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Diritto di accesso agli atti amministrativi e responsabilità civile della P.A.
Luigi Viola

Giudice di pace Salerno, 25 novembre 2004
FONTE
Resp. civ., 2005, 8-9, 709
Pubblica amministrazione 

Sommario: 1. Una recente decisione in materia di tutela risarcitoria del diritto di accesso - 2. Un precedente giurisprudenziale importante - 3. L’autonomia delle lesioni al diritto di accesso e i possibili rapporti con il danno non patrimoniale - 4. Un possibile quadro ricostruttivo - 5. La sentenza del Giudice di Pace di Salerno
1. Una recente decisione in materia di tutela risarcitoria del diritto di accesso
Una recente decisione del Giudice di Pace di Salerno (G.d.P. Salerno, 25.11.2004, n. 3833) è intervenuta sulla problematica della tutela risarcitoria delle lesioni derivanti dal mancato esercizio del diritto di accesso agli atti amministrativi riconosciuto dagli artt. 22 e ss. della l. 7.8.1990, n. 241 (nuove norme in materia di procedimento amministrativo e di diritto di accesso ai documenti amministrativi).

La decisione affronta la problematica sotto diversi angoli visuali e meriterebbe certamente un commento anche per quello che riguarda gli aspetti legati alla contrastata tematica del riparto di giurisdizione sull’azione risarcitoria; tematica, nel caso di specie, risolta nel senso della giurisdizione dell’A.G.O. sulla base dei principi recentemente enunciati, con riferimento alle ipotesi di danno da comportamento (e non da provvedimento) della P.A., dalla recente Cass., S.U., 24.9.2004, n. 19200(1).

Scopo di questo scritto è però l’esame critico delle argomentazioni relative alla ricostruzione delle diverse tipologie di danno risarcibile e, soprattutto, alla possibilità di dare vita ad una sistematica basata sulla compresenza (e sull’equilibrata composizione) di danno patrimoniale e di danno non patrimoniale (nelle sue diverse varianti del danno biologico e del danno esistenziale).

L’esposizione delle novità portate da G.d.P. Salerno, 25.11.2004, n. 3833, richiede un sintetico richiamo dell’evoluzione complessiva della problematica; di una qualche utilità è anche il tentativo di procedere alla prima formulazione di un (provvisorio) quadro ricostruttivo della futura tutela risarcitoria del diritto di accesso(2).

Non diversamente da altri aspetti della responsabilità civile della P.A., il dibattito in ordine alla risarcibilità delle lesioni al diritto di accesso ha dovuto seguire necessariamente, per un certo periodo, le strettoie(3) costituite dalla qualificazione in termini di diritto soggettivo pubblico della posizione soggettiva riconosciuta dagli artt. 22 e ss. della l. 7.8.1990, n. 241, sul procedimento amministrativo e sul diritto d’accesso ai documenti amministrativi.

È quindi evidente come il dibattito in ordine alla risarcibilità delle lesioni del diritto di accesso abbia subito una decisiva battuta di arresto per effetto delle decisioni dell’Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato(4) che, sulla base di varie argomentazioni (soprattutto la previsione di un termine di decadenza per l’esperimento della tutela giurisdizionale, ma anche la presunta natura di ponderazione di interessi delle valutazioni dell’amministrazione in materia di accesso ai documenti), hanno ritenuto "atecnico" il riferimento al "diritto di accesso" contenuto in tutto il Capo V della l. n. 241/1990 ed hanno così concluso per la natura di interesse legittimo della posizione soggettiva riconosciuta dalla legge.

Dopo il rimescolamento della problematica risarcitoria nei confronti della P.A. operato da Cass., S.U., 22.7.1999, n. 500(5), è però evidente come l’orientamento del Consiglio di Stato sopra richiamato (probabilmente giustificato da esigenze di celerità processuale, come è evidente se si guarda alla problematica dalla particolare visuale della tutela dei controinteressati, specificamente affrontato dall’Adunanza Plenaria) non precluda più "automaticamente" l’azione risarcitoria e tenda, anzi, a diventare sostanzialmente ininfluente nella problematica della tutela risarcitoria delle lesioni del diritto di accesso.

Oggi, la problematica risarcitoria deve quindi essere affrontata direttamente, senza lo schermo della natura di diritto soggettivo o interesse legittimo della posizione soggettiva che gli artt. 22 e ss. della l. n. 241/1990 riconoscono a tutti i soggetti dell’ordinamento.

Al proposito, non può sussistere alcun dubbio in ordine alla possibilità di riportare alla violazione delle previsioni normative in materia di diritto di accesso (l. n. 241/1990; d.p.r. 27.6.1992, n. 352; altre disposizioni speciali in materia di accesso, come ad esempio, il d.lg. 24.2.1997, n. 39, relativo alla c.d. informazione ambientale) anche la verificazione di quelle lesioni «dell’interesse al bene della vita al quale l’interesse legittimo, secondo il concreto atteggiarsi del suo contenuto effettivamente si collega»(6) che, per Cass. n. 500/1999, costituiscono il vero oggetto dell’azione risarcitoria.

Del resto, già prima di Cass. n. 500/1999, la dottrina aveva individuato il pregiudizio derivante dalla violazione della normativa in materia di accesso nelle «maggiori difficoltà ed onerosità dell’esercizio di attività lecite causate da diniego illegittimo»(7) seguendo, quindi, percorsi ricostruttivi sostanzialmente analoghi a quelli prospettati dall’importante decisione della Corte di Cassazione.

