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L’ESPORTABILITA DEL MODELLO AMMINISTRATIVO
PER L'INDENNIZZO DEL DANNO
DA ATTIVITA GIUDIZIARIA

Paola Maggio

SOMMARIO: 1. Premessa. — 2. La responsabilita pubblica da atto lecito. — 3. Il contributo della
giurisprudenza costituzionale. — 4. Il lento superamento della visione patrimoniale della
“lesione” indennizzabile. — 5. Uno sguardo oltre i confini nazionali: il supporto di alcuni
modelli comparati. — 6. La Corte di giustizia nel pendolarismo responsabilita colpevole/re-
sponsabilitd oggettiva. — 7. Analisi economica del diritto e indennizzo da processo. — 8.
Tassativita dell’indennizzo o catalogo aperto? — 9. L’applicazione del principio di affida-
mento in tema di prevenzione antimafia. — 10. La fattispecie indennitaria quale paradigma
duttile entro cui iscrivere il danno da processo. — 11. Ulteriori ipotesi di danno da processo
in prospettiva de lege ferenda. — 12. Danno indennizzabile ¢ abuso del processo.

1. Premessa

Lo svolgimento del procedimento penale comporta indubbi sacrifici dei diritti
dei soggetti coinvolti e rende complessa I’individuazione di attivita lecite (al con-
tempo indennizzabili) da ritagliare con millimetrica precisione rispetto alle gia
esistenti ipotesi di responsabilita da illecito (responsabilita civile del magistrato,
responsabilita disciplinari, responsabilitd penale degli attori processuali, forme e
casi di “abuso del processo”).

Proprio per questo motivo la postulazione di un modello indennitario “aperto”
per il “danno” derivante da attivita processuale (lato sensu lecita) si propone di
sfruttare moduli gia sperimentati in altre branche del diritto (diritto amministrati-
vo e diritto civile), seguendo I’evoluzione che ha progressivamente sganciato le
forme di responsabilita per danni dello Stato dal presupposto soggettivo della col-
pa, per approdare a imputazioni di tipo oggettivo calibrate sul nesso eziologico fra
comportamento e danno, in coerenza con processi omologhi a livello europeo.

A tal fine € necessario tratteggiare le differenze fra attivita lecita indennizza-
bile e attivita illecita risarcibile cosi come comprendere se le fattispecie produtti-
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ve di “danno lecito” possano corrispondere a un catalogo aperto ovve’:ro. debbang
ispirarsi a un’elencazione tassativa. In tale ultimo caso sorgerebbe 1 esigenza di
un ulteriore sforzo esegetico volto ad indicare — de iure con?’endo -1 1upgh1 del
danno e a negare, al contempo, il 1icorso a formule “astratte” che si richiamino a
criteri puramente equitativi. .

Potrebbe dunque ipotizzarsi un indennizzo g'enera!e' per le conseguenze del-
J’atto processuale lecito che sfrutti modelli gia esistentl ispirandosi a esempio alla
disciplina per la riparazione sulla ingiusta detenzione, ex art. 314 C.p.p., OVVero
alla Legge Pinto in tema di irragionevole dura"ca,. vagro ancora alla’.d1.s01p'hna
delle spese processuali, senza escludere la possibilita Fh prospettare 1 istituzione
di un fondo di garanzia statale cui attingere per la refuswpe dei vari ca.s1'd\1 inden-
nizzo da processo (danno da immagine o a altre forme di stress da attivita proce-
dimentale). . o

Obiettivo dell’analisi & comprendere se la dehneat%} responsa‘pﬂlta per danno
da processo debba essere governata dalla regpla dell’mtegralg riparazione d@llail
“lesione” subita, ovvero debba essere concepita come una misura di siohdaneta
pubblica. In quest’ultimo caso, ancor pri.ma. Qi un"espressa regolar’r}entazwne de.lla
materia, potrebbe venire in gioco il “pnpmpm di compensazione lquale quad1g-
ma di proporzionalitd dell’azione pubblica attraverso cul Fllstrlbulre qulhbrata-'
mente, in base a forme di tutela dell’“affidamento” 'del I.)rlva'to, Vantaggl e onerl
conseguenti alla sua azione. La soluzione prespelta m}ph.ca. rlcaQute di non poco
momento sul piano applicativo anche in ordl.ne all’individuazione del giudice
competente a liquidare I'indennizzo ¢ al procedimento da attuare.

2. La responsabilita pubblica da atto lecito

Tenendo sempre presente la sostanziale differenza tra l’a’FtiVité. ‘della pubbli‘ca
amministrazione e quella stricto sensu processuale.penale, 1’1d'ea dl_lln afcto 1ec1'to
riferibile allo Stato, ma al contempo idoneo a originare l’obbllgo di un mdgnmz—
7o, riconduce all’ampio dibattito dottrinale e giurisprudenziale registratosi nel-
’ambito del diritto amministrativo. o

La fattispecie della “responsabilita da atto e fatto legittimo™ ha rappreseptato
uno strumento di responsabilizzazione diretta dello Stato, attuato- gt?raverso il su-
peramento delle tradizionali categorie civilistighe sulla respon.sablhta da dannq. 'S‘1
& progressivamente passati dalla copﬁgurazmn; astratta di una respons’ablhta
“speciale” di diritto pubblico, caratterizzata dall.’l.rr‘llevanza de.lla' colpg, all es‘Fen-
sione della disciplina civilistica della responsab%ht.a, seppure hrpltatq in un primo
momento al “risarcimento” dei soli danni materiali ¢ alle sole situazioni soggetti-
ve di interesse legittimo. - ‘ o

Il dibattito mostra ricorrenti contaminazioni del parametro indennitario con
quello risarcitorio extra contrattuale o precontrattuale cosi da porre ’accento sulla
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tutela “dell’affidamento” del privato o sulla delineazione di una sorta di “colpa di
apparato” per |’attivita lecita della P.A.

Gia negli studi di Santi Romano si era posto I’accento sul conflitto fra i vari
diritti in rilievo nonché sul concetto centrale di particolare “sagrificio che non é
compreso nei limiti normali del diritto individuale” che deve essere risarcito, ov-
vero convertito in un’indennita (S. RoMANO, Responsabilita dello Stato e ripara-
zione alle vittime degli errori giudiziari, in Legge, Roma, 1903, ora in Ip., Scritti
minori, Milano, 1950, rist. 1990, p. 191). Questa posizione, approfondita dal Ro-
mano nella recensione critica a uno scritto in materia processuale penale (A. Roc-
co, La riparazione alle vittime degli errori giudiziari e la responsabilita dello
Stato per atti d’'impero, Napoli, 1906, p. 125 ss.), superava la concezione “assi-
stenzialistica” di stampo francese dalla quale Rocco faceva derivare il diritto alla
riparazione degli errori giudiziari, postulando una vera e propria responsabilita
dello Stato.

Romano negava infatti che ’intervento statuale “riparativo” fosse assimilabile
soltanto a ragioni di “pubblica assistenza”, analoghe a quelle che ricorrono in casi
di incendi o pubbliche calamita, facendo discendere dalla stessa essenza della re-
sponsabilita dello Stato la giustificazione teorica dell’indennizzo.

L’ambito amministrativo ¢ di estremo interesse poiché mostra la difficolta di
delineare uno sfondo “giuridico positivo” o “equitativo” della responsabilita da
atto lecito e, al contempo, profila la complessita dell’individuazione del titolo psi-
cologico dell’imputazione.

In questo contesto, 1’allargamento della responsabilitd ha subito anche il con-
dizionamento degli sviluppi della normativa e della giurisprudenza in tema di
danni civili, e, in particolare, della responsabilita oggettiva per lo svolgimento di
attivitd dannose o rischiose consentite, con approdi verso concezioni fondate su
meccanismi di puro accertamento del nesso causale fra condotta e danno. L’au-
mento del rischio, correlato alla rivoluzione industriale, ha infatti amplificato i pe-
ricoli collegati alle attivita pubbliche e a situazioni che spesso sfuggono al con-
trollo umano. Da cio la necessita di superare la tradizionale imputazione colposa
dell’illecito. Il percorso storico mostra la sussistenza di una costante dicotomia fra
la responsabilita c.d. civile della pubblica amministrazione per atto illecito e la
responsabilita della medesima per atti o attivita legittime, distinta dalla prima e
ricondotta in un alveo peculiare di “incerta e quasi indefinita collocazione” (A.
CRISMANI, Le indennita nel diritto amministrativo, Torino, 2012, p. 27).

Un ruolo fondamentale ¢ stato senz’altro giocato dalle categorie civilistiche,
seppure con richiami cangianti talvolta alla responsabilita contrattuale, talaltra al-
la responsabilitd extra contrattuale, per giungere sino allo sfruttamento dello
schema della responsabilita precontrattuale (da A. BARTOLINI, /] risarcimento da
attivita amministrativa tra inadempimento, responsabilita precontrattuale e dan-
no da contatto, in Giorn. dir. amm., 2003, £.9, p. 939) o, infine, a quello della re-
sponsabilita da “contatto” amministrativo “qualificato (E. CASETTA-F. FrRACCHIA,
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Responsabilita da contatto: profili problematici, in Foro it., 2001, I, c. 18).
L’accostamento con la responsabilita extracontrattuale ha peraltro trovato con-
ferme sul piano normativo in particolare nell’art. 30, co. 23 de.l Codicg dc?l proces-
so amministrativo, il quale, disciplinando I’azione risar01tc?r1a, fa r1f.er.1men.to al
“danno ingiusto” derivante dall’illegittimo esercizio dell’azione amministrativa o
al mancato esercizio di quella obbligatoria. ‘ '
Molto diffusa & senz’altro la configurazione di una “responsabilita spema.le. c.h
diritto pubblico” quale modello che nasce in contrapposizione allo schema.cn./lh-.
stico e trova le sue origini proprio nell’istituto indennitario delle espropriazioni
(E. FoLLErt, Il modello della responsabilita per lesione degli interessi legzt'tzfn\z
nella giurisdizione di legittimita del giudice amministrativo. la responsabilita
amministrativa di diritto pubblico, in Dir. proc. ammi., 2006, 1, p. 26). In questg
lettura il risarcimento dei danni (rectius, I’indennizzo) rappresenta una 'sc‘)rta c.h
surrogato dell’annullamento che consegue all’illegit.timité dell’atto armnm%stratl-
vo, a prescindere dal criterio di imputazione soggettiva .dol.osa o colposa. Sl tratta
di una soluzione basata sulla singolare posizione autoritativa della pubblica am-
ministrazione, che sfugge alle dinamiche proprie del rapporto privatistico.

3. 1l contributo della giurisprudenza costituzionale

Uno dei campi elettivi in cui si € tradizionalmente manifestata la .respo'n.sa‘bilité
per atto lecito della P.A. ¢ stato quello dell’espropriazione per p}lbbhca utilita. .

Gia all’indomani dell’entrata in vigore della Costituzione, il tema della fatt}-
specie indennitaria ha acquistato significato contribuendo a un vero e proprio
avanzamento del concetto di responsabilita da atto lecito, svincolato dall’art. 28
Cost. sulla responsabilita dei funzionari e dei dipendenti dello Statp (G: CORSO,
La responsabilita della pubblica amministrazione da attivita lecita, 1n Dz.r. am.,
2009, p. 203 ss.) ¢ letto invece in raccordo con Dart. 42, co. 3, Co.st., F:ul s1 asse-
gnava una portata ben maggiore del suo stesso dato 1etter'flle. 11 rlfern‘me.nj[o.alla
“proprietd” oltrepassava infatti i diritti reali e si estendeva, in genere, ai diritti pa-
trimoniali dell’individuo.

