legittimi ¢
diritti soggettivi: una distinzione ancora utile per conseguire una maggiore tutela, in Dir.
proc. Amm., 1997, p. 540.

Y M. C. Cavallaro, Potere amministrativo e responsabilita civile, Torino, 2004.

¥ Si vedano, prima della riforma del processo amministrativo del 2009 €
prima della storica sentenza della Cassazione del 1999, le considerazioni Cl’llt?-‘
che di A. Romano, Sulla pretesa risarcibilita degli interessi legittimi: se sono ri.mmblh_
sono diritti soggettivi, in Dir. Amm. 1998, p. 1; A. Romano Tassone, I problemi
di un problema. Spunti in tema di risarcibilita degli interessi legittimi, in Dir. Amm.,

1997, p. 35; AA.VV, Risarcibilita dei danni da lesione di interessi legittimi, Milano,
1997.
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Conseguentemente al G.A. non era attribuito alcun
potere risarcitorio, ma semplicemente un potere di annu-
llamento degli atti ritenuti illegittimi, lasciando sostanzial-
mente impregiudicata la tutela dei singoli lesi da un’attivity
illegittima della PA.

Cosi, anche in relazioni a situazioni risarcitorie portate
all’attenzione del G.O. perché si faceva questione di un
diritto soggettivo inciso dall’attivita amministrativa ille-
gittima, detto giudice non poteva statuire su quest'ultima,
limitandosi a disapplicare I'atto illegittimo.

Lirrisarcibilita del danno come condizione tipica e coes-
senziale alla lesione della situazione soggettiva di interesse
legittimo, oltre a creare un vulnus nella tutela di soggetti
terzi, si poneva sempre di pill in contrasto con le regole
ed 1 principi dell'ordinamento europeo che, in moltissimi
settori del nostro ordinamento,” andavano a sostituirsi al
nostro diritto interno dettando una disciplina ispirata alla
identitd ed alla pariteticitd delle situazioni soggettive del
privato dinnanzi ad una lesione da parte della PA.

Soltanto con una svolta giurisprudenziale risalente al re-
cente 1999% 'ordinamento italiano ha gettato le basi giu-
ridiche per il riconoscimento della risarcibilita di interessi
legittimi di privati lesi dall’attivita illegittima della PA.

La svolta giurisprudenziale & stata costruita dalla Cas-
sazione sul presupposto di una lettura del concetto di
“danno ingiusto” che abolisse ogni distinzione strutturale
fra le situazioni soggettive incise, ampliando la nozione di
ingiustizia verso un danno che incidesse qualunque situa-
zione qualificata all'interno del nostro ordinamento.

Diventava quindi ammissibile, per il privato, chiedere il
ristoro del danno sofferto a seguito di un’attivita amminis-

f‘ Si pensi Valle direttive in materia di appalti n. 89/665 CE e 92/13 CE.
3 Cass. SS.UU. n. 500 del 1999.
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irativa illegittima che ha leso la sua posizione di interesse
legittimo, a condizione, pero, che detta attivita sia posta in
essere con dolo o con colpa da parte della PA.%

Risolto il dogma delle irrisarcibilita in generale della po-
sizione di interesse legittimo, affinche, in concreto, il pri-
vato leso possa pretendere un risarcimento, occorre che sia
completata tutta la fattispecie di responsabilitd extracon-
trattuale che, in questo caso, non riguardando meri atti o
comportamenti, bensi un’attivita amministrativa, necessita
che accanto al danno ingiusto (cio¢ la lesione dell'interesse
legittimo) sussista anche il requisito della colpevolezza de-
lla PA.

Il requisito della colpevolezza della PA., come eviden-
ziato in precedenza, non viene automaticamente desunto
dall'illegittimita dell’atto amministrativo, bensi deve esse-
re provato in modo specifico dal danneggiato e fatto valere
in giudizio come elemento autonomo.

In sintesi, se la lesione dell’interesse legittimo ¢ stata
clevata a danno ingiusto, ai fini del riconoscimento della
responsabilita risarcitoria occorre anche che sia provato
Ielemento soggettivo della colpevolezza, non essendo la
stessa coincidente con I'illegittimita dell’atto.

d) Il giudice del risarcimento dei danni provocati dall'attivita ille-
gittima della PA.