Una volta individuato nella maggiore "difficoltà od onerosità" nell’esercizio di una posizione soggettiva riconosciuta dall’ordinamento il nucleo essenziale del pregiudizio derivante dall’illegittimo diniego di accesso, la dottrina aveva poi seguito percorsi ricostruttivi tesi ad identificare il detto pregiudizio nella lesione dell’interesse "finale" che giustifica la presentazione dell’istanza di accesso (che, il più delle volte, nasce dalla necessità di tutelare uno specifico diritto o interesse del richiedente e non dal semplice interesse alla conoscenza di un documento amministrativo); un simile percorso ricostruttivo, del resto giustificato dalla strutturazione del diritto di accesso recepita dalla l. n. 241/1990 (ed in particolare, dalla necessaria titolarità di una posizione soggettiva legittimante richiesta dall’art. 22, 1° co. della legge citata)(8), porta quindi a ravvisare un pregiudizio risarcibile nei dinieghi del diritto all’accesso:

1) che abbiano inciso o reso più difficile o oneroso l’esercizio di un diritto soggettivo;

2) che, nel caso di interessi pretensivi, abbiano reso impossibile l’acquisto di posizioni giuridiche o utilità subordinate al mero accertamento della presenza di determinati requisiti (ed in questo caso, la prova del pregiudizio sarà agevolmente fornita dal danneggiato mediante dimostrazione del possesso dei requisiti previsti dalla legge per "l'automatica" acquisizione di un beneficio);

3) che, sempre nel caso di interessi pretensivi, abbiano reso impossibile l’acquisto di posizioni giuridiche o utilità subordinate a valutazioni discrezionali da parte della P.A. (in questo caso, però, per la prova del pregiudizio, si renderà necessaria una valutazione prognostica ex post «da condurre in riferimento alla normativa di settore, sulla fondatezza o meno della istanza, onde stabilire se il pretendente fosse titolare non già di una mera aspettativa, come tale non tutelabile, bensì di una situazione suscettiva di determinare un oggettivo affidamento circa la sua conclusione positiva, e cioè di una situazione che, secondo la disciplina applicabile, era destinata, secondo un criterio di normalità, ad un esito favorevole, e risultava giuridicamente protetta(9)»).

Sotto il profilo della struttura della responsabilità, la dottrina oscillava, poi, tra una costruzione della fattispecie in termini di responsabilità contrattuale(10) della P.A. e chi, invece, riportava decisamente l’ipotesi alla responsabilità extracontrattuale(11); opposte tesi ricostruttive che il "rimescolamento" delle categorie della responsabilità civile della P.A. attualmente in corso (soprattutto per quello che riguarda l’applicazione alla fattispecie di alcuni principi propri della responsabilità contrattuale, sotto il particolare profilo della responsabilità "da contatto sociale")(12) tenderà probabilmente a "sdrammatizzare" e ricomporre in un quadro ricostruttivo unitario.

2. Un precedente giurisprudenziale importante
La dottrina richiamata al paragrafo precedente(13) ha già riportato l’attenzione su una decisione della Corte europea diritti dell’uomo(14) che ha affermato il diritto al risarcimento dei danni per la violazione, da parte dello Stato italiano, del diritto ad una corretta informazione ambientale.

A base della fattispecie, la violazione, da parte del Prefetto di Foggia, di una previsione legislativa (art. 17, 2° co., d.p.r. 17.5.1988, n. 175)(15) che imponeva l’obbligo di informare la popolazione interessata «sui rischi conseguenti l'esercizio dell'attività di cui all'art. 4, sulle misure di sicurezza messe in atto per prevenire l'incidente rilevante, sugli interventi di emergenza predisposti all'esterno dello stabilimento in caso di incidente rilevante e sulle norme da seguire in caso di incidente»; il tutto si inseriva, poi, in un contesto ambientale che vedeva la presenza di uno stabilimento industriale che aveva già dato vita, nel 1976, alla fuoriuscita «di svariate tonnellate di soluzione di carbonato e di bicarbonato di potassio contenenti anidride di arsenico» e all’intossicazione di centocinquanta persone.

La vicenda aveva originato un ricorso alla Corte europea dei diritti dell’uomo di alcuni cittadini, tutti residenti «nel Comune di ... sito a circa un chilometro dall'industria chimica della società anonima E. situata, essa, nel Comune di ...»; a base del ricorso era la «violazione dell'art. 10 della convenzione, che così recita: "Ogni persona ha diritto alla libertà di espressione. Tale diritto comprende la libertà di opinione e la libertà di ricevere o di comunicare informazioni o idee senza che le autorità pubbliche possano avervi ingerenza e senza limiti di frontiere" [...]. La trasgressione deriverà dalla mancata adozione, da parte delle autorità competenti, di misure di informazione della popolazione circa i rischi potenziali e le misure da adottare in caso di incidente legato all'attività dello stabilimento(16)».

