Alcune considerazioni sui fondamenti sostanziali del danno all’immagine della pubblica amministrazione

1 – Considerazioni preliminari

Nel diritto vivente il danno all’immagine della pubblica amministrazione
 è istituto ormai consolidato, in forza degli spunti e dell’avallo dati dalla giurisprudenza della Corte di cassazione
 alle posizioni  interpretative della Corte dei conti. Peraltro, ancora incerti ne sono l’inquadramento sistematico, i presupposti legali e quindi la disciplina sostanziale e processuale, come dimostrano i frequenti contrasti giurisprudenziali in materia
.

Il presente lavoro si propone di delineare brevemente i fondamenti sostanziali dell’istituto, restando fuori del campo di indagine  le tematiche processuali e le fattispecie affini al danno “all’immagine”, talora ricondotte a quest’ultimo in giurisprudenza (in forza della tipologia della condotta illecita, di solito penalmente rilevante), ma in realtà da esso logicamente distinte.

In particolare, esorbitano dai limiti della trattazione le ipotesi in cui le condotte antigiuridiche di agenti o funzionari di un soggetto pubblico (molto spesso, illecite anche sotto il profilo penale) abbiano determinato
: 

a. una  diseconomia nella gestione di un pubblico servizio, intesa come mancata ottimizzazione dell’utilizzo delle risorse materiali ed umane a disposizione, ovvero come violazione delle regole di efficacia, efficienza ed economicità della gestione (c.d. danno da disservizio), valutabile tanto in relazione ai costi sostenuti senza necessità, quanto in relazione alla riduzione qualitativa e/o quantitativa dei servizi resi
; 

b. una diminuzione patrimoniale che si affianca ma si distingue dalla lesione all’immagine in senso stretto (ad esempio, le ipotesi di reati contro la pubblica amministrazione che oltre a gettare discredito sull’amministrazione ne determinano una diminuzione patrimoniale, come il peculato o la truffa ai danni di ente pubblico; il c.d. danno da tangente, qualora esso si riferisca ad ipotesi in cui la dazione illecita abbia comportato una concreta e comprovata diminuzione del valore del capitale finanziario –maggiori spese o minori entrate- o delle immobilizzazioni dell’ente pubblico
);

c. una lesione della immagine dell’ente pubblico, la quale a sua volta abbia cagionato diminuzioni patrimoniali, apprezzabili o sotto il profilo finanziario (come maggiori spese sostenute
 o minori entrate incamerate
) o sotto il profilo patrimoniale in senso ampio
; ipotesi normalmente indicate come danno “patrimoniale indiretto”
.

Invero, tutte queste ipotesi (soprattutto quelle sub b e c, le prime enucleate dalla giurisprudenza della Corte di cassazione
) si correlano per lo più a  danni di indubbia natura patrimoniale, che in quanto tali non creano particolari questioni teoriche sulla loro risarcibilità o sul loro assoggettamento alla giurisdizione della Corte dei conti, ma semmai il problema della sussistenza del nesso causale con la condotta illecita e quello dell’ampiezza degli oneri di allegazione e prova del danno, incombenti sulla parte attrice (di solito, Pubblico Ministero contabile). Quanto, in ispecie, alla ipotesi sub a, in questa sede non può che precisarsi che qualora il disservizio si concreti in maggiori costi o minori ricavi, o perdite di avviamento dell’azienda pubblica (per contrazione di attività, diseconomie di scala etc.) o riduzione del valore delle immobilizzazioni materiali, si ha in tutto e per tutto un danno patrimoniale (e si pongono semmai problemi di quantificazione e prova);  qualora, invece, esso si concreti soltanto in minori o peggiori prestazioni di servizi per gli utenti, rimane quanto meno dubbio che si possa parlare di danno per l’amministrazione (se non, appunto, in termini di immagine), perché il danno viene subito dai privati utenti del servizio pubblico, e si è quindi al di fuori del campo di indagine.

In questa sede, invece, si vuole esaminare il  c.d. danno all’immagine non con riferimento ai  suoi concreti riflessi patrimoniali, bensì in sé, ovvero con riferimento alla lesione del diritto alla “immagine” (del  quale il soggetto pubblico, al pari ad ogni altro soggetto dotato di capacità giuridica, può essere titolare); per poi verificare quale tutela l’ordinamento giuridico appronti per l’ente nelle fattispecie in questione. Tale esame deve necessariamente partire dalla elaborazione della giurisprudenza e della dottrina civile, che ha dato sostegno concettuale alla giurisprudenza prima dell’Autorità giudiziaria ordinaria, poi della Corte dei conti, che ha ammesso la tutela giudiziaria di questa forma di pregiudizio a situazioni giuridiche protette .

2 – Il “danno all’immagine” nell’evoluzione giurisprudenziale

Preliminarmente, va evidenziato che l’immagine viene comunemente intesa (in senso lato) come “estimazione sociale” o “reputazione” o “prestigio” dell’ente pubblico, in quanto tale oggetto del diritto all’integrità morale della persona (categoria riassuntiva delle situazioni soggettive tutelate dagli artt. 6, 7, 10 cod.civ., dall’art. 595 c.p., dalla legislazione in materia di privacy, e più in generale dall’art.2 Cost.). Tale è il concetto di immagine fatto proprio dalla Corte di cassazione nelle sentenze che hanno riconosciuto, dapprima, il risarcimento in sede civile del danno non patrimoniale cagionato ad enti pubblici dal reato commesso dai funzionari o dipendenti
, poi la giurisdizione della Corte dei conti in queste fattispecie, con riferimento dapprima solo a danni “patrimoniali indiretti” derivanti da danno “all’immagine” (concrete diminuzioni patrimoniali legate ad illeciti penali: cfr. § 1), poi al  danno all’immagine in quanto tale (lesione di bene immateriale, rientrante nella giurisdizione della Corte dei conti in quanto tale bene sarebbe “valutabile patrimonialmente” sotto il profilo delle spese necessarie alla riparazione, e quindi  patrimoniale in senso lato)
. 

Superate le antiche concezioni che negavano l’estensione alle persone giuridiche dei diritti della personalità (quale l’onore e la reputazione)
, la prima questione che si è posta nella dottrina e nella giurisprudenza civile è stata quella di verificare a quale istituto dovesse essere ricondotta la lesione di questo diritto. 

Nel sistema dicotomico fondato sulla distinzione tra danno patrimoniale (ex art. 2043 cod. civ.: danno a beni commisurabili in valori di mercato) e danno non patrimoniale (ex art. 2059 cod. civ.: danno a beni non commisurabili in valori di mercato, ad esempio la sofferenza psicologica), il danno in questione è stato inizialmente ricondotto al danno non patrimoniale; con la conseguenza che  il danno all’immagine dell’ente pubblico, oltre ad essere ritenuto risarcibile –ex art.2059 c.c.- solo nei casi espressamente previsti dalla legge (in ispecie nei casi in cui esso derivasse da un reato: art.185 c.p.), non è stato ritenuto risarcibile
 finché la Cassazione non è giunta a riferire il concetto di danno “non patrimoniale” non solo al “danno morale” soggettivo (pretium doloris, sofferenza della vittima del reato, per sua natura non riferibile alle persone giuridiche), ma anche agli oggettivi pregiudizi a beni immateriali non monetizzabili, in particolare l’immagine di un ente collettivo (della pubblica amministrazione)
.

Nel contempo, la giurisprudenza della Corte costituzionale e la giurisprudenza civile hanno superato la rigida dicotomia predetta, in quanto la necessità del previo accertamento del reato per il danno non patrimoniale, se evitava la necessità della allegazione e prova di una conseguenza dannosa (data la natura sanzionatoria del danno “non patrimoniale”), rendeva tuttavia necessaria la prova di un reato, e tra l’altro (secondo la giurisprudenza che limitava il danno “non patrimoniale” a quello “morale”) lasciava priva di tutela una serie di situazioni aventi ad oggetto beni immateriali la cui lesione non comportava sofferenza psicologica. 