1i fondamento costituzionale della disciplina, contenuto nell’art. 42, co. 3, Cqst.
— nonché nell’art. 1, Prot. 1, della Convenzione europea dei diritti dell’'uomo — ha. n-
dividuato nell’indennizzo il presidio offerto dal sistema al proprietario espropriato
per la patita ablazione del diritto. . N o . .

La progressiva consacrazione di “un principio 41 mtangz.bzlzta del patrimonio
di tipo relativo, ha visto prevalere I’interesse pubblico, con il conseguen.te sqrge@
del diritto a una giusta indennita (R. ALESSL, Voce Responsabilita da atti l'egz'ttfmz,
in Noviss. dig. it., vol. XV, 1968, p. 627). In tale configurazione la base giuridico-

positiva offerta dall’art. 42 Cost. si ¢ abbinata alle ragioni solidaristiche di equita
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che tradizionalmente giustificano I’indennizzo, in modo da conferire una maggio-
re valenza normativa al concetto di responsabilita.

Su queste premesse si sono fondate le sentenze della Consulta in ordine ai vin-
coli di inedificabilitd posti nei piani regolatori (Corte cost., 29.5.1968, n. 55, in
Giur. cost., 1968, p. 838) e sulla possibilita concessa ai comuni di reiterare 1 vin-
coli scaduti (1. n. 1187/1968), sancendo in tali ultimi casi I’obbligo di indennizza-
re il proprietario a seguito della reiterazione del vincolo (Corte cost., 20.5.1999, n.
179, in Giur. cost., 1999, p. 1750). Assai significativo al proposito ¢ stato anche il
richiamo alla possibilita generale di “ricavare dall’ordinamento le regole per la
liquidazione di obbligazioni indennitarie, nella specie obbligazioni di ristoro del
pregiudizio subito dalla rinnovazione o dal protrarsi del vincolo” (Corte cost,
18.12.2001, n. 411, in Giur. cost., 2001, p. 3943). Cio, evidentemente, anche in
assenza di uno specifico intervento del legislatore determinativo di criteri e para-
metri per la liquidazione delle indennita (M. BORGO, Le problematiche connesse
all’indennizzo da reiterazione del vincolo — Indennizzo o risarcimento?, in Riv.
amm., 2004, p. 49 ss.).

Nei percorsi interpretativi della Consulta si sono sviluppate le linee teoriche
prevalenti sulla sussistenza della responsabilita della P.A. quando “I’interesse
protetto sia stato sacrificato”: vale a dire quando si sia verificata “un’interferenza
negli interessi garantiti al soggetto dall’ordinamento giuridico”. Non potrebbe
dunque parlarsi di un danno ristorabile dinnanzi a un diritto “soggetto a limiti di
carattere generale; vale a dire limiti che senza ulteriore intervento costitutivo di
autoritd colpiscono tutti i diritti della categoria” (A.M. SANDULLI, Spunti in tema
di indennizzo per atti legittimi della pubblica amministrazione, in Foro it., 1947,
c. 938 ss., ora pubblicati negli Scritti di diritto amministrativo, 11, Napoli, 1990, p.
457 s.).

Negli sviluppi giurisprudenziali successivi 1’indennizzabilita dei vincoli con-
formativi ha beneficiato dei sempre pil estensivi paradigmi adottati dalla giuri-
sprudenza europea che tende a dilatare la nozione di “bene” sottoposto alla garan-
zia dell’art. 1, Prot. I, Cedu, sino a ricomprendervi qualsiasi interesse patrimoniale
oggetto di un diritto o anche solo di una legittima aspettativa (Corte Edu, Iatridis c.
Grecia, 25.3.1999, § 54; Corte Edu, Silvestri c. Italia, 9.6.2009, § 70; Corte Edu,
Plalam Spa c. Italia, 18.5.2010, § 36; Grande Camera, Kopecky c. Slovacchia,
28.9.2004, § 52; Corte Edu, Dragon c. Francia, 28.9.2004, § 68) e in taluni casi an-
che altri interessi legati alla tutela di altri diritti fondamentali (cfr. Corte Edu, M.C.
c. Italia, 3.9.2013, § 38; Corte Edu, D.A. c. Italia, 14.1.2016, § 34, in tema di ob-
bligo degli Stati di indennizzare le vittime di trasfusioni di sangue infetto).

Tale ampliamento dello spettro oggettivo di operativita della tutela indennita-
ria nella prospettiva della Cedu ha consentito di riferirsi all’integrita del patrimo-
nio dell’individuo rispetto ad ingerenze privative da parte dello Stato e ha origina-
to significative aperture anche da parte della stessa Consulta verso il criterio della
riparazione “integrale” del pregiudizio (Corte cost., 10.6.2011, n. 181, in Giur.
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cost., 2011, p. 2319). Tutti elementi, questi, assai utili a irrobustire il per,gorso c.h
definizione di una responsabilita da attivita lecita prqcessyale, legata all_1mpo§1-
zione di un “vincolo negativo” posto alla base del glé esistente meccanismo in-
dennitario, contemplato dalla Legge Pinto per I’irragionevole durata del processo

penale.

.. oo Wacimmat b
4. 11 lento superamento della visione patrimoniale della “lesione” in
dennizzabile

11 parallelismo con la responsabilita ammini'sh‘ra‘tiva da atto lecito espone tutte}-
via la prospettazione di un indennizzo per Pattivita processpale pengle a dge evi-
denti obiezioni: esistenza di un vincolo di tipo generale. di soggezml}? dei c.1tta-
dini alla giurisdizione penale (in presenza di un rgatp); il nesso ﬁ‘é’l I’indennizzo
nel diritto amministrativo e la nozione di espropriazione di cui all grt. 42 Cost.,
che mostra un retrotetra “patrimoniale”, in apparenza, poco esportabile nel conte-
sto di nostro interesse. ,

Sotto altro profilo, la prevalenza dell’interes.se gene‘rale (nel Illostroicaso gll ac-
certamento penale) su quello individuale e le difficolta econ9mlch§ d_1 un s1s§ema
che non riesce nella pratica a far fronte materialmer}te alle ipotesi di 1nden.n1.zzo
gia esistenti, unitamente a un quadro giurisprudenma%e gquralmegte .restnttlvo,
sembrano scoraggiare oltremodo futuribili ampliament; degh mdenmzz'l (L. SCQT-
11, Responsabilita da atto lecito e principio di compensazione, 2014, in www.ius
pubblicum.com). o .

Tali constatazioni dovrebbero indurci subito ad abbandopare 11' percorso erme-
neutico intrapreso, se non fosse per0 che il progresso evolutivo dei contgnutl del-la
fattispecie indennitaria dimostra che essa pud rappresentare un paradigma utile
alla nostra ricerca. _ o

Infatti, il sacrificio cui corrisponde il diritto all’indenr%lz.m puo riguardare fn-
che il pregiudizio o la limitazione di diritti non patrlmor‘uah come la sal.ute, I’'in-
tegrita psico-fisica o il diritto di essere curatlf OVVEro Pl‘lo rapp'resentare in genere
un cortispettivo per le “molestie” conseguent alli’at'twl'ta pubblica. )

Basti, in questa sede, il richiamo alle enunciazioni dejlla C‘lons'ult.a'sgll inden-
nizzo di diritti danneggiati da attivita lecita della P.A., diversi dai d1r1tt1‘a conte-
nuto patrimoniale ma meritevoli comunque di ristoro, per suffragare ulteriormente
’ipotizzabilita di una categoria pit generale. e

Ci si riferisce, in particolare alla celebre declaratoria d 1lleg-1tt1m1t'a dc?lla nor-
ma contenuta nella 1. n. 51/1966 sulla vaccinazione obb'hgatorla. antlpoho,' nella}
parte in cui non prevedeva un’equa indennita a favore d§1 soggem‘ che, al di fuori
dell’ipotesi di cui all’art. 2043 c.c., avessero subito danni dal vaccino (Corte cost.,

sent. 22.6.1990, n. 307, in Giur. cost., 1990, p. 1874).
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In tale decisum sono stati definiti i contorni del danno da trattamento colposo e
dell’indennizzo da trattamento incolpevole ed ¢ venuto a maturazione un processo
di “dematerialiazzione” dei beni da tutelare, assai utile alla nostra ricostruzione
teorica.

In particolare si ¢ ritenuto che, quando il danno sia imputabile a comportamen-
ti colposi relativi alle misure di attuazione della norma o alla materiale esecuzione
del trattamento sanitario, non si richiede una specifica previsione di indennizzo
perché per questo soccorre la tutela risarcitoria ex art. 2043 c.c. L’indennizzo de-
ve essere invece previsto dalla legge per Iipotesi in cui il danno derivi da un trat-
tamento incolpevole, “nei limiti di una liquidazione equitativa che pur tenga conto
di tutte le componenti del danno stesso”. Il rimedio trova infatti giustificazione
nel corretto bilanciamento dei valori, chiamati in causa dall’art. 32 Cost., in rela-
zione alle stesse ragioni di solidarieta nei rapporti tra ciascuno e la collettivita.

Nella stessa direzione, peraltro, si sono protesi gli esiti della successiva decla-

- ratoria di incostituzionalita della 1. n. 210/1992 che aveva tentato di colmare la

lacuna legislativa venutasi a creare appunto in tema di vaccinazione obbligatoria,
prevedendo un “indennizzo a favore dei soggetti danneggiati da complicanze di
tipo irreversibile a causa di vaccinazioni obbligatorie, trasfusioni e somministra-
zione di emoderivati” (Corte cost., sent. 18.4.1996, n. 118, in Giur. cost., 1996, p.
1006; Cass., sez. I, 19.5.2014, n. 10947, in Foro it., 2015, 1, c. 120). Per I’inden-
nizzo del diritto alla salute, in assenza di una previsione interna al disposto costi-
tuzionale nell’art. 32 Cost., si ¢ tratto argomento dalla posizione eminente occu-
pata nella costellazione dei diritti fondamentali, con un significativo aggancio al
principio di solidarieta che anche la dottrina pil sensibile ha spesso posto a fon-
damento costitutivo della responsabilita civile (S. RopoTA, 11 problema della re-
sponsabilita civile, Milano, 1967, rist. inalt., p. 195).

E in tale senso — a nostro parere — che il substrato solidaristico della responsa-
bilita da atto lecito si presta ad assumere una valenza capace di ricomprendere tut-
te le disposizioni costituzionali che tutelino valori processuali, altri e diversi dal
patrimonio, quali la libertd personale, il diritto di difesa, I’equitd processuale, di
volta in volta soggetti a provvedimenti di tipo ablativo, eliminatorio o restrittivo.
L’indennizzo da attivita lecita processuale assumerebbe cosi il senso di uno stru-
mento volto alla risoluzione dei conflitti sorti.

Del resto, il campo della casistica indennitaria & oramai talmente ampio (e
frammentato) da consentire ulteriori estensioni, funzionali a svincolare ’inden-
nizzo da una visione rigidamente “patrimoniale” (G. MANFREDY, Indenniti e prin-
cipio indennitario in diritto amministrativo, Torino, 2003).