Al proposito, la posizione della Commissione era nettamente favorevole alla prospettazione dei ricorrenti: «d’accordo con gli attori, la Commissione crede che l'informazione al pubblico rappresenti ormai uno strumento essenziale di protezione del benessere e della salute della popolazione nelle situazioni di pericolo per l'ambiente. Di conseguenza, le parole "tale diritto comprende [...] la libertà di ricevere [...] informazioni", contenute al par. 1 dell'art. 10, dovranno essere interpretate come un vero e proprio diritto a ricevere informazioni, provenienti in particolare dalle amministrazioni competenti e dirette ai capi di quelle comunità che siano state o possano essere interessate da un'attività industriale, o di altra natura, pericolosa per l'ambiente. L'art. 10 imporrebbe agli Stati non solo di rendere accessibili al pubblico le informazioni in materia di ambiente, esigenza alla quale il diritto italiano sembra poter già rispondere (particolarmente in virtù dell'art. 14, 3° co., l. n. 349), ma anche l'obbligazione alla raccolta, elaborazione e diffusione di queste informazioni che, per loro natura, non potrebbero altrimenti essere portate a conoscenza del pubblico».

La Corte europea dei diritti dell’uomo era tuttavia di diverso avviso e riteneva che la previsione dell’art. 10 della Convenzione non potesse essere interpretata estensivamente, così addossando uno Stato "delle obbligazioni di raccolta e diffusione, motu proprio, di informazioni"; del resto, la previsione dell’art. 10 della Convenzione, «vieta essenzialmente ad un governo di impedire che chiunque possa ricevere informazioni che altri desiderano o possono consentire di fornirgli» e, quindi, non può trovare applicazione in una fattispecie in cui i ricorrenti lamentavano la mancata adozione, da parte dello Stato italiano, di misure positive di informazione dei cittadini in ordine ai rischi di crisi ambientale propri di una determinata area.

La Corte riteneva però che la fattispecie potesse essere agevolmente inquadrata all’interno della fattispecie di cui all’art. 8 della Convenzione, così formulato: «Ogni persona ha diritto al rispetto della sua vita privata e familiare, del suo domicilio e della sua corrispondenza. Non può esserci ingerenza di un'autorità pubblica nell'esercizio di questo diritto se non nei casi in cui sia prevista dalla legge e costituisca una misura che, in una società democratica, è necessaria alla sicurezza nazionale, alla sicurezza pubblica, al benessere economico del paese, alla difesa dell'ordine e alla prevenzione delle infrazioni penali, alla protezione della salute o della morale, o alla protezione dei diritti e delle libertà altrui».

In effetti, proprio il fatto che i ricorrenti risiedessero tutti a breve distanza da uno stabilimento industriale che aveva già dato vita a situazioni di rischio ambientale, permetteva infatti di rilevare un rapporto diretto tra "emissioni nocive" e "diritto degli attori al rispetto della loro vita privata e familiare" tutelato dall’art. 8 della Convenzione europea dei diritti dell’uomo.

Tale violazione non si era certamente verificata a seguito di un’ingerenza dello Stato nella vita privata o familiare dei cittadini, ma derivava, al contrario, dalla «mancata azione dello Stato [...], se l'art. 8 ha essenzialmente lo scopo di garantire l'individuo contro le ingerenze arbitrarie dei pubblici poteri, non si limita ad imporre allo Stato di astenersi da tali ingerenze: a questa obbligazione a non fare possono aggiungersi obbligazioni a fare inerenti al rispetto effettivo della vita privata o familiare».

Nel caso di specie, la mancata trasmissione alle autorità comunali interessate (ed in definitiva, ai cittadini) dei provvedimenti assunti dai Ministeri dell’ambiente e della sanità per ridurre il rischio di incidente ambientale (ed in particolare, delle "misure di sicurezza da adottare e (dai) regolamenti da seguire in caso di incidente e da comunicare alla popolazione") aveva quindi certamente determinato una lesione della sfera privata familiare(17) dei cittadini «rimasti, fino alla sospensione della produzione di fertilizzanti, nel 1994, in attesa di informazioni essenziali che avrebbero consentito loro di valutare i rischi potenziali, per sé e per i propri familiari, della permanenza sul territorio di ..., un Comune tanto esposto al pericolo in caso di incidente nell'ambito della fabbrica».

Conseguenza della violazione dell’obbligazione dello Stato italiano «a garantire il diritto degli attori al rispetto della loro vita privata e familiare, a dispetto di quanto previsto dall'art. 8 della Convenzione» era poi, in mancanza della prova del danno biologico sofferto, l’obbligo di risarcire il "torto morale certo" arrecato, corrispondendo «la somma di L. 10.000.000 [...] ad ogni attore, per il danno morale subito».

3. L’autonomia delle lesioni al diritto di accesso e i possibili rapporti con il danno non patrimoniale
La dottrina ha subito rilevato come la decisione della Corte europea dei diritti dell’uomo richiamata al paragrafo precedente contenga aspetti di grande interesse, sia per quello che riguarda la problematica dei contenuti della c.d. informazione ambientale(18), sia per quello che riguarda la prospettazione di una responsabilità risarcitoria per la violazione di quello che può essere sinteticamente definito come il "diritto di reperire informazioni"(19).

In effetti, la semplice lettura della sentenza della Corte europea dei diritti dell’uomo evidenzia chiaramente una struttura che individua l’oggetto dell’azione risarcitoria «nel deficit informativo che ha precluso la libera formazione dei processi decisionali degli interessati(20)» e non nelle conseguenze concretamente pregiudizievoli che da tale deficit informativo sono derivate (o avrebbero potuto derivare) sulla sfera patrimoniale o biologica degli interessati; è quindi evidente come si tratti «della lesione di un puro diritto immateriale (il diritto ad ottenere informazioni sullo stato dell’ambiente), qualificabile come diritto fondamentale dell’individuo [...] a prescindere dai riflessi squisitamente patrimoniali derivanti dal vivere a latere dell’impianto(21)».