Così, la giurisprudenza costituzionale
 consacrò la figura del “danno biologico”, inteso come lesione del diritto costituzionale alla integrità psico-fisica della persona umana (implicito nel diritto alla salute ex art. 32 Cost.), tutelato non ai sensi dell’art.2059 cod. civ. bensì dell’art. 2043 cod. civ., ritenuto norma generale di salvaguardia, applicabile in tutti i casi in cui venisse in rilievo la lesione ad un diritto costituzionalmente protetto (c.d. “danno-evento”), a prescindere dal fatto che dalla condotta illecita derivassero altre conseguenze dannose (c.d.“danni-conseguenza”) di natura soggettiva (sofferenza psicologica: danno morale ex art. 2059)  o oggettivo-patrimoniale (danno patrimoniale ex art.2043 cod. civ.). In quest’ottica, si finiva per attribuire al requisito della “patrimonialità” di cui all’art.2043 cod. civ. un significato diverso da quello tradizionale, per cui patrimoniale doveva ritenersi ogni bene, anche se non avente valore di mercato (ad esempio la integrità psico-fisica, l’ambiente etc.), purché suscettibile di valutazione economica oggettiva (laddove il danno morale-psicologico, essendo soggettivo, non sarebbe stato suscettibile di tale valutazione)
. Successivamente, poi, venne a cadere la teoria del danno-evento, in quanto la stessa Corte costituzionale precisò che qualunque risarcimento del “danno” presuppone non la sola lesione di un diritto (sia pure costituzionale), ma l’esistenza di una “perdita”, sia pure di tipo non patrimoniale (nel caso di danno biologico, l’integrità psico-fisica)
.

Generalizzando l’interpretazione suddetta, la giurisprudenza
 e la dottrina civili sono poi giunte a configurare la categoria del danno “esistenziale”, inteso come lesione di interessi costituzionalmente garantiti inerenti la persona  (diritto alla integrità psico-fisica, diritto all’integrità morale -immagine, onore, riservatezza etc.-,  diritto alla famiglia, etc.), che si manifesterebbe come compressione della sfera di attività nella quale si esplica la personalità del soggetto leso, e si distinguerebbe dal semplice danno morale perché verrebbe in rilievo non lo stato d’animo della persona lesa tipico del danno morale(la sofferenza), ma la oggettiva limitazione di attività utili che tale persona aveva il diritto di svolgere (forzata inattività)
. Tale danno avrebbe disciplina analoga a quella del danno biologico (che finirebbe per essere in esso assorbito) ovvero sarebbe risarcibile ex art.2043 cod. civ., a prescindere dai requisiti ex art.2059 c.c. (accertamento del reato, prova di conseguenze “ulteriori” rispetto alla lesione in sé considerata).

E’ noto che a questa tesi interpretativa si sono ricollegate anche le Sezioni Riunite della Corte dei conti
, che hanno configurato il danno all’immagine della pubblica amministrazione come danno caratterizzato dalla lesione di diritti costituzionali dell’ente pubblico, patrimoniale in senso lato (risarcibile ex art.2043 cod. civ., quindi senza la necessità di accertamento di un reato) e qualificato come danno-evento
 (anche se in realtà configurato come danno-conseguenza di tipo non patrimoniale
). Va tuttavia notato che la decisione in esame non si limita a far riferimento al diritto all’immagine nel senso ristretto sopra precisato (reputazione dell’amministrazione pubblica), ma invoca un più generale “diritto” della persona giuridica pubblica (desumibile dall’art. 97 Cost.) al regolare e legittimo svolgimento della sua attività, la cui violazione determinerebbe ex se un danno-evento; sicché il danno all’immagine finisce per risolversi nel danno “esistenziale” in senso stretto, ovvero nel “non fare”, nella lesione della sfera di estrinsecazione della pubblica attività. Indubbiamente, anche alla luce delle disposizioni costituzionali (non solo l’art. 97 Cost. che impone l’imparzialità, la legalità ed il buon andamento degli uffici pubblici, ma anche l’art.54 Cost. che impone peculiari obblighi di disciplina ed onore ai soggetti che esercitano pubbliche funzioni), appare evidente che l’immagine della Pubblica amministrazione si connota per il rispetto della legalità e del buon andamento dell’attività svolta, per cui le lesioni di tali principi ben possono determinare perdita di immagine (e su ciò non si può che convenire con le Sezioni Riunite); ma l’affermazione che il danno all’immagine si concreta in una lesione ad un “diritto” dell’ente allo svolgimento di un’attività legittima, efficiente ed efficace è logicamente dubbia, perché titolare di questo interesse non è l’ente collettivo, bensì lo Stato-comunità nel suo complesso (gli amministrati), ed è a favore di esso, e non dello Stato-persona (che semmai è il soggetto passivo dei doveri di legalità, imparzialità e buona andamento), che l’art. 97 Cost. impone una riserva di legge e specifici doveri all’amministrazione ed ai suoi rappresentanti.. 

§ 3 – Il danno all’immagine nella recente giurisprudenza

Nella giurisprudenza civile più recente
 il danno “esistenziale” (ora meglio qualificato come “lesione di valori della persona umana costituzionalmente garantiti”
) viene ricondotto al danno “non patrimoniale” ex art. 2059 cod. civ., che viene inteso come comprensivo non solo della sofferenza psicologica (danno morale in senso stretto), ma di ogni pregiudizio a beni non commisurabili in valori di mercato
, evitando così il rischio di duplicazioni del risarcimento per danno “morale” da reato (risarcibile ex art.2059 c.c.) e per danno “non patrimoniale” (prima ritenuto risarcibile ex art.2043 c.c.). Stante che il danno all’immagine non potrebbe più essere qualificato come “danno patrimoniale” (in senso lato, ovvero “patrimonialmente valutabile”) come ritenuto dalla precedente giurisprudenza
, ne conseguirebbe l’ovvio corollario che per aversi risarcimento occorrerebbe l’accertamento di un reato (ex art. 2059 c.c.); tuttavia, la stessa giurisprudenza nega che tale accertamento sia presupposto del risarcimento del danno, nel caso di lesione di diritti costituzionalmente tutelati, in virtù di una “interpretazione costituzionalmente orientata” del medesimo articolo 2059 cod. civ.. 

Inoltre, la medesima giurisprudenza ha superato la qualificazione del danno non patrimoniale come danno-evento
; in particolare, anche statuizioni successive hanno precisato che perfino nel giudizio di equità dei giudici di pace il “danno risarcibile” è dato dalle “conseguenze pregiudizievoli” dell’evento illecito, non dal mero illecito; ovvero, non dalla mera lesione  di un astratto diritto soggettivo (tanto più fumoso se si invochino “interessi della persona costituzionalmente protetti”) ma dalla perdita di valori personali (integrità psico-fisica, integrità morale etc.) da accertarsi in concreto, per  il giusto timore che la teoria del danno-evento apra la strada a liquidazioni di illeciti senza concreta  lesione di beni giuridici (con funzione meramente sanzionatoria, anziché riparatoria)
. 

La nuova qualificazione del danno da lesione degli interessi costituzionali della persona ha ingenerato svariate perplessità nella dottrina e nella giurisprudenza. Infatti, perfino sentenze di poco precedenti la svolta giurisprudenziale davano per implicito che il risarcimento del danno non patrimoniale presupponesse comunque la prova di un reato ex art.2059 c.c., anche in presenza di lesione alla integrità fisica della persona (lesioni colpose), ed  avevano dapprima chiesto la declaratoria di incostituzionalità dell’art.2059 in parte qua
, poi aggirato l’ostacolo dell’accertamento del reato (spesso difficile) semplicemente affermando che l’accertamento della colpa poteva essere effettuato non in concreto (come è necessario in sede penale), bensì facendo ricorso alle presunzioni di colpa presenti del codice civile (art. 2054 c.c.)
.  La svolta giurisprudenziale, invece,  consente di prescindere del tutto dall’accertamento di un reato, in presenza di valori della persona “costituzionalmente protetti”; cosicché il limite dell’art. 2059 cod. civ. troverebbe applicazione solo in presenza di lesioni ad interessi non patrimoniali non costituzionalmente protetti come valori della persona
, ipotesi invero residuale
.

