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CORTE COSTITUZIONALE 

17 MARZO 1988, N. 303 

PRESIDENTE: SAJA 

REDATTORE: MENGONI 

PARTI: BANCA D'ITALIA 
(Avv. Giannini, Sangiorgio) 

MINISTERO POSTE 
E TELECOMUNICAZIONI 
(Avv. Stato Palatiello) 

Poste e telecomunicazioni • 
Corrispondenza • Raccomandate 
• Mancato recapito di 
raccomandate contenenti vaglia 
cambiari o titoli di credito • 
Esclusione di qualsiasi forma di 
risarcimento da parte del 
Ministero delle Poste e delle 
Telecomunicazioni {tenuto 
soltanto ad un'indennità pari a 
dieci volte l'ammontare dei diritti 
di raccomandazione) • 
Incostituzionalità parziale. 

Sono costituzionalmente illegittimi, 
per contrasto con l'art. 3 della Costitu­
zione, gli artt. 6, 28, 48 e 93 del d.P.R. 
29 marzo 1973, n. 156, nella parte in cui 
dispongono che l'Amministrazione delle 
Poste e Telecomunicazioni non è tenuta 
al risarcimento dei danni, oltre all'in­
dennità dell'art. 28, in caso di perdita o 
manomissione di raccomandate con le 
quali siano stati spediti vaglia cambiari 
emessi in commutazione di debiti dello 
Stato. 

RITENUTO IN FATTO. - 1. Con ordi­
nanza in data 26 ottobre 1983, pervenu­
ta a questa Corte il 28 agosto 1987 (R.O. 
405/87), il Tribunale di Roma ha solle­
vato questione di legittimità costituzio­
nale, in riferimento agli artt. 3, 28 e 113 
della Costituzione, degli artt. 6, 28, 48 e 
93 del d.P.R. 19 marzo 1973, n. 156, 
detto « codice postale » ( « Testo unico 
delle disposizioni legislative in materia 
postale, di bancoposta e di telecomuni­
cazioni » ), « nella parte in cui stabili-

scono che il Ministero delle Poste e delle 
Telecomunicazioni non è tenuto a nes­
suna forma di risarcimento, oltre all'in­
dennità prevista dall'art. 28 dello stesso 
d.P.R., nel caso di mancato recapito di 
raccomandate con le quali siano stati 
spediti vaglia cambiari o, in genere, tito­
li di credito commutanti titoli di spesa 
dello Stato ». 

L'incidente di costituzionalità è insor­
to nel corso di un giudizio instaurato da 
Vulpiani Ovidio contro la Banca d'Italia 
per sentirla condannare al pagamento 
della somma portata da un vaglia cam­
biario non trasferibile, il quale, spedito 
per posta in piego raccomandato mai re­
capitato al destinatario, era stato pagato 
dalla stessa Banca a una persona diver­
sa spacciatasi per il legittimato median­
te un documento di indentità falso. A 
sua volta la Banca d'Italia aveva citato 
in garanzia il Ministero delle Poste per 
essere da questo manlevata in caso di 
accoglimento della domanda attrice. 
Costituendosi in giudizio, il Ministero 
replicò di essere esonerato da responsa­
bilità per il risarcimento dei danni in 
virtù del combinato disposto degli artt. 
6, 28, 48, 93 del d.P.R. n. 156 del 1973, 
a norma dei quali, in caso di perdita di 
corrispondenza raccomandata, salva la 
prova della forza maggiore, esso è tenu­
to soltanto al versamento di una inden­
nità pari al decuplo dei diritti di racco­
mandazione con esclusione di ogni risar­
cimento ulteriore. 

Al Tribunale le dette norme sembra­
no in contrasto anzitutto con l'art. 3, 
comma 1, della Costituzione, in quanto 
conservano un privilegio dell'Ammini­
strazione postale spiegabile solo storica­
mente, ma ormai privo di fondamento 
razionale di fronte al principio dello Sta­
to di diritto, secondo cui lo Stato, quan­
do gestisce un pubblico servizio, è in li­
nea di massima soggetto, nei rapporti 
con gli utenti, al regime comune della 
responsabilità contrattuale. 

Le perplessità aumentano, sempre ad 
avviso del giudice a quo, ove si consideri 
che alcune leggi in materia di contabilità 
di Stato prevedono che i titoli di spesa 
dello Stato siano d'ufficio commutati in 
vaglia cambiari della Banca d'Italia da 
inviare al domicilio del creditore in pie­
go raccomandato. Il collegamento di tali 
leggi con quelle denunziate dal codice 
postale delinea « un sistema che sottrae 

479 



480 DIR• INF• 1988 

GIURISPRUDENZA• CORTE COSTITUZIONALE 17 MARZO 1988 N. 303 

lo Stato debitore ai rischi concernenti il 
mancato soddisfacimento del credito­
re », accollandoli « al creditore medesi­
mo e alla banca incaricata di emettere il 
vaglia e di provvedere al suo paga­
mento». 