È quindi evidente come la decisione della Corte europea dei diritti dell’uomo imponga un ripensamento più "generale" della tematica della risarcibilità delle lesioni del diritto di accesso e, soprattutto, venga a superare quell’impostazione (richiamata al par. 1) che tende a riportare l’oggetto dell’azione risarcitoria alla lesione dell’interesse "finale" che giustifica la presentazione dell’istanza di accesso (che, il più delle volte, nasce dalla necessità di tutelare uno specifico diritto o interesse del richiedente e non dal semplice interesse alla conoscenza del documento amministrativo) e non in una posizione soggettiva autonoma del richiedente l’accesso.

In altre parole, secondo l’impostazione della problematica "più risalente", l’oggetto dell’azione risarcitoria deve essere necessariamente individuato nelle «maggiori difficoltà ed onerosità dell’esercizio di attività lecite causate da diniego illegittimo(22)» e, quindi, nelle conseguenze che un diniego di accesso illegittimo può importare su interessi patrimoniali o personali del soggetto (ad esempio, con riguardo alla fattispecie esaminata dalla Corte europea dei diritti dell’uomo, la lesione effettiva potrebbe essere riportata solo all’eventuale danno biologico derivante dal vivere in una situazione compromessa sotto il profilo ambientale o al danno patrimoniale derivante da una simile situazione di compromissione ambientale e non alla semplice mancanza di informazioni).

Al contrario, l’esame di Corte europea diritti dell’uomo, 19.2.1998, evidenzia chiaramente come il danno risarcito non fosse costituito dalle conseguenze biologiche o patrimoniali derivanti dalla mancata informazione (sul punto, la Corte rileva, anzi, come tale conseguenze difettassero di prova in giudizio da parte degli interessati), ma al contrario, si trattasse di un qualcosa di diverso, ed in particolare, della mancata acquisizione di quelle «informazioni essenziali che avrebbero consentito [...] di valutare i rischi potenziali, per sé e per i propri familiari, della permanenza sul territorio di ..., un Comune tanto esposto al pericolo in caso di incidente nell'ambito della fabbrica(23)».

È quindi evidente come la lesione investisse il «diritto (non materiale) ad essere informati al fine di regolare – con piena consapevolezza – le proprie scelte: in definitiva, ciò che verrebbe lesa è proprio la sfera di libera determinazione dell’individuo, impossibilitato di decidere dove risiedere, non conoscendo il dato relativo ai rischi derivanti dalla prossimità rispetto ad un impianto di cui si ignora la effettiva pericolosità(24)».

In definitiva, dalla decisione citata della Corte europea dei diritti dell’uomo emerge uno schema ricostruttivo che prevede, almeno due livelli di rilevanza del danno derivante dal mancato riconoscimento del diritto di accesso, costituiti, in particolare:

1) dalla lesione del diritto all’autodeterminazione derivante dalla mancata acquisizione di dati fondamentali che, secondo l’ordinamento vigente, sono pienamente accessibili dai cittadini e, quindi, possono essere conosciuti;

2) dalle ulteriori conseguenze, nella sfera patrimoniale (ad esempio, mancata acquisizione di utilità economiche derivante dalla mancata acquisizione di informazioni) o biologica (danno alla salute derivante dalla mancata acquisizione di informazioni in ordine alla pericolosità di certe situazioni o comportamenti), che possono derivare dal diniego di accesso.

È poi di tutta evidenza come, in uno schema di questo tipo, solo il primo livello risarcitorio acquisisca il carattere della generalità applicativa; il secondo livello ha, infatti, riferimento a conseguenze ulteriori della negazione del diritto all’accesso che possono verificarsi in alcune ipotesi, ma che possono benissimo essere del tutto assenti nelle ipotesi di lesioni "pure" del diritto a prendere cognizione degli atti della pubblica amministrazione.

Del resto, si tratta di una conclusione quasi scontata per il nostro ordinamento che ha previsto una posizione soggettiva autonoma denominata diritto di accesso, sia pure collegandola, attraverso il riferimento alla necessaria presenza "dell’interesse per la tutela di situazioni giuridicamente rilevanti" (art. 22, 1° co., l. n. 241/1990), ad interessi sostanziali ulteriori rispetto alla mera conoscenza del documento amministrativo; e, probabilmente, lo schema sopra riportato riporta pienamente la sostanziale ambiguità della posizione soggettiva sopra evidenziata che è autonoma (e quindi suscettibile di autonomo risarcimento; punto 1 dello schema), ma, allo stesso tempo, costituisce un mezzo di tutela degli altri interessi "finali" che legittimano la presentazione dell’istanza (e che sono ovviamente suscettibili di risarcimento, ove la negazione dell’accesso ne abbia determinato l’effettiva lesione; punto 2 dello schema).

Venendo poi alla tematica della qualificazione del danno, deve rilevarsi come la qualificazione in termini di "torto morale certo" e "danno morale subito"(25) operata dalla Corte europea dei diritti dell’uomo non si presenti certamente appagante quando si passi dalla sfera della tutela internazionale dei diritti dell’uomo alla sfera interna (e, quindi, si cerchi di riportare le categorie utilizzate dalla Corte europea dei diritti dell’uomo agli istituti giuridici concretamente utilizzati dai nostri giudici).