Non stupisce, quindi, che la dottrina abbia esplicitamente affermato che questa giurisprudenza opera una sostanziale “abrogazione” dell’art. 2059 cod. civ.
: ed occorre chiedersi se sia condivisibile tale svolta. In effetti, il venir meno del presupposto dell’esistenza di un reato comporterebbe un ampliamento a dismisura delle fattispecie di danno non patrimoniale risarcibile, ad esempio non solo in caso di diffamazione colposa, ma anche di fastidi che non trascendano in molestie, ovvero (per ciò che qui interessa) di pretese lesioni all’immagine non causate da illecito penale ma da semplice illecito disciplinare. Per questi motivi la dottrina più accorta
 tende a limitare l’ambito del danno non patrimoniale “a valori della persona” con riferimento alla necessità di un “bilanciamento di interessi”  e con esclusione del risarcimento delle lesioni “di minima rilevanza”: ma il riferimento a questi principi, benché utilissimo, lascia nella pratica spazi amplissimi all’interprete, che possono essere causa di notevolissime disparità di trattamento nella prassi giudiziaria.

In proposito, non sembra –nonostante reiterate affermazioni in contrario- che la sentenza della Corte costituzionale n. 233 dell’11 luglio 2003
 abbia risolto il problema, avallando l’interpretazione abrogativa proposta dalla Cassazione
; infatti, la Consulta -pur richiamando la svolta giurisprudenziale di cui sopra- ha respinto la questione di legittimità costituzionale del medesimo art.2059 facendo riferimento a quella diversa giurisprudenza che riteneva sufficiente, ai fini del risarcimento del danno non patrimoniale, che il reato sia “astrattamente configurabile” sulla base della presunzione di colpa ex art.2054 cod. civ., senza necessità di accertare la colpa penale (ex art. 185 c.p.)
 . Né, del resto, poteva ipotizzarsi una pronunzia siffatta, dal momento che in una precedente statuizione la Corte costituzionale aveva invece affermato la legittimità costituzionale dell’art.2059 Cod. civ.
 Così, la decisione 233/2003 (poi ribadita dalla ordinanza n. 356 del 27.11- 12.12.2003
) ha consentito di dichiarare inammissibili le questioni di costituzionalità avverso l’art.2059 c.c. non perché fosse irrilevante “in astratto” l’accertamento del reato, ma perché “in concreto” tale accertamento poteva effettuarsi per presunzioni.

Non è escluso, d’altro canto, che la Corte costituzionale, nuovamente sollecitata sul punto, possa intervenire nel dibattito in corso per affermare la persistente vitalità dell’art.2059 cod. civ., e precisare qualcosa sulla intepretazione abrogativa  dell’articolo data dalle Sezioni Unite della Cassazione, pendendo una ulteriore questione di costituzionalità in corso di decisione
.

§ 4 – I problemi aperti dagli sviluppi giurisprudenzali

Seguendo la giurisprudenza civile predetta, occorrerebbe qualificare il danno al “prestigio dell’amministrazione” (oggetto di un diritto personalissimo di quest’ultima) come “danno non patrimoniale” tutelato ex art. 2059 cod. civ., anziché come “danno patrimoniale” (inteso, in senso lato, come “valutabilità economica” del danno) tutelato ex art. 2043 cod. civ..Tale qualificazione  è stata di recente prospettata anche in alcune decisioni della Corte dei conti, in cui si è affermato che il danno all’immagine pubblica ha natura di danno “non patrimoniale” (nei sensi e limiti enucleati dalla Cassazione)
 o addirittura di “danno morale” (che in senso stretto è il danno da reato)
; tuttavia, essa implica alcuni corollari problematici.

In primo luogo, finché al danno all’immagine è stata riconosciuta una “patrimonialità”, sia pure in senso lato (art. 2043 c.c.), non vi è stata alcuna possibilità di sovrapposizione tra esso ed il danno morale o non patrimoniale da reato (artt.2059 c.c. e 185 c.p.); per cui i due danni potevano coesistere e cumularsi l’uno con l’altro. Inoltre, l’esistenza di un reato non era presupposto del danno all’immagine (non applicandosi l’art.2059 c.c.), sicché l’accertamento del danno non presupponeva l’ accertamento del reato, né era precluso dalla pendenza di un giudizio o dall’eventuale giudicato penale sul danno non patrimoniale. Infine, sempre questo riferimento alla “patrimonialità” recideva alla radice ogni questione sulla giurisdizione della Corte dei conti, secondo la giurisprudenza della Cassazione (cfr. § 2).

In ordine al primo problema, è fin troppo facile evidenziare che, in effetti, la sovrapposizione di voci di danno è possibile, ed è proprio per evitare questo pericolo che le decisioni delle Sezioni Unite della Cassazione hanno ricondotto il danno “da lesione di interessi costituzionalmente protetti” al danno non patrimoniale; anzi, nella materia del danno all’immagine della persona giuridica la sovrapposizione è maggiore rispetto alle altre ipotesi di danno, in quanto (non essendo configurabile per una persona giuridica un danno “morale” inteso come sofferenza psicologica) il danno non patrimoniale “da reato”  finisce per essere dato soprattutto dalla lesione dell’immagine o reputazione (salvi i danni “patrimoniali indiretti” da lesione di immagine, di cui al § 1). Ne consegue che in sede di liquidazione del danno “all’immagine” della pubblica amministrazione –se anche lo si voglia ricondurre all’art. 2043 c.c. e non all’art. 2059 c.c.- non si può prescindere dal giudicato penale sul danno “non patrimoniale” da reato (eventualmente effettuata in sede di giudizio penale), perché di fatto potrebbe trattarsi della stessa voce di danno, sebbene diversamente qualificata.

Viene quindi in evidenza il secondo problema, che è dato dalla necessità  di un reato come presupposto del danno all’immagine. Ovviamente, tale problema non si porrebbe se si continuasse ad affermare che il danno all’immagine della pubblica amministrazione ha natura patrimoniale (il che è in ogni caso vero per ciò che concerne i danni “patrimoniali indiretti” di cui al § 1), perché in tal caso non troverebbe applicazione l’art. 2059 cod. civ.. Se invece il danno all’immagine dovesse ritenersi una “species” del danno non patrimoniale, si avrebbero due possibilità. Si potrebbe aderire all’interpretazione abrogativa dell’art.2059 c.c. fatta propria dalla Corte di cassazione, affermando che il “diritto all’immagine della pubblica amministrazione” ha ad oggetto un interesse di rilevanza costituzionale e quindi ritenendo superfluo l’accertamento di un reato; ma tale soluzione, come sopra precisato, presenta profili problematici (cfr. § 3). Se invece si accedesse all’interpretazione restrittiva dell’art.2059 cod. civ., e quindi si ritenesse necessario l’accertamento di un reato per aversi il risarcimento di un danno non patrimoniale, in mancanza di un giudicato penale di condanna (per assoluzione nel merito, per patteggiamento, per estinzione del reato: prescrizione, amnistia, etc.) si porrebbe un altro ordine di problemi. Infatti, premesso che -secondo pacifica giurisprudenza
- anche in mancanza di accertamento del giudice penale il giudice civile può accertare l’esistenza della “fattispecie astratta” di reato (a prescindere dalla punibilità in concreto, in presenza di non imputabilità, estinzione del reato o della pena: cfr. art.198 c.p.) ai fini del risarcimento del danno non patrimoniale, non è chiaro se analogo potere spetti alla Corte dei conti
. Qualunque tesi si sposi, poi, non può sottacersi che, in presenza di un giudizio penale sullo stesso fatto (con costituzione dell’amministrazione come parte civile), potrebbe comunque sorgere un problema di pregiudizialità (art.295 c.p.c., 75 c.p.p.), e l’eventuale giudicato penale sul danno morale potrebbe avere effetti vincolanti anche nel giudizio civile o amministrativo sullo stesso danno separatamente intrapreso, ovviamente nei limiti degli artt. 651 e 652 c.p.p. (limiti, peraltro, assai dubbi nella giurisprudenza
)

Infine, quanto al problema del riparto della giurisdizione su tale danno tra autorità giudiziaria ordinaria e Corte dei conti, sembra pacifico che tale riparto non possa fondarsi sulla natura economica o meno del bene leso 
; inoltre, dopo le riforme del 1994 sembra che anche la distinzione tra responsabilità contrattuale ed extracontrattuale possa fungere da discrimine della giurisdizione, come si desume implicitamente dalla stessa giurisprudenza della Sezioni Unite
. 