Oltre che il principio di eguaglianza, 
dalle norme in questione sarebbe violato 
anche l'art. 28 della Costituzione, consi­
derato che l'Amministrazione viene eso­
nerata da responsabilità per il risarci­
mento dei danni anche nel caso che la per­
dita della raccomandata sia dovuta a un 
fatto criminoso commesso da suoi dipen­
denti nell'esercizio delle loro mansioni, 
mentre la norma costituzionale « esige 
che là dove sia responsabile il funzionario 
o dipendente debba esserlo negli stessi li­
miti lo Stato ( Corte cost. n. 2 del 1968) ». 

« Se poi, soggiunge il Tribunale, do­
vesse ritenersi che l'irresponsabilità del 
Ministero delle Poste e delle Telecomu­
nicazioni si estenda anche ai dipendenti, 
sarebbe allora prospettabile il dubbio 
che le norme in esame contrastino anche 
con l'art. 113 della Costituzione », in 
quanto pongono limiti di responsabilità 
« che sottraggono determinati atti o 
comportamenti della pubblica ammini­
strazione al sindacato giurisdizionale ». 

2. Si è costituita in giudizio la Banca 
d'Italia con un atto che richiama inte­
gralmente le deduzioni presentate in un 
altro giudizio, di identico contenuto, del 
quale si dirà più avanti. 

3. È intervenuta la Presidenza del 
Consiglio dei Ministri. Richiamandosi a 
precedenti pronunce di questa Corte 
(sent. n. 190 del 1984; ord. n. 277 del 
1986), l'Avvocatura dello Stato fa osser­
vare, in via pregiudiziale, che « il Tri­
bunale, per poter esaminare il merito 
della controversia sottoposta alla sua co­
gnizione, avrebbe dovuto preliminar­
mente verificare la proponibilità dell'e­
sperita azione in relazione alla previsio­
ne normativa del previo reclamo in via 
amministrativa da presentare nel termi­
ne decadenziale di sei mesi dall'imposta­
zione ». Domanda, pertanto, che la 
questione di legittimità costituzionale 
sollevata dall'ordinanza in epigrafe sia 
dichiarata inammissibile. 

4. La medesima questione è stata 
nuovamente sollevata dal Tribunale di 

Roma con due ordinanze in data 14 giu­
gno 1985, pervenute alla Corte il 28 ago­
sto 1987 (R.O. nn. 408 e 409/87), in 
analoghi giudizi promossi da Manicuti 
Giorgio e Anania Morelli Carmela con­
tro la Banca d'Italia, e integrati, su 
istanza di quest'ultima, dalla chiamata 
in garanzia del Ministero delle Poste. 

In questi due casi è stato accertato 
che la Banca d'Italia non aveva provve­
duto, nel termine di decadenza di sei 
mesi dall'impostazione delle raccoman­
date, a proporre il reclamo in via ammi­
nistrativa previsto dagli artt. 20, 91 e 96 
lett. f) del codice postale come condizio­
ne di proponibilità dell'azione giudizia­
ria contro l'Amministrazione postale. 
Pertanto, le ordinanze ora in esame ri­
mettono alla Corte anche le norme ap­
pena citate del decreto n. 156 del 1973 
per una verifica di costituzionalità « nel­
la parte in cui stabiliscono che i reclami 
in via amministrativa per le corrispon­
denze raccomandate devono essere pre­
sentati entro sei mesi dalla data dell'im­
postazione e che l'Amministrazione del­
le Poste è liberata da ogni responsabilità 
per la perdita di oggetti raccomandati 
quando il mittente non abbia presentato 
il detto reclamo ». Esse violerebbero: a) 
l'art. 3 della Costituzione, « non giusti­
ficandosi il termine breve (sei mesi dal­
l'impostazione) con motivi di interesse 
superiore o con criteri di ragionevolez­
za », tenuto conto specialmente della 
« natura contrattuale riconosciuta dalla 
più recente dottrina e giurisprudenza al 
rapporto tra utente e Amministrazione 
delle Poste »; b) gli artt. 24 e 113 della 
Costituzione, secondo i quali « la tutela 
giurisdizionale dei diritti non può soffri­
re esclusioni o limitazioni che ne renda­
no impossibile o difficile l'esercizio », 
vanificando la domanda di giustizia. 

Nel merito le due ordinanze seguono 
una linea argomentativa analoga a quel­
la già elaborata dallo stesso Tribunale 
nell'ordinanza 26 ottobre 1983, sopra ri­
ferita al n. 1. Aggiungono che « non può 
legittimamente argomentarsi, come so­
stiene l'Avvocatura, che la Banca aveva 
la possibilità di scelta tra la spedizione 
per raccomandata e quella per assicura­
ta, atteso che norme per essa vincolanti 
(. .. ) prescrivevano ali' epoca dei fatti la 
spedizione raccomandata, né la Banca 
per i principi regolatori della responsa­
bilità contabile avrebbe potuto agire di-
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versamente o recuperare le maggiori 
spese della spedizione per assicurata ». 