La problematica della trasposizione della sistematica risarcitoria seguita da Corte europea diritti dell’uomo, 19.2.1998, nelle categorie del nostro ordinamento, oggi deve necessariamente tenere conto(26) della rivisitazione dell’art. 2059 c.c. operata da Cass., 31.5.2003, nn. 8827 e 8828(27) e da C. Cost., 11.7.2003, n. 233(28); rivisitazione(29) che ha dato vita ad un nuovo schema ricostruttivo del danno non patrimoniale ex art. 2059 c.c. fondato su tre elementi:

1) «il danno morale soggettivo, inteso come transeunte turbamento dello stato d’animo della vittima»;

2) «il danno biologico in senso stretto, inteso come lesione dell’interesse, costituzionalmente garantito, all’integrità psichica e fisica della persona, conseguente ad un accertamento medico (art. 32 Cost.)»;

3) «il danno (spesso definito in dottrina ed in giurisprudenza come esistenziale) derivante dalla lesione di (altri) interessi di rango costituzionale inerenti alla persona(30)».

Applicando il nuovo schema ricostruttivo del danno non patrimoniale, anche alla fattispecie decisa da Corte europea diritti dell’uomo, 19.2.1998, appare evidente come la qualificazione in termini di danno morale utilizzata dalla Corte europea non possa assolutamente essere trasposta in sede nazionale; del tutto assente era, infatti, nella fattispecie, quel "transeunte turbamento dello stato d’animo della vittima" che costituisce il requisito del c.d. danno morale soggettivo, nella prospettazione fornita da Cass. n. 8828/2003 e da C. Cost. n. 233/2003.

Del resto, se si eccettua la marginale ipotesi in cui il silenzio dell’amministrazione in ordine all’istanza di accesso presentata dall’interessato implica anche il reato previsto dall’art. 328, 2° co., c.p.(31), la vicenda del diniego di accesso, nel nostro ordinamento, è una vicenda che si svolge totalmente al di fuori dell’applicazione di fattispecie penalistiche; è quindi sostanzialmente assente anche quel legame con l’illiceità penale del comportamento che costituisce l’ingombrante eredità della lettura tradizionale dell’art. 2059 c.c. e che continua a trovare applicazione con prevalente riferimento, proprio al c.d. danno morale soggettivo.

Al contrario, la categoria che meglio si presta a recepire la costruzione proposta da Corte europea diritti dell’uomo, 19.2.1998, è indubbiamente costituita dal «danno (spesso definito in dottrina ed in giurisprudenza come esistenziale) derivante dalla lesione di (altri) interessi di rango costituzionale inerenti alla persona».

In questo caso, infatti, il danno risarcito non ha niente a che vedere con lacrime o patemi d’animo derivanti da un reato, del resto, insussistente; al di là della qualificazione operata dalla Corte europea dei diritti dell’uomo, è quindi evidente come il nucleo essenziale del danno risarcito dalla Corte sia costituito dall’assenza di «informazioni essenziali che avrebbero consentito [...] di valutare i rischi potenziali, per sé e per i propri familiari, della permanenza sul territorio di ..., un Comune tanto esposto al pericolo in caso di incidente nell'ambito della fabbrica(32)».

E si tratta di un nucleo essenziale certamente riportabile alla nozione di danno esistenziale(33) recentemente emersa in dottrina e giurisprudenza; nozione da ritenersi comprensiva di «qualsiasi evento che, per la sua negativa incidenza sul complesso dei rapporti facenti capo alla persona, è suscettibile di ripercuotersi in maniera consistente e talvolta permanente sull’esistenza di questa(34)» e, quindi, anche delle conseguenze negative derivanti da illegittimi dinieghi del diritto di accesso.

In definitiva, dall’esame di Corte europea diritti dell’uomo, 19.2.1998, emerge una nuova fattispecie risarcitoria riportabile alla nozione di danno esistenziale utilizzata dalla prevalente dottrina e meglio definita in precedenti scritti(35); la conoscenza dei documenti amministrativi è, infatti, in prima battuta, finalizzata al migliore "orientamento" della parabola esistenziale del soggetto e, quindi, la lesione del diritto di accesso non permette certamente di assumere quelle scelte ponderate che la migliore conoscenza della fattispecie avrebbe permesso.

Bene ha fatto, quindi, la dottrina ad individuare nel «diritto (non materiale) ad essere informati al fine di regolare – con piena consapevolezza – le proprie scelte(36)» il vero oggetto del risarcimento del danno concesso dalla Corte europea dei diritti dell’uomo; e si tratta certamente della tutela di un principio di autodeterminazione responsabile che precede, anche logicamente, la tutela degli altri interessi, patrimoniali o biologici, che potrebbero essere successivamente pregiudicati da decisioni non ben ponderate (nella fattispecie decisa dalla Corte europea dei diritti dell’uomo, si pensi, ad esempio, alle conseguenze pregiudizievoli derivanti da un nuovo incidente nello stabilimento industriale).