Oltre alle ipotesi in cui si sacrificano “autoritativamente’ diritti costituzional-
mente garantiti, rientrano nella fattispecie indennitaria anche quelle situazioni che
possono essere ristorate, pur non soggiacendo a una compressione autoritativa
dell’esercizio del diritto. Con la differenza che laddove il diritto all’indennizzo
abbia una copertura costituzionale, Iattribuzione dello stesso ha luogo a titolo di
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diritto soggettivo. Viceversa, quando I’indennizzo € previstQ dalla legge pure al di
fuori dei casi previsti in Costituzione esso puo conﬁgurarm_ nella fo\rma del mero
interesse legittimo. Da cid ¢ sorta Iulteriore distinzione fra indennita (nel caso del'
diritto) e indennizzo nel caso dell’interesse legittimo (A.M. SANDULLI, Manuale di
diritto amministrativo, XV, 11, Napoli, 1989, p. 1166). N . N

La possibilita di bilanciare 1 diritti fondameptall con gli 'mteresm pubb1¥c1 con-
trapposti segna comunque un ulteriore appig.ho enr}enqutlco, .per'altro stqnplato
dallo spostamento della giurisdizione dal giudice ordinario al glufilce amr'mmstra-
tivo in importanti materie (Cass., sez. un., 28.12.2007, n. 27187, in Foro it., 2008,
L. c. 766; Cass., sez. un., 29.4.2009, n. 9956, in Giust. civ., 2019, 1, p. 2876; Cass..,
s’ez. un., 5.3.2010, n. 5290, in Giur. it., 2010, p. 1034) caratterizzate tutte proprio
dall’incidenza dell’azione pubblica su diritti fondamentali (Corte cost., 9.5.2013,
n. 85, in Giur. cost., 2013, p. 1424). . .

Si potrebbe dunque affermare che la descritta esigenza (’:’ompensatlv.a tenda 2
giuridicizzarsi all’interno del principio di “compe'nsaz?one., ovvero di uno dei
principi fondamentali che regolano l’azione.ammmlstratlva, imponendo di ristora-
re I’equilibrio fra diritti egualmente rilevanti. ' ' o

Giova perd precisare che il “dovere indennitario” di natgra pu.bbhcils‘twa, for}-
dato sul principio solidaristico, ha finito per giustificare la @sc.rezpnahta del 'legl—
slatore nell’individuazione dell’ammontare degli indennizzi svmco}ap@h dgl
danno effettivo. La stessa Corte costituzionale ha riconosci'uto l.a posstl?lhte} per'ﬂ'
legislatore di determinare discrezionalmente 1’entita .del ‘risarcimento’’ nei limiti
della non irrisorieta (Corte cost., 10.6.201 1, n. 181, cit., p. 2319). o

Solidarieta ha significato, in altri termini, amplificazione dfal .po.tere 'le?glslatl.vo
nel definire il contenuto della garanzia con la conseguen’.te.leglttl.mné di 1ndepn1?-
zi parziali, ovvero non idonei a riparare I’intero prggludlzlo subito, a esempio, in
materia di espropriazioni, vaccinazioni obbligatorie (Corte. cost.., 26.4.2012,' n.
107, in Foro it., 2013, 1, ¢. 1123) o ingiusta detenzione, mediante il pocg g’cj)ndlw-'
sibile bilanciamento dei diritti fondamentali con altri interessi “economici” legati
al contenimento della spesa pubblica. . .

Maggiormente apprezzabili appaiono invece gli -alp'pom. della Corte europea
dei diritti dell’uomo al fine di superare queste visiont rlduttlve- e affermgre, nve-
ce. la necessaria correlazione tra misura riparatoria e pregiudizio effettivamente
sul’)ito, anche relativamente alla tutela del diritto alla vita e alla salute (Corte Edq, I
Scordino c. Italia, 29.7.2004, confermata da Corte Edu, Grande Chambre, Scor§1no
c. Ttalia, 29.3.2006; M.L. PADELLETTI, La tutela della proprieta nella Convenzione
europea dei diritti dell uomo, Milano, 2003,_p. 6Q ss.,.). ' o

Superando la discrasia fra le lesiont patrimoniali e non Pa'ltr'lmomah, si impor-
rebbe in effetti un obbligo di piena riparazione per tutti 1 d1r1tt1'fo'ndamentah toc=

cati dall’azione amministrativa, con la consequenziale illegi.mmné delle norme
che determinano indennizzi non corrispondenti al .danno. patito, come acgadg ad
esempio nelle ipotesi di danni da vaccinazioni obbligatorie o, appunto, da ingiusta
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detenzione (Cass., sez. I1I, 17.9.2014, M, in CED Cass., n. 260329; Cass., sez. IV,
1.4.2014, S., ivi, n. 259237).

Allo stesso modo merita rimeditazione 1’orientamento della Corte costituzio-
nale, in materia di diritti fondamentali non patrimoniali, che ha rimesso al legisla-
tore la possibilita di determinare discrezionalmente ’entita dell’indennizzo, con il
solo limite della sua non irrisorieta (Corte cost., 24.10.2007, n. 348, in Giur. cost.,
2007, p. 3475; Cass. civ., sez. un., 28.10.2009, n. 22753, in Urb. e app., 2010, 1,
p- 79).

L’indennizzo da attivita lecita della pubblica amministrazione ha trovato peral-
tro consacrazione legislativa con ’art. 21-quinguies della 1. n. 241/1990 sulla re-
voca del provvedimento amministrativo, a mente del quale se la revoca “comporta
pregiudizi in danno dei soggetti interessati, ’amministrazione ha 1’obbligo di
provvedere all’indennizzo”. '

1l tenore della norma, che risale al testo originario della legge e prevede 1’ob-
bligo di un indennizzo in caso di recesso della pubblica amministrazione dall’ac-
cordo con il privato quando questo abbia subito “eventuali pregiudizi” (art. 11), si
¢ arricchito per il caso della revoca, cioe per una tipica violazione “dell’affida-
mento” del privato (S. ANTONIAZZL, La tutela del legittimo affidamento del privato
nei confronti della Pubblica Amministrazione, Torino, 2005, p. 312 ss.) da parte
della pubblica amministrazione, in virtt dell’art. 21-quinquies introdotto nella
legge sul procedimento dalla 1. 11.2.2005, n. 15.

Il fondamento normativo ha consolidato la teoria “dell’ablazione” sul presup-
posto che il provvedimento che, pur legittimamente, disattende un “affidamento”
va assimilato a un atto ablativo e per conseguenza va indennizzato.

Secondo la giurisprudenza, in questo caso, non si puo parlare di responsabilita
per atto lecito, ma di vera e propria responsabilita aquiliana ex art. 2043 c.c., per-
ché & la pubblica amministrazione che, con un suo atto, poi ritenuto illegittimo, ha
tratto in inganno il privato violando il suo affidamento nella legittimita dello stes-
so atto. Corollario di tale impostazione ¢ che si tratti di un normale caso di re-
sponsabilita della P.A. nei confronti del cittadino, autonomo rispetto al provvedi-
mento annullato e, percio, di competenza del giudice ordinario in quanto viola-
zione di un diritto soggettivo (Cass., sez. un., 23.3.2011, n. 6596, in Foro it.,
2011, 1, c. 2388).

11 dato incide evidentemente sulla questione della giurisdizione, ancora viva-
cemente dibattuta (F.G. Scoca, Divagazioni su giurisdizione e azione risarcitoria
nei confronti della pubblica amministrazione, in Dir. proc. amm., 2008, p. 1 ss. In
giurisprudenza, fra le affermazioni pit recenti, Cons. Stato, sez.. VI, 14.4.2015, n.
1914, in App. & Contr., 2015, f. 5, p. 86) e mostra da tale angolazione il carattere
“fluido” (e spesso divisivo) della fattispecie indennitaria, confermando come
Iampliamento del “paradigma della responsabilitd della P.A. da atto lecito” e-
sponga il modello a contaminazioni con la responsabilita da atto illecito (G. Cor-
80, La responsabilita, cit., p. 203 ss.).
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5. Uno sguardo oltre i confini nazionali: il supporto di alcuni modelli
comparati

11 diritto all’indennizzo di un’attivita pubblica di tipo 1ef:it0 trova aft?errpgzmne
nei sistemi francese, tedesco e spagnolo che rinsaldano 1’1(’1621' di un principio ge-
nerale da intendersi alla stregua di una sorta di “collante” rispetto alla nozione

da adottare a livello dell’Unione. _
COHll\‘IlSTe sentenze degli organi giurisdizionali europei si r.iﬂet.tono forme di con-
taminazione fra i tre prototipi statuali. Piu precisamente, si as.51.st‘e al superamento
delle tradizionali impostazioni nazionali in tema di res'ponsablhta per colpa, a t;ti
to vantaggio di un’impostazione di tipo oggettivo, dlrettamgnte discendente da
tipo di attivita (di volta in volta) realizzata dal.soggfetto pul:?bhcq. o
Del resto, le strade seguite dai menzionati ordlnameptl nazionali paiono tutte
caratterizzate da un paradigma evolutivo comune, 0ssia %1 lento suptfamento de?le
immunita originariamente riconosciute ai poteri statgtah, 'legate a.ll 1c.1ea del é?'rm-
ceps legibus solutus, in virth di processi di democratizzazione ¢ di esigenze di tu-
ica dei danneggiati. - "
te1al\?gl({:ll0::];1ra‘cterizzazion%:gpubblicistical del modello frgnces.e di responsab1-hta
della P.A. (G. Bicor, La responsabilita dell ’amm-in.istrazzo'ne in Franc;a. S‘tor.za.e
teoria, in Scienza e politica, 2010, 42, p. 1 ss.) si r}spec’chla anzitutto 1'1 principio
dell’égalité devant le charges publiques, in 0ssequio all’art. 13 c'ie.ll‘a Dichiarazio-
ne Universale dei diritti dell’uomo (R. CARANTA, La fﬂespons.abzlzta extracontrat-
tuale della pubblica amministrazione. Sistemi e tecnfche, Milano, 1993,.p. 215):
La categoria (di matrice giurisprudenziale) e‘.: carat'ter}zzata da'una t?qrte 1mpr.on;tia}
solidaristica che consente di porre rimedio ai vuotl .dl tutela esistenti in materia di
attivita lecita della pubblica amministrazione con riguardo i tuttc-t le glma21on1 di
ingiustizia sostanziale determinate dal superfament(.) dalla. §0\gha dl.tolleranza
che il cittadino & disposto a sopportare a cagione di un’attivita pubblica (A. Crr-
indennita, cit., p. 243). e
SMAIiI\Igll[ajles?elta spagnolaf)inﬂue):nzata da retaggi storic;i di' tipgb“reattlvo rlsp'e"tto
a un’essenza statale totalitaria, si riscontrano meccanismi 'dll 1per-responsap1hz,-’
zazione” dell’ente pubblico, con corrispondenti pre51.d1 di “1percompens§z.1€)ne
del danno (R. BriaNI, Problemi, tendenze e prospettive de{la (?Sponsabzllm ex-

tracontrattuale della pubblica amministrazione in Spagna, i Dir. publ., 1, 2006,

i 2121:‘[5.')1.06, co. 2, Cost. spagnola del 1978 ric'qnosce un diritto all?indenr.lizzo

quale “conseguenza del funzionamento dei serYiz1 publ'al.lcf’ € a}nche il funziona-

mento normale del servizio, senza colpa, garan'[.lsce }1 diritto al ns‘Foro econon’nco.

In questo modo, & venuta meno la necessita fh verificare la sussistenza del} ele-

mento psicologico e lo schema risulta sostanzmlmegte fon.dgto sullg 1'e51.0n'e }nfer(;

ta al danneggiato. Tale lesione, peraltro,. deve qgahﬁcgrm in jcerrmm g1ur1d101 €
cccedere 1 normali livelli di “sopportabilita” degli oneri sociali comuni (F. GARRE
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po FALLA, Tratado de Derecho administrativo, X1 ed., Madrid, 2002, L, p- 316;
Tribunal supremo, 7.4.1989, Tribunal supremo 5.6.1989, e Tribunal Supremo,
18.7.1989, sul sito www.poderjudicial.es).