5. In entrambi i gudizi è intervenuta 
la Presidenza del Consiglio, rappresen­
tata e difesa dall'Avvocatura dello 
Stato. 

La prima questione, con cui si mette 
in dubbio la legittimità degli artt. 20, 91 
e 96 lett. f) del codice postale, è ritenuta 
infondata dall'Avvocatura. A suo avvi­
so, l'onere di tempestivo reclamo al­
i' Amministrazione « soddisfa ad un 
tempo la comune esigenza di non ritar­
dare gli indispensabili accertamenti di 
fatto, anche per l'eventuale recupero 
della corrispondenza se ancora possibi­
le, e di consentire all'utente l'indennizzo 
previsto dall'ordinamento, ove ne ricor­
rano i presupposti, attraverso un proce­
dimento semplice e non dispendioso ». 
Il termine di sei mesi può ritenersi suffi­
cientemente ampio per escludere che l'o­
nere del reclamo sia tale da rendere im­
possibile o difficile l'esercizio del diritto, 
e quindi da offendere le garanzie costi­
tuzionali. 

Quanto alla questione di merito, poi­
ché essa è oggetto di rimessione condi­
zionata, dovrebbe reputarsi perciò solo 
inammissibile. Comunque, essa è dal­
!' Avvocatura ritenuta infondata. 

Premesso che « l'istituto della racco­
mandazione, a differenza di quello del­
!' assicurazione, non è volto a garantire il 
contenuto degli invii, il quale rimane del 
tutto ignoto ali' Amministrazione, ma 
semplicemente a dare prova che un cer­
to plico è stato impostato presso un certo 
ufficio postale a una certa data ed è arri­
vato a destinazione », l'Avvocatura so­
stiene, in linea generale, che l'esenzione 
dell'Amministrazione postale da respon­
sabilità per danni è giustificata dall' « e­
sigenza di non gravare il servizio pubbli­
co del costo di disservizi, ineliminabili 
dato l'elevatissimo numero degli addetti 
e delle prestazioni da rendere ( ... ) , e dal 
cui rischio l'utente ha d'altra parte deci­
so di non cautelarsi », come invece po­
trebbe scegliendo la forma dell'assicura­
zione. Del resto, aggiunge l'intervenien­
te, la previsione della responsabilità del­
!' Amministrazione in limiti ben definiti 
e circoscritti è comune alla legislazione 
dei paesi aderenti all'Unione Postale 
Universale e per il servizio postale inter­
nazionale è sancita dalla vigente Con-

venzione postale universale, resa esecu­
tiva in Italia dal d.P.R. n. 358 del 1981. 

Passando a trattare la questione nella 
più ristretta dimensione in cui è propo­
sta dal giudice a quo, l'Avvocatura nega 
rilevanza al fatto che la forma della rac­
comandazione postale sia in certi casi 
prevista dalla legge come unico modo di 
invio agli aventi diritto di vaglia cam­
biari commutanti titoli di spesa dello 
Stato. In questi termini la questione sa­
rebbe male impostata. Non le disposi­
zioni del codice postale, che esentano 
l'Amministrazione da responsabilità per 
i danni derivati dall'inadempimento del­
!' obbligazione di trasporto assunta verso 
l'utente, dovevano essere impugnate, 
bensì, semmai, le norme della contabili­
tà di Stato o di altre leggi le quali preve­
dono la novazione di debiti dello Stato 
mediante emissione di vaglia cambiari 
della Banca d'Italia e a questa prescri­
vono di avvalersi del servizio postale 
nella forma della raccomandazione per 
l'invio dei vaglia agli aventi diritto, ri­
versando sulla banca il rischio del furto 
o dello smarrimento del titolo. Pertanto, 
a detta dell'Avvocatura, la questione, 
così come è stata posta, sarebbe irrile­
vante prima ancora che infondata. In 
ogni caso, quanto al merito, vengono ri­
chiamate le precedenti osservazioni ge­
nerali circa la ragionevolezza della disci­
plina speciale di cui si discorre. 

In relazione all'art. 28 della Costitu­
zione, l'Avvocatura rimprovera al tribu­
nale di dimenticare « che la normativa 
in esame non esclude ma limita la re­
sponsabilità », così che, entro il limite di 
legge, è rispettato il principio di respon­
sabilità civile dello Stato per i fatti illeci­
ti compiuti dai suoi funzionari e dipen­
denti nell'esercizio delle loro funzioni. 

Infine, l'Avvocatura ritiene ultroneo 
il richiamo dell'art. 113 della Costituzio­
ne, sul riflesso che « la questione dei li­
miti di responsabilità attiene al piano 
dei diritti sostanziali, come tale estraneo 
all'area di incidenza delle garanzie assi­
curate dall'anzidetta norma ». 

