


 

PREFAZIONE 

La monografia costituisce nel momento in cui viene elaborata e 
pubblicata, nel 1953, un contributo denso e ponderoso, con cui si avvia 
un vero e proprio cambio di passo rispetto a quanto sostenuto, pur au-
torevolmente, da una parte della dottrina e dalla stessa giurispruden-
za, e ci consegna, per altro verso, una serie di riflessioni di perdurante 
attualità sul piano dogmatico oltre che importanti e di sicura utilità 
dal punto di vista pratico-operativo. 

Il dato di massima criticità si addensa, come è ben noto, attorno ad 
un preliminare quanto fondamentale interrogativo, alla luce del tenore 
formale-sostanziale dell’art. 28 Cost.: ma allora la responsabilità della 
pubblica amministrazione è diretta oppure indiretta per fatto altrui? 

Lo studio, accuratissimo e molto documentato, alla luce della dot-
trina e della giurisprudenza del tempo, affronta ab imis i problemi, già 
allora sul tappeto, dal punto di vista costituzionale, in quanto il nostro 
Maestro era ben consapevole del fatto che i problemi dell’amministra-
zione, e del suo diritto, sono innanzitutto temi e problemi di diritto co-
stituzionale, per focalizzare successivamente il nodo nevralgico di 
maggior peso e rilievo, in sintonia con la domanda appena posta: alla 
luce dell’art. 28 Cost., norma dalla quale si prendono le mosse ed alla 
quale è comunque giocoforza ritornare, si tratterà di responsabilità di-
retta oppure indiretta quella che graverà sulla pubblica amministra-
zione, e cioè la norma di più immediato e diretto riferimento sarà l’art. 
2043 cod. civ. oppure l’art. 2049 cod. civ.? 

È anche su questo terreno che il prof. E. Casetta rivela, in questo 
studio, come del resto in tutta la sua vasta e articolata produzione scien-
tifica, una solida cultura civilistica, a conferma di quella che è una sua 
profonda convinzione chiaramente esplicitata nella monografia ora ri-
pubblicata: il fenomeno giuridico è essenzialmente unitario, oltre (e no-
nostante!) le partizioni disciplinari alle quali facciamo in genere, del tut-
to convenzionalmente, riferimento, utili per l’organizzazione della didat-
tica, ma forse non sempre caratterizzate da un sicuro valore euristico. 
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Dal diritto civile si parte, ed a questo stesso si ritorna, questo sem-
bra insegnarci il Maestro della Scuola torinese del diritto amministra-
tivo, soprattutto quando si voglia affrontare il tema dell’illecito degli 
enti pubblici e dei suoi agenti. 

Se questo è vero, la risposta alla domanda che prima riproponevo cir-
ca il ruolo giocato dalle norme del codice civile in materia di illecito ci-
vile, allorché ci si riferisca alla pubblica amministrazione ed ai suoi 
agenti, nel solco (ovviamente) dell’art. 28 Cost., è tanto semplice quan-
to efficace. 

Riporto un breve quanto significativo brano estratto dal volume 
(pag. 187 e ss.), il quale è espressione di una riflessione e di un pensiero 
costanti, in quanto proposti in molti passaggi argomentativi: “Il fon-
damento dell’obbligazione va ... ricercato nell’art. 2049 cod. civ. ... La 
nozione dell’illecito è pertanto assolutamente unitaria, come, del resto, 
identici in ogni caso rimangono gli elementi che l’agente deve concre-
tare affinché tale illecito possa eventualmente aver luogo; e son quelli 
– tutti e soli – che si trovano leggendo l’art. 2043 cod. civ.: una condot-
ta particolarmente qualificata, un danno ingiusto, un nesso di causali-
tà tra condotta e danno”. 

E, in questo senso, fra l’art. 2043 e l’art. 2049 cod. civ. non vi è 
quindi una reale antinomia ma piuttosto un rapporto di feconda inte-
grazione: agli enti pubblici “... non è dunque per fermo applicabile 
l’art. 2043 cod. civ. ...” giacché la “... responsabilità diretta ... esula dal 
campo delle persone giuridiche in genere e degli enti pubblici in ispe-
cie” laddove sono comunque gli elementi costitutivi dell’illecito, ai sen-
si della norma generale (l’art. 2043 cod. civ.), a sostanziare, in ogni ca-
so, la responsabilità indiretta delle amministrazioni pubbliche, per il 
fatto dei suoi agenti, ai sensi dell’art. 2049 cod. civ. 

Siffatto punto di vista mi sembra ancor oggi sostenibile, soprattut-
to perché era (ed è) ancor oggi sicuramente condivisibile il presupposto 
fondamentale su cui si basava: la persona giuridica, o comunque il sog-
getto collettivo anche non personificato, non ha la capacità di agire, 
che è invece attributo esclusivo e qualificante della persona fisica, i ri-
sultati della condotta della quale sono sì (questi sì) imputabili all’orga-
nizzazione complessa di cui è parte, e nel nome e per conto della quale 
opera ed agisce. 

Mi permetto di meglio precisare quanto ho appena sostenuto: l’im-
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portanza e la perdurante attualità delle riflessioni del nostro Maestro 
sono del tutto evidenti sul piano della dogmatica generale, ossia dal pun-
to di vista sistematico, sebbene la responsabilità della pubblica ammi-
nistrazione sia fatta oggetto, da sempre (e si tratta di un work in pro-
gress, continuo e inarrestabile), di processi evolutivi a noi tutti ben no-
ti, specialmente alla luce della giurisprudenza di Corte di giustizia UE 
oltre che delle nostre giurisdizioni nazionali. È sufficiente pensare, sot-
to questo riguardo, alla fine del “dogma” relativo alla non risarcibilità 
degli interessi legittimi, alla luce della giurisprudenza di Corte di giu-
stizia UE e della nostra Corte di Cassazione, per misurare l’ampiezza e 
la rilevanza, per qualità e quantità, delle più recenti tendenze giurispru-
denziali. 

Ciò che deve essere colto, tuttavia, nel pregevolissimo studio del no-
stro Maestro, è tuttavia, in conclusione, un importante elemento di ri-
flessione che va oltre i dati tecnici in senso stretto dai quali comunque 
si parte: il fenomeno giuridico è essenzialmente unitario, interessando, 
secondo regole e principi in larga parte comuni, sia gli operatori privati 
che quelli pubblici, ossia le pubbliche amministrazioni, soprattutto là 
ove sia in discussione la responsabilità della “macchina” pubblica e dei 
suoi agenti, senza che possa essere invocata la c.d. specialità dell’am-
ministrazione e del suo diritto. 

Il che, già a far tempo dal 1953, spinge ad archiviare, in modo fer-
mo e risoluto, alla stregua di un logico punto di partenza come di arri-
vo, ogni discorso su una fantomatica responsabilità di diritto pubblico, 
della quale nessuno, a mio avviso, avverte ormai il bisogno. 

ROSARIO FERRARA 
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