La presenza di formule “estese” ha indotto la dottrina spagnola a segnalare la
possibilita di un accostamento con modelli di responsabilita oggettiva della pub-
blica amministrazione o di autentica “socializzazione della responsabilita” (A.
NIeT0, La relacion de causalidad en la responsabilidad administrativa, in Rev.
esp. D.cho Adm., 1986, p. 427 ss.). 1l rischio ¢ infatti quello di generare eccessi
riparatori, cui non potrebbe porre un reale freno il ricorso ad uno schema rigoro-
samente eziologico o causale. Cid ha determinato la necessitd di un ritorno alla
colpa amministrativa quale elemento “fondante” e al contempo “limitante” 1’ec-
cessiva proliferazione dei casi di responsabilita della pubblica amministrazione
(F. PANTALEON PriETO, Cdmo repensar la responsabilidad civil extracontractual
(También de las Administraciones Publicas), in Perfiles de la responsabilidad ci-
vil en el nuevo milenio, coord. da J.A. Moreno Martinez, Madrid, 2000, p. 450).

In Germania, gia nei §§ 74 ¢ 75 del codice generale prussiano del 1794 (Enlei-
tung zum preufischen Allgemeinen Landrechr), si rinveniva una disciplina positiva
del diritto all’indennizzo che assegnava prevalenza al “bene comune” sui diritti o
privilegi individuali e imponeva la corresponsione di un guantum economico verso
chiunque fosse stato costretto a un “sacrificio di un proprio diritto o privilegio
nell’interesse comune”. Il principio giusnaturalistico di Aufopferung che metteva
insieme il concetto di giustizia distributiva con la regola dulde un liquidiere (sop-
porta e fatti liquidare), ancora oggi presente nel sistema, ha trovato realizzazione
soprattutto nell’istituto dell’espropriazione ed ha esaltato i concetti di eguaglianza
ex art. 3 GG, e legalita, ex art. 20 GG. La previsione di un indennizzo per I’espro-
priazione, che ¢ ammessa solo “per il bene della collettivitd”, & considerata appli-
cazione di un principio pili generale — il sacrificio speciale (Sonderopfer) — impo-
sto al singolo dalla pubblica amministrazione nell’interesse pubblico. Un sacrificio
che, tuttavia, da diritto a una riparazione in applicazione dell’eguaglianza dei citta-
dini di fronte agli oneri pubblici (Lastengleichheit), ogniqualvolta incida sull’in-
columita fisica, la salute, la vita (H. MAURER, Allgemeines Verwaltungsrecht, 16,
Miinchen, 2006, pp. 773-781), dovendo essere compensato alla stregua dell’art. 2
GG posto a tutela di tutti i diritti fondamentali, incluso il libero sviluppo della per-
sonalita (P. BADURA, Staatsrech??, Miinchen, 1996, pp- 133, 187, 282 e 285).

Cio spiega la commistione spesso presente nella giurisprudenza tedesca fra isti-
tuti assai diversi quali responsabilita, espropriazione e sacrificio (M. CARRA, L af-
fermarsi della responsabilita della pubblica amministrazione in alcune esperienze
europee, in La responsabilita pubblica, cit., p. 31 ss.). Ed & altrettanto significativo
ai nostri fini che anche la Corte suprema tedesca abbia tentato di limitare la portata
di questa ampia clausola di responsabilita, recuperando il concetto di colpa e ini-
bendo ulteriori estensioni dell’indennizzo (Bundesverfassungsgericht 19.10.1982,
n www.dejure.org).
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L’impostazione costituzionalmente orientata della responsabilita da attivita le-
cita (G. Corso, La responsabilita, cit., p. 226) ravvisa infatti, nella [’égalité de-
vant les charge publiques invocata dalla giurisprudenza francese e nella Lasten-

gleichheit del diritto tedesco le varianti del principio di eguaglianza, che impon-

gono il pieno ristoro del cittadino sottoposto a un sacrificio particolare (Sondero-

pfer).
1 tre modelli (francese, spagnolo ¢ italiano) si “incrociano” negli esiti giuri-
sprudenziali della Corte di giustizia dell’Unione europea, con risultati non del tut-
to intrinsecamente coerenti rispetto all’essenza oggettiva o colposa del modello di
responsabilita.

Anzi, potrebbe affermarsi che negli ultimi anni il contesto europeo abbia fatto
mutare le identita dei singoli approcci nazionali in tema di responsabilitd della
pubblica amministrazione e del conseguente indennizzo sia per gli inquadramenti
generali degli istituti (utili pure a profilare in concreto fondi di garanzia per dare
attuazione alla responsabilita da atto lecito processuale), sia con riguardo alla de-
finizione del coefficiente soggettivo di questa responsabilita.

6. La Corte di giustizia nel pendolarism
sponsabilita oggettiva

La fattispecie “europea
senta senza dubbio il punto di fusione
to illecito dell’Unione e in attuazione de
tedesco, condizionato dalla Sonderopfertheorie.

In tale dimensione, il privato non pud subire un pregi
un’espropriazione a seguito di un intervento, pure
senza che cid integri un diritto all’indennizzo.

bag AG e altri, commentata da S. CIMINL, La colpa é an
le della responsabilita da attivita provvedimentale della
664 ss.), di modo che la responsabilita della Comunita consegue
to sussiste purché si accerti Pesis
13.6.1972, cause riunite 9/71 € 11/
missione; 6.12.1984, causa 59
237/98, Darsch Consult c. Consiglioe Commissione).
In una nota sentenza del Tribunale di primo gra
era affermata la responsabilita delle istituzioni comunitarie, anc
comportamento illecito dei suoi organi, pur
sfatte le condizioni relative all’effettivita del danno,

danno e il comportamento

o responsabilita colpevole/re-

» della responsabilita da atto lecito senza colpa rappre-
del modello francese sull’assenza di un fat-
1’uguaglianza dei cittadini, e il modello

udizio equivalente a
lecito, del potere “normativo”

I precedenti della Corte di giustizia tratteggiano una responsabilita “oggettiva”

della P.A. (Corte giust. CEE, 111, 30.9.2010, causa C-314/09, Grand Stadt c. Stra-
cora un elemento essenzia-

p.a.?,in Giur. it., 2011, p.
nte a un atto leci-
tenza di un danno “anormale” e “speciale” (sent.
71, Compagnie d’ approvisionnement ecc. C. Com-
/83, Biovilac c. Comunitd; sent. 15.6.2000, causa

do delle Comunita europee s
he in assenza di

ché fossero “cumulativamente soddi-
al nesso di causalitd-tra il

delle istituzioni comunitarie, e al carattere anormale €
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grzczgleesii datnnl(zir i;lzqzu(;istione” (Trib. di primo grado delle Comunitd europee
ione, 14.12.2005, T-69/00, Fiamm Technologi igli ’
ran ' 12.2005, , gies ¢. Consigl -
mlszlone). Eﬂe‘v'av'a incisivamente I’affermazione del tribunale di prin%o1 . eaci)ozn
condo cui i dll‘l.ttl .ngzwn_ah della responsabilitd consentono ai singoli (gr) di E‘:[-
ten’erg in via gludlZlale il risarcimento di taluni danni, anche in as.s”enz Od-'
un gziir‘led'ﬂlemti dell"aut(.)re ‘del danno”, seppure “in settori specifici e secoand1
vﬂol ; 12 8() 51V(¥S6e9/ggnll):.' di primo grado delle Comunita europee, Grande sezion:
i . , _ , la ) . 0 ’ . . i
oy mm Technologies c¢. Consiglio ¢ Commissione, cit., §
intelr,zidce(;crenrmlnaflion'i (iei giudici europei sono state dirompenti rispetto a scenari
e quello italiano, ancora legati a una visione dell ilita ¢
pevole” dell’amministrazione che hanno t  limitar e ot
7 dell’an , ‘ entato di limitare I’incidenza degli af-
ge;rrtnan principi dell’organo dell’Unione al settore degli appalti pubblicie(g(ljloig
ato, sez. V, 18.2.2013 n. 966, in Foro amm., 2014, p. 88), evitando estensioni a(i

altri casi di responsabilita dell’amministrazione (Cons. Stato, sez. IV, 10.1.2012, n

14, in Giurisdiz. amm., 2012, 1, p. 8482).
deul;e d}ci.stcrltte tendenze restrittive, tuttavia, non offuscano la netta rimeditazione
architettura globale della responsabilita da atto lecito dovuta alle i
oy a alle influenze
D . : .
dravaalun lato, mfa_ltfu‘sembra.oramal superato lo schema tradizionale che inqua-
drava a responsab}l}ta per 'les1one di interessi legittimi da attivita provvediment
Ce ngt‘adr'gspc?n‘sablhta aquiliana di cui all’art. 2043 c.c. (con la conseguente na-
qiislll ;1 i mdg.ldl;arz tlutn gli elementi dell’illecito extracontrattuale, ivi comprese(;
soggettivo), dall’altro lato, soprattutto sui fronti i i il ri
B e o foat , u1 fronti nazionali, il riferimento
inalizzato a porre un argine all’ 1 risarcibi
; . zato 2 eccesso di risarcibilita
(1131116 21188?31 dzgmf)se. ]?el resto, I'indirizzo giurisprudenziale (Cons. Stato sej’lil\tfa
" .ip.sa ne,l 11; t ,1n .qus't. .czv..,‘2005, I, p. 1651), che ritiene la colpa sussistenlte ir;
e o stessa illegittimita processualmente accertata dell’atto amministrati
, finisce per operare una presunzione assol ’ i
( : uta dell’elemento psicologico, impli
cita nell’adozione ed esecuzion i D
e del provvedimento illegitti indi
dallg .rflatura del vizio che inficiava il provvedimento. Eitimo ed indipendente
D éttfsrgp‘t? el la (s;elta delle sezioni unite della Corte di cassazione di rifarsi al
1 “colpa di apparato” nel caso in cui “I’adozi ’ i
it o e apparat : adozione e |’esecuzione dell’atto
_ violazione delle regole di i 1alita, di
- av 2 in gole di imparzialita, di corr
t ;n‘tt)ucépa amministrazione” (Cass., sez. un., 22.7.1999, n. 500, cit., p 246;76)22(?}16
Con; < tltlfcinﬁgurarf:l .la responsabilita della pubblica amministrazio;le -come e;(trae
ale, 1n applicazione dei principi generali (art. 269 -
: ' . 7.¢c.c.), one il pri
VatoN dlellla ('11n.10stra21one dell’elemento soggettivo della colpa : rendo fpr
ella giurisprudenza interna si riscontra altresi il ricorso al meccanismo delle

resunzion o \ .
5edi$1:$m sempl;m, légato all. affermazione secondo cui l'illegittimita del prov-
o amministrativo costituisce solamente uno degli indici presuntivi della

col i i
pevolezza, da considerare in uno ad altri, quali il grado di chiarezza della nor-
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del fatto, il carattere pacifico della questione.
le alleggerimento dell’onere probatorio in-

combente sul privato in forza del quale, accertata I’illegittimita del provvedimen-
to, spetta all’amministrazione provare 1’assenza di colpa, facendo ricorso all’erro-
re scusabile (Cons. Stato, sez. V, 6.12.2010, n. 8549, in Foro amm., 2010, p.
2681; Cons. Stato, sez. V, 18.11.2010, n. 8091, ivi, p. 2374).

In questo caso, pur rimanendo fedeli alla qualificazione extracontrattuale della
responsabilita della pubblica amministrazione, si & introdotto il c.d. principio di-
spositivo con onere acquisitivo.