6. In entrambi i giudizi si è costituita 
la Banca d'Italia con un atto di contenu­
to identico a quello menzionato sotto al 
n. 8. 

7. La questione di legittimità costitu­
zioanle degli artt. 6, 28, 48, 93 del 
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d.P.R. n. 156 del 1973 è stata sollevata, 
sempre in riferimento agli artt. 3, 28 e 
113 della Costituzione, da altre due or­
dinanze del Tribunale di Roma in data 
14 giugno 1985 (esse pure pervenute alla 
Corte solo il 28 agosto 1987, e iscritte nel 
R.O. del 1987, ai nn. 406 e 407), nonché 
dalla Corte d'Appello di Roma con ordi­
nanza 18 marzo 1986 (R.O. n. 723 del 
1986), in riferimento agli artt. 3 e 28 del­
la Costituzione: ordinanze emesse nel 
corso di giudizi analoghi ai precedenti, 
instaurati rispettivamente da Di Gilio 
Rita, Finocchi Aleandro e Losito Maria 
Pia contro la Banca d'Italia, e integrati, 
su istanza di quest'ultima, mediante 
chiamata in garanzia del Ministero delle 
Poste. 

In questi tre casi la Banca aveva for­
nito la prova di avere proposto tempesti­
vo reclamo all'Amministrazione postale, 
così che non si è posta la pregiudiziale 
sopra riferita ai nn. 3, 4 e 5 in punto di 
rilevanza della questione. Un'altra pre­
giudiziale, concernente la legge n. 1575 
del 1962, è stata sciolta dalla Corte 
d'Appello nel senso dell'applicabilità di 
tale legge nonostante la mancata ema­
nazione dei debiti dello Stato in vaglia 
cambiari non trasferibili della Banca 
d'Italia. 

Nel merito le argomentazioni svolte 
nelle tre ordinanze, e così pure le contro­
deduzioni dell'Avvocatura dello Stato, 
intervenuta in rappresentanza della Pre­
sidenza del Consiglio dei Ministri, sono 
del tutto analoghe a quelle sopra esposte 
ai nn. 1 e 3. 

8. In tutti i giudizi si è costituita la 
Banca d'Italia, precisando anzitutto che 
le norme denunziate non prevedono una 
limitazione di responsabilità, così che si 
possa dire che « una responsabilità » 
pur sempre esiste, bensì prevedono un 
esonero (totale) dell'Amministrazione 
postale da responsabilità per danni nei 
confronti dell'utenza, non potendosi ri­
conoscere natura di risarcimento (limi­
tato) alla « forma anomala di riparazio­
ne » rappresentata dal pagamento di 
un'indennità fissa pari a dieci volte l'im­
porto dei diritti di raccomandazione. 

In secondo luogo, la Banca afferma la 
mancanza di ogni giustificazione razio­
nale dell'esenzione da responsabilità per 
danni dell'Amministrazione postale, 
esenzione che non si può intendere « se 

non come un privilegio del fisco, che ri­
sale a tempi passati, quando le ammini­
strazioni dello Stato avevano l'abitudine 
diffusa di non pagare ». Conclude chie­
dendo che pure questo privilegio venga 
fatto cadere. 

CONSIDERATO IN DIRITTO. - 1. I giu­
dizi promossi dalle sei ordinanze in esa­
me hanno analogo contenuto, e pertanto 
devono essere riuniti e decisi con unica 
sentenza. 

2. La questione di legittimità costitu­
zionale degli artt. 6, 28, 48 e 93 del 
d.P .R. n. 156 del 1973 è fondata. 

Secondo una formula tralaticia, ricor­
rente nella giurisprudenza meno recente 
e ripresa dall'Avvocatura dello Stato, 
l'esenzione dell'Amministrazione delle 
Poste da responsabilità per danni verso 
l'utenza si giustificherebbe per la neces­
sità « di garantire all'Amministrazione 
la più ampia discrezionalità nell' orga­
nizzazione del pubblico servizio », po­
nendola « al riparo da sanzioni risarci­
torie per inconvenienti e imperfezioni 
nell'adempimento delle prestazioni, in­
separabili dalle scelte organizzative da 
essa fatte, le quali possono anche tra­
dursi nel mancato rispetto di regole di 
servizio da parte del dipendente, delle 
quali, per la complessità dell'organizza­
zione e la difficoltà dei controlli, non è 
possibile garantire l'assoluta e costante 
osservanza ». Ma una simile giustifica­
zione, improntata a una concezione del 
servizio postale come servizio puramen­
te amministrativo, non regge di fronte 
all'art. 43 della Costituzione, che ha isti­
tuito uno stretto collegamento tra la no­
zione di servizio pubblico essenziale e la 
nozione d'impresa. Se ne deduce che 
tutti i servizi pubblici essenziali devono 
essere organizzati e gestiti in forma di 
impresa, ossia, come dispone l'art. 2 
della legge 17 maggio 1985, n. 210 per il 
servizio ferroviario, « con criteri di eco­
nomicità », i quali comportano la con­
formazione dei rapporti con gli utenti 
come rapporti contrattuali, fondamen­
talmente soggetti al regime del diritto 
privato. A questo regime, che tende a 
convertirsi in « diritto comune a pubbli­
ci e privati operatori », indifferente alla 
diversa natura degli interessi in gioco, è 
stata ricondotta, in ossequio alla diret­
tiva costituzionale, la responsabilità 
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per inadempimento dell'Amministrazio­
ne ferroviaria dalla legge 7 ottobre 1977, 
n. 754. Solo una discrezionalità organiz­
zativa responsabilizzata secondo criteri 
di economicità può assicurare, tra l'al­
tro, una serie politica delle assunzioni 
improntata esclusivamente a rigorosi re­
quisiti di professionalità. 