In ogni caso, e per concludere, sembra ormai doversi abbandonare la tesi del danno all’immagine come danno-evento, essendo tale concetto del tutto recessivo anche nella dottrina e giurisprudenza civile (cfr. § 3). In effetti, la qualificazione del danno all’immagine come danno-conseguenza è stata sostanzialmente recepita nelle più recenti sentenze della Corte dei conti in materia, sia pure per implicito
; ma da tale qualificazione dovrebbe discendere la necessità di un accertamento concreto non della mera esistenza di un reato, ma di una concreta perdita di immagine dell’amministrazione derivante dalla violazione degli obblighi di servizio (dall’illecito penale del funzionario infedele), sulla base di precise allegazioni e prove del Pubblico Ministero, senza automatismi probatori di nessun genere (ancora sporadicamente affermati in alcune sentenze)
. 

Luigi Cirillo

� Si precisa che le decisioni riportate senza indicazione della rivista in cui esse sono reperibili sono consultabili nei siti internet della Corte dei conti (www.corteconti.it) e del  CED della Corte di Cassazione (www.italgiure.giustizia.it)





� Sulla nozione di danno erariale ed in particolare sul danno all’immagine della pubblica amministrazione, senza alcuna pretesa di esausitività, cfr. G.TINELLO –Esami a luci rosse e danni all’erario: lesione all’immagine e da disfunzione- in Diritto e Giustizia 2004, n. 17, pagg.70 segg.; Idem –E’ sempre risarcibile il danno all’immagine della pubblica amministrazione anche in assenza di pregiudizi materiali- in Diritto e Giustizia 2004, n.15 pagg. 82 segg.; L.VENTURINI –Corruzione e concussione: come si calcola il danno per l’erario- in Diritto e Giustizia 2004, n.1 pagg. 84 segg ; V.TENORE –La responsabilità amministrativo-contabile:profili sostanziali- in La nuova Corte dei conti (responsabilità, pensioni, controlli ) a cura  di V.TENORE, Milano 2004, pagg. 143 segg.;  L.CIRILLO –Il danno all’immagine della pubblica amministrazione: sua configurazione dommatica alla luce della più recente giurisprudenza-  in Foro Amministrativo 2003, fasc.6 pagg.2035 segg.; S.CIMINI – La responsabilità amministrativa e contabile (introduzione al tema ad un decennio dalla riforma)- Milano 2003, soprattutto pagg.58-61; E. SCHLITZER – Il danno all’immagine delle strutture sanitarie pubbliche: un caso esemplare- e F. CORTESE – Il risarcimento del danno all’immagine della pubblica amministrazione: profili processuali e sostanziali- in Foro Amministrativo-CdS 2003, rispettivamente a pagg. 62 segg. e a pagg. 380 segg. M.SCIASCIA – Manuale di diritto processuale contabile – 3^ ed. Milano 2003 pagg. 504 segg.;  AA.VV. L’evoluzione della responsabilità amministrativa. Amministratori e dipendenti di regioni ed enti locali- a cura di E.SCHLITZER – Milano 2002, soprattutto pagg. 78 segg. (Profili sostanziali della responsabilità amministrativo-contabile,di E.SCHLITZER) e pagg. 174 segg. (La giurisprudenza contabile dopo le innovazioni legislative- § 5.2, di M DI STEFANO);  P.MADDALENA – Le nuove frontiere della responsabilità amministrativa nell’attuale evoluzione del diritto amministrativo- in I TAR,, n. 4/2001, pagg. 344 segg.; L.SCHIAVELLO – La nuova conformazione della responsabilità amministrativa – Milano 2001- pag.124;  F. GARRI – I giudizi innanzi alla Corte dei conti. Responsabilità, conti, pensioni- 3^ ed. Milano 2000, soprattutto pag. 192 e  pag.201 segg.; S. PILATO – La responsabilità amministrativa. Profili sostanziali e processuali nelle leggi 19/94, 20/94 e 639/96- Padova 1999, 319 segg.; LUPI A.  – Osservazioni in tema di danno all’immagine dello Stato – in Riv. Corte dei conti 1998, 3, pag. 187- ; STADERINI-SILVERI-  La responsabilità della pubblica amministrazione- Padova 1998; F.G.SCOCA – la responsabilità amministrativa ed il suo processo-  Padova 1997.





�  In particolare, la giurisdizione della Corte dei conti sul danno all’immagine della pubblica amministrazione  è pacifica nella giurisprudenza della Corte di cassazione a partire da Cass. civ., Sezioni Unite, n. 5668 del 25 giugno 1997 (in Rivista Corte conti, 1997, 3, II, pag.227, e  in Foro It., 1997, I, 2872 seg.); da ultimo cfr. Cass. S.U. n.17078 del 12.11.2003. Vi sono anche sentenze precedenti che ampliavano la giurisdizione della Corte dei conti in relazione a fattispecie in cui mancava un  danno patrimoniale di immediata evidenza (ad esempio, Cass. Sez. Un. civ. n.3970 del 2 aprile 1993, in Foro It., Repertorio 1993, voce Responsabilità contabile, n.43), ma tali decisioni si riferivano al c.d. “danno da tangente”, che in verità presenta più forti connotati di patrimonialità e minori problemi di configurazione dommatica (come evidenziato  da BARONE nella nota alla decisione della Cassazione n. 5668/1997 sopra citata, in Foro It., 1997, I, 2872 seg.), oppure ad ipotesi di danni non patrimoniali, ma derivanti da reato, e quindi riconducibili al c.d. “danno morale”  ex art.185 c.p.(cfr. ad esempio Cass. civ., Sez. I., 10 luglio 1991 n.7642, relativa ad una ipotesi di corruzione, in Giust. Civ., 1992, I, 2981, con nota di FEDI – Il risarcimento dei danni non patrimoniali dello Stato – ed in Giur. It., 1992, I, 1, 96, con nota di CASO – Lo Stato come soggetto passivo di danni non patrimoniali-; Cass. civ. Sez. I n. 12951 del 5 dicembre 1992, relativa ad una ipotesi di diffamazione).





� Contrasti che la decisione 10/QM/2003 delle Sezioni Riunite della Corte dei conti ha cercato di risolvere definitivamente, senza peraltro giungere ad una soluzione definitiva, come dimostra il persistere di orientamenti giurisprudenziali che si pongono in un’ottica concettuale diversa da quella della decisione stessa (cfr. ad esempio sent. Corte dei conti, Sez. prima centr., n.220/A dell’11 giugno 2004).





� Per la esemplificazione ed una sommaria classificazione dei danni patrimoniali cagionati dalle condotte antigiuridiche dei dipendenti, agenti e funzionari amministrattivi di cui nel testo, cfr. SCHLESINGER – La risarcibilità delle lesioni alla capacità di funzionamento ed all’immagine dell’ente – in Riv.dir.civ., 2002, II, 659.





� In merito al c.d. danno da disservizio, correttamente SS.RR. 10/QM/2003 (cit.) evidenzia che la violazione delle regole di efficienza ed efficacia dell’azione amministrativa si concreta nella lesione stessa dei diritti dell’Erario, non in un danno autonomo (sempreché, ovviamente, essa determini solo minore resa di servizio, non costi inutili, nel qual caso si ha danno patrimoniale diretto).