Di avviso contrario, I’orientamento giurisprudenziale che delinea la responsa-
bilita della pubblica amministrazione in termini di responsabilitd contrattuale da
“contatto sociale qualificato” (cfr. Cons. Stato, sez. VI, 30.12.2014, n. 6421, in
Foro amm., 2014, p. 3120; Cons. Stato, sez. V, 6.8.2001, n. 4239, in Foro it.,
2002, 111, c. 1 ss. con commenti di E. CASETTA-F. FRACCHIA, La responsabilitd da
contatto: profili problematici € di V. MoLEScHI, Responsabilita extracontrattuale,
responsabilita precontrattuale e responsabilita da contatto: la disgregazione dei

modelli di responsabilita della pubblica amministrazione). In questa dimensione
il rapporto tra il privato e |’ amministrazione non si risolve nell’estraneita recipro-
ca e nella mera violazione del principio del neminem laedere, ma si inquadra in
un insieme di norme procedimentali che lo disciplinano e che conformano lo svol-
gimento del procedimento amministrativo, nonché 1’emanazione del provvedi-

mento conclusivo. In questo senso, 1
Ja mera prova del titolo del suo diritto e del danno s

plicemente ad allegare la colpa
da responsabilita, dovra invece fornire la prova, anc
c.c.), della mancanza dell’el
circostanza che Dillegittimita
repentino mutamento dell’assetto
sua interpretazione.

Nell’ambito amministrativo, il profil
sede di accertamento della responsabilita lecit
permane dunque come forte
1170, in Danno e respons.,
in Giust. civ., 2006, I, p. 1659; Cons.
giust., 2006, £. 43 p. 89). Coesistono

mativa applicabile, la semplicita
Sicché, si & determinato un sostanzia

1 danneggiato & onerato, ex art. 1218 c.c., del-
ubito, potendo limitarsi sem-
dell’amministrazione. Quest’ultima, per esonerarsi
he per presunzioni (art. 2727
emento psicologico ¢, in particolare, dovra provare la
del provvedimento € riconducibile all’oscurita o al
normativo per contrasto giurisprudenziale nella

o della sussistenza o meno della colpa in
a della pubblica amministrazione,
mente problematico (Cons. Stato, sez. 1V, 7.4.2015, n.
2015, p. 763; Cons. Stato, sez. V, 27.4.2006, n. 2359,
Stato, sez. IV, 11.10.2006, n. 6059, in Dir.
infatti differenti statuti della responsabilita
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7. Analisi economica del diritto e indennizzo da processo

1 La responsabllité da attivita“l l.ecita ¢ tuttora dominata dalla contrapposizione fra
da; ‘[cooglciazmncii .della reslionsablhté “speciale” della P.A. e quella dell’istituto fon
ul paradigma civilistico, con influenze che .
: radigma R provengono dalla responsabilita
per D’esercizio illecito della funzione i i " o
er I'e pubblica, ed altrettanti condizi i
rivanti dalla responsabilita dell’im i da rischi ti—
: . prenditore da rischio ovvero dalle ici
' itz : molteplici
fattlspe'cw dl. responsab.lh.t% oggettiva (G. CORrso, La responsabilita della pubbplica
ammmzsfrazzone .da attivita lecita, cit., p. 226 ss., e le critiche di L. Viora, Analisi
economica del diritto e responsabilita della pubblica amministrazione d.  attivita
lecita, in Foro amm. TAR, 2012, 10, p. 3399). ’ i
dan[iia(l) I;easllaoggablhlté capace quindi di assumere varie sembianze e prescindere
addove le conseguenze sfavorevoli all’indivi i
d 1 : ‘ viduo siano accettate come
»pﬁre)eizszergelr la tmagglore gutela di altrettanti diritti della collettivita: talvolta essa
egata a considerazioni equitative che 1’ordi mpie ri
. - : : mamento compie r -
scendo un indennizzo per il sacrificio di iritto; i i irost osen
: o di un diritto; in altri casi, puo altresi
ricondotta a ragioni di mera sovvenzi ¢ svi i epliasi o
ond a. ragion ione ed essere svincolata da iasi 1
tabilita e ascrivibilita ad un’attivita dell’amministrazione. aualsiast mpu-
Ziorllzlgﬁlstt;) umvczrio ((1& riferimenti, ¢ merito delle opzioni interpretative costitu
orientate (G. Corso, La responsabilita d ] i
i . , ella pubblica ammini
zione, cit., p. 226 ss.) aver sottolineano 1’ini ita dei principi iy
i , inidoneita dei principi civilistici
tire adeguatamente il cittadino, ed i i o come attroeres
ua , ed avere evidenziato al conte
la “specialita del diritto ico” si ibi L ot atilinn
. pubblico” sia possibile espungere dallo sch ili
qualsiasi indagine sulla colpa per gi 1 ol W paradiemn o
giungere cosi a consolidare il di
rale della responsabilitd da att itti ario o gieiad
o legittimo (N. MAzzamuro, 1] ri | giuri
. : It le . , Il viparto di giurisdi-
zzo;;e.lApologla del diritto amministrativo e del suo giudice, Napoli 2008gp 6126)11
Venglgnzeés?;lte cielle ma(tirllcl civilistiche della responsabilita notew;li appjort.i prc;
alle categorie dell’analisi economica del diri ili -
: L ritto, utilizzate al fine di am-
Ic)ilzar; 1§3S9p9€tt;0 d§11af responsabilitd da atto lecito (L. VioLa, Analisi economifclz
5P che si rifa al suggestivo testo di G. Ca ’ ,
. c : . CALABRESL, Il dono dello Spiri
maligno. Gli ideali, le convinzioni, i  di ’ con i dimi
' ) i, i modi di pensare nei ] il divi
t0, Milano, 1996 (trad. di Rodota)). ? Hore repport con i Gk
v AI];(;} sl;gn]'io chegtr;\lyl; ésqui offerto dal noto caso americano Friedman (Friedman
. rk, 282, N.Y.S. 2 858, Misc. 2d 448), in cui la C ' i
ok et oy MY S , Misc. ), n cui la Court of Claims di New
, materia di responsabilita civile alla * itazi
< [1a potenza gravit -
nale” rappresentata dalla Costituzione (G. CALABRESL, 1/ dono dello sp%rito 13131(;

della pubblica amministrazione: uno statuto generale, fondato sulla responsabilita
colposa con 1’onere della prova invertito, in cul all’amministrazione & dato di
provare ’errore scusabile (Cons. Stato, 29.5.2008, n. 2564, in Giur. it., 2009, p.
1004); uno statuto particolare, esistente solo nel settore degli appalti pubblici,

gno, cit., p. 64, che richiama il concetto di itazi

10, CIL., p. 64, i “fotza gravitazionale” di

diritti presi sul serio, Bologna, 2010, p. 90). ¢ e iR Do,/

IOriquesé[a visione ricopqsce al diritto una funzione “promozionale” di alcuni va
ondamentali previsti dalle Carte costituzionali (G. CALABRESL, 11 dono dello

fondato invece sulla responsabilita oggettiva (Cons. Stato, sez. VI, 15.9.2015, n.
4283, in Foro amm., 2015, p- 2277).

tia non & piu limitat itti ilanci ilitaristi
P a al restrittivo bilanciamento “utilitaristico” dei diritti ma ri-

S e . . i
pirito maligno, cit., pp. 108 e 109, spec. nt. 47). Pertanto, la fattispecie risarcito-
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dagli interventi pubblici nell’interesse della collettivita, secondo movenze non
dissimili dal fondo sociale di garanzia, preconizzato da Guido Calabresi come
equo contemperamento delle due opposte posizioni del danneggiante/titolare di
un diritto costituzionalmente garantito e del danneggiato/incolpevole.

A questo punto le incertezze teoriche riguardo alla responsabilita da atto lecito
processuale penale paiono agevolmente sormontabili sia attraverso il prisma del-
I’analisi economica del diritto (Viola), sia soffermandosi sulla responsabilitd og-

gettiva da rischio (Corso), con un ulteriore consolidamento della prospettata fatti-
specie indennitaria.

i i i riconosciute
sulta allargata anche alla considerazione dellle garal}zlle for{daﬁfél;alllnrizcl)r; sciute
ituzi i obiettivi di equita sociale e giuridica. o i
alla Costituzione ¢ da altri obie quita S : _ node
fnodello indennitario si dilata superando 1 rigidi comparti posti tra respon
lpa e responsabilitd oggettiva. ' ) . .
pGTISSrE questg approccio risulta utile a consolidare I’idea dyll res:ponsa?i;tgﬁc;a
. o o {unge i
i della fattispecie indennitaria, che g . .
atto lecito quale fondamento attisp densitarie, che imes » b
«“ iale per risarcire le vitime”, po oniu
zare anche un “fondo speciale pe ", potendo Ben o o
il di tico di promuovere una ricostruzione Zi
con il diverso sforzo esege omuovere . oS,
i ? i i toria, intesa in termini Ogg
orientata” della fattispecie risarcitoria, : i oggett N
rggig) La responsabilita della pubblica amministrazione da attivita lecita, cit.,
S. ’ . . . . . _
i 21?3plsmt)o di partenza comune & costituito dal riconoscimento del plartlcglare; 1311
iri ivi “ ” rodutr
j iri “+uzionale e diritto civile che “convergono” nel p
treccio tra diritto costituziona oc O oait (G, Conso
i bilita della P.A. da attivita . ,
tto di allargamento della responsabit ! attivita lectt .
zfzferesponsabilitc‘t della pubblica amministrazione da c.zt'z‘nfzz;a lzczta, Ctlti,' p.l.nZ(2h6r)etta
ibili di 1 i “le restrizioni di diritti fondamentalt, ] .
ono suscettibili di indennizzo (rizZi : . li, in direfte
pp?icazione delle stesse previsioni costituzionali che riconoscono i diritti (
a 29
i, per es., al “giusto processo ). ' o ”
pen(sloxlr)le affermato dalla giurisprudenza francese 1m matiarla di ruptsui;;en eci’ed iZ ‘fn
ique” impone la correspon
jté harges publique” (rottura che impo . '
B o i i sabilité sans faute) o, infine, dalla giu-
i izzo, secondo i dettami della respon i : ‘
1?$rr111rcllenza tedesca in tema di “Lastengleichheit”, un analcago flzﬁtago p51130 é:(s)zfrf
i i itali ’ iunto degli artt. 3 i
j “pell’ to italiano per 1’effetto congiun B st.”
Tl mostio o “principi itativo secondo cui i sacrifici
ioe tema un “principio equita . |
vale, ciog, anche nel nostro sis . : 0 oo ot von.
i iali inati taggio altrui, anche se legt ti, ve
atrimoniali preordinati al van : . & Aoy
Ig)amo sopportati da quelli che del vantaggio usufruiscono” (L. VioLa, Analisi,
9 : . -—
i 3zigdi)fferenza della tesi costituzionalmente orientata (Q. Corso, Llc’z rgspgzzaf;_
lita della pubblica amministrazione da attivita {eczta, c.1t'., p- 225), eifg:istema-
stituzionale di una giusta ripartizione degli onerl pub.?.h‘m nonttﬁltra glen Se‘ll sistorniy
ica risarcitori i dulo della responsabilita oggettiva, benst
tica risarcitoria attraverso il mo . ' N o, e itense. I
ismi issimili da quelli sperimentati nell espe |
so meccanismi non dissimi 1 in perien
i i i viene cioé lasciato li aov
o particolare subito dal privato, non O : '
iilr;ne c%stituisse effetto di “atti di Dio”, secondo I’impostazione gﬁgcegtezs:i) ((i}n
] i i ennizzato,
irito maligno, cit., p. 86), ma viene
ALABRESI, 1l dono dello spirito mallg it., p. 86 \ -
. licazione di specifiche disposiziont costituzionali e/q fh .legge (art. 4%, co |
Eépptl . 44, T.U. 8.6.2001, n. 327), che riconoscono diritti fondamenta i (c9m
., art. , L.UL 0.0, 5 : . e
OrS le lesioni del diritto alla salute ex art. 32 Cost.) oppure di cost.ruzmjnfr g; g
- denziali (come la “rupture de 1'égalité devant les ;hqrges pul?lzques ; a -
Spmd' ttamente applicative dei principi costituzionali di eguagl}an'za e di-eq
) e 1le spese pubbliche (L. VioLa, Analisi, cit., p. 3340).

inazione dei cittadini a : - i ’ S .
par;ecipf odo si raggiunge una sorta di una socializzazione degli oner1 derivantt
n tal m ‘

8. Tassativita dell'indennizzo o catalogo aperto?

Tali approdi dogmatici in tema di responsabilita da atto lecito indennizzabile
lasciano perd aperto il quesito concernente il rispetto della legalita-tipicita per i
danni da processo.