L'eccezione confermata dal d.P.R. n. 
156 del 1973 in favore dell'Amministra­
zione delle Poste, la cui discrezionalità 
organizzativa non è correlata col princi­
pio di responsabilità, si spiega solo come 
retaggio storico di un privilegio risalente 
alle origini del servizio postale. Questo è 
nato agli inizi del secolo XVII come ser­
vizio « aulico », affidato a privati ai 
quali il monarca concedeva, in compen­
so, la licenza di svolgere un servizio ana­
logo per i sudditi, in regime di monopo­
lio. Più tardi, quando lo Stato moderno 
si riservò il servizio postale come stru­
mento di acquisizione di un'entrata, i 
privilegi precedentemente accordati dal 
sovrano ai Mastri delle sue Poste, si 
consolidarono in un privilegio del fisco, 
comprendente anche l'immunità da re­
sponsabilità per danni verso l'utenza. 
La sua conservazione non ha alcuna giu­
stificazione nell'ordinamento attuale, 
dove il servizio postale non può essere 
più considerato un bene patrimoniale 
dell'erario e si configura invece, secondo 
il criterio organizzativo impartito dal­
!' art. 43 della Costituzione, come un'im­
presa gestita dallo Stato in regime di 
monopolio, ossia come una forma di 
partecipazione dello Stato all'attività 
economica. 

3. L'ingiustificatezza del privilegio si 
accentua nei casi ai quali i giudici remit­
tenti hanno circoscritto la sollevata que­
stione di legittimità costituzionale. In 
questi casi la forma della raccomanda­
zione postale non è liberamente scelta né 
dai creditori (destinatari), né dalla Ban­
ca d'Italia (mittente) come mezzo di tra­
smissione dei vaglia cambiari, eosì che si 
possa dire, come afferma l'Avvocatura, 
che gli utenti assumono un rischio cui 
possono sottrarsi optando per la forma 
dell'« assicurazione ». Invero, la legge 
23 ottobre 1962, n. 1575, rovesciando 
l'impostazione del precedente d.P .R. 25 
gennaio 1962, n. 71 (alla quale è tornato 
il d.P.R. 10 febbraio 1984, n. 21, la­
sciandone fuori però i rimborsi IRPEF, 

che continuano ad essere regolati dalla 
legge 31 maggio 1977, n. 247), attribui­
va agli Uffici ordinatori della spesa la 
facoltà di disporre d'ufficio la commuta­
zione dei titoli di spesa dello Stato in va­
glia cambiari non trasferibili emessi dal­
la Banca d'Italia, indipendentemente 
da una richiesta del creditore: e ciò, co­
me è scritto nella relazione al disegno di 
legge, allo scopo di ottenere una « sem­
plificazione del sistema di pagamento 
dello Stato ». Il secondo e il terzo com­
ma dell'articolo unico della legge n. 
1575 del 1962, da integrare col comma 1 
dell'art. 2 del d.P.R. n. 71 dello stesso 
anno, prescrivevano che i vaglia fossero 
spediti dalle Tesorerie di Stato all'indi­
rizzo dei creditori in piego raccomanda­
to, a spese delle Amministrazioni inte­
ressate. Disponeva, infine, il comma 5 
che « l'emissione dei vaglia cambiari 
estingue il debito dello Stato ». 

Dal complesso di questa disciplina ri­
sulta che: a) lo Stato è autorizzato a no­
vare unilateralmente il proprio debito 
sostituendolo con una obbligazione pe­
cuniaria di pari ammontare incorporata 
in un vaglia cambiario emesso dalla 
Banca d'Italia; b) il servizio di corri­
spondenza raccomandata, esercitato 
dall'Amministrazione postale, è indica­
to obbligatoriamente alla Banca d'Italia 
come mezzo di adempimento dell'obbli­
go di trasferire al creditore il possesso 
del vaglia, necessario per ottenere il pa­
gamento della somma da esso portata. 