Affermata in via di principio la astratta risarcibilita anche
dei danni provocati al privato da un’attivita illegittima de-
lla PA. restava da chiarire quale fosse il giudice competen-
te a conoscere di questa ipotesi risarcitoria.

* F. Fracchia, Elemento soggettivo e illecito civile dell’amministrazione pubblica,

Napoli 2009; S. Cimini, La colpa nella responsabilita civile delle pubbliche amminis-
trazioni, Torino, 2008.
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Fino alla riforma del processo amministrativo avvenu
con legge n. 205 del 2000, tutte le controversie sorte in
merito al pregiudizio sofferto dal privato per attivita illegjt-
tima, dovevano seguire il “doppio binario” di giurisdizione,
dovendosi per prima cosa adire il G.A. per ottenere una
sentenza di annullamento dell’atto amministrativo reputa-
to illegittimo ed in seconda istanza rivolgersi al G.O. per
il giudizio di risarcimento dei danni ad esse conseguente,

La mancata previsione normativa della cognizione del
G.A. anche in materia di risarcimento del danno creava
quindi evidenti problemi di tutela per la parte, con il ris-
chio di diminuzione della effettivita delle garanzie offerte
dall’ordinamento e con una sostanziale disparita rispetto
alle ipotesi di risarcimento del danno per attivita illecita
della PA. J

A seguito della riscrittura di alcune norme processuali
in materia amministrativa, il legislatore ¢ finalmente in-
tervenuto sull’argomento, generalizzando in capo al giu-
dice amministrativo il potere di conoscere anche di tutte
le questioni relative al risarcimento del danno per attivita
illegittima della PA., un potere che va ad affiancarsi a que-
llo originario di annullamento dell’atto amministrativo a
seguito della accertata illegittimita.

La riunione del giudizio di annullamento e risarcitorio
in capo al medesimo giudice amministrativo, non ha ri-
solto appieno la questione della effettivita della tutela del
privato danneggiato.

[nfatti, la strada per il riconoscimento di una piena tute-
la al privato anche in questo specifico modello risarcitorio
avente ad oggetto non un fatto o un mero comportamen=
to, bensi un’attivita proveniente dai pubblici poteri, non

* F. Caringella, La nuova giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo dopo
la legge 205 del 2000, Milano, 2000.
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pud dirsi ancora completa, atteso che nessuna disposizione
normativa, neppure quelle nuovamente introdotte, aveva
risolto la complessa problematica della necessarieta o della
eventualita della previa impugnazione del provvedimento
amministrativo illegittimo per poter ottenere una pronun-
cia risarcitoria.

[ riconoscimento della pregiudizialita dell’azione di an-
nullamento dell’atto su quella di risarcimento intacca un
delicato problema di tutela del diritto del privato in rappor-
to al’amministrazione, in quanto condiziona I'astratta po-
ssibilita risarcitoria (prescrittibile in ben 5 anni) ad una
previa azione giurisdizionale, peraltro soggetta a termini
di decadenza strettissimi.

Il recentissimo codice del processo amministrativo,”
approvato nel luglio del 2010% e che ha riunito e riscritto
tutte le norme processuali di questo speciale ambito con-
tenzioso, sembrerebbe aver optato per una apparente so-
luzione di negazione della pregiudizialita amministrativa
in relazione al giudizio risarcitorio contro la PA., salvo poi
ancorare la concreta quantificazione del danno alla valuta-
zione, da parte del G.A., delle circostanze e del comporta-
mento delle parti.”’

Non solo, secondo quanto disposto dal legislatore, il
G.A. esclude il risarcimento dei danni che si sarebbero po-
tuti evitare usando I'ordinaria diligenza, anche attraverso
I'esperimento degli strumenti di tutela previsti.

Tale ultima previsione ha di fatto riammesso in modo
implicito la pregiudiziale amministrativa, poiché secon-

" Fra i numerosi commentari, A. Quaranta, V. Lopilato, Il processo ammi-
nistrativo, Milano, 2011; R. Chieppa, Il codice del processo amministrativo, Milano,
2011.

“D. Igs n. 104 del 2010 e successive modifiche e integrazioni con i corret-
tvi attuati con d. Igs 195 del 2011 e d. Igs. 160 del 2012.