A prima vista, infatti, la responsabilita della P.A. per i danni cagionati con at-
tivita lecita sembrerebbe ancora dominata da un principio di stretta osservanza
della legge: le fattispecie indennitarie, nel diritto amministrativo, sono quelle
espressamente previste (indennizzo da espropriazione, indennizzo per attivita sa-
nitaria, indennizzo per la revoca da atto amministrativo illegittimo, ecc.). In ra-
gione di cid, solo de iure condendo potrebbero profilarsi nuove ipotesi di respon-
sabilitd da danno processuale penale con conseguenti indennizzi.

Aderendo invece a un paradigma indennitario pitt generale (S. CICCARELLO,
voce Indennita (dir. priv.), in Enc. dir., XXI, Milano, 1971, pp. 99-106), si po-
trebbe estendere la clausola anche a casi analoghi (G. MANFREDL, Indennitd e
principio indennitario in diritto amministrativo, Torino, 2003, p. 113 ss.).

Si tratta di un punto molto controverso poiché chi sostiene la tassativitd delle
ipotesi di indennizzo da attivita lecita ritiene che essa non sia invocabile al di fuo-
1i dell’espressa previsione normativa (R. CARANTA, La responsabilitd extracon-
trattuale della pubblica amministrazione, Milano, 1993, p. 74); viceversa, le opi-
nioni favorevoli rendono invocabile un obbligo indennitario generale al di 12 della
tipizzazione, cio¢ anche nel silenzio della legge (A.M. SANDULLL, Spunti in tema
di indennizzo, cit., p. 938; G. MICARL, P.A., Danno da ritardo “mero” ed atipicita
degli atti leciti dannosi, in Danno e resp., 2007, p. 121).

Evidentemente tale ultima opzione offre maggiori spunti per le variegate ipo-
tesi scaturenti dalla nostra ricerca, ma si espone subito all’alea di amplificare i po-
teri dell’interprete nell’individuazione delle ipotesi indennitarie. Tra i due pro-
spettati orientamenti, peraltro, si individuano molteplici sfumature o graduazioni.
Attualmente, il principale riferimento legislativo nel settore processuale penale
Puo senz’altro rinvenirsi nella legge Pinto e nelle sue successive modifiche (spe-
cialmente il d.m. 20.7.2012, n. 140, Regolamento recante la determinazione dei
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parametri per la liquidazione da parte di un organo giurisdzzzonc'zle;le.z COT{ZZZ?;
per le professioni regolarmente vigilate dal Mzmsl‘erq dellg gng z;za,l 34 sensi
dell’art. 9 del d.1. 24 gennaio 2012, n. 1 conv. con ‘m.oa’y?caz.zo'n‘z, -ad'a..l mar
20 2012, n. 27), che hanno chiarito come nell’eserglzlp c-11 attivita ’g1u 11221a e Clt\']mi:
amministrativa, tributaria e penale (quest’ultima d1s0.1p11ne%ta dgll art. 1 ) cos 1nSO
sca un elemento di valutazione negativa in sede di llql%lqa21one de co(r;pemo
I’adozione di condotte dilatorie tali da ostacolare la deﬁqmone de; procedlr;lem-
in tempi ragionevoli (L. MATTINA, Violazione della r?gzo.nevol.e gmm erfs
cesso: il “quantum” dell’equa riparazione “ex lege” Pinto, in Danno e resp.,
? lli’li'eizieilstg, nonostante le sue molteplici zone 'd’('nn.bra, rappresenta un pgz:
totipo essenziale per individuare nuovi meccanismi di ristoro del danno proc
Suai; base normativa pud essere valorizzata alla luce degli gpport.i g1urls'pr.u‘dzni
ziali offerti dalla Consulta ai fini del superamentg del principio di tass3at1v1ta rieo
danno (Corte cost., 22.6.1990, n. 307, in Resp. civ. e prev., 1991, p- 7 '), prop "
in materia di tutela della salute (vaccinazioni) o in tema di espropriazioni (su
inazione dell’indennizzo). . . '
det‘;{ini:s:iio I;pporti provengono dalla giurispruden_za Qi men.tO con nguar(li)% 12.1 21-
tuazioni esulanti dalle previsioni di legge in maten'a di danni da opere. pu 1012
(Cass. civ., sez. un., 22.6.1971, n. 1959, in Foro it., 1971, 1, c. 2210; Cgals‘sﬁ 2
maggio 1971, n. 1404, ivi, 1972, 1, c. 185;' Cass., s.ez. }m., 1.7.4.2.00.9,2. c ,m_
Foro amm. CdS, 2009, pp. 2275-2279) o in materia di vaceinazion (App. ta t
pobasso, 12.6.2006, in Danno e resp., 2007, p. 2346) nelle quali si ¢ fatto costante
nccﬁf&i 225‘:::‘[1(? gell?ropeo, peraltro, il frequente rif:hiamo alla .respons.abﬂrté ogget-
tiva si & accompagnato pure alla delineazionp d_61 presupposti e degli elementi Cf[)-
stituitivi dell’istituendo meccanismo indenn.ltarlo, correlato: a) al compgrtarrae.:n z
derivante da fatto lecito da parte dell’istituzione europea; b) al.la‘ causgzzione i u.1
danno reale, certo, anormale e speciale; ) a'l nesso d} 'causathta tI‘E.l il anno e 1-
comportamento; d) al pregiudizio al diritto di p‘rc.)pr%eta in un’accezione .’;11ssa1 (aigi-
pia; e) al bilanciamento tra i sacrifici sopportabili e i vaptaggl conness1d a Sa 50 o
sfazione “di un interesse economico generale” (Corte glust. CE, Gr'an eC ezio 11(;
9.9'.2008, cause riunite C-120/06 P e C-121/06 P, Fiamm e altri c. on51gT_
dell’Unione europea € Commissione;, cit.;C Tnb.r.I grado 'C'EI%AZ;)Z.ZOOS, causa
Figli e a. ¢. Consiglio e Commissione, ivi, 11-27). '
1351(2111;\1::35(1)1 i loéiche di bilanciamento frail’af[: 42 e Vart. 97 .Cost. quod.st‘atl
ampiamente valorizzati il diritto di proprieta, 11 dl??lt-TO alla salute in termini di 13;
teresse fondamentale della collettivita e dell’individuo tutelato da.I pr1nc1p10del
solidarieta, e la visuale ablatoria del bene salute provocato da un intervento

rtt. 32 38 Cost.). .. i
pOt;etSll senso la: figura rimediale, ispirata al buon andamento ¢ all imparzialita
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dell’amministrazione pubblica, si presta ad assumere il valore di una sorta di fatti-
specie generale contro il malfunzionamento della macchina pubblica; inoltre, nel
momento stesso in cui si giunge ad affermare la rottura del rapporto di necessaria
corrispondenza tra obbligo legale e indennizzo, si possono rivalutare pure le po-
tenzialita applicative del principio del “legittimo affidamento”, gia chiamato in
causa a proposito della revoca dell’atto amministrativo.

L’“affidamento”, inquadrato nei canoni della proporzionaliti e della ragione-
volezza, rappresenta infatti uno dei corollari del principio di uguaglianza, capace
di garantire la certezza delle posizioni giuridiche consolidate dei privati (M.T.P.
CapUTI JAMBRENGHL, 1/ principio di legittimo affidamento, in M. RENNA-F. SAITTA,
Studi sui principi del diritto amministrativo, Milano, 2012, p. 171), in una rinno-
vata connotazione del principio di solidarieta cui rapportare i poteri dell’ammini-
strazione pubblica.

A quest’idea di “affidamento”, pertanto, si potrebbe fare richiamo sin tanto
che non si provveda all’enucleazione di una compiuta disciplina della responsabi-
lita da attivita processuale lecita (S. BASTIANON, La tutela del legittimo affidamen-
to nel diritto dell’Unione europea, Milano, 2012, p. 136 ss.), che assegni all’in-
dennizzo il ruolo di tutela minima del rapporto instaurato con il privato.

9. L'applicazione del principio di affidamento in tema di prevenzione
antimafia

Del resto, emersione giurisprudenziale di un “principio generale di tutela
dell’affidamento” ha gia fatto la sua comparsa nel settore della prevenzione anti-
mafia, che rappresenta un punto di intersezione esemplare (amministrativo/pena-
le) della problematica in oggetto. In un precedente relativo all’interpretazione del
termine “utilita conseguite”, quale limite del “rimborso” spettante a un’impresa
interdetta a seguito dell’informativa prefettizia ai sensi dell’art. 11, dpr. n.
252/1998, la scelta dei giudici di merito & stata quella di conferire al termine “uti-
lita”, di cui al co. 2 dell’art. 11, d.p.r. n. 252/1998, un significato diverso e molto
piu pregnante rispetto al suo dato letterale. In particolare, si & ritenuto di estendere
la nozione “anche a quei vantaggi generali che 1’esecuzione del programma fi-
nanziato aveva di mira, che sono da accertarsi da parte della pubblica Ammini-
strazione in termini di effettivita”, sul presupposto che “ogni attivita della pubbli-
ca Amministrazione che importa erogazione di provvidenze economiche ¢ fina-
lizzata a scopi di interesse pubblico e questi ultimi si sostanziano in benefici col-
lettivi, immediatamente o mediatamente riconducibili all’esercizio del potere”
(TAR Calabria, sez. Reggio Calabria, 15.2.2013, in Giur. it., 2013, p. 1688, con

nota di A. CRISMANL, Nuovi spunti giurisprudenziali in tema di indennizzo per at-
tvita lecita, ivi, p. 1690 ss.).
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A nostro parere, questa soluzione esalta la dup‘li.cité d'i contenuti dil9a ﬁ%;;rz E:
dennitaria (E. CASETTA, L illecito degli enti pszblzc.z, Torino, 1963, pf '), c! oo
vocabile sia nei casi in cui al decremento patnmomalg del soggiﬁo ac.m‘a Efn "
un incremento patrimoniale da parte dell’ente .pu‘t')bhco. (qve 1 mdenmtg N gemo
cotrispettivo di un’utilita concreta a questo attrlbu.lta,.ehmmand_o ur(l1 alm'cc lﬁ)len o
altrimenti ingiustificato), sia nei casi in cui al sacrificio econorrll.lc:,o el singo
corrisponda alcuna utilita economica da part[e del soggetto pubb ico. —