L'integrazione del meccanismo ap­
prontato dalla legge n. 1575 del 1962 con 
le norme del codice postale relative all'isti­
tuto della • « raccomandazione » fa emer­
gere una irrazionale disparità di tratta­
mento in contrasto con l'art. 3 della Costi­
tuzione: mentre nel rapporto tra Banca 
d'Italia e creditore l'inadempimento del­
l'obbligo di consegna del vaglia è regolato 
dalla norma generale dell'art. 1218 cod. 
civ., onde la Banca si libera da responsa­
bilità solo con la prova del caso fortuito, 
invece nel rapporto tra Banca d'Italia e 
Amministrazione delle Poste l'obbligo di 
trasporto e di consegna del vaglia al desti­
natario, assunto dalla seconda verso la 
prima, è regolato da norme speciali che 
esonerano l'amministrazione da respon­
sabilità per il risarcimento dei danni, con 
la conseguenza, non coerente con la ratio 

della legge n. 1575, di far ricadere il ri­
schio dell'operazione sulla Banca. 

483' 
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4. L'Avvocatura obietta che, diversa­
mente dal servizio della corrispondenza 
assicurata, l'Amministrazione postale, 
cui la Banca d'Italia affida la raccoman­
data contenente il vaglia cambiario, non 
si obbliga a consegnare al destinatario il 
vaglia, ma soltanto un plico chiuso, del 
quale ignora il contenuto. Si può repli­
care anzitutto che la distinzione tra rac­
comandazione e assicurazione attiene 
propriamente alla prova del danno deri­
vato dalla perdita del plico, ma non rile­
va sul piano del diritto sostanziale: in 
entrambi i casi, salvi per le raccomanda­
te i divieti di cui all'art. 83 del d.P.R. n. 
156 del 1973, l'Amministrazione postale 
assume contrattualmente l'obbligazione 
di trasportare e consegnare al destinata­
rio il plico intatto nella sua originaria 
consistenza. In secondo luogo non va 
trascurato il rilievo che nel caso di specie 
il modello delle buste usate dalla Banca 
d'Italia per la spedizione dei vaglia cam­
biari commutanti debiti dello Stato è 

corredato di segni esteriori che rendono 
chiaramepte riconoscibili il contenuto 
della busta e la funzione cui la racco­
mandata - secondo legge - è depu­
tata. 

5. Infine l'Avvocatura eccepisce che, 
in ogni caso, non le norme del codice po­
stale che sollevano l'Amministrazione 
da responsabilità per danni dovevano 
essere impugnate, bensì le norme della 
contabilità di Stato o di altre leggi, le 
quali prevedono la commutazione d'uf­
ficio dei debiti dello Stato in vaglia cam­
biari da spedire ai creditori in piego rac­
comandato, così ponendo a carico della 
Banca d'Italia e/o dello stesso creditore 
il rischio dello smarrimento o della sot­
trazione del titolo. Da questo punto di 
vista la questione sarebbe male imposta­
ta, e quindi inammissibile. 

Ma nemmeno tale eccezione appare 
plausibile. Come si è detto, la disciplina 
della commutazione dei debiti dello Sta­
to secondo la legge n. 1575 del 1962 è in­
tegrata dalle norme del codice postale 
(r.d. n. 645 del 1936, vigente all'epoca 
di emanazione della legge, poi sostituito 
dal d.P.R. n. 156 del 1973), concernenti 
la responsabilità dell'Amministrazione 
per la perdita della lettera raccomanda­
ta con cui il vaglia cambiario è stato spe­
dito al creditore. Perciò la questione di 
costituzionalità, in riferimento all'art. 3 

della Costituzione, è stata posta corret­
tamente dai giudici remittenti con ri­
guardo non alle norme che prevedono la 
commutazione e impongono all' Ammi­
nistrazione delle Poste un servizio di 
raccomandate in favore delle Tesorerie 
di Stato ai fini della trasmissione dei va­
glia cambiari agli aventi diritto, ma ap­
punto alle norme del codice postale nella 
parte in cui mantengono il privilegio di 
irresponsabilità per danni dell'Ammini­
strazione anche quando essa è chiamata 
dalla legge al detto servizio. 

6. Le questioni di costituzionalità in 
riferimento agli artt. 28 e 113 della Co­
stituzione rimangono assorbite. 

7. Le ordinanze del Tribunale di Ro­
ma indicate in epigrafe sub b) hanno 
sollevato anche la questione di costitu­
zionalità, in riferimento agli artt. 3, 24 e 
113 della Costituzione, degli artt. 20, 91 
e 96 lett. f) del codice postale, nella par­
te in cui, in caso di perdita di una corri­
spondenza raccomandata, subordinano 
l'azione giudiziaria contro l' Ammini­
strazione postale alla previa presenta­
zione di un reclamo in via amministrati­
va entro il termine decadenziale di sei 
mesi dalla data di impostazione: recla­
mo di cui l'Amministrazione ha eccepito 
la mancata tempestiva presentazione da 
parte della Banca d'Italia. 