� La giurisprudenza ha evidenziato come l’importo della tangente corrisposta possa presumersi costituire danno patrimoniale per l’amministrazione sia  in termini di minori entrate, ad esempio nella ipotesi di tangenti riscosse dalla Guardia di finanza per accertamenti di evasioni fiscali inferiori al vero;  sia in termini di maggiori spese o di diminuzioni di valore dei beni  patrimoniali,  ad esempio nel settore dell’aggiudicazione di opere pubbliche, nel quale si possono verificare due evenienze: che l’importo della illecita dazione venga traslato dall’imprenditore sul valore dell’opera resa (che si trova ad essere inferiore per qualità o quantità a quella dovuta o realizzabile) o sul suo prezzo (che viene a lievitare per revisioni e varianti concesse in corso d’opera);  oppure che la illecita dazione resti a carico dell’imprenditore, ma ciò non di meno determini un maggiore costo per l’amministrazione, posto che senza il pagamento della tangente l’imprenditore avrebbe richiesto un prezzo minore per la realizzazione dell’opera (cfr. ad esempio Cass. civ. Sez. Un. n. 3790 del 1993, sopra citata). Per altri esempi di diminuzioni del valore patrimoniale dell’azienda pubblica cfr. nota 10.


Va tuttavia precisato che non sempre può presumersi che alla “tangente” corrisponda un danno patrimoniale. Si pensi all’ipotesi di dazioni illecite corrisposte alla guardia di finanza senza che tuttavia siano provate evasioni fiscali;  oppure a “tangenti” per il rilascio di  autorizzazioni e concessioni pubbliche, in casi di concussione (il funzionario richiede una tangente per rilasciare un’autorizzazione dovuta, costringendo il privato a subire il ricatto per ottenere il permesso necessario per svolgere la sua attività). In tali casi il danno patrimoniale ricade per lo più sul privato.





� Lo SCHLESINGER – Op. ult. Cit., pag. 662 – genericamente qualificava come danno erariale sia i costi “che abbiano a verificarsi senza la possibilità di svolgere la correlativa attività, in vista della quale quei costi sono stati preventivati”, sia  i “maggiori costi che l’Ente deve affrontare per recuperare il corretto funzionamento dei suoi uffici”. Nella decisione Sez. Prima centr. app. n. 433/A del 12.12.2003 si esemplificano come maggiori spese per  danno all’immagine quelle  per ristabilire nella collettività la fiducia nel regolare funzionamento del pubblico apparato scossa da episodi di concussione o corruzione (spese per procedimenti disciplinari, spese per studi sui fenomeni illeciti e sulle possibili soluzioni degli stessi,  spese per riorganizzazione del servizio o per modifiche di organici, di personale e di funzioni attribuite: potenziamento di controlli, variazioni di organici, trasferimenti del dipendente infedele, etc.); altra esemplificazione si trova in Sezione I centrale di appello n.368 del 3 novembre 2003 (spese per indagini di polizia giudiziaria, spese per  informare l’opinione pubblica dei provvedimenti resi, spese per ovviare ai guasti causati dal funzionario infedele). 


Tale esemplificazione, peraltro, dimostra l’ambiguità del concetto del danno all’immagine, in quanto in realtà molte delle spese sopra indicate debbono essere sostenute a prescindere dalla circostanza che l’amministrazione abbia subìto discredito, e discendono dall’illecito del funzionario in quanto tale, non dalla lesione del prestigio dell’amministrazione (anche se, indubbiamente, possono tendere –tra l’altro- anche a ripristinare l’immagine dell’amministrazione lesa dalla condotta dei suoi funzionari).





� La giurisprudenza ha individuato come esempi di minori entrate extratributarie da “danno all’immagine” le omesse donazioni di privati  ad enti pubblici di assistenza e beneficenza travolti da scandali (cfr. Sez. Riun. 10/QM/2004, cit.).





�  Si è evidenziato in dottrina che lo scorretto funzionamento dell’apparato amministrativo indubbiamente determina una diminuzione della efficacia e dell’efficienza dell’azione amministrativa (cfr. SCHLITZER – Il danno all’immagine nelle strutture sanitarie pubbliche: un caso esemplare – in Foro amm.-CdS , 2003, 62); diminuzioni di efficienza che per gli enti pubblici operanti  nel mercato (in concorrenza con i privati: si pensi alle ASL) determinano una vera e propria diminuzione della capacità produttiva dell’ente, misurabile in termini di avviamento commerciale (che, com’è noto, è un vero e proprio elemento del patrimonio aziendale, pacificamente tutelato in sede civile). Così, il malfunzionamento di strutture pubbliche sanitarie può distogliere la “clientela” e/o diminuire le capacità produttive della struttura (per contrazione posti letto, licenziamenti, etc.).





� Tale qualificazione del danno  patrimoniale come “indiretto” (sottesa alle decisioni della Corte di cassazione che evidenziano come in queste ipotesi manchi una “diminuzione patrimoniale diretta”) va intesa non nel senso che tale danno non sia comunque “conseguenza immediata e diretta” dell’illecito civile (artt. 1223, 2056 cod.civ.), ma nel senso che esso si colloca ad un secondo livello nella progressione causale, nel senso che la condotta illecita causa un danno all’immagine che a sua volta determina un ulteriore danno patrimoniale (diversamente dagli altri casi esaminati, in cui il danno patrimoniale si affianca a quello all’immagine ma non ne dipende). 





�  Era in queste ipotesi che la Cassazione aveva inizialmente riconosciuto la giurisdizione della Corte dei conti in materia di danno c.d. “all’immagine”:  cfr. Cass. civ. Sez. Un. 3970/1993, cit.; Cass. civ. Sez. Un.n.774 del 25.10.1999, che facevano riferimento ad ipotesi in cui il danno all’immagine si riverberava in un danno patrimoniale in senso tecnico.





� Nella dottrina civilistica, sul danno agli enti collettivi in generale ed all’immagine della pubblica amministrazione in particolare, oltre le opere prima e oltre citate,  cfr. E.PALMERINI –i diritti della personalità ed il danno agli enti collettivi- in I danni non patrimoniali -Lineamenti sistematici e guida alla liquidazione (a cura di E.NAVARRETTA) Milano 2004, pagg. 258 segg. e la dottrina e giurisprudenza ivi citata, in particolare: P SCHLESINGER (op.ult. cit.);  G. CASSANO – Il danno all’immagine della P.A. come danno esistenziale?- in Danno e resp., 12/2001, pagg. 1196 segg.; A.ZOPPINI -I diritti della personalità delle persone giuridiche ( e dei gruppi organizzati)- in Riv. Dir. Civ. 2002, I, 851; G. PINO – Sul diritto all’identità personale degli enti collettivi - in Dir. Inf., 2001, pagg. 470 segg.; V. CARBONE – Il pregiudizio subito da una S.p.a. diffamata - in Danno e resp., n.5/2000, pagg. 491 segg.; M.P. GIRACCA – Esiste il danno erariale all’immagine di un ente pubblico?- in Foro it., 2000, III, 264 segg.; A FUSARO – Diffamazione dell’ente mediante offesa rivolta ad un suo componente. Lesione all’onore della Corte dei conti - in Nuova giur. Civ. comm., 1999 pagg. 793 segg.. 





� Cfr. ad esempio  Cass. civ. Sez. I  n. 7642 del 10.7.1991, cit., secondo la quale il “danno non patrimoniale” ex 2059 c.c-185 c.p. non è solo la sofferenza psicologica (c.d. pretium doloris), ma anche la lesione all’immagine e al prestigio  della P.A.  (e come tale è oggetto di cognizione del giudice penale e civile). Di recente, in tal senso, cfr. App. Roma, Sez. I, 1 luglio 2002 (in Danno e responsabilità, n. 7 del 2003, pagg. 763 segg., con nota di PLEBANI – Tangenti”al Presidente: risarcito il danno all’immagine dell’ente pubblico-), che liquida il danno “non patrimoniale” da reato subito dall’I.N.P.D.A.I.  per episodi di corruzione.