Potrebbe cosi superarsi I’impostazione in }Jgse alhla.quale 11' principio ,m e}ﬁj :
tio troverebbe applicazione solo nelle ipotesi in cui si deve‘rlstablhre 1 equili r{[o
patrimoniale mentre non sembrerebbe invocablle_ quando si trati esclusivamente
di un decremento “patrimoniale” del privato cui non corrisponda un vantaggio

i soggetto pubblico.
eccizrgizgpiisab%ﬁté” épposta a carico dell’agente che causa un dannole non n;::
cessariamente a carico di chi si giova dell’azione (G: DUNl, L? S.tato e aliesprcl)on
sabilita patrimoniale, Milano, 1968, p. '54'1‘)..Ben'ef.'101ar10 de‘ll azmneénlll(,) ;ler,n ron
¢ (sempre) Dente stesso bensi la collettivita il cui interesse € curaé(.)l‘t‘a da i
strazione, scindendosi in tal modo il collegamento tra} la responsabilita 2}11 a -
cito e I’arricchimento dell’ente e distinguendo quest’ultimo dal danno che poss
i ’azione.

dergire:t?ilallgionamenti hanno indotto airavvis'are' nell® grt. 11, d.p.’r. f;:d252/ 1?9?
’emersione di un pit generale “principio equltatlv’o di tutela. dell. affi anlle;So 1,
comune a quanto prescritto dall’art. 2041 ce.e dall’art. 21 quinquies, c(;.' t re;sé
1. 241/1990, ed espressivo dell’esito del bllan01amentp con le esigenze d’in el' o
pubblico a carattere autoritativo che possono consentire la revoca di atti aﬁtp t1.zl1.t‘
vi. Si riconosce 'indennizzo limitatamente gl danno emprgepte, ovygro all’uti ;13
effettivamente conseguita dalla amministrazione e alla situazione di buona o m

, pi S. . Y .
fed%ieilagicoz{:rlﬁ:nto che riafferma e rafforzg la ‘te?nd'enza espansiva dell Obbliiz
indennitario quale strumento diretto a un rlequlhbr.lo par.Z{ale, I;?‘n‘ merame.ni_
simbolico, del pregiudizio subito (A. CRISMANL, Le z’ndenmta.n.e‘l dzrlztto gnﬁzzin_
strativo, cit., p- 279), confortando ancora una volta I’esportabilita 'fe mg 1e1 e
dennitario sul versante del processo pepale (oltre ghe, pc.allo specifico, della p
venzione penale), per tutte le lesion derivanti da atti leciti.

10. La fattispecie indennitaria quale paradigma duttile entro cui iscrive-
re il danno da processo

Nel processo penale e nei sub-procedimenti a esso collegati, un .provvedir.ner}to
legittimamente emanato (anche se, naturalmente, censurabile con impugnazioni 0
al%ri strumenti appositi) pud danneggiare il soggetto interessato a causa di disfun-

zioni eterogenee.
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Prassi giudiziarie lassiste, iter burocratici complessi, sovraffollamento di pro-

cessi pongono accanto alle ipotesi tradizionali gia individuate dal legislatore (I’in-
giusta detenzione, I'irragionevole durata del processo, ’errore giudiziario, il dolo
o la colpa grave del singolo magistrato), numerose altre fattispecie di “danno pro-
cessuale”, che meritano valorizzazione anche al di 1a delle ipotesi degli utilizzi di-
sfunzionali dell’atto (“abusi” del processo™).

Basti qui il richiamo a un precedente in tema di sorveglianza nel quale, con un
ragionamento fortemente ispirato da logiche indennitarie, si & censurato il fatto
che un soggetto avesse sofferto una misura coercitiva facilmente evitabile con la
concessione dell’affidamento in prova ai servizi sociali (Trib. Sorv. Roma ord.
22.8.2013,n. 4222, in Cass. pen., 2013, p. 1067, annotata da F. GALLUZZ0, Anche
la detenzione domiciliare, se ingiusta, deve essere risarcita).

In questa interessante decisione, stigmatizzando il decorso eccessivo del tempo
dovuto alla congestione dei tribunali per il mancato deposito della relazione che i
servizi sociali avrebbero dovuto svolgere all’esito dell’attivitd di osservazione
dell’interessato, si ¢ ritenuto sussistente un “danno” derivante dalla — evitabile —
limitazione della liberta personale, riverberatosi sulla vita lavorativa del detenuto
e sulle sue relazioni sociali e familiari.

In tal modo si & estesa larea della risarcibiliti-indennizzabilita del danno da
processo ben oltre le ipotesi non strettamente rientranti in seno alla previsione degli
artt. 314-315 c.p.p. (G. DALIA, La riparazione per l'ingiusta detenzione, in G. DaA-
LIA-P. TROIST, / rimedi al danno da processo, Milano, 2013, pp. 90-92), perché non
sussistevano i presupposti della detenzione cautelare e del proscioglimento con sern-
tenza irrevocabile, né la durata del procedimento era irragionevole ai sensi dei tas-
sativi limiti della c.d. legge Pinto (oggi ancora piu stringenti che nel passato).

Orbene, interesse in gioco, mediante un’interpretazione estensiva, potrebbe
involgere altre situazioni, quali il risarcimento delle spese legali affrontate dal-
I'imputato prosciolto, il risarcimento per i danni derivanti da confische o sequestri
poi revocati (http.//www.benisequestraticonfiscati.it/Joomla/index.php?option=
com_content&view=article&id=198&Itemid=2), il risarcimento per i danni di
immagine, alla vita lavorativa, alla vita di relazione che I'imputato abbia subito
per il solo fatto di essere stato sottoposto ad un processo, per quanto legittima-
mente instaurato e condotto.

D’altra parte, la giurisprudenza di legittimita (Cass., sez. un., 30.5.2006, n.
25084, Pellegrino, in Cass. pen., 2007, p. 2366), con riguardo all’ambito delle mi-
sure cautelari personali coercitive, ha da tempo elaborato una nozione di ingiusta
detenzione riparabile che ricomprende tutte le ipotesi di custodia cautelare risulta-
te ex post erronee e, come tali, lesive del diritto alla liberta personale (Cass., sez.
un., 22 gennaio 2009, Novi, in CED Cass., n. 242293). Ed analogamente la Con-
sulta, in occasione della dichiarazione di illegittimitd costituzionale dell’art. 314
C.p.p. nella parte in cui non prevedeva il diritto alla riparazione per la custodia
cautelare che risultasse superiore alla misura della pena inflitta, ha lasciato aperta
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la porta per ’ampliamento del novero delle fattispecie.r%sarcit.orig, affeémando
che ’istituto della riparazione “si presta, quantq a modahta'apphcazlve, a esseie
esteso ad ogni ulteriore ipotesi si riveli costituzionalmente 1_mposta (Corte co; 5
20.6.2008, n. 219, in Giur. cost., 2008, p. 2456, con no'ta} di M.G..COPY.’E‘TT;;, i-
parazione per l'ingiusta detenzione: una declaratoria di incostituzionalita dirom-
? . .
penltes'e:;nali manifestati sono dunque convergenti in c?rfiine al,Possib1}e accoglm.ae'n‘—
to di una nozione costituzionalmente orientata del. (.11r1tt0 all 1ndenr}1220 'da attivita
lecita che consenta di dilatare gli strumenti normativi attualrpente esistenti. 1
Piii complesse sembrano invece le scelte volte ad amplificare la portata ;g[;léll;
della disciplina delle spese processuali (cfi. ord. Qass:. 9 otto‘t:‘r‘e 2015, n. 0313,
in www.altalex.if), magari attraverso il ricor'so al principio dell . affidamento”. ;
La giurisprudenza tende invero a comprimere gli esiti sot.tohneando la pecu ia-
re portata degli artt. 91 e 92 c.p.p. rispetto al diritto al rlsar01meqto del danno, o a1
casi di “lite temeraria” (Cass., sez. IV, 26.2.2015, n. 15209, in CED Cuss., n.
26381:g)r;iﬁcativa del dato & la recente proposta di riforma in materia' che tend?f a
rimodulare l’istituto, estendendo la refusione delle spese p.rocessuah gnf:he g a-
vore dell’imputato prosciolto (cfr. d.d.l. n. 21.53,. a firma di G. Al‘rz§ﬂ1n1, AS. n
2153, in materia di rimborso delle spese di giudizio sostenute dall’imputato pro-
SCI(]);tiO Z.erto sembrano oramai maturi i tempi perché l’ipdennizzo da atFivué pro-
cessuale reclami una pilt ampia sfera di azione ghe a.gglurfga allia creazione clii’un
catalogo dei c.d. danni da attivita giudiziaria derlyantl dall esercizio lecr[(;) dsb at-
tivita giudiziaria, I’individuazione di un pﬁoce‘dlm_ento unico, 1doneoda abbrac-
ciare le fattispecie gia disciplinate e quelle in via (%1 profilarsi, mostrandosi cgpags
di assicurare il rispetto del principio di tassativita e certezza in ordine agli es}ll i
della richiesta risarcitoria e alla quantificazione della stessa (F. GALLUZZO, Anche

la detenzione domiciliare, cit., p. 4222).

11. Ulteriori ipotesi di danno da processo in prospettiva de lege ferenda

Se le pill recenti prese d’atto legislative consentono di allunga-re la h.sta d_elle
fattispecie di danno da processol, st?r;i catalogativi (non esaustivi) lasciano 1po-
i i izzi variegati e molteplict.
tlZZer:?: irrll?;:tzilzsrdaino procesguale 1’azione_del pubblico ministero che non
utilizzi i filtri esistenti (archiviazione, richiesta.dl non luogo a progederg), portan-
do in giudizio contenuti di indagine incompletl,' ovvero non sfrutti appieno il yi%-
tere di iscrizione/cestinazione della notitzq criminis (Cass., sez. VI, 8..2.2(.) 6,
M.A., in Giur. it.,; 2016, p. 723, con nota di A. MARANDOLA, /] dannp dq iscrizio-
ne della notizia di reato, ivi, p. 124 Corte cost., 23.7.2015, n. 184, in Giust. pen.,
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2015, L, p. 238; si veda pure I’art. 32 del d.d.1. n. 2067, recante Modifiche al codi-
ce penale e al codice di procedura penale per il rafforzamento delle garanzie di-
fensive e la durata ragionevole dei processi. A.S. 2067). Allo stesso modo, si po-
trebbe prefigurare la refusione del danno causato dal mancato deposito da parte
del p.m. degli atti utili al contraddittorio cautelare o dalla parziale trasmissione di
attivita d’indagine, mascherata da tentativi (anche giudiziali) di recupero succes-
sivo dell’atto che violino il principio della parita delle armi (Cass., sez. I,
12.3.2014, n. 27879, in Proc. pen. giust., 2015, 1, p. 35 ss., con nota di I. GUERINI,
Potere istruttorio d ufficio del giudice e prove inutilizzabili).

Innumerevoli ipotesi di danno da processo si annidano poi nelle delicate inter-
sezioni fra pubblicita, segreto processuale e stress da esposizione mediatica, con
un nodo assai complesso legato alla tutela della privacy delle parti e dei terzi coin-
volti nelle intercettazioni, ogniqualvolta le conversazioni intercettate tra due inda-
gati, in un procedimento penale vengano “pubblicizzate” artificiosamente magari
coinvolgendo soggetti estranei (M.E. CATALANO, Prassi devianti e prassi virtuose
in materia di intercettazioni, in Proc. pen. giust., 2016, 1, p. 1 ss.). In un caso — in-
quadrato in termini di abuso del processo — la Cassazione civile ha, a esempio,
espressamente sanzionato “la prevedibile (e avvenuta) divulgazione pubblica co-
me provvedimento avente una oggettiva funzione divulgativa e mediatica di pro-
palazione di notizie proceduralmente irrilevanti” (Cass. civ., sez. un., 24.9.2010,
n. 20159, in CED Cass., n. 614115).