La questione, nella specie, è irrilevan­
te, e pertanto va dichiarata inammissi­
bile. Invero le norme impugnate si rife­
riscono all'azione giudiziaria esercitata 
in via principale dal mittente contro 
l'Amministrazione, mentre nei due casi 
in esame l'azione principale è esercitata, 
contro il mittente (Banca d'Italia), dal 
destinatario dei vaglia cambiari, il quale 
pretende che il pagamento sia ripetuto a 
sue mani. Nel processo l'Amministra­
zione è stata chiamata in garanzia, su 
istanza della banca, la quale intende 
esercitare nel medesimo processo l' azio­
ne di regresso (o rivalsa) per l'eventuali­
tà che sia accolta la domanda principale 
(art. 106 cod. proc. civ.). A questa azio­
ne, la quale trova ingresso in conseguen­
za della dichiarazione di illegittimità co­
stituzionale delle norme del codice po­
stale che la escludono, la condizione di 
procedibilità prevista dagli artt. 20, 91 e 
96 lett. f) del codice postale non è evi­
dentemente applicabile, trattandosi di 
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un'adozione che accede a una causa 
principale promossa contro il mittente 
da un terzo il cui diritto di agire non è 
soggetto alla detta condizione. 

Per la ragione svolta nel numero pre­
cedente risulta assorbita l'eccezione di 
inammissibilità opposta dall'Avvocatu­
ra dello Stato nel giudizio promosso dal­
l'ordinanza indicata in epigrafe sub a): 
poiché l'azione di rivalsa della Banca 
non è soggetta alla condizione del previo 
tempestivo reclamo in via amministrati­
va, non ha rilevanza il fatto che il giudi­
ce a quo abbia omesso di accertare se ta­
le condizione sia stata o no osservata. 

P.Q.M. - La Corte Costituzionale, 
dichiara l'illegittimità costituzionale de­
gli artt. 6, 28, 48 e 93 del d.P.R. 29 
marzo 1973, n. 156 (« Testo unico delle 
disposizioni legislative in materia posta­
le, di bancoposta e di telecomunicazio­
ni ») nella parte in cui dispongono che 
l'Amministrazione delle Poste e delle 
Telecomunicazioni non è tenuta al risar­
cimento dei danni, oltre all'indennità di 
cui all'art. 28, in caso di perdita o mano­
missione di raccomandate con le quali 
siano stati spediti vaglia cambiari emes­
si in commutazione di debiti dello Stato; 

Dichiara inammissibile la questione 
di legittimità costituzionale degli artt. 
20, 91 e 96 lett. f) del d.P.R. 29 marzo 
1973, n. 156, sollevata, in riferimento 
agli artt. 3, 24 e 113 della Costituzione, 
dal Tribunale di Roma con le ordinanze 
indicate in epigrafe sub b ). 

RICHIAMI DI DOTTRINA 

E GIURISPRUDENZA 

L'interesse della sentenza qui pubbli­
cata, al di là de caso specifico esamina­
to, risiede nell'influenza che la dichiara­
zione d'incostituzionalità parziale di al­
cuni articoli del c.d. codice postale 
(d.P.R. n. 156 del 1973), potrà esercita­
re sui termini della questione del privile­
gio, detenuto dall'Amministrazione po­
stale, dell'immunità della responsabilità 
per danni nei confronti degli utenti dei 
suoi servizi: beneficio la cui persistenza, 
nello Stato di diritto, in cui la gestione 
dei pubblici servizi, nei rapporti con gli 
utenti, è da ricondursi al comune regime 
della responsabilità contrattuale, po­
trebbe apparire come un residuo della 
remota epoca nella quale la necessità di 
proteggere il segreto epistolare, e di ser­
vire tutti i centri abitati con pari diligen­
za, induceva a giustificare il regime di 
irresponsabilità (cfr. GIANNINI, Il dirit­
to pubblico dell'economia, Bologna, 
1985, 155). 

Alcune delle norme sottoposte al va­
glio del giudice costituzionale (artt. 6, 
28, 48 e 93 del codice postale; v. ord. di 
rimessione Trib. Roma 21 aprile 1982, 
in Giur. cost., 1983, II, 1539 e Trib. 
Roma 18 novembre 1981, ivi, 1982, II, 
1514; Pret. Roma 3 marzo 1983, ivi, 
1983, II, 1527) sembrerebbero idonee a 
tramandare una sopravvivenza di que­
sta esenzione, facendo obbligo all' Am­
ministrazione postale, in caso di perdita 
di corrispondenze raccomandate, di ver­
sare un'indennità pari al decuplo dei di­
ritti di raccomandazione percepiti, con 
esclusione di ogni ulteriore risarci­
mento. 

Pur investendo le anacronistiche pre­
rogative (la cui obsolescenza è destinata 
ad acuirsi con l'utilizzazione delle reti 
telematiche), la pronuncia in rassegna 
non ne smantella i fondamenti normati­
vi: la dichiarazione d'incostituzionalità 
colpisce infatti le norme del codice po­
stale soltanto in parte qua esonerino 
l'Amministrazione delle Poste e Teleco­
municazioni dal risarcimento dei danni 
(in aggiunta alla forma anomala di ri­
sarcimento prevista all'art. 28), in caso 
di perdita o di manomissione di racco-
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mandate con le quali siano stati spediti 
vaglia cambiari emessi in commutazione 
di titoli di Stato. 