� In un primo momento, la giurisprudenza sembrava ancorare il danno all’immagine a precisi costi per l’amministra-zione, i quali erano intesi come presupposti costitutivi e non semplici criteri di commisurazione del danno: ad esempio, la sentenza Cass. civ. Sez. Un. n. 3970 del  22.1.1993 affermava che “solo quando si faccia questione della risarcibilità di  un  danno  non  patrimoniale,  o  morale,  la  Corte  dei  Conti correttamente  declina la propria giurisdizione (cfr. C.d.C. sez. 1 , sent.  n. 91 del 1987; C.d.C. sez. riun., n. 580-A del 1988)”, e quindi limitava  il  danno erariale risarcibile ai soli danni patrimoniali indiretti in senso tecnico (sopra specificati sub § 1, lett.a, b e c). 


Tuttavia, già Cass. civ. Sez.Un. n. 5668 del 25.6.1997 faceva riferimento ad un concetto più ampio di danno all’immagine, qualificato come “danno conseguente alla grave perdita di prestigio  ed al grave detrimento dell’immagine e della personalità pubblica dello Stato … , che anche se non comporta una diminuzione patrimoniale diretta, è tuttavia suscettibile di valutazione patrimoniale, sotto il profilo della spesa necessaria al ripristino del bene leso” (il corsivo è di chi scrive); tale danno era ritenuto configurabile anche in presenza di danni patrimoniali privi di “certezza” ed “attualità”, in quanto il danno erariale risarcibile comprendeva sia il danno emergente (diminuzione patrimoniale già verificatasi) sia i “maggiori costi che la P.A. è eventualmente chiamata a sopportare”, così implicitamente ammettendo la possibilità di una liquidazione equitativa del danno “futuro”. In questa prospettiva, le spese necessarie al ripristino dell’immagine finivano per essere parametro di misurazione del danno, non come presupposto (si potrebbe dire sostanza) del danno.


Tali orientamenti vennero espressamente richiamati dalla decisione n.98 del 4.4.2000 (sempre in tema di danno “da tangente”), con la quale le Sezioni Unite della Cassazione ribadirono che l’importo della “tangente” era da considerarsi a tutti gli effetti danno “patrimoniale” per l’amministrazione (ripercuotendosi sul costo delle opere appaltate), riaffermando nel contempo che il “danno all’immagine”, “pur se non comporta una diminuzione patrimoniale diretta, è tuttavia suscettibile di una valutazione patrimoniale sotto il profilo della spesa necessaria al ripristino del bene leso”.


Successivamente, con la decisione n.179 dell’8.5.2001 (in materia di azione popolare) le Sezioni Unite hanno affermato che allorché  il  cittadino  elettore, citando in giudizio il Sindaco di un  Comune (in proprio), chieda la condanna al risarcimento del danno economico  subito  dall’ente  territoriale  a causa del comportamento del  suo amministratore, si verte in tema di danno erariale, devoluto alla  giurisdizione della Corte dei conti (alla quale spetta anche di decidere  in  ordine  alla   legittimazione  del cittadino elettore ad esercitare   l’azione  di  responsabilità  di  cui  è  titolare  il procuratore  della  Corte dei conti), a nulla rilevando che si assuma sussistente  anche  il danno conseguente alla perdita di prestigio ed al  grave  detrimento  della  personalità  e credibilità, oltre che dell’immagine  sotto  il profilo turistico - paesaggistico, dell’ente territoriale,  che,  pur se non comporta una menomazione patrimoniale diretta, è tuttavia suscettibile di una valutazione economica sotto il profilo della spesa necessaria al ripristino del bene leso.


Tale impostazione –in cui la “economicità” è concetto legato alla valutazione del danno, non al tipo di bene leso- sembra poi essere stata seguita anche  nella giurisprudenza più recente (Cass. civ. Sez. Un. n. 17078 del 12 novembre 2003).


Un apparente ritorno a posizioni precedenti si è avuta con la decisione delle Sezioni Unite n.774 del 25.10.1999, che ha affermato la giurisdizione della Corte dei conti nei limiti del danno “patrimoniale indiretto” in senso stretto, con esclusione del danno “non patrimoniale” in sé considerato, ovvero nei ristretti limiti delle spese necessarie per il ripristino dell’immagine dell’ente danneggiato (intese come presupposto del danno erariale e non come criterio di liquidazione). Va però precisato che la decisione faceva un espresso riferimento ad una  concreta fattispecie, in cui il danno si era realizzato prima dell’entrata in vigore della L.20/1994, che consentiva il risarcimento del danno ad enti diversi da quelli di appartenenza  solo per i fatti verificatisi dopo l’entrata in vigore della legge: per  cui (nella concreta fattispecie) la giurisdizione della Corte sul danno all’immagine  veniva ritenuta ammissibile solo nei limiti del danno patrimoniale in senso stretto, l’unico ammissibile per la responsabilità contrattuale cui era ricondotta la responsabilità amministrativa prima delle LL.19/94 e 20/94 (laddove dopo le novelle legislative l’estensione della responsabilità amministrativa ad un ambito extracontrattuale rende possibile anche il risarcimento di danni di diversa natura). 


Inoltre, con la decisione n.3150 del 3 marzo 2003 le Sezioni Unite della Cassazione hanno ricollegato la giurisdizione della Corte dei conti all’esistenza di un “danno economico subito da un ente pubblico territoriale a causa del comportamento dei suoi amministratori” (il che sembrerebbe ancorare il danno ad un pregiudizio economico in senso stretto, non ad un pregiudizio a beni immateriali ma patrimonialmente suscettibili di valutazione).





� Sulle quali cfr.  CASSANO – Op. ult. cit. , pagg. 1197 segg.-; ZOPPINI – Op. ult. cit., §§ 5 segg.-. Il problema della tutela dei diritti della personalità delle persone giuridiche (che si pone non solo per il prestigio, ma anche per altri diritti personalissimi come di diritto al nome, il diritto alla riservatezza, etc.) viene di norma risolto con una applicazione analogica delle disposizioni civilistiche dettate per le persone fisiche; applicazione analogica che viene giustificata sulla base della considerazione che i gruppi nei quali opera l’uomo sono altrettanti mezzi per la piena esplicazione della personalità umana, ed in quanto tali meritevoli di tutela ex artt.2 e 18 Cost.. Ne consegue che tale applicazione analogica è ammessa nei limiti in cui essa è coerente con gli scopi sociali posti a base dell’ente collettivo, per cui –ad esempio- le esigenze di riservatezza vanno valutate caso per caso, potendosi una eccessiva tutela porsi in contrasto con gli stessi scopi sociali (ad esempio, per gli enti pubblici l’esigenza della trasparenza dell’azione amministrativa –positivamente sancita dalla legge- non consente una acritica recezione delle regole dettate per la privacy dei privati). In particolare, per ciò che qui interessa, la tutela dell’immagine dell’ente pubblico sembra analogicamente desumibile dalla tutela concessa al prestigio dei privati, in quanto tale tutela è senz’altro coerente con gli scopi dell’ente pubblico, la cui azione ben può essere pregiudicata dalla sfiducia ingenerata nella collettività dalla condotte illecite di funzionari infedeli (con una minore partecipazione dei cittadini all’ente pubblico, con la “tentazione” dei privati ad instaurare prassi illecite nei contatti con la pubblica amministrazione che si presume corrotta, etc.).





� La più antica giurisprudenza e dottrina, che  negava il risarcimento del danno non patrimoniale alla persona giuridica sul presupposto della equivalenza tra danno morale (soggettivo) e danno non patrimoniale, si trova citata in GIRACCA –Op.ult. cit.- 269, PLEBANI – Op. ult. cit., nota 10 -; tale tendenza interpretativa è stata ripresa di recente dalla Cassazione penale, con la sentenza della Sez. VI n.32957 del 4 settembre 2001, secondo la quale il danno all’immagine dell’ente pubblico non è risarcibile, perché tale danno sarebbe riferibile solo a sofferenze psichiche, riconducibili solo a persona fisica. 