" Art.30 del codice del processo amministrativo.
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do le prime interpretazioni della dottrina e della gjuris-
prudenza rientrerebbe a pieno titolo fra “gli strumengj dj
tutela previsti” proprio 'azione di annullamento proposts
dal privato per demolire I'atto amministrativo illegittimo ¢
pregiudizievole: cid con evidenti ricadute negative in ter-
mini di riduzione dell’effettivita della tutela per il privato
danneggiato.

5. ANALISI COMPARATA DEL GRADO DI TUTELA RAGGIUNTO
NEL NOSTRO ORDINAMENTO DALLA RESPONSABILITA VERSO
LA PA. E DALLA RESPONSABILITA DELLA PA. VERSO TERZI:
CONSIDERAZIONI CONCLUSIVE.

Lindagine svolta nei singoli settori in cui la responsabilita
coinvolge, dal lato attivo e dal lato passivo la PA. nel nos-
tro ordinamento, permette di condurre alcune valutazioni
critiche circa il grado di tutela raggiunto, di volta in volta,
nei singoli ambiti in cui ¢ stato sofferto un pregiudizio de-
rivante da un illecito giuridico.

La profonda differenza fra le responsabilita eviden-
ziate e fra 1 meccanismi processuali di tutela predisposti
dalla legge ha obbligato a condurre un’indagine separa-
ta per ciascun tipo di responsabilita, ma la eterogeneita
dell’analisi non impedisce di trovare un comune denomi-
natore che consenta di mettere i risultati ottenuti a con-
fronto e che permetta di leggere in chiave unitaria le varie
esperienze presenti nell’ordinamento italiano.

Tale comune denominatore potrebbe essere rinvenuto
nel livello di tutela raggiunto da ciascun sistema di respon-
sabilita; posto, infatti che lo scopo ultimo della creazione
positiva di regole giuridiche della responsabilita rimane
sempre quello di assicurare adeguati strumenti ¢ mecca-
nismi di tutela agli interessi di volta in volta pregiudicati,
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¢ confrontando il risultati raggiunti dall’applicazione di
quelle regole che si pud stabilire che tipo di livello di tu-
ela sia stato garantito dal nostro ordinamento in ciascun
ambito.

[niziando con la responsabilita verso la PA. (a cui si
unisce anche la responsabilita dirigenziale), alla cui base
sono posti importanti interessi la cui lesione incide indi-
rettamente su tutta la collettivita degli amministrati, si puo
concludere osservando che il livello di tutela raggiunto
con gli strumenti di diritto positivo e di diritto processuale
predisposti non sempre ¢ idoneo a garantire il raggiungi-
mento dello scopo e che, quindi, il pregiudizio sofferto
dalla PA. per I'attivita illecita o illegittima del proprio di-
pendente raramente trova integrale ristoro nel nostro or-
dinamento, con conseguenti ricadute su tutti noi cittadini.

Ne sono un esempio pratico tutti quei casi in cui, a fron-
te di un danno economico di una rilevanza consistente, il
dipendente condannato dalla Corte dei conti, si veda com-
minare in sentenza un obbligo risarcitorio infinitamente
inferiore rispetto al danno accertato, in virtii del beneficio
della riduzione dell’addebito che lo stesso giudice conta-
bile ha applicato.

A diverse conclusioni in termini di scarsa incisivita della
tutela non si giunge neppure nel caso della responsabilita
civile della PA. a seguito di attivitd amministrativa illegit-
tima.

Se, forse, il terzo danneggiato ottiene una pitl integra tu-
tela dinnanzi al G.O. per tutte le ipotesi di risarcimento da
comportamenti illeciti che abbiano inciso un diritto sog-
gettivo, lo stesso non pud affermarsi con riferimento alla
tutela avverso la lesione dell'interesse legittimo, la quale,
come visto da ultimo, torna addirittura ad essere condizio-
nata dall'esperimento di peculiari meccanismi processuali.
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Ne consegue che il privato leso dall’illegittimita dellazio-
ne amministrativa con difficolta raggiunge quella piena
tutela per il pregiudizio subito.

In conclusione, quindi, nell’attuale panorama giuridico
italiano, il livello di tutela assicurato al privato avverso j
danni cagionati dalla PA. ed alla PA. stessa avverso i dannj
cagionati dal proprio dipendente, appare ancora perfetti-
bile, non sempre risultando idoneo ad un ristoro integrale
della lesione subita.
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