In tal modo, l'unico utente nei cui 
confronti venga affermata una piena re­
sponsabilità per danni provocati dal­
l'Amministrazione è la Banca d'Italia, 
la quale, com'è noto, è obbligata da al­
cune leggi di contabilità di Stato alla 
commutazione d'ufficio dei titoli di spe­
sa dello Stato in propri vaglia cambiari, 
e alla spedizione degli stessi, in piego 
raccomandato, al domiciio dell'utente: 
secondo la Corte costituzionale, è infatti 
contrastante con il principio d'ugua­
glianza (art. 3 Cost.) il diverso tratta­
mento che le norme riservano al rappor­
to tra creditore e Banca d'Italia, vinco­
lato alla forma della raccomandazione 
postale ma al tempo stesso soggetto alla 
norma generale dell'art. 1218 cod. civ. 
in caso di inadempimento dell'obbligo 
di consegna, rispetto a quello intercor­
rente tra Banca d'Italia e Amministra­
zione, regolato da norme speciali che ne 
limitano sostanzialmente la responsabi­
lità. L'argomentare della sentenza, im­
perniandosi sulla circoscritta disparità 
nell'assunzione dei rischi tra Banca e 
Amministrazione, non affronta la più 
vasta problematica della responsabilità 
di quest'ultima nei confronti dei fruitori 
privati dei suoi servizi. 

La particolare struttura organizzativa 
dei soggetti pubblici, e la necessità che 
l'attività da questi esplicata sia finaliz­
zata al raggiungimento di interessi col­
lettivi, pongono infatti problemi di com­
patibilità delle regole che ne disciplina­
no l'attività con la norma civilistica. Da 
ciò consegue il problema della configu­
rabilità degli utenti come soggetti prov­
visti di diritti di natura privatistica, pro­
tetti da ordinarie azioni ex contractu 
(Cass. 6 dicembre 1978, n. 5750, in Giu­
st. civ., 1979, I, 210; Cass. 24 settembre 
1981, n. 5176, in Mass. Foro it., col. 
1071; in dottrina v. per tutti SANDULLI, 
Manuale di diritto amministrativo, Na­
poli, 1982, p. 1019 ss.), oppure, in senso 
pubblicistico, e in assenza di ogni riferi­
mento alla pubblica amministrazione 
nelle norme del codice civile in materia 
di contratto e di diritto delle obbligazio­
ni, come parti di un rapporto di utenza 
titolari soltanto di un interesse legittimo 
alla prestazione di un servizio; il quale 
sarebbe corrisposto quindi non già per 

l'effetto di vincoli volontariamente as­
sunti dall'amministrazione, ma in virtù 
di una obbligazione legale cui essa è sog­
getta, e di fronte alla quale le pretese dei 
soggetti privati alla fruizione dei servizi 
non potrebbero configurarsi quali mani­
festazioni di autonomia negoziale, bensì 
come richieste rivolte all'ottemperanza 
di quella obbligazione, radicata nella 
legge. 

Secondo questa tesi, il principio della 
irresponsabilità di cui si giova l'ammini­
strazione (e il vettore in concessione: cfr. 
Cass. 17 gennaio 1983, n. 359, in Foro 
it., 1983, I, 1943; Cass. 26 novembre 
1979, n. 6197, in Giust. civ., 1980, I, 
305; Cass. 5 febbraio 1980, n. 801, ivi, 
I, 793), sarebbe connaturale all'eserci­
zio dei servizi postali e di telecomunica­
zione, in quanto i più ridotti costi che 
vengono a gravare su di essa, conse­
guenti al minor rischio per il caso di per­
dita od avaria della corrispondenza o del 
pacco trasportato, si traducono poi in 
una maggiore economicità dei servizi, a 
vantaggio degli utenti (v., in dottrina, 
MOLTENI e DE SANTIS, Poste e teleco­
municazioni, in Enc. dir., XXXIV, Mi­
lano, 1985, p. 569 ss.; SGANGA, Impianti 
di telecomunicazione, in Noviss. Dig. 
it., VIII, 1962, p. 227 ss.). 

Diversamente, la stretta connessione 
tra la nozione di servizio pubblico essen­
ziale e quella di impresa, istituita dal­
l'art. 43 Cost. e riaffermata dal giudice 
costituzionale (cfr. sul punto ZUELLI, 
Servizi pubblici ed attività imprendito­
riale, Milano, 1973), se da una parte 
conferma la natura contrattuale di dirit­
to privato del rapporto di utenza, dal-
1' altra sembra porsi in contraddizione 
con la conservazione della norma (art. 6 
cod. postale) che prevede limitazioni di 
responsabilità. 

R.D'O. 