� Cfr. Cass. civ. Sez. I  n. 7642 del 10.7.1991, cit.; Cass. pen. Sez. III n.8699 del 26 giugno 1996; App. Roma, Sez. I civ., 1 luglio 2002, cit.. Cfr. tuttavia la contraria giurisprudenza sopra citata alla nota 17, che si richiama al concetto del danno non patrimoniale come pecunia doloris.





� Cfr. Corte Cost. n.186 del 4 luglio 1986. Per una più esaustiva trattazione dell’argomento sia consentito rinviare a L.CIRILLO – Op. ult. cit.- pag. 2042 segg.





� Questa diversa definizione del danno “patrimoniale” (contenuta in Corte cost. n. 641 del 30.12.1987) venne avvertita anche dalla dottrina, che evidenziò come all’esito delle decisioni in esame il danno “patrimoniale” veniva ad essere tale in relazione alla possibilità di valutare economicamente gli effetti della lesione (anche con l’equità giudiziale, che comunque deve essere guidata da parametri oggettivi) e quindi alla possibilità di essere oggetto di risarcimento, laddove il danno “non patrimoniale” finiva per essere il solo danno i cui effetti non potessero essere oggetto di liquidazione ma di semplice indennizzo: cfr. FEDI, Op ult cit., pag.2489.





� In tal senso cfr. Corte cost. n.372 del 27.10.1994. 





� Cfr. ad es. Cass. civ. n. 6591 del 2002.





� Tale distinzione è sinteticamente riportata (senza condivisioni)  in Corte Cost. 233 dell’11 luglio 2003, in Dir.Giust. n 29 del 2003, pagg.42 segg. Cfr. in dottrina CENDON – in Studi Rescigno, V, Milano 1999, 138.





� Nella decisione 10/QM/2003, in Giurispr. It. 2003, pagg. 1710 segg., con nota di M.POTO – Il danno all’immagine della pubblica amministrazione al vaglio delle Sezioni riunite della Corte dei conti.





� Va evidenziato che secondo E.SCHLESINGER la liquidazione delle spese “per il ripristino dell’immagine” presenta alcuni problemi di fondo, “prescindendosi, in realtà, da qualunque dimostrazione che una spesa sia stata in concreto effettivamente sostenuta o che verrà sostenuta, a parte la estrema opinabilità di una effettiva efficacia di costi diretti a riqualificare una ‘immagine’ deteriorata ” (cfr. Op.ult.cit. p.664)





� Le Sezioni riunite richiamano la categoria concettuale del danno-evento, affermando che il clamor fori non è presupposto del danno all’immagine, ma al limite indice dell’estensione di tale danno (cfr. il § 26 della decisione), e che ai fini prescrizionali non rileva il momento in cui il danno all’immagine si consolida con la diffusione pubblica  (cfr.il § 14 della stessa decisione); tuttavia, la decisione delle Sezioni Riunite utilizza la nozione di danno-evento solo per affermare che il diritto al risarcimento sussiste a prescindere dall’esistenza di danni patrimoniali in senso lato, non per affermare la superfluità dell’accertamento in concreto della perdita di prestigio della pubblica amministrazione, accertamento che va comunque effettuato (come si desume dagli oneri di allegazione e prova che la sentenza impone al Pubblico Ministero).





� Cfr. le note decisioni Cass. civ., Sez. III, nn. 8827 e 8828 del 31 maggio 2003. Questo filone giurisprudenziale si è poi consolidato (a solo titolo esemplificativo, cfr. Cass. civ. Sezione III  n.19057 del 12 dicembre 2003; n.12124 del 19 agosto 2003; n.4359 del 3 marzo 2004 etc.).





� Cfr. per questa definizione Cass. civ. Sez. III n.20814 del 15-27.10.2004, in Guida al diritto, n.44/2004, pagg. 20 segg., con nota di E. SACCHETTINI – Ampliate le possibilità del ristoro nelle ipotesi di colpa presunta – pagg. 28 segg.





� E non è chiaro se tale danno “esistenziale” si dovrebbe aggiungere al danno “morale soggettivo” (come sembrerebbe affermato dalle decisioni della Cassazione in esame e da parte della dottrina: cfr.  M.DI MARZIO – Per il Tribunale di Roma i danni non patrimoniali sono solo due – in Diritto e giustizia n. 10/2004 pag. 100) o dovrebbe invece essere, almeno in parte, assorbito nel danno morale (quanto meno per la parte in cui la perdita di valori non patrimoniali –la perdita della salute di un parente, ad esempio- viene computata come “sofferenza futura” del danneggiato) (per questa seconda tesi cfr. M.ROSSETTI –Il “nuovo corso” delle liquidazioni dei danni non patrimoniali – in Diritto e giustizia n.23 del 2004, pagg.82 segg.; ed in giurisprudenza Trib Roma 16 gennaio 2004, in Giuispr. Romana,2004, pag.106, Trib. S. Angelo dei Lombardi 30 ottobre 2003, in Diritto e giustizia n.23/2004, pagg. 74  segg. ed altre decisioni) 





� Cass. civ. Sez. III n.6507 del 10 maggio 2001; Sez. III n.4881 del 3 aprile 2001: Sez. I n.11103 del 5 novembre 1998.





� Cfr. Cass. civ. nn.8827 e 8828 del  31 maggio 2003.





� In tal senso cfr. Cass., Sezione III   civile, n. 16004 del 24 ottobre 2003, in Foro Italiano, 2004, I, colonne 781 segg., con nota di C.BONA –La morte del danno evento-.





� Cfr. Trib Roma 22 giugno 2002 in Diritto e Giustizia, 26/2002, 60; Trib. Genova 14 gennaio 2003, in Danno e resp. n. 7/2003 pp.771 segg., con nota di G. COMANDE’ – La rincorsa della giurisprudenza alla (in)costituzionalità dell’art.2059-  e L. LA BATTAGLIA – La storia infinita dell’art.2059 Cc: quale via per le “nuove” esigenze di tutela?.





� In tal senso Cass. civ. Sez. III nn. 7282 e 7283 del 27 febbraio-12 marzo 2003. Peraltro, D COLASANTI - Sempre più contrasti sul 2059 Cc, ma la Consulta non se ne accorge – in Diritto e giustizia, n. 2/2004 pagg. 28 segg.-  cita anche la sentenza della Cassazione civile III Sezione n. 10987 del 2003, che ha ritenuto necessario l’accertamento in concreto di un reato (della colpa) per il risarcimento del danno “morale” (in senso stretto).





� In tal senso cfr. Cass. civ., Sez. III, 15-27 ottobre 2004 n.20814, in Guida al diritto, n. 44/2004, pagg. 20 segg., con nota di E. SACCHETTINI –Ampliate le ipotesi di ristoro nelle ipotesi di colpa presunta-.





� Infatti, l’ambito di applicazione dell’art.2059 c.c. sarebbe assai ristretto, perché gli interessi non patrimoniali della persona (perfino la mera tranqullità) sono quasi sempre riconducibili a diritti costituzionali (e proprio per questo sono spessissimo  tutelati da norme penali).





� In tal senso, cfr. M. ROSSETTI – Op. ult. cit. -  pagg. 82 segg. 





� Cfr. NAVARRETTA – Op.ult.cit. – pagg.28-29





� Decisione reperibile in Diritto e Giustizia, n. 29/2003, pag. 45, con commento di F.PECCENINI – Al bando i risarcimenti bislacchi. Il danno esistenziale alla luce del “nuovo”2059 C.c.-  a pag.38.