4. Un possibile quadro ricostruttivo
Come rilevato al paragrafo precedente, l’intervento di Corte europea diritti dell’uomo, 19.2.1998, impone una sostanziale modificazione dello schema risarcitorio, sulla base di una sistematica che prevede almeno due livelli di rilevanza del danno derivante dal mancato riconoscimento del diritto di accesso; livelli costituiti, in particolare:

1) dalla lesione del diritto all’autodeterminazione derivante dalla mancata acquisizione di dati fondamentali che, secondo l’ordinamento vigente, sono pienamente accessibili dai cittadini e, quindi, possono essere conosciuti;

2) dalle ulteriori conseguenze negative che possono derivare, nella sfera patrimoniale (ad esempio, mancata acquisizione di utilità economiche derivante dalla mancanza di informazioni), biologica (danno alla salute derivante dalla mancata acquisizione di informazioni in ordine alla pericolosità di certe situazioni o comportamenti) o morale (nell’ipotesi in cui dal fatto illecito derivi anche un danno morale soggettivo, come definito da C. Cost. n. 233/2003) dal diniego di accesso.

Si tratta, quindi, di uno schema che vede, al primo posto, la lesione del diritto all’autodeterminazione che deriva dalla mancata acquisizione di dati fondamentali che, secondo l’ordinamento vigente, sono pienamente ostensibili dagli interessati; lesione pienamente riportabile, secondo, quanto rilevato al paragrafo precedente, alla sistematica di Cass. n. 8828/2003 e C. Cost. n. 233/2003.

Del resto, nella fattispecie, lo schema ricostruttivo "a doppio stadio" del danno non patrimoniale-esistenziale proposto da Cass. n. 8828/2003 e C. Cost. n. 233/2003 può trovare applicazione senza particolari difficoltà; come ampiamente noto, si tratta di uno schema a doppio livello, costituito:

1) dalla violazione di un interesse costituzionalmente rilevante (necessaria ad integrare la clausola di riserva di legge presente all’interno dell’art. 2059 c.c);

2) dalla necessità per il danneggiato di provare che la violazione dell’interesse costituzionalmente protetto abbia determinato altresì conseguenze concretamente pregiudizievoli sulla propria sfera esistenziale (secondo la tipica struttura, quindi, dei c.d. danni-conseguenza).

Per quello che riguarda il primo elemento dello schema ricostruttivo (violazione di un interesse costituzionalmente rilevante), è sufficiente rilevare come la valenza costituzionale del diritto di accesso sia confermata dalle diverse tesi che, a seconda delle impostazioni, individuano il fondamento dell’istituto nelle esigenze di imparzialità e buona amministrazione previste dall’art. 97 Cost., nel diritto all’informazione previsto dall’art. 21 Cost. o nella tutela del diritto di difesa desumibile dalle previsioni degli artt. 24 e 113 Cost.(37).

Non deve poi dimenticarsi come, proprio Corte europea dei diritti dell’uomo, 19.2.1998, abbia aggiunto l’ulteriore copertura costituita dalle previsioni degli artt. 8 (nella dimensione "esistenziale" costituita dal diritto di ottenere le informazioni necessarie per la migliore programmazione della propria esistenza sopra individuata) e 10 (nel caso di azioni positive dello Stato che ledano il diritto all’informazione dei cittadini) della Convenzione europea dei diritti dell’uomo (ratificata dall’Italia con l. 4.8.1955, n. 848); e si tratta certamente di ulteriore copertura, di matrice sopranazionale, da non sottovalutare ai fini di una corretta qualificazione sistematica del diritto di accesso.

Per quello che riguarda, poi, il secondo elemento dello schema ricostruttivo (necessità per il danneggiato di fornire una prova concreta delle "conseguenze concretamente pregiudizievoli sulla propria sfera esistenziale" derivanti dalla mancata conoscenza della documentazione richiesta ai sensi della normativa in materia di diritto di accesso), quanto sopra rilevato in ordine ai legami tra conoscenza del documento amministrativo e possibilità di dare vita a scelte ponderate in ordine alla propria parabola esistenziale, conferma, in linea generale, come il danno esistenziale, in questo caso, derivi proprio dalla difficoltà di compiere scelte ponderate in ordine all’evoluzione della propria sfera esistenziale che deriva dalla mancata conoscenza dei documenti oggetto della richiesta di accesso.

Venendo poi più concretamente al tema della prova, deve rilevarsi come Cass. n. 8828/2003 abbia prospettato l’applicazione di due tecniche argomentative applicabili "a fronte di qualunque ripercussione non patrimoniale" e costituite:

1) per i pregiudizi di carattere morale, dalla "violazione dell’interesse all’integrità morale";

2) per le ripercussioni dannose che coinvolgano la sfera personale esterna del soggetto, dalla «violazione di un interesse alla libera esplicazione della personalità, protetto dall’art. 2 Cost.(38)».

Come già rilevato dalla dottrina(39), si tratta di due veri e propri "concetti-grimaldello" che danno vita ad un sostanziale processo di «"eventizzazione" attraverso il quale il tipo di pregiudizio sofferto finisce, volta per volta, proiettato automaticamente al livello di interesse protetto»; siamo quindi in presenza di due categorie astratte finalizzate a sollevare sostanzialmente il danneggiato dall’onere di provare giudizialmente la verificazione di un pregiudizio effettivo e a permettere una definizione della vicenda sulla base di una sostanziale semplificazione probatoria.