Seguendo il ragionamento sin qui proposto, si potrebbero fare rientrare nel-
I’ambito del danno: la pur ampia nozione di illegalita della detenzione funzionale
alla integrazione del rimedio di cui all’art. 314 c.p.p., la mancata individuazione
di termini minimi della custodia cautelare, le condotte relative al compimento di
pseudo-investigazioni integrative, nonché il diniego della concessione di termini a
difesa.

Solo a fini ulteriormente esemplificativi potrebbe ipotizzarsi un indennizzo per
la mancata ammissione della lista testi che contravvenga ai criteri codicistici, per
il cattivo utilizzo dei filtri di ammissibilita delle domande, per le ipotesi di perizia
sovrabbondante in incidente probatorio o di erronea declaratoria di utilizzabilita
degli atti in udienza preliminare. Potrebbe persino venire in rilievo il profilo della
mancata correlazione tra accusa e sentenza, sia in generale, sia in sede di giudizio
abbreviato, contestabile dall’imputato esclusivamente nel corso del giudizio di
appello, in palese violazione degli assunti europei (Cass., sez. VI, 14.2.2012, n.
10093, in CED Cass., n. 251961).

Nel paradigma indennitario sarebbero riconducibili anche le violazioni delle
tempistiche di decisione o altre condotte omissive idonee a integrare forme di re-
sponsabilita da atto lecito.

Si pensi, a esempio, all’omissione di misure di protezione della vittima di reati
di tipo sessuale, da parte del p.m. che non tenga conto delle apposite sollecitazioni
della polizia giudiziaria. In tali casi si realizzerebbero evidenti intersezioni del
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danno con lillecito disciplinare e con la responsabilita civile, strumenti che, tut-
tavia, sono spesso privi di reale effettivita (F. Biony, Sulla responsabilita civile
dello Stato e dei magistrati. Considerazioni a margine della legge n. 19 del 2015,
in Quest. giust., 2015, 111, p. 65). ‘

Come si comprende, il salto concettuale dall’inquadramento dogmatlco-ger'le-
rale di'un indennizzo per Iattivita processuale lecita all’individuaziope delle. sin-
gole fattispecie concretamente “compensabili” rappresenta uno degli aspetti piu
delicati e complessi della questione.

Una nozione d’indennizzo troppo ampia rischia infatti di rimanere meramente
teorica o descrittiva, posto che, parallelamente, indennizzare tutte le attivita pro-
cessuali finisce per ingenerare il rischio contrario di non risar.cirpe alcung, con
’ulteriore paradosso di sconfinamenti (o sovrapposizioni) continui con le ipotesi

di “abuso del processo”.

12. Danno indennizzabile e abuso del processo

Anche tali ultime riserve possono pero essere agevolmente superate. Nel cam-
po del diritto amministrativo, infatti, il rimedio indennitario si sostituisce' e si con-
fonde spesso con quello risarcitorio mostrandosi come uno strumento 'pu‘l d}ltu‘le?
laddove sussistano indici tali da fare ritenere sussistenti gli elementi costitutivi
dell’illecito. Da questo punto di vista le coincidenze con le varie forme di “abuso
del processo” potrebbero connotare I’indennizzo in un’oftica marcatamente san-
zionatoria (ma non di per ci0 stesso escluderne la postulabilita). ‘

Peraltro, ’“abuso del processo” (E.M. CATALANO, L’abuso del processo, Mi-
lano, 2004, p. 9) costituisce una categoria polisemica in cui si iscrivono genergl-
mente le deviazioni funzionale degli istituti giuridici riconducibili al modello in-
dennitario da danno. .

La responsabilita da atto lecito processuale (dalla quale sorge liobbhgo del-
I’indennizzo) non implica, invece, usi necessariamente “‘disfunzionali” dellg mac-
china processuale o di un singolo atto del processo, potendo cgnﬁguram pure
dinnanzi a una piena rispondenza dell’atto agli schemi legislativi che, ‘tuttaV1a -
ed ¢ questo il punto di maggiore interesse — necessitino 1’attivazione c.h forme g.l
ristoro per il sacrificio “fisiologicamente” (e non dunque solo “patologicamente”)
sofferto dal singolo. :

V& perd da chiedersi se la categoria dell’abuso, riferita al metodo accusatorio
fondato sul contraddittorio orale nella formazione della prova (che deve dispie-
garsi non solo nella fase del giudizio, ma anche nelle fasi preparatorie, della rac-
colta e selezione del materiale da offrire al giudice per la formazione orale della
prova), non finisca per identificare I'epicentro del processo “giusto” (nel senso
imposto dall’art. 111 Cost.) nel processo “corretto” (V. GAROFOLL, I canoni deon-
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tologici come reazione agli abusi nel e del processo penale, in Dir. pen. proc.,
2010, p. 142).

Una tale impostazione omnicomprensiva potrebbe infatti spostare 1’attenzione
dai termini oggettivi, funzionali o strutturali (relativi all’effettivitd e all’idoneita
tecnica di determinati mezzi di azione o difesa, esperibili nel contraddittorio pari-
tario, dinanzi ad un giudice terzo ed imparziale) ai termini soggettivi e compor-
tamentali (relativi cioé ai principi etici o deontologici di lealta, di buona fede e di
probita) che impongono a tutti i soggetti istituzionalmente coinvolti — parti, difen-
sori, giudici, pubblici ministeri — precisi doveri di comportamento processuale, la
cui eventuale violazione & sempre suscettibile di controllo e di accertamento,
esponendoli magari all’irrogazione di adeguate sanzioni (P. CoMOGLIO, Abuso dei
diritti di difesa e durata ragionevole del processo: un nuovo parametro per i po-
teri direttivi del giudice?, in Riv dir. proc., 2009, p. 1698).

Tale obiezione non sembra assumere contenuti limitanti rispetto all’ipotizzata
categoria indennitaria, in quanto pure dalla violazione di doveri di condotta pos-
sono scaturire obblighi risarcitori.

Il tema delle “distorsioni” funzionali del processo riconduce semmai alla so-
vrapposizione del rimedio indennitario rispetto ai molteplici meccanismi sanziona-
tori gia esistenti ed utili a disincentivare le condotte abusive, ovverossia all’area
del penalmente rilevante, agli illeciti civili, al pregiudizio dei canoni deontologici
con conseguente incidenza sul versante della risposta /afo sensu disciplinare, sino
al poco convincente impiego della categoria degli abusi in materia di sanzioni pro-
cessuali (Cass., sez. un., 29.9.2011, n. 155, Rossi, in Cass. pen., 2012, p. 2438).

Da questo punto di vista, ¢ innegabile che le interferenze fra il danno da proces-
so e I’abuso del processo potrebbe determinare una sorta di “abuso degli abusi”.

In realtd, I’obiettivo di fondo della ricerca era quello postulare la piena espor-
tabilita del modello indennitario-amministrativo per i “sacrifici” inferti dall’agere
pubblico nella sede processuale penale.

Cio appare plausibile anche in assenza di una deviazione funzionale dell’atto
processuale penale oppure di fronte a comportamenti semplicemente omissivi o
che, pur non assurgendo al rango di veri e propri illeciti, comportino comunque
I’insorgere di un diritto al ristoro economico per il cittadino.

Proprio per questo, eventuali sovrapposizioni dei concetti di danno e abuso
non dovrebbero preoccupare piu di tanto: 1’indennizzo si affiancherebbe in termi-
ni di effettivitd ai rimedi gia esistenti e troverebbe fondamento nell’esistenza di
un principio generale di responsabilita da attivita (processuale) lecita.

In un momento segnato dall’interazione tra ordinamento interno ¢ ordinamenti
sovranazionali, il due process of law sospinge in chiave antiformalistica i percorsi
degli interpreti, consentendo di tratteggiare, accanto forme di tutele meramente
“apparenti”, meccanismi concretamente capaci di porre rimedio alle lesioni effet-
tiva dei diritti individuali.

A tal fine lo strumento “indennitario” puo servire a ovviare ai vuoti di tutela e
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ad assicurare al danneggiato da una violazione da parte di una pubblica autorita
un’equa soddisfazione attraverso una procedura unica che consenta di isolare 'le
fattispecie di danno, la fonte di responsabilita, la concreta quantificazione e 1’ir-
rogazione dell’indennizzo.

In questa direzione il passaggio dalla configurazione dogmatica dell’indenniz-
zo da processo alla sua regolamentazione concreta rappresenta una vera “sfida”
per gli studiosi, inducendo a “sfruttare” ogni piega della tutela dell’*affidamento”
connessa agli istituti gia esistenti e ad auspicare, a breve, ulteriori interventi legi-
slativi magari attraverso ’istituzione di un fondo generale di garanzia, alimentato
da forme di assicurazione obbligatoria, per superare il regime di irrisorieta dei ri-
stori economici attuali.

Ed & proprio dall’inadeguatezza dei meccanismi di tutela oggi presenti che trae
linfa 1’auspicio verso una compiuta disciplina degli indennizzi per le lesioni infer-
te dalla macchina processuale al fine di meglio scandirne presupposti e procedi-
mento.

L’ONORE PERDUTO DELL’ASSOLTO

Fabrizio Ramacci

Senza girarci troppo intorno, devo dire subito che ¢ quanto meno opportuna
I’omologazione dell’ambito di tutela riservato al privato nei confronti dell’attivita
della pubblica amministrazione rispetto a quello, nettamente piu limitato, di cui
esso gode nei confronti dell’amministrazione della giustizia ordinaria, civile e pe-
nale.

L’ osservazione delle fonti di comunicazione mostra con evidenza la sperequa-
zione esistente nel numero dei casi di mala-amministrazione portati all’attenzione
della collettivita rispetto a quelli di mala-giustizia. Inoltre, mentre la mala-ammi-
nistrazione si incarna regolarmente nel nome e cognome dell’amministratore o del
funzionario responsabile, o presunto tale, la mala-giustizia si ammanta di riserbo
ed ¢ raro che si faccia il nome di un responsabile. Eppure, eccessi di potere, ingiu-
stificati ritardi e decisioni sconcertanti avvengono in ambedue i settori dell’ap-
parato statale e, per quanto riguarda 1’etica dell’ufficio, I’accettazione di favori
che all’evidenza non hanno altro motivo che quello di una captatio benevolentiae
non ¢ meno indecente ai fini disciplinari dell’intascare denaro sonante per I’eser-
cizio, in un certo modo, della funzione.

Stando cosi le cose, fermando per il momento ’attenzione sul versante della
responsabilitd penale, si puo riscontrare che ’effettivita di alcune norme incrimi-
natrici, mentre ¢ ben definita per quanto riguarda I’attivita della pubblica ammini-
strazione, ¢ pressoché sfuggente rispetto all’amministrazione della giustizia. Ep-
pure, ’abuso d’ufficio e I’omissione o il ritardo di un atto di ufficio sono implici-
tamente (art. 323 c.p.) o esplicitamente (art. 328 c.p.) rilevanti anche nei confronti
degli amministratori di giustizia e, soprattutto, dovrebbe essere usata maggiore
vigilanza sulla rivelazione di segreti d’ufficio anche nella forma dell’agevolazio-
ne colposa della conoscenza del segreto (art. 326 c.p.), norma che costituisce ga-
rante del segreto il titolare dell’ufficio e lo vincola alla necessaria sorveglianza. I-
noltre, sono troppo frequenti i casi in cui gli inquisitori, che in qualita di magistra-
ti non possono essere separati dai giudici, costruiscono un c.d. teorema probatorio
e poi selezionano i fatti che a quello possono essere di sostegno e tralasciano di
considerarne altri, che invece risultano con quel teorema inconciliabili; quando