� D.COLASANTI (Op. ult. cit., p.33) espressamente nega che la Consulta abbia fatto propria la tesi della Cassazione sulla irrilevanza dell’accertamento del reato, sebbene limitatamente a ciò che concerne il “danno morale” in senso stretto (sofferenza psicologica transeunte). Invero, secondo l’Autore l’art.2059 c.c sarebbe incostituzionale nella parte in cui esso determina una disparità di trattamento tra chi abbia subito un danno da reato e chi da altra condotta (il primo avrebbe diritto al “danno morale”, il secondo no) , disparità irragionevole in presenza di valori costituzionalmente tutelati (i quali sono ritenuti in ogni caso risarcibili, a seguito della svolta giurisprudenziale della Cassazione).





� Cfr. nota 34.





� Sent. n. 372 del 1994, cit.





� Cfr. in Diritto e giustizia, n. 2/2004, pp.27 segg.,che ha respinto la questione di costituzionalità sollevata dal Tribunale di Genova (cfr. nota 33). 





� Il Tribunale di Ancona, Sezione di Jesi, con ordinanza del 3 marzo 2004 (in Il merito n.7-8/2004 pag. 23) ipotizza l’incostituzionalità della disposizione nella parte in cui non consente il risarcimento del danno non patrimoniale, in presenza della prova della lesione di interessi costituzionalmente tutelati ma non della astratta fattispecie di reato come definita dalla sentenza 223/2003 della Corte costituzionale.





� In tal senso, ad esempio, cfr. Sezione I centrale di appello n.49/A del 10 febbraio 2004.





� In tal senso cfr. Sezione III   centrale di appello n. 121 del 12 febbraio 2004; Sezione II  centrale di appello n. 144/A del 20 febbraio 2004.





� In tal senso cfr. Cass. civ. 21 novembre 1995 n.12023,  Cass. Civ. 22 luglio 1996 n.6527,  Cass. civ. 10 novembre 1997 n.11038,  Cass. civ. Sez. III 3 marzo 2000 n.2367, ed anche la recente giurisprudenza della Corte di cassazione  (Cass., Sez.III, n.7283 del 27.2- 12.5.2003 cit.) e della Corte costituzionale (sentenza n.233 dell’11 luglio 2003, cit. ) che ancora presuppone l’accertamento del reato per aversi risarcimento del danno non patrimoniale.





� Se la giurisdizione della Corte dei conti ha ad oggetto l’accertamento del “danno erariale” in genere, patrimoniale e  non patrimoniale (cfr. § 2, nota 15 ed oltre nel testo), allora tale accertamento deve estendersi a tutti i presupposti di tale danno, salvo che la loro cognizione  non sia riservata per legge ad altro giudice (art. 34 c.p.c.). Nel caso di danno non patrimoniale, non sembrerebbe vi siano norme nell’ordinamento che attribuiscano solo al giudice penale l’accertamento del “reato” che è presupposto  del risarcimento del danno non patrimoniale, come comprova la circostanza che pacificamente il giudice civile effettua tale accertamento incidentale anche in mancanza del giudicato penale, ai fini della condanna al risarcimento del danno non patrimoniale. Infatti, sembrerebbe che l’art.1 c.p.p., nel riservare ai giudici dell’ordinamento giudiziario la “giurisdizione penale”, faccia riferimento alla giurisdizione penale in senso stretto, ovvero all’accertamento di fondatezza dell’azione penale esercitata dal Pubblico Ministero ai fini della condanna penale, non al semplice accertamento della “astratta fattispecie di reato” che il giudice civile deve effettuare per risarcire un danno non patrimoniale (cfr. nota 46): del resto, se la disposizione del c.p.p. si riferisse ad ogni accertamento a contenuto penale in senso ampio (ovvero anche al mero accertamento della fattispecie astratta di reato, effettuata dal giudice civile), allora essa imporrebbe al giudice civile di effettuare il suo accertamento “secondo le norme di questo codice” , laddove il giudice civile , ad esempio, effettua l’accertamento della colpa sulla base delle presunzioni civilistiche ex art. 2054 c.c. (in tal senso., a solo titolo esemplificativo, Cass.civ., Sez.III, n.7283 del 27.2- 12.5.2003), assolutamente inammissibili nella materia penale 





� Per i quali sia consentito rinviare a  L. CIRILLO – Brevi note sui rapporti tra giudicato penale assolutorio e giudizio di responsabilità – in Rivicta della Corte dei conti, n.1/2004, pagg.65 segg.





� Indubbiamente, le decisioni meno recenti della Corte dei conti (SS.RR.580/A del 6 maggio 1988) affermavano che la giurisdizione contabile si riferisce all’accertamento dei soli danni patrimoniali, ed in tal senso sembrerebbe porsi anche qualche isolata pronunzia recente (cfr. nota 15) . Tuttavia, la prevalente giurisprudenza delle Sezioni Unite della Cassazione sembra riconoscere giurisdizione anche sul danno al bene-immagine in quanto tale, in quanto le spese di ripristino dell’immagine sono state indicate solo parametro di commisurazione del danno, non come presupposto dello stesso (cfr. nota 15). In tal senso cfr. Corte dei conti, Sez. giur. Reg. Lombardia, n.31 del 24 marzo 1994.





� Cfr. ad esempio la sentenza n. 774/99, citata alla nota 15, la quale nell’escludere la giurisdizione della Corte dei conti per il danno da responsabilità extracontrattuale, precisando però che nella concreta fattispecie si faceva riferimento a danni cagionati prima delle riforme apportate dalle leggi 19/94 e 20/94 alla giurisdizione contabile, a contrario implica che dopo tali riforme la responsabilità amministrativa non ha più tale natura.





� Le sentenze più recenti tendono a ricondurre la lesione dell’immagine non alla sola condanna penale o al semplice rinvio a giudizio penale, ma a circostanze più precise come la estensione della divulgazione della notizia: cfr. Sezione I centrale di appello  n.135/A dell’8 aprile 2004, e Sezione II  centrale di appello n. 186 del 7 giugno 2004, che hanno respinto la domanda di condanna  negando la allegazione e/o la  prova della menomazione dell’integrità dell’immagine; cfr. altresì Sezione I centrale di appello n. 234 del 24 giugno 2004 e n. 49/A del 10 febbraio 2004,  e Sezione II  centrale di appello n. 176/A del 27 maggio 2004, che hanno ammesso tale danno in considerazione dello strepitus fori (la  divulgazione giornalistica dell’illecito) e della delicatezza delle funzioni svolte. 


Contra, sulla base di una definizione del danno non patrimoniale come danno-evento, Sezione III   centrale di appello n. 151 del 20 febbraio 2004.


Sembrerebbero porsi sulla stessa linea anche le decisioni che radicano la giurisdizione della Corte dei conti al momento in cui la notizia dell’illecito è divenuta di dominio pubblico, le quali implicitamente presuppongono che il danno si verifichi nel momento della lesione dell’immagine in concreto (non al momento dell’illecito penale in quanto tale): cfr. ad esempio Sezione I centrale di appello n.44/A del 5 febbraio 2004 (in Rivista Corte conti, 2004, 1, II, 47) e n.74 del 2 marzo 2004, che in quest’ottica declina la giurisdizione in relazione ad una vicenda di tangenti ANAS, in quanto la diffusione della notizia del rinvio a giudizio era successiva alla trasformazione in un ente pubblico economico, sul quale si riteneva non sussistere la giurisdizione della Corte dei conti); in senso analogo, ma per affermare la giurisdizione della Corte dei conti (sempre con riferimento al momento della diffusione della notizia), Sezione II  centrale di appello n.30 del 2 febbraio 2004 (in Rivista Corte conti, 2004, 1, I, 84).  Cfr. in tal senso (ma senza riferimento alle questioni di giurisdizione) anche Sez.II centrale di di appello n.27 del 26 gennaio 2004 (in Rivista Corte conti, 2004, 1, II, p.76). Infine, Sezione I centrale di appello n. 74/A del 2 marzo 2004 afferma espressamente la necessità del clamor fori per aversi danno all’immagine, ai fini della prescrizione.


	


� Cfr. nota precedente.
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