Nel caso del danno non patrimoniale-esistenziale derivante dalle violazioni della normativa in materia di diritto di accesso, è di tutta evidenza come possa trovare agevole applicazione l’ipotesi sub 2 dello schema ricostruttivo sopra formulato; l’onere probatorio si riduce quindi alla semplice allegazione della violazione "dell’interesse alla libera esplicazione della personalità, protetto dall’art. 2 Cost." insita nella violazione del diritto di accesso e, quindi, si mantiene a tale livello di astrazione e "spiritualizzazione" da non integrare una sostanziale limitazione dell’azione risarcitoria.

Per chiudere la trattazione del danno non patrimoniale/esistenziale derivante dalle violazioni del diritto di accesso, deve poi rilevarsi come la problematica non si esaurisca nella prospettiva, sopra evidenziata, della tutela avverso i dinieghi illegittimi da parte della P.A., ma debba essere estesa almeno ad una seconda prospettiva, costituita dalla responsabilità derivante dall’illegittima divulgazione di dati che, secondo la normativa in materia di diritto di accesso e/o di tutela della privacy (d.lg. 30.6.2003, n. 196, codice in materia di protezione dei dati personali), non sono suscettibili di divulgazione(40).

In questo caso, però, la problematica perde sostanzialmente i propri spazi di autonomia e si scioglie nella tematica più generale della tutela avverso gli atti lesivi della privacy e della sfera personale; è quindi sufficiente, al proposito, il rinvio alle trattazioni(41) che hanno affrontato il tema dei legami tra diritto alla privacy e danno esistenziale in generale (in una prospettiva, per così dire, "trasversale" e che unifica le violazioni del diritto alla privacy compiute da privati o dalla pubblica amministrazione).

Come rilevato in apertura, le lesioni derivanti dal mancato esercizio del diritto di accesso non si esauriscono poi nel danno non patrimoniale-esistenziale secondo la sistematica sopra evidenziata, ma possono comprendere anche un secondo livello, a presenza non necessaria, costituito:

1) dal danno patrimoniale, chiaramente individuabile nel danno derivante dalla mancata acquisizione di informazioni fondamentali per la difesa di propri beni patrimoniali o per l’acquisizione di utilità economiche;

2) dal danno non patrimoniale-biologico costituito dal danno alla salute derivante dalla mancata acquisizione di informazioni in ordine alla pericolosità di certe situazioni o comportamenti;

3) dal danno non patrimoniale-morale soggettivo costituito dal "transeunte turbamento dello stato d’animo della vittima" che può derivare, in alcuni casi (ad esempio, nelle ipotesi in cui il silenzio dell’amministrazione in ordine all’istanza di accesso presentata dall’interessato implichi anche il reato previsto dall’art. 328, 2° co., c.p.)(42), dal mancato riconoscimento del diritto di accesso.

5. La sentenza del Giudice di Pace di Salerno
Come già rilevato in apertura, il quadro giurisprudenziale è oggi arricchito dalla decisione del G.d.P. Salerno, 25.11.2004, n. 3833, che, in una fattispecie caratterizzata da un ritardo di alcuni mesi nel riscontro delle istanze di accesso formulate da un medico che aveva partecipato ad un concorso che non lo aveva visto vincitore, ha innovativamente concluso per la risarcibilità dei danni derivanti dalla tardiva conoscenza dei documenti richiesti in sede di accesso.

Particolarmente interessante, ai fini che ci occupano, è il riconoscimento della natura autonoma dell’«interesse alla conoscenza dei documenti amministrativi [...] elevato a bene della vita autonomo, meritevole di tutela separatamente dalle posizioni sulle quali abbia poi ad incidere – anche in modo lesivo – l’attività amministrativa»; riconoscimento che si presenta in sostanziale sintonia con quanto sopra rilevato e con la più volte richiamata Corte europea dei diritti dell’uomo, 19.2.1998.

Degna di nota è poi la decisa opzione per la natura extracontrattuale della responsabilità, pur in un contesto generale che non evidenzia le ragioni sostanziali della soluzione e, soprattutto, non affronta le conseguenze sotto il profilo probatorio e della prescrizione della qualificazione in termini di azione extracontrattuale.

Di particolare interesse è poi il catalogo delle tipologie dei danni considerati suscettibili di risarcimento dal Giudice di Pace; danni costituiti:

1) dal danno biologico, accertato sulla base di apposita c.t.u. medico-legale e costituito dalla "malattia denominata disturbo post-traumatico" derivata dalle «condizioni di costrittività lavorativa cui il dottor C. era stato costretto [...] (dall’) usura psico-fisica [...] (e) dal "senso di frustrazione" e "impotenza psicologica"» indubbiamente presenti nella vicenda;

2) dal danno patrimoniale «identificabile con il danno emergente patito dell’attore, vale a dire alle somme esborsate per richiedere, sollecitare, diffidare la P.A. ad agire correttamente, esaudendo la legittima aspettativa» (danno costituito, in sostanza, dalle spese per l’utilizzo di un legale nei rapporti con l’amministrazione e per raccomandate, fax, ecc.);

3) dal danno morale e/o esistenziale, equitativamente liquidato nella «misura della metà del danno biologico» e sostanzialmente individuato nelle «sofferenze patite da un soggetto già leso dall’attività della P.A.».

Con tutta evidenza, si tratta, quindi, di un primo tentativo di affrontare concretamente la problematica della tutela risarcitoria del diritto di accesso; come per quasi tutti i primi tentativi, il giudizio critico deve sottolineare, sia gli indubbi meriti (per quanto ci consta, si tratta della prima decisione di un giudice interno orientata per la risarcibilità delle lesioni derivanti dal mancato esercizio del diritto di accesso), sia qualche limite ricostruttivo.

Tra i limiti ricostruttivi devono certamente essere ricordati:

1) la mancata utilizzazione del nuovo schema ricostruttivo del danno non patrimoniale, in generale, e del danno esistenziale, in particolare, formulato da Cass. n. 8828/2003 e C. Cost. n. 233/2003 (soprattutto, per quello che riguarda, il necessario "aggancio costituzionale" del danno esistenziale);

2) l’utilizzazione di una nozione di danno biologico, estesa a «tutti i danni che ostacolano le attività realizzatrici della persona umana» e quindi comprensiva anche di aspetti ormai autonomamente riportati al danno esistenziale; nozione che la definitiva emersione del danno esistenziale avrebbe dovuto ormai mandare in soffitta(43);

3) da una certa confusione tra danno morale soggettivo e danno esistenziale che deriva, probabilmente, proprio dalla mancata utilizzazione dello schema ricostruttivo di Cass. n. 8828/2003 e C. Cost. n. 233/2003 e, soprattutto, della definizione costituzionalmente orientata di danno esistenziale (definizione che indubbiamente permette una migliore delimitazione dei confini rispettivi del danno esistenziale e del danno morale soggettivo).

Pur tra luci ed ombre, si tratta, però, di una decisione che, per la sua innovatività (in punto di giurisdizione sull’azione risarcitoria e di sistematica risarcitoria), è destinata a dare un sostanziale "scossone" all’intera problematica e a provocare ulteriori interventi del giudice ordinario (particolarmente interessante si prospetta l’eventuale intervento della Corte di Cassazione su una decisione che indubbiamente affronta tutti i punti critici della materia) e del giudice amministrativo (che, sicuramente, non mancherà di tentare di riappropriarsi di un territorio attualmente in via di "scivolamento" verso la giurisdizione dell’A.G.O.).

----------------------- 
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(32) Corte europea diritti dell’uomo, 19.2.1998, cit

(33) Sul punto è obbligatorio il rinvio a Cendon e Ziviz, Il danno esistenziale. Una nuova categoria della responsabilità civile, Milano, 2000, e Cendon, Trattato breve dei nuovi danni. Il risarcimento del danno esistenziale: aspetti civili, penali, medico legali, processuali, Padova, 2001. Per un quadro generale dell’applicazione della categoria alla P.A., ci si permette di rinviare a Viola, Piccoli equivoci senza importanza: il danno esistenziale nella responsabilità civile della pubblica amministrazione, in Trib. amm. reg., 2002, II, 233, e Id., Il danno esistenziale nella responsabilità civile della p.a., 2003, 165

(34) Cassano, Fondamenti giuridici del danno esistenziale: novità giurisprudenziali e questioni in tema di prova, cit., par. 2.

(35) Viola, Piccoli equivoci senza importanza: il danno esistenziale nella responsabilità civile della pubblica amministrazione, cit., 233, e Id., Il danno esistenziale nella responsabilità civile della p.a., cit.
(36) Boscolo, La Corte europea dei diritti dell’uomo e il diritto ad una corretta "informazione ambientale", cit., 1155.

(37) Per le diverse tesi in materia di fondamento costituzionale del diritto di accesso, si rinvia a Caringella, Profili generali del diritto di accesso, cit., 14 ss.

(38) Le citazioni e lo schema ricostruttivo sono da Cendon e Ziviz, Vincitori e vinti (…dopo la sentenza n. 233/2003 della Corte costituzionale), in www.diritto.it.

(39) Cendon e Ziviz, Vincitori e vinti (…dopo la sentenza n. 233/2003 della Corte costituzionale), cit.
(40) In questo senso, Tenore, L’accesso agli atti dell’amministrazione militare, in Poli e Tenore, I procedimenti amministrativi tipici e il diritto di accesso nelle forze armate, Milano, 2001, 149.

(41) Clemente, La lesione della riservatezza, in Cendon e Ziviz, Il danno esistenziale. Una nuova categoria della responsabilità civile, cit., 319, e, con riferimento a vari aspetti, Pierucci, Il diritto alla riservatezza, e Di Marzio, Il diritto all’oblio, in Cendon, Trattato breve dei nuovi danni. Il risarcimento del danno esistenziale: aspetti civili, penali, medico legali, processuali, cit., 631 e 673.

(42) Tenore, Il diritto di accesso ai documenti amministrativi dell’istituzione scolastica, cit., 275.

(43) La confusione è resa evidente dal fatto che la decisione del G.d.P. di Salerno continua a citare decisioni "pionieristiche" in materia di danno da stress (come, ad es., G.d.P. Perugia, 26.4.2000, n. 115, e G.d.P. Roma, 21.8.2001, riportate nell’Appendice giurisprudenziale a Viola, Il danno esistenziale nella responsabilità civile della p.a., cit.), in realtà riportabili a pieno titolo al danno esistenziale. Sulla problematica, si rinvia a Viola, Il danno esistenziale nella responsabilità civile della p.a., cit., 153 (per la prima decisione), e a Id., Diritto tributario e danno non patrimoniale, in Resp. civ., 2005, 204 (per la seconda).
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